orzeczenie z dnia 6 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-598/21

Conacee
WYROK TRYBUNALU (pigta izba)

z dnia 6 pazdziernika 2021 r.(*)

Odestanie prejudycjalne — Udzielanie zamowien publicznych — Dyrektywa 2014/24/UE
— Artykut 20 — Zamowienia zastrzezone — Uregulowanie krajowe zastrzegajgce prawo
uczestnictwa w niektérych procedurach udzielania zaméwieh publicznych na rzecz
specjalnych osrodkow zatrudnienia z inicjatywy spotecznej — Dodatkowe przestanki
nieprzewidziane w dyrektywie — Zasady rownego traktowania i proporcjonalnosci

W sprawie C-598/19

majgcej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, ztozony przez Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco
(wyzszy trybunat sprawiedliwosci Kraju Baskéw, Hiszpania) postanowieniem z dnia
17 lipca 2019 r., ktore wptyneto do Trybunatu w dniu 6 sierpnia 2019 r., w postepowaniu:
Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo (Conacee)

przeciwko

Diputacion Foral de Gipuzkoa,

TRYBUNAL (piata izba),

w skiadzie: E. Regan, prezes izby, M. lledi¢, E. Juhasz, C. Lycourgos (sprawozdawca)
i . Jarukaitis, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Tanchev,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajgc pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktore przedstawili:

- w imieniu Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo (Conacee)
— F. Toll Musteros, Procurador, ktérego wspierali L. Garcia Del Rio i A. Larranaga
Ysasi-Ysasmendi, abogados,

— w imieniu Diputacion Foral de Gipuzkoa — B. Urizar Arancibia, Procuradora, i |.
Arrue Espinosa, abogado,

- w imieniu rzadu hiszpanskiego — J. Rodriguez de la Rua Puig, w charakterze
petnomocnika,



- w imieniu Komisji Europejskiej — M. Jauregui Gémez, L. Haasbeek i P. Ondrusek,
w charakterze petnomocnikow,

po zapoznaniu sie z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 29 kwietnia
2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykfadni art. 20
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajgcej dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. 2014,
L 94, s. 65).

Whniosek ten zostat ztozony w ramach sporu miedzy Confederacién Nacional de Centros

Especiales de Empleo (Conacee) (krajowg konfederacjg specjalnych osrodkow
zatrudnienia, Hiszpania) a Diputacion Foral de Gipuzkoa (zarzadem prowincji Gipuzkoa,
Hiszpania) w przedmiocie decyzji rady tego zarzadu prowincji z dnia 15 maja 2018 r.
w sprawie zatwierdzenia skierowanych do organdw zamawiajgcych tej instytuciji
instrukcji dotyczgcych niektérych zamodwien zastrzezonych.

Ramy prawne
Prawo Unii

Dyrektywa 2004/18

Dyrektywa 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 (Dz.U. 2004, L 134, s. 114) zostata uchylona ze skutkiem od dnia
18 kwietnia 2016 r. Artykut 19 akapit pierwszy tej dyrektywy stanowit:

.Panstwa czionkowskie mogg =zastrzec prawo udziatu w procedurach udzielania
zamowien publicznych zaktadom pracy chronionej lub przewidzie¢ mozliwos¢ realizacji
takich zaméwieh wramach programéw pracy chronionej, w ktérych wiekszosc
zaangazowanych pracownikéw stanowig osoby niepetnosprawne, ktére ze wzgledu na
charakter lub stopien swojej niepetnosprawnos$ci nie mogg wykonywac¢ swojej pracy
w normalnych warunkach”.

Dyrektywa 2014/24

Motywy 1 i 36 dyrektywy 2014/24 stanowia:

,(1)  Udzielanie zamdwien publicznych przez instytucje panstw cztonkowskich lub
w imieniu tych instytucji musi by¢ zgodne z zasadami Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), a w szczegdlnosci z zasadg swobodnego przeptywu
towardow, swobody przedsigbiorczo$ci oraz swobody $Swiadczenia ustug, a takze
z zasadami, ktore sie z nich wywodzg, takimi jak: zasada réwnego traktowania,
zasada niedyskryminacji, zasada wzajemnego uznawania, zasada
proporcjonalnosci oraz zasada przejrzystosci. W odniesieniu do zamowien
publicznych o wartoéci powyzej okreslonej kwoty nalezy jednak ustanowic
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przepisy koordynujgce krajowe procedury udzielania zamowien w celu
zagwarantowania, ze zasady te majg praktyczne zastosowanie, a zamowienia
publiczne sg otwarte na konkurencje.

(36)  Zatrudnienie ipraca stanowig kluczowe elementy gwarantujgce wszystkim
réwne szanse i przyczyniajgce sie do integracji spoteczenstwa. W zwigzku z tym
zaktady pracy chronionej mogg odgrywac istotng role. To samo dotyczy innych
form spotecznej dziatalnosci gospodarczej majgcych gtdwnie na celu wspieranie
spotecznej izawodowej integracji lub reintegracji osob niepetnosprawnych
i znajdujgcych sie w niekorzystnej sytuacji, takich jak bezrobotni, czionkowie
znajdujgcych sie w niekorzystnej sytuacji mniejszosci lub grup w inny sposob
spotecznie marginalizowanych. Takie zaktady lub podmioty gospodarcze mogg nie
by¢ jednak w stanie uzyska¢ zamowien w zwyklych warunkach konkurenciji.
W zwigzku z tym wiasciwe jest, by panstwa cztonkowskie mogty zastrzegaé, ze
prawo do udziatu w postepowaniach o udzielenie zaméwieh publicznych lub
pewnych ich czesciach majg jedynie takie zaktady lub podmioty gospodarcze,
badz tez =zastrzega¢ realizacje zaméwieh dla programéw zatrudnienia
chronionego”.

Artykut 2 ust. 1 pkt 5-10 wspomnianej dyrektywy stanowi:
,Na uzytek niniejszej dyrektywy zastosowanie majg nastepujgce definicje:

[..]

5)  »zamowienia publiczne« oznaczajg umowy o charakterze odptatnym zawierane na
piSmie pomiedzy co najmniej jednym wykonawcg a co najmniej jedng instytucja
zamawiajgca, ktérych przedmiotem jest wykonanie robét budowlanych, dostawa
produktow lub swiadczenie ustug;

[.]

10) »wykonawca« oznacza kazdg osobe fizyczng lub prawna, podmiot publiczny lub
grupe takich oséb Ilub podmiotéw, wtym tymczasowe stowarzyszenie
przedsiebiorstw, ktére oferujg na rynku wykonanie robét budowlanych lub obiektu
budowlanego, dostawe produktow lub swiadczenie ustug”.

Artykut 18 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,Zasady udzielania zamoéwien”,
stanowi w ust. 1:

.Instytucie zamawiajgce zapewniajg roéwne i niedyskryminacyjne traktowanie
wykonawcow oraz dziatajg w sposob przejrzysty i proporcjonalny.

Zamodwien nie organizuje sie w sposob majgcy na celu wylgczenie zamowienia
z zakresu zastosowania niniejszej dyrektywy lub sztuczne zawezanie konkurencji.
Konkurencje uznaje sie za sztucznie zawezong, gdy zamowienie zostaje zorganizowane
z zamiarem nieuzasadnionego dziatania na korzy$¢ Ilub niekorzys¢ niektorych
wykonawcow”.

Artykut 20 tej dyrektywy, zatytutowany ,Zamowienia zastrzezone”, stanowi:

,1. Panstwa czionkowskie mogg zastrzec prawo udziatlu w postepowaniach
o udzielenie zamowienia publicznego dla zaktadow pracy chronionej oraz wykonawcoéw,



ktorych gtdbwnym celem jest spoteczna i zawodowa integracja oséb niepetnosprawnych
lub oséb defaworyzowanych, lub mogg przewidzie¢ mozliwo$¢ realizacji takich
zamowien w ramach programéw zatrudnienia chronionego, pod warunkiem ze co
najmniej 30% oséb zatrudnionych przez te zakfady, przez tych wykonawcéw lub
w ramach tych programéw stanowig pracownicy niepetnosprawni lub pracownicy
defaworyzowani.

2.  Zaproszenie do ubiegania sie 0 zamowienie zawiera odniesienie do niniejszego
artykutu”.

Prawo hiszpanskie

Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento

juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (ustawa 9/2017 o zamowieniach publicznych,
transponujgca do hiszpanskiego porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/23/UE i2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.) z dnia
8 listopada 2017 r. (BOE nr 272 z dnia 9 listopada 2017 r., s. 107714) (zwana dalej
,2ustawg o zamowieniach publicznych”) dokonuje transpozycji dyrektywy 2014/24 do
prawa hiszpanskiego. Czwarty przepis dodatkowy tej ustawy, zatytutowany ,Umowy
zastrzezone”, przewiduje:

,1. Na mocy decyzji Rady Ministrow lub wtasciwego organu na szczeblu wspolnot
autonomicznych isamorzgdow lokalnych zostang okreslone minimalne wartosci
procentowe w celu zastrzezenia prawa do udziatu w procedurach udzielania niektérych
zamowien lub w ich niektorych czesciach na rzecz specjalnych osrodkéw zatrudnienia
z inicjatywy spotecznej oraz przedsiebiorstw integracyjnych regulowanych, odpowiednio,
w Real Decreto Legislativo 1/2013 por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social
[(krolewskim dekrecie ustawodawczym 1/2013 zatwierdzajgcym jednolity tekst ustawy
ogodlnej o prawach o0s6b niepetnosprawnych iich integracji spotecznej), z dnia
29 listopada 2013 r. (zwanym dalej ,krolewskim dekretem ustawodawczym 1/2013”)]
oraz w Ley 44/2007 para la regulacion del régimen de las empresas de insercion
[ustawie 44/2007 w sprawie uregulowania systemu przedsigbiorstw integracyjnych]
z dnia 13 grudnia 2007 r., ktére spetniajg wymogi okreslone w tych przepisach, w celu
uzyskania takiego statusu, lub minimalne wartosci procentowe w celu zastrzezenia
wykonania tych umow w ramach programow zatrudnienia chronionego, pod warunkiem
ze odsetek pracownikdw niepetnosprawnych lub znajdujgcych sie w sytuacji
wykluczenia spotecznego specjalnych osrodkéw zatrudnienia, przedsiebiorstw
integracyjnych lub programéw jest przewidziany wich przepisach odniesienia,
a w kazdym przypadku stanowi co najmniej 30%.

W przywotanej wyzej decyzji Rady Ministréw lub wiasciwego organu na szczeblu
wspolnot autonomicznych i samorzgdéw lokalnych ustanawia sie minimalne warunki
w celu zagwarantowania wykonania przepisow poprzedniego akapitu.

[..]

2. Zaproszenie do ubiegania sie 0 zamdwienie zawiera odniesienie do niniejszego
artykutu.

[.T.
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Przepis kohcowy nr 14 ustawy o zamodwieniach publicznych, zawierajgcy definicje
pojecia ,specjalnych osrodkow zatrudnienia z inicjatywy spotecznej”, dla ktérych czwarty
przepis dodatkowy tej ustawy zastrzega dostep do zamowien publicznych, stanowi:

.[...] Za specjalne osrodki zatrudnienia z inicjatywy spotecznej uznaje sie placowki, ktére,
spetniajgc wymogi okreslone w ust. 1 i 2 [w art. 43 jednolitego tekstu ustawy ogolnej
o prawach o0s6b niepetnosprawnych iich integracji spotecznej], sg prowadzone
i tworzone w ponad 50%, bezposrednio lub posrednio, przez jeden lub kilka podmiotow,
publicznych lub prywatnych, nienastawionych na zysk lub majgcych uznany w swoim
statucie charakter spoteczny, czy to stowarzyszen, fundacji, organizacji prawa
publicznego, spodtdzielni z inicjatywy spotecznej lub innych podmiotéw gospodarki
spotecznej, jak rowniez placéwki, ktorych witadcicielem sg spétki handlowe, w ktérych
wiekszos¢ kapitatu nalezy do wyzej wymienionych podmiotow, bezposrednio lub
posrednio (w ramach pojecia spétki dominujgcej uregulowanej w art. 42 kodeksu
handlowego) i pod warunkiem, ze we wszystkich przypadkach w swoim statucie lub
umowie spotki zobowigzg sie one do reinwestowania catosci swoich zyskow w celu
stworzenia mozliwosci zatrudnienia osob niepetnosprawnych oraz ciggtej poprawy
swojej konkurencyjnosci i dziatalnosci na rzecz gospodarki spotecznej, majgc w kazdym
przypadku prawo wyboru reinwestowania wten sam dany specjalny osrodek
zatrudnienia lub inne specjalne osrodki zatrudnienia z inicjatywy spotecznej”.

Artykut 43 jednolitego tekstu ustawy ogolnej o prawach osob niepetnosprawnych iich
integracji spotecznej, ktéry definiuje specjalne osrodki zatrudnienia, stanowi w ust. 1, 2
i 4:

,1.  Gtdbwnym celem specjalnych osrodkéw zatrudnienia jest wykonywanie
dziatalnosci polegajgcej na wytwarzaniu towaréw Iub ustug poprzez regularne
uczestnictwo w transakcjach rynkowych oraz zapewnienie osobom niepetnosprawnym
ptatnego zatrudnienia; stanowig one rowniez s$rodek umozZliwiajgcy wigczenie
najwiekszej liczby tych osob do systemu zwyktego zatrudnienia. [...]

2.  Personel specjalnych o$rodkéw zatrudnienia powinien skiada¢ sie z najwiekszej
liczby pracownikéw niepetnosprawnych, na jakg pozwala charakter procesu
produkcyjnego, przy czym w kazdym razie muszg oni stanowi¢ 70% tego personelu.

[..]

4. [ustep ten powtarza definicje specjalnych osrodkéw zatrudnienia z inicjatywy
spotecznej zawartg w przepisie koncowym nr 14 ustawy o zamowieniach publicznych]”.

Postepowanie giéwne i pytanie prejudycjalne

Conacee jest stowarzyszeniem prawa hiszpanskiego o celu niezarobkowym, ktérego
cztonkami sg federacje i stowarzyszenia specjalnych osrodkéw zatrudnienia.

W dniu 23 lipca 2018 r. Conacee wniosta do Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco (wyzszego ftrybunatu sprawiedliwosci Kraju Baskow, Hiszpania) skarge
administracyjng o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji Diputacion Foral de Gipuzkoa z dnia
15 maja 2018 r. zatwierdzajgcej instrukcje dla organéw zamawiajgcych tej instytuciji
i zastrzegajacej prawo do uczestnictwa w procedurach udzielania zamoéwien
publicznych lub w niektorych czesciach tych zamowien na rzecz specjalnych osrodkow
zatrudnienia z inicjatywy spotecznej lub przedsigbiorstw integracyjnych, jak réwniez do
wykonywania czesci tych zamowien w ramach programow zatrudnienia chronionego.
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Zastrzezenie umow zawarte w tych instrukcjach to zastrzezenie zawarte w czwartym
przepisie dodatkowym i przepisie koncowym nr 14 ustawy o zamowieniach publicznych,
ktére transponujg do hiszpanskiego porzadku prawnego art. 20 dyrektywy 2014/24.

Przepisy te zastrzegajg dostep do zamowien publicznych, o ktérych mowa w art. 20, dla

specjalnych osrodkéw zatrudnienia zinicjatywy spotecznej idla przedsiebiorstw
integracyjnych, wylgczajgc tym samym =z zakresu stosowania tych przepisow,
a w konsekwencji z dostepu do tych zastrzezonych zamdéwien, specjalne osrodki
zatrudnienia zinicjatywy gospodarczej, ktére Conacee reprezentuje na szczeblu
krajowym.

Sad odsytajgcy wskazuje, ze wspomniane przepisy, okreslajgc podmiotowy zakres
stosowania zamowien zastrzezonych, ustanawiajg przestanki dodatkowe w stosunku do
przestanek przewidzianych w art. 20 dyrektywy 2014/24. Ograniczenie zakresu
stosowania tego artykutu wytgcznie do ,specjalnych osrodkéw zatrudnienia z inicjatywy
spotecznej” skutkowatoby wytgczeniem z dostepu do zamowien zastrzezonych
przedsiebiorstw lub wykonawcow spetniajgcych jednak przestanki przewidziane w owym
art. 20, poniewaz, po pierwsze, co najmniej 30% ich pracownikéw stanowig osoby
niepetnosprawne lub defaworyzowane, a po drugie, ich gtdwnym celem jest wspieranie
integracji spotecznej i zawodowej tych osob.

W tych okolicznosciach Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (wyzszy trybunat
sprawiedliwosci Kraju Baskow) postanowit zawiesi¢ postepowanie izwréci¢é sie do
Trybunatu z nastepujgcym pytaniem prejudycjalnym:

,Czy art. 20 dyrektywy [2014/24] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie mozna
ograniczy¢ przewidzianego w nim podmiotowego zakresu zastrzezenia w zamowieniach
publicznych w taki sposob, aby wylgczyé z zakresu jego stosowania przedsiebiorstwa
lub wykonawcoéw, ktérzy mogg wykazac, ze co najmniej 30% ich pracownikéw stanowig
osoby niepetnosprawne oraz ze realizujg cel integracji spotecznej i zawodowej tych
0s6b, poprzez ustanowienie dodatkowych wymogdw dotyczacych tworzenia, charakteru
i celow tych podmiotow, ich dziatalnosci lub inwestycji, lub innego rodzaju wymogéw?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

Poprzez pytanie prejudycjalne sad odsytajgcy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 20
ust. 1 dyrektywy 2014/24 nalezy interpretowacé w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie
temu, by panstwo czionkowskie ustanawiato przestanki dodatkowe w stosunku do
przestanek okreslonych w tym przepisie, wytgczajac tym samym z procedur udzielania
zastrzezonych zamdéwien publicznych niektérych wykonawcow spetniajgcych przestanki
przewidziane w tym przepisie.

Artykut 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 przyznaje panstwom cztonkowskim mozliwosé
zastrzezenia procedur udzielania zaméwien publicznych na rzecz niektorych podmiotéw
i uzaleznia jg od spetnienia dwoch kumulatywnych przestanek, ktére wymienia,
a mianowicie, po pierwsze, od tego, by uczestnikami procedury byly zaktady pracy
chronionej lub wykonawcy, ktérych gtéwnym celem jest spoteczna izawodowa
integracja osob niepetnosprawnych lub defaworyzowanych, a po drugie, od tego, by co
najmniej 30% osob zatrudnionych przez te zaktady i przez tych wykonawcéw stanowity
takie osoby.

W celu udzielenia odpowiedzi na zadane pytanie nalezy ustali¢, czy te dwie przestanki
zostaty wyliczone w art. 20 ust. 1 w sposéb wyczerpujgcy w tym znaczeniu, ze przepis
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ten stoi na przeszkodzie temu, by panstwa cztonkowskie ustanawiaty dodatkowe
przestanki i z tego wzgledu wytgczaty z procedur udzielania zastrzezonych zamowien
publicznych, o ktérych mowa w tym przepisie, wykonawcow, ktérzy, mimo ze spetniajg
ustanowione w nim przestanki, nie spetniajg dodatkowych przestanek okreslonych
w prawie krajowym.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy dokonywaniu wyktadni przepisu prawa Unii
nalezy uwzgledniac nie tylko jego brzmienie, lecz takze cele regulaciji, ktorej czesc¢ on
stanowi, oraz geneze tego uregulowania (wyrok zdnia 15 listopada 2018r.,
Verbraucherzentrale  Baden-Wirttemberg, C-330/17, EU:C:2018:916, pkt 23
i przytoczone tam orzecznictwo).

W pierwszej kolejnosci, co sie tyczy brzmienia art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24, nalezy
stwierdzi¢, po pierwsze, ze przepis ten przyznaje panstwom cztionkowskim uprawnienie
do zastrzezenia na rzecz zaktadow pracy chronionej i niektérych wykonawcéw prawa do
udziatu w procedurach udzielania zamdwien publicznych oraz ustanawia przestanki, od
ktérych uzaleznione jest to uprawnienie. Jak wskazat w istocie rzecznik generalny
w pkt 41 i 42 opinii, sformutowanie tego przepisu w zaden sposdb nie wskazuje, by
wszystkie podmioty, ktore spetniajg te przestanki, powinny korzystac z tego prawa.

Po drugie, druga z ustanowionych w tym przepisie przestanek, zgodnie z ktérg co
najmniej 30% personelu podmiotéw, o ktérych mowa w tym przepisie, musi sktadac sie
Z 0s6b niepetnosprawnych lub defaworyzowanych, stanowi jedynie wymaog minimaliny.

Po trzecie, nalezy podkresli¢, ze odniesienie do ,wykonawcow” wskazuje, w swietle
definicji tego pojecia zawartej w art. 2 pkt 10 owej dyrektywy, i jak zauwazyt zasadniczo
rzecznik generalny w pkt42 opinii, pewng o0gélnos¢ ipewne niedookreslenie
w odniesieniu do podmiotéw moggacych skorzystaé¢ z procedur udzielania zaméwien
publicznych, o ktérych mowa wowym art. 20 ust. 1, oile gtdwnym przedmiotem
dziatalnosci tych wykonawcow jest integracja spoteczna izawodowa 0soOb
niepetnosprawnych lub defaworyzowanych.

Z brzmienia art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 wynika zatem, ze przy podejmowaniu
decyzji o zastrzezeniu dla niektérych podmiotéw prawa do udziatu w procedurach
udzielania zaméwien publicznych na podstawie tego przepisu pahstwa czionkowskie
dysponujg pewng swobodg przy wdrazaniu przestanek okreslonych w tym przepisie.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy celu realizowanego przez art. 20 ust. 1 dyrektywy
2014/24, z motywu 36 tej dyrektywy wynika, ze aby zatrudnienie i praca przyczyniaty sie
do integracji ze spoteczenstwem i do zagwarantowania réwnosci szans dla wszystkich,
uprawnienie przewidziane wtym przepisie powinno by¢ wykorzystane na rzecz
zaktadéw pracy chronionej oraz wykonawcoéw, ktérych gtdwnym celem jest wspieranie
spotecznej izawodowe] integracji lub reintegracji oséb niepetnosprawnych lub
defaworyzowanych, takich jak bezrobotni, cztonkowie defaworyzowanych mniejszosci
lub grup w inny sposob spotecznie marginalizowanych, ktérzy nie sg w stanie uzyskac¢
zamowien w zwyktych warunkach konkurencji.

Wynika z tego, ze prawodawca Unii zamierzat wspieraé poprzez zatrudnienie i prace
integracje o0s6b niepelnosprawnych lub defaworyzowanych w spoteczenstwie,
umozliwiajgc panstwom cztonkowskim zastrzezenie prawa do udziatu w procedurach
udzielania zaméwien publicznych lub niektérych ich czesci na rzecz zaktadow pracy
chronionej oraz wykonawcow, ktérzy ze wzgledu na realizowany przez nich cel
spoteczny dziatajg na rynku w niekorzystnych warunkach konkurencji.
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W zwigzku ztym art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 realizuje cel polityki spotecznej
w zakresie zatrudnienia. Tymczasem w obecnym stanie prawa Unii panstwa
cztonkowskie dysponujg szerokim zakresem uznania przy okreslaniu $rodkéw
mogacych stuzy¢ realizacji okreslonego celu w dziedzinie polityki spotecznej
i zatrudnienia (zob. podobnie wyrok zdnia 19 wrzesnia 2018 r., Bedi, C-312/17,
EU:C:2018:734, pkt 59 i przytoczone tam orzecznictwo).

W konsekwencji analiza celu realizowanego przez art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24
pozwala potwierdzi¢ wykiadnie wynikajacg z brzmienia tego przepisu w ten sposob, ze
majgc na uwadze Ow zakres uznania panstwa cztonkowskie dysponujg pewng swobodag
przy wdrazaniu tego przepisu. Wynika z tego, ze art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 nie
zawiera przestanek wyliczonych w sposdb wyczerpujacy, lecz pozostawia panstwom
cztonkowskim mozliwosé przyjecia dodatkowych przestanek, ktére muszg spetniac
podmioty, o ktérych mowa w tym przepisie, aby mogty one uczestniczy¢ w procedurach
udzielania zaméwieh publicznych zastrzezonych na podstawie tego przepisu, oile te
dodatkowe przestanki przyczyniajg sie do realizacji zamierzonych w nim celéw polityki
spotecznej i zatrudnienia.

Wyktadnie te potwierdza, w trzeciej kolejnosci, geneza art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24.

Artykut 19 ust. 1 dyrektywy 2004/18, ktéry miat zastosowanie do zaméwien
zastrzezonych do czasu uchylenia tej dyrektywy przez dyrektywe 2014/24, ustanawiat
bowiem bardziej rygorystyczne wymogi w odniesieniu do udziatu w procedurach
udzielania zamodwien publicznych, ktore mogly byC¢ zastrzezone przez panstwa
cztonkowskie zaréwno w odniesieniu do podmiotéw upowaznionych do uczestnictwa
w tych procedurach, ograniczonych do zaktadéw pracy chronionej, jak i w odniesieniu
do oso6b zatrudnionych przez te podmioty, ktore powinny by¢ w wiekszosci osobami
niepetnosprawnymi niemoggcymi wykonywac¢ dziatalnosci zawodowej w zwyklych
warunkach ze wzgledu na charakter lub wage ich niepetnosprawnosci.

Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze ani z dyrektywy 2014/24, ani z jej genezy nie wynika,

by prawodawca Unii, dokonujgc rozszerzenia podmiotowego zakresu stosowania
procedur udzielania zamowien publicznych zastrzezonych przez art. 20 ust. 1 dyrektywy
2014/24, miat na celu doprowadzenie do tego, by wykonawcy, o ktérych mowa w tym
przepisie, zatrudniajgcy mniejszy odsetek o0s6b  niepetnosprawnych  lub
defaworyzowanych, wyparli wykonawcéw spetniajgcych bardziej rygorystyczne wymogi
art. 19 ust. 1 dyrektywy 2004/18. Taki rezultat bylby zresztg sprzeczny z celem
realizowanym przez art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24, ktory, jak wynika z pkt 26
niniejszego wyroku, polega na integracji w spoteczenstwie oséb niepetnosprawnych lub
defaworyzowanych poprzez zatrudnienie i prace.

Jednakze, jak wskazat w istocie rzecznik generalny w pkt 51 opinii, to wtasnie miatoby

miejsce, gdyby panstwa czionkowskie byly zobowigzane do zaakceptowania udziatu
wszystkich wykonawcdéw spetniajgcych przestanki okreslone w owym art. 20 ust. 1
w procedurach udzielania zastrzezonych zamoéwien publicznych. Istniatoby bowiem
ryzyko, ze w takiej sytuacji wykonawcy spetniajgcy surowsze wymogi, ktére zostaty
ustanowione w art. 19 ust. 1 dyrektywy 2004/18, zostaliby zmuszeni do zwolnienia
niektorych pracownikdow niepetnosprawnych lub defaworyzowanych sposréd najmniej
produktywnych, aby byé w stanie uczestniczy¢ w tych procedurach udzielania zamowien
publicznych na warunkach réwnej konkurencji z wykonawcami, w ktérych tylko 30%
personelu sktada sie z pracownikéw niepetnosprawnych lub defaworyzowanych.

W konsekwencji art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 nalezy interpretowac w ten sposob,
ze wymienione w nim przestanki nie sg wyczerpujgce i ze panstwa cztonkowskie mogg
w danym przypadku ustanowi¢ dodatkowe przestanki, ktére podmioty wskazane w tym
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przepisie powinny spetni¢, aby moc uczestniczyé w procedurach udzielania
zastrzezonych zamowien publicznych.

Nalezy jednak zauwazyC, ze korzystajgc ztej mozliwosci, panstwa cztionkowskie
powinny przestrzega¢ podstawowych zasad traktatu FUE, w szczegdlnosci tych
dotyczgcych swobodnego przeptywu towardw, swobody przedsiebiorczosci i swobody
Swiadczenia ustug, a takze zasad, ktore z nich wynikajg, takich jak zasada réwnego
traktowania i zasada proporcjonalnosci (zob. podobnie wyrok z dnia 3 pazdziernika
2019 r,, Irgita, C-285/18, EU:C:2019:829, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo), ktére
znajdujg ponadto odzwierciedlenie w art. 18 dyrektywy 2014/24.

Sad odsytajgcy bedzie musiat zatem zbada¢ zgodnos$¢ z tymi zasadami przepisow
krajowych bedacych przedmiotem postepowania gtdwnego, zgodnie z ktérymi w ramach
procedur udzielania zastrzezonych zaméwien publicznych, o ktérych mowa w art. 20
ust. 1 dyrektywy 2014/24, specjalne osrodki zatrudnienia powinny, po pierwsze,
otrzymac¢ bezposrednio lub posrednio wsparcie i udziat, w zakresie przekraczajgcym
50%, podmiotow o celu niezarobkowym, a po drugie, reinwestowa¢ w catosci swoje
zyski w swoim zaktadzie lub w innym osrodku o tym samym charakterze.

W celu dostarczenia sgdowi odsytajgcemu informaciji niezbednych do przeprowadzenia
takiego badania nalezy wskazaé, co nastepuje:

Po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze zasada réwnego traktowania jako ogdlna zasada

prawa Unii wymaga, aby poréwnywalne sytuacje nie byly traktowane w sposob
odmienny, a sytuacje odmienne nie byty traktowane w sposoéb jednakowy, chyba ze
takie traktowanie jest obiektywnie uzasadnione (zob. podobnie wyrok z dnia 17 grudnia
2020 r., Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié iin., C-336/19, EU:C:2020:1031,
pkt 85 i przytoczone tam orzecznictwo).

W szczegdlnosci w dziedzinie prawa Unii z zakresu zamdwien publicznych zasada
réownego traktowania, ktéra stanowi podstawe przepisow Unii dotyczgcych procedur
udzielania zamowien publicznych, oznacza w szczegolnosci, ze oferenci powinni by¢
traktowani jednakowo w chwili przygotowywania przez nich oferti ma na celu wspieranie
rozwoju zdrowej i skutecznej konkurencji miedzy przedsiebiorstwami uczestniczgcymi
w przetargu publicznym (zob. podobnie wyrok z dnia 11 lipca 2019 r., Telecom ltalia,
C-697/17, EU:C:2019:599, pkt 32, 33 i przytoczone tam orzecznictwo).

W zwigzku z tym, w niniejszym przypadku sad odsytajgcy powinien w szczegolnosci
ustali¢, czy specjalne osrodki zatrudnienia z inicjatywy spotecznej znajdujg sie w takiej
samej sytuacji jak specjalne osrodki zatrudnienia z inicjatywy gospodarczej
w odniesieniu do celu realizowanego przez art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24.

Aby to ustali¢, sad ten powinien uwzgledni¢ w szczegdélnosci, po pierwsze, fakt, ze
z przepisow krajowych wynika, iz specjalny osrodek zatrudnienia, niezaleznie od tego,
czy chodzi o inicjatywe spoteczng, czy gospodarczg, ma na celu zagwarantowanie pracy
zarobkowej osobom niepetnosprawnym ijest uwazany za s$rodek umozliwiajgcy
wigczenie najwiekszej liczby tych os6b do systemu zwyktego zatrudnienia, a po drugie,
ze specjalny osrodek zatrudnienia wigcza do swojego personelu co najmniej 70% oséb
niepetnosprawnych.

Wynika z tego, ze z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsytajgcy specjalne osrodki
zatrudnienia z inicjatywy gospodarczej, podobnie jak specjalne osrodki zatrudnienia
zinicjatywy spotecznej, znajdujg sie w sytuacji, w ktorej nie bylyby one w stanie
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uczestniczy¢ w procedurach udzielania zamowien publicznych ~w normalnych
warunkach konkurengiji.

Jednakze sad ten powinien rowniez sprawdzi¢, czy — jak wskazat zasadniczo rzad
hiszpanski w swoich uwagach na pismie — specjalne osrodki zatrudnienia z inicjatywy
spotecznej, ze wzgledu na wtasciwe im cechy, sg w stanie skuteczniej realizowa¢ cel
polegajacy na integracji spotecznej, zamierzony w art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24, co
moze obiektywnie uzasadnia¢ odmienne traktowanie w stosunku do specjalnych
osrodkéw z inicjatywy gospodarczej. W tym wzgledzie rzad ten wyjasnia, ze specjalne
osrodki zatrudnienia z inicjatywy spotecznej maksymalizujg wartoS¢ spoteczng, a nie
ekonomiczng, zwazywszy, po pierwsze, ze nie majg one celu zarobkowego i ponownie
inwestujg wszystkie swoje zyski dla celéw spotecznych, po drugie, ze charakteryzujg sie
one przyjeciem zasad demokratycznych i partycypacji w zarzadzaniu nimi oraz, po
trzecie, ze doprowadzajg one do tego, ze ich dziatalno§¢ ma wieksze skutki spoteczne,
poprzez zapewnienie zatrudnienia lepszej jakosci ilepszych mozliwosci integraciji
i reintegracji spotecznej i zawodowej osob niepetnosprawnych lub defaworyzowanych.

W drugiej kolejnosci z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze zgodnie z zasadag
proporcjonalnosci, ktéra stanowi ogolng zasade prawa Unii, przepisy ustanawiane przez
panstwa cztonkowskie lub instytucje zamawiajgce wramach wdrazania przepisow
dyrektywy 2014/24, takich jak przepisy zmierzajgce do przyjecia warunkéw stosowania
art. 20 ust. 1 tej dyrektywy, nie powinny wykracza¢ poza to, co jest konieczne do
osiggniecia celéw okreslonych wtej dyrektywie (zob., podobnie, wyrok z dnia
30 stycznia 2020r., Tim, C-395/18, EU:C:2020:58, pkt45 iprzytoczone tam
orzecznictwo).

W tym wzgledzie nalezy zauwazyC, ze zaréwno przestanka dotyczgca wsparcia
i udziatu, bezposrednio lub posrednio, w zakresie przekraczajgcym 50%, podmiotow
o celu niezarobkowym, jak iprzestanka dotyczgca obowigzku reinwestowania
wszystkich zyskéw w specjalnych osrodkach zatrudnienia z inicjatywy spotecznej,
przytoczone w pkt 34 niniejszego wyroku, wydajg sie odpowiednie do zagwarantowania,
ze gtownym celem takich specjalnych osrodkéw zatrudnienia jest integracja oséb
niepetnosprawnych lub defaworyzowanych, jak tego wymaga art. 20 ust. 1 dyrektywy
2014/24.

Co sie tyczy kwestii, czy wymogi te nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do
osiggniecia tego celu, do sgdu odsytajgcego nalezy zbadanie, czy zarowno okolicznosé,
ze podmiot o celu zarobkowym uczestniczy w przewazajgcej czesci, w sposob
bezposredni lub posredni, w specjalnym osrodku zatrudnienia z inicjatywy spotecznej,
jak i okoliczno$¢, ze reinwestowana jest jedynie czes¢ zyskéw w tych osrodkach, sg
w stanie zapewnic¢, Zze centra te bedg mogty osiggng¢ wspomniany cel w sposob réwnie
skuteczny, jak w przypadku zastosowania przestanek wymienionych w poprzednim
punkcie.

W trzeciej kolejnosci nalezy dodaé, podobnie jak rzad hiszpanski i Komisja Europejska,
ze z analizy przepisow hiszpanskich przedstawionych przez ten rzad w odpowiedzi na
pytania zadane przez Trybunat na piSmie nie wydaje sie wynika¢, by wykonawcy
utworzeni zgodnie z prawem innych panstw cztonkowskich byli wylgczeni z prawa
uczestnictwa w procedurach udzielania zastrzezonych zamowien publicznych,
przewidzianego w tych hiszpanskich przepisach, o ile wykonawcy ci spetniajg przestanki
wyraznie przewidziane w tych przepisach dla specjalnych osrodkéw zatrudnienia
Z inicjatywy spotecznej. Niemniej to do sadu odsylajgcego nalezy dokonanie
niezbednych ustalen w tej kwestii.



46 W swietle powyzszych rozwazah na zadane pytanie nalezy odpowiedzieé, iz art. 20
ust. 1 dyrektywy 2014/24 nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze nie stoi on na
przeszkodzie temu, by panstwo czionkowskie ustanawiato przestanki dodatkowe
w stosunku do przestanek okreslonych wtym przepisie, wylgczajgc tym samym
z procedur udzielania zastrzezonych zamdwien publicznych niektorych wykonawcéw
spetniajgcych przestanki przewidziane w tym przepisie, pod warunkiem poszanowania
przez to panstwo cztonkowskie zasad réwnego traktowania i proporcjonalnosci.

W przedmiocie kosztow

47  Dla stron w postepowaniu gtéwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsytajgcym, do niego zatem nalezy
rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag
Trybunatowi, inne niz koszty stron w postepowaniu gtéwnym, nie podlegajg zwrotowi.

Z powyzszych wzgleddéw Trybunat (pigta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykut 20 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia
26 lutego 2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE
nalezy interpretowac¢ w ten sposoéb, ze nie stoi on na przeszkodzie temu, by panstwo
cztonkowskie ustanawiato przestanki dodatkowe w stosunku do przestanek
okreslonych wtym przepisie, wylaczajgc tym samym zprocedur udzielania
zastrzezonych zamoéwien publicznych niektérych wykonawcéw spetniajacych
przestanki przewidziane w tym przepisie, pod warunkiem poszanowania przez to
panstwo cztonkowskie zasad rownego traktowania i proporcjonalnosci.

Podpisy

*

Jezyk postepowania: hiszpanski.



