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HOTARAREA CURTII (Camera a treia)

29 noiembrie 2012*

»Contracte de achizitii publice de servicii — Directiva 2004/18/CE — Autoritate contractanta care
exercitd asupra unei entitati adjudecatare distincte din punct de vedere juridic un control analog celui
pe care il exercita asupra propriilor servicii — Lipsa obligatiei de a organiza o procedura de atribuire

potrivit normelor dreptului Uniunii (asa-numita atribuire «in house») — Entitate adjudecatara
controlatd in comun de mai multe colectivitati administrativ-teritoriale — Conditii de aplicabilitate a
atribuirii «in house»”
In cauzele conexate C-182/11 si C-183/11,
avand ca obiect doua cereri de decizie preliminara formulate in temeiul articolului 267 TFUE de
Consiglio di Stato (Italia), prin deciziile din 23 februarie 2011, primite de Curte la 18 aprilie 2011, in
procedurile
Econord SpA
impotriva
Comune di Cagno (C-182/11),
Comune di Varese,
Comune di Solbiate (C-183/11),
Comune di Varese,

CURTEA (Camera a treia),

compusd din doamna R. Silva de Lapuerta, indeplinind functia de presedinte al Camerei a treia, domnii
K. Lenaerts, E. Juhasz (raportor), T. von Danwitz si D. Svaby, judecétori,

avocat general: domnul P. Cruz Villalén,
grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Comune di Cagno si Comune di Solbiate, de C. Colombo, avvocatessa;

* Limba de procedura: italiana.
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— pentru guvernul italian, de G. Palmieri, in calitate de agent, asistata de P. Gentili, avvocato dello
Stato;

— pentru guvernul austriac, de M. Fruhmann, in calitate de agent;

— pentru guvernul polonez, de M. Szpunar, in calitate de agent;

— pentru Comisia Europeand, de C. Zadra si de P. Manzini, in calitate de agenti,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 19 iulie 2012,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererile de decizie preliminara privesc interpretarea dreptului Uniunii referitor la conditiile de aplicare
a exceptiei atribuirii directe, asa-numita ,in house”, a unui serviciu de interes public.

Aceste cereri au fost formulate in cadrul unor litigii intre Econord SpA, pe de o parte, si Comune di
Varese, Comune di Cagno si Comune di Solbiate, pe de alta parte, avand ca obiect regularitatea
atribuirii directe a unui contract de achizitii publice de servicii de catre ultimele douda comune citre
ASPEM SpA (denumita in continuare ,ASPEM”) fara organizarea unei proceduri de atribuire a acestui
contract de achizitii publice in conformitate cu normele dreptului Uniunii.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Articolul 1 din Directiva 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 (JO L 134, p. 114, Editie speciala, 06/vol. 8, p. 116), intitulat ,Definitii’, prevede la
alineatul (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 autorititi 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
prevdzute in anexa IIL

[ ]77
Articolul 1 alineatul (4) din aceastd directiva prevede:
»«Concesionarea serviciilor» este un contract care prezinta aceleasi caracteristici ca un contract de

achizitii publice de servicii, cu exceptia compensatiei pentru serviciile prestate, care poate consta fie
exclusiv in dreptul de exploatare a serviciilor, fie in dreptul de exploatare si o plata.”

2 ECLIL:EU:C:2012:758



HOTARAREA DIN 29.11.2012 — CAUZELE CONEXATE C-182/11 SI C-183/11
ECONORD

Potrivit articolului 20 din directiva mentionata:

»Contractele care au ca obiect serviciile prevazute in anexa II A se atribuie in conformitate cu
articolele 23-55.”

La punctul 16 din anexa II A la aceeasi directivd sunt mentionate ,servicii[le] de eliminare a deseurilor
menajere si a apelor menajere; servicii[le] de igienizare si servicii[le] similare”.

Dreptul italian

Articolul 30 din Decretul legislativ nr. 267 din 18 august 2000 (textul unic al legilor privind regimul
aplicabil colectivitétilor locale) (Supliment ordinar nr. 162 la GURI nr. 227 din 28 de septembrie 2000,
denumit in continuare ,Decretul legislativ nr. 267/2000”) prevede:

»1. In vederea realizdrii coordonate a anumitor functii si servicii, colectivitatile locale pot incheia
conventii corespunzitoare intre ele.

2. Conventiile trebuie sa stabileascd scopurile, durata, formele de consultare ale entitatilor
contractante, raporturile lor financiare, precum si obligatiile si garantiile reciproce.

3. Pentru gestionarea pe duratd determinatd a unui anumit serviciu sau pentru realizarea unei lucrari,
statul si regiunea pot prevedea, in domeniile lor de competentd, forme de conventie obligatorie intre
colectivitatile locale dupi elaborarea unei reglementari tip.

4. Conventiile mentionate in prezentul articol pot prevedea, de asemenea, infiintarea unor birouri
comune, care lucreaza cu personal detasat de la entititile participante, carora li se incredinteaza
exercitarea functiilor publice in locul entitétilor participante la acord, sau delegarea unor functii de
catre entitatile participante la acord in favoarea uneia dintre ele, care lucreaza in locul entitétilor de
delegare.”

Articolul 113 din Decretul legislativ nr. 267/2000, intitulat ,Gestiunea retelelor si furnizarea serviciilor
publice locale de interes economic”, prevede la alineatul 5:

»Serviciile [publice locale] sunt prestate [de colectivitatile locale] potrivit reglementérilor din acest
sector si cu respectarea reglementérii Uniunii Europene, prestarea serviciului fiind atribuita:

[...]

c) unor societati cu capital integral public, cu conditia ca asupra societatii sa se exercite de entitatea
sau entitatile publice care detin capitalul social un control analog celui exercitat asupra propriilor
servicii si ca societatea sa desfiasoare partea cea mai importantd a activitatii sale cu entitatea sau
entitatile publice care o controleaza.”

Situatia de fapt din litigiul principal si intrebarea preliminara

Reiese din dosarul prezentat Curtii ca Comune di Varese a constituit ASPEM ca prestator ,in house”
pentru gestionarea unor servicii publice pe teritoriul sau, in special a serviciului de salubritate urbana.
La data faptelor, Comune di Varese detinea o participatie aproape totala in cadrul societétii respective,
care ii asigura controlul asupra acesteia din urma.
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Printr-o serie de decizii adoptate in cursul anului 2005, Comune di Cagno si Comune di Solbiate au
ales ca forma preferentiald de gestionare a serviciului de salubritate urband, in special a serviciului de
eliminare a deseurilor urbane solide, pe cea coordonatd cu alte primarii, prevazuta la articolul 30 si la
articolul 113 alineatul 5 litera c¢) din Decretul legislativ nr. 267/2000, au aprobat incheierea unei
conventii cu Comune di Varese privind atribuirea, cu titlu oneros, a serviciului de salubritate urbana
ciatre ASPEM si au aderat la aceasta din urma in calitate de actionari publici printr-o participatie la
capitalul social constand in achizitionarea unei actiuni de catre fiecare dintre aceste comune.

Din dosarul prezentat Curtii reiese ca ASPEM are un capital social de 173 785 de euro, reprezentat de
un numadr echivalent de actiuni avand valoarea nominala de un euro fiecare. Comune di Varese detine
majoritatea capitalului, avand 173 467 de actiuni. Restul de 318 actiuni sunt impdrtite intre 36 de
comune din provincia Varese, cu participatii individuale care variaza intre 1 si 19 actiuni.

In paralel cu achizitionarea acestei participatii, Comune di Cagno si Comune di Solbiate, impreuna cu
alte comune interesate, au incheiat un acord al actionarilor care prevedea dreptul lor de a fi consultate,
de a numi un membru al consiliului de supraveghere si de a desemna, in acord cu celelalte primarii
semnatare ale acordului, un membru al consiliului de administratie.

In acest context, cele douid comune mentionate au considerat ci erau intrunite conditiile unei atribuiri
»in house” a serviciului de interes public in cauzi, dat fiind cd ASPEM era controlatd in comun de
autoritatile administrativ-teritoriale. Astfel, ele au atribuit direct ASPEM acest contract de achizitii
publice. Econord SpA a contestat aceasta atribuire directa, invocand faptul cd, in spetd, controlul celor
doua comune asupra ASPEM nu era asigurat si cd, in consecintd, atribuirea contractului de achizitii
publice ar fi trebuit efectuata potrivit normelor dreptului Uniunii.

Consiglio di Stato arata ca Hotararea din 18 noiembrie 1999, Teckal (C-107/98, Rec., p. I-8121), a
constituit punctul de plecare pentru jurisprudenta prin care s-au stabilit conditiile care justifica
atribuirea directa a unui contract de achizitii publice. Conform punctului 50 din aceasta hotarére,
atribuirea directd a unui contract de achizitii publice este justificatd si daca priveste o persoand
distinctd din punct de vedere formal si juridic de autoritatea contractantd in ipoteza in care
colectivitatea teritoriald exercita asupra persoanei in cauza un control analog celui pe care il exercita
asupra propriilor servicii si, totodatd, aceastd persoand desfiasoard partea cea mai importanta a
activitatii sale impreuna cu respectiva colectivitate sau colectivitatile care o detin. Astfel, intr-o
asemenea ipotezd, nu se poate considera ca persoana in cauzd are calitatea de tert in raport cu
autoritatea contractantd. Consiglio di Stato subliniaza ca, in cauzele principale, dintre cele doua
conditii cumulative prevazute la punctul 50 din Hotararea Teckal, citata anterior, este in discutie doar
cea privind exercitarea unui ,control analog”.

Consiglio di Stato aratd ca in Hotararea din 13 octombrie 2005, Parking Brixen (C-458/03, Rec.,
p. 1-8585), Curtea a impus conditii destul de stricte pentru recunoasterea existentei unui ,control
analog” si a stabilit in aceasta privintd un numar important de indicii concrete.

Cu toate acestea, ulterior, in Hotérarea din 19 aprilie 2007, Asemfo (C-295/05, Rep., p. [-2999), in
Hotérarea din 17 iulie 2008, Comisia/Italia (C-371/05), si in Hotararea din 13 noiembrie 2008, Coditel
Brabant (C-324/07, Rep., p. 1-8457), Curtea ar fi dat dovadd de deschidere si ar fi atenuat conditiile
care trebuie indeplinite pentru a se ajunge la recunoasterea exercitarii unui ,control analog”. Consiglio
di Stato trage concluzia, in special din cea din urma hotarare, ca se poate considera ci exista o
societate ,in house” in cazul controlului comun exercitat asupra acesteia de ciatre mai multe entitéti
publice si ca nu este relevanta situatia individuala a fiecareia dintre aceste entitati publice in ceea ce
priveste controlul asupra societatii mentionate.

Instanta de trimitere remarca faptul cd, in spetd, Comune di Varese exercitd controlul deplin asupra

ASPEM, ceea ce nu este valabil pentru Comune di Cagno si Comune di Solbiate. Astfel, achizitionarea
unei singure actiuni si un acord al actionarilor deosebit de slab nu ar determina niciun control comun
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efectiv asupra societdtii in cauzd, intrucét aceste din urméa douad comune nu ar putea influenta deciziile
ASPEM si nu ar indeplini cerinta ,controlului analog”. Cu toate acestea, in lumina Hotararii Coditel
Brabant, citata anterior, nu ar fi relevantd in ceea ce priveste exercitarea controlului situatia fiecareia
dintre entitatile publice participante, privita individual.

Avénd in vedere aceste consideratii, Consiglio di Stato a hotérat s suspende judecarea cauzelor si sa
adreseze Curtii urmdtoarea intrebare preliminara:

»Principiul nerelevantei privind situatia fiecarei entitati publice care participa la societatea special
creatd trebuie sa se aplice si atunci cand, precum in spetd, una dintre primaériile asociate detine o
singurd actiune a societitii special create, iar acordurile dintre entitatile publice nu pot oferi primariei
participante niciun control efectiv al societatii, astfel incat participarea la capitalul societétii poate fi
consideratd numai aspectul formal al unui contract de prestare de servicii?”

Cu privire la intrebarea preliminara

Observatii introductive

Comune di Cagno si Comune di Solbiate sustin cd, ulterior faptelor care au stat la originea prezentelor
cereri de decizie preliminard, au organizat proceduri deschise de cerere de ofertd in urma cérora
contractul de achizitii publice in cauzd a fost adjudecat definitiv de ASPEM. Aceasta evolutie
ulterioard ar avea relevantd in ceea ce priveste utilitatea unui raspuns al Curtii la intrebarea adresata
de instanta de trimitere.

Guvernul italian sustine cd intrebarea preliminard este inadmisibild pentru motivul descrierii
insuficiente a cadrului juridic si factual al cauzelor principale.

In aceastd privints, trebuie amintit ci, in temeiul unei jurisprudente constante, in cadrul procedurii
prevazute la articolul 267 TFUE, care este intemeiatd pe o separare clard a functiilor intre instantele
nationale si Curte, numai instanta nationala este competentd sa constate si s aprecieze situatia de
fapt din litigiul principal, precum si sa interpreteze si s aplice dreptul national. De asemenea, numai
instanta nationald care este sesizatd cu solutionarea litigiului si care trebuie sa isi asume raspunderea
pentru hotararea judecatoreascd ce urmeaza a fi pronuntatd are competenta si aprecieze, luand in
considerare particularitatile fiecarei cauze, atat necesitatea, cit si pertinenta intrebarilor pe care le
adreseazd Curtii. In consecintd, intrucat intrebarile adresate au ca obiect interpretarea dreptului
Uniunii, Curtea este, in principiu, obligata sa se pronunte (Hotararea din 25 octombrie 2012, Rintisch,
C-553/11, punctul 15 si jurisprudenta citata).

Astfel, Curtea nu poate respinge o cerere de decizie preliminara formulatd de o instantd nationald decat
atunci cand este evident cd interpretarea dreptului Uniunii solicitata nu are nicio legatura cu realitatea
sau cu obiectul litigiului principal, atunci cand problema este de naturd ipoteticd sau atunci cand
Curtea nu dispune de elementele de fapt si de drept necesare pentru a raspunde in mod util
intrebarilor care i-au fost adresate (Hotérarea Rintisch, citatd anterior, punctul 16 si jurisprudenta
citata).

Or, nu aceasta este situatia in prezenta cauzd. Astfel, instanta de trimitere invitd Curtea sa explice
propria jurisprudentd in privinta controlului comun exercitat de mai multe autoritati contractante
asupra unei entitati adjudecatare detinute in comun de acestea, precum si conditiile in care trebuie sa
se considere intr-un asemenea caz ca se exercitd un ,control analog”, problema care are, incontestabil,
legatura cu obiectul cauzelor principale. In plus, Curtea considera ci elementele de fapt si de drept pe
care le contine prezenta intrebare sunt suficiente pentru a fi in masurd sd raspunda in mod util la
aceasta.
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In consecintd, cererile de decizie preliminara sunt admisibile.

Cu privire la fond

Potrivit unei jurisprudente constante, o autoritate contractantd, precum o colectivitate
administrativ-teritoriala, este exonerata de obligatia de a organiza o procedurda de atribuire a unui
contract de achizitii publice atunci cand exercita asupra entitatii adjudecatare un control analog celui
pe care il exercita asupra propriilor servicii si, totodata, aceastd entitate desfisoara partea cea mai
importanta a activitatii sale impreuna cu autoritatea sau autoritatile contractante care o detin
(Hotararea Teckal, citatd anterior, punctul 50). Nu se contestd cd aceastd jurisprudenta, adoptata
initial in vederea interpretarii si aplicarii Directivei 93/36/CEE a Consiliului din 14 iunie 1993 privind
coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de bunuri (JO L 199, p. 1), este
aplicabila in egald masura si procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucriri si de
servicii.

Trebuie ardtat totodatd cd, potrivit jurisprudentei Curtii, problema daca este vorba despre o
concesionare de servicii sau despre un contract de achizitii publice de servicii si, in acest din urma
caz, dacd valoarea contractului atinge limita prevazutd de normele Uniunii nu prezintd relevanta in
privinta raspunsului pe care Curtea trebuie si il dea la intrebarea preliminard, dat fiind cé, atunci
cind sunt intrunite conditiile exercitarii unui ,control analog”, exceptia de la aplicarea normelor
dreptului Uniunii este aplicabild in toate aceste situatii (a se vedea in acest sens Hotéararea din
10 septembrie 2009, Sea, C-573/07, Rep., p. I-8127, punctele 31-40).

Potrivit unei jurisprudente constante, existd un ,control analog” atunci cand entitatea in cauza este
supusd unui control care permite autoritatii contractante si influenteze deciziile acesteia. Trebuie sa
fie vorba despre o posibilitate de influentd determinantda atat asupra obiectivelor strategice, cat si
asupra deciziilor importante ale acestei entititi (Hotararile citate anterior Parking Brixen, punctul 65,
Coditel Brabant, punctul 28, si Sea, punctul 65). Cu alte cuvinte, autoritatea contractanta trebuie si fie
in masura sd exercite asupra acestei entititi un control structural si functional (Hotéirarea
Comisia/Italia, citatda anterior, punctul 26). Curtea impune, de asemenea, ca acest control si fie efectiv
(Hotérarea Coditel Brabant, citatd anterior, punctul 46).

Conform jurisprudentei, in cazul in care se apeleazd la o entitate detinutd in comun de mai multe
autoritati publice, ,controlul analog” poate fi exercitat impreund de autoritétile respective, fara a fi
indispensabil ca acest control si fie exercitat individual de fiecare dintre ele (a se vedea in acest sens
Hotararile citate anterior Coditel Brabant, punctele 47 si 50, si Sea, punctul 59).

Rezulta c§, in cazul in care o autoritate publicd devine asociat minoritar al unei societati pe actiuni cu
capital integral public pentru a-i atribui gestiunea unui serviciu public, controlul pe care autorititile
publice asociate in cadrul respectivei societati il exercita asupra acesteia poate fi calificat drept analog
controlului pe care acestea il exercitd asupra propriilor servicii atunci cand este exercitat impreund de
aceste autorititi (Hotérarea Sea, citatd anterior, punctul 63).

In aceste conditii, desi, in cazul in care mai multe autoritati publice recurg la o entitate comuna pentru
a-si indeplini o misiune comunai de serviciu public, nu este, in mod cert, indispensabil ca fiecare dintre
aceste autoritdti sd detind, ea insdsi, puterea de control individual asupra entitatii respective, totusi,
controlul exercitat asupra acesteia din urmd nu poate sa se bazeze numai pe puterea de control a
autoritatii publice care detine o participatie majoritard in capitalul entitétii in discutie, in caz contrar
fiind golita de continut insdsi notiunea de control comun.

O pozitie a unei autorititi contractante in cadrul unei entitati adjudecatare detinute in comun care nu

ii asigura nici cea mai mica posibilitate de a participa la controlul acestei entititi ar deschide, astfel,
calea catre eludarea aplicarii normelor dreptului Uniunii in materie de contracte de achizitii publice
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sau de concesionari de servicii din moment ce afilierea pur formald la o astfel de entitate sau la un
organ comun de conducere al acesteia ar exonera autoritatea contractantd respectiva de obligatia de a
organiza o procedura de cerere de ofertd potrivit normelor Uniunii, chiar daci aceasta din urma nu ar
lua parte in niciun mod la exercitarea ,controlului analog” asupra entitatii in cauza (a se vedea in acest
sens Hotararea din 21 iulie 2005, Coname, C-231/03, Rec., p. I-7287, punctul 24).

In consecinti, in cauzele principale, revine instantei de trimitere sarcina de a verifica daci semnarea de
catre Comune di Cagno si Comune di Solbiate a unui acord al actionarilor care le confera dreptul de a
fi consultate, de a numi un membru al consiliului de supraveghere si de a desemna un membru al
consiliului de administratie in acord cu celelalte colectivititi vizate de acord este de natura sa le
permitd acestor comune sd contribuie efectiv la controlul asupra ASPEM.

Avand in vedere consideratiile care preceda, trebuie s se raspunda la intrebarea adresata c4, in cazul in
care mai multe autoritati publice, in calitate de autoritati contractante, constituie in comun o entitate
insarcinatd cu indeplinirea misiunii lor de serviciu public sau in cazul in care o autoritate publica
aderd la o astfel de entitate, conditia stabilitd in jurisprudenta Curtii, potrivit céreia pentru a fi
exonerate de obligatia de a organiza o procedurd de atribuire a contractului de achizitii publice in
conformitate cu normele dreptului Uniunii autoritatile respective trebuie sa exercite impreuna asupra
acestei entitati un control analog celui pe care il exercita asupra propriilor servicii, este indeplinita
daca fiecare dintre aceste autorititi participa atat la capitalul entitétii respective, cat si in organele de
conducere ale acesteia.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sd se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a treia) declara:

in cazul in care mai multe autoritati publice, in calitate de autoritati contractante, constituie in
comun o entitate insarcinata cu indeplinirea misiunii lor de serviciu public sau in cazul in care
o autoritate publica adera la o astfel de entitate, conditia stabilita in jurisprudenta Curtii de
Justitie a Uniunii Europene, potrivit careia pentru a fi exonerate de obligatia de a organiza o
procedura de atribuire a contractului de achizitii publice in conformitate cu normele dreptului
Uniunii autorititile respective trebuie sa exercite impreuna asupra acestei entitati un control
analog celui pe care il exercita asupra propriilor servicii, este indeplinita daca fiecare dintre
aceste autoritati participa atat la capitalul entitatii respective, cat si in organele de conducere ale
acesteia.

Semnaturi
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