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Przedmiot pestepowania‘gléwnego

Odwotanig *\ wniesioney, przez Sotsiaalministeerium (ministerstwo spraw
spoteeznychy, Estonia), od wyroku Tallinna Halduskohus (sagdu administracyjnego
w Tallinie,"Estenta),z dnia 22 maja 2019 r. oddalajacego skarge wniesiong przez
ministerstwo spraw spotecznych 0 uchylenie stwierdzenie niewaznosci decyzji SA
Innove, (zwangj, dalej ,,Innove”) w sprawie korekty finansowej. Na mocy tej
deeyzji zostaly odrzucone wnioski 0 ptatno$¢ ztozone przez ministerstwo spraw
spoteeznych w ramach projektu udzielenia pomocy zywnosciowej — z powodu
rzekomego naruszenia przepisoOw dotyczacych zamowien publicznych

Przedmiot i podstawa prawna odeslania prejudycjalnego

Whniosek na podstawie art. 267 ust. 3 TFUE o wykladni¢ art. 2 i46 dyrektywy
2004/18



WNIOSEK O WYDANIE ORZECZENIA W TRYBIE PREJUDYCJALNYM — SPRAWA C-6/20

Pytania prejudycjalne

1. Czy art. 2 146 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 i ustugi nalezy interpretowaé w ten
sposOb, ze sprzeciwiajg si¢ one przepisom krajowym takim jak 841 ust. 3
Riigihangete seadus (RHS, ustawy o zamowieniach publicznych), zgodnie
z ktérymi - w przypadku gdy prawo okre§la szczegdlne wymogi dotyczace
czynnosci, ktore majg by¢ wykonywane na podstawie zamowienia publicznego,
instytucja zamawiajagca musi okresli¢ W ogloszeniu 0 zamowieniu, jakie
rejestracje lub pozwolenia na prowadzenie dziatalnoSci sg@wymagane do
zakwalifikowania oferenta, oraz musi zazada¢ przedtozenia dowodu posiadania
pozwolenia na prowadzenie dzialalnosci lub dowodu rejestracji  Wacelu
sprawdzenia, czy spetnione sg szczegdlne wymogi prawne zawarte W'ogltoszeniu
0 zaméwieniu, ajezeli oferent nie posiada odpowiedniegoy, pozwolenia na
prowadzenie  dziatalnosci lub  rejestracji, _amusiy odrzuci¢, go jako
niekwalifikujacego si¢ do udziatu?

2. Czy art. 2 146 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 31 grudnia 2004 r. w sprawie koordynagji procedur, udzielania zamowien
publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi, nalezy interpretowac tacznie
W ten sposob, ze sprzeciwiajg gi€ one tému, abysinstytucja zamawiajaca,
w przypadku zamoéwienia na, pomoc zZywnoséiowa przekraczajacag prog
mig¢dzynarodowy, ustanowita,dla eferentéw kryterium wyboru, zgodnie z ktorym
wszyscy oferenci, niezaléznie, od ieh dotychczasowego miejsca prowadzenia
dziatalnosci, musza juz, W chwili “sktadanta ofert posiada¢ pozwolenie na
prowadzenie dziatalno$ei lub’ bychzarejestrowani w kraju, w ktérym pomoc
zywnoS$ciowa jestiudzielana, nawet jesli dany oferent nie prowadzil dotychczas
dziatalno$ci w tym pafistwie cztonkowskim?

3. W przypadku,udzielenia odpowiedzi twierdzacej na poprzednie pytanie:

3.1.4Czy art. 2 i146ndyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady
z dnia 31'marea 2004 r.” w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien
publicznych na reboty budowlane, dostawy i ustugi nalezy uznaé za przepisy,
ktore'sa ma tyle jasne, ze nie mozna powotywacé przeciwko nim zasady ochrony
uzasadnienyeh oczekiwan?

3.2. Czy art. 2 146 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 i ustugi nalezy interpretowaé w ten
sposOb, ze jesli instytucja zamawiajagca W ramach zamowienia publicznego
dotyczacego pomocy zywnosciowej wymaga od oferentow na podstawie ustawy
0 srodkach spozywczych posiadania pozwolenia na prowadzenie dziatalnosci juz
w chwili sktadania ofert, to sytuacja taka moze zosta¢ uznana za 0Czywiste
naruszenie obowigzujacych uregulowan, niedbalstwo lub naduzycie, ktore
uniemozliwiajg powotanie si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan?
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Powolane przepisy prawa Unii

Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady zdnia 31 marca
2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamdéwien publicznych na
roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. 2004, L 134, s. 114), art. 2 1 46

Rozporzadzenie (WE) nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie higieny srodkoéw spozywczych (Dz.U. 2004, L 139,
s. 1), art. 6 ust. 3 lit. a), b) i ¢)

Rozporzadzenie (WE) nr 853/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady Zz'dnia
29 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegOlne przepisy ‘dotyczace higieny
W odniesieniu do zywnos$ci pochodzenia zwierzecego (Dz.U. 2004, L 139,s. 55)

Decyzja Komisji C(2013) 9527 final z dnian,19'grudnia®2013r. w sprawie
okreslenia i zatwierdzenia wytycznych | dotyczacych “jokreslania korekt
finansowych dokonywanych przez Komisjg. w odniésieniu do wydatkow
finansowanych przez Uni¢ w ramach “zarzgdzania dzielonego, w przypadku
nieprzestrzegania przepisow dotyczgcych zamowien publicznych

Powolane przepisy krajowe

Riigihangete seadus ¢(RHS, ustawa “@zamowieniach publicznych) w wersji
obowiazujacej do 31 sierpnia 2017 r.5(tekst jednolity RT I, 25.10.2016, 20), 8 3,
§ 15 ust. 2, § 39 ust.'L,i §41'ust. "3

Toiduseadus “(ToiduS, “ustawa o0*rodkach spozywczych) (RT 11999, 30, 415
z dalszymi zmianami),"8 7,5 818§ 10

Perigodi ™, 20142020 struktuuritoetuse  seadus (STS) (ustawa 0 pomocy
strukturalnejw okresie 2014-2020), 831 8 4

Zwiezle przedstawienie stanu faktycznego i przebiegu postepowania

W latach 2015 2017 ministerstwo spraw spotecznych przeprowadzito
nieograniczone przetargi nr 157505 i 189564 na ,,pomoc zywnos$ciowa dla 0sob
najbardziej potrzebujacych”, ktoérych wartos¢ przekroczyta prog migdzynarodowy
(szacowana warto$¢ kazdego przetargu wynosita 4 min EUR). Ogtoszenie
0 zamowieniu publicznym nr 157505 przewidywato, ze oferent musi posiadaé
niezbedne dla realizacji zamowienia zatwierdzenie Veterinaar- ja Toiduamet
(urzedu ds. weterynarii i srodkow spozywczych, Estonia, zwanego dalej ,,VTA”),
atakze przedtozy¢ potwierdzenie uzyskania zatwierdzenia ijego numer.
Dokumentacja przetargowa dla zamowienia publicznego nr 157505 zostata
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zmieniona w trakcie procedury przetargowej. Po tej zmianie oferent nie byl juz
zobowigzany do przedktadania potwierdzenia uzyskania zatwierdzenia VTA
Z numerem zatwierdzenia, ale wystarczylo potwierdzenie przestrzegania
obowigzkow W zakresie zgloszenia wzglednie uzyskania pozwolenia. Ten sam
wymog zostal ustanowiony dla zaméwienia publicznego nr 189564. W przypadku
obu zamoéwien publicznych umowy ramowe zostaly zawarte 2z trzema
zwycieskimi oferentami.

Na mocy decyzji z dnia 30 pazdziernika 2018 r. w sprawie korekty finansowej
Innove odmoéwila przyjecia wnioskow 0 ptatnos¢ ztozonych przez ministerstwo
spraw spotecznych na kwote 463 291,55 EUR w ramach ,,Watunkow, zakupu
I dystrybucji pomocy zywno$ciowej dla 0sob najbardziej potrzebujgcych®, celem
wsparcia projektu ,,Dostawa $rodkow spozywczych i transport “do miejsca
przechowywania”. Powodem bylo niedochowanie przez ministerstwo spraw
spotecznych obowigzku wynikajacego z Perioodi 2014—20204struktuuritoetuse
seadus (ustawy o pomocy strukturalnej w okresie, 2014-2020),%a dotyczacego
przestrzegania obowigzujacej do 31 sierpnia 2017, Riigihangeteiseadus (ustawy
0 zamoéwieniach publicznych, zwanej dalej ,,RHS?).

Innove uwazala, ze oba zamowienia publiczne przewidywaty kryteria wyboru,
ktore nadmiernie ograniczaly krag OferentOw, Ww szczegdlnosci oferentow
zagranicznych. Nadmierne ograniczenie polegato “na’ tym, ze od oferentow
wymagano posiadania zatwierdzenia przez wladze estonskie wzglednie speinienia
obowiazku zgloszenia i posiadania pozwolenia ‘w Estonii. Nawet je$li oferent
mogt spelni¢ natozony watunck, polegajacma zasobach innej osoby lub sktadajac
wspodlng oferte Z osobg speiniajaceg wartnki, nie oznacza to, ze natozony warunek
stawat si¢ przez to zgodny Z'prawemytzn. nie ograniczat zbytnio kregu oferentow.
Oferenci, ktorzy nie mogli'poleégac¢ na zasobach innej osoby lub ztozy¢ wspolnej
oferty, mogli ewentualnie zrezygnewac z udziatu w przetargu, poniewaz nie byli
w stanie dofrzymaé, wyznaczonego terminu skladania ofert. Zdaniem Innove
ministerstwo spraw speteeznyeh naruszyto 8 3 1 8 39 ust. 1 RHS. Rozstrzygnigcie
to opiera, si¢ na komntroli przeprowadzonej przez Rahandusministeerium
(ministerstwa finanséw; Estonia), w trakcie ktdérej zbadano sporne zamdwienia
publiczne. "Z kencowego sprawozdania z kontroli wynika, ze kryteria wyboru
okreslone W ogloszeniu 0 zamowieniach publicznych nr 157505 inr 189564 sa
nadmiernie restrykcyjne w stosunku do oferentow zagranicznych.

Innove oddalita sprzeciw ministerstwa spraw spotecznych decyzja z dnia
25 stycznta 2019r. iprzedstawila poglad, ze przewidziany w ogloszeniach
0 zaméwieniu obowigzek zgloszenia i posiadania pozwolenia na dziatalnosc
dyskryminuje oferentow ze wzgledu na ich pochodzenie i stanowi
nieproporcjonalne ograniczenie, ktore umozliwilo nieréwne traktowanie
oferentow.

Ministerstwo spraw spotecznych zlozylo do Tallinna Halduskohus (sadu
administracyjnego w Tallinie) skarge i wniosto 0 uchylenie wydanej przez Innove
decyzji o korekcie finansowej z dnia 30 pazdziernika 2018 r. Skarzacy podnidst,
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ze przetargi zostaly przeprowadzone prawidtowo i ze skarzacy nie dysponowat
zakresem uznania przy podejmowaniu decyzji co do tego, na jakim etapie
postgpowania nalezy wprowadzi¢ wymog posiadania pozwolenia na dziatalno$¢.
W przypadku zaméwien publicznych nr 157505 i 189564 wymogi zgloszenia
I posiadania pozwolenia wynikajace z § 7 i § 8 Toiduseadus (ustawy o srodkach
spozywczych, zwanej dalej ToiduS) izart.6 ust.3 rozporzadzenia (WE)
nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady stanowia szczeg6lne, przewidziane
prawnie wymogi Ww zakresie udzielania zamowien publicznych, dotyczace
czynnosci, ktore maja by¢ realizowane. Zdaniem skarzacego W zaskarzonej
decyzji btgdnie uznano, ze instytucja zamawiajgca nie moze wymagac zezwolenia
na prowadzenie dziatalnos$ci na podstawie art. 46 dyrektywy 200441 8vze wzgledu
na to, iz chodzi 0zamowienie publiczne na produkty spozywcze (dostawy).
W przypadku fizycznego kontaktu ze Srodkami spozywczymiy w EStonii
zleceniobiorca lub podmiot magazynujacy, zaangazowany ptzez zleceniobiorce
w ramach umow lub na zasadzie podzlecenia, musi postadaé, pozwolenie na
dziatalno$¢ wydane przez VTA, a pozwolenia na dziatalno$¢ majacayzaprzedmiot
srodki spozywcze nie s3 wzajemnie uznawane Pprzeéz panstwacztonkowskie.
Instytucja zamawiajaca nie mogla zakwalifikewaé! oferentas na podstawie
pozwolenia na prowadzenie dzialalno$ci z kraju, wktorym mial on siedzibg. Ze
wzgledu na termin sktadania ofert w ramach migdzynarodowego przetargu (co
najmniej 40 dni) oraz termin przewidziany wyJIoiduS na przeprowadzenie
postepowania 0 Wydanie pozwolenia (30 dni), oferent mial wystarczajagco duzo
czasu na przeprowadzenie tego pestepowania. Zdaniem skarzacego nie wykazano
wystagpienia szkody. Ponadtonzaméwienie publiczne nr 157505 bylo wczesniej
dwukrotnie kontrolowane przez “audytorow, ministerstwa finanséw, a kontrola
wykazata, ze warunkd, (Watym tey dotyezace pozwolenia na dziatalnos¢) byly
zgodne z RHS. Zmiana, interpretacjinz moca wsteczng nie jest zgodna z zasada
dobrej administracji:

Innove wniosta 0 oddalente, skargi. Potwierdzita ona, ze chociaz wydaje sig, iz
w ramach literalnej wyktadni 841 ust. 3 RHS instytucja zamawiajgca moze zadacd
od oferenta przedstawienia wymaganych na mocy prawa estonskiego pozwolenia
na dziatalno$¢wlub rejestracji lub innego odpowiedniego zaswiadczenia w celu
wykazania Spetnienia, szczegolnych wymogow, to jednak wymog ten nalezy
interpretowac ‘W swietle odpowiednich aktow Unii (W szczegolnosci dyrektywy
2004/18) ‘oraz w zwiazku z orzecznictwem. Ponadto warunek, zgodnie z ktorym
instytucjaizamawiajaca wymaga od oferentow spetnienia szczegdlnych wymogow
prawatestonskiego juz W momencie sktadania oferty, nie jest zgodny z zasada
réwnego traktowania ustanowiong W § 3 pkt 3 RHS. Innove przedstawita rowniez
stanowisko, ze zgodnie Zz orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci zasada
rownego traktowania oferentow stoi na przeszkodzie wprowadzeniu warunkow
udzialu w zamowieniu publicznym, ktore wymagaja znajomosci praktyki organow
panstwa, W ktorym instytucja zamawiajgca ma siedzibe (wyroki z dnia 14 grudnia
2016 r., Connexxion Taxi Services, C-171/15, EU:C:2016:948, pkt 42 oraz z dnia
2 czerwca 2016 r., Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, pkt 45, 46 i 51).
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Zdaniem Innove w ramach procedur przetargowych powinno zosta¢ zbadane, czy
oferenci, ktorzy wczesniej $wiadczyli ustugi w innym panstwie cztonkowskim,
oraz oferenci, ktorzy wczesniej zajmowali si¢ srodkami spozywczymi w Estonii,
znajdowali si¢ W takiej samej sytuacji wobec nalozenia przedmiotowego warunku,
atym samym czy spetniali wymogi prawa estonskiego. Innove podkreslita, ze
zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nie zostala naruszona. Uzasadnione
oczekiwania Dbeneficjenta, Zze wsparcie zostanie utrzymane, musi zostac
zrownowazone Z prawem o0sob trzecich do udzialu w zgodnym z regutami
konkurencji postgpowaniu 1w procedurze udzielania zamdéwien publicznych
pozbawionej niezgodnych z prawem warunkow ograniczajacych oraz zjinteresem
publicznym, wtym z interesem Unii polegajacym na zapewnieniu wlasciwego
funkcjonowania rynku wewngtrznego poprzez sprzyjajace konkurengji progcedury
udzielania zamowien publicznych i przejrzyste wykorzystanie funduszy unijaych.
W niniejszej sprawie prawa 0s0b trzecich i interesy Wspélnotyyjako catesci nalezy
uzna¢ za nadrzedny interes publiczny, ktory przewaza ynad wszelkimi
uzasadnionymi oczekiwaniami odbiorcy wsparciamco ‘do tego, ze, zaskarzona
decyzja nie zostanie wydana.

Ministerstwo finanséw wniosto 0 oddalenie ‘skargiy,Ministetstwo podniosto, ze
skarzacy nie ma legitymacji czynnej do svniesicnia skargi 1'ze sad administracyjny
nie jest wlasciwy do orzekania w.jej przedmioeie, poniewaz prawo krajowe
przewiduje inne postepowanie dla‘rozstrzygniecia, tegorsporu prawnego. Wedtug
ministerstwa finansow kryteria wyboru zawarteéyw ogioszeniu 0 zamowieniu byty
nadmiernie restrykcyjne. Argumentowale ono, ze» zagraniczni oferenci, ktorych
miejsce prowadzenia dziatalnesen, nie znajduje si¢ W Estonii, musza spetniac
wymogi panstwa, W ktorym prowadza,dziatalnosé, i znajduja sie¢ pod nadzorem
wlasciwego organu panstwayw ktotym maja swoja siedzib¢. Estonia nie jest
W stanie oceni¢ pozwolenia na prowadzenie przez zagranicznych oferentow
dzialalno$ci majacejzayprzedmioti§rodki spozywcze, poniewaz Estonia nie jest
w stanie kontrolowac dziakalnosei zagranicznego przedsi¢biorstwa. Obowigzek
zgloszenia 'l posiadania poezwolenia jest wymogiem prawa unijnego, ktéry ma
zastosowanie\w catej Unii. Aby przewidziane ograniczenie byto proporcjonalne
w stosunku “do,, zagranicznych oferentow i jednocze$nie dawato instytucji
zamawiajacej, pewnosc¢, ze nie ma ona do czynienia z dzialajacym nielegalnie
wykonawca, instytucja zamawiajagca powinna byta zezwoli¢ na przedstawienie —
do celow kwalifikacji — rownowaznego pozwolenia lub zaswiadczenia wydanego
przez kraj, siedziby zagranicznego oferenta lub przez inny wlasciwy organ oraz
powinha/ byla 2zada¢ od zagranicznego oferenta spelnienia wymogow
wynikajgcych z prawa estonskiego, ktore sg niezbedne do realizacji zamowienia
publicznego, dopiero w trakcie jego realizacji. Ministerstwo finansow podniosto,
ze zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nie rozcigga si¢ na wiadze
wykonawcza. W wyrokach Trybunatu jest rowniez zawarty wniosek, ze odbiorca
wsparcia nie moze powotywac si¢ na uzasadnione oczekiwania, jezeli nie
wywiazat si¢ W istotny sposob ze swojego zobowigzania.

Wyrokiem z dnia 22 maja 2019 r. Tallinna Halduskohus (sad administracyjny
w Tallinie) oddalit skarge. Zgodnie z ogltoszeniem 0 zamowieniu oferent w celu
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wykonania zamowienia potrzebowal zatwierdzenia VTA, w odniesieniu do
ktorego musial przedstawi¢ potwierdzenie jego uzyskania i numer zatwierdzenia.
Sad stwierdzil, ze wymaganie to doprowadzilo do nieréwnego traktowania
zagranicznych oferentow, poniewaz zagraniczny oferent, ktory wczesniej nie
prowadzit dziatalnosci w Estonii, w momencie sktadania oferty nie byt w stanie
spelni¢ obowigzkow dotyczacych zgloszenia i posiadania pozwolenia. Oferenci
estonscy, ktorzy wczesniej zdobyli doswiadczenie prowadzac dzialalnosé
w Estonii, byli w lepszej sytuacji niz inne podmioty gospodarcze majace podobne
doswiadczenie w innych krajach Unii.

Sad administracyjny odnidst si¢ do dokumentu przygotowanegenprzez Komisje
Europejska zatytulowanego ,,Porady dla osob odpowiedzialnych ‘za udzielanie
zamoOwien publicznych dotyczace unikania najczestszych biedow pepetnianych
w projektach ~ finansowanych  z europejskich ~ funduszy  strukturalnyeh
I inwestycyjnych”, w ktorym pod naglowkiem , Powszechneiybtedy nadetapie
zaproszenia do skladania ofert skutkujace konieeznosSecia dokonywania korekt
finansowych” jako przykilad dyskryminujacego’, wymagania podano wymog
posiadania, juz W momencie sktadania ©fert, $Swiadectwa  kwalifikacji /
kompetencji zawodowych uznawanego przez'organ panstwa, w Ktorym instytucja
zamawiajgca ma siedzibe, poniewaz na €tapie sktadania,ofert kryterium to byloby
trudne do spelnienia dla zagranicznych oferentéw.

Wymaganie posiadania pozwolenia idokonania zgloszenia okreSlone
W ogloszeniu 0 zamoOwieniughie “stanowi szczegélnego wymogu w rozumieniu
dyrektywy [2004/18]. Artykuk46y, dyrektywy 2004/18 odnosi si¢ do
(szczegolnych) kryteriow, wyboru, oferentow; a nie do wymogoéow okreslonych
W odniesieniu do pozwolenia® nay prowadzenie dziatalno$ci. Szczegdlnym
wymogiem w rozamieniu, dyrektywy [2004/18] mogloby by¢ to, ze dziatalnosc
majaca za przedmiot,Sredki spezywcze bytaby na przyktad uzalezniona od wpisu
do odpowiedniege “rejesttu “podmiotdéw prowadzacych przedsigbiorstwo
spozywcze \luby od posiadania szczegdlnego $wiadectwa zawodowego, ktore
bylyby niezbedne do ubiegania si¢ 0 pozwolenie na prowadzenie dziatalnosci. Cel
art. 46 “dyrektywy Jest.depiej odzwierciedlony w angielskiej wersji jezykowej
dyrektywy, \w ktorejpuzywa si¢ wyrazenia ,,particular authorisation”. Stowa te
odnoeszg, si¢ doktadnie do szczegdlnych wymogdédw nalozonych na oferentow.
Dyrektywa, 2004/18 nie odnosi si¢ do (zwyczajowych) dozwolonych dziatan,
takich jak dziatalno$¢ majaca za przedmiot S$rodki spozywcze. Te ostatnie
podlegaja ponadto zharmonizowanym wymogom W ramach UE, tak wigc nie
moze tu by¢ mowy 0 ,,szczegdlnym wymogu”.

Paragraf 41 ust. 3 RHS nalezy interpretowac¢ zgodnie z prawem Unii. Zdaniem
sadu instytucja zamawiajgca nie musiala zaakceptowaé¢ odpowiedniego
pozwolenia na dziatalno$¢ z kraju pochodzenia oferenta zinnego panstwa
cztonkowskiego, lecz powinna byla umozliwi¢ uzyskanie takiego pozwolenia
w Estonii. Odestania drugiej strony postepowania do wyrokéw Trybunatu
Sprawiedliwo$ci z dnia 27 pazdziernika 2005r., Contse iin. (C-234/03,
EU:C:2005:644), zdnia 26 wrzesnia 2000 r., Komisja/Francja (C-225/98,
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EU:C:2000:494) oraz z dnia 7 lipca 2016 r., Ambisig (C-46/15, EU:C:2016:530),
nie majg znaczenia, poniewaz ograniczenia W niniejszej sprawie wynikaja
z krajowego aktu prawnego (ToiduS), oktorym mowa w dokumentacji
przetargowe;j.

Tallinna Halduskohus (sad administracyjny w Tallinie) przyjal roOwniez, ze zasada
ochrony uzasadnionych oczekiwan jest zasadg prawa Unii, na ktora skarzacy
moze si¢ powotac. Wczesniejsze kontrole nie moga zagwarantowa¢ pewnosci
prawnej, ze poOzniej nie zostang stwierdzone zadne naruszenia. Kontrole
ministerstwa finansow nie byly prawnie wiazace. Zgodnie z orzegznictwem
Trybunatu na zasad¢ uzasadnionych oczekiwan nie mozna gpowotywac sie
przeciwko jasnemu przepisowi prawa Unii, za§ zachowanie organu krajowego
zobowigzanego do stosowania prawa Unii, ktore to zachowanie pozostaje
W sprzecznosci Z tym prawem, nie moze rodzi¢ uzasadnionych oczekiwan po
stronie podmiotu gospodarczego, prowadzacych | do “¢zerpania “korzysci
z traktowania sprzecznego z prawem Unii (wyrok “z dnia5'marca 2019r.
w sprawie Eesti Pagar, C-349/17, EU:C:2019:172, pkt 104 i przytoczone w nim
orzecznictwo). Korekta finansowa nie ma ¢Chasakteru vkarys, Panstwo nie ma
zadnego prawa podmiotowego do pomocy strukturalnej, Zakaz dziatania zZ moca
wsteczng nie ma zatem zastosowania.

Istotne argumenty stron w postepowaniu odwolawczym

Ministerstwo spraw spotecznych,ztozyto edwotanie do Tallinna Ringkonnakohus
(sagdu apelacyjnego w Tallinie, “EStenia), wiktorym wnosi o uchylenie wyroku
Tallinna Halduskohus‘(sadwadministracyjnego w Tallinie) z dnia 22 maja 2019 r.
I 0 wydanie nowego wyroku uwzgledniajacego skarge.

Wedtug ministerstwasspraw, spetecznych sad administracyjny niestusznie uznal,
ze zamiastpkryterium, wyboruynalezato przewidzie¢ wymogi na etapie realizacji
zamowienia,, publicznego. “Zgodnie z 839 ust. 1 i841 ust. 3 RHS instytucja
zamawiajaca, uzyskujac $wiadczenie ushugi, dla ktorej wymagane jest pozwolenie
na ‘prowadzeniewdziatalnosci, musi ustanowi¢ takie wymaganie posiadania
pozwolenia na prewadzenie dziatalnos$ci jako kryterium wyboru. Istnienie takiego
obowigzku po\\stronie instytucji zamawiajacej potwierdzita roéwniez praktyka
administracyjna  [zob. wyrok Tallinna Halduskohus (sgdu administracyjnego
w Tallinie) z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie nr 3—12-2349].

Nie ma sprzeczno$ci migdzy art. 46 dyrektywy 2004/18/WE i § 41 ust. 3 RHS.
Dyrektywa nie okre$la, w ktérym momencie wymagane jest posiadanie przez
oferenta pozwolenia na prowadzenie dziatalno$ci. Sad administracyjny biednie
stwierdzil, ze 8 41 ust. 3 RHS daje instytucji zamawiajacej prawo, W przypadku
wymaganych prawem pozwolen na prowadzenie dziatalnosci, do interpretowania
tego wymagania w taki sposob, ze oferent moze zawsze spetni¢ to wymaganie,
przedstawiajac pozwolenie na prowadzenie dziatalnosci z kraju, w ktorym ma
siedzibe. Regulacje dotyczace sektora srodkéw spozywczych sktadaja si¢ ze
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specjalnych przepisow prawnych dotyczacych zaméwien publicznych, ktorych
szczegolne cechy nie zostaty jednak wyjasnione przez sad administracyjny.

Ministerstwo spraw spotecznych uwaza roéwniez, ze odniesienia do wyrokow
Trybunalu  Sprawiedliwosci ~ w sprawach  Contse  iinni  (C-234/03),
Komisja/Francja (C-225/98) i Ambisig (C-46/15) nie sa istotne. Wymogi,
o ktéorych mowa w tych przypadkach (istnienie biura w kraju, w Ktérym
$wiadczona jest ustuga, wymog czlonkostwa w stowarzyszeniu projektantow
W panstwie cztonkowskim instytucji zamawiajgcej oraz wymaog uwierzytelnienia
podpisu nabywcy), roznig si¢ znacznie od wymogu, 0 Ktorym mowa W niniejszej
sprawie. Celem wymagania posiadania pozwolenia na prowadzeniendzialalnosci
jest zapewnienie zgodno$ci Z wymogami zwigzanymi Z‘Ochreng “zdrowia
i dystrybucja bezpiecznej zywnosci wérod odbiorcow pomogy. Wyrok w sprawie
Eesti Pagar (C-349/17), na ktory powotat si¢ sad administracyjny, rowniez nie ma
znaczenia, poniewaz dotyczy on roszczenia O zwrot pomocy, panstwa, ktore jest
bezposrednio regulowane prawem Unii Europejskiej. Podebnic jest mato
prawdopodobne, aby potencjalny oferent powstrzymaksigyod ztezenia oferty ze
wzgledu na wymaganie posiadania pozwolénia, na, prowadzenie dziatalnosci.
Oferenci zagraniczni moga odwola¢ si¢ do.zasobowiinngj, osoby lub ztozyé
wspolng oferte, jezeli nie chca lub nie mogg spelni¢ wymagania posiadania
pozwolenia na dzialalnos¢.

Wreszcie ministerstwo spraw espotéeznych stwierdza, ze zachowanie drugiej
strony postgpowania naruszayzasady ochrony uzasadnionych oczekiwan i dobrej
administracji. Chociaz zasadawochrony Wuzasadnionych oczekiwan nie ma
zastosowania w przypadku, oczywistégosnaruszenia obowigzujacych uregulowan,
niedbalstwa lub naduzyciay(zob. “wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
13 marca 2008 r.,¢\Vereniging Nationaab Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening
Iin., C-383/06 do C-385/06, EU:C:2008:165, pkt 52 i 56), to jednak w niniejszej
sprawie takassytuacja nie ma miejsca.

Innove “wnosi 0,0ddaleniés odwotania, podtrzymuje swoje dotychczasowe
stanowisko izgadza si¢ Z uzasadnieniem wyroku sgdu administracyjnego.

Ministerstwofinansow wnosi 0 oddalenie odwotania i rowniez potwierdza swoje
dotychczasowe stanowisko.

Zwie¢zle uzasadnienie odeslania prejudycjalnego

Istotng kwestia W tym sporze prawnym jest to, czy w przypadku zamowienia
dotyczacego pomocy zywno$ciowej mozna natozy¢ — jako warunek udzielenia
zamOwienia publicznego powyzej progu mi¢dzynarodowego — wymog, aby
oferent w momencie sktadania oferty posiadat zatwierdzeniec wydane przez
wladze estonskie na podstawie ustawy 0 Srodkach spozywczych wzglednie, by
dopehit obowigzku zgloszenia i posiadania pozwolenia w Estonii. Zaktadajac, ze
taki wymog zbytnio ogranicza zagranicznych oferentéw, istotng kwestig jest takze
to, czy decyzja o korekcie finansowej moze zosta¢ podjeta W oparciu 0 zmieniong
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wyktadni¢ ustawy i dyrektywy w sytuacji, gdy zamowienie to zostalo wczesniej
zbadane przez wlasciwy organ w Estonii.

Artykut 46 akapit drugi dyrektywy 2004/18 przewiduje mozliwos¢ wymagania od
oferentow zezwolenia od wlasciwego organu panstwa czlonkowskiego ich
siedziby jako dowodu predyspozycji do prowadzenia dziatalnosci zawodowej.
Jednakze W niniejszej sprawie instytucja zamawiajaca (skarzacy) wymagata
zgodnie z § 41 ust. 3 RHS pozwolenia na prowadzenie dziatalnosci lub spetnienia
obowiazku zgloszenia przewidzianego W ustawie 0 $rodkach spozywczych.
Wykonanie zamoéwienia publicznego wymaga spetnienia tego ‘ebowigzku
posiadania pozwolenia wzglednie zgloszenia, co nie jest sporne micdzy stronami.
W celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$Ci wymaganie posiadaniastakiego
pozwolenia jest dozwolone na mocy rozporzadzenia (WE) nf 852/2004 w sprawie
higieny $rodkow spozywczych. Warunki udzielenia pozwolenia (zatwierdzenia)
przez wlasciwy organ nie sg jednak w pelni zharmonizowane(por. art.6 ust. 3
dyrektywy), apodmiot gospodarczy dla prowadzenia dziatalnesci/ \w innym
panstwie cztonkowskim musi uzyska¢ niezb¢dne zatwierdzenie od panstwa,
w ktorym prowadzi dziatalnos¢, tzn. nie mozg polegaé nazatwierdzeniu w swoim
kraju pochodzenia.

Jezeli oferent zostatl zakwalifikowany wylacznie'ma podstawie zobowigzania do
ubiegania si¢ 0 wymagane na gpodstawied ustawyam0 srodkach spozywczych
pozwolenie na prowadzenie dziatalno$ci lubwrejestracje, mozliwos¢ realizacji
zamoOwienia publicznego meze sta¢ pod znakiem zapytania, jezeli oferent nie
wywiaze si¢ Z tego obowigzku lub nie spetni wymogoéw dotyczacych posiadania
pozwolenia lub dokonania rejestragjis, Wtym przypadku cele zamowienia
publicznego nie zostang osiggnicte, a instytucja zamawiajaca bedzie musiala
przeprowadzi¢ nowa procedur¢udzielenia zamowienia publicznego.

Sad administracyjny stuszmnie stwierdzit, ze skoro od oferentéw oczekiwano, iz
zdobyli juz oni, doswiadezenie, to ocena wptywu tego warunku na oferentow,
ktorzy depiero rozpoczynaja dziatalno$¢ w branzy spozywczej, jest nieistotna.
A zatemynieyzmozna W rezultacie twierdzi¢, ze zagraniczni oferenci znajdujg si¢
w takiej samejy, sytuacji jak oferenci estonscy, ktorzy dopiero rozpoczynaja
dziatalnos¢ dotyczaca srodkow spozywczych. Oferenci estonscy, ktorzy wezesniej
zdobyli deswiadczenie, prowadzac dziatalno$¢ w Estonii, byli w lepszej sytuacji
wporownaniu™ z innymi  podmiotami  gospodarczymi majacymi podobne
doswiadczenie w innych krajach Unii.

Wazne jest zatem, by zbada¢, czy zagwarantowanie bezpieczenstwa zywnosci
I osiggni¢cie celow zamowienia publicznego uzasadniajg natozenie na oferentow
ograniczenia, ktére de facto stawia zagranicznych oferentow w trudniejszej
sytuacji. Zagraniczni oferenci muszg bowiem przed ztozeniem oferty albo ubiegac
si¢ 0 niezbedne pozwolenie lub rejestracje albo ztozy¢ wspdlng oferte z juz
zatwierdzonym lub  zarejestrowanym przedsigbiorca, tj. przedsigbiorca
dziatajacym w Estonii. Zdaniem sgdu apelacyjnego takie wymaganie W stosunku
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do oferentow jest nieproporcjonalne w przypadku miedzynarodowego przetargu
powyzej progu.

Artykut 46 dyrektywy 2004/18 nie moze by¢ uznany za wystarczajagco jasny.
Kwestia ta nie zostala na razie poruszona w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu. Zgodnie Z orzecznictwem Trybunalu zasada réwnego traktowania
oferentow stoi na przeszkodzie wprowadzeniu warunkéw udziatu w zamowieniu
publicznym, ktére wymagaja znajomosci praktyki organéw panstwa, w ktorym
instytucja zamawiajaca ma siedzibg (wyrok w sprawie Connexxion Taxi Services,
C-171/15, pkt 42, wzglednie wyrok w sprawie Pizzo, C-27/15, pkt 45, 46 i51).
Prawo estonskie jest jasne W poréwnaniu z wyzej wymienionymi, przypadkami.
Kryteria ubiegania si¢ 0 pozwolenie lub rejestracje wynikaja z ustawy 0 $redkach
spozywczych, a VTA wyjasnita rowniez na swojej Stronie ‘internetowej
(https://vet.agri.ee), jak ztozy¢é wniosek 0 pozwolenie; zaden z oferentow nie
podniost, ze nie zrozumiat tych warunkow ani nie zwtocil Si¢ ‘0 ich wyjashienie.
Sporne kryterium wyboru jest rOwniez jasne I nie peciaga za soba zadnego ryzyka
dwuznacznosci.

W sprawach C-225/98 i C-234/03 nie zbadano%dopuszezalnosci warunkow
nalozonych w interesie publicznym Uniifjako catosci. "Wymaganie otwarcia biura
W panstwie cztonkowskim oferenta lub ‘przynaléznosciido stowarzyszenia osob
wykonujgcych ten sam zawOd W panstwied ezionkowskim oferenta nie shuzy
interesowi publicznemu, ktory «hroni, spoteczenstwe, i konsumentow w ten sam
sposob we wszystkich panstwach “eztonkowskich. W przeciwienstwie do
okolicznosci faktycznych avskazanych, powyizej przypadkoéw, w niniejszej sprawie
wymogi dotyczace bezpieczenstwa “zywnosei sa W ocenie sgdu apelacyjnego
uzasadnione jako warunek wykonania zamowienia. Jedyng kwestig sporng jest
moment, w ktorymy, oferentymusi spetni¢ ten warunek, tzn. czy jest to moment
zlozenia ofertyczy, ‘tez ‘momentdwykonania zamoOwienia. W zwigzku z tym
W niniejszymyprzypadku pewna nieréwno$¢ migdzy oferentami moze by¢ rowniez
uzasadniona kenieczmoseéia zapewnienia skuteczno$ci procedury udzielenia
zamowienia (poznigjszego wykonania zamowienia publicznego).

W zwigzKu, Ztymnpozostaje niejasne dla sadu apelacyjnego, czy art. 2 i46
dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowac tacznie W ten sposob, ze stoja one na
przeszkodzie temu, aby instytucja zamawiajgca, W przypadku zamoOwienia na
pomoc zywnosciowg przekraczajaca prog migdzynarodowy, ustanowita dla
oferentow kryterium wyboru, zgodnie z ktérym wszyscy oferenci, niezaleznie od
ich dotyehczasowego miejsca prowadzenia dziatalnosci, muszg juz w chwili
sktadania ofert posiada¢ pozwolenie na prowadzenie dziatalnosci lub by¢
zarejestrowani w kraju, w ktorym pomoc zywnosciowa jest udzielana. W celu
uzyskania wyjasniajacej wykladni nalezy réwniez uwzgledni¢ szczegdlne cechy
dziatalno$ci majacej za przedmiot S$rodki spozywcze, w przypadku gdy
$wiadczenie ustugi wymaga kontaktu ze Srodkami spozywczymi W Kraju instytucji
zamawiajacej | gdy na prowadzenie dziatalnosci majacej za przedmiot $rodki
spozywcze nalezy uzyska¢ pozwolenie, wymagane na mocy 8 8 ust. 1 pkt 2-9
[ToiduS], wramach zakresu uznania przyznanego panstwom cztonkowskim
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cze$ciowo przez art. 6 ust. 3 lit. b) ic), aczgsciowo przez art. 6 ust. 3 lit. a)
rozporzadzenia nr 852/2004.

Jezeli zatem odpowiedZz na poprzednie pytanie jest taka, ze przepisy krajowe,
takie jak §41 ust.3 RHS, s3 sprzeczne z wyzej wymienionymi przepisami
dyrektywy 2004/18, nalezy ponadto zbada¢, czy art. 2 i 46 dyrektywy 2004/18
mozna uzna¢ za jasne na tyle, ze nie mozna powotywac si¢ przeciwko nim na
zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan (zob. wyrok Eesti Pagar, C-349/17,
pkt 104), oraz czy przepisy te nalezy interpretowac¢ W ten sposob, ze postgpowanie
instytucji zamawiajacej, takie jak w niniejszej sprawie, w wyniku ktorego
wszyscy oferenci byli zobowigzani W momencie sktadania oferty, do, posiadania
pozwolenia na prowadzenie dzialalnosci na podstawie uStawy o0 Sredkach
spozywczych, mozna uzna¢ za oczywiste naruszenie obowigzujacych uregulowan,
niedbalstwo lub naduzycie, ktore uniemozliwiajg powotanie si¢ na zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan (zob. wyrok Vereniging (Nationaal Overlegorgaan
Sociale Werkvoorziening i in., od C-383/06 do C-385/06,pkt 52 56).
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