DOM AV DEN 24.3.2011 — MAL C-400/08

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 24 mars 2011*

I mél C-400/08,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 226 EG, som vickts den
16 september 2008,

Europeiska kommissionen, foretradd av E. Traversa och R. Vidal Puig, bada i egen-
skap av ombud, bitrddda av C. Ferndndez Vicién och A. Pereda Miquel, abogados,
med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Konungariket Spanien, foretritt av N. Diaz Abad, i egenskap av ombud, med delgiv-
ningsadress i Luxemburg,

svarande,

* Rittegangssprak: spanska.
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KOMMISSIONEN MOT SPANIEN

med stod av

Konungariket Danmark, foretritt av J. Bering Liisberg och R. Holdgaard, bada i
egenskap av ombud,

intervenient,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden J.N. Cunha Rodrigues samt domarna A. Ara-
badjiev, A. Rosas (referent), U. Lohmus och P. Lindh,

generaladvokat: E. Sharpston,
justitiesekreterare: handlaggaren N. Nancheyv,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 6 maj 2010,
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och efter att den 7 oktober 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har yrkat att domstolen ska faststilla
att Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt arti-
kel 43 EG genom att foreskriva begrénsningar for etablering av butiker i lag 7/1996
om organisering av detaljhandeln (Ley 7/1996, de ordenacién del comercio minoris-
ta), av den 15 januari 1996 (BOE nr 15, av den 17 januari 1996, s. 1243) (nedan kallad
lag 7/1996) och i den lagstiftning som utfardats av den autonoma regionen Katalo-
nien inom samma omréde, ndmligen lag 18/2005 om kommersiella inrattningar (Ley
18/2005 de equipamientos comerciales), av den 27 december 2005 (DOGC nr 4543,
av den 3 januari 2006, s. 72) (nedan kallad lag 18/2005), dekret 378/2006 om genom-
férande av lag 18/2005 (Decreto 378/2006 por el que se desarolla la Ley 18/2005),
av den 10 oktober 2006 (DOGC nr 4740, av den 16 oktober 2006, s. 42591) (nedan
kallat dekret 378/2006), och dekret 379/2006 om godkinnande av detaljplanen om
kommersiella inrdttningar (Decreto 379/2006 por el que se aprueba el Plan territorial
sectorial de equipamientos comerciales) av den 10 oktober 2006, (DOGC nr 4740, av
den 16 oktober 2006, s. 42600) (nedan kallat dekret 379/2006).
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I — Tillampliga nationella bestimmelser

A — Lag 7/1996

Artikel 2 i lag 7/1996 har f6ljande lydelse:

"Detaljhandelsbutiker

1. Med detaljhandelsbutiker avses fasta och permanenta lokaler och konstruktioner
eller inrdttningar avsedda for stadigvarande affirsverksamhet, oavsett om denna be-
drivs dagligen eller under bestdmda dagar eller tidsperioder.

2. Definitionen i foregdende stycke omfattar dven kiosker och, i allménhet, inrdtt-
ningar av alla slag som har det andamal som anges i nimnda definition, under foérut-
sattning att de utgor fastigheter enligt artikel 334 i civillagen.

3. De autonoma regionerna faststiller villkoren for nér detaljhandelsbutiker ska an-
ses utgora stora detaljhandelsbutiker. Detaljhandelsbutiker med forséljning av varor,
oavsett varuslag, som har en yta f6r varuexponering och forséljning till allménheten
overstigande 2 500 m* ska emellertid alltid, med avseende pa tillstdind och vad som
foreskrivs i handelslagstiftningen, anses utgora stora detaljhandelsbutiker”
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I artikel 6 i samma lag foreskrivs foljande:

”Etablering av stora detaljhandelsbutiker

1. For att Oppna stora detaljhandelsbutiker krdvs ett sdrskilt handelstillstand
som utfirdas av den berérda autonoma regionen, oberoende av eventuella an-
dra administrativa tillstdnd som regionen i vissa fall stéller krav pa i samband med
affarsverksamheten.

2. Beslut att bevilja eller avsla en ansokan om sédant tillstand ska fattas sérskilt med
beaktande av huruvida det finns tillrdckligt med butiker i det berérda omradet och den
inverkan som den nya butiken skulle kunna ha pa omradets kommersiella struktur.

Under alla omstdndigheter krévs ett utlaitande fran konkurrensdomstolen (Tribunal
de Defensa de la Competencia), som dock inte dr bindande.

3. Ett omrade ska anses ha tillriackligt med butiker om den befintliga och, i forekom-
mande fall, den p& medelléng sikt forvantade, befolkningen har tillgéng till ett utbud
av varor som — i fraga om kvalitet, urval, service, pris och 6ppettider — &r vil anpassat
béde till den nuvarande situationen och till utvecklings- och moderniseringstenden-
serna inom detaljhandeln.
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4. Vid bedomningen av inverkan pa den befintliga kommersiella strukturen ska hin-
syn tas till savdl de positiva effekter som en ny stor detaljhandelsbutik i omradet har
pa konkurrensen som de negativa effekter som den skulle kunna medfora for den
befintliga smahandeln.

5. De behoriga autonoma regionerna far inritta regionala detaljhandelskommittéer
(comisiones territoriales de equipamientos comerciales) som ska avge utlaitanden om
etablering av stora detaljhandelsbutiker i enlighet med de bestimmelser som dessa
regioner kan komma att foreskriva”

I slutbestaimmelsen till lag 7/1996 anges de olika artiklarnas konstitutionella status. I
bestaimmelsen stadgas bland annat att punkterna 1 och 2 i artikel 6 har antagits med
stod av statens exklusiva behorighet enligt artikel 149.1 punkt 13 i konstitutionen,
medan punkterna 3—5 i samma artikel hor till restkategorin bestimmelser som “kan
vara tillampliga om de autonoma regionerna inte har antagit ndgon speciallagstiftning”

B — Lag 18/2005

I artikel 3.1 och 3.2 i lag 18/2005 definieras, med avseende pa den autonoma regionen
Katalonien, “stora” och “medelstora” detaljhandelsbutiker med utgangspunkt fran
folkméngden i den kommun dér de dr belédgna. I enlighet med vad generaladvokaten
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angav i punkt 11 i sitt forslag till avgorande kan definitionerna sammanfattas enligt
foljande tabell:

Kommunens invanarantal Stora detaljhandelsbutiker: | Medelstora detaljhandelsbu-
minsta forsiljningsyta tiker: minsta forséljningsyta
Fler 4n 240000 2500 m? 1000 m?
Mellan 25001 och 240000 2000 m? 800 m*
Mellan 10001 och 25000 1300 m* 600 m*
Upp till 10000 800 m* 500 m*

I artikel 3.3 i denna lag specificeras att de begrinsningar av forséljningsytan som fol-
jer av omradesdetaljplanen avseende kommersiella inrittningar (nedan kallad detalj-
planen) ska tillimpas pa medelstora detaljhandelsbutiker inom livsmedelsbranschen
och pé alla detaljhandelsbutiker med en forsiljningsyta pd minst 1000 m> som siljer
hushallsapparater eller annan konsumtionselektronik, sportutrustning eller personlig
utrustning, fritidsartiklar eller kulturforemal, oavsett till vilken kategori de hor enligt
kriterierna i artikel 3.1 och 3.2.

Enligt artikel 4.1 i lag 18/2005 far stora detaljhandelsbutiker endast 6ppnas i titorts-
bebyggelse i kommuner som antingen ér administrativa centrum for ett distrikt eller
har en folkméngd 6verstigande 25000 personer inklusive sdsongsturister.
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Enligt artikel 4.2 i samma lag géller denna begrénsning, med forbehall for en mojlig-
het till undantag, for butiker med en forsiljningsyta pd 1000 m” eller mer, om verk-
samheten huvudsakligen avser forsiljning av hushallsapparater eller annan konsum-
tionselektronik, sportartiklar och accessoarer, personlig utrustning, fritidsartiklar
eller kulturforemal.

Enligt artikel 4.3 i samma lag ska, vid faststéllandet av huruvida ett omrade utgor tat-
ortsbebyggelse, hinsyn tas till de omraden dir den 6vervigande delen av invanarna ér
bosatta enligt géllande stadsplan, till omraden med sammanhéingande flerfamiljshus
och till kommersiell bebyggelse som &r integrerad i bostadsomréaden.

I artikel 4.8 i samma lag anges undantag fran de férbud som namnts i punkterna 7
och 8 i denna dom. Bland dessa undantag kan sérskilt ndmnas:

— inrédttningar for forsédljning av bilar och andra fordon, maskiner, byggmaterial och
gor-det-sjdlv-artiklar samt handelstradgardar,

— forséljningslokaler pa stationer for hoghastighetstdg och vissa flygplatser och i
hamnar for passagerartrafik,

— detaljhandelsbutiker i vissa granskommuner, och

— butiker for fabriksforséljning.
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Enligt artikel 6.1 i lag 18/2005 krdvs handelstillstand fran kommunen f6r att

"a) Oppna medelstora detaljhandelsbutiker,

b) bygga ut detaljhandelsbutiker, om forsiljningsytan fore eller efter utbyggnaden
motsvarar den som foreskrivs for medelstora detaljhandelsbutiker,

c) dndra verksamheten i medelstora detaljhandelsbutiker,

d) flytta detaljhandelsbutiker, om forséljningsytan fore eller efter flytten motsvarar
den som foreskrivs for medelstora detaljhandelsbutiker. I dessa fall trédder tillstan-
det i kraft enbart om den ursprungliga butiken rent faktiskt har stingts innan den
nya oppnas”

Enligt artikel 6.4 i samma lag ska ans6kan om handelstillstand fran kommunen anses
ha avslagits om nagot beslut inte har meddelats inom den f6reskrivna fristen.

Enligt artikel 7.1 i lag 18/2005 krévs tillstand fran Kataloniens regering (nedan kallad
Generalidad) for att

”,

a) Oppna stora detaljhandelsbutiker,
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b) bygga ut detaljhandelsbutiker, om forsiljningsytan fore eller efter utbyggnaden
overstiger de i artikel 3.1 och 3.4 foreskrivna grénserna,

¢) dndra verksamheten i stora detaljhandelsbutiker,

d) flytta detaljhandelsbutiker, om forséiljningsytan fore eller efter flytten Gversti-
ger de i artikel 3.1 och 3.4 foreskrivna grinserna — i dessa fall tréder tillstandet i
kraft enbart om den ursprungliga butiken rent faktiskt har stangts innan den nya
oppnas,

e) Overlata stora detaljhandelsbutiker, savida inte villkoren i punkt 3 i denna arti-
kel dr uppfyllda”

I artikel 7.8 i samma lag finns f6ljande precisering:

“Under forfarandet for utfirdande av handelstillstand av Generalidad ska s6kanden
tillhandahélla ett utlatande fran den kommun i vilken s6kanden 6nskar 6ppna, bygga
ut eller flytta en stor detaljhandelsbutik eller éndra en sddan butiks verksamhet. Ut-
latandet ska vara godkint av kommunalstyrelsen i plenum och vara motiverat med
beaktande av bedomningskriterierna i artikel 10. Om utldtandet 4r negativt ska det
ha bindande verkan. Om inget utlatande har upprittats tre ménader efter skandens
ansokan ddrom ska utlatandet anses negativt”
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Enligt artikel 7.10 ska Generalidad anses ha avslagit ansokan om handelstillstaind om
ndgot beslut inte har meddelats fore utgangen av den frist pa sex ménader som géller
for utfardande av tillstandet.

Artikel 8 i lag 18/2005 har foljande lydelse:

”1. Vid meddelanden om 6ppnande av detaljhandelsbutiker i Katalonien och vid det
forfarande for utfirdande av handelstillstiand for medelstora och stora detaljhandels-
butiker som regleras i denna lag ar det obligatoriskt att inhdmta ett utlaitande fran
det ministerium som ansvarar for handelsfrdgor om etableringen pa den berérda
marknaden.

2. Sma och medelstora foretag ar befriade fran skyldigheten att inhdmta mark-
nadsandelsutlatande i enlighet med de kriterier till vilka det hinvisas i forsta
tillaggsbestammelsen.

3. Vid tillampning av denna lag ska marknadsandel forstas som ett foretags eller en
koncerns inflytande uttryckt i andelar av den relevanta marknaden.

4. Om marknadsandelsutlatandet &r negativt ér det bindande vid avslag pa ansékan
om tillstdnd och vid sddana meddelanden om 6ppnande av butiker som avses i forsta
stycket.
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5. For att faststélla marknadsandelen ska det ministerium som ansvarar for handels-
fragor, i samrad med det ministerium och de organ vid Generalidad som ansvarar for
konkurrensfragor, definiera begreppen relevant marknad, marknadsandel och upp-
tagningsomrade, vilka ska anges i genomforandebestammelserna till denna lag. Vid
definitionen av dessa begrepp ska hdnsyn tas bland annat till vilka varor och tjénster
som konkurrerar med varandra pa en och samma marknad, till omséttningen inom
de olika sektorerna och till befintliga butikers yta.

6. Kriterier, tillampligt forfarande och bestimmelser om vilket organ som ska vara
behorigt att avge marknadsandelsutlatanden ska faststéllas i forordning. Vid faststél-
lande av ndmnda kriterier ska bland annat indikatorerna i den vitbok som avses i ar-
tikel 9 beaktas. I forordningen ska éven faststéllas de villkor pé vilka det ministerium
som ansvarar for handelsfragor, genom inskrivning i offentligt register, ska offentlig-
gora beslut att bevilja eller avsla ansokningar om tillstand eller ingivna utldtanden”

I artikel 10 i lag 18/2005 anges de omstiandigheter som ska prévas nér Generalidad
eller de kommunala myndigheterna tar stéllning till en ans6kan om handelstillstand:
6verensstimmelse med detaljplanen och stadsplaneringen, villkor som reglerar si-
kerheten kring projektet och butikens integrering i stadsmiljon, den mobilitet som
projektet medfor, i synnerhet dess effekter pa vagnitet och pa anvdndningen av all-
minna och privata transportmedel, antalet tillgéngliga parkeringsplatser, berdknat
enligt kvoter som faststdlls i forordning i varje enskilt fall, projektets lokalisering
inom tétortsbebyggelsen och 6verensstimmelse med bestimmelserna i den eventu-
ella kommunala planen for etablering av butiker, ’konsumenternas rétt till ett brett
och varierat utbud vad géller produkternas kvalitet, kvantitet, pris och egenskaper”
samt det tillstdndssokande foretagets marknadsandel pa den relevanta marknaden.
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Genom artikel 11 i samma lag inrittas en radgivande kommitté av det slag som
ndmns i artikel 6.5 i lag 7/1996, Comisién de equipamientos comerciales (nedan kal-
lad detaljhandelskommittén). Denna kommitté ska sarskilt avge utlatanden angdende
fragor som uppkommer i samband med Generalidads tillstédndsbeslut och angdende
planeringsfragor avseende faststillandet av omraden dir detaljhandelsbutiker far
oppnas, inbegripet utarbetandet av forslag till &ndring av detaljplanen.

I artikel 12 i samma lag foreskrivs att avgifter ska tas ut for handlédggning av ansok-
ningar om tillstand och for handlédggning av ans6kningar om marknadsandelsutlatan-
den. Artikeln ger d&ven kommunerna mojlighet att ta ut avgifter for handlaggning av
ansokningar om kommunala handelstillstand och fér tillhandahallande av kommu-
nala utldtanden till Generalidad rérande ansékningar om tillstdnd frdn Generalidad.

C — Dekret 378/2006

I artikel 3 i dekret 378/2006 definieras stormarknader som sjilvbetjaningsbutiker
med en forséljningsyta p4 minst 2500 m* som erbjuder ett stort sortiment av basvaror
och andra varor och &r utrustade med en stor parkering.

I artikel 14 i ndimnda dekret regleras forfarandet vid anstékan om handelstillstdnd
fran Generalidad. I artikeln anges ett antal handlingar som ska inges, déribland, vilket
stadgas i artikel 14.1 b, en marknadsundersokning med en analys av projektets bar-
kraft mot bakgrund av befintligt utbud och potentiell efterfragan inom upptagnings-
omrédet, forvintad marknadsandel och inverkan pa nuvarande utbud.
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I artikel 26.1 i ndmnda dekret regleras sammansittningen av den detaljhandelskom-
mitté som inréttas genom artikel 11 i lag 18/2005: sju ledamoéter fran Generalidads
ministerier, sex ledamoter fran kommunerna, sju ledamoter fran handelssektorn, tvé
ledamoter som ér experter utvalda av Generalidads handelsministerium, samt en se-
kreterare som utses av kommitténs ordférande.

Enligt artikel 27 i samma dekret ska kommittén rddfragas i de avseenden som
ndmns i artikel 11 i lag 18/2005 liksom angdende avgrinsningen av kommunernas
tatortsbebyggelse.

I artikel 28.2 i dekret 378/2006 foreskrivs, vad giller stora distributionsforetag, att det
marknadsandelsutldtande som avses i artikel 8 i lag 18/2005 ska omfatta alla butiker
som bedrivs i distributionsféretagets namn, vare sig det sker under dess direkta eller
indirekta kontroll.

Enligt artikel 31.4 i samma dekret ska en hogsta tillatna marknadsandel faststéllas
arligen for varje handelssektor, bade for hela Katalonien och for i regionen ingédende
omraden. Kommissionen har, utan bestridande fran Konungariket Spaniens sida, an-
fort att denna bestimmelse dnnu inte har tillimpats, vilket gor att den hogsta till-
latna marknadsandelen f6r en given distributérs koncern dr den som har faststallts
genom den tidigare lagstiftningen, ndrmare bestdmt 25 procent av forsiljningsytan
i Katalonien eller 35 procent av forsiljningsytan inom upptagningsomradet for den
foreslagna butiken.

Enligt artikel 33.2 i det aktuella dekretet ska marknadsandelsutlatandet vara nega-
tivt om den hogsta tillitna marknadsandelen 6verskrids. I artikel 33.5 foreskrivs att
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utlatandet ska avges inom sex ménader. I annat fall ska utlatandet anses positivt. I
artikel 33.7 foreskrivs att utlatandet ska vara giltigt i sex méanader.

D — Dekret 379/2006

Detaljplanen aterfinns som bilaga till dekret 379/2006. I artikel 7 i bilagan till de-
kret 379/2006 foreskrivs att de begransningar av forsiljningsytan som for varje di-
strikt och kommun foreskrivs i detaljplanen ska vara tillimpliga pa stora detaljhan-
delsbutiker samt medelstora detaljhandelsbutiker inom livsmedelsbranschen och alla
butiker med en forséljningsyta pd minst 1 000 m”* vars huvudsakliga verksamhet ar
forsiljning av hushéllsapparater eller annan konsumtionselektronik, sportartiklar och
sportaccessoarer, personlig utrustning, fritidsartiklar eller kulturféremal.

I artikel 10.2 i bilagan till samma dekret foreskrivs bland annat féljande:

"I de distrikt dér ett overskott i utbudet forutses for ar 2009 planeras allmént sett
ingen utokning i form av stormarknader.

I 6vriga distrikt dr utokning i form av stormarknader tilliten under forutsittning att
denna butiksform inte svarar for tillhandahallandet av mer dn 9 procent av hushéllens
berdknade konsumtion av basvaror i distriktet &r 2009 och 7 procent av deras berak-
nade konsumtion av andra varor”
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I bilaga 1 till bilagan till dekret 379/2006 anges sérskilt de storsta ytor for vilka han-
delstillstand fick beviljas under perioden 20062009 till snabbkép, stormarknader,
specialbutiker samt kdpcentra och varuhus i varje geografiskt omrade.

II — Det administrativa forfarandet

Ett klagomal fran ett antal stora detaljhandelsforetag foranledde kommissionen att
betvivla att bestimmelserna om etablering av stora detaljhandelsbutiker i den au-
tonoma regionen Katalonien &r forenliga med artikel 43 EG. Kommissionen sidnde
i detta avseende en formell underréttelse till Konungariket Spanien den 9 juli 2004.

I sitt svar av den 13 oktober 2004 hivdade medlemsstaten att kommissionens an-
mairkningar var obefogade.

Den 27 december 2005 antogs lag 18/2005. Kommissionen anség att denna lag inte
undanrdjde oforenligheterna med artikel 43 EG och att den dessutom innebar nya
inskréankningar av etableringsfriheten pa det berérda verksamhetsomrédet. Kommis-
sionen sinde dérfor en kompletterande formell underréttelse till Konungariket Spa-
nien den 4 juli 2006. I sitt svar av den 6 oktober 2006 bestred medlemsstaten att den
berorda lagstiftningen var inskrankande, obefogad och oproportionerlig.

Kommissionen var inte nojd med svaret och avgav darfor den 23 oktober 2007
ett motiverat yttrande med anmodan om att Konungariket Spanien skulle éndra
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lagstiftningen i fraga inom tva manader fran mottagandet av yttrandet, for att fa det
pastadda fordragsbrottet att upphdora. I sitt svar av den 3 januari 2008 angav med-
lemsstaten att den avsag att dndra den aktuella lagstiftningen, men att dndringar-
na skulle ske i samband med inforlivandet av Europaparlamentets och radets di-
rektiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden
(EUT L 376, s. 36). Eftersom inga dtgirder hade vidtagits vid utgéngen av den alagda
fristen vickte kommissionen forevarande talan.

Genom beslut av domstolens ordférande den 21 januari 2009 tillits Konungari-
ket Danmark att intervenera i férevarande mal till stéd for Konungariket Spaniens
yrkanden.

III — Talan

A — Upptagande till sakprovning

Domstolen erinrar inledningsvis om att den ex officio kan préva huruvida de villkor
som anges i artikel 226 EG for att vicka talan om fordragsbrott dr uppfyllda (se dom
av den 3 juni 2010 i mal C-487/08, kommissionen mot Spanien, REU 2010, s. 1-4843,
punkt 70 och dér angiven réttspraxis).

Det ska dven erinras om att det f6ljer av artikel 38.1 ¢ i domstolens rittegdngsregler
och av rittspraxis avseende dessa regler att en ansékan genom vilken en talan vécks
ska innehalla uppgifter om foremalet for talan och en kortfattad framstillning av
grunderna for denna. Dessa uppgifter ska vara sa klara och precisa att svaranden kan
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forbereda sitt forsvar och domstolen kan prova talan. Av detta foljer att de vésentliga
faktiska och rittsliga omstédndigheter pa vilka talan grundas pa ett konsekvent och
begripligt sitt ska framgé av innehéllet i sjdlva ansokan och att yrkandena i ans6kan
ska vara tydligt utformade for att undvika att domstolen démer utéver vad som har
yrkats (ultra petita) och for att forhindra att en anmérkning inte blir provad (se dom
av den 15 juni 2010 i mal C-211/08, kommissionen mot Spanien, REU 2010, s. I-5267,
punkt 32 och dér angiven réttspraxis).

Kommissionen har i sin ansékan yrkat att domstolen ska forklara att Konungariket
Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 43 EG genom att,
i fyra lagar och dekret, inféra begrénsningar for etablering av detaljhandelsbutiker.
Dessa forfattningstexter omfattar tillsammans, sdsom de har ingetts till domstolen,
mer 4n 200 sidor och ansdkan &r inte fri frdn oklarheter.

I punkt 46 i repliken har kommissionen dock tillhandahallit en forteckning 6ver spe-
cifika begridnsningar som i kombination med hénvisningar till ansdkan underlattar
identifieringen av vilka konkreta begrdnsningar som kommissionen anser folja av den
del av den omtvistade lagstiftningen som har antagits av den autonoma regionen Ka-
talonien, ndmligen lag 18/2005 och dekreten nr 378/2006 och nr 379/2006.

I denna forteckning ndmns f6ljande begrénsningar:

1) Forbudet mot etablering av stora detaljhandelsbutiker utanfor titortsbebyggelse i
ett begransat antal kommuner (artikel 4.1 i lag 18/2005).
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2) Begrénsningar vad giller forsiljningsytan for varje distrikt och kommun (artikel 7
i dekret 379/2006 i forening med detaljplanen i bilaga 1 till bilagan till ndmnda
dekret). Kommissionen har hérvid gjort foljande preciseringar:

a) Begrdnsningen ér sérskilt kdnnbar f6r stormarknader — inga nya stormarkna-
der far tillatas i 37 av de 41 distrikten (detaljplanen, bilaga 1.2 till bilagan till
dekret 379/2006).

b) I de aterstdende fyra distrikten &r det enbart tillatet att etablera stormark-
nader som tillhandahéller hogst 9 procent av konsumtionen av basvaror
och 7 procent av konsumtionen av andra varor (artikel 10.2 i bilagan till
dekret 379/2006).

c) I dessa fyra distrikt utgors den maximala tillgdngliga ytan av knappt 23 667
m’ fordelade pd sex kommuner (detaljplanen, bilaga 1.2 till bilagan till
dekret 379/2006).

3) Kravet pa ett marknadsandelsutlatande, som ér bindande om det ar negativt och
som ska vara negativt om marknadsandelen dverstiger en viss grins (artikel 8 i
lag 18/2005 och artiklarna 31.4 och 33.2 i dekret 378/2006).

4) Avsaknaden av en klar definition av de kriterier som tillimpas (artikel 10 i
lag 18/2005).
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5) Vissa aspekter av forfarandet for prévning av tillstandsansékningarna:

a) Bestimmelserna om “tyst avslag” (artiklarna 6 och 7 i lag 18/2005).

b) Kravet pé att inhdmta ett yttrande fran en radgivande kommitté i vilken till-
stdndssokandens konkurrenter ingér (artikel 11 i lag 18/2005 och artikel 26 i
dekret 378/2006).

c) Uttaget av avgifter som saknar samband med kostnaderna for tillstdndsforfa-
randet (artikel 12 i lag 18/2005).

d) Forfarandets orimliga lingd (artikel 33 i dekret 378/2006 om frister for till-
stdndets utfirdande och giltigheten av marknadsandelsutlatandet).

w0  Vid forhandlingen bekriftade kommissionen att de bestimmelser som ndmnts i for-
teckningen utgdr samtliga de aspekter av den autonoma regionen Kataloniens lag-
stiftning som kommissionen har invdndningar mot.

s Av ansokan framgar dven att kommissionen anser att éven artikel 6 i lag 7/1996 é&r
oforenlig med unionslagstiftningen.
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I punkterna 1-4 i ndimnda artikel foreskrivs att tillstand krévs for 6ppnande av stora
detaljhandelsbutiker och dér stadgas ocksé de villkor som géller for utfirdande av
sadana tillstand. I punkt 2 stadgas de grundldggande villkoren i detta avseende samt
ett krav pé att konkurrensdomstolen ska radfragas. Dessutom foreskrivs det i punkt 5
att de autonoma regionerna kan inrdtta kommittéer med uppdrag att avge utldtanden
angaende etableringen av stora detaljhandelsbutiker.

Konungariket Spanien har anfort att det framgér av slutbestimmelsen i ndimnda lag
att artikel 6.3—6.5 enbart &r tillamplig for det fall de autonoma regionerna inte har
antagit nagon sirskild lagstiftning. Den autonoma regionen Katalonien har emeller-
tid antagit sddan sérskild lagstiftning. Nér ansokan i forevarande mal lamnades in var
ndmnda bestimmelser foljaktligen inte tillimpliga i den regionen och kommissio-
nens talan borde enligt Konungariket Spanien saledes inte ha omfattat dem.

Kommissionen har gjort gillande att talan ska omfatta artikel 6.3-6.5 i lag 7/1996,
eftersom den innehéller de grundlidggande villkoren for beviljande av séddana till-
stand som avses i artikel 6.2, vilken utgor en del av den tvingande baslagstiftningen
i hela Spanien. Artikel 6.3—-6.5 tillimpas komplettermgsws i den autonoma regionen
Katalonien for att ge verkan at artikel 6.2 i samma lag. Aven om det antas att arti-
kel 6.3-6.5 i dagsléget inte &r tillimpliga i Katalonien anser kommissionen att dessa
bestimmelser inte desto mindre innebdr att unionsrétten asidositts, eftersom de kan
bli tillampliga om den nu géllande lagstiftningen upphévs eller éndras.

I enlighet med vad domstolen har erinrat om ovan i punkt 36 ankommer det i detta
avseende pa kommissionen att i ans6kan ange de visentliga faktiska och rittsliga om-
standigheter pé vilka talan grundas.
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Vad giller artikel 6.3-6.5 i lag 7/1996 &r ansokan dock inte tillrackligt tydlig. Det
framgér ndmligen inte tillrackligt klart vare sig av ansokan eller av repliken pa vilket
satt dessa bestimmelser skulle innebéra att Konungariket Spanien har gjort sig skyl-
digt till det férdragsbrott som kommissionen har péstatt foreligga.

Talan ska saledes avvisas i den del den avser artikel 6.3-6.5 i lag 7/1996.

Savitt daremot géller artikel 6.1 och 6.2 i lag 7/1996 samt de ovan i punkt 39 nimnda
bestimmelserna, vilka antagits av den autonoma regionen Katalonien, finner dom-
stolen att ansokan innehaller tillrackliga uppgifter for att domstolen ska kunna av-
gora omfattningen av den 6vertrddelse av unionsritten som kommissionen har gjort
gillande att Konungariket Spanien har gjort sig skyldigt till och for att den salunda
ska kunna préva huruvida det fordragsbrott som kommissionen har gjort gillande
verkligen har dgt rum.

Dessutom framgar det klart vid en granskning av Konungariket Spaniens replik att
denna medlemsstat har forstatt att kommissionen har forebratt den for att den genom
den omtvistade lagstiftningen har begrinsat etableringsfriheten och att ndmnda in-
stitution har kritiserat lagstiftningen for att den péaverkar stora detaljhandelsbutiker,
men inte medelstora — vilket enligt kommissionen ér till nackdel for ekonomiska ak-
torer fran andra medlemsstater — och for att den inte &r motiverad. Under dessa om-
standigheter har Konungariket Spanien haft mojlighet att gora gallande sina grunder
for forsvar pa ett éndamalsenligt sitt.
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Forevarande talan kan foljaktligen tas upp till sakprévning i den del den avser arti-
kel 6.1 och 6.2 i lag 7/1996 samt de ovan i punkt 39 angivna bestimmelserna i lag
18/2005 och dekreten 378/2006 och 379/2006, varav de tre sistndmnda texterna
har antagits av den autonoma regionen Katalonien (nedan kallad den omtvistade
lagstiftningen).

B — Provning i sak

Kommissionens talan utgors i huvudsak av tre anmérkningar angéende oforenlighet
med artikel 43 EG. Den forsta avser begridnsningar vad géller stora detaljhandelsbuti-
kers lage och storlek, den andra villkor for beviljande av det sirskilda handelstillstand
som krévs for att oppna sddana butiker och den tredje vissa aspekter av forfarandet
for utfairdande av sadana tillstand.

Den forsta anmérkningen, rorande begrénsningar vad géller stora detaljhandelsbu-
tikers placering och storlek, avser forbudet enligt artikel 4.1 i lag 18/2005 mot att
etablera sddana butiker utanfor titortsbebyggelse i ett begransat antal kommuner,
samt de begransningar av forsiljningsytor for varje distrikt och kommun som féljer
av artikel 7 i bilagan till dekret 379/2006 i forening med bilaga 1 till ndmnda bilaga.
Vad giller begréinsningarna av forsiljningsytorna for varje distrikt och kommun har
kommissionen hévdat att begridnsningen é&r sérskilt kannbar for stormarknader. Det
framgar ndmligen av detaljplanen att inga nya stormarknader far etableras i 37 av de
41 distrikten. I de aterstaende fyra distrikten far, med tillimpning av artikel 10.2 i
bilagan till dekret 379/2006, stormarknader etableras enbart under forutséttning att
denna butiksform inte tillhandahaller mer dn hogst 9 procent av konsumtionen av
basvaror och 7 procent av konsumtionen av andra varor. Slutligen foljer det enligt
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kommissionen av detaljplanen att det i dessa fyra distrikt finns maximalt knappt
23667 m” tillgéingliga fér stormarknader fordelade pa sex kommuner.

Den andra anmérkningen ror villkoren for beviljande av sdrskilda handelstillstand
och bestar av sex delanmérkningar. Den forsta avser kravet i artikel 6.1 i lag 7/1996 pa
ett sdrskilt handelstillstdnd f6r 6ppnande av stora detaljhandelsbutiker. Den andra av-
ser bestdimmelsen i artikel 6.2 forsta stycket i lag 7/1996 om att det vid bedémningen
av om sadant tillstand ska beviljas ska tas hénsyn till huruvida det finns tillrackligt
med detaljhandelsbutiker i det berérda omrédet och till den nya butikens inverkan
pa omradets kommersiella struktur. Den tredje delanmérkningen avser kravet, for att
ett sddant tillstand ska beviljas, pa ett marknadsandelsutldtande, som ar bindande om
det ar negativt och ska vara negativt om marknadsandelen 6verstiger en viss grins,
sasom foljer av artikel 8 i lag 18/2005 och artiklarna 31.4 och 33.2 i dekret 378/2006.
Den fjarde delanmérkningen ror kravet i artikel 6.2 andra stycket i lag 7/1996 pa att
konkurrensdomstolen ska radfragas. Den femte avser skyldigheten enligt artikel 11 i
lag 18/2005 och artikel 26 i dekret 378/2006 att inhdmta yttrande fran detaljhandels-
kommittén, i vilken ingar ledaméter som &r potentiella konkurrenter till tillstands-
sokanden. Den sjitte delanmérkningen avser avsaknaden av en klar definition av de
kriterier som &r tillampliga enligt artikel 10 i lag 18/2005.

Kommissionens tredje anmérkning, avseende vissa aspekter av forfarandet for utfér-
dande av handelstillstand, dr uppdelad i tre delanmérkningar. Den forsta avser be-
stimmelserna om tyst avslag i artiklarna 6 och 7 i lag 18/2005, den andra de avgifter
enligt artikel 12 i samma lag som anses sakna samband med kostnaden for forfaran-
det och den tredje det orimligt langa forfarande som enligt ndimnda institution foljer
av artikel 33.5 och 33.7 i dekret 378/2006, vilken ror fristen for utfirdande av tillstand
och giltighetstiden for marknadsandelsutlatanden.
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1. Parternas argument

Kommissionen har gjort géllande att den omtvistade lagstiftningen utgér en in-
skrankning i den etableringsfrihet som skyddas av artikel 43 EG, eftersom den pa-
verkar mojligheterna att etablera stora detaljhandelsbutiker i den autonoma regio-
nen Katalonien. Den é&r indirekt diskriminerande genom att den gynnar etablering
av medelstora detaljhandelsbutiker framf6r etablering av stora detaljhandelsbutiker.
De ekonomiska aktorer som vill etablera medelstora detaljhandelsbutiker ar enligt
kommissionen namligen till storsta delen spanska, medan de som vill etablera stora
detaljhandelsbutiker oftare hérror frén andra medlemsstater. Dessutom kan den om-
tvistade lagstiftningen inte anses vara motiverad av nagot av de skil som stadgas i
artikel 46.1 EG. Kommissionen har i andra hand hévdat att de skil som Konungariket
Spanien har dberopat hursombhelst inte kan godtas.

Konungariket Spanien har bestritt det pastadda férdragsbrottet. Denna medlemsstat
har medgett att den omtvistade lagstiftningen innehéller vissa inskrénkningar i eta-
bleringsfriheten, men har hivdat att dessa inte medfér nadgon diskriminering, vare
sig direkt eller indirekt, pa grund av nationalitet. Lagstiftningen grundas pa hinsyn
till allménintresset, sarskilt konsumentskydd, miljéskydd och god samhillsplanering.
Den dr dndamalsenlig for att sékerstilla att de efterstravade malen uppnés och gar
inte utover vad som dr nédvéndigt for att uppné dessa mal.

Konungariket Danmark har gjort géllande att en lagstiftning som den nu aktuella
inte — under forutsittning att den inte ar diskriminerande — ska anses utgora en sddan
inskrdankning i etableringsfriheten som &r forbjuden enligt unionsritten, eftersom
den inte direkt paverkar utlindska aktorers tilltridde till marknaden. Konungariket
Spanien har anslutit sig till denna standpunkt.
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2. Domstolens bedémning

a) Huruvida det foreligger inskridnkningar i etableringsfriheten

Det ska erinras om att det foljer av fast réttspraxis att kommissionen i mal om for-
dragsbrott enligt artikel 226 EG har bevisbordan for det pastadda fordragsbrottet och
ska forse domstolen med de uppgifter som den behéver for att kunna kontrollera hu-
ruvida fordragsbrott foreligger. Kommissionen far darvidlag inte stodja sig pa nagon
presumtion (se, for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 5 oktober 1989
i mal 290/87, kommissionen mot Nederldnderna, REG 1989, s. 3083, punkterna 11
och 12, och av den 4 mars 2010 i mal C-241/08, kommissionen mot Frankrike,
REU 2010, s. I-1697, punkt 22).

For att kommissionens pastdende att den omtvistade lagstiftningen medfor en indi-
rekt diskriminering av ekonomiska aktorer fran andra medlemsstater d4n Spanien ska
kunna godtas, krévs det att kommissionen styrker att det finns en skillnad i behand-
ling mellan stora detaljhandelsbutiker och andra detaljhandelsbutiker och att denna
skillnad ér till nackdel for de stora detaljhandelsbutikerna. Kommissionen maste dven
styrka att namnda skillnad i behandling gynnar spanska aktorer av det skilet att dessa
foredrar sma och medelstora butiker medan aktorer fran andra medlemsstater fore-
drar stora detaljhandelsbutiker.

I syfte att styrka nimnda omstdndigheter har kommissionen lagt fram ett antal siffer-
uppgifter. Sdsom generaladvokaten konstaterade i punkt 58 i sitt forslag till avgérande
ar dessa uppgifter emellertid inte kompletta, &ven om de i viss man styrker pastdendet

I - 1977



61

62

63

DOM AV DEN 24.3.2011 — MAL C-400/08

att spanska ekonomiska aktorer foredrar medelstora detaljhandelsbutiker och att
ekonomiska aktorer fran andra medlemsstater foredrar stora detaljhandelsbutiker.
De uppgifter som har inkommit till domstolen gor det ndmligen inte mojligt att med
sakerhet faststilla vare sig antalet beroérda butiker eller fordelningen, med utgéngs-
punkt i huruvida de star under spansk eller icke-spansk kontroll, av en betydande
del av de butiker som ingar i kategorin stora detaljhandelsbutiker enligt artikel 3.1
i lag 18/2005. Domstolen har inte heller for nagon butikskategori fatt information
angdende fordelningen av aktieinnehavet for de berérda aktérerna.

Vid forhandlingen anférde kommissionen att det kausalitetsférhallande som ligger
till grund for det statistiska sambandet beror pa att utlindska ekonomiska aktorer
foredrar att 6ppna storre butiker for att uppné de skalfordelar som kravs for att opti-
mera chanserna att framgéngsrikt etablera sig i ett nytt land. Sdsom generaladvokaten
angav i punkt 59 i sitt forslag till avgérande avser detta resonemang dock snarare
intrddet pa en ny marknad pé avstand fran hemmamarknaden snarare dn aktorens
nationalitet.

Domstolen konstaterar att kommissionen inte har anfort 6vertygande bevisning for
att de sifferuppgifter som den har lagt fram till stod for sitt pastdende verkligen be-
kraftar pastaendets riktighet. Kommissionen har inte heller anfort nigra andra om-
standigheter som visar att den omtvistade lagstiftningen medfor en indirekt diskrimi-
nering av aktorer frdn andra medlemsstater i forhallande till spanska aktorer.

Det framgar emellertid av fast réttspraxis att artikel 43 EG utgor hinder for varje
nationell atgdrd som, dven om den ér tillimplig utan diskriminering pa grund av na-
tionalitet, kan gora det svarare eller mindre attraktivt for unionens medborgare att
utova den etableringsfrihet som garanteras genom fordraget (se, bland annat, dom av
den 14 oktober 2004 i mél C-299/02, kommissionen mot Nederldnderna, REG 2004,
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s. 1-9761, punkt 15, och av den 21 april 2005 i mél C-140/03, kommissionen mot
Grekland, REG 2005, s. I-3177, punkt 27).

I detta ssmmanhang ska det erinras om att begreppet inskrankning, i den mening som
avses i artikel 43 EG, omfattar bestimmelser som antas av en medlemsstat och som,
trots att de ér tillampliga utan atskillnad, paverkar tilltradet till marknaden for fore-
tag fran andra medlemsstater och pa sa sitt hindrar handeln inom gemenskapen (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 5 oktober 2004 i mal C-442/02, CaixaBank
France, REG 2004, s. I-8961, punkt 11, av den 28 april 2009 i mal C-518/06, kommis-
sionen mot Italien, REG 2009, s. I-3491, punkt 64, och, analogt, dom av den 10 fe-
bruari 2009 i mal C-110/05, kommissionen mot Italien, REG 2009, s. I-519, punkt 37).

I denna kategori ingar bland annat nationell lagstiftning enligt vilken ett féretag med
hemvist i en annan medlemsstat maste inhdmta ett tillstdnd innan det har rétt att
etablera sig, eftersom en sddan lagstiftning kan medfora att det blir svarare for detta
foretag att utova sin etableringsfrihet genom att det hindras frén att fritt bedriva sin
verksamhet genom ett fast driftstille (se dom av den 1 juni 2010 i de férenade ma-
len C-570/07 och C-571/07, Blanco Pérez och Chao Gémez, REU 2010, s. 1-4629,
punkt 54).

I det nu aktuella fallet konstaterar domstolen att det genom den omtvistade lagstift-
ningen betraktad i sin helhet har inrdttats bestimmelser om krav pa forhandstill-
stdnd, vilka r tillaimpliga varje gdng som en stor detaljhandelsbutik ska 6ppnas i den
autonoma regionen Katalonien.

Lagstiftningen medfor for det forsta en begransning av antalet omrédden som ér till-
géangliga for att etablera nya butiker och av de forséljningsytor som de nya butikerna
kan fa tillstand for.
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For det andra innebir den att nya butiker beviljas tillstaind enbart under forutséttning
att den befintliga smahandeln inte paverkas negativt.

For det tredje foreskrivs i lagstiftningen flera forfarandebestammelser avseende utfér-
dandet av ndmnda tillstand vilka kan ha en reell negativ paverkan pa antalet inldm-
nade ansokningar och/eller antalet beviljade tillstand.

Den omtvistade lagstiftningen betraktad i sin helhet gor det foljaktligen svarare eller
mindre attraktivt for ekonomiska aktérer fran andra medlemsstater att bedriva sin
verksamhet i den autonoma regionen Katalonien genom ett fast driftstélle, och den
paverkar séledes deras etablering pa den spanska marknaden.

Konungariket Spanien har for 6vrigt medgett att den aktuella lagstiftningen medfor
vissa inskridnkningar i etableringsfriheten.

Det kan vidare konstateras att den omtvistade lagstiftningen betraktad i sin helhet
utgor en inskréankning i etableringsfriheten, i den mening som avses i artikel 43 EG.

b) Huruvida inskrédnkningarna i etableringsfriheten dr motiverade

Det framgar av fast réttspraxis att en inskrdnkning i etableringsfriheten som ar till-
lamplig utan diskriminering p& grund av nationalitet kan vara motiverad av tvingande
skdl av allménintresse, forutsatt att den ar dgnad att sékerstélla forverkligandet av det
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efterstrdvade malet och att den inte gar utver vad som &r nédvéndigt for att uppna
detta mal (dom av den 10 mars 2009 i mél C-169/07, Hartlauer, REG 2009, s. I-1721,
punkt 44, av den 19 maj 2009 i de férenade malen C-171/07 och C-172/07, Apothe-
kerkammer des Saarlandes m.fl., REG 2009, s. [-4171, punkt 25, och domen i de ovan-
niamnda férenade malen Blanco Pérez och Chao Gémez, punkt 61).

Bland de tvingande skil som domstolen har godtagit forekommer skyddet f6r mil-
jon (se, bland annat, dom av den 11 mars 2010 i mal C-384/08, Attanasio Group,
REU 2010, s. I-2055, punkt 50 och dér angiven réttspraxis), god samhéllsplanering
(se, analogt, dom av den 1 oktober 2009 i malC-567/07, Woningstichting Sint Servati-
us, REG 2009, s. 1-9021, punkt 29 och dér angiven réttspraxis) samt konsumentskyd-
det (se, bland annat, dom av den 13 september 2007 i mal C-260/04, kommissionen
mot Italien, REG 2007, s. I-7083, punkt 27 och dir angiven réttspraxis). Uteslutande
ekonomiska 6verviganden kan ddremot inte utgora tvingande skl av allménintresse
(se, for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 15 april 2010 i mal C-96/08,
CIBA, REU 2010, s. I-2911, punkt 48 och ddr angiven rittspraxis).

Hairvid erinrar domstolen om att dven om det &r riktigt att det dr den medlemsstat
som éberopar ett tvingande skil av allménintresse for att motivera en inskrankning i
den fria rorligheten som ska visa att dess lagstiftning 4r andamalsenlig och nédvéndig
for att uppné det legitima mal som efterstrévas, kan denna bevisborda inte innebdra
ett krav pa att medlemsstaten framlédgger positiv bevisning for att ingen annan tank-
bar atgird gor det mojligt att uppnd ndmnda mal under samma villkor (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 10 februari 2009, i det ovanndmnda malet kom-
missionen mot Italien, punkt 66).

Domstolen ska foljaktligen prova huruvida den omtvistade lagstiftningen, inte be-
traktad i sin helhet utan med avseende pa de specifika begransningar som kommis-
sionen har patalat, 4r motiverad av tvingande skél av allménintresse, sésom dem som
Konungariket Spanien har dberopat och som angetts ovan i punkt 56.
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i)Denforstaanmérkningen:begransningarmedavseendepastoradetaljhandelsbutikers
placering och storlek

Kommissionens forsta anmérkning avser de begriansningar med avseende pé stora
detaljhandelsbutikers placering och storlek som f6ljer av forbudet att etablera sédana
butiker utanfor tdtortsbebyggelse i ett begriansat antal kommuner, med tilliampning
av artikel 4.1 i lag 18/2005, och begransningen vad giller forséljningsytan for varje
distrikt och kommun enligt artiklarna 7 och 10.2 i bilagan till dekret 379/2006 samt
bilaga 1.2 till ndamnda bilaga.

Konungariket Spanien har hdvdat att ndimnda bestammelser &r dgnade att sékerstilla
forverkligandet av de med bestammelserna efterstriavade malen god samhaéllsplane-
ring och miljoskydd. Genom att begréinsa etableringen av stora detaljhandelsbutiker
till befolkningscentra, dir efterfragan ér som storst, och begréinsa butikernas storlek
i mindre tatbefolkade omraden, syftar den omtvistade lagstiftningen till att forhin-
dra fororenande bilresor, att motverka att stdderna forfaller, att bevara en miljovénlig
stadsmodell, att forhindra nya vigbyggen och att sékerstélla att butikerna kan nés
med allménna transportmedel.

Kommissionen anser tvirtom att de aktuella begriansningarna inte dr dgnade att sé-
kerstélla forverkligandet av de efterstravade malen.

Domstolen konstaterar hirvid, tviartemot vad kommissionen har gjort gillande, att
inskrankningar med avseende pa stora detaljhandelsbutikers placering och storlek
ar dgnade att sdkerstilla forverkligandet av de av Konungariket Spanien dberopade
maélen god samhéllsplanering och miljoskydd.
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Det framgar emellertid av artikel 10.2 i bilagan till dekret 379/2006 att det inte plane-
rades nagon utokning av butiksutbudet i form av stormarknader i de distrikt dar ett
overskott i utbudet forutsags for ar 2009. Det framgar vidare av bilaga 1.2 till bilagan
till ndimnda dekret att ett sadant 6verskott under ndmnda ar anséags foreligga i 37 av
de 41 distrikten i den autonoma regionen Katalonien. I de fyra aterstdende distrikten
fick enligt ndimnda artikel 10.2 utékning i form av stormarknader enbart ske under
forutsittning att denna butiksform inte tillhandaholl mer d4n 9 procent av hushal-
lens beridknade konsumtion av basvaror i distriktet ar 2009 och 7 procent av deras
berdknade konsumtion av andra varor. Slutligen framgar det av ndmnda bilaga 1.2 att
maximalt 23 667 m” i forsiljningsyta fordelade p& sex kommuner fanns tillgingliga
for stormarknader i dessa fyra distrikt.

Domstolen konstaterar att dessa specifika begransningar i den omtvistade lagstift-
ningen, betraktade som en helhet, pa ett betydande sitt paverkar mojligheterna att
Oppna stora detaljhandelsbutiker i den autonoma regionen Katalonien.

Under sadana omsténdigheter ska de skél som en medlemsstat kan &beropa for att
motivera ett undantag fran principen om etableringsfrihet atfoljas av en bedémning
av huruvida den inskrénkande atgdrd som denna stat har vidtagit &r lamplig och pro-
portionerlig samt av de ndrmare omstandigheter som stoder dess argument (se dom
av den 22 december 2008 i mal C-161/07, kommissionen mot Osterrike, REG 2008,
s. [-10671, punkt 36 och dar angiven rittspraxis).

Det kan konstateras att Konungariket Spanien inte har pekat pa tillrdckligt med om-
standigheter som kan forklara varfor de aktuella inskrankningarna dr nédvandiga for
att uppna de efterstrdvade malen.
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Med hinsyn till att sddana forklaringar saknas och att de berérda begrénsningarna
har en betydande inverkan p& mojligheterna att 6ppna stora detaljhandelsbutiker i
den autonoma regionen Katalonien, finner domstolen att de foreskrivna inskrank-
ningarna i etableringsfriheten inte &r motiverade.

Talan ska saledes vinna bifall savitt avser den forsta anméarkningen.

ii) Den andra anmiérkningen: kravet pa och villkoren for beviljande av sérskilda
handelstillstand f6r 6ppnande av stora detaljhandelsbutiker

— De tre forsta delanmérkningarna

Genom den andra anmérkningens tre forsta delanmérkningar har kommissionen be-
stritt lagenligheten av artikel 6.1 i lag 7/1996, i vilken det foreskrivs krav pa sarskilt
handelstillstand for att stora detaljhandelsbutiker ska fa 6ppnas, av artikel 6.2 forsta
stycket, vilken innehaller ett krav pa att det, vid bedomningen av huruvida ett sa-
dant tillstdnd ska beviljas, ska beaktas dels huruvida det finns tillrickligt med detalj-
handelsbutiker i det berérda omradet, dels den nya butikens inverkan pa omradets
kommersiella struktur, samt av artikel 8 i lag 18/2005 och artiklarna 31.4 och 33.2 i
dekret 378/2006, vilka innehéller ett krav pa ett marknadsandelsutlitande som &r bin-
dande om det ar negativt och som ska vara negativt om marknadsandelen 6verstiger
en viss gréns.
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Konungariket Spanien har gjort géillande att malen med de bestimmelser som kom-
missionen har invant mot allmént sett 4r miljoskydd, god samhéllsplanering och kon-
sumentskydd. Med avseende pa det sistnamnda malet syftar bestimmelserna till att
sakerstilla effektivare konkurrens vad géller pris, kvalitet och valméjligheter.

Kommissionen anser ddremot att nimnda bestdmmelser grundar sig uteslutande
pé ekonomiska overviganden, eftersom syftet med dem é&r att skydda den lokala
smahandeln.

Den forsta delanmérkningen avser det i artikel 6.1 i lag 7/1996 foreskrivna kravet pa
tillstdnd for att 6ppna en stor detaljhandelsbutik. Domstolen konstaterar hirvid att
kommissionen varken i ansokan eller repliken och inte heller vid forhandlingen har
redogjort for pa vilket satt ovanndmnda krav i sig uteslutande skulle grunda sig pa
ekonomiska 6verviganden.

Konungariket Spanien har & sin sida betonat att det, savitt avser etablering av stora
detaljhandelsbutiker, 4r n6dvandigt med ett forfarande for forhandstillstand, om de
ovan i punkt 78 beskrivna malen god samhallsplanering och miljoskydd ska kunna
forverkligas. De skador som skulle uppsta om maélen inte forverkligas kan enligt med-
lemsstaten inte repareras i efterhand, det vill sdga nér etablering vil har skett.

I likhet med vad generaladvokaten konstaterade i punkt 91 i sitt forslag till avgérande
ska, i det aktuella sammanhanget, preventiva — och saledes pa forhand vidtagna —
atgdrder anses dgnade att sikerstélla forverkligandet av miljoskyddsmalet. Att vidta
atgdrder i efterhand om det visar sig att etableringen av en redan uppford detaljhan-
delsbutik har negativ inverkan pa miljoskyddet &r namligen ett mindre effektivt, och
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dyrare, alternativ jimfort med systemet med férhandstillstand. Motsvarande resone-
mang ar giltigt vad géller malet god samhaéllsplanering.

Kommissionen har inte heller forklarat pa vilket sétt kravet pa tillstand fér 6ppnande
av en stor detaljhandelsbutik i sig skulle ga utover vad som &dr nédvéndigt for att upp-
na de ovan ndimnda maélen.

Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den andra anmérkningens forsta del.

Det kan déremot konstateras att den skyldighet som avses i den andra delanmaérk-
ningen och som foljer av artikel 6.2 forsta stycket i lag 7/1996, ndmligen skyldigheten
att vid bedomningen av om ett sddant tillstand ska beviljas beakta dels huruvida det
redan finns tillrackligt med detaljhandelsbutiker i det berérda omréadet, dels den nya
butikens inverkan pa omradets kommersiella struktur, inte avser konsumentskyddet
utan inverkan pa den befintliga handeln och marknadsstrukturen.

Detsamma géller den skyldighet som avses i den tredje delanmérkningen och som
foljer av artikel 8 i lag 18/2005 och artiklarna 31.4 och 33.2 i dekret 378/2006, ndmli-
gen att inom ramen for forfarandet f6r utfirdande av tillstdndet avge ett marknads-
andelsutlatande, som &r bindande om det 4r negativt och ska vara negativt om mark-
nadsandelen Gverstiger en viss gréns.
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Domstolen konstaterar att dessa bestimmelser kréaver en tillimpning av 6vre granser
vad giller marknadsandelen och inverkan pa den befintliga detaljhandeln samt att
stora detaljhandelsbutiker och/eller medelstora detaljhandelsbutiker inte far 6ppnas
om dessa grinser 6verskrids.

Sadana 6verviaganden dr uteslutande ekonomiska och kan foljaktligen inte, enligt den
rittspraxis som domstolen har erinrat om ovan i punkt 74, utgora tvingande skal av
allméanintresse.

Talan ska saledes bifallas savitt avser den andra anmérkningens andra och tredje del.

— Den fjarde delanmirkningen

I denna del har kommissionen gjort géllande att artikel 6.2 andra stycket i lag 7/1996,
enligt vilken konkurrensdomstolen maste radfragas, dr oférenlig med artikel 43 EG.

Konungariket Spanien har rent allméint gjort géllande att de bestimmelser som ror
kravet pa ett sirskilt handelstillstdnd, bland vilka aterfinns bestimmelsen om skyldig-
heten att radfrdga konkurrensdomstolen, 4r motiverade med hénsyn till malen god
samhdllsplanering, miljoskydd och konsumentskydd, att de ar dgnade att sikerstilla
forverkligandet av dessa mal och inte gar utéver vad som dr nodvandigt f6r att uppna
dem.
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Kommissionen har inte angett varfor den anser att de skél som Konungariket Spanien
har aberopat inte kan godtas.

Med hénsyn till franvaron av konkreta preciseringar inom ramen for denna delan-
mirkning och eftersom en skyldighet att radfraga ett organ for konkurrensfragor som
avger ett icke bindande utldtande — sdsom generaladvokaten konstaterade i punkt 96
i sitt forslag till avgérande — ér dgnad att sikerstilla forverkligandet av de mal som
aberopats av Konungariket Spanien utan att ga utéver vad som dr nddvéndigt for att
uppna dem, kan talan inte vinna bifall savitt avser den andra anmérkningens fjérde

del.

— Den femte delanmérkningen

Den andra anmaérkningens femte delanmirkning avser det krav pa att radfra-
ga detaljhandelskommittén som foljer av artikel 11 i lag 18/2005 och artikel 26 i
dekret 378/2006.

I detta avseende forefaller kommissionen inte kritisera férekomsten av niamnda kom-
mitté eller sjdlva skyldigheten att radfraga den, utan snarare den omsténdigheten att
den bestér av potentiella konkurrenter till den ekonomiska aktor som vill etablera en
ny stor detaljhandelsbutik i Katalonien.

Konungariket Spanien har, sésom inom ramen for 6vriga delanmérkningar, gjort gal-
lande att bestimmelserna dr motiverade med hénsyn till mélen god samhéllsplane-
ring, miljoskydd och konsumentskydd, att de &r dgnade att sékerstélla forverkligandet
av dessa mél och att de inte gar utover vad som &dr nédvéndigt for att uppna malen.
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I artikel 11 i lag 18/2005 foreskrivs att detaljhandelskommittén ska avge utlatanden
inte bara rorande friagor om utfirdande av handelstillstand fran Generalidad, utan
dven rorande fragor om planering i samband med faststillande av de omrédden inom
vilka detaljhandelsbutiker far 6ppnas, inbegripet framlaggande av férslag om dndring
av detaljplanen och avgrénsning av "’kommunernas tétortsbebyggelse”

Inrédttandet av en sddan kommitté, som har i uppdrag att avge ett utlaitande innan ett
beslut om att bevilja eller avsla en tillstindsansokan antas, varvid den sérskilt ska ta
hénsyn till god samhallsplanering och skyddet f6r miljon, dr dgnad att sakerstélla for-
verkligandet av de mél som i detta avseende efterstrivas med nimnda bestimmelse.

Bestammelserna om férekomsten av denna kommitté och dess uppdrag gar inte hel-
ler, saisom generaladvokaten konstaterade i punkt 102 i sitt forslag till avgérande, ut-
6ver vad som dr nodvandigt for att uppné de ndimnda mélen rérande god samhalls-
planering och miljoskydd.

Déremot &r artikel 26.1 i dekret 378/2006, enligt vilken kommittén ska vara samman-
satt av sju ledamoter som foretrdder Generalidads ministerier, sex ledamoter som
foretrader kommunerna, sju ledamoter som foretrader handelssektorn samt tva leda-
moter som &dr experter utvalda av Generalidads handelsministerium och en sekrete-
rare, inte dgnad att sikerstélla forverkligandet av de efterstrdvade mélen.

Domstolen konstaterar ndmligen att det enda branschintresse som finns representerat
inom denna kommitté &r den befintliga lokala handeln. Ett organ som &r sammansatt
pa detta sitt, i vilket varken miljoskyddsintressen eller konsumentskyddsintressen
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finns representerade, men daremot potentiella konkurrenter till tillstdndssokanden,
kan inte utgora ett instrument som &r dgnat att forverkliga mélen rérande god sam-
héllsplanering, miljoskydd och konsumentskydd.

Forekomsten av detaljhandelskommittén, som inrdttats genom artikel 11 ilag 18/2005,
och dess uppdrag sasom detta framgar av samma artikel kan salunda anses motive-
rade. Dess sammansittning enligt bestimmelserna i artikel 26 i dekret 378/2006 ar
dédremot inte dgnad att sikerstilla forverkligandet av de mal som efterstravas med
inrdttandet av kommittén.

Hirav foljer att talan ska bifallas savitt avser den andra anméirkningens femte
del, i den del den ror sammanséttningen av nimnda kommitté enligt artikel 26 i
dekret 378/2006.

— Den sjdtte delanmérkningen

Inom ramen for den andra anmérkningens sjétte del har kommissionen gjort gillande
att artikel 10 i lag 18/2005 &r oférenlig med unionsratten.

Néamnda institution menar att vissa av de kriterier som Generalidad eller de kommu-
nala myndigheterna ska anvinda vid bedomningen i tillstindsforfarandet ar otydliga.
Den har narmare bestimt hénvisat till de "villkor som reglerar sikerheten kring pro-
jektet och butikens integrering i stadsmiljon’, den "mobilitet som projektet medfor”
och “konsumenternas ritt till ett brett och varierat utbud i friga om produkternas
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kvalitet, kvantitet, pris och egenskaper”. Enligt kommissionen hindrar sddana krite-
rier sOkandena fran att exakt bedoma sina chanser att erhélla tillstdnd och innebir att
tillstdindsmyndigheterna ges ett for stort utrymme f6r skonsméssig bedémning.

Konungariket Spanien har medgett att kriteriet "konsumenternas ritt till ett brett
och varierat utbud vad giller produkternas kvalitet, kvantitet, pris och egenskaper”
kan anses vara for otydligt, men har vidhallit att sé inte ar fallet med de tvd andra be-
stridda kriterierna. Under alla omstidndigheter har medlemsstaten gjort géllande att
avsaknaden av en tydlig definition inte i sig innebér att kriterierna inte &r dgnade att
forverkliga malen miljoskydd och konsumentskydd. Unionslagstiftaren anvdnder en-
ligt Konungariket Spanien for 6vrigt samma teknik, ndmligen att ange tilliampnings-
kriterier utan angivelse av uppgifter mot bakgrund av vilka det i férvag exakt kan
avgoras huruvida en ans6kan kommer att beviljas eller ej.

Domstolen papekar hirvid att kommissionen inte har bestritt de aktuella kriterierna
i sig, utan bara deras otydlighet. Aven om det medges att integreringen i stadsmiljén,
inverkan pa anvindningen av vignitet och kollektiva transportmedel samt konsu-
menternas tillgéng till ett varierat utbud utgor legitima kriterier vid beslutet om hu-
ruvida tillstdnd att 6ppna en detaljhandelsbutik ska beviljas, kan det konstateras att
det — sasom generaladvokaten angav i punkt 116 i sitt forslag till avgorande — ar svart
att pa forhand ange nagra exakta troskel- eller gransviarden utan att samtidigt inféra
en viss stelbenthet som kan inskrdnka etableringsfriheten i &n hogre grad.

Med héansyn till att kriterierna i artikel 10 i lag 18/2005 inte &r sa otydliga att en till-
lampning av dem inte kan bidra till forverkligandet av de av Konungariket Spanien
aberopade malen god samhéllsplanering, miljoskydd och konsumentskydd, och inte
heller ar oproportionerliga i forhallande till dessa mal, kan talan inte vinna bifall savitt
den avser den andra anmérkningens sjétte del.
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ili) Den tredje anmirkningen: vissa aspekter av forfarandet for utfirdande av
handelstillstand

— Den forsta delanmirkningen

Kommissionen har inom ramen for den tredje anmérkningens forsta del kritiserat
bestdammelserna om tyst avslag i artiklarna 6 och 7 i lag 18/2005.

Konungariket Spanien har gjort géllande att bestimmelserna utgor en garanti till for-
man for alla som till den behoériga myndigheten har lamnat in en ansdkan om ett sa-
dant handelstillstand som dr nodvéndigt for att 6ppna, bygga ut eller flytta medelstora
och stora detaljhandelsbutiker i enlighet med dessa bestimmelser. Denna mekanism
ger nidmligen sokanden en mojlighet att agera vid passivitet frain myndighetens sida
genom att véinda sig till domstol for det fall inget beslut har meddelats vid utgédngen
av den maximala frist som foreskrivits for prévningen av tillstandsansékan.

Kommissionen anser att denna mekanism &r oproportionerlig och att samma
mal skulle kunna uppnas genom bestammelser om "tyst beviljande”

Det ar riktigt att en ordning som innebar att en ans6kan om tillstand anses beviljad,
och inte avslagen, om inget beslut om avslag har meddelats inom den foreskrivna fris-
ten skulle kunna forefalla mindre restriktiv. En sddan ordning foreskrivs for 6vrigt, sa-
som generaladvokaten papekade i punkt 120 i sitt forslag till avgorande, i artikel 33.5
i dekret 378/2006 vad giller marknadsandelsutldtandet.
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Det forhaller sig emellertid s&, vilket domstolen har erinrat om ovan i punkt 75, att
dven om det ar riktigt att det dr den medlemsstat som &beropar ett tvingande skl av
allménintresse for att motivera en inskrankning i den fria rorligheten som ska visa att
dess lagstiftning dr éndamalsenlig och nédvéndig for att uppna det legitima mal som
efterstrivas, kan denna bevisborda inte innebdra ett krav pa att denna medlemsstat
framlédgger positiv bevisning for att ingen annan tdnkbar atgird gor det mojligt att
forverkliga nimnda mal under samma villkor.

Medlemsstaterna kan inte nekas mojligheten att forverkliga mél sasom miljoskydd,
god samhillsplanering och konsumentskydd genom att infora bestimmelser som ar
latta for de behoriga myndigheterna att administrera och kontrollera efterlevnaden
av (se, analogt, dom av den 16 december 2010 i mél C-137/09, Josemans, REU 2010,
s. 1-13019, punkt 82).

Bestimmelserna om tyst avslag tillimpas i ett forfarande fo6r utfirdande av handels-
tillstdnd som inforts med hénsyn till mélen miljoskydd, god samhillsplanering och
konsumentskydd. Syftet med bestimmelserna é&r att trygga réttssikerheten for det
fall den myndighet som handlagger tillstdindsansokan inte meddelar ett uttryckligt
beslut inom den foreskrivna fristen och stadgar i detta syfte att sddan passivitet ska
betraktas som ett tyst avslag, vilket saledes ger den som ansokt om handelstillstadnd
mojlighet att vinda sig till domstol. Det &r litt for de behoriga myndigheterna att
administrera och kontrollera efterlevnaden av dessa bestammelser. Konungariket
Spanien har dessutom forklarat att myndigheterna, om det inte meddelas nagot be-
slut enligt namnda bestdmmelser, alltjamt &r skyldiga att anta en motiverad rattsakt
genom vilken forfarandet avslutas.

Harav foljer att talan inte kan vinna bifall savitt avser den tredje anméarkningens forsta

del.
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— Den andra delanmérkningen

Inom ramen f6r den tredje anmérkningens andra del har kommissionen vidhallit att
de avgifter som enligt artikel 12 i lag 18/2005 ska debiteras fér handlaggningen av en
tillstandsans6kan och for marknadsandelsutlatandet har en avskrickande verkan pa
de ekonomiska aktorer som vill etablera sig i Katalonien. Enligt kommissionen sak-
nar dessa avgifter samband med kostnaden for tillstdndsforfarandet och ar saledes
oproportionerliga.

Konungariket Spanien har gjort géllande att avgifterna faststélls till ett visst belopp
per kvadratmeter av den planerade forsiljningsytan. Beloppet berdknades enligt
denna medlemsstat ursprungligen genom att kostnaderna for forfarandena under
aren 1994 och 1995 dividerades med det i de ber6rda ansdkningarna angivna antalet
kvadratmeter, och har sedan dess uppriknats med inflationen. Detta innebér att de
ekonomiska aktorerna pa forhand kan gora en siker berdkning av avgifternas storlek.
Konungariket Spanien har tillagt att avgifterna tas ut genom delbetalningar, vilket
gor att en sokande som drar tillbaka ett projekt inte behover betala full avgift, och
att avgifterna i genomsnitt uppgar till cirka 0,1 procent av den totala kostnaden for
projektet.

Domstolen konstaterar att denna metod for att faststélla avgiftsbeloppet éterspeglar
samtliga kostnader pa ett rimligt sétt utan att det i ndgon storre utstrackning bort-
ses fran verkliga kostnader i det enskilda fallet. Sittet att faststilla avgifterna, vilket
innebdr att ett fast belopp per kvadratmeter tas ut, har dessutom den fordelen att
kostnaden for forfarandet kan forutses pa ett transparent sitt.

Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den tredje anmérkningens andra del.
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— Den tredje delanmérkningen

Med hénsyn till att talan sdésom angetts ovan i punkt 99 ska bifallas savitt avser den
andra anmirkningens tredje del, till foljd av att domstolen har konstaterat att ett sa-
dant krav pa ett marknadsandelsutlatande som foreskrivs i artikel 8 i lag 18/2005 och i
artiklarna 31.4 och 33.2 i dekret 378/2006 inte kan anses motiverat, saknar domstolen
anledning att préva huruvida fristen for avgivande av ett sidant utlaitande samt utl-
tandets giltighetstid dr rimliga, vilket kommissionen har bestritt inom ramen fér den
tredje anmérkningens tredje del.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.3 forsta stycket i réittegangsreglerna kan domstolen, om parterna
omsom tappar malet pa en eller flera punkter, besluta att rittegdngskostnaderna ska
delas eller att vardera parten ska béra sina réittegdngskostnader. Eftersom parterna
omsom tappat mélet pa en eller flera punkter, ska vardera parten saledes béra sina
rattegdngskostnader.

Enligt artikel 69.4 forsta stycket i rittegangsreglerna ska Konungariket Danmark, som
har intervenerat i malet, bira sina rattegangskostnader.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:

1) Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt ar-
tikel 43 EG genom att anta och/eller bibehalla foljande bestaimmelser:

— artikel 4.1 i lag 18/2005 om kommersiella inrittningar (Ley 18/2005
de equipamientos comerciales) av den 27 december 2005, i den del den
innehaller ett forbud mot etablering av stora detaljhandelsbutiker utan-
for tatortsbebyggelsen i ett begrinsat antal kommuner,

— artiklarna 7 och 10.2 i bilagan till dekret 379/2006 om godkinnande av
detaljplanen om kommersiella inridttningar (Decreto 379/2006 por el que
se aprueba el Plan territorial sectorial de equipamientos comerciales) av
den 10 oktober 2006, samt bilaga 1 till nimnda bilaga, i den del dessa be-
stimmelser begriansar mojligheten att etablera nya stormarknader till ett
begrinsat antal distrikt och innebir att sidana nya stormarknader inte
far tillhandahalla mer dn 9 procent av hushallens konsumtion av basva-
ror och 7 procent av deras konsumtion av andra varor,

— artikel 6.2 forsta stycket i lag 7/1996 om organisering av detaljhandeln
(Ley 7/1996, de ordenacion del comercio minorista) av den 15 janu-
ari 1996, artikel 8 i lag 18/2005 om kommersiella inrédttningar av den
27 december 2005 och artiklarna 31.4 och 33.2 i dekret 378/2006 om ge-
nomforande av lag 18/2005 (Decreto 378/2006 por el que se desarolla la
Ley 18/2005) av den 10 oktober 2006, i den del dessa bestimmelser inne-
haller ett krav pa tillimpning av 6vre grianser vad giller marknadsande-
len och inverkan pa den befintliga detaljhandeln och innebir att stora

I - 1996



KOMMISSIONEN MOT SPANIEN

detaljhandelsbutiker och/eller medelstora detaljhandelsbutiker inte far
oppnas om dessa grinser 6verskrids, och

— artikel 26idekret 378/2006 om genomforande avlag 18/2005 avden 10 ok-
tober 2006, i den del sammanséttningen av Comision de Equipamientos
Comerciales (detaljhandelskommittén) regleras sa, att det foreskrivs att
den befintliga detaljhandelns intressen ska vara representerade i kom-
mittén medan det saknas foreskrifter om att sammanslutningar som ar
aktiva pa omradet for miljoskydd och intressegrupper som arbetar for att
framja konsumentskydd ska vara representerade.

2) Detsaknas anledning att prova talan savitt avser fragan huruvida artikel 33.5
och 33.7 i dekret 378/2006 om genomforande av lag 18/2005 av den 10 okto-
ber 2006 ér forenlig med artikel 43 EG.

3) Talan ogillas i 6vrigt.

4) Europeiska kommissionen, Konungariket Spanien och Konungariket Dan-
mark ska bira sina rattegangskostnader.

Underskrifter
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