WYROK Z DNIA 24.3.2011 r. — SPRAWA C-400/08

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 24 marca 2011 r.*

W sprawie C-400/08

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 226 WE, uchybienia
zobowigzaniom parnstwa cztonkowskiego, wniesiona w dniu 16 wrze$nia 2008 r.,

Komisja Europejska, reprezentowana przez E. Traverse oraz R. Vidala Puiga, dziata-
jacych w charakterze pelnomocnikéw, wspieranych przez C. Fernindeza Viciéna
oraz A. Perede Miquela, abogados z adresem do doreczern w Luksemburgu,

strona skarzaca,

przeciwko

Kroélestwu Hiszpanii, reprezentowanemu przez N. Diaz Abad, dziatajacg w charak-
terze pelnomocnika, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

strona pozwana,

* Jezyk postepowania: hiszpariski.
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popieranemu przez:

Kroélestwo Danii, reprezentowane przez J. Bering Liisberga oraz R. Holdgaarda,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikdw,

interwenient,

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: ].N. Cunha Rodrigues, prezes izby, A. Arabadjiev, A. Rosas (sprawozdaw-
ca), U. Lohmus i P. Lindh, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Sharpston,
sekretarz: N. Nanchev, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 6 maja
2010 r.,
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po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 7 pazdzier-
nika 2010 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W skardze Komisja Wspdlnot Europejskich wniosta do Trybunatu o stwierdzenie, ze
poprzez wprowadzenie ograniczen w tworzeniu centr handlowych w Katalonii wyni-
kajacych z Ley 7/1996, de ordenacién del comercio minorista (ustawy nr 7/1996 re-
gulujacej handel detaliczny) z dnia 15 stycznia 1996 r. (BOE nr 15, z dnia 17 stycznia
1996 r., s. 1243, zwanej dalej ,ustawa nr 7/1996”) oraz uregulowania wspdlnoty auto-
nomicznej Katalonii w tej samej dziedzinie, to znaczy z Ley 18/2005 de equipamientos
comerciales (ustawy nr 18/2005 o placéwkach handlowych) z dnia 27 grudnia 2005 r.
(DOGC nr 4543 z dnia 3 stycznia 2006 r., s. 72, zwanej dalej ,ustawa nr 18/2005”),
z Decreto 378/2006 por el que se desarolla la Ley 18/2005 (dekretu 378/2006 w spra-
wie wykonania ustawy nr 18/2005) z dnia 10 pazdziernika 2006 r. (DOGC nr 4740,
z dnia 16 pazdziernika 2006 r., s. 42591, zwanego dalej ,dekretem nr 378/2006”) oraz
z Decreto 379/2006 por el que se aprueba el Plan territorial sectorial de equipamien-
tos comerciales (dekretu nr 379/2006 zatwierdzajacego sektorowy plan terytorialny
dla placéwek handlowych) z dnia 10 pazdziernika 2006 r. (DOGC nr 4740, z dnia
16 pazdziernika 2006 r., s. 42600, zwanego dalej ,,dekretem nr 379/2006”), Krélestwo
Hiszpanii uchybilo zobowiazaniom cigzacym na nim na podstawie art. 43 WE.
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I — Krajowe ramy prawne

A — Ustawa nr 7/1996

Artykut 2 ustawy nr 7/1996 stanowi:

,Placowki handlowe

1. Za placéwki handlowe uwaza si¢ lokale i obiekty lub instalacje o charakterze trwa-
tym i stalym przeznaczone na regularne prowadzenie dziatalno$ci handlowej, nieza-
leznie od tego, czy jest ona prowadzona w sposéb ciagly, czy tez w okreslonych dniach
lub okresach.

2. Powyzsza definicja objete sa kioski i, ogdlnie, wszelkie instalacje przeznaczone na
cel przewidziany w rzeczonej definicji, o ile maja one status nieruchomosci w rozu-
mieniu art. 334 kodeksu cywilnego.

3. Wspdlnoty autonomiczne ustalaja warunki przyznania statusu duzej placéwki
handlowej. W kazdym wypadku za takie placowki uwaza sie dla celéw zezwolen oraz
przepisow o legalizacji handlu placowki handlowe przeznaczone na handel detaliczny
wszelkimi rodzajami artykutéw, ktérych powierzchnia uzytkowa wystawowa i sprze-
dazy przekracza 2500 metréw kwadratowych”
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Artykut 6 tej ustawy stanowi:

»Otwieranie duzych placéwek handlowych

1. Otwieranie duzych placéwek handlowych jest uzaleznione od specjalnego zezwo-
lenia handlowego wydawanego przez organ wspdélnoty autonomicznej, ktére moze
réwniez by¢ uzaleznione od innych zezwolen administracyjnych zwigzanych z dzia-
talnoscia handlowa.

2. Udzielenie lub odmowa udzielenia zezwolenia, o ktérym mowa w poprzedzajacym
ustepie, nastepuje z uwzglednieniem w szczegélnosci istnienia lub braku istnienia od-
powiednich placéwek handlowych na obszarze, ktérego dotyczy nowy obiekt, oraz
skutkdw, jakie méglby on wywrzed na istniejaca strukture handlowa na tym obszarze.

W kazdym przypadku wymagane jest sprawozdanie Tribunal de Defensa de la
Competencia (sadu ds. konkurencji), ktére nie ma charakteru wiazacego.

3. Dany obszar uwaza si¢ za posiadajacy odpowiednie placéwki handlowe, jezeli
gwarantuja one istniejacej populacji, a w odpowiednim przypadku populacji przewi-
dzianej w prognozie $rednioterminowej, wybdr towaréw pod wzgledem ich jako$ci,
réznorodnosci, ustug, cen i godzin otwarcia, ktéry spelniatby wymogi sytuacji aktual-
nej oraz wymogi tendencji rozwoju oraz modernizacji handlu detalicznego.
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4. Skutki dla istniejgcej struktury handlowej sa oceniane z uwzglednieniem polepsze-
nia konkurencji, z jakim mogtoby sie wiaza¢ otwarcie nowej duzej placéwki w danym
obszarze, a takze negatywnych skutkdw, jakie mogloby to mie¢ dla wczesniej istnie-
jacego drobnego handlu.

5. Wlasciwe wspdlnoty autonomiczne moga tworzy¢ lokalne komisje ds. placéwek
handlowych w celu przygotowywania sprawozdan dotyczacych otwierania duzych
placéwek zgodnie, w odpowiednim przypadku, z wlasciwymi przepisami lokalnymi’”.

s+ Konicowy przepis ustawy nr 7/1996 okresla konstytucyjny status poszczegdlnych ar-
tykutéw. Zgodnie z nim art. 6 ust. 1 i 2 zostal przyjety na podstawie wylacznej kom-
petencji panstwa wynikajacej z art. 149 ust. 1 pkt 13 konstytucji. Artykut 6 ust. 3-5
nalezy do kategorii pozostalych przepiséw, ktére ,moga zostaé przyjete w braku
szczegblnych przepiséw wydanych przez wspdlnot autonomiczne”

B — Ustawa nr 18/2005

s Artykul 3 ust. 112 ustawy nr 18/2005 okresla dla wspdlnoty autonomicznej Katalonii
duze i $rednie placéwki handlowe ze wzgledu na liczbe ludnosci gminy, w jakiej sa
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one polozone. Tak jak to wskazala rzecznik generalna w pkt 11 opinii, definicje te
mozna podsumowac w nastepujacy sposéb:

Liczba ludnosci gminy

Duze placéwki: minimalna
powierzchnia sprzedazy

Srednie placéwki: minimalna
powierzchnia sprzedazy

Ponad 240000 mieszkaricéw 2500 m? 1000 m?

Od 25001 do 240000 2000 m? 800 m?
mieszkancéw

Od 10001 do 25000 1300 m? 600 m?
mieszkancéw

Do 10000 mieszkancéw 800 m? 500 m?

Artykul 3 ust. 3 tej ustawy stanowi, ze ograniczenia w zakresie powierzchni sprzedazy
wynikajace z sektorowego planu terytorialnego dla placéwek handlowych (zwanego
dalej ,PTSEC”), maja zastosowanie do $rednich placéwek w sektorze spozywczym,
a takze do wszystkich placéwek w sektorze artykuléw gospodarstwa domowego
i elektroniki uzytkowej, sprzetu sportowego lub wyposazenia osobistego oraz pro-
duktéw rozrywkowych i kulturalnych, ktérych powierzchnia sprzedazy jest réwna
lub przekracza 1000 m? niezaleznie od kategorii, do ktdrej one naleza na podstawie
kryteriéw wymienionych w ust. 1 i 2 rzeczonego artykutu.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy nr 18/2005 mozna otwiera¢ duze placéwki handlowe je-
dynie na skonsolidowanych obszarach miejskich gmin, ktére sa centrami administra-
cyjnymi okregu lub ktérych ludnos$¢ przekracza 25000 mieszkancéw lub zréwnanych
z nimi turystéw sezonowych.
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Artykut 4 ust. 2 naklada to samo ograniczenie, poza wyjatkowymi przypadkami, na
placowki zajmujgce sie zasadniczo sprzedaza artykuléw gospodarstwa domowego
i elektroniki uzytkowej artykutéw i sprzetu sportowego, wyposazenia osobistego oraz
na placéwki zajmujace sie sprzedaza produktéw wykorzystywanych w celach rozryw-
kowych i w dziatalnosci kulturalnej, ktérych powierzchnia sprzedazy jest nie mniej-
sza niz 1000 m>.

Na podstawie art. 4 ust. 3 pojecie ,skonsolidowanego obszaru miejskiego” uwzgled-
nia obszary, na ktérych zgodnie z obowigzujacym planem urbanistycznym zamiesz-
kuje wieksza cze$¢ ludnosci, obszary budownictwa wielorodzinnego a takze obszary
handlowe polozone na obszarach mieszkalnych.

Artykul 4 ust. 8 wymienia wyjatki do zakazéw, o ktérych mowa w pkt 7 i 8 niniejszego
wyroku. Dotycza one miedzy innymi:

— placowek sprzedazy samochodéw i innych pojazdéw, maszyn i materialéw
budowlanych oraz artykuléw dla majsterkowiczéw i artykuléw ogrodniczych;

— placéwek handlowych na stacjach kolejowych AVE (pociag o duzej predkosci),
niektérych lotniskach i w portach ruchu pasazerskiego;

— placéwek handlowych potozonych w strefach przygranicznych; oraz

— sklepéw fabrycznych.
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Artykut 6 ust. 1 ustawy nr 18/2005 stanowi, ze gminne pozwolenie handlowe jest
konieczne w nastepujacych przypadkach:

»a) dla otwarcia $redniej placéwki handlowej;

b) dla powiekszenia placéwki handlowej, ktérej powierzchnia sprzedazy odpowia-
da przed lub po powigkszeniu powierzchni przewidzianej dla $redniej placéwki
handlowej;

c) dla zmiany dzialalno$ci $redniej placéwki handlowej;

d) dla przeniesienia placéwki handlowej, ktérej powierzchnia handlowa odpowiada
przed lub po przeniesieniu powierzchni handlowej przewidzianej dla $rednich
placéwek. W tym przypadku skutecznos$¢ pozwolenia jest uzalezniona od rzeczy-
wistego zamkniecia pierwotnej placéwki przed otwarciem nowej’.

Zgodnie z art. 6 ust. 4 brak decyzji administracyjnej po uplywie terminu przewi-
dzianego na wydanie gminnego pozwolenia handlowego jest réwnoznaczne z jego
odmowa.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy nr 18/2005 pozwolenie wydawane przez Generalitat de
Catalunya (rzad kataloriski, zwany dalej ,,Generalitat”) wymagane jest w nastepuja-
cych przypadkach:

»a) w celu otwarcia duzych placéwek handlowych;
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b) w celu powigkszenia duzych placéwek handlowych, ktérych powierzchnia sprze-
dazy przekracza przed lub po powiekszeniu granice okreslone w art. 3 ust. 114;

c) w celu zmiany dziatalnosci duzych placéwek handlowych;

d) w celu przeniesienia placéwek handlowych, ktérych powierzchnia sprzedazy po
lub przed przeniesieniem przekracza granice okreslone w art. 3 ust. 1i4. W tym
przypadku skuteczno$¢ pozwolenia jest uzalezniona od rzeczywistego zamknie-
cia pierwotnej placowki przed otwarciem nowej;

e) w celu zbycia duzej placéwki, chyba ze zostaly spetnione warunki przewidziane
w ust. 3 niniejszego artykutu”.

Rzeczony artykul 7 ust. 8 stanowi:

»W trakcie postepowania w sprawie wydania przez Generalitat pozwolenia handlo-
wego wnioskodawca powinien przedstawi¢ sprawozdanie sporzadzone przez urzad
gminy, na ktdrej terytorium zamierza otworzy¢, powiekszy¢ lub przenie$¢ duza pla-
céwke lub zmieni¢ jej dziatalno$¢. Sprawozdanie powinno zostaé zatwierdzone przez
cala rade gminy i powinno zosta¢ uzasadnione z uwzglednieniem kryteriéw oceny
ustalonych w art. 10; jezeli sprawozdanie jest negatywne, ma ono moc wiazaca. Jezeli
w trzy miesigce po zlozeniu wniosku do urzedu gminy o sporzadzenie sprawozdania
nie sporzadzi ona takiego sprawozdania, uwaza sie, ze sporzadzono sprawozda-
nie negatywne”.
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Zgodnie z art. 7 ust. 10 brak decyzji po uplywie szesciomiesiecznego terminu prze-
widzianego na wydanie pozwolenia handlowego przez Generalitat uwaza sie za od-
mowe pozwolenia.

Zgodnie z art. 8 ustawy nr 18/2005:

»1. Dla ogloszen o otwarciu placéwek handlowych w Katalonii oraz dla postgpowa-
nia w sprawie udzielania pozwolen handlowych dla srednich i duzych placéwek han-
dlowych regulowanych przez niniejsza ustawe konieczne jest sporzadzenie sprawoz-
dania oceniajacego ich udzial w odno$nym rynku sporzadzony przez departament
wlasciwy w dziedzinie handlu.

2. Zwolnione z obowigzku uzyskania sprawozdania oceniajacego udziat w rynku sa
matle i §rednie przedsigbiorstwa, zgodnie z kryteriami ustanowionymi w pierwszym
przepisie dodatkowym.

3. W rozumieniu niniejszej ustawy przez udziat w rynku nalezy rozumie¢ znaczenie
cze$ci odnosnego rynku danego przedsiebiorstwa lub grupy przedsiebiorstw.

4. Negatywne sprawozdanie ma moc wiazaca przy odmowie wnioskowanego pozwo-
lenia oraz w przypadku ogloszenia o otwarciu placéwki, o ktérych mowa w ust. 1.
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5. W celu oceny udzialu w rynku departament wlasciwy w dziedzinie handlu w po-
rozumieniu z departamentem i organami Generalitat wlasciwymi w sprawie ochrony
konkurencji okresla pojecia odno$nego rynku, czesci rynku oraz obszaru wptywu,
ktére powinny zosta¢ ujete w przepisach wykonawczych do niniejszej ustawy. Przy
definiowaniu tych poje¢ nalezy bra¢ pod uwage w szczegdlnosci konkurencyjne to-
wary i ustugi na tym samym rynku, obrét istniejacych sektoréw oraz powierzchnie
placowek.

6. W drodze przepiséw wykonawczych nalezy ustali¢ kryteria, postepowanie oraz
organ wlasciwy dla sporzadzenia sprawozdania oceniajacego udzial w rynku. W celu
ustalenia tych kryteriéw nalezy oceni¢ w szczegdélnosci wskazniki zawarte w biatej
ksiedze, o ktérej mowa w art. 9. Rozporzadzenie powinno réwniez okresla¢ sposéb,
w jaki departament wtasciwy do spraw handlu oglasza decyzje o udzieleniu lub odmo-
wie udzielenia pozwolen lub przedstawione sprawozdania w rejestrze publicznym”

Artykut 10 ustawy nr 18/2005 wymienia elementy, ktére powinny zosta¢ ocenione
przez Generalitat lub organy gminy przy rozstrzyganiu wnioskéw o pozwolenie han-
dlowe. Chodzi o zgodno$¢ z PTSEC a takze z planem zagospodarowania przestrzen-
nego, warunkami zapewniajacymi bezpieczenstwo projektu oraz integracje placéwki
ze $Srodowiskiem miejskim, wptyw projektu na ruch publiczny, a w szczegélnosci jego
wplyw na sie¢ drég oraz korzystanie z transportu publicznego i prywatnego, liczbe
dostepnych miejsc parkingowych, mierzong wedlug wskaznikéw okreslonych w kaz-
dym przypadku przez rozporzadzenie, umiejscowienie projektu w skonsolidowanym
obszarze miejskim oraz jego zgodno$¢ z przepisami gminnego programu orientacji
placéwek handlowych, o ile on istnieje, ,prawo konsumenta do dysponowania szero-
ka i zréznicowana oferta pod wzgledem jako$ci, iloéci, ceny i cech charakterystycz-
nych produktéw’, a takze stopien udzialu wnioskujacego przedsiebiorstwa w odno-
$nym rynku.
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Artykut 11 tej ustawy ustanawia komisje konsultacyjna podobna do przewidzianych
w art. 6 ust. 5 ustawy nr 7/1996, Comisién de Equipamientos Comerciales (komisje
ds. placéwek handlowych) w celu sporzadzania sprawozdar dotyczacych probleméw
zwiazanych z decyzja, ktérag ma wydac¢ Generalitat w przedmiocie pozwolenia, a tak-
ze kwestii planistycznych dotyczacych wyznaczania obszaréw, w ktérych moga zo-
sta¢ otwarte placowki handlowe, wlaczywszy w to przygotowanie propozycji zmiany
PTSEC.

Artykut 12 tej ustawy przewiduje oplate za rozpoznanie wniosku o pozwolenie oraz
za rozpoznanie wniosku o sporzadzenie sprawozdania oceniajacego udzial w ryn-
ku. Zezwala on réwniez gminom na wprowadzenie oplat za rozpoznanie wnioskéw
o gminne zezwolenie handlowe oraz za dostarczenie Generalitat sprawozdan gmin-
nych dotyczacych pozwolen nalezacych do jej kompetencji.

C — Dekret nr 378/2006

Artykut 3 dekretu nr 378/2006 okresla supermarkety jako sklepy samoobstugowe o po-
wierzchni sprzedazy nie mniejszej niz 2500 m?, sprzedajace szeroka game towaréw
uzytku codziennego oraz innych towaréw, wyposazone w duzy obszar parkingowy.

Artykut 14 tego dekretu ustanawia postepowanie w sprawie wniosku o pozwolenie
przed Generalitat. Artykul ten wymienia szereg dokumentéw, ktére nalezy zlozy¢,
wéréd nich przewiduje w ust. 1 lit. b): badanie rynku w zakresie rentowno$ci projektu
w $wietle istniejacej podazy i potencjalnego popytu w strefie wplywu, przejety udziat
w rynku i wplyw na aktualna podaz.
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Artykut 26 ust. 1 rzeczonego dekretu reguluje sktad komisji ds. placéwek handlowych
utworzonej w art. 11 ustawy nr 18/2005, to znaczy siedmiu czlonkéw reprezentuja-
cych sluzby Generalitat, szesciu cztonkéw reprezentujacych gminy, siedmiu czlon-
kéw reprezentujacych sektor handlowy, dwéch ekspertéw wybranych przez depar-
tament ds. handlu Generalitat oraz sekretarz wyznaczony przez przewodniczacego
tejze komisji.

Na podstawie art. 27 tego dekretu rzeczona komisja jest konsultowana w kwestiach
przewidzianych w art. 11 ustawy nr 18/2005 a takze w kwestii rozgraniczenia skonso-
lidowanych obszaréw miejskich gmin.

Artykut 28 ust. 2 dekretu nr 378/2006 stanowi, ze w przypadku duzych przedsie-
biorstw handlowych sprawozdanie w sprawie udzialu w rynku, o ktérym mowa
w art. 8 ustawy nr 18/2005, powinno dotyczy¢ wszystkich placéwek dziatajacych pod
ich firmg, niezaleznie od tego, czy sa one zarzadzane posrednio lub bezposrednio
przez te przedsiebiorstwa.

Zgodnie z art. 31 ust. 4 tego dekretu maksymalny udzial w rynku jest ustalany corocz-
nie w odniesieniu do kazdego sektora handlowego jednocze$nie dla catej Katalonii
oraz dla skladajacych sie na nig stref. Komisja twierdzi, czemu nie zaprzecza Krdle-
stwo Hiszpanii, ze przepis ten nie zostal jeszcze zastosowany, tak ze maksymalnym
udziatem w rynku grupy, do ktérej nalezy sprzedawca, jest udzial okreslony przez
wczedniejsze przepisy, to znaczy 25% powierzchni sprzedazy w Katalonii lub 35%
sprzedazy w ramach strefy wptywu placéwki, ktérej otwarcie jest planowane.

Zgodnie z art. 33 ust. 2 rzeczonego dekretu sprawozdanie dotyczace udzialu w ryn-
ku powinno by¢ negatywne, jezeli przekroczony zostal 6w poziom maksymalnego
udziatu w rynku. Artykut 33 ust. 5 przewiduje maksymalny sze$ciomiesieczny okres,
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w ktérym powinno zostaé sporzadzone owo sprawozdanie. Jeéli nie zostanie sporza-
dzone w tym terminie, sprawozdanie uznaje si¢ za pozytywne. Artykul 5 ust. 7 stano-
wi, ze sprawozdanie to jest wazne przez okres sze$ciu miesiecy.

D — Dekret nr 379/2006

PTSEC jest zawarty w zalaczniku do dekretu nr 379/2006. Artykul 7 zalacznika do
dekretu nr 379/2006 stanowi, ze duze placowki handlowe, a takze $rednie placéwki
handlowe sektora spozywczego oraz wszystkie placoéwki o powierzchni sprzedazy nie
mniejszej niz 1000 m® sprzedajace gtéwnie artykuly gospodarstwa domowego oraz
elektroniki uzytkowej, artykuly i akcesoria sportowe, wyposazenie osobiste oraz pro-
dukty wykorzystywane w celach rozrywkowych i w dziatalnosci kulturalnej podlegaja
ograniczeniom powierzchni sprzedazy przewidzianym dla kazdego okregu i kazdej
gminy w PTSEC.

Artykul 10 ust. 2 zalacznika do dekretu stanowi w szczegélnosci:

»W okregach, w ktérych podaz na rok 2009 zostala oszacowana za zbyt wysoka, nie
przewiduje si¢ jakiegokolwiek rozwoju w formie supermarketu.

W innych okregach przewiduje sig, ze rozwéj przybiera forme supermarketéw, o ile
taka forma handlu nie uznana za nadmierng, nie przekracza 9% szacowanych wydat-
kéw dla okregu na rok 2009 na towary uzytku codziennego oraz 7% tych wydatkéw
na inne towary”.
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Zalacznik 1 zatacznika do dekretu nr 379/2006 okresla w szczegdlno$ci maksymalne
powierzchnie, dla ktérych wydawane sa pozwolenia handlowe, jakich mozna udzieli¢
w okresie od 2006 r. do 2009 r. dla supermarketéw, hipermarketéw i wyspecjalizowa-
nych placéwek, a takze dla centréw handlowych i duzych sklepéw w poszczegdlnej
jednostce terytorialnej.

II — Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Po rozpatrzeniu skarg duzych przedsiebiorstw sektora handlowego Komisja zakwe-
stionowala zgodnosc¢ z art. 43 WE uregulowania dotyczacego warunkéw otwierania
duzych placéwek handlowych na terytorium wspélnoty autonomicznej Katalonii.
W dniu 9 lipca 2004 r. skierowata w tej kwestii do Krélestwa Hiszpanii wezwanie do
usuniecia uchybien.

W odpowiedzi z dnia 13 pazdziernika 2004 r. rzeczone panstwo czlonkowskie stwier-
dzito, ze zarzuty Komisji nie byly uzasadnione.

W dniu 27 grudnia 2005 r. przyjeta zostata ustawa nr 18/2005. Zdaniem Komisji nie
do$¢, ze ustawa ta nie usuwata wszystkich niezgodnosci z art. 43 WE, to ponadto
wprowadzala ona nowe ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci w dziedzinie od-
nosnej dziatalno$ci. W dniu 4 lipca 2006 r. skierowala ona do Krélestwa Hiszpanii
dodatkowe wezwanie do usuniecia uchybien. W odpowiedzi z dnia 6 pazdziernika
2006 r. rzeczone panstwo cztonkowskie zakwestionowalo ograniczajacy, nieuzasad-
niony i nieproporcjonalny charakter odno$nego uregulowania.

Nieusatysfakcjonowana taka odpowiedzia Komisja skierowala w dniu 23 pazdzier-
nika 2007 r. do Krolestwa Hiszpanii uzasadniong opinie, w ktérej wezwala je do
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dostosowania rzeczonego uregulowania w celu potozenia kresu zarzucanemu na-
ruszeniu w terminie dwéch miesiecy od daty otrzymania tej opinii. W odpowiedzi
z dnia 3 stycznia 2008 r. Krélestwo Hiszpanii wskazalo, Ze mialo zamiar zmienic¢ spor-
ne uregulowanie, aczkolwiek zmiany te zostana dokonane w ramach transpozycji dy-
rektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r.
dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. L 376, s. 36). Poniewaz po uplywie
tego terminu nie zostal przyjety zaden przepis, Komisja wniosla niniejsza skarge.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 21 stycznia 2009 r. Krélestwo Danii zo-
stalo dopuszczone do niniejszej sprawy w charakterze interwenienta popierajacego
zadania Krélestwa Hiszpanii.

III — W przedmiocie skargi

A — W przedmiocie dopuszczalnosci

Tytulem wstepu nalezy przypomnie¢, ze Trybunat jest uprawniony do badania z urze-
du, czy zostaly spelnione przestanki wniesienia skargi o stwierdzenie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przewidziane w art. 226 WE (zob. wyrok
z dnia 3 czerwca 2010 r. w sprawie C-487/08 Komisja przeciwko Hiszpanii, Zb.Orz.
s. [-4843, pkt 70 i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy réwniez przypomnied, ze z art. 38 § 1 lit. ¢) regulaminu Trybunaly, jak i z od-
noszacego sie do niego orzecznictwa wynika, ze skarga wszczynajaca postepowanie
musi wskazywac przedmiot sporu oraz zawiera¢ zwiezle przedstawienie zarzutéw,
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za$ owo przedstawienie przedmiotu sporu i zarzutéw musi by¢ wystarczajaco zro-
zumiale i precyzyjne, tak aby pozwalalo stronie pozwanej na przygotowanie obrony,
a Trybunalowi na dokonanie kontroli. Wynika z tego, ze istotne okolicznosci faktycz-
ne i prawne, na ktérych opiera sie skarga, musza wynikaé w sposéb spéjny i zrozu-
mialy z tekstu samej skargi oraz ze Zadania w niej zawarte powinny by¢ sformutowane
w spos6b pozbawiony dwuznaczno$ci w celu unikniecia orzekania przez Trybunat
ultra petita lub z pominieciem ktérego$ zarzutu (zob. wyrok z dnia 15 czerwca 2010 r.
w sprawie C-211/08 Komisja przeciwko Hiszpanii, Zb.Orz. s. I-5267, pkt 32 i przyto-
czone tam orzecznictwo).

Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze w skardze Komisja wniosta do Trybunalu o stwier-
dzenie, ze Krélestwo Hiszpanii uchybilo zobowigzaniom ciagzacym na nim na mocy
art. 43 WE poprzez wprowadzenie ograniczen w tworzeniu centréw handlowych wy-
nikajacych z czterech ustaw i dekretéw, ktérych tekst, w formie, w jakiej zostaly one
zlozone Trybunalowi, zawiera ponad 200 stron, a rzeczona skarga nie jest wolna od
niescistosci.

W pkt 46 repliki Komisja przedstawita jednak wykaz okreslonych ograniczen, ktére
w zwiazku z odniesieniami do skargi utatwiaja identyfikacje konkretnych ograniczen,
jakie zostaly uznane przez te instytucje za wynikajace z czesci zaskarzonego ure-
gulowania przyjetego przez wspolnote autonomiczna Katalonii, to znaczy z ustawy
nr 18/2005 oraz dekretéw 378/2006 i 379/2006.

W wykazie tym:

1) sformulowano zakaz tworzenia duzych placéwek handlowych poza skonsoli-
dowanymi obszarami miejskimi ograniczonej liczby gmin (art. 4 ust. 1 ustawy
nr 18/2005);
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2) zawarto ograniczenie powierzchni sprzedazy dla poszczegdlnego okregu i gmi-
ny (art. 7 zalacznika do dekretu nr 379/2006, w zwiazku z jego zalacznikiem 1);
w szczegblnosci Komisja twierdzi, ze:

a) ograniczenie jest szczegblnie dotkliwe w przypadku hipermarketéw — zaden
nowy hipermarket nie uzyska pozwolenia w 37 z 41 okregéw (zalacznik 1.2
zalacznika do dekretu nr 379/2006);

b) w pozostalych czterech okregach wytacznie hipermarkety, gdzie wydatki na
towary codziennego uzytku nie przekraczaja 9% oraz 7% na inne towary,
uzyskaja pozwolenie (art. 10 ust. 2 zatacznika do dekretu nr 379/2006);

c¢) w owych czterech okregach maksymalna powierzchnia wynoszaca zaledwie
23667 m” jest rozdzielona pomiedzy 6 gmin (zalacznik 1.2 zatacznika do de-
kretu nr 379/2006);

3) ujeto wymog sporzadzenia sprawozdania dotyczacego udzialu w rynku, ktére
wigze, gdy jest negatywne, i ktére musi by¢ negatywne, gdy udzial w rynku prze-
kracza okreslona wartos$¢ (art. 8 ustawy nr 18/2005 oraz art. 31 ust. 4 i art. 33
ust. 2 dekretu nr 378/2006);

4) nie zdefiniowano jasno stosowanych kryteriéw (art. 10 ustawy nr 18/2005);
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5) okreslono niektdre aspekty postepowania w sprawie rozpoznania wnioskéw o po-
zwolenie, to znaczy:

a) system ,milczacej odmowy” (art. 6 i 7 ustawy nr 18/2005);

b) obowiazek uzyskania opinii komisji konsultacyjnej, ktérej cztonkami sa
konkurenci wnioskodawcy (art. 11 ustawy nr 18/2005 i art. 26 dekretu
nr 378/2006);

c) pobieranie optat niezwiazanych z kosztami rzeczonego postepowania (art. 12
ustawy nr 18/2005);

d) przewleklo$¢ tego postepowania (art. 33 dekretu nr 378/2006 w zakresie ter-
minéw wydawania i waznosci sprawozdan dotyczacych udzialu w rynku).

Na rozprawie Komisja potwierdzila, ze przepisy wymienione w rzeczonym wykazie
stanowia wszystkie zaskarzone aspekty uregulowania przyjetego przez wspdlnote au-
tonomiczna Katalonii.

Poza tymi przepisami ze skargi wynika réowniez, ze Komisja kwestionuje zgodnos¢
z prawem Unii art. 6 ustawy nr 7/1996.
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Artykut ten ustanawia w ust. 1-4 wymog wydawania pozwolenia na otwarcie duzych
placéwek handlowych, a takze kryteria stosowane w zakresie wydawania tego pozwo-
lenia. Doktadniej art. 6 ust. 2 ustanawia istotne kryteria w tym zakresie i wprowadza
konsultacje z sadem ds. ochrony konkurencji. Ponadto art. 6 ust. 5 przewiduje, ze
wspoélnoty autonomiczne moga tworzy¢ komisje w celu sporzadzenia sprawozdania
dotyczacego otwierania duzych placéwek handlowych.

Krélestwo Hiszpanii twierdzi, ze z koficowego przepisu rzeczonej ustawy wynika, ze
jej art. 6 ust. 3—5 ma zastosowanie tylko w braku przyjecia przez wspélnoty autono-
miczne szczegdlnego uregulowania. Tymczasem wspdlnota autonomiczna Katalonii
przyjela takie szczeg6lne uregulowanie. W zwiazku z tym w chwili wniesienia niniej-
szej skargi rzeczone przepisy nie mialy zastosowania w tej wspélnocie i nie powinny
tym samym stanowi¢ przedmiotu skargi.

Komisja podnosi, ze jej skarga jest wymierzona przeciwko art. 6 ust. 3—5, poniewaz
definiuja one istotne kryteria udzielenia pozwolen przewidzianych w art. 6 ust. 2, kt6-
ry stanowi cze$¢ uregulowania podstawowego wiazgcego na calym terytorium hisz-
panskim. Artykut 6 ust. 3-5 jest stosowany w sposob uzupelniajacy we wspdlnocie
autonomicznej Katalonii, aby zapewni¢ skuteczno$¢ art. 6 ust. 2. Nawet jezeliby przy-
ja¢, ze art. 6 ust. 3—5 nie jest obecnie stosowany w tej wspdlnocie, Komisja uwaza, ze
przepisy te naruszaja jednak prawo Unii w zakresie, w jakim moga mie¢ zastosowanie
w przypadku uchylenia lub zmiany obecnie obowiazujgcego uregulowania.

W tym zakresie, tak jak to zostalo przypomniane w pkt 36 niniejszego wyroku, to
do Komisji nalezy wskazanie w tresci skargi istotnych elementéw stanu faktycznego
i prawnego, na jakich opiera sie skarga.
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Tymczasem nalezy stwierdzié, ze jezeli chodzi o art. 6 ust. 3—5 ustawy nr 7/1996, to
niniejsza skarga nie jest precyzyjna w wymagany sposob. W rzeczywistosci bowiem
ze skargi ani z repliki nie wynika w wystarczajaco precyzyjny sposéb, dlaczego owe
przepisy stanowia zarzucane przez Komisje uchybienie.

W zwiazku z tym skarga jest niedopuszczalna w zakresie dotyczacym art. 6 ust. 3-5
ustawy nr 7/1996.

Z kolei, jezeli chodzi o art. 6 ust. 1 i 2 ustawy nr 7/1996, a takze sporne przepisy, ktore
zostaly przyjete przez wspélnote autonomiczna Katalonii, o ktérych mowa w pkt 39
niniejszego wyroku, to pomimo nieprecyzyjnosci skargi Trybunal twierdzi, ze dys-
ponuje wystarczajacymi elementami dla oceny zakresu naruszenia prawa Unii za-
rzucanego Krélestwu Hiszpanii oraz dla zbadania w ten sposéb istnienia uchybienia
zarzucanego przez Komisje.

Ponadto przy ocenie odpowiedzi na skarge Krélestwa Hiszpanii w sposéb oczywi-
sty okazuje sig, ze rzeczywiscie zrozumialo ono, iz Komisja zarzuca mu ograniczenie
swobody przedsiebiorczo$ci przez zaskarzone uregulowanie oraz ze instytucja ta za-
skarza to uregulowanie, poniewaz dotyczy ono duzych placéwek handlowych a nie
$rednich placéwek handlowych, co miatoby stawia¢ w mniej korzystnym polozeniu
podmioty gospodarcze innych panstw czlonkowskich, oraz poniewaz nie jest ono
uzasadnione. W tych okolicznosciach Krélestwo Hiszpanii byto w stanie skutecznie
podnie$¢ argumenty obrony.
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W zwiazku z tym niniejsza skarga jest dopuszczalna w zakresie, w jakim dotyczy art. 6
ust. 112 ustawy nr 7/1996 a takze przewidzianych w pkt 39 niniejszego wyroku prze-
piséw ustawy nr 18/2005 oraz dekretéw nr 378/2006 i nr 379/2006, przy czym trzy
ostatnie z wymienionych aktéw zostaly wydane przez wspoélnote autonomiczng
Katalonii (zwanych dalej ,spornym uregulowaniem”).

B — Co do istoty

Skarga Komisji zasadniczo zawiera trzy zarzuty dotyczace niezgodnosci z art. 43 WE,
odpowiednio, odnoénie do pierwszego zarzutu, ograniczen dotyczacych lokalizacji
i rozmiaru duzych placéwek handlowych, odnos$nie do drugiego, warunkéw uzyska-
nia specjalnego zezwolenia, ktdre jest wymagane dla otwarcia takich placéwek, oraz
odnosnie do trzeciego, niektorych aspektéw postepowania w sprawie wydania tego
pozwolenia.

Pierwszy zarzut dotyczacy ograniczen w lokalizacji i rozmiarze duzych placéwek
handlowych, obejmuje zakaz otwierania takich placéwek poza skonsolidowany-
mi obszarami miejskimi ograniczonej liczby gmin wynikajacy z art. 4 ust. 1 ustawy
nr 18/2005, a takze ograniczenia powierzchni sprzedazy dla poszczegdlnych okregdéw
i gmin, ktére wynikaja z art. 7 zalacznika do dekretu nr 379/2006 w zwiazku z za-
tacznikiem 1 tego zalacznika. Jezeli chodzi o ograniczenia powierzchni sprzedazy dla
poszczegdlnych okregéw i gmin, Komisja podnosi, Ze ograniczenie to jest szczegélnie
surowe w przypadku hipermarketéw. W rzeczywisto$ci bowiem z PTSEC wynika,
ze otwieranie nowych hipermarketéw jest zakazane w 37 z 41 okregéw. W czterech
pozostatych okregach otwieranie hipermarketéw jest dozwolone jedynie wéwczas,
gdy taka forma handlu nie absorbuje wiecej niz 9% wydatkéw na towary uzytku co-
dziennego lub 7% wydatkéw na inne towary, na podstawie art. 10 ust. 2 zalacznika
do dekretu nr 379/2006. Wreszcie z PTSEC wynika, ze w tych czterech ostatnich
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okregach maksymalna powierzchnia dla hipermarketéw wynosi zaledwie 23667 m*
rozdzielonych pomiedzy sze$¢ gmin.

Drugi zarzut dotyczacy warunkéw uzyskania specjalnego pozwolenia handlowego
dzieli sie na sze$¢ czesci. Pierwsza dotyczy koniecznosci uzyskania specjalnego po-
zwolenia handlowego przed otwarciem duzych placéwek handlowych, wprowadzo-
nej przez art. 6 ust. 1 ustawy nr 7/1996, druga dotyczy uwzgledniania przy wyda-
waniu takiego pozwolenia istnienia placéwki handlowej w odnosnej strefie, a takze
skutkéw nowej placéwki dla struktury handlowej tej strefy na podstawie art. 6 ust. 2
akapit pierwszy ustawy nr 7/1996, trzecia dotyczy wymogu, w celu uzyskania tego
pozwolenia, sprawozdania dotyczacego udzialu w rynku, ktére jest wigzace, jezeli jest
negatywne, i ktére musi by¢ negatywne, jezeli udzial w rynku przekracza okreslona
wysoko$é, tak jak to wynika z art. 8 ustawy nr 18/2005 oraz art. 31 ust. 4 i art. 33
ust. 2 dekretu nr 378/2006, czwarta dotyczy wymogu konsultacji sadu ds. ochrony
konkurencji natozonego przez art. 6 ust. 2 akapit drugi ustawy nr 7/1996, piata doty-
czy obowiazku uzyskania opinii komisji ds. placéwek handlowych, ktérej czlonkami
sa potencjalni konkurenci wnioskujacego o pozwolenie, na podstawie art. 11 ustawy
nr 18/2005 i art. 26 dekretu nr 378/2006, oraz szésta dotyczy braku jasnego zdefinio-
wania kryteriéw majacych zastosowanie na podstawie art. 10 ustawy nr 18/2005.

Wreszcie trzeci zarzut dotyczacy niektérych aspektéw postepowania w sprawie wy-
dania pozwolenia handlowego dzieli si¢ na trzy czesci, z ktérych pierwsza dotyczy
systemu milczacej odmowy przewidzianego w art. 6 i 7 ustawy nr 18/2005, druga
dotyczy poboru optat uznanych za niepozostajace w zwiazku z kosztami tego po-
stepowania na podstawie art. 12 tej ustawy oraz trzecia dotyczy przewlektosci tego
postepowania, ktéra wynika z art. 33 ust. 51 7 dekretu nr 378/2006 dotyczacego ter-
mindw na wydanie oraz waznosci sprawozdania dotyczacego udziatu w rynku.
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1. Argumentacja stron

Komisja podnosi, Ze sporne uregulowanie stanowi ograniczenie swobody przed-
siebiorczo$ci zagwarantowanej przez art. 43 WE w zakresie, w jakim dotyczy on
mozliwosci otwierania duzych placéwek handlowych na terytorium wspélnoty au-
tonomicznej Katalonii. Uregulowanie to powoduje dyskryminacje posrednia, uprzy-
wilejowujac raczej otwieranie $rednich placéwek handlowych niz duzych placéwek
handlowych. W rzeczywisto$ci bowiem podmioty gospodarcze chcace otwieraé
$rednie placowki handlowe maja w wiekszosci hiszpaniska przynalezno$é panistwowsa,
podczas gdy podmioty chcace otwiera¢ duze placéwki handlowe pochodza w wigk-
szo$ci z innych panstw czlonkowskich. Ponadto sporne uregulowanie nie moze zo-
sta¢ uzasadnione jednym z powodéw przewidzianych w art. 46 ust. 1 WE. Komisja
podnosi pomocniczo, ze uzasadnienie przywotane przez Krdlestwo Hiszpanii w zad-
nym wypadku nie moze zostac¢ przyjete.

Krélestwo Hiszpanii kwestionuje zarzucane uchybienie. Rzeczone panstwo czlon-
kowskie przyznaje, ze sporne uregulowanie zawiera pewne ograniczenia swobody
przedsigbiorczosci, lecz podnosi przy tym, ze nie stanowia one dyskryminacji, na-
wet posredniej, opartej na przynaleznosci panstwowej. Rzeczone uregulowanie jest
uzasadnione wzgledami interesu ogdlnego, a w szczego6lnosci ochrona konsumentéw,
ochrona $rodowiska oraz prawidlowym zagospodarowaniem terenu. Jest ono jedno-
cze$nie wlaciwe dla zagwarantowania realizacji zamierzonych celéw oraz nie wykra-
cza poza to, co jest konieczne dla ich osiagniecia.

Krélestwo Danii podnosi, Ze uregulowanie takie jak sporne w postepowaniu przed
sadem krajowym, skoro nie jest dyskryminujace, to nie powinno zosta¢ uznane za
stanowiace ograniczenie w swobodzie przedsiebiorczosci zakazane przez prawo Unii,
poniewaz nie ma ono bezposredniego wplywu na dostep podmiotéw gospodarczych
do rynku. Krélestwo Hiszpanii przyjmuje te teze.
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2. Ocena Trybunalu

a) W kwestii istnienia ograniczen w swobodzie przedsiebiorczosci

Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w ramach postepo-
wania w sprawie uchybienia na podstawie art. 226 WE, to do Komisji nalezy wyka-
zanie istniejacego uchybienia. To ona powinna przedstawi¢ Trybunalowi elementy
stanu faktycznego konieczne dla sprawdzenia przezen, czy istnieje uchybienie, przy
czym Trybunal nie moze sie opiera¢ na jakimkolwiek domniemaniu (zob. podobnie
w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 5 pazdziernika 1989 r. w sprawie 290/87 Komisja prze-
ciwko Niderlandom, Rec. s. 3083, pkt 11, 12; a takze z dnia 4 marca 2010 r. w spra-
wie C-241/08 Komisja przeciwko Francji, Zb.Orz. s. I-5267, pkt 22).

Prawdziwo$¢ twierdzenia Komisji, zgodnie z ktérym sporne uregulowanie wywo-
luje posrednie skutki dyskryminacyjne wobec podmiotéw pochodzacych z panstw
cztonkowskich innych niz Krélestwo Hiszpanii, zaklada, iz Komisja wykazatla, ze ist-
nieje odmienne traktowanie pomiedzy duzymi placéwkami handlowymi a innymi
placéwkami handlowymi oraz ze owe odmienne traktowanie jest niekorzystne dla
duzych placéwek handlowych. Ponadto Komisja powinna wykazaé, ze rzeczona réz-
nica w traktowaniu dziata na korzys¢ hiszpanskich podmiotéw, poniewaz podmioty
te wola mate i §rednie placéwki, podczas gdy podmioty innych panistw cztonkowskich
preferuja duze placéwki handlowe.

W celu wykazania tych okoliczno$ci Komisja przedstawila szereg danych liczbo-
wych. Tak jak to stwierdzita rzecznik generalna w pkt 58 opinii, dane te, pomimo iz sa
w pewien sposob spdjne z twierdzeniem, iz hiszpanskie podmioty preferuja srednie
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placéwki handlowe, a podmioty pochodzace z innych panstw czlonkowskich prefe-
ruja duze placéwki handlowe, nie sa jednak kompletne. W rzeczywistosci bowiem in-
formacje przedstawione Trybunatowi nie pozwalaja na ustalenie w sposéb pewny ani
liczby danych placéwek, ani tez podziatu wedtug kontroli hiszpanskiej lub niehisz-
panskiej znacznej czesci placowek nalezacych do kategorii duzych placéwek zgodnie
z art. 3 ust. 2 i 3 ustawy nr 18/2005. Trybunal nie zostal ponadto poinformowany
o podziale wedlug akcjonariatu odno$nych podmiotéw gospodarczych na poszcze-
gblne kategorie przedsiebiorstw.

Na rozprawie Komisja wskazala, ze zwiazek przyczynowy, ktdry jej zdaniem lezy
u podstaw statystycznej korelacji, opiera sie na okoliczno$ci, ze zagraniczne podmio-
ty gospodarcze wola otwiera¢ wieksze placéwki handlowe w celu osiggniecia efek-
téw skali koniecznych dla optymalizacji ich szans na penetracje nowego terytorium.
Niemniej jednak, jak podniosta rzecznik generalna w pkt 59 opinii, wyjasnienie to
dotyczy raczej wejscia na nowy rynek oddalonego od rynku pierwotnego a nie przy-
naleznosci pafistwowej podmiotu gospodarczego.

W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze Komisja nie przedstawita niezbitych dowo-
déw, ktére mogtyby wykazad, ze przedstawione przez nia dane liczbowe na poparcie
jej tezy, skutecznie potwierdzaja prawdziwosc tej tezy. Komisja nie przedstawila po-
nadto innych dowoddw, ktére moglyby wykazaé, ze sporne uregulowanie posrednio
ma skutki dyskryminacyjne dla podmiotéw pochodzacych z innych panstw czlon-
kowskich w stosunku do podmiotéw hiszpanskich.

Niemniej jednak, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 43 WE sprzeciwia sie
kazdemu przepisowi krajowemu, ktéry — nawet, jezeli jest stosowany bez dyskrymi-
nacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa — moze zakltéci¢ lub uczyni¢ mniej
atrakcyjnym wykonywanie przez obywateli Unii zagwarantowanej przez traktat swo-
body przedsiebiorczosci (zob. w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 14 pazdziernika 2004 r.
w sprawie C-299/02 Komisja przeciwko Niderlandom, Zb.Orz. s. 1-9761, pkt 15;
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z dnia 21 kwietnia 2005 r. w sprawie C-140/03 Komisja przeciwko Grecji, Zb.Orz.
s. 1-3177, pkt 27).

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, Ze pojecie ,ograniczenia” obejmuje przepisy
przyjmowane przez dane panstwo czlonkowskie, ktére cho¢ jednakowo stosowane,
maja wplyw na dostep przedsigbiorstw z innych panstw cztonkowskich do rynku
i w ten spos6b utrudniaja wewnatrzwspdlnotowa wymiane handlowa (zob. podobnie
wyroki: z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-442/02 CaixaBank France, Zb.Orz.
s. I-8961, pkt 11; z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie C-518/06 Komisja przeciwko
Wtochom, Zb.Orz. s. I-3491, pkt 64; a takze podobnie wyrok z dnia 10 lutego 2009 r.
w sprawie C-110/05 Komisja przeciwko Wlochom, Zb.Orz. s. I-519, pkt 37).

Do tej kategorii zaliczaja sie¢ w szczeg6lnosci przepisy krajowe, uzalezniajace prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce z innego kraju cztonkowskie-
go od wydania uprzedniego zezwolenia, gdyz moga one utrudnia¢ korzystanie przez
tego przedsiebiorce ze swobody przedsiebiorczosci, uniemozliwiajac mu swobodne
wykonywanie dziatalnosci za posrednictwem stalego zakladu lub statego miejsca wy-
konywania dziatalnos$ci. (zob. wyrok z dnia 1 czerwca 2010 r. w sprawach polaczo-
nych C-570/07 i C-571/07 Blanco Pérez i Chao Gémez, Zb.Orz. s. I-4629, pkt 54).

W niniejszej sprawie nalezy stwierdzié, Ze sporne uregulowanie, ujete jako cato$,
wprowadza system wcze$niejszego pozwolenia majacy zastosowanie do kazde-
go otwarcia duzej placéwki handlowej na terytorium wspdlnoty autonomicznej
Katalonii.

Po pierwsze, uregulowanie to ogranicza obszary lokalizacji dostepne dla nowych pla-
cbéwek i wprowadza ograniczenia powierzchni sprzedazy, na ktére mozna zezwoli¢
tym placéwkom.
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Po drugie, rzeczone uregulowanie przyznaje pozwolenie nowym placéwkom tylko
w zakresie, w jakim nie ma to wplywu na istniejacy juz drobny handel.

Po trzecie, ustanawia ono kilka zasad postepowania dotyczacych wydawania rzeczo-
nego pozwolenia, ktére moga mie¢ negatywny rzeczywisty wplyw na liczbe wnios-
kéw o pozwolenie lub na liczbe wydanych pozwolen.

W zwiazku z tym sporne uregulowanie, ujete jako catos¢, skutkuje uczynieniem mniej
atrakcyjnym wykonywanie przez podmioty gospodarcze innych panstw czltonkow-
skich ich dzialalnosci na terytorium wspélnoty autonomicznej Katalonii w formie
statego zakladu lub przedsiebiorstwa oraz wptywa w ten sposéb na ich dzialalno$¢ na
rynku hiszpanskim.

Krolestwo Hiszpanii przyznaje ponadto, Zze owo uregulowanie zawiera pewne ograni-
czenia swobody przedsiebiorczosci.

W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze sporne uregulowanie, ujete jako cato$¢, stano-
wi ograniczenie swobody przedsiebiorczo$ci w rozumieniu art. 43 WE.

b) W przedmiocie uzasadnienia ograniczeni swobody przedsigbiorczosci

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci,
ktore sa stosowane bez dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos$¢ paristwowa, moga
by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego, pod warunkiem ze sg

I - 1980



74

75

76

KOMISJA PRZECIWKO HISZPANII

odpowiednie do zagwarantowania realizacji zamierzonego celu i nie wykraczaja poza
to, co niezbedne dla osiggniecia tego celu (wyroki: z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie
C-169/07 Hartlauer, Zb.Orz. s. I-1721, pkt 44; z dnia 19 maja 2009 r. w sprawach
polaczonych C-171/07 i C-172/07 Apothekerkammer des Saarlandes i in., Zb.Orz.
s. 1-4171, pkt 25; a takze ww. wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 61).

Wsréd nadrzednych wzgledéw uznanych przez Trybunat znajduja sie miedzy innymi
ochrona $rodowiska (zob. w szczegblnosci wyrok z dnia 11 marca 2010 r. w sprawie
C-384/08 Attanasio Group, Zb.Orz. s. I-2055, pkt 50 i przytoczone tam orzecznic-
two), zagospodarowanie przestrzenne (zob. podobnie wyrok z dnia 1 pazdziernika
2009 r. w sprawie C-567/07 Woningstichting Sint Servatius, Zb.Orz. s. I-9021, pkt 29
i przytoczone tam orzecznictwo), a takze ochrona konsumentéw (zob. w szczegdl-
no$ci wyrok z dnia 13 wrze$nia 2007 r. w sprawie C-260/04 Komisja przeciwko Wto-
chom, Zb.Orz. s. I-7083, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo). Z kolei cele o cha-
rakterze wylacznie gospodarczym nie moga stanowi¢ nadrzednego wzgledu interesu
ogdblnego (zob. podobnie w szczegdlnosci wyrok z dnia 15 kwietnia 2010 r. w sprawie
C-96/08 CIBA, Zb.Orz. s. 1-2911, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym zakresie nalezy przypomnie¢, ze to do panstwa cztonkowskiego powolujacego
sie na nadrzedny wzglad interesu ogdlnego w celu uzasadnienia ograniczenia jed-
nej ze swobdd przeplywu nalezy wykazanie, Ze jego uregulowanie jest wtasciwe i ko-
nieczne dla osiagniecia zamierzonego zgodnego z prawem celu, przy czym 6w cigzar
dowodu nie moze prowadzi¢ do wymagania od tego panstwa czlonkowskiego, aby
wykazato ono w sposéb pozytywny, iz zaden inny mozliwy do wyobrazenia srodek
nie pozwala na osiagniecie tego celu w tych samych okolicznosciach (zob. podobnie
ww. wyrok z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Komisja przeciwko Wtochom, pkt 66).

Nalezy w zwiazku z tym zbada¢, czy sporne uregulowanie, ujmowane nie jako cato$¢,
lecz w odniesieniu do kazdego poszczegdlnego ograniczenia zarzucanego przez Ko-
misje, jest uzasadnione z punktu widzenia nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego,
takich jak przywotane przez Krélestwo Hiszpanii i przewidziane w pkt 56 niniejszego
wyroku.
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i) W przedmiocie pierwszego zarzutu dotyczacego ograniczen w lokalizacji
i rozmiarach duzych placéwek handlowych

W ramach pierwszego zarzutu Komisja wskazuje na ograniczenia dotyczace lokali-
zacji i rozmiaru duzych placéwek handlowych wynikajace z zakazu otwierania takich
placéwek poza skonsolidowanymi obszarami miejskimi ograniczonej liczby gmin na
podstawie art. 4 ust. 1 ustawy nr 18/2005, a takze z ograniczenia powierzchni sprze-
dazy kazdego okregu i gminy zgodnie z art. 7 i art. 10 ust. 2 zalacznika do dekretu
nr 379/2006 oraz zatacznikiem 1.2 tego zalacznika.

Krélestwo Hiszpanii podnosi, Ze wymienione przepisy sa wlasciwe dla zapewnienia
realizacji zamierzonych przez nie celéw zagospodarowania przestrzennego i ochro-
ny srodowiska. W rzeczywistosci bowiem, poprzez ograniczenie otwierania duzych
placéwek handlowych do miejsc koncentracji populacji, gdzie popyt jest najwiekszy,
oraz poprzez ograniczenie rozmiaréw placowek w obszarach mniej zaludnionych
sporne uregulowanie zmierza do unikania zanieczyszczajacych podrézy samochodo-
wych, zapobiegania niszczeniu miast, ochrony modelu miejskiego szanujacego sro-
dowisko naturalne i do unikania budowy nowych drég i zapewnienia dostepu do tych
placéwek przez transport publiczny.

Komisja twierdzi z kolei, ze sporne ograniczenia nie sa wlasciwe dla zagwarantowania
realizacji zamierzonych celéw.

W tym zakresie nalezy stwierdzi¢, ze w przeciwienistwie do tego, co twierdzi Komisja,
ograniczenia dotyczace lokalizacji i rozmiaréw duzych placéwek handlowych wydaja
sie wlasciwymi $rodkami do osiagniecia powotanych przez Krélestwo Hiszpanii ce-
16w zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska naturalnego.
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Niemniejjednak z art. 10 ust. 2 zalacznika do dekretu nr 379/2006 wynika, ze nie prze-
widziano zadnego wzrostu oferty handlowej w formie hipermarketéw w okregach,
gdzie owa oferta zostata uznana za nadmierna w 2009 r. Nastepnie z zaltacznika 1.2
zalacznika do rzeczonego dekretu wynika, ze oferta ta zostala uznana za nadmier-
na w 37 z 41 okregéw wspdlnoty autonomicznej Katalonii. W pozostalych czterech
okregach zgodnie z rzeczonym art. 10 ust. 2 wzrost oferty handlowej mégl nastapic¢
w formie hipermarketéw jedynie w przypadku, gdy owa forma handlu nie absorbo-
wala wiecej niz 9% szacowanych wydatkéw na towary codziennego uzytku dla tego
okregu w 2009 r. i ponad 7% tych wydatkéw na inne towary. Wreszcie z rzeczonego
zalacznika 1.2 wynika, ze w owych czterech okregach maksymalna powierzchnia tych
hipermarketéw byta ograniczona do 23 667 m* rozdzielonych pomiedzy sze$¢ gmin.

Nalezy stwierdzi¢, ze szczegdlne ograniczenia nalozone przez sporne uregulowanie
ujete jako cato$¢ wplywaja w znaczny sposéb na mozliwo$ci otworzenia duzych pla-
céwek handlowych na terytorium wspélnoty autonomicznej Katalonii.

W tych okoliczno$ciach wzgledom uzasadniajgcym, ktére moze powolaé panstwo
czlonkowskie dla uzasadnienia odstepstwa od zasady swobodnego §wiadczenia ustug,
winna towarzyszy¢ analiza odpowiednio$ci i proporcjonalnosci $rodka ograniczaja-
cego przyjetego przez to panstwo cztonkowskie, a takze stosowne dowody na popar-
cie jego argumentacji (zob. wyrok z dnia 22 grudnia 2008 r. w sprawie C-161/07
Komisja przeciwko Austrii, Zb.Orz. s. I-10671, pkt 36 i przytoczone tam orzecz-
nictwo).

Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze Krdlestwo Hiszpanii nie przedstawito wystarczajg-
cych dowodéw zmierzajacych do wyjasnienia powoddw, dla ktérych sporne ograni-
czenia mialyby by¢ wystarczajace dla osiagniecia zamierzonych celéw.
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Z uwagi na brak wyjasnienia i znaczny wplyw odnos$nych ograniczen na mozliwosci
otworzenia duzych placéwek handlowych na terytorium wspdlnoty autonomicznej
Katalonii, nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci wprowa-
dzone w tym zakresie nie sa uzasadnione.

W zwigzku z tym nalezy uwzglednic pierwszy zarzut.

ii) W przedmiocie drugiego zarzutu dotyczacego wymogéw i warunkéw uzyskania
szczeg6lnego pozwolenia handlowego na otwarcie duzych placéwek handlowych

— W przedmiocie trzech pierwszych zarzutéw

W trzech pierwszych czesciach drugiego zarzutu Komisja kwestionuje zgodno$é
z prawem, odpowiednio, art. 6 ust. 1 ustawy nr 7/1996 nakfadajacego obowiazek
wczesniejszego uzyskania szczegdélnego pozwolenia administracyjnego przed otwar-
ciem duzych placéwek handlowych, art. 6 ust. 2 akapit pierwszy nakladajacego
obowigzek uwzglednienia przy wydawaniu takiego pozwolenia istnienia placéwek
handlowych na odno$nym obszarze, a takze skutkéw nowej placéwki dla struktury
handlowej w tym obszarze, oraz art. 8 ustawy nr 18/2005 naktadajacego obowiazek
sporzadzenia sprawozdania co do udzialu placéwki w rynku, ktére wiaze, jezeli jest
negatywne, i ktére musi by¢ negatywne, jezeli stopiert udzialu w rynku przekracza
okreslong wartosc.
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Krélestwo Hiszpanii twierdzi, ze zakwestionowane w ten sposob przepisy daza
w spos6b ogdlny do osiagniecia celéw ochrony $rodowiska, zagospodarowania prze-
strzennego i ochrony konsumentéw, zmierzajac w odniesieniu do ostatniego z wy-
mienionych celéw do zapewnienia skuteczniejszej konkurencji pod wzgledem ceny,
jakosci i wyboru.

Komisja uwaza z kolei, Ze rzeczone przepisy daza do osiagniecia celéw wylacznie
gospodarczych, w zakresie, w jakim zmierzaja one do ochrony drobnego lokalnego
handlu.

Jezeli chodzi w pierwszej kolejnosci o pierwsza cze$¢ dotyczaca wymogu uzyska-
nia wcze$niejszego pozwolenia na otwarcie duzej placowki handlowej wynikajacego
z art. 6 ust. 1 akapit pierwszy ustawy nr 7/1996, to nalezy stwierdzi¢, ze Komisja nie
wskazata ani w skardze, ani w replice, ani tez na rozprawie, w jaki sposéb rzeczony
wymog dazy do realizacji celéw wyltacznie gospodarczych.

Krolestwo Hiszpanii z kolei podkreslito w odniesieniu do otwierania duzych placé-
wek handlowych, ze osiggniecie celéw zagospodarowania przestrzennego i ochrony
srodowiska, takich jak wskazanego w pkt 78 niniejszego wyroku, zalezy od procedury
wczedniejszego zezwolenia. Zdaniem tego panstwa cztonkowskiego szkody, ktére wy-
niknelyby w przypadku nieosiggniecia tych celéw, nie moglyby zosta¢ naprawione
ex post, to znaczny juz po otwarciu placéwki.

Jak podniosta rzecznik generalna w pkt 91 opinii, ustanowienie $srodkéw prewencyj-
nych, a w zwigzku z tym uprzednich, powinno zostaé uznane w niniejszym konteks$cie
za wlasciwe dla zapewnienia realizacji celu ochrony $rodowiska. W rzeczywistosci
bowiem przyjecie srodkéw a posteriori, w przypadku gdyby okazalo sie, ze otwarcie
placéwki handlowej juz wybudowanej ma negatywny wplyw na ochrone $rodowiska
naturalnego, wydaje si¢ mniej skuteczna i bardziej kosztowna alternatywa w stosunku
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do systemu wcze$niejszego pozwolenia. Ten sam wniosek dotyczy réwniez celu zago-
spodarowania przestrzennego.

Komisja nie wskazala réwniez, w jaki sposéb wymdg uzyskania wczes$niejszego
pozwolenia na otwarcie duzej placowki handlowej sam w sobie wykraczatby poza to,
co jest konieczne dla osiagniecia tych celow.

W zwiazku z tym nalezy oddali¢ pierwsza cze$¢ drugiego zarzutu.

Z kolei nalezy stwierdzi¢, ze obowiazek wynikajacy z art. 6 ust. 2 akapit pierwszy
ustawy nr 7/1996 uwzglednienia przy wydawaniu pozwolenia istnienia placéwki han-
dlowej na danym obszarze, a takze skutkdéw nowej placowki dla struktury handlowej
tego obszaru, przewidziany przez drugg czes$¢ niniejszego zarzutu, dotyczy wplywu
na istniejacy handel i strukture rynku, a nie na ochrone konsumentéw.

Podobnie jest w przypadku obowiazku w ramach postepowania w sprawie wydania
tego pozwolenia przedstawienia sprawozdania w sprawie udzialu w rynku, ktéry
jest wiazacy, gdy jest negatywny, i ktéry musi by¢ negatywny, jezeli stopien udzialu
w rynku przekracza okreslona wartos¢, ktéry to obowiazek wynika z art. 8 ustawy
nr 18/2005, art. 31 ust. 4 i art. 33 ust. 2 dekretu nr 378/2008 i ktérego dotyczy trzecia
cze$¢ niniejszego zarzutu.
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W tym zakresie nalezy stwierdzi¢, ze przepisy te wymagaja zastosowania progéw,
jezeli chodzi o stopien udzialu i wptyw na wczeséniej istniejacy handel detaliczny, po
przekroczeniu ktérych nie jest mozliwe utworzenie duzej placéwki handlowej lub
$redniej placowki handlowe;j.

Otéz takie wzgledy, ktérych charakter jest czysto gospodarczy, nie moga zgodnie
z orzecznictwem przypomnianym w pkt 74 niniejszego wyroku stanowi¢ nadrzedne-
go wzgledu interesu ogdlnego.

W zwigzku z tym nalezy uwzglednic czesci druga i trzecig drugiego zarzutu.

— W przedmiocie czesci czwartej

W ramach tej cze$ci Komisja kwestionuje zgodno$¢ z art. 43 WE art. 6 ust. 2 akapit
drugi ustawy nr 7/1996, ktéry naklada obowiazek konsultacji z sadem ds. ochrony
konkurencji.

W sposéb ogdlny Krélestwo Hiszpanii podnosi, ze przepisy dotyczace uzyskania
szczegblnego pozwolenia handlowego, ktérymi sa przepisy przewidujace obowiazek
konsultacji z sadem ds. ochrony konkurencji, sa uzasadnione celami zagospodarowa-
nia przestrzennego, ochrony srodowiska, a takze ochrony konsumentéw, sa one wia-
$ciwe dla zapewnienia realizacji tych celéw i nie wykraczaja poza to, co jest potrzebne
do ich osiagniecia.
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Komisja nie wskazala powodéw, dla ktérych uwaza, ze przedstawione w ten sposdb
przez Krélestwo Hiszpanii uzasadnienie nie moze zosta¢ uwzglednione.

Poniewaz brakuje konkretnych wyjasnienn w przedmiocie niniejszej czesci oraz po-
niewaz, jak to stwierdzila rzecznik generalna w pkt 96 opinii, obowiazek konsulta-
¢ji z organem wilasciwym dla badania kwestii dotyczacych konkurencji wydajacym
niewiazace sprawozdanie, wydaje si¢ wlasciwe dla zagwarantowania realizacji celow
przedstawionych przez Krélestwo Hiszpanii, nie wchodzac poza to, co jest konieczne
dla ich osiggniecia, nalezy oddali¢ cze$¢ czwarta drugiego zarzutu.

— W przedmiocie czesci pigtej

Czes¢ piata drugiego zarzutu dotyczy wymogu konsultacji z komisja ds. placéwek
handlowych wynikajacego z art. 11 ustawy nr 18/2005 i art. 26 dekretu nr 378/2006.

W tym zakresie Komisja nie wydaje sie krytykowac¢ istnienia rzeczonej komisji czy
tez obowiazku przeprowadzenia z nig konsultacji, lecz okoliczno$¢, iz sktada sie ona
z potencjalnych konkurentéw podmiotu gospodarczego zamierzajacego utworzyc
nowa duza placowke w Katalonii.

Podobnie jak w odniesieniu do pozostalych czesci niniejszego zarzutu Krélestwo
Hiszpanii podnosi, ze przepisy te sa uzasadnione celami zagospodarowania prze-
strzennego, ochrony srodowiska i ochrony konsumentdéw, oraz ze sa one w stanie za-
gwarantowac realizacje tych celéw, nie wychodzac poza to, co jest konieczne dla ich
osiggniecia.
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Artykut 11 ustawy nr 18/2005 przewiduje, ze komisje ds. placéwek handlowych spo-
rzadzaja sprawozdanie nie tylko w kwestiach zwiazanych z wydaniem pozwolenia
handlowego dla Generalitat, lecz réwniez w kwestiach planistycznych zwiazanych
z przeznaczeniem obszaréw, na ktérych owe placéwki handlowe moga zostaé otwar-
te, w tym przedstawienie propozycji zmian PTSEC i wyznaczenie granic ,skonsolido-
wanych obszaréw miejskich gmin”

Utworzenie takiej komisji, ktérej zadaniem jest sporzadzenie sprawozdania przed
podjeciem decyzji o wydaniu lub odmowie wydania pozwolenia, uwzgledniajace
w szczegdlnosci zagospodarowanie przestrzenne i ochrone srodowiska, jest w stanie
zagwarantowac realizacje celéw zamierzonych w tym zakresie przez ten przepis.

Ponadto, tak jak to stwierdzita rzecznik generalna w pkt 102 opinii, istnienie tej ko-
misji, a takze jej zadania nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla osiagniecia
rzeczonych celéw zagospodarowania przestrzennego i ochrony $rodowiska.

Z kolei art. 26 ust. 1 dekretu nr 378/2006, zgodnie z ktérym rzeczona komisja sktada
sie z siedmiu czlonkéw reprezentujacych stuzby Generalitat, sze$ciu cztonkéw re-
prezentujacych sektor handlowy, a takze z dwéch ekspertéw wyznaczonych przez
departament ds. handlu Generalitat i jednego sekretarza, nie wydaje si¢ wlasciwe dla
zapewnienia realizacji zamierzonych celow.

W rzeczywistoéci bowiem nalezy stwierdzi¢, ze jedynym interesem sektorowym re-
prezentowanym w tej komisji jest interes istniejacego juz handlu lokalnego. Otz
skonstruowany w ten sposéb podmiot, w ramach ktérego nie sa reprezentowane
interesy zwiazane zar6wno z ochrona $rodowiska, jak i konsumentéw, podczas gdy
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reprezentowani sa potencjalni konkurenci wnioskujacego o pozwolenie, nie moze
stanowi¢ instrumentu wlasciwego dla realizacji celéw zagospodarowania przestrzen-
nego, ochrony $rodowiska i ochrony konsumentéw.

W ten sposéb istnienie komisji ds. placowek handlowych ustanowionej przez art. 11
ustawy nr 18/2005 oraz jej zadania wskazane w tym artykule moga zosta¢ uzasadnio-
ne. Z kolei jej sktad, taki jak przewidziany w art. 26 dekretu nr 378/2006 nie jest w sta-
nie zagwarantowac realizacji celéw zamierzonych przez ustanowienie tejze komisji.

Z powyzszego wynika, Ze nalezy uwzgledni¢ piata cze$¢ drugiego zarzutu w zakre-
sie dotyczacym sktadu rzeczonej komisji, jaki zostal przewidziany w art. 26 dekretu
nr 378/2006.

— W przedmiocie czesci szdstej

W czesci szostej drugiego zarzutu Komisja kwestionuje zgodno$¢ z prawem Unii
art. 10 ustawy nr 18/2005.

Podnosi ona w tym zakresie, ze niektére kryteria, na podstawie ktérych Generali-
tat lub organy gminy powinny rozstrzyga¢ wnioski o pozwolenia handlowe, sa nie-
precyzyjne. Chodzi jej w szczegdlnoéci o ,warunki zapewniajace bezpieczenistwo
projektu i integracje placowki ze srodowiskiem miejskim” oraz ,wptyw projektu na
ruch publiczny’, a takze ,prawo konsumentéw do dysponowania szeroka i zréznico-
wanag oferta pod wzgledem jakosci, ilo$ci, cen i cech charakterystycznych towaréw”.
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Zdaniem Komisji takie kryteria uniemozliwiaja wnioskodawcom precyzyjna ocene
ich szans na uzyskanie pozwolenia i przyznaja zbyt duze swobodne uznanie organom
wydajacym pozwolenia.

Krélestwo Hiszpanii przyznaje, ze kryterium ,prawa konsumenta do dysponowania
szeroka i zréznicowana oferta pod wzgledem jako$ci, ilo$ci, ceny i cech charaktery-
stycznych towaréw” moze by¢ uznane za niewystarczajaco precyzyjne, lecz twierdzi,
ze nie jest tak w przypadku pozostatych dwdch kwestionowanych kryteriéw. W kaz-
dym razie rzeczone panstwo czlonkowskie podnosi, ze sam tylko brak precyzyjnego
zdefiniowania nie czyni kryteriéw niewlasciwymi dla realizacji celéw ochrony $ro-
dowiska i konsumentéw. Prawodawca Unii postuzyl sie ponadto tg sama technika,
wskazujac kryteria, jakie maja by¢ stosowane, bez okreslania warto$ci, na podstawie
ktérych bytoby mozliwe wcze$niejsze precyzyjne ustalenie, czy dany wniosek nalezy
uwzgledni¢, czy tez oddalié.

W tym zakresie nalezy podnies$¢, ze Komisja kwestionuje nie charakter odnosnych
kryteriéw, a jedynie brak ich precyzyjnosci. Tymczasem, o ile nalezy przyznad, ze inte-
gracja ze srodowiskiem miejskim, skutek dla korzystania z drdg i transportu publicz-
nego i réznorodnosci wyboru dostepnego dla konsumentéw stanowia stuszne kryteria
przy orzekaniu co do kwestii udzielenia pozwolenia na otwarcie placéwki handlowej,
to nalezy stwierdzi¢, podobnie jak to uczynita rzecznik generalna w pkt 116 opinii,
ze trudno jest z gory okresli¢ precyzyjne progi lub granice bez wprowadzania stopnia
restrykcyjnosci mogacego dodatkowo ograniczy¢ swobode przedsiebiorczosci.

Poniewaz kryteria wspomniane w art. 10 ustawy nr 18/2005 nie sa nieprecyzyjne
w takim stopniu, aby byly niewtasciwe dla realizacji celéw zagospodarowania prze-
strzennego, ochrony $rodowiska i ochrony konsumentéw przedstawionych przez
Kroélestwo Hiszpanii lub tez, aby byly one nieproporcjonalne w stosunku do tych ce-
16w, nalezy oddali¢ cze$¢ szdsta drugiego zarzutu.
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iii) W przedmiocie trzeciego zarzutu dotyczacego niektorych aspektéw postepowania
w sprawie wydania pozwolenia handlowego

— W przedmiocie czesci pierwszej

W czesci pierwszej trzeciego zarzutu Komisja zaskarza system ,milczacej odmowy”
przewidziany w art. 6 i 7 ustawy nr 18/2005.

Krolestwo Hiszpanii podnosi, Ze system ten stanowi gwarancje dla kazdego zain-
teresowanego, ktdéry ztozyt do wtasciwego organu wniosek o wydanie pozwolenia
handlowego koniecznego dla otwarcia, powiekszenia lub przeniesienia $rednich i du-
zych placéwek handlowych na podstawie rzeczonych przepiséw. W rzeczywistosci
bowiem mechanizm ten pozwala mu na reakcje na bezczynno$¢ administracji po-
przez wystapienie do sadéw po wygasnieciu maksymalnego przewidzianego terminu
na wypowiedzenie sie co do wniosku o pozwolenie, jezeli nie zostala wydana zadna
decyzja.

Komisja twierdzi, ze wspomniany mechanizm jest nieproporcjonalny oraz ze ten sam
cel mégtby zostad osiagniety w drodze systemu ,milczacej zgody”

Prawda jest, ze system oznaczajacy, iz wniosek o pozwolenie uznawany jest jako roz-
patrzony pozytywnie, a nie jako odmowa, w braku wydania decyzji oddalajacej ten
wniosek w okreslonym terminie moze wydawac si¢ mniej restrykcyjny. System taki,
jak to podniosla rzecznik generalna w pkt 120 opinii, zostal ponadto przewidziany
w art. 33 ust. 5 dekretu nr 378/2006 dotyczacym sporzadzania sprawozdania doty-
czacego stopnia udzialu w rynku.
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Niemniej jednak, co zostato przypomniane w pkt 75 niniejszego wyroku, o ile prawda
jest, Ze to na panstwie czlonkowskim powotujacym sie na nadrzedny wzglad intere-
su ogdlnego w celu uzasadnienia ograniczenia swobody przeplywu ciazy obowiazek
wykazania, Ze jego uregulowanie jest wlasciwe i konieczne dla osiagniecia zgodnego
z prawem zamierzonego celu, to jednak 6w cigzar dowodu nie moze prowadzi¢ do
tego, aby wymagac od tego panstwa czlonkowskiego wykazania w sposéb pozytywny,
iz zaden $rodek, jaki mozna sobie wyobrazi¢, nie pozwala na osiggniecie rzeczonego
celu w tych samych okolicznosciach.

W tym zakresie nie mozna odméwi¢ panstwom czltonkowskim mozliwosci realizacji
celow takich jak ochrona srodowiska, zagospodarowania przestrzennego i ochrony
konsumentéw poprzez wprowadzenie przepiséw, ktére moga by¢ w fatwy sposéb za-
rzadzane i kontrolowane przez wlasciwe organy (zob. podobnie wyrok z dnia 16 grud-
nia 2010 r. w sprawie C-137/09 Josemans, Zb.Orz. s. I-13019, pkt 82).

System milczacej odmowy przewidziany w ramach postepowania w sprawie udzie-
lenia pozwolenia handlowego, ktérego celem jest ochrona $rodowiska, zagospoda-
rowanie przestrzenne i ochrona konsumentéw i ktérego zadaniem jest zapewnienie
pewnosci prawa w sytuacji, gdy organ wlasciwy do orzekania w sprawie tego wniosku
nie wydaje wyraznej decyzji w przepisanym terminie, stanowigc, iz owa bezczynnos¢
réwnoznaczna jest z wyrazna decyzja odmowng, i umozliwiajac w ten sposéb zain-
teresowanemu wnioskodawcy wystapienie do sadu, wydaje si¢ tatwy do zarzadzania
i kontrolowania przez wla$ciwe organy. Krélestwo Hiszpanii wyjasnito ponadto, ze
w braku decyzji w ramach tego systemu organ administracji ma obowiazek wydania
uzasadnionego aktu koniczacego postepowanie.

Z powyzszego wynika, ze nalezy oddali¢ pierwsza czesc¢ trzeciego zarzutu.
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— W przedmiocie czesci drugiej

W cze$ci drugiej trzeciego zarzutu Komisja twierdzi, ze optaty przewidziane w art. 12
ustawy nr 18/2005 za rozpoznanie wniosku o pozwolenie oraz za sprawozdanie oce-
niajace udzial na rynku stanowia dla zainteresowanych podmiotéw gospodarczych
obcigzenie, ktére ma skutek zniechecajacy dla rozpoczecia dzialalno$ci na terytorium
kataloniskim. Optaty te, poniewaz nie pozostaja w zwiazku z kosztami postepowania
w sprawie wydania pozwolenia handlowego, sa nieproporcjonalne.

Krélestwo Hiszpanii zauwaza, ze oplaty te zostaly ustalone w okreslonej wysokosci
za metr kwadratowy powierzchni sprzedazy, na ktérej przewidziana jest placowka.
Kwota ta zostala pierwotnie obliczona poprzez podzielenie kosztow postepowan
przeprowadzonych w latach 1994 i 1995 przez liczbe metréw kwadratowych prze-
widzianych w odno$nych wnioskach, a nastepnie zostala ona dostosowana na pod-
stawie inflacji. Pozwala to podmiotom na wcze$niejsze obliczenie w sposéb dokladny
wysokosci optat. Rzeczone panstwo czltonkowskie dodaje, ze zaptata owych optat na-
stepuje w sposéb utamkowy, tak ze wnioskodawca, ktory rezygnuje, nie musi ponosic¢
wszystkich oplat, oraz ze oplaty te utrzymuja sie przecietnie na poziomie ok. 0,1%
caltkowitego kosztu projektu.

W tym zakresie nalezy stwierdzi¢, ze metoda ustalania kwoty naleznych optat od-
zwierciedla wszystkie rzeczone koszty w sposéb rozsadny bez odchodzenia w znacz-
ny sposob od rzeczywistych kosztéw kazdego indywidualnego przypadku. Ponadto
sposéb jej ustalenia odpowiadajacy kwocie ustalonej za metr kwadratowy, ma te zale-
te, iz umozliwia przewidzenie kosztéw postepowania w spos6b przejrzysty.

W zwiagzku z tym nalezy oddali¢ cze$¢ druga zarzutu trzeciego.
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— W przedmiocie czesci trzeciej

Poniewaz zgodnie z pkt 99 niniejszego wyroku nalezy uwzgledni¢ cze$¢ trzecia dru-
giego zarzutu i poniewaz Trybunal stwierdzil, Ze wymég sporzadzenia sprawozdania
oceniajacego udzial w rynku, przewidziany w art. 8 ustawy nr 18/2005 nie moze zo-
sta¢ uzasadniony, nie ma konieczno$ci wypowiadania sie co do rozsadnego charakte-
ru terminéw uzyskania i waznosci takiego sprawozdania, ktéry kwestionuje Komisja
w czesci trzeciej trzeciego zarzutu.

W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 69 § 3 akapit pierwszy regulaminu w szczegdlnosci w razie cze$ciowe-
go tylko uwzglednienia zadan kazdej ze stron Trybunal moze postanowic, ze koszty
zostana rozdzielone albo Ze kazda ze stron poniesie wlasne koszty. Poniewaz w ni-
niejszej sprawie zadania stron zostaly uwzglednione tylko czesciowo, kazda ze stron
pokrywa wlasne koszty.

Zgodnie z art. 69 § 4 akapit pierwszy tego regulaminu Krélestwo Danii, ktére przysta-
pito do niniejszej sprawy w charakterze interwenienta, pokrywa wlasne koszty.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunal (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Krdlestwo Hiszpanii uchybilo zobowiazaniom cigzacym na nim na mocy
art. 43 WE poprzez przyjecie lub utrzymanie w mocy nastepujacych
przepisow:

— artykulu 4 ust. 1 Ley 18/2005 de equipamientos comerciales (ustawy
nr 18/2005 o placowkach handlowych) z dnia 27 grudnia 2005 r. w zakre-
sie, w jakim zakazuje on otwierania duzych placéwek handlowych poza
skonsolidowanymi obszarami miejskimi ograniczonej liczby gmin;

— artykulu 7 i art. 10 ust. 2, zalacznika do Decreto 379/2006 por el que se
aprueba el Plan territorial sectorial de equipamientos comerciales (de-
kretu 379/2006 zatwierdzajacego sektorowy plan terytorialny dla pla-
cowek handlowych) z dnia 10 pazdziernika 2006 r., a takze zalacznika 1
tego zalacznika w zakresie, w jakim przepisy te ograniczaja otwieranie
nowych hipermarketéw do ograniczonej liczby okregéw i wymagaja, aby
takie nowe hipermarkety nie absorbowaly wiecej niz 9% wydatkéw na
towary uzytku codziennego i 7% wydatkow na inne towary;

— artykulu 6 ust. 2 akapit pierwszy Ley 7/1996, de ordenacion del comer-
cio minorista (ustawy nr 7/1996 regulujacej handel detaliczny) z dnia
15 stycznia 1996 r., art. 8 ustawy nr 18/2005 w sprawie placéwek han-
dlowych z dnia 27 grudnia 2005 r., art. 31 ust. 4 i art. 33 ust. 2 Decreto
378/2006 por el que se desarolla la Ley 18/2005 (dekretu nr 378/2006
w sprawie wykonania ustawy nr 18/2005) z dnia 10 pazdziernika 2006 r.
w zakresie, w jakim przepisy te wymagaja stosowania progéw odnosnie
do udzialu w rynku i wplywu na istniejacy handel detaliczny, po ktérych
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przekroczeniu nie mozliwe jest otworzenie nowych duzych placéwek
handlowych i nowych $rednich placowek handlowych, i

— artykulu 26 dekretu nr 378/2006 w sprawie wykonania ustawy nr 18/2005
w zakresie, w jakim reguluje on sklad Comision de Equipamientos
Comerciales (komisji ds. placowek handlowych), zapewniajac reprezen-
tacje interesow istniejacego handlu detalicznego i nie przewidujac re-
prezentacji stowarzyszen dzialajacych w dziedzinie ochrony srodowiska
i grup dzialajacych w interesie ochrony konsumentow.

2) Nie ma koniecznos$ci orzekania w przedmiocie skargi w zakresie, w jakim
dotyczy ona zgodnosci z art. 43 WE art. 33 ust. 5 i 7 dekretu nr 378/2006
w sprawie wykonania ustawy nr 18/2005 z dnia 10 pazdziernika 2006 r.

3) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.

4) Komisja Europejska, Krélestwo Hiszpanii i Krélestwo Danii ponosza wlasne
koszty postepowania.

Podpisy
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