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CVRIA Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
prezentate la 29 ianuarie 2020"

Cauza C-796/18

Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (ISE) mbH
impotriva
Stadt Koln,
cu interventia:
Land Berlin

[cerere de decizie preliminara formulatd de Oberlandesgericht Diisseldorf (Tribunalul Regional
Superior din Diisseldorf, Germania)]

,Intrebare preliminard — Contracte de achizitii publice — Directiva 2014/24/UE — Notiunea de contract
oneros — Cooperare orizontala intre autoritétile contractante — Punere la dispozitie a unui software de
coordonare a operatiunilor pompierilor — Acord de cooperare pentru actualizarea si dezvoltarea
software-ului — Activitate accesorie serviciului public — Interdictia de a plasa terti intr-o
pozitie privilegiatd”

1. Primele norme europene in domeniul achizitiilor publice dateaza din anii "70. De atunci, diverse
dispozitii s-au succedat pand la adoptarea, in anul 2014, a trei texte cu scopul de a reglementa acest
domeniu sub toate aspectele sale: Directiva 2014/24/UE? (a carei interpretare face obiectul prezentei
trimiteri preliminare), Directiva 2014/23/UE? si Directiva 2014/25/UE*

2. Inainte de intrarea in vigoare a directivelor din 2014, Curtea admisese deja ca dispozitiile de drept al
Uniunii in domeniul achizitiilor publice nu se aplicau, in principiu, atunci cdnd, in anumite conditii:

— o autoritate contractanta incredinta unei persoane juridice aflate sub controlul sau realizarea
anumitor sarcini, fara si apeleze la alte entitati externe (cooperare verticald sau atribuire ,
in-house”), sau

— doua autorititi contractante cooperau pentru a garanta realizarea unei misiuni de serviciu public
comune acestora (cooperare orizontald).

3. In ceea ce priveste a doua modalitate de cooperare intre autorititile publice, jurisprudenta Curtii a
generat o anumitd incertitudine juridica®, pe care Directiva 2014/24 a incercat si o inliture. Nu
suntem convinsi cd aceasta incercare a avut succesul asteptat.

Limba originald: spaniola.
Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE (JO
2014, L 94, p. 65).

3 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind atribuirea contractelor de concesiune (JO 2014, L 94, p. 1).

4 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile efectuate de entitétile care isi desfisoara activitatea in
sectoarele apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE (JO 2014, L 94, p. 243).

5 Calificatid drept ,considerabild” in considerentul (31) al Directivei 2014/24. In acelasi considerent se arati ca jurisprudenta in domeniu ,face
obiectul unor interpretiri divergente intre statele membre si chiar intre autorititile contractante”.
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4. In litigiul care da nastere prezentei cereri de decizie preliminari, o societate (Informatikgesellschaft
fir Software-Entwicklung, denumité in continuare ,ISE”) ataca in fata instantei de trimitere acordurile
incheiate intre orasul Koln si landul Berlin, in temeiul cérora acesta din urma cesioneaza primului un
program informatic pentru gestionarea interventiilor brigazii sale de pompieri, contract la care este
anexat un acord de cooperare intre cele doua administratii.

5. Instanta de trimitere solicita si se stabileasca in principal daca relatia dintre autoritatile contractante
aflata la originea acestui litigiu intrd sau nu sub incidenta normelor in domeniul achizitiilor publice din
Directiva 2014/24. Astfel, Curtii i se ofera oportunitatea sa completeze jurisprudenta sa anterioara, desi
in lumina unei dispozitii recente [articolul 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24] in legitura cu care,
pand in prezent, cu exceptia cazului in care suntem in eroare, nu a fost pronuntatd nicio hotérére.

I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii. Directiva 2014/24
6. In considerentul (5) se arata ci:

»[...] prezenta directiva nu obliga sub nicio forma statele membre sd contracteze sau sa externalizeze
furnizarea de servicii pe care doresc sa le pund la dispozitie ele insele sau si le organizeze prin alte
mijloace decat prin contracte de achizitii publice in sensul prezentei directive [...]".

7. Considerentul (31) are urmatorul cuprins:

»Exista un nivel considerabil de incertitudine juridicd cu privire la masura in care contractele incheiate
intre entitdti din sectorul public ar trebui sa facd obiectul normelor privind achizitiile publice.
Jurisprudenta relevantd a Curtii de Justitie a Uniunii Europene face obiectul unor interpretari
divergente intre statele membre si chiar intre autoritatile contractante. Prin urmare, este necesar si se
clarifice cazurile in care contractele incheiate in cadrul sectorului public nu sunt supuse aplicarii
normelor privind achizitiile publice.

Aceasta clarificare ar trebui sa fie ghidata de principiile stabilite in jurisprudenta relevanta a Curtii de
Justitie a Uniunii Europene. Simplul fapt cd ambele parti la un acord sunt autoritati publice nu
exclude in sine aplicarea normelor privind achizitiile publice. Cu toate acestea, aplicarea normelor
privind achizitiile publice nu ar trebui sa interfereze cu libertatea autoritatilor publice de a-si indeplini
atributiile de serviciu public atribuite acestora prin utilizarea resurselor proprii, care include
posibilitatea cooperarii cu alte autoritati publice.

Ar trebui garantat faptul ca situatiile de cooperare public-public scutite nu au ca rezultat o denaturare
a concurentei in raport cu operatorii economici privati in méasura in care situeazd un furnizor privat de
servicii intr-o pozitie de avantaj fatd de concurentii sai.”

8. Conform considerentului (33):

»Autoritdtile contractante ar trebui sa poatd opta si furnizeze in comun serviciile publice prin
cooperare, fard si fie obligate sa utilizeze o forma juridici anume. O astfel de cooperare ar putea
cuprinde toate tipurile de activititi legate de indeplinirea serviciilor si a responsabilitatilor atribuite
sau asumate de autoritatile participante, cum ar fi atributiile obligatorii sau voluntare ale autoritatilor
locale sau regionale sau serviciile atribuite organismelor specifice de drept public. Serviciile furnizate
de diferitele autoritati participante nu trebuie sia fie in mod obligatoriu identice; ele pot fi si
complementare.
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Contractele de furnizare comund de servicii publice nu ar trebui s faca obiectul aplicarii normelor
prevazute de prezenta directivd, cu conditia sa fie incheiate exclusiv intre autoritati contractante, cu
conditia ca punerea in aplicare a respectivei cooperari si fie reglementata exclusiv in baza
consideratiilor legate de interesul public si astfel incat niciun furnizor privat de servicii sd nu se afle
intr-o pozitie de avantaj fatd de concurentii séi.

In vederea indeplinirii acestor conditii, cooperarea ar trebui si se bazeze pe un concept cooperatist. O
astfel de cooperare nu obliga toate autoritétile participante sa isi asume indeplinirea principalelor
obligatii contractuale, atat timp cat existd angajamente de a contribui la indeplinirea prin cooperare a
serviciului public in cauza. In plus, punerea in aplicare a cooperirii, inclusiv eventualele transferuri
financiare intre autoritatile contractante participante, ar trebui sa fie reglementatd exclusiv de
consideratii legate de interesul public.”

9. Articolul 1 alineatul (4) prevede:

»Prezenta directivd nu aduce atingere libertitii statelor membre de a defini, in conformitate cu dreptul
Uniunii, serviciile pe care acestea le considera a fi servicii de interes economic general, modul in care
aceste servicii ar trebui organizate si finantate, in conformitate cu normele privind ajutoarele de stat,
precum si obligatiile specifice la care aceste servicii ar trebui sa se supuni. In aceeasi misuri, prezenta
directivd nu afecteazd capacitatea autoritétilor publice de a decide dacd, in ce mod si in ce masura
doresc si exercite ele insele functii publice in conformitate cu articolul 14 TFUE si cu Protocolul
nr. 26.”

10. Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 defineste contractele de achizitii publice dupd cum urmeaza:

»[...] contracte cu titlu oneros incheiate in scris intre unul sau mai multi operatori economici si una
sau mai multe autoritati contractante si care au ca obiect executia de lucréri, furnizarea de produse sau
servicii”.

11. Articolul 12 alineatul (4) (,Contracte de achizitii publice incheiate intre entititi din sectorul
public”) prevede:

»,Un contract incheiat exclusiv intre doud sau mai multe autoritati contractante nu intra in domeniul
de aplicare al prezentei directive in cazul in care sunt indeplinite toate conditiile urmétoare:

(a) contractul instituie sau pune in aplicare o cooperare intre autoritétile contractante participante, cu
scopul de a asigura cd prestarea serviciilor publice pe care trebuie sd o efectueze se realizeaza in
vederea indeplinirii obiectivelor comune;

(b) punerea in aplicare a respectivei cooperari este reglementata exclusiv in baza consideratiilor si a
cerintelor legate de interesul public; si

(c) autoritatile contractante participante desfisoara pe piata liberd sub 20 % din activitétile vizate de
cooperare.”

12. Articolul 18 alineatul (1) prevede:

»~Autoritatile contractante ii trateazd pe operatorii economici in mod egal si fard discriminare si
actioneazd intr-o maniera transparentd si proportionata.

Conceptul achizitiei nu se poate face cu intentia de excludere a acesteia din domeniul de aplicare al
prezentei directive sau [de] restrangere artificiald a concurentei. Se considera ca se restrange artificial
concurenta in cazul in care conceptul achizitiei este ficut cu intentia favorizérii sau dezavantajarii
nejustificate a anumitor operatori economici.”
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B. Dreptul national

13. Conform articolului 91c alineatul 1 din Constitutia Germaniei, ,federatia si landurile pot coopera
pentru planificarea, crearea si gestionarea sistemelor informatice necesare pentru realizarea sarcinilor
acestora”.

14. Articolul 108 din Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (Legea impotriva restrictiilor aduse
concurentei, denumita in continuare ,GWB”) reproduce articolul 12 din Directiva 2014/24.

15. Conform asa-numitelor ,decizii de la Kiel”, adoptate in anul 1979, o administratie publica poate
transfera un software dezvoltat sau achizitionat (de ea insasi sau in numele sau) altor administratii
publice din Germania, cu conditia si existe reciprocitate. Reciprocitatea existd atunci cand dispozitiile
sau legile ori statutele privind bugetele entitatilor respective — proprietarul si beneficiarul
software-ului — au tinut seama de normele bugetare recomandate de Conferinta ministrilor de finante
din 1980. In general, existenta reciprocititii nu se apreciazi in termeni comerciali, ci politici. Nu se are
in vedere un schimb reciproc concret, ci posibilitatea de realizare a acestuia®.

II. Litigiul principal si intrebarile preliminare

16. In luna septembrie a anului 2017, orasul Kéln si landul Berlin au incheiat un contract de cesiune
de software prin care al doilea cesiona primului, in mod gratuit si pe perioadd nedeterminata, dreptul
de utilizare a unui software de control al interventiilor pentru brigada de pompieri a acestuia.

17. Cesiunea trebuia si respecte conditiile prevdazute intr-un acord de cooperare incheiat la aceeasi
datd, care continea, printre altele, urmatoarele articole:

»Articolul 1: Scopul intentiei de cooperare

[...] Partile au decis sa initieze o cooperare echitabila si sa implementeze o solutie de compromis in
vederea adaptarii software-ului la necesitatile celeilalte parti in orice moment si a punerii sale la
dispozitia acesteia [...].

Articolul 2. Obiectivul cooperarii

[...] Sistemul informatic poate fi extins ca modul in vederea indeplinirii altor functionalitati de
specialitate si poate fi cesionat, fird ale costuri, altor colaboratori, in vederea utilizarii gratuite a
acestuia [...].

[...]
Articolul 5: Forma cooperarii

[...] Cesionarea software-ului de bazd este efectuata cu titlu gratuit. Modulele de specialitate
suplimentare sunt oferite cu titlu gratuit celorlalti colaboratori.

[...]

6 Conform unui studiu din 2014, interpretarea comund in Germania a functionarii practice a deciziilor de la Kiel este urmitoarea: atunci cand
principiul reciprocitatii generale, mentionat in deciziile respective, se aplica unei cooperiri singulare, lipseste un element esential al definitiei
notiunii de contract de achizitii publice, in sensul GWB. Lipsa unei compensatii pentru cesionarea software-ului sustine ideea ca cesionarea
respectivd este gratuitd, din perspectiva GWB. Prin aplicarea principiului reciprocitatii generale, destinatarul serviciului nu isi asuma in mod
specific obligatia de a acorda o compensatie financiara: acesta a prevazut in mod abstract numai furnizarea gratuita a dezvoltarilor de software
intr-o situatie comparabild, daci era necesar (Gutachten. Evaluierung der Kieler Besschliisse II, 20.8.2014, p. 106).
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Acordul de cooperare produce efecte obligatorii numai impreund cu contractul de cesiune a
software-ului, in calitate de document unic.”

18. ISE, care are ca obiect de activitate dezvoltarea si vanzarea de software, a atacat la Vergabekammer
Rheinland (Camera competentd in domeniul achizitiilor publice din Renania, Germania) contractele
incheiate intre landul Berlin si orasul Koéln, solicitind anularea lor. Aceasta a invocat faptul cd orasul
Koln a atribuit un contract de achizitii publice de servicii care depaseste valoarea scutita de obligatia
de aplicare a normelor privind achizitiile publice. In opinia sa, participarea orasului Koéln la
dezvoltarea ulterioard a software-ului cesionat reprezinti un avantaj economic suficient. In plus,
achizitionarea software-ului de bazd implica noi sarcini pentru producator: in cazul unui tert,
dezvoltarea si suportul acelui software ar presupune un cost economic de nesuportat.

19. Vergabekammer Rheinland (Camera competenta in domeniul achizitiilor publice din Renania) a
respins actiunea introdusa de ISE, infirmand faptul cd acordurile dintre orasul Koln si landul Berlin
pot fi calificate drept ,contracte de achizitii publice” in sensul reglementirii europene. In opinia sa,
ambele parti s-au limitat sa initieze o cooperare echitabild in cadrul careia software-ul era cesionat in
mod gratuit.

20. ISE a atacat aceastd decizie la Oberlandesgericht Diisseldorf (Tribunalul Regional Superior din
Disseldorf, Germania). Orasul Koln s-a opus actiunii respective, sustinind cd decizia atacatid era
corecta.

21. In acest context, instanta mentionati a adresat urmitoarele intrebéri preliminare:

»1) Cesionarea unui software, convenita in scris, de la un organ al administratiei publice cétre alt organ
al administratiei publice, care este legatd de un acord de cooperare, constituie un «contract de
achizitii publice» in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24/UE sau — in
orice caz, in principiu, sub rezerva articolului 12 alineatul (4) literele (a)-(c) — un contract care
intra in domeniul de aplicare al directivei, in sensul articolului 12 alineatul (4) din directiva, atunci
cand, desi cesionarul acelui software nu trebuie nici sa plateascd un pret, nici sa ramburseze
costurile pentru software, acordul de cooperare legat de cesionarea acelui software prevede totusi
ca fiecare partener de cooperare — si astfel si cesionarul acelui software — sd puna la dispozitia
celuilalt partener toate celelalte dezvoltari proprii ulterioare eventuale ale acelui software, a céaror
realizare nu este insa obligatorie?

2) Potrivit articolului 12 alineatul (4) litera (a) din Directiva 2014/24/UE, obiectul cooperirii dintre
autoritatile contractante participante trebuie sia constea in serviciile publice proprii care trebuie
furnizate in comun cetétenilor sau este suficient ca aceastd cooperare si priveasca orice forma de
activitati destinate prestarii serviciilor publice care trebuie furnizate in acelasi mod, insd nu
obligatoriu in comun?

3) In cadrul articolului 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24/UE, se aplici o asa-numita interdictie
nescrisa a plasarii intr-o pozitie privilegiata si, in caz afirmativ, care este continutul acesteia?”

22. Decizia de trimitere a fost inregistratd la grefa Curtii la 19 decembrie 2018. Au formulat observatii
scrise orasul Koln, guvernul Austriei si Comisia.

23. La 6 noiembrie 2019 a avut loc o sedintd, la care au participat reprezentantii ISE, orasul Koln,
guvernul Austriei si Comisia.
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II1. Analiza

A. Abordare si observatii preliminare

24. Prestarea de servicii prin cooperarea interadministrativa, cunoscuta de asemenea drept cooperare
»orizontala” sau ,public-public”, a fost inclusa in mod expres in reglementarea Uniunii in sectiunea 3
(,Excluderi”) din capitolul I din titlul I din Directiva 2014/24. Concret, la articolul 12 alineatul (4) din
aceasta’.

25. Conform dispozitiei respective, ,[u]n contract incheiat exclusiv intre doua sau mai multe autoritati
contractante nu intrd in domeniul de aplicare” al Directivei 2014/24 in cazul in care sunt indeplinite
toate conditiile enumerate in cuprinsul acesteia®.

26. Textul in vigoare reglementeazd cooperarea orizontald mai detaliat decéat jurisprudenta Curtii
anterioara directivelor din 2014. In jurisprudenta respectiva’, la care face referire considerentul (31) al
Directivei 2014/24 ", au fost indicate anumite conditii pentru a confirma ci prestarea serviciilor publice
se putea realiza fird sa se apeleze la piatd, prin cooperarea dintre administratiile publice.

27. Conditiile respective impuneau, in afara de calitatea de autoritate contractanta a entitatilor care
actioneaza in comun, obligatia ca acordul interadministrativ:

— sd aiba drept obiect garantarea realizérii unei misiuni de serviciu public comune acestora;
— s se incheie exclusiv de cétre entitati publice, fara participarea unei intreprinderi private;
— sd nu favorizeze niciun prestator privat in raport cu concurentii sai;

— sa instituie o cooperare reglementatd numai de consideratii si cerinte specifice indeplinirii
obiectivelor de interes public.

28. Cu toate acestea, Directiva 2014/24 nu se limiteazd sa reglementeze conditii deja existente, ci
reformuleazd, explica, elimind si adaugd una sau mai multe dintre conditiile respective. Prin urmare,
in contextul interpretirii sale, nu va fi intotdeauna pertinent sau util sd se revina pur si simplu la
jurisprudenta anterioara.

29. Textele relevante in prezenta cauzi sunt articolul 12 alineatul (4) si considerentele (31) si (33) ale
Directivei 2014/24. Coroborarea lor dd nastere unui regim juridic care sintetizeazd doua obiective
contradictorii: pe de o parte, acela de a nu interveni in organizarea de catre statele membre a
administratiei lor nationale, pe de alta parte, acela de a evita ca excluderea sa conduca la incalcarea
principiilor dreptului Uniunii aplicabile achizitiilor publice.

7 O formulare similard figureaza la articolul 17 din Directiva 2014/23 si la articolul 28 din Directiva 2014/25.

8 Statele membre decid in mod liber daci aplica sau nu in privinta raporturilor respective propriile norme privind achizitiile publice.

9 Hotaréarea din 9 iunie 2009, Comisia/Germania (C-480/06, EU:C:2009:357, denumiti in continuare ,Hotirarea Comisia/Germania”), Hotéararea
din 19 decembrie 2012, Azienda Sanitaria Locale di Lecce y Universita del Salento impotriva Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce si
altii (C-159/11, EU:C:2012:817, denumita in continuare ,Hotdrarea ASL”), Ordonanta din 16 mai 2013, Consulta Regionale Ordine Ingegneri
della Lombardia si altii (C-564/11, nepublicatd, EU:C:2013:307), Hotararea din 13 iunie 2013, Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385, denumita
in continuare ,Hotdrdrea Piepenbrock”), Ordonanta din 20 iunie 2013, Consiglio Nazionale degli Ingegneri (C-352/12, nepublicat,
EU:C:2013:416, denumitd in continuare ,Ordonanta Consiglio Nazionale”), si Hotédrarea din 8 mai 2014, Datenlotsen Informationssysteme
(C-15/13, EU:C:2014:303, denumita in continuare ,Hotararea Datenlotsen”). Existd referiri la cooperarea orizontala si in alte hotarari privind
cooperarea verticala. Contractele incheiate in cadrul sectorului public nu sunt supuse aplicarii normelor privind achizitiile publice.

10 Conform considerentului respectiv, clarificarea privind tipurile de contracte incheiate intre entitatile din sectorul public care nu intrd in
domeniul de aplicare al Directivei 2014/24 ,ar trebui sa fie ghidata de principiile stabilite in jurisprudenta relevanta a Curtii de Justitie a Uniunii
Europene”.
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30. Directiva 2014/24 insista asupra faptului ca statele membre nu au nicio obligatie de a apela la piata
pentru a se aproviziona sau pentru a obtine serviciile necesare pentru a-si desfisura activitatea'’.

31. Or, eliminarea acestui tip de contracte interadministrative din procedurile de atribuire a
contractelor de achizitii publice poate fi contrara obiectivului de a instaura o piatd internd si in acest
domeniu. Cu cét sunt excluse mai multe contracte, cu atit se acordd o marja de apreciere mai mica
pentru crearea si dezvoltarea pietei interne a achizitiilor publice.

32. Autoaprovizionarea entitatilor publice, fie sub forma de cooperare ,in-house”, fie sub forma de
cooperare ,orizontald”, nu este lipsitd de riscuri privind libera circulatie a bunurilor si serviciilor .
Indoielile privind efectele sale asupra liberei concurente sunt de asemenea legitime, dincolo de situatia
la care se face referire expresa in considerentul (33) al doilea paragraf in fine al Directivei 2014/24, care
atrage atentia asupra unei cooperari care plaseazd operatorul economic intr-o pozitie privilegiata in
raport cu alti concurenti.

33. O utilizare necorespunzitoare a acestor mecanisme de colaborare ar putea, in realitate, sa provoace
o ,contractie” a pietei in ceea ce priveste cererea si sd determine reducerea numarului de furnizori pe
care i-ar putea sustine piata respectiva. Teoretic, este de asemenea posibil abuzul de pozitie dominanta
(colectiva) pe care ar putea si il savarseasca autoritatile contractante.

34. Din altd perspectivd, este cert in egald masurd ca flexibilitatea mai mare prevazutd de Directiva
2014/24 in cazul cooperdrii orizontale intre autoritatile contractante (rezultatul unei decizii politice a
legiuitorului european) poate avea de asemenea efecte pozitive asupra concurentei, in sensul ci ar
incuraja operatorii privati sa ofere conditii contractuale mai bune.

35. Decizia unui stat membru cu privire la modalitatea de prestare a unui serviciu public (care poate
consta chiar in decizia de a nu apela la piatd, ci la cooperarea administrativa) trebuie si respecte
normele fundamentale ale TFUE, in special pe cele privind libera circulatie a marfurilor, libertatea de
stabilire si libera prestare a serviciilor, precum si principiile egalititii de tratament, nediscriminarii,
recunoasterii reciproce, proportionalitatii si transparentei'’. Aceste norme si principii trebuie analizate
de asemenea cu ocazia interpretarii articolului 12 din Directiva 2014/24.

36. Totalitatea acestor consideratii explica existenta articolului 12 din Directiva 2014/24 si justifica
conditiile privind cooperarea ,public-public”, mentionate in mod explicit la alineatul (4) al dispozitiei
respective.

37. In sfarsit, trebuie subliniat ca excluderea din domeniul de aplicare al Directivei 2014/24 a acestor
mecanisme de colaborare intre autoritétile contractante nu respecta logica binara reguld/exceptie, ci se
bazeazd pe o interpretare diferita a domeniului de aplicare al directivei mentionate.

11 Marja de apreciere privind decizia de a apela sau nu la piatd a fost reiteratd in jurisprudenta Curtii cu privire la cooperarea verticala: de
exemplu, in Hotérarea din 11 ianuarie 2005, Stadt Halle si RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, punctul 48), in Hotararea din 13 noiembrie
2008, Coditel Brabant (C-324/07, EU:C:2008:621, punctul 48), si, recent, in Hotararea din 3 octombrie 2019, Irgita (C-285/18, EU:C:2019:829,
denumiti in continuare ,Hotirarea Irgita”, punctul 50 si punctul 2 din dispozitiv). In ceea ce priveste cooperarea orizontali, a se vedea
Hotérarea Comisia/Germania, punctul 45.

12 Riscurile sunt similare cu cele mentionate de Directiva 2014/24 in legatura cu agregarea si centralizarea achizitiilor, operatiuni care, conform
considerentului (59) al acesteia, ,ar trebui monitorizate cu atentie, pentru a se evita concentrarea excesiva a puterii de cumparare si intelegerile
anticoncurentiale si pentru a mentine transparenta si concurenta, precum si posibilititile de acces la piatd pentru IMM-uri”.

13 Hotérarea Irgita, punctele 48 si 50 si punctul 2 din dispozitiv, cu privire la interpretarea articolului 12 alineatul (1) din Directiva 2014/24.
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38. Astfel, faptul ca relatiile de colaborare dintre autoritatile contractante, mentionate la articolul 12
alineatul (4) din Directiva 2014/24, ,nu intrd”'* in domeniul de aplicare al acesteia are la baza intentia
de a marca limitele sale, celelalte norme ale acesteia nefiind pur si simplu aplicabile relatiilor
respective. Prin urmare, in sens strict, considerdm ca, spre deosebire de norma generald, aspectele
retinute in hotérarile anterioare cu privire la criteriul hermeneutic (restrictiv) aplicabil exceptiilor nu
pot fi utilizate in mod automat pentru a interpreta aceasta excludere.

B. Prima intrebare preliminard. Cesionarea unui software si domeniul de aplicare al Directivei
2014/24/UE

1. Situatia de fapt descrisd la articolul 12

39. Instanta de trimitere solicitd sd se stabileasca, in primul rdnd, dacd cesionarea unui software
precum cea realizata intre landul Berlin si orasul Koln este inclusa in domeniul de aplicare al Directivei
2014/24: fie sub forma unui ,contract de achizitii publice” [in temeiul articolului 2 alineatul (1)
punctul 5], fie a unui simplu ,contract” [in sensul articolului 12 alineatul (4)].

40. Intrebarea, astfel cum a fost formulatd, a luat nastere ca urmare a lipsei (aparente) a caracterului
oneros al cesiondrii. Din cuprinsul acesteia rezulta cd, in opinia instantei de trimitere, domeniul de
aplicare al Directivei 2014/24 nu este definit doar la articolul 2. Faptul ca la articolul 12 alineatul (4)
lipseste adjectivul ,publice” de langd termenul ,contract (de achizitii)” ar putea presupune cd anumite
contracte care nu se incadreaza in definitia de la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 ar fi supuse de
asemenea normelor Uniunii in materia achizitiilor publice.

41. In loc sa efectuim o analiza detaliatd cu privire la diversele acceptiuni ale termenului ,contract” si
ale calificativelor care il insotesc, in functie de diferitele dispozitii ale Directivei 2014/24, ne vom
concentra pe interpretarea articolului 12 alineatul (4)'°, pentru a determina daci acesta este aplicabil
unei relatii precum cea dintre landul Berlin si orasul Koln. Prin urmare, vom aborda prima intrebare
preliminara in lumina specificitatii acestei dispozitii.

42. Termenul ,contract” de la articolul 12 alineatul (4) se explicd nu atat din perspectiva relatiei sale
sistematice cu articolul 2 din Directiva 2014/24, cat din cea a relatiei sale cu celelalte alineate ale
articolului 12. In acest context, termenul mentionat reflecta diferenta fati de cooperarea verticald
[alineatele (1)-(3) ale dispozitiei respective], in cadrul céreia relatiile dintre participanti sunt
structurate pe baza unui control intern. In realitate, acesta este utilizat pentru a reda faptul ci trebuie
sa existe un acord sau o conventie care si stabileascd baza si cadrul juridic ale raporturilor dintre parti,
obiectivul cooperirii si actiunile (contributiile) fiecireia dintre acestea’.

14 Aceasta este expresia utilizatd la articolul 12 alineatul (4) primul paragraf din Directiva 2014/24.

15 In ceea ce priveste cooperarea verticald, a se vedea Concluziile avocatului general Hogan prezentate in cauza Irgita (C-285/18, EU:C:2019:369,
punctul 45). Aceeasi idee este redatd si in Hotararea din 11 ianuarie 2005, Stadt Halle si RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, punctul 46), in
Hotararea din 13 octombrie 2005, Parking Brixen (C-458/03, EU:C:2005:605, punctul 63), in Hotararea din 11 mai 2006, Carbotermo si
Consorzio Alisei (C-340/04, EU:C:2006:308, punctul 45), si in Hotédrarea Datenlotsen, punctul 23.

16 Exista argumente pentru a sustine o definitie unitara a termenului ,contract”: titlul articolului 12 (,Contracte de achizitii publice incheiate intre
entitdti din sectorul public”), faptul ca acest termen apare in diferite dispozitii ale Directivei 2014/24 si ale altor directive, ca formd abreviatd a
termenului ,contract de achizitii publice”, adaugarea adjectivului ,publice”, drept calificativ al substantivului ,achizitii”, variaza in functie de
versiunea lingvistica a textului consultata: astfel, acesta apare in cuprinsul articolului 12 [concret, la alineatul (1)] in diferite versiuni, precum
cea in limba germana, cea in limba engleza si cea in limba italiana, insd nu si in altele, precum cea in limba spaniola.

1

~N

Articolul 11 alineatul (4) din propunerea de directivd din 20 decembrie 2011, COM(2011) 896 final, utiliza urmétoarea formulare: ,Un acord
incheiat intre doud sau mai multe autoritati contractante nu se considerd a fi un contract de achizitie publicd in sensul articolului 2
alineatul (6) al prezentei directive [...]” (sublinierea noastra).
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43. Aceasta interpretare este sustinutd si de considerentul (33) al doilea paragraf al Directivei 2014/24,
atunci cand mentioneaza ,[c]ontractele de furnizare comuna de servicii publice” si, apoi, in al treilea
paragraf, ,angajamente[le] de a contribui la indeplinirea prin cooperare a serviciului public in cauza”,
care nu trebuie sa se materializeze neaparat in executarea de catre toate partile a principalelor obligatii
contractuale.

44. Plecand de la aceastd premisa, articolul 12 din Directiva 2014/24 prevede doua tipuri de situatii in
care acceptiunea obisnuitd a notiunii de ,contract de achizitii publice” probabil ca nu este cea mai
adecvata, deoarece acestea sunt, mai degraba, alternative la categoria respectiva.

45. Pe de o parte, dispozitia respectivd admite ,cooperarea verticald” [alineatele (1), (2) si (3) ale
dispozitiei], in care, astfel cum am aratat in alte concluzii, ,in cadrul regimului in-house, autoritatea
contractantd nu tranzactioneazd, din perspectiva functionald, cu o alta entitate, ci, in fapt, cu ea insasi,
avand in vedere legitura dintre aceasta si entitatea distincta din punct de vedere formal. In realitate, nu
este vorba despre atribuirea unui contract, ci despre o simpld insarcinare sau incredintare, care nu
poate fi refuzatd de cealaltd «parte», indiferent de forma in care se concretizeazd oricare dintre
acestea” ',

46. Pe de altd parte, dispozitia respectivd admite de asemenea ,cooperarea orizontald”, si anume cea
dintre autoritatile contractante care apeleazd la forma contractuald in vederea concretizarii sale, astfel
incat prestarea serviciilor publice care le revin sa se concentreze pe indeplinirea unui obiectiv comun,
intr-un cadru ghidat numai de interesul public, cu respectarea liberei concurente [articolul 12
alineatul (4) din Directiva 2014/24].

47. Desigur, este exclus de asemenea din domeniul de aplicare al Directivei 2014/24, chiar dacd nu este
mentionat in mod expres in textul sau, un alt tip de relatii interadministrative, precum cele rezultate
dintr-un transfer sau dintr-o delegare de competente ", inclusiv prin crearea unui consortiu de entitéti
cu personalitate juridici de drept public. Aceste situatii sunt considerate, in principiu, ,strdine
dreptului achizitiilor publice”*.

48. In cadrul cooperirii orizontale, o autoritate contractanti care si-ar putea satisface necesititile (de
bunuri, de lucrari sau de servicii) apeland, prin intermediul unei proceduri de cerere de ofertd, la
antreprenori privati, alege sd renunte la aceasta varianta si sa o inlocuiascd cu colaborarea cu o alta
entitate publica aptd sa ii satisfaca necesitatile respective.

49. Din punct de vedere obiectiv, caracterul special al acestui tip de colaborare intre entitatile publice
consta in trei elemente: notiunea de cooperare care reglementeaza relatia interpartes, obiectivul comun
pe care il urmareste aceasta relatie si obiectivul de interes public care trebuie si ghideze cooperarea.

50. Colaborarea implicd, in general, aportul tuturor partilor, cu cheltuielile publice subsecvente. Totusi,
relatia dintre aceste parti nu se epuizeaza in do ut des-ul specific contractului sinalagmatic, care,
potrivit jurisprudentei Curtii, caracterizeaza contractul de achizitii publice supus directivelor in acest
domeniu®'.

51. Astfel, va exista un act juridic care implica prestatii alte tuturor partilor, solicitate de acestea, in
masura in care contributiile lor urmaresc indeplinirea unui obiectiv comun ulterior. Cauza
contributiilor este tocmai acest obiectiv comun, care trebuie sa fie de interes public.

18 Concluziile prezentate in cauza LitSpecMe (C-567/15, EU:C:2017:319, punctul 70).

19 In ceea ce priveste conditiile in care un transfer de competente referitoare la executarea functiilor publice este exclus din domeniul de aplicare
al normelor privind achizitiile publice (la momentul respectiv, din Directiva 2004/18), a se vedea Hotararea din 21 decembrie 2016, Remondis
(C-51/15, EU:C:2016:985, denumita in continuare ,Hotérarea Remondis”, punctul 41 si urmatoarele).

20 Hotararea Remondis, punctul 53.
21 Ibidem, punctul 43.
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2. Caracterul oneros sau gratuit in relatia dintre landul Berlin si orasul Koln

52. Pentru a stabili daca relatia dintre orasul Koln si landul Berlin era reglementatd de dispozitiile
Directivei 2014/24, trebuie si se ia in considerare nu numai contractul de cesiune (prin care
software-ul este pus la dispozitia orasului respectiv), ci si acordul de cooperare care il insoteste **.

53. Cele doua parti au configurat relatia respectiva in mod unitar, mentionand explicit la articolul 5
din acordul de cooperare ca acesta era inseparabil de contractul de cesiune de software*.

54. Astfel cum am aritat, indoielile instantei de trimitere iau nastere ca urmare a lipsei aparente a
caracterului oneros al relatiei dintre landul Berlin si orasul Koln.

55. Caracterul oneros face parte din definitia notiunii de ,contract de achizitii publice” de la articolul 2
alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24. In opinia noastri, acesta poate fi considerat de asemenea
un element caracteristic al relatiei dintre autorititile contractante la care se refera articolul 12
alineatul (4), care, astfel cum am explicat, nu se identifica in mod obligatoriu cu acceptiunea obisnuita
a notiunii de ,contract de achizitii publice”.

56. In ceea ce priveste semnificatia sa, amintim c4, in jurisprudenta Curtii, notiunea de caracter oneros
a ficut obiectul unei interpretiri extensive .

57. In ceea ce priveste relatia dintre landul Berlin si orasul Kéln, punerea la dispozitie a programului
informatic este prezentata ca fiind gratuitd si ca instrument de cooperare, in vederea dezvoltirii si a
adaptarii sale la necesitatile de gestionare a serviciilor pompierilor.

58. Astfel cum subliniaza instanta de trimitere*, aceastd dezvoltare ulterioara are o valoare economics,
care poate fi foarte mare”. In descrierea situatiei de fapt, orasul Koln arati ca programul este pus la
dispozitia sa pentru a putea lua parte la cooperare. Anterior, acesta a recunoscut ci prestarea
serviciului de pompieri — care, astfel cum s-a ardtat in sedintd, ii este impusa prin lege — nu este
posibila in lipsa unui sistem optim de gestionare a interventiilor, care trebuie adaptat in mod
permanent necesitatilor de prestare a serviciului, ceea ce necesita un software eficient.

59. Prin urmare, este legitim sa se considere, in acord cu Comisia, cd inclusiv atunci cand acordul nu
prevede o obligatie stricto sensu de a dezvolta software-ul, nu este verosimil ca astfel de dezvoltari si,
dacé este cazul, adaptarile subsecvente ale programului informatic sa nu aibé loc. Dupa cum s-a aratat
in sedintd, actualizarea programului respectiv, pe termen scurt si in viitor, este practic inevitabilad”.

22 A se vedea in acelasi sens Hotirarea Remondis, punctul 37: ,In vederea unei posibile calificiri drept contract de achizitii publice [...] a unei
operatiuni care cuprinde mai multe faze, operatiunea respectivd trebuie sa fie examinatd in globalitatea sa si tinind seama de finalitatea
acesteia”.

23 Ar fi fost posibila si o altd configuratie, astfel cum a sustinut orasul Kéln in sedintd, atunci cand a ficut referire la un contract de cesiune
incheiat intre landul Berlin si orasul Hamburg care nu avea atasat un acord de cooperare.

24 Ordonanta Consiglio Nazionale, punctul 38, Hotararea Remondis, punctul 43, Hotaréarea din 18 octombrie 2018, IBA Molecular Italy (C-606/17,
EU:C:2018:843, punctul 31). In Concluziile prezentate in cauza Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce si altii (C-159/11, EU:C:2012:303,
punctul 32), avocatul general Trstenjak arita cd ,se poate sustine intr-adevar ca doar o interpretare in sens larg a notiunii «caracter oneros»
indeplineste obiectivul directivelor privind contractele de achizitii publice, si anume deschiderea pietelor pentru o concurentd reald”, si facea
referire in mod special la alte forme de platd, cum ar fi vanzarile prin troc sau renuntarea la pretentii reciproce existente intre partenerii
contractuali.

25 Punctul 29 din decizia de trimitere.

26 Si care poate depisi valoarea software-ului insusi. ISE a insistat in sedinta asupra acestei informatii, in legatura cu cea de a treia intrebare
preliminara.

27 Reprezentantul orasului Koln a efectuat o diferentiere intre actualizirile importante si altele nesemnificative. Primele sunt obligatorii de trei sau
de patru ori pe an si se realizeazi dupa consultarea celeilalte (sau a celorlalte) parti cu care coopereazi, cu scopul de a avea in vedere pe cat
posibil necesitatilor acestora. Celelalte, care constau in remedierea micilor erori, nu necesitd o astfel de consultare.

10 ECLILEU:C:2020:47



CoNcLUZILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — Cauza C-796/18
INFORMATIKGESELLSCHAFT FUR SOFTWARE-ENTWICKLUNG

60. Asadar, exista o asteptare rezonabild ca orasul Koln sa dezvolte si sd adauge module la software.
Acest factor actioneaza drept contraprestatie pentru punerea la dispozitie a programului de cétre
landul Berlin, deoarece, in caz contrar, contractul de cesiune nu ar fi fost insotit de un acord de
cooperare.

61. In definitiv, din perspectiva orasului Kéln, contravaloarea care permite si se discute despre
caracterul oneros in relatia sa cu landul Berlin este participarea sa la o cooperare apta sa aduca
beneficii acestuia din urma, sub forma unor adaptari ale software-ului (articolul 1 din acordul de
cooperare) si a unor module specializate suplimentare (articolul 5 din acordul respectiv). Aceste
adaptari, cu un anumit cost economic, vor exista fard indoiald, intrucit centrele operationale ale
pompierilor nu pot functiona altfel.

62. Contraprestatia nu depinde, prin urmare, de o conditie pur facultativa: existenta sa este doar o
chestiune de timp. Nu ne confruntdm cu o simpld proclamare a intentiei de cooperare, ci cu un
angajament obligatoriu, care depinde de un cdnd (cand se realizeaza actualizarea), iar nu de un dacd
(daca se realizeaza actualizarea).

63. Acordul de cooperare prevede, desigur, posibilitatea dezvoltarii software-ului de catre ambele parti
si ca, teoretic, oricare dintre ele ar putea sa ramand inactiva si sa astepte pur si simplu aportul
celeilalte. Totusi, astfel cum am mentionat, este putin probabil sa se intdimple acest lucru, deoarece
aceasta ar presupune punerea in pericol a prestarii serviciului public care ii revine fiecareia. Acest
comportament ar lipsi de obiect acordul de cooperare incheiat in mod voluntar intre cele doud parti.

64. In concluzie, relatia contractuali dintre autoritatile contractante care au convenit cesionarea
programului informatic si conditiile cooperdrii dintre ele in vederea dezvoltarii sale intra in domeniul
de aplicare al articolului 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24.

C. A doua intrebare preliminard. Obiectul cooperdrii

1. Introducere

65. Prestarea serviciului public de pompieri, care revine in sarcina entititilor parti la cooperare din
prezenta cauzd, nu se realizeazd in comun: acest lucru este imposibil, chiar si ca urmare a distantei
geografice dintre teritoriile in care isi desfdsoara activitatea fiecare dintre parti.

66. Pentru acest motiv, instanta de trimitere are indoieli ca respectiva cooperare intra in domeniul de
aplicare al articolului 12 alineatul (4) litera (a) din Directiva 2014/24 si solicitd sa se stabileasca daca,
pentru a fi inclusa in domeniul respectiv, ,este suficient ca aceasta cooperare sd priveasca orice forma
de activitati destinate prestarii serviciilor publice care trebuie furnizate in acelasi mod, insid nu
obligatoriu in comun”.

67. Pentru a raspunde, este necesard analizarea in mod separat a doud elemente: a) exploatarea in
comun a serviciului public care face obiectul cooperarii si b) natura de ,serviciu public” a activitatii
prin care se concretizeaza cooperarea.

a) Cu privire la prestarea in comun a serviciului public. De la ,misiunea comund de serviciu public” la
»obiectivele comune de interes public”

68. Potrivit jurisprudentei Curtii anterioare Directivei 2014/24, caracterul viabil al cooperarii orizontale
era conditionat, printre altele, de realizarea de catre parti a unei misiuni comune de serviciu public. Cu
toate acestea, Curtea nu a trebuit sd analizeze dacd acest caracter comun exista si in cazul furnizarii
insesi a serviciului.
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69. Exemplul-tip de cooperare orizontald exclusa de la aplicarea normelor dreptului Uniunii in materia
achizitiilor publice a fost cauza C-480/06, Comisia/Germania, in care cooperarea respectiva,
materializatd prin actiuni si angajamente de natura si intindere diferite, garanta in ultima instantd
realizarea unei misiuni de serviciu public in vederea careia erau competente toate autoritatile
contractante. Cauza respectivd se referea la eliminarea reziduurilor, activitate la care participau toti
intervenientii, deoarece exploatau instalatia de tratare a reziduurilor respective.

70. Problema in discutie in prezenta cauza nu a facut obiectul unei analize speciale in hotararea
respectiva sau in altele ulterioare, in care lipsea ideea de caracter comun al misiunii de serviciu public
drept conditie pentru furnizarea sa in comun®.

71. Conform articolului 12 alineatul (4) litera (a) din Directiva 2014/24, pentru a exclude o cooperare
interadministrativa din domeniul de aplicare al acestei directive, contractul trebuie s& acopere obiective
comune ale autoritatilor contractante participante. Fiecare dintre acestea se va asigura cd prestarea
yserviciilor publice pe care trebuie si o efectueze”” se realizeazd ,in vederea indeplinirii obiectivelor
comune”. Contractul sau acordul trebuie sa indice forma prestatiei in vederea garantarii sale.
Literalmente, in acest caz, comunitatea se intemeiazd pe obiective, iar nu pe o misiune concreta de
serviciu public.

72. Lucrarile pregatitoare ale textului dovedesc faptul ca intentia legiuitorului a fost de a flexibiliza
cooperarea din punctul de vedere al obiectului sau®.

73. Propunerea de directiva a Comisiei facea referire inca la ,desfasurarea in comun a sarcinilor de
serviciu public [ale autoritédtilor contractante]”. Dupa discutarea sa in Consiliu si in Parlament, textul a
suferit diferite modificari pana la versiunea sa actuald. Actualul considerent (33) a fost modificat de
asemenea, in paralel cu integrarea sa in textul articolului, avand aceeasi introducere.

74. In cadrul negocierilor finale, s-a inlaturat din cuprinsul articolului 12 alineatul (4) din Directiva
2014/24 referirea la desfasurarea in comun a sarcinilor, care totusi figureaza in continuare in
considerentul (33) in forma sa actuald. Mentiunea cu privire la obiectivele comune a fost introdusa la
sugestia Parlamentului, in acelasi timp cu eliminarea din considerentul corelativ [considerentul (14), la
momentul respectiv] a descrierii notiunii de cooperare care includea ,gestionarea si luarea deciziilor in
comun cu partajarea responsabilitatilor in materie de riscuri si de efecte de sinergie”*.

75. Precizarea de la considerentul (33) primul paragraf in fine privind faptul ca serviciile publice
furnizate de entitatile care coopereaza nu trebuie sid fie in mod obligatoriu identice, putand fi
complementare, confirma eliminarea conditiei privind misiunea comuna de serviciu public.

76. In acest context, referirea la furnizarea in comun a serviciilor, care apare de mai multe ori in acelasi
considerent, implica, probabil, cd serviciile publice, fie identice, fie complementare, care revin in
sarcina uneia dintre autoritdtile participante, trebuie furnizate ,prin cooperare”, cu alte cuvinte de
catre fiecare autoritate publica, cu sprijinul celeilalte sau in mod coordonat.

28 Hotararea ASL, punctul 37. Hotararile ulterioare ale Curtii au aplicat jurisprudenta stabilita prin Hotararea ASL in cauze aproape identice in
ceea ce priveste natura autorilor si problema de fond: a se vedea Ordonanta din 16 mai 2013, Consulta Regionale Ordine Ingegneri della
Lombardia (C-564/11, nepublicatd, EU:C:2013:307), si Ordonanta Consiglio Nazionale. Aceasta jurisprudenta s-a aplicat de asemenea in alte
domenii in Hotérarea Piepenbrock, punctul 39, si in Hotéararea Datenlotsen, punctul 35.

29 In opinia noastra, principiul asumdrii presupune ca autorititile contractante sa isi asume prestarea serviciilor anterior incheierii acordului de
cooperare. Expresia ar putea include de asemenea serviciul public care trebuie prestat in cadrul unei cooperiri specifice.

30 Aceastd flexibilitate se constaté si in ceea ce priveste subiectii de drept: a se vedea considerentul (32), referitor la cooperarea orizontala intre
autorititile contractante cu participatie privatd la capitalul lor. In schimb, propunerea Comisiei excludea aceastda posibilitate la articolul 11
alineatul (4) litera (e).

31 A se vedea Nota Consiliului Uniunii Europene din 26 iunie 2013, nr. 11644/13.
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77. Aceste consideratii ar putea parea de natura semanticd, insd, in drept, este firesc ca consecintele
juridice ale alegerii termenilor sa difere in mod semnificativ. Astfel cum am mentionat, ceea ce este
relevant este cd norma (noud) face referire la obiectivele comune ale autoritatilor contractante care
coopereazi intre ele.

b) ,Serviciu public” si ,activitdati cu caracter auxiliar unui serviciu public”

78. A doua intrebare preliminara ne determind de asemenea sa analizam natura activitétii in cadrul
careia coopereaza autoritatile contractante: daca aceasta trebuie sa reprezinte ea insasi un ,serviciu
public”®* sau daca poate fi vorba despre o activitate auxiliard, cu alte cuvinte accesorie unui serviciu
public®.

79. In jurisprudenta anterioard Directivei 2014/24, Hotirarea Comisia/Germania clarifica intr-o
oarecare masurd tipul de activitati care pot tine de o cooperare ,public-public”, exclusa de la aplicarea
normelor in materia achizitiilor publice*.

80. Lectura hotararii respective permitea acceptarea, drept obiect al cooperirii, a activitatilor care nu
erau specifice, in sine sau ca atare, serviciului public, dar care erau direct legate de serviciul pentru
furnizarea céruia autoritétile contractante conveneau si coopereze.

81. Cele de mai sus nu clarifica totusi intrebarea dacd cooperarea se poate referi exclusiv la o activitate
care nu constituie, in sine sau ca atare, un serviciu public intr-un context precum cel din acest litigiu.
Amintim faptul c§, in prezenta cauzd, autoritatile contractante participante presteaza fiecare, in numele
sau si in mod separat, acelasi serviciu public (cel specific serviciilor de pompieri), in timp ce cooperarea
vizeazd o activitate auxiliard (gestionarea informaticd a centrului de interventii de urgentd).

82. In cadrul Directivei 2014/24, considerentul (33) este in favoarea unui rispuns afirmativ la
intrebarea respectiva, atunci cdnd arata ca cooperarea poate cuprinde ,toate tipurile de activitdti
legate de indeplinirea serviciilor si a responsabilititilor atribuite sau asumate de autoritatile
participante [...]”*. Astfel cum am mentionat, lucririle legislative dovedesc faptul ca a existat intentia
de a sublinia acest aspect, care nu figura in propunerea initiald a Comisiei *.

83. Flexibilitatea pe care am mentionat-o drept caracteristica a cooperdrii orizontale in Directiva
2014/24, care poate fi apreciata prin compararea acesteia cu situatia normativa anterioard, cu
jurisprudenta anterioara a Curtii si cu propunerea Comisiei, confirma caracterul adecvat al acestui
raspuns afirmativ.

32 Amintim c4 articolul 12 alineatul (4) litera (a) din Directiva 2014/24 mentioneazd in mod expres prestarea ,serviciilor publice pe care trebuie si
o efectueze [autorititile contractante]”. Aceasti categorie este utilizati numai la articolul 93 TFUE. In mare misuri, echivalentul serviciilor
respective este ,serviciul de interes general” (SIG), care poate avea continut economic sau nu. Libertatea statelor membre de a defini, organiza
si finanta serviciile de interes economic general (SIEG) este reglementata la articolul 1 alineatul (4) din Directiva 2014/24, care face trimitere la
randul sau la articolul 14 TFUE si la Protocolul nr. 26 anexat la TFUE si la TUE. A se vedea in acest sens Concluziile avocatului general Hogan
prezentate in cauza Engie Cartagena (C-523/18, EU:C:2019:769).

33 In Directiva 2014/24 nu se stabileste entitatea, calitatea sau natura (principald sau auxiliara, obligatorie sau facultativi, cu continut economic sau
fara) a serviciilor publice pe care le poate include cooperarea orizontald. Considerentul (33) propune o flexibilitate mare in acest sens. Astfel, se
elimina ideea conform céreia cooperarea trebuie sd se limiteze la activititile aferente unei competente centrale (principale) a autoritatii
contractante, astfel cum pérea s rezulte din Hotédrarea ASL, punctul 37 prima teza.

34 In cauza respectivi, una dintre contributii consta in punerea la dispozitie a unei infrastructuri, in cadrul careia s-ar realiza valorificarea
reziduurilor colectate de fiecare participant in zona geografica ce intrd in competenta sa. In cadrul cooperarii era inclusa si punerea la dispozitie
a excedentelor: capacitatile de depozitare a deseurilor neutilizate de unele dintre parti puteau atenua lipsa capacitétilor de depozitare ale alteia.
O alté contributie consta in angajamentul asumat de serviciile de intretinere a drumurilor publice ale uneia dintre autoritatile contractante de a
proteja drepturile celorlalti in raport cu titularul instalatiei, in cazul in care aceasta le cauzeaza un prejudiciu.

35 Sublinierea noastra.

36 A se vedea in scop comparativ documentul interinstitutional nr. 12167/13.
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84. Totusi, aceasta nu presupune ci cooperarea orizontald astfel recunoscuté este nelimitata. Reiteram
faptul ca este mentinutd cerinta ca aceasta sid vizeze prestarea de servicii publice care sunt de
competenta partilor®. In cazul in care obiectul cooperirii nu este serviciul public in sine, ci o activitate
slegatd” de el, aceasta legatura trebuie sd constea in orientarea functionald a activitatii catre executarea
serviciului.

85. Echilibrul dintre obiectivele contradictorii, pe care l-am analizat mai sus®, determing, in plus,
depasirea legaturii respective prin efectuarea unei distinctii intre diversele activitati in functie de
gradul lor de legatura cu serviciul la prestarea caruia contribuie. In opinia noastra, pot intra in sfera
articolului 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24, printre altele, activitatile auxiliare legate in mod
direct si inseparabil de serviciul public, cu alte cuvinte acele activititi care au un caracter instrumental
atat de pronuntat, incat serviciul insusi depinde de ele pentru a fi prestat ca serviciu public.

86. De altfel, cooperarea trebuie sd intruneasca celelalte conditii prevazute la articolul 12 alineatul (4)
(in ceea ce priveste partile, scopul cooperarii si principiile dupa care trebuie sa se ghideze), pe care
le-am mentionat anterior.

2. Cooperarea dintre landul Berlin si orasul Kéln

87. Cele doud autorititi contractante din prezenta cauza nu realizeazd in comun, astfel cum am
mentionat deja, activitatea principala de serviciu public, si anume cea specifica serviciului de pompieri.
Cooperarea dintre ele urmaireste, in schimb, instalarea si suportul unui software necesar pentru ca
fiecare dintre acestea sa gestioneze in mod optim interventiile brigizilor de pompieri aferente in
propriile zone geografice.

88. Conform descrierii software-ului si a actualizarii sale, furnizatd in dosar, completata cu declaratiile
concordante prezentate in sedinta, programul informatic era si este indispensabil pentru prestarea
acelui serviciu public.

89. Prin urmare, cooperarea dintre landul Berlin si orasul Koln, in masura in care vizeaza o activitate
indispensabila pentru furnizarea eficientd a unui serviciu public pe care ambele autorititi contractante
trebuie si il presteze, respecta conditia prevazuta la articolul 12 alineatul (4) litera (a) din Directiva
2014/24.

D. A treia intrebare preliminard. Cu privire la plasarea tertilor intr-o situatie privilegiata

90. In privinta acordului dintre landul Berlin si orasul Kéln au fost formulate alte obiectii, bazate pe
conflictul dintre cooperarea orizontala si dreptul concurentei. Instanta de trimitere abordeaza aceste
obiectii in cuprinsul celei de a treia intrebéri preliminare, atunci cand solicitd sa se stabileasca daca
articolul 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24 contine o interdictie implicita nescrisa a plasérii intr-o
pozitie privilegiata si, in caz afirmativ, care este continutul sau.

37 In jurisprudenta anterioara, si anume in Hotirarea Datenlotsen, punctul 16 (prin trimiterea de la punctul 34), se statuau urmatoarele: ,[...] nici
universitatea, nici HIS nu sunt autoritati publice, iar HIS nu este in mod direct responsabila cu executarea unei misiuni de serviciu public”.

38 Supra, punctul 29 si urmatoarele: dorinta de a nu interveni in organizarea de catre statele membre a administratiei lor interne trebuie conciliatd
cu cerinta ca excluderea din domeniul de aplicare al dreptului Uniunii s& nu determine incélcarea principiilor achizitiei publice sau liberei
concurente.
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1. Cooperarea orizontald si dreptul concurentei

91. Conditia ca niciun operator privat si nu fie plasat intr-o situatie privilegiatd in raport cu
concurentii sdi, ca urmare a cooperdarii orizontale, nu este mentionata in mod expres si separat la
articolul 12 din Directiva 2014/24. In schimb, conditia respectiva figura in jurisprudenta anterioara®.

92. Pentru a aborda aspectul daca, in pofida lipsei mentionarii sale, conditia raméane valabila, amintim
de la bun inceput ca statele membre beneficiaza de o marja larga de apreciere pentru a decide daca
presteaza ele insele serviciile sau dacé le externalizeaza.

93. In prima dintre cele doud ipoteze (autoaprovizionarea, in sens amplu) si sub rezerva indeplinirii
anumitor conditii, statele membre nu sunt obligate si respecte normele si procedurile dreptului
Uniunii in domeniul achizitiilor publice. Totusi, acestea sunt supuse in continuare altor norme®,
printre care figureazd cele referitoare la libera concurentd, previzute la articolul 106 alineatul (2)
TFUE.

94. Pentru acest motiv, articolul 18 alineatul (1) al doilea paragraf din Directiva 2014/24 prevede,
intr-un domeniu conex, ci ,[c]onceptul achizitiei nu se poate face cu intentia de excludere a acesteia
din domeniul de aplicare al prezentei directive sau [de] restrangere artificiald a concurentei”.

95. Limitarea impusa de normele privind libera concurenta afecteazd, asadar, si cooperarea orizontala
dintre autoritatile contractante, cel putin in doua moduri:

— pe de o parte, aceasta guverneaza relatia cu operatorii privati, in ansamblul lor, in calitate de
concurenti pe piata.

— pe de altd parte, determinda modul in care trebuie sa actioneze autoritatile publice astfel incat
cooperarea dintre ele, in cazul in care implicd in vreun mod si operatori privati, si nu denatureze
concurenta dintre ei.

96. Articolul 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24 urmareste si evite denaturarea liberei concurente
din primul punct de vedere, atunci cind prevede ca acordul de colaborare trebuie incheiat exclusiv
intre autoritati contractante®. Si, in acelasi timp, acesta indicd anumite masuri de preventie bazate pe
acelasi obiectiv:

— cooperarea trebuie sa se limiteze la prestarea serviciilor publice care revin autoritétilor contractante
participante, cu alte cuvinte nu trebuie sa vizeze desfiasurarea activititilor economice obisnuite
[litera (a)].

— cooperarea trebuie sa aiba la bazd numai consideratii de interes public, iar nu unele referitoare la
piata [litera (b)].

— daca entitatile care coopereaza intre ele actioneazd de asemenea pe ,piata libera”, activitatile
respective nu pot depasi 20 % din activitatile vizate de cooperare.

97. Nu trebuie sd se considere, astfel cum sustine orasul Koln, cd obligatia de a respecta libera
concurentd se limiteaza la situatia in care autoritatile contractante concureaza pe piatd cu toti
operatorii privati.

39 Hotarérea Comisia/Germania, punctul 47, Hotdrarea ASL, punctele 35 si 38 si dispozitivul, si Ordonanta Consiglio Nazionale, punctul 44 si
dispozitivul.
40 Supra, punctele 30-35.

41 Cu toate cd, in ceea ce priveste regimul de cooperare in-house, Directiva 2014/24 acceptd o anumitd participatie a capitalului privat in cadrul
entitédtilor publice. A se vedea nota de subsol 30 din aceste concluzii.
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98. Dimpotriva, astfel cum am aratat deja, obligatia generala de a nu denatura concurenta figureaza in
dreptul primar [articolul 106 alineatul (2) TFUE] si, in cadrul specific al achizitiilor publice, la
articolul 18 alineatul (1) al doilea paragraf din Directiva 2014/24.

2. Contractarea cu tertii

a) Consideratii generale

99. Considerentele (31) si (33) ale Directivei 2014/24 confirma faptul cd cooperarea dintre autoritétile
contractante nu poate ,[avea] ca rezultat o denaturare a concurentei” prin situarea unui furnizor
privat de servicii intr-o pozitie de avantaj fatd de concurentii sdi*. Trebuie insistat asupra faptului c
aceste considerente nu adauga, in realitate, noi elemente normative textului directivei: ele ajuta numai
la interpretarea articolului 12 alineatul (4) din aceasta.

100. Prin urmare, nu sunt conforme cu Directiva 2014/24 comportamentele autoritatilor contractante
care denatureaza concurenta prin dezavantajarea unui furnizor privat de servicii fatd de concurentii
sai. ,Plasarea intr-o pozitie privilegiatd” la care face referire instanta de trimitere este, prin urmare,
interzisa, intrucét favorizeaza un operator privat in detrimentul celorlalti operatori.

101. In acest sens, pot exista doui situatii care nu sunt perfect echivalente:

— 0 cooperare orizontald, in cadrul careia o autoritate contractanta pune la dispozitia alteia anumite
bunuri sau servicii pe care prima, la rdndul sau, le-a achizitionat de la un operator privat fira a fi
supusid normelor privind achizitiile publice. In masura in care aceste norme ar fi aplicabile (ca
urmare a obiectului, a valorii contractului etc.), operatorii terti ar fi supusi unui nou si, cu alte
cuvinte, unui dublu tratament dezavantajos, rezultat din omiterea lor initiala si succesiva.

— o0 cooperare orizontald care necesita, pentru dezvoltarea sa ulterioara, participarea unor alti
operatori economici decat autorititile contractante. In cazul in care anumiti operatori privati sunt
lipsiti in mod discriminatoriu sau arbitrar de posibilitatea de a se integra in mecanismul de
furnizare viitoare de bunuri si servicii, acestia ar fi plasati intr-o situatie dezavantajoasa.

102. In cea de a doua ipotezi, in cazul initierii unei proceduri de atribuire in vederea completirii sau a
continudrii cooperdrii, nu exista motive pentru a sustine cad un particular se afld in mod inevitabil, de
iure sau de facto, intr-o pozitie mai favorabild decat concurentii sai, ca urmare a contributiei lui la
sarcinile in care consta cooperarea interadministrativa.

b) Incheierea de contracte cu tertii in contextul cooperdrii dintre landul Berlin si orasul Kéln

103. Nu exista informatii suficiente in dosarul cauzei pentru a afla in ce conditii a avut loc
achizitionarea initiala, de catre landul Berlin, a software-ului pe care il va cesiona ulterior orasului
Koln. De asemenea, nu exista certitudinea deplind ca landul Berlin achizitioneazd noi module de
software, in afara cooperarii cu orasul Koln, prin sustragerea achizitiei de la piata sau prin apelarea la
aceasta®. Revine instantei de trimitere sarcina de a verifica aceste elemente de fapt.

42 Astfel cum am mentionat, exista alte modalititi de denaturare posibile: de exemplu, in cazul in care achizitionarea software-ului si operatiunile
subsecvente de suport sau de completare ar face obiectul unor contracte izolate, cu scopul de a evita un contract unic a carui valoare depiseste
pragul incepand cu care devine obligatorie organizarea unei proceduri publice de cerere de oferta. A se vedea Hotararea din 18 ianuarie 2007,
Auroux si altii (C-220/05, EU:C:2007:31, punctul 67), si Hotédrarea Comisia/Germania, in care Curtea mentioneazd un ,montaj pentru eludarea
reglementérii in domeniul achizitiilor publice” (punctul 48).

43 In sedinta, reprezentantul ISE a sustinut ca, in luna iulie a anului 2018, landul Berlin a publicat un anunt prealabil de cerere de oferti pentru
dezvoltarea programului, pentru o suma de 3 500 000 de euro.
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104. Dimpotriva, dezvoltarea ulterioard a cooperdrii pare sd necesite participarea tertilor, astfel incat
orasul Koln a publicat un anunt de cerere de ofertd (restransi) pentru adaptarea, instalarea si suportul
software-ului cesionat de landul Berlin*.

105. Extinderile si actualizarile software-ului cesionat de landul Berlin orasului Kéln in scopul
cooperdrii se caracterizeaza printr-o valoare economica mare. Prin urmare, este logic ca interesul
operatorilor de pe piatd® si se concentreze pe contractele subsecvente incheiate pentru adaptarea,
suportul si dezvoltarea acestuia.

106. In opinia ISE, complexitatea tehnici a acestor operatiuni nu permite realizarea lor de citre
altcineva decat producitorul software-ului. In acest caz, decizia privind achizitionarea initiala a
software-ului ar putea fi extrem de importantd in atribuirea contractelor de achizitii publice ulterioare,
blocénd de facto interventia altor operatori decat creatorul programului.

107. In acest context (care trebuie verificat de instanta de trimitere), conditia privind interdictia de a
plasa operatorii de pe piatd intr-o pozitie privilegiatd fatd de concurentii lor* ar necesita o atentie
speciala la momentul organizarii procedurii de cerere de oferti referitoare la prestatiile viitoare. In
special, ar trebui sd se furnizeze tuturor partilor potential interesate informatiile indispensabile pentru
a putea participa la procedura®.

108. Totusi, aceasta masura s-ar putea dovedi insuficientd, ceea ce ar indica faptul cd problema se
situeazd intr-un moment anterior, si anume chiar in cel al achizitionérii software-ului. Revine instantei
de trimitere sarcina de a stabili daca achizitia initiala rezulta dintr-o situatie de exclusivitate, pentru
motive tehnice, care predetermind procedurile de achizitii publice ulterioare si, in acest caz, de a
adopta masurile relevante pentru corectarea efectelor sale®.

IV. Concluzie

109. Avand in vedere consideratiile anterioare, propunem sa se raspundd la intrebdrile preliminare
adresate de Oberlandesgericht Diisseldorf (Tribunalul Regional Superior din Diisseldorf, Germania)
dupa cum urmeaza:

»1) Articolul 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE trebuie
interpretat in sensul ca cesionarea unui software, convenita in scris de doua autorititi contractante
si care este legata de un acord de cooperare incheiate intre acestea, constituie un «contract» in
sensul dispozitiei mentionate.

44 In sedinta s-a clarificat cd anuntul (numir de referinta: 2019-0040-37-3) a fost publicat in JO 2019/S 160-394603 si ca valoarea economici a
ofertei era de 2 000 000 de euro.

45 In sedinta, reprezentantul ISE a declarat ca interesul economic nu consta in achizitionarea software-ului de baza sau in vanzarea sa, ci in
operatiunile subsecvente de adaptare, suport si dezvoltare a programului informatic.

46 Dar si obiectivul potrivit ciruia contractul trebuie atribuit ofertei celei mai avantajoase din punct de vedere economic.

47 In sedinti s-a dezbitut aspectul daci era suficient si se mentioneze, in procedurile de cerere de oferti ulterioare, faptul ca ofertantul castigitor
ar avea acces la codul-sursd al software-ului. Orasul Koln a insistat asupra faptului ci a procedat astfel, cu toate cd, potrivit ISE, acest lucru nu
era suficient, avind in vedere dificultatile practice privind dezvoltarea fara riscuri a adaptarilor pornind de la programul de bazi.

48 Posibilitatea producerii unui efect de blocare dupé achizitionarea software-ului original ar fi trebuit apreciata in mod ideal la momentul
achizitiondrii acestuia. In caz contrar, aceastd apreciere nu ar mai fi posibild in contextul actual, iar remediile ar putea fi numai paliative. In
sedintd, Comisia a sugerat si se solicite producatorului software-ului sa incheie un acord de cooperare cu ofertantii céstigatori ai prestatiilor
viitoare.
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Caracterul oneros al acestui raport contractual exista inclusiv atunci cadnd entitatea cesionard nu
trebuie sa plateasca si nici s compenseze costurile software-ului, daca fiecare parte (prin urmare
si cesionara) se obligd sa puna la dispozitia celeilalte parti adaptirile si dezvoltarile subsecvente
ale software-ului respectiv, iar acestea sunt indispensabile pentru prestarea unui serviciu public
care revine in sarcina ambelor autoritati contractante, astfel incat realizarea lor este inevitabila.

Cooperarea dintre autorititile contractante, in sensul articolului 12 alineatul (4) litera (a) din
Directiva 2014/24, nu trebuie sd vizeze in mod obligatoriu serviciile publice care trebuie furnizate
cetatenilor. O cooperare al carei obiect il constituie activitétile auxiliare acestor servicii intra sub
incidenta articolului 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24, printre altele, atunci cand activitatea
auxiliara reprezintd un instrument indispensabil pentru serviciul public, astfel incat acesta depinde
de activitatea respectivd pentru a fi prestat.

Cooperarea dintre autorititile contractante care situeazd un operator privat intr-o pozitie

privilegiatd in raport cu concurentii sai de pe piata nu poate intra sub incidenta articolului 12
alineatul (4) din Directiva 2014/24.”
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