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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 7 wrze$nia 2023 r.*

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Zamodwienia publiczne na uslugi —
Drukarnia panstwowa — Wytwarzanie dokumentéw tozsamosci i innych dokumentéw
urzedowych oraz ukladéw do zarzadzania tymi dokumentami — Przepisy krajowe przewidujace
udzielanie zamoéwien dotyczacych tego wytwarzania przedsigbiorstwu prawa publicznego bez
uprzedniego postepowania o udzielenie zamoéwienia — Artykul 346 ust. 1 lit. a) TFUE —
Dyrektywa 2014/24/UE — Artykul 1 ust. 1i3 — Artykul 15 ust. 213 — Szczegélne $rodki
bezpieczenistwa — Ochrona podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa
panstwa czlonkowskiego

W sprawie C-601/21

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, wniesiona w dniu 28 wrzesnia 2021 r.,

Komisja Europejska, ktora reprezentowali poczatkowo P. Ondriasek, M. Siekierzynska,
A. Stobiecka-Kuik i G. Wils, a nastepnie G. Gattinara, P. Ondrasek, A. Stobiecka-Kuik i G. Wils,
w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,

przeciwko

Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra reprezentowali B. Majczyna, E. Borawska-Kedzierska
i M. Horoszko, w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,

TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: A. Arabadjiev, prezes izby, L. Bay Larsen (sprawozdawca), wiceprezes Trybunatu,
P.G. Xuereb, T. von Danwitz i A. Kumin, sedziowie,

rzecznik generalny: N. Emiliou,
sekretarz: C. Di Bella, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 1 grudnia
2022 r.,

* Jezyk postepowania: polski.

PL
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po zapoznaniu sie¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 2 marca 2023 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swojej skardze Komisja Europejska wnosi do Trybunatu o stwierdzenie, ze wprowadzajac do
prawa polskiego wylaczenia nieprzewidziane w dyrektywie 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), odnoszace sie do wytwarzania niektérych
dokumentéw, drukédw i znakéw, Rzeczpospolita Polska uchybita zobowiazaniom ciagzacym na niej
na mocy art. 1 ust. 1 i 3 oraz art. 15 ust. 2 i 3 dyrektywy 2014/24 w zwiazku z art. 346 ust. 1
lit. a) TFUE.

Ramy prawne

Prawo Unii
Artykut 1 dyrektywy 2014/24 stanowi:

»1. Niniejsza dyrektywa ustanawia przepisy dotyczace procedur udzielania zaméwien przez
instytucje zamawiajace w odniesieniu do zamoéwien publicznych oraz konkurséw, ktérych
warto$¢ szacunkowa jest nie mniejsza niz kwoty progowe okreslone w art. 4.

2. Zamoéwienie w rozumieniu niniejszej dyrektywy stanowi nabycie — w drodze zamdwienia
publicznego — robé6t budowlanych, dostaw lub ustug przez co najmniej jedna instytucje
zamawiajaca od wykonawcéw wybranych przez te instytucje zamawiajace, niezaleznie od tego,
czy roboty budowlane, dostawy lub uslugi przeznaczone sa do celéw publicznych.

3. Niniejsza dyrektywe stosuje si¢ z zastrzezeniem art. 346 TFUE.
[...]".
Artykut 2 ust. 1 pkt 6—9 wspomnianej dyrektywy stanowi:

»Na uzytek niniejszej dyrektywy zastosowanie maja nastepujace definicje:

[...]

6. »zamo6wienia publiczne na roboty budowlane« oznaczaja zamoéwienia publiczne, ktérych

przedmiotem jest jedno z nastepujacych dziatan:

a) wykonanie albo zaréwno zaprojektowanie, jak i wykonanie robét budowlanych zwigzanych
z jednym z rodzajéw dziatalno$ci okreslonych w zataczniku II;

b) wykonanie albo zaréwno zaprojektowanie, jak i wykonanie obiektu budowlanego;

c) realizacja, za pomoca dowolnych srodkéw, obiektu budowlanego odpowiadajacego
wymogom okre§lonym przez instytucje zamawiajaca majaca decydujacy wplyw na rodzaj
lub projekt obiektu;
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[...]

9. »zamdwienia publiczne na uslugi« oznaczaja zamoéwienia publiczne, ktérych przedmiotem jest
$wiadczenie ustug innych niz te, o ktérych mowa w pkt 6”.

Artykul 4 omawianej dyrektywy okresla progi, od ktérych ma ona zastosowanie.

Artykut 12 tej dyrektywy, zatytulowany ,Zamoéwienia publiczne miedzy podmiotami sektora
publicznego”, stanowi w ust. 1:

»Zamowienie publiczne udzielone przez instytucje zamawiajaca osobie prawa prywatnego lub
publicznego nie jest objete zakresem stosowania niniejszej dyrektywy, jezeli spelnione sa
wszystkie nastepujace warunki:

a) instytucja zamawiajaca sprawuje nad dana osoba prawng kontrole podobna do kontroli, jaka
sprawuje nad wlasnymi jednostkami;

b) ponad 80% dzialalno$ci kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach
wykonywania zadan powierzonych jej przez instytucje zamawiajaca sprawujaca kontrole lub
przez inne osoby prawne kontrolowane przez te instytucje zamawiajaca; oraz

c) w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udzialu kapitalu prywatnego,
z wyjatkiem form udzialu kapitalu prywatnego o charakterze niekontrolujacym
i nieblokujacym, wymaganych na mocy krajowych przepiséw ustawowych, zgodnie
z traktatami, oraz nie wywierajacych decydujacego wplywu na kontrolowana osobe prawna.

[...]".
Artykut 15 dyrektywy 2014/24, zatytulowany ,Obronno$¢ i bezpieczenistwo”, stanowi w ust. 2 i 3:

»2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do zamoéwien publicznych i konkurséw, ktére nie sa
w inny sposéb wylaczone na mocy ust. 1, w stopniu, w jakim ochrona podstawowych intereséw
danego panstwa czlonkowskiego w zakresie bezpieczenstwa nie moze zosta¢ zagwarantowana
przez mniej inwazyjne $rodki, na przyklad przez nalozenie wymogdéw majacych na celu ochrone
poufnego charakteru informacji udostepnianych przez instytucje zamawiajaca w trakcie trwania
postepowania o udzielenie zamdwienia zgodnie z niniejsza dyrektywa.

Ponadto, zgodnie z art. 346 ust. 1 lit. a) TFUE, niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do
zamoéwien publicznych i konkurséw, ktére nie sa w inny sposéb wylaczone na mocy ust. 1
niniejszego artykulu, w stopniu, w jakim stosowanie niniejszej dyrektywy zobowigzywaloby
panstwo czlonkowskie do dostarczania informacji, ktérych ujawnienie panstwo to uwaza za
sprzeczne z jego podstawowymi interesami w zakresie bezpieczenstwa.

3. W przypadku gdy zamoéwienie i realizacja umowy w sprawie zamdwienia publicznego lub
konkurs zostaly okre$lone jako tajne lub musza im towarzyszy¢ szczegélne sSrodki
bezpieczenstwa zgodnie z przepisami ustawowymi, wykonawczymi lub administracyjnymi
obowiazujacymi w danym panstwie czlonkowskim, niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania, pod
warunkiem ze dane panstwo czlonkowskie stwierdzilo, ze nie mozna zagwarantowa¢ odno$nych
podstawowych intereséw za pomocg mniej inwazyjnych $rodkdéw, takich jak $rodki, o ktérych
mowa w ust. 2 akapit pierwszy”.
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Artykut 28 ust. 1 i 2 omawianej dyrektywy, zatytulowany ,Procedura ograniczona”, ma
nastepujace brzmienie:

»1. W procedurze ograniczonej kazdy wykonawca moze — w odpowiedzi na zaproszenie do
ubiegania sie o zamowienie [...] — zlozy¢ wniosek o dopuszczenie do udziatu |...]

[...]

2. Oferty moga sktadac tylko wykonawcy zaproszeni przez instytucje zamawiajaca po dokonaniu
przez nig oceny dostarczonych informacji. Instytucje zamawiajagce moga ograniczy¢ liczbe
odpowiednich kandydatow, ktorych zaprosza do udzialu w postepowaniu, zgodnie z art. 65.

[...]".
Artykut 29 dyrektywy, zatytulowany ,Procedura konkurencyjna z negocjacjami”, stanowi w ust. 6:

»Procedura konkurencyjna z negocjacjami moze zosta¢ podzielona na kolejne etapy w celu
ograniczenia liczby ofert bedacych przedmiotem negocjacji poprzez zastosowanie kryteriéw
udzielenia zamdwienia wskazanych w ogloszeniu o zaméwieniu, w zaproszeniu do potwierdzenia

”

zainteresowania lub w innym dokumencie zaméwienia. [...]".

Artykut 30 ust. 4 omawianej dyrektywy stanowi:

»Dialogi konkurencyjne moga zosta¢ podzielone na kolejne etapy w celu ograniczenia liczby rozwiazan
omawianych na etapie dialogu poprzez zastosowanie kryteriéw udzielenia zaméwienia okre$lonych
w ogloszeniu o zamdwieniu lub w dokumencie opisowym. W ogloszeniu o zamdwieniu lub
w dokumencie opisowym instytucja zamawiajaca wskazuje, czy skorzysta z takiego rozwiazania”.

Artykut 42 dyrektywy 2014/24 okresla zasady, zgodnie z ktérymi instytucje zamawiajace moga
formulowac¢ specyfikacje techniczne i bra¢ je pod uwage przy wyborze ofert. Artykul ten stanowi
w ust. 1:

»Specyfikacje techniczne, zdefiniowane w zalaczniku VII pkt 1, okresla sie w dokumentach
zamoéwienia. W specyfikacjach technicznych okre$la sie wymagane cechy rob6t budowlanych, ustug
lub dostaw.

Cechy te moga réwniez odnosi¢ si¢ do okreslonego procesu lub metody produkcji lub realizacji
wymaganych robé6t budowlanych, dostaw lub ustug, lub do konkretnego procesu innego etapu ich
cyklu zycia, nawet jezeli te czynniki nie sg ich istotnym elementem, pod warunkiem Ze sg one zwigzane
z przedmiotem zamoéwienia oraz sa proporcjonalne do jego wartosci i celéw. Specyfikacje techniczne
moga ponadto okresla¢, czy konieczne bedzie przeniesienie praw wlasnosci intelektualne;j.

[...]"

Artykut 58 tej dyrektywy, zatytulowany , Kryteria kwalifikacji”, stanowi:
»1. Kryteria kwalifikacji moga dotyczy¢:

a) kompetencji do prowadzenia danej dzialalnosci zawodowej;

b) sytuacji ekonomicznej i finansowej;

4 ECLLI:EU:C:2023:629



12

WryRrOK Z DNIA 7.9.2023 R. — Sprawa C-601/21
Komisja/PoLska

c) zdolnosci technicznej i zawodowej.

Instytucje zamawiajace moga naklada¢ na wykonawcow kryteria, o ktérych mowa w ust. 2, 3 i 4,
wylacznie jako wymogi dotyczace udziatu. Ograniczaja wymogi do tych, ktére sa odpowiednie do
zapewnienia, ze kandydat lub oferent posiadaja zdolno$¢ prawna, finansows, techniczna
i zawodowa niezbedne do realizacji udzielanego zaméwienia. Wszystkie wymagania musza by¢
zwiazane z przedmiotem zamodwienia i proporcjonalne do tego przedmiotu.

2. W odniesieniu do kompetencji do prowadzenia danej dzialalnosci zawodowej instytucje
zamawiajace moga wymagac, aby wykonawcy figurowali w jednym z rejestréw zawodowych lub
handlowych prowadzonych w ich panstwie czlonkowskim siedziby, jak okreslono
w zalaczniku XI, lub aby spelnili wszelkie inne wymogi okreslone w tym zalaczniku.

[...]

3. W odniesieniu do sytuacji ekonomicznej i finansowej instytucje zamawiajace moga nakladac
wymogi zapewniajace posiadanie przez wykonawcéw zdolnosci ekonomicznej i finansowej
niezbednej do realizacji zamoéwienia. W tym celu instytucje zamawiajace moga wymagac
w szczegdlnosci, aby wykonawcy mieli okreslony minimalny roczny obrét, w tym okreslony
minimalny obrét w obszarze objetym zamdwieniem. Ponadto instytucje zamawiajace moga
wymaga¢, by wykonawcy przedstawili informacje na temat ich rocznych sprawozdan
finansowych wykazujacych stosunki na przyklad aktywéw do zobowigzan. Moga rdéwniez
wymagac posiadania odpowiedniego ubezpieczenia z tytulu ryzyka zawodowego.

[...]

4. W odniesieniu do zdolnosci technicznej i zawodowej instytucje zamawiajace moga nalozy¢
wymogi zapewniajace posiadanie przez wykonawcéw niezbednych zasobéw ludzkich
i technicznych oraz dos$wiadczenia umozliwiajacego realizacje zamoéwienia na odpowiednim
poziomie jakosci.

Instytucje zamawiajace moga w szczegdlno$ci wymagaé, aby wykonawcy mieli wystarczajacy
poziom doswiadczenia wykazany odpowiednimi referencjami dotyczacymi zamowien
wykonanych wczeéniej. Instytucja zamawiajaca moze uzna¢, ze dany wykonawca nie ma
wymaganych zdolnosci zawodowych, jezeli ustalila, Ze wykonawca ma sprzeczne interesy, ktére
moga mie¢ negatywny wplyw na realizacje zamdwienia.

W postepowaniach o udzielenie zaméwienia [...] na ustugi [...] zdolno$¢ zawodowa wykonawcow
do $wiadczenia ustugi [...] moze by¢ oceniana w odniesieniu do ich umiejetnosci, efektywnosci,
doswiadczenia i rzetelnosci.

[...]".

Artykut 63 tej dyrektywy, zatytulowany ,Poleganie na zdolnosci innych podmiotéw”, stanowi
w ust. 1:

»W odniesieniu do kryteriéw dotyczacych sytuacji ekonomicznej i finansowej, okreslonych zgodnie
z art. 58 ust. 3, oraz kryteriéw dotyczacych zdolnosci technicznej i zawodowej, okreslonych zgodnie
z art. 58 ust. 4, wykonawca moze, w stosownych przypadkach oraz w odniesieniu do konkretnego
zamowienia, polega¢ na zdolnosci innych podmiotéw, niezaleznie od charakteru prawnego taczacych
go z nimi powigzan. [...]

ECLI:EU:C:2023:629 5
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[...]

Jezeli wykonawca polega na zdolnosci innych podmiotéw w odniesieniu do kryteriéw dotyczacych
sytuacji ekonomicznej i finansowej, instytucja zamawiajaca moze wymaga¢ od wykonawcy i tych
podmiotéw solidarnej odpowiedzialnosci za realizacje zamoéwienia.

”»
see]| o

Artykut 71 tej dyrektywy okresla szczegétowe zasady dotyczace podwykonawstwa.

Prawo polskie

Artykut 4 pkt 5¢ ustawy z dnia 20 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2004 r.
Nr 19, poz. 177), zmienionej ustawg o dokumentach publicznych z dnia 22 listopada 2018 r. (Dz.U.
z 2019 r., poz. 53) (zwanej dalej ,prawem zamdwien publicznych”), stanowil:

»Ustawy nie stosuje sie do:

[...]

5¢) zamowien dotyczacych wytwarzania:

a) blankietéw dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 [ustawy o dokumentach
publicznych], oraz ich personalizacji lub indywidualizacji,

b) znakéw akcyzy,

c) znakow legalizacyjnych i nalepek kontrolnych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1990, z p6zn. zm.),

d) kart do glosowania, o ktérych mowa w art. 40 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz.U. z 2019 r. poz. 684 i 1504) oraz w art. 20 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogdlnokrajowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 1444 i 1504),

e) znakow holograficznych umieszczanych na za§wiadczeniach o prawie do glosowania, o ktérych
mowa w art. 32 § 1 [ustawy — Kodeks wyborczy],

f) ukladu mikroprocesorowego z oprogramowaniem stuzacym do zarzadzania dokumentami
publicznymi, systemow i baz informatycznych niezbednych do zastosowania dokumentéow
publicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 [ustawy o dokumentach publicznych],
zawierajacych warstwe elektroniczng, zgodnie z ich przeznaczeniem”.

Dokumentami publicznymi, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o dokumentach publicznych,
sa:

»1) dowdd osobisty;

2) dokumenty paszportowe;
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ksiazeczka zeglarska, o ktérej mowa w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o pracy na
morzu;

dokumenty wydawane na podstawie art. 44 ust. 1 oraz art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada
2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego;

dokumenty wydawane cudzoziemcowi na podstawie art. 37 oraz art. 226 ustawy z dnia
12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach;

dokumenty wydawane cztonkom misji dyplomatycznych i urzedéw konsularnych panstw
obcych oraz innym osobom zréwnanym z nimi na podstawie ustaw, uméw lub powszechnie
ustalonych zwyczajéw miedzynarodowych, a takze dokumenty wydawane czlonkom ich
rodzin pozostajagcym z nimi we wspélnocie domowej na podstawie art. 61 [ustawy
o cudzoziemcach];

dokument wydawany obywatelowi Unii Europejskiej na podstawie art. 48 ust. 1 ustawy z dnia
14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie
z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii [...] i czlonkéw ich rodzin;

dokumenty wydawane czlonkowi rodziny obywatela Unii [...] na podstawie art. 30 ust. 1 oraz
art. 48 ust. 2 [ustawy o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii i cztonkéw ich rodzin];

dokumenty wydawane cudzoziemcowi na podstawie art. 55 ust. 1 oraz art. 89i ust. 1 ustawy
z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

10) tytuly wykonawcze wydawane przez sady lub referendarzy sadowych;

11) odpisy prawomocnych orzeczen sadow, z ktérych wynika nabycie, istnienie lub wygasniecie

prawa albo ktére odnosza si¢ do stanu cywilnego;

12) odpisy orzeczen lub zaswiadczenia stwierdzajace uprawnienie do: reprezentacji danej osoby,

dokonania czynnosci prawnej badz zarzadu okreslonym majatkiem, wydawane przez sady;

13) odpisy postanowien sadéw i referendarzy sadowych w przedmiocie nadania klauzuli

wykonalnosci tytutom egzekucyjnym innym nizZ wymienione w art. 777 § 1 pkt 1 i 1' ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, gdy ich przedmiotem sa tytuly
egzekucyjne niepochodzace od sadu;

14) wypisy, odpisy i wyciagi dokumentéw obejmujacych czynnosci notarialne, o ktérych mowa

w art. 79 pkt 1-1b i 4, po$wiadczenia, o ktérych mowa w art. 79 pkt 2, oraz protesty,
o ktérych mowa w art. 79 pkt 5 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie;

15) certyfikat czlonka zalogi statku powietrznego;

16) wojskowe dokumenty osobiste wydawane osobom objetym ewidencja wojskowa na podstawie

art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej;
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17) wojskowe dokumenty osobiste wydawane na podstawie art. 48 ust. 1 ustawy z dnia
11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych;

18) karty tozsamosci wydawane na podstawie art. 137c ust. 1 [ustawy o sluzbie wojskowej
zolnierzy zawodowych];

19) karty tozsamosci wydawane na podstawie art. 54a ust. 1 [ustawy o powszechnym obowiazku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej];

20) wpis w paszporcie, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 2006 r.
o dokumentach paszportowych;

21) naklejka wizowa;

22) Karta Polaka;

23) legitymacja dokumentujaca niepetnosprawnos¢ lub stopien niepelnosprawnosci;

24) dokument potwierdzajacy prawo wykonywania zawodu lekarza;

25) dokument potwierdzajacy prawo wykonywania zawodu dentysty;

26) prawo jazdy;

27) profesjonalny dowdd rejestracyjny oraz dowdd rejestracyjny pojazdu, z wylaczeniem
dowoddéw rejestracyjnych pojazdéw, o ktérych mowa w art. 73 ust. 3 [ustawy — Prawo
o ruchu drogowym];

28) karta pojazdu;

29) pozwolenie czasowe, o ktérym mowa w art. 71 ust. 1 [ustawy — Prawo o ruchu drogowym];

30) karta do tachografu, o ktérej mowa w art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o tachografach;

31) zaswiadczenie ADR, o ktérym mowa w art. 2 pkt 10 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o przewozie towaréw niebezpiecznych;

31a) dokument rejestracyjny, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 12 kwietnia 2018 r.
o rejestracji jachtéw i innych jednostek ptywajacych o dlugosci do 24 m;

32) legitymacje stuzbowe:

a) policjantéw,

b) funkcjonariuszy Strazy Granicznej,

¢) funkcjonariuszy Stuzby Ochrony Panistwa,

d) funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
e) funkcjonariuszy Agencji Wywiadu,

f) funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych
wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego,

e}
~—
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h) funkcjonariuszy Stuzby Wywiadu Wojskowego i zotnierzy zawodowych wyznaczonych na
stanowiska stuzbowe w Stuzbie Wywiadu Wojskowego,

i) funkcjonariuszy i pracownikéw Stuzby Wieziennej,

j) funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej,

k) oséb zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowe;j,

1) inspektoréw Inspekcji Transportu Drogowego,

m) Zzolnierzy Zandarmerii Wojskowe;j”.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

W wezwaniu do usuniecia uchybienia z dnia 25 stycznia 2019 r. Komisja poinformowala
Rzeczpospolita Polska miedzy innymi o swoich watpliwosciach co do zgodnosci
z dyrektywa 2014/24 ustawy o zamdwieniach publicznych, transponujacej te dyrektywe do
polskiego porzadku prawnego.

Komisja uznala w szczegélnosci, ze to panstwo cztonkowskie uchybito zobowiazaniom ciagzacym
na nim na mocy wspomnianej dyrektywy, poniewaz ustawa ta wylaczala zastosowanie procedur
udzielania zamoéwien do ustug wymienionych art. 4 pkt 5c¢ tej ustawy (zwanych dalej
»rozpatrywanymi uslugami”), polegajacych na wytwarzaniu dokumentéw, znakéw akcyzy, znakéw
legalizacyjnych, nalepek kontrolnych, kart do glosowania, znakéw holograficznych umieszczanych
na za$wiadczeniach o prawie do glosowania, a takze ukladéw mikroprocesorowych
z oprogramowaniem stuzacym do zarzadzania dokumentami publicznymi, systeméw i baz
informatycznych niezbednych do zastosowania dokumentéw publicznych zawierajacych warstwe
elektroniczng zgodnie z ich przeznaczeniem, podczas gdy dyrektywa nie przewidywala takiego
wylaczenia.

W odpowiedzi z dnia 25 marca 2019 r. Rzeczpospolita Polska zakwestionowata ten zarzut Komisji.

W dniu 5 listopada 2019 r. to panstwo czlonkowskie poinformowalo Komisje o przyjeciu nowej
ustawy, majacej zastapic¢ ustawe o zamoéwieniach publicznych z dniem 1 stycznia 2021 r.

Uznajac, ze nowa ustawa wciaz nie usunieto zarzucanych temu panstwu czlonkowskiemu
w $wietle dyrektywy 2014/24 uchybien, pismem z dnia 28 listopada 2019 r. Komisja skierowata
do Rzeczypospolitej Polskiej uzasadniona opinie i wezwatla ja do podjecia niezbednych $rodkéw
w celu zastosowania sie do tej opinii w terminie dwéch miesiecy od jej otrzymania.

W odpowiedzi z dnia 28 stycznia 2020 r. Rzeczpospolita Polska zakwestionowata w szczegdlnosci
zarzut Komisji dotyczacy wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego nieprzewidzianych
w tej dyrektywie wylaczen w odniesieniu do rozpatrywanych ustug.

Komisja nie uznata odpowiedzi udzielonych przez Rzeczpospolita Polska za satysfakcjonujace

i w dniu 9 czerwca 2021 r. podjela decyzje o wniesieniu do Trybunatu skargi rozpatrywanej
W niniejszym postepowaniu.

ECLI:EU:C:2023:629 9
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W przedmiocie skargi

Argumentacja stron

Komisja twierdzi, ze przy transpozycji dyrektywy 2014/24 do polskiego porzadku prawnego
Rzeczpospolita Polska, z naruszeniem tej dyrektywy, wylaczyla zastosowanie do rozpatrywanych
ustug przewidzianych w tej dyrektywie procedur udzielania zamoéwien. W tym wzgledzie
instytucja ta wskazuje, ze takie wylaczenia nie zostaly przewidziane w art. 7-12 tej dyrektywy ani
tez nie mozna ich uzasadni¢ na podstawie jej art. 15.

Komisja przypomina, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu to na panstwie cztonkowskim, ktére
powoluje sie na odstepstwa przewidziane we wskazanym art. 15, spoczywa cigzar udowodnienia
faktycznego istnienia wyjatkowych okolicznosci uzasadniajacych te odstepstwa.

Odnoszac sie do wyroku z dnia 20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa)
(C-187/16, EU:C:2018:194), Komisja wskazuje, ze do panstw cztonkowskich nalezy okreslenie ich
podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa oraz srodkéw bezpieczenstwa niezbednych
do ochrony bezpieczenstwa publicznego w odniesieniu do drukowania dokumentéw tozsamosci
i innych dokumentéw urzedowych oraz ze $rodki przyjete przez panstwa czlonkowskie na
podstawie slusznych wzgledéw interesu narodowego nie sa wyjete z zakresu stosowania prawa
Unii z tego tylko wzgledu, ze s3 podejmowane w szczegélnosci w interesie bezpieczenstwa
publicznego lub obrony narodowej. Rzeczpospolita Polska powinna w szczegdlnosci wykazac, ze
potrzeba ochrony intereséw, na ktéra si¢ powoluje, nie mogla zostaé zaspokojona w trybie
przetargu. Ponadto interesy gospodarcze lub przemystowe nie stanowia co do zasady takich
podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa.

Komisja uwaza w tym wzgledzie, ze uzasadnienie odstapienia od stosowania procedur udzielania
zamoOwien przewidzianych w dyrektywie 2014/24 przedstawione przez Rzeczpospolita Polska jest
w odniesieniu do rozpatrywanych ustug niewystarczajace.

Instytucja ta utrzymuje, ze okolicznos¢, iz panistwo jest jedynym akcjonariuszem przedsigbiorstwa,
ktéoremu zlecono $wiadczenie rozpatrywanych uslug, nie moze stanowi¢ zabezpieczenia na
wypadek ewentualnej upadlosci tego przedsiebiorstwa ani gwarantowac niezawodnej realizacji
rozpatrywanych uméw. W tym wzgledzie Komisja, po pierwsze, watpi w to, ze upadlo$¢ Polskiej
Wytwérni Papieréw Wartosciowych S.A. (zwanej dalej ,PWPW?”)! jest niemozliwa, zwazywszy
na majace zastosowanie reguly z dziedziny pomocy panstwa, a po drugie, wskazuje na mozliwo$¢
korzystania przez PWPW z ustug podwykonawcéw.

Co sie tyczy istnienia ewentualnego zagrozenia dla bezpieczenistwa Rzeczypospolitej Polskiej,
w przypadku gdyby wybrany oferent byt podmiotem prywatnym, ze wzgledu na to, ze méglby on
zosta¢ wykupiony przez nowych akcjonariuszy, Komisja twierdzi, ze instytucja zamawiajaca moze
wprowadzi¢ odpowiednie zabezpieczenia, wlacznie z rozwigzaniem umowy w sprawie danego
zamoOwienia publicznego.

! Spolka ta jest wspomniana po raz pierwszy.
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Ponadto, co sie tyczy mozliwosci wycieku informacji niejawnych lub szczegdlnie chronionych,
Rzeczpospolita Polska nie wykazata zwigzku miedzy statusem PWPW jako przedsiebiorstwa
publicznego a gwarancjami stuzacymi zapobiezeniu takiemu wyciekowi. Wynoszacy 100 % udziat
panstwa w tej spélce nie stanowi zabezpieczenia przed takim wyciekiem, zwazywszy na mozliwo$¢
korzystania z ustug podwykonawcoéw.

Komisja nie zaprzecza, ze konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa informacji, ktérego wymaga
udzielanie zaméwien na rozpatrywane ustugi, lezy w interesie ogdélnym, jednakze interes ten nie
odpowiada automatycznie podstawowemu interesowi panstwa czlonkowskiego w zakresie
bezpieczenistwa.

Komisja zauwaza, Ze instytucja zamawiajagca moze stawiaé¢ szczegdlnie wysokie wymagania
dotyczace kompetencji i rzetelnosci wykonawcéw oraz ksztaltowaé warunki dotyczace
przetargdw oraz umow o $wiadczenie ustug.

Instytucja zamawiajaca moze w szczegodlnosci okresli¢ specyfikacje techniczne, o ktérych mowa
w art. 42 dyrektywy 2014/24, lub kryteria kwalifikacji, o ktérych mowa w art. 58 tej dyrektywy,
gwarantujac w ten sposéb, ze wybrany oferent bedzie w stanie dostarczy¢ produkt odpowiedniej
jakosci, przy zachowaniu wymaganych warunkéw i technik.

Co sie tyczy specyfikacji technicznych, o ktérych mowa w art. 42 dyrektywy 2014/24, instytucja
zamawiajagca moze w szczegé6lnosci narzuci¢ szczegdlne wymogi i procedury zapewniajace
zabezpieczenie pomieszczen i transportu oraz okreslajace sposéb postepowania z materiatami
i fizycznego dostepu do tych pomieszczen, przewidujace prowadzenie odpowiednich rejestréow,
ochrone danych osobowych czy stala sprawozdawczo$¢ ze strony wybranego wykonawcy.
Instytucja zamawiajaca moglaby ponadto zobowiaza¢ wykonawce do umozliwienia jej
przeprowadzania kontroli, ktére uzna za konieczne.

Zdaniem Komisji gwarancji mozna dostarczy¢ za pomoca postanowienn umownych, takich jak
gwarancja bankowa czy tez zabezpieczenie dotyczace odszkodowania w przypadku wyrzadzenia
szkody, wraz z o§wiadczeniem, ze wyciek informacji bedzie traktowany jako powazne wykroczenie
zawodowe. Ponadto mozna rozwazy¢ nalozenie na wybranego oferenta obowiazku sporzadzenia
szczegblowego sprawozdania w przypadku nieprawidlowosci czy tez zawrze¢ w umowie
postanowienia dotyczace ochrony wtlasnosci intelektualnej i przejecia rozpatrywanych ustug
przez inny podmiot w przypadku, gdyby wykonawca nie byl w stanie wywigza¢ sie ze swych
obowigzkow.

Ponadto, jesli chodzi o nieodwracalny charakter ewentualnej szkody wynikajacej z naruszenia
podstawowych intereséw Rzeczypospolitej Polskiej spowodowanego wyciekiem szczegélnie
chronionych informacji, Komisja podnosi, ze taki charakter nie wyklucza zaréwno
odszkodowawczego, jak i odstraszajacego skutku klauzul odszkodowawczych.

W tym wzgledzie Komisja dodaje, ze takie obowiazki i wymogi moga zosta¢ nalozone na
wybranego oferenta niezaleznie od tego, czy jego siedziba znajduje si¢ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, czy w innym panstwie cztonkowskim.

Co do okreslania kryteriéw kwalifikacji, o ktérych mowa w art. 58 dyrektywy 2014/24, Komisja
podkresla, ze instytucja zamawiajagca moze nalozy¢ okreslone wymogi do celéw wykazania
posiadania odpowiedniego do$wiadczenia w zakresie wytwarzania dokumentéw o wysokim
poziomie zabezpieczenia, niezbednej infrastruktury i sprzetu, odpowiednio wykwalifikowanego

ECLI:EU:C:2023:629 11
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i do$wiadczonego personelu, posiadajacego przy tym zaswiadczenia o niekaralnosci, sytuacji
finansowej umozliwiajacej bezpiecznie wykonanie umowy, czy wreszcie ubezpieczenia od
odpowiedzialnosci cywilnej w zakresie dziatalno$ci zawodowej.

Ponadto Komisja utrzymuje, ze poufnos¢ informacji mozna w odniesieniu do rozpatrywanych
ustug zapewni¢ poprzez nalozenie obowiazku zachowania tajemnicy. W tym wzgledzie instytucja
zamawiajagca moze wymaga¢ posiadania krajowego poswiadczenia bezpieczenstwa
uprawniajacego do dostepu do informacji niejawnych. Ponadto instytucja zamawiajaca
zachowuje mozliwo$¢ zmiany lub rozwigzania umowy w sprawie danego zamodwienia
publicznego, jezeli wystapia okolicznosci, ktérych instytucja zamawiajaca nie mogta przewidziec.

Rzeczpospolita Polska, powolujac sie na przymus ochrony swoich podstawowych intereséw
w zakresie bezpieczenstwa, kwestionuje zarzut uchybienia w odniesieniu do rozpatrywanych
ustug.

Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego poddanie tych ustug procedurom udzielenia zaméwien
przewidzianym w dyrektywie 2014/24 bez naruszenia tych intereséw jest niemozliwe.
Wytaczenia, ktérych dotyczy skarga rozpatrywana w niniejszym postepowaniu, stanowia $rodki
proporcjonalne, odpowiednie i niezbedne do osiagniecia celu polegajacego na zagwarantowaniu
ochrony tych interes6w na poziomie, ktéry Rzeczpospolita Polska uwaza za odpowiedni.

Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci wylaczenia zastosowania procedur udzielania zaméwien do
wytwarzania dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5¢ ustawy o zaméwieniach
publicznych, po pierwsze, z jednej strony Rzeczpospolita Polska w ramach postepowania
poprzedzajacego wniesienie skargi powotata sie na konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa tych
dokumentéw — uwazanych za dokumenty o zasadniczym znaczeniu dla bezpieczenstwa tego
panstwa czlonkowskiego — poprzez zapobieganie ich falszowaniu. Wylacznie za§ drukowanie
tych dokumentéw przez PWPW? umozliwia temu panstwu cztonkowskiemu zabezpieczenie sie
przed takim ryzykiem falszerstwa.

Rzeczpospolita Polska podkresla fakt, ze bezpieczenstwo tychze dokumentéw jest $cisle zwiazane
z podstawowymi interesami panstwa, a mianowicie zaréwno z interesami wewnetrznymi, w tym
bezpieczenstwem, zdrowiem i wolno$cia obywateli oraz poszanowaniem porzadku publicznego,
jak i z interesami transgranicznymi, w tym ochrona zycia, zdrowia i wolnosci obywateli oraz
zapobieganiem terroryzmowi, handlowi ludZzmi i przestepczos$ci zorganizowane;j.

W szczegdélnosci w odniesieniu do dokumentéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 pkt 32 ustawy
o dokumentach publicznych, a konkretnie do legitymacji stuzbowych funkcjonariuszy Policji,
Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na
stanowiska stuzbowe w Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego
i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w Stuzbie Wywiadu
Wojskowego oraz zotnierzy Zandarmerii Wojskowej, to paristwo cztonkowskie twierdzi, ze
wylaczenie stosowania procedur udzielania zamoéwien do tych dokumentéw jest uzasadnione
ochrong tych podstawowych intereséw.

2 Punkt 123 vade-mecum Trybunalu (pierwsza wzmianka w pkt 27).
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W tym wzgledzie Rzeczpospolita Polska uwaza, ze odpowiednia ochrona wspomnianych
dokumentéw, w szczegélnosci przed ryzykiem ich falszowania i podrabiania, ma istotne
znaczenie dla jej bezpieczenstwa wewnetrznego. Aby zapewni¢ jak najwyzszy poziom ochrony
przed tym ryzykiem, omawiane dokumenty powinny by¢ wytwarzane przez wykonawce w petni
kontrolowanego przez to panstwo czlonkowskie, takiego jak PWPW.

Ponadto, co sie tyczy wojskowych dokumentéw osobistych i kart tozsamosci, Rzeczpospolita
Polska uwaza, ze wylaczenie stosowania do nich przewidzianych w dyrektywie 2014/24 procedur
udzielania zamdwien jest uzasadnione wynikajacym z konstytucji panstwa nakazem ochrony
bezpieczenstwa narodowego w dziedzinie obronnosci, co gwarantuje réwniez niezalezno$¢
i integralno$c jego terytorium oraz zapewnia bezpieczenstwo jego obywateli.

Rzeczpospolita Polska utrzymuje w tym wzgledzie, ze sprawowanie kontroli nad wytwarzaniem
tych dokumentéw wpisuje sie w szersze ramy bezpieczenstwa i wiarygodnosci tego panstwa
czlonkowskiego w dziedzinie obronnosci, biorac pod uwage jego sytuacje geopolityczna,
przystapienie tego panstwa do struktur Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego (NATO),
a takze aktualny kontekst miedzynarodowy.

Z drugiej strony, co sie tyczy ukladéw mikroprocesorowych z oprogramowaniem stuzacym do
zarzadzania dokumentami publicznymi, systeméw i baz informatycznych niezbednych do
zastosowania dokumentéw publicznych zawierajacych warstwe elektroniczng, zgodnie z ich
przeznaczeniem, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c lit. f) ustawy o zamoéwieniach publicznych,
Rzeczpospolita Polska uwaza, ze skoro nie jest mozliwe zapewnienie bezpieczenstwa
dokumentéw publicznych bez zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa
komponentéw elektronicznych tych dokumentéw oraz systeméw i baz danych
wykorzystywanych do przetwarzania tych dokumentéw, do tychze elementéw, systeméw i baz
danych nalezy stosowa¢ podobne srodki ochrony.

Co sie tyczy w drugiej kolejnosci znakéw akcyzy, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c¢ lit. b) ustawy
o zamoéwieniach publicznych, Rzeczpospolita Polska utrzymuje w istocie, ze znaki te maja
strategiczne znaczenie dla jej bezpieczenstwa narodowego. W tym wzgledzie podstawowymi
interesami, na ktére powoluje sie to panstwo cztonkowskie, sa ochrona zycia i zdrowia obywateli,
bezpieczenstwo transakcji gospodarczych, skuteczne zapobieganie przestepczosci zorganizowanej
i gospodarczej, bezpieczenstwo finansowe oraz zapewnienie odpowiedniego poziomu dochodéw
podatkowych.

Powierzenie produkcji tych znakéw wykonawcy takiemu jak PWPW, majacego duze
do$wiadczenie w projektowaniu, bezpiecznym wytwarzaniu, przechowywaniu i dostawie takich
znakéw na terytorium tego panstwa czlonkowskiego, stanowi srodek o zasadniczym znaczeniu
dla zagwarantowania bezpieczenistwa obywateli w tej dziedzinie, poniewaz zadne inne polskie
przedsiebiorstwo nie jest w stanie realizowa¢ zamdwien na znaki akcyzy.

Bezpieczenistwo wytwarzania tych znakéw ma na celu zapewnienie kontroli poboru podatkéw
i oplat oraz wprowadzania do obrotu i rejestracji srodkéow transportu. Powierzenie produkcji
tych znakéw przedsigbiorstwu innemu niz PWPW mogloby skutkowa¢ obnizeniem poziomu
bezpieczenstwa, ktéry Rzeczpospolita Polska pragnie utrzymac w tej dziedzinie.

Co sie tyczy w trzeciej kolejnosci znakéw legalizacyjnych i nalepek kontrolnych na pojazdy,

o ktérych mowa w art. 4 pkt 5¢ lit. ¢) ustawy o zamodwieniach publicznych, to panstwo
czlonkowskie podkresla znaczenie dokumentéw dotyczacych dopuszczenia pojazdu do ruchu dla
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bezpieczenstwa panstwa. W zakresie, w jakim wytwarzanie tych dokumentéw wymaga dostepu do
tajnych informacji i wiaze sie z wykorzystaniem kluczowej technologii personalizacji za pomoca
systemu elektronicznego, nalezy zapewni¢ ochrone odnosnych informacji niejawnych i danych
osobowych, co stanowi jeden z zasadniczych elementéw bezpieczenistwa Rzeczypospolitej
Polskiej.

W szczegdlnosci to panstwo czlonkowskie zauwaza, ze transport towar6w niebezpiecznych, ktére
moga by¢ wykorzystywane miedzy innymi do przeprowadzania atakéw terrorystycznych, wymaga,
aby dane kierowcy i nalepki kontrolnej danego pojazdu byly dostepne wytacznie dla waskiej grupy
wybranych podmiotéw, takich jak przedsiebiorstwa bedace w catosci wlasnoscia panstwa.

Co sie tyczy w czwartej kolejnosci kart do gtosowania i znakéw holograficznych umieszczanych na
zaswiadczeniach o prawie do glosowania, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c¢ lit. d) i e) ustawy
o zamoéwieniach publicznych, Rzeczpospolita Polska powoluje sie na spoleczne zaufanie
dotyczace prawidlowego przebiegu i bezpieczenstwa wyboréw oraz referendéw w tym panstwie
czlonkowskim. W szczegdlnosci prawidlowy przebieg wyboréw ma fundamentalne znaczenie
zaréwno z punktu widzenia zaufania obywateli do organéw panstwa, jak i z punktu widzenia
bezpieczenstwa narodowego, i wymaga drukowania kart do glosowania w wystarczajacej liczbie
i w odpowiednim czasie.

Rzeczpospolita Polska utrzymuje, ze powierzenie §wiadczenia rozpatrywanych ustug podmiotowi
takiemu jak PWPW, ktéry ona w pelni kontroluje, gwarantuje jej wplyw na poziom
bezpieczenstwa dokumentéw publicznych, ktére okresla jako ,szczegélnie chronione”,
i umozliwia stale monitorowanie sytuacji tego podmiotu i szybka reakcje na ewentualne
zagrozenia.

To panstwo czlonkowskie podkresla fakt, ze posiada pelna kontrole oraz sprawuje zarzad zar6wno
w zakresie funkcjonowania organéw PWPW, jak i procesu wytwarzania dokumentéw
publicznych, co pozwala zagwarantowa¢ ochrone podstawowego interesu w zakresie
bezpieczenstwa tego panstwa cztonkowskiego.

W szczegdlnosci posiadanie przez Skarb Panstwa 100 % akcji PWPW pozwala Rzeczypospolitej
Polskiej uniknaé¢ wykupienia tej spélki przez podmiot inny niz podmiot podlegajacy kontroli
Skarbu Panstwa. Gwarantuje ono zatem ciaglos¢ produkcji i pozwala unikna¢ ryzyka upadtosci
wykonawcy, ktéremu ja powierzono.

Ryzyko upadlosci spéiki takiej jak PWPW jest bowiem czysto teoretyczne, a ponadto Komisja nie
przedstawila powodéw, dla ktérych w przypadku trudnosci finansowych PWPW nie byloby
mozliwe przyznanie tej spéice pomocy panstwa.

Jesli chodzi o ryzyko niewyptacalnosci tego wykonawcy, rozwigzanie zaproponowane przez
Komisje nie pozwala unikna¢ naglego pogorszenia jego sytuacji finansowej, natomiast w systemie
takim, jak system wprowadzony przez Rzeczpospolita Polska, taki scenariusz jest wykluczony.

Ponadto konsekwencje zwiazane z brakiem dokumentéw o zasadniczym znaczeniu dla

funkcjonowania panstwa, wyniklym z naglego przerwania ich produkcji przez wybranego
wykonawce, maja nieodwracalny charakter.
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W dodatku zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej powierzenie wytwarzania tych dokumentéow
podmiotowi takiemu jak PWPW bez przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamdwienia
przewidzianego w dyrektywie 2014/24 gwarantuje autentyczno$¢ tych dokumentéw, a tym
samym bezpieczenstwo tego panstwa czlonkowskiego, ograniczajac przy tym krag podmiotéw,
ktére maja dostep do informacji niejawnych.

Co sie tyczy mozliwosci postuzenia si¢ przez instytucje zamawiajaca podwykonawcami,
Rzeczpospolita Polska uwaza, ze sytuacja, w ktorej zamoéwienie jest realizowane przez
przedsiebiorstwo nalezace w catosci do panstwa, nawet przy udziale podwykonawcéw, nie jest
poréwnywalna z sytuacja, w ktérej samo zamoéwienie realizuje podmiot wybrany zgodnie
z procedurami udzielania zamoéwien przewidzianymi w dyrektywie 2014/24. Ponadto, jezeli
podwykonawca nie wykona tego zamoéwienia prawidlowo, PWPW moze go zastapi¢
w odniesieniu do calego taricucha produkcji dokumentow.

Rzeczpospolita Polska uwaza, ze Komisja niestusznie opiera swoja argumentacje na wyroku z dnia
20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa) (C-187/16, EU:C:2018:194), ktdry nie
ma znaczenia dla rozpoznania niniejszej skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego. W tym wzgledzie to panstwo czlonkowskie podnosi, Ze stosowanie
dyrektyw w sprawie zamdwien publicznych przywotanych w sprawie, w ktérej zapadl wskazany
wyrok, pozwalalo na zapewnienie poziomu bezpieczenistwa analogicznego do poziomu, ktéry
zostalby osiagniety bez stosowania procedur udzielania zamdwien przewidzianych w tych
dyrektywach. W niniejszym przypadku tak jednak nie jest.

Rzeczpospolita Polska podkresla fakt, ze nie jest zobowiazana do dostosowania poziomu ochrony
swoich wlasnych podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa do poziomu ochrony
innego panstwa czlonkowskiego, w szczegélnosci do poziomu Republiki Austrii. W tym
wzgledzie Rzeczpospolita Polska uwaza, ze chociaz $rodki, ktére zdaniem Komisji mozna podjaé
w celu zapewnienia ochrony jej podstawowych intereséw przy jednoczesnym poddaniu
rozpatrywanych uslug procedurom udzielania zamdéwien przewidzianych w dyrektywie 2014/24,
sa wystarczajace dla wiekszosci zamoéwien, to jednak nie pozwalaja one na osiggniecie poziomu
ochrony podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenistwa wybranego przez nia w odniesieniu
do zaméwien na rozpatrywane ustugi.

Jesli chodzi o ochrone bezpieczenstwa informacji dotyczacych rozpatrywanych dokumentéw
publicznych, otwarcie na konkurencje ustug produkcji tych dokumentéw zwigkszyloby liczbe
podmiotéw mogacych mie¢ dostep do informacji dotyczacych bezpieczenstwa Rzeczypospolitej
Polskiej, co podniostoby ryzyko wycieku tych szczegélnie chronionych informacji. Tymczasem
takie naruszenie podstawowych interesow w zakresie bezpieczenstwa tego panstwa
cztonkowskiego, podobnie jak przerwanie dostaw takich dokumentéw, ma charakter
nieodwracalny i stanowi zagrozenie dla ciaglosci jego funkcjonowania, poniewaz ujawnione w ten
sposéb informacje moga zosta¢ wykorzystane przez panstwa trzecie, zorganizowane grupy
przestepcze lub organizacje terrorystyczne.

Co sie tyczy rozwazanego przez Komisje srodka polegajacego na nalozeniu obowiazku zachowania
tajemnicy poprzez wymog posiadania krajowego poswiadczenia bezpieczenstwa dla celow
dostepu do informacji niejawnych, Rzeczpospolita Polska uwaza, ze taki obowiazek gwarantuje
bezpieczenstwo tych szczegélnie chronionych informacji jedynie w pewnym zakresie. Podobnie
rzecz si¢ ma w przypadku s$rodkéw dotyczacych wprowadzenia specyfikacji technicznych
narzucajacych szczegétowe wymogi i procedury bezpieczenstwa.
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Chociaz Komisja podniosla, ze zagrozenia dla bezpieczenstwa danego panstwa czlonkowskiego
moga istnie¢ nawet wtedy, gdy rozpatrywane uslugi zostana powierzone przedsiebiorstwu
publicznemu takiemu jak PWPW, to jednak nie wykazala ona, ze poziom tych zagrozen jest
rownie wysoki jak w przypadku, gdyby wykonanie danego zaméwienia zostalo powierzone
podmiotowi wybranemu na podstawie tej dyrektywy.

Nawet jesli bowiem s$rodki, o ktérych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku, pozwalaja udzieli¢
dostepu do tych informacji jedynie ograniczonej liczbie kandydatéw, ktérzy ponadto wykazali, ze
spelniaja wysokie standardy w zakresie rzetelnosci i procedur ochrony informacji, system wybrany
przez Rzeczpospolita Polska pozwala na zmniejszenie liczby podmiotéw majacych dostep do
takich informacji.

Ocena Trybunatu

Niniejsza skarga dotyczy zgodnosci ustawodawstwa polskiego, przewidujacego bezposrednie
udzielanie PWPW zamdwien na rozpatrywane ustugi, z wymogami dyrektywy 2014/24.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze — jak wynika z akt sprawy przedlozonych Trybunalowi — po
pierwsze, zamoéwienia publiczne, o ktérych mowa w tych przepisach, stanowia zamoéwienia
publiczne na ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 9 tej dyrektywy, a po drugie, ze bezsporne jest,
iz szacunkowa warto$¢ tych zamoéwien przekracza progi stosowania tej dyrektywy. W zwiazku
z tym zgodnie z art. 1 ust. 1 tej dyrektywy wspomniane przepisy powinny co do zasady
przewidywac udzielenie tych zamdéwien zgodnie z okre§lonymi w niej zasadami.

Jedynymi dopuszczalnymi odstepstwami od stosowania dyrektywy 2014/24 sa wyjatki, ktére
zostaly w niej wyraznie i w spos6b wyczerpujacy wskazane (zob. analogicznie wyrok z dnia
18 listopada 1999 r., Teckal, C-107/98, EU:C:1999:562, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem dotyczacym ciezaru dowodu w ramach postepowania
w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE
ciezar dowiedzenia zarzucanego panstwu cztonkowskiemu uchybienia spoczywa na Komisji. To
wlasnie ona, nie opierajac sie na jakimkolwiek domniemaniu, powinna przedstawi¢ Trybunatowi
niezbedne dowody umozliwiajace mu weryfikacje, czy wystapilo takie uchybienie [wyrok z dnia
2 wrzesnia 2021 r., Komisja/Szwecja (Oczyszczalnie $ciekéw), C-22/20, EU:C:2021:669, pkt 143
i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszym postepowaniu Rzeczpospolita Polska powoluje sie na art. 15 ust. 2 i 3 dyrektywy
2014/24 w zwiazku z art. 346 ust. 1 lit. a) TFUE w celu uzasadnienia zgodnosci z prawem Unii
polskich przepiséw przewidujacych bezposrednie udzielenie PWPW zamoéwien na rozpatrywane
ustugi.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze — jak wynika z art. 15 ust. 2 dyrektywy 2014/24 — nie ma ona
zastosowania do zaméwien publicznych, jezeli ochrona podstawowych intereséw danego panstwa
czlonkowskiego w zakresie bezpieczenstwa nie moze zostaé zagwarantowana przez mniej
inwazyjne $rodki, na przyklad przez nalozenie wymogdéw majacych na celu ochrone poufnego
charakteru informacji udostepnianych przez instytucje zamawiajaca w trakcie postepowania
o udzielenie zamoéwienia prowadzonego zgodnie z ta dyrektywa.
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Ponadto w przepisie tym uscislono, ze zgodnie z art. 346 ust. 1 lit. a) TFUE dyrektywa 2014/24 nie
ma zastosowania do zamoéwien publicznych, jezeli stosowanie tej dyrektywy zobowiazywaloby
panstwo czlonkowskie do dostarczania informacji, ktérych ujawnienie panstwo to uwaza za
sprzeczne ze swoimi podstawowymi interesami w zakresie bezpieczenstwa.

Na podstawie art. 15 ust. 3 omawianej dyrektywy, w przypadku gdy zamoéwienie i realizacja
umowy w sprawie zamoOwienia publicznego zostaly okreslone jako tajne lub musza im
towarzyszy¢ szczegélne $rodki bezpieczenstwa zgodnie z przepisami ustawowymi,
wykonawczymi lub administracyjnymi obowiazujacymi w danym panstwie czlonkowskim,
dyrektywa ta nie ma zastosowania, jezeli dane panstwo czlonkowskie stwierdzilo, ze nie mozna
zagwarantowac odnosnych podstawowych intereséw za pomoca mniej inwazyjnych srodkéw.

Co sie tyczy odstepstwa zawartego w art. 15 dyrektywy 2014/24, to do panstw czlonkowskich
nalezy okre$lenie ich podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa, a w niniejszym
przypadku do wladz polskich nalezy okreslenie $rodkéw bezpieczenistwa niezbednych do
ochrony bezpieczenistwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z drukowaniem
dokumentéw takich jak rozpatrywane w niniejszej sprawie [zob. analogicznie wyrok z dnia
20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194, pkt 75
i przytoczone tam orzecznictwo].

Brzmienie art. 15 ust. 2 i 3 dyrektywy 2014/24 w zwiazku z art. 346 TFUE nie naklada bowiem na
panstwa czlonkowskie obowiazku co do pozadanego poziomu ochrony ich podstawowych
interesow w zakresie bezpieczenstwa.

Jak zauwazyl w istocie rzecznik generalny w pkt 48 opinii, termin ,bezpieczenstwo”, o ktérym
mowa w tych przepisach, obejmuje w szczegdlnosci ochrone bezpieczenistwa narodowego.

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu cel
polegajacy na ochronie bezpieczenstwa narodowego odpowiada pierwszorzednemu interesowi
w ochronie podstawowych funkcji panstwa i podstawowych intereséw spoleczenstwa poprzez
zapobieganie i $ciganie dzialalno$ci mogacej powaznie zdestabilizowa¢ podstawowe struktury
konstytucyjne, polityczne, ekonomiczne lub spoleczne kraju, w szczegélnosci bezposrednio
zagrozi¢ spoleczenstwu, ludnosci lub panstwu jako takiemu, zwlaszcza takiej jak dziatalnosc¢
terrorystyczna (wyrok z dnia 5 kwietnia 2022 r., Commissioner of the Garda Siochdna i in.,
C-140/20, EU:C:2022:258, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jednakze $rodki, ktére przyjmuja panstwa czlonkowskie na podstawie stusznych wzgledow
interesu narodowego, nie sa zbiorczo wyjete z zakresu stosowania prawa Unii z tego tylko
wzgledu, Ze sa podejmowane w interesie bezpieczeristwa narodowego [zob. analogicznie wyrok
z dnia 20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194,
pkt 76 i przytoczone tam orzecznictwo].

Ponadto nalezy réwniez przypomnie¢, ze odstepstwa takie jak te, na ktére powotano si¢ w ramach
niniejszej skargi, powinny podlega¢ $cislej wyktadni [zob. analogicznie wyrok z dnia 20 marca
2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194, pkt 77 i przytoczone
tam orzecznictwo].

W zwigzku z tym, mimo ze art. 15 ust. 2 i 3 dyrektywy 2014/24 pozostawia panstwom

czlonkowskim pewien zakres uznania przy podejmowaniu decyzji o $rodkach uznanych za
niezbedne do ochrony podstawowych intereséw w zakresie bezpieczenstwa, przepiséw tych nie

ECLI:EU:C:2023:629 17



83

84

85

86

87

WryRrOK Z DNIA 7.9.2023 R. — Sprawa C-601/21
Komisja/PoLska

mozna jednak interpretowaé¢ w taki sposob, ze przyznaja one panstwom czlonkowskim
uprawnienie do odstapienia od postanowien traktatu FUE poprzez sam fakt powotania sie na te
interesy. W konsekwencji panstwo czlonkowskie, ktére powoluje sie¢ na okre$lone w tych
przepisach odstepstwa, musi wykaza¢, ze potrzeba ochrony tych intereséw nie mogla zosta¢
zaspokojona w trybie postepowania przetargowego, takiego jak postepowanie przewidziane w tej
dyrektywie [zob. analogicznie wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia
panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194, pkt 78, 79 i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszej sprawie, o ile prawda jest, ze Rzeczpospolita Polska zidentyfikowala podstawowe
interesy w zakresie swojego bezpieczenstwa, ktére nalezy w jej ocenie chroni¢, oraz gwarancje
nierozerwalnie zwiazane z ochrong tych intereséow, o tyle nalezy jednak sprawdzi¢, czy to
panstwo czlonkowskie wykazalo, ze realizowane przez nie cele nie mogly zosta¢ osiagniete
w trybie postepowania przetargowego przewidzianego w dyrektywie 2014/24.

W tym wzgledzie nalezy na wstepie odrzuci¢ argument Rzeczypospolitej Polskiej, Zze Komisja nie
mogla w wazny sposéb powolywaé sie na wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Komisja/Austria
(Drukarnia panstwowa) (C-187/16, EU:C:2018:194), poniewaz w odrdznieniu od sytuacji
rozpatrywanej w niniejszej sprawie drukarnia panstwowa, ktérej dotyczyla sprawa zakonczona
wskazanym wyrokiem, byla przedsiebiorstwem prawa prywatnego. Status prawny spétki
odpowiedzialnej na szczeblu krajowym za druk dokumentéw urzedowych nie zwalnia bowiem
danego panstwa czlonkowskiego, z zastrzezeniem mozliwo$ci zastosowania art. 12 dyrektywy
2014/24, z obowiazku wykazania, ze realizowane przez nie cele nie mogly zosta¢ osiagniete
w trybie postgpowania przetargowego. Tymczasem Rzeczpospolita Polska nie wykazala, ze
zamoéwienia publiczne, o ktérych mowa w rozpatrywanych polskich przepisach, sa przedmiotem
zamoéwienia in house, nalezacego do szczegdlnych przypadkéw wytaczenia spod zasad udzielania
zamoéwien publicznych, o ktérych mowa w tym art. 12.

Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci argumentacji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéra
bezposrednie udzielenie PWPW zamdéwien na rozpatrywane ustugi odpowiada celowi
polegajacemu na zapewnieniu ciaglo$ci dostaw dokumentéw urzedowych poprzez unikniecie
ryzyka upadlo$ci tego przedsiebiorstwa, nalezy zauwazy¢, ze chociaz wiekszo$¢ tych
dokumentoéw jest $cisle zwigzana z porzadkiem publicznym i funkcjonowaniem instytucjonalnym
panstwa czlonkowskiego, ktére wymagaja zagwarantowania cigglosci dostaw, Rzeczpospolita
Polska nie wykazala jednak, ze cel ten nie méglby zosta¢ osiagniety w trybie przetargu i ze
zapewnienie takiej gwarancji byloby zagrozone, gdyby uslugi te zostaly powierzone innym
przedsiebiorstwom, w tym, w stosownym wypadku, przedsiebiorstwom majacym siedzibe
w innych panstwach cztonkowskich.

W szczegdélnoéci to panstwo czlonkowskie nie wykazalo, by ryzyko zaklécenia produkcji
rozpatrywanych dokumentéw publicznych wynikajace z ewentualnej upadlosci wykonawcy,
ktéoremu powierzono ich wytwarzanie, bylo znacznie wyzsze w przypadku zastosowania
procedury udzielania zamdéwien przewidzianej w dyrektywie 2014/24.

W celu zlagodzenia takiego ryzyka rozpatrywane przepisy polskie moglyby bowiem przewidywac
wprowadzenie w danej umowie o udzielenie zamdwienia publicznego innych wymogéw, takich
jak w szczegdlnosci obowiazek zawarcia przez instytucje zamawiajaca, jezeli nie sprzeciwiaja sie
temu inne wzgledy, umoéw z kilkoma dostawcami.
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Ponadto umowa ta moglaby okres§la¢ wymogi w zakresie gwarancji dobrej kondycji finansowej
kandydatéw. Artykul 58 ust. 3 dyrektywy 2014/24 przewiduje bowiem, ze instytucje zamawiajace
moga naklada¢ wymogi zapewniajace, ze wykonawcy znajduja sie¢ w sytuacji ekonomicznej
i finansowej niezbednej do realizacji zamdwienia. Przepis ten wskazuje, ze w tym celu instytucje
zamawiajace moga wymagaé w szczegdlnosci, aby wykonawcy wykazywali okreslony minimalny
roczny obrét, w tym okreslony minimalny obrét w obszarze objetym zamdéwieniem. Ponadto
instytucje zamawiajace moga wymaga¢ od wykonawcow przedstawienia informacji na temat ich
rocznych sprawozdan finansowych oraz, w stosownych przypadkach, odpowiedniego
ubezpieczenia z tytutu ryzyka zawodowego.

Rzeczpospolita Polska nie zdotata tymczasem wykaza¢, ze nalozenie takich wymogéw nie jest
w stanie zniwelowa¢ podnoszonego ryzyka zwiazanego z zaopatrzeniem w odno$ne dokumenty,
wynikajacego w szczegdlnosci z naglego pogorszenia si¢ sytuacji finansowej przedsigbiorstwa
odpowiedzialnego za ich produkcje. Jak bowiem zauwaza Komisja, chociaz ryzyko upadlo$ci
przedsiebiorstwa takiego jak PWPW jest mniejsze, nie mozna go jednak uznac za catkowicie
wykluczone.

Co sie tyczy konieczno$ci wytworzenia w wystarczajacej liczbie i w odpowiednim czasie kart do
glosowania i znakéw holograficznych umieszczanych na zaswiadczeniach o prawie do
glosowania, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c lit. d) i e) ustawy o zamodwieniach publicznych,
w celu zapewnienia prawidlowego przebiegu i bezpieczenstwa wyboréw, Rzeczpospolita Polska
nie wykazala, ze przedsigbiorstwa inne niz PWPW muszg by¢ mniej wydajne niz PWPW i nie
moga wydrukowaé wspomnianych kart i wyprodukowaé tych znakéw w wystarczajacej ilosci
i w odpowiednim czasie. Z powyzszego wynika, ze nie wykazano, iz odstgpienie od stosowania
przepiséw dotyczacych udzielania zaméwien zawartych w dyrektywie 2014/24 jest konieczne do
osiggniecia celu wskazanego przez to panstwo czlonkowskie.

Co sie tyczy w drugiej kolejnosci koniecznosci zapewnienia, w odniesieniu do wiekszosci
rozpatrywanych ustug, ochrony bezpieczenistwa odno$nych dokumentéw, a dokladniej zawartych
w nich informacji, Trybunatl orzek! juz, ze sama konieczno$¢ ustanowienia obowiazku zachowania
poufnosci nie wyklucza zastosowania postepowania przetargowego przy udzielaniu zaméwienia
[wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16,
EU:C:2018:194, pkt 89].

Ponadto Trybunal orzek! réwniez, ze poufno$¢ danych mozna zagwarantowaé poprzez obowiazek
zachowania tajemnicy, bez konieczno$ci naruszania procedur dotyczacych udzielania zamdéwien
publicznych. Nic bowiem nie stoi na przeszkodzie temu, by instytucja zamawiajaca stawiata
szczegblnie wysokie wymagania dotyczace kompetencji i rzetelnosci wykonawcoéw, ksztaltowata
w ten sposob warunki dotyczace przetargdw oraz umowy o $wiadczenie ustug i zadala od
potencjalnych kandydatéw wymaganych dokumentéw poswiadczajacych [wyrok z dnia 20 marca
2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194, pkt 90, 91].

W celu zapewnienia bezpieczenstwa wiekszosci odnosnych dokumentéw instytucja zamawiajaca
mogla w ramach procedur udzielania zamoéwien przewidzianych w dyrektywie 2014/24 okresli¢
w szczegolnosci specyfikacje techniczne, o ktérych mowa w art. 42 tej dyrektywy, lub ustanowi¢
kryteria kwalifikacji, o ktérych mowa w jej art. 58.
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Dokladniej rzecz ujmujac, co sie tyczy tych specyfikacji technicznych w rozumieniu art. 42
dyrektywy 2014/24, z ust. 1 tego artykulu wynika, ze okreslaja one wymagane cechy danych ustug
i moga réwniez odnosi¢ si¢ do okre$lonego procesu lub okreslonej metody realizacji zadanych
ustug, pod warunkiem ze s3 one zwigzane z przedmiotem zamodwienia i proporcjonalne do jego
wartosci i celéw.

Co sie tyczy kryteriow kwalifikacji, o ktérych mowa w art. 58 tej dyrektywy, Trybunal orzekt, ze
prawodawca Unii przyznal instytucji zamawiajacej szeroki zakres uznania przy okreslaniu tych
kryteriéw. W ten sposdb instytucja zamawiajaca ma zgodnie z ust. 1 tego artykutu pewien zakres
swobody przy definiowaniu takich warunkéw uczestnictwa w postepowaniu o udzielenie
zamoOwienia, jakie uzna za zwigzane z przedmiotem danego zamdwienia i proporcjonalne do
niego oraz odpowiednie dla zapewnienia, ze kandydat lub oferent bedzie posiadal zdolnos¢
prawng, finansowa, techniczna i zawodowa niezbedna do realizacji tego zamoéwienia.
W szczegdlnosci zgodnie z ust. 4 tego artykulu instytucja zamawiajaca swobodnie ocenia warunki
udziatu, jakie uwaza za wlasciwe ze swojego punktu widzenia, w szczegdlnosci w celu
zagwarantowania wykonania zamoéwienia na takim poziomie jakosci, jaki uzna za wtasciwy (zob.
podobnie wyrok z dnia 26 stycznia 2023 r., Construct, C-403/21, EU:C:2023:47, pkt 60
i przytoczone tam orzecznictwo).

Wspomniany ust. 4 pozwala instytucji zamawiajacej w szczegdélnosci okresli¢ warunki
gwarantujace, ze wykonawcy beda posiada¢ zasoby ludzkie i techniczne oraz doswiadczenie
niezbedne do realizacji danego zamdwienia przy zapewnieniu odpowiedniego poziomu jakosci,
co mozna oceni¢ w $wietle ich wiedzy fachowej (know-how), efektywnosci, do§wiadczenia
i rzetelnosci. W ten sposéb mozna wykluczy¢ wykonawcéw, co do ktérych uznano, Ze nie
posiadaja wymaganych kwalifikacji zawodowych, w tym w sytuacjach konfliktu intereséw, ktére
moglyby mie¢ negatywny wplyw na realizacje zamoéwienia.

Ponadto, jak podniosta Komisja, w odniesieniu do wiekszosci rozpatrywanych ustug instytucja
zamawiajagca moze udzieli¢ dostepu do poufnych informacji jedynie ograniczonej liczbie
kandydatow, korzystajac z procedury ograniczonej, o ktérej mowa w art. 28 dyrektywy 2014/24,
lub, w stosownych przypadkach, procedur, o ktérych mowa w art. 29 i 30 tej dyrektywy.
Instytucja zamawiajaca moze bowiem skorzysta¢ z mozliwosci zmniejszenia liczby
negocjowanych ofert, przewidzianej w art. 29 ust. 6 tej dyrektywy, lub zmniejszenia liczby
omawianych rozwigzan, przewidzianej w art. 30 ust. 4 tej dyrektywy.

W tych okoliczno$ciach, po pierwsze, w odniesieniu do argumentu Rzeczypospolitej Polskiej,
zgodnie z ktérym wytwarzanie znakéw legalizacyjnych i nalepek kontrolnych na pojazdy,
o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c lit. c) ustawy o zaméwieniach publicznych, oraz dokumentéw
dotyczacych dopuszczenia pojazdu do ruchu wymaga dostepu do tajnych lub poufnych informacji
i wiaze sie z ochrong informacji niejawnych i danych osobowych, w pkt 92 niniejszego wyroku
przypomniano, ze poufno$¢ danych moze co do zasady zosta¢ zapewniona poprzez obowiazek
zachowania tajemnicy, bez koniecznosci naruszania procedur w dziedzinie udzielania zamoéwien
publicznych przewidzianych w dyrektywie 2014/24.

Aby unikna¢ wycieku szczegélnie chronionych informacji, polskie organy moga wprowadzi¢ do
warunkéw regulujacych przetargi klauzule zobowigzujace wykonawce do zachowania ogdlnej
poufnosci, a takze przewidzie¢, ze ubiegajace sie przedsiebiorstwo, ktére nie bedzie w stanie
przedstawi¢ wystarczajacych gwarancji przestrzegania tego obowiazku, zostanie wykluczone
z postepowania w sprawie udzielenia zamoéwienia. Polskie organy moga tez przewidzie¢ kary,
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w szczegllnosci umowne, ktérym podlega¢ bedzie wybrany wykonawca w wypadku naruszenia
obowiazku tego rodzaju w trakcie realizacji danego zamdwienia [zob. podobnie wyrok z dnia
20 marca 2018 r., Komisja/Austria (Drukarnia panstwowa), C-187/16, EU:C:2018:194, pkt 93].

Ponadto, o ile prawda jest, ze panstwo czlonkowskie moze podja¢ $rodki w celu zapewnienia
w szczegdlnosci, by dane kierowcy i nalepki kontrolnej pojazdu przy transporcie towaréw
niebezpiecznych byly dostepne wytacznie dla waskiej grupy wybranych podmiotéw, o tyle poufny
charakter tych danych mozna by réwniez zagwarantowa¢ poprzez nalozenie na przedsiebiorstwa
uczestniczace w postepowaniu o udzielenie zamdwienia uregulowanym w dyrektywie 2014/24
obowiazku zachowania poufnosci.

W zwigzku z tym, poniewaz Rzeczpospolita Polska nie przedstawita zadnego dowodu mogacego
wykaza¢, ze tak skonstruowane postepowanie o udzielenie zamoéwienia publicznego nie
pozwoliloby zabezpieczy¢ dostepu do tych tajnych danych w sposéb poréwnywalny
z bezposrednim udzieleniem tych zaméwien PWPW, nie zostalo wykazane, ze ochrona
bezpieczenstwa tych danych stoi na przeszkodzie przeprowadzeniu postepowania przetargowego
w celu udzielenia tych zamdwien.

Co sie tyczy, po drugie, znakéw akcyzy, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c lit. b) ustawy
o zamowieniach publicznych, to — jakkolwiek Rzeczpospolita Polska moze podejmowaé srodki
niezbedne w celu zapewnienia w szczegélnosci bezpieczenstwa swoich obywateli — to panstwo
czlonkowskie nie wykazalo, ze jedynie zlecenie wytwarzania tych znakéw przedsiebiorstwu
takiemu jak PWPW moze zagwarantowac realizacje tego celu i ze nalezy odstapi¢ od stosowania
przepiséw dotyczacych udzielania zamoéwien przewidzianych w dyrektywie 2014/24.

Nie wydaje sie bowiem, aby cel ten nie mdgl zosta¢ osiagniety, gdyby ich produkcja zostata
powierzona wykonawcom innym niz PWPW, posiadajacym wystarczajace do$wiadczenie
w projektowaniu, bezpiecznym wytwarzaniu, przechowywaniu i dostawie takich znakéw na
terytorium tego panstwa czlonkowskiego. Ponadto nic nie wskazuje na to, by niemozliwe bylo
zobowigzanie tych wykonawcow w drodze umowy do podjecia niezbednych srodkéw
dotyczacych poufnosci i bezpieczenstwa.

Po trzecie, kiedy Rzeczpospolita Polska powoluje sie — w szczegélnosci w odniesieniu do
wytwarzania dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o dokumentach
publicznych, oraz ukladéw mikroprocesorowych z oprogramowaniem stuzacym do zarzadzania
dokumentami publicznymi, systeméw i baz informatycznych niezbednych do zastosowania
dokumentéw publicznych zawierajacych warstwe elektroniczng, zgodnie z ich przeznaczeniem,
o ktérych mowa w art. 4 pkt 5c lit. f) ustawy o zamdwieniach publicznych — na wymoég
zapobiegania ich falszowaniu lub podrabianiu, nalezy zauwazy¢, ze dla wigkszosci tych
dokumentéw i systeméw gwarancje, ktérych instytucja zamawiajaca moze wymagaé, wygladaja
na wystarczajagce do zniwelowania ryzyka dla jego podstawowych intereséw w zakresie
bezpieczenstwa, na ktére powotuje sie to panstwo cztonkowskie.

Sciste przestrzeganie przez wybranego wykonawce kryteriéw udzielenia zaméwienia i ich ciagta
weryfikacja w trakcie realizacji udzielonego zaméwienia moga bowiem co do zasady zapobiec
wyciekom informacji i potencjalnym naduzyciom wewnetrznym, ktére mogtyby prowadzi¢ do
takiego falszowania lub podrabiania.
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W zwiazku z tym widoczne jest, ze brak stosowania procedur udzielania zamdwien
przewidzianych w dyrektywie 2014/24 do zamdwien dotyczacych wytwarzania wigkszosci
dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5¢c ustawy o zamdwieniach publicznych,
jak réwniez do zamoéwien, o ktérych réwniez mowa w tym przepisie, dotyczacych wytwarzania
znakéw akcyzy, znakéw legalizacyjnych, nalepek kontrolnych, kart do glosowania, znakéw
holograficznych umieszczanych na zaswiadczeniach o prawie do glosowania, a takze ukladéw
mikroprocesorowych z oprogramowaniem stuzacym do zarzadzania dokumentami publicznymi,
systeméw i baz informatycznych niezbednych do zastosowania dokumentéw publicznych jest
nieproporcjonalny w stosunku do celéw, na ktére powoluje si¢ Rzeczpospolita Polska.

Natomiast w odniesieniu do niektérych dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2
pkt 16—19 i 32 ustawy o dokumentach publicznych, a mianowicie wojskowych dokumentéw
osobistych i kart tozsamosci, legitymacji stuzbowych funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej,
Stuzby Ochrony Panstwa, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska stuzbowe
w Sluzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych
wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w Sluzbie Wywiadu Wojskowego oraz zoinierzy
Zandarmerii Wojskowej, nalezy uznaé, ze dokumenty te wykazuja bezposredni i $cisty zwiazek
z celem ochrony bezpieczenstwa narodowego, w zwiazku z czym w ich przypadku moga by¢
uzasadnione dodatkowe wymogi dotyczace poufnosci.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do dokumentéw wymienionych
w poprzednim punkcie, z racji tego, ze dotycza one funkcjonariuszy, ktérych obowiazki sa
bezposrednio i $ci$le zwigzane z zadaniami ochrony bezpieczenstwa narodowego panstwa
czlonkowskiego, niezbedne moze sta¢ si¢ ograniczenie ujawnienia ich cech oraz informacji
w nich zawartych, w tym w szczegélnosci tozsamosci tych funkcjonariuszy, w zwiazku z czym
nalezy uzna¢, ze objete sa one szczegélnie wysokim poziomem ochrony, wymagajacej
wzmocnionych zabezpieczen, w szczegdlnosci przed wyciekami i falszowaniem.

Jak bowiem twierdzi w istocie Rzeczpospolita Polska, a Komisja temu skutecznie nie zaprzeczyla,
ewentualny wyciek takich informacji moglby mie¢ nieodwracalne konsekwencje dla
bezpieczenstwa narodowego panstwa czlonkowskiego, zwazywszy, ze informacje te moglyby
zosta¢ wykorzystane przez panstwa trzecie, lub na przyklad przez grupy przestepcze lub
organizacje terrorystyczne.

W zwigzku z tym, o ile oczywiscie mozna by przewidzie¢ gwarancje takie jak stosowanie sankgcji,
w szczegdlnosci kar umownych, w stosunku do wykonawcy, ktéry bylby opowiedziany za
wytwarzanie dokumentéw, o ktérych mowa w pkt 107 niniejszego wyroku, o tyle w przypadku
wycieku wspomnianych szczegélnie chronionych informacji gwarancji takich nie mozna uznac za
wystarczajaco skuteczne w celu zapewnienia bezpieczenstwa tych informacji.

Jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 95 opinii, nalozenie sankcji dyscyplinarnych na osoby,
ktére spowodowaly taki wyciek informacji lub ktére do niego dopuscily, czy tez zawarcie
w umowie postanowien dotyczacych rekompensaty finansowej wyplacanej sita rzeczy po fakcie
wystapienia szkody, nie stanowia odpowiednich rozwigzan w celu ochrony takich informacji.
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W odniesieniu do argumentu Komisji, zgodnie z ktérym przedsiebiorstwo takie jak PWPW moze
korzysta¢ z ustug podwykonawcéw, a zatem zlecanie rozpatrywanych uslug wylacznie temu
przedsiebiorstwu nie jest uzasadnione, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze Komisja nie
wykazata, iz polskie przepisy wyraznie zezwalaja na podwykonawstwo przy produkcji
dokumentéw, o ktérych mowa w pkt 107 niniejszego wyroku.

Bezsporne jest tez, ze takie podwykonawstwo stanowiloby co najwyzej przystugujaca PWPW
mozliwo$¢, a zatem byloby mozliwe jedynie pod kontrola tego przedsiebiorstwa oraz w zakresie
i na warunkach przez nie okre§lonych. Rzeczpospolita Polska wyjasnita zreszta na rozprawie,
a Komisja temu nie zaprzeczyla, ze PWPW korzysta z uslug podwykonawcéw jedynie
w odniesieniu do niektérych ograniczonych ustug, a wytwarzanie dokumentéw wymienionych
w pkt 107 niniejszego wyroku do nich nie nalezy.

Wreszcie, w przypadku gdyby produkcje taka prowadzil podmiot wybrany zgodnie z zasadami
okreslonymi w dyrektywie 2014/24, nalezy zauwazy¢, ze podmiot ten moglby sam postuzy¢ sie
podwykonawcami, jak wynika z art. 63 ust. 1 i art. 71 tej dyrektywy, przy czym podmiot nalezacy
do danego panstwa czlonkowskiego nie mogltby kontrolowa¢ dzialan tych podwykonawcédw ani
okresla¢ warunkéw ich uczestnictwa. Wynika z tego, Ze nie mozna uznaé, iz ewentualne
skorzystanie przez PWPW z podwykonawstwa oznaczaloby, ze wymagany dla tej produkcji
poziom bezpieczenstwa nie bylby wyzszy niz poziom, ktéry wynikaltby z zastosowania procedur
udzielania zaméwien przewidzianych w tej dyrektywie.

W tych okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢, ze Rzeczpospolita Polska moze w oparciu o art. 15
ust. 2 i 3 dyrektywy 2014/24 podnies¢, iz charakteru dokumentéw wymienionych w pkt 107
niniejszego wyroku nie mozna pogodzi¢ z obowigzkiem stosowania tych procedur.

Poniewaz Komisja nie przedstawila dowodu na poparcie swoich twierdzern dotyczacych tych
dokumentéw, jej skarge nalezy oddali¢ w zakresie, w jakim dotyczy ona przepiséw prawa
polskiego przewidujacych bezposrednie udzielenie PWPW zamoéwienn dotyczacych wytwarzania
tych dokumentéw bez stosowania procedur udzielania zamoéwien przewidzianych
w dyrektywie 2014/24.

W $wietle calo$ci powyzszych rozwazan nalezy stwierdzié, ze wprowadzajac do prawa polskiego
wylaczenia nieprzewidziane w dyrektywie 2014/24 w odniesieniu do zamoéwien dotyczacych
wytwarzania, po pierwsze, dokumentéw publicznych, o ktérych mowa w art. 4 pkt 5¢c ustawy
o zamoéwieniach publicznych, z wyjatkiem wojskowych dokumentéw osobistych i kart
tozsamosci, legitymacji stuzbowych funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony
Panstwa, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska sluzbowe w Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wrywiadu Wojskowego i Zoinierzy zawodowych
wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w Sluzbie Wywiadu Wojskowego oraz zolnierzy
Zandarmerii Wojskowej, a po drugie, znakéw akcyzy, znakéw legalizacyjnych, nalepek
kontrolnych, kart do glosowania, znakéw holograficznych umieszczanych na zaswiadczeniach
o prawie do glosowania, a takze ukladéw mikroprocesorowych z oprogramowaniem stuzacym do
zarzadzania dokumentami publicznymi, systeméw i baz informatycznych niezbednych do
zastosowania dokumentéw publicznych, o ktérych réwniez mowa w art. 4 pkt 5c, Rzeczpospolita
Polska uchybila zobowigzaniom ciazacym na niej na mocy art. 1 ust. 1 i 3 oraz art. 15 ust. 21i 3
dyrektywy 2014/24 w zwigzku z art. 346 ust. 1 lit. a) TFUE.

W pozostalym zakresie skarge nalezy oddali¢.
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W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci kosztami
zostaje obciazona, na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

Artykut 138 § 3 wspomnianego regulaminu stanowi, ze w razie cze$ciowego tylko uwzglednienia
zadan kazdej ze stron kazda z nich pokrywa wlasne koszty. Jednakze, jezeli jest to uzasadnione
okoliczno$ciami sprawy, Trybunal moze orzec, ze jedna ze stron pokrywa, oprécz wilasnych
kosztow, cze$¢ kosztdw poniesionych przez strone przeciwna.

W niniejszej sprawie Komisja i Rzeczpospolita Polska wniosty odpowiednio o obcigzenie kosztami
drugiej strony postepowania.

Poniewaz skarga Komisji zostala uwzgledniona z wyjatkiem cze$ci dotyczacej wylaczenia
zastosowania procedur udzielania zaméwien okreslonych w dyrektywie 2014/24 do zamdéwien
dotyczacych wytwarzania niektérych rodzajéw dokumentéw publicznych, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 2 pkt 32 ustawy o dokumentach publicznych, do ktérego odsyta art. 4 pkt 5¢c ustawy
o zamoéwieniach publicznych, a mianowicie wojskowych dokumentéw osobistych i kart
tozsamosci, legitymacji stuzbowych funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony
Panstwa, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska sluzbowe w Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych
wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w Sluzbie Wywiadu Wojskowego oraz zolnierzy
Zandarmerii Wojskowej, nalezy na podstawie art. 138 § 3 regulaminu postepowania
rozstrzygnaé, ze oprécz wlasnych kosztéw Rzeczpospolita Polska pokrywa dwie trzecie kosztow
poniesionych przez Komisje.

Komisja pokrywa jedna trzecig wlasnych kosztow.
Z powyzszych wzgledéw Trybunat (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

1) Wprowadzajac do prawa polskiego wylaczenia nieprzewidziane w dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamoéwien
publicznych, wuchylajacej dyrektywe 2004/18/WE, w odniesieniu do zamdwien
dotyczacych wytwarzania, po pierwsze, dokumentéw publicznych, o ktérych mowa
w art. 4 pkt 5c ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdéwien publicznych,
zmienionej ustawa o dokumentach publicznych z dnia 22 listopada 2018 r., z wyjatkiem
wojskowych dokumentéw osobistych i kart tozsamosci, legitymacji sluzbowych
funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Sluzby Ochrony Panstwa, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego
i Zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska sluzbowe w Stuzbie Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i zolnierzy zawodowych wyznaczonych na
stanowiska sluzbowe w Sluzbie Wywiadu Wojskowego oraz zolnierzy Zandarmerii
Wojskowej, a po drugie, znakéw akcyzy, znakéw legalizacyjnych, nalepek kontrolnych,
kart do glosowania, znakéw holograficznych umieszczanych na zaswiadczeniach
o prawie do glosowania, a takze ukladéw mikroprocesorowych z oprogramowaniem
stuzacym do zarzadzania dokumentami publicznymi, systemoéw i baz informatycznych
niezbednych do zastosowania dokumentéw publicznych, o ktérych réwniez mowa
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w art. 4 pkt 5c, Rzeczpospolita Polska uchybila zobowiazaniom cigzacym na niej na mocy
art. 1 ust. 1 i 3 oraz art. 15 ust. 2 i 3 dyrektywy 2014/24 w zwiazku z art. 346 ust. 1
lit. a) TFUE.

2) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.

3) Rzeczpospolita Polska pokrywa opréocz wlasnych kosztéow dwie trzecie kosztow
poniesionych przez Komisje Europejska.

4) Komisja Europejska pokrywa jedna trzecia wlasnych kosztéw.

Arabadjiev Bay Larsen Xuereb

von Danwitz Kumin

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 7 wrzeénia 2023 r.

Sekretarz Prezes izby
A. Calot Escobar A. Arabadjiev
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