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javnih narocil (Comisia nationala de reexaminare pentru procedurile de atribuire a contractelor de
achizitii publice, Slovenia)]

» L rimitere preliminard — Contracte de achizitii publice de servicii — Directiva 2014/24/UE —
Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 — Calificare drept «contract de achizitii publice» — Notiunea de
«contract cu titlu oneros» — Ofertd a unui ofertant in valoare de 0 euro — Aprecierea caracterului
oneros al operatiunii — Lipsa unei contraprestatii pecuniare datorate de autoritatea contractanti —

Respingerea ofertei — Temei juridic — Articolul 69 — Oferta anormal de scidzuta”

I. Introducere
1. Zero este (un numir) anormal de mic?

2. Lasdnd deoparte dezbaterile pasionante pe care natura numarului zero le-a putut suscita in
domeniul matematicii’, este probabil ca o asemenea intrebare adresatd din perspectivd juridicd unui
profan sa il determine pe acesta sd arunce juristilor acele priviri pline de stupefactie cu care cei din
urma sunt atat de obisnuiti atunci cdnd incearcd sa isi explice meseria. Profanul poate chiar le-ar
atrage atunci atentia, nu fira sarcasm, cd numai juristii sunt capabili sa faca disertatii despre nimic (la
propriu) pe pagini intregi.

3. Nu este mai putin adevéarat cd, in ceea ce priveste contractele de achizitii publice, la fel ca in
matematica, zero pare si fie un numadr aparte, dificil de incadrat in grilele de analiza existente. Un
ofertant care propune bunuri sau servicii la pretul nominal de 0 euro face o oferta anormal de
scazuta? Sau acest ofertant se exclude in mod automat din domeniul dreptului achizitiilor publice prin
inscrierea cifrei magice ,,0” in oferta sa, in locul unei alte sume nominale cu mult inferioare costurilor
reale ale pietei (precum, de exemplu, 1,5 sau 101 euro), rationamentul fiind acela ci, spre deosebire de
toate celelalte numere naturale, ,0” nu poate figura intr-un contract de achizitii publice?

1 Limba originala: franceza.

2 Pentru o introducere accesibila (cu putine calcule, dar cu multd istorie culturald), a se vedea, de exemplu, Kaplan, R., The Nothing that Is: A
Natural History of Zero, Oxford University Press, Oxford, 1999.
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4. Aceasta este, pe scurt, problema care se ridici in prezenta cauzi. In cadrul procedurii de atribuire a
unui contract de achizitii publice de servicii initiate de Ministrstvo za notranje zadeve (Ministerul de
Interne, Slovenia), societatea Tax-Fin-Lex d.o.o. a formulat o ofertd in valoare de 0 euro in schimbul
prestarii unuia dintre serviciile vizate prevazute. Ministerul de Interne a respins oferta respectiva
pentru motivul cd aceasta nu permitea incheierea unui ,contract cu titlu oneros” in sensul articolului 2
alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24/UE® si, in consecintd, nici incadrarea in normele de
atribuire a contractelor de achizitii publice. In schimb, Tax-Fin-Lex d.o.0. sustine ci operatiunea prin
care se angajeaza sa presteze serviciul in schimbul sumei de O euro ar fi efectuata ,cu titlu oneros” in
sensul acestei dispozitii. Astfel, potrivit acesteia, executarea contractului i-ar permite sa beneficieze de
un avantaj economic, datorita referintelor pe care le-ar putea invoca ulterior in vederea atribuirii unor
noi contracte de achizitii publice.

II. Cadrul juridic

5. Directiva 2014/24 stabileste norme care permit coordonarea procedurilor nationale de atribuire a
contractelor de achizitii publice care depdsesc o anumita sumd, astfel incat acestea si respecte
principiile liberei circulatii a marfurilor, libertétii de stabilire si libertatii de a furniza servicii, precum
si principiile care deriva din acestea, cum ar fi egalitatea de tratament, nediscriminarea,
proportionalitatea si transparenta. Ea urmareste totodatd si garanteze o concurentd efectiva in cadrul
atribuirii contractelor de achizitii publice.

6. In special, considerentele (4) si (103) ale Directivei 2014/24 prevad:

»(4) Formele tot mai diverse ale actiunii publice au ficut necesara definirea mai clard a insasi notiunii
de achizitie publicd; totusi, aceastd clarificare nu ar trebui sd extinda domeniul de aplicare al
prezentei directive in raport cu cel al Directivei 2004/18/CE[*]. Normele Uniunii privind
achizitiile publice nu sunt menite sa acopere toate formele de plati din fonduri publice, ci numai
pe cele care vizeaza achizitia de lucrari, de produse sau de servicii cu titlu oneros prin
intermediul unui contract de achizitii publice. Ar trebui sa se clarifice faptul ca astfel de achizitii
de lucriri, de produse sau de servicii ar trebui sa faca obiectul prezentei directive, indiferent daca
sunt puse in aplicare prin achizitie, leasing sau alte forme contractuale.

Notiunea de achizitie ar trebui interpretatd in sens larg, ca obtinerea beneficiilor de pe urma
lucririlor, a produselor sau a serviciilor in cauza [...].

[...]

(103) Ofertele care par anormal de scazute in raport cu lucrarile, produsele sau serviciile ar putea sa se
bazeze pe ipoteze sau practici necorespunzitoare din punct de vedere tehnic, economic sau
juridic. Daca ofertantul nu poate furniza o explicatie suficienta, autoritatea contractanta ar
trebui sa aiba dreptul de a refuza oferta. Respingerea ar trebui sa fie obligatorie in cazurile in
care autoritatea contractanta a stabilit cd nivelul anormal de scazut al preturilor sau al
costurilor propuse rezultd din nerespectarea dreptului obligatoriu al Uniunii sau al dreptului
intern compatibil cu aceasta in domeniul social, al muncii si al mediului sau a dispozitiilor
internationale in materie de dreptul muncii.”

3 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), astfel cum a fost modificata prin Regulamentul delegat (UE) 2017/2365 al Comisiei din 18 decembrie 2017 (JO 2017, L 337,
p- 19) (denumita in continuare ,Directiva 2014/24”).

4 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii
publice de lucriri, de bunuri si de servicii (JO 2004, L 134, p. 114, Editie speciala, 06/vol. 8, p. 116).
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7. In cadrul titlului I al Directivei 2014/24, intitulat ,Domeniu de aplicare, definitii si principii
generale”, articolul 1 alineatele (1) si (2) prevede:

»(1) Prezenta directiva instituie norme aplicabile procedurilor de achizitie utilizate de catre autoritatile
contractante in legiturd cu contractele de achizitii publice si concursurile de proiecte a céaror valoare
este estimatd ca fiind cel putin egald cu pragurile prevazute la articolul 4.

(2) In sensul prezentei directive, achizitia publici inseamna achizitionarea, prin intermediul unui
contract de achizitii publice [...] de servicii de cétre una sau mai multe autoritati contractante de la
operatori economici alesi de aceste autorititi contractante, indiferent daca [...] serviciile sunt destinate
sau nu unui scop public.”

8. Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 defineste ,contractele de achizitii publice”
ca fiind ,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 lucrari, furnizarea de
produse sau servicii”.

9. Articolul 18 din directiva respectiva stabileste ,[p]rincipiile aplicabile achizitiilor”. Acesta precizeaza
urmdtoarele:

»(1) Autoritatile contractante ii trateaza pe operatorii economici in mod egal si fira discriminare si
actioneaza intr-o manierd transparentd 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 cd se restrange artificial
concurenta in cazul in care conceptul achizitiei este ficut cu intentia favorizérii sau dezavantajarii
nejustificate a anumitor operatori economici.

(2) Statele membre adopta masurile 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.”
10. Articolul 69 din Directiva 2014/24 priveste, la randul sau, ,[o]fertele anormal de scazute”. El este
inclus in sectiunea 3 din capitolul III din titlul II din directiva mentionata, care este intitulata ,Selectia
participantilor si atribuirea contractelor”. Acest articol prevede:

»(1) Autoritétile contractante solicita operatorilor economici sa explice pretul sau costurile propuse in
ofertd, in cazul in care ofertele par a fi anormal de scazute in raport cu lucririle, produsele sau
serviciile respective.

(2) Clarificarile mentionate la alineatul (1) se pot referi in mod concret la:

(a) aspectele economice ale procesului de productie, ale prestirii serviciilor sau ale metodei de
constructie;

(b) solutiile tehnice adoptate sau conditiile exceptional de favorabile de care dispune ofertantul pentru
furnizarea produselor sau a serviciilor, sau pentru executia lucrarilor;

(c) originalitatea lucrarilor, a produselor sau a serviciilor propuse de ofertant;
(d) respectarea obligatiilor mentionate la articolul 18 alineatul (2);

(e) respectarea obligatiilor mentionate la articolul 71;
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(f) posibilitatea ca ofertantul sa obtind un ajutor de stat.

(3) Autoritatea contractanta evalueaza informatiile furnizate prin consultarea ofertantului. Ea poate
respinge oferta numai atunci cand dovezile furnizate nu justifica in mod satisfacator nivelul scazut al
pretului sau al costurilor propuse, tindnd seama de elementele mentionate la alineatul (2).

Autoritatile contractante resping oferta atunci cand constatd cd aceasta este anormal de scizuta
deoarece nu respectd obligatiile aplicabile mentionate la articolul 18 alineatul (2).

[...]”

IIL. Litigiul principal, intrebdrile preliminare si procedura in fata Curtii

11. La 7 iunie 2018, Ministerul de Interne (autoritatea contractantd) a initiat o proceduré de atribuire a
contractului de achizitii publice privind accesul la sistemul de informare juridicad pentru o perioada de
24 de luni. Acest contract cuprinde doua loturi. Ministerul de Interne a estimat valoarea contractului
respectiv la 39 959,01 euro.

12. Pentru primul lot, care are ca obiect accesul la un sistem de informare juridicd, numai doi
operatori economici cu sediul la Ljubljana (Slovenia) si specializati in domeniul informadrii juridice au
depus oferte in termenele stabilite: Tax-Fin-Lex d.o.o. (reclamanta) si LEXPERA d.o.o. (intervenienta).

13. Reclamanta s-a oferit sd presteze acest serviciu in schimbul sumei de 0 euro.

14. Printr-o decizie din 11 ianuarie 2019, Ministerul de Interne a atribuit contractul de achizitii publice
pentru primul lot intervenientei si a respins oferta depusa de reclamantd pentru motivul cd aceastd
oferta contravenea normelor privind atribuirea contractelor de achizitii publice.

15. Reclamanta a introdus o cerere de reexaminare impotriva deciziei mentionate. In cadrul procedurii
preliminare reexaminarii, Ministerul de Interne a respins cererea in cauza la 5 februarie 2019. La
11 februarie 2019, acesta a sesizat Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih
naroc¢il (Comisia nationald de reexaminare pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii
publice, Slovenia), instanta de trimitere din prezenta cauzd, pentru ca aceasta si se pronunte asupra
legalititii deciziei mentionate.

16. Reclamanta sustine ca o ofertd precum cea in cauzd este admisibila. Ea aratd cd, in cadrul unei
proceduri de atribuire a unui contract de achizitii publice, ofertantul are dreptul sa stabileasca liber
pretul propus si, prin urmare, sa ofere un serviciu cu titlu gratuit. Aceasta nu inseamna insd ca
reclamanta ar fi privatd de o contraprestatie pentru executarea contractului de achizitii publice in
cauza. Astfel, ea apreciaza ca prin incheierea contractului ar dobéndi un avantaj care ar consta in
accesul la o noud piata si la noi clienti.

17. Ministerul de Interne sustine, in schimb, ca notiunea de ,contract de achizitii publice” previzuta la
articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 nu poate include un contract prin care
operatorul economic s-a oferit sa furnizeze serviciul cu titlu gratuit autorititii contractante. Acesta
considera cd avantajul dobandit de operatorul economic prin obtinerea contractului, si anume accesul
potential la o noua piata si referinte, nu constituie o contraprestatie pentru executarea unui contract
de achizitii publice. Astfel, el sustine cd un asemenea avantaj reprezinta o valoare adaugata pentru toti
operatorii economici, care nu poate fi insd exprimatad printr-o valoare monetara si pentru care, prin
urmare, nu se poate emite o facturd citre autoritatea contractanti. In consecinti, Ministerul de
Interne considera cd o operatiune in care serviciul ar fi furnizat cu titlu gratuit nu ar putea avea ca
rezultat incheierea unui contract cu titlu oneros.
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18. In cererea sa de decizie preliminari, instanta de trimitere arati ci Ministerul de Interne ar fi
examinat aceasta oferta din perspectiva dispozitiilor referitoare la ofertele anormal de scazute. Totusi,
el nu ar fi respins oferta respectivd pentru motivul ca ar fi fost anormal de scdzuta sau contrara
principiilor care guverneaza atribuirea contractelor de achizitii publice, ci pentru simplul motiv ca
aceasta avea valoarea de 0 euro.

19. Instanta de trimitere isi exprima indoielile in ceea ce priveste interpretarea notiunii de ,contract cu
titlu oneros” prevazute in cadrul definitiei ,contractelor de achizitii publice” de la articolul 2
alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24. Ea aratd, mai inti, cd unul dintre elementele esentiale
ale notiunii de ,contracte de achizitii publice” avute in vedere de aceastd dispozitie este caracterul
oneros al contractului incheiat intre autoritatea contractantd si operatorul economic. Ea precizeaza, in
aceastd privintd, cd notiunea de ,contract de achizitii publice” nu este relevantd doar inainte de
incheierea unui contract, intrucdt impune autorititii contractante respectarea normelor stabilite in
cadrul Directivei 2014/24, ci si dupa incheierea acestuia, pentru a se aprecia daca contractul a fost
incheiat in mod efectiv cu respectarea normelor mentionate.

20. In continuare, instanta de trimitere urmareste sa afle daci si, dupa caz, in ce masurd un contract
prin care operatorul economic se angajeaza si furnizeze gratuit autorititii contractante serviciul
prevazut in anuntul de participare fara alt avantaj decéat accesul la o noua piatd si obtinerea unor
referinte poate fi calificat drept ,contract cu titlu oneros” in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5
din Directiva 2014/24. Aceasta instantd admite ca obtinerea unui contract de achizitii publice si
acordarea de referinte pot reprezenta, in sine, un avantaj pentru operatorul mentionat. Acest avantaj
nu ar fi cuantificabil, din punct de vedere economic, la momentul atribuirii contractului; totusi, el ar
putea constitui un avantaj economic viitor legat de executarea contractului.

21. Cu toate acestea, instanta de trimitere recunoaste totodatd ca, in situatia in care autoritatea
contractantd nu remunereazd operatorul economic pentru furnizarea serviciului, este posibil ca
contractul incheiat sd nu fie un contract de executare a unei achizitii publice, intrucat ar fi vorba
despre un contract incheiat cu titlu gratuit care ia, de exemplu, forma unei donatii. In sfarsit, ea
urmaireste sa afle, in aceste imprejuriri, dacé articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24
poate constitui temeiul juridic al unei decizii de respingere a ofertei depuse de operatorul economic.

22. In aceste conditii, Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil (Comisia
nationald de reexaminare pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice) a decis sa
suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Existd un «caracter oneros al raportului contractual», ca element al unui contract de achizitii
publice in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24, in cazul in care
autoritatea contractantd nu este tinutd sa furnizeze nicio contraprestatie, dar operatorul economic,
prin executarea contractului, obtine accesul la o noua piaté si referinte?

2) Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 poate sau trebuie si fie interpretat in
sensul cd acesta constituie un temei pentru respingerea unei oferte privind un contract de achizitii
publice la un pret de 0 EUR?”

23. Reclamanta, Ministerul de Interne, guvernul austriac, precum si Comisia Europeand au depus
observatii scrise.
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IV. Analiza

24. Prezentele concluzii sunt structurate dupd cum urmeazd. Vom incepe cu admisibilitatea prezentei
trimiteri preliminare (A). In continuare, vom examina continutul notiunii de ,,contract cu titlu oneros”
definite la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 si, in special, notiunea conexa de
scontraprestatie” (B). In sfarsit, vom aborda aspectul daci o ofertd in valoare de 0 euro mai poate fi
calificata drept ,ofertda anormal de scazutd” pentru a fi examinata si, daca este cazul, respinsa in
conformitate cu dispozitiile prevazute la articolul 69 din aceastd directiva (C).

A. Cu privire la admisibilitate
25. In opinia noastra, admisibilitatea cererii de decizie preliminari nu prezinta nicio dificultate.

26. In ceea ce priveste, in primul rand, competenta Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov
oddaje javnih narocil (Comisia nationala de reexaminare pentru procedurile de atribuire a contractelor
de achizitii publice) de a introduce o cerere de decizie preliminard, amintim cd, in Hotérarea din
8 iunie 2017, Medisanus®, Curtea a statuat cd aceasta indeplineste criteriile pentru a fi consideratd o
sinstantd nationald” in sensul articolului 267 TFUE®.

27. In ceea ce priveste, in al doilea rand, valoarea contractului in discutie in litigiul principal, este
adevérat cd aceasta este mai micd decit pragul de 144 000 euro, prevazut la articolul 4 litera (b) din
Directiva 2014/24, aplicabil pentru contractele de achizitii publice de servicii atribuite de autoritatile
guvernamentale centrale.

28. Totusi, instanta de trimitere arata cd, la momentul transpunerii dispozitiilor acestei directive in
dreptul national, legiuitorul sloven a decis ca notiunea de ,contract de achizitii publice” prevazuta la
articolul 2 alineatul (1) punctul 1 din Zakon o javnem naroc¢anju (Legea privind achizitiile publice)” din
30 mai 2015 se aplica in mod direct si neconditionat unor contracte a caror valoare se situeaza sub
pragul stabilit la articolul 4 din Directiva 2014/24, excluse, in principiu, din domeniul de aplicare al
acesteia din urma.

29. Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, denumitd Dzodzi, interpretarea data dispozitiilor
unui act al Uniunii in situatii care nu intra in domeniul de aplicare al acestuia se justifica pentru a se
asigura un tratament identic situatiilor care intra sub incidenta dreptului national si celor
reglementate de dreptul Uniunii, atunci cidnd aceste dispozitii au devenit, in temeiul dreptului
national, direct si neconditionat aplicabile unor asemenea situatii®.

30. In spets, indicatiile furnizate de instanta de trimitere, care nu sunt contestate de niciuna dintre
partile care au depus observatii, confirma cd legiuitorul national a decis sa extinda domeniul de
aplicare al normelor Uniunii in materia contractelor de achizitii publice asupra contractelor de
achizitii publice cu valoare redusa, tocmai pentru a se asigura ci situatiile care intrd sub incidenta
dreptului national si cele reglementate de dreptul Uniunii sunt supuse acelorasi reguli. De asemenea,
rationamentul care sta la baza Hotérérii Dzodzi pare pe deplin aplicabil in prezenta cauza.

31. In aceste imprejuriri, Curtea poate raspunde la intrebdrile preliminare care ii sunt adresate.

C-296/15, EU:C:2017:431.
A se vedea punctul 38 din aceastd hotérare.
Uradni list RS, nr. 91/15.

A se vedea Hotérarea din 18 octombrie 1990, Dzodzi (C-297/88 si C-197/89, EU:C:1990:360, denumitd in continuare ,Hotérarea Dzodzi”,
punctele 36-42), precum si, mai recent, Hotirarea din 14 februarie 2019, CCC - Consorzio Cooperative Costruzioni (C-710/17, nepublicati,
EU:C:2019:116, punctul 22 si jurisprudenta citatd), si Hotédrérea din 24 octombrie 2019, Belgische Staat (C-469/18 si C-470/18, EU:C:2019:895,
punctele 22 si 23, precum si jurisprudenta citatd).
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B. Contract ,,cu titlu oneros”?

32. Instanta de trimitere solicitd Curtii in esentd sa precizeze domeniul de aplicare material al
Directivei 2014/24. Curtea este chematd sa stabileasca daca si, dupa caz, in ce masura o operatiune
prin care un ofertant se angajeaza si presteze serviciul in schimbul sumei de 0 euro poate conduce la
incheierea unui contract ,cu titlu oneros” in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din aceasta
directiva si astfel sa fie calificat drept ,contract de achizitii publice de servicii”. In aceastd privinti,
trebuie amintit ca, potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, ,numai un contract incheiat cu titlu

oneros poate constitui un contract de achizitii publice care intra sub incidenta Directivei 2004/18”°.

33. Pentru a raspunde la prima intrebare preliminard, trebuie stabilit dacad notiunea de ,contract cu
titlu oneros” poate acoperi o operatiune prin care un ofertant formuleazd o oferta in valoare de
0 euro, potrivit unei interpretari literale, sistematice si teleologice. De asemenea, este necesar si se
examineze dacd jurisprudenta Curtii permite, in aceasta privintd, clarificarea dezbaterii prin precizarea
caracteristicilor esentiale ale unui asemenea contract.

1. ,Contractul cu titlu oneros” in sensul dispozitiilor Directivei 2014/24

34. Continutul literal al articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 nu este suficient
pentru a oferi o interpretare clara a notiunii de ,contract cu titlu oneros”. Nivelul textual pune mai
degraba deja in evidentd multitudinea interpretarilor si a semnificatiilor posibile ale expresiei ,cu titlu
oneros”.

35. Pe de o parte, anumite versiuni lingvistice fac referire la conditia privind caracterul oneros ™.
Rationamentul de la baza acestuia ar fi pur si simplu cé trebuie sd se dea ceva in schimb. Pe de alta
parte, alte versiuni lingvistice par mai restrictive: ceea ce autoritatea contractanta ar trebui sa dea in
schimb pare sa aiba un caracter specific pecuniar', altfel spus si fie o0 suma de bani. Alte versiuni
lingvistice par si adopte, la randul lor, o pozitie intermediard .

36. Totusi, poate ar trebui sa nu se acorde aici prea multa importantd continutului literal al Directivei
2014/24, intrucit anumite versiuni lingvistice ale directivei respective utilizeaza chiar termeni diferiti
pentru a traduce notiunea de ,contract cu titlu oneros”, atunci cand aceasta apare in considerentele
(4) si (70) sau chiar la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din directiva mentionata.

37. Din picate, nici argumentele intrasistemice (in raport cu Directiva 2014/24) nu sunt de mare
ajutor. La articolul 1 alineatul (2) din aceastd directivd, legiuitorul Uniunii a precizat cd ,achizitia
publica inseamna achizitionarea, prin intermediul unui contract de achizitii publice [...] de servicii de
catre una sau mai multe autoritati contractante de la operatori economici alesi de aceste autoritati
contractante, indiferent daca [...] serviciile sunt destinate sau nu unui scop public”".

9 A se vedea Hotérarea din 25 martie 2010, Helmut Miller (C-451/08, EU:C:2010:168, punctul 47), si Hotararea din 21 decembrie 2016,
Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985, punctul 43). Amintim ci Directiva 2014/24 a abrogat Directiva 2004/18.

10 Printre altele, versiunile in limbile spanioli (,oneroso”), franceza (,a titre onéreux”), italiana (,a titolo oneroso”), portugheza (,a titulo oneroso”)
si romana (,cu titlu oneros”).

11 Printre altele, versiunile in limbile engleza (,for pecuniary interest”) si croata (,financijski interes”).

12 Precum versiunile in limbile cehd si slovaca (in care notiunea ,uplatné smlouvy” sau expresia ,odplatné zmluvy” inseamnd, inainte de toate,
plata cu titlu de contraprestatie, dar pot fi interpretate si in sensul ca includ contraprestatii nepecuniare) sau versiunea in limba suedezd, care
utilizeaza expresia ,kontrakt med ekonomiska villkor”, care face trimitere la valoarea economica a contractului.

13 Sublinierea noastra.
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38. Aceastd dispozitie trebuie interpretatd din perspectiva considerentului (4) al Directivei 2014/24, in
care legiuitorul Uniunii a ardtat cd ,[n]ormele Uniunii privind achizitiile publice nu sunt menite s
acopere toate formele de plati din fonduri publice, ci numai pe cele care vizeazd achizitia de [...]
servicii cu titlu oneros prin intermediul unui contract de achizitii publice”'. De asemenea, legiuitorul
respectiv a adaugat ca ,astfel de achizitii de [...] servicii ar trebui sa faca obiectul [acestei] directive,
indiferent daca sunt puse in aplicare prin achizitie, leasing sau alte forme contractuale”. Este esential
sa se arate aici cd, potrivit legiuitorului Uniunii, notiunea de ,achizitie” trebuie ,interpretata in sens
larg, ca obtinerea beneficiilor de pe urma [...] serviciilor in cauza”.

39. Desi obiectivul principal al dreptului achizitiilor publice trebuie sa fie reglementarea achizitiei de
bunuri sau de servicii de cétre autoritatile publice, economia si finalitatea Directivei 2014/24 nu
permit, in realitate, si se determine caracteristicile conditiei privind caracterul oneros la care face
referire articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din aceasta directiva. Notiunea de ,achizitie” este suficient
de largd pentru a nu depinde de modalitatile acestei achizitii, esentialul fiind ca bunurile sau serviciile
sa fie obtinute in final de autoritétile contractante. Or, bunurile si serviciile pot fi achizitionate in mod
legal in diferite feluri.

40. Astfel, o simpld interpretare literala si sistematica nu este suficienta pentru a intelege semnificatia
expresiei ,contract cu titlu oneros” si, in special, notiunea-cheie de ,contraprestatie” care se ascunde
chiar in spatele notiunii de contract: care este in mod concret natura contraprestatiei care trebuie
furnizata de autoritatea contractanta astfel incat contractul de achizitii publice sa poatd fi considerat
valid?

2. Interpretarea jurisprudentiald a notiunii de ,contract cu titlu oneros”

41. Curtea considerd cd, in conformitate cu sensul juridic obisnuit al notiunii de ,contract cu titlu
oneros” utilizate pentru definirea contractelor de achizitii publice, acesti termeni desemneazd un
contract prin care fiecare parte se angajeazé sa efectueze o prestatie in schimbul unei contraprestatii*®.
Existenta unei ,contraprestatii” sau a unei ,prestatii in schimb” datorate de autoritatea contractanta si,
prin urmare, a unui raport sinalagmatic constituie pentru Curte elemente decisive pentru aprecierea
existentei unui contract incheiat cu titlu oneros ™.

42. Aceasta jurisprudenta se inscrie pe linia adoptatda de Curte in alte domenii ale dreptului, in special
in materie de operatiuni supuse taxei pe valoarea adaugatd (TVA). Astfel, in Hotararea din 18 ianuarie
2017, SAWP", Curtea a amintit ci o prestare de servicii nu este efectuatd cu titlu oneros, in sensul
Directivei 2006/112/CE ", decat in cazul in care intre prestator si beneficiar existd un raport juridic in
care au loc prestatii reciproce, plata primita de prestator constituind contravaloarea efectiva a
serviciului furnizat beneficiarului®. Curtea a statuat ci ,aceasta este situatia dacd existd o legaturad
directd intre serviciul prestat si contravaloarea primitd, sumele platite constituind o contraprestatie
efectivd a unui serviciu care poate fi individualizat, furnizat in cadrul unui asemenea raport juridic”*.

14 Sublinierea noastra.

15 A se vedea, printre altele, Hotdrarea din 18 ianuarie 2007, Auroux si altii (C-220/05, EU:C:2007:31, punctul 45), si Hotarérea din 18 octombrie
2018, IBA Molecular Italy (C-606/17, EU:C:2018:843, punctul 28).

16 A se vedea in acest sens Hotararea din 21 decembrie 2016, Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985, punctul 43 si jurisprudenta citata), referitor la
interpretarea notiunii de ,contract de achizitii publice” prevazute la articolul 1 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2004/18.

17 C-37/16, EU:C:2017:22.

18 Directiva Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei pe valoarea adaugata (JO 2006, L 347, p. 1, Editie speciald,
09/vol. 3, p. 7).

19 A se vedea Hotarérea din 18 ianuarie 2017, SAWP (C-37/16, EU:C:2017:22, punctul 25 si jurisprudenta citatd).
20 Hotarérea din 18 ianuarie 2017, SAWP (C-37/16, EU:C:2017:22, punctul 26 si jurisprudenta citata).
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43. Totusi, trebuie admis cd, in ceea ce priveste natura contraprestatiei necesare pentru indeplinirea
conditiei legate de caracterul oneros, coexista doua linii jurisprudentiale. Aceste doua linii reflects,
intr-o anumita masurd, divergentele la nivel literal ale articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva
2014/24*".

44. Prima linie favorizeazd o interpretare strictd a criteriului caracterului oneros al contractului,
impunénd plata unei remuneratii sau a unui pret in bani de cétre autoritatea contractanta.

45. Astfel, in Hotérarea din 13 iulie 2017, Malpensa Logistica Europa®, Curtea a inliturat calificarea
drept ,contract de servicii” in sensul articolului 1 alineatul (1) litera (a) din Directiva 2004/17 si
aplicarea normelor aferente acestuia in cazul unui contract prin care organismul de administrare a
aeroportului Milano Malpensa (Italia) nu a achizitionat serviciul furnizat de prestator in schimbul unei
remuneratii”, In aceastd hotirare, Curtea a ficut referire expresa la abordarea adoptati de Comisie,
potrivit cireia caracterul oneros al raportului contractual generat de un contract de servicii insemna
in mod clar ca acesta din urmi trebuia sd presupund o remuneratie platita direct de autoritatea
contractantd in scopul ,achizitionarii” unui serviciu direct de la prestator.

46. A doua linie jurisprudentiala tinde, in schimb, sa sustina o interpretare mai larga a conditiei privind
caracterul oneros in sensul de ,contraprestatie”* sau de ,prestatie in schimb”*. Este vorba despre
curentul majoritar, adoptat si de Comisie in Cartea verde privind parteneriatele public-privat si
dreptul comunitar in domeniul contractelor de achizitii publice si al concesiunilor din 30 aprilie
2004,

47. Potrivit acestei linii jurisprudentiale, notiunea de ,caracter oneros” nu implica in mod necesar plata
unei sume de bani de cétre autoritatea contractanta. Curtea considera astfel cd pot si fie incheiate cu
titlu oneros si sa fie calificate drept ,contracte de achizitii publice” contractele in care prestatia este
retribuita prin alte forme de contraprestatii, precum rambursarea cheltuielilor suportate pentru
furnizarea serviciului convenit sau chiar scutirea de la plata contributiilor. Situatia este aceeasi chiar si
atunci cand contraprestatiile efectuate nu permit compensarea costurilor suportate de ofertant®.

48. In aceasta privintd, doud hotirari sunt deosebit de ilustrative.

49. Astfel, in Hotdrarea din 12 iulie 2001, Ordine degli Architetti si altii*®, Curtea a statuat ca
aprecierea elementelor care alcédtuiesc definitia notiunii de ,contracte de achizitii publice de lucrari” in
sensul Directivei 93/37/CEE” trebuie efectuatd astfel incat si garanteze efectul util al acestui text si, in
special, si promoveze o concurentd efectivd prin publicarea anunturilor de participare®. Ea a
recunoscut astfel caracterul oneros al contractului si calificarea drept ,contract de achizitii publice de

21 A se vedea punctul 35 din prezentele concluzii.

22 C-701/15, EU:C:2017:545. Aceastd hotérare priveste interpretarea articolului 1 alineatul (1) litera (a) din Directiva 2004/17/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 31 martie 2004 de coordonare a procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii in sectoarele apei, energiei,
transporturilor si serviciilor postale (JO 2004, L 134, p. 1, Editie speciald, 06/vol. 8, p. 3). Potrivit acestui articol, ,[c]ontracte[le] de bunuri,
lucriri si servicii” reprezinta ,contracte cu titlu oneros, incheiate in scris [...]".

23 A se vedea punctul 29 din aceastd hotérare.

24 A se vedea in aceastd privintd Hotéréarea din 25 martie 2010, Helmut Miller (C-451/08, EU:C:2010:168, punctele 47-52), precum si Hotararea
din 21 decembrie 2016, Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985, punctul 43).

25 Hotarérea din 12 iulie 2001, Ordine degli Architetti si altii (C-399/98, EU:C:2001:401, punctele 77-86).

26 COM(2004) 327 final. La punctul 10 din aceasta Carte verde, Comisia arata ca ,caracterul oneros al contractului in cauzd nu implica in mod
obligatoriu plata directd a unui pret de cétre partenerul public, ci poate decurge din orice alta forma de prestatie economica primitd in schimb
de partenerul privat”.

27 A se vedea consideratiile expuse de Curte in Hotarérea din 25 martie 2010, Helmut Miller (C-451/08, EU:C:2010:168), potrivit cirora un
contract de vanzare a unui teren poate constitui un contract de achizitii publice de lucriri chiar dacd, in afard de cesionarea terenului
mentionat, autoritatea contractantd nu ofera nicio contraprestatie cocontractantului.

28 C-399/98, EU:C:2001:401.

29 Directiva Consiliului din 14 iunie 1993 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari (JO 1993,
L 199, p. 54).

30 Punctul 52 din aceasta hotarére.
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lucrari” intr-o situatie in care operatorul economic, titular al autorizatiei de constructie, realizeaza
lucrarea in schimbul scutirii de la plata contributiei la cheltuielile pentru lucrdri capitale care ii este
impusa de legislatia nationala. In speti, Curtea a statuat ci conditia privind caracterul oneros al
contractului trebuia si fie consideratd indeplinita, intrucat, prin realizarea lucrérilor in cauza,
operatorul economic plitea o datorie de aceeasi valoare, care se nastea in favoarea autoritatilor
locale®.

50. De asemenea, in Hotdrarea din 18 octombrie 2018, IBA Molecular Italy®, Curtea a statuat ca ,un
contract care prevede un schimb de prestatii intra sub incidenta notiunii de contract de achizitii
publice chiar si atunci cAnd remuneratia prevazutd este limitata la rambursarea partiald a cheltuielilor
suportate pentru prestarea serviciului convenit’®. In aceastd hotarare, Curtea a subliniat ci un contract
prin care un operator economic se angajeazd sa producd si sa furnizeze un produs diferitor
administratii in schimbul unei finantari destinate integral acestui obiectiv intrd sub incidenta notiunii
de ,contract cu titlu oneros” in sensul articolului 1 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2004/18, ,,chiar
dacad costurile de fabricare si de distribuire ale produsului respectiv nu ar fi pe deplin compensate prin
aceeasi subventie sau prin cheltuielile de livrare care pot fi facturate respectivelor administratii”**,

51. Trebuie observat ca aceeasi abordare a fost sustinuta de avocatul general Campos Sanchez-Bordona
in concluziile sale prezentate in cauza Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung®. Astfel, aceasta
cauza ridica in special problema dacd cesionarea unui software, convenita in scris de douad autoritati
contractante, are caracter oneros in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24
atunci cand entitatea cesionard nu trebuie sd plateasca si nici sa compenseze costurile software-ului,
dar este obligata, in principiu, sa pund la dispozitia celeilalte parti, cu titlu gratuit, dezvoltarile si
adaptirile succesive ale acelui software.

52. In aceste concluzii, avocatul general a apreciat ci este indeplinitd conditia privind caracterul
oneros. Pe de o parte, el a aratat ca contraprestatia, si anume adaptarile si dezvoltarile subsecvente ale
software-ului, are valoare economicd. Pe de alta parte, el a considerat cd aceastd contraprestatie
constituie un angajament exigibil, intrucat este indispensabild pentru furnizarea serviciului public pe
care trebuie sa il presteze entitatile mentionate *.

3. Notiunea generald de ,contraprestatie” si limitele sale

53. Ceea ce consideram ca fiind orientarea dominanta a jurisprudentei (orientare cu care suntem de
acord in totalitate) poate fi rezumati dupa cum urmeaza.

54. In primul rand, natura contraprestatiei, inerentid conditiei privind caracterul oneros, care este
acordatd de autoritatea contractantd poate imprumuta alte forme decat un pret plétit in bani. Prin
urmare, nu este neaparat nevoie de un transfer al unei sume de bani. Pot fi avute in vedere alte tipuri
de platd, inclusiv cele care nu au caracter monetar.

31 Trebuie observat ca nu a fost insusitd de catre Curte abordarea sustinutd de avocatul general Léger in concluziile sale prezentate in cauza
Ordine degli Architetti si altii (C-399/98, EU:C:2000:671), intrucit a considerat ca nu era indeplinit criteriul privind caracterul oneros.

32 C-606/17, EU:C:2018:843.

33 Punctul 29 din aceastd hotérare si jurisprudenta citata. Sublinierea noastra. A se vedea de asemenea Hotérarea din 19 decembrie 2012, Ordine
degli Ingegneri della Provincia di Lecce si altii (C-159/11, EU:C:2012:817, punctul 29), Hotararea din 13 iunie 2013, Piepenbrock (C-386/11,
EU:C:2013:385, punctul 31), si Hotararea din 11 decembrie 2014, Azienda sanitaria locale n. 5 ,Spezzino” si altii (C-113/13, EU:C:2014:2440,
punctul 37).

34 Punctul 31 din hotirérea mentionata. Sublinierea noastra.
35 C-796/18, EU:C:2020:47.
36 A se vedea in aceastd privintd consideratiile expuse la punctele 52-63 din prezentele concluzii.
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55. In al doilea rand, contraprestatia trebuie si prezinte o anumiti valoare economica, fird a fi insa
obligatoriu si corespunda exact valorii bunurilor sau serviciilor furnizate. In consecinti, autoritatea
contractantd si ofertantul pot ajunge la un acord privind posibilitatea de a efectua plata sub diferite
forme, cu conditia ca acestea si aiba o valoare economica evidenta.

56. In al treilea rand, este necesar ca natura si continutul contraprestatiei care trebuie furnizati de
autoritatea contractanta sa reiasd din contract ca obligatie juridica directa si executorie care decurge
din acest contract. Acesta este cadrul in care interpretdm referirea Curtii, precum si cea a avocatului
general Mengozzi la natura sinalagmaticd a contractului de achizitii publice, care se traduce prin
crearea de obligatii cu valoare juridicd obligatorie pentru cele doud pérti din contract™.

57. De asemenea, pentru a stabili dacd contractul cuprinde o contraprestatie [si, in consecintd, daca
este indeplinita conditia privind caracterul oneros de la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva
2014/24], consideram ca punctul focal al analizei nu este suma de bani exacta inscrisd in contract. Este
vorba mai degraba despre a verifica dacd, in temeiul acestui contract, cele doud parti contractante au
intrat intr-un raport de obligatii juridice reciproce a caror executare poate fi obtinutd de oricare din
partea celeilalte si in cadrul cérora autoritatea contractantd furnizeaza cel putin o contraprestatie clara
si precisd de natura economica.

58. O asemenea abordare deplaseazd, in mod intentionat, termenii dezbaterii de la natura exactd a
»contraprestatiei” necesare la problema mai larga a definirii continutului precis al obligatiilor reciproce
care revin fiecareia dintre parti. Desi este posibil ca notiunea de ,contraprestatie” sa fie foarte
fluctuantd de la o tara la alta in Europa™, se pare ci existd aici un larg consens in ceea ce priveste
faptul ca, pentru incheierea contractului, este necesar ca partile sa cada de acord in mod suficient de
precis asupra termenilor contractului, ceea ce presupune claritatea drepturilor si a obligatiilor
reciproce ale fiecireia®. Dintr-o anumiti perspectivi, aceastd discutie ne trimite la dreptul roman al
originilor si la distinctia de bazd, aflata inca in vigoare in sistemele juridice de drept civil, intre
raporturile juridice sinalagmatice (de exemplu, contractele) si cele unilaterale (de exemplu, donatiile
si liberalitatile).

59. Prin urmare, un contract cu titlu oneros este, inainte de orice, un contract sinalagmatic care
implica faptul ca partile se angajeazd una fatd de cealaltd sa efectueze prestatii care sunt precise si
reciproce. Natura acestor prestatii trebuie si fie determinatd incd de la incheierea contractului.
Prestatiile mentionate trebuie si fie executorii in temeiul acestui contract. In schimb, contraprestatia
exigibila este mai flexibild. Nu este obligatoriu ca ea sid constea intr-o compensatie de natura
monetard. Ceea ce conteaza este ca aceasta contraprestatie sa fie clara, precisa si executorie in temeiul
contractului incheiat.

37 A se vedea Hotarérea din 21 decembrie 2016, Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985, punctul 43), care a preluat, la randul siu, Concluziile
avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Remondis (C-51/15, EU:C:2016:504, punctul 36). A se vedea nota de subsol 16 din prezentele
concluzii.

38 A se vedea, printre altele, pentru o demonstratie in sensul ca regimurile juridice ale contractelor se dovedesc a fi caracterizate de o diversitate
considerabila, Kétz, H., ,Comparative Contract Law” in Reimann, M. si Zimmermann, R., The Oxford Handbook of Comparative Law, editia a
doua, Oxford University Press, Oxford, 2019, p. 902-932, in special p. 910-912, sau Chloros, A., G., ,The Doctrine of Consideration and the
Reform of the Law of Contract: A Comparative Analysis”, International and Comparative Law Quarterly, British Institute of International and
Comparative Law, Londra, 1968, vol. 17, nr. 1, p. 137-166.

39 A se vedea, printre altele, articolele 2:101 (Conditions for the Conclusion of a Contract) si 2:103 (Sufficient Agreement) din ,Principles of
European Contract Law” (Principii ale dreptului contractual european) (a se vedea Lando, O. si Beale, H., Principles of European contract law,
Parts I and II, Kluwer Law International, Haga, 2000) sau articolele I1.—1:101(I) (definitia contractului) si IIL.-1:102(4) (cu privire la caracterul
reciproc al obligatiilor) din Draft Common Frame of Reference (proiect de cadru comun de referintd) (a se vedea von Bar, C. si altii, Principles,
Definitions and Model Rules of European Private Law, draft Common Frame of Reference: outline edition, Sellier European Law Publishers,
Munchen, 2009). A se vedea de asemenea, in acest sens, Projet de cadre commun de référence. Terminologie contractuelle commune, Société de
législation comparée, collection ,Droit comparé et européen”, Paris, 2008, vol. 6, p. 25, realizat de Association Henry Capitant des amis de la
culture juridique frangaise si de Société de législation comparée.
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4. Aplicare in spetd

60. Spre deosebire de cauzele mentionate in jurisprudenta citata anterior in prezentele concluzii,
trebuie observat, cu titlu introductiv, cd, in spetd, nu exista niciun contract incheiat intre autoritatea
contractantd si ofertant, intrucat cauza a fost adusa in fata instantei nationale in stadiul in care oferta
formulati de acesta din urma a fost respinsi. In acest stadiu al procedurii nu exist3, asadar, nicio
dispozitie contractuala care sa demonstreze eventual existenta unei contraprestatii, sub orice forma, in
sarcina autoritdtii contractante.

61. Prin urmare, intrebarea la care Curtea este chemati sa raspunda este aceea daca, in situatia in care
oferta depusa de ofertant implica lipsa oricarei remunerari directe a serviciului de catre autoritatea
contractantd, avantajul care poate fi obtinut de ofertant ca urmare a insesi atribuirii contractului poate
constitui o ,contraprestatie” de natura sa permitd incheierea unui contract cu titlu oneros in sensul
articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24.

62. Avand in vedere imprejurarile de fapt din prezenta cauzd, asa cum au fost expuse de instanta de
trimitere, nu vedem in ce ar putea consta o astfel de contraprestatie, chiar daca s-ar adopta
acceptiunea foarte largd a acestei notiuni, astfel cum a fost retinuta in sectiunea precedentd. Trei
avantaje potentiale ar putea fi luate in considerare in contextul prezentei cauze: mai inti, dezvoltarea
unei experiente relevante; in continuare, obtinerea de referinte pentru contractele ulterioare; in sfarsit,
stabilirea unui renume pentru licitatiile viitoare care ar putea fi initiate de aceeasi autoritate
contractantd pentru alte loturi.

63. In primul rand, obtinerea unei experiente relevante este, desigur, importanti pentru operatorii
nou-intrati sau pentru intreprinderile mici si mijlocii care urméresc si se dezvolte. Totusi, nu este
vorba in mod clar despre o contraprestatie furnizatd in schimb de autoritatea contractanta. Este un
simplu fapt juridic care decurge din atribuirea contractului.

64. In al doilea rand, nu se poate nega nici faptul ci obtinerea de referinte poate constitui un avantaj.
Aceste referinte pot sd joace un rol strategic in atribuirea ulterioara a unor contracte de achizitii
publice. Trebuie sd se constate insa cid acordarea de referinte nu este suficientd pentru stabilirea
caracterului sinalagmatic al contractului avut in vedere. Ea nu constituie, de fapt, o obligatie care
revine autoritatii contractante, astfel incat nu este o contraprestatie exigibild in raport cu aceasta din
urmd. Avantajul respectiv este o conditie a carei realizare este aleatorie si incertd, deoarece referintele
pe care intreprinderea le va putea invoca ulterior depind in realitate de imprejuréri de fapt legate de
buna executare a contractului. In consecinti, nu existd nicio garantie in ceea ce priveste referintele pe
care le va putea invoca ofertantul. Este vorba despre o simpla speculatie referitoare la contract.

65. In al treilea rand, decizia de trimitere precizeaza ci, in spetd, contractul era impartit in doui
loturi®. Cererea de ofertd aflatd in discutie in prezenta cauzd nu privea decat primul lot. Nu a fost
furnizata nicio informatie suplimentara in ceea ce priveste legitura eventuala dintre primul si al doilea
lot. Totusi, ar fi greu de imaginat ca o asemenea situatie joacd un rol in definirea contraprestatiei in
sensul obligatiei juridice care ar reveni autorititii contractante fatd de ofertant in privinta ambelor
loturi. Cu siguranta nu ar fi de dorit nici sa se accepte, nici sa se promoveze o politica, explicita sau
implicitd, prin care o intreprindere ar depune o oferta mult inferioara costurilor, inclusiv in valoare de
0 euro, in cadrul unui lot cu intentia de a recupera ulterior aceste costuri la atribuirea unui al doilea lot
inclus in contract.

40 A se vedea punctul 11 din prezentele concluzii.
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66. Pe scurt, niciunul dintre cele trei scenarii care privesc ,avantajele” potentiale care ar putea fi
invocate cu titlu de contraprestatie primita de un ofertant care propune furnizarea anumitor servicii
in mod gratuit nu intrd in sfera notiunii de ,contract cu titlu oneros” in sensul articolului 2
alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24. In niciuna dintre aceste ipoteze nu existi o
contraprestatie a cdrei executare ar putea fi impusa in mod legal autorititii contractante in cadrul
contractului. Numitorul comun al avantajelor respective se rezuma la faptul ca toate sunt un pariu pe
viitor.

67. In concluzie, putem adiduga ci acest din urmi element de fapt permite si se faca distinctie in mod
clar intre prezenta cauza si abordarea chiar mai flexibila a contraprestatiei si a caracterului oneros care
a fost retinuta, de exemplu, de avocatul general Campos Sdnchez-Bordona in concluziile sale
prezentate in cauza Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung®. Intr-adevir, in special intr-un
sector mai degrabd dinamic precum cel al dezvoltirii de software, pot fi imaginate mai multe
contraprestatii destul de atipice. Astfel, ar putea fi furnizat gratuit primul software, dar nu si
dezvoltarile sale ulterioare; autoritatea contractanta poate efectua o platd in natura prin transmiterea
propriilor date in schimb, astfel incat programatorul si le poatd utiliza in aplicatiile sale ulterioare;
autoritatea contractantd poate promite si furnizeze un feedback la intervale regulate, permitand astfel
dezvoltatorului sa isi perfectioneze produsul si sa intensifice comercializarea acestuia etc. Toate aceste
situatii ar putea determina incheierea unor contracte cu titlu oneros, din moment ce obligatiile
respective reies cu claritate din acordul incheiat cu autoritatea contractanta si definesc o
contraprestatie executorie din punct de vedere juridic, chiar si atunci cand, de fapt, nu este
intotdeauna usor de stabilit un pret pentru fiecare contraprestatie concreta.

68. In schimb, in prezenta cauza, nicio contraprestatie distincti datorati de autoritatea contractanti nu
rezulta dintr-o obligatie clara si executorie care s reiasa din contractul a cérui incheiere este avuta in
vedere. Primul ,avantaj” este pur si simplu un fapt juridic automat. Al doilea este pur speculativ si
incert. In ceea ce priveste al treilea avantaj, chiar daci ar trebui sa fie luat in considerare, ar fi extrem
de problematic. In consecinti, in lipsa unei contraprestatii datorate de autoritatea contractanti, viitorul
contract nu poate fi calificat drept ,contract cu titlu oneros” in sensul articolului 2 alineatul (1)
punctul 5 din Directiva 2014/24.

C. O ofertd in valoare de 0 euro este o ofertd anormal de scazutda?

69. A doua intrebare preliminard impune, la rindul siu, s se stabileasca temeiul juridic pentru
respingerea unei oferte in valoare de 0 euro precum cea in discutie.

70. Desi instanta de trimitere isi concentreazd intrebarea pe dispozitiile previazute la articolul 2
alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24, amintim totusi ca, potrivit indicatiilor pe care aceasta le
furnizeaza, Ministerul de Interne ar fi examinat oferta in discutie in raport cu dispozitiile referitoare la
»ofertele anormal de scazute” previzute la articolul 69 din directiva mentionatd. Acesta nu ar fi respins
insa oferta reclamantei din cauza ca era anormal de scazuta sau ca nu permitea respectarea cerintelor
si a obligatiilor precizate in anuntul de participare, ci pentru ca avea valoarea de 0 euro.

71. Astfel, a doua intrebare adresatd de instanta de trimitere este de natura procedurala: dacd o
autoritate contractantd primeste o ofertd care propune 0 euro la rubrica ,pret”, (i) autoritatea
contractanta trebuie si respingd automat oferta direct in temeiul articolului 2 alineatul (1) punctul 5
din Directiva 2014/24, intrucét nicio ofertd de acest tip nu ar putea conduce vreodatd la incheierea
unui contract de achizitii publice valid, sau (ii) o asemenea oferta trebuie sa fie de asemenea
examinata in conformitate cu procedura referitoare la ofertele anormal de scizute previzuta la
articolul 69 din Directiva 2014/24?

41 C-796/18, EU:C:2020:47. A se vedea punctele 51 si 52 din prezentele concluzii.
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72. Tindnd seama de raspunsul propus la prima intrebare a instantei de trimitere (contraprestatia
exigibild in cadrul unui contract de achizitii publice nu implicd in mod necesar un transfer direct de
bani, ci poate fi o contraprestatie in naturd, in masura in care prezinta cel putin o anumita valoare
economicd), raspunsul logic la a doua intrebare preliminara este cel sugerat la punctul (ii): o ofertd
prin care se propune pretul nominal de 0 euro este necesar sa fie de asemenea analizata ca o ofertd
anormal de scazuta.

73. In primul rand, procedura de la articolul 69 din Directiva 2014/24 se referi la etapele ofertei si ale
negocierii. La articolul respectiv, legiuitorul Uniunii impune astfel ca autoritatea contractanta sa asigure
ofertantului posibilitatea si explice valoarea ofertei sale si sa justifice caracterul serios al acesteia. In
continuare, el impune ca autoritatea contractantd sa tind seama nu doar de justificarile furnizate, in
special de cele care privesc aspectele economice ale prestatiei, solutiile tehnice adoptate sau conditiile
exceptional de favorabile de care dispune ofertantul pentru furnizarea serviciului convenit®, ci si de
toate elementele pertinente in raport cu prestatia in cauza si cu obligatiile legate de realizarea
acesteia ™.

74. Astfel, cu exceptia cazului in care natura contractului sau oferta insasi indica fara echivoc cd nu
poate exista vreo altd contraprestatie imaginabila si cd, prin urmare, este inutil sd se permita
ofertantului sa furnizeze explicatii referitoare la oferta sa, nu se poate exclude posibilitatea ca viitorul
contract sa fie, in definitiv, un contract ,cu titlu oneros” in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5
din Directiva 2014/24.

75. Este valabil si in cazul de fatd paradoxul pisicii lui Schrodinger. Cat timp cutia nu a fost deschisa si
continutul sdu nu a fost examinat, nu se poate exclude posibilitatea ca pisica din interiorul acesteia sa
fie vie. In acelasi mod, cat timp autoritatea contractanti nu asigura ofertantului, in temeiul articolului
69 din Directiva 2014/24, oportunitatea de a explica logica si structura costurilor care ii guverneaza
oferta, nu se poate exclude eventualitatea ca oferta in cauza sd conduca la incheierea unui contract de
achizitii publice, fara a aduce atingere, in ultima instanta, posibilitatii respingerii ofertei de catre
autoritatea contractantd. Totusi, o astfel de respingere nu se poate intemeia pur si simplu pe faptul ca
o ofertd nominala in valoare de 0 euro nu indeplineste conditia privind caracterul oneros previzuta la
articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din aceastd directiva.

76. In al doilea rand, trebuie si se constate cd Directiva 2014/24 nu defineste notiunea de ,oferta
anormal de scdzutd” si nici nu precizeaza valoarea numericd pe care o acoperd*. Termenii utilizati de
legiuitorul Uniunii sunt generali, iar Curtea a utilizat de asemenea notiunea de ,pret modic propus in
[...] oferta”®.

77. Totusi, din jurisprudenta Curtii reiese ca aceasta se opune stabilirii unui criteriu de excludere
matematic. Curtea tinde si favorizeze o concurenta efectivd in conformitate cu obiectivele normelor
o e . . o ey e . T v_ A . . . 46
privind atribuirea contractelor de achizitii publice. In Hotararea din 22 iunie 1989, Costanzo®, Curtea
a statuat ca un criteriu de excludere matematic priveaza ofertantii care au prezentat oferte deosebit de
scazute de posibilitatea de a dovedi ca aceste oferte sunt serioase si, prin urmare, contravine
obiectivului Directivei 71/305/CEEY, care era favorizarea dezvoltarii unei concurente efective in
domeniul contractelor de achizitii publice.

42 Aceste justificari sunt precizate la articolul 69 alineatul (2) din Directiva 2014/24.
43 A se vedea Hotarérea din 16 mai 2019, Transtec/Comisia (T-228/18, EU:T:2019:336, punctul 69 si jurisprudenta vizati).

44 In Hotérarea din 18 decembrie 2014, Data Medical Service (C-568/13, EU:C:2014:2466), Curtea a amintit astfel ca revine statelor membre si in
special autoritatilor contractante si stabileascdi modul de calcul al unui prag de anomalie care constituie o ,oferta anormal de scazutd”
(punctul 49 si jurisprudenta citatd).

45 A se vedea in aceastd privinta Hotédrarea din 18 decembrie 2014, Data Medical Service (C-568/13, EU:C:2014:2466, punctul 46).
46 103/88, EU:C:1989:256, punctul 18.

47 Directiva Consiliului din 26 iulie 1971 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari (JO 1971,
L 185, p. 5).
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78. Tindnd seama de aceste elementele, rezulta astfel ca nimic nu se opune posibilititii ca notiunea de
yofertd anormal de scazutd” si includd o oferta in valoare de 0 euro. Desigur, o suma de ,,0 euro” pare
sa constituie un fel de bariera psihologicd. Totusi, din punct de vedere economic, nimic nu justifica sa
se faca distinctie intre aceasta si o oferta in valoare de 10 euro sau de 100 de euro, din moment ce
toate aceste oferte sunt sub costurile pietei.

79. In al treilea si ultimul rand, fira indoiald ci un anumit numir de argumente suplimentare ar putea
pleda in favoarea refuzului de a examina ofertele de 0 euro. Permiterea unor asemenea oferte ar putea
intr-adevar sa contravind obiectivului transparentei in materie de fonduri publice si luptei impotriva
coruptiei: costurile reale si platile ulterioare ar fi pur si simplu transferate si disimulate in alte tranzactii
paralele. In mod similar, desi un asemenea demers ar pirea, la prima vedere, benefic pentru bugetele
publice, un contract de achizitii publice incheiat la pretul nominal de O euro s-ar putea dovedi, in
definitiv, mai degraba costisitor si dificil de executat pentru autoritatea contractantd si astfel ar putea
conduce mai curand la cresterea costurilor decat la simpla plati a pretului adecvat de la inceput. In
plus, o practicd de preturi agresive incurajatd de autoritétile contractante ar putea provoca anumite
ingrijorari legate de dreptul concurentei.

80. In orice caz, oricare ar fi legitimitatea acestor preocupiri, aceleasi argumente ar putea fi utilizate in
sensul opus, altfel spus in favoarea examindrii unor astfel de oferte®. Toate aceste argumente ar putea
fi insd utilizate mai ales chiar impotriva oricarei examinari a ofertelor anormal de scazute. Aceleasi
consideratii cu cele schitate la punctul precedent din prezentele concluzii ar fi valabile fara distinctie
in cazul oricdrei oferte anormal de scizute: aceasta ar fi situatia, de exemplu, in cazul unui contract
evaluat la 150 000 de euro pentru care se face o ofertd simbolicd de 1000 de euro, de 101 euro sau de
1 euro. Desi toate ofertele respective ar fi mult inferioare costurilor reale, autoritatea contractanta nu
ar putea sa le respinga automat. Ea este obligata sa le examineze in conformitate cu procedura special
prevazutd in acest sens la articolul 69 din Directiva 2014/24.

81. Desi o asemenea optiune legislativd a fost adoptata de legiuitorul Uniunii in contextul dreptului
achizitiilor publice dupa cantarirea tuturor avantajelor si inconvenientelor inerente ofertelor anormal
de scazute, nu gisim niciun argument logic care si permitd excluderea ofertelor in valoare de 0 euro
dintr-un astfel de sistem. Prin urmare, acestea trebuie si fie tratate in acelasi mod. Astfel, in cazul in
care Curtea ar accepta propunerea noastra privind prima intrebare [un ,contract cu titlu oneros” in
sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 nu presupune in mod necesar plata
unei sume de bani, ci poate implica o contraprestatie in naturd datoratd de autoritatea contractantd],
atunci valoarea sumei nominale indicate in oferta de contract nu este decisiva.

82. In consecinti, apreciem ci autoritatea contractanti trebuie si examineze o oferta in valoare de
0 euro prin prisma conditiilor prevazute la articolul 69 din Directiva 2014/24 pentru a o putea respinge
eventual, in special pentru motivul cid nu poate conduce la incheierea unui contract cu titlu oneros in
sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din directiva respectivd, avind in vedere faptul cd autoritatea
contractantd nu ar furniza nicio contraprestatie de natura economica in cadrul unei proceduri de
cerere de oferta.

48 Printre altele, in ceea ce priveste concurenta, s-ar putea sustine ca aceste norme sunt in realitate favorabile concurentei: este probabil ca
intreprinderile mici si mijlocii, precum si cele de tip start-up si aibd costuri fixe mai reduse si sa poata prevedea marje nule pentru un anumit
contract. In astfel de imprejurari, ofertele in valoare de 0 euro se pot dovedi competitive, permitind acestor intreprinderi mici sd intre pe piata.
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V. Concluzie

83. Propunem Curtii sa raspundd la intrebarile preliminare adresate de Drzavna revizijska komisija za
revizijo postopkov oddaje javnih narocil (Comisia nationald de reexaminare pentru procedurile de
atribuire a contractelor de achizitii publice, Slovenia) dupd cum urmeaza:

»1) Notiunea de «contract cu titlu oneros» prevazuta la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva

2)

16

2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile
publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE, astfel cum a fost modificata prin Regulamentul
delegat (UE) 2017/2365 al Comisiei din 18 decembrie 2017, trebuie si fie interpretata in sensul ca
nu permite calificarea drept «contract de achizitii publice de servicii» a unei operatiuni prin care
ofertantul propune autoritatii contractante prestarea serviciului in schimbul sumei de 0 euro,
intrucat partile contractului nu convin asupra unei contraprestatii cu valoare economicd in sarcina
autoritatii contractante.

O oferta cu pretul de 0 euro trebuie sa fie examinata in conformitate cu dispozitiile previzute la
articolul 69 din Directiva 2014/24, astfel cum a fost modificatd prin Regulamentul delegat
2017/2365, referitor la ofertele anormal de scazute, eventual dupa obtinerea din partea ofertantului
a informatiilor suplimentare legate de natura exactd a contraprestatiei cu valoare economica
datoratd de autoritatea contractanti. O asemenea ofertd trebuie sa fie respinsa in ipoteza in care
nu ar permite sa se ajungd, in cadrul specific al unei proceduri de cerere de ofertd, la incheierea
unui «contract cu titlu oneros» in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din aceasta directiva.”
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