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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 8 maja 2013 r.*

Swobody podstawowe — Ograniczenia — Wzgledy uzasadniajace — Pomoc panstwa — Pojecie
»zamoOwienia publicznego na roboty budowlane” — Grunty i budynki znajdujace si¢ na terenie
okreslonych gmin — Uregulowania regionalne uzalezniajace przeniesie prawa do tych gruntéw
i budynkéw od ,wystarczajacego zwiazku” potencjalnego nabywcy lub najemcy z wlasciwa gming —
Zobowigzanie socjalne nalozone na inwestoréw i deweloperéw — Zachety podatkowe
i mechanizmy subwencjonowania
W sprawach pofaczonych C-197/11 i C-203/11
majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Cour constitutionnelle (Belgia) postanowieniami z dnia 6 kwietnia
2011 r., ktére wplynety do Trybunalu w dniu 28 kwietnia 2011 r., w postepowaniach:
Eric Libert,
Christian Van Eycken,
Max Bleeckx,
Syndicat national des propriétaires et copropriétaires ASBL,
Olivier de Clippele
przeciwko
Gouvernement flamand,
przy udziale:
Collége de la Commission communautaire francaise,
Gouvernement de la Communauté francaise,
Conseil des ministres (C-197/11),
oraz

All Projects & Developments NV i in.

przeciwko

* Jezyki postepowania: francuski i niderlandzki.
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Vlaamse Regering,

przy udziale:

College van de Franse Gemeenschapscommissie,

Franse Gemeenschapsregering,

Ministerraad,

Immo Vilvo NV,

PSR Brownfield Developers NV (C-203/11),

TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: A. Tizzano (sprawozdawca), prezes izby, M. Ilesi¢, E. Levits, ]J.J. Kasel i M. Safjan, sedziowie,

rzecznik generalny: J. Mazak,

sekretarz: R. Seres, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 20 czerwca 2012 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

w imieniu E. Liberta, C. Van Eyckena i M. Bleecksa przez F. Gosselina, avocat,

w imieniu Syndicat national des propriétaires et copropriétaires ASBL przez C. Lesaffera
i E. Desaira, avocats,

w imieniu All Projects & Developments NV i in. przez P. de Brandta i J. Dewispelaerego, advocaten,
w imieniu Vlaamse Regering przez P. van Orshovena i A. Vandaelego, advocaten,

w imieniu Colléege de la Commission communautaire francaise i gouvernement de la Communauté
francaise przez M. Uyttendaelego i J. Sautois, avocats,

w imieniu Immo Vilvo NV przez P. Flameya i P.J. Vervoorta, advocaten,

w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego i A. Wiedmann, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikow,

w imieniu rzadu niderlandzkiego przez C. Wissels, C. Schillemans i K. Bulterman, dzialajace
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu Komisji Europejskiej przez T. van Rijna, I. Rogalskiego, S. Thomasa i F. Wilmana,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 4 pazdziernika 2012 r.,

wydaje nastepujacy
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Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 21 TFUE, 45 TFUE,
49 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE oraz art. 22 i 24 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 sie i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajacej
rozporzadzenie (EWG) 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 (Dz.U. L 158, s. 77,
sprostowania Dz.U. L 229, s. 35, oraz Dz.U. L 197, s. 34).

Whnioski te zostaly ztozone w ramach sporéw miedzy, odpowiednio, E. Libertem, C. Van Eyckenem,
M. Bleecksem, Syndicat national des propriétaires et copropriétaires ASBL i O. de Clippele’em, a takze
All Projects & Developments NV i 35 innymi spétkami a Vlaamse Regering w przedmiocie przepiséw
uzalezniajacych przeniesienie prawa do nieruchomosci znajdujacych sie na terytorium niektérych gmin
wskazanych przez Vlaamse Regering (zwanych dalej ,gminami objetymi spornym uregulowaniem”) od
»szczegblnego warunku”, zgodnie z ktérym prawo do dysponowania nieruchomoscia moze zostac
»przeniesione”, w drodze sprzedazy, najmu na wiecej niz dziewie¢ lat, dzierzawy lub ustanowienia
prawa zabudowy, tylko na rzecz oséb, ktére w opinii lokalnej komisji maja ,wystarczajacy zwiazek”
z wlasciwa gming objeta spornym uregulowaniem.

Ponadto w sprawie C-203/11 Cour constitutionnelle zwraca si¢ do Trybunalu z pytaniem, czy
art. 499 TFUE, 56 TFUE, 63 TFUE, 107 TFUE i 108 TFUE oraz przepisy dyrektywy 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym
(Dz.U. L 376, s. 36) i 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 ustugi (Dz.U. L 134, s. 114), w brzmieniu wynikajacym z rozporzadzenia (WE) Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 596/2009 z dnia 18 czerwca 2009 r. (Dz.U. L 188, s. 14) (zwanej dalej
»dyrektywa 2004/18”), stoja na przeszkodzie obowigzywaniu przepiséw, ktére w niektérych wypadkach
nakladaja na deweloperéw i inwestoréw ,zobowigzanie socjalne”, polegajace w istocie na przeznaczeniu
cze$ci inwestycji na budowe mieszkan socjalnych lub wplacie skladki socjalnej, co pozwala tym
przedsiebiorstwom na skorzystanie w zamian z szeregu zachet podatkowych lub mechanizméw
subwencjonowania.

Ramy prawne

Prawo Unii

Artykul 1 dyrektywy 2004/18 przewiduje:

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

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

b) »Zaméwienia publiczne na roboty budowlane« oznaczaja zamdwienia publiczne, ktérych
przedmiotem jest albo wykonanie, albo zaréwno zaprojektowanie, jak i wykonanie robdt
budowlanych, zwiazanych z jedna z dzialalnosci okre$lonych w zalaczniku I, lub obiektu
budowlanego albo realizacja, za pomoca dowolnych s$rodkéw, obiektu budowlanego
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odpowiadajacego wymogom okreslonym przez instytucje zamawiajaca. »Obiekt budowlany«
oznacza wynik calo$ci robét budowlanych w zakresie budownictwa lub inzynierii ladowej
i wodnej, ktéry moze samoistnie spelnia¢ funkcje gospodarcza lub techniczna.[...]”.

Zgodnie z art. 1 dyrektywy 2004/38:
»Niniejsza dyrektywa ustanawia:

a) warunki regulujace korzystanie z prawa swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich przez obywateli Unii i cztonkéw ich rodziny;

b) prawo stalego pobytu na terytorium panstw cztonkowskich dla obywateli Unii i cztonkéw ich
rodziny;

¢) ograniczenia w prawach okreslonych w lit. a) i b) uzasadnione wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego”.

Artykutl 3 ust. 1 tej dyrektywy stanowi:

»Niniejsza dyrektywe stosuje si¢ w odniesieniu do wszystkich obywateli Unii, ktérzy przemieszczaja sie
do innego panstwa czlonkowskiego lub przebywaja w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo
czlonkowskie, ktérego sa obywatelami, oraz do czlonkéw ich rodziny, jak zdefiniowano w art. 2 ust. 2,
ktérzy im towarzysza lub do nich dolaczaja”.

Artykut 22 tej dyrektywy, ,Zakres terytorialny”, przewiduje:

»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”.

Artykul 24 cytowanej dyrektywy, ,Réwne traktowanie”, stanowi w ust. 1:

»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 stalego pobytu”.

Decyzja 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 zobowigzanym do zarzadzania ustugami $wiadczonymi w ogdélnym
interesie gospodarczym (Dz.U. L 312, s. 67, zwana dalej ,decyzja 2005/842”), przewidywata w art. 1:

»Niniejsza decyzja okresla warunki, przy spelnieniu ktérych pomoc panstwa w formie rekompensaty
z tytulu $wiadczenia uslug publicznych przyznana niektérym przedsigebiorstwom 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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Artykul 3 cytowanej decyzji, ,Zgodnos¢ i zwolnienia z obowigzku zgloszenia”, stanowil:

»LPomoc panstwa w formie rekompensaty z tytulu §wiadczenia ustug publicznych spelniajaca warunki
okre$lone w niniejszej decyzji jest zgodna ze wspdlnym 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 ustug publicznych, okreslonych w sektorowym
prawodawstwie wspélnotowym”.

Motyw 9 dyrektywy 2006/123 jest sformutowany nastepujaco:

»Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie wylacznie do wymogéw prawnych, ktére maja wplyw na
podejmowanie i prowadzenie dzialalno$ci ustugowej. Nie ma zatem zastosowania do wymogdéw takich
jak przepisy ruchu drogowego, przepisy dotyczace uzytkowania lub zagospodarowania terenu,
planowania przestrzennego w $rodowisku miejskim i wiejskim, normy budowlane [...]".

Artykut 2 tej dyrektywy, ,Zakres zastosowania”, stanowi:

»1. Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do uslug swiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych
przedsiebiorstwo w panistwie cztonkowskim.

2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do nastepujacych rodzajow dziatalnosci:

a) ustug o charakterze nieekonomicznym $wiadczonych w interesie ogélnym;

[...]

j)  uslug spolecznych $wiadczonych przez uslugodawcéw upowaznionych do tego przez panstwo lub
organizacje charytatywne uznane za takie przez panstwo, zwigzane z budownictwem socjalnym,
opieka nad dzie¢mi oraz pomoca rodzinom i osobom bedacym stale lub tymczasowo w potrzebie;

[..]7.

Prawo belgijskie

Décret de la Région flamande du 27 mars 2009, relatif a la politique fonciére et immobiliere
(rozporzadzenie regionu Flandrii z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie zagospodarowania gruntéw
i nieruchomosci, Moniteur belge z dnia 15 maja 2009 r., s. 37408, zwane dalej ,rozporzadzeniem wladz
flamandzkich”) obejmuje ksiege 4, dotyczaca ,Dziatan na rzecz dostepno$ci mieszkan”, w ktorej tytule 1
znajduje sie rozdzial 3, ,Zobowiazania socjalne”, zawierajacy art. 4.1.16 w nastepujacym brzmieniu:

»S 1. W przypadku gdy projekt parcelacji lub projekt budowlany podlega zasadzie okreslonej w trybie

rozdzialu 2 dzial 2, zobowiazanie socjalne jest zwiazane z mocy prawa z pozwoleniem na parcelacje
lub odpowiednio pozwoleniem na budowe.

Zobowigzanie socjalne [..] zobowiazuje dewelopera lub inwestora do podjecia dzialan w celu

przygotowania oferty mieszkan socjalnych zgodnej ze wspodlczynnikiem procentowym majacym
zastosowanie do projektu parcelacji lub projektu budowlanego.

[..]7.
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Artykut 4.1.17 cytowanego rozporzadzenia, znajdujacy sie w tym samym rozdziale 3, stanowi:

»Deweloper lub inwestor 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 mieszkann wykonanych w ramach parcelacji lub
projektu budowlanego, zgodnie z art. 4.1.26;

4) przez dowolne polaczenie pkt 1, 2 lub 3”.
Zgodnie z art. 4.1.19 rozporzadzenia wladz flamandzkich:

»Deweloper lub inwestor moze zrealizowa¢ w calosci lub w czesci zobowigzanie socjalne poprzez
zaplate skladki na zabezpieczenie spoteczne na rzecz gminy, w ktérej przedstawiono projekt parcelacji
lub projekt budowlany. Ta skladka na zabezpieczenie spoleczne jest obliczana poprzez pomnozenie
liczby przewidzianych do realizacji mieszkann lub parceli socjalnych zasadniczo przez 50000 EUR,
a nastepnie poprzez indeksacje tej kwoty w oparciu o wskaznik ABEX, przy czym wskaznikiem
bazowym jest tu wskaznik z grudnia 2008 r. [...]".

Artykuly 4.1.20-4.1.24 rozporzadzenia wladz flamandzkich przewiduja na rzecz przedsiebiorstw
prywatnych wykonujacych ,zobowiazanie socjalne” w naturze zachety podatkowe i mechanizmy
subwencjonowania, takie jak zastosowanie obnizonej stawki podatku od warto$ci dodanej (zwanego
dalej ,podatkiem VAT”) i obnizonej stawki optat rejestracyjnych (art. 4.1.20 ust. 3 akapit drugi),
gwarancje odbioru wybudowanych mieszkan, jezeli nie przejmie ich zadna instytucja mieszkalnictwa
socjalnego (art. 4.1.21), oraz dotacje infrastrukturalne (art. 4.1.23).

Zgodnie z art. 4.1.22 cytowanego rozporzadzenia:

»Mieszkania socjalne i parcele sa wystawione na sprzedaz w imieniu i na rzecz inwestora lub
dewelopera przez instytucje mieszkalnictwa socjalnego obejmujaca swoim zasiegiem dzialania wtasciwa
gmine. Oferta jest zgodna z zasadami okre$lonymi przez Gouvernement flamand dla sprzedazy
nieruchomosci przez Vlaamse Maatschappij voor Sociaal Wonen i instytucje mieszkalnictwa
socjalnego. Inwestor lub deweloper oraz agencja mieszkalnictwa socjalnego podpisuja w tym celu
umowe administracyjna.

Agencja mieszkalnictwa socjalnego wykonuje w stosunku do mieszkan socjalnych na sprzedaz i parceli
socjalnych wszystkie uprawnienia okre$lone w Code flamand du Logement [flamandzkim kodeksie
mieszkalnictwa] lub na jego podstawie, tak jakby zbudowala je samodzielnie”.

Ponadto ksiega 3 rozporzadzenia wladz flamandzkich przewiduje, ze dotacje przyznawane sa
niezaleznie od wykonania jakiegokolwiek ,zobowiazania socjalnego”. W szczegdlnosci chodzi o dotacje
do ,projektéw aktywizacyjnych” (art. 3.1.2 rozporzadzenia), obnizenie podatku od oséb fizycznych
w ramach zawieranych uméw o renowacje (art. 3.1.3 i nast. rozporzadzenia) oraz ryczaltowe obnizenie
podstawy wymiaru oplaty rejestracyjnej (art. 3.1.10 rozporzadzenia).
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19

20

WYROK Z DNIA 8.5.2013 R. — SPRAWY POLACZONE C-197/11 1 C-203/11
LIBERT I IN.

Ksiega 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich, zatytulowana ,Zamieszkanie we wlasnym regionie”,
przewiduje w art. 5.2.1:

»$ 1. Istnieje szczegdélny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci gruntowych i wzniesionych na
nich budynkéw w strefach spelniajacych dwa opisane ponizej warunki:

1) zostaly one 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 rozporzadzenia;

2) w chwili podpisania umowy o przeniesieniu prawa do nieruchomosci znajduja sie¢ one w gminach
objetych uregulowaniem wymienionych na najnowszej liScie opublikowanej w Moniteur belge,
o ktérej mowa w art. 5.1.1, przy czym umowe o przeniesieniu prawa do nieruchomo$ci uwaza sie
za podpisana sze$¢ miesiecy przed uzyskaniem ostatecznej daty stosowania tego przepisu, o ile
pomiedzy dniem podpisania i dniem uzyskania ostatecznej daty uplyneto ponad sze$¢ miesiecy.

Szczegblny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci oznacza, ze prawo do gruntéw i budynkéw
na nich wzniesionych moze by¢ przeniesione tylko na osoby, ktére posiadaja, zgodnie z opinia
specjalnej komisji lokalnej, wystarczajacy zwiazek z ta gmina. Poprzez »przeniesienie prawa do
nieruchomosci« nalezy rozumie¢: sprzedaz, najem na okres powyzej dziewieciu lat, dzierzawe lub
prawo zabudowy.

[]

Szczegé6lny warunek przeniesienia prawa do nieruchomosci wygasa, definitywnie i bez mozliwosci jego
odnowienia, po dwudziestu latach od chwili, gdy ustalona zostala ostateczna data pierwotnego
przeniesienia prawa do nieruchomosci.

[...]

§ 2. Dla celéw stosowania § 1 akapit drugi osoba ma wystarczajacy zwiazek z gmina, 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 ze gmina ta zostala réwniez wskazana na liscie okreslonej
w art. 5.1.1;

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

3) ze wzgledu na istotne i dlugotrwale okolicznosci istnieje jej zwiazek zawodowy, rodzinny,
spoleczny lub ekonomiczny z gmina.

[..]"

Dla celéw stosowania przytoczonych przepiséw ,gminami objetymi uregulowaniem” art. 5.1.1
rozporzadzenia wladz flamandzkich sa te, w ktérych s$rednia cena metra kwadratowego gruntu jest
najwyzsza lub w ktérych istnieje najwyzszy wskaznik migracji wewnetrznej. Jak wynika z arrété du
Gouvernement flamand du 19 juin 2009, établissant une liste des communes dans le sens de l'article
5.1.1, alinéa premier, du décret du 27 mars 2009 relatif a la politique fonciere et immobiliere
(zarzadzenia z dnia 19 czerwca 2009 r. w sprawie okreslenia wykazu gmin objetych uregulowaniem
art. 5.1.1 akapit pierwszy rozporzadzenia z dnia 27 marca 2009 r., Moniteur belge z dnia 22 wrzesnia
2009 r., s. 63341), liczba gmin objetych uregulowaniem wynosi 69.
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Wreszcie zgodnie z art. 5.2.3 omawianego rozporzadzenia lokalna komisja oraz poszkodowane osoby
trzecie moga zazada¢ uniewaznienia przeniesienia prawa do nieruchomos$ci dokonanego
z naruszeniem szczegdélnego warunku.

Postepowania glowne i pytania prejudycjalne

Sprawa C-197/11

W sprawie tej E. Libert, C. Van Eycken i M. Bleeckx, zamieszkali w Belgii, a takze Syndicat national des
propriétaires et copropriétaires ASBL i O. de Clippele, notariusz, wnosza do Cour constitutionnelle
o stwierdzenie niewaznosci przepiséw ksiegi 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich z tego wzgledu, ze
ograniczaja one prawo do nabywania i sprzedazy nieruchomosci w gminach objetych uregulowaniem.

Sad odsylajacy zwraca uwage w swoim postanowieniu, ze zaskarzone przed nim przepisy, po pierwsze,
uniemozliwiaja osobom niemajacym ,wystarczajacego zwiazku” z gmina objeta uregulowaniem
w rozumieniu art. 52.1 § 2 omawianego rozporzadzenia nabycie, najem, dzierzawe lub uzyskanie
prawa zabudowy nieruchomosci znajdujacych sie na terytorium takiej gminy. Po drugie, przepisy te
zniechecaja obywateli Unii Europejskiej bedacych wlascicielami lub wynajmujacych nieruchomosci
w tych gminach do ich opuszczenia w celu zamieszkania lub wykonywania dziatalnosci zawodowej
w innym panstwie cztonkowskim, jako ze po okre$lonym czasie zamieszkiwania poza gmina objeta
uregulowaniem straca oni ,wystarczajacy zwiazek” z nig.

W tej kwestii Cour constitutionnelle stwierdza, ze wedlug dokumentéw z postepowania legislacyjnego
poprzedzajacego wydanie rozporzadzenia wladz flamandzkich ma ono na celu zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych miejscowej ludnosci niektérych gmin flamandzkich, w ktérych wysokie ceny gruntéw
prowadza do ,gentryfikacji”, to jest do wykluczenia z rynku nieruchomosci oséb mniej zamoznych
w zwiazku z przybyciem oséb ,,0 wyzszych dochodach” z innych gmin. Sad ten stawia wobec tego, po
pierwsze, pytanie, czy tego rodzaju cel mozna uznaé za przejaw realizacji ,interesu ogélnego”
w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu, uzasadniajacy ograniczenia wprowadzone przez Gouvernement
flamand, a po drugie, czy zastosowane $rodki sa konieczne i proporcjonalne do zamierzonego celu.

W tych okoliczno$ciach Cour constitutionnelle postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do
Trybunalu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»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 uregulowaniom
ustanowionym w ksiedze 5 [rozporzadzenia wladz flamandzkich], ktére uzalezniaja przeniesienie
prawa do gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw w okre$lonych gminach, zwanych »gminami
objetymi uregulowaniem«, od wykazania przez kupujacego lub najemce wystarczajacego zwigzku
z tymi gminami w rozumieniu art. 5.2.1 § 2 tego rozporzadzenia?”.

Sprawa C-203/11

Postepowanie gléwne dotyczy skarg o stwierdzenie niewazno$ci szeregu przepiséw rozporzadzenia
wladz flamandzkich wniesionych do Cour constitutionnelle przez All Projects & Developments NV
oraz 35 innych spétek prawa belgijskiego prowadzacych dzialalno§¢ w sektorze nieruchomosci na
terytorium Région flamande.

Spolki te twierdza, po pierwsze, ze zobowigzanie socjalne nalozone na nie na mocy przepiséw ksiegi 4
rozporzadzenia wladz flamandzkich jest sprzeczne z prawem Unii, a w szczegélnosci ze swoboda
przedsiebiorczosci, swoboda s$wiadczenia uslug, swoboda przeplywu kapitalu oraz z dyrektywami
2006/123 i 2004/18. Natomiast zachety podatkowe i mechanizmy subwencjonowania przewidziane
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w tej samej ksiedze 4 omawianego rozporzadzenia, z jakich owe spélki korzystaja w zamian za
nalozone na nie zobowigzanie socjalne, moga ich zdaniem stanowi¢ bezprawna pomoc parstwa, ktéra
nie zostala zgloszona Komisji Europejskiej i w zwigzku z tym powinna zosta¢ odzyskana.

Po drugie, spolki te utrzymuja, ze ,szczegélny warunek” przeniesienia prawa do nieruchomosci
przewidziany w ksiedze 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich stanowi ograniczenie w korzystaniu
z uprawnien ustanowionych w prawie Unii oraz ze swobdd podstawowych chronionych na mocy
traktatu FUE, zwazywszy ze z powodu stosowania tego warunku zmniejsza si¢ liczba potencjalnych
nabywcéw budowanych przez nie doméw i mieszkan w gminach objetych uregulowaniem.

W tym kontekscie, majac watpliwosci co do prawidlowej wykladni wlasciwych przepiséw prawa Unii,
Cour constitutionnelle postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi
pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 107 [TFUE] i 108 [TFUE], same w sobie badz w zwiazku z decyzja [2005/842], nalezy
interpretowa¢ w ten sposéb, ze wymagaja one, aby s$rodki ustanowione w art. 3.1.3, 3.1.10,
art. 4.1.20 § 3 akapit drugi, art. 4.1.21 i 4.1.23 [rozporzadzenia wladz flamandzkich] podlegaly
zgloszeniu Komisji Europejskiej przed wydaniem, wzglednie wejsciem w zycie tych przepiséw?

2) Czy uregulowanie nakladajace z mocy prawa na podmioty prywatne, ktérych projekt parcelacji lub
projekt budowy maja pewien minimalny rozmiar, zobowiazanie socjalne w wysokosci od 10 do
20% tego projektu parcelacji lub projektu budowy, ktére to zobowiazanie moze zosta¢ wykonane
w naturze badZz w drodze zaptaty kwoty 50000 EUR za niezrealizowana parcele socjalna badz
mieszkanie socjalne, nalezy bada¢ w $wietle swobody przedsiebiorczosci, swobody $wiadczenia
ustug czy swobody przeplywu kapitatu, czy tez nalezy uznac¢ je za kompleksowe uregulowanie,
ktére nalezy bada¢ w swietle kazdej z tych swobdd?

3) Czy dyrektywa [2006/123], biorac pod uwage jej art. 2 ust. 2 lit. a) i j), znajduje zastosowanie do
obowigzkowego udzialu podmiotéw prywatnych w realizacji mieszkann socjalnych, ktéry to
obowigzek jest nakladany z mocy prawa jako zobowiazanie socjalne w zwiazku z kazdym
zezwoleniem budowlanym badZz zezwoleniem na parcelacje udzielanym na projekt majacy pewien
ustawowo okreslony minimalny rozmiar, przy czym zrealizowane mieszkania socjalne s3
nabywane przez instytucje mieszkalnictwa socjalnego po wczesniej okreslonej cenie maksymalnej
w celu wynajecia tych mieszkan szerokiej kategorii oséb prywatnych badz po przeniesieniu prawa
do nich na instytucje mieszkalnictwa socjalnego sprzedawane osobom prywatnym, nalezacym do
tej samej kategorii?

4) 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 prywatnych, dodatkowo badz jako czes$¢ ich
zwyklej dziatalnosci, do udzialu w budowie mieszkan socjalnych i sprzedazy zrealizowanych
mieszkan po cenach maksymalnych na rzecz instytucji publicznoprawnej, wzglednie przeniesienia
na nia prawa do nieruchomosci, mimo iz te podmioty prywatne nie maja zadnej dalszej inicjatywy
na rynku mieszkan socjalnych?

5) Czy jezeli na trzecie pytanie udzielona zostanie odpowiedz twierdzaca, sad krajowy ma laczy¢
sankcje, i jezeli tak, to jaka,

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

b) ze stwierdzeniem, Ze nowy wymog nie zostal podany do informacji zgodnie z art. 15 ust. 7 tej

dyrektywy?
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Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedz 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 dziatalnosci ustugowej od spelnienia
wymogu, lecz réwniez jezeli uregulowanie to przewiduje jedynie, zZe niespelnienie tego wymogu
skutkuje przepadkiem rekompensaty finansowej z tytulu $wiadczenia ustugi, ktérej obowigzek
$wiadczenia zostal ustanowiony w ustawie, i wykluczeniem zwrotu kaucji finansowej uiszczonej
na poczet $wiadczenia tej ustugi?

Czy jezeli na pytanie trzecie udzielona zostanie odpowiedz twierdzaca, pojecie »konkurencyjny
podmiot«, wystepujace w art. 14 pkt 6 dyrektywy 2006/123, nalezy interpretowaé w ten sposéb,
ze stosuje sie ono réowniez do instytucji publicznej, ktérej zadania moga czesciowo pokrywac sie
z zadaniami uslugodawcy, jezeli podejmuje ona decyzje wymienione w art. 14 pkt 6 tej dyrektywy
i jednocze$nie jest zobowigzana, na ostatnim etapie, w ramach wielopoziomowego systemu, do
kupna mieszkann socjalnych zrealizowanych przez ustugodawce w ramach wykonania
spoczywajacego na nim zobowigzania 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
sposdb, ze stosuje sie ono do zaswiadczen wystawianych przez instytucje publiczng, po tym
jak pierwotne zezwolenie na budowe lub zezwolenie na parcelacje zostalo juz wydane, i ktére
sa niezbedne do uzyskania prawa do rekompensaty za wykonanie zobowigzania socjalnego
zwigzanego z mocy prawa z tym pierwotnym zezwoleniem i ktére jednoczesnie s niezbedne
do wystapienia z zadaniem zwrotu kaucji finansowej, do ktérej uiszczenia ustugodawca jest
zobowiazany na rzecz tej instytucji publicznej?

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
sposdb, 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 parcelacje, przy uwzglednieniu okolicznosci, ze zawarcie tego porozumienia
stanowi warunek wykonalnosci tego zezwolenia?

Czy art. 49 [TFUE] i 56 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoja one na przeszkodzie
obowigzywaniu uregulowania, ktére skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub
zezwolenia na parcelacje w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy
prawa zwigzane jest zobowigzanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysokosci
okreslonego odsetka wielkosci projektu, mieszkann socjalnych, ktére nastepnie musza by¢
sprzedawane po cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji
publicznej badz, za posrednictwem przeniesienia na nia prawa do nieruchomosci, przez te
instytucje?

Czy art. 63 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposob, ze zakazuje on przyjecia uregulowania, ktére
skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na parcelacje w odniesieniu
do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa zwigzane jest zobowigzanie socjalne,
ktére polega na zrealizowaniu, w wysoko$ci okreslonego odsetka wielkosci projektu, mieszkan
socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych maksymalna wysoko$¢ jest
okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badz, za posrednictwem przeniesienia na nia prawa do
nieruchomosci, przez te instytucje?
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11) Czy pojecie »zaméwienie publiczne na roboty budowlane«, wystepujace w art. 1 ust. 2 lit. b)
dyrektywy [2004/18], nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stosuje sie ono do uregulowania,
ktore skutkuje tym, ze z udzieleniem zezwolenia na budowe lub zezwolenia na parcelacje
w odniesieniu do projektu o pewnym minimalnym rozmiarze z mocy prawa zwiazane jest
zobowiazanie socjalne, ktére polega na zrealizowaniu, w wysoko$ci okre$lonego odsetka wielkosci
projektu, mieszkan socjalnych, ktére nastepnie musza by¢ sprzedawane po cenach, ktérych
maksymalna wysoko$¢ jest okreslona, na rzecz instytucji publicznej, badz, za posrednictwem
przeniesienia na nia prawa do nieruchomosci, przez te instytucje?

12) 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 sposdb, Ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom
ustanowionym w ksiedze 5 [rozporzadzenia wladz flamandzkich], ktére uzalezniaja przeniesienie
prawa do gruntéw i wzniesionych na nich budynkéw w okreslonych gminach, zwanych »gminami
objetymi uregulowaniem«, od wykazania przez kupujacego lub najemce wystarczajacego zwigzku
z tymi gminami w rozumieniu art. 5.2.1 § 2 tego dekretu?”.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 7 czerwca 2011 r. sprawy C-197/11 i C-203/11 zostaly
polaczone do celéw pisemnego i ustnego etapu postepowania oraz wydania wyroku.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania skierowanego w sprawie C-197/11 i pytania dwunastego w sprawie C-203/11

Wystepujac z tymi pytaniami, ktére nalezy rozpatrywac lacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 21 TFUE, 45 TFUE, 49 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE oraz art. 22 i 24 dyrektywy
2004/38 stoja one na przeszkodzie obowiazywaniu tego rodzaju uregulowania jak wynikajace z ksiegi 5
rozporzadzenia wladz flamandzkich, uzalezniajacego przeniesienie prawa do nieruchomosci znajdujacej
sie na terytorium gminy objetej uregulowaniem od sprawdzenia przez lokalng komisje ,wystarczajacego
zwigzku” potencjalnego nabywcy owego prawa z ta gming.

Uwagi wstepne

Nalezy na wstepie wspomnie¢, ze zdaniem Gouvernement flamand udzielenie odpowiedzi na te pytania
jest niedopuszczalne, jako ze dotycza one sytuacji czysto wewnetrznej, niemajacej zadnego zwiazku
z prawem Unii. W sprawach gléwnych wystepuja bowiem albo obywatele Belgii zamieszkali na jej
terytorium, albo przedsiebiorstwa z siedziba w Belgii, w zwigzku z czym spdr zamyka si¢ w obrebie
jednego panstwa cztonkowskiego, a powolane przepisy prawa Unii nie znajduja zastosowania.

W tej kwestii nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu normy traktatu
w dziedzinie swobodnego przemieszczania sie oséb i akty wydane w celu ich wykonania nie moga mie¢
zastosowania do sytuacji, ktére nie maja zadnego tacznika z jakakolwiek sytuacja uregulowana przez
prawo Unii i ktérych wszystkie elementy o zasadniczym znaczeniu zamykaja sie w obrebie jednego
panstwa czlonkowskiego (zob. podobnie wyroki: z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie C-212/06
Gouvernement de la Communauté francaise i gouvernement wallon, Zb.Orz. s. 1-1683, pkt 33; a takze
z dnia 5 maja 2011 r. w sprawie C-434/09 McCarthy, Zb.Orz. s. I-3375, pkt 45).

Jest wprawdzie bezsporne, ze skarzacy w postepowaniach gléwnych maja obywatelstwo belgijskie i ze
wszystkie elementy sporu zamykaja sie¢ w obrebie jednego panstwa czlonkowskiego. Jednakze nie
mozna w zaden sposob wykluczy¢, ze osoby fizyczne lub przedsigebiorstwa pochodzace z innych niz
Krélestwo Belgii panstw czlonkowskich zechca naby¢ lub wynaja¢ nieruchomosci potozone na
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terytorium gmin objetych uregulowaniem i zostana z tego wzgledu objete dzialaniem przepiséw
spornego w postepowaniach gléwnych rozporzadzenia wiladz flamandzkich (zob. podobnie wyrok
z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie C-470/11 Garkalns, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto, jak wskazuje rzecznik generalny w pkt 23 opinii, sad odsytajacy ztozyl wniosek do Trybunalu
w ramach postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci owych przepiséw, ktére obowiazuja
nie tylko wobec obywateli belgijskich, lecz réwniez wobec podmiotéw pochodzacych z innych panstw
czlonkowskich. W zwigzku z tym orzeczenie sadu odsylajacego wydane w wyniku niniejszego wyroku
wywrze skutki réwniez wobec tych ostatnich podmiotéw.

W zwiazku z powyzszym wydanie przez Trybunal rozstrzygniecia w przedmiocie dwdch powyzszych
pytan jest dopuszczalne.

W przedmiocie istnienia ograniczenia podstawowych swobdd chronionych na mocy traktatu FUE

Nalezy ustali¢, czy i w jaki sposéb art. 21 TFUE, 45 TFUE, 49 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE oraz art. 22
i 24 dyrektywy 2004/38 stoja na przeszkodzie obowigzywaniu uregulowan tego rodzaju jak przepisy
sporne w sprawach gtéwnych.

Trzeba, po pierwsze, przypomnie¢, ze art. 21 TFUE, a w odpowiednich dziedzinach takze art. 45 TFUE
i 49 TFUE oraz art. 22 i 24 dyrektywy 2004/38 zakazuja stosowania przepiséw krajowych
uniemozliwiajacych podmiotom z panstwa czlonkowskiego opuszczenie jego terytorium w celu
skorzystania z prawa do przemieszczania si¢ na terytorium Unii lub zniechecajacych owe podmioty do
tego. Przepisy takie, nawet jezeli znajduja zastosowanie niezaleznie od przynaleznosci panstwowej
zainteresowanych podmiotéw, stanowia ograniczenie swobdd podstawowych chronionych na mocy
wymienionych artykuléw (zob. podobnie wyroki: z dnia 17 stycznia 2008 r. w sprawie C-152/05
Komisja przeciwko Niemcom, Zb.Orz. s. I-39, pkt 21, 22; z dnia 1 grudnia 2011 r. w sprawie C-253/09
Komisja przeciwko Wegrom, Zb.Orz. s. 1-12391, pkt 46, 47, 86; a takze z dnia 21 lutego 2013 r.
w sprawie C-46/12 N., pkt 28).

W niniejszym przypadku, jak zauwazyt Cour constitutionnelle w postanowieniach odsytajacych,
przepisy ksiegi 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich uniemozliwiaja osobom niemajacym
»wystarczajacego zwiazku” z gming objeta uregulowaniem w rozumieniu art. 52.1 § 2 tego
rozporzadzenia nabycie na jej terytorium gruntéw lub wybudowanych na nich budynkéw, ich
wynajecie na okres dluzszy niz dziewie¢ lat, ich dzierzawe lub uzyskanie prawa zabudowy.

Ponadto przepisy te zniechecaja obywateli Unii bedacych wlascicielami lub najemcami nieruchomosci
w gminach objetych uregulowaniem do opuszczenia ich w celu zamieszkania na terytorium innego
panstwa czlonkowskiego lub wykonywania tam dziatalnos$ci zawodowej. Po zamieszkiwaniu poza
terytorium tych gmin przez okreslony czas obywatele ci przestang bowiem mieé ,wystarczajacy
zwigzek” z wlasciwa gming, co jest ustanowionym w art. 52.1 § 2 omawianego rozporzadzenia
warunkiem nabycia praw do nieruchomosci wskazanych w punkcie poprzedzajacym.

Zatem przepisy ksiegi 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich stanowia niewatpliwie ograniczenie
swobdd podstawowych chronionych na mocy art. 21 TFUE, 45 TFUE i 49 TFUE oraz art. 22 i 24
dyrektywy 2004/38.

Nastepnie, jesli chodzi o swobode $§wiadczenia ustug ustanowiong w art. 56 TFUE, omawiane przepisy
rozporzadzenia wladz flamandzkich moga stanowi¢ réwniez ograniczenie dziatalnosci przedsiebiorstw
z sektora nieruchomosci, zar6wno majacych siedzibe w Belgii i $wiadczacych ustugi osobom
zamieszkalym poza jej terytorium, jaki i majacych siedzibe w innych panstwach czltonkowskich.

12 ECLIL:EU:C:2013:288
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Zgodnie bowiem =z tymi przepisami nieruchomosci polozone na terytorium gmin objetych
uregulowaniem nie moga zosta¢ sprzedane lub wynajete kazdemu obywatelowi Unii, lecz tylko tym,
ktérzy moga wykaza¢ ,wystarczajacy zwiazek” z wlasciwa gming, co ogranicza w sposéb oczywisty
swobode $wiadczenia uslug przez przedsiebiorstwa dzialajace w sektorze obrotu nieruchomosciami.

Wreszcie, jesli chodzi o swobode przeplywu kapitalu, warto przypomnie¢, ze dzialaniami zakazanymi
na mocy art. 63 ust. 1 TFUE, jako ze ograniczaja swobode przeptywu kapitatu, sa miedzy innymi takie,
ktére moga zniecheca¢ podmioty z jednego z panstw czlonkowskich do dokonywania inwestycji
w nieruchomo$ci w innych panstwach czlonkowskich (zob. wyrok z dnia 1 pazdziernika 2009 r.
w sprawie C-567/07 Woningstichting Sint Servatius, Zb.Orz. s. I-9021, pkt 21).

Jest tak w szczegdlnosci w przypadku przepiséw krajowych, ktére poddaja inwestycje w nieruchomosci
procedurze uprzedniego zezwolenia, ograniczajac w ten sposéb poprzez swoéj cel swobode przeplywu
kapitalu (zob. ww. wyrok w sprawie Woningstichting Sint Servatius, pkt 22 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W sprawach gltéwnych jest zas bezsporne, ze przepisy ksiegi 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich
przewiduja taka procedure uprzedniego zezwolenia, stuzaca sprawdzeniu, czy istnieje ,wystarczajacy
zwigzek” potencjalnego nabywcy praw do nieruchomosci z wtasciwg gmina.

Nalezy wiec uzna¢, ze konieczno$¢ poddania sie takiej procedurze moze zniechecaé osoby
niezamieszkujace w gminach Région flamande objetych uregulowaniem do dokonywania tam inwestycji
w nieruchomosci, w zwiazku z czym obowigzek taki stanowi ograniczenie swobody przeptywu kapitatu
ustanowionej w art. 63 TFUE.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze przepisy ksiegi 5 rozporzadzenia wtadz flamandzkich stanowia
oczywiste ograniczenie swobdd podstawowych chronionych na mocy art. 21 TFUE, 45 TFUE, 49 TFUE,
56 TFUE i 63 TFUE oraz art. 22 i 24 dyrektywy 2004/38.

W przedmiocie uzasadnienia srodkéw przyjetych w rozporzadzeniu wladz flamandzkich

Nalezy przypomnieé¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przepisy krajowe mogace
utrudnia¢ wykonywanie podstawowych swobdéd ustanowionych w traktacie FUE lub czyni¢ je mniej
atrakcyjnym moga mimo to by¢ dopuszczalne, pod warunkiem ze stuza osiagnieciu celu lezacego
w interesie ogdélnym, sa wlasciwe dla zapewnienia realizacji tego celu oraz nie wykraczaja poza zakres
konieczny do jego osiagnigcia (zob. w szczegdélnosci ww. wyroki: w sprawie Woningstichting Sint
Servatius, pkt 25; w sprawie Komisja przeciwko Wegrom, pkt 69).

Vlaamse Regering twierdzi w tej kwestii, ze warunek ,wystarczajacego zwiazku” potencjalnego nabywcy
lub najemcy z wlasciwa gming jest uzasadniony celem w postaci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
mniej zamoznych mieszkancéw, w szczegélnosci oséb w trudnej sytuacji i mlodych malzenstw oraz
os6b samotnych, ktére nie sa w stanie zgromadzi¢ wystarczajacych srodkéw pienieznych w celu
nabycia lub wynajecia nieruchomosci w gminach objetych uregulowaniem. Ta czes¢ miejscowej
ludnosci jest bowiem wykluczona z rynku nieruchomosci z powodu pojawienia sie grupy oséb
dysponujacych wyzszymi dochodami, pochodzacych z innych gmin, ktére to osoby sa w stanie zaptacic¢
wyzsze ceny gruntéw lub budynkéw w gminach objetych uregulowaniem.

Zasady ustanowione w ksiedze 5 rozporzadzenia wtadz flamandzkich stuza zatem celom z zakresu

zagospodarowania przestrzennego poprzez zapewnienie wystarczajacej oferty mieszkann osobom
o niskich dochodach i innym mniej zamoznym kategoriom miejscowej ludnosci.
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W tej mierze nalezy przypomnie, ze tego rodzaju wymagania zwiazane z polityka mieszkalnictwa
socjalnego prowadzona przez panstwo czlonkowskie moga stanowi¢ nadrzedne wzgledy interesu
ogdlnego i uzasadnia¢ wobec tego takie ograniczenia, jak ustanowione w rozporzadzeniu wtladz
flamandzkich (zob. ww. wyrok w sprawie Woningstichting Sint Servatius, pkt 29, 30; a takze wyrok
z dnia 24 marca 2011 r. w sprawie C-400/08 Komisja przeciwko Hiszpanii, Zb.Orz. s. I-1915, pkt 74).

Trzeba jednak ustali¢ réwniez, czy omawiany warunek ,wystarczajacego zwiazku” z gming objeta
uregulowaniem stanowi $rodek niezbedny i wlasciwy do osiagniecia celu, na jaki powoluje si¢ Vlaamse
Regering i o ktérym mowa w pkt 50 i 51 niniejszego wyroku.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze art. 52.1 § 2 rozporzadzenia wladz flamandzkich przewiduje trzy
alternatywne kryteria, ktérych spelnienie bada lokalna komisja, przesadzajace o spelnieniu warunku
wystarczajacego zwigzku potencjalnego nabywcy prawa do nieruchomosci z gming objeta
uregulowaniem. Pierwsze kryterium polega na wymogu miejsca zamieszkania we wlasciwej gminie
przez osobe, na ktéra ma by¢ przeniesione prawo do nieruchomosci, przez przynajmniej sze$¢ lat
przed tym przeniesieniem. Zgodnie z kryterium drugim w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci
potencjalny nabywca lub najemca powinien wykonywaé dzialalno$¢ w tej gminie przez okres co
najmniej polowy tygodnia roboczego. Trzecie kryterium przewiduje istnienie zwigzku zawodowego,
rodzinnego, spolecznego lub ekonomicznego z gmina ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe
okolicznosci.

Jak za$ rzecznik generalny stwierdzil w pkt 37 opinii, zadne z tych kryteriéw nie ma bezposredniego
zwigzku z czynnikami spoteczno-ekonomicznymi odpowiadajacymi celowi, na jaki powoluje sie
Vlaamse Regering, w postaci ochrony miejscowej mniej zamoznej ludnoéci na rynku nieruchomosci.
Wymienione kryteria moga bowiem spelnia¢ nie tylko osoby mniej zamozne, lecz réwniez inne,
dysponujace stosownymi zasobami finansowymi i niepotrzebujace w zwiazku z tym szczegdlnej
ochrony socjalnej na rynku nieruchomosci. Zastosowane s$rodki wykraczaja zatem poza zakres
niezbedny do osiagniecia zamierzonego celu.

Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze inne, mniej restrykcyjne niz przewidziane w rozporzadzeniu wtadz
flamandzkich metody moglyby prowadzi¢ do osiagniecia celéw, jakim akt ten ma sluzy¢é. Metody te
nie musialyby przy tym powodowa¢ de facto zakazu nabywania lub wynajmowania nieruchomosci
przez osoby niespelniajace powyzszych kryteriéw. Mozna na przyklad wprowadzi¢ doptaty do nabycia
nieruchomos$ci lub inne formy subwencjonowania dla mniej zamoznych, pozwalajace osobom
mogacym wykazaé niskie dochody na nabycie lub wynajem nieruchomosci w gminach objetych
uregulowaniem.

Trzeba na koniec przypomnieé, w odniesieniu do trzeciego kryterium omoéwionego w pkt 54
niniejszego wyroku, wymagajacego istnienia zwigzku zawodowego, rodzinnego, spotecznego lub
ekonomicznego z gming ze wzgledu na istotne i dlugoterminowe okolicznosci, ze system zezwolen
administracyjnych nie moze uzasadnia¢ dyskrecjonalnego postepowania organéw krajowych,
powodujacego pozbawienie skutecznosci przepisow prawa Unii, zwlaszcza dotyczacych swobdd
podstawowych. Zatem system taki jest uzasadniony, nawet jezeli stanowi odstepstwo od podstawowych
swobdd, tylko pod warunkiem, ze opiera si¢ na kryteriach obiektywnych, niedyskryminacyjnych
i znanych zawczasu, gwarantujacych wystarczajace ograniczenie swobody uznania organdéw krajowych
(zob. w szczegdlnosci ww. wyrok w sprawie Woningstichting Sint Servatius, pkt 35 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Biorac za$ pod uwage nieprecyzyjny charakter wymienionego kryterium i brak wskazania konkretnych

sytuacji, w jakich nalezy je uznac za spelnione, przepisy art. 5.2.1 rozporzadzenia wladz flamandzkich
nie odpowiadaja omdwionym powyzej wymaganiom.
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Wobec tego systemu uprzednich zezwolert administracyjnych tego rodzaju jak w sprawach gléwnych
nie mozna uznac za oparty na zasadach ograniczajacych w wystarczajacym stopniu swobode dzialania
lokalnej komisji, w zwiazku z czym system ten nie moze stanowi¢ uzasadnienia dla odstepstwa od
podstawowych swobdd chronionych w prawie Unii.

Wobec calosci powyzszych rozwazan na pytanie postawione w sprawie C-197/11 i na dwunaste pytanie
w sprawie C-203/11 trzeba odpowiedzie¢, iz art. 21 TFUE, 45 TFUE, 49 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE
oraz art. 22 i 24 dyrektywy 2004/38 stoja na przeszkodzie obowigzywaniu tego rodzaju uregulowania
jak wynikajace z ksiegi 5 rozporzadzenia wladz flamandzkich, uzalezniajacego przeniesienie prawa do
nieruchomosci znajdujacej sie¢ na terytorium gminy objetej uregulowaniem od sprawdzenia przez
lokalna komisje ,wystarczajacego zwiazku” potencjalnego nabywcy owego prawa z ta gmina.

W przedmiocie pytan drugiego, dziewigtego i dziesigtego w sprawie C-203/11

Wystepujac z tymi pytaniami, sad odsyltajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 49 TFUE, 56 TFUE
i 63 TFUE stoja na przeszkodzie obowigzywaniu tego rodzaju uregulowan jak ustanowione
w ksiedze 4 rozporzadzenia wladz flamandzkich, zgodnie z ktérymi na niektére podmioty gospodarcze
naklfada sie ,zobowigzanie socjalne” przy udzielaniu pozwolenia na budowe lub na parcelacje.

Odpowiadajac na te pytania, nalezy na wstepie stwierdzi¢, ze jakkolwiek omawiane uregulowania moga
podlega¢ trzem swobodom podstawowym wskazanym przez sad odsylajacy, to jednak, jak podkresla
rzecznik generalny w pkt 68 opinii, ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci i swobody $wiadczenia
ustug stanowia w sprawie gléwnej nieuchronna konsekwencje ograniczenia swobody przeplywu
kapitalu, brak wiec powodu do odrebnego rozpatrywania omawianych uregulowan w $wietle
art. 49 TFUE i 56 TFUE (zob. podobnie wyrok z dnia 17 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-182/08 Glaxo
Wellcome, Zb.Orz. s. [-8591, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wobec tego zasady wynikajace z ksiegi 4 rozporzadzenia wladz flamandzkich nalezy rozpatrywac
wylacznie w $wietle swobody przeplywu kapitatu.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu do srodkéw zakazanych na mocy art. 63 ust. 1 TFUE
zaliczaja sie te, ktére moga zniecheca¢ osoby pochodzace z jednego z panstw czlonkowskich do
dokonywania inwestycji w nieruchomosci w innym panstwie czlonkowskim. Jest tak w szczegélnosci
w wypadku przepiséw krajowych poddajacych inwestycje w nieruchomos$ci koniecznosci uzyskania
uprzedniego zezwolenia i ograniczajacych w ten sposob przez sam swdj cel swobode przeptywu
kapitatu (zob. ww. wyrok w sprawie Woningstichting Sint Servatius, pkt 21, 22).

W sprawie gléwnej jest bezsporne, Ze na podstawie przepisow ksiegi 4 rozporzadzenia wladz
flamandzkich niektérzy inwestorzy i deweloperzy moga otrzymaé pozwolenie na budowe lub
parcelacje dopiero po przeprowadzeniu procedury, w ramach ktérej zmuszeni sa wykonaé
zobowiazanie socjalne polegajace na przeznaczeniu czesci realizowanego projektu na mieszkania
socjalne lub zaplacie okreslonej kwoty na rzecz gminy, w ktdrej realizowany jest projekt.

Wobec tego nalezy stwierdzi¢, ze poniewaz inwestorzy ci nie s3 w stanie, jak wskazuje to Cour
constitutionnelle w postanowieniu odsytajacym, swobodnie dysponowa¢ gruntem w celu, w jakim
zamierzaja go naby¢, zasady ustanowione w ksiedze 4 rozporzadzenia wiladz flamandzkich stanowia
ograniczenie swobody przeplywu kapitatu.

Trzeba jednakze przypomnie¢, ze zgodnie z orzecznictwem przytoczonym w pkt 52 niniejszego wyroku

obowigzek wywigzania si¢ przez te podmioty gospodarcze ze zobowigzania socjalnego przewidzianego
w omawianym rozporzadzeniu, ktére ma na celu zapewnienie osobom o niskich dochodach i innym
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niezamoznym kategoriom miejscowej ludno$ci wystarczajacej oferty mieszkaniowej, moze by¢
uzasadniony wymaganiami zwigzanymi z polityka mieszkaniowa panstwa czlonkowskiego, ktére
stanowig nadrzedny wzglad interesu ogdlnego.

Do sadu odsylajacego nalezy jednakze ustalenie w $wietle okolicznosci sprawy gltéwnej, czy obowiazek
taki jest zgodny z kryterium proporcjonalnosci, to znaczy czy jest niezbedny i wlasciwy do osiagniecia
zamierzonego celu.

Na podstawie calo$ci powyzszych rozwazan na pytania drugie, dziewiate i dziesiate w sprawie C-203/11
trzeba odpowiedzie¢, iz art. 63 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposdb, Ze nie stoi on na przeszkodzie
obowiazywaniu tego rodzaju uregulowan jak ustanowione w ksiedze 4 rozporzadzenia wladz
flamandzkich, zgodnie z ktérymi na niektére podmioty gospodarcze naklada sie¢ ,zobowigzanie
socjalne” przy udzielaniu pozwolenia na budowe lub na parcelacje, pod warunkiem stwierdzenia przez
sad odsylajacy, iz uregulowanie to jest niezbedne i wlasciwe do osiagniecia celu w postaci zapewnienia
osobom o niskich dochodach i innym niezamoznym kategoriom miejscowej ludnosci wystarczajacej
oferty mieszkaniowe;j.

W przedmiocie pytania pierwszego w sprawie C-203/11

Wystepujac z tym pytaniem, sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy w Swietle art. 107 TFUE
i 108 TFUE w zwiazku z decyzja 2005/842 zachety podatkowe i mechanizmy subwencjonowania
przewidziane w rozporzadzeniu wladz flamandzkich nalezy uznal za pomoc panstwa podlegajaca
obowigzkowi zgloszenia Komisji.

Niektére z omawianych $rodkéw maja na celu rekompensate z tytulu zobowigzania socjalnego
spoczywajacego na inwestorach i deweloperach i polegaja, po pierwsze, na zastosowaniu obnizonej
stawki podatku VAT do dostawy mieszkan oraz obnizonej stawki oplaty rejestracyjnej przy nabyciu
gruntéw budowlanych (art. 4.1.20 § 3 akapit drugi rozporzadzenia wtadz flamandzkich), po drugie, na
gwarancji odbioru wybudowanych mieszkann (art. 4.1.21 tego rozporzadzenia), a po trzecie, na
subwencjach infrastrukturalnych (art. 4.1.23 tego rozporzadzenia).

Inne $rodki maja na celu ,rewitalizacje” gruntéw i budynkéw i polegaja na obnizeniu podatku
dochodowego od 0séb fizycznych na podstawie umowy o renowacje (art. 3.1.3 i nast. rozporzadzenia
wladz flamandzkich) oraz na ryczaltowym obnizeniu podstawy wymiaru oplaty rejestracyjnej
(art. 3.1.10 omawianego rozporzadzania). Jak wskazuje Cour constitutionnelle w postanowieniu
odsylajacym, beneficjentami tych dzialan sa bezposrednio osoby fizyczne, jednakze przynosza one
rowniez posrednie korzysci przedsiebiorstwom dzialajacym na rynku renowacji nieruchomosci.

Odpowiadajac na pierwsze pytanie w sprawie C-203/11, nalezy sadowi odsylajacemu udzieli¢
wskazdwek interpretacyjnych pozwalajacych mu ustali¢, czy dzialania opisane w dwdch punktach
poprzedzajacych mozna uznaé za pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE (wyrok z dnia
10 czerwca 2010 r. w sprawie C-140/09 Fallimento Traghetti del Mediterraneo, Zb.Orz. s. 1-5243,
pkt 23, 24).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu uznanie s$rodka za pomoc panstwa wymaga
spelnienia wszystkich przestanek zawartych w owym postanowieniu. Po pierwsze, musi mie¢ miejsce
dzialanie panistwa lub przy uzyciu zasobéw panstwowych. Po drugie, srodek musi by¢ tego rodzaju, ze
moze wplynag¢ na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi. Po trzecie, musi dawac
beneficjentowi korzy$¢. Po czwarte, musi zakléca¢ lub grozi¢ zakldceniem konkurencji (ww. wyrok
w sprawie Fallimento Traghetti del Mediterraneo, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze
wyrok z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie C-417/10 3M Italia, pkt 37).
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W sprawie gléwnej sad odsylajacy uznaje, ze udogodnienia przewidziane w rozporzadzeniu wiladz
flamandzkich spelniaja pierwszy i czwarty z warunkéw wymienionych w punkcie poprzedzajacym,
podnosi on jednak watpliwo$¢ co do drugiego warunku, dotyczacego wplywu owych udogodnien na
wymiane handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi, oraz trzeciego warunku, dotyczacego ich
selektywnego charakteru.

W odniesieniu do drugiego warunku nalezy przypomnie¢, ze w celu zakwalifikowania $rodka krajowego
jako pomocy panstwa nie jest konieczne stwierdzenie faktycznego wplywu pomocy na wymiane
handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi i wystarczajacego zakldcenia konkurencji, lecz jedynie
zbadanie, czy pomoc moze mie¢ wplyw na te wymiane handlowa i zaklécaé konkurencje (wyroki:
z dnia 15 grudnia 2005 r. w sprawie C-148/04 Unicredito Italiano, Zb.Orz. s. I-11137, pkt 54; a takze
z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-222/04 Cassa di Risparmio di Firenze i in., Zb.Orz. s. 1-289,
pkt 140).

W szczegélnosci, jesli pomoc udzielona przez panstwo czlonkowskie wzmacnia pozycje
przedsiebiorstwa w stosunku do pozycji zajmowanej przez inne przedsiebiorstwa konkurencyjne
w wewnatrzwspdlnotowej wymianie handlowej, nalezy uznaé, ze ma ona wplyw na te wymiane (zob.
w szczeg6lnos$ci ww. wyroki: w sprawie Unicredito Italiano, pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo;
a takze w sprawie Cassa di Risparmio di Firenze i in., pkt 141).

W tym zakresie nie jest konieczne, aby uprzywilejowane przedsiebiorstwo uczestniczyto
w wewnatrzwspdlnotowej wymianie handlowej. Jezeli bowiem panstwo czltonkowskie udziela pomocy
przedsiebiorstwu, jego dzialalno$¢ krajowa moze by¢ dzieki temu utrzymana lub zwigekszona z tym
skutkiem, ze zmniejsza si¢ szanse wejécia na rynek przedsiebiorstw majacych siedzibe w innych
panstwach cztonkowskich. Ponadto wzmocnienie przedsigbiorstwa, ktére dotychczas nie uczestniczylo
w wewnatrzwspolnotowej wymianie handlowej, moze postawic¢ je w sytuacji umozliwiajacej mu wejscie
na rynek innego panstwa czlonkowskiego (zob. ww. wyroki: w sprawie Unicredito Italiano, pkt 58;
a takze w sprawie Cassa di Risparmio di Firenze i in., pkt 143).

W sprawie C-203/11 nie mozna wykluczy¢, ze udogodnienia przewidziane w rozporzadzeniu wladz
flamandzkich wzmacniaja pozycje korzystajacych z nich przedsigbiorstw w stosunku do innych
konkurencyjnych przedsigbiorstw dzialajacych na rynku wewnatrzwspélnotowym. Ponadto korzysci
w zakresie konkurency]nosm wynikajace z subwencji przyznanych owym przedswgblorstwom moga
utrudnia¢ wejscie na rynek belgijski przedsiebiorstw z siedziba w innych niz Krélestwo Belgii
panstwach cztonkowskich, a nawet ulatwia¢ wejscie wskazanych przedsiebiorstw belgijskich na inne
rynki.

Nalezy ponadto przypomnieé, ze Trybunal orzek! juz, iz $rodek, w drodze ktérego wladze publiczne
przyznaja niektéorym przedsigbiorstwom zwolnienie podatkowe, co wprawdzie nie jest zwigzane
z przekazaniem zasobdw panstwowych, ale stawia beneficjentéw w korzystniejszej sytuacji finansowej
niz innych podatnikéw, stanowi pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE (zob. wyrok
z dnia 15 czerwca 2006 r. w sprawach polaczonych C-393/04 i C-41/05 Air Liquide Industries
Belgium, Zb.Orz. s. 1-5293, pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo).

Trzeba jednakze przypomnie¢, ze zgodnie z motywem 8 i z art. 2 rozporzadzenia Komisji (WE)
nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 [WE] i 88 [WE] do pomocy de
minimis (Dz.U. L 379, s. 5) uznaje sig, iz pomoc nieprzekraczajaca 200 000 EUR w okresie trzech lat
nie wplywa na wymiane handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi oraz nie zakléca i nie grozi
zakléceniem konkurencji. Dzialania takie sa wylaczone z zakresu pojecia pomocy panstwa i nie
podlegaja obowigzkowi zgloszenia przewidzianemu w art. 108 ust. 3 TFUE.
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W sprawie gléwnej zadaniem sadu odsylajacego bedzie ustalic, w $wietle powyzszych wskazdéwek
interpretacyjnych i na podstawie wszelkich istotnych okoliczno$ci sprawy, czy dziatania przewidziane
w rozporzadzeniu wladz flamandzkich moga wywiera¢ wplyw na wymiane handlowa miedzy
panstwami czlonkowskimi oraz czy rozporzadzenie nr 1998/2006 znajduje zastosowanie w sprawie.

W odniesieniu do trzeciej przestanki wymienionej w pkt 74 niniejszego wyroku, dotyczacej korzysci
wynikajacych z analizowanych udogodnien, nalezy przypomnie¢, ze za pomoc uznaje sie $rodki, ktére
niezaleznie od ich formy moga uprzywilejowywac przedsigbiorstwa w sposéb posredni lub bezposredni
i ktére mozna uzna¢ za korzy$¢, jakiej przedsiebiorstwo bedace beneficjentem nie uzyskatoby
w normalnych warunkach rynkowych (zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia 30 marca 2006 r. w sprawie
C-451/03 Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, Zb.Orz. s. [-2941, pkt 59).

Natomiast jezeli dzialanie panstwa mozna uzna¢ za wynagrodzenie stanowigce rekompensate
wypelniania przez korzystajace z niego przedsigbiorstwa zobowigzan do $wiadczenia ustug
publicznych, z tym skutkiem, Ze podmioty te rzeczywiscie nie czerpia z tego tytulu korzysci
finansowych, a zatem dzialanie to nie powoduje ich uprzywilejowania wzgledem przedsiebiorstw
konkurujacych, tego rodzaju dziatanie nie podlega art. 107 ust. 1 TFUE (wyrok z dnia 24 lipca 2003 r.
w sprawie C-280/00 Altmark Trans i Regierungsprésidium Magdeburg, Rec. s. I-7747, pkt 87).

Jednakze aby w konkretnym przypadku wynagrodzenie takie nie bylo uznawane za pomoc panstwa,
musi zosta¢ spelniony szereg przeslanek (ww. wyrok w sprawie Altmark Trans i Regierungsprasidium
Magdeburg, pkt 88).

Jak rzecznik generalny wskazal w pkt 50 opinii, przed rozwazeniem spelnienia owych przestanek trzeba
doda¢, ze orzecznictwo przytoczone w punkcie poprzedzajacym znajduje zastosowanie wylacznie do
srodkéw przewidzianych w ksiedze 4 rozporzadzenia wladz flamandzkich, wymienionych w pkt 71
niniejszego wyroku, bo tylko one maja na celu rekompensate z tytulu zobowiazania socjalnego
nalozonego na inwestoréw i deweloperéw.

W odniesieniu do warunkéw, od jakich uzaleznione jest wylaczenie omawianych dziatan z zakresu
pojecia pomocy panstwa, nalezy przypomnieé, ze po pierwsze, korzystajace z takiej rekompensaty
przedsiebiorstwo powinno by¢ rzeczywiscie obcigzone wykonaniem jasno okre$lonych zobowiazan
w  zakresie $wiadczenia ustug publicznych (ww. wyrok w sprawie Altmark Trans
i Regierungsprésidium Magdeburg, pkt 89).

W tej kwestii, zwazywszy w szczegélnosci na szeroki zakres uznania przystugujacy panstwom
czlonkowskim, nie mozna wykluczy¢ uznania dzialan w dziedzinie mieszkalnictwa socjalnego za
»ustugi publiczne”. Podnoszona przez sad odsylajacy okolicznos$é, iz zobowiazanie socjalne dziala
bezposrednio nie na rzecz oséb poszukujacych mieszkan socjalnych, lecz na rzecz instytucji
mieszkalnictwa socjalnego, jest bez znaczenia z punktu widzenia kwalifikacji omawianych uslug.

Po drugie, parametry, na podstawie ktorych obliczana jest rekompensata, musza by¢ wczesniej ustalone
w obiektywny i przejrzysty sposéb, tak aby owa rekompensata nie powodowata powstania dodatkowej
korzysci ekonomicznej, ktéra moglaby powodowaé uprzywilejowanie przedsiebiorstw bedacych
beneficjentami wzgledem przedsiebiorstw konkurujacych (ww. wyrok w sprawie Altmark Trans
i Regierungsprésidium Magdeburg, pkt 90).

Jak rzecznik generalny wskazal w pkt 53 opinii, okazuje sie, ze o ile przepisy rozporzadzenia wladz
flamandzkich pozwalaja zidentyfikowa¢ beneficjentéw przewidzianych tam udogodnien, o tyle nie
umozliwiaja one okreslenia w sposéb wystarczajaco obiektywny i przejrzysty parametréow, na
podstawie ktérych rekompensata jest obliczana.
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Po trzecie, rekompensata nie moze przekracza¢ kwoty niezbednej do pokrycia calosci lub czesci
kosztéw poniesionych w celu wykonania zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, przy
uwzglednieniu zwigzanych z nimi przychodéw oraz rozsadnego zysku z tytulu wypelniania tych
zobowiazan (ww. wyrok w sprawie Altmark Trans i Regierungsprasidium Magdeburg, pkt 92).

Po czwarte, rekompensata powinna zosta¢ okre$lona na podstawie analizy kosztéw, jakie przecietne
przedsiebiorstwo, prawidlowo zarzadzane i odpowiednio wyposazone w $rodki umozliwiajace
$wiadczenie zadanych uslug publicznych, poniostloby na wykonanie takich zobowigzan, przy
uwzglednieniu zwigzanych z nimi kosztéw oraz rozsadnego zysku osiaganego przy wypelnianiu tych
zobowiazan (ww. wyrok w sprawie Altmark Trans i Regierungsprasidium Magdeburg, pkt 93).

Ocena spelnienia tych dwéch ostatnich przestanek wymaga analizy okolicznosci faktycznych sprawy
gléwne;j.

Nawet za$ gdyby Trybunal dysponowal mformaqaml nlezbednyml do dokonania takiej analizy, co nie
ma miejsca w niniejszej sprawie, nalezy przypommec, ze nie jest on wlasciwy do dokonywania oceny
okolicznosci faktycznych sprawy gléwnej ani do stosowania wobec dziatan lub sytuacji krajowych
norm prawa Unii, ktérych wykladnie ustalil, jako ze nalezy to do wylacznej wlasciwosci sadéw
krajowych (zob. ww. wyrok w sprawie Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, pkt 69 i przytoczone
tam orzecznictwo).

Zadaniem Cour constitutionnelle bedzie wiec ustalenie, w $wietle powyzszych wskazéwek
interpretacyjnych, czy udogodnienia rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym nalezy uzna¢ za pomoc
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Na wypadek gdyby $rodki stanowiace rekompensate z tytutu zobowiazania socjalnego ciazacego na
inwestorach i deweloperach zostaly uznane za pomoc panstwa, sad odsylajacy zwraca sie jeszcze do
Trybunalu z pytaniem, czy $rodki te mozna uzna¢ za zwolnione na podstawie decyzji 2005/842
z obowiazku zgloszenia przewidzianego w art. 108 ust. 3 TFUE.

W tej mierze nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. b) decyzji 2005/842 znajduje ona
zastosowanie miedzy innymi do pomocy panstwa przyznawanej w formie rekompensaty z tytulu ustug
publicznych przedsiebiorstwom z sektora mieszkalnictwa socjalnego prowadzacym dzialalnos¢
uznawang przez panstwo czlonkowskie za §wiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodarczym.

Jak stwierdza motyw 7 tej decyzji, panstwom czlonkowskim przystuguje szeroki zakres uznania
w kwestii okreslenia ustug uznawanych za swiadczone w ogélnym interesie gospodarczym.

Artykul 3 decyzji 2005/842 dodaje, ze pomoc panstwa udzielana w formie rekompensaty z tytulu
$wiadczenia ustug publicznych przedsiebiorstwom $wiadczacym tego rodzaju ustugi w ogélnym
interesie gospodarczym jest zgodna ze wspdélnym rynkiem i nie podlega obowiazkowi uprzedniego
zgloszenia, jezeli spetnia warunki okreslone w art. 4—6 tej decyzji.

Jak rzecznik generalny wskazal w pkt 61 opinii, warunki te wzorowane sa na warunkach okreslonych
w ww. wyroku w sprawie Altmark Trans i Regierungsprisidium Magdeburg, w szczegélnosci na
pierwszych trzech z nich, ktérych spelnienia Trybunal nie jest wltadny ocenia¢ w niniejszym wyroku,
jak to juz zostalo stwierdzone w jego pkt 94.

W zwiazku z powyzszym zadaniem sadu odsylajacego bedzie ocenié, czy warunki te sa spelnione
w odniesieniu do udogodnienn przewidzianych w ksiedze 4 rozporzadzenia wladz flamandzkich,
a wymienionych w pkt 71 niniejszego wyroku, w celu ustalenia, czy w okolicznosciach sprawy gléwnej
znajduje zastosowanie wylaczenie obowiazku zgloszenia Komisji ustanowione w decyzji 2005/842.
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Na pierwsze pytanie w sprawie C-203/11 trzeba wobec tego odpowiedzie¢, iz zachety podatkowe
i mechanizmy subwencjonowania przewidziane w rozporzadzeniu wladz flamandzkich moga zostaé
uznane za pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Zadaniem sadu odsylajacego jest
ocena, czy spelnione zostaly przestanki istnienia pomocy panstwa, a jezeli tak, ustalenie w odniesieniu
do udogodnien przewidzianych w ksiedze 4 rozporzadzenia wladz flamandzkich, majacych na celu
rekompensate z tytulu zobowigzania socjalnego ciazacego na inwestorach i deweloperach, czy do
srodkéw tych znajduje zastosowanie decyzja 2005/842.

W przedmiocie pytan od trzeciego do dsmego w sprawie C-203/11

Wystepujac z tymi pytaniami, sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy dyrektywa 2006/123
znajduje zastosowanie w okoliczno$ciach takich jak w sprawie gléwnej, a w razie odpowiedzi
twierdzacej wnosi o wykladnie szeregu jej przepiséw.

Udzielajac odpowiedzi na to pytanie, trzeba przypomnie¢, jak stwierdza motyw 9 omawianej dyrektywy,
ze nie znajduje ona zastosowania miedzy innymi ,do wymogoéw, takich jak [..] przepisy dotyczace
uzytkowania lub zagospodarowania terenu, planowania przestrzennego w S$rodowisku miejskim
i wiejskim, normy budowlane [...]”.

Ponadto, zgodnie z art. 2 ust. 2 lit. j) tej dyrektywy, nie ma ona zastosowania do uslug budownictwa
socjalnego ani do pomocy osobom wymagajacym jej trwale lub czasowo udzielanej przez organy
panstwa lub upowaznione przez nie podmioty.

Jak za$ wynika z pkt 50 i 51 niniejszego wyroku, rozporzadzenie wladz flamandzkich dotyczy kwestii
z zakresu zagospodarowania przestrzennego i mieszkalnictwa socjalnego.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze dyrektywa 2006/123 nie znajduje zastosowania do uregulowan
tego rodzaju jak rozporzadzenie wladz flamandzkich, w zwiazku z czym nie ma potrzeby odpowiadac
na pytania od trzeciego do ésmego w sprawie C-203/11.

W przedmiocie pytania jedenastego w sprawie C-203/11

Wystepujac z tym pytaniem, sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy budowa mieszkan
socjalnych sprzedawanych nastepnie po ograniczonych z goéry cenach instytucjom mieszkalnictwa
socjalnego lub za posrednictwem tej instytucji przez ustugodawce, ktéry zbudowal te mieszkania
mieéci sie w zakresie znaczeniowym pojecia ,zaméwienie publiczne na roboty budowalne”
zdefiniowanego w art. 1 ust. 2 lit. b) dyrektywy 2004/18.

Udzielajac odpowiedzi na to pytanie, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. b) dyrektywy
2004/18 w zwigzku z art. 1 ust. 2 lit. a) tej dyrektywy zamoéwienie publiczne na roboty budowlane
spelnia facznie cztery kryteria, a mianowicie wymaga umowy sporzadzonej na pi$mie, przewidujacej
$wiadczenie odplatne, zawartej miedzy podmiotem gospodarczym a instytucja zamawiajaca i majacej
za przedmiot wykonanie lub zaprojektowanie wraz z wykonaniem robét zwigzanych z jednym
z rodzajéw dzialalno$ci wymienionych w zalaczniku I do dyrektywy lub obiektu budowlanego, albo
wykonanie dowolnymi $rodkami obiektu budowlanego odpowiadajacego wymaganiom zamawiajacego.

Trybunal nie dysponuje wszystkimi informacjami niezbednymi do oceny spelnienia tych kryteriéw
w sprawie gléwnej, ograniczy si¢ wiec w niniejszym wyroku do udzielenia sadowi odsylajacemu
wskazdéwek, ktére moga mu by¢ przydatne przy dokonywaniu tej oceny.

W  odniesieniu konkretnie do istnienia umowy zawartej w formie pisemnej z postanowienia

odsylajacego wynika, iz Cour constitutionnelle zdaje sie mie¢ watpliwosci co do spelnienia tego
kryterium w niniejszym wypadku, z tego wzgledu, ze nalozone zobowiazanie socjalne, polegajace na
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budowie mieszkann socjalnych, nie jest w rzeczywisto$ci przedmiotem umowy miedzy organami
administracji a zainteresowanym przedsiebiorstwem. Zobowiazanie socjalne nakladaja bowiem na
inwestoréw i deweloperéw bezposrednio przepisy rozporzadzenia wtadz flamandzkich i ma ono do
nich zastosowanie automatycznie, tylko z tego powodu, ze sg oni wlascicielami gruntéw, w odniesieniu
do ktérych wystepuja o pozwolenie na budowe lub parcelacje.

W tej kwestii nalezy przypomnie¢, ze ustalenie istnienia okre$lonego stosunku umownego miedzy
podmiotem, ktéry mozna uznaé za instytucje zamawiajaca, a inwestorem lub deweloperem wymaga
zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, jak wskazuje rzecznik generalny w pkt 86 opinii, zawarcia umowy
o parcelacji miedzy organem administracji a zainteresowanym przedsiebiorstwem, okreslajacej obiekty,
jakie przedsiebiorstwo to ma wybudowaé, i stosowne warunki.

Jezeli zawarta zostala tego typu umowa, okoliczno$¢, ze budowy mieszkan socjalnych wymaga
bezposrednio uregulowanie krajowe, a kontrahentem organu administracji moze by¢ tylko wtasciciel
gruntéw budowlanych, nie jest wystarczajaca do wykluczenia umownego charakteru stosunku
prawnego powstatego miedzy organem administracji a zainteresowanym deweloperem (zob. podobnie
wyrok z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie C-399/98 Ordine degli Architetti i in., Rec. s. I-5409, pkt 69,
71).

O ile za$ rozporzadzenie wladz flamandzkich wprost wymaga w art. 4.1.22 akapit pierwszy zawarcia
umowy administracyjnej miedzy inwestorem lub deweloperem a instytucja mieszkalnictwa socjalnego,
o tyle jednak umowa ta, jak wynika z postanowienia odsylajacego, nie reguluje co do zasady
stosunkéw miedzy instytucja zamawiajaca a zainteresowanym podmiotem gospodarczym. Ponadto taka
umowa nie dotyczy, jak si¢ wydaje, budowy mieszkan socjalnych, lecz tylko nastepnego etapu, to jest
ich sprzedazy.

Zadaniem sadu odsylajacego bedzie jednakze ustalenie, z uwzglednieniem calosci obowiazujacych
przepiséw oraz wszelkich istotnych okolicznosci sprawy, czy budowa mieszkan socjalnych bedacych
przedmiotem sprawy gléwnej nastepuje w ramach stosunku umownego miedzy instytucja zamawiajaca
a podmiotem gospodarczym oraz czy spelnia pozostale kryteria wymienione w pkt 109 niniejszego
wyroku.

W tym kontekscie warto takze przypomnie¢, po pierwsze, ze zastosowanie dyrektywy 2004/18 do
zamoéwienia publicznego na roboty budowlane jest jednak uzaleznione od tego, czy szacunkowa
warto$¢ owego zamoéwienia osigga prég okreslony w art. 7 lit. ¢) tej dyrektywy, a po drugie, ze zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu dwa rodzaje zaméwien dokonywanych przez jednostki
publiczne nie podlegaja przepisom prawa Unii w dziedzinie zaméwient publicznych.

Chodzi, po pierwsze, o umowy zawierane przez podmiot publiczny z odrebna pod wzgledem prawnym
osobag, jezeli podmiot ten sprawuje nad owa osoba kontrole podobna do tej, jaka sprawuje nad swoimi
wlasnymi jednostkami organizacyjnymi, a osoba ta realizuje zasadnicza cze$¢ swojej dziatalnosci na
rzecz podmiotu lub podmiotéw, ktére ja kontroluja (zob. wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie
C-159/11 Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce i in., pkt 32 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Po drugie, chodzi o umowy ustanawiajace wspolprace miedzy podmiotami publicznymi, ktérych celem
jest wspdlne $wiadczenie ustug publicznych. W takim wypadku przepisy prawa Unii w dziedzinie
zamowien publicznych nie maja zastosowania, jezeli umowy te sa zawierane wylacznie przez podmioty
publiczne bez udzialu oséb prywatnych, zaden $wiadczeniodawca prywatny nie znajduje si¢ w sytuacji
uprzywilejowanej w stosunku do swoich konkurentéw, a ustanowiona wspdtpraca stuzy wylacznie
celom i wymogom interesu publicznego (zob. ww. wyrok w sprawie Ordine degli Ingegneri della
Provincia di Lecce i in., pkt 34, 35).
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W $wietle powyzszych rozwazan na jedenaste pytanie w sprawie C-203/11 trzeba odpowiedzie¢, ze
budowa mieszkan socjalnych sprzedawanych nastepnie po ograniczonych z géry cenach instytucjom
mieszkalnictwa socjalnego lub za posrednictwem tej instytucji przez ustugodawce, ktéry zbudowat te
mieszkania miesci si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia ,zamoéwienie publiczne na roboty budowalne”
zdefiniowanego w art. 1 ust. 2 lit. b) dyrektywy 2004/18, jezeli spelnione sa kryteria okreslone w tym
przepisie, co ustali¢ powinien sad odsylajacy.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykuly 21 TFUE, 45 TFUE, 49 TFUE, 56 TFUE i 63 TFUE oraz art. 22 i 24 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) 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, stoja na przeszkodzie
obowigzywaniu tego rodzaju uregulowania jak wynikajace z ksiegi 5 décret de la Région
flamande du 27 mars 2009, relatif a la politique fonciére et immobiliére, uzalezniajacego
przeniesienie prawa do nieruchomosci znajdujacej si¢ na terytorium niektéorych gmin
wskazanych przez Vlaamse Regering od sprawdzenia przez lokalna komisje ,wystarczajacego
zwiagzku” potencjalnego nabywcy owego prawa z ta gmina.

2) Artykul 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze nie stoi on na przeszkodzie
obowiazywaniu tego rodzaju uregulowan jak ustanowione w ksiedze 4 wskazanego
rozporzadzenia wladz flamandzkich, zgodnie z ktérymi na niektére podmioty gospodarcze
naklada sie¢ ,zobowiazanie socjalne” przy udzielaniu pozwolenia na budowe lub na
parcelacje, pod warunkiem stwierdzenia przez sad odsylajacy, iz uregulowanie to jest
niezbedne i wlasciwe do osiagniecia celu w postaci zapewnienia osobom o niskich dochodach
i innym niezamoznym kategoriom miejscowej ludnosci wystarczajacej oferty mieszkaniowe;j.

3) Zachety podatkowe i mechanizmy subwencjonowania przewidziane we wskazanym
rozporzadzeniu wladz flamandzkich moga zosta¢ uznane za pomoc panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE. Zadaniem sadu odsylajacego jest ocena, czy spelnione zostaly
przestanki istnienia pomocy panstwa, a jezeli tak, ustalenie w odniesieniu do udogodnien
przewidzianych w ksiedze 4 wymienionego rozporzadzenia wladz flamandzkich, majacych
na celu rekompensate¢ z tytulu zobowiazania socjalnego ciazacego na inwestorach
i deweloperach, czy do $rodkéw tych znajduje zastosowanie decyzja Komisji 2005/842/WE
z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 [WE] do pomocy panstwa
w formie rekompensaty z tytulu $wiadczenia uslug publicznych, przyznawanej
przedsiebiorstwom zobowiazanym do zarzadzania uslugami $wiadczonymi w ogoélnym
interesie gospodarczym.

4) Budowa mieszkan socjalnych sprzedawanych nastepnie po ograniczonych z goéry cenach
instytucjom mieszkalnictwa socjalnego lub za posrednictwem tej instytucji przez
uslugodawce, ktéory zbudowal te mieszkania miesci si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia
»zaméwienie publiczne na roboty budowalne” zdefiniowanego w art. 1 ust. 2 lit. b)
dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
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koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy
i uslugi, w brzmieniu wynikajacym z rozporzadzenia (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 596/2009 z dnia 18 czerwca 2009 r., jezeli spelnione sa kryteria okreslone w tym przepisie,
co ustali¢ powinien sad odsylajacy.

Podpisy
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