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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 3 pazdziernika 2018 r.!

Sprawa C-216/17

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust,
Coopservice Soc. coop. arl
przeciwko
Azienda Socio-Sanitaria Territoriale della Valcamonica — Sebino (ASST),
Azienda Socio-Sanitaria Territoriale del Garda (ASST),
Azienda Socio-Sanitaria Territoriale della Valcamonica (ASST),
przy udziale:
Markas Srl,
ATI - Zanetti Arturo & C. Srl e in proprio,
Regione Lombardia

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Consiglio di Stato (rade stanu,
Wtochy)]

Postepowanie prejudycjalne — Zamoéwienia publiczne na roboty budowlane, dostawy i ustugi —
Dyrektywa 2004/18/WE — Umowy ramowe — Klauzula rozszerzenia

1. Consiglio di Stato (rada stanu, Wlochy) ponownie wystepuje do Trybunalu Sprawiedliwosci
z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym wyktadni dyrektywy 2004/18/WE?. Tym razem watpliwosci
Consiglio di Stato dotycza tego, czy podmiot prawa publicznego z sektora opieki zdrowotnej,
dzialajacy jako instytucja zamawiajaca, mdgt w 2015 r. bezposrednio udzieli¢ zamoéwienia na
$wiadczenie niektérych uslug spoélce, ktéra wygrala przetarg i z ktéra wczesniej (w roku 2011) inny
podobny podmiot publiczny zawarl podobna umowe uznang przez sad odsylajacy za umowe ramowa
w rozumieniu wspomnianej dyrektywy.

2. Ponadto sad odsylajacy zmierza do ustalenia w tym wzgledzie, czy w umowie ramowej niezbedne
jest okreslenie ilosci $wiadczen, ktérych wykonania beda mogly zada¢ instytucje zamawiajace przy
zawieraniu przez nie pdzniejszych umoéw, a jesli tak, to czy informacja te moze zosta¢ podana poprzez
odniesienie do kryterium ich ,zwyczajnego zapotrzebowania”.

1 Jezyk oryginalu: hiszpanski.
2 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamdéwient
publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. 2004, L 134, s. 114).
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I. Ramy prawne

A. Prawo Unii. Dyrektywa 2004/18
3. Zgodnie z motywami 11, 15 i 36:

»(11) Nalezy sformulowaé wspélnotowa definicje uméw ramowych, wraz z przepisami szczegdlnymi
dotyczacymi uméw ramowych zawieranych w zwigzku z zaméwieniami wchodzacymi w zakres
niniejszej dyrektywy. Na mocy tych przepiséw w przypadku, gdy instytucja zamawiajaca zawiera,
zgodnie z przepisami niniejszej dyrektywy, umowe ramowa odnoszaca sie, w szczegélnosci, do
ogloszen, terminéw i warunkéw skladania ofert, moze ona udzieli¢ zamoéwienia na podstawie
takiej umowy ramowej w okresie jej obowiazywania, stosujac warunki okreslone w umowie
ramowej lub — jesli nie wszystkie warunki zostaly z géry ustalone w umowie ramowej — poprzez
ponowne otwarcie zamoéwienia na konkurencje pomiedzy stronami umowy ramowej
w odniesieniu do tych warunkéw. Ponowne otwarcie zaméwienia na konkurencje powinno
odby¢ sie w sposdb zgodny z okreslonymi przepisami, ktérych celem jest zagwarantowanie
poszanowania zasad ogdlnych, w szczegdlno$ci zasady réownego traktowania. Z tych samych
przyczyn okres obowigzywania uméw ramowych powinien by¢ ograniczony i nie powinien
przekroczy¢ czterech lat, z wyjatkiem przypadkéw nalezycie uzasadnionych przez instytucje
zamawiajace.

[...]

(15) W panistwach czlonkowskich opracowano pewne zcentralizowane techniki zakupéw. Niektore
instytucje zamawiajace odpowiadaja za nabywanie lub udzielanie zamoéwien publicznych lub
umo6w ramowych dla innych instytucji zamawiajacych. Z uwagi na duze wolumeny zakupéw
techniki te pomagaja w zwiekszeniu konkurencji i usprawnieniu procesu dokonywania zakupéw
publicznych. Nalezy zatem przewidzie¢ w przepisach wspdlnotowa definicje centralnych
jednostek zakupujacych obstugujacych instytucje zamawiajace. Nalezy takze zdefiniowaé warunki,
na podstawie ktérych mozna uznaé¢, zgodnie z zasadami niedyskryminacji oraz rdéwnego
traktowania, Ze instytucje zamawiajace dokonujace zakupu robét budowlanych, dostaw lub ustug
za posrednictwem centralnej jednostki zakupujacej postepuja zgodnie z niniejsza dyrektywa.

(36) W celu zapewnienia rozwoju efektywnej konkurencji w dziedzinie zamoéwienn publicznych
niezbedne jest, aby ogloszenia o zamdwieniach sporzadzane przez instytucje zamawiajace panstw
czlonkowskich publikowane byly w calej Wspdlnocie. Informacje zawarte w tych ogloszeniach
musza umozliwia¢ wykonawcom ze Wspdlnoty stwierdzenie, czy opublikowane zamdwienia sa
dla nich interesujagce. W tym celu nalezy udostepni¢ im odpowiednich informacji na temat
przedmiotu zamdwienia oraz zwiazanych z nim warunkéw [...]".

4. Zgodnie z art. 1 ust. 5:

»Umowa ramowa« oznacza umowe zawarta pomiedzy jedna lub kilkoma instytucjami zamawiajacymi
a jednym lub kilkoma wykonawcami, ktdrej celem jest okreslenie warunkéw dotyczacych zamoéwien,
ktére zostana udzielone w danym okresie, w szczegélnosci w odniesieniu do ceny oraz, o ile ma to
zastosowanie, przewidywanych ilosci”.

5. Artykul 2 stanowi:

»Instytucje zamawiajace zapewniaja réwne i niedyskryminacyjne traktowanie wykonawcéw oraz dzialaja
w sposéb przejrzysty”.
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6. Artykul 9 stanowi:

»1. Podstawa obliczania szacunkowej wartosci zamoéwienia publicznego jest catkowita kwota nalezna,
bez VAT, oszacowana przez instytucje zamawiajaca. W obliczeniu takim uwzglednia si¢ catkowita
kwote szacunkowsg, obejmujaca takze wszelkie opcje lub wznowienia zamédwienia.

[...]

3. Zaden projekt budowlany ani zZadne planowane nabycie pewnej iloéci dostaw lub ustug nie moga by¢
dzielone z zamiarem unikniecia stosowania niniejszej dyrektywy.

[...]

7. W przypadku zamoéwienn na dostawy lub uslugi powtarzajacych sie lub podlegajacych odnowieniu
w oznaczonym czasie, podstawa obliczania szacunkowej wartosci zamoéwienia jest:

a) rzeczywista laczna warto$¢ kolejnych zaméwienn podobnego typu udzielonych w ciagu poprzednich
dwunastu miesiecy lub w poprzednim roku budzetowym, dostosowana, tam gdzie to mozliwe, do
zmian w ilo$ci lub w wartosci, ktére moga sie pojawi¢ w ciagu 12 miesiecy nastepujacych od
udzielenia pierwszego zamoéwienia;

b) albo szacunkowa calkowita warto$¢ zamdwien udzielanych kolejno przez 12 miesiecy nastepujacych
po realizacji pierwszej dostawy lub przez rok budzetowy, jezeli jest on dluzszy niz dwanascie
miesiecy.

Wybér metody wykorzystywanej do obliczania szacunkowej warto$ci zamoéwienia publicznego nie moze
by¢ dokonywany z zamiarem wylaczenia tego zamoéwienia z zakresu stosowania niniejszej dyrektywy.

[...]

9. W odniesieniu do uméw ramowych i dynamicznych systeméw zakupéw uwzglednieniu podlega
maksymalna szacunkowa warto$¢ bez VAT wszystkich zamoéwien, ktérych udzielenia przewiduje sie
przez caly okres obowigzywania umowy ramowej lub funkcjonowania dynamicznego systemu
zakupéw”.

7. Artykut 32 stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie moga przewidzie¢ mozliwos¢ zawierania uméw ramowych przez instytucje
zamawiajace.

2. W celu zawarcia umowy ramowej instytucje zamawiajace przestrzegaja regul proceduralnych,
o ktérych mowa w niniejszej dyrektywie na wszystkich etapach, az do udzielenia zaméwienia na
podstawie umowy ramowej. Strony umowy ramowej wybierane sa poprzez zastosowanie kryteriow
udzielania zamdwien okreslonych zgodnie z art. 53.

Zaméwien opartych na umowach ramowych udziela si¢ zgodnie z procedurami okreslonymi w ust. 3
i 4. Procedury te moga by¢ stosowane wylacznie pomiedzy instytucjami zamawiajacymi
i wykonawcami, ktérzy byli poczatkowo stronami umowy ramowe;j.

Podczas udzielania zamdéwien na podstawie uméw ramowych strony nie moga pod zadnym pozorem

dokonywa¢ istotnych zmian w warunkach okreslonych w danej umowie, w szczegdlnosci w przypadku,
o ktérym mowa w ust. 3.
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Okres obowigzywania umowy ramowej nie moze przekroczy¢ czterech lat, z wyjatkiem przypadkéow
nalezycie uzasadnionych, w szczegélnosci przedmiotem umowy ramowe;j.

Instytucje zamawiajace nie moga stosowa¢ uméw ramowych w sposéb nieodpowiedni ani tez w sposéb
wykluczajacy, ograniczajacy lub zaklécajacy konkurencje.

3. W przypadku gdy umowe ramowa zawiera sie z jednym wykonawcg, zaméwienr opartych na takiej
umowie udziela si¢ na warunkach w niej okreslonych.

Dla potrzeb udzielania takich zamdwien instytucje zamawiajace moga na pismie konsultowaé sie
z wykonawcg bedacym strong umowy ramowej, zadajac od niego uzupelnienia oferty, jezeli okaze si¢ to
konieczne.

4. W przypadku gdy umowa ramowa zawierana jest z kilkoma wykonawcami, ich liczba nie moze by¢
mniejsza od trzech, o ile istnieje wystarczajaca liczba wykonawcéw spetniajacych kryteria kwalifikacji
lub dopuszczalnych ofert spelniajacych kryteria udzielania zamoéwien.

ZamOwienia oparte na umowach ramowych zawartych z kilkoma wykonawcami moga by¢ udzielane:

— poprzez zastosowanie warunkéw okreslonych w umowie ramowej bez ponownego poddawania
zamoéwienia procedurze konkurencyjnej lub

— w przypadku gdy nie wszystkie warunki okreslone zostaly w umowie ramowej — po ponownym
poddaniu zaméwienia procedurze konkurencyjnej dla stron umowy na tych samych i, jesli to
konieczne, szczegétowiej sprecyzowanych warunkach oraz, o ile ma to zastosowanie, na innych
warunkach wskazanych w specyfikacji umowy ramowej, zgodnie z nastepujaca procedura:

a) w odniesieniu do kazdego zamdwienia, ktére ma zosta¢ udzielone, instytucje zamawiajace
konsultuja sie na piSmie z wykonawcami zdolnymi do realizacji zaméwienia;

b) instytucje zamawiajace wyznaczaja termin wystarczajacy, aby umozliwi¢ zlozenie ofert
w odniesieniu do kazdego zamdwienia, uwzgledniajac czynniki takie jak ztozono$¢ przedmiotu
zamowienia oraz okres potrzebny do przeslania ofert;

c) oferty nalezy sklada¢ na pismie, za$ ich tre$¢ powinna pozosta¢ poufna az do uplywu terminu
przewidzianego na odpowiedz;

d) instytucje zamawiajace udzielaja zamoéwienia temu oferentowi, ktéry zlozyl [zlozy] najlepsza
oferte w $wietle kryteriéw udzielania zamdwien okreslonych w specyfikacji umowy ramowej”.

8. Artykut 35 stanowi:

leee]

2. Instytucje zamawiajace, ktére zamierzaja udzieli¢ zamoéwienia publicznego lub zawrze¢ umowe
ramowa w drodze procedury otwartej, ograniczonej lub na warunkach okreslonych w art. 30
procedury negocjacyjnej z publikacja ogloszenia o zamdwieniu albo na warunkach okreslonych
w art. 29 w drodze dialogu konkurencyjnego, powiadamiaja o swoim zamiarze za pomoca ogloszenia
0 zamowieniu.
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4. Instytucje zamawiajace, ktére udzielity zamodwienia lub zawarly umowe ramowsa, przesylaja
ogloszenie o wynikach procedury udzielania zaméwienia nie pdzniej niz czterdzie$ci osiem dni po
udzieleniu takiego zamdwienia lub zawarciu umowy ramowe;j.

W przypadku uméw ramowych zawartych zgodnie z art. 32 instytucje zamawiajace nie sa zobowigzane
do przesylania ogloszen o wynikach procedury udzielania zamoéwienia dla kazdego zamdwienia
opartego na takiej umowie.

[...]".
9. W mysl art. 36 ust. 1:

»Ogloszenia zawieraja informacje wymienione w zalaczniku VII A oraz, o ile ma to zastosowanie,
wszelkie inne informacje, ktére instytucja zamawiajaca uzna za przydatne, wedlug formatu
standardowych formularzy przyjetych przez Komisje, zgodnie z procedurs, o ktérej mowa w art. 77
ust. 27,

10. Zalacznik VII A reguluje ,Informacje, ktére nalezy zamiesci¢c w ogloszeniach o zamoéwieniach
publicznych”, w nastepujacy sposdb:

wlee]

Ogloszenia o zamdwieniach

¢) Zamowienia publiczne na uslugi:

— kategoria i opis uslugi; numer(y) w nomenklaturze. Ilo§¢ uslug, ktére beda s$wiadczone;
wskazanie, w szczegélnosci, opcji dotyczacych zakupéw dodatkowych oraz, jesli sa znane,
przewidywanego terminarza wykorzystania tych opcji, jak réwniez liczby ewentualnych
wznowien. W przypadku zamoéwien podlegajacych odnowieniu w danym okresie wskazanie
przewidywanych ram czasowych, jesli sa znane, udzielania kolejnych zaméwiert dotyczacych
nabycia planowanych ustug.

W przypadku umowy ramowej takze wskazanie planowanego okresu obowiazywania takiej umowy,
szacunkowej catkowitej wartosci uslug zaplanowanych na ten okres oraz, w miare mozliwosci,
wartosci i czestotliwo$ci udzielania zaméwien.

[...]

18. W przypadku umowy ramowej: liczba zamdwien, w stosownych przypadkach, proponowana
maksymalna liczba wykonawcéw, ktérzy beda stronami umowy, oraz przewidywany okres
obowiazywania umowy, ze wskazaniem, jesli dotyczy, powoddéw, dla ktérych jest on diluzszy niz
cztery lata.
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[...]".

B. Prawo krajowe

11. Decreto legislativo (dekret ustawodawczy) nr 163 z dnia 12 kwietnia 2006 r.°, obowiazujacy
w chwili wystapienia okoliczno$ci faktycznych, transponowal dyrektywe 2004/18 do prawa wloskiego.
Artykut 3 ust. 13 powyzszego decreto legislativo definiuje ,umowe ramowa” w taki sam sposéb jak
art. 1 ust. 5 dyrektywy 2004/18.

12. Artykul 59 wspomnianego decreto legislativo powtarza brzmienie art. 32 dyrektywy 2004/18, z tym
ze nie przewiduje, iz okres obowiazywania umowy ramowej nie moze przekroczy¢ czterech lat, poza
wyjatkowymi przypadkami. Nie zakazuje réwniez wyraznie stosowania przez instytucje zamawiajace
uméw ramowych w sposéb stanowiacy naduzycie ani tez w sposéb wykluczajacy, ograniczajacy lub
zaklécajacy konkurencje.

13. Artykut 1 ust. 449 cze$¢ ostatnia ustawy nr 296 z dnia 27 grudnia 2006 r.* wprowadzil obowiazek
dokonywania przez jednostki Servizio Sanitario Nazionale (krajowej stuzby zdrowia, zwanej dalej
»SSN”) zakupéw za posrednictwem centralnych jednostek zakupujacych.

14. Artykut 1 ust. 12 decreto legge nr 95 z dnia 6 lipca 2012 r.” zezwala, bez konieczno$ci wszczynania
nowego przetargu i w celu oszczedno$ci, na pozniejsza zmiane poprawiajaca warunki umowy okreslone
w pierwotnym przetargu.

15. Artykul 15 ust. 13 lit. b) decreto legge nr 95 z 2012 r. przewiduje rozwiazanie umowy o dostawe
lub $wiadczenie ustug, ktéra stala sie niewspdimiernie kosztowna, oraz zawarcie, bez koniecznosci
przeprowadzania nowego przetargu, nowej umowy, ktérej warunki sa zgodne z warunkami okreslonymi
w obowigzujacej umowie zawartej z innymi przedsiebiorstwami.

II. Okolicznosci faktyczne

16. Aziende socio sanitarie territoriali (terytorialne zaklady opieki socjalno-zdrowotnej, zwane dalej
»ASST”) sa regionalnymi podmiotami publicznymi, ktére zapewniaja pomoc obywatelom w ramach
SSN. Bezsporne jest, Ze sa to instytucje zamawiajace w rozumieniu dyrektywy 2004/18.

17. W celu zachowania réwnowagi budzetowej i ograniczenia kosztéw wloski ustawodawca nalozyl na
jednostki SSN, poza nielicznymi wyjatkami, obowiazek dokonywania zakupéw towaréw i ustug
w sposdb zagregowany, za posrednictwem centralnych jednostek zakupujacych.

18. W tym kontekscie, decyzja nr 828 z dnia 4 listopada 2011 r., ASST di Desenzano del Garda —
ktérego miejsce zajal nastepnie ASST del Garda — udzielil, w drodze procedury ograniczonej,
tymczasowemu stowarzyszeniu przedsiebiorstw skladajacemu sie ze spétek Markas Srl i Zanetti Arturo
& C. Srl zaméwienia na ustugi oczyszczania $rodowiska naturalnego, zbierania i utylizacji odpadéw®.
Umowa obowigzywala przez 108 miesiecy, od dnia 1 grudnia 2011 r.

3 Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture (kodeks zaméwien publicznych na roboty budowlane, ustugi i dostawy) (GURI
nr 100 z dnia 2 maja 2006 r.).

4 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2007) (przepisy dotyczace opracowania rocznego
i wieloletniego budzetu panstwa — ustawa budzetowa na rok 2007) (GURI nr 299 z dnia 27 grudnia 2006 r.).

5 Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini (pilne przepisy w sprawie zmiany wydatkéw
publicznych przy zachowaniu niezmiennych ustug dla obywateli) (GURI nr 156 z dnia 6 lipca 2012 r.), przeksztalcony w ustawe nr 135 z dnia
7 sierpnia 2012 r. (GURI nr 189 z dnia 14 sierpnia 2012 r.).

6 Kryterium udzielenia zaméwienia stanowifa oferta najkorzystniejsza ekonomicznie.

6 ECLILEU:C:2018:797



OPINIA M. CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY — sprAwWA C-216/17
AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO — ANTITRUST I COOPSERVICE

19. W specyfikacji warunkéw zamoéwienia ASST di Desenzano del Garda wprowadzil klauzule
zatytulowana ,Rozszerzenie umowy”’, na podstawie ktorej dopuszczono mozliwo$é ,pdzniejszego
przystapienia” okreslonych ASST, ktére wcze$niej zawarty umowe® na dostawy débr i ustug w sposéb
zagregowany.

20. W klauzuli tej, zawartej w pkt 2.5 warunkéw szczegétowych (zalacznik 3), wprowadzono
nastepujace uscislenia:

— ,Podmioty uznane za wykonawcéw moga zosta¢ zobowiagzane do rozszerzenia umowy na jeden lub
wieksza liczbe zakladéw” wymienionych na koncu klauzuli.

— Czas obowigzywania tego rozszerzenia bedzie réwny pozostalemu okresowi obowiazywania umowy
wynikajacemu z pierwotnego przetargu.

— Kazdy ASST moze przystapi¢ do umowy tylko jeden raz w okresie obowigzywania umowy ,na tych
samych warunkach, na jakich odbylo sie¢ omawiane udzielenie zaméwienia”.

— Wykonawca nie jest jednak zobowiazany do przyjecia wniosku o rozszerzenie. Jesli wniosek zostaje
przyjety, powstanie ,autonomiczny stosunek umowny”’, odmienny od stosunku bedacego
przedmiotem pierwotnego udzielenia zamdwienia.

21. W umowie wymieniono z nazwy 18 ,aziende ospedaliere/sanitarie” (szpitali i zakladéw opieki
zdrowotnej), ktére moglyby skorzysta¢ z klauzuli rozszerzenia. Obejmowala ona miedzy innymi
Azienda Sanitaria Locale della Valcamonica — Sebino [zwany obecnie Azienda Socio-Sanitaria
Territoriale della Valcamonica (ASST)], ktéry jest druga strona postepowania gléwnego.

22. Decyzja nr 1158 z dnia 30 grudnia 2015 r. ASST della Valcamonica skorzystal z uprawnienia do
przystapienia przewidzianego w ww. klauzuli na okres od 1 lutego 2016 r. do 15 lutego 2021 r.
W konsekwencji na wyzej wskazany okres zawarl on umowe na ustugi utrzymania czystosci
z Markasem bez przeprowadzania dodatkowego przetargu w stosunku do przetargu, ktéry zostal
pierwotnie przeprowadzony przez ASST di Desenzano del Garda.

23. Rzeczona decyzja byla przedmiotem dwoéch skarg wniesionych do Tribunale Amministrativo
Regionale per la Lombardia (regionalnego sadu administracyjnego dla Lombardii, Wtochy),
odpowiednio, przez wykonawce, ktéry do tej pory $wiadczyl ustuge, Coopservice Soc. coop. arl
(zwanego dalej ,,Coopservice”), i przez Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (urzad ds.
ochrony konkurengji i rynku, zwany dalej ,AGCM”).

24. Obie skargi zostaly oddalone przez sad, w zwiazku z czym skarzacy wniesli apelacje do Consiglio di
Stato (rady stanu), ktéra wystepuje z pytaniem prejudycjalnym.

7 W klauzuli tej wskazano, ze opiera si¢ ona na porozumieniu dotyczacym ,okreslenia mechanizméw dokonywania zakupéw na poziomie
zagregowanym”, zgodnie z zasadami ustanowionymi w regionalnym planie sanitarnym regionu Lombardii na lata 2002—-2004, ,ktére sprzyjaja
zagregowanym formom zakupéw miedzy podmiotami SSR”, jak réwniez na odpowiednich uchwatach rady regionu Lombardii. Ponadto klauzula
odwolywala sie, nie cytujac ich, do dalszych obrad rady regionu, ktére ,klada nacisk na przetargi wspomnianych zakladéw z mozliwoscia
pdzniejszego do nich przystapienia”.

8 Miedzy innymi ASST del Garda i ASST della Valcamonica wchodzity w skiad tzw. konsorcjum AIPEL (wschodnia Lombardia) powstalego na
podstawie ,Accordo interaziendale tra le aziende ospedaliere e le aziende sanitarie locali (AIPEL) [...] per la disciplina delle forme aggregate
riguardanti la fornitura di beni e I'appalto di servizi”.
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II1. Pytanie prejudycjalne
25. Pytania przedlozone przez sad odsylajacy sa nastepujace:

»1) Czy art. [1][°] ust. 5 i art. 32 dyrektywy 2004/18 [...] oraz art. 33 dyrektywy 2014/24["] nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze zezwalaja one na zawarcie umowy ramowej, w ktorej:

— instytucja zamawiajaca dziala na swoja rzecz i na rzecz innych wyraznie okreslonych instytucji
zamawiajacych, ktére jednak nie biora bezposredniego udzialu w podpisaniu samej umowy
ramowej;

— nie jest okreslona ilo$¢ $wiadczen, ktérych wykonania beda mogly zada¢ instytucje zamawiajace
niebedace sygnatariuszami przy zawieraniu przez nie p6zniejszych uméw przewidzianych przez
sama umowe ramowa?

2) W wypadku odpowiedzi przeczacej na pytanie pierwsze:

Czy art. [1]["] ust. 5 i art. 32 dyrektywy 2004/18 [...] oraz art. 33 dyrektywy 2014/24 [...] nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze zezwalaja one na zawarcie umowy ramowej, w ktorej:

— instytucja zamawiajaca dziala na swoja rzecz i na rzecz innych wyraznie okreslonych instytucji
zamawiajacych, ktére jednak nie biora bezposredniego udzialu w podpisaniu samej umowy
ramowej;

— ilo$¢ s$wiadczen, ktéorych wykonania beda mogly zadaé instytucje zamawiajace niebedace
sygnatariuszami przy zawieraniu przez nie pdzniejszych uméw przewidzianych przez sama
umowe ramows, jest okreslona poprzez odniesienie do ich zwyczajnego zapotrzebowania?”.

IV. Postepowanie przed Trybunalem i zwiezle przedstawienie argumentéw stron

26. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wptynal do Trybunalu Sprawiedliwosci
w dniu 24 kwietnia 2017 r. Uwagi na pi$mie zlozyly Coopservice, Markas, rzady: austriacki, czeski,
finski i wloski oraz Komisja.

27. Na rozprawie, ktéra odbyla sie w dniu 12 lipca 2018 r., stawili sie Markas, rzad wloski oraz
Komisja.

28. Coopservice zaznacza na wstepie, ze Consiglio di Stato (rada stanu) stwierdzita niewazno$¢ spornej
klauzuli rozszerzajacej w postepowaniu dotyczacym skargi wniesionej w kontekscie innego udzielenia
zamoéwienia dokonanego na podstawie tejze klauzuli (przez ASST Carlo Poma).

29. Zdaniem Coopservice wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest niedopuszczalny,
poniewaz: a) zamierzona umowa ramowa przekracza, bez uzasadnienia, czteroletni termin okres$lony
w art. 32 dyrektywy 2004/18; b) sad odsytajacy stwierdzil juz niewazno$¢ spornej klauzuli; oraz c) nie
sa spelnione inne warunki prawne, ktére pozwolilyby uznaé za umowe ramowa postepowanie
o udzielenie zamoéwienia takie jak postepowanie bedace przedmiotem sporu przed sadem odsylajacym.

9 Z pewnoscig przez pomylke w postanowieniu odsylajacym wskazano art. 2.

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zaméwieri publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE
(Dz.U. 2014, L 94, s. 65).

11 Zobacz przypis 9.
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30. Tytulem zadania ewentualnego Coopservice proponuje udzielenie odpowiedzi przeczacej na oba
zadane pytania, poniewaz jego zdaniem nie tylko nie okreslono ilosci $wiadczen, lecz takze nie sa
spelnione warunki stwierdzenia istnienia umowy ramowe;j.

31. Markas podaje w watpliwo$¢ zasadno$¢ pytania pierwszego, twierdzac, ze nieprawdziwe byloby
twierdzenie, iz ASST, ktére skorzystaly z klauzuli rozszerzenia, nie uczestniczyly w etapie opracowania
umowy ramowej. Umowa ta byla wynikiem wspélnych dzialann od samego poczatku.

32. W kazdym wypadku zdaniem Markasu na pierwsze pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzace;j.
Przetarg z klauzula rozszerzenia jest forma umowy z pdzniejsza zmiana jej stron, co wykazuje wiele
podobienstw do centralnej jednostki zakupujacej. Oba postepowania sa rozlozone w czasie i sktadaja sie
z etapu wyboru wykonawcy dokonywanego przez jeden podmiot zamawiajacy, dzialajacy jako
(potencjalnie) wieksza instytucja zamawiajaca, i pdzniejszego etapu przystapienia, otwartego dla innych
podmiotéw. Jedyna réznice — ktéra zdaniem Markasu jest nieistotna — stanowi okoliczno$¢, ze
centralna jednostka zakupujaca tylko dziala w takim charakterze, jednak sama nie korzysta z uslug
nabywanych w drodze umowy ramowej.

33. W odniesieniu do drugiego pytania Markas uwaza, ze nie jest obowiazkowe uprzednie okreslenie
doktadnych ilosci, ktére moga sie rézni¢ w zaleznosci od konkretnego zapotrzebowania instytuciji.
W niniejszej sprawie wystarczytoby, aby ASST del Garda wskazal warto$¢ przedmiotu zamodwienia,
ktére ma pokry¢ jego zapotrzebowanie, bez koniecznosci uwzglednienia réwniez ewentualnych
pdzniejszych przystapien.

34. Rzad wloski, ktéry uwaza, ze nie mamy do czynienia z umowa ramowa w rozumieniu art. 32
dyrektywy 2004/18, twierdzi, iz pytanie prejudycjalne jest niedopuszczalne. Tytulem zadania
ewentualnego podnosi on, ze na pierwsze pytanie nalezaloby udzieli¢ odpowiedzi przeczacej, gdyz brak
elementéw pozwalajacych okresli¢ przedmiot dalszych $wiadczen (to znaczy $wiadczen, ktére moglyby
by¢ zamawiane poprzez zawarcie pozniejszych umoéw) jest niezgodny z instytucja umowy ramowej.

35. Zdaniem rzadu wloskiego réwniez na pytanie drugie nalezaloby udzieli¢ odpowiedzi przeczacej.
Jego zdaniem, ktére pokrywa sie ze zdaniem rzadéw austriackiego i czeskiego, ogélne odniesienie do
»zapotrzebowania” instytucji zamawiajacych jest niewystarczajace, biorac pod uwage nieokreslony
charakter tego zwrotu oraz ze wzgledu na fakt, ze jest to pojecie zmienne, zwigzane z tymczasowym
kontekstem odniesienia.

36. Rzad austriacki proponuje !aczne rozpatrzenie pytan. Jego zdaniem nie s3a spelnione okreslone
w dyrektywach 2004/18 i 2014/24 warunki do tego, by mozna bylo méwi¢ o umowie ramowej. Nawet
gdyby przyja¢, ze umowa ramowa istnieje, w rozumieniu prawa Unii, sposéb postepowania w tym
przypadku jest mimo wszystko niezgodny z prawem.

37. Niezgodno$¢ z prawem wynika z okoliczno$ci, ze po pierwsze, strony nie zostaly okreslone od
samego poczatku, zgodnie z wymogami dyrektyw. W zakresie, w jakim oferent moze odmoéwi¢ zgody
na przystapienie innych instytucji zamawiajacych, nie istnieje obustronny stosunek umowny
z wszystkimi podmiotami korzystajacymi z klauzuli rozszerzenia. Ponadto metoda zastosowana przez
ASST del Garda i przez ASST, ktére skorzystaly ze wspomnianej klauzuli, pozbawia tresci przepisy
dotyczace obliczania szacunkowych wartosci zaméwient i uméw ramowych.

38. Rzad czeski podnosi, ze prawo Unii stoi na przeszkodzie istnieniu umowy ramowej, ktérej stronami
nie sa od samego poczatku instytucje zamawiajace mogace z niej korzysta¢ na podstawie klauzuli
rozszerzenia takiej jak ta bedaca przedmiotem niniejszej sprawy. Ponadto konieczne jest, aby
przynajmniej w ogélnych zarysach tre$¢ $wiadczenia byla okre§lona juz w postepowaniu, ktére
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doprowadzilo do zawarcia umowy ramowej. Tylko w ten sposéb potencjalni oferenci moga ocenié, czy
zamoéwienie ich interesuje, i mozliwe jest okreslenie szacunkowej wartosci zamdwienia, ktéra zalezy od
maksymalnej szacunkowej warto$ci wszystkich zamoéwien przewidywanych w calym okresie
obowigzywania umowy ramowe;j.

39. W odniesieniu do pierwszego pytania rzad finski zapewnia, ze dyrektywa 2004/18 zezwala na
zawarcie umowy ramowej, na podstawie ktdrej instytucja zamawiajaca: a) dziala na swoja rzecz oraz
na rzecz innych instytucji zamawiajacych, ktére sa wyraznie wymienione, ale nie sa bezposrednio
strong tej umowy ramowej; oraz b) nie jest okre$lona wielko$¢ $wiadczen, ktére moga byé
przedmiotem zainteresowania instytucji zamawiajacych niebedacych sygnatariuszami, gdy zawra one
kolejne umowy przewidziane w umowie ramowej. Wymagane jest jednak, aby laczny okres
obowigzywania umowy ramowej byt okreslony zgodnie z wymogami dyrektywy i aby poszczegdlne
kolejne umowy nie przekraczaly wskazanej kwoty jako catosci.

40. Jesli chodzi o drugie pytanie, rzad finski podnosi, ze w wielu przypadkach mozna stwierdzi¢,
w odniesieniu do dostaw i ustug, okreslona wielko§¢ w stosunku do zwyczajnego zapotrzebowania
instytucji zamawiajacych. Wystarczyloby, aby instytucja zamawiajaca przyjela za punkt odniesienia
wielko$¢ zakupéw w latach poprzednich, skorygowana, w odpowiednich przypadkach, o oszacowanie
ewentualnej zmiany. Takie informacje powinny by¢ uwzglednione w dokumentacji przetargowej, gdyz
w innym wypadku prowadzitoby to do uprzywilejowania bylych wykonawcéw. W przeciwnym razie,
jak uwaza rzad finski, na pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczace;j.

41. Komisja, wskazawszy, ze dyrektywa 2014/24 nie ma zastosowania ratione temporis, zauwaza
réwniez, ze sporna umowa ramowa przekracza czteroletni okres okreslony w dyrektywie 2004/18. Ze
wzgledu na to, ze pytania zadane przez sad odsylajacy nie dotycza powyzszej kwestii i nie jest mozliwe
ustalenie, czy byla ona przedmiotem postepowania gléwnego, Komisja nie wnosi formalnie
o stwierdzenie niedopuszczalnosci wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

42. Co do istoty Komisja wskazuje, ze art. 32 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2004/18 nie wymaga, aby
instytucje zamawiajace, ktére byly ,poczatkowo” strona umowy ramowej, podpisaly te umowe.
Wystarczy, aby byly one wskazane jako potencjalni beneficjenci tej umowy od daty jej zawarcia, przy
czym wystarczy wyrazne zaznaczenie tego w dokumentacji przetargowej lub w specyfikacji warunkéw
zamowienia.

43. Jesli chodzi o wielko$¢ $§wiadczen, Komisja uwaza, ze wyrazenie ,o0 ile ma to zastosowanie” (art. 1
ust. 5 dyrektywy 2004/18) nie oznacza fakultatywnosci. Zwrot ten ma na celu wyrazenie, ze
w przypadku niektérych pdzniejszych zamoéwien wskazanie przewidzianych ilosci moze okazac sie
niemozliwe, jak ma to miejsce w przypadku dostaw cze$ci zamiennych do pojazdéw
wykorzystywanych do miejskich ustug transportowych. Nie ma to miejsca w przypadku ustug takich
jak ta rozpatrywana w niniejszej sprawie, w ktoérej calkowita wielko$¢ $wiadczenia powinna by¢
wyraznie wymieniona w umowie ramowej lub w specyfikacji warunkéw zamdwienia, nawet jesli nie
mozna wskaza¢ konkretnej warto$ci kazdego z kolejnych zaméwien. A zatem ,zwyczajne
zapotrzebowanie” moze by¢ dopuszczalnym parametrem, o ile bedzie zdefiniowane w sposéb

wystarczajaco jasny, precyzyjny i przejrzysty.
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V. Analiza

A. Uwaga wstepna: dyrektywa wlasciwa dla pytania prejudycjalnego

44. Chociaz podniesione pytania dotycza zaréwno dyrektywy 2004/18, jak i dyrektywy 2014/24,
zgadzam si¢ z Komisja, ze nie nalezy dokonywa¢ wykladni dyrektywy 2014/24 ze wzgledu na
niemoznos¢ jej zastosowania ratione temporis, natomiast nalezy dokona¢ wykladni jedynie dyrektywy
2004/18.

45. Zgodnie z informacjami zawartymi w postanowieniu odsylajacym zaréwno pierwotne udzielenie
zamoOwienia (decyzja z dnia 4 listopada 2011 r.), jak réwniez przystapienie do tego zamdwienia
(decyzja z dnia 30 grudnia 2015 r.) mialy bowiem miejsce przed uplywem terminu na dokonanie
transpozycji dyrektywy 2014/24, to znaczy przed dniem 18 kwietnia 2016 r.

B. W przedmiocie dopuszczalnosci wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

46. Wsréd powoddéw, dla ktérych Coopservice twierdzi, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym jest niedopuszczalny, wskazuje on, iz pierwotna umowa przekracza czteroletni okres
przewidziany w art. 32 ust. 2 akapit czwarty dyrektywy 2004/18"*, w zwigzku z czym rzeczonej umowy
nie mozna uzna¢ za ,umowe ramowa” w rozumieniu wspomnianej dyrektywy. Komisja, nie wnoszac
formalnie o stwierdzenie niedopuszczalnosci wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym,
rowniez zwraca uwage na te okolicznosc.

47. Po wezwaniu przez Trybunal do wskazania powodéw, dla ktérych, mimo iz umowa zostata zawarta
na okres dziewieciu lat, moze ona by¢ uznana za umowe ramowa w rozumieniu art. 1 ust. 5 dyrektywy
2004/18, Consiglio di Stato (rada stanu) stwierdzila, ze zainteresowane strony nie powolaly si¢ na czas
trwania umowy jako mozliwg przyczyne jej niewaznosci. Zgodnie z zasada dyspozytywnosci, ktéra lezy
u podstaw jurysdykcji sadu odsylajacego, sad ten stwierdza, ze nie moéglby nawet dokonaé oceny
z urzedu powyzszej okoliczno$ci, poniewaz nie jest to nieprawidlowos¢ wystarczajaco powazna, by
stwierdzi¢ niewazno$¢ umowy . Zdaniem sadu odsylajacego okoliczno$¢, iz art. 32 dyrektywy 2004/18
wyjatkowo dopuszcza ponadczteroletni okres obowigzywania, $wiadczy o tym, Ze niedotrzymanie tego

terminu nie stanowi wady powodujacej niewazno$¢ ™.

48. W kazdym wypadku sad odsylajacy twierdzi, ze ,biorac pod uwage cel, jakim jest zapewnienie
wlasciwego funkcjonowania kilku szpitali, sporna umowa moglaby by¢ objeta tym wyjatkiem” .

49. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem odmowa rozstrzygniecia przez Trybunal w przedmiocie
pytania prejudycjalnego jest mozliwa tylko wtedy, gdy oczywiste jest, ze wykladnia lub ocena waznosci
przepisu prawa Unii, o ktéra sie zwrdcono, nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub
z przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym, gdy problem jest natury hipotetycznej badz gdy
Trybunal nie dysponuje informacjami w zakresie stanu faktycznego lub prawnego, ktére sa niezbedne

do udzielenia przydatnej odpowiedzi na przedstawione mu pytania'°.

2 »,Okres obowiazywania umowy ramowej nie moze przekroczy¢ czterech lat, z wyjatkiem przypadkéw nalezycie uzasadnionych, w szczegdlnosci
przedmiotem umowy ramowej”.

13 Punkt 27 postanowienia z dnia 20 lutego 2018 r. wydanego przez Consiglio di Stato w odpowiedzi na wezwanie Trybunalu.

14 Ibidem, pkt 28.

15 Ibidem.

16 Zobacz np. wyroki: z dnia 16 czerwca 2015 r., Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 24—25); z dnia 4 maja 2016 r., Pillbox 38 (C-477/14,
EU:C:2016:324, pkt 15, 16); z dnia 5 lipca 2016 r., Ognyanov (C-614/14, EU:C:2016:514, pkt 19); z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten
(C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 54); z dnia 28 marca 2017 r., Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, pkt 50, 155).
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50. W rzeczywistosci zaréwno zarzut podniesiony przez Coopservice w odniesieniu do czasu
obowiazywania pierwotnej umowy, jak i zarzut dotyczacy niespelnienia innych warunkéw niezbednych
do uznania jej za ,umowe ramowg” — podniesiony réwniez przez rzady wloski i austriacki —
kwestionuja stusznos¢ tego ustalenia sadu odsylajacego.

51. Consiglio di Stato (rada stanu) nie zwroécila sie do Trybunatu z zadnym pytaniem w przedmiocie
charakteru prawnego zamdwienia udzielonego w 2011 r. Ponadto, poniewaz uznano za ustalona
okoliczno$¢, ze wspomniana umowa stanowi umowe ramowa w rozumieniu art. 1 ust. 5 dyrektywy
2004/18, watpliwosci Consiglio di Stato dotycza wylacznie tego, czy zgodnie z powyzsza dyrektywa
umowa moze by¢ zawarta w takich warunkach, w jakich zostala zawarta (to znaczy bez podpisu
wszystkich instytucji zamawiajacych i bez dokladnego okreslenia ilosci §wiadczen, ktérych wykonania
moga nastepnie zada¢ instytucje zamawiajace niebedace sygnatariuszami umowy).

52. Zgadzam si¢ z Komisja, ze odpowiedZ na pytania prejudycjalne musi ograniczy¢ sie do tych dwéch
konkretnych pytan oraz ze do sadu odsylajacego, jako sadu rozpoznajacego okolicznosci faktyczne
i gléwnego sadu dokonujacego wykladni majacego zastosowanie prawa, nalezy ocena,
z uwzglednieniem szczegdélnych okolicznosci sprawy, koniecznosci uzyskania orzeczenia w trybie
prejudycjalnym i istotnego charakteru przedtozonych Trybunatowi pytan".

53. W niniejszej sprawie pytania te sa oparte na zalozeniu, ze co do zasady istniala umowa ramowa
w rozumieniu dyrektywy 2004/18. Taka jest jednoznaczna interpretacja sadu odsylajacego
uwzgledniajaca okolicznosci sporu.

54. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zalozenie to mogloby zosta¢ obalone w toku postepowania przed
sadem odsylajacym, gdyby po odpowiedniej debacie przeprowadzonej przez strony lub z uwagi na
ponowne zbadanie, z urzedu, swojej pierwotnej oceny™ sad odsylajacy stwierdzit, iz sporna umowa
powoduje inne problemy w zakresie zgodnosci z dyrektywa 2004/18, niz te, ktére doprowadzily sad do
wszczecia niniejszego postepowania prejudycjalnego.

55. Trzeci z zarzutéw dotyczacych niedopuszczalnosci podniesiony przez Coopservice (w innym
postepowaniu sad odsylajacy stwierdzil juz niewazno$¢ klauzuli umozliwiajacej przystapienie) réwniez
nie moze zosta¢ uwzgledniony. Tylko sad odsylajacy moze oceni¢, czy stwierdzenie niewazno$ci mialo
miejsce i, w stosownym przypadku, jaki wplyw ma ono na postepowanie, w toku ktérego sad
zdecydowal sie na wystapienie z niniejszym wnioskiem prejudycjalnym.

C. Co do istoty

56. W obu pytaniach Consiglio di Stato za punkt wyjscia przyjeto istnienie ,umowy ramowej, w ktorej
instytucja zamawiajaca dziala na swoja rzecz i na rzecz innych wyraznie okreslonych instytucji
zamawiajacych, ktdre jednak nie biora bezposredniego udzialu w podpisaniu samej umowy ramowe;j”.

57. Ze wzgledu na to, ze watpliwosci sadu nie dotycza tej kwestii, nie bede przedstawia¢ moich
zastrzezen dotyczacych tego, czy rzeczywiscie formula zastosowana w umowie z listopada 2011 r.
odpowiada definicji umowy ramowej w rozumieniu dyrektywy 2004/18.

17 Zobacz np. wyrok z dnia 26 czerwca 2007 r. w sprawie Ordre des barreaux francophones et germanophone i in. (C-305/05, EU:C:2007:383,
pkt 18).

18 Wydaje sig, ze w postanowieniu z dnia 20 lutego 2018 r. wykluczono taka mozliwo$¢. Wystarczyloby jednak, by Trybunat Sprawiedliwosci
przypomnial w swoim wyroku granice czasowg przewidziang w art. 32 ust. 2 akapit czwarty dyrektywy 2004/18, zeby Consiglio di Stato (rada
stanu) mogta, ewentualnie, ponownie rozwazy¢ swoj poczatkowo niechetny stosunek do zbadania wplywu tego czynnika na spor — oczywiscie
zgodnie z przepisami i gwarancjami procesowymi ustanowionymi przez prawo krajowe.
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58. Musze jednak podkresli¢, ze jezeli Consiglio di Stato (rada stanu) utrzyma swoja kwalifikacje
umowy, trzeba bedzie wyjasni¢, czy ta umowa ramowa, ze wzgledu na swe szczegdlne cechy, nie
powoduje ,wyklucz[enia], ogranicz[enia] lub zakldc[enia] konkurencj[i]” (art. 32 ust. 2 dyrektywy
2004/18) .

59. W zwiazku z powyzszym zalozenie jest takie, ze istniala pierwotna umowa ramowa, ktérej aktywna
»strona” byly instytucje zamawiajace, ktére mimo iz byly wymienione w rzeczonej umowie, nie wzielty
bezposrednio udzialu w jej podpisaniu. Okolicznos¢ ta rodzi pytanie, czy art. 1 ust. 5 i art. 32
dyrektywy 2004/18 zezwalaja na zawarcie umowy ramowej bez podpisu wszystkich instytucji
zamawiajacych, ktore nastepnie zamierzaja stosowac jej postanowienia.

60. Akapit drugi kazdego z pytan réwniez ma co do istoty to samo znaczenie, to znaczy dotyczy
okreslenia ,ilosci $wiadczen, ktérych wykonania beda mogly zada¢ instytucje zamawiajace niebedace
sygnatariuszami przy zawieraniu przez nie poézniejszych uméw przewidzianych przez sama umowe
ramowa”. Watpliwos¢ jest dwojaka:

— Do pierwsze, sporne jest, czy dyrektywa 2004/18 zezwala, aby wspomniana ilo§¢ w ogoéle nie byla
okreslona.

— Do drugie, powstaje pytanie, czy ilo§¢ mozna okresli¢ poprzez odniesienie do ,zwyczajnego
zapotrzebowania” instytucji zamawiajacych niebedacych sygnatariuszami.

1. W przedmiocie rozszerzenia zamowienia na instytucje zamawiajgcg niebedaca sygnatariuszem
Umowy ramowej

61. Zgodnie z art. 32 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2004/18 zamoéwien opartych na umowach
ramowych udziela si¢ zgodnie z procedurami okre$lonymi w ust. 3 i 4 tego artykulu, ktére ,moga byc
stosowane wylacznie pomiedzy instytucjami zamawiajacymi i wykonawcami, ktérzy byli poczatkowo
stronami umowy ramowe;j”.

62. Mozna by twierdzi¢, ze z punktu widzenia gramatyki, ze wzgledu na jego polozenie w zdaniu,
wyrazenie ,poczatkowo” dotyczy tylko wykonawcdw, a nie instytucji zamawiajacych. Za taka wykladnia
przemawialby szereg powodoéw, z ktérych by¢ moze najistotniejszym jest jej pdzniejsze potwierdzenie
w réwnoleglym przepisie dyrektywy 2014/24%.

63. W kazdym wypadku, niezaleznie od wykladni art. 32 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2004/18
rozpatrywanego w oderwaniu, uwazam, ze réwniez instytucje zamawiajace, ktére biora aktywny udzial
w czynnosci umowy ramowej, sa jej niezbedna stromg. Ze wzgledu na swoj charakter ,umowa
ramowa”, zgodnie z art. 1 ust. 5 dyrektywy 2004/18, oznacza umowe zawarta ,pomiedzy jedna lub
kilkoma instytucjami zamawiajacymi a jednym lub kilkoma wykonawcami, ktdrej celem jest okreslenie
warunkow dotyczacych zamoéwien, ktére zostang udzielone”.

64. Inng kwestig jest to, czy wspomniany status mozna przyznaé wylacznie temu, kto bral bezposredni
udzial w podpisaniu umowy ramowej, czy réwniez instytucji zamawiajacej, ktéra ,nie brata
bezposredniego udzialu w podpisaniu umowy”, lecz jest w niej wskazana. Do tej watpliwosci
sprowadza si¢ pierwsze pytanie prejudycjalne.

19 Takie jest zdanie AGCM, ktdéry uwaza, ze klauzula 2.5 pierwotnej umowy, jak réwniez przystapienie do niej ASST della Valemonica — Sebino
naruszalyby ,zasady uczciwej konkurencji i bezstronno$ci”, wykluczajac ,przejrzysta konkurencje”.

20 Zgodnie z art. 33 ust. 2 rzeczonej dyrektywy ,[z]Jaméwien opartych na umowie ramowej udziela si¢ zgodnie z procedurami okreslonymi
w niniejszym ustepie oraz w ust. 3 i 4. Procedury te moga by¢ stosowane wylacznie pomiedzy tymi instytucjami zamawiajacymi, ktére wyraznie
wskazano w tym celu w zaproszeniu do ubiegania si¢ o zamdwienie lub zaproszeniu do potwierdzenia zainteresowania, a wykonawcami
bedgcymi stronami zawartej umowy ramowej” (podkreslenie wlasne).
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65. Status strony umowy ramowej nie musi oznaczaé, ze ten, kto go posiada, podpisal te umowe ani
nawet ze bral bezpo$redni udzial w jej zawarciu. Jak podkresla Consiglio di Stato (rada stanu)®,
przepisy prawa cywilnego dotyczace reprezentacji i prowadzenia cudzych spraw bez zlecenia zezwalaja
na zawarcie przez osobe (w tym przypadku ASST) umowy wigzacej wobec innych oséb, gdy powierzyly
one jej te czynno$¢ lub zatwierdza ja a posteriori.

66. Uwazam, ze sad odsylajacy, stwierdzajac, iz ,inne instytucje zamawiajace [...] nie biora
bezposredniego udzialu w podpisaniu samej umowy ramowej’, nie odnosi si¢ do ,podpisania”
rozumianego jako dziatanie polegajace na formalnym zlozeniu podpisu pod czynnoscia prawnag, lecz
raczej do ,podpisania” jako zawarcia umowy, w opracowaniu ktérej dana osoba bierze udzial i ktérej,
w konsekwencji, jest strong.

67. Jednakze status strony mozna uzyskaé bez konieczno$ci podpisywania umowy ramowej, a nawet nie
biorgc bezposredniego udzialu w jej zawarciu: wystarczy, aby podmiot zamierzajacy stac sie strona
umowy, wyrazil zgode na zwigzanie si¢ postanowieniami tej umowy .

68. Najwazniejsze jest to, by instytucje zamawiajace inne niz ta, ktéra podpisala umowe ramows, byly
wymienione jako ,potencjalni beneficjenci”* juz w chwili zawarcia umowy i by znaly jej tres¢. Jezeli
podpisanie umowy ramowej jest poprzedzone wspélna decyzja, w ktérej kilka instytucji zamawiajacych
zgadza sie naby¢ w sposéb zagregowany okreslone towary lub uslugi, wspomniana uprzednia wspdlna
decyzja moze sluzy¢ jako podstawa umowy ramowej podpisanej przez tylko jeden z tych organdéw

w imieniu (lub za zgoda) wszystkich pozostatych.

69. Miedzy umowa ramowag w $cislym znaczeniu tego stowa a pézZniejszymi umowami zawartymi na
podstawie warunkéw okreslonych w umowie ramowej istnieje stosunek ciaglosci i zaleznosci. Umowy
te sa zawierane nie ex novo czy w proézni, lecz zgodnie z warunkami okre$lonymi w umowie ramowe;j,
ktore koniecznie musza by¢ zgodne z wymogami dyrektywy 2004/18. Przestrzeganie tych wymogéw
stanowi przestanke zgodnosci z prawem tych umoéw, ktére sa wdédwczas zgodne z przepisami Unii
dotyczacymi zamoéwien publicznych.

70. Scisly zwiazek miedzy umowami ramowymi a umowami o zaméwienia zawartymi na ich podstawie
wymaga, aby organy udzielajace tych ostatnich zamdéwienn byly organami wymienionymi w umowach
ramowych, nawet jesli nie s3 ich sygnatariuszami. Uwazam, ze jest to najwlasciwsza wykladnia art. 32
ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2004/18.

71. Wazne jest zatem, aby umowa ramowa okreslata w sposéb zamkniety, jakie instytucje zamawiajace
moga przystapi¢ do uméw o zamodwienia publiczne zawartych na jej podstawie. Okre$lenie to
w kazdym przypadku musi by¢ precyzyjne i jasne, ale nie musi by¢ zawarte w tresci samej umowy
ramowej, lecz moze by¢ ujete w postanowieniu specyfikacji warunkéw zamoéwienia, takim jak to
rozpatrywane w postepowaniu gltéwnym.

72. W zwiazku z powyzszym na pierwsze pytanie mozna odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze art. 1 ust. 5
i art. 32 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2004/18 nie stoja na przeszkodzie istnieniu umowy ramowej, na
podstawie ktdrej instytucja zamawiajaca, ktéra nie uczestniczyla bezposrednio w jej zawarciu ani nie
byla jej sygnatariuszem, moze przystapi¢c do uméw o zamoéwienia opartych na wspomnianej umowie
ramowej, pod warunkiem Ze tozsamos$¢ tej instytucji zamawiajacej bedzie okreslona w samej umowie
ramowej lub w dokumencie zalagczonym do specyfikacji warunkéw zaméwienia, zgodnie z wymogami
okreslonymi w dyrektywie 2004/18.

21 Punkty 7 i 8 postanowienia odsylajacego.

22 Jest oczywiste, ze zgoda ta musi zosta¢ wyrazona w jaki$ sposob i ze w tym celu ostatecznie niezbedne bedzie zlozenie podpisu przez podmiot
wyrazajacy zgode. Jednakze podpis nie musi by¢ zlozony pod umowa, ktérej strong staje sie dany podmiot — lecz jedynie pod aktem prawnym
stanowigcym wyrazenie wspomnianej zgody, do ktérego musi odwolywac sie sama umowa ramowa, uwzgledniajac go w swojej tresci.

23 Uzywam zwrotu zastosowanego przez Komisje w pkt 37 jej uwag na piSmie.
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2. W przedmiocie okreslenia ilosci swiadczen, ktorych wykonania moglyby zZgdac instytucje zamawiajgce
niebedgce sygnatariuszami umowy ramowej

73. Sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy jest zgodne z dyrektywa 2004/18, aby umowa ramowa nie
okreslala ,ilosci $wiadczen”, ktérych wykonania beda mogly zadac instytucje zamawiajace niebedace
sygnatariuszami przy zawieraniu przez nie pézniejszych umoéw o zamoéwienia wynikajacych z umowy
ramowej.

74. Zgodnie z art. 1 ust. 5 dyrektywy 2004/18 warunki dotyczace zamdwien, ktére zostana udzielone
w (czasowo ograniczonym) okresie obowigzywania umowy ramowej, obejmuja warunki okreslone
»w odniesieniu do ceny oraz, o ile ma to zastosowanie, przewidywanych ilosci”.

75. Moim zdaniem wtracenie ,o ile ma to zastosowanie” nie powoduje, Ze odniesienie do
»przewidywanych ilosci” jest klauzula fakultatywna. Wprost przeciwnie, jest to klauzula obligatoryjna,
chociaz jej tre$¢ zalezy od stopnia dokladnosci, z jaka mozna przewidzie¢ wielko$¢ zamdwienia
w umowie ramowej w S$wietle charakteru $wiadczenn bedacych przedmiotem pdzniejszych umoéw
0 zamowienia.

76. Odmienna interpretacja oznaczalaby, ze pierwotne warunki umowy ramowej bylyby nadmiernie
niejasne w odniesieniu do niektérych z jej najwazniejszych elementéw, co prowadzitoby do dwojakich
negatywnych konsekwencji: po pierwsze, zniecheciloby to do udzialu ewentualnie zainteresowanych
wykonawcéw, ktorzy z powodu braku okreslenia przedmiotu zamdwienia zaniechaliby udziatu
w postepowaniu; po drugie, nieskuteczny okazalby sie zakaz wprowadzania, przy udzielaniu zaméwien,
sistotnych modyfikacji warunkéw okreslonych w danej umowie ramowej” (art. 32 ust. 2 akapit trzeci
dyrektywy 2004/18).

77. W pkt 6 lit. c) zalacznika VII A do dyrektywy 2004/18, poprzez odniesienie do jej art. 36 ust. 1,
okreslono szczegétowo informacje, ktére nalezy zamie$ci¢ w ogloszeniach o zamoéwienia przed
udzieleniem zamoéwienia prowadzacego do zawarcia umowy ramowej. W szczegdlnosci konieczne jest
wskazanie ,szacunkowej catkowitej wartosci ustug zaplanowanych na ten okres[*'] oraz, w miare
mozliwos$ci, wartosci i czestotliwosci udzielania zaméwiend”.

78. Umowa ramowa musi wiec okresla¢ catkowita warto$¢ wszystkich zadanych ustug. Z koniecznosci
musi ona obejmowac¢ szacunkowa warto$¢ pdézniejszych zamdwien, na podstawie ktérych realizowane
beda pojedynczo i kolejno poszczegdlne czesci, na jakie dziela sie wszystkie zadane ustugi. Tylko w ten
sposéb — podkreslam — przestrzegane beda zasady przejrzystosci i réwnego traktowania podmiotow
zainteresowanych udzialem w umowie ramowej i w zaméwieniach z niej wynikajgcych. Jezeli nie ma
informacji o catkowitej wielkosci (szacunkowych) swiadczeri lub jezeli podstawy do ich obliczenia sa
teoretyczne, oferenci nie beda w stanie ocenié, czy optaca im sie sktada¢ oferte w przetargu®.

24 Okres obowigzywania umowy ramowej jest zatem jednym z kluczowych czynnikéw przy okreslaniu catkowitej wartoéci ustug, gdyz jest istotnym
elementem przetargu. W zwiazku z tym przy rozpatrywaniu istnienia umowy ramowej w niniejszej sprawie sad odsylajacy musi wzia¢ pod
uwage okres jej obowigzywania, co moze doprowadzi¢ sad do ustalenia, czy przestrzegany jest art. 32 ust. 2 akapit czwarty dyrektywy 2004/18
lub tez czy instytucje zamawiajace nalezycie uzasadnily w samej umowie obiektywne powody przediuzenia czteroletniego okresu jej
obowigzywania. Mozna by zatem stwierdzi¢, ze ze wzgledu na to, iz same strony debatowaly na temat okreslenia zadanych ilosci, posrednio
podniosty one kwestie okresu obowigzywania umowy ramowej, bez ktdrej niemozliwe jest oszacowanie catkowitej wartosci tych ilosci.

25 Niepewno$¢ ta wzrasta w okoliczno$ciach takich jak okolicznosci niniejszej sprawy z uwagi na to, ze klauzula rozszerzenia umowy ramowej
umozliwia ASST przystapienie lub powstrzymanie si¢ od przystapienia, wedlug ich wlasnego uznania, do pierwotnego udzielenia zaméwienia
w okresie obowigzywania umowy; zezwala réwniez, aby pierwotny wykonawca, ktéry wygral przetarg, nie wyrazil zgody na pdzniejszy wniosek
o przystapienie zlozony przez wspomniane ASST.
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79. Uwazam, ze wyrazenie ,w miare mozliwos$ci” nie ma na celu wprowadzenia wyjatku od tego
obowigzku. Gdyby odstapi¢ od wspomnianego obowiazku, nie mozna by obliczy¢é poprzez agregacje
calkowitej wartosci zadanych ustug na caly okres obowigzywania umowy ramowej. Wymienione
wyrazenie dopuszcza jednak pewna elastycznos¢ przy okreslaniu liczby zamoéwien, na jakie
prawdopodobnie podzielona bedzie calo$¢ ustug umowy ramowej, to znaczy przy przewidywaniu
»czestotliwosci”, z jaka udzielane beda zamdwienia, od czego =zalezy ilo$¢ uslug, ktére beda
przedmiotem tych zaméwien w kazdym przypadku.

80. Consiglio di Stato (rada stanu) pyta réwniez, czy mozna by obliczy¢ ilo§¢ pézniejszych §wiadczen
umownych poprzez odniesienie do ,zwyczajnego zapotrzebowania” instytucji zamawiajacych.

81. Moim zdaniem, a takze zdaniem rzadu finskiego i Komisji, nic nie stoi na przeszkodzie temu, by
skorzysta¢ z takiego odniesienia, pod warunkiem ze zapotrzebowanie to bedzie doktadnie i jasno
okreslone w umowie ramowej lub w specyfikacji warunkéw zamoéwienia. Powinno ono by¢ wyrazone
w sposob przystepny dla wszystkich potencjalnie zainteresowanych podmiotéow.

82. W tym sensie ,zwyczajne zapotrzebowanie” to zapotrzebowanie, ktére mozna zalozy¢, biorgc pod
uwage wielkosci zakupéw z poprzednich lat. Nie mozna natomiast okresli¢c jako zwyczajne
zapotrzebowania, ktére bez wspomnianego oparcia na wielkosciach zakupéw z poprzednich lat
w sposOb nieoczekiwany pojawi si¢ w okresie obowigzywania umowy ramowej. Wéwczas powstalaby
nieokreslona przestrzen, ktéra nie bylaby zgodna z zasadami réwnego traktowania, niedyskryminacji
i przejrzystosci ustanowionymi w art. 2 dyrektywy 2004/18.

83. Zgodnie z tymi zasadami informacje — niezbedne — o wartosci uslug musza by¢ w réwnym stopniu
dostepne dla wszystkich wykonawcéw, jezeli nie w sposéb dokladny, to przynajmniej w przyblizeniu.
Jezeli szacunkowa wycena takich uslug jest dokonywana w odniesieniu do zapotrzebowania, ktére
instytucja zamawiajaca musiata pokry¢ w przeszlosci, informacje potwierdzajace (rzeczywista i pewna)
warto$§¢ rzeczonego zapotrzebowania w przeszlosci nalezy przekazaé, wraz z niezbednymi
aktualizacjami i poprawkami (jako warto$¢ szacunkowy), w dokumentacji zawartej w umowie ramowe;j.
W przeciwnym razie, podkre§lam, w rzeczywistosci ,zwyczajne zapotrzebowanie” byloby niewiadoma
dla wszystkich wykonawcéw, z wyjatkiem tego, ktéremu udzielono wcze$niejszych zamdwien na te
same uslugi.

84. W zwigzku z tym proponuje, aby interpretowa¢ art. 1 ust. 5 i art. 32 dyrektywy 2004/18 w ten
sposob, ze nie sprzeciwiaja sie one temu, by ilo$¢ $wiadczen, ktérych moze zadaé instytucja
zamawiajaca, ktéra nie brata udzialu w zawarciu umowy ramowej ani nie byta jej sygnatariuszem, lecz
ktéra jednoznacznie jest strong tej umowy od samego poczatku, byla okreslana poprzez odniesienie do
zwyczajnego zapotrzebowania instytucji, pod warunkiem Zze mozna je wywnioskowa z jasnych,
precyzyjnych i przejrzystych informacji o zapotrzebowaniu, ktére instytucja zamawiajaca musiata
zaspokoi¢ w przeszlosci.

VI. Wnioski

85. W zwiazku z powyzszym proponuje, aby na pytania zadane przez Consiglio di Stato (rade stanu,
Wtochy) Trybunal Sprawiedliwosci odpowiedzial w nastepujacy sposob:

»Artykul 1 ust. 5 i art. 32 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca
2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamdwienn publicznych na roboty budowlane,
dostawy i ustugi nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze:

— Nie stoja one na przeszkodzie umowie ramowej, na podstawie ktdrej instytucja zamawiajaca, ktdéra

nie brata bezposredniego udzialu w jej zawarciu ani nie byta jej sygnatariuszem, moze by¢ strona
uméw o zamowienia publiczne opartych na tej umowie ramowej, pod warunkiem ze tozsamosc
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wspomnianej instytucji zamawiajacej jest wskazana w samej umowie ramowej lub w dokumencie
zalaczonym do dokumentacji przetargowej, zgodnie z wymogami okre§lonymi w dyrektywie
2004/18.

— Sprzeciwiaja sie one temu, by ilo§¢ §wiadczen, ktérych bedzie mogla zadac instytucja zamawiajaca
przy zawieraniu poézniejszych uméw przewidzianych w umowie ramowej, nie byla okreslona lub
nie dala sie¢ jednoznacznie okresli¢c w umowie ramowe;j.

— Nie sprzeciwiaja sie temu, by rzeczona ilo$¢ zostala okreslona poprzez odniesienie do zwyczajnego
zapotrzebowania instytucji zamawiajacej, pod warunkiem Zze umowa ramowa zawiera jasne,
dokladne i przejrzyste informacje o zapotrzebowaniu, ktére rzeczona instytucja zamawiajaca
musiala pokry¢ w przesztosci”.
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