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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera a patra)

5 decembrie 2013 *

»Achizitii publice — Procedurd de negociere prin publicarea unui anunt de participare —
Posibilitatea autoritatii contractante de a negocia cu privire la oferte neconforme cerintelor obligatorii
ale specificatiilor tehnice stabilite in caietul de sarcini al contractului”

In cauza C-561/12,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de
Riigikohus (Estonia), prin decizia din 23 noiembrie 2012, primitd de Curte la 5 decembrie 2012, in
procedura

Nordecon AS,

Ramboll Eesti AS

impotriva

Rahandusministeerium,

CURTEA (Camera a patra),

compusd din domnul L. Bay Larsen (raportor), presedinte de camerd, domnii M. Safjan si J.
Malenovsky, doamna A. Prechal si domnul S. Rodin, judecatori,

avocat general: domnul N. Wahl,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Nordecon AS, de A. Ots;

— pentru guvernul eston, de M. Linntam si de N. Griinberg, in calitate de agenti;
— pentru guvernul ceh, de M. Smolek si de T. Miiller, in calitate de agenti;

— pentru guvernul spaniol, de A. Rubio Gonzélez, in calitate de agent;

— pentru Comisia Europeand, de A. Tokar si de L. Naaber-Kivisoo, in calitate de agenti,

* Limba de procedura: estona.
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avand in vedere decizia de judecare a cauzei fard concluzii, luatd dupa ascultarea avocatului general,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea articolului 30 alineatul (2) din Directiva
2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucriri, de bunuri si de servicii
(JO L 134, p. 114, Editie speciala, 06/vol. 8, p. 116).

Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Nordecon AS, succesoarea in drepturi a
Nordecon Infra AS (denumité in continuare ,,Nordecon”) si Ramboll Eesti AS (denumitd in continuare
»,Ramboll Eesti”), pe de o parte, si Rahandusministeerium (Ministerul de Finante), pe de altid parte,

referitor la anularea unei proceduri de negociere de atribuire a unui contract de achizitii publice prin
publicarea unui anunt de participare.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii
Articolul 1 alineatul (11) litera (d) din Directiva 2004/18 prevede:

»«Proceduri negociate» inseamnd procedurile in cadrul carora autorititile contractante consulta
furnizorii alesi de acestea si negociazd conditiile contractuale cu unul sau mai multi dintre ei.”

Articolul 2 din aceasta directivd, intitulat ,,Principii de atribuire a contractelor”, prevede:

»~Autoritatile contractante trateazd operatorii economici in mod egal si fira discriminare si actioneaza
potrivit principiului transparentei.”

Articolul 23 din directiva mentionat3, intitulat ,Specificatii tehnice”, prevede la alineatele (1) si (2):

»(1) Specificatiile tehnice definite de anexa VI punctul 1 sunt mentionate in documentele contractului,
precum anunturile de participare, caietul de sarcini sau documentele suplimentare. [...]

(2) Specificatiile tehnice trebuie si permita accesul egal al ofertantilor si s nu aiba ca efect impunerea
unor obstacole nejustificate in calea concurentei in ceea ce priveste lansarea procedurilor de achizitii
publice.”

Articolul 24 din aceeasi directivd, intitulat ,Variante”, prevede la alineatele (1)-(4):

»(1) In cazul in care criteriul de atribuire este cel al ofertei celei mai avantajoase din punct de vedere
economic, autoritatile contractante pot autoriza ofertantii sa prezinte variante.

(2) Autoritatile contractante precizeaza in anuntul de participare daca autorizeazi sau nu variantele;
variantele nu pot fi autorizate in lipsa acestei mentiuni.

(3) Autoritatile contractante care autorizeazd variantele mentioneaza in caietul de sarcini cerintele
minime pe care trebuie sé le respecte acestea, precum si cerintele de prezentare.
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(4) Autoritatile contractante iau in considerare numai variantele care indeplinesc cerintele minime
impuse.

[..]"

Articolul 30 din Directiva 2004/18, intitulat ,Cazuri care justifica recurgerea la procedura de negociere
prin publicarea unui anunt de participare”, prevede la alineatele (1)-(3):

»(1) Autoritétile contractante pot atribui contracte de achizitii publice printr-o procedura de negociere,
dupa publicarea unui anunt de participare, in urmatoarele cazuri:

(a) in cazul unor oferte neregulate sau in cazul depunerii unor oferte inacceptabile in temeiul
dispozitiilor de drept intern compatibile cu articolele 4, 24, 25, 27 si articolele din capitolul VII,
depuse ca raspuns la o procedura deschisd sau restransa sau la un dialog competitiv, in cazul in
care conditiile initiale ale contractului nu sunt modificate in mod substantial.

[...]

(b) in cazuri exceptionale, in cazul in care este vorba de lucréri, de bunuri sau de servicii a caror
naturd sau ale céror riscuri nu permit stabilirea prealabild si globald a preturilor;

() in domeniul serviciilor, in special in sensul categoriei 6 din anexa II A, si al prestatiilor
intelectuale, precum proiectarea de lucrari, in mésura in care, datorita naturii serviciilor care
urmeaza sa fie prestate, specificatiile contractului nu pot fi stabilite suficient de exact pentru a
permite atribuirea contractului prin selectarea ofertei celei mai avantajoase, conform normelor
privind procedura deschisd sau procedura restransa;

[...]

(2) In cazurile prevazute la alineatul (1), autorititile contractante negociazi cu ofertantii ofertele
depuse de acestia, pentru a le adapta la cerintele exprimate in anuntul de participare, in caietul de
sarcini si in eventualele documente suplimentare, si pentru a gisi oferta cea mai avantajoasa in
conformitate cu articolul 53 alineatul (1).

(3) In cursul negocierilor, autorititile contractante asigurd egalitatea de tratament pentru toti
ofertantii. In special, autorititile contractante nu furnizeaza, in mod discriminatoriu, informatii care
pot avantaja anumiti ofertanti in raport cu ceilalti.”

Dreptul eston

Articolul 27 alineatul 1 din Legea privind contractele de achizitii publice (riigihangete seadus, denumita
in continuare ,RHS”) prevede:

»Prin procedurd de negociere prin publicarea unui anunt de participare se intelege o procedurd de
atribuire a unui contract de achizitii publice in cursul céreia orice persoana interesata poate depune o
cerere de participare la procedura, iar autoritatea contractanta face o propunere de depunere de oferta
catre cel putin trei ofertanti, selectionati de aceasta potrivit unor criterii obiective si nediscriminatorii,
si negociazd cu acestia ofertele pentru a le adapta la cerintele stabilite in caietul de sarcini si pentru a
selectiona oferta céstigatoare.”
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Articolul 31 alineatul 5 din RHS prevede:

,In cazul in care autoritatea contractanti atribuie contractul ofertantului care a prezentat oferta cea
mai avantajoasa din punct de vedere economic si in care anuntul de participare prevede posibilitatea
ca, pe langa solutiile care corespund tuturor conditiilor precizate in anuntul de participare si in caietul
de sarcini, sa se prezinte si solutii alternative, aceasta indicd, in caietul de sarcini, conditiile privind
solutiile alternative si conditiile depunerii acestora.”

Articolul 52 alineatul 1 din RHS prevede:

»Autoritatea contractanta evalueaza solutiile alternative atunci cdnd atribuie contractul ofertantului
care prezinta oferta cea mai avantajoasa din punct de vedere economic si daca a autorizat, in anuntul
de participare, prezentarea de solutii alternative.”

Articolul 67 alineatul 1 din RHS prevede:

»Cu exceptia cazului prevazut la articolul 65 alineatul 4 din aceastd lege, autoritatea contractanta
deschide toate ofertele si negociaza cu privire la ofertele depuse pentru a le adapta, daci este necesar,
la cerintele stabilite in anuntul de participare si in caietul de sarcini si pentru a selectiona oferta
céstigatoare.”

Litigiul principal si intrebarile preliminare

La 25 septembrie 2008, Maanteeamet (Autoritatea pentru drumuri) a initiat o procedura de negociere
prin publicarea unui anunt de participare, intitulat ,Planificarea si constructia tronsonului rutier
Aruvalla-Kose de pe E263”.

Referitor la contractul in discutie in litigiul principal, la punctele 4.3.1 si 4.7.1 din anexa III la caietul de
sarcini era prevdazut pentru acest tronson rutier, intre kilometrul 26,6 si kilometrul 32, un separator
median cu latimea de 13,5 m, iar intre kilometrul 32 si kilometrul 40, unul cu latimea de 6 m.

La 20 ianuarie 2010, Maanteeamet a declarat cd cele patru oferte depuse, si anume cele ale grupurilor
Lemminkdinen si Merko, oferta comuna a Ehitusfirma Rand ja Tuulberg AS, a Binders SIA si a
Insenierbuve SIA, precum si cea a grupului Nordecon, alcatuit din Nordecon Infra AS si din Ramboll
Eesti, erau admisibile in pofida faptului cd oferta acestui din urmé grup prevedea un separator median
cu litimea de 6 m pe toatd lungimea tronsonului rutier mentionat.

In cursul negocierilor care au urmat depunerii acestor oferte, Maanteeamet a propus, prin scrisoarea
din 26 aprilie 2010, celorlalti ofertanti in afard de grupul Nordecon sa modifice latimea separatorului
median care figureaza in ofertele lor initiale si sa o stabileasca la 6 m de-a lungul intregii lungimi a
tronsonului rutier in cauza, astfel cum propusese grupul Nordecon. Dupa negocieri cu toti acesti
ofertanti, ei au depus pana la 27 mai 2010, termenul stabilit de autoritatea contractantd, ofertele in
care au prevazut un pret reajustat ca urmare a modificarii solicitate.

Prin doua decizii din 10 iulie 2010, Maanteeamet a declarat cd toate ofertele erau admisibile si a
selectionat drept castigatoare oferta comuna depusd de grupul Lemminkdinen, care era oferta cu cel
mai mic pret.

Ca urmare a contestatiei formulate de Nordecon Infra AS, Comisia de solutionare a contestatiilor din
cadrul Rahandusministeerium a anulat aceste doua decizii apreciind ca, in cazul unei proceduri de
negociere prin publicarea unui anunt de participare, autoritatea contractanta nu poate negocia acele
parti ale ofertei care indeplinesc cerintele stabilite in mod clar si precis in documentele pe care se
intemeiaza contractul, precum cele referitoare la latimea separatorului median. La 27 septembrie 2010,
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directorul general al Maanteeamet a respins oferta comund depusd de grupul Lemminkdinen si a
retinut oferta grupului Nordecon, intrucat aceastd oferta propunea pretul cel mai mic, dupa cea a
grupului Lemmink&inen.

In urma unei cereri de anulare formulatd de grupul Merko, Rahandusministeerium a dispus, prin
decizia din 26 octombrie 2010, anularea procedurii de atribuire a contractului in discutie in litigiul
principal cu precadere pentru motivul cd autoritatea contractanta a considerat in mod nelegal drept
admisibild oferta grupului Nordecon si a retinut-o, fiind o oferta care continea o solutie alternativa
care nu era permisa prin anuntul de participare, si ca autoritatea contractantd nu putea negocia acele
parti ale ofertei care corespondau cerintelor stabilite in mod clar si neechivoc in documentele pe care
se intemeia contractul, precum cele referitoare la latimea separatorului median al tronsonului in
discutie.

Nordecon, care intre timp a devenit succesoarea in drept a Nordecon Infra AS, si Ramboll Eesti AS au
formulat o actiune la Tallinna Halduskohus (Tribunalul Administrativ din Talin), care, prin hotararea
din 2 martie 2011, a respins aceasta actiune. Potrivit acestei instante, oferta reclamantelor din litigiul
principal ar fi trebuit declaratd inadmisibilda din moment ce anuntul de participare in discutie a
stipulat, cu incalcarea articolului 31 alineatul 5 si a articolului 52 din RHS, luarea in considerare a
pretului celui mai mic, iar nu posibilitatea de a depune solutii alternative si atribuirea contractului
ofertantului care prezintd oferta cea mai avantajoasa din punct de vedere economic. De altfel, intr-o
procedura de negociere prin publicarea unui anunt de participare se pot negocia doar aspecte care nu
sunt definite la momentul depunerii ofertei sau care nu figureaza in documentele contractului.

Impotriva hotirarii pronuntate in primi instanti, aceste doud societiti au formulat apel la Tallinna
Ringkonnakohus (Curtea de Apel din Talin). Prin hotdrarea din 21 decembrie 2011, aceastd din urma
instanta a confirmat hotararea apelata.

In ceea ce priveste punctul 8.1 din caietul de sarcini al contractului in discutie in litigiul principal, prin
care Maanteeamet autorizase solutii alternative, cu exceptia constructiei partii carosabile a unei sosele
principale (in special a rampelor de acces), Tallinna Ringkonnakohus a constatat ca in anuntul de
participare nu se previazuse nici posibilitatea de a depune solutii alternative, nici atribuirea
contractului ofertantului care prezintd oferta cea mai avantajoasd din punct de vedere economic.
Maanteeamet ar fi autorizat, asadar, cu incéalcarea articolului 31 alineatul 5 si a articolului 52
alineatul 1 din RHS, prezentarea de solutii alternative. In consecinti, oferta initiali depusa de
reclamantele din litigiul principal ar fi trebuit respinsa.

Nordecon si Ramboll Eesti au declarat recurs la Riigikohus (Curtea Suprema), solicitind anularea
hotararii pronuntate de Tallinna Ringkonnakohus, adoptarea unei noi decizii si constatarea
nelegalitatii deciziei adoptate de Rahandusministeerium la 26 octombrie 2010.

Potrivit instantei de trimitere, nu se contestda faptul cd depunerea de solutii alternative nu era
autorizatd prin anuntul de participare si cd aprecierea ofertelor nu se intemeia pe criteriul ofertei celei
mai avantajoase din punct de vedere economic.

Desi admite cd, in cadrul unei proceduri de negociere prin publicarea unui anunt de participare pot fi
lasate deschise negocierii, cel putin in parte, chestiuni referitoare la conditiile aplicabile atribuirii
contractului, fara sa fie necesara recurgerea la solutii alternative, instanta de trimitere se intreaba daca
autoritatea contractantd poate de asemenea sa recurgd la negocieri in cazul unor oferte neconforme
cerintelor obligatorii stabilite in caietul de sarcini si daca negocierile trebuie sa aiba drept rezultat cel
putin ca oferta retinuta sa fie conforma acestor cerinte obligatorii.

In aceastd privintd, instanta aratid ci articolul 30 alineatul (2) din Directiva 2004/18 lasi deschisi

problema dacd, in cursul unor astfel de negocieri, ofertele pot fi de asemenea adaptate cerintelor
obligatorii ale specificatiilor tehnice. Daca o astfel de adaptare este posibild, instanta ridica problema

ECLIL:EU:C:2013:793 5



26

27

28

29

HOTARAREA DIN 5.12.2013 — CAUZA C-561/12
NORDECON SI RAMBOLL EESTI

daca este de asemenea posibild negocierea pe baza unor oferte care, in forma lor initiala, nu raspund pe
deplin cerintelor obligatorii mentionate. Potrivit instantei de trimitere, aceastd directivd nu precizeaza
clar nici dacd adaptarea care a urmat negocierii trebuie si aiba drept rezultat ca ofertele si fie pe
deplin conforme specificatiilor tehnice si dacd, pentru atingerea acestei conformitati, se pot de
asemenea modifica specificatiile tehnice de cétre autoritatea contractanta.

In aceste conditii Riigikohus a hotarat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmétoarele
intrebari preliminare:

»1) Articolul 30 alineatul (2) din Directiva [2004/18] trebuie interpretat in sensul ca permite unei
autoritati contractante sa negocieze cu ofertantii cu privire la ofertele care nu indeplinesc
cerintele obligatorii stabilite in specificatiile tehnice ale contractului?

2) In cazul unui raspuns afirmativ la [prima intrebare], articolul 30 alineatul (2) din Directiva
2004/18 trebuie interpretat in sensul ca permite unei autoritati contractante sa modifice in cursul
negocierilor, dupa deschiderea ofertelor, cerintele obligatorii ale specificatiilor tehnice, cu conditia
ca obiectul contractului sa nu fie modificat si sd se asigure egalitatea de tratament pentru toti
ofertantii?

3) In cazul unui riaspuns afirmativ la [a doua intrebare], articolul 30 alineatul (2) din Directiva
2004/18 trebuie interpretat in sensul ca o reglementare in temeiul céreia posibilitatea de a
modifica cerintele obligatorii ale specificatiilor tehnice in cursul negocierilor, dupa deschiderea
ofertelor, este exclusa contravine dispozitiei mentionate?

4) In cazul unui raspuns afirmativ la [prima intrebare], articolul 30 alineatul (2) din Directiva
2004/18 trebuie interpretat in sensul ca interzice unei autoritati contractante sa califice ulterior
ca fiind cea mai avantajoasa o ofertd care, la finalul negocierilor, nu indeplineste cerintele
obligatorii stabilite in specificatiile tehnice?”

Cu privire la admisibilitatea cererii de decizie preliminara

Nordecon, desi nu invoca exceptia de inadmisibilitate, contestd pertinenta intrebarilor preliminare
aratand ca solutionarea litigiului principal nu depinde de eventualele raspunsuri la aceste intrebari. In
special, ea sustine cd intrebarea principald adresata de Riigikohus, mai precis prima intrebare, de care
se leagd toate celelalte intrebari, nu este pertinenta din moment ce negocierile nu au avut loc cu
ofertantii care au prezentat oferte neconforme. Astfel, aceste intrebéri s-ar intemeia pe prezumtii
eronate.

In aceasti privintd, potrivit unei jurisprudente constante, in cadrul unei proceduri previzute la
articolul 267 TFUE, Curtea nu este abilitata sa se pronunte decit cu privire la interpretarea sau la
validitatea unui text al Uniunii pornind de la faptele care ii sunt indicate de instanta nationala (a se
vedea Hotdrarea din 16 martie 1978, Oehlschldger, 104/77, Rec., p. 791, punctul 4, Hotararea din
11 septembrie 2008, Eckelkamp si altii, C-11/07, Rep., p. [-6845, punctul 52, precum si Ordonanta din
8 noiembrie 2012, SKP, C-433/11, punctul 24).

In cadrul acestei proceduri, intemeiatd pe o separare clari a functiilor intre instantele nationale si
Curte, orice apreciere a situatiei de fapt din cauza este de competenta instantei nationale. De
asemenea, numai instanta nationald care este sesizata cu solutionarea litigiului si care trebuie sa isi
asume raspunderea pentru hotirarea judecatoreasca ce urmeaza a fi pronuntatd are competenta si
aprecieze, luand in considerare particularitatile cauzei, atit necesitatea unei decizii preliminare pentru
a fi in masura si pronunte propria hotirare, cit si pertinenta intrebarilor pe care le adreseaza Curtii. In
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consecintd, intrucét intrebérile adresate au ca obiect interpretarea dreptului Uniunii, Curtea este, in
principiu, obligata sia se pronunte (a se vedea in acest sens Hotararea Eckelkamp si altii, citatd
anterior, punctul 27).

Refuzul de a se pronunta pe fond asupra unei intrebari preliminare adresate de o instanta nationald
este posibil numai atunci cand este evident ca interpretarea dreptului Uniunii solicitatd nu are nicio
legitura cu realitatea sau cu obiectul litigiului principal, atunci cand problema este de natura ipotetica
sau atunci cand Curtea nu dispune de elementele de fapt sau de drept necesare pentru a raspunde in
mod util intrebarilor care i-au fost adresate (Hotéararea Eckelkamp si altii, citatd anterior, punctul 28).

In spetd, instanta de trimitere pleaci de la constatarea ci autoritatea contractanti a negociat oferte
neconforme cerintelor obligatorii din caietul de sarcini, fapt pe care Curtea nu il poate repune in
discutie. Pe de alta parte, niciuna dintre ipotezele amintite la punctul 30 din prezenta hotarare si care
face posibil refuzul de a se pronunta asupra unei intrebéri preliminare nu este, in speta, dovedita.

In consecintd, cererea de decizie preliminard trebuie consideratd admisibila.

Cu privire la intrebarile preliminare

Prin intermediul primei intrebéri, instanta de trimitere solicita sa se stabileasca daca articolul 30
alineatul (2) din Directiva 2004/18 permite unei autorititi contractante sa negocieze cu ofertantii cu
privire la oferte care nu indeplinesc cerintele obligatorii stabilite in specificatiile tehnice ale
contractului.

In aceastd privintd, trebuie amintit ci articolul 30 alineatul (2) din Directiva 2004/18 permite
autoritatilor contractante, in anumite cazuri, sd negocieze cu ofertantii pentru a adapta ofertele depuse
de acestia la cerintele exprimate in anuntul de participare, in caietul de sarcini si in eventualele
documente suplimentare si pentru a gasi oferta cea mai avantajoasa.

Potrivit articolului 2 din aceasta directiva, autoritatile contractante trateaza operatorii economici in
mod egal si fard discriminare si actioneaza potrivit principiului transparentei.

Curtea a precizat cé obligatia de transparenta are ca scop, in esentd, sa garanteze ca este inldturat riscul
de favoritism si de arbitrar din partea autoritatii contractante (Hotararea din 29 martie 2012, SAG ELV
Slovensko si altii, C-599/10, punctul 25).

Astfel, desi autoritatea contractantd dispune de o putere de negociere in cadrul unei proceduri de
negociere, este intotdeauna obligata sa vegheze la respectarea cerintelor contractului cérora le-a
atribuit caracter obligatoriu. Daca situatia ar fi fost diferitd, principiul potrivit caruia autorititile
contractante actioneazd in mod transparent ar fi incélcat si scopul amintit la punctul anterior din
prezenta hotarare nu ar fi atins.

Pe de altd parte, acceptarea admisibilitatii unei oferte neconforme cu conditii obligatorii in vederea
negocierii ar lipsi de orice utilitate stabilirea unor conditii obligatorii in cererea de oferta si nu ar
permite autoritatii contractante sa negocieze cu ofertantii pe o bazd comuna acestora, constituita din
conditiile mentionate si, prin urmare, sa ii trateze in mod egal.

Avand in vedere cele ce preceda, trebuie sa se raspunda la prima intrebare ca articolul 30 alineatul (2)
din Directiva 2004/18 nu permite unei autorititi contractante sa negocieze cu ofertantii cu privire la

oferte care nu indeplinesc cerintele obligatorii stabilite in specificatiile tehnice ale contractului.

Avand in vedere raspunsul dat la prima intrebare, nu este necesar sa se raspunda la a doua, la a treia si
la a patra intrebare.
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Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a patra) declar:

Articolul 30 alineatul (2) din Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice
de lucrari, de bunuri si de servicii nu permite unei autoritati contractante sa negocieze cu

ofertantii cu privire la oferte care nu indeplinesc cerintele obligatorii stabilite in specificatiile
tehnice ale contractului.

Semnaturi
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