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Hovedsagens genstand

Appel ivaerksatiaf Sotsiaalministeerium (socialministeriet, Estland) til provelse af
dom afsagt af, Tallinna Halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tallin, Estland) af
22,.4maj, 2019, hwerved socialministeriets segsmal med pastand om, at SA Innoves
(herefter ‘»Inneve«), afgarelse om finansiel korrektion skulle erkleres ugyldig,
blev forkastet,\wed hvilken afgerelse de betalingsanmodninger, som
socialministerietyhavde fremsat i forbindelse med et projekt vedrgrende tildeling
af fadevarehjelp, blev afvist pa grund af en angivelig overtraedelse af reglerne om
offentlige kontrakter.

Genstand og retsgrundlag for forelaeggelsen

Anmodning i henhold til artikel 267, stk. 3, TEUF om fortolkning af artikel 2 og
46 i direktiv 2004/18.
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Praejudicielle spgrgsmal

1. Skal artikel 2 og 46 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved
indgaelse af offentlige vareindkgbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter
og offentlige bygge- og anlegskontrakter fortolkes saledes, at de er til hinder for
nationale bestemmelser — som 8§41, stk.3, i Riigihangete seadus (lov om
offentlige indkab, herefter »RHS«) — hvorefter den ordregivende myndighed, nar
der ved lov er fastlagt specifikke krav for de aktiviteter, der skal udfgres pa
grundlag af en offentlig kontrakt, skal oplyse i udbudsmaterialet, hvilke
registreringer eller autorisationer der er ngdvendige for qtilbudsgiverens
kvalifikation, med henblik pa kontrollen af, om de serlige levbestemte“krav er
opfyldt i udbudsbekendtgarelsen, skal forlange foreleggelseyaf dokumentation, for
autorisationen eller registreringen og afvise tilbudsgiveren.som ikke kvalificeret,
hvis den pageeldende ikke har den relevante autorisation ellerregistrering?

2. Skal artikel 2 og 46 i Europa-Parlamentets, 0g. Radets direktiv
nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning“af*fremgangsmaderne ved
indgaelse af offentlige vareindkabskontrakiernoffentlige tjenesteydelseskontrakter
og offentlige bygge- og anlaegskontrakter fartolkes saledes, at de er til hinder for,
at den ordregivende myndighed i forbindelse med en|kontrakt om indkegb af
fadevarehjelp, som overstiger den internationale greenseveerdi, fastlaegger et
udveelgelseskriterium for tilbudsgiverne, hverefter alle tilbudsgivere uanset deres
tidligere aktivitetssted allerede ved, afgivelsen afstilbuddene skal rade over en
autorisation eller registrering ‘i det landyhvoer fedevarehjelpen ydes, selv om
tilbudsgiveren ikke tidligere har varet aktiv i den pageldende medlemsstat?

3. Safremt det,ovenstaende spgrgsmal besvares bekreeftende:

3.1. Skal artikel 2 0g'46 I"Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EF
af 31. marts 2004 om, samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af
offentlige vareindkebskantrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og
offentlige bygge=,ogvanlaegskontrakter anses for bestemmelser, som er sa klare, at
princippet om.den berettigede forventning ikke kan gares gaeldende heroverfor?

3.2xSkal‘artikel,2 '0g 46 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EF
af \31. »marts. 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af
offentlige “wareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og
offentlige bygge- og anlaegskontrakter fortolkes saledes, at en situation, hvor den
ordregivende myndighed i forbindelse med et offentligt udbud vedrgrende
fodevarehjelp i overensstemmelse med fgdevareloven forlanger af tilbudsgiverne,
at de allerede pa tidspunktet for afgivelsen af tilouddet rader over en autorisation,
kan anses for en abenbar tilsidesattelse af de geeldende bestemmelser,
forsgmmelighed eller misbrug, som er til hinder for, at princippet om den
berettigede forventning kan geres gaeldende?
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Anfgrte EU-retlige bestemmelser

Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om
samordning  af  fremgangsmaderne  ved indgaelse af  offentlige
vareindkgbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge-
og anlegskontrakter (EUT 2004, L 134, s. 114), artikel 2 og 46

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 852/2004 af 29. april 2004 om
fedevarehygiejne (EUT 2004, L 139, s. 1) artikel 6, stk. 3, litra a), b) og c)

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 853/2004 af¢29:4.2004 om
serlige hygiejnebestemmelser for animalske fadevarer (EUT 2004,k 139)s. 55)

Kommissionens afgarelse C(2013) 9527 final af 194 december, 2013 “em
fastseettelse og godkendelse af retningslinjerne for #astsettelse “af finansielle
korrektioner, Kommissionen skal anvende pa udgifter ‘finansieret af, Unionen
under delt forvaltning, for manglende overholdélse af “reglerne om, offentlige
indkab

Anfgrte nationale forskrifter

Riigihangete seadus (lov om offentlige indkab,"RHS) 1°den indtil den 31. august
2017 geeldende affattelse (konsolideret tekst RT [,725.10.2016, 20), § 3, § 15,
stk. 2, § 39, stk. 1

Toiduseadus (fadevareloven, herefter »TeiduS«) (RT | 1999, 30, 415, med senere
gndringer), 8 7, 8 8.09 810

Perioodi 2014-2020, struktuuritoetuse seadus (lov om strukturstgtte for perioden
2014-2020, herefter »STS«), § 3.0g § 4

Kortpfremstilling ‘af de, faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

152015 0g, 2027 gennemfarte socialministeriet de offentlige udbud nr. 157505 og
nri189564 »Fadevarehjeelp til de darligst stillede personer«, som la over den
internationale” grensevaerdi  (Skennet  veerdi  hver 4 mio. EUR).
Udbudsbekendtggrelsen vedrgrende den offentlige kontrakt nr. 157505 fastsatte,
at tilbudsgiveren skulle have den for udferelsen af kontrakten ngdvendige
autorisation fra Veterinaar- ja Toiduamet (veterinar- og fgdevaremyndigheden,
Estland, herefter »VTA«) og forelegge en bekraftelse pa dette samt
autorisationsnummeret. Udbudsmaterialet vedrgrende den offentlige kontrakt
nr. 157505 blev @&ndret under udbudsproceduren. Efter denne &ndring var
tilbudsgiveren ikke lengere forpligtet til at indsende bekraeftelsen pd VTA’s
autorisation samt autorisationsnummeret; i stedet var det tilstreekkeligt med en
bekraeftelse pa, at registrerings- henholdsvis autorisationspligten var overholdt.



SAMMENDRAG AF ANMODNING OM PRAJUDICIEL AFG@RELSE AF 19.12.2019 — SAG C-6/20

Samme krav blev opstillet for den offentlige kontrakt nr. 189564. For begge
offentlige kontrakter blev der indgaet rammeaftaler med tre tilbudsgivere.

Ved Innoves afgarelse om finansiel korrektion af 30. oktober 2018 afvistes
godkendelsen af betalingsanmodninger, som socialministeriet havde indsendt i
forbindelse med »betingelser for indkeb og fordeling af fadevarehjelp til de
darligst stillede personer« til statte af projektet »levering af fadevarer og transport
til lagerstedet« pa 463 291,55 EUR, fordi socialministeriet ikke havde opfyldt sin
pligt i henhold til STS til at overholde RHS, som var geldende indtil den 31.
august 2017.

Innove var af den opfattelse, at de to offentlige kontrakter “havdey, fastsat
udveelgelseskriterier, som medfagrte en urimelig begrensningwaf “kredsen af
tilbudsgivere, navnlig de udenlandske tilbudsgivere. Den‘urimelige begreensning
bestod i, at tilbudsgiverne blev afkreevet en autorisation fra den estiske myndighed
henholdsvis opfyldelse af registrerings- og autorisationspligten-i,Estlands, Selv om
tilbudsgiveren kunne have opfyldt den palagte betingelse wed, at statte sig til en
anden persons midler eller ved at afgive et tilbud ifaellesskab,med en person, som
opfylder betingelserne, betyder dette ikke,qat'den palagtesbetingelse derved bliver
lovlig, dvs. ikke begrenser kredsen “af “tilbudsgivere uforholdsmaessigt.
Tilbudsgivere, som ikke var i stand.til atystatte sig,pa en anden persons midler
eller afgive et felles tilbud, undlod muligvis atudeltage™ udbuddet, fordi de ikke
kunne overholde den fastsatte frist fox at afgive tilbud»Socialministeriet overtradte
RHS’ §3 og § 39, stk. 1. Afgarelsenyvar baseret pa en kontrol gennemfart af
Rahandusministeerium (finansministeriet,"Estland), hvor de omtvistede offentlige
udbud blev kontrolleret."Det fremgar af den afsluttende kontrolrapport, at de
udveelgelseskriteriery der, varifastsat, i udbudsbekendtgarelsen vedrgrende de
offentlige kontrakterynr. 157505 og, nr. 189564 var urimeligt begraensende for
udenlandske tilbudsgivere.

Innove afwviste socialministeriets indsigelse ved indsigelsesafgarelse af 25. januar
2019 og.gjorde geeldende;iat det i udbudsbekendtgarelserne fastsatte krav om
registresings-< ognautorisationspligt diskriminerer tilbudsgivere pd grundlag af
deres, oprindelse og udger en uforholdsmaessig begraensning, som indebarer
mulighed for,forskelsbehandling af tilbudsgiverne.

Socialministeriet anlagde sag ved Tallinna Halduskohus (forvaltningsdomstolen i
Tallin) og nedlagde pastand om annullation af den af Innove udstedte afggrelse
om finansiel korrektion af 30. oktober 2018. Sags@geren ger geldende, at
udbuddene blev gennemfart korrekt, og at socialministeriet ikke har nogen
skanshefgjelse ved afgerelsen af, i hvilken fase af proceduren kravet om
autorisation skal ligge. De lovbestemte specifikke krav til de aktiviteter, der skal
udferes, og som geelder i forbindelse med tildeling af offentlige kontrakter, er for
de offentlige kontrakter nr. 157505 og nr. 189564 de i ToiduS’ §87 og 8 og i
artikel 6, stk. 3, i forordning (EF) nr. 852/2004 fastsatte krav til registrering og
autorisation. | den anfaegtede afgarelse gares det uretmassigt geeldende, at den
ordregivende myndighed, da det drejer sig om en offentlig kontrakt om fgdevarer
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(vareindkab), ikke kan forlange en autorisation i henhold til artikel 46 i direktiv
2004/18. Nar det gelder fysisk handtering af fedevarer i Estland, skal
ordremodtageren eller det lager, som han benytter i forbindelse med kontrakter
eller subkontrakter, have en autorisation fra VTA, og der sker ikke gensidig
anerkendelse i medlemsstaterne af autorisationer til handtering af fedevarer. Den
ordregivende myndighed havde ikke mulighed for at erklere en tilbudsgiver for
kvalificeret pa grundlag af en autorisation fra det land, hvor han er etableret. |
betragtning af fristen for at afgive tilbud for det internationale udbud (mindst 40
dage) og den i Toidu$S fastsatte frist for autorisationsproceduren (30 dage) havde
tilbudsgiveren ogsa haft tilstreekkelig tid til autorisationsprogéduren. Efter
sags@ggerens opfattelse er det ikke dokumenteret, at der foreliggemet tabyDesuden
blev den offentlige kontrakt nr.157505 tidligere kontrolleret “to gange af
kontrollgrer fra finansministeriet, og kontrollen viste, at betingelserne“(ogsa‘dem
vedrgrende autorisationen) var i overensstemmelse med, RHS. "Det%en,ikke i
overensstemmelse med princippet om god forvaltningsskik at'eendre fortolkningen
med tilbagevirkende kraft.

Innove nedlagde pastand om frifindelse.. Myndigheden “bekreftede, at den
ordregivende myndighed ganske vist vedyemordlydsfortolkning af RHS’ § 41,
stk. 3, abenbart kan forlange af tilbudsgivereny, at denneyfor at dokumentere
opfyldelsen af de specifikke krav skal foreleegge“den jefter estisk ret kraevede
autorisation eller registrering eller eén anden egnet,attestation, men dette krav skal
fortolkes ud fra de relevante, EU-retsakter (mavnlig direktiv 2004/18) og i
forbindelse med retspraksis.‘Desuden ‘er. betingelsen, hvorefter den ordregivende
myndighed forlangte, at tilbudsgiverne,skulle<opfylde de specifikke krav i estisk
ret allerede ved afgivelsen afy tilbuddet, ikke i overensstemmelse med
ligebehandlingsprincippet,som erfastsat i RHS’ § 3, nr. 3. Innove var desuden af
den opfattelse, «at “princippet om, ligebehandling af tilbudsgiverne ifglge
Domstolens praksiser tikhinder forat indfare betingelser for deltagelse i et udbud,
som kraever kendskabtil praksis i den stat, hvor den ordregivende myndighed er
etableret® (domyaf 14122015, Connexxion Taxi Services, C-171/15,
EU:C:2026:948, premis 42, og af 2.6.2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404,
pr&mis45, 46 0g 51).

| “forbindelse, med udbuddene burde man efter Innoves opfattelse have
kontrolleret, omde tilbudsgivere, der tidligere havde leveret en tjenesteydelse i en
andensmedlemsstat, og de tilbudsgivere, som tidligere havde haft med fagdevarer at
gare I'Estland, med fastsattelsen af den omtvistede betingelse befandt sig i samme
situation og saledes opfyldt den estiske lovgivnings krav. Innove fremhzavede, at
princippet om den berettigede forventning ikke var tilsidesat. Stgttemodtagerens
berettigede forventning til, at statten bliver opretholdt, skal afvejes i forhold til
tredjemands ret til at deltage i en konkurrence og en udbudsprocedure uden
ulovlige begraensende betingelser, og i forhold til den offentlige interesse,
herunder Unionens interesse i at sikre et velfungerende indre marked gennem
konkurrenceorienterede udbudsprocedurer og en gennemsigtig anvendelse af
Unionens finansielle midler. I den foreliggende sag ma tredjemands rettigheder og
Feellesskabets interesser samlet set anses for tungtvejende offentlige interesser,
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som vejer tungere end en eventuel berettiget forventning hos modtageren af
stgtten om, at den omtvistede afgarelse ikke vedtages.

Finansministeriet nedlagde pastand om frifindelse. Det gjorde geeldende, at
sagsggeren ikke har sggsmalskompetence, og at forvaltningsdomstolen ikke har
kompetence til at treeffe afgarelse om dette sggsmal, da national ret fastsetter en
anden procedure for afggrelsen af denne tvist. Efter finansministeriets opfattelse
var udvelgelseskriterierne i1 udbudsbekendtgarelsen urimeligt restriktive.
Finansministeriet anfegrte, at udenlandske tilbudsgivere, hvis virksomhed ikke
finder sted i Estland, skal opfylde kravene i den stat, hvor de opererer, 0g er under
tilsyn af den kompetente myndighed i den stat, hvor de har«deresshjemsted.
Estland er ikke i stand til at bedgmme udenlandske tilbudsgiveres autorisation til
at handtere fgdevarer, da Estland ikke har mulighed for at ‘kontrollerefden
udenlandske virksomheds aktiviteter. Kravet om registrering og autorisation er‘et
EU-retligt krav, som gelder i hele Unionen. For at ‘den fastsatte hegraensning
skulle veere rimelig over for de udenlandske tilbudsgiveresog samtidighgive den
ordregivende myndighed sikkerhed for, at der tkke, var tale ‘em’ en ulovlig
operatgr, burde den ordregivende myndighed med*henblikypakvalifikationen have
tilladt foreleeggelse af en ligeveerdig autorisation“gller, attest udstedt af den
udenlandske tilbudsgivers etableringsstat,eller emandentkompetent myndighed og
farst i forbindelse med udfarelsen af,deneffentlige,kontrakt have forlangt af en
udenlandsk tilbudsgiver, at den pagaldende skulle opfylde de krav i estisk ret,
som er ngdvendige for at udfgre, kontrakten, Finansministeriet var af den
opfattelse, at princippet om_ den%berettigede forventning ikke omfatter den
udgvende magt. Ogsa i Domstolens domme,er det blevet fastholdt, at modtageren
af en statte ikke kan paberdbe sig en bergttiget forventning, hvis den pagealdende i
vaesentligt omfang har tilsidesat sin, forpligtelse.

Ved dom af 22. maj 2019 gav Tallinna Halduskohus (forvaltningsdomstolen i
Tallin) ikke" sagsegeren ‘medhold i segsmalet. Ifglge udbudsbekendtgarelsen
skulle tilbudsgiveren fortat udfere kontrakten have en autorisation fra VTA, for
hvilken " den, pagzldende skulle forelegge en bekraeftelse og et
autorisationspummers, <Retten  konkluderede, at dette krav farer til
forskelsbehandling ‘af udenlandske tilbudsgivere, da en udenlandsk tilbudsgiver,
som ikke tidligeredhar opereret i Estland, pa tidspunktet for afgivelsen af tilbuddet
ikke “kan “opfylde den kraevede registrerings- og autorisationspligt. Estiske
tilbudsgivere,'som tidligere har opnaet erfaring med at drive virksomhed i Estland,
star i“en bedre position i forhold til andre gkonomiske akterer med lignende
erfaring'i andre EU-medlemsstater.

Forvaltningsdomstolen henviste til Kommissionens dokument »Offentlige udbud
— vejledning for praktikere i at undga de mest almindelige fejl i offentlige udbud i
forbindelse med projekter finansieret af de europaiske struktur- og
investeringsfonde«, hvor der under overskriften »Almindelige fejl, som farer til
finansielle korrektioner i planlegningsfasen« som et eksempel pa et
diskriminerende krav er anfart et krav om anerkendelse af kvalifikationer hos et
nationalt organ i den ordregivende myndigheds land allerede far foreleeggelsen af
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tilbuddene, hvilket udger en forskelsbehandling, da det for udenlandske
tiloudsgivere er forbundet med vanskeligheder at opfylde dette krav inden
forelaeggelsen af tilbuddene.

Kravet i udbudsbekendtgerelsen om registrering og autorisation er ikke et
specifikt krav som omhandlet i direktiv 2014/18. Artikel 46 i direktiv 2004/18
omhandler de (specifikke) udvelgelseskriterier for tilbudsgivere og ikke de krav,
der er fastsat med hensyn til autorisationen. Et specifikt krav som omhandlet i
direktiv 2004/18 kunne veere, at handtering af fadevarer eksempelvis forudsatter
registrering i det relevante register for fadevarevirksomheder eller dokumentation
for en sarlig erhvervskvalifikation, som er en betingelse for at ansgge om
autorisation. Meningen med direktivets artikel 46 udtrykkes hedre inden engelske
version af direktivet, hvor udtrykket »particular authorisation« eranvendt. Dette
ordvalg refererer specielt til de specifikke krav, der stilles til“tilbudsgiverne.
Direktiv 2004/18 omhandler ikke de (sedvanlige) “tilladte <aktiviteter “sésom
handtering af fadevarer. For sidstnavnte gelder der desuden,harmoniserede krav i
Den Europziske Union, og der kan saledes ikke, vaerewet »speeifiktkfav« i denne
henseende.

RHS’ § 41, stk. 3, skal fortolkes i overensstemmelse med EU-retten. Efter rettens
opfattelse skulle den ordregivende myndighed ikkethave accepteret en tilsvarende
autorisation fra tilbudsgiverens oprindelSeslandmmen have abnet mulighed for at
erhverve en sadan i Estland. Sagsggtes henvisningemtil Domstolens dom af 27.
oktober 2005, Contse m.fl., (C-234/03;, EU:C:2005:644), af 26. september 2000,
Kommissionen mod Frankrig (C-225/98y EU:C:2000:494) og af 7. juli 2016,
Ambisig (C-46/15, EU:C:2016:530), er‘ikke relevante, da begrensningerne i det
foreliggende tilfeelde’ folger afienynational retsakt (ToiduS), hvilken der henvises
til i udbudsmaterialet:

Tallinna Halduskohus, (fervaltningsdomstolen i Tallin) var endvidere af den
opfattelsemat princippet om “berettiget forventning er et EU-retligt princip, som
sagsggeren kan paberabe sig. Tidligere kontroller kan ikke give retssikkerhed for,
at déervikkenzkonstateres Overtreedelser pa et senere tidspunkt. Finansministeriets
kontreller er “ikke ‘retligt bindende. Det fglger af Domstolens faste praksis, at
princippet om _beskyttelse af den berettigede forventning ikke kan paberabes over
for en,prageis bestemmelse i en EU-retsakt, og den omstendighed, at en national
myndighed, der anvender EU-retten, har handlet i strid hermed, kan ikke skabe en
berettiget forventning hos en erhvervsdrivende om en behandling, der strider mod
EU-retten (dom af 5.3.2019, Eesti Pagar, C-349/17, EU:C:2019:172, preemis 104
og den deri navnte retspraksis). Den finansielle korrektion har ikke karakter af
straf. Staten har ikke noget subjektivt krav pa strukturstgtte. Forbuddet mod
tilbagevirkende kraft geelder derfor ikke.
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De veaesentligste argumenter, der anfgres af appelsagens parter

Socialministeriet har iveerksat appel ved Tallinna Ringkonnakohus
(appeldomstolen i Tallin, Estland) og nedlagt pastand om, at dommen afsagt af
Tallinna Halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tallin) af 22. maj 2019 ophaves,
og at der afsiges en ny dom, hvori sagsggeren gives medhold.

Efter socialministeriets opfattelse fastslog forvaltningsdomstolen med urette, at
der i stedet for et udvelgelseskriterium skulle have veeret fastsat krav i fasen for
udferelsen af den offentlige kontrakt. I henhold til RHS’ § 39, stk.'1, og § 41,
stk. 3, skal den ordregivende myndighed ved indkab af en tjenesteydelse, som
kreever  autorisation, fastsette dette krav om _autorisationy, som
udvaelgelseskriterium. Det er ogsa fastslaet i forvaltningspraksis, aty.den
ordregivende myndighed har en sadan pligt (jf. dom afsagt “af “Tallinna
Halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tallin) af 21.2.2023 1'sagar. 312-2349).

Artikel 46 i direktiv 2004/18/EF og RHS’ § 41, stka3, er‘ikke madstridende. Det
er ikke fastsat i direktivet, pa hvilket tidspunk,tilbudsgiverens autorisation er
nedvendig. Forvaltningsdomstolen fastslog fejlagtigt, at\RHS? § 41, stk. 3, giver
den ordregivende myndighed ret til i tilfeelde af,lovbestemte autorisationskrav at
fortolke dette krav saledes, at det altid er tilladtzat tilbudsgiveren kan opfylde
kravet ved at foreleegge en autorisation,fra det landwhvor den pageldende er
etableret. Reguleringen af fadevareomradet, bestartinsaerlove med bestemmelser
om offentlige kontrakter, hvis s&rlige, forhold forvaltningsdomstolen imidlertid
endnu ikke har afklaret.

Socialministeriet er endvidere.af den opfattelse, at henvisninger til Domstolens
domme i sagerne Contse“m.fl. (€-234/03), Kommissionen mod Frankrig (C-
225/98) og Ambisig (€-46/15) ikke er relevante. De omhandlede krav i disse
sager (et koator i detyland, hvar tjenesteydelsen udferes, krav om medlemskab i
sammenslutningen af designeré i den ordregivende myndigheds medlemsstat og
krav om_ attestation af kgberens underskrift) adskiller sig veesentligt fra det
omtvistedenkrawsi, den foreliggende sag. Formalet med kravet om en autorisation
bestar i at sikre, atikravene til sundhedsbeskyttelse overholdes, og at der s&lges
sikre fadewarer “til<stattemodtagerne. Heller ikke den af forvaltningsdomstolen
anforte dem ‘insagen Eesti Pagar (C-349/17) er relevant, da den vedrgrer
tilbagesggning af statsstgtte, hvor EU-retten finder direkte anvendelse. Det er
desuden usandsynligt, at en potentiel tilbudsgiver undlader at afgive et tiloud pa
grund af kravet om autorisation. Udenlandske tilbudsgivere kunne have anvendt
en anden persons midler og have afgivet et feelles tilbud, hvis de ikke ville eller
kunne opfylde kravet om autorisation.

Endelig bekraefter socialministeriet, at sagsggtes adfeerd tilsidesatter princippet
om den berettigede forventning og princippet om god forvaltningsskik. Princippet
om beskyttelse af den berettigede forventning geelder ganske vist ikke ved en
abenbar overtraedelse af de geldende bestemmelser, ved forsemmelighed eller ved
misbrug (jf. Domstolens dom af 13.3.2008, Vereniging Nationaal Overlegorgaan
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Sociale Werkvoorziening m.fl., C-383/06 - C-385/06, EU:C:2008:165, premis 52
0g 56), men en sadan foreld ikke i den foreliggende sag.

Innove har nedlagt pastand om frifindelse, fastholdt sit hidtidige standpunkt og
tilsluttet sig begrundelsen for forvaltningsdomstolens dom.

Finansministeriet har nedlagt pastand om, at appellen forkastes, og ligeledes
bekraeftet sit hidtidige standpunkt.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

Det centrale spergsmal i sagen er, om det i forbindelse,.med, indkgb af
fadevarehjelp er tilladt som udbudsbetingelse for en offentlig kentrakt,overiden
internationale graenseveerdi at fastsatte et krav om,.at tilbudsgiverénpa det
tidspunkt, hvor tilbuddet afgives, skal rade over en auterisation frande estiske
myndigheder i henhold til fedevareloven henholdsvisyskal have® opfyldt
registrerings- og autorisationspligten i Estland{yog ‘em,der, hvis et sadant krav
udger en uforholdsmeessig begreensning «for udenlandske, tilbudsgivere, pa
grundlag af en &ndret fortolkning af loven og direktivet kan treeffes afggrelse om
en finansiel korrektion i en situationy, Rvor “kontrakten™forinden er blevet
kontrolleret af den kompetente nationale,instans.

I henhold til artikel 46, stk.2si direktiv 2004/18 er det muligt at kreeve, at
tiloudsgiverne for at dokumenterejatyde eregnede til at udeve en bestemt
erhvervsaktivitet, forelegger enyautorisationdfra den kompetente myndighed i
etableringsmedlemsstaten.®, | deny, foreliggende sag har den ordregivende
myndighed (sagsegeren) imidlertid, 1*henhold til RHS’ 8 41, stk. 3, forlangt en
autorisation henheldswis opfyldelse af en registreringspligt, som er fastsat i
fadevareloven: "Udfarelsen af ‘denoffentlige kontrakt forudsetter opfyldelse af
denne autorisations- eller registreringspligt, hvilket er uomtvistet mellem parterne.
Af hensyn til fadevaresikkerheden er kravet om en sadan autorisation tilladt i
henhold til, forordning (EF) 'nr. 852/2004 om fadevarehygiejne. Betingelserne for
det' kompetente organs tilladelse (autorisation) er imidlertid ikke fuldstendigt
harmoniseret (jf. direktivets artikel 6, stk.3), og for at operere i en anden
medlemsstat Skal den erhvervsdrivende indhente den ngdvendige autorisation fra
den, stat, hvor den pagaldende er aktiv, og kan altsd ikke paberabe sig
autorisationen i sit oprindelsesland.

Safremt tilbudsgiveren er kvalificeret alene pa grund af lgftet om at ansgge om en
autorisation eller registrering, som er ngdvendig i henhold til fadevareloven, kan
der settes spargsmalstegn ved muligheden for at opfylde den offentlige kontrakt,
hvis tilbudsgiveren ikke opfylder denne forpligtelse eller ikke opfylder
autorisations- eller registreringskravene. | sa fald bliver malene for den offentlige
kontrakt ikke naet, og den ordregivende myndighed skal gennemfgre en ny
udbudsprocedure.
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Forvaltningsdomstolen anfgrte korrekt, at eftersom det forventes af tilbudsgiverne,
at de allerede har opnaet erfaring, er det irrelevant at vurdere betingelsens
konsekvens for tilbudsgivere, som er nye i fadevarebranchen, saledes at det heller
ikke kan pastas, at udenlandske tilbudsgivere er i samme situation som estiske
tilbudsgivere, som farst lige er begyndt at handtere fodevarer. Estiske
tilbudsgivere, som tidligere har opnaet erfaring med at operere i Estland, star i en
bedre position i forhold til andre gkonomiske aktgrer med lignende erfaring i
andre EU-medlemsstater.

Derfor er det vigtigt at undersgge, om det af hensyn til fedevaresikkerheden og
opnaelsen af den offentlige kontrakts mal er begrundet at palaegge tilbudsgiverne
en begransning, som de facto stiller udenlandske tilbudsgivere i en,vanskeligere
situation, hvor de forud for afgivelsen af tilbuddet entensskal ‘ansgge omuyden
kreevede autorisation eller registrering eller afgive et tilbud i feellesskabiymed en
allerede autoriseret eller registreret virksomhed, dvs. en wirksemhed, som operer i
Estland. Efter den foreleeggende rets opfattelse, er detyuforholdsmeessigt at
forlange dette af tilbudsgiverne i forbindelse med\ét,internationalt<udbud, som
overstiger grenserne.

Artikel 46 i direktiv 2004/18 kan derfor ikke anses for, tilstraekkeligt klar. Dette
spgrgsmal har ikke veret behandlet 1"“"Doemstolens hidtidige praksis. Ifslge
Domstolens retspraksis er princippet om ligebehandling af tilbudsgiverne til
hinder for at indfare betingelser for deltagelse i1"et udbud, som kraever kendskab til
praksis i den stat, hvor den ordregivende myndighed er etableret (dommen i sagen
Connexxion Taxi ServicespC-171/15,preemis 42, henholdsvis Pizzo-dommen, C-
27/15, preemis 45, 46 og 51). Deyestiske love er klare i forhold til de ovenfor
nevnte tilfelde. Kriterierne™foryat sgge om en autorisation eller registrering
fremgar af fodevareloven, 0g,VTA har pa sit websted (https://vet.agri.ee) ogsa en
vejledning i, hvordan der sgges -@m autorisationen; ingen af tilbudsgiverne har
gjort geldende, at de, ikke forstod disse betingelser, eller anmodet om en
preecisering,af betingelserne."Ogsa det omtvistede udvalgelseskriterium er klart
og indebarer ingenyrisiko for flertydighed.

| sagerne C-225/98 09 C-234/03 blev det ikke prevet, om de betingelser, der var
opstilletdi"den offentlige interesse i Den Europeaiske Union som helhed, var
lovlige. Kravet,om at abne et kontor i tilbudsgiverens medlemsstat eller
medlemskab “af en sammenslutning af personer, som udgver samme erhverv i
tilbudsgiverens medlemsstat, tjener ikke de offentlige interesser, som beskytter
offentligheden og forbrugerne i alle medlemsstater pa samme made. | modsatning
til omsteendighederne i de navnte tilfelde er kravene til fadevaresikkerheden i
den foreliggende sag efter den foreleeggende rets opfattelse begrundede som
betingelse for at opfylde kontrakten, og der kan kun vere uenighed om, pa hvilket
tidspunkt tilbudsgiveren skal opfylde betingelsen — ved afgivelsen af tilbuddet
eller ved opfyldelsen af kontrakten. I den foreliggende sag kan en vis ulighed
mellem tilbudsgiverne derfor veere begrundet som fglge af behovet for at sikre, at
udbudsproceduren er effektiv (senere opfyldelse af den offentlige kontrakt).
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Den foreleeggende ret er derfor i tvivl om, hvorvidt artikel 2, sammenholdt med
artikel 46 i direktiv 2004/18, skal fortolkes saledes, at de er til hinder for, at den
ordregivende myndighed i forbindelse med en kontrakt om indkeb af
fodevarehjelp, som overstiger den internationale grenseveerdi, fastsatter et
udvelgelseskriterium for tilbudsgiverne, hvorefter alle tilbudsgivere uanset deres
tidligere aktivitetssted ved afgivelsen af tilbuddene skal have en autorisation eller
registrering i det land, hvor fgdevarehjelpen ydes. Med henblik pa at opna en
forklarende fortolkning skal der ogsa tages hensyn til de serlige forhold pa
fodevareomradet, nar leveringen af tjenesteydelsen kraever handtering af fadevarer
i den ordregivende myndigheds land, og det for handtering af fgdevarer under
hensyntagen til det skgn, som er indremmet medlemsstaterne ved delSyartikel 6,
stk. 3, litra b) og c), og dels artikel 6, stk. 3, litra a), i forordningar. 852/2004,
kreeves, at den ngdvendige autorisation i henhold til § 8,48tk. %, "nr. 2), - 9)“skal
foreligge.

Safremt det foregdende spergsmal besvares saledes, at enwnational bestemmelse
som RHS’ §41, stk. 3, tilsidesetter de ovenfor n&vate bestemmelser i direktiv
2004/17, anskes det endvidere oplyst, om artikel 2409 artikel 46 rdirektiv 2004/18
kan anses for sa klare, at princippet om demberettigede forventning ikke kan gares
geldende herimod (jf. Eesti Pagar-dommen; C-349/17,,"preémis 104), og om disse
bestemmelser skal fortolkes saledes,-at.demordregivende myndigheds adfaerd som
i den foreliggende sag, hvor alle tilbudsgivere ‘skulle rade over en autorisation i
henhold til fadevareloven pa tidspunktet forafgivelsen af tilbuddene, kan anses
for en abenbar overtreedelse @f de geeldende bestemmelser, forssmmelighed eller
misbrug, som er til hinderfor, at princippet.om den berettigede forventning kan
gares geldende (jf. dommen i sagen Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale
Werkvoorziening mifl., C=383/06%,C-385/06, preemis 52 og 56).
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