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Voorwerp van het hoofdgeding

Beroep dat is ingesteld bij de bestuurs- en belastingrechter tegen de aanslagen in
de Taxa de Seguranca Alimentar Mais (Portugese belasting voor meer
voedselveiligheid; hierna: ,,TSAM”), die wordt geheven als tegenprestatie voor
het waarborgen van de voedselveiligheid en de kwaliteit van levensmiddelen in
detailhandelszaken in levensmiddelen. In het geding is (i) de wettigheid van de
criteria voor toepassing van de belasting op bepaalde handelszaken en (ii) de
vraag of deze belasting de tegenprestatie vormt voor het verrichten van een dienst
of het wegnemen van een hindernis.
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Rechtsgrondslag van het verzoek om een prejudiciéle beslissing

De nationale rechter betwijfelt of de nationale wetgeving in overeenstemming is
met verordening nr. 882/2004', inzonderheid artikel 27, lid 10, ervan, aangezien:

de TSAM niet dient ter dekking van de kosten in verband met de in de
verordening voorziene controles die nog niet worden gedekt door andere
reeds bestaande belastingen;

de TSAM niet wordt opgelegd aan alle handelszaken in levensmiddelen daar
enkel bepaalde detailhandelszaken worden geviseerd, met als gevolg dat
moet worden uitgemaakt of de vrijstellingen van de TSAM schending
opleveren van het gelijkheidsbeginsel, gelet op het verbod van discriminatie;

de TSAM niet wordt geheven over enige administratieve dienst die wordt
verricht op verzoek of ten gunste van de belastingplichtige, maar in plaats
daarvan op basis van de loutere eigendom van een niet-vrijgestelde
handelszaak in levensmiddelen;

de TSAM de vrijheid van ondernemerschap kan schenden alsook niet-
nakoming van de daarmee overeenstemmende plicht van de overheid tot
economische neutraliteit kan uitmaken, aangezien de mededinging tussen de
ondernemingen die actief zijn in de handel in levensmiddelen wordt
verstoord, met als resultaat dat de Staat ondernemingen die deze belasting
niet betalen, fiscaal gunstiger behandelt.

Prejudiciéle vragen

1.

Kan artikel 27, lid 10, van verordening (EG) nr. 882/2004 of enige andere
bepaling van Unierecht die, of enig ander algemeen beginsel van Unierecht
dat, naar het oordeel van het Hof van Justitie van toepassing is, aldus
worden uitgelegd dat daarmee onverenigbaar is een nationale bepaling die
een belasting ter financiering van officiéle controles inzake de
voedselveiligheid invoert, die uitsluitend moet worden betaald door
eigenaars van een detailhandelszaak in levensmiddelen of in levensmiddelen
en andere waren, zonder dat deze belasting beantwoordt aan een specifieke
offici€le controle die op verzoek of ten gunste van deze belastingplichtigen
is verricht?

Luidt het antwoord op de eerste vraag anders ingeval in plaats van een
belasting een financi€le bijdrage ten gunste van een overheidsinstantie wordt
ingevoerd, die van dezelfde belastingplichtigen wordt gevorderd en bestemd

Verordening (EG) nr. 882/2004 van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004
inzake officiéle controles op de naleving van de wetgeving inzake diervoeders en
levensmiddelen en de voorschriften inzake diergezondheid en dierenwelzijn (PB 2004,
L 165, blz. 1).
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is om de kosten van de controles inzake de voedselveiligheid te dekken,
maar met als uitsluitend doel de verantwoordelijkheid voor de financiering
van deze controles uit te breiden tot alle operatoren van de voedselketen?

3. Vormt de vrijstelling voor bepaalde economische operatoren van een
voedselveiligheidsbelasting die uitsluitend wordt opgelegd aan bepaalde
detailhandelszaken in levensmiddelen of in levensmiddelen en andere waren
(met name grote detailhandelszaken in levensmiddelen) en dient ter
financiering van de kosten voor uitvoering van de officiéle controles inzake
voedselveiligheid, dierenbescherming en dierengezondheid,
plantenbescherming en fytosanitaire bescherming, met de interne markt
onverenigbare staatssteun voor zover de mededinging wordt vervalst of
dreigt te worden vervalst, doordat bepaalde bedrijven of producties worden
begunstigd, in de zin van artikel 107, lid 1, VWEU, of maakt deze
vrijstelling van de belasting niet op zijn minst deel uit van staatssteun die
overeenkomstig artikel 108, lid 3, VWEU bij de Europese Commissie dient
te worden aangemeld?

4.  Verzetten de algemene beginselen van het Unierecht, met name het
gelijkheidsbeginsel, het non-discriminatiebeginsel, het
mededingingsbeginsel (daaronder begrepen het verbod van ,,omgekeerde
discriminatie”) en het beginsel van vrijheid van ondernemerschap zich tegen
een nationale bepaling volgens welke:

a. de plicht tot betaling van de [TSAM] uitsluitend rust op grote
detailhandelszaken in levensmiddelen?

b.  van de werkingssfeer van de [TSAM] zijn uitgesloten vestigingen of
microbedrijven met een verkoopruimte van minder dan 2 000 m’® die
geen deel uitmaken van een groep of geen eigendom zijn van een
bedrijf dat één of meer winkellogo’s gebruikt en op nationaal niveau
beschikt over een totale verkoopruimte van 6 000 m” of meer?

Aangevoerde bepalingen van Unierecht

Uniewetgeving betreffende de controles inzake voedselveiligheid, inzonderheid
verordening nr. 882/2004 (artikelen 26 en 27) en verordening nr. 178/2002
(artikelen 17-19).

Verordening (EG) nr. 178/2002 van het Europees Parlement en de Raad van 28 januari
2002 tot wvaststelling van de algemene beginselen en voorschriften van de
levensmiddelenwetgeving, tot oprichting van een FEuropese Autoriteit voor
voedselveiligheid en tot vaststelling van procedures voor
voedselveiligheidsaangelegenheden (PB 2002, L 31, blz. 1).
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Aangevoerde bepalingen van nationaal recht

Decreto Lei n.° 178/2008, de 26 de agosto, que define os critérios de aplicagdo e
montantes de taxas a cobrar nos termos do Regulamento n.°882/2004
(wetsdecreet nr. 178/2008 van 26 augustus 2008 tot vaststelling van de criteria
voor toepassing van de krachtens verordening nr. 882/2004 te heffen belastingen).

Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, que criou, no ambito do Ministério da
Agricultura, do Mar, do Ambiente ¢ do Ordenamento do Territério, o Fundo
Sanitario e de Seguranca Alimentar Mais (wetsdecreet nr. 119/2012 van 15 juni
2012 tot oprichting, binnen het ministerie van Landbouw, Zee, Leefmilieu en
Ruimtelijke Ordening, van het Fonds voor meer sanitaire en voedselveiligheid
[hierna: ,,Fonds”] en tot invoering van de TSAM).

In de preambule van dit wetsdecreet wordt verklaard dat ,,[k]rachtens [de
Europese normen inzake de bescherming van de voedselketen en de gezondheid
van de consumenten] reeds diverse belastingen zijn ingevoerd ter financiering van
inspecties en controles [...]".

Uit deze preambule blijkt ook dat de goedkeuring van dat wetsdecreet steunt op
het beginsel dat alle marktdeelnemers die een rol spelen op het vlak van de
voedselveiligheid en de kwaliteit van levensmiddelen, verantwoordelijk zijn. Ook
het volgende wordt verklaard: ,Het is daartoe van belang dat de
verantwoordelijkheid voor [...] de financiering tot alle marktdeelnemers in de
voedselketen wordt uitgebreid, via een verplichte financi€le bijdrage die de
evenwichtige verdeling van de kosten van de controleprogramma’s waarborgt,
aangezien al deze marktdeelnemers daaruit voordeel halen. In deze context is het
beginsel ,de gebruiker betaalt’ van toepassing, aangezien de bijdrage wordt
gevraagd van al wie voordeel haalt uit de diensten of systemen die een
waarborgzegel hebben gekregen. Tot slot [...] is het noodzakelijk een financieel
fonds op te richten tot waarborging van de betaling van de schadevergoedingen
die verschuldigd kunnen zijn in het kader van de bescherming van de gezondheid
van dieren en de waarborging van de veiligheid van dierlijke en plantaardige
producten.”

Het Fonds is evenwel niet bevoegd om enige andere controles uit te voeren dan de
controles waarin is voorzien in verordening nr. 882/2044, en de facto plant noch
voert het Fonds dergelijke andere controles uit.

Artikel 9 van dat wetsdecreet bepaalt dat de TSAM een jaarlijkse belasting is, die
wordt geheven als tegenprestatie voor de waarborging van de voedselveiligheid en
de kwaliteit van levensmiddelen, waarbij de eigenaars van een handelszaak in
levensmiddelen van dierlijke en plantaardige oorsprong tot betaling van deze
belasting gehouden zijn, en dat de belasting wordt geheven op basis van een bij
ministerieel besluit te bepalen eenheidswaarde tussen 5 en 8 EUR per m’
verkoopruimte.
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Dat artikel 9, lid 2, onder a) en b), voorziet voorts in een vrijstelling van betaling
van de TSAM voor handelszaken met een verkoopruimte van minder dan
2 000 m* of die eigendom zijn van een microbedrijf, mits zij geen deel uitmaken
van een onderneming die een of meer winkellogo’s gebruikt en op nationaal
niveau over een totale verkoopruimte van 6 000 m? of meer beschikt en niet zijn
opgenomen in een groep die op nationaal niveau over een totale verkoopruimte
van 6 000 m” of meer beschikt.

Deze criteria waren vastgelegd bij ministerieel besluit nr. 215/2012 van 17 juli
2012 houdende regeling van de krachtens wetsdecreet nr. 119/2012 verschuldigde
TSAM.

Ingevolge artikel 3, lid 3, onder b), van dat besluit zijn deze vrijstellingen niet van
toepassing op vestigingen die ,,zijn opgenomen in een groep die op nationaal
niveau beschikt over een totale verkoopruimte van 6 000 m* of meer”.

Overeenkomstig lid 5 van datzelfde artikel wordt ,,voor de toepassing van lid 3,
onder b), onder ,groep’ verstaan, een geheel van ondernemingen die weliswaar
afzonderlijjke rechtspersonen zijn, maar onderlinge of ondergeschikte banden
hebben ten gevolge van het gebruik van hetzelfde winkellogo of rechten of
bevoegdheden [...]".

Korte uiteenzetting van de feiten en de procedure in het hoofdgeding

Verzoekster is een besloten vennootschap met als maatschappelijk doel met name
de verrichting van alle handelingen betreffende de commerci€le exploitatie van
supermarkten en de distributie van levensmiddelen en andere goederen.

Ofschoon verzoekster gebruik maakt van het winkellogo ,,Intermarché”, is zij een
afzonderlijke rechtspersoon ten opzichte van zowel de franchisegever ,ITMI
Portugal — Sociedade de Desenvolvimento e Investimento SA” (hierna: ,,ITMI”)
als de andere franchisenemers die voornoemd winkellogo gebruiken.

De door verzoekster ge€xploiteerde handelszaak, die is gelegen op de plaats van
haar zetel, heeft een verkoopruimte van minder dan 2 000 m?,

De franchisegever ITMI bezit een deelneming van 10 % in het maatschappelijk
kapitaal van verzoekster maar, aangezien ITMI 80 % van het vruchtgebruik van
deze deelneming aan verzoekster heeft overgedragen, bedraagt de deelneming van
ITMI de facto slechts 2 %, zonder beheers-, bestuurs- of administratieve
bevoegdheden.

Het Fonds heeft verzoekster twee aanslagen opgelegd voor telkens een bedrag van
5 137,13 EUR, zijnde de eerste en de tweede betaling van de TSAM voor 2014.
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De aanslagen zijn aan verzoekster betekend bij brief van 1juli 2014 van de
Direcao-Geral de Alimentagdo e Veterinaria (algemene directie Voeding en
Diergeneeskunde), waarin was gepreciseerd dat de jaarlijkse belasting per m’
verkoopruimte in de handelszaak 7 EUR bedroeg. Bijgevolg werd het bedrag van
de aanslagen vastgesteld op basis van de verkoopruimte van verzoekster, zijnde
1467,75 m*’

Verzoekster heeft de betrokken aanslagen betaald.

Verzoekster heeft een overeenkomst gesloten met de onderneming ,, AQUA-
Representacao em Portugal” betreffende dienstverlening op het vlak van auditing,
advies en opleiding, hygi€ne en kwaliteit, met als doel ,een audit van de
wezenlijke aspecten op het vlak van hygiéne, kwaliteit, veiligheid en het
leefmilieu die van directe invloed kunnen zijn op de gezondheid en de veiligheid”.

Enkele handelszaken hebben de aanslagen in de TSAM bij de bestuurs- en fiscale
rechter betwist.

In enkele van die procedures is beroep ingesteld bij de Tribunal Constitucional
(Portugees grondwettelijk hof). In die zaken heeft het grondwettelijk hof als volgt
uitspraak gedaan: ,,De beweerde beperking op grond van de subjectieve
toepassing van de belasting als gevolg van de toepassing van een regeling van
vrijstellingen met als gevolg dat de belasting enkel van eigenaars van een grotere
handelszaak wordt geheven, toont op zich niet aan dat het de bedoeling is dat de
belasting wordt geheven uitsluitend volgens de draagkracht van bepaalde
marktdeelnemers in de distributiesector. [...]

Microbedrijven die actief zijn in de voedingssector [..] alsook
voedingshandelszaken met een verkoopruimte van minder dan 2 000 m* (mits hun
totale verkoopruimte op nationaal vlak niet 6 000 m* of meer bedraagt) zijn de
bedrijven die wegens hun grootte minder voordeel halen uit de financieringen van
het [Fonds], aangezien zij wat betreft de totale impact die de interventie van het
Fonds kan hebben op het vlak van de voedselveiligheid en de gezondheid van de
eindconsument, niet vergelijkbaar zijn met de ondernemingen met een grote
verkoopruimte die een groot aantal en een grote verscheidenheid van
levensmiddelen op grote schaal distribueren. Gelet op het feit dat de [TSAM] een
compenserende belasting is, is het dus niet strijdig met het grondwettelijke
gelijkheidsbeginsel om de persoonlijke werkingssfeer van de belasting aldus te

3 De verkoopruimte van de handelszaak wordt bepaald door de in artikel 1 van besluit

nr. 200/2013 van 31 mei 2013 vastgestelde wegingscoéfficiént toe te passen op de
oppervlakte van de handelszaak. Volgens artikel 1, lid 1, van dit besluit wordt onder
,verkoopruimte van de handelszaak” verstaan ,,de totale oppervlakte waar levensmiddelen
worden verkocht, berekend op basis van de volgende wegingscoéfficiénten: i) een
wegingscoéfficiént van 90 % wanneer de verkoopruimte van de handelszaak minder dan
1 750 m” bedraagt; ii) een wegingscoéfficiént van 75 % wanneer de verkoopruimte van de
handelszaak 1750 m*> of meer doch minder dan 5000m® bedraagt; iii) een
wegingscoéfficiént van 60 % wanneer de verkoopruimte 5 000 m’ of meer bedraagt.”
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beperken dat betaling van deze belasting enkel wordt gevorderd van degenen die
voornamelijk voordeel halen uit de overheidskosten die zijn gemaakt in verband
met de administratieve activiteiten om de voedselveiligheid te waarborgen. Het is
niet de financi€le draagkracht die bepaalt of iemand belastingplichtig is, maar de
hogere mate waarin hij voordeel geniet.”

Voornaamste argumenten van partijen in het hoofdgeding

Volgens verzoekster kan de TSAM niet worden beschouwd als een retributie
aangezien deze belasting geen tegenprestatie vormt voor een dienst of het gebruik
van een goed van het openbaar domein en evenmin een tegenprestatie voor het
wegnemen van een juridische hindernis voor het gedrag van ondernemingen die
eigenaar zijn van een handelszaak en die in deze belasting belastingplichtig zijn.

Deze belasting is door de overheid ingevoerd ter dekking van de kosten in
verband met de procedures en maatregelen ter waarborging van de
levensmiddelenkwaliteit en de voedselveiligheid, inzonderheid van de inspecties,
maar de overheid maakt in werkelijkheid geen extra kosten, zodat de heffing van
de TSAM geheel onwettig is.

Richtlijn 93/43/EEG is in nationaal recht omgezet bij wetsdecreet 67/98, dat een
aantal regels inzake de hygi€ne van levensmiddelen vaststelt en een geheel van
regels inzake de levensmiddelenhygiéne en de voedselveiligheid voor de gehele
voedingssector uitwerkt. Gelet op de grondslagen, beginselen en doelstellingen
van de voedselveiligheidsbelasting en de HACCP [Hazard Analysis and Critical
Control Points — gevarenanalyse en kritische controlepunten], die identiek zijn,
dient te worden vastgesteld dat de toepassing van de voedselveiligheidsbelasting
tot een totaal ongerechtvaardigde overbelasting, of verdubbeling van de kosten,
leidt.

Volgens verzoekster heft de Staat in de praktijk een belasting over een activiteit
die reeds een eigen systeem moet hebben om de voedselveiligheid te controleren
en te waarborgen. Verzoekster is gedwongen via deze voedselveiligheidsbelasting
een door de Staat verrichte activiteit te financieren die niets nieuws oplevert en
geenszins bijdraagt tot de reeds bestaande verplichte systemen inzake
voedselveiligheid.

Verzoekster komt aldus tot de slotsom dat de heffing en de invordering van de
TSAM in diverse opzichten onwettig en ongrondwettig zijn.

Volgens de Fazenda Publica (Portugese Schatkist; hierna: ,,verweerder”) dient de
TSAM ter financiering, samen met vele andere belastingen die de inkomsten van
het Fonds uitmaken, van de bescherming van de voedselveiligheid en de
gezondheid van de consument en de naleving van de Europese normen inzake de
kwaliteit van levensmiddelen. Als handelaar in de voedingssector zal verzoekster,
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los van de controles die op individuele basis moeten worden uitgevoerd, voordeel
halen uit de activiteit van dit Fonds.

De diverse activiteiten die bijdragen tot de voedselveiligheid, dienen verschillende
doelstellingen, zijn het resultaat van een grote verscheidenheid en complexiteit
van handelingen die de overheid stelt in elk stadium van de voedingsketen en
daarom moeten zij op diverse wijze worden gefinancierd door diverse
belastingplichtigen die van deze activiteiten athangen en die ertoe bijdragen.

Verzoekster, als laatste schakel in een lange keten van economische activiteiten
die op het verbruik van levensmiddelen is gericht, haalt voordeel uit de controles,
onderzoeken, audits, maatregelen tot uitroeiing van ziekten, analyses en inspecties
die worden verricht in de vroegere stadia van deze keten, alsook uit die welke
worden verricht in haar eigen handelszaak teneinde de conformiteit van de waren
te verzekeren en die haar in staat stellen aan de consument producten aan te
bieden die voldoen aan de kwaliteits- en veiligheidsnormen, hetgeen wordt
geattesteerd door aanbrenging van het waarborgzegel, hetgeen niet zou gebeuren
indien deze activiteiten niet plaatsvonden.

Volgens verweerder worden alle handelingen die plaatsvinden in de eerdere stadia
teneinde de veiligheid van de door verzoekster verkochte producten te waarborgen
—met dien verstande dat verzoekster deze producten slechts kan verkopen mits
deze handelingen plaatsvinden —, niet verricht door verzoekster, die er wel
voordeel uit haalt. De TSAM vindt evenwel zijn grondslag in de administratieve
handelingen waaruit verzoekster voordeel haalt en is verschuldigd op grond van
deze handelingen.

Bijgevolg is verzoekster de belasting verschuldigd aangezien zij als handelaar in
de voedingssector voordeel haalt uit de ontelbare administratieve handelingen die
tijdens de economische keten worden verricht, met als resultaat dat deze
producten aan het publiek worden aangeboden en verkocht.

Korte uiteenzetting van de motivering van de verwijzing

[In de eerste plaats rijst de vraag of] de Portugese wetgeving (inzonderheid
artikel 9 van wetsdecreet nr. 119/2012 van 15 juni 2012) in overeenstemming is
met de Unierechtelijke bepalingen inzake de voedselveiligheid, alsmede met het
gelijkheidsbeginsel, het non-discriminatiebeginsel en het mededingingsbeginsel,
zoals die beginselen zijn opgenomen in de rechtsorde van de Unie.

Hoewel de Unie over met de lidstaten gedeelde bevoegdheden beschikt op het
gebied van de consumentenbescherming en de gemeenschappelijke problemen
inzake veiligheid op het vlak van de openbare gezondheid, worden bij de wet
waarbij het Fonds is opgericht, geen nieuwe controlemiddelen inzake de
voedselveiligheid ingevoerd, zodat er in dit beleidsdomein geen vernieuwing tot
stand is gebracht.
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Derhalve dient te worden uitgemaakt of de invoering van de TSAM schending
oplevert van de gemeenschappelijke beginselen die zijn vastgelegd in artikel 27,
lid 10, van verordening nr. 882/2004, voor zover:

a) de TSAM niet dient ter dekking van de kosten in verband met de in
verordening nr. 882/2004 voorziene controles die nog niet worden gedekt
door andere reeds bestaande heffingen;

b) binnen de werkingssfeer van deze belasting enkel de handelszaken in
levensmiddelen vallen, waarop reeds de verantwoordelijkheden en plichten
rusten die zijn voorzien in de artikelen 17, 18 en 19 van verordening
nr. 178/2002 en die vallen onder verordening nr. 882/2004.

In de tweede plaats dient, aangezien de TSAM niet wordt geheven van alle
handelszaken in levensmiddelen, doch enkel van bepaalde detailhandelaars in
levensmiddelen, met name grote handelszaken of zo niet handelszaken die zijn
opgenomen in een groep van ondernemingen die een en hetzelfde winkellogo
gebruiken, te worden bepaald of de bij wet voorziene vrijstellingen van de TSAM
het gelijkheidsbeginsel schenden, gelet op het verbod van discriminatie.

In de derde plaats wordt de TSAM niet geheven over enige administratieve dienst
die wordt verricht op verzoek of ten gunste van de belastingplichtige, maar in
plaats daarvan op basis van de loutere eigendom van een handelszaak in
levensmiddelen die niet is vrijgesteld op grond van artikel 9, lid2, van
wetsdecreet nr. 119/2012.

De uit deze belasting verkregen inkomsten komen toe aan het Fonds, dat valt
onder de Direcdo Geral de Veterinaria (algemene directie dierengeneeskunde) en
bevoegd is om deze inkomsten te beheren en vervolgens te besteden voor meer
bepaald de financiering van de kosten in verband met de uitvoering van officiéle
controles inzake de voedselveiligheid.

Deze kosten, die worden gemaakt voor de activiteiten die worden verricht door de
in het vorige punt bedoelde entiteit, stemmen evenwel overeen met een bepaald
tijdstip in de marktcyclus van de levensmiddelen dat ligt voor het tijdstip waarop
deze producten in de detailhandel terechtkomen, hetgeen in strijd is met het
gelijkwaardigheidsbeginsel, dat bepaalt dat de door deze belasting gegenereerde
inkomsten moeten worden benut voor de financiering van administratieve
diensten die worden verricht op verzoek of ten gunste van de belastingplichten,
zoals ook in verordening nr. 882/2004 is bepaald.

In de vierde plaats rijst er twijfel over de vraag of de TSAM de vrijheid van
ondernemerschap schendt en niet-nakoming uitmaakt van de daarmee
overeenstemmende plicht van de overheid tot economische neutraliteit, aangezien
als gevolg van de invoering van dergelijke belastingen de mededinging tussen de
ondernemingen die actief zijn in de handel in levensmiddelen, wordt verstoord,
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met als resultaat dat de Staat ondernemingen die deze belasting niet dragen,
fiscaal gunstiger behandelt.

De Europese Verdragen bekrachtigen de doelstelling van economische integratie,
die moet worden verwezenlijkt door naleving van de fundamentele vrijheden,
waaruit voor de lidstaten de plicht volgt om wetgeving uit te vaardigen en te
handelen op een wijze die een zo groot mogelijke mededinging waarborgt en die
elke bevoordeling en situaties van ,,omgekeerde discriminatie” voorkomt.
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