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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL

L. A. GEELHOED
prezentate la 21 septembrie 2006

I — Introducere

1. Aceastd cauza priveste compatibilitatea cu
dreptul comunitar, in special cu directivele
comunitare privind contractele de achizitii
publice? si cu articolele 12 CE, 43 CE, 46 CE
si 86 alineatul (1) CE, a unui regim juridic
national aplicabil unei intreprinderi aflate in
proprietate publicd organizate potrivit nor-
melor de drept privat care, in conformitate
cu acest regim juridic, este un ,instrument

1 — Limba originala: olandeza.

2 —In a doua intrebare preliminard, instanta de trimitere
mentioneazi doar Directiva 93/36/CEE a Consiliului din 14
iunie 1993 privind coordonarea procedurilor de atribuire a
contractelor de achizitii publice de bunuri (JO L 199, p. 1) si
Directiva 93/37/CEE privind coordonarea procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii publice de lucriri (JO
L 199, p. 54), astfel cum au fost modificate si codificate in
Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Con-
siliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor
de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de
bunuri si de servicii (JO L 134, p. 114, Editie speciald, 06/vol. 8,
p. 116). Cu toate acestea, din descrierea activititilor Empresa
de Transformacién Agraria SA (Tragsa), in legislatia spaniold
aplicabild trebuie sa se deduca faptul ca aceste activititi includ
de asemenea prestarea de servicii si aprovizionarea cu apé. Din
acest motiv, nu se poate exclude de la bun inceput posibilitatea
aplicarii la faptele din spetd a Directivei 92/50/CEE a
Consiliului din 18 junie 1992 privind coordonarea procedu-
rilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de servicii
(JO L 209, p. 1, Editie speciala, 06/vol. 2, p. 50), precum si a
Directivei 93/38/CEE a Consiliului din 14 iunie 1993 de
coordonare a procedurilor de atribuire a contractelor de
achizitii in sectoarele apei, energiei, transporturilor si teleco-
municatiilor (JO L 199, p. 84), care a fost inlocuitd prin
Directiva 2004/17/CE de coordonare a procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii in sectoarele apei, energiei,
transporturilor si serviciilor postale (JO L 134, p. 1, Editie
speciald, 06/vol. 8, p. 3). Pentru motive de economie, in
prezentele concluzii ne vom referi intotdeauna intr-un mod
general la ,directivele privind contractele de achizitii publice”.

propriu”, si anume un serviciu executiv
propriu al administratiei competente, care
are Insd posibilitatea, pe de alti parte, s
exercite si activititi in folosul altor adminis-
tratii decét cea céreia ii este subordonata in
calitate de serviciu executiv, precum si in
folosul unor intreprinderi si organizatii
private. Administratia competenti poate in
plus s insarcineze aceastd persoani juridica
sa efectueze alte prestatii decét cele care sunt
prevazute in descrierea legald a indatoririlor
sale.

2. Intrebarile au fost adresate instantei de
trimitere cu ocazia unei plangeri pe care
Asociacién Nacional de Empresas Forestales
(Asemfo) a introdus-o impotriva Tragsa.
Asemfo acuzd Tragsa de incilcarea legii
spaniole privind protectia concurentei, intru-
cit aceasta nu foloseste procedurile de
atribuire a contractelor previzute in legisla-
tia spaniold, ficindu-se astfel vinovatd de un
abuz de pozitie dominantd pe pietele lucra-
rilor si serviciilor in domeniul exploatirii
forestiere. Tribunal Supremo a fost sesizat cu
un recurs formulat de Asemfo impotriva
hotérarii pronuntate in aceasti cauzd de
Camera de contencios administrativ a
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Audiencia Nacional. Acesta a considerat
cd trebuie si adreseze Curtii o cerere
preliminara.

II — Cadrul juridic

A — Legislatia nationali

3. Pentru a intelege bine implicatiile practice
si juridice ale intrebarilor adresate Curtii,
este necesar si se rezume, Intr-un mod mai
putin succint decat de obicei, normele — ele
insele detaliate si complexe — din legislatia
nationala aplicabile Tragsa.

4. Tragsa a fost infiintatd la 4 mai 1977 in
temeiul Decretului regal nr. 379/1977 din 21
ianuarie 1977 de aprobare a infiintirii sale ca
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intreprindere publici . Din punct de vedere
juridic, aceastd persoand juridici este partial
supusd regimului general al societitilor de
drept privat si partial normelor generale de
drept care reglementeazd intreprinderile
aflate in proprietate publici. Obiectul siu
social, descris initial la articolul 2 din
decretul regal mentionat, a fost extins apoi
prin Decretele regale nr. 424/1984 din 8
februarie 1984 si nr. 1422/1985 din 17 iulie
1985. Principalele sale activitati actuale
includ realizarea tuturor tipurilor de actiuni,
de lucriri, de prestari de servicii, studii,
planuri si proiecte in domeniile agriculturii,
silviculturii, dezvoltirii rurale, protectiei si
imbunatitirii mediului, acvaculturii si pes-
cuitului, precum si al conservirii naturii.

5. De la articolul 88 din Legea spaniold
nr. 66/1997 din 30 decembrie 1997 privind
masuri fiscale, administrative si de ordin
social rezultd ci, in temeiul articolului 6
alineatul 1 litera a) din legea generala a

3 — in nota 3 din observatiile scrise ale Comisiei, aceasta arati ci
legea privind reforma si dezvoltarea agricold din 1973
prevedea in mod expres crearea unei intreprinderi de trans-
formare agricolé in calitate de instrument de actiune al statului
in domeniul reformei si dezvoltdrii agricole. Crearea Tragsa
rezulti din dorinta de a conferi personalitate juridica parcului
industrial al Institutului National de Reforma si Dezvoltare
Agricola spaniol (Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario, IRYDA), astfel cum se aratd in expunerea de motive a
Decretului regal nr. 379/1977, in care legiuitorul arati ca
obiectivul urmdrit este acela de a se realiza ,[...] prin
intermediul unei intreprinderi care are personalitate juridica
de drept privat, lucririle care sunt in prezent in sarcina
parcului industrial al IRYDA si care nu pot fi incredintate unor
intreprinderi private din cauza specializirii lor, a intinderii lor
in spatiu si in timp, a necesitatii de a realiza programe de
muncéd urgente sau din cauzd ci este vorba de lucréri foarte
putin sau deloc rentabile in cazul in care guvernul, din cauza
uraganelor sau a altor calamitdti similare, soliciti IRYDA s&
intervind de urgentd pentru a salva sinistratii [...]".
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bugetului, Tragsa este o societate publicd
care presteazd servicii esentiale in domeniul
dezvoltarii rurale si al protectiei mediului.
Aceasta este ,un instrument propriu si un
serviciu tehnic al administratiei” care este
obligat si realizeze, fie direct, fie prin
intermediul filialelor, lucrarile pe care i le
incredinteaza administratia generala a statu-
lui, comunititile autonome si organismele
publice care depind de acestea.

6. In ultimul rand, regimul juridic al Tragsa
a fost stabilit prin Decretul regal
nr. 371/1999 din 5 mai 1999, care reglemen-
teazd regimul de intreprindere de trans-
formare agricold, societate pe actiuni
(Tragsa).

7. Tragsa este obligatd si realizeze lucririle
si activitatile care {i sunt incredintate de citre
administratie. Aceastd obligatie priveste in
mod exclusiv comenzile care ii sunt incre-
dintate in calitatea sa de instrument propriu
si de serviciu tehnic al administratiei, in
domenii care constituie obiectul sdu social
(articolul 3 alineatul 2 din Decretul regal
nr. 371/1999). In plus, Tragsa trebuie si
acorde prioritate activititilor urgente sau
exceptionale care rezultd din catastrofe si
calamititi (articolul 3 alineatul 3 din decretul
regal). Aceasta nu poate si refuze comenzi si
nici s negocieze termenul lor de executare.
Aceasta realizeazd lucririle care ii sunt
incredintate urmarind instructiunile pe care
le primeste (articolul 5 alineatul 3 din
decretul regal).

8. Decretul prevede ca relatiile Tragsa cu
administratiile publice sunt de naturd instru-
mentald, si nu contractuald, si au, prin
urmare, in toate privintele, un caracter
intern, de dependentd si de subordonare
(articolul 3 alineatul 6 din decretul regal).

9. In ceea ce priveste regimul financiar
cdruia i se supune Tragsa, aceasta primeste
o remuneratie in temeiul sistemului tarifar
definit la articolul 4 din Decretul regal
nr. 371/1999. Tarifele sunt stabilite de citre
un comitet interministerial in special in
temeiul informatiilor pe care Tragsa le
furnizeazi in legatura cu costurile sale.

10. Tragsa poate solicita colaborarea antre-
prenorilor privati (articolul 6 din Decretul
regal nr. 371/1999). Existé diverse limitéri ale
acestei forme de cooperare cu sectorul
privat. Nu poate si fie vorba decat de lucriri
privind bunuri mobile sau fabricarea unor
bunuri mobile, valoarea contractelor nepu-
tind si depiseasci o anumitd sumai. Princi-
piile care reglementeaza atribuirea contrac-
telor de achizitii publice in domeniul publi-
cititii si al concurentei trebuie si fie aplicate
cu ocazia selectiei intreprinderilor partenere.

11. Cu toate acestea, trebuie amintit ci
Tragsa poate de asemenea si actioneze in
calitate de intreprindere, chiar in raport cu
administratia, fird a fi obligati sa isi asume
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calitatea de ,instrument propriu si serviciu
tehnic al administratiei”. Potrivit articolului 1
din Decretul regal nr. 371/1999, in astfel
de cazuri, activititile sale sunt supuse
normelor care se aplici in general societitilor
comerciale.

12. Contextul administrativ in care Tragsa
isi desfasoard activitatea a fost semnificativ
modificat in cursul anilor ‘80 ai secolului
anterior, ca urmare a intrdrii in vigoare a
Constitutiei din 1978, care a transferat
competentele in domeniul agriculturii si
protectiei mediului de la autorititile centrale
citre comunititile autonome sau citre
regiuni (denumite in continuare ,regiuni”).
Transferul unei functii administrative
implica transferul concomitent al mijloacelor
necesare exercitirii depline a acestei compe-
tente. Pentru acest motiv, Tragsa s-a pus la
dispozitia regiunilor chiar inaintea intrarii in
vigoare a Tratatului CE pentru Regatul
Spaniei.

13. Competentele publice pe care autorita-
tile centrale le exercitau in raport cu Tragsa
au fost transferate regiunilor prin interme-
diul unor acorduri de drept public incheiate
individual intre fiecare regiune si Tragsa.
Aceste acorduri mentioneazi regimul utili-
zirii Tragsa in calitate de organ executiv
spropriu” al regiunii autonome respective.
Majoritatea regiunilor autonome au incheiat
astfel de acorduri cu Tragsa, cu toate ci
numai patru dintre acestea au dobéndit
participatii si au devenit actionari.
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14. Conform legislatiei spaniole in vigoare, o
regiune nu este obligati si fie actionar al
Tragsa pentru a beneficia de serviciile
asigurate de aceasta: societatea functioneaza
in calitate de organ executiv ,propriu” al
regiunilor si aspectul ci acestea sunt sau nu
actionari ai societdtii nu are, in principiu,
relevantd, dupad cum confirmi Legea
nr. 66/1977, in temeiul cireia regiunile pot
detine actiuni ale Tragsa: acestea nu au, prin
urmare, o obligatie In acest sens.

15. Pentru a analiza intrebarile adresate
Curtii, este de asemenea util si se prezinte
in plus cateva dispozitii din legislatia spaniola
privind contractele de achizitii publice.
Acestea stabilesc in special cadrul juridic in
care Tragsa si-a desfasurat si isi desfisoara in
prezent activitatea, in temeiul statutului siu
de intreprindere publica.

Articolul 60 din legea privind contractele de
achizitii publice, ale carei dispozitii au fost
aprobate prin Decretul regal nr. 923/1965
din 8 aprilie 1965, prevede ci:

»~Vor putea fi executate direct de cétre
administratie numai lucririle care urmeaza
a fi efectuate intr-una dintre circumstantele
urmdtoare:

1. in cazul in care administratia dispune de
fabrici, de echipament, de ateliere ori de



ASEMFO

servicii tehnice sau industriale potrivite
pentru realizarea lucririlor planificate,
situatie in care acest sistem de executare
trebuie in mod normal utilizat.”

Articolul 153 din Legea nr. 13/1995 din 18
mai 1995 privind contractele de achizitii
publice incheiate de administratiile publice
prevede ci:

»1. Administratia poate realiza lucriri prin
intermediul propriilor servicii si cu propriile
resurse umane sau materiale sau in coope-
rare cu antreprenori privati, cu conditia ca,
in acest ultim caz, valoarea lucrarilor sa fie
inferioard sumei de 681 655 208 ESP, fira a
include taxa pe valoarea adiugati, daci se
afld in una dintre circumstantele urmétoare:

a) in cazul in care administratia dispune de
fabrici, de echipament, de ateliere ori de
servicii tehnice sau industriale potrivite
pentru realizarea lucrérilor planificate,
situatie in care acest sistem de executare
trebuie in mod normal utilizat.”

Articolul 152 din textul codificat al legii
privind contractele de achizitii publice

incheiate de administratiile publice, aprobati
prin Decretul regal nr. 2/2000 din 16 iunie
2000, prevede:

»1. Administratia poate realiza lucriri prin
intermediul propriilor servicii si cu propriile
resurse umane sau materiale sau in coope-
rare cu antreprenori privati, cu conditia ca,
in acest ultim caz, valoarea lucrdrilor si fie
inferioard sumei de 5 923 624 euro, echiva-
lenti cu 5 000 000 drepturi speciale de
tragere, dacd se afla in una dintre circum-
stantele urmatoare:

a) 1in cazul in care administratia dispune de
fabrici, de echipament, de ateliere ori de
servicii tehnice sau industriale potrivite
pentru realizarea lucrdrilor planificate,
situatie in care acest sistem de executare
trebuie in mod normal utilizat.”

Articolul 194 din legea mentionatd are
urmitorul continut:

»~Administratia poate fabrica bunuri mobile
prin intermediul propriilor servicii si cu
propriile resurse umane sau materiale sau
in cooperare cu intreprinzatori privati, cu
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conditia ca, in acest ultim caz, valoarea
lucrarilor si fie inferioard limitelor stabilite
la articolul 177 alineatul 2, daci se afld in una
dintre circumstantele urmétoare:

a) in cazul in care administratia dispune de
fabrici, de echipament, de ateliere ori de
servicii tehnice sau industriale potrivite
pentru realizarea lucririlor planificate,
situatie in care acest sistem de executare
trebuie in mod normal utilizat.”

16. Dupid cum subliniazi instanta de trimi-
tere, legislatia citatd la punctul precedent
prevede conditiile in care administratia poate
realiza lucrari in mod direct, inclusiv con-
ditia ca administratia si dispund de mijloace
proprii, precum Tragsa in cadrul activititilor
sale. Aceastd conditie nu este insotitd de
nicio cerintid suplimentard si nici nu este
legatd de vreo circumstant, cum ar fi motive
ce tin de urgentd sau de interesul public, care
sunt insotite de o conditie distincti: ,in cazul
in care este vorba de executarea unor lucrari
considerate urgente conform dispozitiilor
prezentei legi” ™ Prin urmare, este suficient
ca administratia si dispund de servicii
proprii, precum Tragsa si filialele sale, pentru
a le putea incredinta orice tip de lucrare sau
activitate fard vreo conditie suplimentara.
Singura restrictie este limita cantitativd pe
care Tragsa trebuie si o respecte in cazul in

4 — Articolul 152 alineatul 1 litera d) din textul codificat din 2000,
in vigoare in prezent.
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care colaboreazi cu intreprinderi private
pentru executarea misiunilor sale. Este vorba
de o posibilitate, si nu de o obligatie a
administratiei respective.

17. In final, dorim si reamintim de aseme-
nea cd Tragsa este ea Insdsi o autoritate
contractantd, dupd cum se aratd la articolul
88 alineatul 7 din Legea nr. 66/1997, astfel
cum a fost modificatd prin Legea
nr. 53/2002.

B — Cadteva precizdiri legate de structura si
de activitdtile Tragsa

18. In observatiile sale scrise, Comisia a
prezentat, in ceea ce priveste structura si
activititile Tragsa, citeva elemente mai
precise care lamuresc cadrul legal si admi-
nistrativ pe care l-am prezentat si care se pot
dovedi utile pentru analiza si solutionarea
intrebarilor adresate Curtii.

19. Marea majoritate a actiunilor Tragsa, si
anume mai mult de 99 %, sunt inci detinute
in prezent, in mod direct sau indirect, de
statul spaniol. Patru regiuni detin actiuni cu
o valoare simbolicd, care reprezinta
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impreund mai putin de 1 % din capitalul
social al Tragsa.

20. Activititile Tragsa s-au diversificat in
mod considerabil de-a lungul timpului. Cu
exceptia activititilor mai traditionale, pre-
cum planificarea si construirea unor infra-
structuri si echipamente necesare moderni-
zérii sistemelor de productie in domeniul
agriculturii si cresterii animalelor, au doban-
dit o importanti tot mai mare tehnologiile
care vizau o mai buni utilizare a apei,
conservarea mediului sau a patrimoniului
istoric si cultural in mediul rural. in prezent,
Tragsa se ocupd de asemenea de promovarea
silviculturii, de protectia si gestionarea
resurselor de pescuit si de acvacultura.

21. Tragsa este finantatd prin remuneratiile
care {i sunt virsate pentru lucrarile pe care le
efectueazd. Cifra sa de afaceri se ridica
pentru exercitiul 2004 la 674 de milioane
de euro, iar beneficiile se ridicau, dupa plata
impozitului pe profit, la 22,24 milioane de
euro.

22. Mai mult de jumatate din cifra de afaceri
a Tragsa si a filialelor sale® provine din

5 — Comisia arati in plus cd Tragsa are si filiale in striinitate. Cu
toate acestea, in sedinti, Tragsa a mentionat ¢ a inchis deja o
parte din filialele sale si cd a pus capit in totalitate sau in mare
miésurd activitdtilor acestora.

activitditi pe care acestea le exercitd in
beneficiul regiunilor, ceea ce este logic din
moment ce regiunile sunt cele care exercita
majoritatea competentelor publice in dome-
niile in care isi desfisoard activitatea aceasta
intreprindere. Aproximativ 30 % din cifra de
afaceri provine de la autorititile centrale
spaniole, aproximativ 5 % de la alte orga-
nisme publice, printre care comunele, si
2-3,5 % de la intreprinderi sau persoane
particulare.

23. In plus, Comisia declarid ca cifrele de
care dispune nu ii permit si determine
partea din cifra totali de afaceri a intre-
prinderii pe care o reprezinti activititile pe
care Tragsa le exercitd atunci cand intervine
in calitate de ,instrument propriu si serviciu
tehnic” al administratiei.

24. Ar fi util ca din prezentarea de mai sus sa
se deduci si si se formuleze deja urmitoarele
puncte de reper in vederea unei analize mai
precise a intrebarilor adresate Curtii de
Tribunal Supremo.

In calitatea sa de organ executiv in serviciul
— in principal — al regiunilor, Tragsa este
detinuta, in calitate de persoani juridica,
aproape in totalitate de citre statul spaniol,
care detine mai mult de 99 % din capitalul
sau social.
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Desi se bucura de autonomie din punctul de
vedere al organizirii, pentru realizarea misiu-
nilor incredintate de autorititile centrale si
de citre regiuni, Tragsa se supune pe deplin
ordinelor si instructiunilor care ii sunt date
de aceste administratii in exercitarea compe-
tentelor lor publice: societatea trebuie si
accepte misiunile care ii sunt incredintate, sa
le indeplineasci cu respectarea specificatiilor
si a termenelor care ii sunt acordate si si
aplice tarifele stabilite prin regulament.

Legislatia spaniold privind contractele de
achizitii publice nu se opune ca Tragsa si
fie insdrcinatd de cétre autorititile centrale si
de citre regiuni cu misiuni care nu au nicio
legiturd cu exercitarea unor competente,
sarcini si responsabilititi publice, care insa
1i sunt incredintate numai pentru ca aceasta
le este subordonati in calitate de serviciu
tehnic, in timp ce intreprinderile private
executi de asemenea astfel de comenzi in
conditiile normale ale pietei ®.

Ansamblul normelor legale si administrative
care reglementeazd activitatea Tragsa ii
permite in mod explicit si implicit acesteia
sd exercite alte activitati decat cele pe care le

6 — Tragsa si guvernul spaniol au aritat ci legea interzice Tragsa
sa participe la cereri de oferta initiate de autoritatile centrale si
de regiuni in vederea atribuirii contractelor de achizitii
publice. Tragsa nu poate participa la astfel de cereri de ofertd
pentru contracte de achizitii publice decét in cazul in care
acestea sunt initiate de alte organe publice decat autoritétile
centrale si regiunile.
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desfisoara in calitatea sa de organ executiv al
autorititilor centrale si al regiunilor. Cu toate
acestea, informatiile disponibile nu permit sa
se determine cu precizie sfera acestor
activititi, intrucidt Tragsa le realizeaza in
parte prin intermediul filialelor sale.

III — Situatia de fapt, desfisurarea
procedurii si intrebarile preliminare

25. La 23 februarie 1996, Asemfo a depus la
autoritatea nationald competentid in dome-
niul concurentei o plangere prin care acuza
Tragsa cd abuzeaza de pozitia sa dominanta
pe piata spaniold a lucrarilor, serviciilor si
proiectelor forestiere, pentru motivul ci,
printre altele, clientii sdi — publici — nu
urmeaza procedurile de atribuire prevazute
in Legea nr. 13/1995 privind contractele de
achizitii publice, care a fost citatd la punctul
15 de mai sus.

Conform Asemfo, statutul Tragsa ar permite
acesteia sd execute o mare varietate de
lucrari la solicitarea directd a autorititilor
centrale sau locale fard cerere de oferta
prealabild. Aceasti situatie ar avea ca efect
eliminarea concurentei pe pietele respective
privind serviciile si lucrarile in domeniul
agriculturii si silviculturii in Spania.
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26. Prin decizia din 16 octombrie 1997,
autoritatea competenti in domeniul con-
curentei a respins plingerea pentru motivul
ci Tragsa este un ,instrument propriu” al
administratiei, care nu are o putere de
decizie autonomi si care este obligatd si
execute lucririle care ii sunt comandate. Ar
fi vorba, prin urmare, de raporturi intre o
autoritate care da ordine si un serviciu care
le primeste chiar in cadrul autorititilor
publice. Avind in vedere cd Tragsa isi
desfisoard activitatea in afara pietei, activi-
tatea sa nu ar intra in domeniul dreptului
concurentei.

27. Asemfo a atacat aceasti decizie in fata
Tribunal de Defensa de Competencia, care a
respins actiunea prin hotararea din 30 martie
1998, in temeiul unor motive similare cu cele
oferite de autoritatea a cirei decizie a fost
atacatd. Acesta a subliniat ci lucrdrile pe care
Tragsa le executd la ordinul autoritatilor
competente trebuie si fie considerate lucriri
efectuate de citre administratia insasi si ci
nu putea si existe o incélcare a dreptului
concurentei decit dacd Tragsa ar actiona
intr-un mod autonom.

28. In consecinti, Asemfo a atacat aceasti
hotarare la Camera de contencios adminis-
trativ a Audiencia Nacional care, la randul
sy, prin hotérarea din 26 septembrie 2001, a
confirmat hotararea pronuntati in primi
instanta.

29. In sfarsit, Asemfo a formulat recurs in
fata Tribunal Supremo, invocind faptul ci

Tragsa, in calitate de intreprindere publici,
nu ar putea fi calificatd drept ,instrument
propriu” al administratiei, adicd un serviciu
executiv propriu al acesteia care nu s-ar
supune normelor dreptului comunitar in
materie de contracte de achizitii publice.
Aceasta a precizat cid regimul juridic al
Tragsa, astfel cum este descris in special la
articolul 88 din Legea nr. 66/1997, ar fi
incompatibil cu dreptul comunitar.

30. Tribunal Supremo avea indoieli asupra
compatibilitatii regimului juridic al Tragsa
cu dreptul comunitar.

31. Pentru acest motiv, Tribunal Supremo a
considerat necesar si adreseze Curtii urmai-
toarele intrebdri preliminare:

»,1) Avand in vedere articolul 86 alineatul
(1) CE, poate un stat membru al Uniunii
Europene si atribuie ex lege unei intre-
prinderi aflate in proprietate publici
un regim juridic care sd ii permitd
realizarea de lucriri publice fard si fie
supusd regimului general al atribuirii
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contractelor de achizitii publice prin
cerere de ofertd, daca nu este vorba de o
situatie de urgentd sau de un interes
public special, atit sub, cat si peste
pragul economic previzut de directivele
europene in aceasti privintd?

2) Este compatibil un astfel de regim
juridic cu Directivele 93/36/CEE a Con-
siliului din 14 iunie 1993 si 93/37/CEE a
Consiliului din 14 iunie 1993 si cu
Directivele 97/52/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 13 octom-
brie 1997 si 2001/78[/CE] a Comisiei de
modificare a directivelor mentionate
anterior, directivi modificatd recent
prin Directiva 2004/18/CE a Parlamen-
tului European si a Consiliului din 31
martie 2004?

3)  Solutiile desprinse din hotarirea Curtii
din 8 mai 2003 (C-349/97, Spania/
Comisia) sunt aplicabile in orice situatie
Tragsa si filialelor acesteia, avind in
vedere jurisprudenta Curtii In materia
atribuirii contractelor de achizitii
publice si faptul ci administratia insar-
cineazd Tragsa cu un numir mare de
lucriri care, astfel, nu sunt supuse
regimului liberei concurente si ci
aceastd situatie poate cauza o pertur-
bare semnificativa a pietei relevante?”

I-3010

Procedura in fata Curtii

32. Asemfo, Tragsa, guvernul spaniol, guver-
nul lituanian si Comisia Comunitatilor
Europene au depus observatii scrise. Tragsa,
guvernul spaniol si Comisia si-au precizat
punctele de vedere in sedinta din 15 iunie
2006.

IV — Apreciere

A — Observatii prealabile

33. Tragsa, guvernul spaniol si Comisia au
contestat, cu o intensitate variabild, admisi-
bilitatea cererii preliminare adresate Curtii.

34. Considerdm c4, avand in vedere com-
plexitatea situatiei de fapt si a contextului
juridic national, nu va fi posibil si se
examineze In bune conditii semnele de
intrebare ridicate cu privire la relevanta si
necesitatea intrebdrilor pentru solutionarea
litigiului din actiunea principala in raport cu
jurisprudenta Curtii decét in cazul in care am
examina pe fond aceste Intrebari.
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35. Pentru acest motiv, nu se va analiza
admisibilitatea cererii decat la sfarsitul aces-
tei prezentiri.

36. Toate partile care au formulat observatii
scrise si care au luat cuvantul in timpul
sedintei au acordat o atentie deosebita
jurisprudentei Curtii deja consacrate in ceea
ce priveste aplicabilitatea dreptului comuni-
tar la atribuirea contractelor de achizitii
publice de bunuri si de lucrari’, precum si
cu ocazia acordirii concesiunilor de citre
autoritatile publice® in cazul in care autori-
tatea locald contractantid exercitd asupra
persoanei juridice desemnate castigatoare
un control similar celui pe care il exercitd
asupra propriilor servicii, iar aceasti per-
soand realizeazd majoritatea lucririlor pen-
tru necesitatile autorititii sau autoritatilor
care o controleaza ’.

37. Astfel cum in mod just a aratat Comisia
in sedint3, aceastd jurisprudentd s-a format
in raport cu cazurile in care autoritatile
contractante incredintau, prin contracte cu

7 — Este vorba in special de hotararea din 18 noiembrie 1999,
Teckal (C-107/98, Rec, p. 1-8121), de hotédrarea din 11
ianuarie 2005, Stadt Halle si RPL Lochau (C-26/03, Rec.,
p. I-1), de hotaréirea din 10 noiembrie 2005, Comisia/Austria
(C-29/04, Rec., p. 1-9705), si de hotérarea din 11 mai 2006,
Carbotermo si Consorzio Alisei (C-340/04, Rec., p. I-4137).

8 — Sunt relevante in special hotdréarea din 21 iulie 2005, Coname
(C-231/03, Rec,, p. 1-7287), hotérarea din 13 octombrie 2005,
Parking Brixen (C-458/03, Rec., p. I-8585), si hotararea din 6
aprilie 2006, ANAV (C-410/04, Rec., p. 1-3303).

9 — La punctul 48 din hotararea Stadt Halle si RPL Lochau, citata
la nota de subsol 7, Curtea a confirmat in mod expres ci
normele de drept comunitar privind contractele de achizitii
publice nu trebuie si se aplice sarcinilor de interes public pe
care o autoritate publicd le realizeazi prin mijloace proprii,
administrative, tehnice sau de altd naturi.

titlu oneros, anumite achizitii de bunuri sau
de servicii unor persoane juridice asupra
ciéirora exercitau o formé de control mai mult
sau mai putin extinsa si care isi exercitau cea
mai mare parte sau o parte importantd din
activitatea lor in folosul acestor autoritati.

38. Cu toate acestea, situatiile de fapt si de
drept care sunt la originea prezentei proce-
duri preliminare sunt diferite de cele care au
condus la jurisprudenta mentionati la nota
de subsol 7.

Autoritatile centrale spaniole si regiunile au
calitatea de autorititi contractante ale Tragsa
in cadrul unor raporturi strict ierarhice,
pentru ci Tragsa nu poate si refuze misiu-
nile care ii sunt incredintate de citre
autoritatile competente, trebuie si respecte
cu strictete instructiunile si caietele de
sarcini date de citre aceste autorititi si
percepe pentru activitatea sa o remuneratie
calculatd in functie de tarifele stabilite prin
regulament. Pe scurt, chiar dacd personali-
tatea sa juridicd intrd atit in domeniul
dreptului privat, cat si in cel al dreptului
public, Tragsa trebuie si fie calificatd drept
un serviciu executiv propriu al autoritatilor
centrale spaniole si al regiunilor. Elementul
contractual care uneste autoritatea contrac-
tanti si persoana juridici contractanta,
element prezent in toate cazurile in raport
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cu care Curtea a creat jurisprudenta mentio-

natd mai sus, lipseste cu desavérsire in acest
10

caz .

Desi in prezent Tragsa isi desfigoard in mod
efectiv majoritatea activitatilor in folosul
regiunilor, este cel putin lipsit de temei sa
se presupund ci ea este controlati de aceste
organe teritoriale. Dupd cum s-a mentionat
deja mai sus, statutul sdu de drept public este
in totalitate sau aproape in totalitate deter-
minat de legiuitorul central spaniol, in timp
ce doar patru dintre cele saptesprezece
regiuni autonome sunt actionari ai Tragsa,
nedetinind decit o participatie simbolica,
care reprezintd mai putin de 1 % din totalul
capitalului social. Chiar daca se poate deduce
ci, in calitate de organ executiv, Tragsa se
afld in mod efectiv in serviciul regiunilor, nu
se poate afirma ci in mod necesar ar fi
controlati de acestea ',

39. Din aceste diferente rezultd ci raspun-
surile la intrebérile preliminare nu pot fi
deduse in mod automat din jurisprudenta
mentionatd a Curtii, ceea ce, in mod evident,
nu impiedicd posibilitatea de a oferi un
sprijin semnificativ in vederea interpretarii
prin analogie a normelor juridice relevante.

10 — A se vedea nota de subsol precedenti.
11 — A se vedea in special punctele 4-9 si 13 de mai sus.
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40. In prezentarea care urmeazi ne vom
referi mai inti in linii mari la eventualele
probleme de drept comunitar care pot
aparea intr-un context al organizirii rapor-
turilor juridice precum cel care se afla la baza
litigiului din actiunea principald.

41. In continuare, vom stabili in ce directie
trebuie cidutate rispunsurile la intrebirile
preliminare, bazandu-ne, in mésura in care
este posibil, pe jurisprudenta Curtii citata la
notele de subsol 7 si 8.

42. Vom acorda o atentie deosebiti relevan-
tei pe care o are articolul 86 alineatul (1) CE
in contextul acestor intrebari.

43. In sfarsit, vom examina in mod succint
problema admisibilititii.

B — Organizarea raporturilor juridice

44. Dupd cum am mentionat la punctul 38,
Tragsa trebuie calificatd drept ,instrument
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propriu”, si anume un serviciu executiv
propriu al autoritétilor centrale spaniole si,
eventual, al regiunilor. Acest instrument
propriu trebuie considerat, avind in vedere
atit statutul siu legal, cit si structura
capitalului sdu — mai mult de 99 % din
actiunile Tragsa sunt detinute direct sau
indirect de autorititile centrale spaniole —, o
entitate aflatd sub controlul total al acestora.

45. Dupd cum se poate deduce din descrie-
rea din legislatie a misiunilor sale, cvasitota-
litatea activititilor Tragsa au ca obiect lucriri
legate de imbunitatirea structurii agricole si
silvicole in Spania sau exploatarea resurselor
de pescuit si de acvaculturd. De-a lungul
timpului, acestor activititi li s-au adiugat
lucrarile de protectie a mediului si de con-
servare a patrimoniului natural si cultural in
zona rurald.

46. In afara acestor activititi ,obisnuite”,
Tragsa Indeplineste si o functie suplimentara
sau de rezervd, putind fi chematd si
intervind in circumstante exceptionale, pre-
cum inundatiile si catastrofe asemdnatoare.
Societatea este uneori implicata si in execu-
tarea anumitor sectiuni ale politicii agricole
comune, dupd cum se poate vedea in
hotararea Curtii pronuntati la 8 mai 2003
in cauza Spania/Comisia 2.

12 — C-349/97, Rec,, p. 1-3851.

47. In marea lor majoritate, aceste activititi
trebuie considerate ca fiind lucriri materiale
realizate in exercitarea raspunderii publice in
domeniul dezvoltérii structurii agricole in
sens larg, precum si in domeniul calitétii
mediului rural.

48. Caracterul acestor activititi si obiectivele
publice pe care le urmiresc presupun ca
aceste activititi sa poata fi exercitate atat de
servicii proprii ale autorititilor publice, cat si
de persoane juridice aflate sub control public
care au obtinut un statut de autonomie mai
mult sau mai putin extins sau de entititi de
drept privat care actioneazd in contul
autoritatilor responsabile.

49. In principiu, statele membre pot alege in
mod liber felul in care organizeazi desfisu-
rarea unor activitati pentru care au o
raspundere publici, ins3, in jurisprudenta
citata anterior, Curtea a declarat ci autoriti-
tile publice nu pot si incredinteze contracte
de achizitii publice unor entitati ,proprii” sau
sa le acorde concesiuni fard cerere de ofertad
prealabild decat cu respectarea unor conditii
stricte.

50. Astfel cum se mentioneazi la punctul 48
din hotararea Stadt Halle si RPL Lochau,
Curtea considerd cid normele de drept
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comunitar in domeniul contractelor de
achizitii publice nu se aplicd in cazul in care
o autoritate publicd, care este in acelasi timp
o autoritate contractanti, are posibilitatea sa
isi indeplineascé sarcinile de interes public
care ii revin prin mijloace proprii, adminis-
trative, tehnice sau de alti naturd, fird a fi
obligati sa apeleze la entititi externe care nu
apartin acestor servicii. Aceasta a hotérat ca,
intr-un astfel de caz, nu poate fi vorba de un
contract cu titlu oneros incheiat cu o entitate
distinctd din punct de vedere juridic de
autoritatea contractanta.

51. Se pare ci raporturile intre autoritétile
centrale spaniole si Tragsa prezintd caracte-
risticile situatiei descrise mai sus. Problema
dacd aceasta este de asemenea situatia
raporturilor dintre regiuni si Tragsa, fapt pe
care guvernul spaniol si Tragsa par si il
considere evident, face parte din aspectele
care necesitd cel putin o analizd mai
profunda. Intr-adevir, este posibil ca Tragsa
s fie consideratd in mod automat un
instrument tehnic sau administrativ ,pro-
priu” al regiunilor, avind in vedere c4 acestea
nu pot sd exercite asupra acestui ,instru-
ment” nicio competenti de control descrisa
in legislatia nationala si nici nu pot si deducé
aceastd competentd din calitatea lor de
actionari ai acestui instrument” '3?

52. Oricare ar fi raspunsul pe care il oferim
la aceastd intrebare, el va trebui analizat in

13 — Comisia nu s-a pronuntat asupra acestei probleme pe tot
parcursul sedintei, in pofida jurisprudentei recente degajate
de Curte din hotardrea Parking Brixen, citatd la nota de
subsol 8, si din hotérarea Carbotermo, citatd la nota de subsol
7.
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raport cu criteriile stabilite in dreptul comu-
nitar primar, in special cu cele prevazute la
articolele 12 CE, 43 CE si 49 CE, astfel cum,
in opinia noastrd, rezultd din hotararile
recente Coname si Parking Brixen %,

53. Cu toate acestea, Inainte de a examina
raspunsul care trebuie oferit la intrebarea
daci, in calitate de contractante ale Tragsa,
regiunile spaniole exercita in mod efectiv un
control asupra acestei persoane juridice, vom
analiza care ar putea fi eventuala relevanta a
acestui rispuns in lumina articolelor 12 CE,
43 CE, 49 CE si, eventual, 86 CE.

54. Astfel cum rezultd deja din cele prezen-
tate la punctul 47 de mai sus, lucririle
materiale pe care Tragsa le executi in contul
autoritatilor centrale spaniole nu constituie,
in marea lor majoritate, activititi prin care se
exerciti autoritatea publici a statului spaniol.
Faptul ci in aceste activititi sunt implicate
obiective de gestiune publicd si de raspun-
dere publicd nu le diferentiazi, in principiu,
de activitatile pe care particularii le exercita
in contul autorititilor publice, cum sunt
lucririle de infrastructura.

14 — Desi in aceste cauze era vorba despre acordarea unor
concesiuni de citre autoritatile publice, aspect care nu este
reglementat de dreptul comunitar derivat, consideraim ca
principiul confirmat in aceste hotérari, $i anume ¢4, in cazul
in care un raport juridic nu este reglementat de dreptul
comunitar derivat, acesta poate fi totusi analizat in raport cu
dreptul comunitar primar, se aplicd si in spetd.
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55. Rezultd de aici si faptul ci articolul 45
primul paragraf CE coroborat cu articolul 55
CE nu se aplici acestor activititi'®. Pentru
acest motiv, in masura in care dreptul
comunitar derivat privind contractele de
achizitii publice nu 1i este aplicabil, inter-
ventia Tragsa trebuie examinati in lumina
articolelor 43 CE si 49 CE si, eventual, a
articolului 86 CE'°.

56. Acum, se pune intrebarea dacé faptul ca
regiunile spaniole pot ,incredinta” o parte
importantd din lucrarile materiale de imbu-
nitatire a structurii agricole in sens larg unui
organ de executie al autorittilor centrale
spaniole are consecinte reale sau potentiale
pentru libertatea de stabilire si libera circu-
latie a serviciilor in interiorul Comunitatii ”.

57. Raspunsul la aceastd intrebare este in
mod evident afirmativ, pentru ci aceastd

15 — Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, aceasti
derogare este interpretatd strict in sensul cd trebuie restransa
la activitatile care, prin ele insele, constituie o participare
directa si specifica la exercitiul autorititii publice. A se vedea
in acest sens hotdrarea din 21 iunie 1974, Reyners (2/74, Rec.,
p. 631), confirmatd ulterior intotdeauna, in special prin
hotarérea din 31 mai 2001, Comisia/Italia (C-283/99, Rec.,
p. 1-4363, punctul 20).

16 — A se vedea in acest sens hotararile Coname, Parking Brixen si
ANAY, citate la nota de subsol 8.

17 — Din prezentarea succinti a legislatiei spaniole aplicabile, si in
special de la punctul 13, s-ar putea deduce ca utilizarea
Tragsa de citre regiuni ca organ de executie ,propriu” este
facultativa. In ipoteza in care aceasta ar fi situatia, ar fi si mai
dificil sa se califice Tragsa ca ,instrument propriu” al
regiunilor, din cauzi cd libertatea de a alege utilizarea unui
organ de executie al unei alte entititi de drept public fara
derularea unei proceduri publice de cerere de oferta intra in
conflict, prin ea insési, cu normele de drept comunitar care
reglementeaza contractele de achizitii publice. Este de
competenta instantei nationale si stabileascd dacd existd
sau nu o astfel de libertate de alegere.

modalitate de organizare administrativd are
drept consecinti faptul ¢i o parte importanta
a activitatilor in cauzd, care ar putea de
asemenea sd fie incredintatd intreprinderilor
private, este astfel rezervata Tragsa in calitate
de organ executiv al autoritatilor centrale,
ceea ce are ca efect reducerea pietei pentru
intreprinderile private originare din alte state
membre care ar putea fi interesate in aceasta
privintd.

58. Faptul ci este vorba de misiuni pe care o
entitate — regiunea — le incredinteazi unui
serviciu executiv — Tragsa — al unor alte
entititi — autoritatile centrale spaniole — si cd
aceastd operatiune nu prezinti niciunul
dintre elementele unui contract cu titlu
oneros nu modificd cu nimic faptul ci, din
punct de vedere economic, aceasti con-
structie administrativd are aceleasi conse-
cinte ca o operatiune in care prima entitate
incredinteazd misiuni unei persoane juridice
controlate de citre o altd entitate prin
contracte cu titlu oneros.

59. Fie ci se recurge la un model, fie la
celalalt, contractele de achizitii de bunuri, de
servicii si de lucrdri publice nu fac obiectul
concurentei, cu toate consecintele reale si
potentiale care pot rezulta din aceasta pentru
libera circulatie a marfurilor si a serviciilor si
pentru libertatea de stabilire in cadrul pietei
comune. Acesta este motivul pentru care, in
mdsura in care este posibil, cele doud modele
trebuie si fie analizate in lumina acelorasi
criterii.

I-3015
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60. Acest lucru este valabil si cu privire la
criteriul dacd entitatea contractanti are in
fapt controlul asupra persoanei juridice sau
asupra serviciului céreia sau ciruia ii este
incredintat contractul, indiferent daca
aceasta se realizeazd printr-un contract cu
titlu oneros sau nu.

61. Atit in observatiile scrise, cit si in
explicatiile orale din timpul sedintei, Tragsa
si guvernul spaniol au subliniat in special ca
Tragsa este un ,instrument propriu” in
serviciul autorititilor centrale spaniole si al
regiunilor. Aceasta nu inseamna ca Tragsa
este doar un serviciu executiv al statului
spaniol si al regiunilor. Aceasta intervine de
asemenea in calitate de contractant in raport
cu comunele, cu alte entitati publice sau cu
clienti privati. In cazul in care Tragsa
intervine in aceastd calitate, intrd in con-
curentd cu alti operatori de pe piatd pentru
obtinerea contractelor.

62. Partea pe care aceste contracte o repre-
zintd in cadrul cifrei sale totale de afaceri este
variabild. La punctul 34 din observatiile
scrise, Comisia o estimeazd intre 7 % si
8,5 %, insd, la punctul 96 din observatiile
prezentate de Tragsa, aceasta furnizeazi alte
procente, care nu coincid cu cele mentionate
de Comisie, pentru ci datele pentru doui
filiale sunt prezentate separat. In orice caz,
informatiile oferite de Comisie si cele oferite
de Tragsa sunt, in mare, comparabile.

I-3016

63. Este putin probabil ca numai din aceste
cifre si se poatd deduce cid Tragsa ar exercita
cea mai mare parte a activititilor sale in
folosul autoritatii care o controleazi, cum au
sustinut guvernul spaniol si Tragsa.

64. In primul rand, nu este posibil si se
concluzioneze, pe baza cifrelor care se refera
numai la un numir redus de ani, ci
procentul din lucririle efectuate in conditii
concurentiale, nu pentru autorititile centrale
spaniole si pentru regiuni, ci pentru alte
organe publice si pentru clienti particulari, ar
fi inferior valorii de 10 % din cifra totald de
afaceri. In orice caz, regimul legal si admi-
nistrativ aplicabil Tragsa nu contine nicio
dispozitie care ar limita volumul de lucriri
pe care aceasta ar putea si il efectueze pentru
alte entitéti publice si pentru clienti privati.

65. In al doilea rand, se pune de asemenea
intrebarea care autorititi controleaza Tragsa.
In ipoteza in care ar fi vorba doar de
autoritatile centrale spaniole, pentru care
Tragsa realizeazd lucriri care reprezinti
aproximativ 30 % din cifra sa de afaceri, ar
fi foarte dificil si se sustind cd aceasta
desfigoard majoritatea activitatilor sale in
folosul autorititilor care o controleazi.

66. Cu toate acestea, caracterul hibrid al
personalitatii juridice a Tragsa are drept
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consecintd si o altd complicatie care prezintd
interes din punct de vedere juridic.

67. In cazul in care o persoani juridica isi
exercitd majoritatea activitatilor in calitate de
serviciu executiv ,propriu” al uneia sau al
mai multor entititi publice si executa o parte
mai putin importanti din lucrarile sale in
conditii concurentiale pentru alte entitati
publice si pentru clienti privati, se pune
intrebarea in ce calitate realizeazi societatea
aceste ultime prestatii.

68. Trebuie ca Tragsa sa fie considerata,
pentru aceastd parte redusd din activitatile
sale, o persoand juridicA cu un statut
particular care, pentru restul activititilor,
concureazd de pe picior de egalitate cu alti
candidati privati in scopul obtinerii unor
contracte de achizitii de la ,alte” entititi
publice?

69. Sau Tragsa rdmane un serviciu executiv
al entitatilor publice pentru care executid
majoritatea lucrarilor sale si care, prin
capacitatea sa reziduald, realizeazi lucriri
suplimentare si absoarbe astfel cota rimasi
disponibild pe piatd in domeniul infrastruc-
turii agricole si al protectiei mediului?

70. Aceastd intrebare este cu atit mai
importantd cu cat statutul legal al Tragsa
nu pare si prevadid o distinctie juridica si
contabild clard intre cele doud calitéti in care
poate actiona aceasta. In orice caz, s-ar ciuta
in zadar In acest statut o garantie clard
impotriva denaturirii concurentei pe care
caracterul hibrid al Tragsa ar putea si o
provoace in restul pietei.

71. Aceastd situatie ar putea exista in cazul
in care intreprinderi private care ar fi
interesate de tipul de contracte pe care le
executd Tragsa si care se lovesc deja de un
obstacol insurmontabil in cazul in care
Tragsa actioneazd pentru autorititile cen-
trale spaniole si pentru regiuni se vid de
asemenea excluse de pe restul pietei (formate
din alte entitati publice si din clienti privati)
din cauzd cid Tragsa reprezintd pe acest
segment de piatd un concurent care benefi-
ciazi de o situatie initiald mai favorabilj, care
ar putea rezulta din faptul ci, pe piata —
vastd — inchisd a misiunilor incredintate de
autoritatile centrale si de regiuni, aceasta
este, dacd nu singura candidati, cel putin o
candidati privilegiata.

72. Al doilea criteriu, pe care Curtea l-a
definit in hotirarea Teckal, criteriu conform
céruia persoana juridici, concesionarul inte-
resat sau serviciul executiv autonom intere-
sat executd majoritatea lucrarilor in folosul
entititii publice care o sau il controleazi, nu
este, prin urmare, suficient, prin el insusi,
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nici pentru a preveni aceste obstacole reale
sau potentiale in calea liberei circulatii a
bunurilor si a serviciilor sau in calea liberttii
de stabilire, nici pentru a impiedica eventuale
denaturiri ale concurentei. Vom reveni
asupra acestui ultim aspect.

73. In sfarsit, se pune si o intrebare in raport
cu dispozitiile articolelor 152 si 194 din
textul codificat al legii privind contractele de
achizitii publice ',

74. Conform acestor dispozitii, administratia
poate efectua lucréri prin intermediul pro-
priilor servicii si cu propriile resurse umane
sau materiale. In cazul in care administratia
dispune de resursele umane sau materiale
potrivite, aceasta trebuie in mod normal si le
utilizeze pentru efectuarea lucririlor care ii
sunt necesare. In cazul in care recurge la
acest mod de executare, administratia poate
apela si la serviciile unor antreprenori privati,
cu conditia ca valoarea lucrarilor si fie
inferioard sumei de 5 923 624 de euro.

75. Aceste dispozitii nu impun ca lucririle sa
fie realizate sau bunurile si fie produse in
cadrul legal al misiunilor serviciilor executive
si organizatiilor respective.

18 — Articole citate deja la punctul 15.
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76. In mod evident, instantelor nationale
competente le revine sarcina interpretarii si
aplicirii acestei legislatii nationale. Nu este
mai putin adeviarat ci textele In cauza par si
creeze pentru autorititile administrative
spaniole competente sau obligatii care sunt
susceptibile sa intre in conflict cu dreptul
comunitar *°,

77. Se pare, intr-adevir, ci dispozitiile rele-
vante din legislatia spaniola permit si, in
principiu, chiar impun *° ca diferitele autori-
titi administrative spaniole s utilizeze capa-
cititile de care dispun serviciile lor executive
pentru executarea unor lucriri sau prestarea
unor servicii in alte scopuri decat misiunile
legale ale acestor servicii executive.

78. In cazul in care este vorba de contracte a
céror valoare nu depaseste o limitd legala,
serviciile in cauzi pot, in plus, si recurgd de
asemenea la intreprinderi private.

19 — In paginile 12 si 13 din decizia de trimitere, Tribunal
Supremo isi exprimd fard echivoc indoielile in legéturd cu
acest subiect. ,Se pare de asemenea ci este incompatibil cu
principiile generale ale dreptului comunitar faptul c&, in
temeiul unor legi succesive privind atribuirea contractelor de
achizitii publice, administratia poate, prin intermediul unei
societati publice calificate din punct de vedere juridic drept
instrument propriu, si execute direct un numdr de contracte
suficient de mare pentru ca piata relevanta si fie afectatd in
mod definitiv.”

20 — De la articolele 152 si 194 din legea spaniold privind
contractele de achizitii publice rezulta c legiuitorul national
presupunea cel putin ci autoritatile contractante folosesc
capacitatea reziduald a serviciilor lor executive: ,[...] situatie
in care acest sistem de executare trebuie in mod normal
utilizat”. Bineinteles, este de competenta instantei de
trimitere sd interpreteze mai detaliat acest text.
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79. Nu este necesard o interpretare mai
detaliatd a legislatiei nationale in cauza
pentru a constata cd aceasta permite prote-
jarea intr-o mare misurd sau chiar inchide-
rea anumitor segmente din piata nationald a
contractelor de achizitii publice. S-ar putea
proceda astfel in functie de capacitatea
serviciilor executive respective. Prin sporirea
capacititii acestora, prin imbunatatirea echi-
pamentelor lor si a nivelului de pregitire a
personalului, administratiile ar putea relativ
usor si asigure serviciilor lor executive
exclusivitatea unor segmente importante
din piata contractelor de achizitii publice.

80. Faptul ci acestea ar putea si recurgi la
colaborarea unor intreprinderi private pen-
tru executarea unor astfel de contracte fira a
proceda la o cerere de ofertd prealabild in
situatia in care valoarea acestora nu ar depési
o anumita limitd nu face decat sd sporeasci
un astfel de risc.

81. Faptul ca articolul 88 alineatul 5 din
Legea nr. 66/1997 interzice Tragsa si depuni
oferte in cadrul cererilor de oferta initiate de
autorititile centrale spaniole si de regiuni nu
reduce In niciun fel riscurile pe care le
presupune aplicarea articolelor 152 si 194
din legea spaniold. Intr-adevir, aceste dis-
pozitii urmiresc in mod precis si garanteze
i, In situatia in care contractele de achizitii
publice pot fi realizate de servicii executive
ale administratiei, acestea nu fac obiectul
vreunei proceduri publice de atribuire.

82. Rezuménd cele de mai sus, legislatia
spaniold in cauzi ridica indoieli serioase cu
privire la compatibilitatea sa cu directivele
comunitare privind contractele de achizitii
publice, prin faptul ci incurajeazi adminis-
tratia s nu foloseascd procedura de cerere
de oferti pentru atribuirea contractelor de
achizitii publice, chiar atunci cind aceastd
solutie nu este justificati de un interes
public. In plus, aceasta instituie o pozitie
privilegiata in favoarea serviciilor executive
proprii ale administratiilor, care pot fi luate
in considerare pentru contracte de achizitii
publice care nu prezintd nicio legaturd cu
misiunile lor legale sau statutare. Desi sunt
de iure instrumente proprii ale administra-
tiei, acestea sunt plasate de facto in pozitia
unor operatori privilegiati pe piati. Intreba-
rea care se pune in mod imperativ este daca
un astfel de model de organizare este
compatibil cu principiul previzut la articolul
86 alineatul (1) CE, care interzice astfel de
forme de inegalitate de tratament *".

83. In sfarsit, se pune de asemenea o
intrebare mai strans legatd de situatia de
drept si de fapt care se afli la baza prezentei
proceduri preliminare, si anume daci insési
posibilitatea ca, in temeiul articolului 152 din
legea spaniold in cauzi, sd i se Incredinteze
Tragsa realizarea unor lucriri si prestarea
unor servicii care nu intrd in domeniul
misiunilor descrise in lege are implicatii
asupra posibilitatii ca aceastd intreprindere
publicd si indeplineascd al doilea criteriu
Teckal, si anume si furnizeze cea mai mare

21 — Pentru detalii mai ample asupra acestui aspect, a se vedea
punctele 117-122 din prezentele concluzii.

I-3019



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL GEELHOED — CAUZA C-295/05

parte a serviciilor sale autoritatii publice care
o controleaza.

C — Rdspunsurile la intrebdri

Prima si a doua intrebare

84. Dupéa cum am aritat deja la punctele 38
si 44 in legturd cu situatia de drept si de fapt
din actiunea principald, contractele pe care
autoritatea contractanti le atribuie unei
persoane juridice autonome asupra cireia
exercitd un control ,analog celui exercitat
asupra propriilor servicii” nu sunt rezultatul
unor contracte cu titlu oneros. Chiar daca
are o personalitate juridica distincts, Tragsa
trebuie consideratd ,un serviciu propriu”,
astfel cum rezulti in mod clar din legislatia
spaniola aplicabila.

85. In hotdrarea Stadt Halle si RPL
Lochau??, Curtea a declarat in mod expres
¢ o autoritate publici care este o autoritate

22 — Citatd la nota de subsol 7, punctul 48.
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contractantd are posibilitatea s isi indepli-
neasca sarcinile de interes public care ii revin
prin mijloace proprii, administrative, tehnice
sau de altd naturd, fara a fi obligata s apeleze
la entititi externe care nu apartin serviciilor
sale. In acest caz, nu se poate pune problema
incheierii unor contracte cu titlu oneros cu o
entitate distincta din punct de vedere juridic
de autoritatea contractantd. Astfel, nu este
cazul si se aplice normele comunitare din
domeniul contractelor de achizitii publice.

86. In opinia noastr, din statutul legal al
Tragsa rezulta ci aceasta trebuie considerata
un ,instrument propriu” sau, in orice caz, un
serviciu executiv al autorititilor centrale
spaniole. In masura in care aceasta executs,
in cadrul legal previzut pentru misiunile
sale, contractele care li sunt incredintate de
autorititile centrale spaniole, nu 1i sunt
aplicabile normele comunitare din domeniul
contractelor de achizitii publice.

87. Din hotararile pe care Curtea le-a
pronuntat in cauzele Coname? si Parking
Brixen** deducem c3, in cazul in care
raportul dintre o autoritate contractanti si
un serviciu executiv sau o entitate nu este
supus normelor comunitare privind contrac-

23 — Citata la nota de subsol 8, punctul 16.
24 — Citatd la nota de subsol 8, punctele 61 si 62.
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tele de achizitii publice, prevederile generale
ale tratatului, si in special dispozitiile privind
dreptul fundamental la liberd circulatie si
concurenta, riman aplicabile.

88. Desi normele comunitare privind con-
tractele de achizitii publice nu sunt aplicabile
in cazul in care o autoritate publicd isi
indeplineste sarcini de interes public care ii
revin prin propriile servicii administrative,
tehnice sau de altd naturd, fird a apela la o
entitate externd, in mdasura in care aceastd
autoritate publici exercitid asupra serviciilor
mentionate un control analog celui exercitat
asupra celorlalte servicii interne ale sale, iar
serviciile respective isi desfisoari cea mai
mare parte a activititii lor in folosul entitatii
publice care le controleazd, nu este mai putin
adevirat ca aceste doud conditii — cunoscute
drept criteriile Teckal — reprezintd o excep-
tie. Pentru acest motiv, criteriile sunt de
strictd interpretare, iar persoana care doreste
sd se prevaleze de o astfel de derogare
trebuie si demonstreze cd existi in mod
efectiv circumstante exceptionale care si o
justifice 25,

89. Din aceste considerente ale hotararii
Parking Brixen, parafrazate intr-o anumita
masurd, rezultd cd ar trebui sd se verifice si

25 — A se vedea in special hotirarea Stadt Halle si RPL Lochau,
citatd la nota de subsol 7, punctul 46, si hotérarea Parking
Brixen, citatd la nota de subsol 8, punctele 63 si 65.

dacd criteriile Teckal pot fi invocate in
legituri cu Tragsa. Verificarea si examinarea
cu aceastd ocazie a situatiei de fapt si de
drept in care isi desfasoari activitatea Tragsa
sunt de competenta instantei nationale. In
acest sens, Curtea poate si 1i furnizeze
elementele necesare care ar putea si o ajute
la solutionarea pe fond a litigiului.

90. La o examinare mai atenta, nu ni se pare
cd ar putea exista o indoiald ci raportul
dintre Tragsa, pe de o parte, si autoritatile
centrale si regiuni, pe de alti parte, inde-
plineste primul criteriu Teckal.

Toate actiunile Tragsa sunt detinute in mod
direct sau indirect de statul spaniol si de
regiuni, chiar daca doar patru regiuni sunt
actionari gi, impreund, actiunile acestora nu
au decét o valoare simbolica.

In plus, cadrul legal in care isi desfisoari
activitatea Tragsa in calitate de serviciu
executiv al autoritatii centrale spaniole si al
regiunilor in scopul politicii structurale
agricole in sens larg pare si indice in mod
concludent ci aceasta actioneazi in calitatea
sa de ,instrument propriu” al autoritatilor
publice respective. In acest sens, facem
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trimitere in special la prezentarea cadrului
legal pe care am realizat-o la punctele 4-9 din
prezentele concluzii.

91. In jurisprudenta sa mai recentd, Curtea a
precizat primul criteriu Teckal si a declarat
ci, pentru a aprecia dacd autoritatea con-
tractantd exercitd un control ,analog celui
exercitat asupra propriilor servicii’, trebuie
stabilit daca acest control permite autorititii
contractante si exercite o ,influenti deter-
minantd atit asupra obiectivelor strategice,
cat si asupra deciziilor importante ale acestei
societati” %°.

92. Astfel detaliat, criteriul se aplici nu
numai raporturilor dintre administratia
publica si serviciul sdu executiv ,propriu”,
c¢i si in cazul mai multor administratii,
reunite sau nu intr-o asociatie de cooyerare,
care au un serviciu executiv comun %7,

26 — A se vedea hotérarea Parking Brixen, citatd la nota de subsol
8, punctul 65, si hotérarea Carbotermo si Consorzio Alisei,
citati la nota de subsol 7, punctul 36.

27 — In hotirarea Coname, citatd la nota de subsol 8, era vorba de
o astfel de persoani juridici ce reunea mai multe adminis-
tratii (Padania), precum in hotararea Carbotermo si Con-
sorzio Alisei, citatd la nota de subsol 7. Faptul ci trebuie
aplicate atét criterii cantitative, cat si calitative este evident
atdt in hotirarea Coname [ibidem], unde o participatie de
0,97 % nu a fost consideratd suficientd pentru a furniza o
justificare obiectivd, cit si in hotérdrea Carbotermo, unde
controlul exercitat de o autoritate publica de control asupra
consiliului director al unei intreprinderi nu a fost considerat
suficient pentru a avea o ,influentd decisivd atat asupra
obiectivelor strategice, cat si asupra deciziilor importante ale
intreprinderii respective”.
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93. Intr-adevir, nu are un caracter exceptio-
nal faptul ca, pentru realizarea anumitor
activitati de interes public, precum tratarea
apelor reziduale, mai multe entitati publice
sa constituie o asociatie de colaborare care sd
gestioneze un serviciu comun de executie. In
cazul in care acest serviciu comun are
personalitate juridicd distinctd, entititile
respective pot, in calitatea lor de actionari
si gratie reprezentirii in organele de con-
ducere ale acestei persoane juridice, sa
exercite o influentd decisivd asupra obiecti-
velor strategice ale acesteia *®.

94. In cazul in care serviciul de executie a
fost constituit ca ,instrument propriu” al
entitatilor publice reunite printr-un acord de
cooperare, trebuie ca, aplicand prin analogie
conditiile pe care trebuie si le indeplineasca
controlul asupra unei persoane juridice
»~comune” cireia i s-a acordat un statut de
autonomie pentru executarea unor activitati
de interes public, acest control si fie
organizat intr-un mod care si garanteze ci
toate entititile publice vizate pot exercita o
sinfluenta atit asupra obiectivelor strategice,
cét si asupra deciziilor importante”.

95. Intr-adevir, dacd nu pot influenta stra-
tegia si politica serviciului comun de care

28 — Existenta unei influente decisive asupra Tragsa nu poate fi
dedusa din conventiile de drept public pe care regiunile le-aun
incheiat cu Tragsa, la care ne-am referit la punctul 13 din
prezentele concluzii i al ciror text a fost anexat de Comisie
la observatiile scrise. Cu toate acestea, este de competenta
instantei nationale s stabileasca acest lucru in mod definitiv.
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dispun in calitate de instrument propriu,
entitatile publice participante nu vor putea fi
considerate nici responsabile pentru inter-
ventia acestui serviciu. Acest lucru este
valabil de asemenea pentru rispunderea lor
in ceea ce priveste respectarea dreptului
comunitar.

96. De altfel, Comisia nu greseste cand
afirmi cd pot face obiectul unui abuz
acordurile prin care mai multe entitati
publice isi constituie un serviciu executiv
care, din punct de vedere al capacititii de
influentd, este organizat ca ,instrument
propriu” al uneia singure dintre acestea. Spre
exemplu, pentru realizarea unor lucrari sau
pentru prestarea unor servicii care ar fi in
mod normal supuse unei proceduri publice
de atribuire, unele administratii recurg la
serviciul executiv ,propriu” existent al unei
alte administratii sau sunt invitate s proce-
deze astfel. Dupd cum am explicat deja la
punctele 57-59, o astfel de practica poate
avea drept consecinti ca segmente impor-
tante ale pietei si fie sustrase efectelor
dreptul comunitar primar si derivat care
reglementeazd contractele de achizitii
publice.

97. Aceasta ne conduce la concluzia inter-
mediard ci, atunci cind un serviciu executiv
intervine in calitate de ,instrument propriu”
al mai multor administratii, statutul legal
aplicabil acestui serviciu trebuie s garanteze
ci toate aceste administratii pot exercita o

influentd reald atit asupra obiectivelor stra-
tegice, cat si asupra deciziilor importante ale
acestui ,instrument propriu”. In plus, acest
statut trebuie si descrie cu precizie raspun-
derea publici in temeiul céreia administra-
tiile in cauzd pot incredinta misiuni servi-
ciului executiv comun care opereazi in
calitate de ,instrument propriu”.

Aceste precizdri sunt necesare pentru a
limita, in misura in care este posibil, riscul
de abuz evocat la punctul precedent **.

98. Din prezentarea de la punctele 4-9
rezultd cid statutul legal al Tragsa este in
intregime sau aproape in intregime regle-
mentat prin legile sau reglementirile autori-
tatilor centrale spaniole. Tarifele pentru
lucrdrile realizate de Tragsa pentru autoriti-
tile centrale si pentru regiuni sunt de
asemenea stabilite de autorititile centrale si
sub raspunderea acestora. In schimb, regiu-
nile nu par si aibi nicio influenti directa.
Desi este adevirat ci, astfel cum au subliniat
Tragsa si guvernul spaniol, regiunile pot avea
o influenta prin comenzile lor, un asemenea
control pe care l-ar exercita asupra definirii
si executdrii anumitor lucrari si proiecte —
control inerent oricirei misiuni pe care o

29 — Necesitatea unei descrieri limitative precise a misiunilor si a
competentelor unui organ de executie comun este de
asemenea relevantd in ceea ce priveste al doilea criteriu
Teckal. A se vedea punctele 112-116 si 117-121 de mai jos.
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entitate publica o incredinteazi unui serviciu
propriu sau unei persoane juridice externe —
nu este controlul la care se referd Curtea
atunci cand vorbeste de o ,influenta decisiva
atdt asupra obiectivelor strategice, cat si
asupra deciziilor importante”, in speta, ale
serviciului executiv ,propriu”.

99. Trebuie de asemenea amintit, cu titlu
suplimentar, ca lipsa de influenta a regiunilor
cu privire la elaborarea si la adoptarea
statutului legal al Tragsa nu este in niciun
fel compensati prin influenta pe care acestea
ar putea sd o exercite in calitate de actionari
ai acestei persoane juridice, intrucat, dupa
cum am ardtat, doar foarte putine dintre
regiuni detin actiuni in acest organism, iar
cuantumul reunit al actiunilor nu reprezinti
decat o parte simbolici din capital.

100. Faptul ca in prevederile legale care
reglementeazd interventia Tragsa nu se face
nicio descriere limitativa clard a materiilor in
legaturd cu care regiunile pot incredinta
misiuni acestei societati — aspect in legdtura
cu care trebuie si se tind seama de regimul
general al contractelor de achizitii publice in
Spania pe care l-am examinat la punctele
73-83 — arati in plus cd Tragsa nu poate fi
consideratd un serviciu executiv comun
insdrcinat s realizeze lucréri si sd presteze
servicii de interes public enumerate limitativ.
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Am prezentat deja anterior riscurile de abuz
pe care le-ar presupune un astfel de acord
deschis.

101. Iata de ce am ajuns la concluzia ci, in
masura in care aceasta opereazi sub un
statut legal precum cel care ii este aplicabil,
Tragsa nu poate fi considerati un ,instru-
ment propriu” al regiunilor, pentru ci acestea
nu pot exercita niciun control asupra deci-
ziilor strategice si asupra altor decizii impor-
tante ale acestei persoane juridice.

102. Din faptul cd Tragsa nu poate fi con-
sideratd un instrument propriu al regiunilor
rezulta faptul ca acestea se fac vinovate de un
comportament ilegal in cazul in care ii
incredinteaza misiuni fir4 a utiliza procedura
generald privind atribuirea contractelor de
achizitii publice.

103. In principiu, situatia este diferiti in
legiturd cu misiunile pe care autoritatile
centrale spaniole le incredinteazi Tragsa,
pentru cd, dimpotriva, aceasta poate fi con-
siderati un instrument propriu al acestor
autorititi centrale.

104. Din analiza prezentati la punctele
61-65 rezultd ca acest cadru legal in care isi
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desfisoard activitatea Tragsa nu este con-
form nici cu cerintele impuse de al doilea
criteriu Teckal.

105. In hotirarea Carbotermo si Consorzio
Alisei®®, Curtea a declarat ci acea cerinta
conform céreia persoana juridici asupra
ciireia entitatea sau entititile publice exercita
un control similar celui exercitat asupra
propriilor servicii trebuie de asemenea si isi
desfisoare cea mai mare parte a activitatilor
in folosul entitatii sau entitatilor publice care
o controleazd are ca scop in special si
impiedice orice denaturare a concurentei.

106. Neaplicarea dispozitiilor imperative ale
directivelor privind contractele de achizitii
publice, dispozitii care urmaresc sa protejeze
concurenta, se poate justifica numai in cazul
in care persoana juridicd controlatd exerciti
cea mai mare parte a activititilor sale in
folosul entitatii sau al entitatilor publice care
o controleazi, pentru ci intr-o astfel de
situatie nu mai este necesara asigurarea unor
conditii concurentiale.

107. Aceasta implicd faptul cid nu se poate
considera cd persoana juridicd respectivd
exercitd cea mai mare parte a activitatilor
sale in folosul entititii publice care o con-
troleazi, in sensul hotirérii Teckal, decit in
cazul in care activitatea acestei intreprinderi

30 — Citatd la nota de subsol 7, punctele 58-63.

se orienteazd in principal cétre aceasti
entitate, iar orice altd activitate este
marginald.

108. Or, am constatat la punctele 61-65 de
mai sus cd activititile pe care Tragsa le-a
exercitat in folosul altor entititi publice
decat autorititile centrale spaniole si regiu-
nile, precum si in folosul particularilor au
reprezentat, in cursul ultimilor trei ani, intre
7 si 8,5 % din cifra totald de afaceri si ci
dispozitiile legale care i se aplica nu limiteaza
in niciun fel volumul unor astfel de activitati.

109. In plus, daci argumentul nostru potri-
vit cédruia regiunile nu pot fi considerate
entititi publice de control in raport cu
Tragsa va fi urmat de catre Curte, ar rezulta
in mod necesar ¢i nu ar fi indepliniti
conditia potrivit cireia cea mai mare parte
a activititilor trebuie si fie exercitatd in
folosul entititii publice de control, din cauza
cd activititile pe care Tragsa le exercitd in
folosul regiunilor se ridica la mai mult de
50 % din cifra sa de afaceri.

110. Astfel cum Curtea a subliniat recent in
hotérarea Carbotermo si Consorzio Alisei 31
conditia potrivit cireia cea mai mare parte a

31 — Citatd la nota de subsol 7.
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activititilor trebuie si fie exercitatd in folosul
entititii publice de control este indispensa-
bild pentru a impiedica orice denaturare a
concurentei. Desi necesard, aceastd conditie
nu este suficienta.

111. Intr-adevar, daci Tragsa ar exercita
efectiv cea mai mare parte a activititilor sale
in folosul entititii sau al entitatilor publice
care o controleazj, ar fi de asemenea posibil
ca, prin restul activitatilor sale, aceasta si fie
in misurd sd denatureze in mod grav
concurenta pe anumite sectoare ale pietei.
Intr-adevar, dupa cum am explicat anterior la
punctele 66-72, atit timp cit organizarea
acestui serviciu executiv nu separd complet,
atat pe plan financiar sau contabil, cit si pe
plan material si in ceea ce priveste persona-
lul, aceste activititi conexe de cele pe care le
exercitd in calitatea sa de serviciu executiv al
uneia sau al mai multor entititi publice,
societatea va fi in mésurd sd foloseasci
avantajele pe care i le conferd statutul siu
public in concurenta cu alti operatori pe
segmente ale pietei ramase deschise.

112. Acest caracter hibrid al Tragsa, care
actioneazi in parte in calitate de instrument
intern in serviciul entititii sau al entitatilor
sale publice de control si in parte in calitate
de persoani juridicd supusid regulilor con-
curentiale in ceea ce priveste obtinerea unor
contracte propuse de alte entititi publice,
precum comunele, sau a unor comenzi ale
particularilor sau ale intreprinderilor, este cel
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care necesitd un control mai aprofundat in
raport cu cerintele articolului 86 alineatul (1)
CE.

113. Conform acestei dispozitii, statele
membre nu instituie si nici nu mentin in
legitura cu intreprinderile aflate in proprie-
tate publicé nicio misurd contrari normelor
tratatului, in special celor previzute la
articolul 12 CE si la articolele 81 CE-89 CE.

114. Or, dacd un serviciu executiv intern
»propriu” al unei entititi publice se manifesta
in segmente deschise ale pietei fara si fi fost
adoptate norme transparente si definitive
pentru a impiedica posibilitatea acestuia de a
utiliza eventualele avantaje financiare pe care
le-ar avea din faptul ci isi desfigoard cea mai
mare parte a activititilor in calitate de organ
de executie al unei entititi publice atunci
cind intrd in concurenti cu alti operatori in
segmente deschise ale pietei, nu se respecta
conditiile explicite prevazute la articolul 86
alineatul (1) CE.

115. Absenta unor astfel de norme este
incompatibild in special cu articolele 43 CE
si 49 CE, din cauzd ci serviciile executive
proprii, care isi desfisoard activititile anexe
pe piete nationale deschise, pot face mai
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dificil accesul pe aceste piete al unor
eventuali candidati din alte state membre *%.

116. Riscurile care, tinAnd cont de interzi-
cerea ajutoarelor de stat, rezulti din lipsa
unor relatii financiare sau contabile trans-
parente intre stat sau alte entititi publice, pe
de o parte, si intreprinderi aflate in pro-
prietate publici, pe de altd parte, au deter-
minat In trecut adoptarea de citre Comisie a
unor dispozitii in temeiul articolului 86
alineatul (3) CE®.

Riscurile sunt cel putin la fel de importante
in situatia de drept si de fapt care se afld la
baza litigiului din actiunea principala.
Absenta, din regimul juridic aplicabil Tragsa,
a oricirei garantii exprese impotriva forme-
lor deschise sau deghizate de finantare
incrucisatd intre activitatile acestei organiza-
tii in dubla sa calitate de serviciu executiv
propriu al administratiei si de operator pe
segmentele deschise ale pietei nu este, prin
urmare, compatibild cu dispozitiile corobo-
rate ale articolului 86 alineatul (1) CE si ale
articolelor 87 CE si 88 CE.

117. La punctele 73-88 am examinat in
detaliu riscurile pe care aplicarea unor dis-

32 — In hotararea Coname, citati la nota de subsol 8, chiar daca
situatia de fapt era usor diferitd, Curtea a aritat c absenta
transparentei necesare ar putea reprezenta un obstacol in
calea liberei circulatii a serviciilor si a libertatii de stabilire.

33 — A se vedea Directiva 80/723/CEE a Comisiei din 25 iunie
1980 privind transparenta relatiilor financiare dintre statele
membre si intreprinderile publice (JO L 195, p. 35), ulterior
completatd si modificatd de mai multe ori.

pozitii precum cele de la articolele 152 si 194
din legea generala spaniold privind contrac-
tele de achizitii publice le-ar putea implica
pentru buna functionare a mecanismelor
dreptului comunitar aplicabile acestor con-
tracte, precum si pentru exercitarea dreptu-
rilor fundamentale in materia libertitii de
circulatie si pentru raporturile de concurenta
pe piata comuna.

118. Aceste riscuri constau in faptul cd, in
cazul in care aceste servicii executive, in
calitate de ,instrumente proprii” sau in
calitate de persoane juridice autonome, con-
trolate integral de entititile publice contrac-
tante, pot de asemenea si obtind, in afara
competentelor sau a domeniului lor de
actiune previzute de lege sau de regimul
lor statutar administrativ sau de drept privat,
contracte de achizitii publice de servicii, de
lucrari sau de bunuri, de la administratiile
care sunt responsabile pentru acestea, doar
pentru cd sunt disponibile, efectul util al
directivelor comunitare in domeniul con-
tractelor de achizitii publice ar putea fi intr-o
mare masurd lipsit de continut sau chiar, in
cazul in care directivele nu sunt aplicabile, ar
putea apirea obstacole importante in calea
liberei circulatii a marfurilor si a serviciilor
intre statele membre, precum si a libertatii
de stabilire, iar concurenta intre aceste
servicii executive sau entititi aflate sub
control public si intreprinderile private de
pe pietele relevante ar putea fi grav denatu-
rati. Existd numai o exceptie, in cazul in care
cerintele imperative de ordin public permit
justificarea faptului ca unele comenzi directe
sunt adresate unui organ executiv propriu,
chiar si atunci cind aceste comenzi nu intra
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in domeniul misiunilor legale sau statutare.
Spre exemplu, ar putea fi vorba de catastrofe
naturale sau de circumstante exceptionale
comparabile, care ar putea si necesite
interventia imediati a tuturor resurselor de
care dispune o administratie.

119. Tocmai acestea sunt consecintele pe
care Curtea a incercat si le impiedice atunci
cand a definit al doilea criteriu Teckal.
Pentru a avea eficientd, acest criteriu trebuie
interpretat in sensul ci interzice de aseme-
nea sd se acorde unor servicii executive
»proprii” sau unor persoane juridice aflate
sub control public contracte de achizitii
publice care nu intrd in domeniul compe-
tentelor stabilite in dispozitiile legale, statu-
tare sau administrative.

120. In plus, ni se pare ci instanta de
trimitere a pus la indoiald in mod just
compatibilitatea cu dreptul comunitar al
concurentei a unor dispozitii precum artico-
lele 152 si 194 din legea spaniold privind
contractele de achizitii publice.

121. Astfel de dispozitii creeazd in mod
incontestabil o pozitie privilegiati la acorda-
rea contractelor de achizitii publice in
favoarea serviciilor executive proprii sau a
persoanelor juridice aflate sub control
public — care intervin pe piati in calitate de
operatori in afara competentelor lor legale,
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administrative sau statutare — si intrd astfel
in conflict cu articolul 86 alineatul (1) CE.

A treia intrebare

122. Tribunal Supremo a adresat a treia
intrebare in mod evident pentru a se stabili
dacd hotdrarea pe care Curtea a pronuntat-o
in cauza Spania/Comisia®* poate influenta
aprecierea pozitiei legale a Tragsa in ceea ce
priveste atribuirea contractelor de achizitii
publice.

123. In aceasta hotirére, Curtea a declarat ci
un organism precum Tragsa, care, in pofida
autonomiei sale financiare si contabile, este
supus integral controlului statului spaniol,
trebuie si fie considerat un serviciu propriu
al administratiei spaniole in sensul articolu-
lui 3 alineatul (5) primul paragraf din
Regulamentul nr. 154/75.

124. Dupd cum in mod just a observat
Comisia, aceasta apreciere a Curtii priveste
activititile pe care Tragsa le-a exercitat in

34 — Citata la nota de subsol 12.
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contul statului spaniol atunci cind a fost
creat registrul culturilor de masline.

125. Curtea a rispuns guvernului spaniol,
care pretindea ci, in calitate de persoani
juridicd autonomad, Tragsa obtinuse un con-
tract secret, avind in vedere cerintele
speciale de discretie pe care acest registru
al culturilor de masline le presupunea, ci
Tragsa trebuia considerati un organ executiv
propriu care ficea parte din administratia
publica, iar jurisgrudenta reprezentatd de
hotirarile Teckal®® si ARGE>® ii era, in
principiu, aplicabila. Curtea a precizat in plus
ci aceasti solutie se corobora cu articolul 88
alineatul 4 din Legea nr. 66/1997 %, conform
ciireia, in calitatea sa de instrument sau de
serviciu tehnic al administratiei spaniole,
Tragsa este obligati sa realizeze, direct sau
prin intermediul filialelor sale, cu excluderea
tertilor, toate lucrdrile care ii sunt incredin-
tate de administratia centrala de stat, de
regiunile autonome si de entititile publice
subordonate acestora %,

126. In legaturd cu acest subiect, precizim
ci problema esentiali in cauza Spania/
Comisia era aceea dacd Regatul Spaniei a
incredintat in mod legal Tragsa crearea
registrului culturilor de maisline fard a lansa
o cerere de oferti.

35 — Citatd anterior in mai multe randuri.

36 — Hotirarea din 7 decembrie 2000 (C-94/99, Rec., p. 1-11037,
punctul 40).

37 — Lege al ciérei continut a fost rezumat la punctul 5 de mai sus.

38 — Hotérarea Spania/Comisia, citatd la nota de subsol 12,
punctele 204-206.

127. In acea cauzi, Curtea nu a fost
solicitatd si examineze probleme precum
cele care se pun in speta de fati. Pentru acest
motiv, singura concluzie care se poate
deduce din aceasti hotirare este ci, in
calitatea sa de serviciu executiv al adminis-
tratiei in domeniul politicii structurale agri-
cole in sens larg, Tragsa trebuie considerata
un instrument propriu al autorititilor cen-
trale spaniole. Aceasti concluzie coincide, de
altfel, cu concluzia pe care am formulat-o la
punctul 103.

D — Admisibilitatea

128. In cursul analizei primelor doui intre-
bari adresate de Tribunal Supremo, s-a
observat ci atit statutul legal sub care isi
desfasoard activitatea Tragsa in calitate de
sinstrument propriu” inclusiv al regiunilor si
competenta acesteia de a realiza lucrari
pentru autoritati publice, altele decat admi-
nistratia centrald si decét regiunile, pentru
entitati private si pentru intreprinderi, ct si
normele prevazute la articolele 152 si 194 din
legea spaniold in vigoare pot fi criticate ca
fiind incompatibile cu criteriile pe care
Curtea le-a formulat la punctul 50 din
hotararea Teckal.

129. Aceastd incompatibilitate are conse-
cinte juridice in ceea ce priveste aplicabilita-
tea directivelor comunitare privind contrac-
tele de achizitii publice de servicii si de

I-3029



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL GEELHOED — CAUZA C-295/05

lucrari. Aceasta poate, in plus, si conduca la
o incompatibilitate cu articolele 43 CE, 49
CE i 86 CE.

130. Critica formulatd in mod explicit mai
sus este sugeratd de asemenea in decizia de
trimitere atunci cind Tribunal Supremo isi
exprimi indoielile.

131. Aceastd critici formulatd de Tribunal
Supremo este evidentd in titlul ,patru” din
decizia de trimitere.

132. Nu ne indoim ca riaspunsul pe care il va
oferi Curtea la intrebirile preliminare in
lumina rezervelor formulate de instanta de
trimitere va putea s ii furnizeze acesteia din
urmi elementele pe care si isi intemeieze
decizia pe care o va pronunta In actiunea
principald.

133. Tragsa si guvernul spaniol au invocat
faptul ci problemele de drept ridicate de
instanta de trimitere in decizia sa nu sunt
»n0i” si nu contribuie la clarificarea proce-
durii aflate in etapa recursului, astfel incét ar
fi ipotetice si, prin urmare, inadmisibile.
Argumentele acestora sunt departe de a ne
convinge.
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134. In primul rand, Curtea se arati in
general extrem de rezervatd atunci cind este
vorba de a aprecia functia si utilitatea
intrebarilor pe care instanta de trimitere le
adreseazd in vederea solutiondrii actiunii
principale. Curtea nu le consideri inadmisi-
bile decat atunci cind acestea prezintd un
caracter vidit ipotetic®.

135. Desfasurarea procedurii in fata diverse-
lor instante administrative si judiciare din
Spania aratd ci s-a pus intotdeauna pro-
blema de a sti daca statutul legal sub care
actioneazi Tragsa este compatibil cu princi-
piile din dreptul national al concurentei.
Faptul ca Tribunal Supremo a examinat de
asemenea compatibilitatea acestuia cu prin-
cipiile dreptului comunitar privind contrac-
tele de achizitii publice si concurenta inli-
turd, prin el insusi, orice caracter ipotetic al
intrebarilor care rezultd din aceasta analiza.

136. Aspectul dacd dreptul spaniol ar per-
mite Tribunal Supremo sa actioneze astfel in
aceastd etapi procedurali este o problemi la
care, In calitatea sa de instanti nationald
supremi in spetd, acesta trebuie si poate s
raspunda *°,

39 — A se vedea in special hotérarea din 16 decembrie 1981, Foglia
(244/80, Rec., p. 3045, punctul 18), hotirarea din 12 martie
1998, Djabala (C-314/96, Rec., p. 1-1149, punctul 18), si
hotirirea din 30 septembrie 2003, Inspire Art (C-167/01,
Rec., p. 1-10155, punctele 44 si 45).

40 — Intrebirile preliminare pot fi declarate inadmisibile numai in
cazul in care, in cursul analizei faptelor care se afla la originea
procedurii din actiunea principald si a dreptului national
aplicabil, ar fi evident ci raspunsul Curtii la intrebarile
adresate nu poate contribui la solutionarea litigiului. A se
vedea in acest sens hotirarea din 16 septembrie 1982,
Vlaeminck (C-132/81, Rec., p. 2953, punctele 13 si 14}, si, mai
recent, hotirirea din 18 martie 2004, Siemens si ARGE
Telekom (C-314/01, Rec., p. [-2549, punctul 37).
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137. Comisia arat c faptele si cadrul juridic
sunt prezentate intr-un mod — prea — sumar
in decizia de trimitere, Insd nu suntem de
acord cu aceasta nici in legiturd cu acest
aspect. Cum am aritat deja mai sus, decizia
instantei de trimitere oferd un punct de

V — Concluzie

sprijin suficient pentru o analizi mai mult
decat sumari a intrebérilor adresate Curtii.

138. Pentru aceste motive, concluziondm ci
intrebarile adresate de Tribunal Supremo
sunt admisibile.

139. Avand in vedere cele de mai sus, sugerdm Curtii si rispunda la intrebirile
adresate de Tribunal Supremo dupi cum urmeaza:

»1) Directivele comunitare privind contractele de achizitii publice de bunuri, de
servicii si de lucrdri nu sunt, in principiu, aplicabile unei persoane juridice de
drept privat precum Empresa de Transformacién Agraria SA (Tragsa) care,
conform statutului siu legal, trebuie sa fie calificatd drept «instrument propriu»
al administratiei, obligat si execute comenzile pe care le primeste de la entitétile
publice competente, fird contracte cu titlu oneros.

2) Normele de drept national aplicabile in acest fel trebuie si garanteze ci
entititile nationale competente controleazi persoana juridici respectiva, in
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sensul ca acestea exercitd o influentd determinanta asupra deciziilor strategice si
asupra deciziilor importante, iar aceastd persoana juridici isi exercitd in acelasi
timp cea mai mare parte a activititilor in folosul entitatilor publice care o
controleazd, in sensul ci orice altd activitate este marginala.

Conditia conform careia entitétile publice competente trebuie sa poata exercita
o influentd determinanti atit asupra obiectivelor strategice, cat si asupra
deciziilor importante ale persoanei juridice nu este indeplinitd atunci cind
autoritatile publice care utilizeazd aceasti persoand juridicd in calitate de
serviciu executiv nu au nicio influenta directa asupra continutului statutului siu
legal si nici asupra tarifelor pe care aceasta le poate aplica pentru facturarea
activitatilor sale si, in plus, atunci cind, in calitate de actionari ai persoanei
juridice, nu pot si exercite nicio influenti determinantd asupra deciziilor
acesteia.

Conditia conform céreia persoana juridicd trebuie si exercite cea mai mare
parte a activitétilor sale in folosul entitétilor publice care o controleaza nu este
indeplinitd atunci cind statutul siu legal nu limiteazd volumul celorlalte
activitati, in sensul cd acestea ar trebui sd rdimana marginale.

Din normele previzute la articolul 86 alineatul (1) CE rezultid in plus cd o
persoana juridici care isi desfasoard cea mai mare parte a activitatilor in calitate
de serviciu executiv al entitatilor publice competente trebuie si separe, atit in
ceea ce priveste organizarea, cit si pe plan financiar si contabil, in deplind
transparenta, activitatile pe care le exercitd in folosul altor entititi publice si al
particularilor de activititile pe care le desfisoara in calitate de instrument
propriu al autorititilor publice competente.
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6) Din aceeasi dispozitie a Tratatului CE rezulta in plus ci administratiile nationale
nu pot incredinta unei persoane juridice care actioneaza in calitate de serviciu
executiv propriu contracte de achizitii publice de bunuri, de servicii sau de
lucrari atunci cand aceste contracte nu prezintd nicio legitura cu responsabi-
litatile lor publice sau atunci cAnd executarea acestor contracte nu se regaseste
in descrierea statutard legala a misiunilor persoanei juridice in cauzi. Nu se
poate deroga de la aceastd normé decat atunci cdnd un astfel de contract
raspunde unei justificiri obiective precum catastrofe naturale sau circumstante
exceptionale comparabile.

7) Instanta nationald va trebui sa verifice daci aceste conditii sunt indeplinite in
situatia de drept si de fapt din actiunea principald.”
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