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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (dziesiagta izba)

z dnia 23 listopada 2023 r.*

Odestanie prejudycjalne — Zaméwienia publiczne — Procedury odwotawcze w dziedzinie
zamOwien publicznych — Dyrektywa 2014/25/UE — Artykul 57 ust. 3 — Podmiot zamawiajacy
znajdujacy sie w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo, w ktérym znajduje sie centralna
jednostka zakupujaca dziatajaca w jego imieniu i na jego rachunek — Dostep do procedur
odwotawczych — Obowigzujace przepisy proceduralne i wlasciwo$¢ organéw odwotawczych

W sprawie C-480/22
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Verwaltungsgerichtshof (trybunatl administracyjny, Austria)
postanowieniem z dnia 23 czerwca 2022 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu 18 lipca 2022 r.,
W postepowaniu:
EVN Business Service GmbH,
Elektra EOOD,
Penon EOOD,
TRYBUNAL (dziesigta izba),
w sktadzie: Z. Csehi (sprawozdawca), prezes izby, M. Ile$i¢ i D. Gratsias, sedziowie,
rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:
— w imieniu EVN Business Service GmbH — W. Schwartz, Rechtsanwalt,

— w imieniu Elektra EOOD - O. Radinsky, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu austriackiego — A. Posch, J. Schmoll i M. Winkler-Unger, w charakterze
pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: niemiecki.

PL

ECLL:EU:C:2023:918 1




WyRrOK z DNIA 23.11.2023 R. — Sprawa C-480/22
EVN BUSINESS SERVICE 1 IN.

— w imieniu Komisji Europejskiej — G. Gattinara i G. Wils, w charakterze pelnomocnikéw,
podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy w szczegélnosci wykladni art. 57
ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
udzielania zamdwien przez podmioty dzialajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, uchylajacej dyrektywe 2004/17/WE (Dz.U. 2014, L 94, s. 243).

Whniosek ten wplynat w zwigzku z szeregiem skarg zlozonych przez EVN Business Service GmbH
(zwana dalej ,,EBS”), spotka prawa austriackiego majaca siedzibe w Austrii, i przez dwie spéiki
z siedzibami w Bulgarii na postanowienia Landesverwaltungsgericht Niederdsterreich
(regionalnego sadu administracyjnego Dolnej Austrii, Austria), w ktérych stwierdzil on brak
swojej wlasciwosci jako organ odwotawczy w dziedzinie udzielania zaméwien publicznych.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 92/13

Dyrektywa Rady 92/13/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. koordynujaca przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do stosowania przepiséw wspélnotowych
w procedurach zaméwien publicznych podmiotéw dziatajacych w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i telekomunikacji (Dz.U 1992, L 76, s. 14), zmieniona dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania
koncesji (Dz.U. 2014, L 94, s. 1) (zwana dalej ,dyrektywa 92/13”), zawiera art. 1, zatytutowany
»Zakres stosowania i dostepno$¢ procedur odwolawczych”, ktéry w ust. 1 akapity pierwszy
i czwarty stanowi:

»Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do zaméwien, o ktérych mowa w dyrektywie [2014/25], chyba
ze zamOdwienia te wylaczono zgodnie z art. 18—24, 27-30, 34 lub 55 tej dyrektywy.

[...]

Panstwa czlonkowskie przyjmuja niezbedne $rodki, aby zapewni¢ — w odniesieniu do zamoéwien
objetych zakresem stosowania dyrektywy 2014/25/UE lub dyrektywy [2014/23] - mozliwos¢
skutecznego, a zwlaszcza mozliwie szybkiego, odwotania od decyzji podjetych przez podmioty
zamawiajace, zgodnie z warunkami okre$lonymi w art. 2-2f niniejszej dyrektywy, z powodu
naruszenia przez te decyzje prawa unijnego w dziedzinie zamoéwienn lub naruszenia krajowych
przepisow transponujacych to prawo”.
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Dyrektywa 2014/25

Motywy 78 i 82 dyrektywy 2014/25 stanowia:

»(78) W wiekszosci panstw cztonkowskich coraz cze$ciej stosowane sa scentralizowane techniki

(82)

zakupéw. Centralne jednostki zakupujace odpowiadaja za nabywanie, zarzadzanie
dynamicznymi systemami zakupéw lub udzielanie zamdéwien/zawieranie uméw ramowych
w imieniu innych instytucji zamawiajacych lub podmiotéw zamawiajacych, za
wynagrodzeniem lub bez. Podmioty zamawiajace, w imieniu ktérych zawarto umowe
ramowg, powinny by¢ w stanie korzysta¢ z niej do celéw pojedynczych lub
powtarzajacych sie zakupdw. Z uwagi na duze wolumeny zakupdw, tego rodzaju techniki
moga pomoéc w zwiekszaniu konkurencji i powinny poméc w profesjonalizacji zakupéw
publicznych. Nalezy zatem przewidzie¢ unijna definicje centralnych jednostek
zakupujacych przeznaczonych na potrzeby podmiotéw zamawiajacych; nalezy takze
doprecyzowad, ze centralne jednostki zakupujace dziataja w dwojaki sposéb.

Po pierwsze, powinny mie¢ mozliwo$¢ dzialania jako hurtownicy, kupujac, przechowujac
i odsprzedajac lub, po drugie, powinny mie¢ mozliwo$¢ dzialania jako posrednicy, udzielajac
zamoéwien, obstugujac dynamiczne systemy zakupéw lub zawierajac umowy ramowe, ktére
zostang wykorzystane przez podmioty zamawiajace.

Taka funkcja posrednika mogtaby by¢ w niektérych przypadkach wykonywana w drodze
autonomicznego prowadzenia stosownych postepowan o udzielanie zamoéwien, bez
szczegdlowych instrukcji od danych podmiotéw zamawiajacych; w innych za$ przypadkach —
w drodze prowadzenia stosownych postepowan o udzielanie zamoéwien na podstawie
instrukcji od danych podmiotéw zamawiajacych, w ich imieniu i na ich rachunek.

Ponadto nalezy ustali¢ zasady podzialu odpowiedzialnosci z tytutu wypelniania obowiazkéw
wynikajacych z niniejszej dyrektywy, réwniez w przypadku s$rodkéw odwotawczych,
pomiedzy centralng jednostka zakupujaca a podmiotami zamawiajacymi, ktére nabywaja od
centralnej jednostki zakupujacej lub za jej posrednictwem. W przypadku gdy centralna
jednostka zakupujaca ponosi wytaczna odpowiedzialnos¢ za przeprowadzanie postepowan
o udzielenie zamodwienia, powinna ona by¢ réwniez wylacznie i bezposrednio
odpowiedzialna za zgodno$¢ tych postepowan z prawem. W przypadku gdy podmiot
zamawiajacy prowadzi niektére czesci postepowania, na przyklad ponownie poddaje
zamoéwienie procedurze konkurencyjnej na mocy umowy ramowej lub udziela
poszczegblnych zaméwienn w oparciu o dynamiczny system zakupéw, powinien on nadal
ponosi¢ odpowiedzialno$c¢ za realizowane przez siebie etapy.

Wspélne udzielanie zamodwien przez podmioty zamawiajace z rdéznych panstw
czlonkowskich napotyka obecnie szczegélne trudnosci prawne, dotyczace konfliktow
ustawodawstw krajowych. Pomimo tego, ze dyrektywa 2004/17/WE [Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujaca procedury udzielania
zamoéwien przez podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych (Dz.U. 2004, L 134, s. 1)] w sposéb dorozumiany pozwolila
na wspolne publiczne zamoéwienia transgraniczne, podmioty zamawiajace nadal
napotykaja istotne trudnos$ci prawne i praktyczne przy zakupach od centralnych jednostek
zakupujacych w innych panstwach czlonkowskich lub przy wspélnym udzielaniu
zamoéwien. Trudno$ciom tym nalezy zaradzi¢, aby umozliwi¢ podmiotom zamawiajacym
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czerpanie maksymalnych korzysci z potencjalu rynku wewnetrznego w kategoriach
ekonomii skali oraz podzialu ryzyka i korzysci, szczegélnie w odniesieniu do projektow
innowacyjnych wiazacych sie z wiekszym ryzykiem niz moze racjonalnie ponie$¢ jeden
podmiot zamawiajacy. W zwiazku z tym nalezy ustanowi¢ nowe przepisy dotyczace
wspélnych zamdwien transgranicznych, aby ulatwi¢ wspétprace pomiedzy podmiotami
zamawiajacymi i zwigkszy¢ korzysci plynace z rynku wewnetrznego poprzez stworzenie
transgranicznych mozliwosci biznesowych dla dostawcéw i uslugodawcédw. Przepisy te
powinny okresla¢ warunki transgranicznego korzystania z centralnych jednostek
zakupujacych i wskazywa¢ majace zastosowanie ustawodawstwo dotyczace zamoéwien
publicznych, w tym majace zastosowanie ustawodawstwo dotyczace S$rodkow
odwotawczych, w przypadkach wspdlnych postepowan transgranicznych, stanowiac tym
samym uzupelnienie norm kolizyjnych przewidzianych w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 [z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa
wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I) (Dz.U. 2008, L 177, s. 6)]. Ponadto
podmioty zamawiajace z réznych panstw czlonkowskich powinny mie¢ mozliwos¢
ustanawiania wspélnych podmiotéw na podstawie prawa krajowego lub unijnego. Nalezy
okresli¢ szczegélne przepisy dotyczace takiej formy wspélnego udzielania zamdwien.

Niemniej jednak podmioty zamawiajace nie powinny korzysta¢ z mozliwosci wspdlnych
zamoéwien transgranicznych do celéw obchodzenia obowiazkowych przepiséw prawa
publicznego, zgodnych z prawem unijnym, ktére maja do nich zastosowanie w panstwie
czlonkowskim, w ktérym sie one znajduja. Przepisy takie moga przykladowo obejmowac
przepisy dotyczace przejrzystosci i dostepu do dokumentéw lub szczegélne wymagania
dotyczace identyfikowalnosci newralgicznych dostaw”.

Artykut 2 dyrektywy 2014/25, zatytulowany ,Definicje”, przewiduje:
»Na uzytek niniejszej dyrektywy zastosowanie maja nastepujace definicje:

[...]

10) »scentralizowane dzialania zakupowe« oznaczaja dziatania prowadzone w trybie ciaglym
w jednej z nastepujacych form:
a) nabywania dostaw lub uslug z przeznaczeniem dla podmiotéw zamawiajacych;
b) udzielania zamdwien lub zawierania uméw ramowych na roboty budowlane, dostawy lub
ustugi z przeznaczeniem dla podmiotéw zamawiajacych;

[...]

12) »centralna jednostka zakupujaca« oznacza podmiot zamawiajacy w rozumieniu art. 4 ust. 1
niniejszej dyrektywy lub instytucje zamawiajaca w rozumieniu art. 2 pkt 1 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)], ktére realizuja
scentralizowane dzialania zakupowe oraz, ewentualnie, pomocnicze dziatania zakupowe.

Zamoéwienia realizowane przez centralng jednostke zakupujaca w celu wykonania
scentralizowanych dziatann zakupowych uznaje si¢ za zamoéwienia do celéw wykonywania
jednego z rodzajow dzialalnosci, o ktérych mowa w art. 8-14. Artykul 18 nie ma
zastosowania do zamodwien realizowanych przez centralng jednostke zakupujaca w celu
wykonania scentralizowanych dziatan zakupowych;
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[...]".
Artykut 4 dyrektywy 2014/25, zatytulowany ,Podmioty zamawiajace”, stanowi:
»1. Na uzytek niniejszej dyrektywy podmiotami zamawiajacymi sa podmioty, ktére:

a) sg instytucjami zamawiajacymi lub przedsiebiorstwami publicznymi i ktére prowadza jeden
z rodzajow dzialalnosci wymienionych w art. 8—14;

b) w przypadku gdy nie sa instytucjami zamawiajacymi lub przedsigbiorstwami publicznymi,
wykonuja poséréd prowadzonych przez nie rodzajéow dzialalnosci jeden z rodzajow
dzialalnosci wymienionych w art. 8—14, badZ dowolne potaczenie tych rodzajéw dziatalnosci,
i korzystaja z praw specjalnych lub wylacznych przyznanych przez wlasciwy organ panstwa
cztonkowskiego.

2. »Przedsiebiorstwo publiczne« oznacza kazde przedsiebiorstwo, na ktére instytucje
zamawiajace moga wywiera¢ bezposrednio lub posrednio dominujacy wplyw na mocy ich prawa
wlasnosci, udzialu finansowego we wspomnianym przedsigbiorstwie lub na mocy zasad
okreslajacych jego dzialanie.

[...]".

Artykut 57 tej dyrektywy, zatytulowany ,Zamoéwienia, w ktérych biora udzial podmioty
zamawiajace z réznych panstw cztonkowskich”, przewiduje w ust. 1-3:

»1. Bez uszczerbku dla art. 28—31 podmioty zamawiajace z r6znych panstw cztonkowskich moga
dziala¢ wspélnie w procesie udzielania zaméwien poprzez zastosowanie jednego ze sposobéw
przewidzianych w niniejszym artykule.

Podmioty zamawiajace nie korzystaja ze sposobéw przewidzianych w niniejszym artykule do
celéw unikania obowiazkowych przepiséw prawa publicznego zgodnych z prawem unijnym,
ktérym podlegaja w swoim panstwie cztonkowskim.

2. Panstwo czlonkowskie nie zakazuje swoim podmiotom zamawiajacym korzystania ze
scentralizowanych dziatan zakupowych realizowanych przez centralne jednostki zakupujace,
ktére znajduja sie w innym panstwie cztonkowskim.

Jezeli chodzi o scentralizowane dzialania zakupowe realizowane przez centralna jednostke
zakupujaca znajdujaca sie w innym panstwie czlonkowskim niz podmiot zamawiajacy, panstwa
czlonkowskie moga jednak sprecyzowag, ze ich podmioty zamawiajace moga korzystac jedynie ze
scentralizowanych dziatan zakupowych okreslonych w art. 2 pkt 10 lit. a) lub b).

3. Realizowanie scentralizowanych dziatann zakupowych przez centralna jednostke zakupujaca
znajdujaca si¢ w innym panstwie czlonkowskim przebiega zgodnie z przepisami krajowymi

panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie centralna jednostka zakupujaca.

Przepisy krajowe panistwa cztonkowskiego, w ktérym znajduje si¢ centralna jednostka zakupujaca,
maja réwniez zastosowanie w nastepujacych przypadkach:

a) udzielenie zaméwienia w ramach dynamicznego systemu zakupo6w;
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b) ponowne poddanie zamdwienia procedurze konkurencyjnej na mocy umowy ramowe;j”.

Prawo austriackie

Paragraf 180 Bundesvergabegesetz 2018 (federalnej ustawy o zamdwieniach publicznych z 2018 r.)
z dnia 20 sierpnia 2018 r. (BGBL I, 65/2018) (zwanej dalej ,BVergG 2018”), zatytulowany
»Wspolne zamodwienia transgraniczne udzielane przez sektorowe podmioty zamawiajace”,
w ust. 2 stanowi:

»W przypadku gdy scentralizowane dzialania zakupowe na rzecz sektorowego podmiotu
zamawiajgcego sa realizowane przez centralna jednostke zakupujaca, o ktérej mowa w art. 2
pkt 12 dyrektywy [2014/25], ktéra znajduje sie w innym panstwie cztonkowskim Unii lub innym
panstwie bedacym umawiajaca sie strong porozumienia EOG,

1. przeprowadzenie postepowania w sprawie udzielenia zamdwienia jest uregulowane

[...]

przepisami panstwa, w ktérym znajduje sie centralna jednostka zakupujaca”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Poprzez publikacje ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej w dniu 22 maja 2020 r.
wszczete zostalo postepowanie w sprawie udzielenia zamoéwienia publicznego, ktérego
przedmiotem byla umowa ramowa dotyczaca wykonania instalacji elektrycznych, a takze
zwiazanych z tym robét budowlanych obejmujacych rozbiérke i budowe. Zaméwienie bylo
podzielone (terytorialnie) na 36 cze$ci, a ich miejscem wykonania byla Bulgaria. Warto$¢
zamoéwienia przekraczala prog, powyzej ktérego znajduja zastosowanie obowiazujace w prawie
Unii przepisy proceduralne i zasady dotyczace oglaszania w dziedzinie udzielania zamoéwien
publicznych.

Podmiotem zamawiajagcym w ramach tego postepowania w sprawie udzielenia zamoéwienia byta
Elektrorazpredelenie YUG EAD (zwana dalej ,ER Yug”), bedaca spdtka akcyjna prawa
bulgarskiego, z siedziba w Bulgarii.

EBS, spétka prawa austriackiego, z siedziba w Austrii, byla w tym postepowaniu w sprawie
udzielenia zamo6wienia centralna jednostka zakupujaca, dzialajaca w charakterze przedstawiciela
ER Yug.

EVN AG, ktéra posiadala posrednio 100 % kapitalu zar6wno ER Yug, jak i EBS, sama nalezata
w 51 % do Land Niederosterreich (kraju zwiazkowego Dolna Austria, Austria).

Zgodnie z warunkami przetargu EBS byla odpowiedzialna za jego przeprowadzenie i wykonanie,
podczas gdy umowa, ktdrej przedmiotem byly zamawiane ustugi, miala by¢ zawarta z ER Yug
jako sektorowym podmiotem zamawiajagcym. W przetargu tym Landesverwaltungsgericht
Niederosterreich (regionalny sad administracyjny Dolnej Austrii) zostal wyznaczony jako organ
wlasciwy w zakresie procedur odwolawczych. W warunkach tych przewidziano réwniez, ze
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prawo austriackie bylo prawem wlasciwym w odniesieniu do ,postepowania w sprawie udzielenia
zamOwienia i wszystkich zazalen z tym zwigzanych”, a prawo bulgarskie znajdowalo zastosowanie
do ,wykonania umowy”.

Elektra EOOD i Penon EOOD, dwa bulgarskie przedsigbiorstwa, przedtozyty oferty w odniesieniu
do réznych czesci w ramach umowy ramowej. Decyzjami z dni 28 i 30 lipca 2020 r. zostaly one
poinformowane, Ze ich oferty nie zostaly przyjete.

W dniu 23 wrze$nia 2020 r. Landesverwaltungsgericht Niederosterreich (regionalny sad
administracyjny Dolnej Austrii), oddalil postanowieniami zadania tych przedsigbiorstw
w zakresie stwierdzenia niewaznosci tych decyzji i stwierdzil brak swojej wlasciwosci w tym
wzgledzie.

Sad ten uznal, ze zwrdcono sie do niego o rozstrzygniecie kwestii, czy przedsiebiorstwo bulgarskie
moglo zawrze¢ z podmiotem zamawiajacym utworzonym w Bulgarii umowe podlegajaca
wykonaniu w tym panstwie czlonkowskim i podlegajaca prawu tego panstwa. Zdaniem tego sadu
uznanie swojej wlasciwosci w takich okolicznosciach stanowiloby powazne naruszenie
suwerennos$ci Republiki Bulgarii i pozostawaloby w konflikcie z zasada terytorialnosci uznana
w prawie miedzynarodowym. Fakt, ze kraj zwigzkowy Dolna Austria sprawowat kontrole nad ER
Yug, nie wpltywal w zaden sposéb na wlasciwos¢ tego sadu w dziedzinie udzielania zamdwien
publicznych przedsigbiorstwom majacym siedzibe za granica.

Ponadto, podobnie jak art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25, BVergG 2018 przewiduje w § 180 ust. 2
zasade dotyczaca scentralizowanych dzialan zakupowych realizowanych na rzecz sektorowego
podmiotu zamawiajacego przez centralna jednostke zakupujaca, znajdujaca sie w panstwie
cztonkowskim innym niz panstwo, w ktérym znajduje sie ten podmiot. Zasada ta ogranicza sie
jednak do wskazania prawa materialnego znajdujacego zastosowanie do postepowania w sprawie
udzielenia zamowienia, nie wskazujac prawa procesowego znajdujacego zastosowanie
w ewentualnym postepowaniu odwotawczym. Wprawdzie motyw 82 dyrektywy 2014/25 zawiera
odwolanie do ustawodawstwa majacego zastosowanie do ,$rodkéw odwotawczych”, jednak nie
zostalo ono powtdérzone w samym tekscie dyrektywy. Ponadto pojecie ,scentralizowanych dziatan
zakupowych”, zawarte w art. 57 wskazanej dyrektywy, nie dotyczy postepowan odwotawczych.

Elektra, Penon i EBS wniosly skarge rewizyjna do Verwaltungsgerichtshof (trybunatu
administracyjnego, Austria) na wskazane powyzej postanowienia. Przedstawily one
uwierzytelnione ttumaczenie orzeczenia najwyzszego sadu administracyjnego Republiki Bulgarii
potwierdzajace decyzje bulgarskiego organu kontroli zamoéwien publicznych w przedmiocie
braku jego wtasciwo$ci w sprawie odnosnego zamoéwienia publicznego.

Strony te podnosza, ze w $wietle zalozonego w nim celu, jakim jest stworzenie jednolitego systemu
w dziedzinie transgranicznych scentralizowanych dziatann zakupowych, art. 57 ust. 3 dyrektywy
2014/25 i w rezultacie § 180 ust. 2 BVergG 2018 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze nie
dotycza one tylko samego postepowania w sprawie udzielenia zamoéwienia jako takiego, ale
rowniez postepowania odwolawczego, ktére moze ewentualnie by¢é nastepstwem takiego
zamoéwienia. Skoro centralna jednostka zakupujaca powinna stosowac austriackie prawo
materialne z dziedziny zaméwien publicznych, postepowanie odwolawcze powinno toczy¢ sie
przed austriackim organem odwotawczym na mocy austriackiego prawa procesowego. Zatem
rozstrzygajacym lacznikiem byloby miejsce, w ktérym znajduje sie centralna jednostka
zakupujaca.
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W tych okolicznosciach Verwaltungsgerichtshof (trybunal administracyjny) postanowil zawiesi¢
postepowanie i zwrdcic si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze realizowanie
scentralizowanych dziatan zakupowych przez centralna jednostke zakupujaca »znajdujaca sie
w innym panstwie czlonkowskim« ma miejsce wtedy, gdy podmiot zamawiajacy — niezaleznie
od kwestii przypisania wywierania na ten podmiot dominujacego wplywu — znajduje si¢
w innym panstwie cztonkowskim niz centralna jednostka zakupujaca?

2) W przypadku odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze:

Czy norma kolizyjna zawarta w art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25, zgodnie z ktéra
»realizowanie scentralizowanych dzialan zakupowych« przez centralna jednostke zakupujaca
znajdujaca sie w innym panstwie cztonkowskim odbywa sie zgodnie z przepisami krajowymi
tego panstwa czlonkowskiego, w ktéorym znajduje sie centralna jednostka zakupujaca,
obejmuje réwniez przepisy prawne dotyczace procedury odwotawczej oraz wlasciwosci
organu odpowiedzialnego za procedury odwolawcze w rozumieniu [dyrektywy 92/13]?

3) W przypadku odpowiedzi przeczacej na pytania pierwsze lub drugie:

Czy dyrektywe 92/13, a w szczegélnosci jej art. 1 ust. 1 akapit czwarty, nalezy interpretowac
w ten sposob, ze wlasciwo$¢ krajowego organu odpowiedzialnego za procedury odwolawcze,
ktoérych przedmiotem sa decyzje podmiotéw zamawiajacych, musi obejmowaé wszystkie
podmioty zamawiajace, ktére znajduja sie w panstwie cztonkowskim tego organu, czy raczej
wlasciwos¢ te okresla sie w oparciu o okoliczno$¢, czy wladze centralne, regionalne lub
lokalne badZ podmioty prawa publicznego, ktére nalezy przypisa¢ do panstwa
cztonkowskiego organu odpowiedzialnego za procedury odwotawcze, wywieraja dominujacy
wplyw na podmiot zamawiajacy [w rozumieniu art. 3 pkt 4 lit. c), ewentualnie art. 4 ust. 2
dyrektywy 2014/25]?”.

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez swoje pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 57 ust. 3
dyrektywy 2014/25 nalezy interpretowac w ten sposéb, ze scentralizowane dzialania zakupowe,
w ramach wspélnych zamoéwien udzielanych przez podmioty zamawiajace z réznych panstw
czlonkowskich, sa realizowane przez centralna jednostke zakupujaca ,znajdujaca si¢ w innym
panstwie czlonkowskim”, w sytuacji gdy podmiot zamawiajacy — niezaleznie od kontroli
sprawowanej na nim przez podmiot prawa publicznego panstwa czlonkowskiego, w ktérym
znajduje sie centralna jednostka zakupujaca — znajduje si¢ w innym panstwie czlonkowskim niz
panstwo czltonkowskie centralnej jednostki zakupujacej.

Zgodnie z art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25 realizowanie scentralizowanych dziatann zakupowych
przez centralna jednostke zakupujaca znajdujaca sie w innym panstwie cztonkowskim przebiega
zgodnie z przepisami krajowymi panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie centralna
jednostka zakupujaca. Przepisy krajowe panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie
centralna jednostka zakupujaca, maja réwniez zastosowanie w przypadkach udzielenia
zamoOwienia w ramach dynamicznego systemu zakupéw oraz ponownego poddania zamdwienia
procedurze konkurencyjnej na mocy umowy ramowej.
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Pojecie ,centralna jednostka zakupujaca” zostato zdefiniowane w art. 2 pkt 12 dyrektywy 2014/25
i oznacza podmiot zamawiajagcy w rozumieniu art. 4 ust. 1 tej dyrektywy lub instytucje
zamawiajaca w rozumieniu art. 2 pkt 1 dyrektywy 2014/24, ktére realizuja scentralizowane
dziatania zakupowe oraz, ewentualnie, pomocnicze dziatania zakupowe.

Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, Zze podstawowa watpliwo$¢ sadu
odsylajacego dotyczy sposobu odréznienia panstwa czlonkowskiego, w ktéorym znajduje sie
podmiot zamawiajacy, od panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie centralna jednostka
zakupujaca. Innymi slowy, sad ten zastanawia si¢ nad lacznikiem podmiotu zamawiajacego
z panstwem czlonkowskim na potrzeby stosowania art. 57 dyrektywy 2014/25.

Strony w postepowaniu gléwnym i inne zainteresowane strony zgadzaja sie¢, ze lacznikiem
powinno by¢ miejsce, w ktérym znajduje sie¢ podmiot zamawiajacy, i ze w tym kontekscie nie ma
znaczenia, czy i ewentualnie w jaki sposéb i w jakim stopniu podmiot ten jest wlasnoscia innego
podmiotu, ktéry znajduje sie w innym panstwie czlonkowskim. Zasada przewidziana w art. 57
ust. 3 dyrektywy 2014/25 znajdowataby zatem zastosowanie w sytuacji, gdy centralna jednostka
zakupujaca i inny podmiot zamawiajacy znajduja sie w réznych panstwach cztonkowskich, tak jak
w niniejszej sprawie w Austrii i Bulgarii.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zaréwno centralna jednostka zakupujaca, jak i podmiot,
ktéry prowadzi postepowanie w sprawie udzielenia zaméwienia publicznego, sa instytucjami
zamawiajagcymi w rozumieniu dyrektywy 2014/25, co oznacza, iz lacznik z panstwem
czlonkowskim nie moze by¢ rézny dla obu tych podmiotéw.

Ponadto art. 57 ust. 1 tej dyrektywy przewiduje, ze podmioty zamawiajace nie moga korzystacé
z mozliwosci wspélnych zamoéwien transgranicznych do celéw obchodzenia obowiazkowych
przepiséw prawa publicznego, zgodnych z prawem unijnym, ktérym podlegaja ,w swoim panstwie
czlonkowskim”. Ustep 2 tego artykulu dotyczy scentralizowanych dziatan zakupowych
realizowanych przez centralng jednostke zakupujaca ,znajdujaca sie¢ w innym panstwie
czlonkowskim niz podmiot zamawiajacy”.

Niezaleznie od tego, ze dyrektywa 2014/25 w celu okreslenia lacznika wigzacego podmiot
zamawiajacy z panstwem czlonkowskim postuguje si¢ niekiedy réznymi wyrazeniami, w tym
w réznych wersjach jezykowych, to jednak wyrazenia te pozwalaja uznad, iz tacznik przyjety
przez prawodawce Unii ma charakter terytorialny, co odpowiada zreszta ogdlnej zasadzie, ktéra
wynika w istocie z art. 57 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy, zgodnie z ktéra kazdy podmiot
zamawiajacy ma szanowac zasady obowiazujace w panstwie cztonkowskim, w ktérym sie znajduje.

W rezultacie, jezeli w przypadku takim jak rozstrzygany w postgpowaniu gléwnym centralna
jednostka zakupujaca i podmiot zamawiajacy znajduja sie w réznych panstwach czlonkowskich,
nalezy uznaé, iz mamy do czynienia z zamdwieniem transgranicznym, ktére jest udzielane za
posrednictwem centralnej jednostki zakupujacej.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze ze wspomnianej dyrektywy, a w szczegdélnosci z jej art. 57,
nie wynika, iz przynalezno$¢ organu regionalnego lub podmiotu prawa publicznego
sprawujacego kontrole nad podmiotem zamawiajacym do danego panstwa czlonkowskiego
stanowi istotny tacznik w odniesieniu do tego podmiotu. Tymczasem w sytuacjach, w ktérych
prawodawca Unii pragnal wykorzysta¢ tacznik odnoszacy sie do zwiazku istniejacego miedzy
podmiotem zamawiajacym a innym podmiotem, uczynil to w sposéb wyrazny, tak jak ma to
miejsce w art. 4 ust. 2 tejze dyrektywy.
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W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze trzeba odpowiedzie¢, ze art. 57 ust. 3
dyrektywy 2014/25 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze scentralizowane dzialania zakupowe
w ramach wspdlnego udzielania zaméwien przez podmioty zamawiajace z réznych panstw
czlonkowskich sa realizowane przez centralna jednostke zakupujaca ,znajdujaca sie¢ w innym
panstwie czltonkowskim”, w sytuacji gdy podmiot zamawiajacy znajduje sie w innym panstwie
cztonkowskim niz panstwo czlonkowskie centralnej jednostki zakupujacej, niezaleznie od
miejsca, stosownie do okolicznosci, w ktérym znajduje sie podmiot trzeci sprawujacy kontrole
nad jednym lub drugim z tych podmiotéw.

W przedmiocie pytania drugiego

Poprzez swoje pytanie drugie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 57 ust. 3
dyrektywy 2014/25 nalezy interpretowac¢ w ten sposdb, ze ustanowiona w tym przepisie norma
kolizyjna, na mocy ktérej scentralizowane dziatania zakupowe centralnej jednostki zakupujacej sa
realizowane zgodnie z przepisami krajowymi panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie
centralna jednostka zakupujaca, znajduje zastosowanie rowniez do procedur odwotawczych
w rozumieniu dyrektywy 92/13, wynikajacych z tych dziatan.

Jak zauwazyl sad odsylajacy, art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25 nie stanowi wyraznie, czy przepisy
krajowe panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie centralna jednostka zakupujaca,
reguluja réwniez procedury odwolawcze i wlasciwos¢ organu odwolawczego w rozumieniu
dyrektywy 92/13.

»Scentralizowane dzialania zakupowe”, o ktérych mowa w tym przepisie, sa zdefiniowane w art. 2
pkt 10 dyrektywy 2014/25 jako oznaczajace dzialania prowadzone w trybie ciaglym w formie
nabywania dostaw lub ustug z przeznaczeniem dla podmiotéw zamawiajacych albo udzielania
zamoéwien lub zawierania uméw ramowych na roboty budowlane, dostawy lub uslugi
z przeznaczeniem dla podmiotéw zamawiajacych.

O ile prawda jest, ze w oparciu o wykltadnie jezykowa art. 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25 wydaje si¢
dotyczy¢ wylacznie prawa materialnego w dziedzinie udzielania zamoéwien, o tyle jego brzmienie
nie wyklucza jednak zastosowania tego przepisu réwniez do przepiséw w dziedzinie procedur
odwotawczych oraz wlasciwosci organu odwotawczego w rozumieniu dyrektywy 92/13.

W tych okolicznosciach zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy dokonywaniu wykladni
przepisu prawa Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego brzmienie, lecz takze kontekst, w jakim
zostal on umieszczony, oraz cele regulacji, ktérej stanowi on czes¢ (wyrok z dnia 29 czerwca
2023 r., Interfel, od C-501/22 do C-504/22, EU:C:2023:531, pkt 53 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Ponadto, réwniez zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, jezeli dany przepis prawa Unii moze by¢
przedmiotem kilku wykladni, pierwszenstwo nalezy da¢ tej, ktéra pozwoli na zapewnienie jego
skutecznosci (wyrok z dnia 29 czerwca 2023 r., Interfel, od C-501/22 do C-504/22,
EU:C:2023:531, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo).
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W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z motywem 78 dyrektywy 2014/25 nalezy ustali¢
zasady podzialu odpowiedzialnosci z tytulu wypelniania obowiazkéw wynikajacych z tej
dyrektywy, réwniez w przypadku $rodkéw odwotawczych, pomiedzy centralna jednostka
zakupujaca a podmiotami zamawiajacymi, ktére nabywaja od centralnej jednostki zakupujacej
lub za jej posrednictwem.

Motyw ten wskazuje na dwa przypadki: pierwszy, gdy centralna jednostka zakupujaca ponosi
wylaczna odpowiedzialno$¢ za przeprowadzanie postepowan o udzielenie zamdwienia, a drugi,
gdy podmiot zamawiajacy prowadzi niektére czesci postepowania, na przyklad ponownie
poddaje zamodwienie procedurze konkurencyjnej na mocy umowy ramowej lub udziela
poszczegblnych zaméwien w oparciu o dynamiczny system zakupow. W pierwszym przypadku
centralna jednostka zakupujaca powinna by¢ wylacznie i bezposrednio odpowiedzialna za
zgodnos$¢ tych postepowan z prawem, a w drugim przypadku powinna ona nadal ponosi¢
odpowiedzialnos$¢ za realizowane przez siebie etapy.

Ponadto motyw 82 dyrektywy 2014/25 stanowi, Ze nalezy ustanowi¢ nowe przepisy dotyczace
wspolnych zamoéwien transgranicznych oraz ze przepisy te powinny okre§la¢ warunki
transgranicznego korzystania z centralnych jednostek zakupujacych i wskazywaé majace
zastosowanie ustawodawstwo dotyczace zamoéwien publicznych, w tym majace zastosowanie
ustawodawstwo dotyczace srodkéw odwolawczych, w przypadkach wspdlnych postepowan
transgranicznych.

Z motywow tych wynika, ze prawodawca Unii zamierzal okresli¢ nie tylko prawo materialne
znajdujace zastosowanie do transgranicznych zamoéwien i centralnych jednostek zakupujacych,
lecz réwniez prawo dotyczace procedur odwotawczych, ktére moga by¢ nastepstwem tych
zamowien i tych dziatan.

W rezultacie nalezy da¢ pierwszenstwo wykladni przepiséw dyrektywy 2014/25 regulujacych takie
zamOdwienia i dzialania, ktéra pozwalalaby obja¢ zaréwno prawo materialne, jak i prawo dotyczace
procedur odwotawczych.

Nalezy zatem uzna¢, ze dyrektywa 2014/25 odwoluje sie do prawa panstw cztonkowskich nie tylko
w odniesieniu do przepiséw tego prawa, ktére reguluja przeprowadzanie postepowan w sprawie
udzielenia zamoéwien transgranicznych, lecz takze w odniesieniu do przepiséw regulujacych
procedury odwotawcze, w tym sadowe, ktére moga by¢ nastepstwem takiego postepowania
w sprawie udzielenia zamdwienia.

Taka wykladnia jest ponadto zgodna z celem dyrektywy 2014/25, jakim jest ustanowienie
jednolitego systemu w dziedzinie transgranicznych scentralizowanych dziatann zakupowych.
Skoro bowiem centralna jednostka zakupujaca ma realizowa¢ scentralizowane dzialania
zakupowe zgodnie z przepisami krajowymi panstwa czltonkowskiego, w ktérym sie ona znajduje,
wydaje sie z tym spdjne, ze procedura odwolawcza, ktéra moze zostaé wszczeta, bedzie
prowadzona zgodnie z prawem tego panstwa czlonkowskiego, a wlasciwos¢ odnosnego organu
odwolawczego zostanie okre$lona na mocy tego samego prawa.

Ponadto zasada, zgodnie z ktéra to przepisy panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie
podmiot zamawiajacy, reguluja procedury odwotawcze dotyczace $rodkéw podjetych przez te
podmioty, jest podporzadkowana regule ustanowionej w art. 1 ust. 1 akapit czwarty dyrektywy
92/13, zgodnie z ktéra panstwa czlonkowskie w odniesieniu do zamdwien objetych zakresem
stosowania dyrektywy 2014/25 lub dyrektywy 2014/23 przyjmuja niezbedne $rodki, aby zapewni¢
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mozliwo$¢ skutecznego, a zwlaszcza mozliwie szybkiego, odwolania od decyzji podjetych przez
podmioty zamawiajace z powodu naruszenia przez te decyzje prawa unijnego w dziedzinie
zamoéwien publicznych lub naruszenia krajowych przepiséw transponujacych to prawo.

Nie wyklucza to, jak zauwazyta Komisja Europejska, ze stosownie do okolicznosci nalezy dokona¢
rozréznienia miedzy prawem znajdujacym zastosowanie do postepowan w sprawie udzielenia
zamoéwienia a prawem, ktére moze znalez¢ zastosowanie do uméw zawartych w ich nastepstwie.

Sady krajowe rozstrzygajace spér wynikajacy z postgpowania w sprawie udzielenia
transgranicznego zamodwienia powinny réwniez zwrdci¢ szczegélna uwage na podzial
odpowiedzialno$ci ponoszonej przez podmioty biorgce udzial w przeprowadzaniu tego
postepowania oraz ramy ich uprawnien, ktoére stosownie do okolicznosci z tego wynikaja,
z jednoczesnym uwzglednieniem zasady wyrazonej w art. 57 ust. 1 dyrektywy 2014/25,
przypomnianej w pkt 27 niniejszego wyroku.

W $wietle ogélu powyzszych uwag na pytanie drugie trzeba odpowiedzieé, ze art. 57 ust. 3
dyrektywy 2014/25 w zwiazku z motywami 78 i 82 tej dyrektywy nalezy interpretowaé w ten
sposéb, ze norma kolizyjna ustanowiona w tym przepisie, na mocy ktérej scentralizowane
dzialania zakupowe centralnej jednostki zakupujacej sa realizowane zgodnie z przepisami
krajowymi panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie ta centralna jednostka zakupujaca,
ma zastosowanie réwniez do wynikajacych z tych dziatan procedur odwotawczych w rozumieniu
dyrektywy 92/13 w zakresie, w jakim rzeczona centralna jednostka zakupujaca byla
odpowiedzialna za przeprowadzenie postepowania w sprawie udzielenia zamodwienia.

W przedmiocie pytania trzeciego

W $wietle odpowiedzi udzielonych na pytania pierwsze i drugie nie jest konieczne udzielenie
odpowiedzi na pytanie trzecie, ktére sad odsylajacy zadal wylacznie na wypadek, gdyby
odpowiedziano przeczaco na pytania pierwsze lub drugie.

W przedmiocie kosztow

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

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

1) Artykul 57 ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia
26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dzialajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajacej dyrektywe
2004/17/WE,

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:
scentralizowane dzialania zakupowe w ramach wspélnego udzielania zamdéwien przez

podmioty zamawiajace z ré6znych panstw czlonkowskich sa realizowane przez centralna
jednostke zakupujaca ,,znajdujaca si¢ w innym panstwie czlonkowskim”, w sytuacji gdy
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podmiot zamawiajacy znajduje sie¢ w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo
czlonkowskie centralnej jednostki zakupujacej, niezaleznie od miejsca, stosownie do
okolicznos$ci, w ktorym znajduje si¢ podmiot trzeci sprawujacy kontrole nad jednym
lub drugim z tych podmiotow.

2) Artykul 57 ust. 3 dyrektywy 2014/25 w zwiazku z motywami 78 i 82 tej dyrektywy
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze:

norma kolizyjna ustanowiona w tym przepisie, na mocy ktorej scentralizowane dzialania
zakupowe centralnej jednostki zakupujacej sa realizowane zgodnie z przepisami
krajowymi panstwa czlonkowskiego, w ktéorym znajduje sie ta centralna jednostka
zakupujaca, ma zastosowanie rowniez do wynikajacych z tych dzialan procedur
odwolawczych w rozumieniu dyrektywy Rady 92/13/EWG z dnia 25 lutego 1992 r.
koordynujacej przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do
stosowania przepisow wspolnotowych w procedurach zamdéwien publicznych
podmiotéw dzialajacych w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu
i telekomunikacji, zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE
z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji, w zakresie, w jakim rzeczona
centralna jednostka zakupujaca byla odpowiedzialna za przeprowadzenie postepowania
w sprawie udzielenia zamodwienia.

Podpisy
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