DOM AF 24.3.2011 — SAG C-400/08

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
24. marts 2011 *

I sag C-400/08,

angéende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 16. septem-
ber 2008,

Europa-Kommissionen ved E. Traversa og R. Vidal Puig, som befuldmeegtigede, bi-
staet af abogados C. Fernandez Vicién og A. Pereda Miquel, og med valgt adresse i
Luxembourg,

sags@ger,

mod

Kongeriget Spanien ved N. Diaz Abad, som befuldmeegtiget, og med valgt adresse i
Luxembourg,

sagsogt,

* Processprog: spansk.
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KOMMISSIONEN MOD SPANIEN

stottet af:

Kongeriget Danmark ved J. Bering Liisberg og R. Holdgaard, som befuldmeegtigede,

intervenient,

har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, J.N. Cunha Rodrigues, og dommerne
A. Arabadjiev, A. Rosas (refererende dommer), U. Lohmus og P. Lindh,

generaladvokat: E. Sharpston
justitssekreteer: fuldmeegtig N. Nancheyv,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 6. maj 2010,

I - 1953



DOM AF 24.3.2011 — SAG C-400/08

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afggrelse i retsmodet den 7. okto-
ber 2010,

afsagt folgende

Dom

Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber har i steevningen nedlagt péstand
om, at det fastslds, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold
til artikel 43 EF, idet det har fastsat restriktioner for etablering af indkebscentre i
Catalonien, der folger af lov nr. 7/1996 om planleegning af detailhandel (Ley 7/1996
de ordenacion del comercio minorista) af 15. januar 1996 (BOE nr. 15 af 17.1.1996,
s. 1243, herefter »lov nr. 7/1996«) og af lovgivningen pa samme omrade i den selvsty-
rende region Catalonien, dvs. lov nr. 18/2005 om detaildistribution (Ley 18/2005 de
equipamientos comerciales) af 27. december 2005 (DOGC nr. 4543 af 3.1.2006, s. 72,
herefter »lov nr. 18/2005«), dekret nr. 378/2006 om gennemfgrelse af lov nr. 18/2005
(Decreto 378/2006 por el que se desarolla la Ley 18/2005) af 10. oktober 2006 (DOGC
nr. 4740 af 16.10.2006, s. 42591, herefter »dekret nr. 378/2006«) og dekret nr. 379/2006
om godkendelse af sektorplanen for detaildistribution (Decreto 379/2006 por el que
se aprueba el Plan territorial sectorial de equipamientos comerciales) af 10. oktober
2006 (DOGC nr. 4740 af 16.10.2006, s. 42600, herefter »dekret nr. 379/2006«).
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I — Nationale retsforskrifter

A — Lov nr. 7/1996

Artikel 2 i lov nr. 7/1996 bestemmer:

»Detailhandelscentre

1. Detailhandelscentre er lokaler, bygninger eller faciliteter beregnet til fast og per-
manent udgvelse af almindelig erhvervsmeessig virksomhed af bade kontinuerlig va-
righed eller pa bestemte dage eller i bestemte perioder.

2. Kiosker er omfattet af ovenstdende definition, det samme gor sig i almindelighed
geeldende for faciliteter af enhver art, som svarer til den anvendelse, der er omhandlet
i neevnte definition, for sa vidt som de har karakter af bygning i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i artikel 334 i Cédigo Civil.

3. De selvstyrende regioner fastseetter betingelserne for, hvornér der er tale om store
detailhandelscentre. Med henblik p4 tilladelser og i forhold til bestemmelserne i han-
delsretten anses detailhandelscentre, der er beregnet til detailhandel af enhver type
varer og har et offentligt udstillings- og salgsareal p& over 2500 m? under alle om-
steendigheder for store detailhandelscentre.«
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Samme lovs artikel 6 bestemmer:

»Etablering af store centre

1. Abningen af store detailhandelscentre kraever en serlig kommerciel tilladelse, som
udstedes af forvaltningen i den selvstyrende region, der ligeledes kan underleegge an-
dre forhold med tilknytning til detailhandelsvirksomhed et krav om administrativ
tilladelse.

2. Afggrelsen om tildeling af eller afslag pa en tilladelse som omhandlet i foregaende
stylkke treeffes navnlig under hensyntagen til, om de eksisterende detailhandelsfacili-
teter i det lokalomrade, der bergres af det nye center, er tilstreekkelige, og den virk-
ning, som centret vil kunne fa pa handelsfaciliteternes struktur i neevnte omrade.

En udtalelse fra Tribunal de Defensa de la Competencia er under alle omsteendighe-
der pékraevet, men konklusionerne heri er ikke bindende.

3. Et omrade anses for at have tilstreekkelige faciliteter, hvis den eksisterende befolk-
ning, eller alt efter omsteendighederne den forventede befolkning ifelge prognoser pa
mellemlangt sigt, rader over et udbud, der med hensyn til kvalitet, variation, service,
pris og abningstider opfylder bade kravene i den aktuelle situation og udviklings- og
moderniseringstendenser inden for detailhandel.
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4. Effekten pa de eksisterende handelsfaciliteter vurderes ud fra savel den forbedring
for den frie konkurrence, som &bningen af et nyt storcenter i omradet udger, som den
negative effekt det vil kunne f& for eksisterende mindre handlende.

5. De kompetente selvstyrende regioner pa omradet kan nedseette omradeudvalg in-
den for detailhandelsfaciliteter, som skal rapportere om &bningen af store indkebs-
centre, i givet fald i overensstemmelse med regionernes regler herom.«

+  Den afsluttende bestemmelse i lov nr. 7/1996 fastseetter de forskellige artiklers for-
fatningsmeessige status. I henhold hertil er artikel 6, stk. 1 og 2, vedtaget i medfor af
statens enekompetence i henhold til forfatningens artikel 149, stk. 1, nr. 13). Artikel 6,
stk. 3-5, henhgrer under den restkategori af bestemmelser, som »kan finde anven-
delse, safremt der ikke er vedtaget seerlig lovgivning i de selvstyrende regioner«.

B — Lov nr. 18/2005

s Artikel 3, stk. 1 og 2, i lov nr. 18/2005 definerer for den selvstyrende region Cata-
lonien store og mellemstore detailhandelscentre i forhold til befolkningstallet i den
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kommune, hvor de er beliggende. Som generaladvokaten har anfert i punkt 11 i for-
slaget til afgorelse, kan disse definitioner sammenfattes som folger:

Kommunens befolkningstal Store centre: minimums- Mellemstore centre: mini-
salgsareal mumssalgsareal
Mere end 240000 indbyggere 2500 m? 1000 m?
Fra 25001 til 240000 indbyg- 2000 m? 800 m?
gere
Fra 10001 til 25000 indbyg- 1300 m? 600 m>
gere
Indtil 10000 indbyggere 800 m” 500 m”

Denne lovs artikel 3, stk. 3, fastseetter, at begreensningerne af salgsarealet ifolge sek-
torplanen for detaildistribution (herefter »PTSEC«) finder anvendelse pad mellem-
store centre i fodevaresektoren og alle centre med et areal pa eller over 1000 m” som
seelger elektriske eller elektroniske husholdningsprodukter, sports- og personligt ud-
styr, og fritids- og kulturelle varer, uanset kategori ifolge kriterierne i denne artikels
stk. 1 og 2.

I henhold til artikel 4, stk. 1, i lov nr. 18/2005 ma der ikke abnes store detailhan-
delscentre andre steder end i byzoner i kommuner, som er enten det administrative
centrum i et distrikt eller har over 25000 indbyggere eller personer, der kan sidestilles
hermed af turistmeessige arsager.

I - 1958



10

KOMMISSIONEN MOD SPANIEN

Uden for seerlige tilfeelde fastseetter denne artikels stk. 2 samme restriktion for centre
med et salgsareal pa eller over 1000 m? hvis de hovedsagelig skal anvendes til salg af
elektriske eller elektroniske husholdningsprodukter, sportsudstyr og -tilbehar, per-
sonligt udstyr samt fritids- og kulturelle varer.

I henhold til samme artikels stk. 3 omfatter begrebet »byzoner« i henhold til den
geldende byplan omrader, hvor sterstedelen af befolkningen bor, og omrader med
sammenheengende lejligheder til beboelse og detailforretninger, der er integreret i
boligomrader.

I artiklens stk. 8 er angivet, hvilke undtagelser der kan geres fra de forbud, der er
neevnt i denne doms preemis 7 og 8. Disse omhandler navnlig:

— centre til salg af motorkeretgjer og andre keretgjer, maskiner, byggematerialer og
gor det selv-varer samt havecentre

— salgsomrader pd AVE-togstationer (hgjhastighedstog), i visse lufthavne og havne
med persontransport

— detailhandelscentre i greensekommuner, og

— fabriksudsalg.
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Artikel 6, stk. 1, i lov nr. 18/2005 bestemmer, at der kreeves en kommunal kommerciel
tilladelse i folgende tilfeelde:

»a) dbning af et mellemstort detailhandelscenter

b) udvidelse af detailhandelscentre med et salgsareal, der enten for eller efter udvi-
delsen svarer til det salgsareal, der er fastsat for mellemstore centre

c) aktivitetseendringer i mellemstore detailhandelscentre

d) flytning af et mellemstort detailhandelscenter med et salgsareal, der enten for el-
ler efter flytningen svarer til det salgsareal, der er fastsat for mellemstore centre.
I dette tilfeelde er tilladelsens ikrafttreeden underlagt et krav om det oprindelige
centers faktiske lukning inden &bningen af det nye center«.

I medfor af denne artikels stk. 4 anses det for et afslag, safremt forvaltningen ikke har
truffet en afgorelse ved udlobet af den frist, der er fastsat for udstedelsen af en kom-
munal kommerciel tilladelse.

I medfar af artikel 7, stk. 1, i lov nr. 18/2005 kraeves der en tilladelse udstedt af Gene-
ralitat de Catalunya (herefter »Generalitat«) i folgende tilfeelde:

»a) abning af detailhandelscentre
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b) udvidelse af detailhandelscentre med et salgsareal, der enten for eller efter udvi-
delsen overstiger de greenser, der er fastsat i artikel 3, stk. 1 og 4

c) aktivitetseendringer i store detailhandelscentre

d) flytning af detailhandelscentre med et salgsareal, der enten for eller efter udvi-
delsen overstiger de greenser, der er fastsat i artikel 3, stk. 1 og 4. I dette tilfeelde
er tilladelsens ikrafttreeden underlagt et krav om det oprindelige centers faktiske
lukning inden &bningen af det nye center

e) lukning af store detailhandelscentre, medmindre betingelserne fastsat i denne ar-
tikels stk. 3 er opfyldt«.

Neevnte artikel 7 preeciserer i stk. 8 folgende:

»Under proceduren for Generalitats udstedelse af kommerciel tilladelse skal ansage-
ren fremleegge en rapport udarbejdet af borgmesterkontoret i den kommune, hvor
ansggeren gnsker at abne, udvide eller flytte et storcenter eller zendre et storcenters
aktivitet. Rapporten skal veere godkendt i sin helhed af kommunalbestyrelsen og skal
veere begrundet under hensyntagen til de vurderingskriterier, der er fastsat i arti-
kel 10. Hvis rapporten er ugunstig, har den bindende karakter. Hvis borgmesterkon-
toret ikke har udarbejdet en rapport tre maneder efter, det er blevet anmodet herom,
skal borgmesterkontoret anses for at veere imod tilladelse.«
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Ifolge samme artikels stk. 10 skal det anses for et afslag, sdfremt Generalitat ikke har
truffet en afggrelse ved udlebet af den frist pa seks méneder, der er fastsat for Gene-
ralitats udstedelse af kommerciel tilladelse.

Artikel 8 i lov nr. 18/2005 fastseetter folgende:

»1. Med henblik pd meddelelser om abning af detailhandelscentre i Catalonien og
proceduren for udstedelse af kommerciel tilladelse til mellemstore og store detail-
handelscentre som omhandlet i denne lov, er det pakreevet at fremleegge en rapport
om ansggerens andel af det relevante marked, udarbejdet af den kompetente afdeling
for handel.

2. T'henhold til kriterierne fastsat i farste tilleegsbestemmelse er sma og mellemstore
virksomheder fritaget for kravet om en rapport vedrerende markedsandele.

3. I denne lov forstas ved markedsandel storrelsen af en virksomheds eller koncerns
andel pa det relevante marked.

4. Hvis rapporten om markedsandele er ugunstig, har den bindende karakter og
medferer afslag pa den gnskede tilladelse samt i tilfzelde af meddelelser om dbning af
centre som omhandlet i stk. 1.
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5. Med henblik pa at fastsla markedsandelen skal den kompetente afdeling for han-
del, efter aftale med de afdelinger og organer i Generalitat, der er kompetente inden
for beskyttelse af konkurrencen, definere det relevante marked, den markedsandel,
der tiltreekkes, og virkningsomradet, hvilket skal indeholdes i bestemmelserne til gen-
nemforelse af denne lov. Ved definitionen af disse begreber skal der navnlig tages
hensyn til de varer og tjenesteydelser, som konkurrerer pa det samme marked, salgs-
tallene i sektorerne og salgsarealet i de eksisterende centre.

6. De kriterier, der skal anvendes ved udarbejdelsen af rapporten om markedsandele,
den procedure, der herved skal folges, samt den kompetente instans hertil fastseettes
ved bekendtggrelse. Ved fastseettelsen af disse kriterier skal der navnlig tages hensyn
til de indikatorer, der er indeholdt i hvidbogen omhandlet i artikel 9. Bekendtgorel-
sen skal ligeledes fastseette betingelserne for, hvornar den kompetente afdeling for
beskyttelse af konkurrencen i det offentlige register offentliggor afgerelser om tilsagn
eller afslag pa tilladelser eller de rapporter, der er udgivet.«

Artikel 101 lov nr. 18/2005 angiver de forhold, som skal vurderes, nar Generalitat eller
de kommunale myndigheder tager stilling til en ansegning om kommerciel tilladelse.
Det drejer sig om overensstemmelse med PTSEC og byplanen, vilkar, der bestem-
mer sikkerheden i forbindelse med projektet, og centerets integration i bymiljget,
den mobilitet, der skabes ved projektet, navnlig dets pévirkning af vejnettet og af
brugen af offentlige og private transportmidler, antal p-pladser til radighed, der males
ved hjelp af forholdstal, som fastseettes ved bekendtgorelse i hvert enkelt tilfeelde,
centerets placering inden for byzonen og overholdelse af en eventuel kommunalplan
for detaildistribution, »forbrugernes ret til et bredt og varieret udvalg med hensyn til
varernes kvalitet, kvantitet, pris og karakteristika«, og ansegerens andel af det rele-
vante marked.
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I henhold til lovens artikel 11 oprettes et ridgivende udvalg af den i artikel 6, stk. 5, i
lov nr. 7/1996 omhandlede type, Comisién de Equipamientos Comerciales (udvalget
for detaildistribution), som skal rapportere bl.a. om problemer knyttet til den afgo-
relse, som Generalitat skal treeffe vedrerende anseggninger om tilladelse, og til plan-
leegningen i forbindelse med udpegningen af omrader, hvor der ma abnes detailhan-
delscentre, herunder udarbejdelse af forslag til eendring af PTSEC.

I henhold til samme lovs artikel 12 skal der opkreeves gebyrer for behandlingen af
anseggninger om tilladelse og for behandlingen af anmodninger om rapporter om
markedsandele. Kommunerne har endvidere mulighed for at opkreeve gebyrer for be-
handlingen af ansegninger om kommunale kommercielle tilladelser og for at udarbej-
de kommunale rapporter til Generalitat om ansegninger om tilladelse, der henhgrer
under sidstneevntes kompetence.

C — Dekret nr. 378/2006

Artikel 3 i dekret nr. 378/2006 definerer varehuse som et selvbetjeningsudsalgssted
med et salgsareal p& mindst 2500 m? der selger et bredt udvalg af dagligvarer og
andre varer og har et stort parkeringsareal.

Dekretets artikel 14 fastseetter proceduren for ansggning om en kommerciel tilladelse
fra Generalitat. Den angiver en reekke dokumenter, som skal fremsendes, bl.a. — som
omhandlet i dens stk. 1, litra b) — en markedsanalyse af projektets beeredygtighed pa
grundlag af det eksisterende udbud og den potentielle eftersporgsel i oplandet, den
markedsandel, der tiltreekkes, og virkningen pa det aktuelle udbud.
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Dekretets artikel 26, stk. 1, indeholder bestemmelser om sammensetningen af udval-
get for detaildistribution i henhold til artikel 11 i lov nr. 18/2005, nemlig syv medlem-
mer, der repreesenterer departementer inden for Generalitat, seks medlemmer, der
repreesenterer kommunerne, syv medlemmer, der repreesenterer handelssektoren, to
eksperter, som veelges af Generalitats handelsdepartement, og desuden en sekreteer,
som udneevnes af udvalgets formand.

I henhold til dekretets artikel 27 skal udvalget hores om anliggender omhandlet i arti-
kel 11 i lov nr. 18/2005 samt om afgreensningen af kommunernes byzoner.

Artikel 28, stk. 2, i dekret nr. 378/2006 bestemmer, at rapporten om markedsandele
som omhandlet i artikel 8 i lov nr. 18/2005 for store detailvirksomheders vedkom-
mende skal omfatte alle salgssteder, der driver forretning under deres navn, uanset
om de er direkte eller indirekte kontrolleret af disse virksomheder.

I medfer af dekretets artikel 31, stk. 4, fastsaettes hvert &r en maksimal markedsandel
for hver enkelt detailhandelssektor, bade for hele Catalonien og for underordnede
omrader. Kommissionen har anfert, uden pa dette punkt at veere blevet modsagt af
Kongeriget Spanien, at denne bestemmelse endnu ikke har veeret anvendt, saledes
at den maksimale markedsandel for den kategori, som en detailhandlende tilhgrer,
er den andel, der er fastlagt i den tidligere lovgivning, nemlig 25 % af salgsomradet i
Catalonien eller 35 % af salgsomradet inden for det planlagte centers opland.

I henhold til dekretets artikel 33, stk. 2, skal markedsandelsrapporten veere ugun-
stig, hvis denne maksimale markedsandel overskrides. Artiklens stk. 5 bestemmer, at
rapporten skal udsendes inden for en maksimumsperiode pa seks méneder. Séfremt
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denne frist ikke overholdes, anses rapporten for at veere gunstig. Artiklens stk. 7 fast-
seetter en gyldighedsperiode for rapporten pé seks méaneder.

D — Dekret nr. 379/2006

PTSEC er vedheeftet som bilag til dekret nr. 379/2006. Artikel 7 i bilaget til dekret
nr. 379/2006 fastseetter, at store detailhandelscentre samt mellemstore detailhandels-
centre i fodevaresektoren og alle centre med et salgsareal pa eller over 1000 m? som
hovedsagelig seelger elektriske og elektroniske husholdningsprodukter, sportsartikler
og tilbeher, personligt udstyr, fritids- og kulturelle varer, skal underleegges begreens-
ninger af salgsarealet, som for hvert distrikt og kommune fastseettes i PTSEC.

I artikel 10, stk. 2, i bilaget til dekretet, fastseettes falgende:

»I de distrikter, hvor udbuddet vurderes at blive for stort i 2009, er der ikke i alminde-
lighed truffet bestemmelse om en stigning i antallet af varehuse.

For de ovrige distrikter fastseettes, at antallet af varehuse kan stige, for sa vidt som
denne handelsform ikke aftager mere end 9 % af de udgifter, som i distriktet anslas at
ville blive anvendt pa dagligvarer i 2009 og mere end 7 % af udgifterne til andre varer.«
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Bilag 1 i bilaget til dekret nr. 379/2006 fastleegger bl.a. de maksimumsarealer, hvortil
der kunne gives kommerciel tilladelse i perioden fra 2006 til 2009 for supermarkeder,
varehuse, specialforretninger og indkebscentre og stormagasiner i hver enkelt regio-
nal enhed.

II — Den administrative procedure

Efter at have modtaget en klage fra flere storre detailvirksomheder bestred Kommis-
sionen, at lovgivningen om betingelserne for abning af sterre detailhandelscentre i
den selvstyrende region Catalonien var i overensstemmelse med artikel 43 EF. Den
sendte desangaende en dbningsskrivelse til Kongeriget Spanien den 9. juli 2004.

I sit svar af 13. oktober 2004 heevdede denne medlemsstat, at Kommissionens kritik
var ubegrundet.

Den 27. december 2005 blev lov nr. 18/2005 vedtaget. Ifolge Kommissionen fjernede
denne lov ikke uforeneligheden med artikel 43 EF, men indferte endog yderligere re-
striktioner for etableringsfriheden pa det omhandlede erhvervsomrade. Den 4. juli
2006 sendte Kommissionen en supplerende dbningsskrivelse til Kongeriget Spanien.
I sit svar af 6. oktober 2006 heevdede denne medlemsstat, at den omhandlede lovgiv-
ning hverken var begreensende, ubegrundet eller uforholdsmeessig.

Da Kommissionen ikke var tilfreds med dette svar, fremsendte den den 23. oktober
2007 en begrundet udtalelse til Kongeriget Spanien, hvori den opfordrede det til at
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eendre neevnte lovgivning for at bringe den pastéede tilsideseettelse til ophor inden
for en frist pa to maneder fra modtagelsen af denne udtalelse. I sit svar af 3. januar
2008 anforte Kongeriget Spanien at have til hensigt at eendre den omhandlede lovgiv-
ning, men at disse sendringer ville blive foretaget i forbindelse med gennemforelsen
af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om
tjienesteydelser i det indre marked (EUT L 376, s. 36). Da der ikke var vedtaget no-
gen foranstaltninger ved udlgbet af denne frist, anlagde Kommissionen neervaerende
sogsmal.

Ved kendelse afsagt af Domstolens preaesident den 21. januar 2009 blev der meddelt
Kongeriget Danmark tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for Kongeriget Spa-
niens pastande.

III — Om sogsmalet

A — Formaliteten

Indledningsvis bemzerkes, at Domstolen af egen drift kan preve, om de i artikel 226
EF fastsatte betingelser for at anleegge et traktatbrudssegsmal er opfyldt (jf. dom af
3.6.2010, sag C-487/08 Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 4843, preemis 70 og
den deri neevnte retspraksis).

Det bemeerkes endvidere, at det fremgér af artikel 38, stk. 1, litra c), i Domstolens pro-
cesreglement og af retspraksis herom, at steevningen skal angive sogsmaélets genstand
og en kort fremstilling af sggsmalsgrundene, og at disse angivelser skal veere tilstraek-
kelig klare og preecise til, at sagsogte kan tilretteleegge sit forsvar, og at Domstolen
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kan udgve sin kontrol. Folgelig skal de veesentlige faktiske og retlige omsteendigheder,
som et spgsmal stottes pa, fremgé af selve steevningen pa en sammenheengende og
forstaelig made, og pastandene heri skal veere utvetydigt formuleret for at undga, at
Domstolen treeffer afgarelse ultra petita eller undlader at tage stilling til et klagepunkt
(jf. dom af 15.6.2010, sag C-211/08, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 5267, pree-
mis 32 og den deri neevnte retspraksis).

Det bemeerkes imidlertid, at Kommissionen i sin steevning har nedlagt pastand om,
at det fastslas, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til arti-
kel 43 EF, idet det har fastsat restriktioner for etablering af indkgbscentre, som falger
af fire love og dekreter, hvis tekst, siledes som den er fremlagt for Domstolen, inde-
holder mere end 200 sider, og at neevnte steevning ikke er fri for at veere upreecis.

Kommissionen har dog i punkt 46 i replikken fremlagt en liste over specifikke re-
striktioner, som sammenholdt med steevningens henvisninger gor det lettere at iden-
tificere, hvilke konkrete restriktioner der ifelge denne institutions opfattelse falger
af den del af den anfaegtede lovgivning, der er vedtaget af den selvstyrende region
Catalonien, nemlig lov nr. 18/2005 og dekret nr. 378/2006 og nr. 379/2006.

P4 denne liste er folgende omfattet:

1) forbuddet mod at etablere storre detailhandelscentre andre steder end inden for
byzonen i et begreenset antal kommuner (artikel 4, stk. 1, i lov nr. 18/2005)
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2) begrensningerne for salgsarealet i hvert enkelt distrikt og hver enkelt kommune
(artikel 7 i bilaget til dekret nr. 379/2006, sammenholdt med dette bilags bilag 1).
Kommissionen har neermere bestemt gjort folgende geeldende:

a) Begreensningen er serligt belastende for varehuse, idet der ikke kan gives
tilladelse til nye varehuse i 37 af 41 distrikter (bilag 1.2 i bilaget til dekret
nr. 379/2006).

b) I de resterende fire distrikter kan der kun gives tilladelse til varehuse, der
aftager mindre end 9% af udgifterne til dagligvarer eller mindre end 7% af
udgifterne til andre varer (artikel 10, stk. 2, i bilaget til dekret nr. 379/2006).

c) Idisse fire distrikter er der kun 23667 m? til radighed i seks kommuner (bi-
lag 1.2 i bilaget til dekret nr. 379/2006).

3) kravet om en markedsandelsrapport, som er bindende, hvis den er ugunstig, og
som skal veere ugunstig, hvis markedsandelen overstiger en vis veerdi (artikel 8 i
lov nr. 18/2005 og artikel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006)

4) ingen klar definition af de anvendte kriterier (artikel 10 i lov nr. 18/2005)
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5) visse proceduremeessige aspekter, nemlig:

a) den sakaldte ordning om »stiltiende afslag« (artikel 6 og 7 i lov nr. 18/2005)

b) kravet om en udtalelse fra et radgivende udvalg bestaende af ansegernes kon-
kurrenter (artikel 11 i lov nr. 18/2005 og artikel 26 i dekret nr. 378/2006)

c) opkreevningen af gebyrer, som ikke heenger ssmmen med procedureomkost-
ningerne (artikel 12 i lov nr. 18/2005), og

d) den udstrakte varighed af proceduren (artikel 33 i dekret nr. 378/2006 om
tidsfristerne for udgivelsen og gyldigheden af markedsandelsrapporten).

a0 Under retsmgdet bekreftede Kommissionen, at de pa denne liste neevnte bestem-
melser udger alle de aspekter af lovgivningen vedtaget af den selvstyrende region
Catalonien, som den bestrider.

u  Det fremgar endvidere af steevningen, at Kommissionen ud over disse bestemmelser
ogsé bestrider foreneligheden af artikel 6 i lov nr. 7/1996 med EU-retten.
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Denne artikel fastseetter i stk. 1-4 et krav om tilladelse til dbning af store detailhan-
delscentre samt de kriterier, der finder anvendelse pé udstedelsen af denne tilladelse.
Artiklens stk. 2 fastseetter neermere bestemt hovedbetingelserne i denne henseende
og bestemmer, at Tribunal de Defensa de la Competencia skal hores. Artiklens stk. 5
bestemmer endvidere, at de selvstyrende regioner kan nedseette udvalg, der har til
opgave at udarbejde en rapport om &bningen af store detailhandelscentre.

Kongeriget Spanien har gjort geeldende, at det folger af den afsluttende bestemmelse
i neevnte lov, at dens artikel 6, stk. 3-5, kun finder anvendelse, séfremt de selvstyrende
regioner ikke har vedtaget seerlige retsforskrifter. Den selvstyrende region Catalonien
har imidlertid vedtaget sadanne seerlige retsforskrifter. Pa tidspunktet for neerveeren-
de steevnings indlevering fandt neevnte bestemmelser ikke anvendelse i denne region
og kan folgelig ikke gores til genstand for segsmal.

Kommissionen har gjort geeldende, at dens sogsmal er rettet mod neevnte stk. 3-5,
eftersom de definerer hovedbetingelserne for tildelingen af de tilladelser, der er om-
handlet i artiklens stk. 2, som er en del af de bindende retsforskrifter for hele det
spanske omrade. Artiklens stk. 3-5 finder supplerende anvendelse i den selvstyrende
region Catalonien med henblik pa at gennemfare neevnte stk. 2. Selv hvis det antages,
at neevnte stk. 3-5 ikke i gjeblikket finder anvendelse i denne region, er det Kommis-
sionens opfattelse, at bestemmelserne ikke desto mindre er i strid med EU-retten, for
sa vidt som de ville finde anvendelse, hvis de nugeeldende retsforskrifter skulle blive
opheevet eller eendret.

Som anfart i denne doms preemis 36, pahviler det i denne forbindelse Kommissionen
at fremseette de veesentlige faktiske og retlige omsteendigheder, som et spgsmal stottes
pa, i steevningen.
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For sa vidt angar artikel 6, stk. 3-5, i lov nr. 7/1996 ma det fastslas, at neerveerende
sogsmél ikke har den forngdne preecision. Det fremgar nemlig hverken tilstreekke-
ligt preecist af steevningen eller replikken, hvorledes disse bestemmelser udger det af
Kommissionen pastéede traktatbrud.

Segsmalet kan folgelig ikke antages til realitetsbehandling for sa vidt angar artikel 6,
stk. 3-5, i lov nr. 7/1996.

Hvad derimod angar artikel 6, stk. 1 og 2, i lov nr. 7/1996 og de omtvistede bestem-
melser, som er vedtaget af den selvstyrende region Catalonien og anfort i denne doms
preemis 39, finder Domstolen pa trods af steevningens upreecise karakter, at den rader
over tilstreekkelige oplysninger til at forstd omfanget af den tilsideseettelse af EU-ret-
ten, som bebrejdes Kongeriget Spanien, og til at efterprove, om der er sket traktat-
brud som péastaet af Kommissionen.

Ved en undersogelse af Kongeriget Spaniens svarskrift fremstar det desuden aben-
bart, at det faktisk har forstaet, at Kommissionen har bebrejdet det for at hindre etab-
leringsfriheden ved den anfsegtede lovgivning, og at denne institution har fremfort
kritik mod Kongeriget Spanien, fordi denne lovgivning pavirker store detailhandels-
centre, men ikke mellemstore detailhandelscentre, hvilket faktisk stiller erhvervs-
drivende fra andre medlemsstater ringere, og fordi lovgivningen ikke er begrundet.
Under disse omstendigheder var Kongeriget Spanien i stand til at tage effektivt til
genmeele.
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Neerveerende sogsmaél kan folgelig antages til realitetsbehandling, for sa vidt som det
vedrgrer artikel 6, stk. 1 og 2, i lov nr. 7/1996, samt de bestemmelser i lov nr. 18/2005
og dekret nr. 378/2006 og nr. 379/2006, der er anfort i denne doms preemis 39, hvilke
tre sidstneevnte retsforskrifter er vedtaget i den selvstyrende region Catalonien (her-
efter »de omtvistede bestemmelser«).

B — Om realiteten

Kommissionens sggsmal omhandler i det vesentlige tre klagepunkter om uforene-
lighed med artikel 43 EF, om henholdsvis for forste klagepunkts vedkommende be-
greensninger vedrgrende placering og sterrelse af store detailhandelscentre, for andet
klagepunkts vedkommende krav om en seerlig kommerciel tilladelse, der er pékraevet
til abningen af sddanne centre, og for tredje klagepunkts vedkommende visse proce-
duremeessige aspekter ved udstedelsen af denne tilladelse.

Det forste klagepunkt om begreensninger vedregrende placering og storrelse af store
detailhandelscentre omhandler det forbud mod at abne sadanne centre andre steder
end inden for byzonen i et begreenset antal kommuner, der folger af artikel 4, stk. 1, i
lov nr. 18/2005, samt de begreensninger af salgsarealet for hvert distrikt og hver kom-
mune, der folger af artikel 7 i bilaget til dekret nr. 379/2006, sammenholdt med dette
bilags bilag 1. Hvad angar begreensningen af salgsarealet for hvert distrikt og hver
kommune har Kommissionen gjort geeldende, at denne begreensning er seerligt bela-
stende for varehuse. Det folger nemlig af PTSEC, at abningen af nye varehuse er for-
budt i 37 af 41 distrikter. I de fire resterende distrikter er abningen af varehuse ifolge
artikel 10, stk. 2, i bilaget til dekret nr. 379/2006 kun tilladt, safremt denne salgsform
aftager mindre end 9 % af udgifterne til dagligvarer eller mindre end 7 % af udgifterne
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til andre varer. Endelig folger det af PTSEC, at der i disse sidste fire distrikter kun er
maksimalt 23667 m? til radighed for varehuse fordelt mellem seks kommuner.

Det andet klagepunkt om betingelserne for at fa den seerlige kommercielle tilladelse
indeholder seks led. Det forste led vedrerer det krav om at skulle opna en seerlig for-
udgaende kommerciel tilladelse med henblik pa abning af store detailhandelscentre,
som er palagt ved artikel 6, stk. 1, i lov nr. 7/1996, det andet led vedrgrer, at der med
henblik pa tildelingen af en sadan tilladelse i henhold til artikel 6, stk. 2, forste afsnit,
i lov nr. 7/1996 skal tages hensyn til savel de eksisterende detailhandelsfaciliteter i
det omhandlede omréde som virkningen af et nyt center pa omradets handelsfacili-
teters struktur, det tredje led vedrerer kravet, der folger af artikel 8 i lov nr. 18/2005
og artikel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006, om med henblik pa at
fa en sddan tilladelse at lade udarbejde en markedsandelsrapport, som er bindende,
hvis den er ugunstig, og som skal veere ugunstig, hvis markedsandelen overstiger en
vis veerdi, det fjerde led vedrerer kravet om en hering af Tribunal de Defensa de la
Competencia, der er fastsat i artikel 6, stk. 2, andet afsnit, i lov nr. 7/1996, det femte
led vedrerer forpligtelsen til i henhold til artikel 11 i lov nr. 18/2005 og artikel 26 i
dekret nr. 378/2006 at hare udvalget for detaildistribution, hvis medlemmer bestar af
ansggerens potentielle konkurrenter, og det sjette led vedrgrer manglen pé en klar de-
finition af de kriterier, der finder anvendelse i henhold til artikel 10 i lov nr. 18/2005.

Endelig er det tredje klagepunkt om visse proceduremeessige aspekter ved udste-
delsen af denne tilladelse opdelt i tre led, hvor det forste led vedrerer den sékaldte
ordning om »stiltiende afslag«, der er fastsat i artikel 6 og 7 i lov nr. 18/2005, det
andet led vedrerer opkreevningen af gebyrer i medfor af samme lovs artikel 12, som
ikke heenger sammen med procedurens omkostninger, og det tredje led vedrgrer den
overdrevne varighed af neevnte procedure, som folger af artikel 33, stk. 5 og 7, i de-
kret nr. 378/2006 vedrerende fristerne for udgivelse og gyldighed af rapporten om
markedsandele.
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1. Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at de omtvistede bestemmelser udger en restrik-
tion for etableringsfriheden, som er sikret ved artikel 43 EF, for sa vidt som de pavirker
muligheden for at abne store detailhandelscentre i den selvstyrende region Catalo-
nien. Neevnte bestemmelser udger indirekte forskelsbehandling, idet de begunstiger
abningen af mellemstore detailhandelscentre frem for dbningen af store detailhan-
delscentre. Erhvervsdrivende, der gnsker at abne mellemstore detailhandelscentre,
vil nemlig for storstedelens vedkommende veere spanske statsborgere, mens de, der
gnsker at dbne store detailhandelscentre, oftest vil veere fra andre medlemsstater. De
omtvistede bestemmelser kan desuden ikke begrundes med et af hensynene i arti-
kel 46, stk. 1, EF. Kommissionen har subsidicert gjort geeldende, at de begrundelser,
som Kongeriget Spanien har paberabt sig, under alle omsteendigheder ikke kan tages
til folge.

Kongeriget Spanien har bestridt det pastaede traktatbrud. Medlemsstaten har aner-
kendt, at de omtvistede bestemmelser indeholder visse restriktioner for etablerings-
friheden, men har gjort geeldende, at disse ikke udger forskelsbehandling pa grundlag
af nationalitet, heller ikke indirekte. Neevnte bestemmelser er begrundet i almene
hensyn, navnlig forbrugerbeskyttelse, miljobeskyttelse og hensynet til en forsvarlig
fysisk planleegning af omradet. Bestemmelserne er samtidig egnede til at virkeliggare
de mal, de forfolger, og de gar ikke videre end, hvad der er ngdvendigt for at opna
disse.

Kongeriget Danmark har gjort geeldende, at séfremt bestemmelser som de i hoved-
sagen omhandlede ikke udger forskelsbehandling, ber de ikke anses for at udgere
en restriktion af etableringsfriheden i strid med EU-retten, eftersom de ikke direkte
pavirker udenlandske erhvervsdrivendes adgang til markedet. Kongeriget Spanien er
enig i dette argument.
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2. Domstolens bemeerkninger

a) Eksistensen af restriktioner for etableringsfriheden

Indledningsvis bemeerkes, at det i en traktatbrudssag i henhold til artikel 226 EF efter
fast retspraksis pahviler Kommissionen at godtgoere, at det pastidede traktatbrud fore-
ligger. Det er Kommissionen, som skal fremfore de faktiske omsteendigheder, som er
nedvendige for, at Domstolen kan efterprgve, om traktatbruddet foreligger, og Kom-
missionen kan herved ikke paberabe sig nogen formodning herfor (jf. i denne retning
bl.a. dom af 5.10.1989, sag 290/87, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. s. 3083,
preemis 11 og 12, og af 4.3.2010, sag C-241/08, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I,
s. 1697, preemis 22).

Gyldigheden af Kommissionens pastand, hvorefter de omtvistede bestemmelser ud-
gor indirekte forskelsbehandling af erhvervsdrivende fra andre medlemsstater end
Kongeriget Spanien, forudseetter, at Kommissionen har pavist, at der er tale om en
forskel i behandlingen af de store detailhandelscentre og de gvrige detailhandels-
centre, og at denne forskel udger en ulempe for de store detailhandelscentre. Kom-
missionen skal yderligere pévise, at neevnte forskelsbehandling er til fordel for de
spanske erhvervsdrivende, da disse erhvervsdrivende foretreekker smé og mellem-
store centre, mens de erhvervsdrivende fra andre medlemsstater foretreekker store
detailhandelscentre.

For at godtgere disse forhold har Kommissionen fremlagt en reekke taleksempler.
Som generaladvokaten imidlertid har anfert i punkt 58 i forslaget til afgorelse, er
disse tal ufuldsteendige, selv om de har en vis overensstemmelse med péstanden om,
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at de spanske erhvervsdrivende foretreekker mellemstore detailhandelscentre, og de
erhvervsdrivende fra andre medlemsstater foretreekker store detailhandelscentre. De
oplysninger, der er tilstillet Domstolen, ger det nemlig ikke muligt med sikkerhed at
fastsla hverken antallet af berarte centre eller fordelingen mellem henholdsvis spansk
eller udenlandsk kontrol af en veesentlig del af de centre, der i henhold til artikel 3,
stk. 1, i lov nr. 18/2005 henhgrer under kategorien store detailhandelscentre. Dom-
stolen er endvidere ikke, for nogen af kategorierne af centre, blevet oplyst om forde-
lingen af ejerforholdene for de pageeldende erhvervsdrivende.

Under retsmgdet redegjorde Kommissionen for, at d&rsagssammenheengen, som ifolge
den ligger til grund for den statistiske korrelation, er den omstendighed, at uden-
landske erhvervsdrivende ville foretraekke at etablere storre centre for at opna de stor-
driftsfordele, som er ngdvendige for at optimere deres chancer for at opna succes i
det nye omrade. Som generaladvokaten imidlertid har anfert i punkt 59 i forslaget til
afgorelse, vedrorer denne forklaring snarere indtreengen pa et nyt marked pa afstand
af hjemmemarkedet end de erhvervsdrivendes nationalitet.

Det ma séledes konstateres, at Kommissionen ikke har fremlagt afggrende forhold,
hvorefter det kan fastslds, at de tal, som den har fremlagt til stotte for sit argument,
faktisk bekreefter argumentets rigtighed. Kommissionen har videre ikke frem-
lagt andre oplysninger, der paviser, at de omtvistede bestemmelser medferer indi-
rekte forskelsbehandling af erhvervsdrivende fra andre lande i forhold til spanske
erhvervsdrivende.

Ifolge fast retspraksis er artikel 43 EF imidlertid til hinder for enhver form for na-
tionale regler, som ganske vist métte finde anvendelse uden forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet, men som kan gere det vanskeligere eller mindre attraktivt
for unionsborgerne at udgve den i traktaten sikrede etableringsfrihed (jf. bl.a. dom
af 14.10.2004, sag C-299/02, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 9761,
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preemis 15, og af 21.4.2005, sag C-140/03, Kommissionen mod Greekenland, Sml. I,
s. 3177, preemis 27).

I denne forbindelse bemaeerkes, at begrebet »restriktion« i artikel 43 EF’s forstand
omfatter foranstaltninger truffet af en medlemsstat, som, selv om de anvendes
uden forskel, pavirker adgangen til markedet for virksomheder fra andre medlems-
stater og séledes hindrer samhandelen inden for Feellesskabet (jf. i denne retning
dom af 5.10.2004, sag C-442/02, CaixaBank France, Sml. I, s. 8961, preemis 11, og af
28.4.2009, sag C-518/06, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 3491, preemis 64, samt
analogt dom af 10.2.2009, sag C-110/05, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 519,
preemis 37).

En national bestemmelse, som betinger etableringen af en virksomhed, der er hjem-
mehgrende i en anden medlemsstat, af, at der meddeles forudgaende tilladelse, er
navnlig omfattet af denne kategori, da den kan medfere ulemper for denne virksom-
heds udevelse af etableringsfriheden, idet bestemmelsen hindrer den i frit at udeve
sine aktiviteter gennem et fast driftssted (jf. dom af 1.6.2010, forenede sager C-570/07
og C-571/07, Blanco Pérez og Chao Gémez, Sml. I, s. 4629, preemis 54).

I den foreliggende sag bemeerkes, at de omtvistede bestemmelser set under ét indfo-
rer en ordning med forudgéaende tilladelse, der finder anvendelse pa enhver abning af
et stort detailhandelscenter i den selvstyrende region Catalonien.

Disse bestemmelser begreenser séledes for det forste de omréder, der er tilgeengelige
for etablering af nye centre, og foreskriver begreensninger for det salgsareal, som kan
tillades for disse centre.
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For det andet gives der i henhold til neevnte bestemmelser udelukkende tilladelse til
nye centre, safremt disse ikke vil pavirke de eksisterende mindre handlende.

For det tredje fastseettes i bestemmelserne flere procedureregler for udstedelsen af
tilladelsen, som kan have en faktisk negativ virkning pa det antal ansegninger om til-
ladelse, der vil blive indgivet og/eller tildelt.

De omtvistede bestemmelser set under ét gor det folgelig vanskeligere og mindre at-
traktivt for erhvervsdrivende fra andre medlemsstater at udeve sine aktiviteter gen-
nem et fast driftssted i den selvstyrende region Catalonien og pavirker dermed deres
etablering pa det spanske marked.

Kongeriget Spanien har desuden medgivet, at disse bestemmelser indeholder visse
restriktioner for etableringsfriheden.

Det skal saledes fastslas, at de omtvistede bestemmelser set under ét udger en restrik-
tion for etableringsfriheden i artikel 43 EF’s forstand.

b) Begrundelserne for restriktionen for etableringsfriheden

Det folger af fast retspraksis, at restriktioner for etableringsfriheden, som finder an-
vendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, kan accepteres, safremt
de er begrundede i tvingende almene hensyn, safremt de er egnede til at sikre, at det
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tilstreebte formal nés, og safremt de ikke gar ud over, hvad der er ngdvendigt med
henblik pa at na dette mal (dom af 10.3.2009, sag C-169/07, Hartlauer, Sml. I, s. 1721,
preemis 44, og af 19.5.2009, forenede sager C-171/07 og C-172/07, Apothekerkammer
des Saarlandes m.fl., Sml. I, s. 4171, preemis 25, samt dommen i sagen Blanco Pérez og
Chao Gémez, preemis 61).

Blandt de tvingende almene hensyn, som Domstolen anerkender, omfattes bl.a.
beskyttelse af miljeet (jf. bl.a. dom af 11.3.2010, sag C-384/08, Attanasio Group,
Sml. I, s. 2055, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis), fysisk planleegning (jf.
analogt dom af 1.10.2009, sag C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, Sml. I,
s. 9021, preemis 29 og den deri neevnte retspraksis), og beskyttelse af forbrugerne
(jf. bl.a. dom af 13.9.2007, sag C-260/04, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 7083,
preemis 27 og den deri neevnte retspraksis). Derimod kan formal af rent gkono-
misk art ikke udgere et tvingende alment hensyn (jf. i denne retning bl.a. dom af
15.4.2010, sag C-96/08, CIBA, Sml. I, s. 2911, premis 48 og den deri naevnte
retspraksis).

I denne henseende bemeerkes, at selv om det er korrekt, at det pahviler den medlems-
stat, der paberéber sig tvingende almene hensyn for at begrunde en restriktion for
en bevaegelsesfrihed, at godtgere, at dens lovgivning er passende og ngdvendig for at
nd det forfulgte legitime formal, kan man ikke pé& grundlag af denne bevisbyrde ga s&
vidt som til at kreeve, at medlemsstaten positivt skal bevise, at ingen anden teenkelig
foranstaltning kan gere det muligt at na det neevnte formal pa de samme vilkar (jf. i
denne retning dommen af 10.2.2009 i sagen Kommissionen mod Italien, preemis 66).

Det skal folgelig undersoges, om de omtvistede bestemmelser — ikke blot set under
ét, men opdelt i de specifikke restriktioner, der ifolge Kommissionen foreligger — er
begrundet i de tvingende almene hensyn, som Kongeriget Spanien har péberabt sig
og som er anfert i denne doms preemis 56.
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i) Det forste klagepunkt om begreensninger vedrerende placering og sterrelse af store
detailhandelscentre

I sit forste klagepunkt har Kommissionen henvist til de begreensninger vedrgrende
placering og storrelse af store detailhandelscentre, der folger af forbuddet mod at
etablere sadanne centre andre steder end inden for byzonen i et begreenset antal kom-
muner i medfer af artikel 4, stk. 1, i lov nr. 18/2005 samt de begreensninger af salgs-
arealet for hvert distrikt og hver kommune, der folger af artikel 7 og artikel 10, stk. 2,
i bilaget til dekret nr. 379/2006, og dette bilags bilag 1.2.

Kongeriget Spanien har heevdet, at de omhandlede bestemmelser er egnede til at
sikre virkeliggorelsen af de mal om fysisk planleegning af omradet og beskyttelse af
miljoet, som tilstreebes hermed. Ved at begraense etableringen af store detailhandels-
centre til befolkningsteette omrader, hvor eftersporgslen er storst, og ved at begreense
centrenes storrelse i mindre befolkede omrader, tilstreeber de omtvistede bestemmel-
ser nemlig at undga forurenende bilkersel, at modvirke byernes forfald, at bevare en
miljomeessigt integreret bymodel, at undga anleeg af nye veje og at sikre en adgang til
disse centre med offentlig transport.

Kommissionen har omvendt anfert, at de omhandlede begreensninger ikke er egnede
til at sikre opfyldelsen af de forfulgte formal.

I denne henseende bemeerkes, at i modseetning til, hvad Kommissionen har gjort geel-
dende, fremstar restriktioner vedrgrende placering og sterrelse af store detailhan-
delscentre som egnede foranstaltninger til at na de formal om fysisk planleegning af
omradet og beskyttelse af miljget, som Kongeriget Spanien har paberabt sig.
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Det fremgér imidlertid af artikel 10, stk. 2, i bilaget til dekret nr. 379/2006, at der
ikke blev truffet bestemmelse om en forggelse af detailudbuddet i form af varehuse
i de distrikter, hvor udbuddet i 2009 blev vurderet for stort. Det folger endvidere af
bilag 1.2 til bilaget til neevnte dekret, at udbuddet for dette ar blev vurderet for stort i
37 af 41 distrikter i den selvstyrende region Catalonien. I de fire resterende distrikter
var en stigning af udbuddet i form af varehuse i henhold til neevnte artikel 10, stk. 2,
kun mulig, safremt denne handelsform ikke aftog mere end 9% af de udgifter, som
det i distriktet blev anslaet ville blive anvendt pa dagligvarer i 2009 og mere end 7 % af
udgifterne til andre varer. Det fremgar endelig af nevnte bilag 1.2, at det maksimale
tilladte areal for varehuse i disse fire distrikter var begraenset til 23 667 m? fordelt mel-
lem seks kommuner.

Det ma fastslés, at disse seerlige begraensninger fastsat i de omtvistede bestemmelser
set under ét i veesentlig grad pavirker mulighederne for at abne store detailhandels-
centre i den selvstyrende region Catalonien.

Under sddanne omstendigheder skal en medlemsstat, som paberaber sig hensyn, der
skal retfeerdiggere en fravigelse af princippet om etableringsfriheden, fremleegge en
analyse af egnetheden og forholdsmeessigheden af den restriktive foranstaltning, som
medlemsstaten har truffet, og fremleegge preecise oplysninger, der kan underbygge
dens argumentation (jf. dom af 22.12.2008, sag C-161/07, Kommissionen mod Ostrig,
Sml. I, s. 10671, preemis 36 og den deri neevnte retspraksis).

Det bemeerkes dog, at Kongeriget Spanien ikke har fremlagt tilstreekkelige oplysnin-
ger til forklaring af, hvorfor de omhandlede restriktioner er nedvendige for at né de
tilstreebte formal.
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Henset til denne manglende forklaring og den veesentlige virkning, som de omhand-
lede begraensninger har pa muligheden for at dbne store detailhandelscentre i den
selvstyrende region Catalonien, ma det fastslas, at de restriktioner for etableringsfri-
heden, der er fastsat i denne forbindelse, er ubegrundede.

Heraf folger, at der ma gives Kommissionen medhold i det forste klagepunkt.

ii) Det andet klagepunkt vedrerende kravet om og betingelserne for at fa en seerlig
kommerciel tilladelse for at kunne &bne store detailhandelscentre

— De tre forste led

Kommissionen har med de tre forste led af det andet klagepunkt anfaegtet lovligheden
af henholdsvis artikel 6, stk. 1, i lov nr. 7/1996, hvorefter der kreeves en forudgaende
serlig kommerciel tilladelse til abning af store detailhandelscentre, artikel 6, stk. 2,
farste afsnit, hvorefter der med henblik pa udstedelsen af en sadan tilladelse skal ta-
ges hensyn til sivel de eksisterende detailhandelsfaciliteter i det omhandlede omréde
som virkningen af et nyt center pd omradets handelsfaciliteters struktur, samt arti-
kel 8 i lov nr. 18/2005 og artikel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006,
hvorefter der skal udarbejdes en markedsandelsrapport, som er bindende, hvis den
er ugunstig, og som skal veere ugunstig, hvis markedsandelen overstiger en vis veerdi.
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Kongeriget Spanien har gjort geldende, at de omtvistede bestemmelser i alminde-
lighed forfalger mél om beskyttelse af miljget, fysisk planlegning og beskyttelse af
forbrugerne ved i forhold til sidstneevnte formal at sikre en mere effektiv konkurrence
med hensyn til priser, kvalitet og udvalg.

Kommissionen har derimod anfert, at neevnte bestemmelser forfelger formal
af rent gkonomisk art, for s vidt som de har til hensigt at beskytte de sma lokale
detailhandlende.

Hvad indledningsvis angar forste led om kravet om en forudgaende tilladelse til ab-
ning af store detailhandelscentre, der folger af artikel 6, stk. 1, i lov nr. 7/1996, bemeer-
kes, at Kommissionen ikke i hverken steevningen, replikken eller under retsmgdet har
redegjort for, hvorledes neevnte krav i sig selv forfelger rent gkonomiske formal.

Kongeriget Spanien har for sit vedkommende understreget, at for sa vidt angér etab-
lering af store detailhandelscentre atheenger virkeliggorelsen af malene om fysisk
planleegning og beskyttelse af miljoet, siledes som de er fremstillet i denne doms
preemis 78, af proceduren om forudgaende tilladelse. Ifalge denne medlemsstat ville
de skader, som ville folge af disse formals manglende opfyldelse, ikke kunne erstattes
efterfalgende, dvs. nar etableringen allerede havde fundet sted.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 91 i forslaget til afgorelse, skal indferelsen af
forebyggende, og dermed forudgéende, foranstaltninger i denne henseende anses for
passende med henblik pa at opfylde formalet om beskyttelse af miljoet. Vedtagelsen
af efterfolgende foranstaltninger, safremt det skulle vise sig, at abningen af et stort
detailhandelscenter, der allerede er opfert, har en ugunstig virkning pé beskyttelsen
af miljoet, fremstér som et mindre effektivt og meget dyrere alternativ i forhold til en
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ordning med forudgéende tilladelse. Den samme argumentation gor sig geeldende for
sa vidt angar formélet om fysisk planleegning.

Kommissionen har heller ikke anfort, pa hvilken made kravet om en forudgaende
tilladelse til abning af et stort detailhandelscenter i sig selv gér ud over, hvad der er
nedvendigt for at na neevnte formal.

Det andet klagepunkts forste led ber folgelig forkastes.

Det bemeerkes derimod, at den forpligtelse til med henblik pa udstedelsen af en sadan
tilladelse at tage hensyn til savel de eksisterende detailhandelsfaciliteter i det om-
handlede omrade som virkningen af et nyt center pd omradets handelsfaciliteters
struktur, der folger af artikel 6, stk. 2, forste afsnit, i lov nr. 7/1996 og som er omfattet
af neerveerende klagepunkts andet led, omhandler pévirkningen af den eksisterende
handel og markedsstrukturen og ikke beskyttelse af forbrugerne.

Det samme geelder for den forpligtelse, der folger af artikel 8 i lov nr. 18/2005 og arti-
kel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006, og som er omfattet af neervee-
rende klagepunkts tredje led, til under proceduren om udstedelse af tilladelsen at lade
udarbejde en markedsandelsrapport, som er bindende, hvis den er ugunstig, og som
skal veere ugunstig, hvis markedsandelen overstiger en vis veerdi.
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I denne henseende bemeerkes, at bestemmelserne stiller krav om anvendelse af lofter
vedrgrende markedsandelen og pavirkningen af den eksisterende detailhandel, hvil-
ket gor det umuligt at abne store og/eller mellemstore detailhandelscentre, séfremt
loftet overskrides.

Sadanne betragtninger, der er af rent gkonomisk art, kan imidlertid ikke i henhold
til retspraksis som anfert i denne doms preemis 74 udgere tvingende almene hensyn.

Kommissionen ma folgelig gives medhold i det andet klagepunkts andet og tredje led.

— Fjerde led

Kommissionen har med dette led anfeegtet foreneligheden af artikel 43 EF med ar-
tikel 6, stk. 2, andet afsnit, i lov nr. 7/1996, som foreskriver en hering af Tribunal de
Defensa de la Competencia.

Kongeriget Spanien har generelt gjort geeldende, at bestemmelserne om tildeling af
en seerlig kommerciel tilladelse, herunder bestemmelsen om forpligtelsen til at hore
Tribunal de Defensa de la Competencia, er begrundet i formal om fysisk planleegning,
beskyttelse af miljget og beskyttelse af forbrugerne, at de er egnede til at sikre disse
formals virkeliggorelse, og at de ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at ni
dem.
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Kommissionen har ikke angivet, af hvilke grunde den finder, at de begrundelser, som
Kongeriget Spanien séledes har paberabt sig, ikke kan antages.

I mangel af konkrete oplysninger vedrgrende neerveerende led og eftersom en forplig-
telse til at here et organ, der har til opgave at undersgge konkurrencespergsmal og
som udgiver en ikke-bindende rapport, fremstar som egnet til at sikre opfyldelsen af
de af Kongeriget Spanien paberabte formal uden at ga ud over, hvad der er ngdven-
digt for at nd dem — séledes som generaladvokaten har anfert i punkt 96 i forslaget til
afgorelse — ma det andet klagepunkts fjerde led forkastes.

— Femte led

Det andet klagepunkts femte led omhandler det krav om en hering af udvalget for
detaildistribution, der folger af artikel 11 i lov nr. 18/2005 og artikel 26 i dekret
nr. 378/2006.

I denne forbindelse forekommer Kommissionen ikke at kritisere selve eksistensen
af neevnte udvalg eller forpligtelsen til at hore det, men snarere den omstendighed,
at det bestar af de potentielle konkurrenter til den erhvervsdrivende, der gnsker at
etablere sig i Catalonien.

Ligesom for de andre led af neerveerende klagepunkt har Kongeriget Spanien gjort
geldende, at disse bestemmelser er begrundet i formal om fysisk planleegning, be-
skyttelse af miljoet og beskyttelse af forbrugerne, at de er egnede til at sikre disse
formaéls opfyldelse, og at de ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at nd dem.
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Artikel 11 i lov nr. 18/2005 bestemmer, at udvalget for detaildistribution ikke kun skal
afleegge rapport om spergsmal vedrerende Generalitats udstedelse af kommercielle
tilladelser, men ligeledes om sporgsmal vedrerende planleegningen i forbindelse med
udpegningen af omrader, hvor der ma abnes detailhandelscentre, herunder udarbej-
delse af forslag til eendring af PTSEC og til afgreensning af »kommunernes byzoner«.

Indferelsen af et sadant udvalg, der har til opgave at afleegge rapport, inden der treef-
fes afgarelse om enten tilsagn eller afslag pa en ansegning om tilladelse, som navnlig
tager hensyn til fysisk planleegning og beskyttelse af miljoet, er egnet til at sikre virke-
liggarelsen af de formal, der i denne forbindelse forfalges med bestemmelsen.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 102 i forslaget til afgerelse, gar udvalgets
eksistens og funktioner desuden ikke ud over, hvad der er nedvendigt for at nd mélene
om fysisk planleegning og miljgbeskyttelse.

Artikel 26, stk. 1, i dekret nr. 378/2006, hvorefter neevnte udvalg er ssmmensat af syv
medlemmer, der repreesenterer departementer inden for Generalitat, seks medlem-
mer, der repreesenterer kommunerne, syv medlemmer, der repreesenterer handels-
sektoren, to eksperter, som udpeges af Generalitats handelsdepartement, og desuden
en sekreteer, er derimod ikke egnet til at sikre opfyldelsen af de tilstreebte formal.

Det bemeerkes, at den eneste sektor, der er repreesenteret i udvalget, er den eksiste-
rende lokale handelssektor. Et organ, der er sammensat pa denne méade, hvor interes-
serne knyttet til bidde miljebeskyttelse og forbrugerbeskyttelse ikke er repreesenteret,
mens de potentielle konkurrenter til ansegeren om tilladelse er, kan ikke udgere en
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egnet foranstaltning med henblik pa opfyldelsen af formalene om fysisk planleegning,
beskyttelse af miljoet og beskyttelse af forbrugerne.

Eksistensen af udvalget for detaildistribution som indfert ved artikel 11 i lov
nr. 18/2005 og dets funktioner, sdledes som de er fremstillet i denne artikel, kan séle-
des begrundes. Dets sammensetning som fastsat i artikel 26 i dekret nr. 378/2006 er
derimod ikke egnet til at sikre opfyldelsen af de formal, der forfolges ved nedszettelsen
af dette udvalg.

Heraf folger, at der mé gives Kommissionen medhold i det andet klagepunkts femte
led, for sa vidt som det omhandler sammenseetningen af neevnte udvalg, som den er
fastsat ved artikel 26 i dekret nr. 378/2006.

— Sjette led

Kommissionen har med det andet klagepunkts sjette led anfeegtet foreneligheden af
EU-retten med artikel 10 i lov nr. 18/2005.

Kommissionen har herved gjort geeldende, at visse af de kriterier, ud fra hvilke Ge-
neralitat eller de kommunale myndigheder skal treffe afgorelse om ansggninger om
kommerciel tilladelse, er upreecise. Kommissionen har navnlig henvist til »vilkar, der
bestemmer sikkerheden i forbindelse med projektet og centerets integration i bymil-
joet«, »mobiliteten, der skabes ved projektet« og »forbrugernes ret til et bredt og
varieret udbud med hensyn til varernes kvalitet, kvantitet, pris og karakteristika«.
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Ifolge Kommissionen er sddanne kriterier til hinder for, at ansegerne kan vurdere de-
res preecise chancer for at opna en tilladelse, og giver de myndigheder, som udsteder
tilladelsen, en alt for vid skensmargen.

Kongeriget Spanien har erkendt, at kriteriet om »forbrugernes ret til et bredt og va-
rieret udbud med hensyn til varernes kvalitet, kvantitet, pris og karakteristika« kan
anses for at mangle den forngdne preecision, men har gjort geeldende, at dette ikke
er tilfeeldet for de to andre anfegtede kriterier. Medlemsstaten har gjort geeldende,
at kriterierne under alle omsteendigheder ikke er uegnede til at opfylde formélene
om beskyttelse af miljeet og forbrugerne, blot fordi de er upreecise. EU-lovgiver gor
i ovrigt brug af den samme teknik med at angive kriterier, som skal anvendes, uden
at angive veerdier ud fra hvilke det pé forhénd vil kunne afggres, om en ansegning vil
blive imgdekommet eller ej.

I denne henseende bemeerkes, at Kommissionen ikke har anfeegtet de omhandlede
kriteriers art, men udelukkende deres manglende preecision. Selv om det erkendes, at
integrering i bymiljeet, pavirkningen af anvendelsen af veje og offentlig transport og
forbrugernes valgmuligheder udger lovlige kriterier i forbindelse med afggrelsen af,
hvorvidt der skal gives tilladelse til et detailhandelscenter, bemeerkes dog, at det — i
lighed med, hvad generaladvokaten har anfert i punkt 116 i forslaget til afgorelse —
er vanskeligt p& forhand at angive preecise greenser eller lofter uden at indfere en vis
rigiditet, som vil kunne begraense etableringsfriheden yderligere.

Da kriterierne i artikel 10 i lov nr. 18/2005 ikke er sa upreecise, at de bliver uegnede til
opfyldelsen af de formal om fysisk planleegning, beskyttelse af miljaet og beskyttelse
af forbrugerne, som Kongeriget Spanien har paberabt sig, eller er uforholdsmeessige i
forhold til disse mal, skal det andet klagepunkts sjette led forkastes.
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ili) Det tredje klagepunkt om visse proceduremeessige aspekter ved udstedelsen af
kommerciel tilladelse

— Forste led

Kommissionen har med det tredje klagepunkts forste led kritiseret den sékaldte ord-
ning om »stiltiende afslag, der er fastsat i artikel 6 og 7 i lov nr. 18/2005.

Kongeriget Spanien har heevdet, at denne ordning udger en sikkerhed til fordel for
enhver, der til den kompetente myndighed har indgivet en ansegning om abning,
udvidelse eller flytning af mellemstore eller store detailhandelscentre i henhold til
disse bestemmelser. Denne ordning gor det nemlig muligt for dem at reagere pa myn-
dighedernes passivitet ved at indbringe ansegningen om tilladelse for domstolene
med henblik pa, at domstolene treeffer afgarelse herom, nar der ikke er fremkommet
nogen afgorelse ved udlgbet af den fastsatte frist.

Kommissionen har gjort geeldende, at neevnte ordning er uforholdsmeessig, og at
samme mal ville kunne nés ved en ordning om »stiltiende samtykke«.

Det er korrekt, at en ordning, hvorefter en ansggning om tilladelse anses for givet i
stedet for afslaet, safremt der ikke inden for den fastsatte frist er truffet en afggrelse
om afslag pa ansggningen, kan forekomme at veere mindre restriktiv. Som generalad-
vokaten har anfert i punkt 120 i forslaget til afgorelse, er en sadan ordning endvi-
dere fastsat i artikel 33, stk. 5, i dekret nr. 378/2006 for sa vidt angér udgivelsen af
markedsandelsrapporten.
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Som anfert i denne doms preemis 75, kan man imidlertid ikke — selv om det er kor-
rekt, at det pahviler den medlemsstat, der paberaber sig tvingende almene hensyn for
at begrunde en restriktion for en beveaegelsesfrihed, at godtgere, at dens lovgivning
er passende og nedvendig for at nd det forfulgte legitime formal — pé grundlag af
denne bevisbyrde ga sa vidt som til at kreeve, at medlemsstaten positivt skal bevise, at
ingen anden teenkelig foranstaltning kan gere det muligt at na det neevnte formal pa
de samme vilkar.

I denne forbindelse kan medlemsstaterne ikke afskeeres fra muligheden for at opfylde
maél sdsom beskyttelse af miljoet, fysisk planleegning og beskyttelse af forbrugerne
ved at indfare generelle regler, som de kompetente myndigheder let kan forvalte og
handheeve (jf. analogt dom af 16.12.2010, sag C-137/09, Josemans, Sml. I, s. 13019,
preemis 82).

Ordningen om stiltiende afslag, som er foreskrevet inden for rammerne af en proce-
dure om ansggning om kommerciel tilladelse, der som mal har miljebeskyttelse, fy-
sisk planleegning og forbrugerbeskyttelse, og hvis funktion er at sikre retssikkerheden
i de tilfeelde, hvor den myndighed, der er ansvarlig for at treeffe afgorelse om anseg-
ningen, ikke har truffet en udtrykkelig afgorelse inden for den fastsatte frist, som sé-
ledes dermed geor det muligt for den pégeeldende, der har indgivet denne ansegning,
at indbringe sagen for domstolene, er en ordning, som de kompetente myndigheder
let kan forvalte og handheeve. Kongeriget Spanien har videre anfort, at safremt der
ikke er truffet en afgorelse inden for rammerne af neevnte ordning, er forvaltningen
forpligtet til at vedtage en begrundet udtalelse som afslutning pa proceduren.

Folgelig ma det tredje klagepunkts forste led forkastes.
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— Andet led

Kommissionen har med det tredje klagepunkts andet led gjort geeldende, at de geby-
rer, der i medfoer af artikel 12 i lov nr. 18/2005 opkraeves for at behandle en ansggning
om tilladelse og for markedsandelsrapporten, udger udgifter, der for de omhandlede
erhvervsdrivende har en afskreekkende virkning pa deres etablering i Catalonien. Da
disse gebyrer ikke heenger sammen med omkostningerne for proceduren til udste-
delse af kommerciel tilladelse, er de uforholdsmeessige.

Kongeriget Spanien har anfort, at disse gebyrer er fastsat som et fast belgb pr. m* af
det salgsareal, hvor etableringen planleegges. Belobet blev oprindeligt beregnet ved at
dele de omkostninger, der fulgte af sagsbehandlingen i 1994 og 1995, med det rele-
vante antal m? der var angivet i de omhandlede ansegninger, og er siden blevet tilpas-
set i overensstemmelse med inflationen. Dette giver de erhvervsdrivende mulighed
for at beregne gebyrernes ngjagtige storrelse pa forhand. Medlemsstaten har tilfgjet,
at gebyrerne opkreeves i rater, siledes at en anseger, som treekker et projekt tilbage,
ikke vil skulle betale det fulde gebyrbelab, og at gebyrerne gennemsnitligt svarer til ca.
0,1% af de samlede omkostninger til projektet.

I denne forbindelse bemeerkes, at denne metode til fastseettelse af det gebyrbelgb, der
skal betales, pa rimelig vis afspejler de samlede omkostninger uden i veesentlig grad
at afvige fra de faktiske omkostninger i den enkelte sag. Fastseettelsesmetoden, som
svarer til et fast belgb pr. m? har desuden den fordel, at den giver mulighed for med
fuld gennemsigtighed at forudberegne omkostningerne til proceduren.

Det tredje klagepunkts andet led ma derfor forkastes.
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— Tredje led

Da der i overensstemmelse med denne doms preemis 99 skal gives Kommissionen
medhold i det andet klagepunkts tredje led, eftersom Domstolen fastslog, at kravet om
udarbejdelse af en markedsandelsrapport som omhandlet i artikel 8 i lov nr. 18/2005
og artikel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006 ikke kan begrundes, er
det uforngdent at treeffe afgerelse om rimeligheden af fristerne for udgivelse og gyl-
dighed af en sddan rapport, hvilke frister Kommissionen har anfeegtet med det tredje
klagepunkts tredje led.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 3, forste afsnit, kan Domstolen fordele
sagens omkostninger eller bestemme, at hver part skal beere sine egne omkostninger,
bl.a. hvis hver af parterne henholdsvis taber eller vinder pé et eller flere punkter. Da
parterne i den foreliggende sag har tabt pa et eller flere punkter, ber hver part beere
sine egne omkostninger.

I henhold til samme reglements artikel 69, stk. 4, forste afsnit, beerer Kongeriget Dan-
mark, der er indtradt i sagen, sine egne omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 43
EF, idet det har vedtaget og/eller opretholdt folgende bestemmelser:

— artikel 4, stk. 1, i lov nr. 18/2005 om detaildistribution (Ley 18/2005 de
equipamientos comerciales) af 27. december 2005, for sa vidt som den
forbyder abning af store detailhandelscentre andre steder end inden for
byzonen i et begraenset antal kommuner

— artikel 7 og artikel 10, stk. 2, i bilaget til dekret nr. 379/2006 om god-
kendelse af sektorplanen for detaildistribution (Decreto 379/2006 por el
que se aprueba el Plan territorial sectorial de equipamientos comercia-
les) af 10. oktober 2006 samt bilag 1 til dette bilag, for sa vidt som disse
bestemmelser begreaenser abningen af nye varehuse til et begraenset antal
distrikter og bestemmer, at disse nye varehuse ikke ma aftage mere end
9% af udgifterne til dagligvarer eller mere end 7 % af udgifterne til andre
varer

— artikel 6, stk. 2, forste afsnit, i lov nr. 7/1996 om planleegning af detail-
handel (Ley 7/1996 de ordenacion del comercio minorista) af 15. januar
1996, artikel 8 i lov nr. 18/2005 om detaildistribution af 27. december
2005, samt artikel 31, stk. 4, og artikel 33, stk. 2, i dekret nr. 378/2006
om gennemforelse af lov nr. 18/2005 (Decreto 378/2006 por el que se
desarolla la Ley 18/2005) af 10. oktober 2006, for sa vidt som disse be-
stemmelser stiller krav om anvendelse af lofter vedrerende markedsan-
delen og pavirkningen af den eksisterende detailhandel, hvilket gor det
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umuligt at abne store og/eller mellemstore detailhandelscentre, safremt
loftet overskrides, og

— artikel 26 i dekret nr. 378/2006 af 10. oktober 2006 om gennemforelse
af lov nr. 18/2005, for sa vidt som den fastseetter sammensaetningen af
Comisiéon de Equipamientos Comerciales (udvalget for detaildistribu-
tion) og sikrer, at den eksisterende detailhandels interesser er reprze-
senteret, men ikke foreskriver, at organisationer, der er aktive inden for
miljebeskyttelse, og interesseorganisationer pa omradet for forbruger-
beskyttelse skal veere repraesenteret i udvalget.

2) Deter ufornedent at traeffe afgorelse om foreneligheden af artikel 43 EF med
artikel 33, stk. 5 og 7, i dekret nr. 378/2006 af 10. oktober 2006 om gennem-
forelse af lov nr. 18/2005.

3) Iovrigt frifindes Kongeriget Spanien.

4) Europa-Kommissionen, Kongeriget Spanien og Kongeriget Danmark beerer
deres egne omkostninger.

Underskrifter
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