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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 15 wrze$nia 2022 r.*

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 2009/81/WE — Koordynacja procedur udzielania
zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi — Artykuly 38149 — Obowiazek
zbadania, czy oferta nie jest razaco niska — Przewidziane w ustawodawstwie krajowym kryterium

oceny razaco niskiej oferty — Brak mozliwo$ci zastosowania — Wymog przedstawienia co
najmniej trzech ofert — Kryterium oparte na wymogu, by oferta byla o ponad 20% korzystniejsza
od $redniej wartosci ofert zlozonych przez innych oferentéw — Kontrola sadowa
W sprawie C-669/20
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Varhoven administrativen sad (najwyzszy sad administracyjny,
Bulgaria) postanowieniem z dnia 10 listopada 2020 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu
8 grudnia 2020 r., w postepowaniu:
Veridos GmbH
przeciwko
Ministar na vatreshnite raboti na Republika Bulgaria,
Miihlbauer ID Services GmbH - S&T,
TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: C. Lycourgos, prezes izby, S. Rodin (sprawozdawca), J.-C. Bonichot, L.S. Rossi
i O. Spineanu-Matei, sedziowie,

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

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Veridos GmbH — T.P. Nenov, advokat,

— wimieniu Mithlbauer ID Services GmbH — S&T — Y. Lambovski, advokat,

* Jezyk postepowania: bulgarski.
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— w imieniu rzadu bulgarskiego — M. Georgieva i L. Zaharieva, w charakterze pelnomocnikéw,
— w imieniu rzadu czeskiego — M. Smolek i J. V1acil, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu francuskiego — R. Bénard, A.L. Desjonqueres i E. Toutain, w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu austriackiego — J. Schmoll, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej — P. Ondriasek, G. Wils i I. Zaloguin, w charakterze
petnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 24 lutego 2022 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 56 i 69 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamoéwien
publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. 2014, L 94, s. 65) oraz art. 38 i 49
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zamdwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi
przez instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa
i zmieniajacej dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE (Dz.U. 2009, L 216, s. 76), a takze art. 47
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy spétka Veridos GmbH a Ministar na
vatreshnite raboti na Republika Bulgaria (ministrem spraw wewnetrznych Republiki Bulgarii)

i konsorcjum ,Miihlbauer ID Services GmbH — S&T” w przedmiocie decyzji o klasyfikacji
oferentéw i wyborze oferenta, ktéremu udzielono zamoéwienia publicznego.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2014/24

Zgodnie z art. 56 ust. 1 dyrektywy 2014/24, zatytulowanym ,Zasady ogélne”, zamdéwien udziela si¢
na podstawie kryteriow ustalonych zgodnie z art. 67-69 tej dyrektywy, pod warunkiem ze
instytucja zamawiajaca sprawdzila, na podstawie z art. 59-61 rzeczonej dyrektywy, ze spelnione
sa okreslone warunki.
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Artykut 69 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,Razaco niskie oferty”, przewiduje:

»1. Instytucje zamawiajace wymagaja od wykonawcéw wyjasnien dotyczacych ceny lub kosztéw
zaproponowanych w ofercie, jezeli oferta wydaje si¢ razaco niska w stosunku do odnosnych robét
budowlanych, dostaw lub ustug.

2. Wyjasnienia, o ktérych mowa w ust. 1, moga w szczegdlnosci dotyczyc¢:
a) ekonomicznosci procesu produkcyjnego, swiadczonych ustug lub danej metody budowy;

b) wybranych rozwigzan technicznych lub dostepnych dla oferenta wyjatkowo korzystnych
warunkéw dostawy produktéw lub ustug badz realizacji obiektu budowlanego;

c) oryginalnosci obiektu budowlanego, dostaw lub ustug, proponowanych przez oferenta;
d) zgodnosci z obowigzkami, o ktérych mowa w art. 18 ust. 2;

e) zgodnosci z obowiazkami, o ktérych mowa w art. 71;

f) mozliwosci uzyskania przez oferenta pomocy panstwa.

3. Instytucja zamawiajaca ocenia dostarczone informacje w drodze konsultacji z oferentem.
Moze ona odrzuci¢ oferte wylacznie w przypadku, gdy dostarczone dowody nie uzasadniaja
w zadowalajacym stopniu niskiego poziomu proponowanej ceny lub proponowanych kosztéw,
biorac pod uwage elementy, o ktérych mowa w ust. 2.

Instytucje zamawiajace odrzucaja oferte, jezeli stwierdza, ze jest ona razaco niska, poniewaz jest
niezgodna z majacymi zastosowanie obowigzkami, o ktérych mowa w art. 18 ust. 2.

4. Jezeli instytucja zamawiajaca stwierdzi, ze oferta jest razaco niska ze wzgledu na fakt
otrzymania przez oferenta pomocy panstwa, moze odrzucic¢ taka oferte na tej podstawie jedynie
po konsultacji z oferentem, gdy oferent nie jest w stanie udowodni¢ w wystarczajacym terminie
wyznaczonym przez te instytucje zamawiajaca, ze pomoc ta byla zgodna z zasadami rynku
wewnetrznego w rozumieniu art. 107 [TFUE]. W przypadku gdy instytucja zamawiajaca odrzuca
oferte w takich okolicznosciach, powiadamia o tym fakcie Komisje.

5. Panstwa czlonkowskie udostepniaja innym panstwom czlonkowskim, na ich wniosek,
w drodze wspétpracy administracyjnej, wszelkie informacje, jakimi dysponuja, takie jak przepisy
ustawowe, wykonawcze, majace powszechnie zastosowanie uklady zbiorowe lub krajowe
standardy techniczne, dotyczace dowodéw i dokumentéw przedstawianych w zwiazku
z aspektami wymienionymi w ust. 2”.

Dyrektywa 2009/81
Zgodnie z art. 35 dyrektywy 2009/81, zatytulowanym , Informowanie kandydatéw i oferentéw”:
»1. Tak szybko, jak to mozliwe, instytucje/podmioty zamawiajace informuja kandydatéw

i oferentéw o podjetych decyzjach dotyczacych udzielenia zamoéwienia lub zawarcia umowy
ramowej, w tym takze o podstawach do podjecia decyzji o rezygnacji z udzielenia zamdéwienia lub
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zawarcia umowy ramowej, dla ktérych wszczeto postepowanie, lub o ponownym wszczeciu
postepowania; informacje takie udzielane sg na pi§mie na podstawie wnioskéw przedkladanych
instytucjom/podmiotom zamawiajacym.

2. Na wniosek zainteresowanej strony, z zastrzezeniem ust. 3, instytucja zamawiajaca/podmiot
zamawiajacy, niezwlocznie i nie p6zniej niz w ciagu 15 dni od otrzymania pisemnego wniosku
informuje:

a) kazdego odrzuconego kandydata o przyczynach odrzucenia jego wniosku;

b) kazdego odrzuconego oferenta o przyczynach odrzucenia jego oferty, w tym, w szczegdlnosci,
w przypadkach, o ktéorych mowa w art. 18 ust. 4 i 5, o przyczynach podjecia decyzji
o nier6wnowaznosci lub decyzji, Zze roboty budowlane, dostawy lub uslugi nie spelniaja
wymogéw dotyczacych charakterystyki lub wymagan w zakresie funkcjonalnosci,
a w przypadkach, o ktérych mowa w art. 22 i 23, o przyczynach podjecia decyzji
o niezgodnosci z wymogami w zakresie bezpieczenstwa informacji i bezpieczenstwa dostaw;

c) kazdego oferenta, ktéry zlozyt dopuszczalna oferte, ktéra zostala odrzucona, o cechach
i wzglednej przewadze oferty, ktéra zostala wybrana, jak réwniez o nazwie wybranego
oferenta lub nazwach stron umowy ramowe;j.

3. Instytucje/podmioty zamawiajace moga podjac¢ decyzje o nieudzielaniu pewnych informacji,
o ktérych mowa w ust. 1, w odniesieniu do udzielania zamoéwien lub zawierania umoéw
ramowych, jezeli ich ujawnienie mogloby utrudni¢ stosowanie przepiséw prawa lub byloby
sprzeczne z interesem publicznym, w szczegdlnosci z interesami zwiazanymi z obronnoscia lub
bezpieczenstwem, mogloby szkodzi¢ zgodnym z prawem interesom handlowym wykonawcéw,
publicznych lub prywatnych lub tez mogtoby zaszkodzi¢ uczciwej konkurencji pomiedzy nimi”.

Artykut 38 tej dyrektywy, zatytulowany ,Weryfikacja predyspozycji i kwalifikacja uczestnikéw
oraz udzielanie zaméwiel”, stanowi:

»1. Zamoéwien udziela sie na podstawie kryteriow okreslonych w art. 47 i 49, z uwzglednieniem
art. 19, po zweryfikowaniu przez instytucje/podmioty zamawiajace predyspozycji wykonawcéw,
ktorzy nie zostali wykluczeni zgodnie z art. 39 lub 40, na podstawie kryteriéw dotyczacych ich
sytuacji ekonomicznej i finansowej, wiedzy lub mozliwosci zawodowych i technicznych,
o ktérych mowa w art. 41-46, oraz, w stosownych przypadkach, na podstawie
niedyskryminacyjnych regul i kryteriéw, o ktérych mowa w ust. 3.

2. Instytucje/podmioty zamawiajace moga zadaé od kandydatéw spelnienia wymagan
dotyczacych minimalnych zdolnosci zgodnie z art. 41 i 42.

Zakres informacji, o ktérych mowa w art. 41 i 42, oraz minimalne zdolno$ci wymagane
w przypadku konkretnego zamoéwienia musza by¢ zwigzane z przedmiotem zamdwienia

i proporcjonalne do niego.

Wspomniane minimalne wymogi okresla sie w ogloszeniu o zamoéwieniu.

4 ECLI:EU:C:2022:684



WYROK Z DNIA 15.9.2022 R. — SPrAWA C-669/20
VERIDOS

3. W przypadku procedur ograniczonych, negocjacyjnych z publikacja ogloszenia o zamdwieniu
oraz dialogu konkurencyjnego instytucje/podmioty zamawiajace moga ograniczy¢ liczbe
odpowiednich kandydatéw, ktérych zaprosza do skladania ofert lub negocjacji. W takim
przypadku:

— instytucje/podmioty zamawiajagce podaja w ogloszeniu o zamdwieniu obiektywne
i niedyskryminacyjne kryteria lub reguly, ktére zamierzaja stosowaé, minimalng liczbe
kandydatéw, ktérych zamierzaja zaprosi¢, oraz, w stosownych przypadkach, ich maksymalna
liczbe. Minimalna liczba kandydatéw, ktorych zamierzaja zaprosi¢, nie moze by¢ mniejsza od
trzech,

— nastepnie instytucje/podmioty zamawiajace zapraszaja kandydatéw w liczbie nie mniejszej niz
ustalona wczesniej liczba minimalna, pod warunkiem ze dostepna jest wystarczajaca liczba
odpowiednich kandydatdéw.

W przypadku gdy liczba kandydatéw spelniajacych kryteria kwalifikacji oraz posiadajacych
wymagane minimum zdolnosci jest mniejsza od liczby minimalnej, instytucja
zamawiajaca/podmiot zamawiajacy moze kontynuowa¢ procedure, zapraszajac kandydata lub
kandydatéw posiadajacych wymagane kwalifikacje.

Jezeli instytucja zamawiajaca/podmiot zamawiajacy uzna, ze liczba odpowiednich kandydatow
jest zbyt niska, aby zapewni¢ rzeczywista konkurencje, moze zawiesi¢ procedure i ponownie
opublikowa¢ pierwotne ogloszenie o zaméwieniu zgodnie z art. 30 ust. 2 i art. 32, okreslajac
nowy termin skladania wnioskéw o dopuszczenie do udzialu. W takim przypadku zaprasza sie
kandydatéw wybranych po pierwszej publikacji ogloszenia oraz kandydatéw wybranych po
drugiej publikacji ogloszenia zgodnie z art. 34. Opcja ta nie narusza mozliwosci uniewaznienia
trwajacej procedury udzielenia zamodwienia przez instytucje zamawiajaca/podmiot zamawiajacy
oraz wszczecia nowej procedury.

4. W kontekscie procedury udzielenia zamoéwienia instytucja zamawiajaca [lub] podmiot
zamawiajacy nie moze uwzgledni¢ innych wykonawcéw niz tych [ci], ktérzy zlozyli wniosek
o dopuszczenie do udzialu, ani tez kandydatow nieposiadajacych wymaganych mozliwosci.

5. W przypadku gdy instytucje/podmioty zamawiajace korzystaja z mozliwosci ograniczenia
liczby rozwigzan do dyskusji lub ofert do negocjacji, zgodnie z art. 26 ust. 3 oraz art. 27 ust. 4,
stosuja one przy tym kryteria udzielania zaméwien, o ktérych mowa w ogloszeniu o zamdéwieniu
lub specyfikacji warunkéw zamoéwienia. Liczba uzyskana w ostatnim etapie zapewnia prawdziwa
konkurencje, o ile istnieje wystarczajaca liczba rozwiazan lub odpowiednich kandydatéw”.

Artykut 49 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,Razaco niskie oferty”, przewiduje:

»1. Jezeli w przypadku danego zamoéwienia oferty wydaja si¢ razaco niskie w stosunku do
$wiadczenia, instytucja zamawiajaca/podmiot zamawiajacy przed odrzuceniem tych ofert zwraca
sie na pi$mie do oferenta o podanie szczegétéw dotyczacych tych skltadowych elementéw ofert,
ktore uwaza za istotne.

Szczegdbly te moga dotyczy¢ gtownie:

a) ekonomicznosci danej metody budowania, procesu produkcyjnego lub swiadczonych ustug;
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b) technicznych lub wszelkich wyjatkowo korzystnych warunkéw, ktérymi dysponuje oferent, do
realizacji rob6t budowlanych albo dostawy produktéw lub ustug;

c) oryginalnos$ci rob6t budowlanych, dostaw lub ustug proponowanych przez oferenta;

d) zgodnosci z obowiazujacymi przepisami dotyczacymi ochrony zatrudnienia i warunkéw pracy
w miejscu, w ktérym roboty budowlane, ustugi lub dostawy maja by¢ realizowane;

e) mozliwosci uzyskania przez oferenta pomocy panstwa.

2. Poprzez konsultacje z oferentem instytucja zamawiajaca/podmiot zamawiajacy weryfikuje
skladowe elementy oferty, uwzgledniajac dostarczone dowody.

3. Instytucja zamawiajaca/podmiot zamawiajacy, ktdéra[/y] stwierdzi, ze oferta jest razaco niska
ze wzgledu na fakt otrzymania przez oferenta pomocy panstwa, moze odrzuci¢ taka oferte
jedynie po konsultacji z oferentem, jezeli nie jest on w stanie udowodni¢ w dostatecznym,
wyznaczonym przez te instytucje/ten podmiot terminie, ze pomoc ta zostala mu przyznana
w sposéb zgodny z prawem. W przypadku odrzucenia oferty w takich okoliczno$ciach instytucja
zamawiajaca/podmiot zamawiajacy powiadamia o tym fakcie Komisje”.

Artykul 55 ust. 2 i 4 tej samej dyrektywy, zatytulowany ,Zakres stosowania i dostepno$¢ procedur
odwolawczych”, ma nastepujace brzmienie:

»2. Panstwa czlonkowskie podejmuja niezbedne $rodki, aby zapewni¢ mozliwo$¢ skutecznego,
a w szczegolnosci mozliwie szybkiego odwotania od decyzji podjetych przez instytucje/podmioty
zamawiajace, zgodnie z warunkami okre$lonymi w art. 56—62, z powodu naruszenia przez te
decyzje prawa wspolnotowego w dziedzinie zamdéwien lub naruszenia krajowych przepiséw
transponujacych to prawo.

[...]

4. Panstwa czlonkowskie zapewniaja dostepnos¢ procedur odwotawczych, w ramach
szczegblowych przepiséw, ktore panstwa czlonkowskie moga ustanowi¢, przynajmniej dla
kazdego podmiotu, ktéry ma lub mial interes w uzyskaniu danego zaméwienia i ktéry ponidst
szkode lub moze ponie$¢ szkode w wyniku domniemanego naruszenia”.

Prawo butgarskie

Artykut 72 Zakon za obshtestvenite porachki (ustawy o zamoéwieniach publicznych), zatytulowany
»Razaco niskie oferty”, stanowi w ust. 1:

»,Gdy podlegajacy ocenie element ofert uczestnika — zwigzany z ceng lub kosztami — jest o ponad 20%
korzystniejszy od Sredniej wartosci ofert innych uczestnikéw w odniesieniu do tego samego elementu
oceny, podmiot zamawiajacy wzywa do przedstawienia szczegélowego uzasadnienia na pi$mie
odnosnie do sposobu okreslenia ceny tej oferty, ktére to uzasadnienie nalezy przedstawic
w pieciodniowym terminie od otrzymania wezwania”.
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Na mocy art. 212 tej ustawy Komisia za zashtita na konkurentsiata (komisja ds. ochrony
konkurencji, Bulgaria) rozstrzyga w przedmiocie odwolania wniesionego od decyzji instytucji
zamawiajacej w terminie jednego miesigca lub 15 dni od wszczecia postepowania, a decyzje
z uzasadnieniem zostaje sporzadzona i opublikowana najpdzniej w ciagu 7 dni od wydania
rozstrzygniecia w przedmiocie odwolania.

Ponadto art. 216 wspomnianej ustawy przewiduje tryb przyspieszony wraz ze skréconymi
terminami dla niektérych czynnosci procesowych. Zgodnie z tym art. 216 ust. 6 Varhoven
administrativen sad (najwyzszy sad administracyjny) orzeka w terminie miesiaca od dnia
otrzymania skargi kasacyjnej od decyzji komisji ds. ochrony konkurencji, a jego orzeczenie jest
prawomocne.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Decyzja z dnia 15 sierpnia 2018 r. zamestnik-ministar na vatreshnite raboti (bulgarski
wiceminister spraw wewnetrznych) wszczal postepowanie o udzielenie zamoéwienia ,w trybie
procedury ograniczonej”’, ktérego przedmiotem bylo opracowanie i realizacja systemu
wydawania bulgarskich dokumentéw tozsamos$ci generacji 2019, a takze zarzadzanie tym
systemem. W zwiazku z tym powotano komisje pomocnicza w celu preselekcji kandydatéow oraz
badania, oceny i klasyfikacji ofert.

W wyniku przeprowadzonej preselekcji Veridos oraz konsorcjum ,Miihlbauer ID Services GmbH
— S&T” zostaly zaproszone do sktadania ofert. Decyzja wiceministra spraw wewnetrznych z dnia
29 kwietnia 2020 r. zamoéwienie zostalo udzielone temu konsorcjum.

Veridos wniést odwotlanie od tej decyzji do komisji ds. ochrony konkurencji, ktéra decyzja z dnia
25 czerwca 2020 r. oddalita owo odwotanie. W dniu 13 lipca 2020 r. Veridos wnidst skarge
kasacyjna na to ostatnie orzeczenie do Varhoven administrativen sad (najwyzszego sadu
administracyjnego), ktory jest sadem odsylajacym.

Zdaniem tego sadu wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ma na celu ustalenie,
czy instytucja zamawiajagca ma obowigzek zbadania, na podstawie zasad przejrzystosci,
niedyskryminacji i réwnego traktowania ustanowionych w prawie Unii, czy nie przedstawiono
oferty razaco niskiej, tak aby mozliwe bylo obiektywne poréwnanie ofert i ustalenie,
w warunkach efektywnej konkurencji, ktéra z ofert jest najkorzystniejsza ekonomicznie, przy
czym nie moze to by¢ jednak oferta razaco niska, ktdéra zaktocataby konkurencje.

Ponadto sad ten wyjasnia, ze art. 72 ust. 1 ustawy o zamédwieniach publicznych reguluje kryterium
oceny, czy nie przedstawiono razaco niskich ofert, wymagajac, aby oferta taka byta ,,0 ponad 20%
korzystniejsz[a] od $redniej warto$ci ofert innych uczestnikéw w odniesieniu do tego samego
elementu oceny”. Ustawodawca bulgarski wymaga zatem w sposéb dorozumiany przedstawienia
co najmniej trzech ofert, przy czym ocena dowolnej z nich powinna zosta¢ dokonana
z uwzglednieniem $redniej warto$ci dwoch pozostalych. W tym wzgledzie sad odsylajacy
zauwaza, ze to wlasnie w tym kontekscie komisja ds. ochrony konkurencji uznala, iz przepis ten
nie ma zastosowania, poniewaz zostaly zlozone tylko dwie oferty i w konsekwencji nie mozna
bylo obliczy¢ rzeczonej $redniej wartosci ofert.
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Sad ten dodaje, ze instytucja zamawiajaca, a mianowicie wiceminister spraw wewnetrznych, nie
dysponowala zadnym algorytmem, opracowanym na potrzeby oceny i badania, czy nie
przedstawiono razaco niskiej oferty, ktéry bylby znany wczesniej i moéglby zosta¢ poddany
kontroli w $wietle w $wietle prawa Unii.

Sad ten zauwaza zatem, ze istnienie kryterium przewidzianego w ustawie, lecz niemajacego
w praktyce zastosowania, a takze brak jakichkolwiek innych znanych wcze$niej kryteriow
umozliwiajacych identyfikacje ofert razaco niskich ofert, rodzi pytania, po pierwsze, czy
instytucja zamawiajaca jest zwolniona z obowigzku zbadania, czy nie przedstawiono takiej oferty,
przy uwzglednieniu, ze Trybunal wyraznie wskazal w swoim orzecznictwie, Ze instytucja
zamawiajgca powinna upewnic sie, ze w przypadku przedstawionych jej ofert ma do czynienia
z powaznymi ofertami, oraz po drugie, czy instytucja zamawiajaca jest zawsze zobowiazana
uzasadnic¢ swoje stwierdzenie o przedstawieniu razaco niskiej oferty, czy tez moze broni¢ swojej
decyzji o klasyfikacji oferentéw, przedstawiajac argumenty merytoryczne w ramach sadowego
postepowania odwolawczego. W tym kontekscie sad odsylajacy wyjasnia, ze to ostatnie pytanie
nalezy analizowaé w $wietle orzecznictwa Trybunatu, zgodnie z ktérym uzasadnienie takiej
decyzji moze zosta¢ przedstawione po raz pierwszy przed sadem jedynie w wyjatkowych
przypadkach.

W powyzszych okoliczno$ciach Varhoven administrativen sad (najwyzszy sad administracyjny)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i przedlozy¢ Trybunalowi nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy art. 56 w zwiazku z art. 69 dyrektywy [2014/24] i art. 38 w zwiazku z art. 49 dyrektywy
[2009/81] nalezy interpretowac w ten sposéb, ze przy obiektywnej niemoznosci zastosowania
przyjetego w prawie krajowym kryterium oceny razaco niskiej oferty i braku innego
wybranego i uprzednio ogloszonego przez podmiot zamawiajacy kryterium podmiot
zamawiajacy nie ma obowiazku zbadania, czy nie przedstawiono razaco niskiej oferty?

2) Czy art. 56 w zwiazku z art. 69 dyrektywy [2014/24] i art. 38 w zwiazku z art. 49 dyrektywy
[2009/81] nalezy interpretowa w ten spos6b, ze podmiot zamawiajacy ma obowiazek
zbadania, czy nie przedstawiono razaco niskiej oferty, wylacznie gdy istnieje watpliwos¢
w odniesieniu do ktérej$ z ofert, lub przeciwnie, ze podmiot zamawiajacy ma obowiazek
zawsze upewnié si¢, ze ma do czynienia z powaznymi ofertami, wskazujac odpowiednie
uzasadnienie w tym wzgledzie?

3) Czy podobny wymdg ma zastosowanie do instytucji zamawiajacej, gdy zlozono wylacznie
dwie oferty w ramach postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego?

4) Czy art. 47 [karty] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze ocena instytucji zamawiajacej
dotyczaca braku watpliwosci co do nieistnienia razaco niskiej oferty lub jej upewnienie sie co
do istnienia powaznej oferty w odniesieniu do uczestnika sklasyfikowanego na pierwszym
miejscu podlegaja kontroli sadowe;j?

5) Na wypadek udzielenia odpowiedzi twierdzacej na poprzednie pytanie: czy art. 47 [karty]
nalezy interpretowac w ten sposob, ze instytucja zamawiajaca, ktéra w ramach postepowania
o udzielenie zamoéwienia publicznego nie zbadata, czy nie przedstawiono razaco niskiej oferty,
ma obowiazek wyjasni¢ i uzasadni¢ brak watpliwosci co do nieistnienia razaco niskiej oferty,
a innymi slowy — ze w przypadku oferty sklasyfikowanej na pierwszym miejscu chodzi
o oferta powaza?”.
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W przedmiocie wniosku o rozpoznanie sprawy w trybie przyspieszonym

Sad odsylajacy zwrdcit sie¢ do Trybunatu o rozpoznanie niniejszej sprawy w trybie przyspieszonym
na podstawie art. 105 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem.

Na poparcie swojego wniosku sad ten podnosi, po pierwsze, ze rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym zamodwienie publiczne dotyczy wydawania i przediuzania bulgarskich dokumentéw
tozsamosci oraz ze jako takie jest ono bezposrednio zwiazane z bezpieczeristwem narodowym
oraz zaslugujacym na ochrone statusem prawnym obywateli bulgarskich, a po drugie, ze
procedura przyspieszona ze skréconymi terminami przewidziana w art. 212 i 216 ustawy
o zamowieniach publicznych ma zastosowanie do niektérych czynnosci proceduralnych.

Ponadto wspomniany sad zauwaza, ze konieczno$¢ uwzglednienia wniosku sadu odsylajacego
o rozpoznanie niniejszego odestania w trybie przyspieszonym przewidzianym w art. 105
regulaminu postepowania nie wynika z finansowego wymiaru danego zaméwienia publicznego,
lecz z konsekwencji jego wykonania i stosunkéw prawnych zwigzanych z postepowaniem
sadowym rozpatrywanym w postepowaniu gléwnym. Postepowanie to dotyczy bowiem
dokumentéw tozsamosci nieokres$lonej liczby obywateli bulgarskich oraz mozliwosci
wykonywania ich praw podstawowych, takich jak swoboda przemieszczania sie, swoboda
przedsiebiorczosci i prawo glosowania.

Artykut 105 § 1 regulaminu postepowania przewiduje, ze na wniosek sadu odsylajacego lub
w  wyjatkowych przypadkach z wurzedu, jezeli charakter sprawy wymaga niezwlocznego
rozstrzygniecia, prezes Trybunalu moze postanowi¢, po zapoznaniu sie ze stanowiskiem sedziego
sprawozdawcy i rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu odestania prejudycjalnego w trybie
przyspieszonym, stanowiacym odstepstwo od przepiséw tego regulaminu.

W tym wzgledzie, co sie tyczy przede wszystkim faktu, ze pytania przedstawione w niniejszej
sprawie dotycza potencjalnie duzej liczby obywateli bulgarskich i stosunkéw prawnych, nalezy
przypomnie¢, ze tryb przyspieszony, o ktérym mowa w tym przepisie, stanowi instrument
procesowy znajdujacy zastosowanie w wyjatkowo pilnych sytuacjach (wyrok z dnia 28 kwietnia
2022 r., Caruter, C-642/20, EU:C:2022:308, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo).

Niemniej jednak znaczna liczba oséb lub sytuacji prawnych, ktérych moze dotyczy¢ orzeczenie
sadu odsylajacego, ktére ma zapas¢ w wyniku skierowania sprawy do Trybunalu w trybie
prejudycjalnym, sama w sobie nie stanowi wyjatkowej okolicznosci uzasadniajacej zastosowanie
trybu przyspieszonego [wyrok z dnia 3 marca 2022 r., Presidenza del Consiglio die Ministri i in.
(Lekarze odbywajacy szkolenia specjalizacyjne), C-590/20, EU:C:2022:150, pkt 28 i przytoczone
tam orzecznictwo].

Nastepnie, chociaz sad odsylajacy wskazuje na istotny i posiadajacy szczegdlne znaczenie
charakter rozpatrywanego w postepowaniu gléwnym zamoéwienia publicznego dotyczacego
wydawania i przedtuzania bulgarskich dokumentéw tozsamosci, a takze odpowiedzi, jakich moze
udzieli¢ Trybunal na zadane mu pytania w tej dziedzinie prawa Unii, to jednak te poszczegélne
elementy nie moga uzasadnia¢ rozpoznania niniejszej sprawy w owym trybie przyspieszonym
(zob. podobnie postanowienie prezesa Trybunalu z dnia 25 lutego 2021 r., Sea Watch, C-14/21
i C-15/21, EU:C:2021:149, pkt 24).
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W kazdym wypadku z wniosku, o ktérym mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, nie wynika, w jaki
sposéb czas trwania postepowania przed Trybunalem moéglby wplyna¢ na sporzadzenie lub
wydanie takich dokumentéw.

Z orzecznictwa Trybunalu wynika ponadto, Ze sam bez watpienia uzasadniony interes jednostek
w mozliwie jak najszybszym ustaleniu zakresu uprawnien, jakie wywodza one z prawa Unii, nie
pozwala na wykazanie istnienia wyjatkowej okoliczno$ci w rozumieniu art. 105 § 1 regulaminu
postepowania (wyrok z dnia 28 kwietnia 2022 r., Phoenix Contact, C-44/21, EU:C:2022:309,
pkt 16 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wreszcie, co si¢ tyczy istnienia krétkich terminéw procesowych, nalezy zauwazy¢, ze wymog
rozpoznania sporu zawistego przed Trybunalem w krétkim terminie nie moze wynika¢ z samego
faktu, ze sad odsylajacy jest zobowiazany do szybkiego rozstrzygniecia sporu, ani z samej
okoliczno$ci, ze opdznienie lub zawieszenie robdét stanowiacych przedmiot zamoéwienia
publicznego moze mie¢ szkodliwe skutki dla zainteresowanych oséb (wyrok z dnia 28 kwietnia
2022 r., Caruter, C-642/20, EU:C:2022:308, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tych okoliczno$ciach w dniu 1 lutego 2021 r. prezes Trybunatu postanowit, po zapoznaniu sie
ze stanowiskiem sedziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego, oddali¢ wniosek, o ktérym
mowa w pkt 20 niniejszego wyroku.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze sad odsylajacy zwraca si¢ do Trybunalu o dokonanie wykladni
zaréwno art. 38 i 49 dyrektywy 2009/81, jak i art. 56 i 69 dyrektywy 2014/24. W zwiazku z tym,
poniewaz sad ten wskazuje, ze mimo iz rozpatrywane zamoéwienie publiczne zawiera elementy
objete zakresem stosowania dyrektywy 2014/24, instytucja zamawiajaca postanowila udzieli¢
jedynego zamoéwienia w sposéb okreslony w dyrektywie 2009/81, nalezy dokona¢ wyktadni
wlasciwych przepiséw tej dyrektywy. Nalezy podkresli¢c w tym wzgledzie, ze wykladnie te mozna
przenie§¢ na grunt przepiséw dyrektywy 2014/24, jezeli sa one zasadniczo identyczne
z przepisami dyrektywy 2009/81.

W przedmiocie pytan od pierwszego do trzeciego

Poprzez pytania od pierwszego do trzeciego, ktére nalezy rozpatrzy¢ tacznie, sad odsytajacy dazy
w istocie do ustalenia, czy art. 38 i 49 dyrektywy 2009/81 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
nakladaja one na instytucje zamawiajaca obowiazek zbadania, czy nie przedstawiono razaco
niskiej oferty, i to nawet w przypadku braku podejrzenr co do danej oferty lub w przypadku gdy
kryterium ustanowione w tym celu przez ustawodawstwo krajowe, ktére w sposéb dorozumiany
sprowadza si¢ do wymogu istnienia co najmniej trzech ofert, nie znajduje zastosowania ze
wzgledu na niewystarczajaca liczbe ztozonych ofert.

Prawo Unii nie definiuje pojecia ,razaco niskiej oferty”. Jednakze, jak przypomnial rzecznik
generalny w pkt 30-32 opinii, zakres tego pojecia zostal juz zdefiniowany przez Trybunat
w ramach wykladni dyrektyw dotyczacych zamdéwien publicznych innych niz wymieniona
w poprzednim punkcie.
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Tym samym Trybunal wielokrotnie orzekal, ze do panstw czlonkowskich, a w szczegélnosci do
instytucji zamawiajacych nalezy okreslenie metody obliczania progu odchylenia stanowigcego
»razaco niska oferte” (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 27 listopada 2001 r., Lombardini
i Mantovani, C-285/99 i C-286/99, EU:C:2001:640, pkt 67; a takze z dnia 18 grudnia 2014 r., Data
Medical Service, C-568/13, EU:C:2014:2466, pkt 49) lub ustalenia ich wartosci, pod warunkiem
zastosowania obiektywnej metody, ktéra nie prowadzi do dyskryminacji. Orzekl on réwniez, ze
do instytucji zamawiajacej nalezy ,zidentyfikowanie podejrzanych ofert” (zob. podobnie wyrok
z dnia 27 listopada 2001 r., Lombardini i Mantovani, C-285/99 i C-286/99, EU:C:2001:640, pkt 55).

Ponadto Trybunal wyjasnil, Ze razaco niska cena oferty powinna by¢ oceniana w stosunku do
danego $wiadczenia. Tak wiec instytucja zamawiajaca moze w ramach badania razaco niskiej ceny
oferty, w celu zapewnienia zdrowej konkurencji, uwzgledni¢ wszystkie istotne elementy zwiazane
z owym $wiadczeniem (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 29 marca 2012 r., SAG ELV Slovensko
iin., C-599/10, EU:C:2012:191, pkt 29, 30; a takze z dnia 18 grudnia 2014 r., Data Medical Service,
C-568/13, EU:C:2014:2466, pkt 50).

W tym wzgledzie w art. 38 i 49 dyrektywy 2009/81 zostaly ustanowione obowiazki, ktérym
podlega instytucja zamawiajaca: po pierwsze, zidentyfikowanie podejrzanych ofert, po drugie,
umozliwienie skladajacym je oferentom wykazania, iz oferty te sa ofertami powaznymi poprzez
zwrdcenie sie do nich o podanie wyjasnien, ktére instytucja ta uwaza za istotne, po trzecie,
dokonanie oceny dostarczonych przez zainteresowane podmioty wyjasnien, i po czwarte,
wydanie decyzji o dopuszczeniu badz odrzuceniu tych ofert. Instytucja zamawiajaca musi
wywiaza¢ sie z wynikajacych z tych przepiséw obowiazkéw jedynie pod warunkiem, ze
wiarygodnos$¢ danej oferty jest a priori watpliwa (zob. analogicznie wyrok z dnia 19 pazdziernika
2017 r., AgriConsulting Europe/Komisja, C-198/16 P, EU:C:2017:784, pkt 51, 52 i przytoczone
tam orzecznictwo).

Jak wskazal rzecznik generalny w pkt 38 opinii, instytucja zamawiajaca powinna zidentyfikowac
oferty ewidentnie podejrzane, podlegajace z tego wzgledu kontradyktoryjnemu postepowaniu
sprawdzajacemu przewidzianemu w art. 49 dyrektywy 2009/81 w $wietle ogétu specyfikacji
przedmiotu postepowania o udzielenie danego zamoéwienia. Poréwnanie z reszta ztozonych ofert,
mimo Ze w niektdérych przypadkach przydatne do wykrycia odchylenia, nie moze stanowi¢ jednak
jedynego kryterium stosowanego przez instytucje zamawiajaca w tym wzgledzie.

Analiza wszystkich informacji dotyczacych danego przetargu i specyfikacji istotnych warunkéow
zamoéwienia powinna umozliwi¢ instytucji zamawiajacej ustalenie, czy pomimo istnienia réznicy
wzgledem ofert zlozonych przez innych oferentéw podejrzana oferta jest wystarczajaco powazna.
W tym wzgledzie instytucja zamawiajaca moze oprze¢ sie na przepisach krajowych, ktére
okreslaja szczegdlna metode identyfikacji razaco niskich ofert.

Jednakze w $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze dyrektywa 2009/81 nie wyklucza
oceny, czy oferty nie s3 razaco niskie, gdy zlozone zostaly tylko dwie oferty. Przeciwnie,
niemozno$¢ stosowania kryterium przewidzianego w prawie krajowym do celéw oceny, czy
oferta nie jest razaco niska, nie moze zwolni¢ instytucji zamawiajacej z cigzacego na niej
obowiazku, o ktérym mowa w pkt 36 niniejszego wyroku, polegajacego na zidentyfikowaniu
podejrzanych ofert i przeprowadzeniu, w przypadku istnienia takich ofert, kontradyktoryjnego
postepowania sprawdzajacego.
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Z powyzszego wynika, ze art. 38 i 49 dyrektywy 2009/81 nalezy interpretowac w ten sposéb, ze
instytucje zamawiajace, w przypadku podejrzenia, ze oferta jest razaco niska, sa zobowigzane
zweryfikowad, czy oferta ma rzeczywiscie taki charakter, uwzgledniajac wszystkie istotne
elementy przetargu i specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia, przy czym brak mozliwosci
zastosowania kryteriéw przewidzianych w tym celu przez ustawodawstwo krajowe i liczba
zlozonych ofert nie maja w tym wzgledzie znaczenia.

W przedmiocie pytan czwartego i pigtego

Poprzez pytania czwarte i piate, ktére nalezy rozpatrzy¢ tacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 55 ust. 2 dyrektywy 2009/81 w zwiazku z art. 47 karty nalezy interpretowac w ten
sposéb, ze stwierdzenie przez instytucje zamawiajaca braku podejrzen co do istnienia razaco
niskiej oferty lub tez jej przekonanie, iz oferta oferenta sklasyfikowanego na pierwszym miejscu
jest powazna, podlegaja kontroli sadowej, i czy instytucja zamawiajaca jest zobowiazana do
uzasadnienia swojego wniosku w ramach decyzji o udzieleniu zamdwienia.

Jak stwierdzil rzecznik generalny w pkt 47 i 48, odnoszac si¢ do razaco niskich ofert, art. 49
dyrektywy 2009/81 nie naklada na instytucje zamawiajaca bezwzglednego obowiazku
wypowiedzenia si¢ w spos6b wyrazny co do tego, czy dana oferta nie jest ewentualnie razaco
niska. Przeciwnie, zgodnie z owym art. 49 obowiazek ten zostal przewidziany, gdy ,w przypadku
danego zamdwienia” instytucja zamawiajaca uzna, ze ,oferty” wydaja sie ,razaco niskie
w stosunku do $swiadczenia”.

W tym wzgledzie z art. 35 dyrektywy 2009/81 wynika, ze instytucje zamawiajace powinny tak
szybko jak to mozliwe poinformowa¢ kandydatéw i oferentéw o podjetych decyzjach
dotyczacych udzielenia zamdwienia oraz ze informacje takie udzielane sg na piSmie na podstawie
wnioskéow. W szczegdlnosci jezeli zainteresowana strona zlozy taki wniosek na pismie, instytucja
zamawiajaca przekazuje jej zwlaszcza odpowiednie informacje na poparcie istotnych decyzji
podjetych w trakcie postepowania o udzielenie zaméwienia. W konsekwencji jezeli instytucja
zamawiajaca stwierdzi, ze oferta wydaje si¢ razaco niska, i prowadzi w konsekwencji
kontradyktoryjna debate z danym oferentem, wynik tej debaty powinien zosta¢ odnotowany na
pi$mie.

Jedynie zatem w przypadku podejrzenia, ze oferta jest razaco niska, i po przeprowadzeniu
kontradyktoryjnego postepowania sprawdzajacego, o ktérym mowa w pkt 37 niniejszego wyroku,
instytucja zamawiajaca powinna formalnie wyda¢ decyzje z uzasadnieniem o dopuszczeniu badz
odrzuceniu danej oferty.

Jednakze w niniejszym przypadku z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, ze instytucja
zamawiajaca nie wszczela kontradyktoryjnego postepowania sprawdzajacego przewidzianego
w art. 49 dyrektywy 2009/81 ani nie wydata wyraznej decyzji w tym wzgledzie.

W takim przypadku wynikajacy z art. 55 ust. 2 dyrektywy 2009/81 i art. 47 karty obowiazek,
zgodnie z ktérym w odniesieniu do decyzji o udzieleniu danego zamodwienia powinien
przyslugiwa¢ skuteczny $rodek prawny, oznacza, ze oferenci, ktérzy uwazaja si¢ za
poszkodowanych, winni mdéc wnie§¢ odwolanie od tej decyzji, twierdzac, ze wybrana oferta
powinna byta zosta¢ uznana za ,razaco nisky”.
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W tym wzgledzie okoliczno$¢, ze oferta nie zostala uznana za ,razaco niska”, bez szczegdlnego
uzasadnienia, nie moze sama w sobie prowadzi¢ do uniewaznienia postepowania w sprawie
udzielenia zamdwienia, poniewaz prawodawca Unii nie nalozyl na instytucje zamawiajace
obowiazku wydania wyraznej i uzasadnionej decyzji stwierdzajacej brak razaco niskich ofert.

W $wietle powyzszego na pytania czwarte i pigte nalezy odpowiedzie¢, ze art. 55 ust. 2 dyrektywy
2009/81 w zwiazku z art. 47 karty nalezy interpretowal w ten sposdb, ze jezeli instytucja
zamawiajaca nie wszczela postepowania sprawdzajacego dotyczacego tego, czy dana oferta nie
jest ewentualnie razaco niska, a to ze wzgledu na to, ze uznala, iz zadna z przedlozonych jej ofert
nie ma takiego charakteru, jej ocena moze by¢ przedmiotem kontroli sagdowej w ramach
odwotlania od decyzji o udzieleniu danego zamdwienia.

W przedmiocie kosztow

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

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

1) Artykuly 38 i 49 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca
2009 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania niektéorych zamoéwien na roboty
budowlane, dostawy i uslugi przez instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzinach
obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajacej dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

instytucje zamawiajace, w przypadku podejrzenia, ze oferta jest razaco niska, sa
zobowiazane zweryfikowa¢, czy oferta ma rzeczywiscie taki charakter, uwzgledniajac
wszystkie istotne elementy przetargu i specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia,
przy czym brak mozliwosci zastosowania kryteriéw przewidzianych w tym celu przez
ustawodawstwo krajowe i liczba ztozonych ofert nie maja w tym wzgledzie znaczenia.

2) Artykul 55 ust. 2 dyrektywy 2009/81 w zwiazku z art. 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej

nalezy interpretowac w ten sposdb, ze:

jezeli instytucja zamawiajaca nie wszczela postepowania sprawdzajacego dotyczacego
tego, czy dana oferta nie jest ewentualnie razaco niska, a to ze wzgledu na to, Ze uznala,
iz zadna z przedlozonych jej ofert nie miala takiego charakteru, jej ocena moze by¢

przedmiotem kontroli sadowej w ramach odwolania od decyzji o udzieleniu danego
zamoOwienia.

Podpisy
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