orzeczenie z dnia 20 maja 2021 r. w sprawie C-6/20 Riigi

Tugiteenuste Keskus
WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 20 maja 2021 r.(*)

Odestanie prejudycjalne — Zamowienia publiczne na dostawy — Dyrektywa 2004/18/WE
— Artykuty 2 i 46 — Projekt finansowany z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej
Potrzebujgcym — Kryteria kwalifikacji oferentéw — Rozporzadzenie (WE) nr 852/2004 —
Artykut 6 — Wymaog zarejestrowania sie lub uzyskania zatwierdzenia wydanego przez
krajowy organ ds. bezpieczenstwa zywnosci w panstwie wykonania zaméwienia

W sprawie C-6/20

majgcej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, ziozony przez Tallinna Ringkonnakohus (sad apelacyjny
w Tallinie, Estonia) postanowieniem zdnia 19 grudnia 2019 r., ktére wptyneto do
Trybunatu w dniu 7 stycznia 2020 r., w postepowaniu:

Sotsiaalministeerium

przeciwko

Riigi Tugiteenuste Keskus, dawniej Innove SA,

przy udziale:

Rahandusministeerium,

TRYBUNAL (czwarta izba),

w sktadzie: M. Vilaras, prezes izby, N. Picarra, D. Svaby (sprawozdawca), S. Rodin
i K. JUrimae, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,
sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajgc pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktore przedstawili:

- w imieniu rzadu estonskiego — N. Grlinberg, w charakterze petnomocnika,

- w imieniu Komisji Europejskiej — P. OndrGsek, W. Farrell, L. Haasbeek oraz
E. Randvere, w charakterze petnomocnikéw,

po zapoznaniu sie z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 28 stycznia
2021 r.,

wydaje nastepujagcy



Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyktadni art. 2 i 46
dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na roboty budowlane,
dostawy iustugi (Dz.U. 2004, L 134, s. 114) oraz zasady ochrony uzasadnionych
oczekiwan.

Whniosek ten zostat ztozony wramach sporu pomiedzy Sotsiaalministeerium
(ministerstwem spraw spotecznych, Estonia) a Riigi Tugiteenuste Keskus (panstwowe
centrum ustug wspélnych), dawniej Innove SA, w przedmiocie decyzji w sprawie korekty
finansowej, na mocy ktérej spétka ta odrzucita wnioski o ptatnos¢ ztozone przez to
ministerstwo w ramach projektu zakupu i dystrybucji pomocy zywnos$ciowej na rzecz
0s6b najbardziej potrzebujgcych.

Ramy prawne
Prawo Unii

Dyrektywa 2004/18

Motyw 42 dyrektywy 2004/18 przewiduje:

,Odpowiednie przepisy wspolnotowe dotyczgce wzajemnego uznawania dyploméw,
Swiadectw i innych dowodéw posiadania formalnych kwalifikacji majg zastosowanie, gdy
dowdd posiadania konkretnych kwalifikacji wymagany jest do celu wziecia udziatu
w procedurze udzielania zamoéwienia lub konkursie”.

Artykut 2 tej dyrektywy, zatytutowany ,Zasady udzielania zamowien”, stanowi:

.Instytucie zamawiajgce zapewniajg réwne i niedyskryminacyjne traktowanie
wykonawcow oraz dziatajg w sposob przejrzysty”.

Artykut 26 tej dyrektywy, zatytutowany ,Warunki realizacji zaméwien”, przewiduje:

,Instytucje zamawiajgce mogg okreslic warunki szczegdlne zwigzane z realizacjg
zamowienia, pod warunkiem ze sg one zgodne z przepisami prawnymi Wspdlnoty oraz
zostaly wskazane w ogtoszeniu o zamowieniu lub specyfikacjach. Warunki rzgdzace
realizacjig zamowienia mogg, w szczegolnosci, dotyczy¢ wzgledéw spotecznych
i Srodowiskowych”.

Rozdziat VII tytutu Il dyrektywy 2004/18, zatytutowany ,Przeprowadzenie procedury”,
zawiera sekcje 1, zatytutowang ,Przepisy ogodlne”. Sktada sie ona z jedynego art. 44 tej
dyrektywy, zatytutowanego ,Weryfikacja predyspozycji i kwalifikacja uczestnikéw oraz
udzielanie zamowien”, ktéry ma nastepujgce brzmienie:

,1. Zamobwien udziela sie na podstawie kryteribw okreslonych w art. 53 i55,
z uwzglednieniem art. 24, po zweryfikowaniu przez instytucje zamawiajgce
predyspozycji wykonawcéw, ktérzy nie zostali wykluczeni zgodnie z art. 45 146, na
podstawie kryteridw dotyczgcych ich sytuacji ekonomicznej i finansowej, wiedzy lub
mozliwosci zawodowych itechnicznych, o ktérych mowa wart. 47-52, oraz,
w stosownych wypadkach, na podstawie niedyskryminacyjnych regut i kryteriow
okreslonych w ust. 3.



2. Instytucje zamawiajgce mogg zgdaé¢ od kandydatéw i oferentdw spetnienia
wymagan dotyczacych minimalnych zdolnosci zgodnie z art. 47 i 48.

Zakres informacji, o ktéorych mowa w art. 47 i 48, oraz minimalne zdolno$ci wymagane
w przypadku konkretnych zamowien muszg by¢ zwigzane i proporcjonalne do
przedmiotu zaméwienia.

Wspomniane minimalne wymogi okresla sie w ogtoszeniu o zamowieniu.
[...]".

Sekcja 2 tego rozdziatu, zatytutowana ,Kryteria kwalifikacji podmiotowej”, obejmuje
art. 45-52 wspomnianej dyrektywy.

Zgodnie z art. 46 tej dyrektywy, zatytutowanym ,Predyspozycje do prowadzenia
dziatalnosci zawodowe;”:

,Od kazdego wykonawcy ubiegajgcego sie o uczestnictwo w realizacji zamowienia
publicznego mozna zada¢ dowodu posiadania przezen wpisu do jednego z rejestrow
zawodowych lub handlowych, lub dostarczenia oswiadczenia pod przysiegg lub
zaswiadczenia, zgodnie z opisem zawartym w zatgczniku IXA — w odniesieniu do
zamowien publicznych na roboty budowlane, w zatgczniku IX B — w odniesieniu do
zamowien na dostawy oraz w zatgczniku IX C — dla zaméwien na ustugi, i zgodnie
z warunkami przewidzianymi przez prawo panstwa czionkowskiego, w ktérym ma on
swojq siedzibe.

W procedurze udzielenia zamowien na ustugi, jezeli kandydaci lub oferenci muszg
posiada¢ okreslone zezwolenia lub muszg by¢ cztonkami okreslonej organizacji, aby
mie¢ mozliwos¢ realizowania w swoim kraju okreslonej ustugi, instytucja zamawiajgca
moze wymagac od nich przedstawienia dowodu, iz posiadajg oni takie zezwolenie lub
status cztonkowski”.

Artykut 48 dyrektywy 2004/18, zatytutowany ,Kwalifikacje techniczne i/lub zawodowe”,
stanowi:

,1.  Techniczne i/lub zawodowe kwalifikacje wykonawcow sg oceniane i weryfikowane
zgodnie z ust. 21 3.

2. W zaleznosci od charakteru, ilosci lub znaczenia, a takze przeznaczenia robét
budowlanych, dostaw iustug, dowod mozliwosci technicznych wykonawcy moze
stanowic jeden lub kilka z ponizszych srodkéw:

[..]

d) w przypadku gdy produkty lub ustugi, ktére majg zosta¢ dostarczone, majg
charakter ztozony lub, wyjgtkowo, majg szczegolne przeznaczenie, instytucje
zamawiajgce lub, wich imieniu, wtasciwy organ urzedowy kraju, w ktérym
dostawca Iub ustugodawca ma siedzibe Ilub miejsce zamieszkania,
z zastrzezeniem zgody tego organu, przeprowadza kontrole mozliwosci
produkcyjnych dostawcy lub mozliwosci technicznych ustugodawcy, a w razie
koniecznosci takze dostepnych mu mozliwosci naukowych i badawczych, jak
rowniez Srodkow kontroli jakosci, z ktorych bedzie korzystat;

[.]
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i) w odniesieniu do produktéw, ktére majg zostaé dostarczone:

[..]

(i)  zaswiadczenia sporzgdzone przez uznane, wtasciwe urzedowe instytuty lub
agencje kontroli jako$ci iwyraznie potwierdzajgce zgodnos¢ produktow
przez odniesienie do specyfikacji lub norm.

[...]".
Zgodnie z art. 49 tej dyrektywy, zatytutowanym ,Normy zapewniania jako$ci”:

~WV przypadku gdy instytucje zamawiajgce wymagajg przedstawienia zaswiadczen
sporzgdzonych przez niezalezne instytucje zajmujgce sie poswiadczaniem zgodnosci
dziatan wykonawcy z niektérymi normami jakosciowymi, odwotujg sie one do systeméw
zapewniania jakosci opartych na odpowiednich seriach norm europejskich
poswiadczonych przez organy zgodnie z europejskimi normami dotyczgcymi certyfikacji.
Instytucje zamawiajgce uznajg rownowazne zaswiadczenia instytucji majgcych siedzibe
w innych panstwach cztonkowskich. Przyjmujg one takze inne dowody stosowania przez
wykonawcow rownowaznych srodkéw zapewniania jakosci”.

Artykut 50 wspomnianej dyrektywy, ktory odnosi sie do ,[nJorm[...] zarzadzania
srodowiskiem”, stanowi:

W przypadku gdy instytucje zamawiajgce, w sytuacjach okreslonych w art. 48 ust. 2
lit. f), wymagajg przedstawienia zaswiadczen sporzgdzonych przez niezalezne instytucje
zajmujgce sie poswiadczaniem zgodnosci dziatan wykonawcy z niektorymi
wspolnotowymi normami zarzgdzania srodowiskiem, odwotujg sie one do systemu
zarzadzania $rodowiskiem iaudytu (EMAS) lub norm zarzgdzania srodowiskiem
opartych na europejskich lub miedzynarodowych normach poswiadczonych przez
organy dziatajgce zgodnie zprawem wspodlnotowym lub europejskimi lub
miedzynarodowymi normami dotyczgcymi certyfikacji. Instytucje zamawiajgce uznajg
rownowazne zaswiadczenia instytucji majgcych siedzibe winnych panstwach
cztonkowskich. Przyjmujg one takze inne dowody stosowania réwnowaznych srodkéw
zarzadzania srodowiskiem przedstawione przez wykonawcéw”.

Artykut 52 dyrektywy 2004/18, zatytutowany ,Urzedowe wykazy zatwierdzonych
wykonawcow oraz certyfikacja przez instytucje publiczne lub prywatne”, przewiduje:

,1. Panstwa cztonkowskie mogg wprowadzi¢ urzedowe wykazy zatwierdzonych
przedsiebiorcow budowlanych, dostawcéw lub ustugodawcéw albo ich certyfikacje przez
publiczne lub prywatne instytucje certyfikacyjne.

Panstwa czionkowskie dostosowujg warunki dokonywania wpiséw w takich wykazach
oraz wydawania certyfikatow przez instytucje certyfikacyjne do przepisow art. 45 ust. 1,
art. 45 ust. 2lit. a)-d) i g), art. 46, art. 47 ust. 1,4 i 5, art. 48 ust. 1, 2, 5i 6, art. 49 oraz,
w stosownych przypadkach, art. 50.

[.]

2. Wykonawcy wpisani w urzedowych wykazach lub posiadajgcy certyfikat mogag
w przypadku kazdego zamdéwienia przedtozy¢ instytucji zamawiajgcej zaswiadczenie
o wpisie wydane przez wiasciwy organ lub certyfikat wystawiony przez witasciwg
instytucje certyfikacyjng. Zaswiadczenia takie i certyfikaty okreslajg dokumenty, ktére
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stanowity podstawe wpisu do wykazu lub uzyskania certyfikatu oraz klasyfikacje zawartg
w tym wykazie.

3.  Poswiadczony przez wtasciwg instytucje wpis do urzedowego wykazu lub certyfikat
wydany przez instytucje certyfikacyjng powoduje domniemanie przez instytucje
zamawiajgce innych panstw cztonkowskich, ze dany podmiot jest odpowiedni, jedynie
w odniesieniu do przypadkéw okreslonych w art. 45 ust. 1 i [art. 45] ust. 2 lit. a)—d) oraz
g), art. 46, art. 47 ust. 1 lit. b) i c) oraz art. 48 ust. 2 lit. a) ppkt (i), lit. b), e), g) ih)
w odniesieniu do przedsiebiorcéw budowlanych, ust. 2 lit. a) ppkt (ii), lit. b), ¢) d) ij) —
w odniesieniu do dostawcow oraz ust. 2 lit. a) ppkt (ii) oraz lit. ¢)—i) — w odniesieniu do
ustugodawcow.

4. Informacje, ktére wynikajg z wpisu do wykazu urzedowego lub certyfikatu, nie
moga by¢ kwestionowane bez uzasadnienia. Jednak w odniesieniu do optacania sktadek
na ubezpieczenie spoteczne oraz podatkow mozna wymagaé¢ od kazdego wpisanego
wykonawcy dodatkowego zaswiadczenia w przypadku kazdego zamdwienia.

Instytucje zamawiajgce innych panstw czionkowskich stosujg przepisy ust. 3 oraz
akapitu pierwszego niniejszego ustepu jedynie wobec wykonawcow, majacych siedzibe
lub miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim prowadzgcym wykaz urzedowy.

5. W przypadku wpisu wykonawcéw zinnych panstw czionkowskich do wykazu
urzedowego lub ich certyfikacji przez instytucje, o ktérych mowa w ust. 1, nie mozna
wymagac¢ zadnych innych dowodoéw ani oswiadczenh poza tymi, ktérych wymaga sie od
wykonawcow krajowych ani tez w zadnym wypadku innych niz wymagane w art. 45—49,
a takze, w stosownych okolicznosciach, art. 50.

Niemniej jednak wykonawcy zinnych panstw cztonkowskich nie mogg zostac
zobligowani do dokonania takiego wpisu lub certyfikacji w celu udziatu w procedurze
udzielania zamowienia. Instytucje zamawiajgce uznajg réwnowazne zaswiadczenia
wydawane przez instytucje majgce swoje siedziby w pozostatych panstwach
cztonkowskich. Przyjmujg one rowniez inne, rownowazne srodki dowodowe.

6. Wykonawcy mogg w dowolnym momencie zwrdci¢ sie z prosbg o dokonanie wpisu
w urzedowym wykazie Ilub wydanie stosownego certyfikatu. O decyzji organu
sporzadzajgcego wykaz lub odpowiedniej instytucji certyfikacyjnej muszg on[i] zosta¢
poinformowanli] w odpowiednio krétkim czasie.

[.T.

Zatgcznik VII A do tej dyrektywy, zatytutowany ,Informacje, ktére nalezy zamiescic
w ogtoszeniach o zamowieniach publicznych”, stanowi w pkt17, w ramach tytutu
,Ogtoszenia o zamodwieniach”, ze ogtoszenie o zamodwieniu powinno wskazywac,
miedzy innymi wramach otwartych procedur, ,[K]ryteria kwalifikacji dotyczgce
podmiotowe] sytuacji wykonawcéw, ktére mogg doprowadzi¢ do ich wykluczenia oraz
wymagane informacje stanowigce dowodd, ze nie sg to przypadki uzasadniajgce
wykluczenie[, K]ryteria kwalifikacji oraz informacje na temat sytuacji podmiotowe;j
wykonawcow, informacje iwszelkie formalnosci niezbedne do oceny minimalnych
standardow ekonomicznych itechnicznych wymaganych od wykonawcy [oraz]
[m]inimalne poziomy ewentualnie wymaganych standardow”.

Rozporzgdzenie (WE) nr 852/2004

Motywy 1 i 8 rozporzadzenia (WE) nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie higieny srodkéw spozywczych (Dz.U. 2004, L 139,
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s. 1; sprostowanie Dz.U. 2013, L 160, s. 16), zmienionego rozporzadzeniem (WE)
nr 219/2009 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 2009 r. (Dz.U. 2009,
L 87, s. 109) (zwanego dalej ,rozporzgdzeniem nr 852/2004”), stanowig:

.(1)  Dazenie do wysokiego poziomu ochrony zycia i zdrowia ludzkiego jest jednym
z podstawowych celow prawa zywnosciowego, jak ustanowiono w rozporzadzeniu
[((WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajgcym ogolne zasady i wymagania prawa zywnos$ciowego, powotujgcym
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajgcym procedury
w zakresie bezpieczehstwa zywnosci (Dz.U. 2002, L 31, s. 1)]. Rozporzadzenie to
ustanawia réwniez inne wspdélne zasady i definicje w odniesieniu do krajowego
i wspélnotowego prawa zywnosciowego, wtym cel osiggniecia swobodnego
przeptywu zywnosci we Wspdlnocie.

[.]

(8) Niezbedne jest podejscie zintegrowane w celu zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosci od miejsca produkcji podstawowej az do wprowadzania do obrotu lub
wywozu wigcznie. Kazdy podmiot prowadzgcy przedsiebiorstwo spozywcze
w ramach sieci produkgji idystrybucji zywnosci powinien zapewni¢, ze [by]
bezpieczenstwo zywnosci pozostaje [pozostato] nienaruszone”.

Artykut 1 rozporzadzenia nr 852/2004, zatytutowany ,Zakres”, stanowi w ust. 1:

.Niniejsze rozporzadzenie ustanawia ogdlne zasady dla podmiotdéw prowadzacych
przedsiebiorstwa spozywcze w zakresie higieny srodkow spozywczych, uwzgledniajgc
w szczegolnosci nastepujgce zasady:

a) gtdwna odpowiedzialnos¢ za bezpieczehstwo zywnosci spoczywa na podmiocie
prowadzgcym przedsigbiorstwo spozywcze;

b)  niezbedne jest zapewnienie bezpieczenstwa zywnosci w ramach catego tancucha
produkcji zywnosci, poczgwszy od produkcji podstawowej;

[..]

Niniejsze rozporzgdzenie ma zastosowanie w odniesieniu do wszystkich etapow
produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnosci oraz do wywozu, bez uszczerbku dla
bardziej szczegdétowych wymogdw odnoszacych sie do higieny zywnosci”.

Artykut 3 wspomnianego rozporzadzenia, zatytutowany ,Obowigzki ogdine”,
przewiduje:

.,Podmioty prowadzgce przedsiebiorstwa spozywcze zapewniajg, ze [by] na wszystkich
etapach produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnosci odbywajgcych sie pod ich
kontrolg spetniane sg [byly] wlasciwe wymogi higieny ustanowione w niniejszym
rozporzadzeniu”.

Artykut 6 rozporzadzenia nr 852/2004, zatytutowany ,Kontrole urzedowe, rejestracja
i zatwierdzenie”, stanowi:

,1.  Podmioty prowadzgce przedsiebiorstwa spozywcze wspotpracujg z whasciwymi
organami zgodnie z innym, majgcym zastosowanie, prawodawstwem wspoélnotowym
lub, jezeli takie nie istnieje, z prawem krajowym.



18

2. W szczegolnosci, kazdy podmiot prowadzgcy przedsiebiorstwo spozywcze
powiadamia wtasciwy organ, w sposéb, jakiego wymaga ten ostatni, o kazdym
przedsiebiorstwie pod jego kontrolg, ktére uczestniczy w jakimkolwiek z etapow
produkcji, przetwarzania idystrybucji zywnosci w celu rejestracji kazdego z takich
przedsiebiorstw.

Podmioty prowadzgce przedsiebiorstwa spozywcze zapewniajg rowniez, ze [by]
wiasciwy organ zawsze posiada [posiadat] aktualne informacje na temat zaktadow,
wtym poprzez powiadamianie o kazdej istotnej zmianie w dziatalnosci i o kazdym
zamknieciu istniejgcego zaktadu.

3. Jednakze podmioty prowadzgce przedsiebiorstwa spozywcze zapewniajg, ze [by]
zaktady sg [byly] zatwierdzone przez wtasciwy organ, w nastepstwie przynajmniej jednej
wizyty w miejscu funkcjonowania, jezeli zatwierdzenie jest wymagane:

a) na podstawie prawa krajowego panstwa czionkowskiego, na terenie ktdrego
znajduje sie przedsiebiorstwo;

b)  napodstawie rozporzgdzenia (WE) nr 853/2004 [Parlamentu Europejskiego i Rady
zdnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajgcego szczegodlne przepisy dotyczace
higieny w odniesieniu do zywnosci pochodzenia zwierzecego (Dz.U. 2004, L 139,
s. 55 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 3, t. 45, s. 14; sprostowania: Dz.U. 2004,
L 226, s. 22; Dz.U. 2013, L 160, s. 15)];

lub

c) decyzjg przyjeta przez Komisje; srodek ten, majgcy na celu zmiane elementéw
innych niz istotne niniejszego rozporzgdzenia, przyjmuje sie zgodnie z procedurg
regulacyjng potgczong z kontrolg, o ktérej mowa w art. 14 ust. 3.

Kazde panstwo czlonkowskie wymagajgce zatwierdzenia niektorych zakladow
znajdujgcych sie na jego terytorium na podstawie prawa krajowego, jak przewidziano
w lit. @), powiadamia Komisje i inne panstwa cztonkowskie o odpowiednich przepisach
krajowych”.

Prawo estonskie

Ustawa o zamowieniach publicznych

Paragraf 3 Riigihangete seadus (ustawy o zaméwieniach publicznych), zatytutowany
,0golne zasady udzielania zaméwien publicznych”, w wersji majgcej zastosowanie do
sporu w postepowaniu gtownym (RT | 2016, 20, zwanej dalej ,ustawg o zamowieniach
publicznych”), stanowi:

,Przy udzielaniu zaméwieh publicznych instytucja zamawiajgca musi przestrzegac
nastepujgcych zasad:

1) instytucja zamawiajgca powinna wykorzystywaé¢ $rodki finansowe w sposéb
oszczedny i zgodny z zamierzonym celem oraz realizowac¢ cel danego zamdwienia
publicznego po rozsgdnej cenie, zapewniajgc w przypadku istnienia konkurenciji
najlepsza mozliwg cene i najlepszg jako$¢ poprzez poroéwnanie roznych ofert;

2) instytucja zamawiajgca powinna zapewnia¢ przejrzystos¢ zamowienia publicznego
i mozliwo$¢ sprawowania kontroli w tym zakresie;
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3) wszystkie osoby majgce miejsce zamieszkania lub siedzibe w Estonii, w innym
panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, winnym panhstwie czionkowskim
Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub w panstwie, ktore przystgpito do
[Porozumienia w sprawie zamowien rzgdowych (Dz.U. 1996, C 256, s. 2),
zawartego w zatgczniku4 do Porozumienia ustanawiajgcego Swiatowg
Organizacje Handlu (WTO) (Dz.U. 1994, L 336, s. 3)], powinny by¢ traktowane
w taki sam sposob i bez dyskryminacji przez instytucje zamawiajgcg, a takze
powinna ona zapewniaé, aby wszystkie wymogi naktadane na osoby byly
proporcjonalne, odpowiednie iuzasadnione w sSwietle celu zamodwienia
publicznego;

4)  przy udzielaniu zamowien publicznych instytucja zamawiajgca musi zapewni¢
rzeczywiste korzystanie zistniejgcej konkurencji iwtym kontekscie udziat
publicznej lub prywatnej osoby prawnej korzystajgcej ze srodkéw publicznych
w postepowaniu © udzielenie zamowienia publicznego nie moze zaktécaé
konkurencji ze wzgledu na wykorzystanie srodkéw publicznych;

5) instytucja zamawiajgca powinna unika¢ konfliktdéw interesow, ktére naruszajg
konkurencje;

6) instytucja zamawiajgca powinna, w miare mozliwosci, nada¢ pierwszenstwo
rozwigzaniom przyjaznym dla srodowiska”.

Paragraf 39 ustawy o zamodwieniach publicznych, zatytutowany ,Weryfikacja kwalifikacji
oferenta lub kandydata”, stanowi w ust. 1:

sinstytucja zamawiajgca musi sprawdzi¢, czy sytuacja ekonomiczna i finansowa oraz
techniczne i zawodowe kompetencje oferenta lub kandydata sg zgodne z warunkami
okreslonymi w ogtoszeniu 0 zamowieniu w odniesieniu do kwalifikacji. Warunki
dotyczgce kwalifikacji muszg by¢é wystarczajgce do udowodnienia, ze oferent lub
kandydat jest zdolny do wykonania zaméwienia publicznego, oraz odpowiednie
i proporcjonalne do charakteru, ilosci iprzeznaczenia towardw, ustug lub robodt
budowlanych bedgcych przedmiotem zamowienia publicznego”.

Paragraf 41 tej ustawy, poswiecony ,[tlechniczn[ym] i zawodow[ym] kompetencjjom]
oferentéw lub kandydatéw”, stanowi w ust. 3:

W przypadku gdy ustawodawca ustanawia wymogi szczegdélne dotyczace dziatalnosci,
ktéra ma by¢ wykonywana w ramach zamowienia publicznego, instytucja zamawiajgca
wskazuje w ogfoszeniu o zamowieniu wymogi szczegolne, ktére muszg zostac
spetnione, oraz wpisy do rejestréw i zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci konieczne
do zakwalifikowania oferenta lub kandydata. W celu ustalenia, czy spetnione sg wymogi
szczegolne okreslone przepisami prawa, instytucja zamawiajgca wymaga w ogtoszeniu
0 zamoéwieniu, aby oferent lub kandydat przedstawit dowody, ze posiada zezwolenie na
prowadzenie dziatalnosci lub jest wpisany do rejestru, lub ze spetnia wszelkie inne
wymogi szczegolne, lub ze jest cztonkiem wiasciwej organizacji zgodnie z prawem
panstwa, w ktorym ma siedzibe, chyba Ze instytucja zamawiajgca moze uzyskac takie
dowody, nie ponoszgc dodatkowych kosztéw, na podstawie danych publicznych
dostepnych w bazie danych. Jezeli oferent lub kandydat nie posiada zezwolenia na
prowadzenie dziatalnosci lub nie jest wpisany do rejestru, lub nie jest cztonkiem
wiasciwej organizacji zgodnie z prawem panstwa, w ktérym ma siedzibe, instytucja
zamawiajgca stwierdza jego wykluczenie”.

Ustawa o srodkach spozywczych



21

22

Paragraf 8 Toiduseadus (ustawy o $rodkach spozywczych), w brzmieniu majgcym
zastosowanie do sporu w postepowaniu gtéwnym (RT | 1999, 30, 415, zwanej dalej
,2ustawg o srodkach spozywczych”), zatytutowany ,Obowigzek uzyskania zezwolenia”,
stanowi:

,1.  Podmiot gospodarczy musi posiada¢ zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci
w sektorze spozywczym w nastepujgcych zaktadach:

1)  w zaktadzie w rozumieniu art. 6 ust. 3 lit. b) i ¢) rozporzgdzenia [nr 852/2004];

2)  w zaktadzie, w ktorym dziatania zwigzane z surowcami pochodzenia zwierzecego
nie obejmujg zadnej zmiany ich pierwotnego ksztattu lub ich pierwotnych
wiasciwosci, chyba Ze jest to zaktad, ktérego przedmiotem jest produkcja
podstawowa tych surowcow i w ktéorym producent prowadzi dziatania powigzane
W rozumieniu rozporzadzenia [nr 852/2004];

3) w zaktadzie, w ktérym dziatania zwigzane z surowcami niepochodzgacymi od
zwierzat obejmujg zmiane ich pierwotnego ksztattu i pierwotnych wiasciwosci,
chyba Zze jest to zaktad, oktorym mowa w rozdziale lll zatgcznikall do
rozporzadzenia [nr 852/2004];

4) w zaktadzie, wktorym ma miejsce przetwarzanie $rodkéw spozywczych,
w szczegolnosci ich przygotowanie lub pakowanie, z wyjatkiem pakowania
surowcow niepochodzgcych od zwierzat lub w przypadku zaktadu, o ktérym mowa
w rozdziale Il zatgcznika Il do rozporzgdzenia [nr 852/2004];

5) w zaktadzie, ktorego dziatania dotyczg sSrodkéw spozywczych pochodzenia
zwierzecego, z ktérego sg one dystrybuowane do innego podmiotu, iktére to
dziatania s3 objete rozdziatem Il zatgcznika Il do rozporzgdzenia [nr 852/2004];

6) w zakfadzie, w ktérym przechowywane sg s$rodki spozywcze, ktére w celu
zapewnienia  bezpieczenstwa zywnosci muszg by¢  przechowywane
w temperaturze innej niz temperatura otoczenia;

7) w zakladzie prowadzgcym handel detaliczny, w szczegdlnosci $rodkow
spozywczych, ktére muszg by¢ przechowywane w temperaturze innej niz
temperatura otoczenia w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci, chyba ze
jest to zaktad, o ktérym mowa w rozdziale Il zatgcznika Il do rozporzgdzenia
[nr 852/2004];

[..]

2. Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci daje wykonawcy prawo do podjecia
i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zaktadzie lub w czesci zaktadu objetej
zezwoleniem na prowadzenie dziatalnosci.

3.  Wiasciwy minister okre$la w drodze rozporzgdzenia szczegétowy wykaz obszaréw
dziatalnosci i kategorii srodkéw spozywczych, w odniesieniu do ktérych podmiot
gospodarczy musi posiada¢ zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci”.

Zgodnie z § 10 ustawy o srodkach spozywczych, zatytutowanym ,Przedmiot kontroli
zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci”:

.Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci jest wydawane podmiotowi gospodarczemu,
jezeli jego zakiad lub zakfad wykorzystywany przez niego w celu prowadzenia
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dziatalnosci w sektorze spozywczym spetnia wymogi okreslone w [rozporzadzeniach
nr nr 852/2004 i853/2004] oraz winnych odpowiednich przepisach dotyczacych
Srodkow spozywczych”.

Postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

Ministerstwo spraw spotecznych zorganizowato dwa przetargi nieograniczone na
zamowienia publiczne, ktérych przedmiotem byt zakup ,,pomocy zywnosciowej dla oséb
najbardziej potrzebujgcych”. Pierwszy znich zostat ogtoszony w 2015r., a drugi
w 2017 r., przy czym ich szacunkowa wartos¢ wynosita w kazdym przypadku 4 min EUR.

W ramach pierwszego zaméwienia wymagano poczatkowo od oferentéw, aby posiadali

zatwierdzenie Veterinaar- ja Toiduamet (urzedu ds. zywnosci i weterynarii, Estonia),
poniewaz uznano je za konieczne do wykonania tego zamoéwienia. Jednakze w toku
postepowania przetargowego dokumenty przetargowe zostaty zmienione w celu
zastgpienia owego wymogu obowigzkiem przedstawienia zaswiadczenia o spetnieniu
przewidzianych w ustawie o srodkach spozywczych wymogdéw w zakresie informaciji
i uzyskania zezwolenia, niezbednych do wykonania tego zamowienia.

W ramach drugiego zamoéwienia instytucja zamawiajgca zazadata na wstepie
przedstawienia zaswiadczenia, o ktérym mowa w poprzednim punkcie.

W ramach kazdego ztych dwéch zaméwien publicznych umowy ramowe zostaty
podpisane z trzema wybranymi oferentami.

Na mocy decyzji w przedmiocie korekty finansowej z dnia 30 pazdziernika 2018 r. Riigi
Tugiteenuste Keskus odrzucit wnioski o ptatnos¢ na kwote w wysokosci okoto
463 000 EUR. Wnioski te zostaty ztozone w ramach projektu ,Zakup i transport Zywnosci
do miejsca przechowywania”, ktéry jest czedcig programu pomocy zywnosciowej
ministerstwa spraw spotecznych dla oséb najbardziej potrzebujgcych.

Riigi Tugiteenuste Keskus przychylit sie tym samym do stanowiska wyrazonego przez
Rahandusministeerium (ministerstwo finanséw, Estonia) w koncowym sprawozdaniu
z audytu z dnia 10 wrzesnia 2018 r., w ktorym stwierdzono, ze wymog posiadania przez
oferentow zatwierdzenia wydanego przez organ estonski lub spetnienia przez nich
obowigzkow w zakresie informacji i uzyskania zezwolenia w Estonii byt nieuzasadniony
i ograniczajgcy wzgledem oferentdéw majgcych siedzibe w panstwie cztonkowskim innym
niz Republika Estonii.

Po oddaleniu zazalenia wniesionego przez ministerstwo spraw spotecznych do Riigi
Tugiteenuste Keskus ministerstwo to ztozyto do Tallinna Halduskohus (sadu
administracyjnego w Tallinie, Estonia) skarge w celu stwierdzenia niewaznosci decyz;ji
w przedmiocie korekty finansowej z dnia 30 pazdziernika 2018 r.

Na poparcie skargi ministerstwo spraw spotecznych podniosto w pierwszej kolejnosci,
ze wcelu zastosowania sie do art. 41 ust. 3 ustawy o zaméwieniach publicznych
powinno ono wskazac¢ w ogtoszeniu o zamdéwieniu, jako warunek kwalifikacji oferentéw,
wymogi szczegolne, ktére muszg zosta¢ spetnione, oraz niezbedne zezwolenia na
prowadzenie dziatalnosci i wpisy do rejestrow.

Tymczasem w niniejszym przypadku wykonanie omawianych zamoéwien publicznych
wymagato wykorzystania magazynu posredniego do celéw przechowywania srodkéw
spozywczych lub $rodkoéw transportu, ktéry znajdowat sie w Estonii. Spetniajac takie
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warunki, oferent statby sie podmiotem prowadzgcym przedsiebiorstwo spozywcze
i zgodnie w szczegdlnosci z art. 8 ustawy o srodkach spozywczych oraz art. 6 ust. 3
rozporzgdzenia nr 852/2004 powinien on spetnia¢ obowigzki w zakresie informaciji
i uzyskania zezwolenia w Estonii. Instytucja zamawiajgca nie moze bowiem
zaakceptowaé zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci panstwa cztonkowskiego,
w ktorym oferent ma siedzibe, poniewaz zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
w sektorze spozywczym nie sg wzajemnie uznawane przez panstwa czionkowskie.

Zdaniem ministerstwa spraw spotecznych ustalenie warunkéw dotyczacych kwalifikacji

zwigzanych z ustanowionymi w ustawie o $rodkach spozywczych wymogami
szczegolnymi pozwolito instytucji zamawiajgcej na zmniejszenie w sposéb zgodny
z prawem ryzyka niewfasciwego wykonania rozpatrywanych zamdwien publicznych.
Sprawdzenie przestrzegania ustanowionych w tej ustawie obowigzkéw w zakresie
informacji i uzyskania zezwolenia powinno zatem nastgpi¢ na etapie kwalifikacji
oferentéw, a nie przy wykonywaniu tych zaméwien. W tym wzgledzie wystarczytoby, aby
oferent majgcy siedzibe w panstwie czionkowskim innym niz Republika Estonii
poinformowat za pomocg pisma urzad ds. zywnosci i weterynarii o tym, ze zamierza
rozpoczgé dziatalnos¢, przy czym uzyskanie od tego urzedu odpowiedzi nie bytoby
konieczne. W chwili poinformowania wspomnianego urzedu lub p6zniej oferent ten mogt
w razie potrzeby wszczgé postepowanie w sprawie udzielenia zezwolenia. Z uwagi na
termin na zlozenie ofert w ramach miedzynarodowego postepowania przetargowego,
ktory wynosi co najmniej 40 dni, oraz ustanowiony w rzeczonej ustawie okres wymagany
do przeprowadzenia postepowania w sprawie udzielenia zezwolenia, ktéry wynosi
30 dni, oferent miat wystarczajgco duzo czasu na dokonanie odpowiednich czynnosci
zwigzanych z postepowaniem w sprawie udzielenia zezwolenia.

W drugiej kolejnosci pierwsze zaméwienie zostato juz dwukrotnie ocenione
i zatwierdzone przez audytorow ministerstwa finanséw. Zmiana z mocg wsteczng
wyktadni przepiséw dotyczgcych udzielania zamowien publicznych przy okazji trzeciego
audytu przeprowadzonego przez owych audytoréw nie jest zgodna z zasadami dobrej
administracji i ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Przed Tallinna Halduskohus (sadem administracyjnym w Tallinie) Riigi Tugiteenuste
Keskus, popierany przez ministerstwo finanséw, wniést o oddalenie skargi ministerstwa
spraw spotecznych. Podnidst on w szczegdlnosci, ze art. 46 dyrektywy 2004/18 pozwala
jedynie na wymaganie od oferenta przedstawienia dowodu na to, ze posiada zezwolenie
na swiadczenie ustug wydane przez panstwo cztonkowskie, w ktérym ma on siedzibe,
lub dowodu, ze jest czionkiem okreslonej organizacji w tym panstwie cztionkowskim.
Ponadto wymaganie, by oferent podjat juz rozne dziatania w Estonii w chwili ztozenia
oferty, nawet jesli sg one zwigzane z wykonaniem zamdwienia, bytoby nieuzasadnione
i sprzeczne z zasadg rownego traktowania. Wreszcie, Riigi Tugiteenuste Keskus uwaza,
ze zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nie zostata naruszona.

Wyrokiem z dnia 22 maja 2019 r. Tallinna Halduskohus (sgd administracyjny w Tallinie)

oddalit skarge ministerstwa spraw spotecznych ze wzgledu na to, ze wymaog posiadania
przez oferentéw zatwierdzenia wydanego przez organ estonski lub spetnienia przez nich
obowigzkéw  w zakresie informacji iuzyskania zezwolenia w Estonii jest
nieproporcjonalny i dyskryminujgcy w stosunku do oferentdw majgcych siedzibe
w innych panstwach cztonkowskich. Sad ten oddalit rowniez zarzut oparty na naruszeniu
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, poniewaz ministerstwo spraw spotecznych
nie mogto, w swietle wczesniejszych niewigzgcych audytéw przeprowadzonych przez
stuzby ministerstwa finanséw, mie¢ pewnosci prawnej co do braku stwierdzenia
naruszenia w przysziosci przepisow majgcych zastosowanie w dziedzinie zamowien
publicznych.
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Wskutek oddalenia skargi ministerstwo spraw spotecznych wniosto apelacje do Tallinna
Ringkonnakohus (sgdu apelacyjnego w Tallinie, Estonia).

Zdaniem Tallinna Ringkonnakohus (sadu apelacyjnego w Tallinie), poniewaz warunki

wydawania zaswiadczenia lub zatwierdzenia wydanego przez wtasciwy organ nie
zostaty catkowicie zharmonizowane przez rozporzgdzenie nr 852/2004, podmiot
gospodarczy nie moze opiera¢ sie wcelu rozpoczecia dziatalnosci w panstwie
cztonkowskim innym niz panstwo pochodzenia na zatwierdzeniu wydanym w jego
panstwie pochodzenia, lecz powinien on uzyska¢ wymagane zatwierdzenie w owym
innym panstwie cztonkowskim.

Ponadto kwalifikacja oferenta do udziatu w zamoéwieniu publicznym na podstawie same;j
tylko obietnicy ztozenia wniosku o udzielenie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
lub dokonania wpisu do rejestru mogtaby zagraza¢ wykonaniu zamowienia w sytuaciji,
gdyby nie spetniat on tego obowigzku lub nie byt w stanie wykonywac swojej dziatalnosci
zgodnie z wymogami dotyczgcymi uzyskania zezwolenia lub rejestraciji.

Sad odsylajgcy podnosi, ze wymaog uzyskania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
lub rejestracji w Estonii jest nieproporcjonalny w stosunku do oferentdw majacych
siedzibe w innym panstwie cztonkowskim, oraz zauwaza, ze wyktadnia art. 46 dyrektywy
2004/18 nie jest oczywista, tym bardziej ze Trybunat nie miat jeszcze okazji dokonac
interpretacji tego przepisu. Ponadto wymogi ustanowione w interesie bezpieczenstwa
zywnosci sg uzasadnione jako warunki wykonania rozpatrywanych zamodwien
publicznych, tak ze spor w postepowaniu gtbwnym dotyczy wytgcznie kwestii momentu,
w ktérym nalezy spetni¢ te wymogi, a mianowicie: badz przy sktadaniu oferty, badz na
etapie wykonania zamowienia.

W tych okolicznosciach Tallinna Ringkonnakohus (sad apelacyjny w Tallinie) postanowit
zawiesiC postepowanie izwroci¢ sie do Trybunatu z nastepujgcymi pytaniami
prejudycjalnymi:

,1) Czy art. 2 146 dyrektywy [2004/18] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze
sprzeciwiajg sie one przepisom krajowym takim jak §41 ust. 3 [ustawy
0 zamowieniach publicznych], zgodnie z ktorymi w przypadku gdy prawo okresla
wymogi szczegdblne dotyczgce czynnosci, ktére majg by¢é wykonywane na
podstawie zamowienia publicznego, instytucja zamawiajgca musi okresli¢
w ogtoszeniu o zamoéwieniu, jakie rejestracje lub zezwolenia na prowadzenie
dziatalnosci sg wymagane do zakwalifikowania oferenta, oraz musi zazadac
przedtozenia dowodu posiadania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci lub
dowodu rejestracji w celu sprawdzenia, czy spetnione sg wymogi szczegolne
prawne zawarte w ogtoszeniu o zamodwieniu, ajezeli oferent nie posiada
odpowiedniego zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci lub rejestracji, musi
odrzuci¢ go jako niekwalifikujgcego sie do udziatu?

2)  Czy art. 2 i 46 dyrektywy [2004/18] nalezy interpretowac tgcznie w ten sposob, ze
sprzeciwiajg sie one temu, aby instytucja zamawiajgca, w przypadku zamdwienia
na pomoc zywnosciowg przekraczajgcg prég miedzynarodowy, ustanowita dla
oferentéw kryterium kwalifikacji, zgodnie z ktérym wszyscy oferenci, niezaleznie
od ich dotychczasowego miejsca prowadzenia dziatalnosci, muszg juz w chwili
sktadania ofert posiada¢ zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci lub by¢
zarejestrowani w panstwie cztonkowskim, w ktérym pomoc zywnosciowa jest
udzielana, nawet jesli dany oferent nie prowadzit dotychczas dziatalnosci w tym
panstwie cztonkowskim?

3) W przypadku udzielenia odpowiedzi twierdzgcej na poprzednie pytanie:



41

42

43

44

45

a) czyart. 2i 46 dyrektywy [2004/18] nalezy uznac¢ za przepisy, ktére sg na tyle
jasne, ze nie mozna powotywaC przeciwko nim zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan oraz

b) czy art. 2 i 46 dyrektywy [2004/18] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
jesliinstytucja zamawiajgca w ramach zamoéwienia publicznego dotyczacego
pomocy zywnosciowej wymaga od oferentdw na podstawie ustawy
o srodkach spozywczych posiadania zezwolenia na prowadzenie
dziatalnosci juz w chwili sktadania ofert, to sytuacja taka moze zosta¢ uznana
za oczywiste naruszenie obowigzujgcych uregulowan, niedbalstwo Iub
naduzycie, ktére uniemozliwiajg powotanie sie na zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych
W przedmiocie pytan pierwszego i drugiego

Poprzez pytania pierwsze i drugie, ktére nalezy rozpatrzy¢ tgcznie, sad odsytajacy dazy
w istocie do ustalenia, czy art. 2 i 46 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze stojg one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy ktérego
instytucja zamawiajgca powinna wymagac w ogtoszeniu o zaméwieniu — jako kryterium
kwalifikacji podmiotowej — aby oferenci przedstawili z chwilg ztozenia oferty dowdd, ze
zostali zarejestrowani lub Zze posiadajg wymagane przez przepisy majgce zastosowanie
do dziatalnosci bedacej przedmiotem rozpatrywanego zamdéwienia publicznego
zatwierdzenie wydane przez wiasciwy organ panstwa cztonkowskiego, w ktorym
zamdwienie ma zosta¢ wykonane, nawet jezeli zostali juz zarejestrowani lub posiadajg
podobne zatwierdzenie w panstwie cztonkowskim, w ktérym majg siedzibe.

Na wstepie nalezy zauwazyC, ze drugie rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym
zamowienie publiczne zostato udzielone w 2017 r., podczas gdy dyrektywa 2004/18 juz
nie obowigzywata, poniewaz zostata uchylona ze skutkiem od dnia 18 kwietnia 2016 r.
na mocy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajgcej dyrektywe 2004/18 (Dz.U. 2014,
L 95, s. 65), przy czym termin transpozycji przepisow dyrektywy 2014/24 uptynat réwniez
w dniu 18 kwietnia 2016 r.

Jednakze, w braku okreSlenia przez sad odsytajgcy dnia, w ktorym instytucja
zamawiajgca wybrata tryb postepowania, jaki zamierzata stosowaé, iostatecznie
rozstrzygneta kwestie, czy ma obowigzek ogtoszenia wczesniej przetargu w celu
udzielenia rozpatrywanego zamowienia publicznego, nie mozna ustali¢, czy przepisy
dyrektywy 2014/24 nie znajdujg zastosowania ze wzgledu na to, ze termin na jej
transpozycje uptyngt pézniej (zob. podobnie wyroki: z dnia 27 pazdziernika 2016 r.,
Hormann Reisen, C-292/15, EU:C:2016:817, pkt 31, 32; atakze zdnia 28 lutego
2018 r., MA.T.l. SUD i Duemme SGR, C-523/16 i C-536/16, EU:C:2018:122, pkt 36),
przy czym tres¢ art. 2 i 46 dyrektywy 2004/18 zostata powtdérzona w dyrektywie 2014/24.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze obowigzek rejestracji oferentdow lub uzyskania przez nich
wymaganego przez przepisy majgce zastosowanie do dziatalnosci bedgcej przedmiotem
danego zamowienia publicznego zatwierdzenia nalezy postrzega¢ jako kryterium
kwalifikacji podmiotowej, a nie jako warunek wykonania zamowienia w rozumieniu
art. 26 dyrektywy 2004/18.

Po pierwsze, wymoég ten odpowiada bowiem przystugujgcej instytucji zamawiajgce;j
w art. 46 tej dyrektywy mozliwosci wezwania wykonawcy do wykazania uprawnien do
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prowadzenia danej dziatalnosci zawodowej w ramach postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego. Wspomniany wymaog ustanawia zatem kryterium kwalifikacji
podmiotowej oferentéw, ktére ma umozliwi¢ instytucjom zamawiajgcym ocene zdolnosci
tych oferentéw do wykonania danego zamowienia publicznego.

Po drugie, spoczywajgcy na podmiocie gospodarczym obowigzek zarejestrowania sie

w panstwie cztonkowskim wykonania danego zamdwienia publicznego lub uzyskania
zatwierdzenia oznacza oczywiscie, ze od wybranego oferenta wymagac sie bedzie
posiadania zaktadu w tym panstwie. Z obowigzku tego nie wynikajg natomiast zadne
wskazania co do sposobéw wykonania tego zaméwienia. W zwigzku z tym wymogu
rejestracji lub uzyskania zatwierdzenia nie mozna uzna¢ za wyraz warunku
szczegoblnego dotyczgcego wykonania rzeczonego zamowienia.

Nalezy zatem ustali¢, czy art. 46 dyrektywy 2004/18 stoi na przeszkodzie temu, by
instytucja zamawiajgca natozyta jako kryterium kwalifikacji podmiotowej oferentow
obowigzek przedstawienia rejestracji lub uzyskania zatwierdzenia w panstwie
cztonkowskim wykonania danego zamaowienia publicznego, w tym réwniez w przypadku,
gdy oferenci zarejestrowali sie juz lub posiadali podobne zatwierdzenie w panstwie
cztonkowskim, w ktérym majg siedzibe.

W pierwszej kolejnosci, co sie tyczy dyrektywy 2004/18, zjej art. 46 w zwigzku
z motywem 42 wynika, ze zasada wzajemnego uznawania kwalifikacji ma nadrzedne
znaczenie na etapie kwalifikowania oferentow. Artykut 46 akapit pierwszy tej dyrektywy
przewiduje zatem, ze jezeli od wykonawcy ubiegajgcego sie o uczestnictwo w realizacji
zamowienia publicznego zazadano dowodu posiadania przezeh wpisu do jednego
z rejestrow zawodowych lub handlowych badz dostarczenia oswiadczenia pod przysiegg
lub zaswiadczenia, moze on to uczyni¢ zgodnie z warunkami okreslonymi w panstwie
cztonkowskim, w ktérym ma on siedzibe. Akapit drugi tego artykutu stanowi podobnie,
ze w procedurze udzielenia zamoéwien na ustugi, jezeli kandydaci lub oferenci muszg
posiadaé okreslone zezwolenia lub muszg by¢ cztonkami okreslonej organizacji, aby
mie¢ mozliwos¢ realizowania w swoim kraju okreslonej ustugi, instytucja zamawiajgca
moze wymagac od nich przedstawienia dowodu, iz posiadajg oni takie zezwolenie lub
status cztonkowski.

Wynika z tego, ze oferent powinien méc udowodni¢ swojg zdolnos¢ do wykonania
zamowienia publicznego, powotujac sie na dokumenty, takie jak zaswiadczenie lub wpis
do rejestru zawodowego lub handlowego, wydane przez wiasciwe organy panstwa
cztonkowskiego, w ktérym ma on siedzibe.

Takg wyktadnie art. 46 dyrektywy 2004/18 potwierdzajg inne przepisy tej dyrektywy.
| tak art. 48 ust. 2 lit. d) ij) ppkt (i) wspomnianej dyrektywy wymienia rézne sytuacje,
w ktoérych wykonawca moze wykazaé¢ swoje kwalifikacje techniczne lub zawodowe,
przekazujgc instytucji zamawiajgcej panstwa czionkowskiego wykonania zamdéwienia
publicznego dokumenty sporzgdzone przez wiasciwe organy innego panstwa
cztonkowskiego niz wspomniane panstwo czionkowskie. To samo dotyczy art. 49 tej
dyrektywy w odniesieniu do przestrzegania norm zapewniania jakosci.

Z art. 52 ust. 3 dyrektywy 2004/18 wynika rowniez, ze poswiadczony przez wiasciwg
instytucje wpis do urzedowego wykazu lub certyfikat wydany przez instytucje
certyfikacyjng powoduje domniemanie przez instytucje zamawiajgce innych panstw
cztonkowskich, ze dany podmiot jest odpowiedni, w odniesieniu w szczegdlnosci do
przypadkoéw okreslonych w art. 46 tej dyrektywy. Z art. 52 ust. 4 wspomnianej dyrektywy
wynika réwniez, ze informacji, ktére wynikajg z wpisu do wykazu urzedowego lub
certyfikatu, nie mozna kwestionowa¢ bez uzasadnienia. Wreszcie, zgodnie z art. 52
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ust. 5 akapit drugi tej dyrektywy instytucje zamawiajgce panstwa cztonkowskiego uznajg
rownowazne certyfikaty wydawane przez jednostki majace siedziby w pozostatych
panstwach cztonkowskich.

Nalezy ponadto zauwazyé, ze naruszenie art. 46 dyrektywy 2004/18 wigze sie
nieuchronnie z naruszeniem zasad proporcjonalnosci i rownego traktowania oferentow,
zagwarantowanych w art. 2 tej dyrektywy, poniewaz wymaog uzyskania przez oferentow
zatwierdzenia wydanego przez estonski organ lub spetnienia przez nich obowigzkéw
w zakresie informacji iuzyskania zezwolenia w Estonii jest dyskryminujgcy
i nieuzasadniony w stosunku do oferentéw majgcych siedzibe w innych panstwach
cztonkowskich.

W niniejszej sprawie nic nie pozwala przypuszczaé, ze realizacja rozpatrywanych
w postepowaniu gtdwnym zamdwien publicznych nie moze by¢ prowadzona z panstwa
cztonkowskiego, w ktorym oferent ma siedzibe, lub z innego panstwa cztionkowskiego.
Zatem to oferent powinien decydowa¢ na podstawie rachunku ekonomicznego, czy
zamierza utworzy¢ zaktad w panstwie czlonkowskim wykonania danego zamowienia.

Co wiecej, Trybunat orzekt juz, ze uzaleznienie przez panstwo cztonkowskie
Swiadczenia ustug przez przedsiebiorstwo majgce siedzibe winnym panstwie
cztonkowskim od posiadania zezwolenia na prowadzenie zakfadu w tym pierwszym
panstwie skutkowatoby pozbawieniem wszelkiej skutecznosci (effet utile) art. 56 TFUE,
ktérego celem jest konkretnie usunigecie ograniczen swobody sSwiadczenia ustug
w odniesieniu do podmiotdw majgcych siedzibe winnym panstwie niz panstwo,
w ktérym swiadczona jest ustuga (zob. analogicznie wyrok z dnia 10 lutego 1982r.,
Transporoute et travaux, 76/81, EU:C:1982:49, pkt 14).

Wynika stad, ze art. 46 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposéb, iz
instytucja zamawiajgca nie moze naktada¢ jako kryterium kwalifikacji podmiotowej
obowigzku rejestracji lub uzyskania zatwierdzenia w panstwie cztonkowskim wykonania
zamoéwien publicznych w sytuacji, gdy oferent posiada juz podobne zatwierdzenie
w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma siedzibe.

W drugiej kolejnosci postanowienie odsylajace sugeruje niemniej jednak, ze
spoczywajgcy na oferentach obowigzek rejestracji lub uzyskania zatwierdzenia
w Estonii, nawet jesli posiadali juz podobne zatwierdzenie w panstwie czionkowskim,
w ktorym majg siedzibe, wynika z ustawy o srodkach spozywczych, ktéra ma na celu
skonkretyzowanie przepisow rozporzadzenia nr 852/2004, biorgc pod uwage liczne
odestania w rzeczonej ustawie do tego rozporzadzenia. W tych okolicznosciach
uregulowanie zaréwno krajowe, jak i unijne dotyczace srodkdéw spozywczych mogtyby
stanowi¢ przepisy szczegodlne iztego tytutu stanowi¢ odstepstwo od przepiséw
dotyczgcych udzielania zamdéwieh publicznych.

Nalezy zatem ustali¢, czy przedstawiona w pkt 55 niniejszego wyroku wykfadnia art. 46
dyrektywy 2004/18 nie jest niezgodna z rozporzgdzeniem nr 852/2004, w ktérym to
przypadku Trybunat powinien dazyé do pogodzenia rozbieznych wymogow
wynikajgcych z tego rozporzadzenia i wspomnianej dyrektywy.

W tym wzgledzie widoczne jest, jak stanowi motyw 1 rozporzgdzenia nr 852/2004, ze
rozporzadzenie to ma wprawdzie na celu zapewnienie wysokiego poziomu ochrony
zycia i zdrowia ludzkiego, jednak ma ono réwniez na celu osiggniecie swobodnego
przeptywu zywnosci w Unii.
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Tymczasem ow cel swobodnego przeptywu zywnosci zostatby naruszony, gdyby
podmioty prowadzgce przedsiebiorstwo spozywcze musialy zarejestrowac sie lub
uzyskaé zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w kazdym panstwie cztonkowskim,
w ktorym transportujg lub przechowujg swoje srodki spozywcze.

Jak wynika zart. 3 rozporzadzenia nr852/2004 w zwigzku z motywem 8 tego
rozporzadzenia, prawodawca Unii promuje podejscie zintegrowane w celu zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosci od miejsca produkcji podstawowej az do wprowadzania do
obrotu lub wywozu wigcznie, a takze zobowigzuje w tym celu kazdy podmiot prowadzgcy
przedsiebiorstwo spozywcze wramach sieci produkcji idystrybucji zywnosci do
zapewnienia, by bezpieczenstwo zywnosci pozostawato nienaruszone. Podobnie
wart. 1 ust. 1 akapit pierwszy lit. a) tego rozporzadzenia podkreslono, ze gtéwna
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo zywnosci spoczywa na podmiocie prowadzgcym
przedsiebiorstwo spozywcze.

Niemniej jednak w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ci w ramach catego
tancucha produkgji zywnosci, poczawszy od produkcji podstawowej, jak tego wymaga
art. 1 ust. 1 akapit pierwszy lit. b) tego rozporzgdzenia, jego art. 6 przewiduje kontrole
urzedowe, rejestracje izatwierdzenie podmiotéw prowadzacych przedsiebiorstwo
spozywcze.

Artykut 6 rozporzadzenia nr 852/2004 nie stoi jednak na przeszkodzie rozdzieleniu,
z jednej strony, rejestracji podmiotu prowadzgcego przedsiebiorstwo spozywcze lub
wydania zatwierdzenia takiego przedsiebiorstwa od kompetencji do kontroli dziatalnosci
objetej wten sposdb zezwoleniem z drugiej strony. W okolicznosciach takich jak
w sprawie w postepowaniu gtdwnym rejestracja lub zatwierdzenie uzyskane w jednym
panstwie cztonkowskim powinny zatem umozliwia¢ jego posiadaczowi dystrybucje
srodkéw spozywczych w innym panstwie cztonkowskim, ktérego organy mogg jednak
wtym przypadku kontrolowaé te dystrybucje izapewni¢ przestrzeganie przepisow
rzeczonego rozporzadzenia.

Wynika z tego, Zze okolicznos¢, iz podmiot gospodarczy uzyskat zatwierdzenie wydane
przez panstwo cztonkowskie, w ktérym ma siedzibe, lub zostat wtym panstwie
zarejestrowany, stanowi w ramach postepowania o udzielenie zamdwienia toczacego
sie w innym panstwie cztonkowskim domniemanie, ze podmiot ten posiada zdolnos¢ do
prowadzenia w tym ostatnim panstwie dziatalnosci w zakresie dostawy i dystrybucji
zywnosci, a tym samym do wykonania tam danego zaméwienia.

Jak wskazata Komisja w odpowiedzi na pisemne pytanie Trybunatu, podmiot
gospodarczy moze zatem powotaé sie na rejestracje lub zatwierdzenie w panstwie
cztonkowskim, w ktorym znajduje sie przedsiebiorstwo spozywcze z ktérego podmiot ten
rozprowadza swoje srodki spozywcze. Jest tak dlatego, ze panstwa czlonkowskie sg
zobowigzane poddaé¢ wszystkie zaktady kontrolom urzedowym, stosowaé procedury
majgce na celu zapewnienie skutecznego przeprowadzania kontroli oraz zapewnienie
wspétpracy miedzy wiasciwymi organami poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
W zwigzku z tym w sytuacji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym podmiot
prowadzacy przedsiebiorstwo spozywcze, ktdérego zaktad znajdujgcy sie w panstwie
cztonkowskim innym niz Republika Estonii zostat zarejestrowany lub zatwierdzony w tym
panstwie cztonkowskim, moze dostarcza¢ w Estonii srodki spozywcze bez koniecznosci
uzyskania dodatkowego specjalnego zezwolenia.

W tych okolicznosciach nalezy zauwazy¢, podobnie jak czyni to Komisja, ze obowigzek
posiadania magazynu na terytorium Estonii wynika ze szczegolnego wymogu w ramach
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rozpatrywanego w postepowaniu gtéwnym postepowania o udzielenie zaméwienia,
a nie z samego rozporzgdzenia nr 852/2004.

W Swietle powyzszych rozwazan na pytania pierwsze i drugie nalezy odpowiedzie¢, ze,
art. 2 146 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposob, iz stojg one na
przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy ktérego instytucja zamawiajgca
powinna wymagac w ogtoszeniu o zamoéwieniu — jako kryterium kwalifikacji podmiotowej
— aby oferenci przedstawili z chwilg ztozenia oferty dowdd, ze zostali zarejestrowani lub
ze posiadajg wymagane przez przepisy majgce zastosowanie do dziatalnosci bedace;j
przedmiotem rozpatrywanego zamowienia publicznego zatwierdzenie wydane przez
wiasciwy organ panstwa czionkowskiego, w ktérym zamowienie ma zosta¢ wykonane,
nawet jezeli zostali juz zarejestrowani lub posiadajg podobne zatwierdzenie w panstwie
cztonkowskim, w ktorym majg siedzibe.

W przedmiocie pytania trzeciego

Poprzez pytanie trzecie sgd odsytajgcy dgzy w istocie do ustalenia, czy zasade ochrony

uzasadnionych oczekiwan nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Zze moze sie na nig
powotywac instytucja zamawiajgca, ktora wramach postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, w celu zastosowania sie do przepisdw krajowych dotyczacych
srodkéw spozywczych, wymagata od oferentéw, aby w chwili ztozenia oferty byli
zarejestrowani lub posiadali zezwolenie wydane przez wiasciwy organ panstwa
cztonkowskiego wykonania zamowienia.

Z postanowienia odsylajgcego wynika, Ze w sporze w postepowaniu gtéwnym
ministerstwo spraw spotecznych uwaza, iz gdyby nalezato mu zarzuci¢ naruszenie art. 2
i 46 dyrektywy 2004/18, to takie naruszenie przepiséw dotyczacych udzielania
zamoéwien publicznych Unii powinno pozosta¢ bezskuteczne zgodnie z zasadg ochrony
uzasadnionych oczekiwan, poniewaz przed wydaniem decyzji w przedmiocie korekty
finansowej z dnia 30 pazdziernika 2018 r. audytorzy ministerstwa finanséw dwukrotnie
zatwierdzili wymég natozony na wszystkich oferentow, wtym oferentéw majgcych
siedzibe w panstwie cztonkowskim innym niz Republika Estonii, dotyczacy przedtozenia
w momencie sktadania oferty zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci wydanego przez
urzad ds. zywnosci i weterynarii.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu prawo powotywania sie na zasade
ochrony uzasadnionych oczekiwan przystuguje wyfgcznie podmiotowi prawa, w ktérym
organ administracyjny wzbudzit nadzieje znajdujgce poparcie w udzielanych mu przez
ten organ precyzyjnych zapewnieniach pochodzgcych z uprawnionych i wiarygodnych
zrodet (zob. podobnie wyroki: z dnia 7 sierpnia 2018 r., Ministru kabinets, C-120/17,
EU:C:2018:638, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 5 marca 2019 r., Eesti
Pagar, C-349/17, EU:C:2019:172, pkt 97; atakze z dnia 19 grudnia 2019 r., GRDF,
C-236/18, EU:C:2019:1120, pkt 46).

Jednakze jednolita koncepcja panstwa, ktéra przewaza zaréwno w prawie
miedzynarodowym publicznym, jak i w prawie Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 5 marca
1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame, C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 34),
wyklucza co do zasady mozliwo$¢ powotywania sie przez organ krajowy na zasade
ochrony uzasadnionych oczekiwan w sporze dzielgcym go z inng emanacjg panstwa.

Tak wiec w ramach sporu w postepowaniu giéwnym ministerstwo spraw spotecznych
nie moze powotywac okolicznosci, ze ministerstwo finansoéw zatwierdzito juz praktyke
sprzeczng zprawem Unii, wcelu utrzymania tej praktyki Ilub przynajmniej
zneutralizowania jej dotychczasowych skutkow.
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Na pytanie trzecie nalezy zatem odpowiedzie¢, ze zasade ochrony uzasadnionych
oczekiwan nalezy interpretowa¢ w ten sposob, iz nie moze sie na nig powotywaé
instytucja zamawiajgca, ktora wramach postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego, w celu zastosowania sie do przepisow krajowych dotyczgcych srodkow
spozywczych, wymagata od oferentdw, aby w chwili ztozenia oferty byli zarejestrowani
lub posiadali zatwierdzenie wydane przez wiasciwy organ panstwa czionkowskiego
wykonania zamdwienia.

W przedmiocie kosztow

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

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

1)  Artykuly 2 i46 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
zdnia 31 marca 2004r. w sprawie koordynacji procedur udzielania
zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi nalezy
interpretowaé¢ w ten sposob, iz stoja one na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu, na mocy ktérego instytucja zamawiajagca powinna wymagacé¢
w ogtoszeniu o zaméwieniu — jako kryterium kwalifikacji podmiotowej — aby
oferenci przedstawili zchwila zlozenia oferty dowéd, ze =zostali
zarejestrowani lub ze posiadaja wymagane przez przepisy majace
zastosowanie do dzialalnosci bedacej przedmiotem rozpatrywanego
zamowienia publicznego zatwierdzenie wydane przez wilasciwy organ
panstwa cztonkowskiego, w ktérym zamoéwienie ma zosta¢ wykonane, nawet
jezeli zostali juz zarejestrowani lub posiadajag podobne zatwierdzenie
w panstwie cztonkowskim, w ktérym maja siedzibe.

2) Zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze nie moze sie na nig powotlywaé instytucja zamawiajgca, ktéra
w ramach postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego, w celu
zastosowania sie do przepisow krajowych dotyczacych s$rodkow
spozywczych, wymagata od oferentéw, aby w chwili ztozenia oferty byli
zarejestrowani lub posiadali zatwierdzenie wydane przez witasciwy organ
panstwa cztonkowskiego wykonania zaméwienia.

Podpisy

*

Jezyk postepowania: estonski.



