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HOTARAREA CURTII (Camera a patra)

10 septembrie 2020*

»Irimitere preliminard — Contracte de achizitii publice de servicii — Directiva 2014/24/UE -
Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 — Notiunea de «contract de achizitii publice» — Notiunea de
«contract cu titlu oneros» — Ofertd a unui ofertant la pretul de O euro — Respingerea ofertei —

Articolul 69 — Oferta anormal de scazutd”
In cauza C-367/19,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Drzavna
revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil (Comisia nationala de reexaminare
pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice, Slovenia), prin decizia din 30 aprilie
2019, primita de Curte la 8 mai 2019, in procedura
Tax-Fin-Lex d.o.o0.
impotriva
Ministrstvo za notranje zadeve,
cu participarea:
LEXPERA d.o.0,,

CURTEA (Camera a patra),

compusid din domnul M. Vilaras (raportor), presedinte de camers, domnii S. Rodin si D. Svéby,
doamna K. Jiirimée si domnul N. Picarra, judecatori,

avocat general: domnul M. Bobek,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Tax-Fin-Lex d.o.o0., de Z. Tav¢ar, directoare;

— pentru Ministrstvo za notranje zadeve, de M. Bregar Hasanagi¢ si M. Urek, in calitate de agenti;

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

* Limba de procedura: slovena.
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— pentru Comisia Europeana, de L. Haasbeek, B. Rous Demiri si P. Ondrtsek, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 28 mai 2020,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva
2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice
si de abrogare a Directivei 2004/18/CE (JO 2014, L 94, p. 65), astfel cum a fost modificata prin
Regulamentul delegat (UE) 2017/2365 al Comisiei din 18 decembrie 2017 (JO 2017, L 337, p. 19)
(denumitd in continuare ,Directiva 2014/24”).

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre Tax-Fin-Lex d.o.o., societate cu sediul in
Slovenia, pe de o parte, si Ministrstvo za notranje zadeve (Ministerul de Interne, Slovenia) (denumit in
continuare ,ministerul”), pe de alta parte, in legatura cu respingerea de catre acesta din urma a ofertei
prezentate de societatea mentionatd in cadrul procedurii de atribuire a unui contract de achizitii
publice.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii
Considerentul (2) al Directivei 2014/24 are urmatorul cuprins:

»Achizitiile publice [...] reprez[intd] unul dintre instrumentele de piatd care trebuie utilizate pentru
realizarea unei cresteri inteligente, durabile si favorabile incluziunii, asigurand in acelasi timp o
utilizare cat mai eficientd a fondurilor publice. In acest scop, normele in materie de achizitii publice
[...] ar trebui revizuite si modernizate pentru a creste eficienta cheltuielilor publice [...]".

In titlul I din Directiva 2014/24, denumit ,Domeniu de aplicare, definitii si principii generale”,
articolul 1 alineatele (1) si (2) din aceasta prevede:

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

(2) In sensul prezentei directive, achizitia publici inseamni achizitionarea, prin intermediul unui
contract de achizitii publice, de lucriri, de produse sau de servicii de catre una sau mai multe

autoritati contractante de la operatori economici alesi de aceste autoritati contractante, indiferent daca
lucrarile, produsele sau serviciile sunt destinate sau nu unui scop public.”

Potrivit articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24:
»(1) In sensul prezentei directive, se aplici urmatoarele definitii:

[...]

5. «contracte de achizitii publice» inseamna contracte cu titlu oneros, incheiate in scris intre unu sau
mai multi operatori economici si una sau mai multe autoritati contractante si care au ca obiect
executia de lucrari, furnizarea de produse sau servicii”.
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Articolul 4 din directiva mentionata, intitulat ,Cuantumurile pragului”, prevede:

»Prezenta directiva se aplica achizitiilor publice a ciror valoare estimata fard taxa pe valoarea adaugata
(TVA) este egald sau mai mare decit urmatoarele praguri:

[...]

(b) 144000 [de euro], pentru contractele de achizitii publice de produse si de servicii atribuite de
autoritatile guvernamentale centrale si concursurile de proiecte organizate de aceste autoritati;

[...]”
Articolul 18 din Directiva 2014/24, intitulat ,Principii aplicabile achizitiilor”, prevede la alineatul (1):

»Autoritatile contractante ii trateazd pe operatorii economici in mod egal si fara discriminare si
actioneaza intr-o manierda transparenta si proportionala.

Conceptul achizitiei nu se poate face cu intentia de excludere a acesteia din domeniul de aplicare al
prezentei directive sau [de restrangere] artificiald a concurentei. Se considera ca se restrange artificial
concurenta in cazul in care conceptul achizitiei este ficut cu intentia favorizérii sau dezavantajarii
nejustificate a anumitor operatori economici.”

Titlul II din Directiva 2014/24, referitor la normele aplicabile contractelor de achizitii publice, cuprinde
un capitol III, privind desfasurarea procedurii, a carui sectiune 3 este intitulata ,Selectia participantilor
si atribuirea contractelor”. Articolul 69 din aceasta directiva, consacrat ,[o]ferte[lor] anormal de
scazute”, care figureaza in aceasta sectiune 3, prevede:

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

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

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

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

(c) originalitatea lucrarilor, a produselor sau a serviciilor propuse de ofertant;

(f) posibilitatea ca ofertantul s obtind un ajutor de stat.
(3) Autoritatea contractanta evalueaza informatiile furnizate prin consultarea ofertantului. Ea poate

respinge oferta numai atunci cand dovezile furnizate nu justifica in mod satisfacitor nivelul scazut al
pretului sau al costurilor propuse, tindnd seama de elementele mentionate la alineatul (2).

[...]”
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Dreptul sloven

Articolul 2 din Zakon o javnem narocanju (Legea privind atribuirea contractelor de achizitii publice)
din 30 mai 2015 (Uradni list RS, nr. 91/2015), in versiunea aplicabila situatiei de fapt din litigiul
principal (denumité in continuare ,ZJN”), prevede la alineatul 1:

»Notiunile utilizate in aceastd lege au urmatoarea semnificatie:

1. «contract de achizitii publice» inseamna contractul cu titlu oneros incheiat in scris intre unu sau
mai multi operatori economici si una sau mai multe autoritati contractante si care are ca obiect
executia de lucrari, furnizarea de produse sau servicii.

[...]"

Litigiul principal si intrebarile preliminare

La 7 iunie 2018, ministerul a publicat un anunt de participare, impartit in doua loturi, pentru atribuirea
unui contract de achizitii publice avand ca obiect accesul la un sistem informatic juridic pentru o
perioadd de 24 de luni. Valoarea estimata a acestui contract, astfel cum a fost stabilita de minister, se
ridica la 39 959,01 euro.

Ministerul nu a primit decat doua oferte pentru primul lot in termenul prevazut, printre care cea a
reclamantei din litigiul principal, Tax-Fin-Lex, care a propus un pret de O euro.

Prin decizia din 11 ianuarie 2019, Tax-Fin-Lex a fost informatd, pe de o parte, cu privire la respingerea
ofertei sale, pentru motivul cd pretul final din oferta sa este de 0 euro, ceea ce, in opinia ministerului,
este contrar normelor privind achizitiile publice, si, pe de alta parte, cu privire la atribuirea contractului
de achizitii publice pentru primul lot celui de al doilea ofertant.

La 17 ianuarie 2019, Tax-Fin-Lex a sesizat ministerul cu o cerere de reexaminare a deciziei prin care
acesta i-a respins oferta. Desi a respins respectiva cerere la 5 februarie 2019, ministerul a trimis cauza,
la 11 februarie 2019, in fata instantei de trimitere, deschizdnd astfel procedura in fata acesteia.

Instanta de trimitere observd, cu titlu introductiv, cé, desi Directiva 2014/24 nu guverneazd in mod
direct situatia din cauza principald, legiuitorul sloven a decis, cu ocazia transpunerii dispozitiilor
acestei directive in dreptul national, ca sintagma ,contract de achizitii publice” ar desemna atat
contractele a caror valoare este mai mare decét pragul definit in directiva mentionata, cét si pe cele a
ciror valoare este inferioara acestuia. Prin urmare, Curtea ar fi competenta sa raspunda la intrebarile
adresate.

Pe fond, instanta de trimitere subliniaza cd decizia ministerului de respingere a ofertei depuse de
Tax-Fin-Lex se intemeia pe un singur motiv, referitor la cuantumul ofertei propuse. In aceasti
privinta, ea ridica, in primul rdnd, problema dacd un contract poate fi calificat drept ,contract cu titlu
oneros”, in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24, in cazul in care autoritatea
contractantd nu are obligatia sd furnizeze nicio contraprestatie cocontractantului sau, ci, in temeiul
acelui contract, acesta din urma obtine accesul la 0 noud piatd sau la noi utilizatori si, in consecinti,
referinte, ceea ce poate reprezenta pentru el un avantaj economic viitor. Instanta de trimitere doreste,
astfel, sa afle dacd faptul ca obtinerea contractului de achizitii publice prezintd, in sine, o valoare
economicd pentru operatorul economic, chiar dacd nu este posibil ca aceasta valoare sa se exprime
sub o formd monetard la momentul atribuirii contractului sau al incheierii contractului, poate fi
suficient pentru a caracteriza contractul avind ca obiect aceasti achizitie publica drept contract cu titlu
oneros, in sensul dispozitiei mentionate.
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In al doilea rand, presupunand ci intr-o astfel de ipotezd nu existid un ,contract cu titlu oneros”, in
sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24, instanta de trimitere ridica problema
dacd aceastd dispozitie poate constitui un temei juridic autonom care s justifice respingerea unei
oferte in care pretul este stabilit la 0 euro.

Aceasta arata ca, prin acceptarea unei astfel de oferte, contractul incheiat ar putea si nu fie considerat
un contract de executare a unei achizitii publice. In consecint, autoritatea contractanta ar fi deschis o
procedura de atribuire a unui contract de achizitii publice al cérei rezultat final nu ar fi obtinerea unui
astfel de contract de achizitii publice, ci, de exemplu, o donatie.

Cu toate acestea, instanta de trimitere aratd ci articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24
defineste notiunea de ,contract de achizitii publice”, pentru a stabili cazurile in care aceasta este
aplicabilg, fira a reglementa procedura de atribuire a unui contract de achizitii publice. Ea precizeaza
cd, prin deschiderea in cauza principala a unei astfel de proceduri, autoritatea contractanta aprecia ca
urma si furnizeze o contraprestatie pentru obtinerea serviciilor care ficeau obiectul acelui contract.
Comportamentul ofertantilor si continutul ofertelor acestora nu ar putea avea incidentd asupra
aprecierii anterioare a autoritatii contractante. Dupa deschiderea procedurii de atribuire a unui
contract de achizitii publice si dupa primirea ofertelor, autoritatea contractanta ar avea obligatia s le
ia in considerare si si le examineze numai in raport cu cerintele definite in prealabil. In plus,
autoritatile contractante nu ar organiza proceduri de achizitii publice in scopul incheierii unui
contract cu titlu oneros, ci in vederea obtinerii de bunuri sau de servicii. Or, in spetd, chiar dacd ar
accepta oferta la pretul de O euro, nu s-ar diminua posibilitatea autoritatii contractante de a obtine
prestarile de servicii pentru care contractul de achizitii publice a facut obiectul unei cereri de oferta.

Avand in vedere ansamblul acestor consideratii, Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov
oddaje javnih narocil (Comisia nationald de reexaminare pentru procedurile de atribuire a contractelor
de achizitii publice, Slovenia) a decis sid suspende judecarea cauzei si si adreseze Curtii urmatoarele
intrebari preliminare:

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

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

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu titlu introductiv, trebuie sa se constate ca valoarea contractului in discutie in litigiul principal este
inferioarda pragului de 144 000 de euro, prevazut la articolul 4 litera (b) din Directiva 2014/24, astfel
incat acest contract nu intrd in domeniul de aplicare al directivei respective. Cu toate acestea, dupa
cum indicé instanta de trimitere, cu ocazia transpunerii dispozitiilor directivei mentionate in dreptul
national, legiuitorul sloven a preluat, la articolul 2 alineatul 1 din ZJN, definitia termenului ,contract
de achizitii publice” care figureazd la articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din aceeasi directiva, astfel
incat aceasta definitie este aplicabild oricarui contract de achizitii publice guvernat de ZJN, indiferent
de valoarea sa.

Or, potrivit unei jurisprudente constante, o interpretare data de Curte unor dispozitii de drept al
Uniunii in situatii care nu intra in domeniul de aplicare al acestora se justifica atunci cédnd dispozitiile
mentionate au devenit, in temeiul dreptului national, direct si neconditionat aplicabile unor asemenea
situatii, pentru a se asigura un tratament identic acestor situatii si situatiilor care intra in domeniul de
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aplicare al respectivelor dispozitii (a se vedea in acest sens Hotararea din 18 octombrie 1990, Dzodzi,
C-297/88 si C-197/89, EU:C:1990:360, punctele 36, 37 si 41, precum si Hotararea din 24 octombrie
2019, Belgische Staat, C-469/18 si C-470/18, EU:C:2019:895, punctul 23).

Prin urmare, este necesar si se raspunda la intrebdrile adresate.

Trebuie sa se considere ca, prin intermediul intrebérilor formulate, care trebuie analizate impreung,
instanta de trimitere solicitd in esentd si se stabileascd daca articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din
Directiva 2014/24 trebuie interpretat in sensul ca acesta constituie un temei juridic pentru respingerea
ofertei unui ofertant in cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract de achizitii publice doar
pentru motivul cg, intrucat pretul propus in ofertd este de 0 euro, autoritatea contractanti nu ar
furniza nicio contraprestatie financiard, in timp ce acest ofertant ar obtine prin executarea
contractului respectiv doar accesul la 0o noud piata si referinte pe care le-ar putea valorifica in cadrul
unor cereri de ofertd ulterioare.

In aceastd privintd trebuie amintit ci articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 defineste
»contractele de achizitii publice” drept ,contracte cu titlu oneros, incheiate in scris intre unu sau mai
multi operatori economici si una sau mai multe autoritati contractante si care au ca obiect executia de
lucriri, furnizarea de produse sau servicii”.

Potrivit jurisprudentei Curtii, din sensul juridic obisnuit al termenilor ,cu titlu oneros” reiese ci acestia
desemneaza un contract prin care fiecare parte se angajeaza sa efectueze o prestatie in schimbul unei
contraprestatii (a se vedea in acest sens Hotédrarea din 18 octombrie 2018, IBA Molecular Italy,
C-606/17, EU:C:2018:843, punctul 28). Caracterul sinalagmatic al contractului este, asadar, o
caracteristicd esentiald a unui contract de achizitii publice (a se vedea in acest sens Hotéirarea din
21 decembrie 2016, Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985, punctul 43, Hotararea din 28 mai 2020,
Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung, C-796/18, EU:C:2020:395, punctul 40, si Hotararea
din 18 iunie 2020, Porin kaupunki, C-328/19, EU:C:2020:483, punctul 47).

Astfel cum a aratat domnul avocat general la punctul 47 din concluzii, chiar dacd aceasta
contraprestatie nu trebuie si constea in mod necesar in plata unei sume de bani, astfel incét prestatia
poate fi retribuitd prin alte forme de contraprestatii, precum rambursarea cheltuielilor suportate pentru
furnizarea serviciului convenit (a se vedea printre altele Hotararea din 19 decembrie 2012, Ordine degli
Ingegneri della Provincia di Lecce si altii, C-159/11, EU:C:2012:817, punctul 29, Hotararea din 13 iunie
2013, Piepenbrock, C-386/11, EU:C:2013:385, punctul 31, precum si Hotéaréarea din 18 octombrie 2018,
IBA Molecular Italy, C-606/17, EU:C:2018:843, punctul 29), caracterul sinalagmatic al unui contract de
achizitii publice se traduce totusi in mod obligatoriu prin crearea unor obligatii coercitive din punct de
vedere juridic pentru fiecare dintre partile la contract, a céror executare trebuie sa poati fi invocatd in
justitie (a se vedea in acest sens Hotararea din 25 martie 2010, Helmut Miiller, C-451/08,
EU:C:2010:168, punctele 60-62).

Rezulta cd un contract prin care o autoritate contractantd nu este obligata din punct de vedere juridic
sa furnizeze nicio prestatie in schimbul celei pe care cocontractantul sau s-a angajat sa o realizeze nu
intra in sfera notiunii de ,contract cu titlu oneros”, in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din
Directiva 2014/24.

Imprejurarea, evocati de instanta de trimitere si inerenti oricirei proceduri de achizitii publice, ci
obtinerea acestui contract ar putea avea o valoare economicd pentru ofertant, intrucat i-ar oferi
accesul la 0 noud piatad sau i-ar permite si obtina referinte, este prea aleatorie si, in consecinta, astfel
cum a ardtat in esenta domnul avocat general la punctele 63-66 din concluzii, nu poate fi suficientd
pentru a califica acest contract drept ,contract cu titlu oneros”.
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Trebuie si se constate insa ci articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 se limiteaza la a
defini notiunea de ,contracte de achizitii publice” in scopul de a stabili aplicabilitatea acestei directive.
Astfel, dupa cum reiese din articolul 1 alineatul (1) din directiva mentionatd, ea se aplicd numai
scontractelor de achizitii publice”, in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 5 din directiva
respectiva, a ciror valoare estimata atinge sau depaseste pragurile prevazute la articolul 4 din aceasta.

Rezulta cd articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 nu poate constitui un temei juridic
care si poatd sta la baza respingerii unei oferte prin care se propune un pret de 0 euro. Prin urmare,
aceasta dispozitie nu permite inldturarea automatd a unei oferte depuse in cadrul unui contract de
achizitii publice, precum o oferta la pretul de O euro, prin care un operator propune sa furnizeze
autoritatii contractante lucrarile, bunurile sau serviciile pe care aceasta doreste sa le achizitioneze fara
sa solicite o contraprestatie.

In aceste conditii, intrucit o oferti la pretul de 0 euro poate fi calificatd drept ofertd anormal de
scazutd, in sensul articolului 69 din Directiva 2014/24, atunci cind o autoritate contractanti se
confruntd cu o asemenea ofertd, ea trebuie sd urmeze procedura prevazutia in aceasta dispozitie,
solicitaind ofertantului explicatii cu privire la valoarea ofertei. Astfel, din logica pe care se bazeaza
articolul 69 din Directiva 2014/24 rezulta ca o oferta nu poate fi respinsd in mod automat doar pentru
motivul ca pretul propus este de 0 euro.

Astfel, de la alineatul (1) al acestui articol reiese cd, in cazul in care o ofertd pare anormal de scazuta,
autoritatile contractante solicitd ofertantului sa explice pretul sau costurile propuse in ofertd, aceste
explicatii putand, printre altele, sa priveasca elementele prevazute la alineatul (2) al articolului
mentionat. Explicatiile respective contribuie astfel la evaluarea fiabilitatii ofertei si ar permite si se
demonstreze ci, desi ofertantul propune un pret de 0 euro, oferta in cauzd nu va afecta executarea
corectd a contractului.

Astfel, in conformitate cu alineatul (3) al aceluiasi articol, autoritatea contractanta trebuie si evalueze
informatiile furnizate consultind ofertantul si nu poate respinge o asemenea oferta decat daci
elementele de proba furnizate nu explicd in mod satisfacator nivelul scazut al pretului sau al costurilor
propuse.

Evaluarea acestor informatii trebuie, in plus, sa fie efectuatd cu respectarea principiilor egalitatii si
nediscrimindrii intre ofertanti, precum si ale transparentei si proportionalitatii, care se impun
autoritatii contractante in conformitate cu articolul 18 alineatul (1) din Directiva 2014/24.

Prin urmare, argumentul unui ofertant care a depus o ofertd la pretul de 0 euro potrivit ciruia pretul
propus in oferta sa se explica prin faptul cd urmareste si obtind accesul la o noud piata sau la
referinte daca aceasta ofertd este acceptatd trebuie apreciat in contextul unei eventuale aplicéri a
articolului 69 din Directiva 2014/24.

Avand in vedere ansamblul consideratiilor care preceda, trebuie sa se raspunda la intrebarile adresate
ca articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24 trebuie interpretat in sensul cd acesta nu
constituie un temei juridic pentru respingerea ofertei unui ofertant in cadrul unei proceduri de
atribuire a unui contract de achizitii publice doar pentru motivul ca pretul propus in oferta este de
0 euro.

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 si 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.
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Tax-FIN-Lex

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a patra) declar:

Articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a
Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei
2004/18/CE, astfel cum a fost modificata prin Regulamentul delegat (UE) 2017/2365 al Comisiei
din 18 decembrie 2017, trebuie interpretat in sensul ca acesta nu constituie un temei juridic
pentru respingerea ofertei unui ofertant in cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract de
achizitii publice doar pentru motivul ca pretul propus in oferta este de 0 euro.

Semnaturi
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