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Cauza C-601/21

Comisia Europeana
impotriva

Republicii Polone

»Neindeplinirea obligatiilor de cétre un stat membru — Achizitii publice — Articolul 15
alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24/UE — Derogari — Producerea unor documente de
identitate si a altor documente oficiale — Protectia intereselor esentiale de securitate ale statelor
membre — Madsuri mai putin invazive”

I. Introducere

1. Pentru autoritatile publice, atat in Uniunea Europeand, cat si in afara acesteia, necesitatea de a
proteja integritatea documentelor publice (precum pasapoartele, cartile de alegator sau
legitimatiile de serviciu ale membrilor politiei, armatei si serviciilor de informatii) si de a asigura
increderea publicului in acestea ridica probleme de securitate semnificative. In special in lumea de
astazi, in care oamenii pot célatori usor si rapid, iar datele cu atat mai mult, autoritatile respective
sunt angajate intr-o competitie fara sfarsit impotriva infractorilor pentru a dezvolta instrumente si
tehnici care sa ingreuneze cat mai mult posibil falsificarea si modificarea ilicita a documentelor
publice.

2. Articolul 15 alineatele (2) si (3) 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?, precum si articolul 346 alineatul (1) TFUE permit statelor membre si excluda in
esentd anumite contracte de achizitii publice de la procedurile prevazute in aceastd directiva
atunci cand protectia intereselor esentiale de securitate ale acestora ar putea fi subminata, cu
conditia s nu existe masuri mai putin restrictive.

3. Ce interese publice pot fi considerate ca fiind ,interese esentiale de securitate” in acest context?
Care este marja de manevra a statelor membre in aceastd privintd? Un stat membru are dreptul sa
aleagd nivelul de protectie pe care il considera cel mai adecvat in raport cu aceste interese? Pana
unde merge obligatia unui stat membru de a lua in considerare si, daca este cazul, de a adopta
masuri mai putin restrictive?

! Limba originala: engleza.

> JO 2014, L 94, p. 65.
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4. Acestea sunt, pe scurt, principalele probleme juridice care apar in prezenta cauzi si pe care
vom incerca si le clarificam prin intermediul prezentelor concluzii.

II. Contextul juridic

A. Dreptul Uniunii Europene
5. In conformitate cu articolul 346 alineatul (1) TFUE,
»[d]ispozitiile tratatelor nu contravin urmétoarelor norme:

(a) niciun stat membru nu are obligatia de a furniza informatii a caror divulgare o considera
contrara intereselor esentiale ale sigurantei sale.

[...]"

6. Articolul 1 alineatele (1) si (3) din Directiva 2014/24, privind obiectul si domeniul de aplicare
ale directivei, astfel cum a fost modificata si este in vigoare in prezent, prevede:

»(1) Prezenta directiva instituie norme aplicabile procedurilor de achizitie utilizate de citre
autoritatile contractante in legaturd cu contractele de achizitii publice [...] a céror valoare este
estimata ca fiind cel putin egald cu pragurile prevazute la articolul 4.

[...]
(3) Punerea in aplicare a prezentei directive intrd sub incidenta articolului 346 din TFUE.”

7. Articolul 2 alineatul (1) punctul 9 din Directiva 2014/24 defineste ,contracte[le] de achizitii
publice de servicii” ca fiind ,contracte de achizitii publice care au ca obiect prestarea de servicii,
altele decat cele mentionate la punctul 6”2.

8. Articolul 15 alineatele (2) si (3) din aceeasi directiva, referitor la ,[a]pédrare si securitate”,
prevede:

»(2) Prezenta directivd nu se aplica contractelor de achizitii publice [...] care nu sunt exceptate in
temeiul alineatului (1), in masura in care protectia intereselor esentiale de securitate ale unui stat
membru nu poate fi garantata prin masuri mai putin invazive, de exemplu prin impunerea unor
cerinte in vederea protejarii naturii confidentiale a informatiilor pe care autoritatea contractanta
le pune la dispozitie in cadrul unei proceduri de atribuire de contract, astfel cum se prevede in
prezenta directiva.

In plus si in conformitate cu articolul 346 alineatul (1) litera (a) din TFUE, prezenta directivi nu se
aplica contractelor de achizitii publice [...] care nu sunt exceptate in temeiul alineatului (1) de la

prezentul articol, in masura in care aplicarea prezentei directive ar obliga statul membru sa
furnizeze informatii a céror divulgare o considera contrara intereselor esentiale ale securitatii sale.

*  Punctul 6 defineste ,,contractele de achizitii publice de lucrari”.
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(3) In cazul in care achizitia si executarea contractului de achizitii publice [...] sunt declarate
secrete sau trebuie sa fie insotite de masuri speciale de securitate in conformitate cu actele cu
putere de lege si actele administrative in vigoare intr-un stat membru, prezenta directiva nu se
aplicd cu conditia ca statul membru sa stabileasca ca interesele esentiale in cauza nu pot fi
garantate prin masuri mai putin invazive, cum sunt cele mentionate la alineatul (2) primul
paragraf.”

B. Dreptul polonez

9. Articolul 11 alineatul 4 din ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zaméwien publicznych
(Legea din 11 septembrie 2019 privind achizitiile publice, denumitd in continuare ,Legea
achizitiilor publice din 2019”) prevede:

»Dispozitiile prezentei legi nu se aplica in cazul contractelor pentru producerea:

1) documentelor publice in alb mentionate la articolul 5 alineatul 2 din Legea din
22 noiembrie 2018 privind documentele publice [...] si nici pentru personalizarea sau
individualizarea acestora;

2) timbrelor fiscale;

3) marcajelor legale si vinietelor mentionate in Legea din 20 iunie 1997 de stabilire a codului
rutier [...];

4) cartilor de alegator si cartilor de alegitor in Braille mentionate la articolul 40 alineatul 1 si,
respectiv, la articolul 40a alineatul 1 din Legea din 5 ianuarie 2011 de stabilire a Codului
electoral [...] si la articolul 20 din Legea din 14 martie 2003 privind referendumul national [...];

5) marcajelor holografice de pe adeverintele de drept de vot mentionate la articolul 32 alineatul 1
din Legea din 5 ianuarie 2011 privind Codul electoral;

6) sistemelor de microprocesoare cu programe de gestiune de documente publice, sistemelor
informatice si bazelor de date necesare pentru utilizarea documentelor publice mentionate la
articolul 5 alineatul 2 din Legea din 22 noiembrie 2018 privind documentele publice, care
contin un cip electronic, in conformitate cu scopul acestora.”

10. Lista documentelor publice cuprinsa la articolul 5 alineatul 2 din Legea din 22 noiembrie 2018
privind documentele publice cuprinde: 1) cartile de identitate; 2) pasapoartele; 3) carnetele de
marinar mentionate la articolul 10 alineatul 1 din Legea din 5 august 2015 privind munca in
domeniul maritim; 4) documentele eliberate in temeiul articolului 44 alineatul 1 si al articolului 83
alineatul 1 din Legea din 28 noiembrie 2014 privind actele de stare civild; 5) documentele eliberate
strainilor in temeiul articolului 37 si al articolului 226 din Legea privind strainii din
12 decembrie 2013; 6) documentele eliberate membrilor misiunilor diplomatice si oficiilor
consulare ale statelor straine sau oricarei persoane asimilate acestora in temeiul legilor, al
conventiilor sau al dreptului international cutumiar, precum si documentele eliberate membrilor
de familie ai acestora care fac parte din gospodairia lor in temeiul articolului 61 din Legea privind
strainii din 12 decembrie 2013; 7) documentul eliberat cetatenilor Uniunii in temeiul
articolului 48 alineatul 1 din Legea din 14 iulie 2006 privind intrarea, sederea si iesirea de pe
teritoriul Republicii Polone a resortisantilor statelor membre ale Uniunii si a membrilor de
familie ai acestora; 8) documentele eliberate membrilor de familie ai cetatenilor Uniunii in
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temeiul articolului 30 alineatul 1 si al articolului 48 alineatul 2 din Legea din 14 iulie 2006; 9)
documentele eliberate strainilor in temeiul articolului 55 alineatul 1 si al articolului 89i
alineatul 1 din Legea din 13 iunie 2003 privind acordarea de protectie strainilor pe teritoriul
Republicii Polone; 10) titlurile executorii emise de instante sau de auxiliarii justitiei; 11) copiile
hotararilor judecatoresti definitive care stabilesc dobéandirea, existenta sau stingerea unui drept
sau care se refera la starea civila; 12) copiile hotararilor judecétoresti sau ale certificatelor emise
de o instantd, prin care se imputerniceste reprezentarea unei persoane, indeplinirea unui act
juridic sau administrarea unui anumit bun; 13) copiile ordonantelor instantelor si ale auxiliarilor
justitiei privind aplicarea formulei executorii pe un titlu executoriu, altul decat cele enumerate la
articolul 777 alineatul 1 punctele 1 si 1' din Legea din 17 noiembrie 1964 de instituire a Codului de
procedura civild, in cazul in care obiectul acestora este un titlu executoriu care nu a fost emis de
instantd; 14) copiile dupa si extrasele din documentele referitoare la actele notariale mentionate la
articolul 79 punctele 1-1b si 4 din Legea din 14 februarie 1991 privind profesia de notar,
autorizatiile mentionate la articolul 79 alineatul 2 si opozitiile la executare mentionate la
articolul 79 alineatul 5 din aceastd lege; 15) certificatul membrului echipajului de bord; 16)
documentele militare personale eliberate persoanelor inscrise in registrul militar in temeiul
articolului 54 alineatul 1 din Legea din 21 noiembrie 1967 privind obligatia generala de aparare a
Republicii Polone; 17) documentele militare personale eliberate in conformitate cu articolul 48
alineatul 1 din Legea din 11 septembrie 2003 privind serviciul militar profesionist; 18) cartile de
identitate eliberate in temeiul articolului 137c alineatul 1 din aceasta lege; 19) cartile de identitate
eliberate in temeiul articolului 54a alineatul 1 din Legea din 21 noiembrie 1967; 20) o mentiune
intr-un pasaport mentionata la articolul 19 alineatul 1 din Legea din 13 iulie 2006 privind
pasapoartele; 21) autocolantul de viza; 22) ,cardul polonez” (,Karta Polaka”); 23) cardul care
atestd handicapul sau gradul de handicap; 24) autorizatia de exercitare a profesiei de medic; 25)
autorizarea pentru exercitarea profesiei de medic dentist; 26) permisul de conducere; 27)
certificatul de inscriere in registrul profesional si certificatul de inmatriculare a vehiculului, cu
exceptia certificatelor de inmatriculare a vehiculelor mentionate la articolul 73 alineatul 3 din
Legea din 20 iunie 1997 privind Codul rutier; 28) brosura vehiculului (,karta pojazdu”); 29)
certificatul temporar mentionat la articolul 71 alineatul 1 din Legea din 20 iunie 1997 de stabilire
a Codului rutier; 30) cardul de tahograf mentionat la articolul 2 alineatul 4 din Legea din
5 iulie 2018 privind tahograful; 31) certificatul ADR mentionat la articolul 2 punctul 10 din Legea
din 19 august 2011 privind transportul de marfuri periculoase; 31a) documentul de inmatriculare
mentionat la articolul 4 alineatul 1 din Legea din 12 aprilie 2018 privind inmatricularea iahturilor
si a altor nave cu o lungime mai mica sau egala cu 24 de metri; 32) legitimatiile de serviciu ale: a)
ofiterilor de politie, b) politistilor de frontiera, c) agentilor de securitate a statului, d) ofiterilor
Agentiei de Securitate Interna, e) ofiterilor Agentiei de Informatii, f) ofiterilor Biroului Central
Anticoruptie, g) ofiterilor Serviciului de Contrainformatii Militare si soldatilor profesionisti
numiti pe un post in cadrul acestui serviciu, h) ofiterilor Serviciului de Contrainformatii Militare
si soldatilor profesionisti numiti pe un post in cadrul acestui serviciu, i) ofiterilor si personalului
administratiei penitenciare, j) functionarilor fiscali si vamali, k) persoanelor angajate in unitatile
organizatorice ale administratiei fiscale nationale, 1) inspectorilor din cadrul Inspectoratului de
Transport Rutier, m) membrilor politiei militare.

III. Contextul cauzei si procedura precontencioasa

11. In conformitate cu articolul 90 din Directiva 2014/24, statele membre aveau obligatia sa
transpuna aceasta directiva pana la 18 aprilie 2016.
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12. La 14 iulie 2016, Comisia Europeana a primit din partea autoritatilor poloneze notificarea
masurilor nationale de transpunere a directivei mentionate. Considerand ci Republica Polona nu
si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul acestei directive, Comisia a adresat acesteia o
scrisoare de punere in intarziere la 25 ianuarie 2019.

13. Prin scrisoarea din 25 martie 2019, autoritatile poloneze au raspuns la scrisoarea de punere in
intarziere, informand Comisia cu privire la intentia lor de a revizui anumite aspecte ale mésurilor
de transpunere pentru a asigura conformitatea, printre altele, cu Directiva 2014/24. Cu toate
acestea, ele au respins unele dintre obiectiile Comisiei.

14. La 5 noiembrie 2019, autoritatile poloneze au informat Comisia cu privire la adoptarea unei
noi legi, Legea achizitiilor publice din 2019, preconizatd sa inlocuiasca, incepand cu
1 ianuarie 2021, reglementarea nationald in vigoare anterior.

15. La 28 noiembrie 2019, Comisia a adresat un aviz motivat Republicii Polone, subliniind unele
deficiente in ceea ce priveste transpunerea Directivei 2014/24. In acest aviz motivat, Comisia a
recunoscut faptul cd, prin noua reglementare, autoritétile poloneze au remediat intr-adevar unele
dintre problemele identificate anterior. Cu toate acestea, Comisia a mentinut celelalte obiectii
formulate in scrisoarea sa de punere in intarziere, care fusesera contestate de autorititile
poloneze.

16. In raspunsul lor din 28 ianuarie 2020, autorititile poloneze si-au exprimat din nou dezacordul
cu obiectiile Comisiei, sustinand ca reglementarea nationald in cauza este conforma cu dispozitiile
Directivei 2014/24.

17. In aceste conditii, Comisia a decis sa introduca prezenta actiune.

IV. Procedura in fata Curtii si concluziile prezentate

18. Prin intermediul cererii introductive formulate, care a fost depusa la 28 septembrie 2021,
Comisia solicita Curtii:

— constatarea faptului cd, prin adaugarea unor excluderi privind producerea anumitor
documente, marcaje si timbre care nu sunt prevazute in Directiva 2014/24, Republica Polona
nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul articolului 1 alineatele (1) si (3), precum si
al articolului 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 coroborate cu articolul 346
alineatul (1) litera (a) TFUE si

— obligarea Republicii Polone la plata cheltuielilor de judecata.

19. In memoriul sidu in aparare depus la 17 decembrie 2021, Republica Poloni soliciti Curtii:

— respingerea actiunii si

— obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata.

20. Comisia a depus un memoriu in replica la 9 februarie 2022, Republica Polona a depus un

memoriu in duplica la 21 martie 2022 si ambele au formulat observatii orale in sedinta din
1 decembrie 2022.
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V. Analiza

A. Argumentele partilor

21. In cererea sa introductivd, Comisia subliniazi ca Republica Polona a exclus din domeniul de
aplicare al Directivei 2014/24, cu ocazia transpunerii acesteia, contractele pentru producerea
unui numar mare si variat de documente si alte obiecte (denumite in continuare ,documentele in
cauza”). Intr-adevir, aceste contracte au fost incredintate in mod direct Polska Wytwérnia
Papier6w Warto$ciowych (denumité in continuare ,PWPW?”), o intreprindere publica cu sediul
in Polonia si detinuta in intregime de Trezoreria Statului, fard a fi organizata in acest scop o
procedura publica de atribuire.

22. Comisia aminteste ca Directiva 2014/24 prevede in mod expres cazurile in care dispozitiile
sale nu sunt aplicabile. Comisia subliniaza cd, potrivit jurisprudentei Curtii, lista de derogari este
exhaustiva si ca aceste derogdri trebuie interpretate in mod strict.

23. In opinia Comisiei, guvernul polonez nu poate invoca in mod valabil articolul 15 alineatele (2)
si (3) din Directiva 2014/24 pentru a justifica excluderea contractelor pentru producerea
documentelor in cauzi din sfera normelor privind achizitiile publice. In aceasti privinti, Comisia
face referire la constatérile Curtii din Hotararea din 20 martie 2018, Comisia/Austria (Imprimerie
de stat)*, care, in opinia acesteia, sunt aplicabile mutatis mutandis in prezenta cauzi. In aceasti
hotéréare, Curtea a declarat printre altele ca masurile pe care statele membre le adoptd nu pot fi
sustrase in ansamblul lor de la aplicarea normelor privind achizitiile publice pentru simplul fapt
cd intervin in interesul sigurantei publice sau al apérdrii nationale. Revine statului membru care
invoca beneficiul acestor derogari sarcina de a demonstra ca necesitatea de a proteja asemenea
interese nu ar fi putut fi satisfacuta printr-o procedura competitiva de atribuire.

24. Comisia considerd cd unele dintre interesele invocate de guvernul polonez nu sunt legate de
securitatea acestui stat membru si cu atat mai putin de interesele esentiale de securitate ale
acestuia. In plus, chiar si in privinta acelor interese care ar putea intra in sfera acestei notiuni, ea
sustine cd guvernul polonez nu a demonstrat cé obiectivul de protectie a acestor interese nu poate
fi realizat in egala masura prin intermediul unor masuri alternative, mai putin restrictive.

25. In special, Comisia sustine ci guvernul polonez nu a explicat de ce PWPW ar fi singura
societate care dispune de experienta si de certificatele tehnice necesare pentru a produce
documentele in cauzai la cele mai inalte standarde de siguranta. In acest context, Comisia observi
cd mai multe societiti active in Uniune (inclusiv unele cu sediul in Polonia) oferd garantii similare
in ceea ce priveste capacitatea tehnica, stabilitatea financiara si securitatea. De fapt, PWPW
concureazd cu aceste societdti in cadrul unor proceduri de atribuire pentru producerea, pentru
alte state membre ale Uniunii (sau chiar din afara Uniunii), de documente echivalente cu cele in
discutie in prezenta cauza.

26. Comisia sustine cd nimic nu impiedica autoritatea contractantd sa le impuna ofertantilor
cerinte deosebit de ridicate (in ceea ce priveste capacititile tehnice si financiare, reputatia morala
etc.) si sa le solicite si prezinte dovezi in sensul ci indeplinesc aceste cerinte. In special,
articolele 42 si 58 din Directiva 2014/24 oferd, in opinia Comisiei, o marja largd de manevra
autoritatilor nationale in acest sens. Astfel, un operator economic ar putea fi obligat sd accepte
efectuarea unor controale adecvate din partea autoritatilor si sa ofere garantii privind securitatea

*  (C-187/16, EU:C:2018:194 (denumita in continuare ,hotéirarea pronuntata in cauza Comisia/Austria”).
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si punctualitatea furnizérii, precum si solvabilitatea. Contractul ar putea include de asemenea
clauze privind despéagubirile si raspunderea financiard si disciplinara in cazul executarii
necorespunzatoare.

27. Comisia isi exprima indoielile in ceea ce priveste validitatea argumentului guvernului polonez
intemeiat pe imposibilitatea de facto ca PWPW sa intre in faliment, intrucéat dispozitiile Uniunii
privind controlul ajutoarelor de stat pot fi aplicabile si ajutoarelor financiare acordate acestei
societati de Trezoreria Statului.

28. La randul sau, Republica Poloni subliniaza ca dispune de un sistem extins de securitate a
documentelor oficiale si ci PWPW este o entitate controlata si administrata in intregime de stat.
Aceasta adauga c3, in conformitate cu dreptul national, actiunile sau drepturile aferente actiunilor
detinute de Trezorerie, precum cele ale PWPW, nu pot fi, in principiu, vandute. In mod
exceptional, o eventuala vanzare a acestor actiuni ar fi supusa conditiei aprobarii de catre
Consiliul de Ministri si ar putea fi realizatd numai in favoarea altor societati publice care nu pot fi
vandute unor actionari privati.

29. Potrivit Republicii Polone, o astfel de configuratie permite exercitarea unui control deplin atét
asupra functionarii organelor PWPW, cét si asupra procesului de producere a documentelor
oficiale. In aceste imprejuriri, incredintarea sarcinii de producere a unor asemenea documente
unei astfel de entitati, fara a trece printr-o procedura de achizitii publice, ar limita cercul
entitdtilor care au acces la informatii considerate clasificate. O astfel de solutie ar asigura de
asemenea continuitatea productiei, elimindnd totodata riscurile legate de falimentul
producatorului sau de executarea necorespunzatoare a unui eventual contract de achizitii publice.

30. In ceea ce priveste argumentele Comisiei referitoare la falimentul unei societiti precum
PWPW, guvernul polonez aratd cd, desi falimentul societatilor detinute de Trezorerie este in
mod evident posibil, acest risc este aproape nul, avind in vedere importanta lor strategica.
Potrivit Republicii Polone, Comisia nu a prezentat niciun motiv pentru care, in cazul unor
dificultati financiare ale PWPW, nu ar fi posibil sd se acorde ajutor de stat acestei societati.

31. In opinia guvernului polonez, situatia de fapt si de drept din prezenta cauzi nu este similara cu
cea examinatd de Curte in cauza in care s-a pronuntat Hotararea Comisia/Austria mentionata
anterior. In aceasta privinta, el subliniaza ci statutul juridic al societitii austriece responsabile cu
tiparirea documentelor oficiale era semnificativ diferit de cel al PWPW, in sensul cé aceasta era o
societate cu raspundere limitati ale cirei actiuni erau cotate la bursi si detinute de particulari. In
plus, acesta considera ca controlul guvernului austriac asupra societatii era mult mai limitat decét
este, in spetd, in Republica Polond. Pe aceastd bazd, guvernul polonez sustine cd, in temeiul
dreptului austriac, nivelul de protectie a intereselor esentiale ale statului ales de autoritéti era mai
scazut decat cel ales in Polonia si ca aceasta nu poate fi obligata si reduca nivelul de protectie
respectiv la cel ales de alte state.

32. Republica Poloné adaugé ca garantiile contractuale propuse de Comisie nu permit evitarea
unei amenintari la adresa intereselor sale de securitate care sa rezulte dintr-o eventuald achizitie
a operatorului economic in cauza sau din influenta asupra organelor de conducere ale acestuia
din partea serviciilor secrete ale unei tiri terte sau a unui grup infractional organizat. In ceea ce
priveste riscul de insolvabilitate a producétorului documentelor, solutia propusa de Comisie, care
vizeazad stabilirea unui criteriu de eligibilitate sub forma unui certificat privind situatia financiara
care sd permitd executarea contractului in conditii de siguranta si fara impedimente, nu ar permite
evitarea unei deteriorari bruste a situatiei financiare a operatorului economic in cauza.
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33. Excluderile prevazute de legislatia nationald reprezinta astfel, in opinia guvernului polonez, o
masura proportionald, adecvata si necesara pentru atingerea obiectivului de garantare a
intereselor esentiale de securitate ale Poloniei la nivelul pe care aceasta il considera adecvat.
Potrivit guvernului polonez, pentru a demonstra proportionalitatea utilizarii derogarilor, nu ar fi
necesar sd se dovedeasca faptul c4, in cazul in care directiva in cauza ar fi aplicatd, probabilitatea
unei amenintari la adresa intereselor esentiale de securitate ale statului membru in cauza ar fi
deosebit de ridicati. Intr-adevir, chiar si cea mai mica probabilitate de atingere semnificativa a
intereselor de securitate ale statului ar constitui, in opinia acestui guvern, un motiv pentru a
recurge la derogarile respective.

34. La modul general, guvernul polonez sustine cd nu s-a demonstrat de catre Comisie ca nivelul
de securitate a statului care poate fi atins prin incredintarea productiei de documente unei entitati
selectate in conformitate cu Directiva 2014/24 ar fi la fel de ridicat ca atunci cand aceasta sarcina
este incredintatd unei societati detinute de Trezorerie.

B. Apreciere

35. Trebuie subliniat de la bun inceput c3, astfel cum sustine Comisia, fara ca guvernul polonez sa
conteste acest fapt, Directiva 2014/24 este, in principiu, aplicabila contractelor de achizitii publice
pentru producerea documentelor in cauzi. Intr-adevir, este cert ci contractele de achizitii publice
in cauzd (i) nu privesc serviciile, sectoarele si situatiile pentru care articolele 7-12 din Directiva
2014/24 prevad excluderi si (ii) au o valoare care nu este inferioara pragurilor prevazute la
articolul 4 din aceeasi directiva. In plus, articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2014/24 precizeazi
cd, in principiu, aceastd directivd se aplica contractelor de achizitii publice ,atribuite [...] in
domeniile apararii si securitatii”.

36. Cu toate acestea, guvernul polonez sustine cé astfel de contracte ar putea fi atribuite fara a
recurge la procedurile prevazute de Directiva 2014/24, intrucét unele dintre derogérile prevazute
la articolul 15 alineatele (2) si (3) din aceasta sunt aplicabile in speta.

37. In urmaitoarele sectiuni, vom stabili mai intai cadrul analitic relevant (sectiunea 1), urmand ca
apoi sd apreciem argumentele partilor in raport cu acest cadru (sectiunea 2). Concluzia noastra va
fi aceea cd, in forma sa actuald, reglementarea nationald in cauza nu poate fi considerata ca
incadrandu-se in intregime in domeniul de aplicare al derogarilor examinate in prezentele
concluzii si cd, in consecintd, ea incalca dispozitiile Directivei 2014/24 (sectiunea 3).

1. Cadrul analitic relevant

a) Articolul 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 si articolul 346 alineatul (1)
litera (a) TFUE

38. Articolul 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 prevede patru situatii in care aceasta
directiva ,nu se aplica”. Aceste derogari de la aplicarea directivei, care se refera toate la
procedurile de achizitii publice legate de domeniul ,[a]parare si securitate”, dupa cum reiese in
mod clar din titlul acestei dispozitii®, sunt cele prezentate in continuare.

5 In mod similar, titlul subsectiunii din Directiva 2014/24, care include articolul 15, este , Achizitii publice care implicé aspecte de apérare
sau securitate”.
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39. In primul rand, in temeiul articolului 15 alineatul (2) primul paragraf din Directiva 2014/24,
aceasta nu se aplicd contractelor de achizitii publice ,in mésura in care protectia intereselor
esentiale de securitate ale unui stat membru nu poate fi garantatd prin masuri mai putin
invazive”. In al doilea rand, in temeiul articolului 15 alineatul (2) al doilea paragraf, directiva nu
se aplicd in masura in care aplicarea sa ,ar obliga statul membru sé furnizeze informatii a caror
divulgare o considerd contrara intereselor esentiale ale securitatii sale”. In al treilea rand,
articolul 15 alineatul (3) prevede doua situatii suplimentare, precizdnd cé directiva nu se aplica
atunci cand contractul de achizitii publice este (i) ,,declarat[...] secret[...]” sau (ii) ,trebuie si fie
insotit[...] de masuri speciale de securitate in conformitate cu actele cu putere de lege si actele
administrative in vigoare intr-un stat membru”. Tot in temeiul alineatului mentionat, acest lucru
este valabil numai cu conditia ca ,statul membru si stabileasca cd interesele esentiale in cauza nu
pot fi garantate prin masuri mai putin invazive”.

40. Acestea fiind spuse, trebuie sa subliniem de asemenea ca articolul 346 alineatul (1) litera (a)
TFUE nu pare sa adauge, in ceea ce priveste situatia in discutie in prezenta cauzd, nicio derogare
suplimentara (sau de sine stititoare). Intr-adevir, articolul 15 alineatul (2) al doilea paragraf din
Directiva 2014/24 include o trimitere expresd la articolul 346 alineatul (1) litera (a) TFUES, iar
cele doui dispozitii sunt redactate intr-un mod foarte asemanator. In consecinti, prima dispozitie
constituie, in opinia noastra, o aplicare a principiului stabilit in cea din urma in domeniul
reglementat de Directiva 2014/24. Prin urmare, odata ce argumentele partilor sunt apreciate in
lumina dispozitiilor directivei, nu este necesar, in opinia noastra, s se efectueze o apreciere
separatd si independentd in temeiul articolului 346 alineatul (1) litera (a) TFUE’. In aceasti
privinta, observam, in treacdt, cd argumentele partilor par a fi in concordantd cu o astfel de
abordare.

41. Guvernul polonez se intemeiaza pe trei derogéri prevazute la articolul 15 alineatele (2) si (3)
din Directiva 2014/24, respectiv toate derogirile, cu exceptia celei referitoare la contractele
secrete (denumite in continuare ,derogarile in cauza”). Totusi, acest guvern nu dezvoltd nici in
observatiile sale scrise, nici in cele orale argumente specifice vreuneia dintre aceste derogari. Nici
argumentele Comisiei nu sunt mai specifice in aceastd privinta, fapt care ne determina sa
consideram ca ambele parti sunt de acord, cel putin in principiu, cd pentru toate cele trei
derogari in cauza cadrul de analiza este in mare parte analog.

42. Suntem de aceeasi parere. In pofida unei diferente de formulare intre diferitele alineate sau
paragrafe ale articolului 15 din Directiva 2014/24® si a unei terminologii care poate parea
ambigua®, acestea au in comun aceleasi elemente-cheie si necesita, prin urmare, o apreciere
relativ similara din partea Curtii.

¢ O alt referire la aceasta dispozitie din tratat poate fi gésita la articolul 1 alineatul (3) din directiva.

7 A se vedea prin analogie Concluziile avocatei generale Kokott prezentate in cauza Comisia/Austria (Imprimerie de stat) (C-187/16,
EU:C:2017:578, punctele 43 si 45; denumite in continuare ,Concluziile prezentate in cauza Comisia/Austria”).

8 Precum, in special faptul ci articolul 15 alineatul (2) al doilea paragraf din Directiva 2014/24, spre deosebire de articolul 15 alineatul (2)
primul paragraf si alineatul (3) din aceasta, nu impune in mod expres absenta unor ,mésuri mai putin invazive”. Cu toate acestea, lipsa
unei astfel de cerinte este, in opinia noastra, lipsita de importantd, intrucit aceasta rezulti in orice caz din principiul proportionalitatii.

° Articolul 15 alineatul (2) al doilea paragraf din Directiva 2014/24 incepe cu sintagma ,[i]n plus”, ceea ce ar sugera cé acesta completeazi
cele prevazute la primul paragraf al acestui articol. Cu toate acestea, in opinia noastrd, situatia (formulatd intr-un sens mai larg)
prevazuta in primul paragraf cuprinde si situatia (definita intr-un sens mai restrans) prevazuta in cel de al doilea paragraf.
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b) Domeniul de aplicare al derogdarilor in cauza

43. In esentd, derogirile in cauzi permit oricirui stat membru si excludi achizitiile publice
privind anumite servicii de la procedura previazutda de Directiva 2014/24 atunci cand sunt
indeplinite urmétoarele conditii: (i) interesele publice protejate se refera la ,interesele de
securitate” ale acestui stat membru; (ii) aceste interese pot fi considerate ,esentiale”; (iii) statul
membru considera cé aplicarea directivei in cauza ar putea s aduci atingere protectiei acestor
interese si (iv) protectia acestor interese nu poate fi garantatd prin méasuri mai putin invazive.

44. Vom incerca in continuare sa clarificim sensul acestor conditii.

1) Cu privire la notiunea de , interese esentiale de securitate”

45. In ceea ce priveste primele doud conditii, este de competenta fiecirui stat membru si
defineasca interesele publice specifice care constituie ,interesele esentiale de securitate” ale
acestuia’®. Totodata, libertatea de apreciere de care se bucura statele membre in aceasta privinta
nu poate fi neingradits; altfel, termenii ,esential” si ,securitate” ar fi lipsiti de orice efect util.

46. Recunoastem cd definirea ,securitatii” intr-un mod exact si exhaustiv este o sarcini
imposibild. Ceea ce aceasta notiune cuprinde efectiv depinde, in opinia noastra, de o multitudine
de factori care pot varia intre diferitele state membre, precum si in timp. Acelasi lucru este valabil
si in ceea ce priveste specificatia conform careia interesele legate de securitate protejate de statele
membre trebuie sa fie ,esentiale”. Acest adjectiv necesitd o apreciere care este inevitabil
subiectiva, cel putin intr-o anumita masura: foarte multe lucruri depind de considerente istorice,
politice si geopolitice care pot varia de la un stat la altul .

47. Cu toate acestea, cu exceptia cazului in care conditiile previzute la articolul 15 alineatele (2)
si (3) din Directiva 2014/24 sunt reduse la o simpla formalitate, Curtea trebuie sa poata verifica
dacd, atunci cand invocé derogdrile in cauzd, un stat membru si-a depésit marja de apreciere®?,
intrucat excluderea de la procedura de achizitii publice este menita si protejeze interese care fie
nu au legdtura cu securitatea, fie au numai o legdtura vagéd cu aceasta .

. 5 privintd, D1 ) itate”, A . .
48. In aceasta privinta, consideram ca termenul ,securitate”, care apare atat la articolul 15 din
Directiva 2014/24, cét si la articolul 346 TFUE, corespunde notiunilor de ,siguranta publica” ™ si
»securitate nationald”'®, care pot fi gdsite in mai multe dispozitii de drept al Uniunii, si se
suprapune in mare masurd cu (dar este, fara indoiald, mai cuprinzator decit) notiunea de

»securitate internd” ' care apare intr-o serie de alte dispozitii de drept al Uniunii.

10 A se vedea in acest sens hotdrarea pronuntata in cauza Comisia/Austria, punctul 75.

" Pentru a da numai un exemplu, riscurile prezentate de o eventuald crizd energeticd ar putea fi considerate ,interese esentiale de
securitate” de un stat care este un importator semnificativ de energie (sau de materiale utilizate pentru a genera energie), in timp ce ele
nu ar fi considerate astfel de un stat care este autosuficient din punct de vedere energetic. A se vedea de exemplu Hotérarea din
10 iulie 1984, Campus Oil si altii (72/83, EU:C:1984:256, punctele 34 si 35). Acest lucru este cu atat mai adevérat in contextul geopolitic
actual.

2 In acelasi sens, Concluziile avocatului general Cosmas prezentate in cauza Albore (C-423/98, EU:C:2000:158, punctul 58).

3 A se vedea in acest sens Concluziile avocatului general Ruiz-Jarabo Colomer prezentate in cauza Comisia/Germania (C-284/05,
C-294/05, C-372/05, C-387/05, C-409/05, C-461/05 si C-239/06, EU:C:2009:76, punctele 129-133).

1 Articolele 36, 45, 52, 65 si 202 TFUE.
5 Articolul 4 alineatul (2) TUE.
o Articolele 71, 72 si 276 TFUE.
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49. Astfel cum a precizat Curtea cu privire la notiunea de ,securitate nationald”, aceasta consta in
sinteresul[...] primordial de a proteja functiile esentiale ale statului si interesele fundamentale ale
societatii si include prevenirea si sanctionarea activititilor de naturd si destabilizeze grav
structurile constitutionale, politice, economice sau sociale fundamentale ale unei tari si in special
sa ameninte in mod direct societatea, populatia sau statul ca atare””. Cu alte cuvinte, aceasta
notiune se referd la chestiuni legate de siguranta institutiilor sau a populatiei unui stat membru
in fata unor amenintari de o anumita importanta care provin din circumstante care pot fi interne
(criminalitate organizatd, revolte etc.) sau externe (spionaj sau contraspionaj, razboi cibernetic
etc.) statului. Astfel de amenintari pot fi specifice statului respectiv (cum ar fi grupurile
paramilitare sau nationaliste inarmate) sau de naturd globald (cum ar fi o pandemie letala),
provocate de om (accidente nucleare, dezastre ecologice de amploare, acte de terorism etc.) sau
naturale (cutremure, tsunami, inundatii etc.).

50. La randul sdu, termenul ,esential” implicd in mod necesar o anumita selectivitate in ceea ce
priveste functiile si interesele publice care (chiar daca sunt legate de securitate) pot intra in sfera
derogirilor in cauzi. In opinia noastri, acest termen ar trebui interpretat ca limitand derogirile
respective la componentele esentiale ale politicii de securitate a statelor membre, cu excluderea
aspectelor care au doar o legatura indirectd sau vagd cu siguranta publica .

51. Pentru a clarifica, nu avem nicio indoiala cé o serie de situatii, legate de exemplu de sinatatea
publicd, protectia mediului, viata privata, finantele publice etc., ar putea fi considerate eventual,
atunci cdnd sunt de natura sistemicd sau de amploare, ca ridicind de asemenea probleme de
siguranta publica. Cu toate acestea, am fi foarte reticenti in a retine o interpretare a articolului 15
alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 care si aiba drept rezultat extinderea sferei derogérilor
prevazute de acesta la orice interes care, atunci cand este afectat, are un impact imediat si vadit
asupra sigurantei institutiilor sau a populatiei unui stat membru.

52. Aceasta abordare pare a fi in concordanté cu principiul interpretativ potrivit caruia exceptiile
de la normele Uniunii de aplicare generald, cum ar fi cele in discutie in prezenta cauza, trebuie
interpretate in mod strict®.

2) Cu privire la prejudiciu

53. In ceea ce priveste a treia conditie mentionata la punctul 43 din prezentele concluzii, sunt
necesare trei observatii, bazate pe insisi formularea articolului 15 alineatele (2) si (3) din Directiva
2014/24.

54. In primul rand, textul acestei dispozitii, care pune accentul pe marja de apreciere a statului
membru (,considerd”, ,sa stabileascd”), aratd in mod clar ca un stat membru nu este obligat sa
furnizeze dovezi pozitive si incontestabile cd aplicarea Directivei 2014/24 in cazul anumitor
contracte de achizitii publice ar aduce atingere in mod efectiv protectiei intereselor sale esentiale
de securitate. Este suficient ca un stat membru sa explice, pe baza unor elemente specifice si

17" Hotérarea din 6 octombrie 2020, La Quadrature du Net si altii (C-511/18, C-512/18 si C-520/18, EU:C:2020:791, punctul 135).

18 A se vedea de exemplu articolul 4 alineatul (2) TUE, care vorbeste despre ,functiile esentiale ale statului si, in special, [...] cele care au ca
obiect asigurarea integrititii sale teritoriale, mentinerea ordinii publice si apdrarea securitétii nationale” (sublinierea noastra).

A se vedea hotararea pronuntati in cauza Comisia/Austria, punctul 77 si jurisprudenta citata.
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credibile®, de ce are motive rezonabile sia considere? ci aplicarea normelor privind achizitiile
publice in ceea ce priveste anumite contracte de achizitii publice ar putea submina? interesele
sale esentiale de securitate.

55. In al doilea rand, rezulti de asemenea din cele mentionate anterior ci amenintarea la adresa
intereselor de securitate invocata de un stat membru nu trebuie si fie efectiva sau certa: in opinia
noastra, riscurile potentiale pot fi suficiente®. Totusi, aceste riscuri nu pot fi pur speculative sau
ipotetice, ci trebuie sa fie veritabile.

56. In al treilea rand, formularea articolului 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24
(»protectia [...] nu poate fi garantatd”, ,divulgare [...] contrard”, ,interesele esentiale in cauzi nu
pot fi garantate”) sugereaza de asemenea cad amenintdrile (reale sau potentiale) la adresa
securitatii trebuie sa aiba un nivel minim de gravitate. Cu greu putem considera cd termenii
acestei dispozitii includ evenimente sau situatii care, avind in vedere scara, magnitudinea si
incidenta lor limitatd, nu prezintd o amenintare suficient de gravd pentru buna functionare a
institutiilor unui stat membru si pentru bunastarea generala a populatiei sale*.

57. Acestea sunt elemente care, in opinia noastra, pot fi supuse controlului jurisdictional. Dupa
cum a sustinut in mod constant Curtea, masurile pe care statele membre le adopta in contextul
cerintelor legitime de interes national nu sunt sustrase in ansamblul lor de la aplicarea dreptului
Uniunii pentru simplul fapt ci acestea intervin in special in interesul sigurantei publice®. In
special, nici articolul 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24, nici articolul 346 alineatul (1)
litera (a) TFUE nu pot fi interpretate intr-un asemenea mod incat sa confere statelor membre
autoritatea de a deroga de la dispozitiile directivei prin simpla invocare a acestor interese*.

58. Cu toate acestea, avand in vedere marja de manevra semnificativa acordata statelor membre
in aceasta privinta”, standardul de control al Curtii ar trebui, in opinia noastra, si fie unul de
rezonabilitate sau de plauzibilitate.

3) Cu privire la proportionalitatea mdsurii

59. In sférsit, a patra conditie mentionata la punctul 43 de mai sus consta in indisponibilitatea
unor ,masuri mai putin invazive”. Aceasta inseamnd cd, in conformitate cu principiul
proportionalitatii, pentru a invoca in mod valabil derogirile prevazute la articolul 15

% Subliniazd importanta obligatiei statelor membre de a prezenta motive si dovezi in aceastd privintda Concluziile avocatului general
Ruiz-Jarabo Colomer prezentate in cauza Comisia/Germania si altii (C-284/05, C-294/05, C-372/05, C-387/05, C-409/05, C-461/05
si C-239/06, EU:C:2009:76, punctele 131, 142 si 160) si Concluziile prezentate in cauza Comisia/Austria, punctul 48.

2 Cu privire la necesitatea de a aborda problema din punctul de vedere al statului membru, a se vedea prin analogie Concluziile avocatului
general Jacobs prezentate in cauza Comisia/Grecia (C-120/94, EU:C:1995:109, punctul 58).

2 A se vedea prin analogie Hotararea din 16 septembrie 1999, Comisia/Spania (C-414/97, EU:C:1999:417, punctul 24).

% A se vedea in acest sens si prin analogie Concluziile avocatului general Cosmas prezentate in cauza Albore (C-423/98, EU:C:2000:158,
punctul 31).

* A se vedea in acest sens Hotérérea din 13 iulie 2000, Albore (C-423/98, EU:C:2000:401, punctul 22), si Hotdrarea din 14 martie 2000,
Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, punctul 17 si jurisprudenta citata).

% A se vedea hotarérea pronuntati in cauza Comisia/Austria, punctul 76 si jurisprudenta citata.

% A se vedea prin analogie Hotérarea din 2 aprilie 2020, Comisia/Polonia, Ungaria si Republica Cehd (Mecanism temporar pentru
transferul solicitantilor de protectie internationald) (C-715/17, C-718/17 si C-719/17, EU:C:2020:257, punctul 145 si jurisprudenta
citata).

¥ Hotararea din 30 septembrie 2003, Fiocchi munizioni/Comisia (T-26/01, EU:T:2003:248, punctul 58).

Cu privire la aceastd chestiune, a se vedea la modul general Concluziile noastre prezentate in cauza BCE/Crédit lyonnais (C-389/21 P,
EU:C:2022:844, punctele 41-74).
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alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24, un stat membru trebuie sid demonstreze ca excluderea
procedurilor de licitatie pentru contractele de achizitii publice in cauza este o masura adecvatd si
necesard pentru protejarea intereselor sale esentiale de securitate.

60. In acest context, un aspect specific ar putea necesita clarificiri: guvernul polonez sustine ci, in
temeiul dispozitiilor in cauzd, statele membre sunt libere sd stabileasca gradul de protectie a
intereselor lor de securitate la nivelul pe care il consideri cel mai adecvat. In consecinta, masurile
nationale adoptate pentru a asigura acest nivel de protectie nu pot fi considerate disproportionate
decét daca orice masuri alternative disponibile permit de asemenea atingerea acestui nivel de
protectie. De aici ar rezulta ca un stat membru nu poate fi obligat sa accepte un nivel de protectie
mai scazut decat cel pe care l-a ales, pentru motivul ca masurile alternative ar fi mai putin
restrictive pentru comertul din interiorul Uniunii.

61. Intrebata in sedinti dacd impartaseste acest punct de vedere, Comisia a raspuns negativ. Cu
toate acestea, consideram ca aceasta a avut dificultati in a explica motivele pozitiei sale si, in orice
caz, nu a reusit sa indice nicio dispozitie de drept al Uniunii care sa confere Uniunii Europene
competenta de a revizui optiunile statelor membre in acest sens.

62. In aceastd privints, tindem si fim de acord cu pozitia exprimati de guvernul polonez. Cu
exceptia cazului in care o chestiune este de o asemenea naturd si dimensiune incat sa afecteze
securitatea Uniunii Europene si, prin urmare, intra in sfera politicii externe si de securitate
comune®, Uniunea nu are o competentd specifici in ceea ce priveste securitatea
nationald/publica a statelor membre. De fapt, dispozitiile relevante ale tratatului sunt menite in
esentd sa stabileasca limite pentru actiunea Uniunii, fie in general®, fie atunci cand actioneaza
intr-un anumit domeniu specific (cum ar fi piata internd® si spatiul de libertate, securitate si
justitie®?), atunci cand acest lucru poate afecta interesele de securitate ale statelor membre. Dupa
cum a subliniat in mod constant Curtea, din articolul 4 alineatul (2) TUE rezulti ca ,securitatea
nationald ramane responsabilitatea exclusiva a fiecarui stat membru”*.

¢) Cu privire la sarcina probei

63. Este bine stabilit ca, in contextul unei actiuni intemeiate pe articolul 258 TFUE, revine
Comisiei sarcina de a stabili existenta pretinsei neindepliniri a obligatiilor. Aceasta institutie
trebuie sa prezinte Curtii elementele necesare pentru ca aceasta sa verifice existenta neindeplinirii
obligatiilor, fara a se putea intemeia pe vreo prezumtie *.

A se vedea in special articolul 24 alineatul (1) TUE (,Competenta Uniunii in materie de politica externa si de securitate comund include
[...] toate chestiunile referitoare la securitatea Uniunii”) si articolul 42 alineatul (1) TUE (,,Politica de securitate si aparare comund face
parte integranta din politica externd si de securitate comund”). Sublinierea noastra.

Dupé cum s-a mentionat mai sus, articolul 4 alineatul (2) TUE prevede printre altele cd Uniunea respecta functiile esentiale ale statului
»si in special pe cele care au ca obiect asigurarea integritatii sale teritoriale, mentinerea ordinii publice si apdrarea securitdtii nationale”.
Sublinierea noastra.

31 A se vedea articolele 36, 45, 52 si 65 TFUE.
%2 A se vedea articolele 71, 72 si 276 TFUE.

% A se vedea Hotarérea 5 aprilie 2022, Commissioner of An Garda Siochdna si altii (C-140/20, EU:C:2022:258, punctul 57 si jurisprudenta
citata).
* A se vedea printre altele Hotararea din 26 aprilie 2018, Comisia/Bulgaria (C-97/17, EU:C:2018:285, punctul 69 si jurisprudenta citatd).
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64. Odata ce Comisia a furnizat suficiente elemente in vederea stabilirii existentei situatiei de fapt
relevante, statului membru parat ii revine sarcina de a contesta in mod temeinic si detaliat
elementele astfel prezentate si consecintele care decurg din acestea®. In special, atunci cand un
stat membru se bazeazéd pe o derogare prevazuta de dreptul Uniunii, precum in prezenta cauzi,
este obligatia statului membru respectiv sa dovedeasca ca sunt indeplinite conditiile relevante ™.
Sarcina care revine statului membru parat include obligatia de a analiza caracterul adecvat si
proportionalitatea masurii adoptate de acesta si de a furniza elemente precise care sa permita
sustinerea argumentarii sale?.

65. Totusi, a addugat Curtea, sarcina probatorie impusé acestui stat membru nu poate si fie atét
de extinsa incat sd ii impuna si dovedeascd, in mod pozitiv, cd nicio altd masura imaginabild nu
permite realizarea obiectivului public mentionat in aceleasi conditii*. Aceasta inseamna, in opinia
noastra, ca, inainte de a adopta derogiri de la dreptul Uniunii, statele membre sunt obligate sa
examineze cu atentie posibilitatea de a utiliza méasuri mai putin restrictive®, dar nu poate fi de
asteptat din partea acestora sa identifice orice masura alternativa care ar putea fi avutd in vedere
in mod ipotetic si sa explice de ce trebuie si fie toate excluse. Am mai adduga ca nu se poate
solicita unui stat membru sd adopte masuri alternative atunci cand aceste mésuri presupun o
fezabilitate sau eficacitate incertd sau ar avea ca rezultat o povara (organizationald sau financiard)
intolerabila pentru statul membru in cauza.

66. Acesta este cadrul analitic pe baza cdruia vom examina in continuare pe fond argumentele
partilor.

2. Analiza argumentelor pdrtilor

67. Pentru a stabili dacd in spetd Republica Polona a omis sa isi indeplineasca obligatiile care ii
revin in temeiul Directivei 2014/24, este necesar in primul rand si se verifice daca interesele pe
care reglementarea nationala in cauzd urmdirea sa le protejeze pot fi considerate ,interese
esentiale de securitate” in sensul articolului 15 alineatele (2) si (3) din aceastd directiva. Apoi,
trebuie sa se verifice daca statul membru in cauzd avea motive intemeiate pentru a considera ca
aplicarea normelor privind achizitiile publice contractelor de achizitii publice in cauzd putea
genera amenintiri reale si suficient de grave la adresa securititii publice. In sfarsit, trebuie
examinata proportionalitatea reglementarii nationale in cauza.

68. Totusi, in acest stadiu, se impun cateva observatii introductive.

a) Observatii introductive

69. Trebuie sa precizam de la bun inceput ca aprecierea juridica care se impune a fi efectuata in
prezenta cauza este uneori relativ complicata deoarece ambele parti si-au dezvoltat in mare parte
argumentele intr-o maniera destul de generald, in timp ce reglementarea nationala in discutie

% A se vedea in acest sens Hotaréarea din 24 iunie 2021, Comisia/Spania (Deteriorarea spatiului natural Dofiana) (C-559/19, EU:C:2021:512,
punctul 47 si jurisprudenta citata).

% A se vedea in acest sens Hotararea din 21 ianuarie 2016, Comisia/Cipru (C-515/14, EU:C:2016:30, punctul 54 si jurisprudenta citata).
7 A se vedea in acest sens Hotararea din 23 ianuarie 2014, Comisia/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, punctul 33 si jurisprudenta citati).

A se vedea Hotirarea din 29 iulie 2019, Comisia/Austria (Ingineri constructori, agenti de brevetare si medici veterinari) (C-209/18,
EU:C:2019:632, punctul 82 si jurisprudenta citata).

® A se vedea in acest sens Hotérérea din 21 decembrie 2011, Comisia/Austria (C-28/09, EU:C:2011:854, punctul 140 si jurisprudenta
citata).
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exclude de la procedura privind achizitiile publice, dupa cum subliniazd in mod corect Comisia,
contractele pentru producerea unui numar destul de mare si de variat de documente si alte
obiecte.

70. Nu consideram ca aceste documente si obiecte pot fi considerate, in sensul prezentei
proceduri, ca apartindnd unui grup omogen. Acestea nu contin informatii similare si nu
indeplinesc aceeasi functie. De asemenea, cel putin intr-o anumita méasura, ele sunt produse din
materiale diferite si pe baza unor tehnici diferite. Motivele pentru care aceste documente au fost
excluse de la procedurile publice de atribuire variaza si, in mod incontestabil, caracterul lor
sensibil, precum si capacitatea lor de a afecta interesele de securitate ale Republicii Polone difers,
intr-un mod semnificativ chiar.

71. Prin urmare, nu este surprinzator faptul ca, adesea, argumentele prezentate de una dintre
parti au o anumita fortd, dar numai in ceea ce priveste unele dintre documentele in cauza.
Aceasta neconcordanta dintre argumentele juridice ale partilor si situatia de fapt subiacenta are,
in opinia noastra, un impact semnificativ asupra aprecierii juridice pe care Curtea trebuie sa o
efectueze in prezenta cauza si in special asupra modului in care poate fi solutionat acest litigiu.
Vom reveni asupra acestui aspect la sfarsitul prezentelor concluzii.

b) Cu privire la protectia intereselor esentiale de securitate

72. Guvernul polonez sustine cd producerea documentelor in cauza este o activitate care poate
afecta interesele sale esentiale de securitate in sensul articolului 15 alineatele (2) si (3) din
Directiva 2014/24. In esenti, principalul argument al guvernului polonez are douid componente.
In primul rand, acesta invoci necesitatea de a asigura continuitatea furnizarii documentelor care
sunt necesare pentru functionarea corecta si continui a administratiei publice. In al doilea rand,
acesta subliniaza ca producerea documentelor in cauzd necesitd utilizarea unor informatii
confidentiale (sau secrete) care nu ar trebui divulgate persoanelor neautorizate, precum si a unor
tehnologii si a unui know-how specifice la care aceste persoane nu ar trebui s aiba acces. In
aceasta privintd, guvernul polonez face referire la amenintdrile la adresa securitatii reprezentate
de fenomene precum razboiul cibernetic, terorismul, criminalitatea organizata, traficul de
persoane si traficul de migranti.

73. Consideram ca tine de marja de apreciere a unui stat membru si considere ca asigurarea
continuitatii furnizérii documentelor necesare functionérii corecte a aparatului sau administrativ
constituie unul dintre interesele sale esentiale de securitate. De asemenea, nu avem nicio
dificultate in a fi de acord cu guvernul polonez in sensul ca lupta impotriva razboiului cibernetic, a
terorismului, a crimei organizate, a traficului de persoane si a traficului de migranti nu numai ca
intrd in mod clar in sfera notiunii de ,securitate nationald/publicd”, dar poate fi considerata si ca
reprezentand un element de baza si, prin urmare, ,esential” al politicii sale de securitate.

74. Acestea fiind spuse, trebuie sa observam cd, atat in observatiile scrise, cat si in sedinta, s-a
ridicat problema daca excluderea anumitor documente specifice de sub incidenta normelor
privind achizitiile publice era cu adevarat legatd de combaterea amenintarilor mentionate mai
sus. In opinia noastri, guvernul polonez a fost oarecum vag in raspunsurile sale cu privire la acest
aspect si, in cele din urma, s-a referit la alte obiective pe care le-ar urmari excluderile in cauza. In
special, acesta s-a referit la urmétoarele interese publice: (i) protectia consumatorilor si a sdnatatii
publice in ceea ce priveste autorizatiile de exercitare a profesiei de medic sau de stomatolog, (ii)
protectia fondurilor publice in ceea ce priveste timbrele fiscale, (iii) garantarea securitatii
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vehiculelor in ceea ce priveste documentele referitoare la statutul acestora si (iv) asigurarea
increderii publice in rezultatul alegerilor in ceea ce priveste cartile de alegitor si marcajele
holografice aplicate pe adeverintele de drept de vot.

75. Chiar daca suntem de acord ca asigurarea increderii publice in corectitudinea alegerilor poate
fi considerata ca fiind unul dintre interesele esentiale de securitate ale unui stat membru, nu
consideram cd argumentele prezentate de guvernul polonez cu privire la celelalte interese
mentionate la punctul anterior din prezentele concluzii sunt convingitoare. Astfel cum s-a
mentionat deja, ar putea exista intr-adevar imprejurari in care s-ar putea considera ca
amenintdrile la adresa sanatatii publice afecteaza interesele esentiale de securitate. De asemenea,
nu am exclude faptul ca, in imprejurari cu totul exceptionale, amenintarile la adresa finantelor
publice ar putea fi de o asemenea amploare si gravitate incét sa fie considerate ca avand un
impact asupra intereselor esentiale de securitate ale unui stat membru®. Cu toate acestea, este
greu sa ne imagindm imprejurarile in care aspectele legate de protectia consumatorilor sau de
siguranta rutierd s-ar incadra in notiunea de ,interese esentiale de securitate”.

76. Cu toate acestea si independent de cele mentionate anterior, nu observam — si nici guvernul
polonez nu a mentionat — o amenintare sau un risc specific la adresa sanatatii publice, a protectiei
consumatorilor, a sigurantei rutiere si a finantelor publice care sa poaté atinge, in spetd, pragul
minim de gravitate necesar pentru a fi considerat in mod plauzibil un ,interes esential de
securitate”. De exemplu, simplul fapt, invocat de guvern, ca existenta unor certificate medicale
false ar insemna ca anumite persoane ar fi tratate de persoane care nu detin calificarile medicale
corespunzatoare si cd existenta unor timbre fiscale false ar conduce la pierderi de incasari pentru
Trezoreria polonezd este, in opinia noastra, vadit insuficient pentru a justifica aplicarea
derogirilor prevazute la articolul 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24.

77. Printre documentele in cauza existd, de altfel, unele in legatura cu care guvernul polonez nu a
explicat legitura logica cu protectia intereselor sale de securitate. La randul nostru, nu vedem in
cazul acestor documente o astfel de legaturd evidentd. Pentru a mentiona numai cateva:
marcajele legale si vinietele mentionate in codul rutier, carnetele de marinar, documentele legate
de registrele de stare civilg, titlurile executorii, hotérarile sau ordonantele emise de instante sau de
auxiliarii justitiei, certificatele de membru al personalului navigant, cardurile care atesta
invaliditatea, permisele de conducere, brosurile vehiculelor, cardurile de tahograf, legitimatiile de
serviciu ale anumitor functionari publici, cum ar fi functionarii fiscali si vamali sau inspectorii de
transport rutier.

78. Avand in vedere cele mentionate anterior, consideram cé Republica Polona poate invoca in
mod valabil in prezenta cauzd derogirile in discutie in masura in care excluderile de la normele
privind achizitiile publice vizeaza: (i) protejarea acestui stat membru de amenintérile
reprezentate de razboiul cibernetic, terorism, criminalitatea organizatd, traficul de persoane si
traficul de migranti, (ii) asigurarea increderii publice in rezultatele alegerilor si (iii) asigurarea
furnizarii de documente care sunt necesare pentru functionarea corespunzitoare a administratiei
publice. In schimb, consideram ci alte presupuse riscuri la adresa securititii Republicii Polone,
precum cele la adresa sandtatii publice, a protectiei consumatorilor, a sigurantei rutiere si a
finantelor publice, nu sunt de natura sa justifice aplicarea derogérilor in cauza.

% TJurisprudenta cu privire la acest aspect este foarte restrictivé: interesele de naturd economicd nu constituie, in principiu, interese
esentiale de securitate. A se vedea in acest sens Hotédrarea din 16 septembrie 1999, Comisia/Spania (C-414/97, EU:C:1999:417,
punctul 22).

16 ECLI:EU:C:2023:151



CoNcLuziLE DOMNULUI EmiLiou — Cauza C-601/21
Comisia/PoLoNia

¢) Cu privire la atingerea adusd intereselor de securitate

79. In ceea ce priveste probabilitatea si gravitatea atingerii aduse intereselor de securitate in
cauzd, apreciem cd guvernul polonez poate considera in mod rezonabil ca activitatea de
producere a documentelor in cauzi ar putea, in cazul in care ar fi incredintata unei societati care
nu respecta niste standarde de securitate ridicate, sa creeze amenintari care sunt atat reale, cat si
semnificative, la adresa intereselor esentiale de securitate ale acestuia.

80. In anumite imprejuriri, prejudiciul care ar putea rezulta in urma scurgerilor de informatii ar
putea fi, dupd cum sustine guvernul polonez si recunoaste Comisia, de natura aproape ireversibila.
Intr-adevir, prejudiciul ar putea fi de durati si dificil de reparat: documentele falsificate ar putea
continua sa circule o perioads, iar altele noi ar putea fi produse cu usurintid. Nu se poate exclude
ca, in imprejurari extreme, si fie necesare anumite modificari ale procedurilor si tehnicilor
utilizate pentru emiterea unora dintre documentele in cauza pentru a evita alte amenintari in
viitor.

81. Cu toate acestea, avem indoieli ca o posibila intrerupere in productia fiecaruia dintre
documentele de pe lista in cauza ar putea fi considerata ca reprezentidnd o amenintare suficient
de grava la adresa bunei functioniri a administratiei publice poloneze. In opinia noastrs,
necesitatea de a asigura continuitatea furnizérii poate fi invocata in mod valabil numai in ceea ce
priveste acele documente care sunt strict indispensabile si de neinlocuit pentru aparatul
administrativ in raport cu functiile esentiale ale statului, astfel incét nici mécar o intarziere relativ
micd in livrarea acestor documente nu ar putea fi tolerata. Or, marea majoritate a documentelor in
cauzd nu consideram cd indeplinesc aceste criterii.

d) Cu privire la principiul proportionalitdtii

82. In al treilea rand, este necesar si se stabileasci daca decizia guvernului polonez de a exclude
contractele de achizitii publice in cauza de la aplicarea normelor privind procedura publica de
atribuire este conforma cu principiul proportionalitétii. Cu toate acestea, avand in vedere insasi
formularea dispozitiilor in cauza*, pentru a respecta competenta statelor membre in domeniul
sigurantei nationale/publice, consideram ca se justifica numai un test de proportionalitate in doua
etape®. Aceasta inseamnd ca Curtea trebuie sd verifice numai daca reglementarea nationalad in
cauza este adecvatd pentru a atinge obiectivul urmarit si nu depaseste ceea ce este strict necesar
pentru a face acest lucru.

1) Cu privire la caracterul adecvat al madsurii

83. In ceea ce priveste primul element, si anume caracterul adecvat al excluderii pentru atingerea
obiectivului invocat, evaluarea poate fi relativ simpla: in opinia noastra, este destul de evident ca
centralizarea productiei documentelor in cauza intr-o singurd entitate, detinuta in totalitate si
controlatd direct de stat, care isi desfasoara activitatea pe teritoriul polonez, este in masura sa
reduca riscurile ca (i) personalul neautorizat sa aiba acces la materiale sensibile sau la informatii

A se vedea punctele 8 si 59 de mai sus.

# Testul proportionalititii depline ar impune Curtii sd verifice dacd mésura nationald asigurd un just echilibru intre interesele in joc:

interesul urmarit de stat prin mésura in cauza si interesul persoanelor afectate in mod negativ de aceasta. A se vedea in acest sens
Hotérarea din 6 octombrie 2020, Comisia/Ungaria (Invatdmant superior) (C-66/18, EU:C:2020:792, punctele 178 si 179 si jurisprudenta
citata).
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confidentiale (ori secrete) si, prin urmare, sa falsifice documentele in cauza sau si reproduca
tehnologia si know-how-ul necesare pentru a face acest lucru® si (ii) societatea s se confrunte cu
dificultati financiare care ar putea ameninta continuitatea furnizarii documentelor in cauza.

84. Intr-adevir, autoritatile publice pot interveni — si, eventual, pot avea ultimul cuvant — in toate
alegerile-cheie (operationale, comerciale, tehnice, de resurse umane etc.) ficute de entitatea in
cauzd. Competentele de control (de exemplu in incinta societatii sau chiar asupra personalului
entitatii) pot fi de asemenea exercitate, daca este cazul, prin utilizarea competentelor conferite
fortelor de politie. Faptul ca un contractant este detinut in totalitate de Trezorerie (si cd dreptul
national prevede anumite limitéri in ceea ce priveste vanzarea actiunilor sale) este de asemenea o
garantie ca proprietatea asupra contractantului nu poate ,sd ajunga pe maini nepotrivite”, ceea ce
s-ar putea intampla eventual in cazul societatilor ale caror actiuni sunt tranzactionate public pe
pietele bursiere. In plus, controlul public ar trebui si permiti autorititilor competente si
detecteze mai usor si mai rapid situatiile de dificultate financiard a societétii si, astfel, sa poata
adopta in timp util méasuri de redresare adecvate.

85. Prin urmare, reglementarea nationala in cauza pare capabild sa contribuie in mod semnificativ
la protectia intereselor de securitate invocate de Republica Polona.

2) Cu privire la caracterul necesar al mdsurii

86. Al doilea element, cel al caracterului necesar al masurii, ridica, in opinia noastra, probleme
mai complexe.

87. Intrebarea cruciald este daca guvernul polonez a demonstrat ci aplicarea derogérilor in cauzi
era mecesard pentru a proteja interesele sale esentiale de securitate. In acest scop, guvernul
respectiv trebuia sa demonstreze ca protectia unor astfel de interese nu ar fi putut fi satisfacutd
in cadrul unei proceduri concurentiale de atribuire, astfel cum este prevazutd de Directiva
2014/24*.

88. In acest context, trebuie avut in vedere faptul c4, potrivit celor sustinute de guvernul polonez
in cadrul prezentei proceduri, nivelul de protectie a intereselor in cauzi ales de acest guvern este
deosebit de ridicat. Acesta este un element care, astfel cum s-a mentionat la punctele 60-62 din
prezentele concluzii, trebuie luat in considerare pentru a aprecia existenta unor masuri mai putin
restrictive.

89. Comisia sugereazd in esentd cd o combinatie de specificatii tehnice stricte (in temeiul
articolului 42 din Directiva 2014/24%) si de criterii de selectie (in temeiul articolului 58 din
Directiva 2014/24%*) ar fi la fel de eficienta pentru protejarea intereselor invocate de guvernul

% n mod similar, Concluziile prezentate in cauza Comisia/Austria, punctul 56.
“ A se vedea in acest sens hotararea pronuntata in cauza Comisia/Austria, punctele 78 si 79, precum si jurisprudenta citata.

% In special, articolul 42 alineatul (1) din Directiva 2014/24 prevede: ,Specificatiile tehnice [...] sunt stabilite in documentele achizitiei.
Specificatia tehnicé descrie caracteristicile pe care trebuie si le intruneasca lucririle, serviciile sau produsele”.

% Articolul 58 din Directiva 2014/24, intitulat ,Criterii de selectie”, prevede, la alineatul (1), ci criteriile de selectie se pot referi la: (a)
capacitatea de exercitare a activitatii profesionale; (b) situatia economica si financiard si (c) capacitatea tehnica si profesionala.
Alineatul (3) al acestei dispozitii prevede ci, ,[i]n ceea ce priveste situatia economica si financiar4, autoritatile contractante pot impune
cerinte care si asigure faptul cd operatorii economici dispun de capacitatea economici si financiard necesare pentru a executa
contractul”. La randul sdu, alineatul (4) al acestei dispozitii prevede ca ,[iJn ceea ce priveste capacitatea tehnicd si profesional,
autoritatile contractante pot impune cerinte care sa asigure faptul ci operatorii economici detin experienta si resursele umane si tehnice
necesare pentru a executa contractul la un standard de calitate corespunzitor. Autorititile contractante pot impune, in special, ca
operatorii economici si aibd un nivel suficient de experientd demonstratd prin referinte adecvate din cadrul contractelor executate in
trecut”.
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polonez ca excluderea de la procedura publica de atribuire. De asemenea, Comisia aminteste
dispozitiile care permit autoritatilor contractante sd modifice contractele de achizitii publice
(articolul 72 din Directiva 2014/24%) si sa le rezilieze (articolul 73 din Directiva 2014/24%) in
imprejurari specifice.

90. Consideram c4, intr-o anumiti masura, argumentul Comisiei este valabil. Intr-adevir, in ceea
ce priveste asigurarea continuitatii furnizarii, nu existd niciun motiv pentru a considera ca
societatile private ar oferi, prin definitie, garantii mai reduse. Dupd cum a confirmat guvernul
polonez in sedinta, PWPW este o ,societate pe actiuni”’, si anume o societate cu raspundere
limitata care, cel putin formal, nu se deosebeste de multe alte societati cu capital privat. Ca atare,
aceastd societate poate intampina dificultati financiare si, in cazul in care situatia sa financiara se
deterioreaza grav, poate chiar intra in faliment.

91. Desigur, intelegem ca guvernul polonez ar face tot posibilul pentru a mentine viabilitatea
financiard a acestei societati si, daci este necesar, pentru a o salva de la procedura falimentului.
Cu toate acestea, asa cum subliniaza in mod corect Comisia, ar putea exista anumite limite in
ceea ce priveste capacitatea acestui guvern de a proceda astfel. Printre altele, ar putea fi aplicabile
normele Uniunii privind controlul ajutoarelor de stat. In acest context, nu trebuie neglijat faptul
cd PWPW este activd intr-o serie de activitati (design grafic, producerea si personalizarea unei
varietiti de documente, oferirea de solutii IT etc.) si piete geografice (atat in interiorul, cat si in
afara Uniunii Europene) unde concureaza cu alte societati.

92. In opinia noastr4, ar putea fi avute in vedere cu usurinti o serie de misuri pentru a reduce la
minimum riscurile pentru continuitatea furnizérii invocate de guvernul polonez. De exemplu,
nimic nu il impiedica pe acesta sd solicite ofertantilor/contractantilor printre altele: (i) sa
indeplineasca criterii financiare stricte pentru a participa la procedura de atribuire, (ii) sa
transmita periodic declaratii si rapoarte financiare detaliate pentru a permite administratiei sa
monitorizeze ,sdnatatea” societatii si (iii) sa se angajeze sa transfere productia in caz de faliment
(sau de incapacitate de a executa in mod corespunzator contractul survenita ulterior).

93. In consecinti, considerim ci reglementarea nationald in cauzi, in misura in care vizeazi
asigurarea continuitatii furnizirii documentelor in cauza, depaseste ceea ce este necesar pentru a
asigura protectia intereselor esentiale de securitate invocate de guvernul polonez. Acelasi nivel de
protectie a acestor interese ar putea fi atins chiar si in cazul in care productia documentelor in
discutie ar fi incredintata uneia sau mai multor societiti prin intermediul unei proceduri
competitive de atribuire.

94. In schimb, considerim ci maisurile sugerate de Comisie nu sunt la fel de eficiente ca
excluderea de la procedura publicd de atribuire, in ceea ce priveste necesitatea de a evita
scurgerile de informatii sau de tehnologie. Cu alte cuvinte, aceste mdsuri alternative nu ar atinge,
in opinia noastra, gradul de protectie ales de guvernul polonez.

95. Mai intdi, este clar, in opinia noastra, cd simpla introducere in contract a unor norme privind
raspunderea disciplinara sau financiara si despagubirile in cazul unor scurgeri de informatii sau al
altor incalcari ale normelor de securitate nu sunt comparabile in termeni de eficacitate: ratiunea

7 In conformitate cu articolul 72 alineatul (1) litera (c) din Directiva 2014/24, contractele si acordurile-cadru pot fi modificate fird o noua
procedura de achizitii atunci cand printre altele sunt indeplinite o serie de conditii cumulative. Una dintre aceste conditii [punctul (i)]
este aceea ci ,necesitatea modificarii a survenit in urma unor circumstante pe care o autoritate contractanté care actioneaza cu diligenti

nu ar fi putut sé le prevada”.

“  Articolul 73 din Directiva 2014/24 priveste circumstantele in care autoritatile contractante au posibilitatea de a determina incetarea unui

contract de achizitii publice in perioada sa de valabilitate.
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insdsi a excluderii anumitor contracte de la cererile de oferte publice este tocmai aceea de a
minimiza riscul ca prejudiciul si se produca. O compensatie financiara ex post facto din partea
contractantului sau impunerea de sanctiuni disciplinare persoanelor in cauzd pare a fi de o
utilitate foarte redusa pentru Republica Polona si, in consecinta, nu reprezintd un substitut
valabil pentru masuri ex ante mai solide care ar putea evita incalcarile. Desigur, cunoastem faptul
cd clauzele de despagubire si de raspundere sunt de asemenea menite si descurajeze potentialii
contravenienti. Cu toate acestea, atunci cidnd se pune problema descurajérii persoanelor care ar
putea avea legituri, de exemplu, cu grupuri teroriste, servicii secrete strdine sau organizatii
infractionale puternice de la a incerca sd acceseze informatii extrem de sensibile, efectele
preventive ale unor astfel de clauze par destul de limitate.

96. Comisia a sugerat ca, pentru a asigura capacitatea guvernului polonez de a recurge, daca este
necesar, la competentele publice ale fortelor de politie pentru a efectua controale asupra societatii
in cauza si a personalului acesteia, s-ar putea solicita contractantului si isi desfasoare operatiunile
in Polonia. In acest context, Comisia face referire la faptul ci alte societiti cu sediul in aceasta tara
dispun de certificatele de securitate necesare pentru a desfisura activitéiti precum cele desfiasurate
de PWPW.

97. Unele dintre argumentele Comisiei sunt destul de convingitoare. Intr-adevir, s-ar putea
solicita contractantului sa producé cele mai sensibile documente in Polonia pentru a permite o
monitorizare mai eficienta si, daca este necesar, o aplicare a legii mai eficientd din partea
autoritatilor publice.

98. Cu toate acestea, guvernul polonez poate considera, in mod legitim, in opinia noastra, ca este
important sd poatd influenta sau supraveghea unele decizii-cheie luate de societate, care ar putea
avea un impact direct sau indirect asupra securititii activitatilor desfasurate de aceasta societate
(angajarea de personal, pentru a da numai un exemplu). Este greu de contestat faptul ca gradul de
interventie pe care administratia publica l-ar putea exercita in raport cu o societate detinutd de
stat este mai mare decat cel pe care l-ar putea exercita fatd de o societate cu capital privat,
indiferent de clauzele si garantiile care ar putea fi incluse in contract. Dupd cum s-a afirmat in
repetate randuri, in principiu, Republica Polona este cea care trebuie sa aleagé nivelul adecvat de
protectie a intereselor aflate in joc.

99. Aceleasi considerente se pot aplica, mutatis mutandis, in cazul producerii cartilor de alegator
si a marcajelor holografice aplicate pe adeverintele de drept de vot.

100. In consecinti, suntem de pirere cia Republica Polonid se poate baza pe articolul 15
alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 in masura in care excluderile de la procedurile publice
de atribuire privesc documente a caror falsificare poate avea un impact negativ asupra luptei
statului impotriva razboiului cibernetic, a terorismului, a traficului de fiinte umane, a traficului
de migranti si a criminalititii organizate, cat si pe cele care pot avea un impact asupra
corectitudinii si echitatii alegerilor (sau asupra perceptiei publice a acestora).

3. Concluzii: pentru solutionarea prezentei cauze
101. Analiza de mai sus ne conduce la urmatoarele concluzii.
102. In primul rand, unele dintre interesele invocate de guvernul polonez in prezenta procedura

pot fi considerate ca fiind ,interese esentiale de securitate” in sensul articolului 15 alineatele (2)
si (3) din Directiva 2014/24. Ne referim la necesitatea de (i) a lupta impotriva rdzboiului
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cibernetic, a terorismului, a traficului de fiinte umane, a traficului de migranti si a criminalitatii
organizate, de (ii) a asigura continuitatea furnizérii documentelor care sunt necesare pentru
functionarea corespunzitoare a administratiei publice si de (iii) a asigura increderea publica in
rezultatul corect al alegerilor. In schimb, nu identificim in prezenta cauzi niciun element care si
justifice tratarea intereselor legate de sanatatea publica, protectia consumatorilor, siguranta
rutiera si protectia finantelor publice ca fiind ,interese esentiale de securitate” in sensul Directivei
2014/24.

103. In al doilea rand, considerim ci Republica Poloni are motive intemeiate pentru a considera
ca amenintérile pe care intentioneaza sa le prevind sau sé le reduca la minimum prin intermediul
reglementarii nationale in cauza sunt reale si suficient de grave. Cu toate acestea, nu vedem o
astfel de amenintare in cazul in care documentele a ciror continuitate a furnizarii Republica
Polond intentioneaza sd o asigure nu sunt nici de neinlocuit, nici indispensabile pentru buna
functionare a administratiei de stat.

104. In al treilea rand, reglementarea nationalid in cauzi, prin centralizarea productiei
documentelor in cauza in cadrul unei singure entitati, detinute in totalitate si controlate direct de
stat, respecta numai partial principiul proportionalitatii. Mai exact, aceasta poate fi considerata ca
fiind necesara pentru a atinge nivelul adecvat de protectie ales de guvernul polonez numai in ceea
ce priveste documentele a caror falsificare poate afecta in mod efectiv lupta Republicii Polone
impotriva razboiului cibernetic, a terorismului, a traficului de fiinte umane, a traficului de
migranti sau a criminalitatii organizate sau poate submina increderea publica in rezultatul
alegerilor. In schimb, existd misuri alternative mai putin invazive pentru a preveni riscurile
invocate de guvernul polonez in ceea ce priveste continuitatea furnizarii documentelor in cauza.

105. Toate cele mentionate anterior inseamna ca, in opinia noastra, atat Comisia, cat si Republica
Polona in parte au avut castig de cauz si in parte au cizut in pretentii in prezenta actiune. In acest
caz, intrebarea cruciald devine, evident, in ce masura prezenta actiune ar trebui sa fie admisa si in
ce masura ar trebui s fie respinsa.

106. Pentru a raspunde la aceastd intrebare, trebuie sa revenim in prezent la problema pe care am
abordat-o in observatiile noastre preliminare: atat Comisia, cét si guvernul polonez si-au dezvoltat
argumentele in mare parte intr-o maniera destul de generald, in timp ce reglementarea nationala
in cauza exclude de la achizitiile publice producerea unui numar destul de mare si de variat de
documente si alte obiecte®.

107. Intrebate in sedintd dacid considerau ci au tinut seama in mod corespunzitor de
caracteristicile specifice ale fiecirui document, ambele parti au sustinut ca nu erau obligate sa
faca acest lucru. Guvernul polonez a reiterat opinia cd toate documentele in cauzd sunt de o
importanta cruciald pentru protectia intereselor sale de securitate si cd, in consecinta, ele pot fi
excluse de la achizitiile publice. La randul sdu, Comisia a afirmat cd, pana in prezent, guvernul
polonez a refuzat sa se angajeze in vreo discutie utild pe aceasta tema si ca, in orice caz, acestui
guvern ar fi trebuit sa ii revind sarcina de a explica Curtii particularitatile fiecirui document.

108. Nu putem ascunde cd am simtit o oarecare frustrare atunci cand am primit aceste
raspunsuri. Intr-adevar, din cauza acestei abordari din partea partilor si in pofida unei examinari
atente a pledoariilor Comisiei si a obiectiilor Republicii Polone, precum si a unei examinari a

* A se vedea punctele 9, 10, 69 si 70 din prezentele concluzii.
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dovezilor prezentate de ambele parti, suntem in imposibilitatea de a ,trasa o linie” in mod exact
intre documentele care pot fi excluse in mod legitim de la normele privind achizitiile publice si
cele care nu pot fi excluse.

109. De obicei, in contextul unei actiuni directe, incapacitatea unei parti de a dovedi afirmatiile
sale nu da nastere unei probleme procedurale majore: principiile privind repartizarea sarcinii
probei® pot ghida Curtea sda se pronunte cu privire la diferitele aspecte in litigiu. Cu toate
acestea, in prezenta cauza, consideram ca este deosebit de dificil sa identificim, in ceea ce
priveste anumite aspecte ale litigiului, partea céreia ii revenea sarcina de a dovedi (sau de a
infirma) un anumit fapt. Intr-un astfel de ping-pong procedural in care sarcina probei se
transfera de fiecare datd cand o parte si-a justificat pozitia intr-un mod plauzibil, poate fi uneori
dificil sa se decida cine a marcat punctul — pentru a folosi o metafora.

110. In plus, am simti o anumiti neliniste dacd am sugera Curtii si judece prezentul litigiu pe baza
unei aplicari automate (si, am indrazni sa spunem, oarbe) a normelor privind sarcina probei. Fara
indoiala, fiecare parte trebuie s isi aleagd cu grija abordarea pe care doreste si o adopte ca
strategie pentru solutionarea litigiului, intrucat alegerile facute astfel in contextul procedurilor
judiciare au adesea consecinte importante. Atunci cand o instantd judecatoreasca transeaza
definitiv o chestiune si nu exista nicio posibilitate de a ataca aceastd decizie, chestiunea
dobandeste autoritate de lucru judecat si, ca atare, nu poate face obiectul unui nou litigiu.

111. Astfel, odatd ce o procedura judiciara s-a incheiat, realitatea procedurald inlocuieste orice
alta realitate ,alternativa”.

112. Totusi, in timp ce acest lucru poate fi considerat in mod normal un simplu fapt de viata,
suntem reticenti in a aproba o aplicare extrema a acestei abordari, care ar putea, in extremis, sa ii
determine pe judecatori sa abandoneze bunul simt si sa adopte decizii nerezonabile, in contextul
procedurilor privind neindeplinirea obligatiilor.

113. Astfel cum a afirmat in mod constant Curtea, in contextul unor astfel de proceduri, este rolul
sau sa verifice neindeplinirea obligatiilor imputatd, chiar si atunci cdnd pérédtul nu o contestd .
Acest lucru se poate explica, in opinia noastra, prin potentialele consecinte de mare amploare
care pot decurge, pentru un stat membru, dintr-o hotérare nefavorabild pronuntatd in temeiul
articolului 258 sau al articolului 259 TFUE: statul membru respectiv va fi obligat s modifice
masura nationald contestata, iar aceasta indiferent daca, cu o aparare mai bun4, ar fi putut aréta
cad masura respectiva era de fapt conforma cu dreptul Uniunii®2. Faptul de a nu modifica masura
nationald contestata ar putea expune statul membru respectiv la sanctiuni financiare® si la
actiuni in raspundere**.

114. Astfel, in opinia noastra, in cazul in care nu este pe deplin clar cine avea obligatia si
dovedeascd ce, intrucat ambele parti par a fi responsabile pentru caracterul incomplet al
dosarului, ar putea fi o abordare rezonabila din partea Curtii sa evite sa se pronunte asupra acelor
aspecte care nu sunt strict indispensabile pentru solutionarea litigiului. Consideram cé acest lucru

% Principalele principii in aceasta privintd au fost amintite mai sus, la punctele 63-65 din prezentele concluzii.
1 A se vedea de exemplu Hotérarea din 16 ianuarie 2014, Comisia/Spania (C-67/12, EU:C:2014:5, punctul 30 si jurisprudenta citati).

2 In acest context, nu trebuie neglijat faptul ci, in cadrul procedurilor de constatare a neindeplinirii obligatiilor, existi un singur nivel de
jurisdictie: prin urmare, partile au o singura sans in fata instantelor Uniunii, pentru a ne exprima astfel.

% A se vedea articolul 260 alineatul (2) TFUE.

% A se vedea in aceastd privintd Hotédrarea din 5 martie 1996, Brasserie du pécheur si Factortame (C-46/93 si C-48/93, EU:C:1996:79,
punctul 57), si Hotaréarea din 13 martie 2007, Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation (C-524/04, EU:C:2007:161, punctul 120).
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este deosebit de important intr-o cauza precum cea de fatd, in care admiterea unui argument al
reclamantei sau al paratei ar putea avea repercusiuni imediate asupra protectiei anumitor
interese esentiale de securitate ale unui stat membru.

115. In acest context, considerdm ca in esentd Curtea are doud optiuni.

116. Pe de o parte, Curtea ar putea, asa cum a procedat in unele cauze timpurii in care considera
ca informatiile furnizate de ambele parti nu i-au permis sa facd o apreciere suficient de exacta a
aspectelor in cauzi, si pronunte o hotdrdre interlocutorie. In astfel de hotarari interlocutorii,
Curtea a impus partilor sa reexamineze anumite aspecte care decurg din litigiu in lumina
orientdrilor cuprinse in hotararile respective si sa adreseze Curtii un raport pand la o anumita
datd, dupa care Curtea urma sa pronunte o hotarare definitiva*.

117. Pe de alta parte, Curtea ar putea pur si simplu sd constate ca, prin excluderea producerii
anumitor documente, marcaje si timbre de la aplicarea normelor privind achizitiile publice
prevazute de Directiva 2014/24, Republica Polond nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in
temeiul articolului 1 alineatele (1) si (3) si al articolului 15 alineatele (2) si (3) din aceasta
directiva, coroborate cu articolul 346 alineatul (1) litera (a) TFUE. Intr-adevar, analiza noastri a
aratat ca, fara indoiala, reglementarea nationald in cauza exclude de la normele privind achizitiile
publice un numar (probabil mare) de documente in privinta carora nu sunt aplicabile derogérile
prevazute la articolul 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24.

118. Din motive de economie procedurald, am favoriza cea de a doua optiune. In aceasta privint,
am dori sa subliniem cd, avand in vedere concluziile Comisiei*, Curtea nu ar statua nici ultra
petita, nici infra petita. In acelasi timp, hotararea Curtii ar oferi guvernului polonez suficiente
indrumari cu privire la modul in care ar trebui modificatd reglementarea nationald in cauza
pentru a asigura conformitatea cu dreptul Uniunii. Intr-adevar, trebuie avut in vedere faptul c4,
potrivit jurisprudentei consacrate, dispozitivul hotararii, care descrie neindeplinirea obligatiilor
constatata de Curte in cadrul unei actiuni in temeiul articolului 258 TFUE, trebuie interpretat in
lumina motivarii hotararii®.

119. In plus, orice dezacord viitor intre Comisie si Republica Poloni cu privire la aspectul daci
aceasta din urma a reusit sa se conformeze pe deplin hotérarii Curtii, ar putea fi solutionat, daca
este necesar, (i) in cadrul unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor in temeiul
articolului 260 alineatul (2) TFUE si, in cazul in care acesta persista chiar si dupd aceasta
procedurd, (ii) in cadrul unei actiuni in anulare introduse de Republica Polona in temeiul
articolului 263 TFUE impotriva oricérei decizii a Comisiei prin care se stabileste necesitatea si
cuantumul sanctiunilor datorate de acest stat membru®.

120. Pentru toate aceste motive, considerdm ca Curtea ar trebui sd statueze ca reglementarea
nationald in cauza, in forma sa actuald, nu indeplineste conditiile prevazute la articolul 15
alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24 si, in consecintd, incalca dispozitiile acestei directive.

% A se vedea de exemplu Hotirarea din 27 februarie 1980, Comisia/Regatul Unit (170/78, EU:C:1980:53), si Hotérarea din
17 decembrie 1980, Comisia/Belgia (149/79, EU:C:1980:297).

% A se vedea punctul 18 din prezentele concluzii.

7 A se vedea printre multe altele Hotédrarea din 22 octombrie 2013, Comisia/Germania (C-95/12, EU:C:2013:676, punctele 37, 40 si 45,
precum si jurisprudenta citatd).

Articolul 51 litera (c) din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene, astfel cum a fost modificat recent, rezerva aceste actiuni
competentei Curtii.
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VI. Cheltuielile de judecata

121. In conformitate cu articolul 138 alineatul (3) din Regulamentul de procedura al Curtii de
Justitie, in cazul in care partile cad fiecare in pretentii cu privire la unul sau mai multe capete de
cerere, fiecare parte suporta propriile cheltuieli de judecatd, cu exceptia situatiei in care, in cazul
in care imprejurarile cauzei justifica acest lucru, Curtea decide ca, pe langa propriile cheltuieli de
judecata, o parte sa suporte o fractiune din cheltuielile de judecata efectuate de cealaltd parte.

122. In prezenta cauzi, atat Comisia, cat si Republica Poloni au solicitat obligarea celeilalte parti
la plata cheltuielilor de judecatd si au cazut fiecare in pretentii cu privire la unul sau mai multe
capete de cerere. In consecinti, consideram ci este corect ca fiecare dintre pirti si fie obligata si
suporte propriile cheltuieli de judecata.

VII. Concluzie
123. In lumina celor mentionate anterior, propunem Curtii:

— sa declare cd, prin excluderea anumitor documente, marcaje si timbre de la normele privind
achizitiile publice 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, Republica Polond nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul articolului 1
alineatele (1) si (3) si al articolului 15 alineatele (2) si (3) din Directiva 2014/24, coroborate cu
articolul 346 alineatul (1) litera (a) TFUE, si

— sa dispuna obligarea Comisiei Europene si a Republicii Polone si suporte fiecare propriile
cheltuieli de judecata.
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