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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera a noua)

2 mai 2019*

»Lrimitere preliminard — Atribuirea contractelor de achizitii publice — Directiva 2014/24/UE —
Costuri cu forta de muncd — Excludere automaté a ofertantului care nu a indicat separat in oferta
costurile respective — Principiul proportionalitatii”

In cauza C-309/18,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional din Lazio, Italia), prin decizia
din 20 martie 2018, primita de Curte la 7 mai 2018, in procedura
Lavorgna Srl
impotriva
Comune di Montelanico,
Comune di Supino,
Comune di Sgurgola,
Comune di Trivigliano,
cu participarea:
Gea Srl,
CURTEA (Camera a noua),

compusa din doamna K. Jiirimée, presedinta de camerd, si domnii S. Rodin (raportor) si N. Picarra,
judecétori,

avocat general: domnul M. Campos Sanchez-Bordona,
grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

luénd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Gea Srl, de E. Potena, avvocato;

* Limba de procedura: italiana.
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— pentru guvernul italian, de G. Palmieri, in calitate de agent, asistatd de M. Santoro, avvocato dello
Stato;

— pentru guvernul polonez, de B. Majczyna, in calitate de agent;
— pentru Comisia Europeana, de G. Gattinara, de P. Ondrasek si de L. Haasbeek, in calitate de agenti,
avand in vedere decizia de judecare a cauzei fara concluzii, luatd dupa ascultarea avocatului general,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea Directivei 2014/24/UE a 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), precum si a principiilor dreptului Uniunii in materia achizitiilor publice.

Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Lavorgna Srl, pe de o parte, si Comune di
Montelanico (municipalitatea Montelanico, Italia), Comune di Supino (municipalitatea Supino, Italia),
Comune de Sgurgola (municipalitatea Sgurgola, Italia) si Comune di Trivigliano (municipalitatea
Trivigliano, Italia), pe de altd parte, in legaturd cu atribuirea unui contract de achizitii publice unei
societdti care a omis sa indice separat costurile cu forta de munci in oferta sa economica.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii
Considerentele (40) si (98) ale Directivei 2014/24 au urmatorul cuprins:

»(40) Controlul respectirii dispozitiilor legislatiei in domeniul [...] muncii ar trebui sa se realizeze in
etapele relevante ale procedurii de achizitii, in momentul aplicarii principiilor generale de
reglementare a selectiei participantilor si de atribuire a contractelor, in momentul aplicérii
criteriilor de excludere si in momentul aplicérii dispozitiilor privind ofertele anormal de
scazute. [...]

[...]

(98) [Clerintele privind conditiile de lucru de baza reglementate in Directiva 96/71/CE [a
Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 1996 privind detasarea lucratorilor in
cadrul prestiérii de servicii (JO 1997, L 18, p. 1, Editie speciala, 05/vol. 4, p. 29)], cum ar fi salariul
minim, ar trebui s rdmana la nivelul stabilit de legislatia nationala sau de contractele colective
aplicate in conformitate cu dreptul Uniunii in contextul acestei directive.”

Articolul 18 din Directiva 2014/24 prevede:

»(1) Autoritétile contractante ii trateazd pe operatorii economici in mod egal si fara discriminare si
actioneazd intr-o manierd transparenta si proportionata.

Conceptul achizitiei nu se poate face cu intentia de excludere a acesteia din domeniul de aplicare al
prezentei directive sau restrangerea artificiald a concurentei. Se considera ca se restrange artificial
concurenta in cazul in care conceptul achizitiei este ficut cu intentia favorizérii sau dezavantajérii
nejustificate a anumitor operatori economici.
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(2) Statele membre adopta mdsurile adecvate pentru a se asigura ca, in executarea contractelor de
achizitii publice, operatorii economici respectd obligatiile aplicabile in domeniul mediului, social si al
muncii instituite prin dreptul Uniunii, prin dreptul national, prin acorduri colective sau prin
dispozitiile internationale de drept in domeniul mediului, social si al muncii enumerate in anexa X.”

Potrivit articolului 56 alineatul (3) din aceastd directivé:

,In cazul in care informatiile sau documentele care trebuie depuse de catre operatorii economici sunt
sau par a fi incomplete sau eronate, sau in cazul in care lipsesc anumite documente, autoritatile
contractante pot, cu exceptia unor dispozitii contrare din dreptul intern de punere in aplicare a
prezentei directive, sa solicite operatorilor economici in cauza sa prezinte, sa suplimenteze, sa clarifice
sau sid completeze informatiile sau documentele relevante intr-un termen adecvat, cu conditia ca astfel
de solicitari sa fie realizate respectind pe deplin principiile egalitatii de tratament si transparentei.”

Dreptul italian

Articolul 83 alineatul 9 din decreto legislativo n. 50 — Codice dei contratti pubblici (Decretul legislativ
nr. 50 privind Codul contractelor de achizitii publice) din 18 aprilie 2016 [supliment ordinar la GURI
nr. 91 din 19 aprilie 2016, astfel cum a fost modificat prin decreto legislativo n. 56 (Decretul legislativ
nr. 56) din 19 aprilie 2017 (supliment ordinar la GURI nr. 103 din 5 mai 2017), denumit in continuare
»Codul contractelor de achizitii publice”] are urmétorul cuprins:

»Deficientele cu privire la orice element formal al cererii pot fi indreptate prin intermediul procedurii
de asistentid la intocmirea dosarului mentionate la prezentul alineat. In special, in cazul lipsei, al
caracterului incomplet al elementelor si al documentului european de achizitie unic, mentionate la
articolul 85, sau al oricdrei alte nereguli esentiale care afecteazd aceste elemente sau documente cu
exceptia viciilor aferente ofertei tehnice si economice, autoritatea contractanta acordd ofertantului un
termen de maximum zece zile pentru a depune, a completa sau a regulariza declaratiile necesare,
indicand continutul acestora si persoanele care trebuie sa le prezinte [...]”

In conformitate cu articolul 95 alineatul 10 din Codul contractelor de achizitii publice:

»,Operatorii trebuie sd indice in oferta lor economicd costurile cu forta de muncéd si costurile de
intreprindere pentru indeplinirea obligatiilor care le revin in materie de sanatate si de siguranta la
locul de muncs, cu exceptia furnizarii de bunuri care nu necesita lucrari de amplasare, a serviciilor de
naturi intelectuala si a contractelor mentionate la articolul 36 alineatul 2 litera a). In ceea ce priveste
costurile cu forta de muncd, autorititile contractante verifici inainte de atribuirea contractului
respectarea dispozitiilor previzute la articolul 97 alineatul 5 litera d).”

Litigiul principal si intrebarea preliminara

Printr-un anunt din 29 septembrie 2017, municipalitatea Montelanico a lansat o procedura deschisa de
cerere de ofertd, cu o valoare a contractului care depasea pragul prevazut la articolul 4 din Directiva
2014/24. Acest anunt nu mentiona in mod expres obligatia impuséd operatorilor de a indica in oferta
lor economicd costurile cu forta de muncd, prevazutda la articolul 95 alineatul 10 din Codul
contractelor de achizitii publice.

Sase participanti, printre care se numarau Gea Srl si Lavorgna, au depus o oferta.
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Dupa expirarea termenului stabilit pentru depunerea ofertelor si recurgand la procedura de asistentd la
intocmirea dosarului (soccorso istruttorio), prevazutd la articolul 83 alineatul 9 din Codul contractelor
de achizitii publice, comisia contractantd a invitat anumiti ofertanti, printre care Gea, sd indice
costurile cu forta de munca.

Prin decizia din 22 decembrie 2017, municipalitatea Montelanico a atribuit contractul de achizitii
publice societatii Gea.

Lavorgna, clasata pe pozitia a doua la finalul procedurii de selectie, a sesizat instanta de trimitere cu o
actiune avand ca obiect, printre altele, anularea acestei decizii, sustindnd ca Gea ar fi trebuit sa fie
exclusa din procedura de cerere de ofertd pentru ca a omis sa indice in oferta sa costurile cu forta de
muncd, fara sa ii fie oferita posibilitatea de a beneficia de procedura de asistentd la intocmirea
dosarului.

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional din Lazio, Italia)
aminteste cd, in Hotédrarea din 2 iunie 2016, Pizzo (C-27/15, EU:C:2016:404), si in Ordonanta din
10 noiembrie 2016, Edra Costruzioni si Edilfac (C-140/16, nepublicati, EU:C:2016:868), Curtea s-a
pronuntat cu privire la problema dacd concurentii pot fi exclusi din procedura de achizitii publice
pentru ca nu au precizat costurile privind siguranta la locul de munca si daca o astfel de omisiune
poate fi remediatd a posteriori. Cu aceasta ocazie, Curtea ar fi subliniat ca, in ipoteza in care o
conditie de participare la procedura de atribuire a contractului, sub sanctiunea excluderii ofertantului,
nu este previazutd in mod expres de documentele contractului, iar aceastd conditie nu poate fi
identificata decat printr-o interpretare jurisprudentiald a dreptului national, autoritatea contractantd
poate acorda ofertantului exclus un termen suficient pentru a remedia situatia.

Instanta de trimitere precizeaza cd, atunci cand a adoptat Codul contractelor de achizitii publice pentru
a transpune Directiva 2014/24 in ordinea juridica italiand, legiuitorul national a prevazut expres
obligatia ofertantilor de a indica in oferta economica costurile lor cu forta de muncg, excluzand
totodata posibilitatea ca autoritatea contractanta sa recurga la procedura de asistenta la intocmirea
dosarului pentru a invita ofertantii care nu si-au indeplinit aceasta obligatie s remedieze situatia.

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional din Lazio) ridica
problema compatibilitétii reglementarii nationale in discutie in litigiul principal cu principiile generale
ale protectiei increderii legitime, securitatii juridice si proportionalitatii, in special atunci cand, precum
in cauza cu care este sesizatd, oferta economica care nu indica costurile cu forta de munca a fost
redactata de intreprinderea care a participat la cererea de ofertd in conformitate cu documentatia
stabilita in acest scop de entitatea contractantd, iar problema respectérii materiale a normelor privind
costurile cu forta de munca nu este in discutie.

Instanta de trimitere aratd ca aplicarea acestei reglementari nationale ar putea conduce la discriminari
in privinta intreprinderilor stabilite in alte state membre care ar dori sd participe la o cerere de ofertad
lansatd de o autoritate administrativa italiand, intrucat acestea nu ar putea sda aiba incredere in
corectitudinea formularului prestabilit furnizat de entitatea contractanta.

In aceste conditii, Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional
din Lazio) a hotarat si suspende judecarea cauzei si sia adreseze Curtii urmatoarea intrebare
preliminara:

»Principiile dreptului Uniunii Europene ale protectiei increderii legitime si securitatii juridice, impreuna
cu principiile liberei circulatii a marfurilor, libertatii de stabilire si liberei prestari a serviciilor,
prevazute de [Tratatul FUE], precum si principiile care decurg din acesta, precum egalitatea de
tratament, nediscriminarea, recunoasterea reciprocd, proportionalitatea si transparenta, prevazute de
Directiva [2014/24], se opun aplicarii unei reglementari nationale precum reglementarea italiana care
rezultd din dispozitiile coroborate ale [articolului 95 alineatul 10 si ale articolului 83 alineatul 9 din

4 ECLIL:EU:C:2019:350



18

19

20

21

22

HOTARAREA DIN 2.5.2019 — Cauza C-309/18
LAVORGNA

Codul contractelor de achizitii publice], potrivit cireia omisiunea de a indica separat costurile cu forta
de muncéd in ofertele economice dintr-o procedura de atribuire a unor servicii publice determin,
indiferent de situatie, excluderea intreprinderii ofertante, fara posibilitatea de asistentd la intocmirea
dosarului («soccorso istruttorio»), chiar si in situatia in care obligatia de indicare separatd nu a fost
precizatd in documentatia aferentd procedurii de cerere de oferta si chiar independent de imprejurarea
cd, din punctul de vedere al continutului, oferta respecta efectiv costurile minime cu forta de muncs, in
concordanta, de altfel, cu o declaratie data in acest scop de ofertant?”

Cu privire la intrebarea preliminara

Prin intermediul intrebarii preliminare, instanta de trimitere solicitd in esenta sa se stabileasca daca
principiile securitatii juridice, egalitatii de tratament si transparentei, prevazute de Directiva 2014/24,
trebuie sa fie interpretate in sensul cd se opun unei reglementdri nationale, precum cea in discutie in
litigiul principal, potrivit céreia neindicarea separata a costurilor cu forta de muncg, intr-o oferta
economicd prezentatd in cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract de achizitii publice,
conduce la excluderea acestei oferte, fara posibilitatea de asistentd la intocmirea dosarului, inclusiv in
cazul in care obligatia de a indica aceste costuri in mod separat nu era specificatd in documentatia
cererii de oferta.

In aceastd privints, rezulti dintr-o jurisprudenti constantd a Curtii, pe de o parte, ci principiul
egalitatii de tratament impune ca ofertantii sa dispund de aceleasi sanse in formularea ofertelor lor si
implicd, asadar, ca aceste oferte sa fie supuse acelorasi conditii pentru toti ofertantii. Pe de alta parte,
obligatia de transparentd, care constituie corolarul principiului egalitatii de tratament, are ca scop sa
garanteze absenta riscului de favoritism si de arbitrar din partea autoritatii contractante. Aceastd
obligatie implicd formularea tuturor conditiilor si modalitatilor procedurii de atribuire in mod clar,
precis si neechivoc in anuntul de participare sau in caietul de sarcini, astfel incat, in primul rand, sa
permitd tuturor ofertantilor informati in mod rezonabil si obisnuit de diligenti sda le inteleagd
continutul exact si si le interpreteze in acelasi mod si, in al doilea rand, sd permitd autoritétii
contractante sa verifice efectiv daca ofertele prezentate de ofertanti corespund criteriilor care
guverneazda contractul in cauzd (Hotardrea din 2 iunie 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404,
punctul 36, precum si jurisprudenta citata).

Avand in vedere aceste consideratii, Curtea a statuat cd principiul egalitatii de tratament si obligatia de
transparentd trebuie interpretate in sensul ca se opun excluderii unui operator economic de la
procedura de atribuire a unui contract de achizitii publice ca urmare a nerespectirii, de catre acesta, a
unei obligatii care nu rezulta in mod expres din documentele aferente acestei proceduri sau din legea
nationald in vigoare, ci dintr-o interpretare a acestei legi si a acestor documente, precum si din
acoperirea lacunelor, de cétre autoritétile sau de cétre instantele administrative nationale, prezentate
de documentele mentionate (Hotararea din 2 iunie 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, punctul 51; a
se vedea in acest sens Ordonanta din 10 noiembrie 2016, Spinosa Costruzioni Generali si Melfi,
C-162/16, nepublicata, EU:C:2016:870, punctul 32).

In schimb, aceste principii nu pot si se opund, in principiu, excluderii unui operator economic de la
procedura de atribuire a unui contract de achizitii publice ca urmare a nerespectirii, de catre acesta, a
unei obligatii impuse expres, sub sanctiunea excluderii, prin documentele aferente acestei proceduri
sau prin dispozitiile dreptului national in vigoare.

O astfel de consideratie se impune cu atat mai mult cu cat, potrivit unei jurisprudente constante a
Curtii, in ipoteza in care obligatiile au fost clar stabilite in documentele referitoare la achizitie sub
sanctiunea excluderii, autoritatea contractantd nu poate sia admitd rectificari ale omisiunilor acestor
obligatii (a se vedea prin analogie Hotérarea din 6 noiembrie 2014, Cartiera del’Adda, C-42/13,
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EU:C:2014:2345, punctele 46 si 48, Hotararea din 2 iunie 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404,
punctul 49, precum si Hotirarea din 10 noiembrie 2016, Ciclat, C-199/15, EU:C:2016:853,
punctul 30).

In aceasti privintd, trebuie si se adauge ci articolul 56 alineatul (3) din Directiva 2014/24 autorizeazi
statele membre sa limiteze cazurile in care autoritatile contractante pot solicita operatorilor economici
in cauza sa prezinte, sa suplimenteze, sa clarifice sau sa completeze informatiile sau documentele
pretins incomplete, incorecte sau lipsa intr-un termen adecvat.

In sfarsit, in conformitate cu principiul proportionalititii, care constituie un principiu general al
dreptului Uniunii, o reglementare nationald privind procedurile de achizitii publice care are ca
obiectiv garantarea egalititii de tratament a ofertantilor nu trebuie sa depdseasca ceea ce este necesar
pentru a atinge obiectivul vizat (a se vedea prin analogie Hotararea din 8 februarie 2018, Lloyd’s of
London, C-144/17, EU:C:2018:78, punctul 32 si jurisprudenta citata).

In speti, reiese din elementele furnizate de instanta de trimitere ci obligatia, sub sanctiunea excluderii,
de a indica separat costurile cu forta de munca rezulta cu claritate din coroborarea dispozitiilor
articolului 95 alineatul 10 din Codul contractelor de achizitii publice si ale articolului 83 alineatul 9
din acest cod, in vigoare la data publicarii anuntului de participare in discutie in litigiul principal. In
temeiul articolului 56 alineatul (3) din Directiva 2014/24, legiuitorul italian a decis, la articolul 83
alineatul 9 din codul mentionat, si excludd de la procedura de asistenta la intocmirea dosarului cazul
in care, printre altele, informatiile lipsa sunt legate de costurile cu forta de munca.

Pe de alta parte, desi instanta de trimitere aratd cd anuntul de participare in discutie in litigiul principal
nu aminteste in mod explicit obligatia impusd potentialilor ofertanti, prevazuta la articolul 95
alineatul 10 din Codul contractelor de achizitii publice, de a indica, in oferta economici, costurile lor
cu forta de munca, rezultd totusi din elementele din dosarul de care dispune Curtea cd acest anunt
preciza ca, ,pentru ceea ce nu este prevazut in mod expres in acest anunt, in documentele si in
caietul de sarcini al cererii de ofertd, se aplicd normele din [Codul contractelor de achizitii publice]”.

Rezulta ca orice ofertant informat in mod rezonabil si obisnuit de diligent era, in principiu, in masura
sa ia cunostinta de normele relevante aplicabile procedurii de cerere de oferta in discutie in litigiul
principal, inclusiv de obligatia de a indica in oferta economica costurile cu forta de munca.

In aceste conditii, principiile egalitatii de tratament si transparentei nu se opun unei reglementiri
nationale, precum cea in discutie in litigiul principal, potrivit careia neindicarea costurilor cu forta de
muncd conduce la excluderea ofertantului in cauza, fira sd existe posibilitatea de a recurge la
procedura de asistentd la intocmirea dosarului, chiar si in cazul in care anuntul de participare nu
mentioneaza in mod explicit obligatia legald de a furniza aceasta informatie.

Cu toate acestea, reiese din observatiile scrise prezentate Curtii de Gea cd formularul prestabilit pe care
ofertantii la cererea de oferta in discutie in litigiul principal erau obligati sd il utilizeze nu le permitea
din punct de vedere material si indice in mod separat costurile cu forta de munca. In plus, caietul de
sarcini referitor la aceasta cerere de ofertd preciza ca ofertantii nu puteau prezenta niciun document
care nu a fost solicitat in mod specific de autoritatea contractanta.

Revine instantei de trimitere, singura competenta si se pronunte asupra faptelor din litigiul principal si
a documentatiei referitoare la anuntul de participare in cauzi, sa verifice daca ofertantilor le era efectiv
imposibil din punct de vedere material sa indice costurile cu forta de munca in conformitate cu
articolul 95 alineatul 10 din Codul contractelor de achizitii publice si dacd, prin urmare, aceasta
documentatie crea, in pofida trimiterii explicite la dispozitii clare din acest cod, o confuzie in randul
ofertantilor.
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In ipoteza in care aceasti instantd ar ajunge la concluzia ci aceasta era intr-adevir situatia, trebuie
adaugat totodata cd, intr-un astfel de caz, avand in vedere principiile securitatii juridice, transparentei si
proportionalititii, autoritatea contractanta poate acorda unui astfel de ofertant posibilitatea de a
remedia situatia si de a-si indeplini obligatiile previzute de legislatia nationala in materie in termenul
stabilit de autoritatea contractanti (a se vedea in acest sens Hotdrarea din 2 iunie 2016, Pizzo,
C-27/15, EU:C:2016:404, punctul 51, precum si Ordonanta din 10 noiembrie 2016, Spinosa
Costruzioni Generali si Melfi, C-162/16, nepublicata, EU:C:2016:870, punctul 32).

Avand in vedere ansamblul consideratiilor care precedd, este necesar sa se raspunda la intrebarea
preliminara cd principiile securitétii juridice, egalitatii de tratament si transparentei, precum cele
prevazute de Directiva 2014/24, trebuie interpretate in sensul cd nu se opun unei reglementéri
nationale, precum cea in discutie in litigiul principal, potrivit careia neindicarea separatd a costurilor
cu forta de muncd, intr-o ofertd economicd prezentata in cadrul unei proceduri de atribuire a unui
contract de achizitii publice, conduce la excluderea acestei oferte, fira posibilitatea de asistentd la
intocmirea dosarului, inclusiv in cazul in care obligatia de a indica aceste costuri in mod separat nu
era specificata in documentatia cererii de ofertd, in masura in care aceastd conditie si aceasta
posibilitate de excludere sunt prevazute cu claritate in reglementarea nationala privind procedurile de
achizitii publice la care s-a facut trimitere explicitd in continutul acestora. Cu toate acestea, in cazul in
care dispozitiile cererii de oferta nu le permit ofertantilor si indice aceste costuri in ofertele lor
economice, principiile transparentei si proportionalitatii trebuie interpretate in sensul ca nu se opun
posibilitatii de a permite ofertantilor sa remedieze situatia si si indeplineasca obligatiile prevazute de
reglementarea nationald in materie in termenul stabilit de autoritatea contractanta.

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 sd 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 noua) declara:

Principiile securitatii juridice, egalititii de tratament si transparentei, precum cele prevazute de
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 interpretate in sensul ca nu se
opun unei reglementari nationale, precum cea in discutie in litigiul principal, potrivit careia
neindicarea separata a costurilor cu forta de munca, intr-o oferta economica prezentata in
cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract de achizitii publice, conduce la excluderea
acestei oferte, fara posibilitatea de asistenta la intocmirea dosarului, inclusiv in cazul in care
obligatia de a indica aceste costuri in mod separat nu era specificata in documentatia cererii de
oferta, in masura in care aceasta conditie si aceasta posibilitate de excludere sunt previazute cu
claritate in reglementarea nationala privind procedurile de achizitii publice la care s-a facut
trimitere explicita in continutul acestora. Cu toate acestea, in cazul in care dispozitiile cererii de
oferta nu le permit ofertantilor sa indice aceste costuri in ofertele lor economice, principiile
transparentei si proportionalitatii trebuie interpretate in sensul ca nu se opun posibilitatii de a
permite ofertantilor sa remedieze situatia si sa indeplineasca obligatiile prevazute de
reglementarea nationala in materie in termenul stabilit de autoritatea contractanta.

Semnaturi
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