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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 9. november 2017*

Sag C-233/16

Asociacion Nacional de Grandes Empresas de Distribucion (ANGED)
mod
Generalitat de Catalunya

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Tribunal Supremo (everste domstol, Spanien))

»Anmodning om preejudiciel afgerelse — etableringsfrihed — regional afgift, der paleegges store
individuelle detailhandelscentre — indirekte pavirkning, eftersom afgiften statistisk set hovedsageligt
péaleegges udenlandske supermarkeder — afgiftsfritagelse og afgiftsnedslag til tredjeparter som ulovlig

stotte — konsekvenser af skrivelser fra Kommissionen for vurderingen som ulovlig stotte«

I. Indledning

1. Den foreliggende sag giver Domstolen anledning til at preecisere reekkevidden af det EU-retlige
forbud mod statsstette. Den spanske Asociaciéon Nacional de Grandes Empresas de Distribucién (den
nationale sammenslutning af store distributionsvirksomheder, herefter »ANGED«) anfegter nemlig
med sit sogsmal i hovedsagen en seerlig afgift, der paleegges store detailhandelscentre (herefter
»IGEC«) i Catalonien.

2. ANGED og Kommissionen anser denne afgift for en restriktion for etableringsfriheden og en ulovlig
stotte, navnlig til de sma detailhandelscentre, eftersom disse ikke bergres af afgiften. I den foreliggende
sag og i to andre sager’ anmodes Domstolen derfor igen om at tilkendegive sin holdning til
speendingsfeltet mellem medlemsstaternes skatte- og afgiftsmaessige autonomi pa den ene side og de
grundleeggende friheder og stottelovgivningen pa den anden side.

3. Sa sent som i 2005 ansa Domstolen en lignende fransk afgift, der péleegges indehavere af et
salgsareal pd over 400 m’ for irrelevant i forhold til statsstottereglerne®. Siden da har Domstolen
imidlertid videreudviklet begrebet statsstotte. Derfor skal Domstolen pa ny tage stilling til, om og i
hvilket omfang en ikke-afgiftspligt for indehavere af mindre forretninger skal underseges pa grundlag af
statsstottereglerne.

1 — Originalsprog: tysk.
2 — Det drejer sig om de forenede sager C-234/16 og C-235/16 samt C-236/16 og C-237/16.
3 — Dom af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 — C-325/04, EU:C:2005:657, preemis 34).
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II. Retsforskrifter

A. EU-retlige forskrifter

4. Den EU-retlige ramme for sagen udgoeres af artikel 49 TEUF, sammenholdt med artikel 54 TEUF,
artikel 107 ff. TEUF og forordning (EF) nr. 659/1999* (herefter »forordning nr. 659/1999«)
(omarbejdet ved forordning (EU) 2015/1589° (herefter »forordning 2015/1589«)).

B. Spansk ret

5. Den i hovedsagen omtvistede afgift er baseret pa Ley del Parlament de Catalunya 16/2000, de 29 de
diciembre, del Impuesto sobre Grandes Establecimientos Comerciales (Cataloniens parlaments lov
nr. 16/2000 af 29.12.2000 om afgift for store detailhandelscentre, herefter »lov nr. 16/2000«).

6. I henhold til preeamblen opkreeves IGEC for hele det catalanske omrade og har en
ikke-skattemeessig karakter med henblik pa at kompensere for den territoriale og miljomaessige
indvirkning, som en koncentration af store detailhandelscentre kan medfere, og imedekomme
behovene for modernisering og fremme af handelen inden for byzonen. Formalet med afgiften er ogsa
at udjeevne den konkurrencemeessige situation for forskellige former for virksomheder.

7. Ifolge afgiftens formal (artikel 2) pahviler IGEC »den individuelle gkonomiske kapacitet, som er til
stede i visse detailhandelscentre som folge af, at de er etableret pa store arealer«. Kriteriet for
afgiftspligtens indtreeden (artikel 4) er en anvendelse af store arealer med kommercielt sigte. En
anvendelse af store arealer med kommercielt sigte skal forstds som den anvendelse, der foretages af
store individuelle centre, som beskeeftiger sig med detailhandel. Det drejer sig om detailhandelscentre
med et salgsareal pé eller over 2 500 m”.

8. I henhold til artikel 5 (Fritagelse) er anvendelsen af store arealer, der foretages af store individuelle
detailhandelscentre, der beskeeftiger sig med salg af havebrugsartikler, koretgjer, byggematerialer,
maskiner og industrimaterialer, fritaget for IGEC. De afgiftspligtige personer for si vidt angar IGEC er
fysiske eller juridiske personer, der ejer store individuelle detailhandelscentre, uanset om dette
detailhandelscenter befinder sig i et stort kollektivt detailhandelscenter (artikel 6).

9. Afgiftsgrundlaget (artikel 7) bestdr af det store individuelle detailhandelscenters samlede areal
udtrykt i kvadratmeter. Det samlede areal beregnes ved at summere folgende arealer: a) salgsarealet,
fratrukket 2499 m® som minimumsfritagelse, b) arealer beregnet til arbejdsrum, veerksteder og
produktionsrum, c) det parkeringsareal, der hovedsageligt er beregnet til kundeparkering, som
yderligere modificeres ved at anvende en koefficient.

10. For sa vidt angar afgiftspligtige personer, der hovedsageligt beskeeftiger sig med salg af mgbler,
VVS-artikler, dere og vinduer, samt gor-det-selv-forretninger nedseettes beregningsgrundlaget i
henhold til lov nr. 16/2000’s artikel 8 med 60%. Det betalingspligtige belgb findes i henhold til lov
nr. 16/2000" artikel 11 ved at anvende det eventuelle nedslag til 40% af afgiftsbelobet, som gor sig
geldende for store individuelle detailhandelscentre, nar der er adgang hertil via tre eller flere
offentlige transportmidler samt personbiler. IGEC er i henhold til lov nr. 16/2000’s artikel 12 en
periodisk afgift. Dens afgiftsperiode svarer til kalenderaret.

4 — Radets forordning af 22.3.1999 om fastlaeggelse af regler for anvendelsen af EF-traktatens artikel 93 (EFT 1999, L 83, s. 1).

5 — Radets forordning af 13.7.2015 om fastleeggelse af regler for anvendelsen af artikel 108 i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade
(EUT 2015, L 248, s. 9).

2 ECLIL:EU:C:2017:852



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — Sag C-233/16
ANGED

11. Den femte tilleegsbestemmelse til Ley del Parlament de Catalunya 15/2000, de 29 de diciembre, de
medidas fiscales y administrativas (Cataloniens parlaments lov nr. 15/2000 af 29.12.2000 om
skattemeessige og administrative foranstaltninger) indeholder, efter eendringen ved artikel 17 i Ley del
Parlament de Catalunya 31/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas
(Cataloniens parlaments lov nr. 31/2002 af 30.12.2002 om skattemeessige og administrative
foranstaltninger, herefter »lov nr. 31/2002«) felgende bestemmelse:

»Indteegter hidrerende fra [IGEC] for store detailhandelscentre, som under ingen omstendigheder ma
anvendes til specifik stotte til kommercielle virksomheder, skal fordeles i henhold til felgende kriterier:
a) mindst 40% skal eremeerkes til infrastruktur vedrerende kommunale faciliteter og kommerciel
byplanleegning, b) mindst 30% skal eremeerkes til udformning af handlings- og erhvervsfremmende
planer for omréader, der er berort af etableringen af store detailhandelscentre, ¢) mindst 10% skal
oremeerkes til udformning af miljghandlingsplaner for omréader, der er berort af etableringen af store
detailhandelscentre.«

II1. Tvisten i hovedsagen

12. Den 21. februar 2002 anlagde ANGED - en national sammenslutning af store
distributionsvirksomheder — et forvaltningsretligt segsmal til provelse af IGEC, idet den var af den
opfattelse, at der forela flere overtraedelser af spanske forfatningsmeessige bestemmelser og retsregler.

13. Det fremgik imidlertid af skrivelsen af 2. oktober 2003 fra direkteren for kontoret for statsstotte
ved Kommissionens Generaldirektorat for Konkurrence (herefter »GD COMP«) til Kongeriget
Spanien, at man efter en undersogelse af den klage over IGEC, som man havde modtaget, henset til
artikel 87 EF (nu artikel 107 TEUF), havde konstateret, at indteegter hidrerende fra den pageldende
afgift ikke var beregnet til serlig stotte til kommercielle virksomheder, men derimod til finansiering af
infrastruktur vedregrende kommunale faciliteter og kommerciel byplanleegning, udformning af
handlings- og erhvervsfremmende planer og udformning af miljghandlingsplaner. Det blev konstateret,
at disse indtegter hverken kunne tilgodese enkelte virksomheder eller en konkret sektor (neermere
betegnet den lille detailhandel i byerne), eftersom de tilstreebte mal var af almen interesse og var til
gavn for samfundet som helhed.

14. Ved dom af 27. september 2012 blev ANGED’s forvaltningsretlige sogsmal forkastet. Den
12. december 2012 iveerksatte ANGED appel til provelse af denne afgerelse ved Tribunal Supremo
(overste domstol, Spanien).

15. I februar og maj 2013 anmeldte ANGED Kongeriget Spanien til Kommissionen, idet den var af den
opfattelse, at lovgivningen om IGEC, som er geeldende i seks selvstyrende regioner, er i strid med
EU-retten. Ved skrivelse af 28. november 2014 meddelte Kommissionen herefter Kongeriget Spanien,
at Kommissionen overvejede at betragte fritagelsen af mindre detailforretninger og visse
specialforretninger som ulovlig statsstette. Fritagelserne forekom at medfere en selektiv fordel for
bestemte virksomheder, fordi de udgjorde en undtagelse fra den almindelige afgiftsordning (som
pahviler detailforretninger atheengig af deres areal).

16. Tribunal Supremo (overste domstol, Spanien) har derimod afsagt kendelse om en prejudiciel
foreleeggelse.
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IV. Retsforhandlingerne ved Domstolen
17. Tribunal Supremo (gverste domstol, Spanien) har forelagt Domstolen folgende spgrgsmal:

»1) Skal artikel 49 TEUF og 54 TEUF fortolkes saledes, at de er til hinder for en regional afgift, som
péleegges anvendelsen af store individuelle detailhandelscentre med et salgsareal pa eller over 2 500
m’ p& grund af den pdvirkning, som disse detailhandelscentre kan have pa landomrédet, miljoet og
handelen i byerne i denne region, men som juridisk set gor sig geeldende, uanset om disse
detailhandelscentre reelt er placeret uden for eller inden for byzonen, og i de fleste tilfelde i
praksis péaleegges virksomheder fra andre medlemsstater, i betragtning af: i) at afgiften ikke pavirker
forretningsdrivende, der ejer flere detailhandelscentre med et individuelt salgsareal pa under 2 500
m’, uanset storrelsen af det samlede salgsareal for alle ejerens detailhandelscentre, ii) at afgiften
fritager store kollektive detailhandelscentre, iii) at afgiften fritager individuelle detailhandelscentre,
der beskeeftiger sig med salg af havebrugsartikler, keretgjer, byggematerialer, maskiner og
industrimaterialer, og iv) at kun 40% af beregningsgrundlaget for afgiften opkreeves hos
virksomheder, der hovedsageligt beskeeftiger sig med salg af mebler, VVS-artikler, dere og vinduer,
samt gor-det-selv-forretninger?

2) Skal artikel 107, stk. 1, TEUF fortolkes saledes, at folgende udger statsstotte, der er forbudt i
henhold til denne bestemmelse: i) den fuldsteendige fritagelse i IGEC for individuelle
detailhandelscentre med et salgsareal pad under 2500 m® kollektive detailhandelscentre og
individuelle detailhandelscentre, der beskeeftiger sig med salg af havebrugsartikler, koretgjer,
byggematerialer, maskiner og industrimaterialer, og ii) den delvise fritagelse i IGEC for individuelle
virksomheder, der hovedsageligt beskeeftiger sig med salg af mebler, VVS-artikler, dere og vinduer,
samt gor-det-selv-forretninger?

3) Hvis de neevnte fuldsteendige og delvise fritagelser i IGEC udger statsstotte som omhandlet i
artikel 107, stk. 1, TEUF, hvad er da den tidsmeessige gyldighed af denne afgorelse i betragtning af
eksistensen og indholdet af den skrivelse af 2. oktober 2003, som direktoren for GD COMP’s
kontor for statsstotte sendte til Kongeriget Spaniens faste repraesentation ved Den Europeiske
Union i forbindelse med sag CP 11/01 vedrerende pastand om statsstotte ydet af den selvstyrende
region Catalonien i henhold til den lov, der er vedtaget af [Cataloniens parlament]?«

18. I sagen for Domstolen har ANGED, Catalonien og Europa-Kommissionen afgivet skriftlige indleeg
vedrerende disse sporgsmal og deltaget i retsmodet den 6. juli 2017.

V. Retlig bedeammelse

A. Formaliteten

19. Catalonien er af den opfattelse, at spergsmalene til dels bor afvises, eftersom den foreleeggende ret
ikke har meddelt de nedvendige oplysninger med henblik pa en retlig vurdering og desuden har
forelagt en rent intern situation. Der er navnlig ikke redegjort for, i hvilket omfang afgiften rent
faktisk udger en diskriminerende byrde for europeiske virksomheder med grenseoverskridende
aktiviteter.

20. Ingen af disse indsigelser er overbevisende. Ud fra en EU-retlig betragtning foreligger de veesentlige
elementer med henblik pa den retlige vurdering (jf. ovenfor). Vurderingen af den reelle pavirkning er et
retligt spergsmal, som skal undersoges uden for rammerne af formalitetsprovelsen. For sa vidt som
sagen omhandler speorgsmaélet, om opkreevningen af en afgift hos sterre detailforretninger navnlig
rammer udenlandske virksomheder og derfor atholder disse fra at udeve deres etableringsfrihed i
Spanien, kan der heller ikke antages at veere tale om en rent intern situation.
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21. Selv om ANGED nemlig primeert er en national sammenslutning af spanske detailforretninger, er
lov nr. 16/2000 en ordning, der ogsa geelder for virksomheder fra andre medlemsstater. Eftersom den
foreleeggende ret abenbart undersoger denne ordnings gyldighed, vil den foreleeggende rets endelig
dom ogsa fa virkning for disse. I et sadant tilfeelde har Domstolen tidligere fastslaet, at den besvarer de

sporgsmal, som den er blevet stillet i forbindelse med traktatbestemmelserne om de grundleggende
friheder®.

22. Det er dog mere problematisk, at sagsogeren i hovedsagen er en sammenslutning af store
detailforretninger, hvis medlemmer ikke kan neegte at betale de omhandlede afgifter, selv hvis den
omsteendighed, at indehavere af mindre detailforretninger ikke er afgiftspligtige, skal anses for ulovlig
statsstotte. Det folger af retspraksis, hvorefter en virksomhed, der skal betale en afgift, ikke kan
unddrage sig betaling under henvisning til, at den fritagelse, der geelder for andre virksomheder, er
statsstotte .

23. Eftersom en afgift i reglen (séledes ogsa i det foreliggende tilfeelde) skal eremeerkes til bestemte
formal, skal det dog altid undersoges (herom punkt 63 og 64 nedenfor), om afgiftsprovenuet anvendes
pé en mdde, der ikke er problematisk i forhold til statsstatteregler®. Dermed kan en virksomhed, der
skal betale afgiften, ogsd have en interesse i dens efterprovelse. Anmodningen om praejudiciel
afgorelse kan derfor antages til behandling.

B. Restriktion for de grundleggende friheder

24. Med sit forste preejudicielle sporgsmal gnsker den foreleeggende ret oplyst, om etableringsfriheden
er til hinder for en afgift som IGEC. Det skal derfor fastslds, hvorvidt der 1) foreligger en restriktion for
etableringsfriheden, som 2) ikke er begrundet.

25. Baggrunden er den méde, hvorpa IGEC fungerer. Kriteriet for opkreevning af afgiften er, om der er
tale om et stort individuelt detailhandelscenter, dvs. et detailhandelscenter med et salgsareal pa mindst
2500 m’. Hver kvadratmeter af salgsarealet ud over »friarealet« pad 2499 m’ i henhold til lov
nr. 16/2000’s artikel 7 paleegges derefter en afgiftssats pa 17,429 EUR. En individuel
forretningsdrivende med et areal pd 2500 m® vil siledes — nér der ses bort fra lager- og
parkeringsarealer, hvoraf en del skal medregnes — skulle betale afgift for 1 m*

26. Dette areal modificeres desuden med en koefficient, der stiger med arealets storrelse (op til 10 000
m®). Dette indebeerer, at afgiften i s& henseende har en vis progressiv virkning. Visse former for store
individuelle detailhandelscentre kan opna nedslag eller fritagelse for afgiften. Folgelig paleegges storre
detailhandelscentre bade absolut og relativt set en storre afgiftsbyrde end individuelle
detailhandelscentre med et mindre areal, idet alle detailhandelscentre indremmes et »friareal« pa
2499 m’.

6 — Dom af 8.5.2013, Libert m.fl. (C-197/11 og C-203/11, EU:C:2013:288, preemis 35), og dom af 15.11.2016, Ullens de Schooten (C-268/15,
EU:C:2016:874, preemis 51).

7 — Dom af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis), af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl.
(C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 — C-325/04, EU:C:2005:657, preemis 42 ff)), af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium
(C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 43 ff.), og af 6.10.2015, Finanzamt Linz (C-66/14, EU:C:2015:661, preemis 21).

8 — Om dette sporgsmals relevans jf. bl.a. dom af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 -
C-325/04, EU:C:2005:657, preemis 37 og 45 ff.).

ECLIL:EU:C:2017:852 5



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — Sag C-233/16
ANGED

1. Restriktion for etableringsfriheden

27. 1 henhold til artikel 49 TEUF, sammenholdt med artikel 54 TEUF, indebeerer etableringsfriheden,
at statsborgere i en medlemsstat har adgang til at optage og udeve selvsteendig erhvervsvirksomhed pa
en anden medlemsstats omrade’. Det folger af fast retspraksis, at alle foranstaltninger, som forbyder,
medforer ulemper for eller gor udevelsen af etableringsfriheden mindre attraktiv, skal betragtes som
restriktioner for etableringsfriheden ™.

28. Dette er pr. definition tilfeeldet i forbindelse med skatter og afgifter. Derfor er det afgerende ved
vurderingen af sddanne byrder i forhold til de grundleeggende friheder efter min opfattelse", at den
greenseoverskridende situation forskelsbehandles i forhold til den indenlandske situation'.

a) Ingen diskriminerende restriktion

29. I neerveerende sag foreligger der imidlertid ingen forskellig behandling. Med hensyn til salgsarealet
pad 1 m’ til 2499 m* behandles store og sm4, indenlandske eller udenlandske detailhandelscentre som
folge af lov nr. 16/2000’s artikel 7, litra a), ikke forskelligt. Ingen pélegges afgift for sa vidt angar dette
salgsareal. Greenseveerdien virker her som et bundfradrag, der kommer alle detailforhandlere til gode.
De mindre detailhandelscentre (med et salgsareal pd under 2500 m?) omfattes ikke, mens de storre
ganske vist omfattes, men ikke péleegges afgift vedrerende salgsarealet op til 2499 m’. Eftersom dette
»bundfradrag« geelder for bade store og sma detailhandelscentre, er der allerede i sd henseende ikke
tale om en ugunstig behandling af noget detailhandelscenter. Dermed kan der i sa henseende ikke
veere tale om en restriktion for etableringsfriheden.

30. Spergsmalet, om den manglende afgiftspligt for sma detailhandelscentre skal anses for en aben eller
skjult forskelsbehandling, er i det hele taget kun relevant, saifremt man er uenig i denne vurdering.

b) Subsidicert: aben eller skjult forskelsbehandling af udenlandske virksomheder

31. I det foreliggende tilfeelde ses der ikke at veere tale om abenbar forskelsbehandling af udenlandske
virksomheder. Tveertimod palegges enhver indehaver af et »stort individuelt detailhandelscenter«
denne afgift for si vidt angdr det salgsareal, der overstiger greenseverdien pa 2499 m’ (lov
nr. 16/2000’s artikel 4). Som Domstolen allerede har fastsliet'®, vedrerer det forhold, at udenlandske
investorer foretraekker at etablere storre centre for at opna de stordriftsfordele, som er nedvendige for
at optimere deres chancer for at opna succes i det nye omrade, snarere indtreengen pd et nyt marked
end de erhvervsdrivendes »nationalitet« ',

9 — Dom af 11.3.2004, de Lasteyrie du Saillant (C-9/02, EU:C:2004:138, preemis 40 og den deri naevnte retspraksis), af 13.12.2005, SEVIC Systems
(C-411/03, EU:C:2005:762, preemis 18), og af 21.1.2010, SGI (C-311/08, EU:C:2010:26, preemis 38).

10 — Dom af 29.11.2011, National Grid Indus (C-371/10, EU:C:2011:785, preemis 36), af 21.5.2015, Verder LabTec (C-657/13, EU:C:2015:331,
preemis 34), og af 16.4.2015, Kommissionen mod Tyskland (C-591/13, EU:C:2015:230, preemis 56 og den deri neevnte retspraksis).

11 — Jf. mit forslag til afgerelse C (C-122/15, EU:C:2016:65, punkt 66), X (C-498/10, EU:C:2011:870, punkt 28 og 29), Hervis Sport- és
Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 83 og 84) samt X (C-686/13, EU:C:2015:31, punkt 40).

12 - Jf. ogsa dom af 6.12.2007, Columbus Container Services (C-298/05, EU:C:2007:754, preemis 51 og 53), kendelse af 4.6.2009, KBC-bank
(C-439/07 og C-499/07, EU:C:2009:339, preemis 80), dom af 14.4.2016, Sparkasse Allgdu (C-522/14, EU:C:2016:253, preemis 29).

13 — Dom af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172).
14 - Dom af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, praemis 61).
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32. Enhver form for skjult forskelsbehandling, som ved anvendelse af andre kriterier reelt forer til det
samme resultat (sékaldt skjult eller indirekte forskelsbehandling), er imidlertid ligeledes forbudt .

33. I dommen i sagen Hervis Sport- és Divatkereskedelmi fastslog Domstolen, at en afgiftsberegning,
der athaenger af storrelsen af en virksomheds omsaetning, under visse omstendigheder rent faktisk kan
medfore, at virksomheder med hjemsted i andre medlemsstater rammes hardere '°. Konkret var der tale
om en serafgift pa detailhandelsvirksomheder, hvor satsen var meget progressiv i forhold til
omsetningen. Endvidere var det for s vidt angik virksomheder, der var del af en koncern, den
samlede omseetning i stedet for den enkelte virksomheds omseetning, der blev anvendt som grundlag
for indplaceringen pa et afgiftstrin. Domstolen fastslog, at der kan vere tale om en indirekte
forskelsbehandling, nar hovedparten at de virksomheder, der pa grund af deres hgje omseetning
rammes af afgiftens sterke progression, tilherer en koncern med tilknytning til en anden
medlemsstat .

1) Ikke i sig selv tilstrcekkeligt, at udenlandske virksomheder i hojere grad berores

34. Det foreliggende tilfeelde kan imidlertid ikke sammenlignes med den neevnte sag. IGEC er ikke
steerkt progressiv, og koncernresultater sammenleegges heller ikke. Derimod tages der udgangspunkt i
storrelsen af salgsarealet pa det pageeldende sted.

35. 1 denne forbindelse kan det efter min opfattelse ikke leengere veere tilstreekkeligt udelukkende at
leegge til grund, at udenlandske virksomheder i hgjere grad bereres — som Kommissionen og ANGED
har anfert — for at spergsmalet om en skjult forskelsbehandling i forhold til de grundleeggende friheder
kan besvares bekreftende'™. Det ville feks. forhindre en medlemsstat i at indfere en
virksomhedsbeskatning, safremt udenlandske virksomheder pa grund af den historiske udvikling
udgjorde mere end 50% af de erhvervsdrivende i medlemsstaten. Den omsteendighed, at personer, der
bergres af indferelsen af en afgift — mere eller mindre tilfeeldigt — i stort omfang eller endog
hovedsageligt stammer fra andre medlemsstater, kan saledes ikke i sig selv udgere en skjult
forskelsbehandling.

15 — Jf. bla. dom af 5.12.1989, Kommissionen mod Italien (C-3/88, EU:C:1989:606, preemis 8), af 13.7.1993, Commerzbank (C-330/91,
EU:C:1993:303, preemis 14), af 14.2.1995, Schumacker (C-279/93, EU:C:1995:31, preemis 26), af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97,
EU:C:1999:368, preemis 10), af 25.1.2007, Meindl (C-329/05, EU:C:2007:57, preemis 21), af 18.3.2010, Gielen (C-440/08, EU:C:2010:148,
preemis 37), af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 117 og 118), af 5.2.2014, Hervis
Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 30), og af 8.6.2017, Van der Weegen m.fl. (C-580/15, EU:C:2017:429,
preemis 33). Jf. ogsa mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 34).

16 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 39).

17 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 39 ff.).

18 — Jf. herom ogsa mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 41).
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2) Betingelser for skjult forskelsbehandling

36. Derfor skal de preecise betingelser for skjult forskelsbehandling preeciseres. For det forste rejser der
sig det spergsmal, hvor sterk korrelationen mellem det valgte sondringskriterium og et selskabs
hjemsted skal veere, for at det kan antages, at der foreligger en ulige behandling pa grundlag af
hjemstedet. Domstolen har i denne forbindelse hidtil taget udgangspunkt savel i en overensstemmelse
i de fleste tilfeelde som i, at det blot i hgjere grad er ikke-hjemmehgrende, der bergres®, eller taler
endog om, at de blot risikerer at blive stillet ringere®. Det kan indtil videre kun konstateres, at der
ikke kan kreeves en 100% overensstemmelse mellem kriteriet og selskabets hjemsted *.

37. For det andet er ikke kun den grad af korrelation, der ifelge retspraksis er nedvendig, usikker, men
ogsa spergsmalet, om denne korrelation typisk* skal foreligge eller skal falge af sondringskriteriets art,

séledes som flere domme indikerer®, eller om den snarere kan vere baseret pa tilfeldige faktiske
forhold .

38. Efter min opfattelse skal der stilles strengere betingelser for at antage, at der foreligger skjult
forskelsbehandling inden for skatteretten. Skjult forskelsbehandling ber blot omfatte tilfeelde, som rent
formelt betragtet ikke udger forskelsbehandling, men virker som en sddan*. En skjult diskriminerende
ordning skal derfor efter min opfattelse efter selve sin karakter® eller i langt overvejende grad navnlig
berore udenlandske virksomheder, siledes som det muligvis var tilfeeldet i sagen Hervis Sport- és
Divatkereskedelmi*.

39. Nar der tages udgangspunkt i et bestemt salgsareal, hvor greenseveerdien blot indebeerer, at ca.
61,5% af de berorte detailforretninger i ét ar (ud af 15 mulige ar) i Catalonien ifolge en skrivelse fra
Kommissionen fra 2004 drives af virksomheder fra andre medlemsstater (eller selskabsdeltagere fra
andre medlemsstater), kan dette imidlertid ikke antages at veere tilfeeldet.

40. Det er desuden uklart, hvordan disse virksomheders »oprindelse« blev fastlagt®. Navnlig inden for
skatteretten fastleegges en virksomheds oprindelse principielt pd grundlag af dens hjemsted, dvs. hvor
den er hjemmehgrende, og ikke feks. pa grundlag af selskabsdeltagernes nationalitet. Eftersom
ANGED er en national sammenslutning af store distributionsvirksomheder i Spanien, kan
medlemmerne af denne ogsd anses for spanske virksomheder. Selv hvis der blev taget udgangspunkt i
et selskabs deltagere, bliver resultatet ikke anderledes. I sd henseende viser det materiale, som

19 - Jf. dom af 7.7.1988, Stanton mod Inasti (143/87, EU:C:1988:378, preemis 9), af 13.7.1993, Commerzbank (C-330/91, EU:C:1993:303,
preemis 15), af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97, EU:C:1999:368, preemis 13), af 22.3.2007, Talotta (C-383/05, EU:C:2007:181, preemis 32). Jf.
ogsd dom af 3.3.1988, Bergandi (252/86, EU:C:1988:112, preemis 28), vedrerende artikel 95 EQF, af 26.10.2010, Schmelz (C-97/09,
EU:C:2010:632, preemis 48), vedrerende den frie udveksling af tjenesteydelser, og af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12,
EU:C:2014:47, preemis 39 ff.).

20 — Jf. dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 119).

21 — Jf. dom af 22.3.2007, Talotta (C-383/05, EU:C:2007:181, preemis 32), og af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gdémez (C-570/07 og C-571/07,
EU:C:2010:300, preemis 119). Jf. ogsa dom af 8.5.1990, Biehl (C-175/88, EU:C:1990:186, preemis 14), vedrerende arbejdskraftens frie
beveegelighed.

22 — Jf. i denne retning dom af 28.6.2012, Erny (C-172/11, EU:C:2012:399, preemis 41), vedrerende arbejdskraftens frie bevaegelighed.

23 — Jf. dom af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97, EU:C:1999:368, preemis 13).

24 — Jf. dom af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97, EU:C:1999:368, preemis 13), af 10.9.2009, Kommissionen mod Tyskland (C-269/07,
EU:C:2009:527, preemis 54), af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 119), af 28.6.2012,
Erny (C-172/11, EU:C:2012:399 preemis 41), dom af 5.12.2013, Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken Betriebs
(C-514/12, EU:C:2013:799, preemis 26), og dom af 2.3.2017, Eschenbrenner (C-496/15, EU:C:2017:152, preemis 36).

25 — Jf. dom af 5.12.1989, Kommissionen mod Italien (C-3/88, EU:C:1989:606, preemis 9). Jf. ogsd dom af 9.5.1985, Humblot (112/84,
EU:C:1985:185, preemis 14), vedrerende artikel 95 EQF.

26 — Jf. herom allerede mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 40).

27 — Saledes ogsa inden for etableringsfrihedens anvendelsesomrdde dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07,
EU:C:2010:300, praemis 119).

28 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47), og mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és
Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 37 ff.).

29 — Jf. ogsa dom af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 60), hvori der i hgjere grad blev lagt veegt pa
»kontrol« og »ejerforhold« og i mindre grad p4, hvor selskaberne var hjemmeherende.
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ANGED har fremlagt, at »kun« 52,03% af det samlede afgiftsprovenu betales af virksomheder fra andre
medlemsstater, og at deres andel af det samlede »beskattede« salgsareal »kun« andrager 46,77%. Alt
dette tyder ikke pa, at virksomheder fra andre medlemsstater de facto primeert eller strukturelt stilles
ringere i forhold til spanske virksomheder i det foreliggende tilfeelde.

2. Subsidicert: begrundelse

4]1. Safremt det i modseetning til bemaerkningerne ovenfor alligevel antages, at der er tale om en skjult
forskelsbehandling, skal det underseoges, om denne er begrundet. Denne undersegelse omfatter
imidlertid kun det forhold, at mindre detailhandelscentre ikke er afgiftspligtige. Det fremgér nemlig
ikke af anmodningen om preejudiciel afgorelse, at det hovedsageligt er indenlandske virksomheder, der
drager fordel af fritagelserne og nedslagene inden for IGEC’s rammer (lov nr. 16/2000’s artikel 5 og 8).

42. En restriktion for de grundleeggende friheder kan dog veere berettiget, safremt den er begrundet i
tvingende almene hensyn, for sa vidt som den er egnet til at sikre virkeliggorelsen af det formal, den
forfolger, og ikke gar ud over, hvad der er ngdvendigt for at opné dette formal ™.

a) Tvingende almene hensyn

43. IGEC’s formal vedrerer den fysiske planlegning og beskyttelsen af miljeet (jf. punkt 6 ovenfor). I
denne sammenheeng skal centre pélegges en del af omkostningerne i forbindelse med de negative
eksterne virkninger, som de i hgjere grad foranlediger (f.eks. seerlige omkostninger til infrastrukturen),
idet de ikke selv berer disse i passende omfang. Hensyn til den fysiske planleegning® og
miljobeskyttelsen® er anerkendt som begrundelser i Domstolens praksis.

44. Derudover skal der tages udgangspunkt i den konkrete gkonomiske kapacitet, der er direkte knyttet
tili anvendelsen af store salgsarealer, og denne skal paleegges afgift. Derigennem skal
konkurrencefordelen som folge af salgsarealets storrelse sammenlignet med mindre
detailhandelscentre ogsd mindskes noget. Mig bekendt har Domstolen endnu ikke skullet tage stilling
til, hvorvidt en forskel i skonomisk kapacitet (og dermed en forskel i evnen til at beere gkonomiske
byrder) ogsa kan begrunde en restriktion for en grundleeggende frihed. Jeg vil dog ikke udelukke, at
en forskel i ekonomisk kapacitet, siledes som det f.eks. forholder sig med en progressiv afgiftssats,
ogsé kan begrunde en afgiftsmeessig forskelsbehandling *.

b) Restriktionens forholdsmcessighed

45. Det kreeves desuden, at restriktionen er egnet til at sikre virkeliggorelsen af malet og ikke gar ud
over, hvad der er nedvendigt for at na det pageldende mal — i det foreliggende tilfeelde at
kompensere for de indvirkninger pa den fysiske planleegning og miljoet, der kan veere forbundet med
etableringen af store detailhandelscentre *.

30 — Dom af 5.10.2004, CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:586, preemis 17), af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08,
EU:C:2011:172, preemis 73), og af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 42).

31 — Dom af 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 29), og af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien
(C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 74).

32 — Dom af 11.3.2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 50), og af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08,
EU:C:2011:172, preemis 74).

33 — Jf. herom ogsé mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 59 ff.).

34 — Dom af 13.12.2005, Marks & Spencer (C-446/03, EU:C:2005:763, preemis 35), af 13.12.2005, SEVIC Systems (C-411/03, EU:C:2005:762,
preemis 23), af 12.9.2006, Cadbury Schweppes og Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, preemis 47), af 15.5.2008, Lidl
Belgium (C-414/06, EU:C:2008:278, preemis 27), af 29.11.2011, National Grid Indus (C-371/10, EU:C:2011:785, preemis 42), og af 17.7.2014,
Nordea Bank (C-48/13, EU:C:2014:2087, preemis 25).
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1) Afgiftens egnethed

46. Det fremgar af Domstolens praksis, at en national lovgivning kun er egnet til at sikre
gennemforelsen af det paberabte formal, hvis den reelt opfylder hensynet om at na malet pa en
sammenheangende og systematisk mide **.

47. 1 denne forbindelse ma der indrommes EU-lovgiver et vidt sken inden for et omrdde, som
indebeerer, at denne skal treeffe valg af politisk, skonomisk og social karakter og foretage komplekse
vurderinger. Heraf folger, at kun safremt en foranstaltning pa dette omrade er abenbart
uhensigtsmeessig i forhold til de mél, som vedkommende institution forfelger, vil en sadan
foranstaltning kunne kendes ulovlig®.

48. Derudover respekterer Domstolen ogsa medlemsstaternes skeon i forbindelse med vedtagelsen af
generelle love”. Lovgivning pa skatte- og afgiftsomrddet indebeerer for lovgiver valg af politisk,
okonomisk og social karakter. Lovgiver skal desuden® foretage komplekse vurderinger. Da der ikke er
sket en harmonisering pa feellesskabsplan, har den nationale lovgiver en vis skensbefojelse pa omradet
for skatte- og afgiftsret med hensyn til fastsettelse af en afgift for detailhandelscentre. Kravet om
sammenheeng er séledes opfyldt, medmindre IGEC er dbenbart uegnet til at nd malet.

49. IGEC palaegges i seerlig grad detailhandelscentre med et stort areal. Sa vidt det fremgér, er dette
baseret pa den antagelse, at disse genererer oget trafik af kunder og vareleverancer. Det er plausibelt,
at denne ogede trafik af kunder og vareleverancer kan medfore hgjere stgj- og luftemissioner og
dermed oget miljoforurening. En lov, der ved hjelp af en afgift paleegger handelscentre med hgjere
stoj- og luftemissioner storre byrder, forekommer egnet til at skabe et incitament til at foretreekke at
drive mindre detailhandelsvirksomheder, der — hver iseer — forarsager lavere emissioner.

50. Eftersom mindre virksomheder ogsa er lettere at integrere i forhold til den fysiske planleegning,
stotter dette ogsa tanken om en hensigtsmeessig og retfeerdig fordeling af den begreensede plads. I
denne henseende er loven ogsa egnet til at fremme miljobeskyttelsen og at nd mal vedrerende den
fysiske planleegning pa en sammenheengende og systematisk made ™.

51. Det er i denne forbindelse uden betydning, at IGEC ikke sondrer mellem etablering af
detailvirksomheder i byomrader og i landomrader. Uanset deres placering medforer store
detailhandelscentre mere vareleverance- og kundetrafik end mindre detailhandelscentre. Det samme
gor sig geldende med hensyn til den omstendighed, at kollektive detailhandelscentre, hvis
individuelle detailhandelscentre ikke overstiger greenseveerdien, ikke er afgiftspligtige. Dette gor ikke
afgiften uegnet, men tager derimod hensyn til forskellen i organisationsform mellem flere sma
detailhandelscentre og ét stort detailhandelscenter.

52. Sondringen mellem individuelle og kollektive detailhandelscentre og den manglende sondring
mellem centre i byomrader og i landomrader viser blot, at afgiften ud fra miljghensyn muligvis kunne
udformes bedre med henblik pa at nd de neevnte mél mere maélrettet. Dette indebeerer imidlertid ikke,
at den foreliggende afgift er abenbart uegnet til at fremme de neevnte mal.

35 — Dom af 17.11.2009, Presidente del Consiglio dei Ministri (C-169/08, EU:C:2009:709, preemis 42), af 12.7.2012, HIT og HIT LARIX (C-176/11,
EU:C:2012:454, preemis 22 og den deri naevnte retspraksis), og af 11.6.2015, Berlington Hungary m.fl. (C-98/14, EU:C:2015:386, preemis 64).

36 — Dom af 10.12.2002, British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 123 og den deri navnte
retspraksis), og af 4.5.2016, Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, EU:C:2016:323, preemis 79).

37 — Dom af 24.3.1994, Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, preemis 61), af 21.9.1999, Laara m.fl. (C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 14 og 15), og
af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 63) — alle vedrerende lotterivirksomhed; dom af 5.3.1996, Brasserie du
pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 48 ff.), vedrerende fodevarelovgivning.

38 — Om det tilsvarende vurderingskriterium i forbindelse med vurderingen af EU-institutionernes og medlemsstaternes handlinger jf. ogsa dom af
5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 47).

39 — Saledes — om en sammenlignelig lov — dom af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 80).
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2) Afgiftens nodvendighed

53. Det skal derfor afklares, om afgiften — med udgangspunkt i et salgsareal pd 2500 m* — ogsd er
neodvendig for at na disse mal.

54. Ifelge Domstolens praksis skal der i forbindelse med vurderingen af nedvendigheden inden for
rammerne af det forholdsmeessige, siafremt der kan veelges mellem flere egnede foranstaltninger,
anvendes den mindst restriktive foranstaltning, og de pélagte byrder ma ikke veere uforholdsmeessige i
forhold til de forfulgte mal*.

55. I denne henseende bemeerkes det ogsa, at selv om det er korrekt, at det pahviler den medlemsstat,
der paberaber sig tvingende almene hensyn for at begrunde en restriktion for en grundleeggende frihed,
at godtgoere, at dens lovgivning er passende og nedvendig for at na det forfulgte legitime formal, kan
man ikke — end ikke inden for rammerne af en traktatbrudsprocedure — pa grundlag af denne
bevisbyrde gé sa vidt som til at kreeve, at medlemsstaten positivt skal bevise, at ingen anden teenkelig
foranstaltning kan gere det muligt at nd det nevnte formél pa de samme vilkdr*. Denne betragtning
ma sa meget desto mere geelde for den preejudicielle procedure.

56. Herved er det karakteristisk for graenseveerdier, at der altid kan stilles spergsmalstegn ved, hvorfor
der i loven ikke blev fastsat f.eks. 2000 m’ eller 3000 m® i stedet for de valgte 2500 m’. Dette
sporgsmal kan imidlertid rejses i forbindelse med enhver greenseveerdi og kan efter min opfattelse kun
besvares af den demokratisk legitimerede lovgiver. I modseetning til Kommissionens opfattelse skal
lovgiver i denne forbindelse ikke godtgere empirisk, hvorledes graenseveerdien er blevet fastsat, og det
er ikke relevant, om denne greenseveerdi ud fra Kommissionens synspunkt er overbevisende eller endog
»korrekt«, medmindre den er abenbart forfejlet. Dette ses ikke at veere tilfeeldet i den foreliggende sag.

57. En hgjere greenseveerdi ville méske veere en mindre indgribende foranstaltning, men ikke lige sa
egnet set ud fra medlemsstatens synspunkt. Det kan ikke uden videre afvises, at storre
detailforretninger stiller storre krav til byplanleegningen og hensynet til miljoretlige spergsmal, ligesom
det ikke kan afvises, at storrelsen af detailhandelscentre er udtryk for en storre omseetning og dermed
ogsa for en storre skonomisk kapacitet (dvs. storre finansiel ydeevne). Det kan heller ikke anses for
abenbart forkert, at storre detailforretninger ogsa i hgjere grad drager fordel af infrastrukturen i en by
end mindre detailforretninger. Folgelig er detailhandelscentres salgsareal en relevant faktor med
henblik pa at na lovens mal.

58. Endelig er byggeretlige krav i forbindelse med etableringen af et detailhandelscenter — i
modseetning til det af Kommissionen og ANGED anforte — ikke lige s& egnede til at pélegge de
afgiftspligtige en del af omkostningerne i forbindelse med de negative eksterne virkninger eller give et
gkonomisk incitament til at foretreekke at abne mindre detailhandelscentre.

40 — Saledes allerede dom af 11.7.1989, Schrider HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, preemis 21), af 8.7.2010, Afton Chemical (C-343/09,
EU:C:2010:419, preemis 45), af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, premis 50), af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU,
EU:C:2016:84, preemis 54), af 4.5.2016, Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324, preemis 48), og af 30.6.2016, Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498,
preemis 33).

41 — Jf. dom af 23.10.1997, Kommissionen mod Nederlandene (C-157/94, EU:C:1997:499, preemis 58), af 10.2.2009, Kommissionen mod Italien
(C-110/05, EU:C:2009:66, preemis 66), og af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 75).
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3) Afgiftens forholdsmcessighed

59. Restriktionerne for en grundleeggende frihed skal imidlertid veere egnet i forhold til det formal, der
forfolges®. Dette indebeerer, at restriktionen og konsekvenserne heraf ikke mé veere uforholdsmeessige i
forhold til de tilsigtede (beskyttelsesveerdige) mal®. I praksis kreever dette en konkret afvejning af
konsekvenserne under hensyntagen til den abstrakte betydning af det beskyttede retsgode (i den
foreliggende sag miljobeskyttelsen og den fysiske planlegning) og det kreenkede retsgode™ (i den
foreliggende sag hypotetisk udevelsen af en grundleeggende frihed).

60. I den foreliggende sag er afgiften ikke uforholdsmeessig i forhold til de tilsigtede mal. For det forste
er byrden ikke sa stor, at det ikke leengere er muligt at drive erhvervsvirksomhed (sdkaldt kveelende
virkning). Navnlig péleegges de forste 2499 m”* slet ikke afgift, og afgiften kan ifslge oplysninger fra de
catalanske myndigheder fratreekkes beregningsgrundlaget for den spanske indkomstskat. For det andet
tilbydes der nedslag, hvis detailhandelscentrene kan nas via mindst to offentlige transportmidler (jf.
artikel 11 i lov nr. 16/2000). Desuden er bade beskyttelsen af miljoet og den fysiske planleegning
retsgoder, der er af stor betydning for sameksistensen i et samfund, for sa vidt angér miljobeskyttelsen
(der udtrykkeligt neevnes i artikel 11 TEUF, artikel 3, stk. 3, TEU og i chartrets artikel 37) af meget stor
betydning . Dermed ville selv en (skjult) restriktion for etableringsfriheden siledes vere begrundet.

C. Sporgsmalet, om der er tale om stotte

61. Med hensyn til det andet spergsmal skal det undersoges, om bestemmelserne i lov nr. 16/2000 skal
anses for ulovlig stette i henhold til artikel 107, stk. 1, TEUF.

1. Paberdbelse af karakter af stotte med henblik pa at unddrage sig afgiftsbetaling

62. Det skal indledningsvis bemeerkes, at Domstolen allerede flere gange har fastslaet, at virksomheder,
der skal betale en afgift, ikke kan unddrage sig betaling under henvisning til, at den fritagelse, der
gelder for andre virksomheder, er statsstotte*.

63. Det ville imidlertid forholde sig anderledes, hvis afgiften og den fastsatte fritagelse udgjorde en
integrerende del af en stotteforanstaltning. Dette forudseetter, at der bestar en tvungen forbindelse
mellem afgiften og stetten i henhold til den relevante nationale lovgivning, saledes at afgiftsprovenuet
nedvendigvis anvendes til at finansiere stotten og har direkte indvirkning pa dennes storrelse og
dermed pa bedgmmelsen af denne stottes forenelighed med det indre marked®.

42 — Dom af 11.10.2007, ELISA (C-451/05, EU:C:2007:594, preemis 82 og den deri neevnte retspraksis), og af 21.12.2011, Kommissionen mod
Polen (C-271/09, EU:C:2011:855, preemis 58).

43 — Dom af 12.7.2001, Jippes m.fl. (C-189/01, EU:C:2001:420, premis 81), af 9.11.2010, Volker und Markus Schecke og Eifert (C-92/09
og C-93/09, EU:C:2010:662, preemis 76 ff), af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, premis 50), og af 30.6.2016, Lidl
(C-134/15, EU:C:2016:498, preemis 33).

44 — Tilsvarende allerede dom af 9.11.2010, Volker und Markus Schecke og Eifert (C-92/09 og C-93/09, EU:C:2010:662, praemis 76 ff.).

45 — Dom af 22.12.2008, British Aggregates mod Kommissionen (C-487/06 P, EU:C:2008:757, preemis 91).

46 — Dom af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80), af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04,
C-276/04 og C-321/04 — C-325/04, EU:C:2005:657, preemis 42 ff.), af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium (C-393/04 og C-41/05,
EU:C:2006:403, preemis 43 ff.), og af 6.10.2015, Finanzamt Linz (C-66/14, EU:C:2015:661, preemis 21).

47 — Dom af 25.6.1970, Frankrig mod Kommissionen (47/69, EU:C:1970:60, preemis 16-17 ff.), af 13.1.2005, Streekgewest (C-174/02, EU:C:2005:10,
preemis 26), og af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 — C-325/04, EU:C:2005:657,
preemis 40).
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64. I sa henseende kan det fastslas — som Kommissionen ogsd meddelte i sin skrivelse af 2. oktober
2003 — at provenuet fra denne afgift ikke anvendes til seerlig stotte til kommercielle virksomheder. Det
anvendes derimod til finansiering af infrastruktur vedrerende kommunale faciliteter og kommerciel
byplanleegning, udformning af handlings- og erhvervsfremmende planer og udformning af
miljghandlingsplaner. Det kan i overensstemmelse med Kommissionens opfattelse pa daveerende
tidspunkt konstateres, at disse indteegter hverken kan tilgodese enkelte virksomheder eller en konkret
sektor, eftersom de tilstreeber mal af almen interesse og er til gavn for samfundet som helhed.

65. Det skal derfor fastslas, at de afgiftspligtige virksomheder for de nationale retsinstanser ikke kan
paberabe sig, at den indremmede »fritagelse« er ulovlig, for at unddrage sig betaling af den neevnte
afgift eller for at opna tilbagebetaling heraf. Nar de ikke kan paberabe sig dette, er det imidlertid
uforngdent at behandle sporgsmélet om en mulig stotte yderligere. En kontrol af lovligheden af
stotten i form af den omsteendighed, at mindre detailforretninger ikke er afgiftspligtige, kan herefter
kun foretages af Kommissionen i en helt almindelig statsstottesag i henhold til artikel 108 TEUF.

66. Eftersom den foreleeggende ret imidlertid ikke skal tage stilling til afgiftsafgorelserne, men til den
tilgrundliggende lov pa en made, der ogsa kan have betydning for andre personer end ANGED, ma det
antages, at yderligere bemeerkninger vedrerende artikel 107 TEUF i det mindste vil veere nyttige for
den foreleeggende ret.

2. Betingelserne for, at der foreligger statsstotte

67. Ud fra denne antagelse skal det undersoges, om 1) ikke-afgiftspligten for indehaverne af mindre
detailforretninger, 2) fritagelsen af visse storre detailforretninger eller 3) afgiftsnedslaget for visse
storre detailforretninger skal anses for stotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF.

68. Ifolge Domstolens faste praksis skal der for det forste vere tale om statsstotte eller stotte, som ydes
ved hjeelp af statsmidler, for at der kan veere tale om »statsstotte« som omhandlet i artikel 107, stk. 1,
TEUF. For det andet skal denne stotte kunne pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne. For det
tredje skal den give modtageren en selektiv fordel. For det fjerde skal den fordreje eller true med at
fordreje konkurrencevilkarene **.

a) Om begrebet fordel

69. Hvad angar spergsmaélet om, hvorvidt de omhandlede bestemmelser giver modtageren en fordel,
bemeerkes, at i henhold til Domstolens faste praksis anses foranstaltninger — uanset hvilken form de
end matte have — for statsstotte, hvis de direkte eller indirekte kan favorisere visse virksomheder, eller
den begunstigede virksomhed opnar en gkonomisk fordel, som den ikke ville have opnaet under
seedvanlige markedsvilkar .

70. En fordelagtig skattemeessig behandling, der, selv om den ikke indebeerer en overforsel af statslige
midler, giver de berettigede en gunstigere gkonomisk stilling end andre skattepligtige, kan ligeledes
veere omfattet af artikel 107, stk. 1, TEUF™.

48 — Dom af 21.12.2016, Kommissionen mod Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 40), af 21.12.2016, Kommissionen mod
World Duty Free Group m.fl, C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 53), og af 27.6.2017, Congregaciéon de Escuelas Pias
Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 38).

49 — Dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 21), og af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas
Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 65).

50 — Jf. bla. dom af 15.3.1994, Banco Exterior de Espafia (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 14), af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod
Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 72), og af 9.10.2014, Ministerio de
Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 23).
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71. Stette anses i denne forbindelse bl.a. for at foreligge ved indgreb, der under forskellige former letter
de byrder, som normalt belaster en virksomheds budget, og derved, uden at veere tilskud i ordets
egentlige forstand, er af samme art og har tilsvarende virkninger®'.

72. For sa vidt angar den manglende afgiftspaleeggelse af mindre detailhandelscentre skal det fastslas, at
det ifolge artikel 4 i lov nr. 16/2000 kun er detailhandelscentre med et salgsareal pd 2500 m* eller
derover, der palegges afgiften. Baggrunden herfor er, at der fra denne storrelse (sterkt
generaliserende) antages at foreligge en vis gkonomisk kapacitet (jf. artikel 2 i lov nr. 16/2000). Under
seedvanlige markedsvilkar og ogsa i overensstemmelse med den regionale spanske lovgivers hensigt
paleegges mindre detailhandelscentre (under den grenseveerdi pa 2500 m’ der er anfert i artikel 4,
stk. 3, i lov nr. 16/2000) ikke en afgift. Folgelig sker der heller ikke en lettelse af byrder, som de
mindre detailhandelscentre normalt selv skulle have baret. End ikke steorre detailhandelscentre
paleegges nogen afgift vedrerende de forste 2499 m” af deres salgsareal. Der er saledes heller ikke her
tale om en ugunstig behandling (jf. herom punkt 29 og 30 ovenfor) eller en gkonomisk fordel, som
mindre detailhandelscentre ikke ville have opnéet under saedvanlige markedsvilkar.

73. Ikke-afgiftspligten for de sma detailhandelscentre kan derfor ikke udgere en stotte. Det er hgjst den
nedsatte afgiftssats eller fritagelsen af visse storre detailhandelscentre (i henhold til artikel 5 i lov
nr. 16/2000 geelder dette bl.a. for byggemarkeder og i henhold til artikel 8 i lov nr. 16/2000 bl.a. for
gor-det-selv-forretninger) for den i sig selv relevante afgift, der kan ses som en sadan fordel. Denne
fordel skal i sa fald desuden veere selektiv.

b) Fordelens selektivitet

74. 1 denne forbindelse skal det undersoges, om 1) fritagelsen af visse storre detailforretninger eller 2)
den nedsatte afgift for visse storre detailforretninger skal anses for at »begunstige visse virksomheder
eller visse produktioner« som ombhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, dvs. om der er tale om en
»selektiv fordel« som omhandlet i Domstolens praksis.

75. Subsidieert — safremt Domstolen ligeledes anser ikke-afgiftspligten for mindre detailhandelscentre
for en fordel, som de ikke ville have opnaet under sedvanlige markedsvilkar — skal det desuden
undersoges, om 3) ikke-afgiftspligten for indehaverne af mindre detailforretninger skal anses for en
sadan »selektiv fordel«.

1) Skatte- og afgiftsretlig selektivitet

76. Efterprovelsen af denne selektivitet indebeerer betydelige vanskeligheder i relation til
medlemsstaternes skatte- og afgiftslovgivninger *.

51 — Dom af 15.3.1994, Banco Exterior de Espafa (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 13), af 19.3.2013, Bouygues og Bouygues Télécom mod
Kommissionen (C-399/10 P og C-401/10 P, EU:C:2013:175, preemis 101), af 14.1.2015, Eventech (C-518/13, EU:C:2015:9, preemis 33), og af
27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 66).

52 — Jf. feks. den aktuelle foreleeggelse fra Bundesfinanzhof (forbundsdomstol i skatte- og afgiftsretlige sager, Tyskland) (kendelse af 30.5.2017 — II
R 62/14, BFHE 257, s. 381) vedrerende den sakaldte koncernklausul i § 6a i Grunderwerbsteuergesetz (den tyske lov om afgift ved
overdragelse af fast ejendom, GrEStG) i lovgivningen om afgift ved overdragelse af fast ejendom, der verserer under sag C-374/17.
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77. Det er til stadighed blevet gentaget i Domstolens praksis, at udgangspunktet er, at en skatteordning
ikke er selektiv, nar den finder anvendelse uden forskel pa alle erhvervsdrivende®. Imidlertid er den
omsteendighed, at en skatteordning kun giver de virksomheder, der opfylder betingelserne for den, en
fordel, ifolge retspraksis heller ikke i sig selv fuldt ud tilstreekkelig til at fastsld, at den er selektiv™.

78. Domstolen har derfor opstillet serlige betingelser for selektivitet i relation til skatteretlige fordele.
Herefter er det i sidste instans afgerende, om betingelserne for den skatteretlige fordel ifolge den
nationale skatteordning indremmes pi en ikke-diskriminerende made”. Med henblik herpd er det
nodvendigt forst at fastsla, hvilken generel eller »normal« skatteordning, der geelder i den pageeldende
medlemsstat. Ud fra denne generelle eller »normale« skatteordning skal det derefter vurderes, om den
fordel, som den omtvistede skatteforanstaltning indremmer, er selektiv.

79. Dette kan komme i betragtning, nar foranstaltningen udger en undtagelse fra den almindelige
ordning, for si vidt som den indferer differentiering mellem akterer, der i forhold til det formal, der
forfolges med den pégeeldende medlemsstats skattesystem, befinder sig i en sammenlignelig faktisk og
retlig situation®. Selv om disse betingelser er opfyldt, kan fordelen imidlertid veere begrundet som
folge af karakteren eller opbygningen af den ordning, som den er et led i, navnlig safremt den er en
direkte folge af de grundleggende eller ledende principper i den nationale skatteordning®’.

80. En sadan seerlig efterprovelse er nedvendig i relation til skatteordninger med henblik pa at fastsla,
om de er selektive, da skatteretlige fordele — til forskel fra tilskud i sneever forstand i form af
pengeydelser — forekommer inden for en skatteordning, som virksomhederne varigt og nedvendigvis
er underlagt helt generelt. Skatteordninger indeholder i denne forbindelse mange forskellige
sondringer, der i reglen alene skal sikre, at den preecise malseetning for skatten gennemfores. Ifolge
retspraksis kan sadanne »favoriserende« sondringer, der ikke er tilskud i sneever forstand, imidlertid
kun kvalificeres som statsstotte, sifremt de er af samme art og har tilsvarende virkninger *.

81. Kun for det tilfeelde, at en medlemsstat benytter sin eksisterende skatteordning til at overfore
pengeydelser til formal, der falder uden for skatteordningen, er der ogsé tilstraekkelig grund til at
sidestille disse skatteretlige fordele med tilskud i sneever forstand .

53 — Jf. eksempelvis dom af 8.11.2001, Adria-Wien Pipeline og Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, praemis 35), af
15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 73), af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, preemis 39), af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia
(C-522/13, EU:C:2014:2262, praemis 23), og af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P,
EU:C:2016:981, preemis 53 ff.).

54 — Jf. i denne retning navnlig dom af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, preemis 42) og af 21.12.2016, Kommissionen mod World
Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 59)

55 — Jf. i denne retning ogsa dom af 14.1.2015, Eventech (C-518/13, EU:C:2015:9, preemis 53), og af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty
Free Group m.l. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54). Udtrykkeligt ogsa uden for det skatteretlige omridde dom af
21.12.2016, Kommissionen mod Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 53 og 55).

56 — Jf. dom af 17.11.2009, Presidente del Consiglio dei Ministri (C-169/08, EU:C:2009:709), af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08,
EU:C:2011:550, preemis 49), af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, preemis 42), af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525,
preemis 19), af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 35), af 21.12.2016, Kommissionen mod
Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 49 og 58), af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl
(C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, praemis 54), og af 21.12.2016, Kommissionen mod Aer Lingus og Ryanair Designated Activity
(C-164/15 P og C-165/15 P, EU:C:2016:990, preemis 51).

57 — Jf. dom af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 65 og 69), af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525,
preemis 22); jf. i denne retning bl.a. ogsa dom af 2.7.1974, Italien mod Kommissionen (173/73, EU:C:1974:71, preemis 33), dom af 8.11.2001,
Adria-Wien Pipeline og Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, preemis 42), af 15.11.2011, Kommissionen og
Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 145), og af
9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 42 og 43).

58 — Jf. bla. dom af 23.2.1961, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg mod Den Hgje Myndighed (30/59, EU:C:1961:2, s. 43), af 15.6.2006,
Air Liquide Industries Belgium (C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 29), af 19.3.2013, Bouygues og Bouygues Télécom mod
Kommissionen (C-399/10 P og C-401/10 P, EU:C:2013:175, preemis 101), og af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13,
EU:C:2014:2262, preemis 22).

59 — Jf. i denne retning ogsa dom af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 22-27).
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82. Domstolen foretager i sa henseende en efterprovelse af sammenheengen i ordningen, hvorved
manglende sammenheeng i sidste ende indikerer et misbrug. I dette tilfeelde sporges der imidlertid ikke
om, hvorvidt den afgiftspligtige veelger konstruktioner, der er udtryk for misbrug, for at unddrage sig
afgiften. Der speorges derimod om, hvorvidt medlemsstaten — ud fra en objektiv betragtning —
»misbruger« sin afgiftslovgivning til at stette enkelte virksomheder uden om reglerne for statsstotte.

83. Denne konklusion indebeerer, at der i forste omgang skal veere tale om en ubegrundet
forskelsbehandling inden for medlemsstatens skatteordning, for at det kan fastslas, at en skatteretlig
fordel er selektiv som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF. I sd henseende er det afgorende, om
denne sondring folger af det afgiftssystems karakter eller opbygning, som ordningen er en del af®.

84. Derudover skal denne ubegrundede forskelsbehandling i henhold til ordlyden af artikel 107, stk. 1,
TEUF veere en sondring, der enten begunstiger visse virksomheder eller visse produktioner. Domstolen
fastslog saledes navnlig i dommen i sagen Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og
Det Forenede Kongerige, at en skatteordning skal udpege de begunstigede virksomheder ud fra
kendetegn, som udskiller dem som begunstiget kategori®'.

85. Denne konstatering blev ganske vist ved forste gjekast relativeret noget® i dommen i sagen World
Duty Free Group®. I denne dom blev en skatteretlig ordning, hvorefter alle skattepligtige, der
erhvervede udenlandske virksomheder med goodwill, fik skattemeessige fordele (kort
afskrivningsperiode), anset for selektiv, eftersom andre skattepligtige, der erhvervede indenlandske
virksomheder, kun kunne afskrive goodwill over en lengere periode. Eftersom skattepligtige som
sadan ikke udger bestemte virksomheder eller produktioner, var kriteriet i artikel 107, stk. 1, TEUF
herefter ikke opfyldt®. Denne afgorelse vedrorte imidlertid et seerligt tilfelde af »eksportstotte« til
indenlandske virksomheder i forbindelse med investeringer i udlandet til skade for udenlandske
virksomheder, der er i strid med retsprincippet i artikel 111 TEUF. Derfor kan specifikke
eksporttilskud opfylde selektivitetskriteriet, selv om de geelder for alle skattepligtige.

2) Selektiv karakter af de enkelte former for forskelsbehandling

86. Den foreleeggende ret anser en selektiv begunstigelse som folge af den foreliggende ordning for
mulig i flere henseender, nemlig som folge af den forskellige behandling af individuelle
detailhandelscentre afheengigt af deres storrelse, afgiftsnedslaget for og afgiftsfritagelsen af visse
individuelle detailhandelscentre og ikke-afgiftspligten for kollektive detailhandelscentre.

87. Dermed har den foreleeggende ret reelt allerede valgt forskellige »normale« afgiftsordninger som
grundlag. Hvis den antager, at ikke-afgiftspligten for mindre individuelle detailhandelscentre er
selektiv, tager den nemlig udgangspunkt i en referenceramme, hvorefter alle individuelle
detailhandelscentre skulle veere omfattet. Safremt der henvises til ikke-afgiftspligten for de kollektive
detailhandelscentre, er referencerammen imidlertid beskatningen af alle detailhandelscentre af enhver
art. Safremt der er tale om de storre detailhandelscentre, der er fritaget for afgift eller gives nedslag,
ville referencerammen veere alle storre individuelle detailhandelscentre.

60 — Dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 42), og af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas
Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 71).

61 — Jf. dom af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 104).

62 — Dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 73, 74 86 ff.).
63 — Preemis 59 og 86 i denne dom forekommer ikke helt overensstemmende.

64 — Dette folger efter min opfattelse senest af bemerkningerne i dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl.
(C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, praemis 85 og 86).
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88. Afheengigt af hvilken form for forskelsbehandling, der er genstand for dens betragtning, veelger den
saledes en forskellig referenceramme. Dette viser — saledes som Domstolen fastslog allerede i dommen
i sagen Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige® — Klart,
at konstatering af en »normal« beskatning ikke kan veere afgorende. Afgorende er — saledes som
Domstolen pé& ny har understreget i dommen i sagen World Duty Free Group® — alene efterprovelsen
af den péageeldende forskelsbehandling under hensyntagen til lovens formal.

89. Ifelge Domstolens praksis skal det saledes afklares, om bestemmelserne i lov nr. 16/2000 medferer
forskelle i behandlingen, der ikke er begrundet i den konkrete afgiftslov som sddan, men i formal, der
ligger uden for denne lov, dvs. i et andet gjemed®.

i) Undersogelse af lovens madl

90. Dette kreever indledningsvis en neermere underspgelse af lovens mal. Som anfert ovenfor i
punkt 43, er lovens mal beskyttelse af miljoet, fysisk planleegning og at paleegge de virksomheder, der
— ud fra en generaliserende betragtning — ma antages at have seerlig skonomisk kapacitet som folge af
anvendelsen af store salgsarealer, en del af omkostningerne. Dertil kommer en vis
»omfordelingsfunktion«, nar ekonomisk steerkere aktorer pélegges storre okonomiske byrder end
okonomisk svagere aktorer.

ii) Afgiftsnedslag for pladskrcevende detailhandelscentre

91. For sa vidt angar det afgiftsnedslag, der er neevnt i artikel 8 i lov nr. 16/2000 (nedseettelse af
beregningsgrundlaget med 60%), skal der tages hensyn til, at forhandlere af mgbler, vinduer og dere
samt gor-det-selv-forretninger pa grund af deres sortiment i reglen har brug for et sterre salgs- og
lagerareal. I s henseende er den generaliserende antagelse om, at et storre salgsareal er forbundet
med storre gkonomisk kapacitet, ikke fuldt ud relevant set i forhold til store detailhandelscentre med
et sortiment af mindre varer.

92. Dertil kommer det forhold, at sddanne detailhandelscentre i seerlig grad er atheengige af et stort
areal, hvorfor de rammes hardere af afgiften. Eftersom proportionalitetsprincippet navnlig skal
overholdes inden for afgiftsretten, er det helt logisk, at den nationale lovgiver tager hensyn til denne
seerlige byrde®, og ikke &benbart irrelevant, henset til mélet om at beskatte en serlig okonomisk
kapacitet.

93. Ogsa henset til malet om beskyttelse af miljoet skal der — i modseetning til, hvad ANGED synes at
gore geldende — tages hensyn til, at de neevnte afgiftspligtige pa grund af deres varesortiment ikke
tiltreekker lige s mange kunder pr. kvadratmeter som andre detailhandelscentre. En butik, der seelger
vinduer og dore, far i reglen ikke bespg af en kunde lige sa ofte, som det er tilfeeldet for en
fodevarediscountforretning med samme areal. Disse feaerre kundebespg medforer formentlig ogsa
mindre trafik med vareleverancer. Hvorvidt dette rent faktisk er korrekt, kan lades ubesvaret. Eftersom
den nationale lovgiver skal treffe en prognosebaseret beslutning, kan denne kun efterpreves med
henblik pa abenbare fejl (vedrerende vurderingskriteriet jf. punkt 48 ovenfor). En sadan abenbar fejl
ses imidlertid ikke at foreligge i denne sag.

65 — Jf. dom af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 90 og 91 samt 131).

66 — Dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54, 67 og 74).
67 — Saledes udtrykkeligt dom af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 70).
68 — Jf. ogsa dom af 4.6.2015, Kommissionen mod MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:362, praemis 65).
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94. Med hensyn til malet vedrerende den fysiske planlegning fremgar det ganske vist ikke
umiddelbart, hvorfor ger-det-selv-forretninger kun skal palegges afgift med nedslag. Dette er
imidlertid uden betydning, eftersom det er tilstreekkeligt, safremt forskelsbehandlingen kan begrundes
ud fra ét af lovens mal. Det er tilfeeldet i den foreliggende sag for sa vidt angar en afgiftsbyrde pa
grundlag af den gkonomiske kapacitet og hensynet til negative miljepavirkninger.

iii) Afgiftsfritagelse for scerligt pladskrcevende detailhandelscentre

95. Der skal tages lignende hensyn vedregrende afgiftsfritagelsen i artikel 5 i lov nr. 16/2000 for
detailhandelscentre, der beskeeftiger sig med salg af havebrugsartikler, koretgjer, byggematerialer,
maskiner og industrimaterialer. Disse virksomheder har — som folge af varesortimentet — behov for et
seerligt stort areal.

96. For disse virksomheders vedkommende er antagelsen om, at et stort areal er udtryk for seerlig
gkonomisk kapacitet, endnu mere tvivlsom. I sd henseende rammer afgiften disse hardere end de andre
afgiftspligtige. Derfor er det ogsd her logisk og ikke irrelevant at tage hensyn til denne seerlige byrde.
Det samme geelder med henblik pa meengden af kunder og leverancer sammenlignet med »normale«
store  detailhandelscentre, der besoges hyppigt, sdsom fodevarediscountforretninger. De
detailhandelscentre, der er naevnt i artikel 5 i lov nr. 16/2000, szelger i reglen til andre virksomheder,
der kober storre meengder, men til gengeeld frekventerer salgsarealerne sjeeldnere.

iv) Subsidicert: ikke-afgiftspligten for mindre detailhandelsvirksomheder

97. Derudover kritiserer den foreleeggende ret ogsd, at individuelle detailhandelscentre med et
salgsareal pad under 2500 m’ slet ikke er omfattet af ordningen. En selektiv fordel kan ifolge
retspraksis imidlertid kun komme i betragtning, nar foranstaltningen udger en undtagelse fra den
almindelige ordning, for s& vidt som den indferer differentiering mellem aktorer, der i forhold til det
formal, der forfolges med den pageldende medlemsstats skattesystem, befinder sig i en
sammenlignelig faktisk og retlig situation®.

98. 1 den foreliggende sag er der ikke tale om forskelsbehandling mellem mindre og storre
detailhandelscentre allerede af den grund, at de store detailhandelscentre heller ikke palsegges afgift af
de forste 2499 m® af salgsarealet (jf. herom punkt 72 ovenfor). Alle detailhandelscentre fir séledes
denne »fordel« i form af afgiftsfritagelsen. Selv hvis de sma detailhandelscentre blev inddraget i
afgiftens anvendelsesomrade, ville de i lighed med de store detailhandelscentre ikke blive palagt afgift
vedrorende deres salgsareal fra 1 m” til 2499 m’. Derudover befinder smé og store detailhandelscentre
sig ikke i en sammenlignelig situation (jf. herom punkt 100 ff.). Selv hvis det antages, at der er tale om
en forskelsbehandling, vil denne sondring veere begrundet (jf. herom punkt 103 ff.).

— Sammenlignelig faktisk og retlig situation?

99. Navnlig i dommen i sagen World Duty Free Group fremheevede Domstolen, at de begunstigede
under hensyntagen til formélet med den pageeldende ordning skal befinde sig i en tilsvarende faktisk
og retlig situation og saledes veere udsat for en differentieret behandling, der i det veesentlige kan
betegnes som forskelsbehandling .

69 — Jf. dom af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 49), af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 19), af
9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 35), og af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty
Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54).

70 — Dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54), tidligere
ligeledes dom af 28.7.2011, Mediaset mod Kommissionen (C-403/10 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2011:533, preemis 36), af 15.11.2011,
Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732,
preemis 75 og 101), af 14.1.2015, Eventech (C-518/13, EU:C:2015:9, preemis 55), og af 4.6.2015, Kommissionen mod MOL (C-15/14 P,
EU:C:2015:362, preemis 59).
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100. Folgelig er den omsteendighed, at indehavere af mindre detailforretninger (enkeltvis eller som del
af et kollektivt detailhandelscenter) materielt set ikke er afgiftspligtige, for disse ikke en selektiv fordel i
den forstand, hvori begrebet stotte er anvendt i artikel 107, stk. 1, TEUF. Denne sondring er nemlig
uadskilleligt forbundet med lovens mal. Dette bestar i at reducere storre detailhandelscentres
ugunstige indvirkning pa miljeet og den fysiske planleegning, idet der skabes et incitament til at drive
mindre detailhandelscentre, der ikke paleegges afgiften.

101. Forskellen pa storre og mindre detailhandelscentre er netop deres salgsareal og den deraf afledte
okonomiske kapacitet samt maengden af kunder og leverancer pr. kvadratmeter. De befinder sig ud fra
medlemsstatens synspunkt — der i den foreliggende sag ikke er abenbart forkert — ikke i en
sammenlignelig retlig og faktisk situation.

102. Det samme geelder efter min opfattelse for den hidtidige ikke-afgiftspligt for de sékaldte kollektive
detailhandelscentre. Eftersom hverken den individuelle ekonomiske kapacitet hos den enkelte
indehaver af et detailhandelscenter eller de negative miljopéavirkninger, denne forarsager, tiltager alene
som folge af, at den pageeldende er del af et kollektivt detailhandelscenter, er det — i modsaetning til,
hvad Kommissionen har gjort geeldende — ogsé i overensstemmelse med lovens mal, nar der hidtil
kun er blevet taget udgangspunkt i den enkelte indehaver af et detailhandelscenter. Eftersom brugere
eller udlejere af butiksarealer i et stort indkebscentrum i sig selv ikke er handelscentre, er det heller
ikke i strid med lovens logik, nar disse hidtil ikke har veeret afgiftspligtige.

— Subsidicert: begrundelse for sondringen

103. Safremt Domstolen derimod skulle leegge til grund, at sma og sterre detailhandelscentre er
sammenlignelige, skal det undersoges, om det, der anses for en sondring, kan begrundes.

104. For sa vidt angar sterrelsen af salgsarealet kan dette efter min opfattelse besvares bekraeftende.
Storrelsen af salgsarealet indikerer (i al fald ikke abenbart forkert) en vis vare- og kundevolumen,
dermed en vis kunde- og vareleverancetrafik og deraf folgende stgj- og luftemissioner og andre
virkninger, der udger seerlige byrder for en kommune. Storrelsen af et detailhandelscenter kan vel
ogsa anses for en (grov) indikator for en storre omseetning og dermed en storre gkonomisk kapacitet,
og saledes en storre gkonomisk ydeevne.

105. Som administrativ procedure betragtet er det ikke kritisabelt, sdfremt antallet af de omfattede
detailhandelscentre, der i s& fald ogsa skal kontrolleres, reduceres ved hjelp af en greenseveerdi. Dette
tjener ogsa til en forenkling af administrationen. Selv i den EU-retlige momsret paleegges de sakaldte
smd erhvervsdrivende (dvs. erhvervsdrivende, hvis omseetning ikke overstiger et vist »fribelob«) ikke
afgift, hvilket hidtil ikke er blevet anset for at veere i strid med bestemmelserne om stotte. Med
henblik pa de mal, der forfolges med loven, er det endvidere helt forstdeligt, at der tages
udgangspunkt i det individuelle salgsareal i stedet for i den individuelle omseetning eller det
individuelle overskud, eftersom forstnevnte er let at fastsla (enkel og effektiv administration) og
sveerere at omga end f.eks. overskuddet.

106. Hvorvidt »kollektive detailhandelscentre« ogsé kunne paleegges afgiften, eller om dette endda ville
veere bedre, henset til de formal, der forfolges med loven (eller endog »mere logisk«, som
Kommissionen reelt synes at gore geldende), er en afgerelse, som det tilkommer den nationale
lovgiver at treffe, og et spergsmal, som ikke kan besvares af Domstolen. Ud fra en EU-retlig
betragtning er ikke-afgiftspligten for »kollektive detailhandelscentre« (foruden eller i stedet for
individuelle detailhandelscentre) i al fald ikke abenbart fejlagtig (herunder »udtryk for misbrug« — jf.
herom punkt 82 ovenfor).
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¢) Konklusion

107. Herefter udger ikke-afgiftspligten for mindre detailhandelscentre (og ogsa kollektive
detailhandelscentre) ikke en selektiv fordel for disse virksomheder. Der foreligger saledes ikke en
fordel eller en ubegrundet forskelsbehandling. Den omsteendighed, at de ikke er afgiftspligtige, er
objektivt deekket ind af de lovgivningsmaessige mal med lov nr. 16/2000.

108. Afgiftsnedslaget for visse virksomheder med storre areal kan ligeledes forklares objektivt, henset
til de mal, der forfolges med loven. Det samme gor sig geeldende for afgiftsfritagelsen, eftersom de
virksomheder, der er fritaget for afgift eller gives nedslag, ud fra en generaliserende betragtning under
hensyntagen til lovgivers prognosebaserede skonsmargen er forskellige med hensyn til miljeforurening
henholdsvis gkonomisk kapacitet pr. areal.

3. Sporgsmal: konsekvenser af Kommissionens forskellige handlinger for den tidsmcessige gyldighed
af vurderingen som stotte

109. Den foreleeggende ret sperger med sit tredje sporgsmal om den tidsmeessige gyldighed af en
afgorelse, hvorefter en ordning anses for statsstotte. Abenbart ensker retten besvaret, om afggrelsen,
hvorefter der er tale om statsstotte, har virkning ex nunc eller ex tunc. Henset til de ovenfor anferte
svar er det imidlertid ufornedent at besvare det tredje spergsmal.

110. Selv hvis det antages, at den omstendighed, at mindre detailhandelscentre ikke er afgiftspligtige,
udger en ulovlig stette, kan en tilbagesogning af denne fordel ikke komme pa tale i den foreliggende
sag. Det fremgar af Domstolens praksis, at tilbagesogningen af en afgiftsretlig stotte indebeerer, at de
transaktioner, som modtagerne af den pageeldende stotte rent faktisk har gennemfort, skal
underleegges den afgiftsbehandling, der ville have fundet anvendelse pd dem uden den ulovlige
stotte”. Selv om de smd detailvirksomheder blev inddraget i IGEC’s anvendelsesomréde, ville deres
forste 2499 m’ ikke blive palagt afgift, og allerede af den grund er der ingen mulighed for at pilegge
de sma detailvirksomheder afgift med tilbagevirkende kraft.

111. Den foreleeggende rets tredje spergsmal er i det hele taget kun relevant i forbindelse med
afgiftsfritagelsen og afgiftsnedslaget i henhold til artikel 5 og 8 i lov nr. 16/2000. Her skulle det i givet
fald underseges, om GD COMP’s skrivelse af 2. oktober 2003 bevirker, at der nu foreligger en
eksisterende stotte, der kun kan opheeves ex nunc.

a) Sporgsmdlet, om der er tale om stotte

112. For sa vidt angar eksisterende stotte er der i artikel 17 ff. i forordning nr. 659/1999 (nu artikel 21
ff. i forordning 2015/1589) fastsat en seerlig ordning, der udelukker en tilbagesagning med
tilbagevirkende kraft. Det kan saledes kun komme i betragtning at afskaffe stotteordningen (artikel 18
i forordning nr. 659/1999, nu artikel 22 i forordning 2015/1589) ex nunc.

113. Det fremgar af forordning nr. 659/1999’s artikel 1, litra b) [der har samme indhold som artikel 1,
litra b), i forordning 2015/1589], hvad der forstas ved eksisterende stotte. Begrebet omfatter godkendt
stotte ii) eller stotte, som i henhold til artikel 15 anses for at veere en eksisterende stotte iv).
Bestemmelsen i artikel 1, litra b), nr. v), i forordning nr. 659/1999, som den foreleeggende ret har
anfort, er derimod — som ANGED og Kommissionen ogsa samstemmende har gjort geeldende — ikke
relevant, eftersom det ikke er godtgjort, at IGEC ikke var en stotte, da den blev indfert, og forst
senere blev en stotte pa grund af udviklingen pa fellesmarkedet.

71 — Saledes udtrykkeligt dom af 21.12.2016, Kommissionen mod Aer Lingus og Ryanair Designated Activity (C-164/15 P og C-165/15 P,
EU:C:2016:990, preemis 93), jf. i denne retning dom af 15.12.2005, Unicredito Italiano (C-148/04, EU:C:2005:774, preemis 119).
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114. Der foreligger heller ikke en godkendt stotte i henhold til forordning 659/1999’s artikel 1, litra b),
nr. ii), eftersom GD COMP’s skrivelse af 2. oktober 2003 ikke udger en godkendelse af en stotte, men
blot meddeler, at Kommissionen efter en undersogelse foranlediget af en klage har konkluderet, at
indteegterne ikke anvendes til seerlig stotte.

115. Dette kan — som Kommissionen har anfert — ikke anses for en godkendelse af en stotte. Det
fremgar af artikel 3 i forordning nr. 659/1999 (der indholdsmeessigt svarer til artikel 3 i forordning
2015/1589), at stotte, som skal anmeldes, ikke ma gennemfores, for Kommissionen har vedtaget en
beslutning, hvori den godkender en sadan stette. Artikel 4 i forordning nr. 659/1999 viser (i lighed med
artikel 4 i forordning 2015/1589) klart, at Kommissionens beslutning treffes pa grundlag af en
anmeldelse af stotten fra medlemsstaten. En sadan anmeldelse foreligger ikke i denne sag. Dermed
havde Kommissionen ikke anledning til at foretage en godkendelse, og Kongeriget Spanien havde
heller ikke grund til at antage, at der foreld en godkendelse. Dette fremgér ligeledes af skrivelsens
ordlyd.

116. Folgelig er det kun artikel 1, litra b), nr. iv), i forordning nr. 659/1999, der skal undersoges.
Herefter foreligger der i henhold til artikel 15, stk. 3, i forordning nr. 659/1999 (nu artikel 17, stk. 3,
forordning 2015/1589) en eksisterende stotte efter udlebet af den frist pa ti ar, der er fastsat i
artikel 15, stk. 1, i forordning nr. 659/1999 (nu artikel 17, stk. 1, i forordning 2015/1589). Fristen
lgber i denne forbindelse i henhold til stk. 2 fra det tidspunkt, hvor den ulovlige stotte tilkendes. Hvis
afgiftsfritagelsen udger stotten, tilkendes stotten pa det tidspunkt, hvor den for lave afgift forfalder.

117. Afgiften forfalder arligt ved udlebet af afgiftsperioden (i henhold til artikel 12 i lov nr. 16/2000 er
det kalenderaret), altsa for 2001 ved udgangen af 2001, dvs. i 2002. Fristen er som udgangspunkt ti ar,
hvorved enhver foranstaltning, der treeffes af Kommissionen, aftbryder denne frist. Hvis det antages, at
undersogelsen pa grundlag af klagen i 2002 er tilstraekkelig til at afbryde fristen, lober fristen ogsa for
arene 2001 og 2002 forst fra 2003. Fristen for denne »nedsatte afgift[«] for disse ar udlgb saledes i
2013, for 2003 lgber fristen fra begyndelsen af 2004 og udlgb ved udgangen af 2013. For 2004 ville
fristen veere udlobet ved udgangen af 2014. P& grund af Kommissionens skrivelse i 2014 er fristen
imidlertid begyndt forfra. Derfor anses kun arene 2001 til 2003 for eksisterende stotte. Fra 2004 er der
ikke tale om eksisterende stotte.

118. I henhold til 13. betragtning til forordning nr. 659/1999 og denne forordnings artikel 14 (nu
artikel 16 i forordning 2015/1589) og ifelge Domstolens praksis” er det som udgangspunkt
obligatorisk at kreeve denne stotte tilbagebetalt af stottemodtageren — dvs. de store
detailhandelscentre, der har faet afgiftsnedslag eller —fritagelse, henholdsvis de sma
detailhandelscentre, der hidtil ikke har veeret afgiftspligtige.

b) Konklusion

119. Safremt Domstolen anser afgiftsnedslaget og afgiftsfritagelsen henholdsvis ikke-afgiftspligten for
de sma detailhandelscentre for ulovlig stotte, er det kun stotten for arene 2001 til 2003, der skal anses
for eksisterende stotte som omhandlet i artikel 17 ff. i forordning nr. 659/1999.

72 — Dom af 15.12.2005, UniCredito Italiano (C-148/04, EU:C:2005:774, preemis 113) — tilbagesogning som logisk folge af, at stotten er fundet
ulovlig, af 21.12.2016, Kommissionen mod Aer Lingus og Ryanair Designated Activity (C-164/15 P og C-165/15 P, EU:C:2016:990 preemis 89
og 90).
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VI. Forslag til afgerelse

120. I overensstemmelse hermed foreslar jeg Domstolen at besvare de preejudicielle sporgsmal, som
Tribunal Supremo (overste domstol, Spanien) har forelagt, saledes:

»1) Artikel 49 TEUF og 54 TEUF er ikke til hinder for en afgift som den foreliggende, der palegges

2)

22

forretningsdrivende pa grundlag af salgsarealet.

Artikel 107, stk. 1, TEUF kan ikke fortolkes saledes, at en ikke-afgiftspligt for detailhandelscentre
med et salgsareal pad under 2500 m? en ikke-afgiftspligt for kollektive detailhandelscentre og et
afgiftsnedslag for gor-det-selv-forretninger og detailhandelscentre, der hovedsageligt beskeeftiger
sig med salg af mebler, VVS-artikler, dere og vinduer, udger stotte. Det samme geelder med
hensyn til afgiftsfritagelsen for detailhandelscentre, der beskeeftiger sig med salg af
havebrugsartikler, keretgjer, byggematerialer, maskiner og industrimaterialer.«
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