ACORDAO DE 24. 3. 2011 — PROCESSO C-400/08

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccio)
24 de Marco de 2011 *

No processo C-400/08,

que tem por objecto uma ac¢do por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 16 de Setembro de 2008,

Comissdo Europeia, representada por E. Traversa e R. Vidal Puig, na qualidade de
agentes, assistidos por C. Fernindez Vicién e A. Pereda Miquel, abogados, com domi-
cilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

contra

Reino de Espanha, representado por N. Diaz Abad, na qualidade de agente, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandado,

* Lingua do processo: espanhol.
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apoiado pelo:

Reino da Dinamarca, representado por J. Bering Liisberg e R. Holdgaard, na quali-
dade de agentes,

interveniente,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Secgao),

composto por: J.N. Cunha Rodrigues, presidente de seccdo, A. Arabadjiev, A. Rosas
(relator), U. Lohmus e P. Lindh, juizes,

advogado-geral: E. Sharpston,
secretario: N. Nanchev, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 6 de Maio de 2010,
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ouvidas as conclusoes da advogada-geral na audiéncia de 7 de Outubro de 2010,

profere o presente

Acordao

Na sua peticdo, a Comissdo das Comunidades Europeias pede que o Tribunal de Justi-
ca declare que, tendo imposto restricoes ao estabelecimento de superficies comerciais
na Catalunha, resultantes da Lei 7/1996, sobre o comércio a retalho (Ley 7/1996, de
ordenacién del comercio minorista), de 15 de Janeiro de 1996 (BOE n.° 15, de 17 de Ja-
neiro de 1996, p. 1243, a seguir «Lei 7/1996»), e da regulamentacio da Comunidade
Auténoma da Catalunha na mesma matéria, a saber, a Lei 18/2005, sobre os equipa-
mentos comerciais (Ley 18/2005 de equipamientos comerciales), de 27 de Dezembro
de 2005 (DOGC n.° 4543, de 3 de Janeiro de 2006, p. 72, a seguir «Lei 18/2005»), o
Decreto 378/2006, de execugio da Lei 18/2005 (Decreto 378/2006 por el que se desa-
rolla la Ley 18/2005), de 10 de Outubro de 2006 (DOGC n.° 4740, de 16 de Outubro
de 2006, p. 42591, a seguir «Decreto 378/2006»), e o Decreto 379/2006, que aprova
o novo plano territorial sectorial dos equipamentos comerciais (Decreto 379/2006
por el que se aprueba el Plan territorial sectorial de equipamientos comerciales), de
10 de Outubro de 2006 (DOGC n.° 4740, de 16 de Outubro de 2006, p. 42600, a seguir
«Decreto 379/2006»), o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incum-
bem por for¢a do artigo 43.° CE.
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I — Quadro juridico nacional

A — Lei 7/1996

O artigo 2.° da Lei 7/1996 dispoe:

«Estabelecimentos comerciais

1. Sdo considerados estabelecimentos comerciais os locais ou instalacées com cardc-
ter fixo e permanente, destinados ao exercicio regular de actividades comerciais, quer
seja de modo continuo quer em dias ou periodos determinados.

2. Estédo incluidos na defini¢do anterior os quiosques e, em termos gerais, as instala-
¢oes de qualquer tipo que respondam a afectacgio visada na dita definicdo, desde que
possuam a qualidade de imével na acepgdo do artigo 334.° do Cédigo Civil.

3. As Comunidades Auténomas estabelecem as condic¢oes de atribuicdo da qualida-
de de grande estabelecimento comercial. De todo o modo, sdo considerados como
tais, para efeitos das autorizacdes e das disposi¢coes da legislagdo comercial, os esta-
belecimentos comerciais afectos ao comércio a retalho de qualquer tipo de artigos,
cuja superficie util para exposicéo e venda ao publico seja superior a 2 500 metros
quadrados.»
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O artigo 6.° da mesma lei prevé:

«Instalacdo de grandes estabelecimentos

1. A abertura de grandes estabelecimentos comerciais estd sujeita a obtencao de uma
licenca comercial especifica, emitida pela Administracdo da Comunidade Auténoma,
que pode igualmente sujeitar a autorizagdo administrativa outros casos relacionados
com a actividade comercial.

2. A concessio ou recusa da licenca referida no nimero anterior é tomada tendo em
consideracgdo, designadamente, a existéncia ou ndo de um equipamento comercial
adequado na zona em questéo e os efeitos que terd na estrutura comercial dessa zona.

De todo o modo, é exigido um relatério do Tribunal da Concorréncia, embora ndo
tenha cardacter vinculativo.

3. Considera-se que uma zona estd dotada de equipamento comercial adequado
quando a populacio existente e, eventualmente a populacio previsivel a médio prazo
tem um nivel de oferta que, em termos de qualidade, variedade, servico, preco e hora-
rios, satisfaz tanto a situacao actual como as tendéncias de evolucdo e modernizagio
do comércio a retalho.
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4. O efeito na estrutura comercial existente é avaliado tendo em conta a melhoria que
representa, em termos de concorréncia, a abertura de um novo grande estabeleci-
mento comercial na zona, bem como os efeitos negativos que poderd ter no pequeno
comércio ja existente.

5. As Comunidades Auténomas com competéncia nesta matéria podem criar comis-
sOes territoriais de equipamentos comerciais, para se pronunciarem sobre a abertura
de grandes estabelecimentos, em conformidade com as regras eventualmente estabe-
lecidas pela legislacdo auténoma correspondente.»

A disposicdo final da Lei 7/1996 especifica o estatuto constitucional dos seus varios
artigos. Por forca desta, os n.”* 1 e 2 do artigo 6.° foram aprovados ao abrigo da com-
peténcia exclusiva do Estado nos termos do artigo 149.°, n.° 1, ponto 13, da Consti-
tuicdo. Os n.”* 3 a 5 do referido artigo caem na categoria residual de disposi¢des que
podem ser «aplicéveis na falta de legislagdo especifica aprovada pelas Comunidades
Auténomas».

B — Lei 18/2005

O artigo 3.°, n.” 1 e 2, da Lei 18/2005 define, no caso da Comunidade Auténoma da
Catalunha, os grandes estabelecimentos comerciais e os estabelecimentos comerciais
de dimensdo média, com base na populacido do municipio em que estdo localizados.
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Assim, como a advogada-geral indicou no n.° 11 das suas conclusdes, as defini¢oes
podem ser resumidas como se segue:

Populagdo do municipio Grandes estabelecimentos | Estabelecimentos de dimen-
(4rea de vendas de X m? sdo média (4rea de vendas de
ou superior) X m? ou superior)
Superior a 240000 habitantes 2500 m? 1000 m?
De 25001 a 240000 habitan- 2000 m? 800 m?
tes
De 10001 a 25000 habitantes 1300 m* 600 m*
Até 10000 habitantes 800 m* 500 m*

O artigo 3.°, n.° 3, desta lei dispde que as restri¢oes as areas de venda que decorrem
do plano territorial sectorial dos equipamentos comerciais (a seguir «PTSEC») sdo
aplicaveis aos estabelecimentos de dimensao média do sector alimentar e a todos os
estabelecimentos com érea de venda igual ou superior a 1000 m? dedicados a venda
de artigos eléctricos ou electrénicos para uso doméstico, equipamento desportivo ou
pessoal, artigos de lazer ou cultural, independentemente da sua classificagdo de acor-
do com os critérios estabelecidos nos n.” 1 e 2 do mesmo artigo.

Nos termos do artigo 4.°, n.° 1, da Lei 18/2005, s6 podem ser abertos grandes esta-
belecimentos comerciais em zonas urbanas consolidadas dos municipios que sejam
capitais de distrito ou que tenham uma populacdo superior a 25000 habitantes ou
populacio sazonal equiparavel por razdes de fluxos turisticos.
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O n.° 2 deste artigo impoe a mesma restricdo, fora dos casos excepcionais, no to-
cante a estabelecimentos com uma édrea de vendas igual ou superior a 1000 m2, que
se dediquem essencialmente & venda de artigos eléctricos ou electrénicos para uso
doméstico, de artigos e acessérios de desporto e de equipamento pessoal, e a estabe-
lecimentos que se dediquem a venda de artigos de lazer ou de cultura.

Por forca do n.° 3 do mesmo artigo, o conceito de «zona urbana consolidada» tem em
conta as zonas onde, de acordo com o plano de urbanismo em vigor, reside a maioria
da populacio, as zonas de edificios residenciais continuos e as zonas de comércio
integradas nas zonas residenciais.

O n.° 8 do dito artigo enumera as derrogagdes as proibicdes mencionadas nos n.* 7
e 8 do presente acérddo. Estas incidem designadamente sobre:

— os estabelecimentos de venda de automoveis e outros veiculos, de maquinaria, de
materiais de construgdo e de artigos de bricolage e os centros de jardinagem;

— as dreas de venda nas estacdes de comboio do AVE (comboio de alta velocidade),
e em determinados aeroportos e portos para o trafego de passageiros;

— os estabelecimentos comerciais implantados em municipios situados em ambos
os lados da fronteira; e

— os estabelecimentos de venda directa das fabricas (factory outlets).
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O artigo 6.°, n.° 1, da Lei 18/2005 dispde que é necessdria uma licenca comercial mu-
nicipal, nos seguintes casos:

«a) para abrir estabelecimentos comerciais de dimensio média;

b) para ampliar estabelecimentos comerciais com drea de venda corresponden-
te, antes ou apds a ampliacdo, a prevista para os estabelecimentos de dimensédo
média;

c) para alterar a actividade dos estabelecimentos comerciais de dimensio média;

d) para transferir estabelecimentos comerciais com édrea de venda correspondente,
antes ou ap0s a transferéncia, a prevista para os estabelecimentos de dimensio
média. Neste caso, a producio de efeitos da licenca estd subordinada ao encerra-
mento efectivo do estabelecimento de origem, antes da abertura do novo».

Nos termos do n.° 4 deste artigo, a falta de decisdo da Administracdo, no prazo previs-
to para a emissdo da licenca comercial municipal, equivale a recusa da licenca.

Nos termos do artigo 7.°, n.° 1, da Lei 18/2005, é exigida uma licenca emitida pela
Generalidad de Catalunha (a seguir «Generalidad»), nos seguintes casos:

«a) para abrir grandes estabelecimentos comerciais;
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b) para ampliar estabelecimentos comerciais com drea de venda que ultrapasse, an-
tes ou ap6s a ampliacdo, os limites estabelecidos no artigo 3.°, n.* 1 e 4;

c) para alterar a actividade de grandes estabelecimentos comerciais;

d) para transferir estabelecimentos comerciais com édrea de venda que ultrapasse,
antes ou apos a transferéncia, os limites estabelecidos no artigo 3.°, n.* 1 e 4.
Neste caso, a producéo de efeitos da licenca estd subordinada ao encerramento
efectivo do estabelecimento de origem, antes da abertura do novo;

e) para a cessdo de grandes estabelecimentos, excepto quando estejam preenchidos
os requisitos previstos no n.° 3 do presente artigo.»

O referido artigo 7.°, n.° 8, especifica:

«Durante a tramitagdo do processo para a emissdo da licenca comercial pela Gene-
ralidad, o requerente deve apresentar um relatério redigido pelas autoridades muni-
cipais do territério no qual pretende abrir, ampliar ou transferir um grande estabe-
lecimento, ou alterar a sua actividade. O relatério deve ser aprovado pelo Conselho
Municipal, constituido na totalidade dos seus membros, e deve ser fundamentado
tendo em conta os critérios de apreciagio estabelecidos no artigo 10.% se o relatério
for desfavordavel, reveste cardcter vinculativo. Se, trés meses apds a apresentacio do
pedido de relatério ao Conselho Municipal, este néo tiver sido elaborado, presume-se
que é desfavoravel.»
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Nos termos do n.° 10 do mesmo artigo, a falta de decisdo, uma vez expirado o prazo
de seis meses previsto para a emissdo de licenca comercial pela Generalidad, equivale
arecusa da licenca.

Por forca do artigo 8.° da Lei 18/2005:

«1. Para as comunicagdes de abertura de estabelecimentos comerciais na Catalunha
e para o processo de emissdo da licenca comercial referentes aos estabelecimentos
comerciais de média e grande dimenséo, regulamentados pela presente lei, é indis-
pensével um relatério sobre o grau de implantagdo no mercado em causa, elaborado
pelo departamento competente em matéria de comércio.

2. Estdo dispensados do relatério sobre o grau de implantacdo as pequenas e mé-
dias empresas, em conformidade com os critérios enunciados na primeira disposicdo
adicional.

3. Para efeitos da presente lei, entende-se por grau de implantacdo a importéincia
em termos da quota de mercado de uma empresa ou de um grupo de empresas no
mercado em causa.

4. Sendo desfavoravel, o relatdrio sobre o grau de implantacio reveste cardcter vin-
culativo quanto a recusa de autorizagdo requerida, bem como no caso das comunica-
¢oes de abertura de estabelecimentos, previstos no n.° 1.
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5. Para avaliar o grau de implantagéo, o departamento competente em matéria de co-
mércio, em consondncia com o departamento e os érgdos da Generalidad competen-
tes em matéria de concorréncia, deve definir os conceitos de mercado em causa, de
quota de mercado e de zona de influéncia, que devem ser retomados nas disposicoes
regulamentares de execucdo da presente lei. Para a definicdo destes conceitos, hd que
ter em conta, designadamente, os produtos e servigos em concorréncia no mesmo
mercado, o volume de negdcios dos sectores e a drea dos estabelecimentos existentes.

6. H4 que fixar por via regulamentar os critérios, o processo a seguir e a instincia
competente para emitir o relatério sobre o grau de implantacéo. Para a fixagdo destes
critérios, ha que avaliar, designadamente, os indicadores que constam do “Livro Bran-
co” mencionado no artigo 9.° O regulamento deve também fixar as condi¢des no res-
peito das quais o departamento competente em matéria de comércio tornara publicas
as decisoes de concessido ou de recusa de licencas ou os relatérios apresentados, por
intermédio do registo ptblico.»

O artigo 10.° da Lei 18/2005 enumera os elementos que a Generalidad ou as autori-
dades municipais devem apreciar para se pronunciarem sobre os pedidos de licenca
comercial. Trata-se da conformidade, com o PTSEC e com o plano de urbanismo, das
condi¢des que determinam a seguranca do projecto e a integracdo do estabelecimen-
to na drea urbana envolvente; da mobilidade gerada pelo projecto, em particular, os
seus efeitos na rede vidria e na utilizacdo de transportes ptblicos e particulares; do
numero de lugares de estacionamento disponiveis, medido através de ricios estabe-
lecidos por regulamento para cada caso; da localiza¢do do estabelecimento na zona
urbana consolidada e do cumprimento das orientacdes urbanisticas municipais para
0s equipamentos comerciais, caso exista; do «direito dos consumidores a dispor de
uma oferta ampla e variada em termos de qualidade, quantidade, preco e caracteris-
ticas dos produtos»; bem como do grau de implantagdo da empresa requerente no
mercado em causa.
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O artigo 11.° desta lei cria uma comissao consultiva do tipo referido no artigo 6.°,
n.° 5, da Lei 7/1996, a Comisién de Equipamientos Comerciales (Comissdo dos Equi-
pamentos Comerciais), cuja fungdo consiste em se pronunciar, em particular, sobre os
assuntos relacionados com a concesséo de licencas pela Generalidad e as matérias ur-
banisticas relacionadas com a designacéo das zonas onde podem ser abertos estabe-
lecimentos comerciais, incluindo a elaboracéo de propostas de alteragdo ao PTSEC.

O artigo 12.° da mesma lei estabelece o pagamento de taxas para o tratamento dos
pedidos de licencas e dos pedidos de relatdrios sobre o grau de implantagdo. Autoriza
igualmente a cobrancga, pelos municipios, de taxas para o tratamento dos pedidos de
licencas comerciais municipais e dos pedidos de relatérios municipais destinados a
Generalidad, relativos aos pedidos de licencas que relevam da competéncia desta.

C — Decreto 378/2006

O artigo 3.° do Decreto 378/2006 define os hipermercados como estabelecimentos
em regime de auto-servigo, com uma drea de vendas igual ou superior a 2500 m?
que vendem uma vasta gama de produtos de consumo corrente e de consumo nio
corrente, e uma grande area de estacionamento.

O artigo 14.° deste decreto estabelece o processo para requerer uma licenca comer-
cial & Generalidad. Este artigo enumera os documentos que devem ser apresentados,
incluindo, no seu n.° 1, alinea b), um estudo de mercado que analise a viabilidade do
projecto face a oferta existente e a procura potencial na drea de influéncia, a quota de
mercado atraida e o impacto na oferta existente.
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O artigo 26.°, n.° 1, do referido decreto rege a composicdo da Comissio dos Equipa-
mentos Comerciais criada pelo artigo 11.° da Lei 18/2005, a saber, sete membros que
representam os servicos da Generalidad, seis membros que representam os munici-
pios, sete membros que representam o sector do comércio, dois peritos escolhidos
pelo departamento de comércio da Generalidad e um secretario que é designado pelo
presidente da dita Comissao.

Por forga do artigo 27.° do mesmo decreto, esta comissdo é consultada sobre os as-
suntos mencionados no artigo 11.° da Lei 18/2005 e também sobre a delimitagdo das
zonas urbanas consolidadas dos municipios.

O artigo 28.°, n.° 2, do Decreto 378/2006 estabelece que, no caso das grandes empre-
sas retalhistas, o relatério sobre o grau de implantacio previsto no artigo 8.° da Lei
18/2005 deve abranger todos os estabelecimentos que operem sob a sua denomina-
¢do, quer o controlo sobre os mesmos seja directo ou indirecto.

Nos termos do artigo 31.°, n.° 4, deste decreto, é determinado anualmente um limi-
te maximo de implantacdo para cada sector comercial, tanto para toda a Catalunha
como para as zonas que a compdem. A Comissdo afirma, sem ser contestada pelo
Reino de Espanha, que esta disposi¢do ainda ndo foi aplicada, pelo que o limite maxi-
mo de implantacdo do grupo ao qual pertence um distribuidor é o que foi fixado pela
legislacdo anterior, a saber, 25% da drea de vendas na Catalunha, ou 35% da area de
vendas da zona de influéncia do estabelecimento cuja implantagio esté projectada.

Nos termos do artigo 33.°, n.° 2, do dito decreto, o relatdrio sobre o grau de implanta-
¢do deve ser desfavoravel se o limite maximo de implantacéo for excedido. O n.° 5 do
mesmo artigo estabelece um prazo maximo de seis meses para a emisséo do relatério,
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sob pena de este ser considerado favoravel. O n.° 7 deste artigo estabelece que o rela-
tério tem um prazo de validade de seis meses.

D — Decreto 379/2006

O artigo 7.° do Decreto 379/2006 dispoe que os grandes estabelecimentos e os es-
tabelecimentos de dimensdo média no sector da alimentacdo, bem como todos os
estabelecimentos com uma drea de vendas igual ou superior a 1 000 m* dedicados
essencialmente a venda de artigos eléctricos ou electrénicos domésticos, de artigos e
acessdrios de desporto, de equipamento pessoal, de artigos culturais ou de lazer, estdo
sujeitos as restricoes sobre a drea de vendas previstas para cada distrito e municipio
no PTSEC.

O artigo 10.°, n.° 2, deste decreto estabelece:

«Nos distritos onde esteja previsto um excesso de oferta para o ano de 2009, néo po-
deréd ser construido nenhum hipermercado.

Nos outros distritos, a construcio dos hipermercados nio pode exceder 9 % da oferta
estimada para o distrito no ano de 2009, no caso de bens de consumo corrente, e de
7% dessa oferta em bens de consumo néo corrente.»
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O PTSEC figura no anexo 1 do Decreto 379/2006. Define, em particular, as areas ma-
ximas para as quais podiam ser concedidas licengas, no triénio de 2006/2009, para os
supermercados, hipermercados, estabelecimentos especializados assim como para os
centros comerciais e as grandes superficies em cada unidade territorial.

II — Procedimento pré-contencioso

Na sequéncia de uma dentdncia por parte de varias empresas do sector da grande
distribuicdo, a Comissdo contestou a compatibilidade com o artigo 43.° CE da legis-
lagdo que regula a abertura de grandes estabelecimentos comerciais no territério da
Comunidade Auténoma da Catalunha. A Comissdo enviou ao Reino de Espanha, em
9 de Julho de 2004, uma notifica¢do para cumprir.

Na sua resposta de 13 de Outubro de 2004, este Estado-Membro considerou que os
comentdarios da Comissdo eram injustificados.

Em 27 de Dezembro de 2005, foi adoptada a Lei 18/2005. Na opinido da Comissio,
esta lei ndo eliminou todas as incompatibilidades com o artigo 43.° CE e, além dis-
so, introduziu novas restricoes a liberdade de estabelecimento na drea de activida-
de em questdo. A Comissdo enviou ao Reino de Espanha, em 4 de Julho de 2006,
uma notificagdo para cumprir adicional. Na sua resposta de 6 de Outubro de 2006,
o referido Estado-Membro negou que a legislacdo fosse restritiva, injustificada ou
desproporcionada.

Nio satisfeita com esta resposta, a Comissdo emitiu, em 23 de Outubro de 2007, um
parecer fundamentado, convidando o Reino de Espanha a adaptar a sua regulamen-
tacdo e a por termo a alegada violagéo, no prazo de dois meses a contar da recepgdo
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desse parecer. Na sua resposta de 3 de Janeiro de 2008, o Reino de Espanha reiterou
a intencdo de alterar a legislacdo controvertida, mas afirmou que essas alteracgdes se-
riam efectuadas no quadro da transposi¢do da Directiva 2006/123/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro de 2006, relativa aos servigos no mercado
interno (JO L 376, p. 36). Nio tendo sido adoptada nenhuma medida no termo do
prazo fixado, a Comissio intentou a presente acgéo.

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 21 de Janeiro de 2009, o Reino
da Dinamarca foi admitido a intervir no presente processo em apoio dos pedidos do
Reino de Espanha.

III — Quanto a accao

A — Quanto a admissibilidade

A titulo preliminar, importa recordar que o Tribunal de Justica pode conhecer oficio-
samente do preenchimento dos requisitos previstos no artigo 226.° CE para a propo-
situra de uma acgdo por incumprimento (v. acérddo de 3 de Junho de 2010, Comis-
sdo/Espanha, C-487/08, Colect., p. I-4843, n.° 70 e jurisprudéncia referida).

A este prop6sito, hd que recordar que resulta do artigo 38.°, n.° 1, alinea c), do Re-
gulamento de Processo do Tribunal de Justica e da jurisprudéncia a ele relativa que
a peticdo inicial deve indicar o objecto do litigio e conter a exposicdo sumadria dos
fundamentos do pedido e que estes devem ser suficientemente claros e precisos para
permitir ao demandado preparar a sua defesa e ao Tribunal de Justica exercer a sua
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fiscalizacdo. Daqui resulta que os elementos essenciais de facto e de direito em que
se funda uma acgéo devem decorrer, de forma coerente e compreensivel, do texto da
propria peticdo e que os pedidos desta tltima devem ser formulados de forma ine-
quivoca, a fim de evitar que o Tribunal de Justica decida ultra petita ou ndo conheca
de uma acusagdo (v. acérddo de 15 de Junho de 2010, Comissido/Espanha, C-211/08,
Colect., p. I-5267, n.° 32 e jurisprudéncia referida).

Ora, ha que constatar que, na sua peticdo, a Comissao pede que o Tribunal de Justica
declare que o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por
forca do artigo 43.° CE, tendo imposto restri¢des ao estabelecimento de superficies
comerciais, resultantes de quatro leis e decretos cujos textos, como foram apresenta-
dos ao Tribunal de Justica, contém mais de 200 péginas, e que a referida peti¢do nio
estd isenta de imprecisoes.

No n.° 46 da sua réplica, a Comissdo forneceu, porém, uma lista de restricdes especi-
ficas que, conjugada com as referéncias feitas na peticdo, facilita a identificagdo das
restricdes concretas que considera decorrerem da parte da legislacdo controvertida
que foi adoptada pela Comunidade Auténoma da Catalunha, a saber, a Lei 18/2005 e
os Decretos 378/2006 e 379/2006.

Esta lista visa:

1) A proibicédo do estabelecimento de grandes superficies comerciais fora das zonas
urbanas consolidadas de um reduzido niimero de municipios (artigo 4.°, n.° 1, da
Lei 18/2005);
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2) As restricdes a drea de vendas para cada distrito e municipio (artigo 7.° do De-
creto 379/2006, conjuntamente com o PTSEC, que figura no anexo 1 do mesmo
diploma); a Comissdo sustenta, em concreto, que:

a) arestricdo é particularmente severa relativamente aos hipermercados — nio
podem ser autorizados novos hipermercados em 37 dos 41 distritos (PTSEC,
anexo 1.2 do Decreto 379/2006);

b) nos outros quatro distritos, apenas podem ser autorizados hipermercados
que ndo excedam 9% da oferta estimada de bens de consumo corrente ou 7 %
da oferta estimada de bens que nio sejam de consumo corrente (artigo 10.°,
n.° 2, do Decreto 379/2006); e

¢) nos quatro distritos referidos, apenas estdo disponiveis 23 667 m2, repartidos
por seis municipios (PTSEC, anexo 1.2 do Decreto 379/2006);

3) A obrigatoriedade de um relatdrio sobre o grau de implantacéo, que ¢ vinculativo
se for desfavoravel e que sera obrigatoriamente desfavoravel se o grau de implan-
tagdo exceder um determinado valor (artigo 8. da Lei 18/2005 e artigos 31.°, n.° 4,
e 33.°, n.° 2, do Decreto 378/2006);

4) A falta de uma definicéo clara dos critérios aplicados (artigo 10.° da Lei 18/2005);
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5) Alguns aspectos processuais relacionados com a apreciacdo dos pedidos de auto-
rizacdo, a saber:

a) o regime do «indeferimento tdcito» (artigos 6.° e 7.° da Lei 18/2005);

b) a obrigatoriedade de obtencdo do parecer de uma comissdo consultiva cons-
tituida, designadamente, por concorrentes dos requerentes (artigo 11.° da Lei
18/2005 e artigo 26.° do Decreto 378/2006);

¢) a cobranca de taxas nio relacionadas com o custo do referido procedimento
(artigo 12.° da Lei 18/2005); e

d) a duragdo excessiva do procedimento (artigo 33.° do Decreto 378/2006,
relativo aos prazos de emissdo e de validade do relatério sobre o grau de
implantacdo).

Na audiéncia, a Comissio confirmou que as disposi¢coes mencionadas na referida lista
constituem a totalidade dos aspectos, que sdo contestados, da legislacio adoptada
pela Comunidade Auténoma da Catalunha.

Para além destas disposicdes, resulta igualmente da peti¢do que a Comissdo contesta
a compatibilidade do artigo 6.° da Lei 7/1996 com o direito da Unido.
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Este artigo estabelece, nos n.”* 1 a 4, a exigéncia de uma licenga para abertura de
grandes estabelecimentos comerciais, bem como os critérios aplicaveis no que se re-
fere a emissdo desta licenca. Mais exactamente, o n.° 2 do referido artigo estabelece
os critérios essenciais para o efeito e exige a consulta do Tribunal da Concorréncia.
Além disso, o n.° 5 do mesmo artigo prevé que as Comunidades Auténomas podem
criar comissdes que terdo por missdo a elaboracido de relatérios sobre a implantacdo
de grandes estabelecimentos comerciais.

O Reino de Espanha sustenta que decorre da disposicido final da referida lei que o
seu artigo 6.°, n.” 3 a 5, so se aplica na falta da regulamentacio especifica adoptada
pelas Comunidades Auténomas. Ora, a Comunidade Auténoma da Catalunha adop-
tou uma regulamentacéo especifica. Por conseguinte, no momento da propositura da
presente ac¢do, as referidas disposicdes ndo eram aplicdveis nesta comunidade e néo
devem, pois, ser objecto da acgéo.

A Comissao alega que a sua ac¢do deve ser dirigida contra os ditos n.* 3 a 5, uma vez
que definem os critérios essenciais para a concessio de licencas que sdo visados pelo
n.° 2 do mesmo artigo, que se inclui na regulamentagéo de base obrigatéria em todo
o territorio espanhol. Os n.” 3 a 5 deste artigo aplicam-se supletivamente na Comu-
nidade Auténoma da Catalunha, a fim de dar efeito ao referido n.° 2. Mesmo admi-
tindo que os referidos n.”* 3 a 5 ndo sejam actualmente aplicados nesta comunidade,
a Comisséo entende que estas disposi¢des violam, contudo, o direito da Unido, na
medida em que se podem tornar aplicaveis no caso de revogacdo ou de modificagéo
da legislagdo actualmente em vigor.

A este propésito, como lembrado no n.° 36 do presente acérddo, cabe & Comisséo
precisar no texto da peticdo os elementos essenciais de facto e de direito nos quais
fundamenta a sua acgéo.
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Ora, importa concluir que, no que toca ao artigo 6.°, n.” 3 a 5, da Lei 7/1996, a pre-
sente accdo nido obedece a precisido exigida. Com efeito, ndo decorre com suficiente
precisido da peticdo, e nem sequer da réplica, a razdo pela qual as disposi¢des seriam
constitutivas do incumprimento alegado pela Comissao.

Por conseguinte, a acgdo é inadmissivel na parte em que se refere ao artigo 6.°, n.”* 3
a5, daLei7/1996.

Em contrapartida, no que respeita ao artigo 6.°, n.” 1 e 2, da Lei 7/1996 assim como
as disposi¢oes controvertidas adoptadas pela Comunidade Auténoma da Catalunha,
visadas no n.° 39 do presente acérddo, ndo obstante as imprecisoes da peticdo, o Tri-
bunal de Justica entende dispor de elementos suficientes para apreender o alcance
da violacdo do direito da Unido imputada ao Reino de Espanha e verificar, assim, a
existéncia do incumprimento alegado pela Comisséo.

Por outro lado, resulta manifestamente do exame da contestacdo do Reino de Es-
panha que este compreendeu efectivamente que a Comisséo lhe censura o facto de
ter limitado a liberdade de estabelecimento através da legislacdo controvertida e que
esta institui¢do critica a referida legislacdo por afectar os grandes estabelecimentos
comerciais, mas nio os estabelecimentos comerciais de média dimenséo, o que, de
facto, pde em desvantagem os operadores econémicos dos outros Estados-Membros,
e por, além disso, a mesma ndo ser justificada. Nestas condi¢des, o Reino de Espanha
pode utilizar utilmente os seus meios de defesa.
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Por conseguinte, a presente ac¢do é admissivel no tocante ao artigo 6.°, n.* 1 e 2, da
Lei 7/1996, bem como as disposicoes, visadas no n.° 39 do presente acérdio, da Lei
18/2005 e dos Decretos 378/2006 e 379/2006, emanando estes trés tltimos textos da
Comunidade Auténoma da Catalunha (a seguir «legislacdo controvertida»).

B — Quanto ao mérito

A accido da Comissdo comporta, no essencial, trés acusagdes respeitantes a incom-
patibilidade com o artigo 43.° CE, respectivamente: quanto a primeira, das limita-
¢Oes referentes a localizacdo e a dimensao dos grandes estabelecimentos comerciais;
quanto a segunda, das condicdes de obtencdo da licenca comercial especifica exigida
para a implantacdo de tais estabelecimentos; e, quanto a terceira, de determinados
aspectos do processo referente a emissao desta licenca.

A primeira acusacdo, relativa as limitacoes referentes a localizagdo e a dimenséo dos
grandes estabelecimentos comerciais, visa a proibi¢do de implantar tais estabeleci-
mentos fora das zonas urbanas consolidadas de um ntimero limitado de municipios,
resultante do artigo 4.°, n.° 1, da Lei 18/2005, bem como as limita¢oes das superficies
de venda por cada distrito e municipio que decorre do artigo 7.° do Decreto 379/2006,
em conjugacdo com o PTSEC que figura no seu anexo 1. No tocante as limitacdes
das superficies de venda por cada distrito e municipio, a Comissdo sustenta que a
limitacdo é particularmente severa no caso dos hipermercados. Com efeito, resulta
do PTSEC que a implantacdo de novos hipermercados estd proibida em 37 dos 41
distritos. Nos quatro distritos restantes, a implantacdo de hipermercados s6 ¢é autori-
zada se esta forma de comércio ndo absorver mais do que 9% das despesas em bens
de consumo corrente ou de 7% das despesas em bens de consumo néo corrente, por
aplicacdo do artigo 10.°, n.° 2, do Decreto 379/2006. Por fim, resulta do PTSEC que,
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nestes quatro ultimos distritos, a superficie maxima para os hipermercados é apenas
de 23667 m? repartidos por seis municipios.

A segunda acusacdo, relativa as condi¢des de obtengdo de uma licenca comercial es-
pecifica, divide-se em seis partes. A primeira refere-se a necessidade de obter uma
licenca comercial especifica, previamente a abertura de grandes estabelecimentos
comerciais, imposta pelo artigo 6.° n.° 1, da Lei 7/1996; a segunda versa sobre a ne-
cessidade de tomar em consideracdo, para a obtencéo de tal licenca, a existéncia de
equipamento comercial na zona em causa, bem como os efeitos de uma nova implan-
tacdo na estrutura comercial dessa zona, por aplicacdo do artigo 6.°, n.° 2, primeiro
paragrafo, da Lei 7/1996; a terceira respeita a exigéncia, para a obtencdo desta licenga,
de um relatério sobre o grau de implantacio, o qual é vinculativo se for negativo e que
deve ser negativo se o grau de implantacéo ultrapassar um determinado valor, como
resulta do artigo 8.° da Lei 18/2005 e dos artigos 31.°, n.° 4, e 33.%, n.° 2, do Decreto
378/2006; a quarta refere-se a exigéncia de consulta do Tribunal da Concorréncia,
imposta pelo artigo 6.°, n.° 2, segundo paragrafo, da Lei 7/1996; a quinta ¢é relativa
a obrigacdo de obter o parecer da Comissdo dos Equipamentos Comerciais, da qual
sdo membros os concorrentes potenciais do requerente da licenca, em conformidade
com os artigos 11.° da Lei 18/2005 e 26.° do Decreto 378/2006; a sexta respeita a falta
de definicéo clara dos critérios aplicéveis nos termos do artigo 10.° da Lei 18/2005.

Por fim, a terceira acusagdo, relativa a determinados aspectos do processo de emissdo
da licenga comercial, esta dividida em trés partes: a primeira reporta-se ao regime do
indeferimento técito previsto nos artigos 6.° e 7.° da Lei 18/2005; a segunda é referente
a cobranca de taxas consideradas sem relagdo com o custo deste processo, nos termos
do artigo 12.° da mesma lei; e a terceira versa sobre a duracdo excessiva do referido
procedimento, a qual decorre do artigo 33.°, n.* 5 e 7, do Decreto 378/2006, respei-
tante aos prazos de emissdo e de validade do relatdrio sobre o grau de implantagéo.
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1. Argumentos das partes

A Comissdo alega que a legislacdo controvertida constitui uma restricdo a liberda-
de de estabelecimento garantida pelo artigo 43.° CE, na medida em que afecta as
possibilidades de implantacéo de grandes estabelecimentos comerciais no territério
da Comunidade Auténoma da Catalunha. A dita legislacdo produz um efeito dis-
criminatério indirecto, favorecendo a implantacdo dos estabelecimentos comerciais
de dimensdo média em detrimento dos grandes estabelecimentos comerciais. Com
efeito, os operadores econémicos que preferem criar estabelecimentos comerciais
de dimensdo média sdo maioritariamente de nacionalidade espanhola, ao passo que
aqueles que preferem implantar grandes estabelecimentos comerciais sio, na maior
parte das vezes, origindrios de outros Estados-Membros. Por outro lado, a legislagdo
controvertida ndo encontra justificagio em nenhuma das razdes previstas no arti-
go 46.°, n.° 1, CE. A Comissao sustenta, a titulo subsidiario, que, em todo o caso, as
justificagdes invocadas pelo Reino de Espanha ndo podem ser admitidas.

O Reino de Espanha contesta o alegado incumprimento. Este Estado-Membro reco-
nhece que a legislagdo controvertida implica determinadas restri¢des a liberdade de
estabelecimento, mas sustenta que estas ndo geram discriminacéo, ainda que indirec-
ta, assente na nacionalidade. A referida legislacdo justifica-se por razdes de interesse
geral, em especial, a proteccdo dos consumidores, a protec¢ido do ambiente e 0 bom
ordenamento do territorio. A legislacdo é adequada para garantir a realizagéo dos ob-
jectivos prosseguidos e, simultaneamente, ndo ultrapassa o necessdrio para os atingir.

O Reino da Dinamarca sustenta que uma legislacdo como a em causa, ndo sendo dis-
criminatoria, ndo deve ser considerada constitutiva de uma restri¢do a liberdade de
estabelecimento proibida pelo direito da Unido, uma vez que néo afecta directamente
o acesso dos operadores estrangeiros ao mercado. O Reino de Espanha subscreve esta
tese.
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2. Apreciagdo do Tribunal de Justica

a) Quanto a existéncia de restri¢des a liberdade de estabelecimento

Importa lembrar que, de acordo com jurisprudéncia assente, no ambito de uma acgéo
por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE, incumbe a Comissdo demons-
trar a existéncia do incumprimento alegado. E, com efeito, 4 Comissdo que compete
fornecer ao Tribunal de Justica os elementos necessérios a verificagdo, por este, da
existéncia desse incumprimento, sem que se possa basear numa qualquer presungio
(v., neste sentido, designadamente, acérdaos de 5 de Outubro de 1989, Comissdo/Pa-
ises Baixos, 290/87, Colect., p. 3083, n.”* 11 e 12, e de 4 de Marco de 2010, Comissao/
/Franca, C-241/08, Colect., p. -1697, n.° 22).

A validade da alegacdo da Comisséo, de acordo com a qual a legislagdo controverti-
da produz efeitos indirectamente discriminatdrios para os operadores originarios de
outros Estados-Membros diversos do Reino de Espanha, pressupde que a Comissdo
tenha demonstrado existir uma diferenca de tratamento entre os grandes estabele-
cimentos comerciais e os outros estabelecimentos comerciais e que esta diferenca
constitua uma desvantagem para os grandes estabelecimentos comerciais. Além dis-
so, a Comissdo deve demonstrar que a referida diferenca de tratamento beneficia os
operadores espanhdis pelo facto de estes privilegiarem os pequenos e médios esta-
belecimentos, ao passo que os operadores dos outros Estados-Membros preferem os
grandes estabelecimentos comerciais.

Com o objectivo de demonstrar estes elementos, a Comissdo apresentou uma série
de dados numéricos. Ora, como constatou a advogada-geral no n.° 58 das suas con-
clusoes, estes dados, embora apresentando uma certa correlagdo com a afirmagio
de que os operadores espanhoéis preferem os estabelecimentos comerciais de média
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dimenséo e os operadores originarios de outros Estados-Membros preferem os gran-
des estabelecimentos comerciais, ndo estdo completos. Com efeito, as informacoes
prestadas ao Tribunal de Justica ndo permitem estabelecer com rigor o nimero de
estabelecimentos em causa nem a reparti¢do consoante o controlo espanhol ou ndo
de uma parte significativa dos estabelecimentos que pertencem a categoria dos gran-
des estabelecimentos em conformidade com o artigo 3.°, n.° 1, da Lei 18/2005. O
Tribunal de Justica também ndo foi informado da reparticdo em funcéo dos detento-
res das ac¢oes dos operadores econémicos em causa para as diferentes categorias de
estabelecimentos.

Na audiéncia, a Comissdo exp0s que a relacdo de causalidade que, em seu entender,
esta subjacente a correlagdo estatistica reside no facto de os operadores estrangei-
ros preferirem abrir grandes estabelecimentos para realizar as economias de escala
necessarias a optimizacdo das suas hipdteses de sucesso de penetracio num novo
territério. Porém, como realcou a advogada-geral no n.° 59 das suas conclusdes, esta
explicacdo diz respeito a entrada num novo mercado distante da sede do operador, e
ndo a nacionalidade do operador.

Cabe, assim, constatar que a Comissdo néo apresentou elementos concludentes, sus-
ceptiveis de demonstrar que os dados numéricos que apresentou em apoio da sua tese,
efectivamente, confirmam a realidade desta. A Comissdo também nio apresentou
outros elementos que demonstrassem que a legislacdo controvertida produz efeitos
indirectamente discriminatdrios para os operadores origindrios de outros Estados-
-Membros, relativamente aos operadores espanhois.

Contudo, segundo jurisprudéncia assente, o artigo 43.° CE opde-se a qualquer medi-
da nacional que, embora aplicdvel sem discriminagdo em razdo da nacionalidade, seja
susceptivel de afectar ou de tornar menos atractivo o exercicio, pelos nacionais comu-
nitarios, da liberdade de estabelecimento garantida pelo Tratado (v., designadamente,
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acordaos de 14 de Outubro de 2004, Comissdo/Paises Baixos, C-299/02, Colect.,
p. I-9761, n.° 15, e de 21 de Abril de 2005, Comissdo/Grécia, C-140/03, Colect.,
p. [-3177, n.° 27).

Neste contexto, importa recordar que o conceito de «restricdo», na acepgdo do ar-
tigo 43.° CE, abrange as medidas adoptadas por um Estado-Membro que, embora
indistintamente aplicéveis, afectam o acesso ao mercado das empresas de outros Es-
tados-Membros e entravam, assim, o comércio intracomunitério (v., neste sentido,
acérdios de 5 de Outubro de 2004, CaixaBank France, C-442/02, Colect., p. I-8961,
n.° 11, e de 28 de Abril de 2009, Comissdo/Itdlia, C-518/06, Colect., p. I-3491, n.° 64,
bem como, por analogia, acérddo de 10 de Fevereiro de 2009, Comissao/Itdlia,
C-110/05, Colect., p. I-519, n.° 37).

Pertence a esta categoria, em especial, uma regulamentacéo nacional que subordina
o estabelecimento de uma empresa de outro Estado-Membro & concessdo de uma
autorizacdo prévia, uma vez que esta é susceptivel de perturbar o exercicio, por essa
empresa, da liberdade de estabelecimento, impedindo-a de exercer livremente as suas
actividades por intermédio de um estabelecimento estavel (v. acérdido de 1 de Junho
de 2010, Blanco Pérez e Chao Gémez, C-570/07 e C-571/07, Colect., p. I-4629, n.* 54).

No caso presente, importa concluir que a legislacdo controvertida, considerada glo-
balmente, instaura um regime de licenca prévia que se aplica a qualquer abertura de
um grande estabelecimento comercial no territério da Comunidade Auténoma da
Catalunha.

Ora, em primeiro lugar, esta legislacdo limita as zonas de implantacdo disponiveis
para os novos estabelecimentos e impoe limites as superficies de venda que podem
ser autorizadas para estes estabelecimentos.
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Em segundo lugar, a referida legislacdo s6 permite a concesséo de uma licenga para
novos estabelecimentos na medida em que ndo haja impacto no pequeno comércio
ja existente.

Em terceiro lugar, estabelece vdarias regras processuais relativas a emissdo da dita li-
cenga, susceptiveis de terem um impacto negativo real no nimero dos pedidos de
licenca apresentados e/ou no numero das autorizagdes concedidas.

Por conseguinte, a legislagdo controvertida, considerada globalmente, tem por efeito
dificultar ou tornar menos atractivo o exercicio, pelos operadores econémicos de ou-
tros Estados-Membros, através de um estabelecimento estdvel, das suas actividades
no territério da Comunidade Auténoma da Catalunha e, assim, afectar o seu estabe-
lecimento no mercado espanhol.

Aliés, o Reino de Espanha admite que esta legislacdo implica algumas restri¢oes a
liberdade de estabelecimento.

Por conseguinte, ha que declarar que a legislacdo controvertida, globalmente con-
siderada, constitui uma restricdo a liberdade de estabelecimento na acepc¢io do
artigo 43.° CE.

b) Quanto as justificacdes das restri¢oes a liberdade de estabelecimento

Segundo jurisprudéncia assente, as restri¢des a liberdade de estabelecimento, aplicé-
veis sem discriminac¢do em razdo da nacionalidade, podem ser justificadas por razdes
imperiosas de interesse geral, desde que sejam adequadas para garantir a realizacdo
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do objectivo por elas prosseguido e ndo ultrapassem o necessirio para alcangar esse
objectivo (acérddos de 10 de Margo de 2009, Hartlauer, C-169/07, Colect., p. I-1721,
n.° 44; de 19 de Maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e o., C-171/07
e C-172/07, Colect., p. 1-4171, n.° 25; e Blanco Pérez e Chao Gémez, j referido, n.° 61).

Entre as razdes imperiosas reconhecidas pelo Tribunal de Justica figuram, designa-
damente, a protec¢do do ambiente (v., nomeadamente, acérdio de 11 de Marg¢o de
2010, Attanasio Group, C-384/08, Colect., p. I-2055, n.° 50 e jurisprudéncia referi-
da), o ordenamento do territério (v., por analogia, acérddo de 1 de Outubro de 2009,
Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, Colect., p. I-9021, n.° 29 e jurisprudéncia
referida), e a proteccdo dos consumidores (v., designadamente, acérddo de 13 de Se-
tembro de 2007, Comissao/Italia, C-260/04, Colect., p. I-7083, n.° 27 e jurisprudéncia
referida). Em contrapartida, objectivos de natureza puramente econdémica néo po-
dem constituir uma razdo imperiosa de interesse geral (v., neste sentido, designada-
mente, acérdao de 15 de Abril de 2010, CIBA, C-96/08, Colect., p. I-2911, n.° 48 e
jurisprudéncia referida).

A este respeito, importa lembrar que, embora seja verdade que compete ao Estado-
-Membro que invoca uma razido imperiosa de interesse geral para justificar uma res-
tricdo a uma liberdade de circulagdo demonstrar que a sua regulamentacio é adequa-
da e necessdria para atingir o objectivo legitimo prosseguido, este 6nus da prova ndo
pode ir ao ponto de exigir que este Estado-Membro demonstre, pela positiva, que
nenhuma outra medida imagindvel poderia permitir realizar o referido objectivo nas
mesmas condicdes (v., neste sentido, acérdido de 10 de Fevereiro de 2009, Comissdo/
/Itdlia, ja referido, n.° 66).

Importa, assim, examinar se a legislagdo controvertida, ndo considerada globalmente,
mas sim no que respeita a cada uma das restri¢des especificas alegadas pela Comis-
sdo, estd justificada por razdes imperiosas de interesse geral, como as invocadas pelo
Reino de Espanha e visadas no n.° 56 do presente ac6rdao.
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i) Quanto a primeira acusacéo, relativa as limitacdes referentes a localizacéo e a
dimenséio dos grandes estabelecimentos comerciais

No d4mbito da primeira acusacdo, a Comisséo visa as limita¢cdes quanto a localizacéo
e a dimensdo dos grandes estabelecimentos comerciais, resultantes da proibicdo de
implantar tais estabelecimentos fora das zonas urbanas consolidadas de um nimero
limitado de municipios, por aplicacdo do artigo 4.°, n.° 1, da Lei 18/2005, bem como
da limitacéo das areas de venda para cada distrito e municipio, em conformidade com
os artigos 7.° e 10.°, n.° 2, e com o anexo 1.2 do Decreto 379/2006.

O Reino de Espanha alega que as disposi¢oes assim consideradas sdo adequadas para
assegurar a realizacdo dos objectivos de ordenamento do territério e de proteccio
do ambiente que prosseguem. Com efeito, tendo limitado a implantagdo de grandes
estabelecimentos comerciais, confinando-a aos locais de concentracdo da populacgio,
onde a procura é maior, e tendo limitado a dimensé&o dos estabelecimentos nas zonas
menos povoadas, a legislacdo controvertida visa evitar trajectos em veiculos polui-
dores, contrariar a diminuicdo da populacdo urbana, preservar um modelo urbano
que respeite o ambiente, evitar a construgdo de novas vias rodovidrias e assegurar um
acesso a estes estabelecimentos com recurso aos transportes ptblicos.

Pelo contrario, a Comissdo considera que as limitacdes em causa ndo sdo adequadas
para garantir a realizacdo dos objectivos prosseguidos.

A este respeito, cabe concluir que, contrariamente ao que sustenta a Comisséo, as res-
tricdes que incidem sobre a localizacéo e a dimenséo dos grandes estabelecimentos
comerciais constituem meios adequados para atingir os objectivos do ordenamento
do territério e da proteccio do ambiente que sdo invocados pelo Reino de Espanha.
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No entanto, resulta do artigo 10.°, n.° 2, do Decreto 379/2006 que néo estava previsto
nenhum aumento da oferta comercial, sob a forma de hipermercados, nos distritos
onde esta oferta ja era considerada excessiva no tocante ao ano de 2009. Além disso,
decorre do anexo 1.2 do dito decreto que a oferta foi considerada excessiva, no re-
ferente a esse ano, em 37 dos 41 distritos da Comunidade Auténoma da Catalunha.
Nos quatro distritos restantes, em conformidade com o referido artigo 10.°, n.° 2, um
aumento da oferta comercial s6 podia ser levada a cabo sob a forma de hipermer-
cados na medida que estes ndo absorvessem mais de 9% da oferta estimada para o
distrito, no ano de 2009, em bens de consumo corrente, e de 7% dessa oferta em bens
de consumo nao corrente. Por fim, resulta do dito anexo 1.2 que, nesses quatro distri-
tos, a superficie mdxima a ocupar pelos hipermercados estava limitada a 23 667 m2,
repartidos por seis municipios.

E forcoso concluir que estas limitagdes especificas, impostas pela legislacdo contro-
vertida, consideradas globalmente, afectam de modo significativo as possibilidades
de abertura de grandes estabelecimentos comerciais no territério da Comunidade
Auténoma da Catalunha.

Nestas circunstincias, as razdes que podem ser invocadas por um Estado-Membro
para justificar uma derrogacdo ao principio da liberdade de estabelecimento devem
ser acompanhadas de uma anélise da oportunidade e da proporcionalidade da me-
dida restritiva adoptada por esse Estado-Membro, bem como de elementos precisos
que permitam sustentar a sua argumentagéo (v. acérddo de 22 de Dezembro de 2008,
Comissdo/Austria, C-161/07, Colect., p- I-10671, n.° 36 e jurisprudéncia referida).

Ora, importa constatar que o Reino de Espanha nio apresentou elementos suficientes
que possam explicar as razdes pelas quais as restricdes em causa seriam necessdrias
para atingir os objectivos prosseguidos.

I - 1983



85

86

87

ACORDAO DE 24. 3. 2011 — PROCESSO C-400/08

Vista esta falta de explicacéo e a incidéncia significativa das limitagdes em causa nas
possibilidades de abertura de grandes estabelecimentos comerciais no territério da
Comunidade Auténoma da Catalunha, ha que concluir que as restri¢cdes a liberdade
de estabelecimento impostas a este respeito ndo estdo justificadas.

Por conseguinte, procede a primeira acusagao.

ii) Quanto a segunda acusacio, relativa a exigéncia e as condi¢des de obten¢do de uma
licenca comercial especifica para a abertura de grandes estabelecimentos comerciais

— Quanto as trés primeiras partes

Com as trés primeiras partes da segunda acusagédo, a Comissdo contesta a legalidade,
respectivamente: do artigo 6.°, n.° 1, da Lei 7/1996, que impde a obtencéo de uma
licenca comercial especifica previamente a abertura de grandes estabelecimentos co-
merciais; do n.° 2, primeiro paragrafo, do mesmo artigo 6.°, que imp0de, para que seja
emitida tal licenca, a tomada em conta da existéncia de um equipamento comercial
na zona em causa assim como dos efeitos de uma nova implantacgéo na estrutura co-
mercial desta zona; e do artigo 8.° da Lei 18/2005 assim como dos artigos 31.°, n.° 4,
e 33.°, n.° 2, do Decreto 378/2006, que impdem a elaboracdo de um relatério sobre o
grau de implantacdo, o qual é vinculativo se for negativo e que deve ser negativo se o
grau de implantacdo ultrapassar um determinado valor.
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O Reino de Espanha sustenta que as disposi¢des contestadas prosseguem, de um
modo geral, objectivos de protec¢do do ambiente, de ordenamento do territério e de
proteccdo dos consumidores, visando, no tocante a este dltimo objectivo, assegurar
uma concorréncia mais eficaz em termos de preco, qualidade e escolha.

Pelo contrario, a Comissdo entende que as ditas disposi¢coes prosseguem objectivos
meramente econdmicos, na medida em que se destinam a proteger o pequeno co-
mércio local.

Antes de mais, no que respeita a primeira parte, relativa a exigéncia da obtencdo de
uma licenca prévia a abertura de um grande estabelecimento comercial, decorrente
do artigo 6.°, n.° 1, da Lei 7/1996, importa constatar que a Comissdo nao expos, nem
na peticdo, nem na réplica, nem na audiéncia, o motivo pelo qual a dita exigéncia,
considerada por si s6, prosseguiria objectivos puramente econdémicos.

Por seu turno, o Reino de Espanha salientou que, no que se refere a implantacéo de
grandes estabelecimentos comerciais, a realizacdo dos objectivos de ordenamento do
territério e de proteccdo do ambiente, como expostos no n.° 78 do presente acérdio,
depende de um processo de autorizacdo prévia. Segundo este Estado-Membro, os
danos que ocorreriam no caso de ndo realizagdo destes objectivos ndo poderiam ser
reparados ex post, a saber, uma vez realizada a implantacdo.

A este respeito, como observou a advogada-geral no n.° 91 das suas conclusodes, a
instauracdo de medidas preventivas, e, por conseguinte, prévias, deve, no presente
contexto, ser considerada adequada para assegurar a realizacdo do objectivo de pro-
teccdo do ambiente. Com efeito, a adopgéo de medidas a posteriori, quando se afigure
que a implantacdo de um estabelecimento comercial ji construido tem um impacto
negativo na proteccdo do ambiente, surge como uma alternativa menos eficaz e mais
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dispendiosa relativamente ao sistema de autorizacio prévia. O mesmo raciocinio vale
para o objectivo do ordenamento do territério.

A Comissdo também néo indicou por que motivo a exigéncia de obter uma licenca
prévia para a abertura de um grande estabelecimento comercial, considerada por si
s0, ultrapassaria o necessario para atingir os ditos objectivos.

Assim, a primeira parte da segunda acusacdo deve ser julgada improcedente.

Em contrapartida, hd que concluir que a obrigacdo, decorrente do artigo 6.°, n.° 2,
primeiro pardgrafo, da Lei 7/1996, de ter em conta, para a emissdo de tal licenga, a
existéncia de um equipamento comercial na zona em causa assim como os efeitos de
uma nova implantacéo na estrutura comercial desta zona, visada pela segunda parte
da presente acusagdo, respeita ao impacto no comércio preexistente e na estrutura do
mercado, e ndo a protec¢do dos consumidores.

O mesmo vale para a obrigagdo, no quadro do processo de emissio desta licenca, de
apresentar um relatdrio sobre o grau de implantacédo, que é vinculativo se a resposta
for negativa e que deve ser negativo se o grau de implanta¢io ultrapassar um determi-
nado valor, obrigacdo esta que resulta do artigo 8.° da Lei 18/2005 e dos artigos 31.°,
n.° 4, e 33.° n.° 2, do Decreto 378/2006 e que é visada pela terceira parte da presente
acusacgao.

I - 1986



97

98

99

100

101

COMISSAO / ESPANHA

A este respeito, importa constatar que estas disposicdes requerem a aplicacéo de li-
miares no que se refere ao grau de implantacéo e de incidéncia no comércio a retalho
preexistente, a partir dos quais é impossivel abrir grandes estabelecimentos comer-
ciais e/ou estabelecimentos comerciais de dimensdo média.

Ora, tais consideragdes, sendo de natureza puramente econémica, ndo podem, em
conformidade com a jurisprudéncia recordada no n.° 74 do presente acérdao, consti-
tuir uma razdo imperiosa de interesse geral.

Por conseguinte, hd que julgar procedentes a segunda e a terceira parte da segunda
acusacao.

— Quanto a quarta parte

No ambito desta parte, a Comissdo contesta a compatibilidade com o artigo 43.° CE
do artigo 6.°, n.° 2, segundo paragrafo, da Lei 7/1996, que impde a consulta do Tribu-
nal da Concorréncia.

De um modo geral, o Reino de Espanha alega que as disposicdes relativas a obtencédo
de uma licenga comercial especifica, como a que prevé a obrigacdo de consulta do
Tribunal da Concorréncia, sdo motivadas por objectivos de ordenamento do terri-
tério, de protec¢io do ambiente e de proteccdo dos consumidores, sdo adequadas
para assegurar a realizacdo destes objectivos e nédo ultrapassam o necessario para os
atingir.
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A Comissdo néo indicou as razdes pelas quais entende que as justificagdes invocadas
pelo Reino de Espanha ndo podem ser acolhidas.

Na falta de precisdes concretas quanto a presente parte, e dado que, como constatou
a advogada-geral no n.° 96 das suas conclusdes, a obrigacdo de consultar um érgio
que lida com questdes da concorréncia, o qual elabora um relatério nio vinculativo,
se afigura adequada para garantir a realizagdo dos objectivos invocados pelo Reino de
Espanha, sem ultrapassar o necessdrio para os atingir, ha que julgar improcedente a
quarta parte da segunda acusagio.

— Quanto a quinta parte

A quinta parte da segunda acusagdo refere-se a exigéncia de consulta da Comissdo
dos Equipamentos Comerciais, que decorre do artigo 11.° da Lei 18/2005 e do arti-
go 26.° do Decreto 378/2006.

A este propésito, nao se verifica que a Comissdo critique a existéncia da dita comissao
ou a obrigacdo de a consultar, mas sim o facto de ser constituida por concorrentes
potenciais do operador econémico que pretende implantar um novo grande estabe-
lecimento na Catalunha.

Como para as outras partes da presente acusagio, o Reino de Espanha alega que estas
disposicdes sdo motivadas por objectivos de ordenamento do territério, de protecgdo
do ambiente e de proteccdo dos consumidores, sio adequadas para garantir a realiza-
c¢do destes objectivos e ndo ultrapassam o necessdrio para os atingir.
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O artigo 11.° da Lei 18/2005 prevé que a Comissdo dos Equipamentos Comerciais
deve elaborar um relatério ndo apenas sobre as questdes ligadas a emissdo de licengas
comerciais pela Generalidad mas também sobre questdes de planificagio relaciona-
das com a designacdo das zonas onde podem ser abertos estabelecimentos comer-
ciais, incluindo a apresentacdo de propostas de alteracdo do PTSEC e de delimitacdo
da «zona urbana consolidada dos municipios».

A criacdo de uma tal comissdo, que tem como missdo a elaboracdo de um relatério
prévio a decisdo de emitir ou recusar uma licenga, tomando designadamente em con-
ta o ordenamento do territério e a proteccido do ambiente, é adequada para garantir a
realizacdo dos objectivos prosseguidos a este respeito por essa disposicdo.

Acresce que, como constatou a advogada-geral no n.° 102 das suas conclusdes, a exis-
téncia e as fungoes desta comissdo ndo ultrapassam o necessdrio para atingir os ditos
objectivos de ordenamento do territério e de proteccdo do ambiente.

Em contrapartida, o artigo 26.°, n.° 1, do Decreto 378/2006, de acordo com o qual a
referida comissdo é constituida por sete membros que representam os servicos da
Generalidad, seis membros que representam os municipios, sete membros que re-
presentam o sector do comércio, bem como por dois peritos designados pelo De-
partamento de Comércio da Generalidad e por um secretdrio, ndo se afigura apto a
assegurar a realizacdo dos objectivos prosseguidos.

Com efeito, importa constatar que o dnico interesse sectorial representado nesta co-
misséo é o do comércio local preexistente. Ora, um organismo com esta composicéo,
no seio do qual os interesses ligados quer a protecc¢do do ambiente quer & protecgio
dos consumidores nio estido representados, ao passo que os dos concorrentes poten-
ciais do requerente da licenca o estdo, ndo pode constituir um instrumento apto a
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realizacdo dos objectivos de ordenamento do territério, de protec¢do do ambiente e
de proteccio dos consumidores.

Assim, a existéncia da Comissdo dos Equipamentos Comerciais instituida pelo arti-
go 11.° da Lei 18/2005 e as suas funcdes tais como expostas neste artigo podem ser
consideradas justificadas. Em contrapartida, a sua composi¢do, como prevista pelo
artigo 26.° do Decreto 378/2006, ndo é apta a garantir a realizacdo dos objectivos
prosseguidos com a instauracdo desta comissao.

Donde resulta que é procedente a quinta parte da segunda acusagdo na medida em
que respeita & composicio da referida comisséo, como prevista pelo artigo 26.° do
Decreto 378/2006.

— Quanto a sexta parte

Com a sexta parte da segunda acusacgio, a Comissdo contesta a compatibilidade do
artigo 10.° da Lei 18/2005 com o direito da Uniao.

Alega, a este proposito, que determinados critérios em funcgdo dos quais a Generali-
dad ou as autoridades municipais se tém de pronunciar sobre os pedidos de licenca
comercial sdo imprecisos. Visa, mais precisamente, as «condi¢des que determinam a
seguranca do projecto e a integracdo do estabelecimento na area urbana envolven-
te», a «mobilidade gerada pelo projecto» e o «direito de os consumidores disporem
de uma oferta ampla e variada em termos de qualidade, quantidade, preco e carac-
teristicas dos produtos». No entender da Comisséo, tais critérios impedem que os
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requerentes avaliem, de um modo preciso, a sua probabilidade de obter uma licenca
e atribuem demasiado poder de apreciacéo as autoridades que emitem as licengas.

O Reino de Espanha admite que o critério do «direito de os consumidores disporem
de uma oferta ampla e variada em termos de qualidade, quantidade, preco e caracte-
risticas dos produtos» pode ser considerado insuficientemente preciso, mas susten-
ta que tal ndo é o caso dos dois outros critérios contestados. De todo o modo, este
Estado-Membro alega que a simples falta de definicio precisa ndo torna os critérios
inadaptados a realizacdo dos objectivos de proteccdo do ambiente e dos consumi-
dores. Alids, o legislador da Unido recorre a mesma técnica, indicando os critérios
a aplicar, sem especificar os valores por referéncia aos quais serd possivel determi-
nar previamente, de um modo preciso, se um pedido serd ou ndo favoravelmente
acolhido.

A este respeito, importa realcar que a Comissdo contesta, ndo a natureza dos crité-
rios em causa mas unicamente a sua falta de precisdo. Ora, uma vez admitido que a
integracdo no ambiente urbano, o efeito na utilizagdo das estradas e dos transportes
colectivos e o leque das escolhas ao dispor dos consumidores constituem critérios
legitimos no momento de decidir da autorizagdo de abertura de um estabelecimento
comercial, é for¢oso constatar, tal como a advogada-geral no n.° 116 das suas con-
clusdes, que é dificil especificar antecipadamente patamares ou limiares precisos,
sem introduzir um nivel de rigidez susceptivel de restringir ainda mais a liberdade de
estabelecimento.

Nao sendo os critérios mencionados no artigo 10.° da Lei 18/2005 imprecisos a ponto
de se tornarem inaptos a realizacdo dos objectivos de ordenamento do territério, de
proteccido do ambiente e de protec¢do dos consumidores, invocados pelo Reino de
Espanha, ou desproporcionados a estes objectivos, hd que julgar improcedente a sex-
ta parte da segunda acusagio.
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iii) Quanto a terceira acusacdo, relativa a determinados aspectos do processo de
emissio da licenga comercial

— Quanto a primeira parte

Com a primeira parte da terceira acusagdo, a Comisséo critica o regime do indeferi-
mento tacito previsto nos artigos 6.° e 7.° da Lei 18/2005.

O Reino de Espanha alega que este regime constitui uma garantia a favor de qualquer
interessado que tenha apresentado a autoridade competente um pedido de licenca
comercial, necessédrio para a abertura, a ampliacdo ou a transferéncia de estabeleci-
mentos comerciais de média e de grande dimenséo, nos termos das referidas disposi-
¢oes. Com efeito, este mecanismo permite-lhe agir perante a inac¢do da Administra-
¢do, podendo recorrer aos tribunais, no termo do prazo maximo previsto, para que
estes se pronunciem sobre o pedido de autorizacdo, quando nio tenha sido tomada
nenhuma deciséo.

A Comisséo sustenta que o referido mecanismo é desproporcionado e que 0 mesmo
objectivo podia ser atingido através de um regime de «deferimento tacito».

E verdade que um regime se pode revelar menos restritivo se dele resultar que um
pedido de licenca serd considerado deferido, e ndo recusado, quando néo tiver sido
tomada nenhuma decisdo que o indefira, dentro do prazo especificado. Tal regime,
como salientou a advogada-geral no n.° 120 das suas conclusdes, estd, alids, previsto
no artigo 33.°, n.° 5, do Decreto 378/2006, no tocante a emissdo do relatdrio sobre o
grau de implantacgéo.
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Todavia, como foi lembrado no n.° 75 do presente acérddo, embora seja verdade que
compete ao Estado-Membro que invoca uma razdo imperiosa de interesse geral para
justificar uma restricdo a uma liberdade de circulagdo demonstrar que a sua regula-
mentacio é adequada e necessdria para atingir o objectivo legitimo prosseguido, este
6nus da prova nio pode ir ao ponto de exigir que este Estado-Membro demonstre,
pela positiva, que nenhuma outra medida imaginavel poderia permitir realizar o refe-
rido objectivo nas mesmas condigdes.

A este proposito, ndo se pode negar aos Estados-Membros a possibilidade de pros-
seguirem objectivos como a protec¢do do ambiente, o ordenamento do territério e a
proteccdo dos consumidores, através da introducdo de regras que sejam facilmente
geridas e controladas pelas autoridades competentes (v., por analogia, acérddo de
16 de Dezembro de 2010, Josemans, C-137/09, Colect., p. I-13019, n.° 82).

O regime do indeferimento técito, previsto no quadro de um processo de pedido de
licenca comercial cujos objectivos sdo a proteccdo do ambiente, o ordenamento do
territorio e a proteccdo dos consumidores, que tem por fungdo garantir a seguranca
juridica na hipétese de a autoridade a qual incumbe pronunciar-se sobre este pedido
ndo ter tomado uma decisdo expressa dentro do prazo previsto, ao dispor que esta
inac¢do constitui uma decisdo tcita de indeferimento, permitindo, assim, ao interes-
sado que tenha submetido o referido pedido recorrer ao tribunais, afigura-se como
facilmente gerivel e controldvel pelas autoridades competentes. Acresce que o Reino
de Espanha explicou que, na falta de uma decisdo tomada no quadro do dito regime,
a Administracdo continua a estar obrigada a adoptar um acto fundamentado que po-
nha termo ao processo.

Donde resulta que cabe julgar improcedente a primeira parte da terceira acusago.
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— Quanto a segunda parte

No quadro da segunda parte da terceira acusacio, a Comissdo sustenta que as taxas,
previstas no artigo 12.° da Lei 18/2005, para o tratamento de um pedido de licenca e
para o relatério sobre o grau de implantagéo representam, para os operadores econd-
micos em causa, encargos que tém um efeito dissuasivo quanto ao estabelecimento
no territoério cataldo. Ndo estando estas taxas relacionadas com o custo do processo
de emisséo da licencga comercial, sio desproporcionadas.

O Reino de Espanha observa que estas taxas foram fixadas num determinado mon-
tante por metro quadrado da superficie de vendas do estabelecimento cuja implanta-
c¢do estd planeada. Este montante era originalmente calculado dividindo os custos dos
processos que foram registados em 1994 e 1995 pelo ndimero de metros quadrados
visados pelos pedidos em causa e, desde entio, tem vindo a ser actualizado em fun-
¢do da inflagdo. Isto permite que os operadores calculem previamente o montante
das taxas com precisdo. Este Estado-Membro acrescenta que as taxas sdo pagas de
modo fraccionado, pelo que um requerente que retire o projecto nio terd de pagar a
totalidade das taxas, e que estas ascendem, em média, a cerca de 0,1 % do custo total
do projecto.

A este respeito, importa constatar que este método de determinacdo do montante
das taxas devidas reflecte a totalidade dos ditos custos de uma forma razodvel, sem se
desviar consideravelmente dos custos reais em cada caso individual. Além disso, o seu
modo de fixacéo, correspondente a um montante fixo por metro quadrado, apresenta
a vantagem de permitir prever de maneira transparente o custo do processo.

Por conseguinte, hd que julgar improcedente a segunda parte da terceira acusagio.
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— Quanto a terceira parte

Posto que, em conformidade com o n.° 99 do presente acérddo, a terceira parte da
segunda acusacdo deve ser acolhida, o Tribunal de Justica, uma vez que constatou que
a exigéncia da elaboragdo de um relatério sobre o grau de implantacdo, como prevista
no artigo 8.° da Lei 18/2005 e nos artigos 31.°, n.° 4, e 33.°, n.° 2, do Decreto 378/2006,
ndo pode ser justificada, ndo hd que se pronunciar sobre o caracter razoavel ou ndo
dos prazos de obtencio e de validade de tal relatério, que a Comissdo contesta na
terceira parte da terceira acusacéo.

Quanto as despesas

Por forca do disposto no artigo 69.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento de
Processo, se cada parte obtiver vencimento parcial, o Tribunal de Justica pode de-
terminar que as despesas sejam repartidas entre as partes, ou que cada uma das par-
tes suporte as suas proprias despesas. No presente caso, tendo ambas as partes sido
parcialmente vencidas, cabe decidir que cada uma delas suportard as suas préprias
despesas.

Nos termos do artigo 69.°, n.° 4, primeiro parigrafo, do mesmo regulamento, o Reino
da Dinamarca, que interveio no presente litigio, suportara as suas préprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Segunda Seccéo) declara:

1) O Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacées que lhe incumbem por
forca do artigo 43.° CE, ao adoptar e/ou ao manter em vigor as seguintes

disposicoes:

— oartigo 4.°, n.° 1, da Lei 18/2005, sobre os equipamentos comerciais (Ley

18/2005 de equipamientos comerciales), de 27 de Dezembro de 2005, na
medida em que proibe a implantacio de grandes estabelecimentos co-
merciais fora das zonas urbanas consolidadas de um ntimero limitado de
municipios;

os artigos 7.° e 10.%, n.° 2, bem como o anexo 1 do Decreto 379/2006, que
aprova o novo plano territorial sectorial dos equipamentos comerciais
(Decreto 379/2006 por el que se aprueba el Plan territorial sectorial de
equipamientos comerciales), de 10 de Outubro de 2006, na medida em
que estas disposicoes limitam a implantacao de novos hipermercados a
um namero reduzido de distritos e impdem que estes novos hipermerca-
dos nao absorvam mais de 9% das despesas em bens de consumo corren-
te e 7% das despesas em bens de consumo nio corrente;

o artigo 6.°, n.° 2, primeiro paragrafo, da Lei 7/1996, sobre o comér-
cio a retalho (Ley 7/1996, de ordenaciéon del comercio minorista), de
15 de Janeiro de 1996, o artigo 8.° da Lei 18/2005, sobre os equipamentos
comerciais, de 27 de Dezembro de 2005, e os artigos 31.°,n.° 4, e 33.°, n.° 2,
do Decreto 378/2006, de execucio da Lei 18/2005 (Decreto 378/2006 por
el que se desarolla la Ley 18/2005), de 10 de Outubro de 2006, na medi-
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da em que estas disposicoes requerem a aplicacao de limiares no que se
refere ao grau de implantacao e a incidéncia no comércio a retalho pre-
existente, a partir dos quais é impossivel abrir novos grandes estabeleci-
mentos comerciais e/ou novos estabelecimentos comerciais de dimensao
média; e

— o artigo 26.° do Decreto 378/2006 da Comunidade Auténoma da
Catalunha, de execucao da Lei 18/2005, de 10 de Outubro de 2006, na
medida em que rege a composicio da Comision de Equipamientos
Comerciales (Comissdao dos Equipamentos Comerciais), assegurando a
representacio dos interesses do comércio a retalho preexistente e nao
prevendo a representacio das associacdes activas no dominio da protec-
c¢ao do ambiente e dos agrupamentos de interesse que operam para a pro-
teccdo dos consumidores.

2) Nao ha que conhecer da ac¢cdo na parte em que respeita a compatibilidade,
com o artigo 43.° CE, do artigo 33.°, n.* 5 e 7, do Decreto 378/2006, de execu-
¢do da Lei 18/2005, de 10 de Outubro de 2006.

3) A accio é julgada improcedente quanto ao restante.

4) A Comissdao Europeia, o Reino de Espanha e o Reino da Dinamarca suporta-
rdo as suas proprias despesas.

Assinaturas
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