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[cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare formulatd de Consiglio di Stato (Italia)]

»Dreptul achizitiilor publice — Parteneriat public-public — Directiva 2004/18/CE —
Neorganizarea unei proceduri de atribuire a contractelor de achizitii publice — Prestarea unui serviciu
constiand in studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a anumitor spitale — Contracte incheiate
intre o autoritate contractanta si o universitate constituita in temeiul dreptului public — Contracte cu
titlu oneros in care remuneratia nu depéseste costurile suportate — Calitatea de operator economic”

I — Introducere

1. In prezenta procedura de pronuntare a unei hotirari preliminare declansata in temeiul articolului
267 TFUE, Consiglio di Stato (denumit in continuare ,instanta de trimitere”) adreseaza Curtii de
Justitie o intrebare cu privire la interpretarea Directivei 2004/18/CE a Parlamentului European si a
Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de
achizitii publice de lucriri, de bunuri si de servicii®.

2. Cererea de pronuntare a unei hotarari preliminare isi are originea intr-un litigiu intre Azienda
Sanitaria Locale di Lecce (denumita in continuare ,ASL Lecce”) si o serie de asociatii ale inginerilor si
ale arhitectilor, ca urmare a incheierii unei conventii intre ASL Lecce si Universita del Salento
(denumitd in continuare ,Universitatea”) pentru realizarea, cu titlu oneros, a activitatii de studiere si
de evaluare a vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti din provincia Lecce. Asociatiile
inginerilor si arhitectilor mentionate, care nu au participat la acest proiect, reproseazd ASL Lecce faptul

1 — Limba originald a concluziilor: germana.
Limba de procedura: italiana.

2 — JO L 134, p. 114, Editie speciald, 06/vol. 8, p. 116.
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cd a atribuit nelegal contractul Universitatii intrucat nu a organizat o procedurd de achizitie publica.
ASL Lecce invocd insa faptul ca respectiva conventie se incadreaza in domeniul cooperdrii si
coordonarii dintre autoritatile publice, intrucat a fost incheiata in vederea atingerii unui obiectiv de
interes general.

3. Prin intermediul prezentei cauze, Curtii de Justitie i se ofera din nou ocazia sa isi dezvolte
jurisprudenta privind dreptul achizitiilor publice. Pornind de la Hotirarea sa Comisia/Germania®,
Curtea de Justitie este chematd sa decida daca este justificata aplicarea normelor privind dreptul
contractelor de achizitii publice intr-o situatie precum cea din actiunea principala, in care o
universitate constituitd in temeiul dreptului public obtine contractul pentru o activitate de consultanta
din partea unei autoritati publice. In aceasta privinta, trebuie luate in considerare mai multe aspecte, de
exemplu, dreptul Universitatii de a actiona ca operator economic, precum si functia de compensare a
costurilor pe care o prezinta remuneratia primita.

II — Cadrul normativ

A — Dreptul Uniunii
4. Articolul 1 alineatele (2), (8) si (9) din Directiva 2004/18 prevad:

;;(2)

(a) «Contractele de achizitii publice» sunt 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 prestarea de servicii in sensul prezentei directive.

[.]

(d) «Contractele de achizitii publice de servicii» sunt contracte de achizitii publice, altele decét
contractele de achizitii publice de lucréri sau de bunuri, care au ca obiect prestarea de servicii
prevazute in anexa IL

[]

(8) Termenii «executant de lucriri», «furnizor» si «prestator de servicii» inseamna orice persoana
fizica sau juridica sau orice entitate publica sau grup de astfel de persoane si/sau organisme care
prezinta pe piatd o ofertd de realizare a unor lucréri si opere, produse sau servicii.

Termenul «operator economic» se refera atat la notiunea de executant de lucrari, cét si la notiunile de
furnizor si prestator de servicii. Acesta este utilizat exclusiv in scopul simplificérii.

[...]

(9) «Autoritéiti contractante» inseamna statul, colectivitatile teritoriale, organismele de drept public si
asociatiile formate din una sau mai multe din aceste colectivititi sau unul sau mai multe organisme de
drept public.

«Organism de drept public» inseamnd orice organism:

(a) constituit pentru a indeplini in mod expres cerinte de interes general, de altd natura decét
industrial sau comercial;

3 — Hotarérea din 9 iunie 2009, Comisia/Germania (C-480/06, Rep., p. 1-4747).

2 ECLIL:EU:C:2012:303



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL TRSTENJAK - CAUZA C-159/11
ORDINE DEGLI INGEGNERI DELLA PROVINCIA DI LECCE $I ALTII

(b)  care are personalitate juridica;

(c) a carui activitate este finantatd in cea mai mare parte de stat, de colectivititile teritoriale sau de
alte organisme de drept public sau a carui gestionare face obiectul controlului acestora din urma
sau al cédrui consiliu de administrare, de conducere sau de supraveghere este alcatuit din membri
desemnati in proportie de peste 50% de catre stat, de colectivitatile teritoriale sau de alte
organisme de drept public.

[...]”

5. Conform articolului 7 din directiva mentionatad anterior, aceasta se aplicd contractelor de achizitii
publice a caror valoare estimatd fira taxa pe valoarea addugati (denumitid in continuare ,TVA”)
depaseste pragul de 206 000 de euro, cu conditia sd fie vorba despre contracte de achizitii publice de
bunuri si de servicii atribuite de autoritatile contractante, altele decat cele prevazute in anexa IV.
Conform articolului 9 din aceasta directiva, calcularea valorii estimate a unui contract de achizitii
publice se bazeaza pe valoarea totala de platd, faira TVA, estimatd de autoritatea contractanta. Acest
calcul tine seama de valoarea totald estimata, inclusiv orice forma de optiune posibild si eventualele
reinnoiri ale contractului.

6. Conform articolului 16 litera (f) din directiva, aceasta nu se aplica contractelor de achizitii publice
de servicii care au ca obiect servicii de cercetare si de dezvoltare, altele decat cele ale céaror beneficii
revin exclusiv autoritétilor contractante pentru uz propriu in cadrul propriilor activitati, cu conditia ca
serviciul prestat sd fie integral remunerat de catre autoritatea contractanta.

7. Conform articolului 20 din directivd, contractele care au ca obiect serviciile prevazute in anexa II A
se atribuie in conformitate cu articolele 23-55. Articolul 28 prevede cd pentru atribuirea contractelor
de achizitii publice, autoritatile contractante aplicd proceduri de drept intern, adaptate in sensul
prezentei directive. Anexa II A prevede, printre altele, urmatoarele categorii de servicii: ,Servicii de
cercetare si de dezvoltare” (categoria 8), precum si ,Servicii de arhitectura: servicii de inginerie si
servicii integrate de inginerie; planificare urbana si servicii de arhitectura peisagisticd; servicii conexe de
consultanta stiintifica si tehnica; servicii de testare si analiza tehnica” (categoria 12).

B — Dreptul national

8. Articolul 15 alineatul 1 din Legea nr. 241 din 7 august 1990, care instituie norme noi atat in materia
procedurii administrative, cat si a accesului la documente administrative (nuove norme in materia di
procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi)®, prevede ca
administratiile publice pot incheia intotdeauna acorduri intre ele pentru a reglementa colaborarea
privind desfiasurarea activitatilor de interes comun.

9. Articolul 66 din Decretul Presedintelui Republicii (decreto del Presidente della Repubblica)
nr. 382/1980 prevede:

»Universitatile pot desfasura activitati de cercetare si consultanta stabilite prin contracte si conventii cu
entitdti publice si private, cu conditia ca acest lucru si nu impiedice indeplinirea functiei lor stiintifice
si didactice. Executarea acestor contracte si conventii va fi incredintatd, de regula, departamentelor sau,
in cazul in care acestea nu sunt constituite, institutelor, clinicilor universitare sau profesorilor cu
norma intreaga.

Veniturile obtinute din executarea contractelor si a conventiilor mentionate la paragraful precedent vor
fi distribuite in conformitate cu un regulament.

4 — GURI nr. 192 din 18 august 1990.
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[...]

Personalul didactic si nedidactic care colaboreazi la aceste prestatii poate fi recompensat cu o suma
anuala totald care nu depaseste 30 % din retributia totald. In orice caz, suma platitd personalului nu
poate depasi 50 % din veniturile globale obtinute din prestatiile efectuate.

Regulamentul mentionat la al doilea paragraf stabileste suma care urmeaza sa fie alocata pentru
cheltuielile generale suportate de universitate si criteriile in functie de care se atribuie personalului
suma mentionata la al treilea paragraf.

[...]

Veniturile obtinute din activitatea prevazuta la paragraful precedent constituie venituri la bugetul
universitatii.”

10. Din decizia de trimitere reiese de asemenea cg, in conformitate cu dispozitiile care reglementeaza
activitatea universitatilor, acestea sunt centre primare ale cercetarii stiintifice.

* A

III — Situatia de fapt, actiunea principala si intrebarea preliminara

11. Intre ASL Lecce si Universitate s-a incheiat un acord scris prin caietul de sarcini aprobat de
directorul general al ASL Lecce prin decizia din 7 octombrie 2009 si conventia ulterioara, denumita
scontract de consultantd”. Acest acord avea ca obiect studierea si evaluarea, cu titlu oneros, a
vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti din provincia Lecce, in conformitate cu cele mai

recente reglementari nationale cu privire la siguranta infrastructurilor, indeosebi a clidirilor strategice.

12. Caietul de sarcini defineste serviciile care urmeaza sa fie prestate in conformitate cu urmatoarele
elemente:

— identificarea tipului structural, a materialelor folosite pentru constructie si a metodelor de calcul
adoptate; verificarea sumard a stirii de fapt in comparatie cu documentatia proiectului pusa la
dispozitie;

— verificarea conformitatii structurale, analiza sumard a raspunsului seismic global al cladirii,
eventualele analize locale asupra unor elemente sau subsisteme structurale semnificative pentru
determinarea raspunsului seismic global;

— elaborarea rezultatelor mentionate la liniuta anterioard si intocmirea fiselor tehnice de diagnoza
structurald, in special: rapoarte cu privire la tipul structural prevazut, la materialele si la starea de
conservare a structurii, cu referire in special la aspectele care influenteazd in mai mare masura
raspunsul structural in raport cu riscul seismic al amplasamentului lucrdrii; fise tehnice de
clasificare a vulnerabilititii seismice a spitalelor; rapoarte tehnice cu privire la elementele sau
subsistemele structurale considerate ca fiind critice in ceea ce priveste verificarea vulnerabilitatii
seismice; recomandari preliminare si o descriere sumard a lucrarilor de adaptare sau de
imbunatétire seismica care pot fi adoptate, cu referire in special la avantajele si limitele diferitelor
tehnologii posibile, in termeni tehnico-economici.

13. Potrivit contractului de consultantd, activitatea urma si se desfisoare in stransa colaborare intre
grupul de lucru instituit de ASL Lecce si grupul de lucru universitar, eventual cu ajutorul unui
personal extern cu inaltd calificare; responsabilitatea stiintificA ar fi revenit celor doud persoane
desemnate de comitent si, respectiv, de departamentul de specialitate al Universitatii; proprietatea
asupra oricdrui rezultat obtinut din activitatea experimentald ar fi revenit ASL Lecce, care se angaja
totusi ca, in cazul publicérii rezultatelor in cercurile tehnico-stiintifice, sa mentioneze in mod explicit
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departamentul de specialitate. Pentru intreaga prestare a serviciului, ASL Lecce urma si plateasca
Universititii o suma de 200 000 de euro fira TVA, scadenti in patru rate. In cazul rezilierii anticipate a
contractului, Universitatea ar fi avut dreptul la o suma care si acopere volumul serviciilor prestate pand
in acel moment si costurile suportate.

14. In urma sesizarii cu trei actiuni formulate de Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce, de
Associazione delle Organizzazioni di Ingegneri, di Architettura e di Consultazione Tecnico-economica
(denumita in continuare ,OICE”) — impreund cu societatile Etacons srl, Vito Prato Engeneering srl,
Barletti — del Grosso & Associati srl —, si, respectiv, de Ordine degli Architetti della Provincia di
Lecce, TAR Puglia a declarat nelegald atribuirea directa a contractului mai sus mentionat Universitatii,
intrucat nu s-a recurs la procedura de licitatie.

15. Impotriva hotirarilor respective, ASL Lecce si Universitatea au formulat apel la instanta de
trimitere. In cadrul deciziei sale de trimitere, aceastd instantd are indoieli in privinta problemei daci
incheierea unui contract precum cel care constituie obiectul litigiului este contrard Directivei 2004/18.
Astfel, instanta se intreaba daca acordul in litigiu indeplineste cerintele juridice ale unui parteneriat
public-public, astfel cum au fost dezvoltate acestea in jurisprudenta Curtii de Justitie. Aceasta
concluzie poate fi sustinutd intr-adevar de anumite elemente, insd nu poate fi confirmata cu precizie,
atit timp cat alte aspecte conduc la concluzia contrari. Intrucat, in opinia Consiglio di Stato,
jurisprudenta Curtii de Justitie nu ofera indicii decisive de interpretare, acesta a hotarat sa suspende
judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Directiva 2004/18, in special articolul 1 alineatul (2) literele (a) si (d), articolul 2, articolul 28, precum
si anexa II, categoriile 8 si 12, se opun unei dispozitii nationale care permite incheierea de acorduri in
scris intre doud autorititi contractante pentru studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a
unitatilor spitalicesti, activitati care trebuie si fie efectuate in conformitate cu reglementirile nationale
privind siguranta infrastructurilor si, in special, a cladirilor strategice, in schimbul unei remuneratii
care nu depaseste costurile suportate pentru prestarea serviciului, in cazul in care autoritatea
executantd poate avea calitatea de operator economic?”

IV — Procedura in fata Curtii
16. Decizia de trimitere din data de 9 noiembrie 2010 a fost primita la grefa Curtii la 1 aprilie 2011.

17. ASL Lecce, Universitatea, Consiglio Nazionale degli Ingegneri (denumit in continuare ,CNI”),
Associazione delle Organizzazioni di Ingegneri, di Architettura e di Consultazione Tecnico-economica
(denumita in continuare ,OICE”), Consiglio Nazionale degli Architetti, Pianificatori, Paesaggisti e
Conservatori (denumit in continuare ,CNAPPC”), guvernele italian, ceh, polonez si suedez, precum si
Comisia Europeana au depus observatii scrise in termenul prevazut la articolul 23 din Statutul Curtii
de Justitie.

18. La sedintd, care a avut loc la 27 martie 2012, au participat si au prezentat observatii reprezentantii
ASL Lecce, ai Universitatii, ai CNI, ai OICE, ai CNAPPC, ai guvernelor italian, polonez si suedez,
precum si ai Comisiei.

V — Principalele argumente ale partilor

19. In cadrul analizei noastre, se va face referire la argumentele partilor in masura in care aceasta
prezinta relevanta.
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VI - Apreciere juridica

A — Generalitdti

20. Din formularea intrebaérii preliminare rezulta ca instanta de trimitere doreste sa afle, in principiu,
daca legislatia nationald in vigoare poate fi considerata ca fiind compatibild cu Directiva 2004/18, in
misura in care permite incheierea de acorduri de tipul celor descrise in intrebarea preliminari. In
cazul in care aspectele juridice ridicate in prezenta cauzd sunt insa privite din perspectiva intregului
context, trebuie sid se constate cd problema principald, pe care Curtea de Justitie va trebui sid o
solutioneze in mod prioritar, se refera la compatibilitatea acordului in discutie cu Directiva 2004/18.
Pentru a oferi instantei nationale un raspuns util la intrebarea sa care sd ii permita sa solutioneze
litigiul principal, pare a fi util ca analiza sd se concentreze asupra acestui aspect. De aceea, in cadrul
analizei noastre ne vom concentra asupra problemei dacd in actiunea principald au fost incalcate
prevederile Directivei 2004/18. Nu consideram a fi absolut necesara o reformulare a intrebdrii
preliminare in acest scop, cu atit mai mult cu cat constatarea unei eventuale incalcari ofera in mod
indirect un indiciu cu privire la compatibilitatea legislatiei nationale in vigoare cu dreptul Uniunii.
Daca, in urma analizei, ar rezulta ca acordul in discutie nu corespunde prevederilor Directivei
2004/18, nici situatia normativd existentda in Italia nu va putea fi considerata ca fiind conforma cu
dreptul Uniunii.

21. Directiva 2004/18 s-ar opune unui acord precum cel incheiat intre ASL Lecce si Universitate in
cazul in care contractul de realizare a activititii de studiere si evaluare a vulnerabilititii seismice a
anumitor spitale ar face, conform dreptului Uniunii, obiectul obligatiei de a organiza o procedura de
achizitie publica, intrucét in actiunea principald nu s-a organizat o cerere de oferta. Astfel cum reiese
din decizia de trimitere, contractul in discutie a fost atribuit direct Universitatii. In cazul in care se
confirma existenta unei obligatii de a organiza o procedurd de achizitie publica, trebuie analizat in
continuare daca este eventual aplicabild o exceptie care sa permitd renuntarea la o achizitie publics,
caz in care, in actiunea principald, sunt pertinente atat exceptiile codificate chiar in Directiva 2004/18,
cat si notiunea juridica de parteneriat intre autoritati publice in vederea indeplinirii unei misiuni de
interes general, dezvoltata in jurisprudenta Curtii de Justitie.

B — Aplicabilitatea Directivei 2004/18

22. Acest lucru presupune insd ca acordul in discutie sd intre in domeniul de aplicare al Directivei
2004/18. Acesta reprezinta primul aspect al analizei, asupra ciruia ne vom referi de indata.

1. Existenta unui contract de achizitie publica

a) Prestarea de servicii

23. Pentru ca directiva sa fie aplicabild ratione materiae, trebuie si existe un ,contract de achizitii
publice”. Acordul in discutie s-ar putea incadra eventual in unul dintre tipurile de contracte de
achizitii publice previzute la articolul 1 alineatul (2) din directivi. In opinia noastrs, avand in vedere
informatiile disponibile in legatura cu situatia de fapt, este posibild o calificare in cadrul ,contractelor
de achizitii publice de servicii” in sensul definitiei legale prevazute la articolul 1 alineatul (2) litera (d).
Contractele de achizitii publice de servicii sunt definite la acest articol ca fiind ,contracte de achizitii
publice, altele decat contractele de achizitii publice de lucrari sau de bunuri, care au ca obiect
prestarea de servicii prevazute in anexa II”. Tindnd seama de obiectul lor, activitatile care ar fi urmat
sa fie realizate de Universitate in temeiul acordului corespund tipului de servicii prevdzute in categoria
12 din anexa II A (,Servicii de arhitectura: servicii de inginerie si servicii integrate de inginerie;
planificare urband si servicii de arhitecturda peisagisticd; servicii conexe de consultanta stiintifica si
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tehnic4; servicii de testare si analizd tehnicd”). Este vorba astfel despre servicii tehnice complexe care au
ca obiect atat verificarea conformitédtii cu normele in materia constructiilor, cat si vulnerabilitatea
seismica a cladirilor. Ele prezinta o legatura evidenta cu arhitectura si prevad o activitate ampla de
consultanta in acest domeniu, efectuatd de personalul calificat corespunzator al Universitatii.

b) Contract incheiat intre o autoritate contractanta si un operator economic

24. Definitia ,contractului de achizitii publice de servicii” presupune, in plus, in masura in care se
intemeiazd pe notiunea de contract de achizitii publice prevazuta la articolul 1 alineatul (2) litera (a)
din directiva, un contract scris, incheiat intre o autoritate contractanta si un operator economic.

25. Cerinta legala a formei scrise este indeplinita intrucat ,contractul de consultantd” incheiat la
29 octombrie 2009 a fost stabilit in scris.

26. Conform articolului 1 alineatul (9) din directiva, sunt considerate ,autorititi contractante” ,statul,
colectivitatile teritoriale, organismele de drept public si asociatiile formate din una sau mai multe din
aceste colectivititi sau unul sau mai multe organisme de drept public’. In calitate de parte a
administratiei publice, ASL Lecce indeplineste conditiile pentru a fi calificatd ca autoritate
contractantd in sensul directivei.

27. In ceea ce priveste o eventuald calificare a Universititii ca ,operator economic”, trebuie si se
constate cd aceastd notiune cuprinde, conform articolului 1 alineatul (9) din directiva, si ,prestatorii de
servicii”. Acestia inseamna ,orice persoana fizicd sau juridicd sau orice entitate publica sau grup de
astfel persoane si/sau organisme care prezinta pe piatd o oferta de realizare a unor [..] servicii’.
Universita del Salento este constituitd in temeiul dreptului public, astfel cum reiese din observatiile
sale scrise®. In acest context, este relevanti dispozitia articolului 66 din Decretul Presedintelui
Republicii nr. 382/1980, intrucat imputerniceste universititile sd incheie contracte si conventii cu
entitati publice si private in vederea desfasurarii activitatilor de cercetare si de consultantd. De aici se
poate concluziona ca, in temeiul legislatiei nationale, universitatile pot sa functioneze nu doar ca
unitati didactice si stiintifice, ci si s actioneze ca operatori economici in sensul definitiei mentionate
mai sus.

28. In acest context, facem trimitere la Hotirarea CoNISMa®, in care Curtea de Justitie a confirmat ci
universititile pot participa in calitate de operatori economici la procedurile de achizitie publici. In
aceasta hotdrare, Curtea a precizat ca notiunea de operator economic nu este rezervatd neaparat
prestatorilor de servicii care au o organizare de intreprindere’. Dimpotriva, se poate prezenta in
calitate de candidat orice persoand sau entitate care se considera aptd sd asigure executarea acestui
contract, indiferent de statutul sidu, de drept privat sau de drept public, precum si de aspectul daca
aceasta este activa pe piata in mod sistematic sau dacd intervine numai cu titlu ocazional ori daca
aceasta este sau nu este subventionatd din fonduri publice®. Curtea de Justitie a stabilit, in plus, cd o
interpretare restrictivd a notiunii operator economic ar avea drept consecinta faptul ca acele contracte
incheiate intre autorititi contractante si organisme care nu actioneazd in principal in scop lucrativ nu
ar fi considerate contracte de achizitii publice, ar putea fi atribuite in mod informal si nu ar intra
astfel sub incidenta normelor Uniunii in materia egalititii de tratament si a transparentei, contrar
scopului acestor norme.

29. Prin urmare, conventia incheiatd intre ASL Lecce si Universitate trebuie considerata ca fiind un
contract scris intre o autoritate contractantd si un operator economic.

— Pagina 2 din observatiile Universitatii.

— Hotérarea din 23 decembrie 2009, CoNISMa (C-305/08, Rep., p. [-12129).
— Ibidem, punctul 35.

— Ibidem, punctul 42.

[c=RERN e NN}

ECLIL:EU:C:2012:303 7



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL TRSTENJAK - CAUZA C-159/11
ORDINE DEGLI INGEGNERI DELLA PROVINCIA DI LECCE $I ALTII

¢) Caracterul oneros al serviciului

30. O altd conditie pentru calificarea unui acord drept ,contract de achizitii publice” in sensul
articolului 1 alineatul (2) litera (a) din directiva este caracterul oneros al acestuia. Notiunea ,caracter
oneros” presupune ca prestarii serviciului de catre ofertant sa ii corespunda o obligatie de remunerare
a autoritatii contractante. In afari de participarea a doud persoane, reciprocitatea este avuta in vedere
in acest caz sub forma unui schimb concret de prestatii. Acest caracter sinalagmatic al relatiei
contractuale este necesar in cadrul unei proceduri de achizitii publice.

31. In actiunea principald, conform acordului in discutie, ASL Lecce are intr-adevir o obligatie de
remunerare fatid de Universitate. In acest caz, contraprestatia promisi are insa particularitatea ca a fost
calculatid astfel incat si nu depiseasci costurile. In aceste conditii, se ridici intrebarea daci si
remuneratiile care nu acoperi decat costurile indeplinesc cerintele notiunii ,caracter oneros”. In opinia
noastrd, existd mai multe argumente in favoarea unei interpretari extinse a acestei notiuni, si anume in
sensul includerii oricarui fel de remuneratie care poate avea o valoare pecuniara.

32. Astfel cum a precizat in mod intemeiat instanta de trimitere in decizia de trimitere®, simpla lipsa a
profitului nu transforma ca atare acordul in unul cu titlu gratuit. Privit dintr-o perspectivd economica,
acesta ramane cu titlu oneros, din moment ce destinatarul obtine o prestatie evaluabila in bani', si ar
putea intra astfel, in principiu, in domeniul de aplicare al Directivei 2004/18. In plus, se poate sustine
intr-adevar ca doar o interpretare in sens larg a notiunii ,caracter oneros” indeplineste obiectivul
directivelor privind contractele de achizitii publice, si anume deschiderea pietelor pentru o concurenta
reald'. Numai astfel se poate garanta efectul util al directivelor privind contractele de achizitii publice
si se poate impiedica o eludare a dispozitiilor din dreptul contractelor de achizitii publice, de exemplu,
prin convenirea unor alte forme de plata care nu permit recunoasterea imediata a scopului lucrativ,
cum ar fi vanzarile prin troc sau renuntarea la pretentii reciproce existente intre partenerii
contractuali .

33. O astfel de interpretare a notiunii de remuneratie este in concordantd cu definitia larga a
remuneratiei oferitd de Curtea de Justitie in ceea ce priveste libera prestare a serviciilor prevazuta la
articolul 56 TFUE . O interpretare in sens larg a notiunii ,caracter oneros” pare a fi logica, avand in
vedere cd Directiva 2004/18, potrivit temeiului sau juridic cuprins la articolul 95 CE (in prezent
articolul 114 TFUE), are drept obiectiv realizarea libertatilor fundamentale in cadrul pietei interne,
aspect care rezulta si din considerentul (2) al acesteia. Conform acestei interpretari extinse, nu se
poate impune ca prestatorul de servicii sa realizeze un beneficiu. Dimpotriva, pentru indeplinirea
cerintei legate de caracterul oneros, este deja suficient daca prestatorul de servicii obtine numai o
remuneratie care si acopere costurile sub forma unei ramburséari. Notiunea de remuneratie ar trebui
sd cuprinda, asadar, si asa-numitele despagubiri'.

Prin u ’ ul in discuti u i iu TR . u
34. Prin urmare, acordul in discutie are un caracter oneros, iar actiunea principald are ca obiect un
»contract de achizitii publice de servicii” in sensul definitiei prevazute la articolul 1 alineatul (2)
litera (d) din directiva.

9 — A se vedea pagina 22, punctul 34 din decizia de trimitere.

10 — A se vedea Hailbronner, K., Das Recht der Europdischen Union (editat de Eberhard Grabitz/Meinhard Hilf), sectiunea B5, punctul 24, p. 4, in
opinia cdruia se poate considera cg, in principiu, criteriul caracterului oneros este indeplinit in cazul oricarui avantaj evaluabil in bani. A se
vedea in acelasi sens si Eisner, C., ,Interkommunale Kooperationen und Dienstleistungskonzessionen (partea 1)”, in Zeitschrift fiir
Vergaberecht und Beschaffungspraxis, 2011, p. 190, conform ciruia, din momentul in care s-a convenit efectiv o platd pentru prestarea unui
serviciu, contractul respectiv trebuie apreciat in temeiul dispozitiilor din dreptul contractelor de achizitie publica.

11 — A se vedea Frenz, W., Handbuch Europarecht, volumul 3 (Beihilfe- und Vergaberecht), Heidelberg, 2007, p. 617, punctul 2012.

12 — Ibidem.

13 — A se vedea Hotararea din 27 septembrie 1988, Humbel & Edel (263/86, Rec., p. 5365, punctul 18). Budischowsky, J., Kommentar zu EU- und
EG-Vertrag (editat de Heinz Mayer), Viena, 2003, articolul 49 CE, punctul 8, p. 5, considera criteriul caracterului oneros ca fiind deja
intrunit prin acoperirea costurilor printr-o contraprestatie.

14 — A se vedea Frenz, W., op. cit. (nota de subsol 11), p. 618, punctul 2013.
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2. Atingerea pragului corespunzitor

a) Pragul relevant este depasit?

35. Cerintele procedurale stricte ale directivelor privind contractele de achizitii publice nu se aplica
oricaror contracte cu valoare redusid. Dimpotrivd, contraprestatia in numerar a contractului respectiv
trebuie sd atingd un anumit prag pentru a intra in domeniul de aplicare al normelor privind
contractele de achizitii publice. Pentru motive de proportionalitate, procedurile privind contractele de
achizitii publice, care sunt partial foarte complicate, nu trebuie aplicate fiecarui contract cu valoare
redusa. Pe de alta parte, o valoare contractuald redusa nu prezinta un interes comercial transfrontalier
relevant.

36. Astfel, prin aceste praguri se realizeaza o divizare in doud categorii in materia dreptului
contractelor de achizitii publice. Deasupra acestor praguri trebuie respectate dispozitiile detaliate ale
directivelor. Sub aceste praguri este aplicabil doar dreptul primar al Uniunii in materie impreund cu
principiile nescrise deduse din jurisprudenta Curtii de Justitie. Aceasta diviziune prezintd relevanta in
speta, intrucéat este posibil ca in actiunea principald sd nu se fi atins pragul, aspect care va trebui
verificat in detaliu.

37. Conform articolului 9 alineatul (1) din Directiva 2004/18, baza pentru calcularea valorii estimate a
unui contract de achizitii publice o constituie valoarea totala de plata, fara TVA, estimata de
autoritatea contractantd. Calculul tine seama de valoarea totald estimatd, inclusiv orice forma de
optiune posibila si eventualele reinnoiri ale contractului. Din dosar reiese cd ASL Lecce s-a obligat la
plata unei contraprestatii in valoare de 200 000 de euro fiara TVA. In cazul in care aceastd sumai este
consideratd valoarea estimatd a serviciilor contractuale convenite, trebuie si se constate astfel ca
aceasta se situeaza sub pragul de 206000 de euro, astfel cum a fost stabilit prin articolul 7
alineatul (1) litera (b) din Directiva 2004/18, in versiunea aplicabild la 29 octombrie 2009, si anume la
momentul incheierii acordului in discutie. Prin urmare, compatibilitatea acordului in discutie cu
dreptul Uniunii privind contractele de achizitii publice nu poate fi verificatd nici in raport cu Directiva
2004/18. Criteriul de verificare l-ar putea constitui astfel numai dreptul primar, in special dispozitiile
referitoare la libertétile fundamentale.

38. Pe de alta parte, astfel cum arati Comisia in observatiile sale scrise’, nu se poate omite faptul ca
pragul a fost redus la 193000 de euro la scurt timp dupa aceea, si anume prin Regulamentul (CE)
nr. 1177/2009 al Comisiei din 30 noiembrie 2009, care a intrat in vigoare la 1 ianuarie 2010'°. Astfel,
valoarea estimatd a serviciilor s-ar afla deasupra noului prag. Prin urmare, trebuie stabilit pragul la
care ne vom referi in actiunea principald. Acest aspect depinde, la randul sau, de versiunea Directivei
2004/18, care se aplica in actiunea principald. Pentru a putea raspunde la aceasta intrebare, trebuie sa
se stabileascd momentul relevant pentru aplicabilitatea unei directive privind contractele de achizitii
publice.

39. Directiva 2004/18 contine o serie de dispozitii destinate sa il ajute pe practicianul dreptului sa
stabileascd momentul relevant pentru calcularea valorii contractului. Astfel, articolul 9 alineatul (2) din
directivd prevede, de exemplu, cd momentul relevant pentru calcul il reprezinta momentul expedierii
anuntului de participare sau, in cazul in care un astfel de anunt nu este necesar, momentul in care se
initiazd procedura. In principiu, ar fi, asadar, posibild invocarea acestor norme in vederea stabilirii
aplicabilitatii in timp a versiunii relevante a Directivei 2004/18. Pe de alta parte, trebuie observat ca
aceste dispozitii au in vedere situatii in care a avut loc efectiv o procedura de achizitie publica. Ele nu

15 — A se vedea nota de subsol 22 din observatiile Comisiei.

16 — Regulamentul (CE) nr. 1177/2009 al Comisiei din 30 noiembrie 2009 de modificare a Directivelor 2004/17/CE, 2004/18/CE si 2009/81/CE
ale Parlamentului European si ale Consiliului in ceea ce priveste pragurile de aplicare a acestora in cazul procedurilor de atribuire a
contractelor de achizitii (JO L 314, p. 64).
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indica insd modul in care trebuie si se procedeze in situatiile in care, indiferent de motiv, nu a fost
organizati o cerere de oferti, astfel cum este cazul in actiunea principald. Intrucit nu existi
reglementari exprese privind ultima situatie mentionatd, se impune formularea unor consideratii de
principiu in vederea gasirii unei solutii care sa tind seama in mod suficient de particularitétile acestui
caz.

40. In concluziile noastre prezentate in cauza Comisia/Germania'’, am atras atentia asupra aspectului
ca pragurile stabilite in directivele privind contractele de achizitii publice fac obiectul unor adaptari
periodice. Avand in vedere acest lucru, sunt necesare reglementari clare in vederea determindrii
pragurilor aplicabile. De aceea, in aceste concluzii am propus ca, in cazul in care nu existd o cerere de
ofertd, momentul relevant pentru determinarea pragului aplicabil si, in mod indirect, si pentru
stabilirea aplicabilitdtii in timp a unei directive privind contractele de achizitii publice sid aibd in
vedere momentul negocierii contractelor'. Acest lucru pare a fi util, cu atdt mai mult cu cat este
important sa se tina seama de un moment in care existd o certitudine suficientd cu privire la volumul
contractului, precum si la valoarea estimata a acestuia. Reglementérile mentionate mai sus, prevazute la
articolul 9 alineatul (2) din Directiva 2004/18, se intemeiazi pe aceeasi idee. Intrucat se poate pleca de
la premisa cd valoarea estimata a contractului poate fi stabilitd cu certitudine cel mai tarziu la
momentul incheierii contractului, acesta ar trebui si fie momentul relevant in actiunea principala. In
consecintd, in actiunea principald se aplica versiunea anterioard a Directivei 2004/18. Avand in vedere
ca valoarea serviciilor convenite contractual se situeazd sub pragul stabilit de directiva, dupa cum s-a
aratat deja, compatibilitatea conventiei in discutie cu dreptul Uniunii in materia contractelor de
achizitii publice ar trebui verificata, in principiu, numai in raport cu dreptul primar.

4]1. Tratatele nu contin intr-adevéar dispozitii exprese in materia dreptului contractelor de achizitii
publice . Curtea de Justitie a dedus insa principii aplicabile dreptului contractelor de achizitii publice
din libertatile fundamentale, din interdictia discriminarii pe motiv de cetatenie sau de nationalitate,
precum si din principiul egalititii de tratament si a elaborat cerinte concrete in materia dreptului
contractelor de achizitii publice, pe care autorititile contractante trebuie si le respecte in functie de
cazul concret care trebuie apreciat. Astfel, principiul de drept primar al egalitatii de tratament impune
ca, in domeniul atribuirii de contracte de achizitii publice, toti ofertantii sd dispuna de aceleasi sanse in
formularea termenilor ofertelor, indiferent de cetitenia sau de nationalitatea lor*. Din acest principiu
al egalitétii de tratament, precum si din principiul interdictiei discriminarii pe motiv de cetitenie sau
nationalitate rezultd o obligatie de transparentd care consta in garantarea, in favoarea oricarui potential
ofertant, a unui nivel de publicitate adecvat care s permita exercitarea concurentei in materia atribuirii
de contracte de achizitii publice, precum si controlul impartialitatii procedurilor de achizitie publica®.

42. Pentru o verificare aménuntitd a respectérii principiilor in materia dreptului contractelor de
achizitii publice rezultate din dreptul primar lipsesc insd informatii despre faptele pertinente si
explicatiile din partea instantei de trimitere. Motivul acestei omisiuni il constituie, printre altele, faptul
ca instanta de trimitere si-a limitat cererea de interpretare a dreptului Uniunii la Directiva 2004/18.
Explicatiile furnizate de instanta de trimitere se refera, in consecintd, exclusiv la aspecte relevante
pentru o interpretare a acestui act de drept derivat.

17 — Concluziile prezentate la 14 aprilie 2010 in cauza Comisia/Germania (C-271/08, Hotérarea din 15 iulie 2010, Rep., p. I-6817, punctul 143).
18 — Ibidem.

19 — A se vedea Frenz, W., op. cit. (nota de subsol 11), p. 533, punctul 1721.

20 — Hotarérea din 13 octombrie 2005, Parking Brixen (C-458/03, Rec., p. [-8585, punctul 48).

21 — Hotararea din 15 octombrie 2009, Acoset (C-196/08, p. 1-9913, punctul 49), si Hotararea din 6 aprilie 2006, ANAV (C-410/04, Rec.,
p. I-3303, punctul 21). Cu privire la acest raport dintre principiul interdictiei discriminrii si obligatia de transparenti, a se vedea Hotéréarea
din 13 noiembrie 2007, Comisia/Irlanda (C-507/03, Rep., p. [-9777, punctul 30 si urm.), Hotararea din 21 februarie 2008, Comisia/Italia
(C-412/04, Rep., p. I-619, punctul 66), Hotaréarea din 21 iulie 2005, Coname (C-231/03, Rec., p. I-7287, punctul 17 si urm.), si Hotérarea din
7 decembrie 2000, Telaustria si Telefonadress (C-324/98, Rec., p. I-10745, punctul 60 si urm.).
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43. Trebuie amintit in acest context faptul cd, in ceea ce priveste admisibilitatea trimiterilor
preliminare, Curtea de Justitie a indicat necesitatea unei prezentari suficient de detaliate, in decizia de
trimitere, a situatiei de fapt si a contextului normativ al actiunii principale. Aceastad cerintd urmareste,
pe de o parte, sa permitd Curtii sa ajunga la o interpretare a dreptului Uniunii care sa ii fie utild
instantei de trimitere®, iar pe de altd parte, si ofere guvernelor statelor membre, precum si celorlalte
parti interesate posibilitatea de a prezenta observatii, conform articolului 23 din Statutul Curtii de
Justitie®. Ambele obiective vor putea fi insa luate in considerare, cel putin in ceea ce priveste actiunea
principald, doar in cazul in care instanta de trimitere adreseaza Curtii de Justitie o cerere
corespunzatoare de interpretare a dreptului primar si isi completeazi prezentarea situatiei de fapt si a
contextului normativ al actiunii principale cu explicatii corespunzéitoare. De aceea, se recomanda si se
ofere instantei de trimitere posibilitatea de a formula o noua cerere de pronuntare a unei hotarari
preliminare.

44. O noud trimitere preliminara ar putea insa s fie luatd in considerare numai dupa ce s-a confirmat
in mod definitiv ca pragul aplicabil nu a fost intr-adevir depasit. Ii revine instantei nationale obligatia
de a proceda la constatirile de fapt necesare pentru a exclude cu certitudine aspectul cd nu mai
trebuie luate in considerare si alte sume ca parte a contraprestatiei convenite. O atentie deosebita
trebuie acordata modului de calcul al valorii contractului ASL Lecce. Instanta nationald va trebui sa
verifice o serie de aspecte, printre altele, daca tipurile de cheltuieli nu au fost eventual subestimate,
dacd acordul contractual a previazut adaptarea ulterioara a unor astfel de tipuri de cheltuieli la
costurile reale si dacd intre partile contractante s-a convenit o scindare a contractului, inclusiv
calcularea separatd a tipurilor de cheltuieli**. Avand in vedere ci in actiunea principald valoarea
contractului se situeaza doar cu putin sub prag, clarificarea acestor aspecte este absolut necesara.

b) Prezumtia de pertinenta a intrebarii preliminare pentru solutionarea actiunii principale

45. In cazul in care valoarea contractului se afli intr-adevar sub pragul relevant de 206 000 de euro,
aplicabil in actiunea principald, aceasta imprejurare ar ridica indoieli privind relevanta intrebarii
preliminare pentru solutionarea actiunii principale, cu atat mai mult cu cit aceasta se referd expres la
interpretarea Directivei 2004/18, si nu la dreptul primar care este mai degraba aplicabil. Intrebarea
preliminara s-ar putea dovedi eventual ca fiind lipsita de relevanta in masura in care legitura acesteia
cu realitatea sau cu obiectul actiunii principale nu este foarte clara.

46. Cu toate acestea, trebuie amintit cd, in temeiul unei jurisprudente constante, in cadrul cooperérii
dintre Curte si instantele nationale, astfel cum este prevazuta la articolul 267 TFUE, numai instantele
nationale care sunt sesizate cu actiunea principala si care trebuie sd isi asume responsabilitatea pentru
hotérérea judecatoreasca ce urmeaza a fi pronuntata au competenta sa aprecieze, luand in considerare

22 — A se vedea Hotarérea din 26 ianuarie 1993, Telemarsicabruzzo si altii (C-320/90-C-322/90, Rec., p. 1-393, punctul 6).

23 — A se vedea Hotarérea din 25 martie 2004, Azienda Agricola Ettore Ribaldi si altii (C-480/00-C-482/00, C-484/00, C-489/00-C-491/00,
C-497/00-C-499/00, Rec., p. 1-2943, punctul 73), precum si Hotdrérea din 21 septembrie 1999, Albany (C-67/96, Rec., p. I-5751,
punctul 40).

24 — In legiturd cu metodele de calcul, in toate directivele privind contractele de achizitii publice sunt reglementate expres interdictiile de
eludare. Pe de o parte, este interzisd scindarea contractelor, dacd aceastd scindare urmdreste scoaterea acestora din sfera de aplicare a
directivei corespunzitoare. Pe de alti parte, directivele interzic eludarea dispozitiilor prin selectarea metodei de calcul. In plus, din
interdictiile de eludare se poate deduce o interdictie generala a subevaludrii realizate in mod intentionat sau din neglijenta (a se vedea Frenz,
W., op. cit. [nota de subsol 11], p. 209, punctul 822, Trepte, P., Public Procurement in the EU, editia a doua, Oxford, 2007, p. 262 si urm.).
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particularitétile fiecarei cauze, atat necesitatea unei hotarari preliminare pentru a fi in masura si
pronunte propria hotirare, cat si pertinenta intrebarilor pe care le adreseazi Curtii®. In consecinti,
dacd intrebérile adresate au ca obiect interpretarea dreptului Uniunii, Curtea este, in principiu,
obligata si se pronunte”.

47. Prin urmare, prezumtia de pertinenta a intrebdrilor adresate cu titlu preliminar de instantele
nationale nu poate fi inldturatd decat in cazuri exceptionale, atunci cand este evident ca interpretarea
solicitata a dispozitiilor dreptului Uniunii vizate de aceste intrebari nu are nicio legatura cu realitatea
sau cu obiectul actiunii principale”. Aceasti ultimd consideratie nu este insi aplicabild actiunii
principale, intrucit nu poate fi exclus faptul ca instanta de trimitere, dupa aprecierea tuturor
circumstantelor din actiunea principald, in special a modului in care a fost calculatd valoarea
contractului ASL Lecce™, s& ajungd la concluzia ci este totusi oportuna aplicarea Directivei 2004/18
in actiunea principald, deoarece a fost depasit pragul relevant.

48. Prin urmare, Curtea de Justitie este obligata sa dea curs cererii formulate de instanta de trimitere si
sé interpreteze Directiva 2004/18.

3. Neaplicarea unei exceptii

49. In timp ce pragurile realizeazi o prima delimitare, pur financiard, a dreptului contractelor de
achizitii publice, directivele contin, in plus, exceptii explicite pentru unele domenii speciale. Acestea
difera de acele exceptii nescrise dezvoltate de Curtea de Justitie in jurisprudenta sa si care se refera, in
principal, la situatiile in care autoritatile publice regionale sau locale intreprind impreund misiuni de
interes general. Obiectivul dispozitiilor derogatorii este o aplicare imbunatatitd a directivelor privind
contractele de achizitii publice. Mai precis, se urmareste excluderea din domeniul de aplicare al
dreptului contractelor de achizitii publice a acelor sectoare in care nu existd riscuri specifice pentru
concurentd, in care lipseste un interes comercial transfrontalier sau in care o aplicare a dreptului
contractelor de achizitii publice nu ar fi adecvata fata de particularitatile si cerintele speciale ale
sectoarelor excluse”.

50. Indiferent de tipul exceptiei aplicabile intr-un anumit caz, trebuie sa se tind seama de faptul ci,
datoritd obiectivului urmarit de directivele privind contractele de achizitii publice, cel de a supune
atribuirea contractelor de achizitii publice unor reglementari comune in toate statele membre si de a
introduce in sectorul achizitiilor publice in general ideea de concurenta, dispozitiile derogatorii ale
directivelor sunt, in principiu, exhaustive si, in plus, trebuie sa facd obiectul unei interpretari stricte®.

51. In actiunea principala, se pot avea in vedere atat exceptiile codificate, cat si exceptiile nescrise, a
caror aplicabilitate va fi examinatd sistematic mai jos in aceasta ordine.

25 — Conform acestei jurisprudente, se presupune ca instanta nationald cunoaste in mod direct situatia de fapt, precum si argumentele invocate
de parti, fiind astfel in pozitia cea mai potrivitd pentru a aprecia, in deplind cunostintd de cauzd, pertinenta problemelor de drept pe care le
ridica litigiul cu care este sesizata, precum si necesitatea unei hotéréri preliminare pentru a fi in méasura sa pronunte hotérérea in cauza (a
se vedea Hotarérea din 22 junie 2000, Marca Mode, C-425/98, Rec., p. [-4861, punctul 21).

26 — A se vedea printre altele Hotédrarea din 13 martie 2001, PreussenElektra (C-379/98, Rec., p. -2099, punctul 38), Hotérarea din 22 mai 2003,
Korhonen si altii (C-18/01, Rec., p. I-5321, punctul 19), Hotéararea din 19 aprilie 2007, Asemfo (C-295/05, Rep., p. 1-2999, punctul 30), si
Hotérarea din 1 octombrie 2009, Gottwald (C-103/08, Rep., p. [-9117, punctul 16).

27 — A se vedea printre altele Hotararea din 15 decembrie 1995, Bosman (C-415/93, Rec., p. 1-4921, punctul 61), Hotérarea din 1 aprilie 2008,
Gouvernement de la Communauté francaise si Gouvernement wallon (C-212/06, Rep., p. I-1683, punctul 29), si Hotararea Gottwald (citata
la nota de subsol 26, punctul 17).

28 — A se vedea punctul 44 din prezentele concluzii.

29 — A se vedea Frenz, W., op. cit. (nota de subsol 11), p. 670, punctul 2197.

30 — A se vedea Hotérarea din 10 martie 1987, Comisia/Italia (199/85, Rec., p. 1039, punctul 14), Hotararea din 18 noiembrie 1999, Teckal
(C-107/98, Rec., p. 1-8121, punctul 43), Hotararea din 17 noiembrie 1993, Comisia/Spania (C-71/92, Rec., p. 1-5923, punctul 10), si
Hotararea din 13 ianuarie 2005, Comisia/Spania (C-84/03, Rec., p. I-139, punctele 48 si 58).
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a) Exceptii codificate

i) Contract de achizitii publice de servicii intemeiat pe un ,drept exclusiv”

52. In primul rand, vom avea in vedere exceptia previzuti la articolul 18 din Directiva 2004/18.
Conform acestui articol, , directiva nu se aplicd contractelor de achizitii publice atribuite de o autoritate
contractantd unei alte autoritati contractante [...] pe baza unui drept exclusiv de care acestea dispun in
temeiul actelor cu putere de lege si actelor administrative publicate, cu conditia ca respectivele acte s
fie compatibile cu tratatul”. Prin urmare, aceasta exceptie ar fi aplicabila doar daci s-ar putea dovedi ca
Universitatea are un drept exclusiv de a presta servicii de tipul celor convenite.

53. In aceastd privints, este suficient si se observe ci, desi legislatia italiand declara universitatile la
articolul 6 alineatul 4 din Legea nr. 168/1989 ca fiind ,centre primare ale cercetarii stiintifice” si le
imputerniceste, prin articolul 15 alineatul 1 din Legea nr. 241/1990, ,sa incheie acorduri cu alte
autoritati publice pentru a reglementa colaborarea privind desfiasurarea activitatilor de interes comun”,
din aceasta nu se poate deduce un drept exclusiv in sensul mentionat mai sus. Un drept exclusiv,
prevazut de lege, al universitatilor de a desfisura, la cererea administratiei publice, activititi de
studiere si evaluare a vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti nu poate fi identificat nici in
ordinea juridicd italiand, nici in dreptul Uniunii. Trebuie si achiesdm la opinia guvernului ceh®,
potrivit careia, in raport cu natura lor, aceste activitati corespund mai degraba unei activitati accesorii
de cercetare a Universitatii si nu servesc la indeplinirea functiei fundamentale a acesteia, si anume cea
de transmitere a cunostintelor academice, in legatura cu care universitatile din sistemul educational al
fiecarui stat membru dispun de un drept exclusiv.

54. Prin urmare, exceptia prevazuta la articolul 18 din Directiva 2004/18 nu este aplicabila in actiunea
principala.

ii) Exceptia speciald prevazuta pentru serviciile de cercetare si de dezvoltare

55. In continuare, trebuie examinat aspectul daci exceptia speciald prevazuta la articolul 16 litera (f)
din Directiva 2004/18 este aplicabild in actiunea principala. Conform acestei dispozitii, directiva nu se
aplicd contractelor de achizitii publice de servicii ,care au ca obiect servicii de cercetare si de
dezvoltare, altele decat cele ale caror beneficii revin exclusiv autoritatilor contractante pentru uz
propriu in cadrul propriilor activitati, cu conditia ca serviciul prestat sa fie integral remunerat de catre
autoritatea contractanta”.

56. Cel din urma criteriu este indeplinit in masura in care ASL Lecce s-a obligat in temeiul
contractului la plata unei contraprestatii. Nu este insa clar daca celelalte criterii sunt de asemenea
indeplinite, intrucat, chiar dacd proprietatea asupra tuturor rezultatelor obtinute din activitatea
experimentald revine, in temeiul contractului de consultanta, ASL Lecce, aceasta a fost totusi obligata
ca, in cazul publicarii rezultatelor in cercurile tehnico-stiintifice, s@ mentioneze in mod expres
departamentul de specialitate. Acest lucru ridica problema daca ASL Lecce este titulara unui drept de
proprietate exclusivd asupra rezultatelor studiului. In principiu, nu se poate exclude ci aceasta este
situatia in spetd. In lipsa unor elemente de fapt detaliate cu privire la continutul acordului si la
consecintele juridice care decurg din dreptul intern, nu se poate constata cu certitudine daca aceasta
conditie a exceptiei previzute la articolul 16 litera (f) din Directiva 2004/18 este indepliniti. In acest
scop, ar fi necesard o identificare si o evaluare a faptelor, aspect care nu tine insd de competenta

31 — A se vedea punctele 17 si 18 din observatiile depuse de guvernul ceh.
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Curtii de Justitie in cadrul unei proceduri initiate in temeiul articolului 267 TFUE®. Acest lucru intra,
in schimb, in competenta instantei nationale. Instantei mentionate ii revine obligatia de a verifica daca
exceptia prevazutd la articolul 16 litera (f) din Directiva 2004/18 este aplicabild, avand in vedere
ansamblul circumstantelor din actiunea principala.

b) Exceptii nescrise

57. Astfel cum am aratat deja mai sus, Curtea de Justitie a dezvoltat alte doud exceptii pe cale
jurisprudentiala, care se refera la asa-numita cooperare interna si la diverse forme ale cooperirii
intercomunale®. Este utild prezentarea caracteristicilor esentiale ale acestora, verificAnd aplicabilitatea
lor in actiunea principala.

i) Proceduri de cooperare interna

58. Procedurile de cooperare internd presupun un schimb de prestatii care are loc, din punct de vedere
juridic, in cadrul structurilor unei singure persoane juridice. Prin urmare, procedurile de cooperare
internd nu reprezinta proceduri relevante de achizitie publicd intrucat o autoritate contractantd isi
procurd serviciile prin mijloace proprii. Dreptul contractelor de achizitii publice nu se opune acestui
aspect, astfel cum a stabilit Curtea de Justitie in Hotdrarea Stadt Halle si RPL Lochau®. In hotirarea
respectivd, Curtea a precizat ca ,,0 autoritate publicd ce este autoritate contractanta are posibilitatea de
a indeplini sarcinile de interes public care ii revin prin propriile mijloace, administrative, tehnice si de
altd natura, fara a fi obligatd si apeleze la entititi externe care nu apartin serviciilor sale”. In opinia
Curtii de Justitie, ,intr-un astfel de caz, nu se poate pune problema unui contract cu titlu oneros
incheiat cu o entitate distinctd din punct de vedere juridic de autoritatea contractantd”. Normele
Uniunii privind achizitiile publice nu pot fi aplicate, prin urmare, unei astfel de situatii®.

59. In cadrul aceleiasi problematici, vom aborda si situatia in care o institutie de drept public atribuie
un contract unei persoane independente din punct de vedere juridic, care se afld insa in relatii speciale
cu aceastd institutie®. Si in acest caz trebuie stabilit dacd existd un contract care face obiectul obligatiei
de initiere a unei proceduri de achizitie publici. In aceastd privinti, se ridici pentru inceput problema
dacd la aceasta procedura participa doud persoane distincte care au calitatea de autoritate contractanta
si, respectiv, de ofertant. In timp ce o identitate intre persoane poate fi respinsi deja tinind seama de
independenta lor juridica, chestiunea dacd, in cadrul unei proceduri concrete, acestea au calitatea de
autoritate contractanta si, respectiv, de ofertant ridici adesea probleme. In anumite conditii, cele doui
persoane pot fi atat de strans legate intre ele cu privire la un anumit contract incat, in lipsa unei
achizitii publice, nu exista o obligatie de a lansa o cerere de oferta.

60. In opinia Curtii de Justitie, pentru a exista o obligatie de a proceda la o cerere de oferts, este, in
principiu, suficient sa se incheie un acord intre o autoritate contractanta si o persoana distincta din
punct de vedere juridic de aceasta. De la pronuntarea hotararii de principiu in cauza Teckal”, Curtea
de Justitie pleaca totusi de la premisa cd nu este necesara o cerere de ofertd si, prin urmare, ca este

32 — A se vedea Hotérarea din 6 aprilie 1962, Bosch (13/61, Rec., p. 101), si Hotérarea din 5 februarie 1963, Van Gend en Loos (26/62, Rec., p. 1).

33 — A se vedea Cartea verde a Comisiei din 27 ianuarie 2011 privind modernizarea politicii UE in domeniul achizitiilor publice. Cdtre o piatd
europeand a achizitiilor publice mai performantd, COM(2011) 15 final, p. 24, in care sunt mentionate ambele situatii dezvoltate in
jurisprudenta Curtii de Justitie. Comisia invocé in acest sens argumente in favoarea stabilirii, cu ocazia elabordrii proiectelor legislative, a
unor forme de cooperare care ar trebui sd nu intre in domeniul de aplicare al directivelor privind achizitiile publice. In aceastd privinta, ar
trebui sa fie luate in considerare si aprecierile cuprinse in jurisprudenta Curtii de Justitie.

34 — Hotdrarea din 11 ianuarie 2005, Stadt Halle si RPL Lochau (C-26/03, Rec., p. I-1).

35 — Ibidem, punctul 48.

36 — A se vedea Holoubek, M., EU-Kommentar (editat de Jurgen Schwarze), editia a doua, articolul 49/50 CE, punctul 151, p. 753, care indica
faptul ca jurisprudenta Curtii de Justitie nu a exceptat din domeniul de aplicare al directivelor privind contractele de achizitii publice si din
cel al libertatilor fundamentale numai relatiile de tipul celor contractuale din raporturile interne ale unei persoane juridice, ci si relatiile
contractuale dintre o autoritate publica si institutiile independente.

37 — Hotararea Teckal (citatd la nota de subsol 30).
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vorba despre o procedura similard cooperarii interne, ,in ipoteza in care autoritatea publicd, care este o
autoritate contractantd, exercitd asupra entitatii distincte in cauza un control similar celui pe care il
exercitd asupra propriilor servicii, iar aceasta entitate realizeaza esentialul activitétii sale impreuna cu

autoritatea publica sau cu autoritatile publice care o controleazd”*.

61. Trebuie sa se constate insd ca in actiunea principala nu se regaseste niciuna dintre aceste situatii.
In primul rand, contractul in discutie a fost incheiat intre doua persoane juridice distincte. In al doilea
rand, conform informatiilor prezentate de instanta de trimitere”, este cert cad Universitatea nu este
supusa niciunui control din partea ASL Lecce. Prin urmare, nu poate fi vorba despre o procedura de
cooperare interna.

ii) Cooperare intercomunala

62. Hotérarea Comisia/Germania® consacrd principiile jurisprudentiale® din care rezulti o altd
exceptie nescrisd. Din aceastd hotéarare rezultd in ce conditii si sub ce forme se poate excepta
cooperarea intercomunala din domeniul de aplicare al dreptului contractelor de achizitii publice*. Nu
in ultimul rand, pentru acest motiv este util s se sintetizeze elementele de fapt pe care se intemeiaza
aceasta hotarare, precum si principalele elemente ale argumentatiei Curtii de Justitie.

— Argumentarea Curtii de Justitie in Hotararea Comisia/Germania

63. Obiectul acelei proceduri de neindeplinire a obligatiilor a fost atribuirea, fara a organiza o cerere de
ofertd la nivel european, a contractului de eliminare a deseurilor din cele patru Landkreise
(circumscriptii  administrative) din = Saxonia Inferioara, Rotenburg (Wimme), Harburg,
Soltau-Fallingbostel si Stade cétre Stadtreinigung Hamburg (serviciile de intretinere a drumurilor
publice ale orasului Hamburg), o intreprindere publicad ce are statutul juridic de organism de drept
public. Ca pret, a fost stabilita o remuneratie anuald cu un mecanism de adaptare a pretului in functie
de cantitatea furnizata. Durata contractului era de 20 de ani. Partile au convenit sa initieze negocieri cel
mai tarziu cu 5 ani inaintea incetérii contractului pentru a decide cu privire la incheierea unui nou
contract.

64. Curtea de Justitie a respins actiunea introdusa de Comisie, intrucat a considerat ca incheierea
directa a unui contract privind eliminarea deseurilor, fara a recurge la procedura de achizitie publica
sau la o procedura de atribuire la nivel european, nu constituie o incalcare a Directivei 92/50. Curtea
de Justitie nu a recunoscut o eventuala obligatie de organizare a unei proceduri de achizitie publica,
argumentand, in esentd, ca contractul in litigiu instituie o cooperare intre colectivitétile locale avand
ca obiect asigurarea punerii in aplicare a unei misiuni de serviciu public care este comuna acestora, si
anume eliminarea deseurilor®. Pentru a constata acest lucru, Curtea a supus contractul unei analize
detaliate in cadrul careia a subliniat aspectele care, in opinia sa, caracterizeaza in mod obisnuit

38 — A se vedea Hotérarile Teckal (citata la nota de subsol 30, punctul 50), Stadt Halle si RPL Lochau (citatd la nota de subsol 34, punctul 49) si
Comisia/Germania (citatd la nota de subsol 3, punctul 34).

39 — A se vedea punctul 35 din decizia de trimitere.

40 — Citati la nota de subsol 3.

41 — A se vedea Chaminade, A., ,Des possibilités de coopération accrues pour les collectivités territoriales”, in La Semaine Juridique — édition
générale, 2010, nr. 363, p. 662, care vorbeste despre o evolutie a jurisprudentei Curtii de Justitie, ulterioard pronuntarii hotararilor privind
procedurile de cooperare interna. A se vedea Ferk, P./Ferk, B., ,Osebe javnega prava kot ponudniki”, in Podjetje in delo, 2011, nr. 4, p. 481 si
urm., care, in legiturd cu Hotararea Comisia/Germania, vorbesc despre o completare a doctrinei anterioare privitoare la cooperarea interna,
in mésura in care in aceasta hotarare este vorba despre un raport contractual, iar nu despre unul institutionalizat.

42 — A se vedea Pirker, B., ,La jurisprudence de la Cour de justice et du Tribunal de premiére instance. Chronique des arréts. Arrét Commission
c/Allemagne”, in Revue du droit de I'Union européenne, 2009, punctul 3, p. 574, Broussy, E./Donnat, F./Lambert, C., Chronique de
Jurisprudence communautaire, Droit administratif, 2009, p. 1542, care considera ca Hotararea Comisia/Germania consacrd o noud exceptie
in materia dreptului contractelor de achizitii publice.

43 — Hotérarea Comisia/Germania (citatd la nota de subsol 3, punctul 37).
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cooperarea intercomunald. Astfel cum vom arata in cele ce urmeaza, aceste aspecte reprezintda in
acelasi timp criteriile cu ajutorul cérora se poate determina daca o anumita conventie incheiatd intre
autoritati publice intra sub incidenta exceptiei nescrise a cooperdrii intercomunale. Cu alte cuvinte, ele
reprezintd elementele constitutive ale exceptiei.

65. Se observa cd, din punctul de vedere al Curtii de Justitie, cooperarea intercomunald se
caracterizeazd prin eforturile tuturor colectivitatilor locale participante de a asigura impreuna
indeplinirea efectiva a unei misiuni de interes general. Motivul care legitimeaza scoaterea acestui
sector din domeniul de aplicare al legislatiei privind contractele de achizitii publice este constatarea,
cuprinsd deja in Hotararea Coditel Brabant™, ci o autoritate publicd poate indeplini sarcinile de
interes public care ii revin prin propriile mijloace si in colaborare cu alte autoritéiti publice, fira a fi
obligata sa apeleze la entititi externe care nu apartin serviciilor sale. In opinia Curtii, aceasti
autonomie presupune insid ca o autoritate contractantd trebuie sa dispund de asemenea de libertatea
de a coopera cu alte autorititi contractante si de a concentra astfel mijloacele proprii corespunzatoare
fiecireia®. Pe baza acestei argumentatii, Curtea de Justitie a recunoscut de asemenea autorititilor
publice libertatea de a alege forma juridica sub care doresc sa coopereze pentru asigurarea in comun a
misiunilor lor de serviciu public, printr-un simplu contract, precum in spetd, sau intr-un cadru
institutionalizat* printr-o entitate de drept public special constituiti. Pe de o parte, Curtea a motivat
aceasta pozitie prin argumentul formal conform caruia dreptul Uniunii nu contine norme care sa
impuna o formd juridicd speciala®. Pe de altd parte, recurgand la un rationament teleologic, Curtea
nu a considerat cd exista o necesitate de a impune o anumitd formd de cooperare, atat timp cét
concurenta pe piata internd nu este denaturatd prin avantajarea unei intreprinderi private si, prin
urmare, prin discriminarea altora®.

— Criteriile stabilite de Curtea de Justitie

66. Spre deosebire de jurisprudenta privind cooperarea internd, in cadrul careia, in Hotararea Teckal,
Curtea de Justitie a rezumat deja cele doua criterii determinante printr-o formula clara, in aceasta
hotérére de principiu nu poate fi gasita nicio formuld similara cu privire la conditiile in care, dincolo
de cazul solutionat, se poate considera, in general, ca fiind admisibild o cooperare intercomunalé care
sa nu intre in domeniul de aplicare al directivelor privind achizitiile publice. Cu toate acestea, astfel
cum am mentionat deja, din argumentatia Curtii de Justitie se pot desprinde o serie de criterii
relevante care trebuie intrunite in mod cumulativ. Astfel, Curtea de Justitie exclude cooperarea
intercomunald din domeniul de aplicare al legislatiei privind contractele de achizitii publice pe baza
urmatoarelor criterii:

— indeplinirea unei misiuni comune de interes public sau a unor misiuni proprii urmaririi unor
obiective de interes public;

— exclusiv prin intermediul unor autoritati publice, fiara participarea intreprinderilor private;
— pe baza contractuala sau sub o forma juridica institutionalizatd, cum ar fi o asociatie de cooperare;

— nicio intreprindere privata nu este favorizatd in raport cu concurentii sdi in ceea ce priveste
incheierea contractului;

44 — A se vedea Hotdrarea din 13 noiembrie 2008, Coditel Brabant (C-324/07, Rep., p. I-8457, punctul 48).
45 — Hotérarea Comisia/Germania (citatd la nota de subsol 3, punctul 45).

46 — A se vedea Steiner, M., ,Ausschreibungsfreier Abfallentsorgungsvertrag: Ist das der Anfang vom Ende der sogenannten Teckal-Kriterien?”, in
European Law Reporter, 2009, p. 283, care, in ceea ce priveste situatia de fapt care a stat la baza Hotérarii Comisia/Germania, vorbeste
despre o ,cooperare institutionalizati” faptica.

47 — A se vedea Hotérarea Comisia/Germania (citata la nota de subsol 3, punctul 47).

48 — Ibidem.
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— prin contract nu se urméreste eludarea dreptului contractelor de achizitii publice.

67. Impotriva unei apliciri directe a acestei jurisprudente in actiunea principald s-ar putea invoca, in
principiu, imprejurarea ca, in spetd, nu este vorba despre o cooperare intre colectivitatile locale, spre
deosebire de situatia de fapt care a stat la baza Hotérérii Comisia/Germania. Obiectul prezentei cauze
il constituie intr-adevir un acord contractual intre autoritatea unei colectivitati locale si un organism
de drept public. In acest context, se impune si se stabileasca daci este posibil si se aibi in vedere, pe
baza acestei jurisprudente, o exceptie care sa cuprinda forme de cooperare precum cea in discutie in
speta.

iii) Notiunea juridicé ,parteneriat public-public”

— Extinderea exceptiei asupra diverselor forme de cooperare intre autoritétile publice

68. Dintr-o lecturare atentd a Hotérarii Comisia/Germania se poate deduce totusi ca exceptia
dezvoltatd de Curtea de Justitie nu se opune, in principiu, unor asemenea forme de cooperare.

69. In favoarea acestei teze se poate invoca, in primul rand, faptul ci in acea cauzi a fost vorba despre
un contract incheiat intre serviciile de intretinere a drumurilor publice ale orasului Hamburg si patru
circumscriptii administrative invecinate, subliniindu-se insd ca Stadtreinigung Hamburg constituie un
organism de drept public, iar nu o colectivitate teritoriald*. In al doilea rand, trebuie avut in vedere
cd Curtea de Justitie a utilizat adesea in hotdrare notiunea neutrd ,autoritate publicd”® prin care
aceasta sugereaza cd o cooperare care indeplineste cerintele pentru aplicarea exceptiei nescrise nu este
rezervati doar comunelor®. O restrictionare a aplicabilititii exceptiei exclusiv la cooperarea dintre
colectivititile teritoriale ar fi prea formalista si dificil de inteles, avind in vedere diferitele forme ale
organizarii administrative din statele membre corespunzitoare. In acest context, este, asadar, logic si
se interpreteze in sens larg domeniul de aplicare al acestei exceptii nescrise si, prin urmare, si se
vorbeascd mai degraba despre o ,cooperare intre autoritatile publice”.

70. Prin urmare, se va pleca de la premisa ca aceastd exceptie nescrisa poate cuprinde, in principiu, si o
situatie in care partenerii contractuali sunt o autoritate sanitara si o universitate.

— Indeplinirea criteriilor in actiunea principala

71. Pentru ca ASL Lecce si Universitatea sia poatd invoca aceastd exceptie nescrisd, criteriile
mentionate mai sus, care caracterizeaza o cooperare intre autoritétile publice, trebuie sa fie intrunite
in actiunea principald. Este necontestat faptul ca existd un acord contractual incheiat exclusiv intre
autoritati publice, fard vreo forma de participare privatd, ceea ce demonstreaza, de la bun inceput, ca
unele dintre criterii sunt indeplinite. Alte criterii ridica insa dificultati si necesita o examinare mai
detaliata.

Indeplinirea unei misiuni de interes public

72. Una dintre cele mai dezbétute probleme din speta este dacd contractul in discutie a fost incheiat de
ambele parti in scopul de a indeplini o misiune de interes public.

49 — In acest sens, Wagner, S., ,Offentliche Auftrige: Eine formliche europaweite Ausschreibung ist nicht erforderlich, wenn 6ffentliche Stellen
i.R. interkommunaler Zusammenarbeit einen Vertrag zur Erfiillung einer ihnen allen obliegenden offentlichen Aufgabe (Abfallentsorgung)
schlieflen”, in Europdisches Wirtschafts- & Steuerrecht, 2009, p. 328.

50 — A se vedea Hotararea Comisia/Germania (citata la nota de subsol 3, punctele 34, 44, 45 si 47).

51 — In acest sens, Ohler, M./Gruber, C., ,«Zusammenarbeit» iSd EuGH-Urteils Rs Stadtreinigung Hamburg nicht auf Kooperationen zwischen
Gebietskorperschaften beschrankt”, in Zeitschrift fiir Vergaberecht und Beschaffungspraxis, 2011, p. 288.
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73. Astfel cum s-a aratat deja, Universitatea a fost insdrcinata sa realizeze activitati de studiere si de
evaluare a vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti din provincia Lecce. Aceste lucrari trebuiau
efectuate in conformitate cu reglementirile nationale emise cu privire la siguranta infrastructurilor,
indeosebi a cladirilor strategice. Dupd cum a mentionat ASL Lecce™ in observatiile sale scrise,
rezultatele acestui studiu au fost destinate sa serveascd drept bazd pentru propriile proiecte viitoare de
imbunatatire a rezistentei infrastructurilor respective. De aici rezulta ca, prin incheierea unui contract
pentru efectuarea acestui studiu, ASL Lecce a dorit de fapt sa indeplineascd o obligatie care i-a fost
impusd de legislatia nationala in vederea garantdrii securitétii spitalelor. O asemenea sarcina serveste
interesului public si este de competenta statului.

74. Prin urmare, contractul in discutie a fost incheiat de ambele parti cu scopul de a indeplini o
misiune de interes public.

Cooperarea in vederea indeplinirii unei misiuni publice comune

75. In plus, se impune ca prin cooperare si se indeplineasca o sarcind publicd comund *. De aceea, nu
este suficient ca obligatia legald de indeplinire a sarcinii publice in discutie sd incumbe numai uneia
dintre autoritatile publice implicate, in timp ce cealaltad sa se limiteze la rolul unui auxiliar care preia,
in temeiul contractului, realizarea unei sarcini care ii este straind. Aceastd pozitie pare plauzibila daca
avem in vedere semnificatia etimologicd a cuvédntului ,cooperare”, esenta unei astfel de cooperari
constdnd tocmai intr-o strategie comund intre parteneri care se bazeaza pe schimbul si pe
armonizarea intereselor reciproce. Urmadrirea unilaterald a intereselor proprii de cétre unul dintre
participanti poate fi calificatd cu greu drept ,cooperare” in sensul mentionat mai sus®.

76. Aprecierile Curtii de Justitie cuprinse in Hotérarea Comisia/Germania ofera indiciile concrete ale
unei cooperdri autentice intre autoritati publice™, care se referd la o forma de cooperare speciald intre
patru colectivitati teritoriale si un organism public care le-a permis indeplinirea, impreuna, a unei
misiuni publice comune, si anume eliminarea deseurilor. In cadrul argumentatiei sale, Curtea a
subliniat in mod expres acest aspect. Astfel cum a constatat Curtea, raportul dintre partile contractante
s-a caracterizat prin recunoasterea unor drepturi si obligatii reciproce. In plus, partile contractante s-au
obligat sa asigure asistentd si consideratie reciproca. La baza hotérarii a stat, asadar, un raport de
schimb care trece dincolo de prestarea unor servicii in schimbul unei simple remuneratii*.

77. Dupd cum au constatat in mod intemeiat guvernul polonez®, CNI* si Comisia®, actiunea
principala se diferentiazd in mod fundamental de situatia de fapt prezentata mai sus in sensul cd
autoritatile publice implicate urmaresc obiective diferite. In timp ce doar ASL Lecce are o obligatie
legala privind studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti, rolul atribuit
Universitatii prin lege este cercetarea stiintificd. Acest rol este completat, astfel cum s-a ardtat deja®,
de functia traditionald, cea de transmitere a cunostintelor academice. In acest context, este clar ca
studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a unitatilor spitalicesti nu pot fi considerate ca facand
parte din competenta originari a unei universititi. In cazul in care se iau in considerare aspectele

52 — A se vedea p. 3 din observatiile scrise ale ASL Lecce.

53 — A se vedea Struve, T., ,Durchbruch fiir interkommunale Zusammenarbeit”, in Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, 2009, p. 807,
Veldboer, W., ,Zur Entscheidung fiir interkommunale Zusammenarbeit durch das EuGH-Urteil, Hamburger Stadtreinigung”, in Die
offentliche Verwaltung, 2009, p. 360.

54 — A se vedea Ohler, M./Gruber, C., op. cit. (nota de subsol 51), p. 289, potrivit cirora conventiile dintre autorititile publice au un ,caracter
cooperativ”.

55 — A se vedea Hotarérea Comisia/Germania (citatd la nota de subsol 3, punctul 37).
56 — In acest sens, Struve, T., op. cit. (nota de subsol 53).
57 — A se vedea punctul 22 din observatiile guvernului polonez.

58 — A se vedea p. 6 din observatiile CNI, prin care acesta chiar neagad faptul ci studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a unitatilor
spitalicesti ar fi o misiune legala care ii revine ASL Lecce.

59 — A se vedea punctul 86 din observatiile Comisiei.
60 — A se vedea punctul 53 din prezentele concluzii.
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concrete ale actiunii principale, trebuie sa se constate cd nu exista o insdrcinare legala corespunzatoare
a Universitatii. Acest fapt s-a constatat deja cu ocazia examindrii articolului 18 din Directiva 2004/18°'.
De asemenea, nu existda indicii in sensul ca Universitatea ar fi acceptat automat respectiva sarcina.
Aceasta dispune totusi de cunostintele de specialitate necesare, precum si de personalul si de dotarea
materiala in vederea indeplinirii acestei misiuni. ASL Lecce recurge la aceste mijloace pentru a-si
indeplini sarcina publici. Aceasta este intr-o anumitd masurd beneficiarul resurselor Universititii. In
definitiv, sunt urmarite totusi numai interesele ASL Lecce.

78. In acest context, prezinti importantd natura raportului intre cele doua parti. O cooperare intre
autoritatile publice poate fi organizata in mod diferit, astfel cum rezultd din Hotararea
Comisia/Germania: fie pe baza institutionald, prin crearea unei structuri adaptate cerintelor partilor,
careia i se transfera drepturi sau prin intermediul careia se exercitd drepturile in comun, fie pe baza
contractuald, prin incheierea unui contract de cooperare sau a unei conventii privind indeplinirea unei
sarcini publice comune®. In actiunea principali nu se regiseste niciuna dintre aceste situatii.
Contractul de consultanta incheiat intre ASL Lecce si Universitate nu stabileste nici temeiul, nici
cadrul juridic necesare unei cooperari care sa fie destinatd unei sarcini publice comune. Acesta
prevede in schimb numai o prestare de servicii sub forma unei consultante de specialitate in schimbul
careia trebuie plititi o remuneratie. In definitiv, ASL Lecce ,cumpiri” un studiu de la Universitate, cu
atat mai mult cu cat dobandeste dreptul de proprietate exclusiv asupra studiului si poate dispune de
acesta dupa bunul sau plac. Universitatea este, la randul sau, remuneratd financiar pentru acest studiu,
fiind necesar sa se sublinieze din nou cd imprejurarea cid remuneratia acoperd numai costurile® nu
aduce atingere caracterului oneros al serviciului.

79. La aceasta se mai adauga faptul ca, spre deosebire de conventia contractuald care a stat la baza
Hotararii Comisia/Germania, contractul de consultantd in discutie nu prevede obligatii de asistentd
reciproca. Nici imprejurarea ca activitatile prevazute urmau si fie desfasurate intr-o stransi cooperare
intre grupul de lucru instituit de ASL Lecce si grupul de lucru universitar nu schimba cu nimic
aceastd concluzie, intrucat, conform contractului, se putea utiliza si personal extern. Obligatiile
reciproce de sprijin au fost astfel limitate si in mod evident nu trebuiau sa depiseasca ceea ce era
necesar pentru a permite grupului de lucru universitar sa realizeze studiul.

80. Facand abstractie de aceasta, observatiile scrise ale ASL Lecce® sugereazd cid nu a existat un
schimb real intre cele doua grupuri de lucru instituite de aceasta si de Universitate in vederea
indeplinirii sarcinii publice presupus comune. Dimpotrivd, grupul de lucru al ASL Lecce avea drept
obiectiv ca, pe baza rezultatelor constatate, si anume dupa realizarea studiului de catre Universitate, sa
se ocupe de elaborarea conceptelor destinate ameliordrii sigurantei infrastructurii examinate. Acest fapt
intareste teza deja enuntatd, si anume cd ASL Lecce a incredintat in realitate un contract pentru
efectuarea unei expertize pentru care a platit o remuneratie.

81. Avand in vedere consideratiile care preceds, trebuie sa se constate cd contractul de consultanta in
discutie nu a constituit temeiul unei cooperari autentice intre autoritatile publice implicate in sensul
jurisprudentei care sa urmareasca indeplinirea unei sarcini publice comune. Este mai degraba vorba
despre un contract de servicii prestate in schimbul unei remuneratii.

Nicio intreprindere privata nu este favorizatd in raport cu concurentii sai

82. Conform criteriilor stabilite de Curte, este interzisd favorizarea unei intreprinderi private in raport
cu concurentii sai cu ocazia atribuirii contractului avand ca obiect realizarea studiului.

61 — A se vedea punctul 53 din prezentele concluzii.

62 — In acest sens, a se vedea Dreyfus, J.-D., Rodrigues, S., ,La coopération intercommunale confortée par la CJCE?”, in L'actualité juridique; droit
administratif, 2009, p. 1720.

63 — A se vedea punctul 34 din prezentele concluzii.
64 — A se vedea p. 3 din observatiile ASL Lecce.
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83. Astfel cum s-a constatat la inceput, Universitatea a actionat in calitate de ,operator economic” in
sensul articolului 1 alineatul (9) din Directiva 2004/18%. De aceea, ea a avut acelasi statut juridic ca si
o intreprindere privata din perspectiva dreptului contractelor de achizitii publice. Avand in vedere ca
Universitatea a obtinut acest contract fira organizarea vreunei proceduri de achizitie publicd, aceasta
este favorizatd fatd de acele asociatii de inginerie si de arhitectura care ar fi fost eventual de asemenea
in masura sa realizeze studiul in discutie.

84. Acest criteriu presupune in mod logic si imperativ existenta unor potentiali concurenti. In aceasti
privintd, trebuie sa se constate ca ASL Lecce nu contestd in mod expres in observatiile sale scrise faptul
ca si alti operatori economici ar fi putut s realizeze studiul in discutie. In pofida faptului ci sunt
evidentiate rentabilitatea, dotarea materiald si competenta Universitatii®, nu se neagd insi, in
principiu, capacitatea in acest sens a altor operatori economici precum societati de inginerie sau de
arhitectura. Ar fi dificil sd se sustind o astfel de afirmatie, avind in vedere observatiile prezentate de
CNI* in sustinerea tezei conform céreia o astfel de activitate tine mai degrabd de competenta
originara a inginerilor si a arhitectilor. Desi ASL Lecce si-a clarificat in sedinta pozitia potrivit cireia
complexitatea obiectivelor ar fi depésit capacitatea societatilor de inginerie sau de arhitectura, aceasta
nu a putut nega, in raspunsul dat la o intrebare corespunzatoare adresata de Curtea de Justitie, faptul
ca era posibil ca si alte universitati si institutii de cercetare private din tara si din strainatate sa fi facut
fata cerintelor acestor obiective.

85. Sarcina de a clarifica definitiv aceasta intrebare revine insd instantei nationale competente sa
constate situatia de fapt. Aceasta va trebui sa aprecieze in acest sens aspectul dacd procedurile
necesare pentru studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice au fost in realitate atait de complexe,
incit doar Universitatea desemnatd, si numai ea, ar fi putut realiza studiul. In vederea solutionirii
prezentei proceduri preliminare, este suficientd constatarea cd, dupa toate probabilitétile, ASL Lecce ar
fi putut alege intre mai multi potentiali concurenti, in cazul in care ar fi organizat o procedurd de
atribuire in vederea realizarii studiului in discutie.

86. Prin urmare, Universitatea a fost favorizatd in raport cu alti potentiali concurenti in ceea ce
priveste incheierea contractului, nefiind indeplinita astfel incd o conditie pentru aplicarea exceptiei
nescrise.

Dreptul contractelor de achizitii publice nu a fost eludat

87. O alta conditie pentru aplicarea exceptiei nescrise in actiunea principala este ca prin incheierea
contractului sa nu se fi eludat reglementarile prevazute de dreptul contractelor de achizitii publice.

88. In ceea ce priveste aceasti conditie, trebuie impartisita opinia guvernului polonez®®, conform cireia
o denaturare a concurentei o constituie deja imprejurarea ci nu a fost organizatd o cerere de oferta, in
pofida faptului ca studiul in discutie, dupé toate probabilititile, ar fi putut fi realizat si de astfel de
asociatii ale inginerilor si ale arhitectilor aflate in relatii de concurenti cu Universitatea. In acest
context, trebuie amintit de asemenea ca ar fi fost tocmai in interesul ASL Lecce, in calitate de
autoritate contractantd, s propund contractul unui numar cat mai mare de concurenti. Astfel cum a
precizat deja Curtea de Justitie in Hotararea CoNISMa®, unul dintre obiectivele normelor Uniunii in
materia achizitiilor publice este deschiderea spre o concurentd cit mai extinsd posibil. Aceasta
deschidere spre concurentd nu este avutd in vedere doar in raport cu interesul Uniunii privind libera

65 — A se vedea punctele 27 si 28 din prezentele concluzii.

66 — A se vedea p. 23 si urm. din observatiile ASL Lecce.

67 — A se vedea p. 2 din observatiile CNIL.

68 — A se vedea punctul 23 din observatiile guvernului polonez.
69 — Hotéararea CoNISMa (citaté la nota de subsol 6, punctul 37).
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circulatie a bunurilor si a serviciilor”, ci si in raport cu interesul propriu al autorititii contractante
implicate, care dispune astfel de o alegere mai vastd cu privire la oferta cea mai avantajoasa economic
si cea mai potrivitd nevoilor autorititii publice in cauzd. Prin faptul cd nu a acordat potentialilor
ofertanti sansa de a prezenta oferte, ASL Lecce s-a privat de aceasta posibilitate.

89. In acest context, argumentul invocat de ASL Lecce”, potrivit ciruia atribuirea contractului citre
Universitate ar fi avut ca efect o economisire considerabila a costurilor, nu pare a fi convingitor,
avand in vedere faptul ca, in lipsa organizarii unei proceduri de achizitie publica, aceasta nu a avut
posibilitatea de a consulta ofertele altor concurenti potentiali. Nu numai ca ASL Lecce nu a dovedit
aceasta afirmatie, dar nici macar nu a putut prezenta in mod concludent modul in care a ajuns la suma
estimata de 800000 de euro pe care, in opinia sa, ar fi solicitat-o alti concurenti daca ar fi fost in
masura si realizeze studiul. Presupunerea neprobaté prin fapte, conform careia doar Universitatea ar fi
putut realiza studiul in discutie la un pret atat de avantajos, constituie un indiciu privind ignorarea
obiectivului dreptului contractelor de achizitii publice.

90. In cazul in care s-ar permite autorititilor contractante ca — in afara domeniului parteneriatului
public-public — sa se adreseze altor autoritati publice in vederea achizitionarii de servicii fara a se
supune regulilor prevazute de dreptul contractelor de achizitii publice, ar exista temerea cd acestea din
urmd ar putea fi eludate pe termen lung, aducandu-se astfel atingere obiectivului Uniunii de a garanta
libertatea de stabilire si libera prestare a serviciilor, precum si o concurenti nerestrictionata pe piata
internd. Pentru a impiedica acest lucru, este necesar un control strict al respectarii criteriilor stabilite
de Curtea de Justitie in Hotérarea Comisia/Germania.

91. Prin urmare, trebuie sa se constate cd, prin incheierea contractului intre ASL Lecce si Universitate,
s-a urmadrit eludarea dreptului contractelor de achizitii publice. Acest fapt se opune de asemenea unei
aplicéri a exceptiei nescrise.

— Argumente impotriva calificarii ,parteneriat public-public”

92. Din examinarea de mai sus a rezultat ca o serie de criterii care permit incadrarea cooperarii intre
autoritatile publice intr-un ,parteneriat public-public” nu sunt intrunite in actiunea principala. Este
vorba mai ales despre cerinta unei cooperiri privind indeplinirea unei sarcini publice comune”™. Pe de
o parte, nu poate fi recunoscutd o ,cooperare” autentica, iar pe de alta parte, partile nu urméresc un
obiectiv comun care le-a fost impus prin lege. Dimpotrivd, se regiseste o situatie in care o autoritate
publica recurge, in conditii financiare favorabile, la resursele unei alte autoritéiti publice. Din punct de
vedere juridic, este vorba despre un contract de servicii cu titlu oneros. Un alt argument care poate fi
invocat impotriva excluderii procedurii in discutie din domeniul de aplicare al dreptului contractelor
de achizitii publice este imprejurarea ca Universitatea a fost avantajatd fatd de potentiali concurenti in
ceea ce priveste incheierea contractului” si ca respectivul contract a avut ca obiectiv eludarea dreptului
contractelor de achizitii publice’™. In aceste conditii, nu poate fi vorba despre un ,parteneriat
public-public”.

70 — Dreptul contractelor de achizitii publice limiteazd in interesul concurentei autonomia autorititilor publice, mai ales in ceea ce priveste
selectarea partenerului contractual. A se vedea, cu privire la influenta obiectivelor politicii pietei interne asupra dreptului privat,
Wendehorst, C., ,Methodenlehre und Privatrecht in Europa”, in Vom praktischen Wert der Methode — Festschrift fiir Heinz Mayer zum 65.
Geburtstag, Viena, 2011, p. 829.

71 — A se vedea p. 15 din observatiile ASL Lecce.

72 — A se vedea punctul 81 din prezentele concluzii.
73 — A se vedea punctul 86 din prezentele concluzii.
74 — A se vedea punctul 91 din prezentele concluzii.
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¢) Concluzie intermediara

93. Prin urmare, trebuie sa se constate cd aplicabilitatea Directivei 2004/18 nu este inlaturata prin nicio
exceptie.

4. Concluzii recapitulative

94. Sintetizand, trebuie sid se constate cd contractul in discutie in speta avind ca obiect realizarea
activitatii de studiere si de evaluare a vulnerabilitatii seismice a anumitor spitale constituie o
operatiune care este supusa reglementarii privind achizitiile publice si careia i se aplica Directiva
2004/18. Intrucat in actiunea principald nu s-a desfasurat o procedura de achizitie publici, directiva a
fost incélcatd. Avand in vedere faptul cd dreptul intern permite acorduri precum cel dintre ASL Lecce
si Universitate, nici acest drept nu este conform cu directiva.

95. De aici rezulta ca Directiva 2004/18, in special articolul 1 alineatul (2) literele (a) si (d), articolul 2,
articolul 28, precum si anexa II, categoriile 8 si 12, trebuie interpretata in sensul ca se opune unei
reglementari nationale care permite incheierea unor acorduri in scris intre o autoritate contractanta si
o universitate constituitd in temeiul dreptului public pentru studierea si evaluarea vulnerabilitatii
seismice a unitatilor spitalicesti, activitati care trebuie sa fie efectuate in conformitate cu
reglementarile nationale privind siguranta infrastructurilor si in special a cladirilor strategice, in
schimbul unei remuneratii care nu depéaseste costurile suportate pentru prestarea serviciului, in cazul
in care universitatea care executa contractul poate avea calitatea de operator economic.

VII — Concluzie

96. Avand in vedere consideratiile precedente, propunem Curtii sa raspunda la intrebarea adresata de
Consiglio di Stato dupa cum urmeaza:

sDirectiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind
coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de
servicii, in special articolul 1 alineatul (2) literele (a) si (d), articolul 2, articolul 28, precum si anexa II,
categoriile 8 si 12, trebuie interpretata in sensul ca se opune unei reglementari nationale care permite
incheierea unor acorduri in scris intre o autoritate contractanta si o universitate constituita in temeiul
dreptului public pentru studierea si evaluarea vulnerabilitatii seismice a unitétilor spitalicesti, activitati
care trebuie sa fie efectuate in conformitate cu reglementdrile nationale privind siguranta
infrastructurilor si in special a cladirilor strategice, in schimbul unei remuneratii care nu depaseste
costurile suportate pentru prestarea serviciului, in cazul in care universitatea care executd contractul
poate avea calitatea de operator economic.”
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