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1. Asociacién Estatal de Entidades de Servicios de Atencién a Domicilio (den statslige
sammenslutning af enheder, der leverer hjemmeplejetjenester, herefter »ASADE«, Spanien) er en
sammenslutning af private virksomheder. Den har for den foreleeggende ret, Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana (everste regionale domstol i den selvstyrende region
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Valencia, Spanien), nedlagt pastand om, at dekret nr. 181/20172 der blev vedtaget af Comunitat
Valenciana (den selvstyrende region Valencia, Spanien), annulleres, i det omfang dekretet
hindrer, at profitorienterede enheder indgar »aftaler om levering af sociale tjenesteydelser« med
offentlige myndigheder?.

2. Offentlige myndigheder overlader i henhold til de omhandlede aftaler forvaltning af visse
sociale tjenesteydelser til socialvirksomhedsenheder. De er i denne forbindelse ikke forpligtede til
at folge de procedurer, der er fastsat i de EU-retlige udbudsregler. Som folge af dekret nr. 181/2017
er det imidlertid alene private nonprofitorganisationer, der ma indga disse aftaler med henblik pa
at levere sociale tjenesteydelser, der kan omfatte bistand til bern, teenagere, unge, eldre,
handicappede, migranter, udsatte kvinder og medlemmer af LGBTI-* samt romasamfund
(herefter »de omhandlede tjenesteydelser«)®.

3. Det er i denne forbindelse, at Domstolen neermere bestemt anmodes om at preecisere, hvorvidt
EU-retten og navnlig artikel 49 TEUF og 56 TEUF, artikel 74, 76 og 77 i direktiv 2014/24/EU°® og
artikel 15, stk. 2, i direktiv 2006/123/EF” (herefter »tjenesteydelsesdirektivet«) er til for hinder for
national lovgivning, der udelukker profitorienterede enheder fra at indga aftaler om levering af
sociale tjenesteydelser med offentlige myndigheder, selv om det tillades nonprofitorganisationer
at indga disse aftaler.

4. Emnets kompleksitet og den tekniske karakter af de geeldende regler, der udspringer af
adskillige EU-retlige instrumenter, bor ikke slore den utvivlsomme vigtighed af dette spergsmal,
eftersom Domstolen anmodes om at fastleegge forholdet mellem gkonomisk virksomhed og
sociale forhold, samt forholdet mellem EU-retten og national ret.

5. Det er i denne forbindelse veerd at henvise til generaladvokat Tesauro, der for mere end 20 ar
siden fremheevede den omstendighed, at socialsikringsomréadet ikke »udger en enklave, hvor
[EU-retten] ikke kan komme ind«® Dette var tilfeeldet den gang og sd meget desto mere nu.
Uanset at medlemsstater er autonome for sd vidt angdr udformningen af deres
socialsikringsordninger, udelukker denne autonomi folgelig ikke anvendelsen af de
grundleggende friheder i traktaten®, som reglerne om offentlige kontrakter udger en integreret

del af®,

2 — Decreto 181/2017, de 17 de noviembre, del Consell, por el que se desarrolla la accién concertada para la prestacién de servicios sociales
en el dmbito de la Comunitat Valenciana por entidades de iniciativa social (regionalrddet for Valencias dekret nr. 181/2017 af
17.11.2017 om udvikling af en feelles indsats for sociale enheders levering af sociale tjenesteydelser i den selvstyrende region Valencia
(DOGV nr. 8197 af 23.12.2017, s. 48245) (herefter »dekret nr. 181/2017«).

* — National ret henviser til udtrykket »acuerdos de accién concertada«. Jf. i denne retning artikel 444, 53 og 56 og afsnit VIi Ley 5/1997, de
25 de junio, por la que se regula el Sistema de Servicios Sociales en el ambito de la Comunidad Valenciana (lov nr. 5/1997 af 25.6.1997
om bestemmelser om ordningen for sociale tjenesteydelser i den selvstyrende region Valencia) (BOE nr. 192 af 12.8.1997, s. 24405),
som endret ved Ley 13/2016, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestién administrativa y financiera, y de organizacién de la
Generalitat (lov nr. 13/2016 af 29.12.2016 om skatteforanstaltninger, foranstaltninger vedrerende administrativ og finansiel forvaltning
og regionalregeringens organisation) (BOE nr. 34 af 9.2.2017, s. 8694) (herefter »lov nr. 5/1997«).

* — Lesbiske, basser, biseksuelle, transpersoner og intetkgnnede.

> — Denne opregning fandtes ikke i den praejudicielle forelaeggelse til Domstolen. Kommissionen har i dens skriftlige indleeg til Domstolen
henvist til et link med offentliggerelsen af dekret nr. 181/2017 (jf. https://www.dogv.gva.es/datos/2017/12/23/pdf/2017_11941.pdf).
Dekretets artikel 6, stk. 2, henviser til bilaget til dekretet, der omfatter en liste over de omhandlede tjenesteydelser.

¢ — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 26.2.2014 om offentlige udbud og om opheevelse af direktiv 2004/18/EF (EUT 2014, L 94,
s. 65).

7 — Europa-Parlamentets og Ridets direktiv af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376, s. 36).
8 — Forslag til afgerelse Decker (C-120/95 og C-158/96, EU:C:1997:399, punkt 17).

° — Dom af 28.4.1998, Kohll (C-158/96, EU:C:1998:171, preemis 21), af 12.7.2001, Smits og Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404,
preemis 54), af 13.5.2003, Miiller-Fauré og van Riet (C-385/99, EU:C:2003:270, preemis 39), og af 23.10.2003, Inizan (C-56/01,
EU:C:2003:578, preemis 17).

1 — Dom af 8.2.2018, Lloyd’s of London (C-144/17, EU:C:2018:78, preemis 33).
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I. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. Direktiv 2014/24

6. Direktiv 2014/24 fastseetter regler, der har til formal at samordne nationale procedurer for
tildelingen af offentlige kontrakter over en bestemt greenseveerdi, saledes at de er i
overensstemmelse med princippet om den frie beveegelighed for varer, den frie etableringsret og
den frie udveksling af tjenesteydelser, samt sikrer gennemforelsen af de principper, der er afledt
heraf, sasom ligebehandlingsprincippet, princippet om forbud mod forskelsbehandling,
proportionalitetsprincippet og gennemsigtighedsprincippet. Direktivet har ligeledes til formal at
sikre effektiv konkurrence i forbindelse med tildelingen af offentlige kontrakter.

7. Folgende fremgar af forste og sjette betragtning til direktiv 2014/24:

»(1) Tildeling af offentlige kontrakter af eller pa vegne af medlemsstaternes myndigheder skal ske
i overensstemmelse med principperne i traktaten om Den Europeiske Unions
funktionsmade (TEUF), og navnlig fri beveegelighed for varer, fri etableringsret og fri
udveksling af tjenesteydelser, samt de principper, der er afledt heraf, sasom ligebehandling,
ikkeforskelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed. For
offentlige kontrakter over en bestemt veerdi ber der imidlertid fastsaettes bestemmelser til
samordning af de nationale udbudsprocedurer, sé det sikres, at disse principper udmentes i
praksis, og offentlige indkeb abnes for konkurrence.

[...]

(6) Det er ogsd relevant at bemeerke, at dette direktiv ikke ber bergre medlemsstaternes
lovgivning om social sikring. Det ber heller ikke vedrere liberalisering af tjenesteydelser af
almen gkonomisk interesse, der er forbeholdt offentlige eller private enheder, eller
privatisering af offentlige enheder, der leverer tjenesteydelser.

Det bor ligeledes bemzerkes, at medlemsstaterne frit kan organisere leveringen af
obligatoriske sociale tjenesteydelser eller andre tjenesteydelser sasom posttjenester, enten
som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse eller ikkegkonomiske tjenesteydelser af
almen interesse eller som en blanding heraf. Det ber preeciseres, at ikkeskonomiske
tjenesteydelser af almen interesse ikke ber falde ind under dette direktivs
anvendelsesomrade.«

8. 114. betragtning til dette direktiv preeciserer grundene til, at der findes en specifik forenklet
ordning for sa vidt angar visse personlige tjenesteydelser, sasom visse sociale, sundhedsmeessige
og uddannelsesmeessige tjenesteydelser, og 118. betragtning hertil forklarer ordningen
vedrorende reserverede kontrakter om tjenesteydelser, der er opregnet i artikel 77, stk. 1, i dette
direktiv.
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9. Folgende bestemmes i artikel 1, stk. 1, 2, 4 og 5, i afsnit I i direktiv 2014/24, der beerer
overskriften » Anvendelsesomrade, definitioner og generelle principper«:

»1. I dette direktiv fastseettes reglerne for ordregivende myndigheders udbudsprocedurer med
hensyn til offentlige kontrakter samt projektkonkurrencer, hvis veerdi anslas ikke at veere mindre
end teersklerne fastsat i artikel 4.

2. Udbud i henhold til dette direktiv omfatter en eller flere ordregivende myndigheders
anskaffelse ved hjelp af en offentlig kontrakt af [...] tjenesteydelser fra gkonomiske aktorer valgt
af de ordregivende myndigheder, uanset om [...] tjenesteydelserne er beregnet til et offentligt
formal.

[...]

4. Dette direktiv berorer ikke medlemsstaternes frihed til i overensstemmelse med EU-retten at
fastsaette, hvad de betragter som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme,
hvordan disse tjenesteydelser skal organiseres og finansieres, i overensstemmelse med reglerne
om statsstette, og hvilke specifikke forpligtelser der bor geelde for dem. Ligeledes bergrer dette
direktiv ikke offentlige myndigheders ret til at beslutte, om, hvordan og i hvilket omfang de
onsker selv at udfere offentlige funktioner i henhold til artikel 14 i TEUF og protokol nr. 26.

5. Dette direktiv bergrer ikke den made, hvorpd medlemsstaterne udformer deres
socialsikringsordninger.«

10. Artikel 2, stk. 1, nr. 5), i direktiv 2014/24 definerer »offentlige kontrakter« som »gensidigt
bebyrdende kontrakter, der indgas skriftligt mellem en eller flere skonomiske aktorer og en eller
flere ordregivende myndigheder, og som vedrorer udferelsen af bygge- og anlegsarbejder eller
levering af varer eller tjenesteydelse«.

11. Artikel 2, stk. 1, nr. 10), i direktivet definerer »@konomisk akter« som enhver »fysisk eller
juridisk person og enhver offentlig enhed samt enhver sammenslutning af sadanne personer
og/eller enheder, herunder enhver midlertidig sammenslutning af virksomheder, som tilbyder
udforelse af arbejder og/eller bygge- og anleegsarbejder og levering af varer eller tjenesteydelser pa
markedet«.

12. Artikel 4 i dette direktiv, der beerer overskriften » Teerskelveerdier«, bestemmer folgende:

»Dette direktiv geelder for udbud, hvis ansldede veerdi eksklusive moms svarer til eller overstiger
folgende teerskler:

[...]

d) 750000 EUR for offentlige tjenesteydelseskontrakter vedrerende sociale og andre specifikke
tienesteydelser, der er anfert i bilag XIV .«

13. Artikel 20 i direktiv 2014/24, der bezerer overskriften »Reserverede kontrakter«, bestemmer
folgende:

»1. Medlemsstaterne kan lade retten til at deltage i offentlige udbudsprocedurer veere forbeholdt
beskyttede veerksteder og skonomiske aktorer, hvis vigtigste mal er social og faglig integration af
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handicappede eller darligt stillede personer, eller kan beslutte, at sadanne kontrakter skal udferes i
forbindelse med programmer for beskyttet beskeeftigelse, forudsat at mindst 30% af
arbejdstagerne i de pageeldende beskyttede veerksteder, hos de pigeldende gkonomiske aktorer
eller i de pageeldende programmer er handicappede eller darligt stillede arbejdstagere.

[...]«

14. Afsnit Il i direktivet, der beerer overskriften »Seerlige udbudsordninger«, omfatter et kapitel I,
der bestar af artikel 74-77. Disse bestemmelser indeholder regler vedrerende den forenklede
ordning, der finder anvendelse for »Sociale og andre specifikke tjenesteydelse«.

15. Artikel 74 i direktiv 2014/24, der beerer overskriften »Tildeling af kontrakter vedrerende
sociale og andre specifikke tjenesteydelser«, bestemmer folgende:

»Offentlige kontrakter vedrorende sociale tjenesteydelser og andre specifikke tjenesteydelser, der
er anfort i bilag XIV, tildeles i overensstemmelse med dette kapitel, nar kontrakternes veerdi svarer
til eller overstiger teerskelveerdien i artikel 4, litra d).«

16. Direktivets artikel 75 med overskriften »Offentliggorelse af bekendtgerelser og meddelelser«
fastsaetter betingelserne for offentliggorelse af de udbudsbekendtgerelser, der neevnes i artikel 74.

17. Artikel 76 i direktiv 2014/24 med overskriften »Principper for tildeling af kontrakter«
bestemmer folgende:

»1. Medlemsstaterne indferer nationale regler for tildeling af kontrakter, der er omfattet af dette
kapitel, for at sikre, at de ordregivende myndigheder overholder principperne om
gennemsigtighed og ligebehandling af skonomiske akteorer. Det star medlemsstaterne frit for at
fastseette de procedureregler, der skal anvendes, sa leenge sadanne regler giver de ordregivende
myndigheder mulighed for at tage hensyn til de pageeldende tjenesteydelsers seerlige karakter.

2. Medlemsstaterne sikrer, at de ordregivende myndigheder har mulighed for at tage hensyn til
behovet for at sikre tjenesteydelsernes kvalitet, kontinuitet, adgangsmuligheder, tilgeengelighed og
omfang, samt at priserne er overkommelige, og de forskellige brugeres, herunder dérligt stillede og
sarbare gruppers, seerlige behov, at brugerne inddrages og far indflydelse samt innovation.
Medlemsstaterne kan ogsé fastleegge, at valget af tjenesteyder skal ske pa grundlag af det tilbud,
der afspejler det bedste forhold mellem pris og kvalitet, under hensyntagen til kvalitets- og
beeredygtighedskriterier for sociale tjenesteydelser.«

18. I henhold til artikel 77, stk. 1, i direktiv 2014/24 med overskriften »Reserverede kontrakter om
visse tjenesteydelser« kan medlemsstaterne bestemme, at ordregivende myndigheder kan give en
organisation ret til at deltage i procedurer for tildeling af offentlige kontrakter, der udelukkende
vedrgrer de tjenesteydelser pa sundheds-, social- og kulturomréadet, der er omhandlet i artikel 74,
som er omfattet af de CPV-koder, der er opregnet i denne bestemmelse'. Dette direktivs
artikel 77, stk. 2, fastseetter de betingelser, som disse organisationer skal opfylde med henblik pa
tildeling af reserverede kontrakter. I henhold til artikel 77, stk. 3, i direktiv 2014/24 ma
kontraktens maksimale varighed hgjst veere tre ar.

1 — CPV fastleegger et enkelt klassificeringssystem for offentlige kontrakter, der har til formal at standardisere de henvisninger, der
anvendes af ordregivende myndigheder og enheder med henblik at beskrive genstanden for de offentlige kontrakter. Jf.
https://simap.ted.europa.eu/cpv
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19. Bilag X1V til direktiv 2014/24 indeholder en opregning af de tjenesteydelser, der henvises til i
artikel 74.

2. Tjenesteydelsesdirektivet
20. Folgende fremgar af 27. betragtning til tjenesteydelsesdirektivet:

»Dette direktiv bor ikke omfatte de sociale tjenesteydelser pa boligomradet eller i forbindelse med
bernepasning og stette til familier og personer, som har behov herfor, udfert af staten — pa
nationalt, regionalt eller lokalt plan — af tjenesteydere med opdrag fra staten eller af
statsanerkendte velgerende organisationer for at stotte personer, der har et permanent eller
midlertidigt seerligt behov pa grund af utilstreekkelig indkomst i familien eller en fuldsteendig
eller delvis mangel pa uafheengighed, og for personer[,] som er i fare for at blive marginaliseret.
Disse tjenesteydelser er veesentlige for at sikre den grundleeggende ret til menneskelig veerdighed
og integritet og er udtryk for principperne om social samherighed og solidaritet og ber ikke
bergres af dette direktiv.«

21. Direktivets artikel 2 bestemmer folgende:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er
etableret i en medlemsstat.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa folgende former for virksomhed:

[...]

j) sociale tjenesteydelser i forbindelse med socialt boligbyggeri, barnepasning og stotte til familier
og enkeltpersoner, som har permanent eller midlertidig behov herfor, udfert af staten, af
tienesteydere med opdrag fra staten eller af statsanerkendte velgorende organisationer

[...]«

B. Spansk ret

22. Den selvstyrende region Valencia vedtog i overensstemmelse med de befgjelser, som den
spanske forfatning tilleegger den for sa vidt angar sociale tjenesteydelser, lov nr. 5/1997. De
relevante bestemmelser er artikel 44a, 53, 56, 62, 63, 64, 66, 67 og 68 i lov nr. 5/1997.

23. Dekret nr. 181/2017 gennemforer lov nr. 5/1997 og er genstanden for hovedsagen. Selv om lov
nr. 5/1997 blev opheevet ved lov nr. 3/2019%, er dekret nr. 181/2017 i henhold til sidstneevnte lov
fortsat geeldende. De relevante bestemmelser er artikel 3, 6, 11, 13, 15, 17, 19 og 21-26 i dekret
nr. 181/2017, der gennemforer de regler, der er fastsat ved lov nr. 5/1997.

12— Ley 3/2019, de 18 de febrero, de servicios sociales inclusivos de la Comunitat Valenciana (lov nr. 3/2019 af 18.2.2019 om inkluderende
sociale tjenesteydelser i den selvstyrende region Valencia) (BOE nr. 61 af 12.3.2019, s. 23249).
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II. De faktiske omstendigheder, retsforhandlingerne og de prajudicielle spergsmal

24. ASADE anlagde en retssag ved den foreleeggende ret med pastand om, at dekret nr. 181/2017
annulleres, samt tilsideseettelse af visse bestemmelser i lov nr. 5/1997 . Dekret nr. 181/2017 er
efter ASADE’s opfattelse ulovligt, idet det udelukker profitorienterede enheder fra at levere
offentlige tjenesteydelser i henhold til en offentlig-privat aftale om levering af tjenesteydelser,
samtidig med at det giver nonprofitorganisationer — og ikke kun frivillige sammenslutninger —*
mulighed for at levere siadanne tjenesteydelser mod betaling, uden at disse organisationer
gennemgar en gennemsigtig udbudsprocedure, der sikrer ligebehandling.

25. ASADE har gjort geeldende, at dekret nr. 181/2017 og visse bestemmelser i lov nr. 5/1997 er i
strid med for det forste etableringsfriheden i artikel 49 TEUF, for det andet direktiv 2014/24, idet
disse normer ikke respekterer princippet om ligebehandling af ekonomiske aktorer, og for det
tredje tjenesteydelsesdirektivets artikel 15, stk. 2. Den begreensning af etableringsfriheden, der
folger af den omhandlede nationale lovgivning, er efter ASADE’s opfattelse endvidere ikke
begrundet i den offentlige interesse. ASADE har bemeerket, at den omhandlede nationale
lovgivning ikke indskreenker sig til sundheds- og socialsikringsomradet, men omfatter samtlige
former for sociale tjenesteydelser og finder anvendelse for samtlige nonprofitorganisationer og
ikke alene for frivillige sammenslutninger®. Ifglge ASADE’s indleeg betyder dette, at de
undtagelser til de EU-retlige regler om offentlige kontrakter, der er blevet fastslaet i Domstolens
praksis ¢, ikke finder anvendelse i den foreliggende sag.

26. Sagsogte, Consejeria de Igualdad y Politicas Inclusivas de la Generalitat Valenciana
(regionalregeringen i Valencias rad for lighed og inklusionspolitikker, Spanien), er pa sin side af
den opfattelse, at bade lov nr. 5/1997 og dekret nr. 181/2017 er i overensstemmelse med direktiv
2014/24 og tjenesteydelsesdirektivet.

27. Sagsogte har for det forste anfort, at Domstolen allerede har tilladt undtagelser til princippet
om den frie konkurrence i tilfeelde af kontrakter, der indgas med nonprofitorganisationer i
relation til  socialsikringsordninger, henset til, at sociale tjenesteydelser og
sundhedstjenesteydelser udviser en reekke kendetegn, der kreever, at de behandles anderledes i
forhold til udbudsreglerne".

28. Sagsegte har for det andet gjort geeldende, at aftaler om levering af sociale tjenesteydelser i
overensstemmelse med princippet om budgetmeessig effektivitet giver et alternativ til den direkte
eller indirekte forvaltning af ikkeskonomiske offentlige tjenesteydelser, der leveres af
nonprofitorganisationer, som modtager betaling i form af godtgerelse af deres udgifter, der ikke
indebeerer nogen gkonomisk gevinst. Sagsogte er ligeledes af den opfattelse, at aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser ikke er i strid med tjenesteydelsesdirektivet, eftersom
sidstneevnte ikke finder anvendelse pa ikkegkonomiske tjenesteydelser af almen egkonomisk
interesse eller for sociale tjenesteydelser i forbindelse med socialt boligbyggeri, bernepasning og
stotte til familier og enkeltpersoner, som har permanent eller midlertidig behov herfor, der
udfores af staten eller af statsanerkendte velgorende organisationer.

13— Navnlig artikel 444, stk. 1, litra c), artikel 53, artikel 56, stk. 2, og afsnit VI ilov nr. 5/1997.

4 — Anvendelsen af dette udtryk synes at folge af dom af 11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13,
EU:C:2014:2440), og af 28.1.2016, CASTA m.l. (C-50/14, EU:C:2016:56), der begge omhandlede frivillige sammenslutninger i
forbindelse med offentlige kontrakter.

5 — Ibidem.

1 — Jf. eksempelvis dom af 19.6.2014, Centro Hospitalar de Setubal og SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004), og af 28.1.2016, CASTA m.fl.
(C-50/14, EU:C:2016:56).

17— Sagsogte har i denne forbindelse henvist til 6., 7. og 114. betragtning til direktiv 2014/24 og endvidere til direktivets artikel 77.
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29. Sagsegte er for det tredje af den opfattelse, at anmodningen om en preejudiciel afgorelse er
ugrundet, eftersom lov nr. 5/1997 er blevet opheevet af lov nr. 3/2019.

30. Den foreleeggende rets tvivl udspringer navnlig af to domme fra Domstolen, neermere bestemt
dommen i sagen Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce og Piepenbrock-dommen. I
disse to domme definerede Domstolen begrebet »gensidigt bebyrdende aftale« séledes, at det
ligeledes omfatter aftaler, hvor det aftalte vederlag er begreenset til godtgerelse af de udgifter, der
er afholdt i forbindelse med leveringen af den aftalte tjenesteydelse. Den foreleeggende ret gnsker
folgelig oplyst, hvorvidt anvendelsen af de omhandlede aftaler om levering af sociale
tienesteydelser som omhandlet i lov nr. 5/1997, som endret ved lov nr. 13/2016", er i
overensstemmelse med artikel 49 TEUF og 56 TEUF, artikel 76 og 77, sammenholdt med
artikel 74, i direktiv 2014/24, og bilag XIV til dette direktiv samt tjenesteydelsesdirektivets
artikel 15, stk. 2.

31. Den foreleeggende ret har under disse betingelser besluttet at udseette sagen og foreleegge
Domstolen folgende sporgsmal med henblik pa en preejudiciel afgerelse:

»1) Skal artikel 49 TEUF og artikel 76 og 77 i (sammenholdt med artikel 74 i og bilag XIV til)
[direktiv 2014/24] fortolkes séledes, at de er til hinder for en national lovgivning, hvorefter
ordregivende myndigheder kan benytte sig af aftaler med private nonprofitenheder — ikke
kun frivillige organisationer — med henblik pa levering af alle former for sociale
tjienesteydelser til personer mod godtgerelse af udgifter uden at anvende de procedurer, der
er fastlagt i udbudsdirektivet, og uanset den anslaede veerdi af disse tjenesteydelser, idet det
forholder sig sddan, fordi denne godtgerelse ganske enkelt forudgdende kvalificeres som
veerende af ikkekontraktuel karakter?

2) Séfremt det forste spergsmal besvares benzegtende, og denne ordning dermed er mulig, skal
artikel 499 TEUF og artikel 76 og 77 i (sammenholdt med artikel 74 i og bilag XIV til)
[direktiv 2014/24] da fortolkes saledes, at ordregivende myndigheder kan benytte sig af
aftaler med private nonprofitenheder — ikke kun frivillige organisationer — med henblik pa
levering af alle former for sociale tjenesteydelser til personer mod godtgerelse af udgifter
uden at anvende de procedurer, der er fastlagt i udbudsdirektivet, og uanset den anslaede
veerdi af disse tjenesteydelser, idet det forholder sig sadan, fordi denne godtgerelse ganske
enkelt forudgdende kvalificeres som veerende af ikkekontraktuel karakter, nar denne
nationale lovgivning desuden ikke udtrykkeligt omfatter de krav, der er fastsat i fernesevnte
direktivs artikel 77, men derimod henviser til en senere lovgivningsmeessig udvikling, uden at
det udtrykkeligt er fastsat i retningslinjerne for denne lovgivningsmeessige udvikling, at den
udtrykkeligt skal omfatte de krav, der er fastsat i neevnte direktivs artikel 77?

3) Séfremt det andet spergsmal ogsa besvares benzegtende, og denne ordning dermed er mulig,
skal artikel 49 TEUF og 56 TEUF og artikel 76 og 77 i (sammenholdt med artikel 74 i og
bilag XIV til) [direktiv 2014/24] og artikel 15, stk. 2, i [tjenesteydelsesdirektivet] da fortolkes
saledes, at ordregivende myndigheder med henblik pa udvelgelsen af den
nonprofitorganisation (ikke kun frivillige organisationer), som de vil indga aftale med om
levering af alle former for sociale tjenesteydelser til personer — ud over de i artikel 2, stk. 2,

8 — Dom af 19.12.2012, Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl. (C-159/11, EU:C:2012:817), og af 13.6.2013, Piepenbrock
(C-386/11, EU:C:2013:385).

1 — Artikel 44, stk. 1, litra c), artikel 53, artikel 56, stk. 2, og afsnit VI i lov nr. 5/1997.
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litra j), i sidstneevnte direktiv neevnte — blandt udveelgelseskriterierne kan anvende kriteriet
om, at den pageeldende enhed skal veere etableret pa det sted, hvor tjenesteydelsen skal
leveres?«

32. Der er indgivet skriftlige indleeg af sagsegeren, sagsegte, den spanske, den italienske og den
norske regering samt af Europa-Kommissionen. Idet Domstolen besluttede at pddemme sagen
uden et retsmade, har den stillet parterne og de interesserede parter, der neevnes i artikel 23 i
statutten for Den Europeiske Unions Domstol, en reekke sporgsmal, der skal besvares skriftligt,
og som sagsegeren, sagsogte, den spanske og den nederlandske regering samt Kommissionen har
besvaret.

III. Bedommelse

A. Indledende bemzrkninger

33. Jeger for det forste af den opfattelse, at de preejudicielle spergsmal, for sa vidt som de vedrorer
lov nr. 5/1997, kan antages til realitetsbehandling. Den foreleeggende ret har tydeligt anfort, at der
alene kan foretages en vurdering af lovligheden af dekret nr. 181/2017 ved at undersege
foreneligheden af det retsgrundlag, som det er baseret pa, dvs. lov nr. 5/1997, med EU-retlige
bestemmelser. Den er blevet anmodet om at tage stilling til lovligheden af dekret nr. 181/2017 pa
det tidspunkt, hvor det blev vedtaget. Den nationale ret har i sin foreleeggelsesafgarelse anfort, at
lov nr. 5/1997, som eendret ved lov nr. 13/2016, fortsat var geeldende pa det tidpunkt. Sagsegtes
formalitetsindsigelse bor folgelig forkastes.

34. Jeg skal for det andet tage stilling til den italienske regerings kritik af, at anmodningen om en
preejudiciel afgorelse ikke preeciserer de former for sociale tjenesteydelser, der kan veere genstand
for de i de nationale retsforhandlinger omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser.

35. Det er ifplge fast retspraksis afgorende, at den nationale ret i det mindste i et vist omfang
angiver begrundelsen for valget af de EU-retlige bestemmelser, som den ensker fortolket, og
angiver den forbindelse, som efter dens opfattelse bestar mellem disse bestemmelser og den
nationale lovgivning, der finder anvendelse i sagen®.

36. Jeg anerkender, at denne anmodning om en preejudiciel afgerelse ikke opregner de specifikke
omhandlede sociale tjenesteydelser, og at det er uheldigt, at disse oplysninger mangler. Det
fremgar imidlertid klart af de retsforskrifter, der er beskrevet i foreleeggelsesafgorelsen, og af
ordlyden af de preejudicielle spergsmal, at det i det veesentlige kan omfatte »alle former for sociale
tienesteydelser«. Den foreleeggende ret har folgelig efter min opfattelse givet en tilstreekkelig
forklaring pa den lovgivningsmaessige ssmmenhseeng, der ligger til grund for dens anmodning om
en fortolkning af EU-retten.

37. Det er for det tredje min opfattelse, at det, i det omfang de preejudicielle spergsmél vedrerer
artikel 49 TEUF og 56 TEUF, skal fastslas, at de kan antages til realitetsbehandling. Det er
korrekt, at det ikke fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, om tvisten i hovedsagen har en
greenseoverskridende dimension.

% — Jf. eksempelvis dom af 10.3.2016, Safe Interenvios (C-235/14, EU:C:2016:154, preemis 115), og kendelse af 12.5.2016, Security Service
m.fl. (C-692/15 — C-694/15, EU:C:2016:344, preemis 20).
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38. Det forekommer mig imidlertid, at den omhandlede foreleeggelse vedrerer preecis den samme
situation som den, der behandles i dommen i sagen Libert m.fl.*, som Domstolen henviste til i
preemis 51 i dommen i sagen Ullens de Schooten®. Domstolen fastslog i denne preemis, at det skal
fastslas, at en preejudiciel foreleeggelse kan antages til realitetsbehandling i en rent intern situation,
»nar en foreleeggende ret indbringer en sag for Domstolen inden for rammerne af et sogsmal om
annullation af bestemmelser, der ikke kun finder anvendelse pa nationale statsborgere, men
ligeledes pa statsborgere fra andre medlemsstater«*. Dette synes at veere tilfeeldet i hovedsagen,
henset til, at ASADE har indledt et segsmal, hvor der er nedlagt pdstand om annullation af dekret
nr. 181/2017, der ikke alene finder anvendelse pa statsborgere i dens eget land, men ogsa
statsborgere fra andre medlemsstater.

39. Heraf folger efter min opfattelse, at i det omfang disse spergsmal vedrerer ovennaevnte
bestemmelser i traktaten, skal de antages til realitetsbehandling.

B. Det forste og det andet spergsmal

40. Med de forste to spergsmal, som skal behandles samlet, da de vedrerer samme emne, ensker
den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, hvorvidt artikel 49 TEUF og artikel 74, 76 og 77 i
direktiv 2014/24 skal fortolkes saledes, at en offentlig myndighed uden at opfylde de processuelle
krav, der palegges i henhold til EU-retten, alene kan indga aftaler med private
nonprofitorganisationer, i henhold til hvilke aftaler denne myndighed overlader udferelsen af
visse sociale tjenesteydelser til disse enheder mod godtgerelse af de udgifter, som disse
organisationer atholder i forbindelse med leveringen af disse tjenesteydelser.

41. Besvarelsen af disse spergsmal svarer til at beveege sig gennem en labyrint af forskellige retlige
problemer. Jeg vil for nemheds skyld opdele dem i fire forskellige dele. Det er indledningsvis
nodvendigt at fastleegge karakteren af de i hovedsagen omhandlede sociale tjenesteydelser med
henblik pa at fastsla, hvorvidt de skal klassificeres som »gkonomisk virksomhed« i henhold til de
EU-retlige udbudsregler. Jeg vil derefter foretage en bedemmelse af, hvorvidt betingelserne for
anvendelsen af direktiv 2014/24 er opfyldt. Jeg vil derneest foretage en behandling af den
»forenklede ordning«, der er fastsat i direktivets artikel 74-77, og endelig af reglerne om
etableringsfriheden, der er beskrevet i artikel 49 TEUF.

42. Jeg vil imidlertid forud for, at jeg foretager en behandling af disse spergsmal, fremfore to
betragtninger. Ved for det forste at neevne artikel 49 TEUF i det preejudicielle spergsmal er den
nationale ret af den opfattelse, at den aktuelle sag er omfattet af anvendelsesomradet for
etableringsfriheden frem for friheden til at levere tjenesteydelser.

43. Denne antagelse er efter min opfattelse korrekt, eftersom det folger af fast retspraksis, at
leveringen af tjenesteydelser skal adskilles fra etableringsfriheden, idet sidstneevnte indebeerer en
virksomhed, der er stabil og permanent, mens forstneevnte indebeerer virksomhed af midlertidig

2 — Dom af 8.5.2013 (C-197/11 og C-203/11, EU:C:2013:288).
%2 — Dom af 15.11.2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

% — Jf. i denne retning dom af 8.5.2013, Libert m.fl. (C-197/11 og C-203/11, EU:C:2013:288, preemis 35). Jf. senest dom af 11.2.2021, Katoen
Natie Bulk Terminals og General Services Antwerp, C-407/19 og C-471/19, EU:C:2021:107, preemis 53).
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karakter . Det forekommer mig, at levering af de i hovedsagen omhandlede sociale tjenesteydelser
kreever en sadan stabilitet, og at denne virksomhed séledes kan veere omfattet af
anvendelsesomradet for etableringsfriheden.

44. Eftersom den foreleeggende ret for det andet henviser til direktiv 2014/24, synes der at besta
en antagelse om, at de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser ikke er
koncessionskontrakter, der er reguleret af direktiv 2014/23/EU*. En tjenesteydelseskoncession er
en kontrakt af samme type som en offentlig tjenesteydelseskontrakt med undtagelse af den
omsteendighed, at vederlaget for leveringen af tjenesteydelser bestar enten alene i retten til at
udnytte tjenesteydelsen eller i denne ret sammen med betalingen. En tjenesteydelseskoncession
indebeerer, at der overfores en driftsrisiko fra den offentlige myndighed til koncessionshaveren
ved leveringen af disse tjenesteydelser”®. Uanset at den omhandlede nationale lovgivning i
hovedsagen ikke er til hinder for, at brugere delvist betaler for de sociale tjenesteydelser, der er
genstand for disse aftaler”, fremgar det ikke, at en sddan overdragelse fandt sted i henhold til
denne lovgivning*. Det er folgelig min opfattelse, at de omhandlede aftaler om levering af sociale
tienesteydelser ikke henhgrer under anvendelsesomradet for direktiv 2014/23.

45. Jeg skal folgelig pa grundlag af de preejudicielle spergsmal tage stilling til spergsmalet pa
baggrund af direktiv 2014/24 eller bestemmelserne om etableringsfrihed i EUF-traktaten.

1. Karakteren af de omhandlede sociale tjenesteydelser

46. Jeg skal som udgangspunkt fremheeve, at det primeere forméal med de EU-retlige regler om
offentlige kontrakter, og navnlig direktiv 2014/24, er etableringsfrihed og den frie levering af
tienesteydelser”. Idet dette direktiv er udformet med henblik pa at gennemfore bestemmelserne i
TEUF vedrgrende disse friheder®, er de i hovedsagen omhandlede sociale tjenesteydelser
nodvendigvis omfattet af det materielle anvendelsesomréde for disse grundleeggende friheder.

# — Jf. navnlig dom af 30.11.1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 25 ff.). Jf. for sa vidt angar sondringen mellem den frie
levering af tjenesteydelser og den frie etableringsret ligeledes generaladvokat Cruz Villaléns forslag til afgerelse Yellow Cab
Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:568, punkt 15-18).

% — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 26.2.2014 om tildeling af koncessionskontrakter (EUT 2014, L 94, s. 1).

% — Direktiv 2014/23 definerer neermere bestemt »koncession pa tjenesteydelser« i artikel 5, stk. 1, litra b), som en gensidigt bebyrdende
kontrakt, hvorved en kontraherende myndighed eller enhed overdrager ansvaret for levering og forvaltning af tjenesteydelser til en
okonomisk akter. Ifslge Domstolens praksis ligger forskellen mellem en offentlig tjenesteydelseskontrakt og en
tjenesteydelseskoncession navnlig i den risiko, der lgbes i forbindelse med driften af de omhandlede tjenesteydelser (jf. i denne retning
dom af 10.3.2011, Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler, C-274/09, EU:C:2011:130, preemis 24, 26, 37 og den deri
naevnte retspraksis).

7 — Jf. artikel 65, stk. 3 og 4, i lov nr. 5/1997, der bestemmer, at »i tilleeg til de afgifter, der er fastsat, kan der ikke opkreeves betaling af
brugerne i forbindelse med leveringen af yderligere tjenesteydelser«, og at »opkreevning fra brugere af nogen form for betaling for
leveringen af yderligere tjenesteydelser og steorrelsen heraf skal veere hjemlet i forvejen«.

# — Jf. artikel 66, stk. 2, og artikel 65, stk. 3, i lov nr. 5/1997. ASADE har i denne forbindelse i svarene p& de skriftlige spergsmél fra
Domstolen gjort geeldende, at den omhandlede lovgivning bestemmer, at offentlige myndigheder skal dcekke samtlige omkostninger
forbundet med de omhandlede tjenesteydelser. Sagsogte har gjort geeldende, at artikel 11, stk. 1, i dekret nr. 181/2017 bestemmer, at
modtagere af de tjenesteydelser, der er omfattet af de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, skal modtage disse
tjenesteydelser uden betaling.

» — Retsgrundlaget for vedtagelsen af direktiv 2014/24 er navnlig artikel 53, stk. 1, TEUF og artikel 62 TEUF, der findes i afsnit IV om »Den
fri beveegelighed for personer, tjenesteydelser og kapital« i kapitel 2 om »Etableringsretten« (artikel 53) og kapitel 3 om
»Tjenesteydelser« (artikel 62).

% — Jf. generaladvokat Stix-Hackls forslag til afgerelse Sintesi (C-247/02, EU:C:2004:399, punkt 27).
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47. Heraf folger, at safremt de sociale tjenesteydelser, der er genstand for de omhandlede aftaler
om levering af sociale tjenesteydelser, skal anses for ikkegkonomisk virksomhed som omhandlet i
disse bestemmelser i traktaten, vil disse aftaler ligeledes veere udelukket fra anvendelsesomradet
for direktiv 2014/24, eftersom sidstneevnte ikke kan udvide anvendelsesomradet for de
grundleeggende friheder, som det har til formal at gennemfore ..

48. Det fremgar endvidere tydeligt af ordlyden af artikel 1, stk. 4, i og sjette betragtning til direktiv
2014/24, at medlemsstater frit kan definere deres »tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse«,
og at »ikkeskonomiske tjenesteydelser af almen interesse« ikke falder ind under dette direktivs
anvendelsesomrade. Det skal samtidig bemeerkes, at direktiv 2014/24 ikke specifikt definerer
udtrykkene »ikkegkonomiske tjenesteydelser« og »tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse«.

49. Det er folgelig min opfattelse, at begreberne »gkonomisk virksomhed« og »ikkegkonomiske
tjienesteydelser af almen interesse«, der er fastsat deri, med henblik pa anvendelsen af direktiv
2014/24 skal fortolkes i lyset af Domstolens praksis vedrerende etableringsfriheden og den frie
beveegelighed for tjenesteydelser, der er nedfeeldet i EUF-traktaten .

50. Selv om de to forste praejudicielle spergsmal kun neevner artikel 49 TEUF og ikke artikel 56
TEUF, defineres begreberne »tjenesteydelser« og »ekonomisk virksomhed« i store trek ved
sidstneevnte bestemmelser i traktaten. Der findes ikke noget enkelt kriterium for at foretage
sondringen mellem de to friheder, selv om sondringen synes at ligge i den midlertidige karakter
af denne virksomhed®. Som folge af den grazone, der bestar mellem disse to friheder, og idet de
samlet udger grundlaget for direktiv 2014/24, henvises der i bedemmelsen af det forste og det
andet sporgsmal i det foreliggende forslag til afgerelse ikke alene til etableringsfriheden, men
ligeledes friheden til at levere tjenesteydelser.

51. Begreberne »gkonomisk virksomhed« og »ikkeskonomiske tjenesteydelser af almen
interesse« fastleegger hver, hvorvidt en bestemt virksomhed er omfattet af anvendelsesomradet
for lovgivningen i EU eller ej*. Det skal ligeledes fremhzeves, at en sddan fastleeggelse ikke er en
eksakt videnskab. Der er imidlertid et feelles udgangspunkt for definitionen af disse begreber. Idet
begrebet »gkonomisk virksomhed« séledes fastleegger anvendelsesomradet for de grundleeggende
friheder, der garanteres ved traktaten, kan det ikke fortolkes indskraenkende .

52. Idet de EU-retlige regler om offentlige kontrakter i forste omgang blev udviklet i forbindelse
med de grundleggende friheder, og idet jeg anerkender, at der bestar et vist overlap mellem disse
friheder og andre retsomrader — navnlig de konkurrenceretlige regler eller reglerne om
statsstotte® — adskiller begreberne »tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse« og

31— Jf. analogt dom af 29.4.2010, Kommissionen mod Tyskland, C-160/08 (EU:C:2010:230, preemis 73 og 74).

%2 — Jf. bl.a. dom af 21.7.2005, Coname (C-231/03, EU:C:2005:487), af 11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13,
EU:C:2014:2440), og af 28.1.2016, CASTA m.fl. (C-50/14, EU:C:2016:56).

% — Jf. navnlig dom af 30.11.1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 25 ff.). J£. ligeledes for sa vidt angar sondring mellem friheden
til at levere tjenesteydelser og etableringsfriheden generaladvokat Cruz Villaléns forslag til afgerelse Yellow Cab Verkehrsbetrieb
(C-338/09, EU:C:2010:568, punkt 15-18).

3 — Ifolge fast retspraksis pd omrédet for social sikkerhed begreenser EU-retten principielt ikke medlemsstaternes kompetence til selv at
udforme deres sociale sikringsordninger (jf. senest dom af 11.6.2020, Kommissionen og Den Slovakiske Republik mod Dovera
zdravotnd poist'ovna, C-262/18 P og C-271/18 P, EU:C:2020:450, preemis 30, og den deri neevnte retspraksis).

* — Dom af 13.4.2000, Lehtonen og Castors Braine (C-176/96, EU:C:2000:201, preemis 42 og den deri neevnte retspraksis).

% — A. Sanchez-Graells, »State Aid and EU Public Procurement: More Interactions, Fuzzier Boundaries« (8.10.2019). L. Hancher og J.J.
Piernas Loépez (red.), Research Handbook on European State Aid Law, 2. udg., Edward Elgar, 2020, tilgengelig pd SSRN:
https://ssrn.com/abstract=3466288
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»okonomisk virksomhed«, der anvendes i forbindelse med de grundleeggende friheder, sig ofte fra
dem, der er blevet udviklet i konkurrenceretten?. Ifplge fast retspraksis om etableringsfriheden er
det folgelig leveringen af tjenesteydelser, der skal anses for en gkonomisk virksomhed*.

53. De grundleeggende kendetegn ved vederlag ligger endvidere i den omsteendighed, at det udger
betaling for den omhandlede tjenesteydelse®, hvoraf kan udledes, at »aktiviteten ikke ma udeves
vederlagsfrit«*. Jeg skal folgelig fremheeve, at den afgerende faktor, der bringer en virksomhed
inden for anvendelsesomradet for EUF-traktatens regler om de grundleeggende friheder, er dens
okonomiske karakter, uanset om det er brugeren eller medlemsstaten, der betaler for
tjenesteydelsen®. Domstolen har eksempelvis fastsldet, at den omstendighed, at staten er
involveret i finansieringen af leegebehandling, ikke betyder, at leegelig virksomhed ikke kan
klassificeres som en tjenesteydelse*.

54. Under hensyntagen til den brede definition af begrebet »gkonomisk virksomhed« under de
grundleeggende friheder tevede Domstolen eksempelvis ikke med at klassificere kontrakter
vedrgrende sygetransport som omhandlet i direktiv 2004/18/EF* som tjenesteydelser selv i
situationer, hvor den ordregivende myndighed indgik disse aftaler med frivillige organisationer,
og disse aftaler var baseret pa solidaritetsprincippet®. Endvidere er den omstendighed, at
virksomheden udferes af en privat enhed sdsom en almennyttig sammenslutning, der arbejder
uden gevinst for gje, ikke til hinder for, at den klassificeres som gkonomisk virksomhed *.

55. I den foreliggende sag opregnes der i bilaget til dekret nr. 181/2017 de tjenesteydelser, der kan
veere genstand for de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser*. Som neevnt
tidligere i dette forslag til afgerelse kan de omhandlede tjenesteydelser omfatte tjenesteydelser til
bern, teenagere, unge, eldre, handicappede personer, migranter, udsatte kvinder og personer, der
henhgrer under kategorien »ligebehandling og diversitet« (LGBTI og Roma)?.

56. For sa vidt angar indholdet af de omhandlede tjenesteydelser skal det erindres, at de
aktiviteter, der er fastsat i de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, omfatter
en bred vifte af forskellige aktiviteter®, der f.eks. omfatter socialt boligbyggeri, dagcentre,
hjemmepleje og modtagepersoner, stotte til personer i problemer, levering af gkonomisk stotte

% — Jf. for s vidt angar denne sondring navnlig generaladvokat Poiares Maduros forslag til afgerelse FENIN mod Kommissionen
(C-205/03 P, EU:C:2005:666, punkt 51). Jf. ligeledes K. Wauters, S. Bleux, »A new generation of Public Procurement Directives:
background, objectives and results«, i Y. Marique, K. Wauters (red), EU Directive 2014/24 on public procurement. A new turn for
competition in public markets?, Larcier: Bruxelles 2016, s. 9).

% — Dom af 1.2.2017, Kommissionen mod Ungarn (C-392/15, EU:C:2017:73, preemis 100). Jeg skal tilfoje, at Domstolen for si vidt angar
arbejdstagere har tilfojet, at en tjenesteydelse mod vederlag skal anses for gkonomisk virksomhed, »forudsat at den udevede
virksomhed er reel og faktisk og ikke af en sadan art, at den fremstar som et rent marginalt supplement« (dom af 20.11.2001, Jany m.fl.,
C-268/99, EU:C:2001:616, preemis 33 og den deri nevnte retspraksis). Sidstneevnte kriterier, der vedrerer anseettelsesforholdet, synes
imidlertid ikke at veere relevant i den foreliggende sag.

¥ — Jf. bla. dom af 18.12.2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 28 og 29 og den deri nzevnte retspraksis).

* — Jf. i denne retning dom af 23.2.2016, Kommissionen mod Ungarn (C-179/14, EU:C:2016:108, preemis 154).

# — Ibidem, praemis 157 og den deri nsevnte retspraksis.

# — Dom af 12.7.2001, Smits og Peerbooms, C-157/99, EU:C:2001:404, preemis 58).

# — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 31.3.2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige
vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter (EUT 2004, L 134, s. 114).

# — Jf. i denne retning dom af 29.11.2007, Kommissionen mod Italien (C-119/06, ikke trykt i Sml., EU:C:2007:729, preemis 36-41), af
11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 32-43), og af 28.1.2016, CASTA m.fl.
(C-50/14, EU:C:2016:56, preemis 26 og 33-41).

% — Jf. i denne retning dom af 19.6.2014, Centro Hospitalar de Setubal og SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004, preemis 40).

% — Jf. fodnote 5 i dette forslag til afgerelse.

# — Jf. dette forslag til afgorelses punkt 2.

# — Se henvisningen i dette forslag til afgerelses punkt 2 for den fuldsteendige liste.
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og endda programmer, der bestar i fuldbyrdelsen af retslige foranstaltninger. Tjenesteydelserne
omfatter blot for at neevne nogle fa eksempler levering af faciliteter til modtagelse af mindrearige,
der er i de regionale myndigheders pleje eller veergemal, centre til fuldbyrdelse af retslige
foranstaltninger for sa vidt angar mindrearige, stotte til frigorelse og personlig autonomi for
unge, der var under veergemal og er blevet myndige, programmer for retslige foranstaltninger for
sa vidt angdr mindredrige, medesteder til familiemeder, interventioner i veertsfamilier for
mindrearige, foranstaltninger med henblik pa adoption og adoptivfamilier, dagcentre for sarbare
mindrearige, bolig- og bistandshjeelp til unge, beskeeftigelsescentre for unge, hjemmepleje og
dagcentre for eeldre, socialt boligbyggeri for eldre og centre for kvinder, der er udsat for en risiko
for social eksklusion, og modtagecentre for kvindelige voldsofre.

57. Det tilkommer imidlertid den foreleeggende ret at efterprove, hvorvidt de omhandlede
tjienesteydelser ydes mod vederlag og folgelig udger en »gkonomisk virksomhed« som omhandlet
i den retspraksis, der er neevnt ovenfor.

58. Det forekommer mig i denne forbindelse, at modtagerne af tjenesteydelserne, der er genstand
for de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, normalt ikke betaler for
leveringen af disse tjenesteydelser, undtagen i usedvanlige tilfeelde, hvor de skal betale et belab,
der tidligere er blevet godkendt af den ordregivende myndighed ®. Idet den skonomiske karakter
af en virksomhed ikke atheenger af, hvorvidt brugerne eller den ordregivende myndighed betaler
for tjenesteydelsen®, og idet der foretages sddanne betalinger i henhold til den omhandlede
nationale lovgivning®, kan disse tjenesteydelser dog anses for en »ekonomisk virksomhed« som
omhandlet i artikel 49 TEUF. Heraf folger ligeledes, at den retlige karakter og
solidaritetsmekanismen, der er gennemfort af de enheder, der leverer de omhandlede
tjienesteydelser, er uveesentlige *.

59. Jeg vil folgelig leegge til grund, at i det mindste visse af de tjenesteydelser, der er genstand for
de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, skal anses for »@konomisk
virksomhed«, safremt disse tjenesteydelser faktisk leveres mod vederlag, selv safremt dette
vederlag ikke betales direkte af modtagerne af tjenesteydelserne, men af de offentlige
myndigheder.

60. Man skal for fuldsteendighedens skyld undersege, hvorvidt de omhandlede tjenesteydelser
horer under anvendelsesomradet for begrebet »udevelse af offentlig myndighed« som omhandlet i
artikel 51 TEUF, idet dette udger en fravigelse af artikel 49 TEUF. Selv om den nationale ret i de
preejudicielle spergsmal ikke udtrykkeligt har anmodet om, at der tages stilling til den undtagelse,
der er fastsat i artikel 51, stk. 1, TEUF, kan det ikke udelukkes, at visse af disse aktiviteter kan veere
omfattet af begrebet »udevelse af offentlig myndighed« som omhandlet i denne bestemmelse. Det
fremgar eksempelvis, at bilaget til dekret nr. 181/2017 indeholder visse aktiviteter sasom
socialvirksomhedsenheders fuldbyrdelse af retsafggrelser i henhold til de omhandlede aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser.

# — Jf. artikel 65, stk. 3 og 4, i lov nr. 5/1997 og artikel 11, stk. 1, litra c), i dekret nr. 181/2017.
% — Jf. punkt 53 ovenfor.

51— Jf. artikel 22 i dekret nr. 181/2017.

%2 — Ibidem.
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61. Begrebet »udevelse af offentlig myndighed« skal fortolkes restriktivt, eftersom det udger en
undtagelse til etableringsfriheden®. Denne undtagelse er begraenset til virksomhed, der i sig selv
udgor direkte og seerlig deltagelse i udovelse af offentlig myndighed . Det omfatter endvidere ikke
virksomhed, der er af underordnet art eller er forberedelse til udovelse af offentlig myndighed®,
eller hvis udevelse indebeerer selv regelmeessig og organisk kontakt med administrative
myndigheder eller retsinstanser, eller endda ligefrem deltagelse i deres funktion, uden at berore
deres skons- og beslutningskompetence®. Den omfatter ej heller visse aktiviteter, der ikke
involverer = udovelse af  beslutningskompetence®,  handhevelseskompetence®  eller
tvangsbefojelser*.

62. Det tilkommer under alle omsteendigheder den foreleeggende ret og ikke Domstolen at tage
stilling til den specifikke karakter af den virksomhed, der er overladt til disse enheder som folge
af de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, og at tage stilling til, hvorvidt en
del af denne virksomhed kan indebeere en direkte og seerlig deltagelse i udevelsen af offentlig
myndighed. Safremt dette er tilfeeldet, er denne virksomhed ikke af gkonomisk art.

63. Sa snart det under hensyntagen til den omhandlede virksomheds karakter er fastslaet, at en
specifik virksomhed udger »ekonomisk virksomhed« som omhandlet i artikel 49 TEUF og direktiv
2014/24, er det neeste skridt at tage stilling til, hvorvidt lex specialis for udbudsreglerne — direktiv
2014/24 — finder anvendelse for sa vidt angar den omhandlede nationale lovgivning.

2. Betingelserne for anvendelsen af direktiv 2014/24

64. Anvendelsen af direktiv 2014/24 er underlagt en reekke betingelser. Den procedure, der er
fastlagt i national lovgivning, skal for det forste veere omfattet af begrebet »[uJdbud« med henblik
pé artikel 1, stk. 2, i direktiv 2014/24. De omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser
skal for det andet veere omfattet af anvendelsesomradet for begrebet »offentlige kontrakter,
saledes som det defineres i direktivets artikel 2, stk. 1, nr. 5). Disse aftaler skal for det tredje svare
til eller overstige den teerskelveerdi, der er fastsat i direktivets artikel 4, litra d). Jeg vil tage seerskilt
stilling til hver af disse betingelser.

a) Begrebet »udbud«

65. Ifelge artikel 1, stk. 2, i direktiv 2014/24 finder dette direktiv anvendelse for »[u]dbud«, der
defineres som en eller flere ordregivende myndigheders anskaffelse ved hjelp af en offentlig
kontrakt af bla. tjenesteydelser fra gkonomiske aktorer, der er valgt af disse ordregivende
myndigheder, uanset om tjenesteydelserne er beregnet til et offentligt formal.

% — Jf. i denne retning dom af 1.12.2011, Kommissionen mod Nederlandene (C-157/09, ikke trykt i Sml., EU:C:2011:794, preemis 57 og den
deri neevnte retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 1.12.2011, Kommissionen mod Nederlandene C-157/09, ikke trykt i Sml., EU:C:2011:794, preemis 58 og den deri
naevnte retspraksis).

% — Jf. i denne retning dom af 13.7.1993, Thijssen (C-42/92, EU:C:1993:304, preemis 22), af 30.3.2006, Servizi Ausiliari Dottori
Commercialisti (C-451/03, EU:C:2006:208, preemis 47), og af 22.10.2009, Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651,
preemis 36).

% — Jf. i denne retning dom af 21.6.1974, Reyners (C-2/74, EU:C:1974:68, preemis 51 og 53).

7 — Jf. i denne retning dom af 13.7.1993, Thijssen (C-42/92, EU:C:1993:304, preemis 21 og 22), af 29.11.2007, Kommissionen mod Ostrig
(C-393/05, EU:C:2007:722, preemis 36 og 42), af 29.11.2007, Kommissionen mod Tyskland (C-404/05, EU:C:2007:723, preemis 38
og 44), og af 22.10.2009, Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651, preemis 36 og 41).

% — Jf.idenne retning bl.a. dom af 29.10.1998, Kommissionen mod Spanien (C-114/97, EU:C:1998:519, preemis 37).

% — Jf. i denne retning dom af 30.9.2003, Anker m.fl. (C-47/02, EU:C:2003:516, preemis 61), og af 22.10.2009, Kommissionen mod Portugal
(C-438/08, EU:C:2009:651, preemis 44).
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66. Det folger af denne definition, at dette bl.a. indebeerer et valg af en eller flere gkonomiske
aktorer, der foretages af en eller flere ordregivende myndigheder. Den omsteendighed alene, at
finansiering af sociale tjenesteydelser eller indrommelse af licenser eller tilladelser til samtlige
erhvervsdrivende omvendt, der opfylder de foruddefinerede betingelser fra den ordregivende
myndighed, uden at der fastsaettes graenser eller kvoter, udger ikke et udbud som omhandlet i
direktivets artikel 1, stk. 2.

67. Der blev forste gang taget stilling til spargsmalet om valget i Falk Pharma-dommen®. I denne
sag, der omhandlede direktiv 2004/18, fastslog Domstolen, at safremt der ikke udveelges en
okonomisk akter, som tildeles eneretten til en kontrakt, betyder dette, at det ikke er nedvendigt
at lade denne ordregivende myndigheds handlinger veere omfattet af de preecise regler, der er
fastsat i dette direktiv®>. Domstolen fremheevede folgelig, at valget af et bud og saledes af den
virksomhed, som tildeles kontrakten, uloseligt er forbundet med reguleringen af offentlige
kontrakter ved dette direktiv .

68. Efter denne dom fastslog Domstolen i Tirkkonen-dommen®, at safremt den ordregivende
myndighed ikke neevner nogle tildelingskriterier med henblik pa at sammenligne og inddele de
bud, der kunne velges, kan der ikke veere tale en offentlig kontrakt som omhandlet i dette
direktiv®. Det blev fastslaet, at »en radgivningsordning for landbruget [...], hvorved en offentlig
enhed indgar kontrakter med enhver gkonomisk akter, som opfylder de pa forhidnd fastsatte
egnethedskrav, der fremgér af et udbudsmateriale, og som har bestaet den prove, der er neevnt i
dette udbudsmateriale, selv om ingen ny gkonomisk akter har mulighed for at tiltreede denne
ordning under hele dennes begreensede varighed, ikke udger en offentlig kontrakt i dette direktivs
forstand« .

69. Nar dette er sagt forekommer det mig, at valgkriteriet som defineret i ovenneevnte Falk
Pharma-dom og Tirkkonen-dom kan fore til en tvivlsom situation, hvor medlemsstaterne kan
udelukke anvendelsen af direktiv 2014/24 for si vidt angar visse procedurer ved at fjerne
»valget«, sdledes som det defineres i disse domme. Som visse kritikere har fremhaevet — og jeg er
tilbgjelig til at veere enig med dem — kan den restriktive tilgang, der indtages af Domstolen i disse
domme bl.a. atholde medlemsstater fra at anvende direktiv 2014/24 og skade den effektive
virkning af de EU-retlige udbudsregler®. En ordregivende myndighed kan eksempelvis indseette
en skreeddersyet bestemmelse i udbuddet, der kun kan opfyldes af specifikke erhvervsdrivende og
bestemme, at samtlige erhvervsdrivende, der opfylder denne bestemmelse, skal veelges med
henblik pa at underminere disse reglers effektivitet.

70. Jeg skal ligeledes tilfoje, at disse domme slorer greensen mellem pa den ene side valgkriteriet
som omhandlet i artikel 1, stk. 2, i direktiv 2014/24 og pa den anden side udveelgelses- og
tildelingskriteriet, der er fastsat i dette direktiv®. Det er umiddelbart min opfattelse, at et enkelt

% — Jf. 114. betragtning til direktiv 2014/24.

¢ — Dom af 2.6.2016 (C-410/14, EU:C:2016:399).

@ — Ibidem, preemis 37.

% — Ibidem, preemis 38.

% — Dom af 1.3.2018, Tirkkonen (C-9/17, EU:C:2018:142).
% — Ibidem, preemis 35.

% — Ibidem, preemis 41.

& — Jf. M. Turudi¢, »Article 76 Principles Of Awarding Contracts« i European Public Contracts: Commentary on Directive 2014/24/EU,
redigeret af R. Caranta og A. Sanchez-Graells, 2021, Edward Elgar Publishing Limited, s. 863. Jf. ligeledes A. Sanchez-Graells,
https://www.howtocrackanut.com/blog/2018/3/5/the-end-of-procurement-as-we-knew-it-cjeu-consolidates-falk-pharma-approach-
to-definition-of-procurement-c-917

% — Jf. navnlig artikel 58 og 67 i direktiv 2014/24.
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element er bade et kriterium for anvendelse af direktiv 2014/24 og en betingelse, der skal opfyldes
af tilbudsgivere i henhold til dette direktiv®. Jeg vil folgelig ride Domstolen til ikke at folge denne
retspraksis. Domstolen bor i stedet give udtrykket »udbud« en bredere definition, saledes at det
omfatter procedurer, der involverer tildelingen af kontrakter til visse tjenesteydere, idet andre
udelukkes i en vis periode.

71. Safremt Domstolen imidlertid beslutter at folge denne retspraksis, er det i den foreliggende
sag uklart, hvorvidt den omhandlede lovgivning pa tilsvarende made som i ovenneevnte domme,
fastleegger et system, hvorved de ordregivende myndigheder giver »tilladelse«, og modtagerne af
de relevante tjenesteydelser veelger mellem de enheder, der leverer disse tjenesteydelser, eller
hvorvidt valget i sidste ende ligger hos de ordregivende myndigheder™.

72. Dekret nr. 181/2017 synes at fastseette regler for indkaldelse af tilbud, der skal fastleegge et
minimum og udveelgelseskriterier for enheder for indgéelsen af de omhandlede aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser”; disse bud skal behandles af bedemmelsesudvalget™.
Afgorelsen om de valgte sociale enheder™, der derneest kan indga bindende aftaler om leveringen
af sociale tjenesteydelser, offentliggeres i Diari Oficial de la Generalitat Valenciana™. Jeg mener
imidlertid ikke, at det er klart, hvorvidt der er tale om et begrenset antal valgte enheder, der
tildeles en »autorisation« som omhandlet i Falk Pharma-dommen, eller hvorvidt der er et
begreenset antal enheder, der faktisk veelges af de ordregivende myndigheder. De
udveelgelseskriterier, der er fastsat i artikel 64, stk. 2 og 3, i lov nr. 5/1997, synes endvidere at
veere omfattet af begrebet valg og udger felgelig »udbud« som omhandlet i artikel 1, stk. 2, i
direktiv 2014/24. Det tilkommer under alle omstendigheder den nationale ret at fastlegge,
hvorvidt det egentlige valg er blevet flyttet til brugerne af de omhandlede tjenesteydelser, eller
hvorvidt det foretages af de ordregivende myndigheder selv. Af de grunde jeg har anfert i dette
forslag til afgorelse”, er jeg af den opfattelse, at spergsmalet om, hvorvidt direktiv 2014/24 finder
anvendelse, ikke bor gores betinget af den made, som medlemsstater veelger de enheder, der
antages, men i stedet af kontraktgenstanden.

73. Jeg ma ikke desto mindre endnu en gang fremhzeve, at det tilkommer den foreleeggende ret at
fastleegge, hvorvidt de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser som sadan er
genstand for et valg som omhandlet i artikel 1, stk. 2, i direktiv 2014/24.

b) Kendetegnene ved en offentlig kontrakt

74. Den afgerende betingelse for spargsmalet om, hvorvidt direktiv 2014/24 finder anvendelse, er,
at der foreligger en offentlig kontrakt. I henhold til direktivets artikel 2, stk. 1, nr. 5), er »offentlige
kontrakter« gensidigt bebyrdende kontrakter, der indgas skriftligt mellem en eller flere
okonomiske aktorer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrerer udferelsen af
bygge- og anlegsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser.

@ — Jf. analogt generaladvokat Cosmas’ forslag til afgerelse Herndndez Vidal m.fl. (C-127/96, C-229/96 og C-74/97, EU:C:1998:426,
punkt 80), hvor han karakteriser den situation, hvor folgen af at anvende direktivet ville veere en forudseetning for at anvende det, som
en absurd konklusion eller en ond cirkel.

7 — I dom af 2.6.2016, Falk Pharma (C-410/14, EU:C:2016:399), blev valget overladt til patienten, og i dom af 1.3.2018, Tirkkonen (C-9/17,
EU:C:2018:142), til modtageren af den omhandlede stotte.

1 — Artikel 9, stk. 1 og 2, i dekret nr. 181/2017.
7 — Artikel 17 i dekret nr. 181/2017.

7 — Artikel 19 i dekret nr. 181/2017.

7 _ Artikel 19, stk. 1, i dekret nr. 181/2017.

” — Jf. punkt 69 og 70 ovenfor.
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75. Bortset fra det abenlyse krav om, at en sddan kontrakt skal veere skriftlig, hvilket tydeligvis
ikke er genstand for tvivl i den foreliggende sag”, er det primeere kendetegn ved en offentlig
kontrakt som folger: at der foreligger en gensidigt bebyrdende kontrakt, der indgés mellem en
okonomisk akter og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrerer levering af
tjienesteydelser.

1) En gensidigt bebyrdende kontrakt

76. Det skal som udgangspunkt erindres, at definitionen af en offentlig kontrakt henhgrer under
EU-retten, og at hverken spgrgsmalet om, hvordan den omhandlede kontrakt klassificeres i
national lovgivning, eller den nationale lovgivers eller parternes intentioner er afgerende med
henblik pa at fastleegge anvendelsesomradet for direktiv 2014/24. Klassificeringen af de
omhandlede aftaler er reguleret af de regler, der er fastsat i dette direktiv”. Det er folgelig efter
min opfattelse irrelevant, at artikel 62, stk. 1, i lov nr. 5/1997 og artikel 3, litra c), i dekret
nr. 181/2017 klassificerer den omhandlede aftale som »uden for kontraktforhold«?.

77. For sa vidt angér betydningen af udtrykket »gensidigt bebyrdende« har Domstolen allerede
fastslaet, at der ved dette forstas en aftale, hvorved hver af parterne forpligter sig til at preestere
en ydelse mod en anden ydelse”. Idet modydelsen for leveringen af tjenesteydelsen kan veere en
anden form for ydelse som feks. godtgerelse af udgifterne til levering af den aftalte
tienesteydelse®, er offentlige kontrakters gensidigt bebyrdende karakter nedvendigvis
ensbetydende med skabelsen af retligt bindende forpligtelser for alle kontraktens parter, hvis
opfyldelse skal kunne gores geeldende ved domstolene. Kontraktens gensidigt bebyrdende
karakter er séledes et afgorende kendetegn ved en offentlig kontrakt®.

78. I den foreliggende sag folger det for det forste for sa vidt angar den gensidige karakter af den
offentlige kontrakt af de definitioner, der fastsat i artikel 3 og artikel 21-26 i dekret nr. 181/2017, at
de dokumenter, der vedtages af parterne, kan udgere formelle aftaler. Det kan endvidere udledes
af artikel 65, stk. 2, i lov nr. 5/1997, at aftalerne om levering af sociale tjenesteydelser skaber
forpligtelser for de enheder, der leverer de omhandlede tjenesteydelser, der specifikt defineres i
afsnit IV og V i dette dekret. Lovens artikel 66, stk. 2, og artikel 22, stk. 1, i dekret nr. 181/2017
fastleegger raterne og godtgerelsesmekanismerne for disse enheder. Artikel 26 i dekret
nr. 181/2017 fastleegger et system med retsmidler, og dekretets afsnit V indeholder en liste over
forpligtelser vedrerende udferelsen af tjenesteydelserne. Baseret pa disse elementer er jeg
tilbgjelig til at mene, at de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser etablerer et
forhold af gensidigt bebyrdende karakter®.

7 — Artikel 3, litra d), og artikel 21, stk. 1, i dekret nr. 181/2017 fastleegger en definition af »sociale aftaler«, der henviser til »dokumenter,
der formaliserer aftalen mellem forvaltningen og sociale enheder.

77— Jf. i denne retning dom af 18.1.2007, Auroux m.fl. (C-220/05, EU:C:2007:31, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis).

7 — Jf. i denne retning dom af 20.10.2005, Kommissionen mod Frankrig, C-264/03, EU:C:2005:620, preemis 36), og dom af 22.4.2021,
Kommissionen mod Ostrig (Leje af en endnu ikke opfert bygning) (C-537/19, EU:C:2021:319, preemis 43).

” — Jf. i denne retning dom af 18.10.2018, IBA Molecular Italy, C-606/17, EU:C:2018:843, preemis 28.

%0 — Det skal i denne forbindelse erindres, at det ifolge fast praksis fra Domstolen kun er en gensidigt bebyrdende kontrakt, der kan udgere
offentlige kontrakter, henherende under direktiv 2004/18 (jf. dom af 25.3.2010, Helmut Miiller, C-451/08, EU:C:2010:168, preemis 47,
og af 21.12.2016, Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985, preemis 43). Selv om direktiv 2014/24 opheevede direktiv 2004/18, er denne
betingelse enslydende i begge direktiver. Denne retspraksis kan folgelig finde anvendelse pa det nye direktiv.

8t — Dom af 10.9.2020, Tax-Fin-Lex (C-367/19, EU:C:2020:685, praemis 25 og 26 og den deri naevnte retspraksis).

8 — Jf. i denne retning dom af 25.3.2010, Helmut Miiller (C-451/08, EU:C:2010:168, preemis 60- 62).
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79. For sa vidt angar begrebet gensidigt bebyrdende aftaler bestemmer artikel 22, stk. 2, i dekret
nr. 181/2017 for det andet, at den ordregivende myndighed hgjst skal betale variable, faste og
permanente omkostninger forbundet med de omhandlede tjenesteydelser uden at lade dette
omfatte noget kommercielt overskud for denne enhed. Selv om brugerne af de omhandlede
tjienesteydelser ikke normalt betaler for leveringen af disse tjenesteydelser, undtagen i useedvanlige
tilfeelde, hvor de kan veere forpligtede til at betale et belagb, der tidligere er godkendt®, godtgeres
de omhandlede enheder de omkostninger, der er forbundet med leveringen af tjenesteydelserne.
Domstolen har allerede i den forbindelse anfert, at en kontrakt ikke kan falde uden for
anvendelsesomradet for dette begreb alene som folge af, at vederlaget er begreenset til
godtgorelse af de udgifter, der er forbundet med leveringen af tjenesteydelsen. Et vederlag, der
alene deekker udgifterne, opfylder med andre ord kriteriet om et »gensidigt bebyrdende« forhold
med henblik pa udbudsdirektivet®. Heraf folger, at den nationale rets rolle alene er at sikre, at der
leveres veerdi, men ikke at tage stilling til, hvorvidt vederlaget er tilstreekkeligt. Den
omstendighed, at der ikke genereres overskud for de enheder, der leverer tjenesteydelserne, er
folgelig irrelevant med henblik pa at fastsla, at der foreligger et gensidigt bebyrdende forhold.

80. Heraf folger, at der i den foreliggende sag er tale om quid pro quo i de omhandlede aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser, eftersom enhederne pa den ene side leverer sociale
tjienesteydelser til personer i henhold til de betingelser, der er defineret af den offentlige
myndighed, og pa den anden side modtager et vederlag i form af en godtgerelse af udgifter fra
den offentlige myndighed. Det er min konklusion, at kriteriet om, at der foreligger en gensidigt
bebyrdende kontrakt, er opfyldt i den foreliggende sag.

2) En kontrakt indgdet mellem en okonomisk aktor og en eller flere ordregivende myndigheder

81. Det er vigtigt at fremhzeve, at begreberne »gkonomisk akter« og »ordregivende myndigheder«
bédde er meget brede i henhold til direktiv 2014/24 og i retspraksis vedrgrende udbudsreglerne.
Sidstneevnte begreb er efter min opfattelse ikke genstand for den foreliggende sag, eftersom de
omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser indgas af myndighederne i den
selvstyrende region Valencia®.

82. For sa vidt angér begrebet »gkonomisk akter« i artikel 2, stk. 1, nr. 10), i direktiv 2014/24
omfatter det enhver enhed, uden hensyntagen til dens karakter, som bl.a. tilbyder levering af
tjienesteydelser pd markedet. Denne definition afspejler retspraksis, hvor det med henblik pa de
EU-retlige regler er irrelevant, hvad enheden er, men hvor der i stedet leegges veegt pa, hvad den
foretager sig®.

83. Den omhandlede nationale lovgivning finder i den foreliggende sag anvendelse pa
»socialvirksomhedsenheder«, der defineres i artikel 3, litra e), i dekret nr. 181/2017, sdsom fonde,
sammenslutninger, frivillige organisationer og andre nonprofit-enheder, der udferer social

8 — Jf. artikel 11, stk. 1, litra c), i dekret nr. 181/2017.

8 — Jf. dom af 12.7.2001, Ordine degli Architetti m.fl. (C-399/98, EU:C:2001:401, preemis 77), og af 18.1.2007, Auroux m.fl. (C-220/05,
EU:C:2007:31, preemis 45). Det er veerd at bemeerke, at i hendes forslag til afgerelse Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce
m.fl. (C-159/11, EU:C:2012:303, punkt 32) anferer generaladvokat Trstenjak, at »[m]an kan endvidere heevde, at udbudsdirektivernes
formél, som er at dbne markederne for en egte konkurrence [...], kun tilgodeses ved en vid fortolkning af begrebet »gensidigt
bebyrdende««.

85 — Jf. artikel 2, stk. 1 og 2, i dekret nr. 181/2017.

6 — Jf. dom af 29.11.2007, Kommissionen mod Italien (C-119/06, ikke trykt i Sml., EU:C:2007:729, preemis 37-41), af 23.12.2009, CoNISMa
(C-305/08, EU:C:2009:807, preemis 30 og 45), og af 19.12.2012, Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl. (C-159/11,
EU:C:2012:817, preemis 26). Jf. ligeledes generaladvokat Wahls forslag til afgerelse Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl.
(C-113/13, EU:C:2014:291, punkt 24 og den deri neevnte retspraksis).
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tjienesteydelsesvirksomhed. Denne definition omfatter ligeledes kooperative sammenslutninger,
der klassificeres som nonprofitorganisationer i overensstemmelse med den seerlige lovgivning om
disse¥. Ifplge fast retspraksis har det ingen betydning, om den ordregivende myndigheds
aftalepart er en nonprofitsammenslutning®.

84. Jeg konkluderer folgelig, at betingelsen vedrorende en kontrakt mellem en gkonomisk akter
og en eller flere ordregivende myndigheder er opfyldt.

3) En kontrakt om levering af tjenesteydelser

85. Betingelsen vedrgrende »kontrakt om levering af tjenesteydelser« vedrerer kontraktens
materielle anvendelsesomrade og kreever, at dens formal kan identificeres.

86. Artikel 6, stk. 2, i dekret nr. 181/2017 definerer de tjenesteydelser, der skal leveres i henhold til
vilkarene for de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, der er opregnet i bilaget
til dette dekret. Som neevnt i punkt 57 ovenfor skal den foreleeggende ret forst efterprove, hvorvidt
disse tjenesteydelser indebeerer en »gkonomisk virksomhed« og folgelig er omfattet af
anvendelsesomradet for de grundleggende rettigheder og direktiv 2014/24.%.

87. Sagsogte og den spanske regering har lagt stor veegt pa den omstendighed, at artikel 1, stk. 5, i
direktiv 2014/24 udtrykkeligt anforer, at dette direktiv ikke bergrer medlemsstaternes frihed til at
organisere deres socialsikringsordninger, og at det folger af sjette betragtning til dette direktiv, at
»ikkegkonomiske tjenesteydelser af almen interesse [...] ikke bor falde ind under dette direktivs
anvendelsesomrade«. Jeg er imidlertid af den opfattelse, at medlemsstaternes frihed til at treeffe
afgorelse om, hvordan offentlige midler skal fordeles, ikke direkte drages i tvivl i den foreliggende
sag. Nar en offentlig myndighed beslutter at gennemfore et udbud som omhandlet i artikel 1,
stk. 2, i direktiv 2014/24 og indga en offentlig kontrakt som omhandlet i direktivets artikel 2,
stk. 1, nr. 5), herer sidstneevnte under dette direktivs anvendelsesomrade, og udbudsreglerne i
dette direktiv finder folgelig anvendelse.

88. Safremt dette er tilfeeldet, indeholder direktiv 2014/24 specifikke bestemmelser vedrerende
sociale og andre specifikke tjenesteydelser, der er opregnet i bilag XIV til direktivet. Denne liste
omfatter adskillige CPV-koder, der er omfattet af den forenklede ordning, der er fastsat i
artikel 74-76 i direktiv 2014/24. Dette bilag preeciserer i en fodnote, at obligatoriske
socialsikringstjenester i henhold til CPV 75300000-9, »ikke [er] omfattet af det foreliggende
direktiv, nar de er tilrettelagt som ikkegkonomiske tjenesteydelser af almen interesse«*.

89. Det fremgar ikke klart af de oplysninger, der er blevet fremlagt for Domstolen, hvorvidt de
omhandlede tjenesteydelser optreeder pa denne liste eller er blandt de obligatoriske sociale
tjenesteydelser, som medlemsstaterne kan udelukke fra anvendelsesomradet for direktiv 2014/24.
De skriftlige spergsmal, som blev stillet til parterne, loste ikke denne gade.

7 — Der vil blive taget stilling til den omsteendighed, at dekret nr. 181/2017 udelukker profitorienterede enheder fra leveringen af de
omhandlede sociale tjenesteydelser, i afsnit II1.B.3 i dette forslag til afgerelse.

88 — Jf. den retspraksis, der neevnes i fodnote 86.
% — Jf. afsnit IILB.1 i dette forslag til afggrelse.

% — ASADE har gjort geeldende, at de omhandlede tjenesteydelser ikke er omfattet af de tjenesteydelser, der er er udelukket fra direktivet i
henhold til sjette betragtning og bilag XIV (CPV kode 75300000-9), og det skriftlige svar pa de spergsmél, som Domstolen har stillet,
tyder p4, at de omhandlede tjenesteydelser henhgrer under CPV-koder, der speender fra 85000000-9 til 85321000-5. Dette indlaeg skal
den foreleeggende ret, som er enekompetent til at fortolke den omhandlede nationale lovgivning, tage stilling til.
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90. Det er folgelig min opfattelse, at den foreleeggende ret skal foretage den nedvendige
undersogelse af dette forhold og sammenligne den liste, der er bilagt dekret nr. 181/2017, med den
liste, der er indeholdt i bilag XIV til direktiv 2014/24°'. Safremt de tjenesteydelser, der er opregnet
i bilaget til dekret nr. 181/2017, er omfattet af de CPV-koder, der er indeholdt i bilag XIV til dette
direktiv, med undtagelse af ovennsevnte obligatoriske socialsikringstjenesteydelser, er disse
opregnede tjenesteydelser omfattet af den »forenklede ordning«, der er fastsat i artikel 74-76 i
direktiv 2014/24. 1 den bedemmelse, der folger, vil jeg antage, at nogle af de omhandlede
tjienesteydelser er omfattet af denne ordning. Eftersom proceduren, parterne og sagens genstand
er blevet defineret, vil jeg derneest foretage en behandling af spergsmalet om, hvorvidt de
omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser overstiger de teerskelveerdier, der er
fastsat i direktiv 2014/24.

¢) Teerskelkriteriet

91. Teersklen for tjenesteydelseskontrakter vedrerende sociale tjenesteydelser og andre specifikke
tjenesteydelser, der er opregnet i bilag XIV til direktiv 2014/24, der er genstand for den
»forenklede ordning« i direktivets artikel 74-76, er fastsat i direktivets artikel 4, litra d). Det
bestemmes, at direktiv 2014/24 finder anvendelse for udbud med en anslaet veerdi, der svarer til
eller overstiger 750 000 EUR*.

92. Det er i denne forbindelse vigtigt at fremheeve, at visse kategorier af tjenesteydelser, bl.a. visse
sociale tjenesteydelser, i henhold til 114. betragtning til direktiv 2014/24 har en begreenset
greenseoverskridende dimension og felgelig er omfattet af en seerlig ordning med en hgjere
teerskel end den, der finder anvendelse for andre tjenesteydelser .

93. Reglerne i direktiv 2014/24 finder folgelig ikke anvendelse for udbud med en veerdi, der ligger
under den teerskel, der er fastsat i direktivets artikel 4, litra d)°%. Sddanne udbud skal ikke desto
mindre veere i overensstemmelse med reglerne om fri beveegelighed samt
ligebehandlingsprincippet, princippet om gensidig anerkendelse, princippet om forbud mod
forskelsbehandling og proportionalitetsprincippet*.

94. 1 den foreliggende sag synes den omhandlede nationale lovgivning ikke at give nogle
oplysninger om den gkonomiske veerdi af tjenesteydelserne, der er genstand for de omhandlede
aftaler om levering af sociale tjenesteydelser. Henset til, at teersklen i artikel 4, litra d), i direktiv
2014/24 er betydelig, kan det ikke udelukkes, at veerdien i visse tilfeelde overstiger denne teerskel,
mens den i andre tilfeelde er lavere end denne teerskel. Det tilkommer folgelig den foreleeggende
ret at efterprove, hvorvidt denne betingelse i direktiv 2014/24 er opfyldt ved de omhandlede
aftaler om levering af sociale tjenesteydelser.

95. Séafremt samtlige ovenneevnte betingelser i artikel 1, stk. 2, artikel 2, stk. 1, nr. 5), og artikel 4,
litra d), i direktiv 2014/24 er opfyldt, vil de omhandlede aftaler om levering af sociale
tjienesteydelser hore under anvendelsesomradet for dette direktiv. Som svar pa spergsmalene fra

o1 — Jf. analogt dom af 21.3.2019, Falck Rettungsdienste og Falck (C-465/17, EU:C:2019:234, preemis 37).
2 — Bestemmelsen preaeciserer, at det er veerdien eksklusive merveaerdiafgift.

% — Jeg skal imidlertid fremhaeve, at visse kontrakter kan have en grenseoverskridende dimension, selv om deres veerdi ligger under
ovenneevnte teerskel, eksempelvis safremt udbudsproceduren finder sted i omraderne, der ligger teet pa greenserne til andre
EU-medlemsstater (jf. i denne retning dom af 15.5.2008, SECAP og Santorso (C-147/06 og C-148/06, EU:C:2008:277, preemis 31), og af
17.11.2015, RegioPost (C-115/14, EU:C:2015:760, preemis 51). Denne udvidelse synes ikke at finde anvendelse i den foreliggende sag.

% — Jf. analogt kendelse af 7.7.2016, S4 Machado & Filhos (C-214/15, ikke trykt i Sml., EU:C:2016:548, preemis 29).
% — Jf. i denne retning forste betragtning til direktiv 2014/24.
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den foreleeggende ret er det navnlig min opfattelse, at selve den omsteendighed, at disse aftaler er
baseret pa solidaritetsprincippet, ikke betyder, at sidstneevnte skal udelukkets fra begrebet
offentlige kontrakter som omhandlet i artikel 2, stk. 1, nr. 5), i direktiv 2014/24. Den
omstendighed, at der ydes godtgerelse for de omhandlede tjenesteydelser af de offentlige
myndigheder, at de ikke genererer et overskud for de enheder, der leverer dem, eller at de leveres
uden vederlag til modtagerene, er uveesentligt med henblik pa at fastleegge, hvorvidt der foreligger
en sadan offentlig kontrakt. For sa vidt angéar de betingelser, der er fastsat i artikel 1, stk. 2, og
artikel 4, litra d), vedrerende henholdsvis udbuddet og teersklen, tilkommer det imidlertid den
foreleeggende ret at tage stilling til, hvorvidt proceduren og veerdien af kontrakterne opfylder de
nodvendige betingelser.

96. Nar dette er sagt, vil jeg nedenfor tage stilling til kernen i spergsmalet: Kan profitorienterede
enheder veere undtaget fra at indgd offentlige kontrakter i henhold til de specifikke bestemmelser i
direktiv 2014/24?

3. Reserverede kontrakter og den forenklede ordning i direktiv 2014/24

97. Safremt man antager, at i det mindste nogle af de i hovedsagen omhandlede aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2014/24, gnsker
den foreleeggende ret oplyst, hvorvidt den »forenklede ordning«, som disse aftaler er underlagt,
giver medlemsstaterne mulighed for at udelukke profitorienterede enheder fra at indgd disse
aftaler.

98. For det forste identificerer de specifikke bestemmelser i direktiv 2014/24 ikke, hvorvidt
offentlige kontrakter pd omradet for sociale tjenesteydelser skal forbeholdes nonprofitorienterede
enheder. Artikel 20 og artikel 77, stk. 1, i direktiv 2014/24 giver imidlertid udtrykkeligt mulighed
for, at medlemsstaterne fastleegger den type af organisationer, der kan deltage i udbud om
tildelingen af offentlige kontrakter i relation til visse sociale tjenesteydelser®. Offentlige
kontrakter vedrerende sociale tjenesteydelser, der er omfattet af artikel 74, som ikke er omfattet
af anvendelsesomradet for artikel 20 og artikel 77, stk. 1, i direktiv 2014/24, er omfattet af den
forenklede ordning i direktivets artikel 74-76, der efter min opfattelse skal behandles i anden
reekke.

a) Reserverede kontrakter

99. Eftersom artikel 20 og artikel 77, stk. 1, i direktiv 2014/24 udger en fravigelse af de generelle
regler i dette direktiv, er det min opfattelse, at anvendelsesomradet for disse bestemmelser skal
fortolkes indskreenkende. Dette betyder neermere bestemt, at disse bestemmelser indeholder en
udtemmende liste over situationer, der kan veere genstand for reserverede kontrakter.

% — Det folger af fast retspraksis, at de eneste tilladte undtagelser til anvendelsen af direktiv 2014/24 er de undtagelser, der udtrykkeligt er
neevnt deri (jf. dom af 18.1.2007, Auroux m.fl., C-220/05, EU:C:2007:31, preemis 59 og den deri neevnte retspraksis).
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1) Reserverede kontrakter i henhold til artikel 20 i direktiv 2014/24

100. Artikel 20 i direktiv 2014/24 omhandler to alternative situationer: i) muligheden for, at de
ordregivende myndigheder reserverer kontrakter til enten beskyttede veerksteder eller
okonomiske aktorer, hvis malseetning er social og erhvervsmeessig integration af handicappede
eller darligt stillede personer, eller ii) muligheden for at lade disse kontrakter blive gennemfort
under beskyttede programmer*”.

101. Selv om det tilkommer den foreleeggende ret at tage stilling til, hvorvidt denne bestemmelse
finder anvendelse for de omhandlede tjenesteydelser, er det min opfattelse, at anvendelsen af
denne bestemmelse i den foreliggende sag ikke kan udelukkes. Afsnit IV i bilaget til dekret
nr. 181/2017 omfatter saledes personer med »funktionsnedseettelse«, og navnlig bilagets punkt 2
omhandler den sociale integration af disse personer. I det omfang de omhandlede aftaler om
levering af sociale tjenesteydelser vedreorer tjenesteydelser, der leveres til modtagere, der er
sadanne personer, kan artikel 20 i direktiv 2014/24 finde anvendelse.

102. Denne bestemmelse giver ordregivende myndigheder mulighed for — men tvinger dem ikke
til — at reservere kontrakter til beskyttede veerksteder og ekonomiske aktorer, der forfelger sociale
initiativer, eller gore det muligt at lade disse kontrakter blive gennemfort under beskyttede
programmer. Sporgsmalet om, hvorvidt medlemsstater i henhold til denne bestemmelse kan
indfere yderligere begreensninger, der indsneevrer kredsen af tilladte deltagere og folgelig
reserverer udbud, blev for nylig genstand for Domstolens behandling i Conacee-dommen*.

103. Domstolen har i denne situation fremheevet, at det folger af ordlyden af artikel 20, stk. 1, i
direktiv 2014/24 og de formal, der forfelges ved sidstneevnte, at direktivet ikke udtemmende
opregner betingelserne for, hvornar en ordregivende myndighed kan begrense den type af
okonomiske akterer, som den kan indgd reserverede kontrakter med. Direktivet overlader
derimod medlemsstaterne muligheden for at fastseette yderligere krav, der definerer disse
betingelser, for sd vidt som disse yderligere krav bidrager til at sikre de social- og
beskeeftigelsespolitiske mal, der forfolges ved artikel 20 i direktiv 2014/24. Idet Domstolen fulgte
generaladvokat Tanchevs standpunkt, hvorefter kravene i henhold til denne bestemmelse anses
for minimumsbetingelser*, fastslog den, at det star medlemsstater frit for at indsnzevre kredsen
af tilladte deltagere, nar de benytter sig af reserverede kontrakter som omhandlet i artikel 20 i
direktiv 2014/24.'%.

104. Det folger af det ovenstdende, at medlemsstater kan tilfoje kriterier, sdsom kriteriet om
udelukkelse af profitorienterede enheder, der er fastsat i den nationale lovgivning, for s& vidt som
denne udelukkelse »bidrager til at sikre de social- og beskeeftigelsespolitiske mal, der forfelges
med denne bestemmelse«!?!, Det skal imidlertid bemarkes, at der ikke for Domstolen i den
foreliggende sag er fremlagt oplysninger for sa vidt angar de grunde, der ligger til grund for en
sadan udelukkelse i den nationale lovgivning. Man kan anfere, at nonprofitorienterede enheder
har en mere social dimension end profitorienterede enheder og folgelig er bedre egnet til at
forfolge disse formal. Det kan modsat gores geeldende, at profitorienterede enheder kan levere

% — For sa vidt angar tilblivelseshistorien for lovgivningen om reserverede kontrakter i artikel 20 jf. generaladvokat Tanchevs forslag til
afgerelse Conacee (C-598/19, EU:C:2021:349, punkt 60).

% — Dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810).

» — Generaladvokat Tanchevs forslag til afgerelse Conacee (C-598/19, EU:C:2021:349, punkt 40).
10— Dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 24-28).

11— Dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 28).
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tjienesteydelser af hgj kvalitet med lave omkostninger og folgelig kan forfelge disse formal. Nar
dette er sagt, tilkommer det udelukkende den foreleeggende ret at tage stilling til, hvorvidt den
omhandlede udelukkelse bidrager til at »sikre [...] social- og beskeeftigelsespolitiske mél«.

105. Jeg skal her fremheeve, at der er to begreensninger i den mulighed, der er fastsat ved
artikel 20, stk. 1, i direktiv 2014/24.

106. For det forste kreever direktivets artikel 20, stk. 2, at medlemsstaterne, nar de benytter sig af
den mulighed, der er fastsat i artikel 20, udtrykkeligt henviser til denne bestemmelse i forbindelse
med en udbudsprocedure, hvor disse kontrakter i mangel heraf ikke kan reserveres. I den
foreliggende sag skal den foreleeggende ret tage stilling til, hvorvidt dette krav er blevet opfyldt.

107. Nar medlemsstaterne for det andet skal gore brug af den mulighed, der er fastsat i artikel 20 i
direktiv 2014/24, skal de bl.a. respektere etableringsfriheden samt de af denne frihed afledte
principper sasom ligebehandlingsprincippet og proportionalitetsprincippet'®. For sa vidt angar
de i hovedsagen omhandlede sociale tjenesteydelser, hvis brugere er personer med
funktionsnedseettelse, tilkommer det den foreleeggende ret at fastleegge, hvorvidt de betingelser,
der er fastsat i den nationale lovgivning, er nodvendige og passende til at sikre, at disse personer
integreres, saledes som der stilles krav om i artikel 20, stk. 1, i direktiv 2014/24. Det er endvidere
veerd at bemeerke, at Domstolen allerede har fastsldet, at nar medlemsstaterne begreenser
reserverede kontrakter til frivillige organisationer, sker der i det veesentlige ikke en tilsidesaettelse
af lighedsprincippet'®.

2) Reserverede kontrakter som omhandlet i artikel 77 i direktiv 2014/24

108. Artikel 77, stk. 1, i direktiv 2014/24 finder anvendelse for visse specifikke sociale
tjienesteydelser. Selv om det synes muligt, at visse af de tjenesteydelser, der naevnes i bilaget til
dekret nr. 181/2017, er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 77, forekommer det mig at veere
klart, at hverken enhederne eller de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser
opfylder de betingelser, der er fastsat i artikel 77, stk. 2 og 3, i direktiv 2014/24.

109. Ordlyden og opbygningen af direktivets artikel 77 giver ikke meget vejledning om, hvordan
bestemmelsen skal fortolkes'™. 118. betragtning til direktiv 2014/24 forklarer imidlertid formalet
med udbudsprocedurer, der kan forbeholdes specifikke enheder i henhold til direktivets artikel 77.
Det folger af denne betragtning, at dette direktiv med henblik pa at sikre kontinuiteten af
offentlige tjenesteydelser bor give mulighed for, at deltagelse i udbudsprocedurer for visse
tjienesteydelser pd omradet for sociale tjenesteydelser forbeholdes organisationer, der bygger pa
medarbejderejerskab eller aktiv medarbejderdeltagelse i deres ledelse, sésom kooperativer.
Medlemsstater kan folgelig indskreenke kredsen af deltagere til sadanne organisationer, der
deltager i leveringen af disse tjenesteydelser til slutbrugere. Det folger af disse forklaringer, at

12— Dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 33 og den deri neevnte retspraksis).

% — For sa vidt angar direktiv 2004/18 fastslog Domstolen, at safremt offentlige kontrakter om sygetransport kunne omfattes af de
tjenesteydelseskontrakter, der er omfattet af bilag II B til dette direktiv og folgelig ikke var underlagt alle dets bestemmelser, kunne
disse kontrakter reserveres til frivillige organisationer uden derved at tilsidesette ligebehandlingsprincippet (dom af 11.12.2014,
Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 59).

— Tilblivelseshistorien bag artikel 77 giver ikke meget vejledning for si vidt angir bestemmelsens fortolkning, eftersom denne
bestemmelse ikke oprindeligt var med i forslaget fra Kommissionen (jf. Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om
offentlige kontrakter (KOM(2011) 0896 endelig —2011/0438 (COD)), og den blev tilfsjet under den senere fase af
lovgivningsproceduren (jf. Europa-Parlamentets holdning fastlagt ved forstebehandlingen den 15.1.2014 med henblik pa vedtagelse af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/../EU om offentlige udbud og om opheevelse af direktiv 2004/18/EF
(EP-PE_TC1-COD(2011)0438)).
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udbudsprocedurer i henhold til artikel 77 i direktiv 2014/24 alene udger en mindre gruppe af de
udbud, der herer under den forenklede ordning, og de betingelser, der er fastsat i denne
bestemmelse, skal folgelig fortolkes indskreenkende .

110. Artikel 77, stk. 2, i dette direktiv indeholder indledningsvis fire kumulative betingelser. De
forste tre omhandler ledelsen af de enheder, der leverer tjenesteydelserne, mens den fjerde
omhandler den begraensning, der er fastsat for successive gentagne kontrakter. I den foreliggende
sag er det for sa vidt angar den omhandlede nationale lovgivning den tredje og den fjerde af disse
betingelser, der udger en udfordring. Pa den ene side synes den omhandlede nationale lovgivning
ikke at veere rettet mod enheder, hvis gkonomiske ledelse indebeerer principper om
medarbejderejerskab eller deltagelse'®. Det er folgelig hajst usandsynligt, at de enheder, der er
parter i de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, opfylder den betingelse, der
er fastsat i artikel 77, stk. 2, litra c), i direktiv 2014/24. Jeg stodte pa den anden side ikke i
forbindelse med min gennemgang af den omhandlede nationale lovgivning pa en bestemmelse om
»ingen gentagelse« som den, der er fastsat i artikel 77, stk. 2, litra d), i direktiv 2014/24. Sidste
punktum i artikel 23 i dekret nr. 181/2017 synes omvendt at tillade en fornyelse af en kontrakt,
selv efter den tiarige forlengelse, der er fastsat i denne bestemmelse. Den omhandlede nationale
lovgivning synes derfor ikke at opfylde de kriterier, der er fastsat i artikel 77, stk. 2, i direktiv
2014/24.

111. De omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser opfylder heller ikke de
betingelser, der er fastsat i artikel 77, stk. 3, i direktiv 2014/24, hvorefter den maksimale lgbetid af
kontrakten ikke ma overstige tre ar. I henhold til artikel 23 i dekret nr. 181/2017 kan disse aftaler
indgas med en maksimal lgbetid pa fire ar, som om nedvendigt kan forleenges med op til ti ar (med
en mulighed for at indgé en anden aftale umiddelbart derefter).

112. Det er lyset af det ovenstaende min konklusion, at artikel 77 i direktiv 2014/24 ikke finder
anvendelse i den foreliggende sag.

113. Jegvili det folgende leegge til grund, at for sa vidt angar de omhandlede aftaler om levering af
sociale tjenesteydelser, der er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2014/24, med
undtagelse af dem, der er omfattet af direktivets artikel 20, skal resten af disse aftaler opfylde
kriteriet for den forenklede ordning i dette direktivs artikel 75 og 76.

b) Reglerne i artikel 75 og 76 i direktiv 2014/24

114. Den foreleeggende ret gnsker neermere bestemt oplyst, hvorvidt offentlige myndigheder
udelukkende kan indg&d de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser med private
nonprofit-enheder, hvorved disse myndigheder overlader visse sociale tjenesteydelser, der er
neevnt i artikel 74 i direktiv 2014/24, til disse enheder. Jeg vil med henblik pa at besvare dette
sporgsmal foretage en behandling af reglerne i direktivets artikel 75 og 76, der bl.a. omhandler
henholdsvis forpligtelsen til at offentliggere udbudsbekendtgerelser og lighedsprincippet.

15— Ifelge visse forfattere blev denne bestemmelse indfert med henblik pé at tage hensyn til Det Forenede Kongeriges specifikke behov.
Den finder kun anvendelse for en mindre gruppe af tjenesteydelserne i den forenklede ordning (jf. Turudi¢, s. 867, der er neevnt i
fodnote 67 ovenfor, og den litteratur, der er neevnt af denne forfatter). Denne tilgang bekreeftes ved de sidste to seetninger af 118.
betragtning til direktiv 2014/24, der forudseetter, at visse tjenesteydelser, der er omfattet af den forenklede ordning, kan veere
genstand for den ordning, der er fastsat i dette direktivs artikel 77.

1% — Som forklaret af den norske regering omhandler artikel 77 i direktiv 2014/24 muligheden for at reservere kontrakter til visse nystiftede

selskaber af personer, der tidligere har veeret ansat i den offentlige sektor. Den er ikke begreenset til nonprofitorganisationer, men
omfatter ogséd kommercielle enheder.
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115. Artikel 75 i direktiv 2014/24, der vedrorer offentliggorelse af udbudsbekendtgerelser, kreever
for det forste, at ordregivende myndigheder skal meddele Den Europeiske Unions
Publikationskontor, at de agter at tildele en kontrakt'” ved en udbudsbekendtgorelse eller
forhandsmeddelelse. Artikel 74 i direktiv 2014/24 indferer en seerlig udbudsordning for offentlige
kontrakter vedrerende sociale og andre specifikke tjenesteydelser, nar de svarer til eller overstiger
den teerskel, der naevnes i direktivets artikel 4, litra d). Det fremheeves i direktivets artikel 75, at
offentlige = myndigheder fortsat skal opfylde reglerne om  offentliggorelse af
udbudsbekendtgerelser vedrerende disse offentlige kontrakter. Kravet er i denne forbindelse
udtryk for gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i direktivets afdeling 2 og artikel 76, stk. 1.

116. De relevante udbudsbekendtgorelser offentliggores i den foreliggende sag i
overensstemmelse med artikel 13, stk. 2, i dekret nr. 181/2017 af Diari Oficial de la Generalitat
Valenciana (regionalregeringen i Valencias officielle tidende). For s& vidt angar
udbudsbekendtgerelserne er denne form for offentliggerelse, der er begrenset til den
selvstyrende region Valencia, imidlertid efter min opfattelse ikke tilstreekkelig til at opfylde
kravene i artikel 75, stk. 1, i direktiv 2014/24, der specifikt henviser til den procedure, der er
fastsat i direktivets artikel 51, nar de ordregivende myndigheder veelger at foretage en
udbudsbekendtgerelse. Den omhandlede nationale lovgivning overholder tilsyneladende ikke
reglerne om gennemsigtighed, der er fastsat i artikel 75, stk. 1, i direktiv 2014/24.

117. For det andet, ifolge direktivets artikel 76, stk. 1, skal medlemsstater selv i henhold til den
forenklede ordning iagttage bl.a. lighedsprincippet for skonomiske aktorer. Det skal erindres, at
direktiv 2014/24 har til formal at sikre etableringsfriheden samt de principper, der er afledt af de
grundleeggende friheder, sasom ligebehandlingsprincippet, princippet om forbud mod
forskelsbehandling, princippet om gensidig anerkendelse, proportionalitetsprincippet og
gennemsigtighedsprincippet'®.

118. Den foreleeggende ret skal folgelig tage stilling til, hvorvidt den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning, der giver mulighed for en de facto udelukkelse af profitorienterede enheder
fra leveringen af visse sociale tjenesteydelser i henhold til de omhandlede aftaler om levering af
sociale tjenesteydelser i henhold til dekret nr. 181/2017', er i overensstemmelse med disse
principper.

119. Det skal erindres, at lighedsprincippet ifelge fast retspraksis kreever, at ensartede forhold
ikke ma behandles forskelligt, og at forskellige forhold ikke ma behandles ensartet, medmindre
en sadan forskellig behandling er objektivt begrundet'. Situationers sammenlignelighed skal
vurderes i lyset af indholdet af og formalet med den EU-retsakt, der indferer den péageeldende
sondring .

120. Den foreleeggende ret vil folgelig i den foreliggende sag skulle fastleegge, hvorvidt
»socialvirksomhedsenheder« som defineret i artikel 3, litra e), i dekret nr. 181/2017 er
sammenlignelige med profitorienterede enheder for sa vidt angar det formal, der forfolges ved
den forenklede ordning i henhold til artikel 74-76 i direktiv 2014/24.1*2,

17— Jf. artikel 48-51 i direktiv 2014/24.

1% _ Forste betragtning til direktiv 2014/24. Jf. ligeledes dom af 3.10.2019, Irgita (C-285/18, EU:C:2019:829, preemis 48 og den deri nevnte
retspraksis).

19— Jf. punkt 83 ovenfor.

10— Jf. bl.a. dom af 14.12.2004, Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 70 og den deri neevnte retspraksis).

11— Jf. bl.a. dom af 1.3.2011, Association belge des Consommateurs Test-Achats m.fl. (C-236/09, EU:C:2011:100, preemis 29).
12— Jf. analogt dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 38).
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121. For sa vidt angar disse formal forklarer 114. betragtning til dette direktiv, at den forenklede
ordning vedrerende navnlig visse sociale tjenesteydelser skal fastleegges i lyset af disse
tienesteydelsers kulturelle sammenheng og felsomhed. Medlemsstaterne bor folgelig og under
hensyntagen til ordlyden af artikel 1, stk. 5, i direktiv 2014/24 have vide skonsbefgjelser til at
planleegge valget af leveranderer pa den made, de finder mest hensigtsmeessig. Denne betragtning
tilfojer formalet om at forenkle og lette den administrative byrde for de ordregivende
myndigheder og de gkonomiske aktorer.

122. Denne betragtning skal efter min opfattelse sammenholdes med artikel 76, stk. 2, i direktiv
2014/24, der henviser til kvalitet, kontinuitet, adgangsmuligheder, tilgeengelighed og omfang,
samt at priserne er overkommelige, og de forskellige brugeres seerlige behov. Folgelig synes de
omhandlede sociale tjenesteydelsers seerlige karakter at begrunde eksistensen af den forenklede
ordning. Det forekommer mig saledes, at det relevante kriterium ber veere karakteren af de
omhandlede sociale tjenesteydelser, der leveres af de to kategorier af enheder'®.

123. I den foreliggende sag har sagsegte og den spanske regering ikke forklaret, hvorfor
profitorienterede enheder automatisk er udelukket fra anvendelsesomradet for dekret
nr. 181/2017. Selv om det kan anferes, at »socialvirksomhedsenheder« som defineret i artikel 3,
litra e), i dekret nr. 181/2017 og profitorienterede enheder er af forskellig juridisk karakter og
fungerer forskelligt, kan de to kategorier af enheder ligeledes blive anmodet om at udfere
tilsvarende sociale tjenesteydelser og levere tjenesteydelser med det samme kvalitetsniveau til
samme pris. Heraf folger, at disse to kategorier af enheder med forbehold af den foreleeggende
rets konklusioner kan befinde sig i en sammenlignelig situation for sa vidt angér formaélet med
ordningen i henhold til artikel 74-76 i direktiv 2014/24.

124. De regler, der er fastsat af medlemsstaterne i forbindelse med gennemforelsen af
bestemmelserne i direktiv 2014/24, ma endvidere ifglge fast retspraksis for sa vidt angar
proportionalitetsprincippet, der er et generelt EU-retligt princip, ikke ga ud over, hvad der er
nodvendigt for at nd de mal, som forfelges med dette direktiv'*. Det forekommer mig i denne
forbindelse at veere klart, at Domstolens praksis ikke kan fortolkes saledes, at den gor det muligt,
at visse enheder udelukkes fra anvendelsen af den forenklede ordning alene som felge af den
omstendighed, at de er profitorienterede .

125. Jeg kan navnlig ikke fa gje pa, hvordan den automatiske udelukkelse af profitorienterede
enheder fra anvendelsesomradet for national lovgivning sikrer, at de omhandlede tjenesteydelser
leveres pa en passende made, samtidig med at den administrative byrde forenkles og lettes som
neevnt i 114. betragtning til direktiv 2014/24. Denne automatiske udelukkelse synes endvidere
ikke at bidrage til disse tjenesteydelsers kvalitet, kontinuitet, tilgeengelighed og omfang, samt at
priserne er overkommelige, saledes som det kreeves ved artikel 76, stk. 2, i direktiv 2014/24. Det
synes mere passende i forbindelse med gennemforelsen af den forenklede ordning at fokusere pa
muligheden for at levere omkostningseffektive sociale tjenesteydelser med kvalitet i stedet for at
fokusere pa karakteren af den enhed, der leverer disse tjenesteydelser *°.

13— Sagsegte selv har tillagt dette aspekt betydelig veegt, nar det har fremheevet, at direktiv 2014/24 har til formal at tage hensyn til de
specifikke kendetegn ved tjenesteydelser til personer (jf. punkt 17 i sagsegtes indleeg).

14 — Jf. i denne retning dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 42-44 og den deri neevnte retspraksis). Jf. analogt
dom af 23.11.2017, Di Maura (C-246/16, EU:C:2017:887, preemis 25), og af 26.4.2012, Kommissionen mod Nederlandene (C-508/10,
EU:C:2012:243, preemis 75).

5 — Jf. i denne retning dom af 6.10.2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, preemis 42 og den deri neevnte retspraksis).
16— Jf. punkt 122 ovenfor.
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126. Det er folgelig efter min opfattelse utenkeligt, at en sadan udelukkelse enten er begrundet
eller forholdsmeessig, og den er folgelig i strid med ligebehandlingsprincippet.

4. Etableringsfriheden

127. Safremt de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser ikke er omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2014/24'7, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at tage
stilling til, betyder dette imidlertid ikke, at disse aftaler nedvendigvis er udelukket fra EU-rettens
anvendelsesomrade. Det folger af Domstolens faste praksis, at de omhandlede aftaler om levering
af sociale tjenesteydelser ikke desto mindre kan veere genstand for de grundleeggende friheder og
generelle EU-retlige principper, i seerdeleshed forbuddet mod forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet og den ledsagende gennemsigtighedsforpligtelse, forudsat at disse aftaler har en vis
greenseoverskridende dimension'®. Disse grundleeggende friheder og principper finder endvidere
med forbehold af denne bestemmelse alene anvendelse, safremt der ikke bestar noget valg mellem
de interesserede aktgrer. Domstolen har saledes allerede fastsldet, at i modsaetning til direktiv
2014/24 finder etableringsfriheden og ligebehandlingsprincippet anvendelse for forskellige
koncessionssystemer, hvor der ikke bestar noget valg'”.

128. Eftersom Domstolen i den foreliggende sag som neevnt ovenfor ikke har faet fremlagt
oplysninger om verdien af de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, antager
jeg, at veerdien af disse aftaler i visse situationer ligger over den teerskel, der er fastsat i artikel 4
litra d), i direktiv 2014/24, hvorimod den i andre situationer fortsat ligger under denne teerskel '*,
hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove’?’. Jeg vil i sidstneevnte situation
fremheeve, at Domstolen allerede har fastslaet, at idet der er tale om »en meget begrenset
gkonomisk betydning«, kan det med rimelighed fastholdes, at en virksomhed, der er beliggende i
en anden medlemsstat end den, hvor kontrakten tildeles, ikke ville veere interesseret i at opna
tildeling af den omhandlede kontrakt med den virkning, at anvendelsen af regler, der folger af
den primeere EU-ret, ikke er begrundet'*.

129. Forudsat at de sociale tjenesteydelser, der er genstand for de omhandlede aftaler om levering
af sociale tjenesteydelser, folgelig udger en eokonomisk virksomhed og har en
greenseoverskridende dimension, ber den foreleeggende ret tage stilling til, hvorvidt den
manglende tilstreekkelig offentliggorelse af opfordringen til at afgive tilbud og de facto
udelukkelsen af profitorienterede enheder udger en restriktion for etableringsfriheden som
omhandlet i artikel 49 TEUF og en tilsideseettelse af det ledsagende princip om ligebehandling og
gennemsigtighedsforpligtelsen '*.

17— Safremt eksempelvis veerdien af de offentlige kontrakter ikke opfylder den teerskel, der er fastsat i artikel 4, litra d), i direktiv 2014/24,
er det ikke genstand for bestemmelserne i dette direktiv.

18 — Jf. i denne retning dom af 15.5.2008, SECAP og Santorso (C-147/06 og C-148/06, EU:C:2008:277, preemis 20 og 21), af 11.12.2014,
Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 45 og 46), af 18.12.2014, Generali-Providencia
Biztosité (C-470/13, EU:C:2014:2469, preemis 32), og af 16.4.2015, Enterprise Focused Solutions (C-278/14, EU:C:2015:228,
preemis 16).

19— Jf. dom af 16.2.2012, Costa og Cifone (C-72/10 og C-77/10, EU:C:2012:80, preemis 70-73 og den deri neevnte retspraksis).

20— Jf. punkt 94 ovenfor.

21— T modseetning til sager, hvor Domstolen har fastslaet, at sagen ikke kan antages til realitetsbehandling, idet den foreleeggende ret ikke
har fremlagt dokumentation for Domstolen med oplysninger om, at der foreligger en greenseoverskridende dimension (jf. bl.a. dom af
6.10.2016, Tecnoedi Costruzioni, C-318/15, EU:C:2016:747), omfatter hovedsagen i den foreliggende sag et annullationssggsmaél,
hvilket betyder, at preemis 51 i dom af 15.11.2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874), finder anvendelse (jf. punkt 38
ovenfor). Folgelig ma der antages at foreligge en sédan dimension.

12— Jf. i denne retning dom af 21.7.2005, Coname (C-231/03, EU:C:2005:487, preemis 20).

12 — Domstolen fastslog i dom af 11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 50), at de
generelle principper om gennemsigtighed og ligebehandling »felger« fra artikel 49 TEUF og 56 TEUF.

ECLI:EU:C:2022:77 29



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MEDINA — SAG C-436/20
ASADE

130. For sa vidt angér etableringsfriheden og ligebehandlingsprincippet har Domstolen for det
forste allerede fastsldet, at et krav om, at personer, der onsker at udeve en ekonomisk
virksomhed, skal have en specifik juridisk form, udger en restriktion for deres etableringsfrihed
som omhandlet i artikel 49 TEUF. Et sadant krav forhindrer gkonomiske akterer, der befinder sig
etableringsmedlemsstaten, og som har en anden juridisk form, i at foretage en sekundeer
etablering i veertsmedlemsstaten .

131. Eftersom denne restriktion imidlertid ikke giver anledning til direkte forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet, kan det ligeledes forfelge ethvert formal, der anses for lovligt i henhold til
EU-retten. Jeg er i denne forbindelse af den opfattelse, at den begrundelse, der er fastsat i
punkt 122-125 i dette forslag til afgerelse for sa vidt angar begrundelser for og
forholdsmeessigheden af den nationale lovgivning, finder anvendelse mutatis mutandis. Nar der
ikke er fremfort nogen begrundelse fra de spanske myndigheder vedrerende udelukkelsen af
profitorienterede enheder fra de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, synes
den nationale lovgivning at veere i strid med etableringsfriheden og princippet om
ligebehandling. Den  automatiske udelukkelse af profitorienterede enheder fra
anvendelsesomradet for national lovgivning synes under alle omsteendigheder ikke at veere egent,
eftersom den ikke fokuserer pé karakteren og kvaliteten af de leverede tjenesteydelser, men
derimod enhedens juridiske form. Nar det er sagt, tilkommer det den nationale ret at fastleegge,
hvorvidt den nationale lovgivning forfelger et formal, der anerkendes som lovligt i EU-retten, og i
givet fald at vurdere, om denne lovgivning overholder proportionalitetsprincippet.

132. Det er for sa vidt angér gennemsigtighedsforpligtelsen i artikel 49 TEUF for det andet veerd
at fremheeve, at i modseetning til de specifikke krav i direktiv 2014/24 kreever denne forpligtelse
ikke, at en opfordring til at afgive tilbud offentliggeres i Den Europceiske Unions Tidende. Denne
forpligtelse er derimod begraenset til, at der kreeves en grad af offentlighed, der er tilstraekkelig til
at sikre for det forste, at der abnes for konkurrence, og for det andet en kontrol af, at

udbudsproceduren er upartisk'*.

133. Idet Diari Oficial de la Generalitat Valenciana i den foreliggende sag er regionalregeringen i
Valencias officielle tidende og felgelig den seedvanlige offentliggorelsesmetode pa omradet for
offentlige kontrakter, forekommer det mig, at den omhandlede nationale lovgivning opfylder
fornaevnte kriterier vedrerende offentlighed.

134. Safremt betingelserne for anvendelsen i direktiv 2014/24 er opfyldt, er det folgelig min
opfattelse, at direktivets artikel 74-76 skal fortolkes saledes, at disse bestemmelser ikke er til
hinder for national lovgivning, der giver offentlige myndigheder mulighed for uden at overholde
de processuelle krav, der er palagt ved EU-retten, at indga en offentlig kontrakt, hvorunder denne
myndighed kun overlader leveringen af visse sociale tjenesteydelser til nonprofit-enheder mod
godtgerelse af de udgifter, som disse enheder har atholdt, forudsat at denne
lovgivningsforanstaltning overholder ligebehandlingsprincippet og proportionalitetsprincippet,
hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at tage stilling til. Artikel 75 i direktiv 2014/24 skal
fortolkes saledes, at bestemmelsen er til hinder for en national lovgivning, der bestemmer, at
udbudsbekendtgerelser kun skal offentliggores i den regionale officielle tidende.

2 — Jf. i denne retning dom af 12.7.1984, Klopp (107/83, EU:C:1984:270, preemis 19), af 7.7.1988, Stanton og L’Etoile 1905 (143/87,
EU:C:1988:378, preemis 11), af 29.4.2004, Kommissionen mod Portugal (C-171/02, EU:C:2004:270, preemis 42), og af 9.9.2010,
Engelmann (C-64/08, EU:C:2010:506, preemis 28).

1% — Jf. bl.a. dom af 13.11.2008, Coditel Brabant (C-324/07, EU:C:2008:621, preemis 25 og den deri neevnte retspraksis).
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135. For sa vidt angar tjenesteydelser, hvor den ansldede veerdi ligger under den teerskel, der er
fastsat i artikel 4, litra d), i direktiv 2014/24, og procedurer, der ikke indebeerer et valg som
omhandlet i direktivets artikel 1, stk. 2, skal etableringsfriheden, der er fastsat i artikel 49 TEUF,
fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en sddan national lovgivning, forudsat at den
lovgivningsmaessige foranstaltning forfelger et formal, der anerkendes som lovligt i EU-retten, og
overholder ligebehandlingsprincippet og proportionalitetsprincippet, hvilket det tilkommer den
nationale ret at tage stilling til.

C. Det tredje sporgsmal

136. Safremt de forste to spergsmal besvares benzegtende, gnsker den foreleeggende ret med det
tredje spergsmal neermere bestemt oplyst, hvorvidt artikel 49 TEUF og 56 TEUF, artikel 76 i
direktiv 2014/24 og tjenesteydelsesdirektivets artikel 15, stk. 2, skal fortolkes séledes, at disse
bestemmelser er til hinder for national lovgivning, der fastsetter et udveelgelseskriterium for
indgéelsen af de omhandlede aftaler om levering af visse tjenesteydelser, hvorefter de
ordregivende myndigheder kan tilleegge den omsteendighed, at de potentielle tilbudsgivere for sa
vidt angar leveringen af de omhandlede sociale tjenesteydelser er etableret péa det sted, hvor disse
tjienesteydelser skal leveres, betydning.

137. Jeg skal med henblik pd at besvare dette sporgsmal foretage en bedemmelse af
foreneligheden af de omhandlede udveelgelseskriterier med  direktiv = 2014/24,
tjienesteydelsesdirektivet og derneest de grundleeggende friheder.

1. Foreneligheden af de omhandlede udvcelgelseskriterier med direktiv 2014/24

138. For sa vidt angéir foreneligheden af de omhandlede udveelgelseskriterier med direktiv
2014/24 er der allerede blevet taget stilling til spergsmalet om et geografisk kriterium i dommen i
sagen Grupo Hospitalario Quirén'*, der omhandlede udbud pa omradet for legetjenester'”.
Domstolen blev neermere bestemt anmodet om at tage stilling til foreneligheden med direktiv
2004/18 af et krav i udbuddet, hvorefter en tilbudsgiver skulle befinde sig i den kommune, hvor
den omhandlede legetjeneste skulle leveres. Domstolen fastslog, et sadant krav udgjorde »et
geografisk krav til udferelsen«'. Dette krav sikrede ikke lige adgang uden forskelsbehandling til
de omhandlede kontrakter for alle tilbudsgivere, for s& vidt som kravet kun gav adgang til
kontrakterne for de tilbudsgivere, der kunne levere de omhandlede tjenesteydelser pa en
institution, der var beliggende i den kommune, som var udpeget af de pageeldende ordregivende
myndigheder'*.

139. Det fremgar tydeligt af artikel 15, stk. 1, litra a), i dekret nr. 181/2017, at de ordregivende
myndigheder med henblik pa at veelge socialvirksomhedsenhederne med ansvar for at levere de
omhandlede sociale tjenesteydelser i den foreliggende sag bl.a. kan tilleegge den omsteendighed,
at disse enheder befinder sig i det omrade, hvor en given tjenesteydelse skal leveres, betydning '*.
Det er folgelig min opfattelse, at det omhandlede geografiske kriterium i den foreliggende sag
svarer til det, der var genstand for dommen i sagen Grupo Hospitalario Quirdén. Dette kriterium

2 — Dom af 22.10.2015 (C-552/13, EU:C:2015:713).

17— Sagen omhandlede offentlige kontrakter pd sundhedsomridet, der var omfattet af anvendelsesomradet for bilag II B til direktiv
2004/18.

128 _ Dom af 22.10.2015, Grupo Hospitalario Quirén (C-552/13, EU:C:2015:713, preemis 28).
1 — Ibidem, preemis 29-33.
30— Der er fastsat et tilsvarende kriterium i artikel 64, stk. 3, litra a), i lov nr. 5/1997.
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udgor et »geografisk krav til udferelsen«', eftersom det har til folge, at de tilbudsgivere, der ikke
kan levere de omhandlede tjenesteydelser ved institutioner, der er beliggende i en given
kommune, bringes i en ufordelagtig stilling pa trods af den omstendighed, at de eventuelt
opfylder de ovrige betingelser i de pageeldende kontrakters udbudsbetingelser og tekniske
specifikationer.

140. Jeg er folgelig af den opfattelse, at det i hovedsagen omhandlede udveelgelseskriterium giver
anledning til en forskelsbehandling mellem de enheder, der opfylder dette krav, og dem, der ikke
gor. Medmindre disse to kategorier af potentielle tilbudsgivere ikke befinder sig i en objektivt
sammenlignelig situation, eller at en forskelsbehandling er objektivt begrundet, er dette krav i
strid med det ligebehandlingsprincip, som tildelingen af offentlige kontrakter er underlagt i
henhold til artikel 76 i direktiv 2014/24.

141. For sa vidt angar spergsmalet om, hvorvidt disse to grupper af potentielle tilbudsgivere
befinder sig i en objektivt sammenlignelig situation, forekommer det mig, at dette er tilfeldet,
forudsat at deres evne til at levere de omhandlede sociale tjenesteydelser er den samme for sa
vidt angér kvalitet og omkostninger. Med dette forbehold, som det imidlertid tilkommer den
foreleeggende ret at tage stilling til, er det min opfattelse, at et sddant krav behandler objektivt
sammenlignelige situationer forskelligt.

142. For sa vidt angar begrundelse er der hverken noget i den omhandlede nationale lovgivning
eller de sagsakter, der er blevet fremlagt for Domstolen, der tyder pa, at der foreligger nogen
begrundelse for det omhandlede udveelgelseskriterium. Det tilkommer imidlertid i sidste ende
den foreleeggende ret at tage stilling til, hvorvidt dette faktisk er tilfeeldet.

2. Udvcelgelseskriteriernes forenelighed med tjenesteydelsesdirektivet

143. Domstolen anmodes om at tage stilling til, hvorvidt udveelgelseskriteriet for indgaelsen af de
omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser er foreneligt med
tjienesteydelsesdirektivet.

144. Det skal som udgangspunkt fastleegges, hvorvidt de omhandlede sociale tjenesteydelser er
omfattet af anvendelsesomradet for dette direktiv.

145. Tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra j), sammenholdt med 27. betragtning til dette
direktiv, udelukker i denne henseende udtrykkeligt »sociale tjenesteydelser i forbindelse med
socialt boligbyggeri, bernepasning og stette til familier og enkeltpersoner, som har permanent
eller midlertidig behov herfor, udfert af staten, af tjenesteydere med opdrag fra staten eller af
statsanerkendte velgorende organisationer« fra direktivets anvendelsesomrade.

146. 27. betragtning forklarer, at formalet med denne udelukkelse er »at stotte personer, der har
et permanent eller midlertidigt seerligt behov pa grund af utilstreekkelig indkomst i familien eller
en fuldsteendig eller delvis mangel pa uatheengighed, og for personer[,] som er i fare for at blive
marginaliseret«. Det tilfgjes i denne betragtning, at disse »er veesentlige for at sikre den
grundleeggende ret til menneskelig veerdighed og integritet og er udtryk for principperne om
social samherighed og solidaritet og bor ikke bergres af [tjenesteydelsesdirektivet].«

Bl — Dom af 22.10.2015 (C-552/13, EU:C:2015:713, preemis 29).

32 ECLI:EU:C:2022:77



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MEDINA — SAG C-436/20
ASADE

147. Jeg skal fremheeve, at Domstolens definition af begrebet »sociale tjenesteydelser« i
tjienesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra j), er todelt. I Femarbel-dommen fastslog
Domstolen, at kun de tjenesteydelser, der opfylder to kumulative betingelser, er omfattet af
anvendelsesomradet for udelukkelsen i denne bestemmelse. Den forste vedrerer arten af
ydelserne, hvorimod den anden vedrerer tjenesteyderens status'*.

148. De omhandlede ydelser skal med henblik pa at opfylde den ferste betingelse veere
»veesentlige for at sikre den grundleggende ret til menneskelig veerdighed og integritet« og
»udtryk for principperne om social samhgrighed og solidaritet«'*. Domstolen fastslog i denne
sag, at den nationale ret skulle tage stilling til, hvorvidt de omhandlede ydelser har en reel social
karakter, for s vidt som de har til formal at sikre de omhandlede personer med »stotte og
behandling, der er tilpasset den eldre persons tab af selvsteendighed«, ledsaget af et seerligt
aktiveringsprogram, eller den ngdvendige stotte, »som deres pargrende ikke kan give dem pa varig
basis«.

149. Som tidligere neevnt i dette forslag til afgorelse opregner bilaget til dekret nr. 181/2017 i den
foreliggende sag en lang raekke sociale tjenesteydelser, der varierer afhaengigt af deres karakter og
gruppen af personer, der anvender disse tjenesteydelser **. Disse tjenesteydelser synes imidlertid
at have det felles formal at bista personer med serlige behov og at levere pleje til dem. Det er
folgelig min opfattelse, at disse tjenesteydelser ma opfylde den forste betingelse, som Domstolen
har opstillet i Femarbel-dommen .

150. Domstolen har for sa vidt angar den anden betingelse i Femarbel-dommen fastslaet, at
sociale tjenesteydelser kan udferes af staten selv, en statsanerkendt velgerende organisation eller
en privat tjenesteyder med opdrag fra staten'®. I lyset af en sadan bred definition af det personelle
anvendelsesomrade, som Domstolen har foretaget, kan de enheder, der leverer tjenesteydelserne i
henhold til de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, som er
nonprofitsammenslutninger, veere omfattet af anvendelsesomradet for tjenesteydelsesdirektivets
artikel 2, stk. 2, litra j), hvilket det tilkommer den nationale ret at tage stilling til.

151. Det er folgelig min opfattelse, at tjenesteydelsesdirektivet ikke finder anvendelse for de
sociale tjenesteydelser, der er fastsat i dekret nr. 181/2017, eftersom disse tjenesteydelser i
henhold til direktivets artikel 2, stk. 2, litra j), udtrykkeligt er udelukket fra dette direktivs
anvendelsesomrade.

3. Forenelighed af udvcelgelseskriteriet med de grundlceggende friheder

152. For sa vidt angar foreneligheden af det omhandlede udveelgelseskriterium med de
grundleeggende friheder synes de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, som
jeg allerede har forklaret i dette forslag til afgerelse, pa den ene side at veere omfattet af
anvendelsesomradet for etableringsfriheden i artikel 49 TEUF snarere end anvendelsesomréadet

32 — Dom af 11.7.2013 (C-57/12, EU:C:2013:517, preemis 42).

13 — Ibidem, preemis 43, der henviser til Hindbog i Gennemforelse af Tjenesteydelsesdirektivet eller »servicedirektivet«, Kontoret for De
Europeiske Feellesskabers Officielle Publikationer, 2007.

13 — Jf. punkt 56 ovenfor.
1% — Dom af 11.7.2013 (C-57/12, EU:C:2013:517).

1% — Ibidem, preemis 44. Domstolen har i denne forbindelse fastslaet, at den nationale ret skulle fastleegge, hvorvidt der er tale om offentlig

myndighedsudevelse, der pa klar og gennemsigtig vis paleegger de omhandlede udbydere af dag- og aftencentre en reel forpligtelse til
at sikre sddanne ydelser, under overholdelse af visse seerlige betingelser for udevelse, og hvorvidt en sadan godkendelse saledes kan
anses for et opdrag som omhandlet i artikel 2, stk. 2, litra j), i tjenesteydelsesdirektivet (dom af 11.7.2013, Femarbel, C-57/12,
EU:C:2013:517, preemis 52).
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for den frie udveksling af tjenesteydelser, der er fastsat i artikel 56 TEUF'. Trods den
omstendighed at det tredje preejudicielle spergsmal fra den nationale ret folgelig vedrerer begge
disse friheder, er det min opfattelse, at svaret bar begreenses til forstnaevnte. Det er pa den anden
side veerd at bemeerke, at det kun er, sdfremt disse aftaler om levering af sociale tjenesteydelser har
en greenseoverskridende dimension, at artikel 49 TEUF kan finde anvendelse '*.

153. For sa vidt angar etableringsfriheden kan et udveelgelseskriterium, som det der er fastlagt i
artikel 15, stk. 1, litra a), i dekret nr. 181/2017, gore det vanskeligere eller mindre attraktivt at
udove etableringsfriheden'®. Jeg skal i denne forbindelse fremheeve, at Domstolen har fastslaet,
at national lovgivning, der hindrer enheder i at udove en selvsteendig ekonomisk virksomhed i
lokaler efter eget valg, udger en restriktion. I den foreliggende sag kan etablering i den
selvstyrende region Valencia indebzere gkonomiske konsekvenser og administrative byrder for de
enheder, der har udevet denne grundleeggende frihed'*. Dette vil eksempelvis veere tilfeeldet for
en enhed, der er etableret i en anden medlemsstat end Spanien, der er sekundeert etableret i denne
medlemsstat, men uden for den selvstyrende region Valencia. Det er folgelig min opfattelse, at det
omhandlede krav udger en restriktion for etableringsfriheden som omhandlet i artikel 49 TEUF.

154. Dette kan imidlertid fortsat begrundes, safremt de formél, som forfelges, anerkendes som
lovlige i EU-retten og overholder proportionalitetsprincippet *2.

155. Det er i den foreliggende sag min opfattelse, at mine konklusioner i punkt 142 i det
foreliggende forslag til afgerelse vedreorende begrundelserne for tilsideseettelse af
ligebehandlingsbehandlingsprincippet i artikel 76 i direktiv 2014/24 finder anvendelse mutatis
mutandis. Det tilkommer imidlertid den nationale ret at foretage en bedemmelse af, hvorvidt det
omhandlede kriterium forfolger et formal, der anerkendes som lovligt i EU-retten, er egnet til at
sikre opnaelsen af dette formal og ikke gar videre end nodvendigt for at na dette mal.

156. For fuldsteendighedens skyld og i strid med de indleeg, der er indgivet af sagsogte og den
spanske regering, skal jeg endelig fremheeve, at ordlyden af artikel 1, andet led, i protokol nr. 26
til TEUF ikke har nogen betydning for spergsmalet om, hvorvidt de udveelgelseskriterier, der er
fastsat i artikel 15, stk. 1, litra a), i dekret nr. 181/2017, er forenelige med etableringsfriheden.
Dette skyldes, at de veerdier, som denne protokol har til formal at beskytte, ikke afspejler sig i det
omhandlede udveelgelseskriterium. Et sadant kriterium, der er rent geografisk, kan ikke forklares
ved behovet for at sikre »diversiteten i forskellige tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse og
forskellene mellem brugernes behov og preeferencer, der kan veere et resultat af forskellige
geografiske, sociale eller kulturelle situationer«. Det er folgelig min opfattelse, at artikel 1, andet
led, i protokol nr. 26 til TEUF ikke kan paberabes med henblik pa at begrunde geografiske
restriktioner i de grundleeggende friheder.

137 — Jf. punkt 42 og 43 ovenfor.

13— Jf. punkt 128 ovenfor.

13 — Jf. eksempelvis dom af 5.2.2015, Kommissionen mod Belgien (C-317/14, EU:C:2015:63, premis 22), og af 20.12.2017, Simma
Federspiel (C-419/16, EU:C:2017:997, preemis 35 og den deri navnte retspraksis).

1 — Jf. i denne retning dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 53 og den deri
neevnte retspraksis).

14— Jf. analogt dom af 27.2.2020, Kommissionen mod Belgien (Regnskabsforere) (C-384/18, EU:C:2020:124, preemis 76).

12 — Dom af 27.10.2005, Kommissionen mod Spanien (C-158/03, ikke trykt i Sml., EU:C:2005:642, preemis 70), og af 27.10.2005, Contse
m.fl. (C-234/03, EU:C:2005:644, preemis 41). Domstolen fastslog neermere bestemt, at de grundleeggende friheder er til hinder for
udveelgelseskriterier, der gennem tildeling af ekstra point preemierer neerheden af installationen til det sted, hvor tjenesteydelserne
leveres, safremt disse forhold anvendes diskriminerende, ikke er begrundet i tvingende almene hensyn, ikke er egnede til at sikre

virkeliggorelsen af formalet eller gar ud over, hvad der er nedvendigt for at opna dette formal, hvilket det tilkommer den nationale
domstol at efterpreove (dom af 27.10.2005, Contse m.fl., C-234/03, EU:C:2005:644, preemis 79).
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157. Det konkluderes, at safremt det fastslas, at der foreligger en greenseoverskridende dimension
i relation til de omhandlede aftaler om levering af sociale tjenesteydelser, er artikel 76 i direktiv
2014/24 og artikel 49 TEUF til hinder for udveelgelseskriterier i forbindelse med indgaelsen af
den omhandlede aftale om levering af sociale tjenesteydelser, hvorefter de ordregivende
myndigheder kan tilleegge den omstendighed, at de potentielle tilbudsgivere for sa vidt angar
leveringen af de omhandlede sociale tjenesteydelser er etableret pa det sted, hvor disse
tienesteydelser skal leveres, betydning, medmindre dette kriterium forfolger et formal, der
anerkendes som lovligt i EU-retten, er egnet til at sikre opndelsen af dette formal og ikke gar
videre end nedvendigt for at nad dette mal, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at
bedomme.

IV. Forslag til afgorelse

158. Jeg foreslar Domstolen at besvare de preaejudicielle sporgsmal fra Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana (everste regionale domstol i den selvstyrende region
Valencia, Spanien) som folger:

»Artikel 74-76 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om
offentlige udbud og om ophevelse af direktiv 2004/18/EF og artikel 49 TEUF skal fortolkes
saledes, at disse bestemmelser ikke er til hinder for national lovgivning, der giver mulighed for, at
en offentlig myndighed uden at overholde de processuelle krav, der folger EU-retten, kan indga en
offentlig kontrakt, i henhold til hvilken denne myndighed kun overlader leveringen af visse sociale
tienesteydelser til nonprofit-enheder mod godtgerelse af de udgifter, som disse enheder har
atholdt, forudsat at denne lovgivning overholder ligebehandlingsprincippet og
proportionalitetsprincippet, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at tage stilling til.

Artikel 75, stk. 1, i direktiv 2014/24 skal fortolkes saledes, at bestemmelsen er til hinder for
national lovgivning, der kreever, at udbudsbekendtgerelser kun skal offentliggores i den regionale
officielle tidende.

Artikel 76 i direktiv 2014/24 og artikel 49 TEUF er til hinder for en national lovgivning, der
fastseetter et udveelgelseskriterium for si vidt angér indgdelsen af aftaler om levering af sociale
tjenesteydelser, hvorefter de ordregivende myndigheder kan tilleegge den omstendighed, at de
potentielle tilbudsgivere for sa vidt angar leveringen af de omhandlede sociale tjenesteydelser er
etableret pa det sted, hvor disse tjenesteydelser skal leveres, betydning, medmindre dette
kriterium forfelger et formal, der anerkendes som lovligt i EU-retten, er egnet til at sikre
opnaelsen af dette formal og ikke gar videre end nedvendigt for at na dette mal, hvilket det
tilkommer den foreleeggende ret at bedemme.«
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