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Uregulowania regionalne uzalezniajace przeniesienie prawa do gruntéw i wzniesionych na nich
budynkéw od istnienia wystarczajacego zwigzku potencjalnego nabywcy lub najemcy z gming
docelowa — Zobowiazanie socjalne deweloperéw i wykonawcéw — Zachety podatkowe i mechanizmy
subwencjonowania — Ograniczenie podstawowych swobéd — Uzasadnienie —

Zasada proporcjonalnosci — Pomoc panstwa — Pojecie zaméwienia publicznego na roboty budowlane

I - Wprowadzenie

1. W niniejszych sprawach Trybunal ma za zadanie orzec w kwestii wykladni szeregu przepiséw prawa
pierwotnego oraz prawa wtérnego Unii. W odniesieniu do prawa pierwotnego chodzi o art. 21 TFUE,
45 TFUE, 49 TFUE, 56 TFUE, 63 TFUE, 107 TFUE i 108 TFUE. W odniesieniu do prawa wtérnego
przedstawione pytania dotycza dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamdéwien publicznych na roboty
budowlane, dostawy i ustugi’, dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie
(EWG@G) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,
75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG?, dyrektywy 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym*
oraz decyzji Komisji 2005/842/WE z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie stosowania art. 86 ust. 2
traktatu WE do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytulu $wiadczenia ustug publicznych,
przyznawanej przedsigbiorstwom zobowiazanym do zarzadzania ustugami swiadczonymi w ogélnym
interesie gospodarczym”®.

2. Odpowiedz Trybunalu na pytania prejudycjalne przedlozone przez Cour constitutionnelle (sad
konstytucyjny, Belgia) powinna ulatwi¢ temu sadowi wydanie orzeczenia w przedmiocie skargi
o stwierdzenie niewazno$ci szeregu przepiséw dekretu Regionu Flamandzkiego z dnia 27 marca
2009 r. o polityce realizowanej w dziedzinie nieruchomosci gruntowych, budynkowych i lokalowych
(zwanego dalej ,,dekretem o gruntach i nieruchomosciach”).

3. Skarzacy w sprawie C-197/11 zwracaja uwage na przepisy dekretu o gruntach i nieruchomosciach,
ktéore uzalezniaja przeniesienie prawa do gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw w niektérych
gminach flamandzkich od istnienia wystarczajacego zwiazku potencjalnego nabywcy lub najemcy
z dang gming, co zdaniem skarzacych ogranicza mozliwo§¢ swobodnego rozporzadzania
nieruchomoscia.

4. Skarzacy w sprawie C-203/11 widza powdd do stwierdzenia niewaznosci dekretu o gruntach
i nieruchomosciach, poza wymogiem istnienia wystarczajacego zwiazku potencjalnego nabywcy lub
najemcy z dana gming, w zobowigzaniu socjalnym nalozonym na deweloperéw i wykonawcéw oraz
w zachetach podatkowych i mechanizmach subwencjonowania cze$ciowo kompensujacych
wspomniane zobowiazanie socjalne.

2 — Dz.U. L 134, s. 114.
3 — Dz.U.L 158, s. 77.
4 — Dz.U. L 376, s. 36.
5 — Dz.U. L 312, s. 67.
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II - Ramy prawne

A — Prawo Unii

1. Dyrektywa 2004/18

5. Artykul 1 dyrektywy 2004/18, zatytulowany ,Definicje”, przewiduje:

»1. Do celéw niniejszej dyrektywy zastosowanie maja definicje okreslone w ust. 2—15 ponize;j.
2.

a) »Zamoéwienia publiczne« oznaczaja umowy o charakterze odplatnym zawierane na piSmie
pomiedzy jedna lub wiecej instytucjami zamawiajacymi a jednym lub wiecej wykonawcami,
ktérych przedmiotem jest wykonanie rob6t budowlanych, dostawa produktéw lub $wiadczenie
ustug w rozumieniu niniejszej dyrektywy.

b)  »zamoéwienia na roboty budowlane« oznaczaja zamdwienia, ktérych przedmiotem jest albo
wykonanie, albo zaréwno zaprojektowanie, jak i wykonanie robét budowlanych zwigzanych
z jednym z dzialann okre$lonych w zalaczniku I, lub obiektu budowlanego albo realizacja, za
pomoca dowolnych s$rodkéw, obiektu budowlanego odpowiadajacego wymogom okreslonym
przez instytucje zamawiajaca. Terminem »obiekt budowlany« okresla sie wynik catosci robét
w zakresie budownictwa lub inzynierii, ktéry moze samoistnie spetnia¢ funkcje gospodarcza lub

”

techniczng;|...]".

2. Dyrektywa 2004/38

6. Artykul 22 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,Terytorialny zakres zastosowania”, ma nastepujace
brzmienie:

»Prawo pobytu i prawo stalego pobytu obejmuje cale terytorium przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego. Panstwa czlonkowskie moga narzuci¢ terytorialne ograniczenia w prawie pobytu
i prawie stalego pobytu, tylko kiedy takie same ograniczenia stosuja sie do ich wlasnych obywateli”.

7. Artykul 24 tej dyrektywy, zatytulowany ,Réwnos¢ traktowania”, w ust. 1 przewiduje:

»Z zastrzezeniem specjalnych przepiséw wyraznie okreslonych w traktacie i prawie wtérnym wszyscy
obywatele Unii zamieszkujacy na podstawie niniejszej dyrektywy na terytorium przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego sa traktowani na réwni z obywatelami tego panstwa czlonkowskiego w zakresie
ustanowionym w traktacie. Korzystanie z tego prawa obejmuje czlonkéw rodziny, ktérzy nie sa
obywatelami jednego z panstw czlonkowskich i posiadaja prawo pobytu lub statego pobytu”.

3. Decyzja 2005/842

8. Artykul 1 decyzji 2005/842, zatytutowany ,,Przedmiot”, przewiduje:

»Niniejsza decyzja okresla warunki, przy spelnieniu ktérych pomoc panstwa w formie rekompensaty
z tytulu $wiadczenia uslug publicznych przyznana niektérym przedsigbiorstwom zobowigzanym do

zarzadzania ustugami $wiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym nalezy uzna¢ za zgodna ze
wspdlnym rynkiem i zwolni¢ z obowigzku zgloszenia okreslonego w art. 88 ust. 3 traktatu”.
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9. Artykul 2 decyzji 2005/842, zatytulowany ,Zakres zastosowania”, w ust. 1 stanowi:

»1. Niniejsza decyzja ma zastosowanie wobec nastepujacych rodzajéw pomocy panstwa przyznanej
w formie rekompensat z tytulu $wiadczenia ustug publicznych przedsigbiorstwom w zwiazku
z uslugami $wiadczonymi w ogélnym interesie gospodarczym, o ktérych mowa w art. 86 ust. 2
traktatu:

[...]

b)  rekompensata z tytulu §wiadczenia ustug publicznych przyznana szpitalom i przedsiebiorstwom
zajmujacym sie mieszkalnictwem socjalnym, ktére prowadza dzialalno$¢ uznana przez dane
panstwo czlonkowskie za uslugi §wiadczone w ogdélnym interesie gospodarczym;

[...]".

10. Zgodnie z art. 3 decyzji 2005/842, zatytutlowanym ,Zgodno$¢ pomocy oraz zwolnienie z obowiazku
zgloszenia™

»Pomoc panstwa w formie rekompensaty z tytulu §wiadczenia ustug publicznych spelniajagca warunki
okreslone w niniejszej decyzji jest zgodna ze wspdélnym rynkiem i jest zwolniona z obowiazku
zgloszenia okreslonego w art. 88 ust. 3 traktatu, bez uszczerbku dla stosowania surowszych przepiséw

dotyczacych zobowigzan z tytulu $wiadczenia uslug publicznych, okreslonych w sektorowym
prawodawstwie wspdlnotowym”.

B — Prawo belgijskie

11. Ksiega 4 dekretu o gruntach i nieruchomosciach, dotyczaca dostepnosci mieszkan, w rozdziale 3
pod tytulem ,Zobowiazania socjalne” zawiera art. 4.1.16, zgodnie z ktérym:

»§S 1. W przypadku gdy projekt zagospodarowania lub projekt budowlany podlega zasadzie okreslonej
w trybie rozdzialu 2 dzial 2, zobowigzanie socjalne jest zwiazane z mocy prawa z pozwoleniem na
zagospodarowanie lub odpowiednio pozwoleniem na budowe.

Zobowiazanie socjalne [...] zobowiazuje dewelopera lub wykonawce do podjecia dzialan w celu
przygotowania oferty mieszkann socjalnych zgodnej ze wspoélczynnikiem procentowym majacym
zastosowanie do projektu zagospodarowania lub projektu budowlanego”.

12. Artykut 4.1.17 dekretu o gruntach i nieruchomosciach stanowi:

»Deweloper lub wykonawca moze wykona¢ zobowiazanie socjalne poprzez dowolne zastosowanie
jednej z nastepujacych metod:

1)  w naturze, zgodnie z art. 4.1.20—4.1.24;

2)  przez sprzedaz na rzecz instytucji mieszkalnictwa socjalnego parceli niezbednych do realizacji
ustalonej oferty mieszkan socjalnych, zgodnie z art. 4.1.25;

3) przez wynajem agencji mieszkalnictwa socjalnego mieszkan wykonanych w ramach
zagospodarowania lub projektu budowlanego, zgodnie z art. 4.1.26;

4)  przez dowolne kombinacje pkt 1, 2 i 3”.
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13. Zgodnie z art. 4.1.19 dekretu o gruntach i nieruchomosciach:

»Deweloper lub wykonawca moze zrealizowa¢ w calosci lub w czesci zobowiazanie socjalne poprzez
zaplate skladki na zabezpieczenie spoleczne na rzecz gminy, w ktdérej przedstawiono projekt
zagospodarowania lub projekt budowlany. Ta skladka na zabezpieczenie spoleczne jest obliczana
poprzez pomnozenie liczby przewidzianych do realizacji mieszkan lub parceli socjalnych zasadniczo
przez 50 000 EUR, a nastepnie poprzez indeksacje tej kwoty w oparciu o wskaznik ABEX, przy czym
wskaznikiem bazowym jest tu wskaznik z grudnia 2008 r.”.

14. Dekret o gruntach i nieruchomosciach przewiduje na rzecz przedsiebiorstw prywatnych
wykonujacych ,zobowigzanie socjalne” w naturze nastepujace zachety podatkowe i mechanizmy
subwencyjne: zastosowanie obnizonej stawki podatku od wartosci dodanej i obnizonej stawki opfat
rejestrowych (art. 4.1.20 ust. 3 akapit drugi), dotacje infrastrukturalne (art. 4.1.23) oraz gwarancje
odbioru wybudowanych mieszkan (art. 4.1.21).

15. Ponadto ksiega 3 dekretu o gruntach i nieruchomosciach, zatytulowana ,Aktywizacja dziatek
i budynkéw”, przewiduje dotacje przyznawane niezaleznie od wykonania catego ,zobowiazania
socjalnego”. W szczegélnosci chodzi o dotacje do ,projektéow aktywizacyjnych” (art. 3.1.2 tego
dekretu), obnizenie podatku od oséb fizycznych w ramach zawieranych uméw remontowych (art. 3.1.3
i nast. wskazanego dekretu) oraz ryczaltowe obnizenie podstawy wymiaru oplaty rejestracyjnej
(art. 3.1.10 tego dekretu).

16. Artykut 5.1.1 dekretu o gruntach i nieruchomosciach, ktéry wchodzi w sklad ksiegi 5,
zatytulowanej ,Mieszka¢ w swym wlasnym regionie”, stanowi:

»,Co trzy lata oraz po raz pierwszy w miesiacu, w ktéorym dekret wchodzi w zycie, rzad flamandzki
sporzadza liste gmin wykazujacych dwie przedstawione ponizej cechy zgodnie z najnowszymi
statystykami:

1) gmina nalezy do 40% gmin flamandzkich, w ktérych $rednia cena gruntéw jest najwyzsza
w przeliczeniu na metr kwadratowy;

2)  gmina nalezy:
a) do 25% gmin flamandzkich z najwyzsza intensywno$cia migracji wewnetrznej;
b) do 10% gmin flamandzkich z najwyzsza intensywno$cig migracji zewnetrzne;j.
Lista, o ktérej mowa w akapicie pierwszym, jest publikowana w Moniteur belge.
[...]"”.

17. Artykut 5.2.1 dekretu o gruntach i nieruchomosciach, ktéry réwniez wchodzi w skiad ksiegi 5,
zatytulowanej ,Mieszka¢ w swym wlasnym regionie”, przewiduje:

»§ 1. Istnieje szczeg6lny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci gruntowych i wzniesionych na
nich budynkéw w regionach spelniajacych dwa opisane ponizej warunki:

1)  zostaly przeznaczone pod »obszary rozwoju mieszkalnictwa« okreslone w rozporzadzeniu

krélewskim z dnia 28 grudnia 1972 r. dotyczacym przedstawienia i wdrozenia wstepnych planéw
i planéw sektorowych oraz daty wejscia w zycie tego dekretu;
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2) w chwili podpisania notarialnego aktu przeniesienia wlasnos$ci znajduja sie w gminach
docelowych wymienionych na najnowszej liScie opublikowanej w Moniteur belge, o ktérej mowa
w art. 5.1.1, przy czym akt notarialny przeniesienia wlasnos$ci uwaza si¢ za podpisany szes¢
miesiecy przed uzyskaniem ostatecznej daty stosowania tego przepisu, o ile pomiedzy dniem
podpisania i dniem uzyskania ostatecznej daty uplyneto ponad sze$¢ miesiecy.

Szczegbélny warunek przeniesienia prawa do nieruchomos$ci oznacza, ze prawo wlasnosci gruntéw
i budynkéw na nich wzniesionych moze by¢ przeniesione tylko na osoby, ktére posiadaja, zgodnie
z opinia specjalnej komisji okregowej, wystarczajacy zwiazek z ta gmina. Poprzez »przeniesienie prawa
do nieruchomosci« nalezy rozumieé: sprzedaz, najem na okres powyzej dziewieciu lat, objecie
dzierzawg wieczysta lub prawem uzytkowania.

[...]

Szczegélny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci wygasa, definitywnie i bez mozliwosci jego
odnowienia, po dwudziestu latach od chwili, gdy ustalona zostala ostateczna data warunkowego
przeniesienia prawa do nieruchomosci.

[...]

§ 2. Dla celéw stosowania § 1 ustep drugi osoba ma wystarczajacy zwiazek z gming, jesli spelnia jeden
lub kilka nastepujacych warunkéw:

1)  posiada miejsce zamieszkania w tej gminie lub w gminie sasiedniej nieprzerwanie przez okres
przynajmniej szesciu lat, pod warunkiem Zze gmina ta zostala réwniez wskazana na liScie
okreslonej w art. 5.1.1;

2)  w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci wykonuje dziatalno$¢ w gminie, o ile dziatalno$¢ ta
zajmuje $rednio przynajmniej polowe tygodniowego czasu pracy;

3)  posiada zwigzek zawodowy, rodzinny, spoteczny lub ekonomiczny z gming, ze wzgledu na istotne
i dlugoterminowe okolicznosci.

[...]".

18. W wykonaniu art. 5.1.1 dekretu o gruntach i nieruchomos$ciach rozporzadzenie rzadu
flamandzkiego z dnia 19 czerwca 2009 r. ustanawia liste 69 gmin (zwanych dalej ,gminami
docelowymi”), do ktérych ma zastosowanie szczegdlny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci
w rozumieniu art. 5.2.1 dekretu o gruntach i nieruchomosciach.

III - Pytania prejudycjalne
19. Pytanie w sprawie C-197/11 ma nastepujace brzmienie:

»Czy art. 21 [TFUE], 45 [TFUE], 49 [TFUE], 56 [TFUE] i 63 [TFUE] oraz art. 22 i 24 dyrektywy
[2004/38] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom
ustanowionym w ksiedze 5 dekretu Regionu Flamandzkiego, zatytulowanej »Mieszka¢ w swym
wlasnym regionie«, ktére uzalezniaja przeniesienie prawa do gruntéw i wzniesionych na nich
budynkéw w okreslonych gminach, zwanych gminami docelowymi, od wykazania przez kupujacego
lub najemce wystarczajacego zwigzku z tymi gminami w rozumieniu art. 5.2.1 § 2 tego dekretu?”.
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20. Pytania w sprawie C-203/11 maja nastepujace brzmienie:

nl)

4)

6)

Czy art. 107 [TFUE] i 108 [TFUE], same w sobie badz w zwiazku z decyzja [2005/842], nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze wymagaja one, aby $rodki ustanowione w art. 3.1.3, 3.1.10, 4.1.20
§ 3 akapit drugi, art. 4.1.21 i 4.1.23 [dekretu o gruntach i nieruchomosciach] podlegaly zgloszeniu
Komisji Europejskiej przed przyjeciem, wzglednie wejSciem w zycie tych przepiséw?

Czy uregulowanie nakladajace na podmioty prywatnoprawne, ktérych teren dzielony na dziatki
budowlane lub projekt budowy maja pewien minimalny rozmiar, z mocy prawa zobowiazanie
socjalne w wysokosci jednego procenta od co najmniej 10 i maksymalnie 20 procent tego terenu
dzielonego na dziatki budowlane lub projektu budowy, ktére to zobowigzanie moze zostaé
wykonane w naturze badZz w drodze zaptaty kwoty 50000 EUR za niezrealizowana parcele
socjalna badZz mieszkanie socjalne, nalezy bada¢ w $wietle swobody przedsiebiorczosci albo
swobody S$wiadczenia uslug, albo swobody przeplywu kapitalu, czy tez nalezy uznaé je za
kompleksowe uregulowanie, ktére nalezy bada¢ w $wietle kazdej z tych swobdd?

Czy art. 2 ust. 2 lit. a) i j) dyrektywy [2006/123] stosuje si¢ do obowiazkowego udzialu
podmiotéw prywatnoprawnych w realizacji mieszkan i apartamentéw socjalnych, ktéry to
obowiazek jest nakladany z mocy prawa jako zobowiazanie socjalne w zwigzku z kazdym
zezwoleniem budowlanym badZz zezwoleniem na podzial terenu na dziatki budowlane
udzielanym na projekt majacy pewien ustawowo okre$lony minimalny rozmiar, przy czym
zrealizowane mieszkania socjalne sa: kupowane przez przedsiebiorstwa socjalnego budownictwa
mieszkaniowego po wcze$niej okreslonej cenie maksymalnej w celu wynajecia tych mieszkan
szerokiej kategorii oséb prywatnych, badZ po przeniesieniu prawa do nich na przedsiebiorstwa
budowy mieszkan socjalnych, sprzedawane osobom prywatnym, nalezacym do tej samej
kategorii?

Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedz twierdzaca, pojecie »wymogi
podlegajace ocenie«, wystepujace w art. 15 dyrektywy [2006/123], nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, ze obejmuje ono zobowigzanie podmiotéw prywatnoprawnych, dodatkowo badz jako
cze$¢ ich zwyklej dzialalnosci, do udzialu w budowie mieszkan socjalnych i sprzedazy
zrealizowanych mieszkan po cenach maksymalnych na rzecz instytucji na poly
publicznoprawnej, wzglednie przeniesienia na nia prawa do nieruchomo$ci, mimo iz te
podmioty prywatnoprawne nie maja zadnej dalszej inicjatywy na rynku mieszkan socjalnych?

Czy jezeli na trzecie pytanie udzielona zostanie odpowiedz twierdzaca, sad krajowy ma taczy¢
sankgje, i jezeli tak, to jaka:

a) ze stwierdzeniem, ze nowy wymoég podlegajacy ocenie zgodnie z art. 15 dyrektywy
[2006/123] nie zostal sprawdzony w specyficzny sposéb zgodnie z art. 15 ust. 6 tej

dyrektywy i

b) ze stwierdzeniem, Zze nowy wymdg nie zostal podany do informacji zgodnie z art. 15 ust. 7

tej dyrektywy?

Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedZz twierdzaca, pojecie »zakazany
wymog«, wystepujace w art. 14 dyrektywy [2006/123], nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
zakazuje ono, nie tylko w sytuacjach opisanych w tym artykule, przyjecia w prawie krajowym
uregulowania, jezeli uregulowanie to uzaleznia podjecie lub wykonywanie dzialalnosci ustugowej
od spelnienia wymogu, lecz réwniez jezeli uregulowanie to przewiduje jedynie, ze niespelnienie
tego wymogu skutkuje przepadkiem rekompensaty finansowej z tytulu $wiadczenia ustugi, ktorej
obowiazek $wiadczenia zostal ustanowiony w ustawie, i wykluczeniem zwrotu kaucji finansowej
uiszczonej na poczet $wiadczenia tej ustugi?
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Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedz twierdzaca, pojecie »konkurencyjny
podmiot«, wystepujace w art. 14 pkt 6 dyrektywy [2006/123], nalezy interpretowac w ten sposéb,
ze stosuje si¢ ono réwniez do instytucji publicznej, ktérej zadania moga czesciowo pokrywac sie
z zadaniami ustugodawcy, jezeli podejmuje ona decyzje wymienione w art. 14 pkt 6 tejze
dyrektywy i jednocze$nie jest zobowigzana, na ostatnim etapie, w ramach wielopoziomowego
systemu, do kupna mieszkan socjalnych zrealizowanych przez ustugodawce w ramach wykonania
spoczywajacego na nim zobowiazania socjalnego?

a) Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedZ twierdzaca, pojecie »system
zezwolen«, wystepujace w art. 4 pkt 6 dyrektywy [2006/123], nalezy interpretowaé w ten sposéb,
ze stosuje sie¢ ono do zaswiadczen wystawianych przez instytucje publiczng, po tym jak pierwotne
zezwolenie na budowe lub zezwolenie na podzial terenu na dzialki budowlane zostalo juz
wydane, i ktére sa niezbedne do uzyskania prawa do rekompensaty za wykonanie zobowigzania
socjalnego zwigzanego na mocy prawa z tym pierwotnym zezwoleniem i ktére jednocze$nie sa
niezbedne do wystgpienia z zadaniem zwrotu kaucji finansowej, do ktérej uiszczenia
ustugodawca jest zobowiazany na rzecz tej instytucji publiczne;j?

b) Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedZ twierdzaca, pojecie »system
zezwolen«, wystepujace w art. 4 pkt 6 dyrektywy [2006/123], nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze ma ono zastosowanie do porozumienia, ktére podmiot prywatnoprawny zawiera
na podstawie normy ustawowej z instytucja publiczng w ramach przeniesienia prawa do
nieruchomosci na rzecz tej instytucji publicznej w zwiazku ze sprzedaza mieszkania
socjalnego, zrealizowanego przez tenze podmiot prywatnoprawny, i to w celu wykonania
zobowiazania socjalnego w naturze, zwigzanego z mocy prawa z zezwoleniem na budowe
lub zezwoleniem na podzial terenu na dzialki budowlane, przy uwzglednieniu okolicznosci,
ze zawarcie tego porozumienia stanowi warunek wykonalnosci tego zezwolenia?

Czy art. 49 [TFUE] i 56 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze zakazuja one przyjecia
uregulowania, ktére skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na
podzial terenu na dziatki budowlane w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym wymiarze
z mocy prawa zwigzane jest zobowiazanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci
okreslonej liczby procent projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza byé sprzedawane
po cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji publicznej badz, za
posrednictwem przeniesienia na nig prawa do nieruchomosci, przez te instytucje?

Czy art. 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze zakazuje on przyjecia uregulowania,
ktére skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na
dziatki budowlane w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa
zwigzane jest zobowiazanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci okreslonej
liczby procent projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po
cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badz za
posrednictwem przeniesienia na nig prawa do nieruchomosci, przez te instytucje?

Czy pojecie »zamodwienie publiczne na roboty budowlane«, wystepujace w art. 1 ust. 2 lit. b)
dyrektywy [2004/18], nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stosuje si¢ ono do uregulowania,
ktére skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na
dziatki budowlane w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa
zwigzane jest zobowiazanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci okreslonej
liczby procent projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po
cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badz za
posrednictwem przeniesienia na nig prawa do nieruchomosci, przez te instytucje?
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12) Czy art. 21 [TFUE], 45 [TFUE], 49 [TFUE], 56 [TFUE] i 63 TFUE oraz art. 22 i 24 dyrektywy
[2004/38] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu
wprowadzonemu przez ksiege 5 [dekretu o gruntach i nieruchomosciach], zatytulowana
»Zamieszkiwanie we wlasnym regionie«, zgodnie z ktérym przenoszenie prawa do
nieruchomos$ci gruntowych i wzniesionych na nich obiektéw budowanych w pewnych tak
zwanych gminach docelowych jest uzaleznione od wykazania przez kupujacego lub najemce
dostatecznego powiazania z dana gmina w rozumieniu art. 5.2.1 § 2 dekretu?”.

IV — Ocena

A — W przedmiocie pytania w sprawie C-197/11 oraz pytania dwunastego w sprawie C-203/11

21. Pytanie w sprawie C-197/11 jest identyczne jak pytanie dwunaste w sprawie C-203/11, a oba
dotycza ustalenia, czy postanowienia traktatu FUE, z ktérych wynika zakaz ograniczenn swobdd
podstawowych, oraz art. 22 i 24 dyrektywy 2004/38 stoja na przeszkodzie ustawodawstwu panstwa
czlonkowskiego, ktére uzaleznia przenoszenie prawa do nieruchomosci w gminach docelowych, to
znaczy w gminach, w ktdérych $rednia cena gruntéw za metr kwadratowy jest najwyzsza i ktére notuja
najwyzsza intensywno$¢ migracji wewnetrznej lub zewnetrznej, od warunku istnienia wystarczajacego
zwigzku potencjalnego nabywcy lub najemcy z dang gmina.

22. W odniesieniu do tej kwestii rzad flamandzki zwraca uwage na fakt, ze postepowania przed sadem
krajowym dotycza sytuacji czysto wewnetrznej, poniewaz wszyscy skarzacy maja siedzibe lub miejsce
zamieszkania w Belgii.

23. W tym wzgledzie nalezy przyznaé, ze spory przed sadem krajowym nie zawieraja aspektow
transgranicznych. Nie mozna jednak zapomnieé, ze pytania prejudycjalne zostaly przedstawione
w ramach szczegdlnego postepowania przed sadem krajowym. Chodzi o postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci aktu ustawodawczego prawa krajowego, ktéry znajduje zastosowanie
zaréwno do obywateli Belgii, jak i do obywateli innych panstw czlonkowskich. Jest oczywiste, ze
orzeczenie wydane przez sad odsylajacy w ramach takiego postepowania wywola skutki erga omnes,
w tym wobec obywateli innych panstw cztonkowskich.

24. Skarzacy przed sadem krajowym powoluja sie na prawo Unii, a Trybunatl nie jest w stanie ocenic,
czy w ramach postepowania o stwierdzenie niewaznosci sad krajowy moze bada¢ przedmiotowy
krajowy akt prawny nie tylko w odniesieniu do prawa krajowego, ale réwniez w kontekscie prawa
Unii. W niniejszych sprawach Trybunal powinien, moim zdaniem, zaufa¢ sadowi krajowemu w tym
sensie, ze orzeczenie prejudycjalne jest niezbedne, aby ten sad mogt wyda¢ wyrok®, a w konsekwencji
przedstawi¢ wnioskowana wykladnie przepiséw traktatu dotyczacych podstawowych swobdd rynku
wewnetrznego’.

25. Sad krajowy uwaza warunek istnienia wystarczajacego zwigzku z docelowa gmina za ograniczenie
swobd6d podstawowych.

6 — W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze na rozprawie przedstawiciel rzadu wspolnoty francuskiej podkreslil, iz sad krajowy wielokrotnie orzekal,
ze skarzacy wskazujacy swoj interes we wniesieniu skargi nie jest dodatkowo zobowiazany do wykazywania swojego szczegdlnego interesu
zarzutem podnoszonym w tej skardze.

7 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie C-470/11 Garkalns, pkt 17 i przytoczone tam orzecznictwo.
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26. Podzielam to stanowisko. W rozumieniu orzecznictwa dostep do mieszkan i innych nieruchomosci
jest warunkiem mozliwosci skorzystania z podstawowych swobdéd®. Wymdg wystarczajacego zwiazku
z gmina docelowa oznacza w rzeczywistosci zakaz nalozony na niektére osoby, a mianowicie na te,
ktére nie spelniaja wspomnianego warunku, kupna gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw lub ich
najmu na okres dluzszy niz dziewie¢ lat. Nie ma watpliwosci, ze wymdg ten moze zniecheca¢ obywateli
Unii do korzystania z ustanowionych w traktacie swobéd podstawowych.

27. Fakt, iz wymdg istnienia wystarczajacego zwigzku z gmina docelowa ma zastosowanie wylacznie
w gminach, ktérych jest obecnie 69, i ze jego stosowanie ogranicza sie¢ do niektdrych czesci tych gmin,
uwazam za okoliczno$¢ bez znaczenia dla kwestii, czy wspomniany warunek stanowi ograniczenie
swobdd podstawowych. Ograniczony zakres stosowania warunku istnienia wystarczajacego zwiazku
z gming docelowa moze by¢ wziety pod uwage w ramach oceny uzasadnienia dla tego ograniczenia
swobdd podstawowych.

28. W $wietle utrwalonego orzecznictwa przepisy krajowe mogace utrudnia¢ korzystanie
z podstawowych swobdd ustanowionych w traktacie lub czyni¢ je mniej atrakcyjnym moga mimo to
by¢ dopuszczone, pod warunkiem ze sluza one osiagnieciu celu lezacego w interesie ogdlnym, sa
wlasciwe dla zapewnienia realizacji tego celu oraz nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla jego
osiagniecia’.

29. Nalezy zatem zbadaé¢ po pierwsze, czy dekret o gruntach i nieruchomosciach wprowadzajacy
warunek istnienia wystarczajacego zwigzku z gming docelowa realizuje cel lezacy w ogélnym interesie
i po drugie, czy warunek istnienia wystarczajacego zwigzku z gming docelowa jest wlasciwy do
zapewnienia realizacji okre$lonego celu oraz czy $rodek ten nie wychodzi poza to, co jest konieczne
do jego osiagniecia.

30. W odniesieniu do celu realizowanego przez dekret o gruntach i nieruchomosciach, opierajac sie na
uzasadnieniu zmian wprowadzajacych dotyczacych tego dekretu, sad krajowy odwotluje sie do celu
w postaci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych miejscowej ludno$ci. Sam sad krajowy zastanawia sie,
czy dla uzasadnienia ograniczenia swobdd podstawowych wspomniany cel mozna zakwalifikowaé jako
nadrzedny wzglad interesu ogélnego.

31. Dla lepszego zrozumienia celu dekretu o gruntach i nieruchomosciach sad krajowy cytuje jego
uzasadnienie, ktére wyjasnia, ze ,wysoka cena gruntéw w niektérych gminach flamandzkich powoduje
ich gentryfikacje. To stwierdzenie oznacza, ze ubozsze grupy ludnosci sa wykluczone z rynku w wyniku
naplywu z innych gmin populacji lepiej sytuowanej finansowo. Ubozsze grupy ludnosci to nie tylko
osoby bedace w trudnej sytuacji ekonomicznej, ale czesto réwniez mlode malzeristwa lub osoby
samotne, ktére maja duzo wydatkéw i ktére ciagle nie sa w stanie zgromadzi¢ wystarczajacego
kapitatu”.

32. Rzad flamandzki wyjasnia, Ze rozpatrywane uregulowanie krajowe zmierza zasadniczo do
promowania zamieszkania przez ludno$¢ miejscowa w strefach rozwoju mieszkalnictwa, co krajowy
ustawodawca uznal za niezbedne w celu zapewnienia prawa do odpowiedniego mieszkania i co za tym
idzie spodjnosci spotecznej, promujac jednocze$nie planowanie przestrzenne i nie pozwalajac na
niszczenie tkanki spoleczno-ekonomicznej.

8 — Zobacz podobnie wyroki: z dnia 14 stycznia 1988 r. w sprawie 63/86 Komisja przeciwko Wlochom, Rec. s. 29, pkt 15; z dnia 1 grudnia
2011 r. w sprawie C-253/09 Komisja przeciwko Wegrom, Zb.Orz. s. 1-12391, pkt 67.

9 — Wyzej wymieniony w przypisie 8 wyrok w sprawie Komisja przeciwko Wegrom, pkt 69.
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33. Jezeli dekret o gruntach i nieruchomosciach ma na celu jedynie wspieranie osiedlania sie mniej
zamoznej ludno$ci miejscowej w gminach docelowych, uwazam, ze taki cel mozna uzna¢ za cel
spoteczny zwigzany z polityka zagospodarowania przestrzennego. Trybunal orzekal juz, ze taki rodzaj
celu mozna zaliczy¢ do nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego ™.

34. Jednakze nalezy pamietad, Ze istnieja réwniez inne opinie na temat celu realizowanego przez dekret
o gruntach i nieruchomosciach. Rzad Wspdlnoty Francuskiej stwierdza na przyklad, ze rzeczywistym
celem dekretu nie jest ograniczanie skutkéw gentryfikacji, lecz zachowanie flamandzkiego charakteru
ludnosci w gminach docelowych. Oczywiste jest, ze taki cel nie moze zosta¢ zakwalifikowany jako
nadrzedny wzglad interesu ogélnego. W tej kwestii chcialbym przypomnie¢, ze okreslenie doktadnego
celu dekretu o gruntach i nieruchomosciach nalezy do sadu krajowego.

35. Zbadam nastepnie, czy wymdg istnienia wystarczajacego zwiazku z gmina docelowa jest
odpowiedni do zagwarantowania realizacji celu wspierania potrzeb mieszkaniowych mniej zamoznej
ludno$ci miejscowej oraz czy srodek ten nie wykracza poza to, co jest niezbedne do osiagniecia
wspomnianego celu.

36. Artykut 5.2.1 ust. 2 dekretu o gruntach i nieruchomos$ciach przewiduje trzy alternatywne kryteria
spelnienia warunku istnienia wystarczajacego zwiazku z gmina docelowa. Pierwsze kryterium polega
na wymogu miejsca zamieszkania w gminie docelowej przez osobe, na ktéra ma by¢ przeniesione
prawo do nieruchomosci, przez przynajmniej sze$¢ lat przed tym przeniesieniem. Zgodnie z kryterium
drugim w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci potencjalny nabywca lub najemca powinien
wykonywa¢ dzialalno$¢ w tej gminie. Trzecie kryterium przewiduje istnienie zwigzku zawodowego,
rodzinnego, spotecznego lub ekonomicznego z gmina ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe
okolicznosci. Specjalna komisja okregowa ocenia, czy potencjalny nabywca lub najemca nieruchomosci
spelnia jedno lub kilka z wyzej wymienionych kryteriéw.

37. Mozna stwierdzi¢, ze zadne z tych kryteriéw nie odzwierciedla aspektéw spoleczno-ekonomicznych
odpowiadajacych celowi ochrony na rynku nieruchomosci mniej zamoznej ludnosci miejscowej.
Wspomniane kryteria nalozone przez ustawodawce krajowego przynosza nie tylko korzy$¢ mniej
zamoznej ludnosci miejscowej, ale réwniez jej czesci dysponujacej wystarczajacymi $rodkami
i w zwigzku z tym niepotrzebujacej zadnej ochrony na rynku nieruchomosci.

38. Jak juz wspomnialem, warunek istnienia wystarczajacego zwiazku z gmina docelowa oznacza
w rzeczywisto$ci zakaz nalozony na niektére osoby, a mianowicie na te, ktére nie spelniaja
wspomnianego warunku, kupna gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw lub ich najmu na okres
dluzszy niz dziewie¢ lat. Zgadzam si¢ ze stanowiskiem przedstawionym w uwagach na piSmie przez
przedstawiciela skarzacego w sprawie C-197/11, a mianowicie Zze cel zalozony przez dekret o gruntach
i nieruchomosciach méglby zosta¢ zrealizowany przez inne $rodki, bez konieczno$ci wydawania zakazu
nabywania lub wynajmu przez inne osoby. Chodzi tu na przyklad o ulgi na zakup, regulacje cen
w gminach docelowych lub $rodki wsparcia ustalane przez organy na rzecz chronionej ludnosci
miejscowe;j.

39. Z powyzszego wynika, ze wymog istnienia wystarczajacego zwiazku z gming docelowa po stronie
potencjalnego nabywcy lub najemcy nieruchomosci, ktéry przewiduje zamieszkanie potencjalnego
nabywcy lub najemcy w gminie docelowej przez przynajmniej sze$¢ lat przed przeniesieniem prawa do
nieruchomos$ci, wykonywanie dziatalnosci lub zwigzek zawodowy, rodzinny, spoteczny lub
ekonomiczny potencjalnego nabywcy lub najemcy z gmina ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe
okolicznosci, nie stanowi $rodka, ktéry jest wlasciwy do realizacji celu zaspokojenia potrzeb

10 — Zobacz podobnie wyroki: z dnia 5 marca 2002 r. w sprawach polaczonych C-515/99, od C-519/99 do C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99
Reisch i in., Rec. s. I-2157, pkt 34; z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01 Ospelt i Schlossle Weissenberg, Rec. s. 1-9743, pkt 38, 39;
z dnia 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-567/07 Woningstichting Sint Servatius, Zb.Orz. s. 1-9021, pkt 30; z dnia 24 marca 2011 r.
w sprawie C-400/08 Komisja przeciwko Hiszpanii, Zb.Orz. s. I-1915, pkt 74.

ECLLEU:C:2012:621 11



OPINIA J. MAZAKA — SPRAWY POLACZONE C-197/11 1 C-203/11
LIBERT I IN.

mieszkaniowych mniej zamoznej ludnosci miejscowej. Nawet gdyby przyja¢, ze warunek istnienia
wystarczajacego zwiazku ze strony potencjalnego nabywcy lub najemcy nieruchomosci moégltby by¢
wlasciwy do realizacji celu zalozonego przez dekret o gruntach i nieruchomosciach, $rodek ten
wykracza poza to, co konieczne do osiggniecia tego celu.

40. W odniesieniu do art. 22 i 24 dyrektywy 2004/38 majacej na celu ulatwienie wykonywania
podstawowego i indywidualnego prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
panstw czlonkowskich, przyznanego obywatelom Unii bezposrednio w traktacie, a w szczegdlnosci
wzmocnienie tego prawa'', mam watpliwosci co do koniecznosci badania rozpatrywanych przepiséw
krajowych w $wietle tych uregulowan ze wzgledu na to, ze nie zawieraja one nowych szczegélnych
powodéw uzasadniajacych ograniczenie prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich. Co do art. 24 dyrektywy 2004/38, przepis ten jest szczegdlnym
wyrazem ogdlnego zakazu dyskryminacji okreslonego w art. 18 TFUE.

41. Artykul 22 dyrektywy 2004/38 okresla natomiast terytorialny zakres zastosowania prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich. W tej kwestii pewne
obawy moglyby sie wigza¢ z drugim zdaniem tego przepisu, zgodnie z ktérym ,panstwa czlonkowskie
moga narzuci¢ terytorialne ograniczenia w prawie pobytu i prawie stalego pobytu, tylko kiedy takie
same ograniczenia stosuja sie do ich wtasnych obywateli”. Nie mozna jednak wnioskowa¢ z tego, ze
terytorialne ograniczenia sa co do zasady dopuszczalne, pod warunkiem Ze maja zastosowanie réwniez
do obywateli przyjmujacego panstwa czlonkowskiego i ze tym samym przepis ten wprowadza nowe
uzasadnienie ograniczenia prawa przyznanego obywatelom Unii przez traktat. Jak stusznie bowiem
podniosta Komisja, art. 22 zdanie drugie dyrektywy 2004/38 zawiera warunek dodatkowy, aby
ograniczenie prawa pobytu oraz prawa pobytu stalego moglo by¢ uzasadnione ze wzgledéw porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego w rozumieniu art. 27 dyrektywy
2004/38.

42. Majac na wzgledzie poprzedzajace rozwazania, proponuje, by Trybunal udzielit odpowiedzi, iz
art. 21 TFUE, 45 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoja one na
przeszkodzie stosowaniu przepisu prawa krajowego, ktéry uzaleznia przeniesienie wlasnosci gruntéw
i wzniesionych na nich budynkéw w niektérych gminach od wykazania przez nabywce lub najemce
wystarczajacego zwiazku z tymi gminami, jezeli istnienie tego zwiazku oceniane jest wedlug
nastepujacych kryteriéw alternatywnych:

— po pierwsze, wymdg miejsca zamieszkania w danej gminie przez osobe, na ktéra prawo do
nieruchomosci ma zostaé przeniesione, przez przynajmniej sze$¢ lat przed tym przeniesieniem,

— po drugie, wymdg wykonywania przez potencjalnego nabywce lub najemce dzialalnosci w gminie
w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci, oraz

— po trzecie, wymog istnienia zwigzku zawodowego, rodzinnego, spotecznego lub ekonomicznego
z gming, ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe okolicznosci.

B — W przedmiocie pytania pierwszego w sprawie C-203/11

43. To pytanie prejudycjalne dotyczy zachet podatkowych i mechanizméw subwencyjnych
przewidzianych w dekrecie o gruntach i nieruchomosciach. Rozpatrywane srodki mozna podzieli¢ na
dwie grupy posiadajace rézne cele. Srodki nalezace do pierwszej grupy maja na celu rewitalizacje
niektérych gruntéw i budynkéw. Chodzi o obnizenie podatku przyznane najemcy zawierajacemu
umowe o renowacji, o ktéorym mowa w art. 3.1.3 dekretu o gruntach i nieruchomosciach, oraz
o obnizenie podstawy wymiaru oplaty rejestracyjnej, o ktérym mowa w art. 3.1.10 dekretu o gruntach

11 — Zobacz wyrok z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawie C-256/11 Dereci i in., Zb.Orz. s. I-11315, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo.
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i nieruchomosciach 2. Srodki nalezace do grupy drugiej kompensuja zobowiazanie socjalne nalozone na
deweloperéow i wykonawcéw. Do tej grupy nalezy obnizenie stawki podatku od wartosci dodanej od
sprzedazy mieszkan oraz obnizona stawka oplat rejestrowych na zakup dziatki budowlanej, o ktérych
mowa w art. 4.1.20 ust. 3 akapit drugi dekretu o gruntach i nieruchomosciach, dotacje
infrastrukturalne, o ktérych mowa w art. 4.1.23 tego dekretu, oraz gwarancja odbioru wybudowanych
mieszkan przez organizacje mieszkalnictwa socjalnego, wskazana w art. 4.1.21 dekretu o gruntach
i nieruchomosciach.

44. Sad krajowy zmierza do ustalenia, czy przedmiotowe s$rodki nalezy uznaé za pomoc panstwa
w rozumieniu art. 107 TFUE i w ktérym momencie, a w przypadku odpowiedzi twierdzacej, czy
musza one by¢ zglaszane Komisji Europejskiej, czy tez ewentualnie wspomniane $rodki sa zwolnione
z obowiagzku zgloszenia pomocy panstwa na mocy decyzji 2005/842.

1. Kwalifikacja srodkéow

45. W odniesieniu do uznania rozpatrywanych $rodkéw za pomoc panstwa sad krajowy stusznie
wskazuje orzecznictwo Trybunalu, ktére definiuje pojecie pomocy panstwa poprzez ustanowienie
nastepujacych warunkéw. Po pierwsze, musi by¢ to pomoc przyznawana przez panstwo czlonkowskie
lub przy uzyciu zasobéw panstwowych. Po drugie, dzialanie to musi mdéc wplywa¢ na wymiane
handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi. Po trzecie, musi przyznawaé beneficjentowi przewage. Po
czwarte, powinno zaktéca¢ lub grozi¢ zaktéceniem konkurencji ™.

46. Z uzasadnienia postanowienia odsylajacego wynika, ze sad krajowy ma watpliwosci co do warunku
drugiego, dotyczacego wplywu na wewnatrzwspélnotowa wymiane handlowsa, oraz co do warunku
trzeciego, dotyczacego korzystnego charakteru przedmiotowych $rodkéw.

47. Jesli chodzi o wplyw przedmiotowych $rodkéw na wewnatrzwspdlnotowa wymiane handlowa,
chcialbym przypomnie¢, ze do sadu krajowego nalezy ocena, z uwzglednieniem caloksztaltu
okolicznos$ci faktycznych i prawnych majacych znaczenie w niniejszej sprawie, czy konkretne srodki
moga wplyna¢ na wymiane handlowa. Moim zdaniem istniejace orzecznictwo daje sadowi krajowemu
wystarczajaca podstawe do takiego dziatania'.

48. Zgodnie z tym orzecznictwem sad krajowy powinien zbada¢, czy przedmiotowe $rodki wzmacniaja
pozycje przedsigbiorstw bedacych ich beneficjentami wzgledem innych przedsiebiorstw
konkurencyjnych ~w  dziedzinie = wewnatrzwspdlnotowej ~ wymiany  handlowej”.  Jednakze
przedsiebiorstwa bedace beneficjentami nie musza koniecznie same uczestniczy¢ w wymianie
wewnatrzwspolnotowej. Jezeli bowiem panstwo czlonkowskie przyznaje pomoc przedsiebiorstwu,
dzialalnos¢ krajowa moze by¢ przez to utrzymana lub zwiekszona z tym skutkiem, ze zmniejsza sie
szanse wejScia na rynek przedsiebiorstw majacych siedzibe w innych paristwach cztonkowskich ™.
Pomoc w stosunkowo niewielkiej wysoko$ci moze réwniez wplyna¢ na wymiane miedzy panstwami
czlonkowskimi, zwlaszcza w przypadku gdy przedmiotowy sektor cechuje sie ozywiona

12 — Skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym zaskarzyli réwniez dotacje przeznaczone na projekty aktywizacyjne, o ktérych mowa
w art. 3.1.2 dekretu o gruntach i nieruchomosciach. Sad krajowy ustalit juz, ze $rodek ten stanowi pomoc de minimis zgodnie
z rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 traktatu do pomocy de minimis
(Dz.U. L 379, s. 5), ktora jest wylaczona z pojecia pomocy panistwa.

13 — Zobacz wyroki: z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie C-417/10 3M Italia, pkt 37; z dnia 10 czerwca 2010 r. w sprawie C-140/09 Fallimento
Traghetti del Mediterraneo, Zb.Orz. s. I-5243, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo.

14 — Analiza zawarta w postanowieniu odsylajacym dowodzi, ze sad krajowy ma $wiadomo$¢ istnienia tego orzecznictwa.

15 — Zobacz podobnie wyroki: z dnia 30 kwietnia 2009 r. w sprawie C-494/06 P Komisja przeciwko Wtochom i Wam, Zb.Orz. s. I-3639, pkt 52;
z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-222/04 Cassa di Risparmio di Firenze i in., Zb.Orz. s. I-289, pkt 141 i przytoczone tam orzecznictwo.

16 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 8 wrzesnia 2011 r. w sprawach polaczonych od C-78/08 do C-80/08 Paint Graphos i in., Zb.Orz. s. I-7611,
pkt 80 i przytoczone tam orzecznictwo.
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konkurencja . Wreszcie nie mozemy zapomina¢, ze nie ma obowiazku ustalenia rzeczywistego wpltywu
rozpatrywanych $rodkéw na wymiane wewnatrzwspoélnotowa, podobnie jak rzeczywistego zaklécenia
konkurencji, istnieje jedynie obowiazek zbadania, czy wspomniane $rodki moga to spowodowaé *.

49. W odniesieniu do korzystnego charakteru rozpatrywanych s$rodkéw te cze$¢ pytania
prejudycjalnego rozumiem zasadniczo jako wniosek o wyjasnienie orzecznictwa’, zgodnie z ktérym
jezeli dziatanie panstwa nalezy uzna¢ za rekompensate stanowiaca Swiadczenie wzajemne w stosunku
do $wiadczen spelnionych przez przedsiebiorstwa z niej korzystajace w celu wykonania zobowigzan
z zakresu ustug publicznych, o ile rzeczywiscie przedsigbiorstwa te nie czerpia z tego tytulu korzysci
finansowych, a zatem taka interwencja nie prowadzi do postawienia tych przedsiebiorstw w bardziej
korzystnej sytuacji konkurencyjnej wzgledem konkurujacych z nimi, tego rodzaju dzialanie nie stanowi
pomocy panstwa w rozumieniu prawa Unii*’. Jednakze aby konkretne $rodki nie zostaly
zakwalifikowane jako pomoc panstwa, konieczne jest spelnienie czterech przestanek, zwanych
przestankami z wyroku w sprawie Altmark.

50. Przed analiza tych przeslanek nalezy zauwazy¢, ze przywolane orzecznictwo moze zosta
zastosowane tylko w odniesieniu do $rodkéw stanowiacych rekompensate za zobowigzanie socjalne
nalozone na deweloperéw i wykonawcéw. Sam rzad flamandzki w uwagach pisemnych wspomnial, ze
zobowiazanie socjalne nalozone na deweloperéw i wykonawcéw stanowi ponadto sprawiedliwa ceneg,
ktéra musza zaplaci¢ w celu wykonania zezwolenia oraz ze wzgledu na wynikajace stad znaczne
korzysci ekonomiczne.

51. Zgodnie z pierwsza przeslanka okreslona w wyroku w sprawie Altmark, na przedsigbiorstwie
bedacym beneficjentem musza faktycznie ciazy¢ zobowigzania z tytulu §wiadczenia ustug publicznych
i obowiazki te musza by¢ jasno okreslone*. Wynika stad, ze nalezy zbada¢, czy zobowiazanie socjalne,
ktéoremu podlegaja deweloperzy i wykonawcy, mozna uzna¢ za obowigzek $wiadczenia ustugi
publiczne;j.

52. Jak wyjasnit rzad flamandzki w uwagach pisemnych, zobowigzanie socjalne nakladane na
wykonawcéw i deweloperéw w ramach polityki majacej zapewni¢ poprzez rozdzial terytorialny
bardziej wyréwnany dostep do mieszkan socjalnych grupom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji
materialnej oraz grupom w niekorzystnej sytuacji spolecznej, oparty jest na rzeczywistych potrzebach
i niezalezacy wylacznie od swobodnej inicjatywy i dobrej woli stron. Z tego punktu widzenia nic nie
stoi na przeszkodzie temu, aby okreslone w dekrecie o gruntach i nieruchomos$ciach zobowiazanie
socjalne uzna¢ za obowiazek $wiadczenia uslugi publicznej. Bez znaczenia jest w tym wzgledzie
okoliczno$¢, ze wspomniane zobowiazanie socjalne nie przynosi korzysci bezposrednio jednostkom,
skladajacym wniosek o mieszkanie socjalne, ale przedsigbiorstwom socjalnego budownictwa
mieszkaniowego (bedacym uosobieniem wladzy publicznej). Jak wskazal rzad niemiecki w uwagach
pisemnych, aby mozna bylo udostepnic¢ jaki$ przedmiot, nalezy bezwzglednie stworzy¢ jego materialne
podstawy. Tym samym przedsiebiorstwa budowy mieszkan socjalnych dziataja jedynie jako zaplecze
administracyjne i techniczne.

17 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 21 marca 1991 r. w sprawie 303/88 Wlochy przeciwko Komisji, Rec. s. 1433, pkt 27.

18 — Zobacz podobnie ww. w przypisie 15 wyrok z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie Cassa di Risparmio di Firenze i in., pkt 140 i przytoczone
tam orzecznictwo.

19 — Jednakze w tej kwestii chcialbym zauwazy¢, ze sad krajowy nie wnosi o wykladnie przepiséw prawa Unii, ale raczej o zastosowanie juz
dokonanej wykladni do konkretnego przypadku. Dowodem na to jest zawarta w postanowieniu odsylajacym szczegdétowa analiza majacego
zastosowanie orzecznictwa. Jednakze Trybunal nie jest wlasciwy ani w zakresie oceny okolicznosci faktycznych sprawy przed sadem
krajowym, ani do stosowania wzgledem przepiséw lub sytuacji krajowych norm prawa Unii, ktérych wykfadni dokonal. Kwestie te naleza
bowiem do wylacznej kompetencji sadéw krajowych (ww. w przypisie 13 wyrok w sprawie Fallimento Traghetti del Mediterraneo, pkt 22).

20 — Zobacz wyrok z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans i Regierungspréasidium Magdeburg, Rec. s. 1-7747, pkt 87; ww.
w przypisie 13 wyrok w sprawie Fallimento Traghetti del Mediterraneo, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo.

21 — Zobacz ww. w przypisie 13 wyrok w sprawie Fallimento Traghetti del Mediterraneo, pkt 35.
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53. Zgodnie z druga przeslanka z wyroku w sprawie Altmark parametry, na podstawie ktérych
obliczane jest wynagrodzenie, musza by¢é wczeéniej ustalone w obiektywny i przejrzysty sposéb®.
Przestanka ta wydaje si¢ problematyczna zwlaszcza w odniesieniu do dotacji infrastrukturalnych oraz
do gwarancji odbioru wybudowanych mieszkan socjalnych. O ile przywolane przez sad krajowy
przepisy prawa krajowego umozliwiaja okreslenie beneficjentéw tych $rodkéw, to nie pozwalaja one
jednak na okre$lenie parametréw, na podstawie ktérych obliczany jest taki rodzaj wynagrodzenia.
Tymczasem rzad flamandzki w uwagach pisemnych opisuje sposéb obliczania wynagrodzenia tego
rodzaju. Do sadu krajowego nalezy zatem ocena, czy parametry stuzace do obliczenia przywotanych
przez rzad flamandzki wynagrodzen spelniaja warunek drugi.

54. Zgodnie z trzecig przeslanka z wyroku w sprawie Altmark wynagrodzenie nie moze przekraczaé
kwoty niezbednej do pokrycia calosci lub czesci kosztéw poniesionych w celu wykonania zobowiazan
z tytutlu $wiadczenia ustug publicznych®. Tymczasem w niniejszej sprawie wydaje sie, ze $rodki
rekompensujace zobowiazanie socjalne nie zostaly obliczone w zaleznosci od rzeczywistego kosztu
wykonania zobowigzania socjalnego. Z tego wzgledu uwazam, ze mozliwe jest, iz ostateczny koszt
polaczenia poszczegdlnych $rodkéw rekompensujacych zobowigzanie socjalne przekroczy wysokosé
kosztéw zwiazanych z wykonaniem zobowigzania socjalnego.

55. Zgodnie z czwarta przestanka z wyroku Altmark, jezeli wybdr przedsiebiorstwa, ktéremu ma zostaé
powierzone wykonywanie zobowiazan do $wiadczenia uslug publicznych, nie zostal w danym
przypadku dokonany w ramach procedury zamoéwien publicznych, wysoko$¢ koniecznej rekompensaty
powinna zosta¢ ustalona na podstawie analizy kosztéw, jakie przecietne przedsigbiorstwo, prawidlowo
zarzadzane i odpowiednio do tego wyposazone, by méc uczyni¢ zado$¢ wymogom stawianym ustugom
publicznym, poniostoby na wykonanie takich zobowigzan, przy uwzglednieniu zwigzanych z nimi
dochodéw oraz rozsadnego zysku osiaganego przy wypelnianiu tych zobowiazan®. W niniejszej
sprawie oczywiste jest, ze beneficjenci srodkéw rekompensujacych zobowigzanie socjalne nie zostali
wyznaczeni w ramach procedury zamodwienn publicznych. Tymczasem z akt sprawy nie wynika, ze
wnioskowana analiza kosztéw w rozumieniu czwartej przeslanki zostala dokonana i ze rozpatrywane
srodki zostaly ustalone w zaleznosci od kosztéw, jakie przecietne, prawidlowo zarzadzane
przedsiebiorstwo poniostoby na wykonanie zobowiazania socjalnego.

2. Moment zgloszenia pomocy panstwa Komisji

56. Zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE Komisja jest informowana, w czasie odpowiednim do
przedstawienia swych uwag, o wszelkich planach przyznania lub zmiany pomocy. Jesli uznaje ona, ze
plan nie jest zgodny z rynkiem krajowym w rozumieniu art. 107 TFUE, wszczyna bezzwlocznie
procedure przewidziang w ust. 2 tego artykulu. Dane panstwo czlonkowskie nie moze wprowadzac
w zycie projektowanych srodkéw, dopoki procedura ta nie doprowadzi do wydania decyzji koricowej.

57. Z orzecznictwa Trybunatu wynika, Ze obowiazek zgloszenia nowej pomocy paristwa stanowi jeden
z podstawowych elementéw systemu kontroli ustanowionego przez traktat w dziedzinie pomocy
panstwa. W ramach tego systemu panstwa czlonkowskie maja obowiazek, po pierwsze, zglaszania
Komisji kazdego $rodka zmierzajacego do ustanowienia lub zmiany pomocy w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE i, po drugie, niewprowadzania w zycie takiego $rodka stosownie do art. 108 ust. 3 TFUE,

22 — Ibidem, pkt 35.
23 — Ibidem, pkt 35.
24 — Zobacz ww. w przypisie 20 wyrok w sprawie Altmark Trans i Regierungsprésidium Magdeburg, pkt 93.
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dopoki wspomniana instytucja nie wyda decyzji koricowej dotyczacej rzeczonego srodka®. Celem
przepisu wprowadzonego przez art. 108 ust. 3 TFUE nie jest zwykly obowiazek zgloszenia, ale
obowiazek uprzedniego zgloszenia, ktéry jako taki zawiera i zaklada skutek zawieszajacy przewidziany
przez ostatnie zdanie tego ustepu®.

58. W tej kwestii sad krajowy zmierza do ustalenia, czy chodzi o art. 4.1.23 dekretu o gruntach
i nieruchomosciach przewidujacy dotacje infrastrukturalne, czy tez o rozporzadzenie wykonawcze
rzadu flamandzkiego okreslajace warunki przyznania wspomnianych dotacji, ktére powinno zostac
notyfikowane Komisji, o ile dotacje infrastrukturalne zostang uznane za pomoc panstwa.

59. Uwazam, ze odpowiedZ jest wystarczajaco jasna. Rozpatrywany $rodek zostal juz przewidziany
przez dekret o gruntach i nieruchomosciach, nawet jesli jego szczegdly zostaly przedstawione przez
rozporzadzenie wykonawcze. Z tego wzgledu, w celu spelnienia jednego z obowigzkéw wynikajacych
z art. 108 ust. 3 TFUE, projekt dekretu o gruntach i nieruchomosciach powinien zosta¢ notyfikowany
Komisji.

3. Zwolnienie z obowiazku zgloszenia nowej pomocy panstwa Komisji

60. Sad krajowy zmierza do ustalenia, czy $rodki rekompensujace nalozone na deweloperéw
i wykonawcéw zobowiazanie socjalne — zakladajac, ze wspomniane $rodki nalezy uzna¢ za pomoc
panstwa — moga by¢ zwolnione z obowiazku zgloszenia Komisji w rozumieniu decyzji 2005/842.

61. Artykul 3 decyzji 2005/842 uznaje pomoc panstwa w formie rekompensaty z tytulu $wiadczenia
ustug publicznych, ktéra spelnia warunki okre$lone w art. 4—6 tej decyzji, za zgodna ze wspdlnym
rynkiem i zwolnionga z obowigzku zgloszenia. Podzielam zdanie sadu krajowego, Ze te warunki
uwzgledniaja trzy pierwsze przestanki z wyroku w sprawie Altmark.

62. Jak juz zostalo stwierdzone, uwazam, Ze w niniejszej sprawie nie zostala spelniona w szczegdélnosci
trzecia przestanka z wyroku w sprawie Altmark. Przeslanka ta, zgodnie z ktéra rekompensata nie moze
przekracza¢ kwoty niezbednej do pokrycia kosztéw poniesionych w celu wykonania obowigzkéw
$wiadczenia uslugi publicznej, znajduje sie réwniez w art. 5 decyzji 2005/842. Z powyzszego wynika,
ze $rodki rekompensujace zobowigzanie socjalne nalezy uzna¢ za pomoc parnstwa, poniewaz nie
spelniaja trzeciej przestanki z wyroku w sprawie Altmark, tym bardziej wigc nie moga korzystaé ze
zwolnienia z obowiazku notyfikacji Komisji w rozumieniu decyzji 2005/842.

63. Majac na wzgledzie poprzedzajace rozwazania, proponuje Trybunalowi udzielenie nastepujacej
odpowiedzi: art. 107 TFUE i 108 TFUE w zwiazku z decyzja 2005/842 nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze wymagaja one, aby s$rodki ustanowione w art. 3.1.3, 3.1.10, 4.1.20 § 3 ust. 2, art. 4.1.21
i 4.1.23 dekretu o gruntach i nieruchomosciach podlegaly zgloszeniu Komisji Europejskiej przed
przyjeciem tych przepiséw, pod warunkiem Ze zostanie ustalone, iz wspomniane srodki moga wpltywac
na wymiane handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi oraz ze nie spelniaja przestanek z wyroku
w sprawie Altmark.

C — W przedmiocie pytan drugiego, dziewigtego i dziesigtego przedstawionych w sprawie C-203/11
64. Ta grupa pytan dotyczy zobowiazania socjalnego, ktére zgodnie z art. 4.1.16 dekretu o gruntach

i nieruchomos$ciach zobowigzuje deweloperéw i wykonawcéw do podejmowania dzialan w celu
realizacji oferty mieszkan socjalnych.

25 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 8 grudnia 2011 r. w sprawie C-81/10 P France Télécom przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. I-12899, pkt 58.
26 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 22 czerwca 2000 r. w sprawie C-332/98 Francja przeciwko Komisji, Rec. s. 1-4833, pkt 32.
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65. Wydaje sieg, ze sad krajowy nie ma zadnych watpliwosci w odniesieniu do kwalifikacji zobowigzania
socjalnego jako niedyskryminujacego ograniczenia swob6d podstawowych. Watpliwosci sadu krajowego
dotycza tego, po pierwsze, w $wietle jakiej swobody podstawowej nalezy kontrolowa¢ wspomniane
zobowiazanie socjalne i, po drugie, czy zobowigzanie socjalne, jako ograniczenie swobdd
podstawowych, moze by¢ uzasadnione nadrzednym wzgledem interesu ogélnego.

66. Tytulem wstepu nalezy przypomnie¢, ze podobnie jak w przypadku jedynego pytania w sprawie
C-197/11 i pytania drugiego w sprawie C-203/11, rzad flamandzki zwraca uwage, ze spory przed
sadem krajowym dotycza sytuacji czysto wewnetrznej. W tej kwestii odwoluje sie do moich
wczesniejszych rozwazan”.

67. Co do swobody, w $wietle ktérej nalezy kontrolowa¢ system zobowiazania socjalnego, faktem jest,
ze mozliwe jest okreslenie wplywu zobowigzania socjalnego zaréwno na swobode przedsigbiorczosci
i na swobode $§wiadczenia ustug, jak i na swobode przeptywu kapitatu.

68. Zgadzam sie jednak z Komisja, ze w przypadku zobowigzania socjalnego przewaza swoboda
przeplywu kapitalu, poniewaz ograniczenie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug
jest wylacznie nieunikniona konsekwencja ograniczenia swobody przeplywu kapitatu.

69. Uregulowania krajowe przewidujg, ze zobowiazanie socjalne moze by¢ wykonane w naturze, to
znaczy poprzez budowe mieszkan socjalnych, przez sprzedaz gruntéw organizacji mieszkalnictwa
socjalnego, przez wynajem agencji mieszkalnictwa socjalnego wykonanych mieszkan lub tez przez
zaplate skladki spolecznej. Nalezy uznaé, jak wskazal sad krajowy, ze takie uregulowanie moze
zniecheca¢ obywateli panstwa czlonkowskiego do inwestowania w sektorze nieruchomosci w innym
panstwie czlonkowskim ze wzgledu na to, ze nie moga oni swobodnie korzysta¢ z gruntéw do celéw,
w ktérych zamierzaja je naby¢. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przeplyw kapitalu obejmuje
operacje, za posrednictwem ktérych nierezydenci dokonuja inwestycji w nieruchomosci na terytorium
jednego z panstw czlonkowskich. Innymi stowy, wykonywanie prawa do nabywania, uzytkowania
i zbywania nieruchomo$ci na terytorium innego panstwa czlonkowskiego powoduje przeptyw
kapitatu .

70. Nawet jezeli zobowigzanie socjalne stanowi ograniczenie swobody przeplywu kapitalu, moze ono
by¢ uzasadnione nadrzednym wzgledem interesu ogélnego, pod warunkiem ze bedzie wilasciwe do
zagwarantowania osiagniecia zamierzonego przez nie celu i nie wykracza poza to, co jest konieczne do

jego osiagniecia®.

71. Nalezy zatem okresli¢ cel rozpatrywanego uregulowania oraz oceni¢, czy moze on zostaé
zakwalifikowany jako wzglad interesu ogdlnego.

72. Zdaniem rzadu flamandzkiego uregulowanie nakladajace zobowigzanie socjalne na deweloperéw
i wykonawcéw jest remedium na istniejacy problem znaczacego niedoboru dostepnych mieszkan.
Wydaje sie wiec, ze zobowigzanie socjalne jest zwigzane z polityka mieszkalnictwa socjalnego panstwa
czlonkowskiego i systemem jej finansowania, co Trybunal uznal juz za nadrzedny wzglad interesu
og6lnego®. Jednakze to do sadu krajowego nalezy stwierdzenie doktadnego celu rozpatrywanych
przepisow.

27 — Zobacz pkt 23 i 24 niniejszej opinii.

28 — Zobacz ww. w przypisie 10 wyrok w sprawie Woningstichting Sint Servatius, pkt 20 i przytoczone tam orzecznictwo.
29 — Ibidem, pkt 25 i przytoczone tam orzecznictwo.

30 — Ibidem, pkt 30.
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73. Do sadu krajowego nalezy réwniez ocena, czy zobowigzanie socjalne jest zgodne z zasada
proporcjonalnosci, inaczej méwiac, czy jest odpowiednie do zapewnienia zwigkszenia podazy mieszkan
socjalnych oraz czy okreslony cel nie moze by¢ realizowany za pomoca mniej ograniczajacych srodkéw
ze wzgledu na swobode przeplywu kapitatu.

74. W odniesieniu do tej oceny uzyteczne moga by¢ dane administracji flamandzkiej, przywotane
podczas rozprawy przez przedstawiciela skarzacych przed sadem krajowym w sprawie C-203/11.
Z powyzszego wynika, ze dekret o gruntach i nieruchomos$ciach wprowadzajacy zobowiazanie socjalne
dla deweloperéw i wykonawcéw ma w rzeczywistosci raczej negatywny wplyw na sektor mieszkalnictwa
socjalnego.

75. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje, aby Trybunal odpowiedzial, iz art. 63 TFUE
nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze stoi on na przeszkodzie stosowaniu uregulowania, ktére skutkuje
tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na dziatki budowlane
w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa zwigzane jest
»zobowiazanie socjalne”, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci okreslonej liczby procent
projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych
maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badZz za posrednictwem
przeniesienia na nig prawa do nieruchomosci, przez te instytucje, pod warunkiem ze zostanie
stwierdzone, ze uregulowanie to jest niezgodne z zasada proporcjonalnosci.

D — W przedmiocie pytan trzeciego, czwartego, pigtego, szostego, siodmego i dsmego przedstawionych
w sprawie C-203/11

76. W tej grupie pytan sad krajowy wnosi o dokonanie wykladni niektérych przepiséw dyrektywy
2006/123.

77. Jednakze zgodnie z motywem 9 dyrektywy 2006/123 nie ma ona zastosowania do wymogoéw takich
jak przepisy dotyczace uzytkowania lub zagospodarowania terenu oraz planowania przestrzennego
w $rodowisku miejskim i wiejskim. Ponadto art. 2 ust. 2 lit. j) tej dyrektywy wskazuje wyraznie, ze nie
ma ona zastosowania do uslug spotecznych zwiazanych z budownictwem socjalnym.

78. Moim zdaniem dekret o gruntach i nieruchomosciach stanowi uregulowanie dotyczace
uzytkowania lub zagospodarowania terenu oraz planowania przestrzennego w $rodowisku miejskim
i wiejskim.

79. Z tego wzgledu uwazam, ze nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na pytania dotyczace dyrektywy
2006/123.

E — W przedmiocie pytania jedenastego w sprawie C-203/11

80. Przez to pytanie sad krajowy zwraca si¢ do Trybunalu o dokonanie wykladni zawartego w art. 1
ust. 2 lit. b) dyrektywy 2004/18 pojecia ,zamdéwienie publiczne na roboty budowlane”. Dokladniej
moéwiac, sad ten stawia pytanie, czy chodzi o zaméwienie publiczne na roboty budowlane w przypadku
przepiséw uzalezniajacych udzielenie zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na
dziatki budowlane od zobowiazania socjalnego polegajacego na zrealizowaniu mieszkan socjalnych,
ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych maksymalna wysokos¢ jest okreslona, na
rzecz instytucji publicznej, badz, za posrednictwem przeniesienia na nig prawa do nieruchomosci,

przez te instytucje.
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81. Dekret o gruntach i nieruchomo$ciach uznaje zobowigzanie socjalne za warunek udzielenia
zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na dziatki budowlane. Nawet jezeli art. 4.1.17
tego dekretu przewiduje kilka mozliwosci realizacji wspomnianego zobowiazania, pytanie jedenaste
dotyczy wylacznie zobowigzania socjalnego wykonanego w naturze, to znaczy poprzez budowe
mieszkan socjalnych.

82. Przypomnie¢ nalezy, ze definicja zamdwienia na roboty budowlane nalezy do wlasciwosci prawa
Unii*. Zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. b) w zwiazku z lit. a) dyrektywy 2004/18, aby mozna byto mdowi¢
o zamoOwieniu na roboty budowlane, potrzebne sa cztery cechy. Po pierwsze, istnienie umowy zawartej
na pi$mie. Po drugie, musi to by¢ umowa o charakterze odptatnym. Po trzecie, stronami umowy musi
by¢ jeden lub wielu wykonawcéw z jednej strony oraz jedna lub wiecej instytucji zamawiajacych
z drugiej strony. Po czwarte, przedmiotem umowy musi by¢ albo wykonanie, albo zaréwno
zaprojektowanie, jak i wykonanie robét budowlanych zwigzanych z jednym z dziatan okreslonych
w zalaczniku I, lub obiektu budowlanego, albo realizacja, za pomoca dowolnych $rodkéw, obiektu
budowlanego odpowiadajacego wymogom okreslonym przez instytucje zamawiajaca.

83. Uwazam, ze w niniejszym przypadku pierwsza z wyzej wymienionych cech, czyli istnienie umowy
zawartej na pi$mie, okazuje sie problematyczna wlasnie ze wzgledu na to, ze zobowigzanie socjalne
zostalo nalozone na deweloperéw i wykonawcéw przez dekret o gruntach i nieruchomosciach. Jak
wskazal sad odsylajacy, przepisy krajowe przewiduja porozumienie administracyjne zawierane
pomiedzy wykonawca lub deweloperem i przedsiebiorstwem socjalnego budownictwa mieszkaniowego.
Jednoczesnie jednak sad ten wskazuje, Ze to porozumienie administracyjne dotyczy wylacznie samego
udostepnienia tych mieszkan socjalnych na rynku, a nie ich budowy.

84. Mimo ze to do sadu krajowego nalezy zbadanie, czy w niniejszym przypadku zostala zawarta
umowa na pi$mie, przywolam kilka kwestii wynikajacych z orzecznictwa Trybunalu, ktére moga by¢
mu w tym pomocne.

85. Po pierwsze, chciatbym zwrdci¢ uwage na wyrok w sprawie C-399/98 Ordine degli Architetti i in.*.
Trybunal wypowiedzial sie w nim w ten sposéb, ze sam fakt, iz wladze publiczne nie maja mozliwosci
wyboru swojego kontrahenta, nie moze uzasadnia¢ niestosowania dyrektywy 2004/18, poniewaz taka
ewentualnos¢ prowadzitaby do wylaczenia ze wspdlnotowej konkurencji realizacji obiektu, do ktérego
ta dyrektywa mialaby zastosowanie®.

86. W niniejszej sprawie chodzi o podobna sytuacje, poniewaz zobowiazanie socjalne polegajace na
budowie mieszkan socjalnych jest zwiazane z mocy prawa z pozwoleniem na podzial gruntu lub
z pozwoleniem na budowe. Nie mozna jednak zapomina¢, ze w wyroku w sprawie Ordine degli
Architetti i in. Trybunal podkreslil, ze musi w kazdym razie zosta¢ zawarta umowa zagospodarowania
miedzy administracja gminy i podmiotem gospodarczym. Przepisy krajowe traktuje w niniejszym
przypadku jako nieprzewidujace zawarcia umowy w celu wykonania zobowigzania socjalnego.
Stwierdzenie, czy taka sytuacja zachodzi w tym przypadku, nalezy do sadu krajowego.

87. Moim zdaniem nalezy ponadto zwrdci¢ szczegdlna uwage na stwierdzenie zawarte w wyroku
w sprawie Ordine degli Architetti i in. Trybunal wspomnial w nim, ze ,podstawowym celem
dyrektywy jest [...] otworzenie na konkurencje rynku zamoéwienn publicznych. W rzeczywistosci
bowiem to otwarcie na konkurencje wspélnotowa zgodnie z procedurami przewidzianymi przez
dyrektywy gwarantuje, ze organy publiczne nie posuna si¢ do faworyzowania®”. W tej kwestii mam
pewne watpliwosci co do tego, jak zobowiazanie socjalne moze faworyzowaé deweloperéw
i wykonawcow. Skargi przed sadem krajowym w sprawie C-203/11 $wiadcza o tym, ze nawet podmioty

31 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie C-220/05 Auroux i in., Zb.Orz. s. I-385, pkt 40.
32 — Wyrok z dnia 12 lipca 2001 r., Rec. s. I-5409.

33 — Ibidem, pkt 75.

34 — Ibidem, pkt 75.
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gospodarcze, do ktérych ma zastosowanie zobowiazanie socjalne, uwazaja owo zobowigzanie za
stawiajace je w niekorzystnej sytuacji. Podobnie we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym sam sad krajowy wspomnial, ze wykonanie zobowiazania socjalnego w naturze zawsze
zaklada uszczerbek po stronie deweloperéw i wykonawcéw.

88. Drugi wyrok, na ktéry chcialbym nastepnie zwréci¢ uwage, to orzeczenie w sprawie C-220/06
Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia®. Trybunat orzekt
w nim, ze w celu stwierdzenia, ze brak jest umowy w rozumieniu przepisow dotyczacych zaméwien
publicznych, sad krajowy powinien zbada¢, czy podmiot gospodarczy jest w stanie negocjowac
z instytucja zamawiajaca konkretny zakres ustug, ktére ma $wiadczy¢, oraz obowigzujace na nie ceny
i czy ten podmiot, w odniesieniu do uslug niezastrzezonych, ma mozliwo$¢ zrezygnowania ze
zobowigzan wynikajacych z porozumienia o wspélpracy, z zachowaniem przewidzianego w nim okresu
wypowiedzenia *.

89. Moim zdaniem, tak jak w sprawie Ordine degli Architetti i in. i odmiennie od niniejszego
przypadku, w sprawie Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de
Correspondencia zostal zawarty pewien rodzaj umowy pomiedzy administracja publiczng i podmiotem
prywatnym. Konkretnie chodzilo tu o porozumienie o wspélpracy. Powstaje pytanie, czy takie
porozumienie rzeczywi§cie stanowi umowe w rozumieniu przepiséw dotyczacych zamoéwien
publicznych, jako ze podmiot gospodarczy nie mial Zadnej mozliwo$ci odmowy zawarcia takiego
porozumienia.

90. Z wyroku w sprawie Asociacién Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de
Correspondencia wynika, ze jezeli sad krajowy stwierdzi w niniejszym przypadku istnienie pewnego
stosunku umownego miedzy podmiotem, ktéry mozna uzna¢ =za instytucje zamawiajaca,
i deweloperem lub wykonawca z uwzglednieniem zobowiazania socjalnego, sad krajowy powinien
zbada¢, czy swoboda zawierania umoéw przez dewelopera lub wykonawce nie zostala ograniczona
w tym znaczeniu, ze nie mial on mozliwosci negocjowania konkretnego zakresu uslug, ktére ma
$wiadczy¢, oraz obowiazujacych na nie cen.

91. Opierajac si¢ na sposobie, w jaki mozna interpretowaé przedmiotowe przepisy krajowe, uwazam, ze
mozliwo$¢ negocjowania cen stosowanych za wykonane prace budowlane jest zasadniczo ograniczona.
W niniejszej sprawie cena za wykonane prace jest cena sprzedazy mieszkania socjalnego
przedsiebiorstwu socjalnego budownictwa mieszkaniowego. Wspomniana cena jest okreslona przez
przepisy krajowe, a zatem nie odpowiada cenie rynkowej.

92. W zwiazku z tym jestem zdania, Ze na pytanie jedenaste trzeba odpowiedzie¢, iz pojecie
»zamOwienie publiczne na roboty budowlane” wystepujace w art. 1 ust. 2 lit. b) dyrektywy
2004/18/WE nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze stosuje si¢ ono do uregulowania, ktére skutkuje
tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na dziatki budowlane
w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa zwiazane jest zobowiazanie
socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci okreslonej liczby procent projektu, mieszkan
socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest
okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badz, za posrednictwem przeniesienia na niag prawa do
nieruchomosci, przez te instytucje, pod warunkiem ze po pierwsze wspomniane uregulowanie
przewiduje istnienie umowy zawartej pomiedzy instytucja zamawiajaca i podmiotem gospodarczym
oraz ze, po drugie, podmiot gospodarczy dysponuje rzeczywista mozliwoscig negocjowania z instytucja
zamawiajaca tresci tej umowy oraz obowigzujacych cen za wykonane roboty budowlane.

35 — Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r., Zb.Orz. s. I-12175.
36 — Ibidem, pkt 55.
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V — Whioski

93. W s$wietle powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, aby na pytania postawione przez Cour
constitutionnelle (Belgia) odpowiedzial nastepujaco:

1)

2)

3)

4)

Artykuly 21 TFUE, 45 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoja
one na przeszkodzie stosowaniu uregulowania panstwa czlonkowskiego, ktére uzaleznia
w niektérych gminach przeniesienie prawa do gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw od
wykazania przez nabywce lub najemce wystarczajacego zwiazku z tymi gminami, jezeli istnienie
wspomnianego zwigzku oceniane jest na podstawie nastepujacych alternatywnych kryteriéw:

— po pierwsze, wymdg miejsca zamieszkania w gminie docelowej przez osobe, na ktéra ma by¢
przeniesione prawo do nieruchomosci, przez przynajmniej sze$¢ lat przed tym przeniesieniem,

— po drugie, wymdg wykonywania przez potencjalnego nabywce lub najemce dzialalnosci
w gminie w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci, oraz

— po trzecie, wymdg istnienia zwigzku zawodowego, rodzinnego, spotecznego lub
ekonomicznego z gming, ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe okolicznosci.

Artykut 107 TFUE i 108 TFUE w zwiazku z decyzja 2005/842/WE z dnia 28 listopada 2005 r.
w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 traktatu WE do pomocy panstwa w formie rekompensaty
z tytulu $wiadczenia uslug publicznych, przyznawanej przedsigbiorstwom zobowigzanym do
zarzadzania uslugami $wiadczonymi w ogélnym interesie gospodarczym, nalezy interpretowac
w ten sposdb, ze wymagaja one, aby $rodki ustanowione w art. 3.1.3, 3.1.10, 4.1.20 § 3 akapit
drugi, art. 4.1.21 i 4.1.23 dekretu o gruntach i nieruchomosciach podlegaly zgloszeniu Komisji
Europejskiej przed przyjeciem tych przepiséw, pod warunkiem ze zostanie stwierdzone, iz
wspomniane $rodki moga wplyna¢ na wymiane miedzy panstwami czlonkowskimi oraz ze nie
spelniaja przestanek wynikajacych z wyroku z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark
Trans i Regierungsprasidium Magdeburg, Rec. s. I-7747.

Artykul 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie stosowaniu
uregulowania, ktére skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na
podzial terenu na dziatki budowlane w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym
rozmiarze z mocy prawa zwiazane jest ,zobowiazanie socjalne”, ktére polega na zrealizowaniu,
w wysokosci okreslonej liczby procent projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢
sprzedawane po cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest okre$lona, na rzecz instytucji
publicznej, badz, za posrednictwem przeniesienia na nig prawa do nieruchomo$ci, przez te
instytucje, pod warunkiem Ze zostanie stwierdzone, iz to uregulowanie nie odpowiada zasadzie
proporcjonalno$ci.

Pojecie ,zamoéwienie publiczne na roboty budowlane” zawarte w art. 1 ust. 2 lit. b) dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji
procedur udzielania zamoéwienn publicznych na roboty budowlane, dostawy i uslugi nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze stosuje sie¢ ono do uregulowania, ktére skutkuje tym, iz
z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu na dziatki budowlane
w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa zwigzane jest
zobowiazanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysoko$ci okreslonej liczby procent
projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych
maksymalna wysoko$¢ jest okre$lona, na rzecz instytucji publicznej, badz, za posrednictwem
przeniesienia na nia prawa do nieruchomo$ci, przez te instytucje, pod warunkiem Zze po
pierwsze, wspomniane uregulowanie przewiduje istnienie umowy zawartej pomiedzy instytucja
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zamawiajaca i podmiotem gospodarczym oraz Zze, po drugie, podmiot gospodarczy dysponuje
rzeczywista mozliwoscia negocjowania z instytucja zamawiajaca treSci tej umowy oraz
obowiazujacych cen za wykonane roboty budowlane.
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