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[cerere de decizie preliminara formulatd de Tribunale Regionale di Giustizia Amministrativa di Trento
(Italia)]

»Achizitii publice — Directiva 89/665/CEE — Reglementare care prevede taxe judiciare ridicate pentru
accesul la justitie in domeniul achizitiilor publice — Taxe judiciare cumulative exigibile la formularea
unor cereri pentru motive noi in cadrul unei actiuni judiciare prin care se contestd o procedura de
atribuire a unui singur contract — Dreptul la o cale de atac eficienta in temeiul articolului 47 din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii — Taxe cu efect de descurajare — Accesul la o instanti
judecétoreasca — Principiile efectivitatii si echivalentei”

I — Introducere

1. In secolul al XIX-lea, judecitorul Sir James Matthew a ficut o afirmatie potrivit cireia ,in Anglia,
justitia este deschisd tuturor, asemenea Hotelului Ritz”. Prezenta cauzd oferd Curtii oportunitatea de a
examina dacd respectiva afirmatie este valabila si pentru procedurile judiciare privind atribuirea
contractelor de achizitii publice in Italia, care sunt reglementate de dreptul Uniunii in domeniul
achizitiilor publice.

2. Dreptul italian prevede ca taxele judiciare aplicabile procedurilor privind caile de atac fata de
atribuirea contractelor de achizitii publice sunt considerabil mai mari decat cele aplicabile in general
litigiilor in materie de contencios administrativ. In plus, aceste taxe sunt exigibile in mod cumulativ
pentru fiecare etapa procedurald noud care, in temeiul dreptului italian, constituie cereri noi cum ar fi
depunerea unei cereri incidente si a unor motive suplimentare.

1 — Limba originala: engleza.
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3. Acest lucru ridicd problema daca normele italiene relevante sunt compatibile cu obiectivele
Directivei 89/665/CEE a Consiliului privind coordonarea actelor cu putere de lege si a actelor
administrative privind aplicarea procedurilor care vizeaza caile de atac fata de atribuirea contractelor
de achizitii publice de produse si a contractelor publice de lucriri®. Directiva trebuie interpretatd in
conformitate cu principiile efectivititii si echivalentei si cu articolul 47 din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene (denumita in continuare ,carta”), precum si cu garantia accesului la
justitie prevazuta la acest articol.

II — Cadrul juridic

A — Dreptul Uniunii
4. Al treilea considerent al Directivei 89/665 prevede urmatoarele:

sintrucat deschiderea concurentei comunitare in domeniul achizitiilor publice necesitd o crestere
semnificativi a garantiilor privind transparenta si nediscriminarea; intrucat, pentru a avea efecte
concrete, trebuie sa existe cai de atac eficiente si rapide in cazurile de incalcare a legislatiei
comunitare in domeniul achizitiilor publice sau a reglementérilor de drept intern privind punerea in
aplicare a acestei legislatii;”

5. Articolul 1 din Directiva 89/665, intitulat ,Domeniul de aplicare si disponibilitatea cailor de atac”,
astfel cum a fost modificat, prevede:

»(1) Prezenta directiva se aplicA in cazul contractelor mentionate in 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 lucriri, de bunuri si de servicii[*], cu exceptia cazului in
care aceste contracte sunt excluse in conformitate cu articolele 10-18 din respectiva directiva.

Contractele, in intelesul prezentei directive, includ contractele de achizitii publice, acordurile-cadru,
concesiunile de lucréri publice si sistemele dinamice de achizitie.

Statele membre adoptd masurile necesare pentru a garanta cd, in ceea ce priveste contractele
circumscrise domeniului de aplicare al Directivei 2004/18/CE, deciziile luate de autoritatile
contractante pot fi supuse unor cdi de atac efective si, in special, cat se poate de rapide, in
conformitate cu conditiile stabilite la articolele 2-2f din prezenta directiva, in temeiul nerespectarii,
prin aceste decizii, a legislatiei comunitare in domeniul achizitiilor publice sau a normelor de drept
intern de transpunere a acesteia.

(2) Statele membre garanteaza ci nu existd, intre intreprinderile care sustin ca au suferit un prejudiciu
in cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract, nicio discriminare ca rezultat al distinctiei facute
de prezenta directiva intre normele de drept intern de transpunere a legislatiei comunitare si celelalte
norme de drept intern.

2 — JO L 395, p. 33, Editie speciala, 06/vol. 1, p. 237, astfel cum a fost modificata prin Directiva 2007/66/CE a Parlamentului European si a
Consiliului de modificare a Directivelor 89/665/CEE si 92/13/CEE ale Consiliului in ceea ce priveste ameliorarea eficacitatii cailor de atac in
materie de atribuire a contractelor de achizitii publice (JO L 335, p. 31).

3 — JO L 134, p. 114, Editie speciald, 06/vol. 8, p. 116, astfel cum a fost modificatd prin Regulamentul (UE) nr. 1251/2011 al Comisiei din
30 noiembrie 2011 de modificare a Directivelor 2004/17/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 319, p. 43).
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(3) Statele membre asigurd accesul la cdile de atac, in temeiul unor norme detaliate pe care statele
membre pot si le stabileascd in acest sens, cel putin oricarei persoane care are sau care a avut vreun
interes in obtinerea unui anumit contract si care a fost prejudiciatd sau risca si fie prejudiciatd
printr-o presupusa incalcare.”

6. Articolul 2 din Directiva 89/665, intitulat , Cerinte referitoare la cdile de atac”, prevede:

»(1) Statele membre garanteaza ca masurile luate in privinta céilor de atac mentionate la articolul 1
prevad competente care sd permita:

(a) adoptarea unor masuri provizorii, cel mai rapid posibil si prin intermediul unor proceduri
provizorii, in scopul remedierii presupusei incélcari sau prevenirii prejudicierii in continuare a
intereselor respective, inclusiv masuri de suspendare sau care sa asigure suspendarea procedurii
de atribuire a unui contract de achizitii publice sau a aplicarii oricarei decizii luate de autoritatea
contractanta;

(b) fie anularea, fie asigurarea anularii deciziilor luate in mod ilegal, inclusiv eliminarea specificatiilor
tehnice, economice sau financiare discriminatorii din chemarea la competitie, din documentatia
de contract sau din orice alt document legat de procedura de atribuire a contractului;

(c) acordarea unor daune interese persoanelor prejudiciate printr-o incalcare”.

B — Dreptul national

7. Articolul 13 alineatul 1 din Decretul Presedintelui Republicii nr. 115/2002, astfel cum a fost
modificat recent prin Legea nr. 228 din 24 decembrie 2012% a introdus un regim de timbrare a
actelor judiciare constituit dintr-o taxa judiciara. Potrivit articolului 13 alineatul 6-bis, cuantumul taxei
judiciare pentru litigiile in materie de contencios administrativ este legat de obiectul litigiilor in
domeniul contenciosului administrativ. Pentru actiunile introduse la instantele de contencios
administrativ, taxa judiciara normala este de 650 de euro. Pentru anumite materii, sunt stabilite valori
diferite®. In ceea ce priveste materia contractelor de achizitii publice, incepand din data de 1 ianuarie
2013, taxa judiciard este cuprinsa intre 2000 de euro si 6000 de euro, in functie de valoarea
contractului®. Potrivit articolului 13 alineatul 6-bis punctul 1, taxa judiciard este datorati nu numai
pentru depunerea cererii de sesizare a instantei, ci si pentru depunerea unei cereri incidente si a
motivelor suplimentare, prin care se formuleaza cereri noi.

8. Referitor la stabilirea valorii actiunilor in materie de contracte de achizitii publice, potrivit articolului
14 alineatul 3-ter din Decretul Presedintelui Republicii nr. 115/2002, aceasta coincide cu valoarea de
bazd a contractului de achizitii publice prevazuti de autoritatile contractante in actele cererii de
oferte.

4 — GURI nr. 302, 29.12.2012, supliment ordinar nr. 212.

5 — De exemplu, taxele speciale de 300 de euro pentru cererile in materia dreptului de sedere si de cetatenie si, respectiv, de 325 de euro pentru
cererile in materie de functie publica.

6 — Taxa judiciard este de 2000 de euro, daca valoarea contractului este mai micéd sau egald cu 200000 de euro, taxa judiciara este de 4000 de
euro, daca valoarea contractului este cuprinsd intre 200000 si 1000000 de euro, si taxa judiciara este de 6000 de euro, daca valoarea
contractului depéseste 1000 000 de euro.
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III — Situatia de fapt din cauza principald, intrebarea preliminara si procedura in fata Curtii

9. Reclamanta, Orizzonte Salute - Studio Infermieristico Associato (denumiti in continuare
»,Orizzonte Salute”) este o asociatie care presteazd in mod profesional servicii de asistentd medicalad in
favoarea entitatilor publice si private. Aceasta a atacat la Tribunale Regionale di Giustizia
Amministrativa di Trento, prin intermediul unei cereri (denumitd in continuare ,cererea
introductivd”), completata cu trei cereri ulterioare pentru motive noi, anumite acte emise in perioada
21 decembrie 2012-23 mai 2013 de parata Azienda Pubblica di Servizi alla Persona ,,San Valentino” —

Citta di Levico Terme (denumita in continuare ,,APSP”).

10. Actele contestate priveau prelungirea unui contract de achizitii publice de servicii de asistenta
medicald in favoarea unei alte asociatii si cererea de ofertd publicata ulterior de APSP prin care
aceasta invita sa depuna oferte numai de anumite asociatii acreditate de IPASVI (Infermieri
Professionali Assistenti Sanitari Vigilatrici d'Infanzia — Asociatia profesionald a asistentelor medicale
specializate in ingrijirea copiilor), din care Orizzonte Salute nu ficea parte.

11. Orizzonte Salute a platit initial o taxa judiciard de 650 de euro pentru introducerea unei actiuni
ordinare in materie de contencios administrativ. Cu toate acestea, la 5 iunie 2013, instanta nationala
de trimitere a solicitat Orizzonte Salute sa facd o platd suplimentard reprezentind cuantumul necesar
pentru a achita taxa judiciara de 2000 de euro, avand in vedere cad cererea sa introductiva tinea de
domeniul achizitiilor publice.

12. Prin intermediul unei alte cereri, reprezentind cea de a patra cerere pentru motive noi, formulata
la 2 iulie 2013, Orizzonte Salute a atacat aceastd decizie. Instanta nationald de trimitere a hotirat,
pentru motive de economie procedurald, si se pronunte mai intai cu privire la aceastd ultima cerere.

13. Instanta nationald de trimitere are indoieli in ceea ce priveste compatibilitatea regimului de taxe
judiciare ale statului membru cu mai multe norme si principii ale dreptului Uniunii. Prin urmare,
aceasta a adresat urmatoarea intrebare preliminara:

»Principiile stabilite de Directiva 89/665/CEE din 21 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu
putere de lege si a actelor administrative privind aplicarea procedurilor care vizeazé caile de atac fatd
de atribuirea contractelor de achizitii publice de produse si a contractelor publice de lucriri, astfel
cum a fost modificatd prin Directiva 92/50/CEE a Consiliului din 18 iunie 1992, cu modificérile si
completdrile ulterioare, se opun unei reglementéiri nationale precum cea previzuta la articolul 13
alineatele 1-bis, 1-quater si 6-bis si la articolul 14 alineatul 3-ter din Decretul Presedintelui Republicii
nr. 115 din 30 mai 2002 (astfel cum a fost modificat progresiv prin interventiile legislative ulterioare),
care a stabilit valori ridicate ale taxei judiciare pentru accesul la justitie in materie de contencios
administrativ in ceea ce priveste contractele publice?”

14. Orizzonte Salute, Camera Amministrativa Romana, Associazione dei Consumatori Cittadini
europei, Coordinamento delle associazioni per la tutela dell'ambiente e dei diritti degli utenti e
consumatori (Codacons), Associazione dei Giovani Amministrativisti (AGAmm), Ordine degli
Avvocati di Roma, Societa Italiana degli Avvocati Amministrativisti (SIAA)” si guvernele italian, elen,
austriac si polonez, precum si Comisia au prezentat observatii scrise. Dintre statele membre care au
prezentat observatii scrise, numai Italia a participat la sedinta care a avut loc la 11 februarie 2015. La
aceastd sedinta au participat toate celelalte péarti mentionate mai sus, inclusiv Comisia, precum si
Medical Systems SpA, care a prezentat doar observatii scrise.

7 — Remarcam ca presedintele Curtii a acceptat observatiile scrise ale tuturor acestor organizatii inainte de procedura orala. Astfel, in pofida celor
sustinute de guvernul italian, nu intentiondm sa efectudm o analizd a aspectului daca aceste observatii sunt admisibile.
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IV — Admisibilitate

15. De la bun inceput, constatim ca atat instanta nationald de trimitere, cat si Orizzonte Salute au
atras atentia Curtii asupra taxelor percepute in temeiul dreptului italian cu privire la actiunile
introduse in domeniul contractelor de achizitii publice care depasesc situatia de fapt din prezenta
cauzd, cum ar fi, de exemplu, taxele judiciare ridicate in cazul apelurilor. Guvernul austriac considera
ca intrebarea preliminara este admisibild numai in masura in care priveste a patra cerere formulata de
Orizzonte Salute, care este indreptatd impotriva perceperii unei taxe judiciare de 2 000 de euro. In caz
contrar, guvernul austriac este de parere ca intrebarea preliminard este de natura ipotetica.

16. In continuare, observam cd intrebarea adresata de instanta nationald are un caracter larg si general.
Astfel cum s-a aratat in observatiile scrise ale Comisiei, instanta de trimitere nu justifici motivul
pentru care un raspuns la aceasta este necesar pentru solutionarea litigiului.

17. Functia Curtii nu este de a formula opinii consultative cu privire la chestiuni generale sau
ipotetice®. Trimiterea preliminara trebuie si fie necesard pentru solutionarea efectiva a unui
contencios’. Prezenta cauzd nu are natura unei actiuni directe introduse de Comisie impotriva Italiei
in care se pune in discutie, in abstracto, aspectul daca regimul juridic aplicabil pentru perceperea
taxelor judiciare in cadrul litigiilor privind contractele de achizitii publice respecta dreptul Uniunii, ci
are natura unei proceduri preliminare legate in mod inextricabil de problemele juridice relevante
pentru cauza principala.

18. Acestea fiind spuse, in stadiul actual, cauza principala priveste, in primul rand, o chestiune cu o
sfera de aplicare restransa, si anume, cea de a patra cerere pentru motive noi formulatd de Orizzonte
Salute prin care contesta legalitatea cuantumului taxei judiciare percepute pentru cererea introductiva.
In ceea ce priveste aceastd problemi juridici, pe care instanta nationali de trimitere a decis si o
examineze in prealabil, intrebarea preliminara nu are un caracter ipotetic. In plus, avand in vedere ca
masura contestatd este cea de a cincea taxa judiciara perceputa in cauza principald, in opinia noastra,
problema taxelor cumulative trebuie de asemenea sa fie examinati de Curte. In cazul in care Curtea
ar constata cd sistemul italian este incompatibil cu dreptul Uniunii, instanta nationald ar trebui sa
formuleze concluzii adecvate pe baza constatarii respective cu privire la taxa judiciard perceputa
pentru cererea introductiva. Prin urmare, in aceste imprejurdri, cererea de decizie preliminara este
admisibila.

V — Analiza

A — Observatie introductivd — abordarea adoptatd pentru solutionarea problemei in discutie

19. Articolul 2 alineatul (1) din Directiva 89/665, cu modificarile ulterioare, impune statelor membre si
prevada competente judiciare pentru protectia efectiva a intreprinderilor interesate in cadrul atribuirii
contractelor de achizitii publice. In primul rand, trebuie sa fie disponibile masuri provizorii in scopul
remedierii, cel mai rapid posibil, a presupusei incalcari sau a prevenirii prejudicierii in continuare a
intereselor respective [litera (a)]. In al doilea rand, statele membre au obligatia de a prevedea
competente care si permita anularea oricdror decizii ilegale legate de procedura de atribuire a
contractelor [litera (b)]. In al treilea rand, trebuie si se asigure masuri reparatorii sub forma acordarii
de daune interese persoanelor prejudiciate in urma unei incilciri [litera (c)]. In fapt, cauza principali

8 — Hotararea Kamberaj (C-571/10, EU:C:2012:233, punctul 41).
9 — A se vedea de exemplu Hotarérile Pohotovost (C-470/12, EU:C:2014:101, punctul 29) si Garcia Blanco (C-225/02, EU:C:2005:34, punctul 28).
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intrd in cea de a doua categorie dintre cele mentionate, avand in vedere ca Orizzonte Salute contestd
prelungirea unui contract existent pentru furnizarea de servicii de asistentd medicald in favoarea unei
alte asociatii si cererea de oferte publicatd ulterior prin care au fost invitate si depuna oferte numai
anumite asociatii acreditate de o organizatie din care Orizzonte Salute nu facea parte.

20. Amintim faptul cd Directiva 89/665 urmareste garantarea existentei, in toate statele membre, a
unor cai de atac eficiente in cazul incélcarii legislatiei Uniunii in domeniul achizitiilor publice sau a
reglementarilor de drept intern pentru punerea in aplicare a acestei legislatii, in scopul de a asigura
aplicarea efectiva a directivelor privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii
publice . Statele membre au obligatia de a adopta masuri pentru a garanta ci deciziile luate de
autorititile contractante pot fi supuse unor cii de atac efective si in special cat se poate de rapide'. In
sfarsit, normele de procedura nationale aplicabile cdilor de atac menite sa asigure protectia drepturilor
conferite de dreptul Uniunii candidatilor si ofertantilor lezati de unele decizii ale autoritatilor
contractante nu trebuie si aduca atingere efectului util al Directivei 89/665 ".

21. Actele juridice ale Uniunii in domeniul achizitiilor publice se straduiesc sd promoveze accesul la
pietele din sectorul public in conditii nediscriminatorii si de transparenta. Directiva 89/665 garanteaza
ca aplicarea judiciara a acestor norme de drept al Uniunii este atat disponibild, cat si efectiva in cazul
operatorilor privati. Legiuitorul Uniunii a conceput, prin urmare, protectia jurisdictionald efectiva a
operatorilor economici interesati ca modalitate de promovare a effet utile al regimului Uniunii in
materie de achizitii publice si, in consecinta, a obiectivelor pietei interne.

22. Asadar, in opinia noastra, raspunsul la intrebarea preliminara se rezuma la o examinare a
domeniului de aplicare al dreptului la protectia jurisdictionald efectiva, astfel cum este garantat de
Directiva 89/665 si de articolul 47 din cartd. Avand in vedere observatiile prezentate in cauza
principald, este de asemenea necesar sa se examineze relevanta limitarilor impuse autonomiei
procedurale a statelor membre de principiile efectivitatii si echivalentei pentru problema
compatibilitatii taxelor judiciare italiene in discutie cu dreptul Uniunii.

23. Jurisprudenta Curtii privind Directiva 89/665 nu ofera un raspuns clar la problema daca taxele
judiciare in litigiu sunt compatibile cu dispozitiile privind cdile de atac din dreptul Uniunii in
domeniul achizitiilor publice®. Cu toate acestea, nu existd nicio indoiald cd perceperea taxelor
judiciare in cadrul procedurilor nationale care intra in domeniul de aplicare al Directivei 89/665
reprezintd punerea in aplicare a dreptului Uniunii in sensul articolului 51 din carta'.

24. Astfel, in cele ce urmeazd, vom analiza conformitatea taxelor judiciare cu dreptul fundamental la o
cale de atac eficienta in temeiul articolului 47 din carta si jurisprudenta Curtii referitoare la principiile
efectivitétii si echivalentei in contextul céilor de atac. Astfel cum am afirmat cu o altd ocazie, aceste
doua principii ar trebui si fie examinate din perspectiva articolului 47 din cartd’. Vom aborda mai
intai principiul echivalentei si apoi vom discuta elementele relevante ale jurisprudentei Curtii
referitoare la ,principiul efectivitatii”.

10 — Hotérarea Universale-Bau si altii (C-470/99, EU:C:2002:746, punctul 71).
11 — A se vedea articolul 1 alineatul (1) al treilea paragraf din Directiva 89/665, astfel cum a fost modificata.
12 — Hotérarea Universale-Bau si altii (C-470/99, EU:C:2002:746, punctul 72).

13 — A se vedea in sens contrar Hotdrarea Edwards (C-260/11, EU:C:2013:221), care privea o situatie in care masurile Uniunii in domeniul
legislatiei in materie de mediu impuneau in mod expres ca procedurile juridice sa nu aiba un ,cost prohibitiv”.

14 — Hotérarea DEB (C-279/09, EU:C:2010:811).

15 — A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza in care s-a pronuntat Hotdrdrea Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:155) si
Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza in care s-a pronuntat Hotérarea Agrokonsulting (C-93/12, EU:C:2013:172). Pentru un
exemplu recent de examinare de citre Curte a principiilor efectivitatii si echivalentei in contextul cailor de atac exercitate pentru aplicarea
normelor Uniunii in domeniul achizitiilor publice, a se vedea Hotararea eVigilo (C-538/13, EU:C:2015:166).
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B — Principiul echivalentei

25. Respectarea principiului echivalentei presupune ca norma nationald in discutie se aplica fara
distinctie atat actiunilor intemeiate pe incélcarea dreptului Uniunii, cat si celor intemeiate pe
nerespectarea dreptului intern, care au un obiect si 0 cauza asemanitoare '°.

26. Posibilitatea de aplicare a acestui principiu in contextul achizitiilor publice este limitata, deoarece
in dreptul intern si in dreptul Uniunii nu exista situatii cu adevarat comparabile. Directiva 2004/18 se
aplica tuturor contractelor de achizitii publice atunci cand se atinge pragul, cu exceptia contractelor
scutite. Prin urmare, aplicabilitatea normelor nationale este rezervata pentru atribuirea contractelor
sub praguri si pentru situatiile care nu intrd in domeniul de aplicare al directivei. In opinia noastrs,
acest lucru reflectd o evaluare a legiuitorului Uniunii in sensul ca aceste situatii nu sunt comparabile
cu cele care intra in domeniul de aplicare al Directivei 2004/18.

27. In orice caz, taxele judiciare in discutie par si se aplice in cazul litigiilor privind atat contractele de
achizitii publice care intra, cat si contractele de achizitii publice care nu intrd in domeniul de aplicare
al Directivei 2004/18. In consecinti, nu pare si existe nicio discriminare intre situatiile care tin de
dreptul Uniunii si cele care tin de dreptul national .

28. In plus, avand in vedere ci legislatia in domeniul achizitiilor publice reprezinti o combinatie
complexd de raporturi juridice intre autoritatea contractantd si diversi actori publici si privati, nu
acceptam argumentul potrivit cdruia procedurile judiciare care presupun contestarea deciziilor luate in
cadrul atribuirii unui contract public ar putea fi considerate ca fiind analoage procedurilor ordinare de
drept public in fata instantelor de contencios administrativ, astfel cum a fost sustinut de Orizzonte
Salute si de altii .

29. Comisia sustine in observatiile sale scrise cd ar putea exista o problema de echivalenta in ceea ce
priveste pragul previazut de regimul aplicabil in temeiul dreptului italian de la care taxa judiciara se
majoreazd de la 2000 de euro la 4000 de euro. Aceastd majorare are loc atunci cand valoarea
contractului depéaseste 200000 de euro. Potrivit Comisiei, pragul respectiv ar coincide ,in esentd” cu
cel stabilit la articolul 7 din Directiva 2004/18, care, sub rezerva controlului instantei nationale de
trimitere, ar presupune cd procedura cu privire la actiunile referitoare la incalcarea directivei
mentionate sau a reglementdrilor de drept intern privind transpunerea acesteia ar face obiectul unor
norme de procedura diferite si mai putin favorabile decét procedurile pur nationale.

30. Nu suntem de acord cu acest argument. Este adevarat ca pragul de 200000 de euro stabilit la
articolul 2 din Regulamentul nr. 1251/2011 al Comisiei coincide cu pragul national pentru o taxa
judiciara mai mare. Cu toate acestea, aplicabilitatea unei taxe judiciare mai mari sau egale cu 4 000 de
euro nu se limiteaza la cazurile care intra in domeniul de aplicare al Directivei 2004/18, ci vor exista in
mod evident numeroase cauze nationale (contracte exceptate) in care se aplicd aceasta taxa judiciard
mai mare. In general, solutia adoptati de legiuitorul italian de a prevedea doud praguri in cadrul
regimului aplicabil pentru stabilirea taxelor judiciare in cauza constituie o modalitate rezonabild de
atenuare a efectului negativ al regimului.

16 — Hotérarea Surgicare — Unidades de Saude (C-662/13, EU:C:2015:89, punctul 30).
17 — A se vedea, de exemplu, Hotararea Ersekcsanddi Mezdgazdasagi (C-56/13, EU:C:2014:352, punctul 64).

18 — Pentru exemple recente de litigii in care cererile UE si ale statelor membre nu au fost considerate ca fiind ,analoage”, a se vedea Hotararile
Agrokonsulting (EU:C:2013:432, in special punctele 40-42) si Baczé si Vizsnyiczai (C-567/13, EU:C:2015:88, in special punctul 47).

ECLIL:EU:C:2015:307 7



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL JAASKINEN — CAUZA C-61/14
ORIZZONTE SALUTE

31. In plus, in opinia noastrd, dreptul Uniunii nu ar ridica nicio obiectie, in contextul principiului
echivalentei, fatd de faptul ca dreptul italian prevede taxe judiciare diferite sau baze diferite pentru
taxele judiciare in cadrul a diverse proceduri judiciare. Principiul echivalentei impune egalitatea de
tratament intre cererile similare intemeiate pe dreptul national, pe de o parte, si pe dreptul Uniunii,
pe de alta parte, iar nu echivalenta intre diferite forme de procedurd previzute de dreptul national “.

32. Pentru aceste motive, nu se poate ridica nicio obiectie fatd de normele nationale in discutie din
perspectiva compatibilitatii acestora cu principiul echivalentei.

C — Taxele in discutie in lumina principiului efectivitdtii si al dreptului de acces la justitie

1. Identificarea evaludrii relevante

33. Incepem prin a remarca faptul ci normele juridice aplicabile dreptului fundamental la o cale de
atac eficienta in sensul articolului 47 din cartd sau dreptului la ,controlul jurisdictional”, care isi au
originea in articolele 6 si 13 din Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale (CEDO)?, sunt diferite de cele care se aplicd atunci cind trebuie sa se
stabileasca daca o sanctiune nationalda sau o norma de procedura nationald sunt incompatibile cu
principiul efectivitatii in sensul cd fac imposibild sau excesiv de dificild exercitarea in practica a
drepturilor conferite in temeiul dreptului Uniunii. Acestea din urma, mai degraba decat sa fie create
in conformitate cu dreptul Uniunii privind drepturile fundamentale, au fost instituite ca functie a
limitérilor impuse de dreptul Uniunii autonomiei procedurale a statelor membre.

34. Cu toate acestea, in prezenta cauza, aceste doud abordari converg in mare masurd, deoarece insusi
scopul Directivei 89/665 este de a garanta accesul la justitie pentru intreprinderi in cazul in care
normele de fond sau de procedura ale dreptului Uniunii in materie de achizitii publice sunt incalcate.
Cu alte cuvinte, effet utile al acestui act legislativ coincide in mare masurd cu respectarea strictd a
cerintelor care decurg din articolul 47 din carta in acest domeniu.

35. Principiul efectivitatii in sensul interdictiei din Hotdrarea San Giorgio privind normele de
procedura nationale care fac imposibild in practica sau excesiv de dificila exercitarea drepturilor
conferite in temeiul dreptului Uniunii*® nu presupune nicio evaluare formald a principiului
proportionalitatii. Totusi, la stabilirea aspectului dacd norma de proceduri sau calea de atac in cauza a
unui stat membru indeplineste criteriile acestui principiu, prevederea ,trebuie sa fie analizat[d] tinand
cont de locul pe care respectiva prevedere il ocupd in cadrul procedurii, de modul in care se deruleaza
si de particularitatile acesteia in fata diverselor instante nationale. Din aceasta perspectivi, trebuie s se
tina cont, eventual, de principiile care stau la baza sistemului jurisdictional national precum protectia
dreptului la apdarare, principiul securititii juridice si buna desfisurare a procedurii®.

19 — A se vedea prin analogie concluziile noastre prezentate in cauza Tarsia (C-69/14, punctele 50 si 51).

20 — A se vedea Hotérarea Johnston (222/84, EU:C:1986:206, punctul 18). A se vedea de asemenea explicatiile care insotesc articolul 47.
21 — Hotararea San Giorgio (199/82, EU:C:1983:318).

22 — Hotararea van Schijndel si van Veen (C-430/93 si C-431/93, EU:C:1995:441, punctul 19).
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36. Dreptul la ,controlul jurisdictional” si accesul la justitie in temeiul articolului 47 din carta nu sunt
evaluate in acest mod. Ele fac obiectul unei evaluari obisnuite a restrangerii, care presupune analiza
aspectului daca masurile care restrang aceste drepturi sunt prevazute de lege si daca indeplinesc
cerintele care decurg din principiul proportionalitatii, si anume, urmdrirea unui scop legitim,
necesitatea, caracterul adecvat scopului si limitarea la ceea ce este necesar pentru asigurarea scopului
legitim*. Acest lucru se reflectd in prezent la articolul 52 alineatul (1) din carta.

37. Este stabilit cd, in functie de toate imprejurarile, taxele judiciare pot corespunde unei restrangeri a
dreptului de acces la justitie, astfel cum este protejat in conformitate cu articolul 47 din carta. Prin
urmare, la fel ca restrictiile privind disponibilitatea asistentei juridice pentru asigurarea exercitarii
drepturilor conferite in temeiul dreptului Uniunii*, problema in prezenta cauzd este mai bine
analizatd prin raportarea la evaluarea, descrisa mai sus, care este relevantd pentru dreptul la ,controlul
jurisdictional” mai degrabd decét evaluarea aplicabila cailor de atac si normelor de procedura pentru
stabilirea faptului daci acestea depasesc limitele autonomiei procedurale a statelor membre. In
continuare, vom aplica aceastd evaluare situatiei in discutie in cauza principala.

2. Aplicarea in prezentul litigiu

a) Cu privire la cuantumul taxei judiciare in cadrul litigiilor in materie de contencios administrativ
privind contractele de achizitii publice

38. Trebuie analizata problema dacd taxele judiciare in discutie constituie un obstacol in calea
exercitdrii dreptului de acces la o instantd judecédtoreascd ™. Astfel cum s-a ardtat in observatiile scrise
ale Comisiei, Curtea Europeand a Drepturilor Omului s-a pronuntat cu privire la aceasta problems, de
exemplu, in Hotdrarea sa Stankov impotriva Bulgariei®. In aceasti hotirare, s-a sustinut ca cerinta de a
pliti taxe in ceea ce priveste cauzele civile nu poate, in sine, si fie consideratd ca fiind o restrictie
privind accesul la o instanti judecatoreasca ce este incompatibild, in sine, cu articolul 6 alineatul (1)
din CEDO?Y. Cu toate acestea, cuantumul taxelor evaluat in lumina imprejurarilor specifice ale unei
anumite cauze constituie un factor material pentru stabilirea aspectului dacd o persoand s-a bucurat
sau nu s-a bucurat de dreptul sdu de acces la o instantd judecatoreasca®.

39. Vom discuta mai intai argumentul invocat de instanta nationald de trimitere potrivit caruia taxa
judiciara se intemeiaza pe valoarea litigiului raportata la valoarea teoreticd a contractului care urmeaza
sa fie atribuit, iar nu pe profitul real la care o intreprindere care participa la procedura de atribuire este
indreptatita sa se astepte. Conform instantei nationale de trimitere, acest profit ar reprezenta 10 % din
valoarea contractului si ar fi in concordanta cu normele aplicabile taxelor judiciare pentru procedurile
civile italiene.

23 — Hotérarea DEB (C-279/09, EU:C:2010:811). Amintim cd in Hotirarea DEB (C-279/09, EU:C:2010:811), instanta nationald de trimitere a
formulat intrebarea sa preliminard din perspectiva principiului efectivitatii, insd Curtea si-a intemeiat raspunsul pe articolul 47 din carta.
Amintim de asemenea cid am ardtat in Concluziile noastre prezentate in cauza in care s-a pronuntat Hotararea Donau Chemie si altii
(C-536/11, EU:C:2013:67, punctul 47) ca ,este necesar s se ia in considerare articolul 19 alineatul (1) TUE si masura in care acesta oferd o
garantie suplimentara principiului efectivititii. Potrivit articolului 19 alineatul (1) TUE, statele membre stabilesc ciile de atac «necesare
pentru a asigura o protectie jurisdictionala efectivd in domeniile reglementate de dreptul Uniunii». Altfel spus, avand in vedere aceastd
dispozitie din tratat, notiunea protectiei jurisdictionale efective pentru drepturile de baza conferite in temeiul dreptului Uniunii pare a fi mai
solicitanta decat formula clasici referitoare la imposibilitatea practici si dificultatea excesivi. In opinia noastri, aceasta inseamni ci
respectivele cii de atac nationale trebuie sa fie accesibile, prompte si sa aibd costuri rezonabile”.

24 — Hotérarea DEB (C-279/09, EU:C:2010:811).

25 — Remarcam ci, in cazul in care am analiza aceasta problema prin raportarea la restrictiile privind autonomia procedurala a statelor membre,
am evalua aspectul daca taxele judiciare in discutie ar face imposibild in practica sau excesiv de dificila aplicarea actelor legislative relevante
ale Uniunii.

26 — Nr. 68490/01, 12 iulie 2007.
27 — Ibidem, § 52.
28 — Ibidem si jurisprudenta citata.
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40. Consideram ca acest argument nu este justificat. Este irelevant din punct de vedere matematic daca
0 taxd judiciard este calculatd folosind o marja de profit de 10 % din valoarea contractului ca baza de
calcul, iar nu valoarea contractului ca atare, in cazul in care rezultatul este acelasi. Pe de altd parte, un
sistem in care profitul estimat este evaluat in mod individual pentru fiecare procedura de atribuire a
contractelor si/sau pentru fiecare intreprindere care participa la aceasta, avand drept rezultat o taxd
judiciard variabild, ar fi greoi si imprevizibil.

41. In al doilea rand, chiar daci valoarea taxei judiciare pare sa fie relativ ridicatd, aceastd constatare
trebuie pusd in balanta cu simplul fapt cd achizitiile publice nu constituie o politica sociald. Se poate
prezuma ca intreprinderile care participa la procedurile de atribuire a contractelor care intra in
domeniul de aplicare al Directivei 2004/18 dispun de suficiente resurse economice si financiare pentru
a executa un contract a carui valoare este mai mare sau egala cu 200000 de euro. Din aceastd
perspectivd, o taxa judiciara de 2000 de euro, de 4000 de euro sau de 6000 de euro, dupa caz, nu
poate reprezenta un obstacol in calea accesului la o instanta judecétoreasca, ludnd in considerare chiar
si onorariile necesare percepute de avocati. De asemenea, nici nu se poate aprecia ci o astfel de taxa
judiciara restrange in mod nejustificat concurenta in detrimentul intreprinderilor mai mici.

42. In al treilea rand, in opinia noastri, faptul ca procedurile pot incepe chiar si in cazul in care taxa
judiciard nu este achitatd®, ceea ce reprezinti un factor pe care Comisia il considerd pertinent in
observatiile sale scrise, nu are relevantd. Motivul este ca legislatia italiand este in mod evident
elaboratd pe baza ipotezei ca reclamantul pliteste taxele judiciare atunci cand acestea devin exigibile.
De asemenea, apreciem ca nu are relevantd nici aspectul ca taxele judiciare sunt rambursate in cazul
in care reclamantul are castig de cauza. Pentru ca dreptul de acces la o instantd judecatoreasca sa fie
respectat, trebuie si existe o cale disponibila pentru a ataca deciziile luate in cadrul procedurilor de
atribuire a contractelor, chiar si atunci cand nu este absolut cert ca actiunea va avea castig de cauza.
Asadar, o taxa judiciard excesiva poate constitui o barierda in calea dreptului de acces la o instantd
judecétoreasca prevazut la articolul 47 din cartd, chiar dacd aceasta ar putea fi recuperata ulterior.

43. Pentru aceste motive, nu suntem preocupati de cuantumul de 2000 de euro al taxei judiciare
datorat de Orizzonte Salute pentru cererea introductiva®. Este adevérat ci taxele judiciare in discutie
sunt ridicate in comparatie cu taxele percepute in Italia pentru alte tipuri de litigii in materie de
contencios administrativ sau pentru procedurile civile. Totusi, taxa judiciara (si anume taxa fara
majorari) raportatd la valoarea contractelor care intra in domeniul de aplicare al Directivei 2004/18 si,
in consecinta, al Directivei 89/665, nu depéseste niciodatd 2 %. Aceasta nu reprezintd deloc o bariera in
calea dreptului de acces la o instanta judecatoreasca.

44. Prin urmare, in opinia noastra, factorul material in discutie este reprezentat de cumularea taxelor
judiciare in cadrul unui litigiu privind procedura de atribuire a aceluiasi contract, iar nu cuantumul
lor ca atare.

29 — A se compara totusi cu § 53 din Hotararea Stankov impotriva Bulgariei, nr. 68490/01, 12 iulie 2007.

30 — La § 58 din Hotararea Stankov impotriva Bulgariei, nr. 68490/01, 12 iulie 2007, Curtea Europeana a Drepturilor Omului, constatind ci
taxele judiciare in cauzd au incilcat dreptul de acces la o instantd judecitoreascd, a remarcat ca ,regimul de taxe judiciare aplicat de
instantele judecitoresti bulgare a avut ca efect privarea reclamantului de aproape toate despagubirile pe care statul avea obligatia de a i le
plati pentru detentia sa preventivd nejustificata”.
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b) Cu privire la taxele judiciare cumulative

45, Intrucat am concluzionat ci valoarea taxelor judiciare aplicabile in cadrul litigiilor italiene in
materie de contencios administrativ privind atribuirea contractelor care intra in domeniul de aplicare
al Directivelor 2004/18 si 89/665 nu constituie, in sine, o restrangere a dreptului de acces la o instanta
judecatoreasca, in continuare, trebuie sa stabilim dacd exista orice alt motiv pentru a pune la indoiala
conformitatea acestora cu articolul 47 din cartd, in special in lumina caracterului cumulativ al taxelor
impuse. In cazul in care existi un alt motiv, este necesar si se stabileascd daci restrangerea constatati
este prevazuta de lege si daci este proportionald cu scopul legitim urmrit®'.

46. Observam, in primul rand, ca taxele judiciare, inclusiv cele cumulate, sunt previazute de lege in
mod clar. In ceea ce priveste legitimitatea scopului urmarit, Curtea Europeana a Drepturilor Omului a
statuat ca ,scopurile urmarite de normele generale privind cheltuielile pot fi acceptate ca fiind
compatibile cu administrarea generald a justitiei, de exemplu, pentru a finanta functionarea sistemului
judiciar si pentru a avea un efect de descurajare asupra cererilor abuzive*.

47. In cadrul sistemului jurisdictional italian de contencios administrativ, litigiile privind achizitiile
publice par sa se bucure de un tratament special in sensul cd sunt solutionate mult mai rapid decéat alte
litigii, iar taxele judiciare ridicate contribuie la finantarea acestor instante, ceea ce le permite si
functioneze cu celeritate. Aceste aspecte sunt in conformitate atat cu cerintele Directivei 89/665, cat si
cu jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului.

48. Totusi, in cadrul sedintei, Orizzonte Salute a subliniat cd o intreprindere care este exclusd din
procedura de atribuire a unui contract de la inceputul acesteia trebuie sia conteste, in conformitate cu
dreptul italian, atat decizia privind selectarea participantului la procedura de atribuire a contractului,
cat si atribuirea contractului in sine. In plus, in cadrul procedurilor italiene de atribuire a contractelor,
autoritatea contractantd adoptd adesea si alte decizii, de exemplu, cu privire la accesul la documentele
contractului, care trebuie atacate separat in cursul unui litigiu in fata instantelor italiene de contencios
administrativ. Din perspectiva dreptului italian, toate acestea constituie cereri pentru motive noi care
determina perceperea unei taxe judiciare suplimentare egale cu taxa judiciard perceputd pentru cererea
introductiva.

49. Orizzonte Salute sustine ca a platit taxa judiciara de 2 000 de euro pentru cererea introductiva si de
trei ori suma de 2 000 de euro pentru cererile de motive noi, pe langa suma de 2 000 de euro datorata
pentru a patra cerere de motive noi care face obiectul prezentei trimiteri preliminare. Niciuna dintre
aceste sume nu a fost contestata de guvernul italian sau de parati.

50. Regimul italian in discutie ar putea face ca recurgerea la actiuni judiciare si nu fie viabila din punct
de vedere economic, chiar dacd acestea urmaresc scopul legitim de a acoperi costul administrarii
justitiei si de a descuraja cererile abuzive. De exempluy, o taxa judiciard cumulatd de 20 000 de euro®,
la care se adaugd onorariile avocatului, ar putea face neviabild din punct de vedere economic
contestarea contractelor a caror valoare este apropiatd de pragul de aplicabilitate a directivelor in
cauza®. In acest sens, taxele judiciare in discutie ar putea descuraja intreprinderile care, altfel, ar
putea introduce in fata instantelor actiuni in materia achizitiilor publice.

31 — In cazul in care instantele nationale ar evalua o norma nationala care incalca principiul efectivititii, ele ar avea obligatia de a examina daci
norma in cauzi face imposibila in practica sau excesiv de dificila aplicarea dreptului Uniunii, impreund cu criteriul descris in Hotararea van
Schijndel, reprodus mai sus, la punctul 39.

32 — Hotararea Stankov impotriva Bulgariei, nr. 68490/01, 12 iulie 2007, § 57.

33 — O taxd judiciard cumulatd de 20000 de euro ar fi aplicabila daca valoarea contractului atacat in cererea introductiva de Orizzonte Salute ar
fi, de exemplu, de 250000 de euro si daca reclamantul in cauza ar fi formulat acelasi numar de cereri ca Orizzonte Salute. In astfel de
imprejurari, s-ar percepe cinci taxe judiciare in cuantum de 4 000 de euro, chiar dacé taxa judiciard pentru contractele cu o valoare cuprinsa
intre 200 000 de euro si 1 000 000 de euro este de 4 000 de euro.

34 — A se vedea citatul din Hotararea Stankov impotriva Bulgariei, nr. 68490/01, 12 iulie 2007, reprodus in nota de subsol 30, referitor la o
actiune in justitie care nu era viabila din punct de vedere economic.
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51. In opinia noastrs, acest lucru ar putea fi in contradictie cu dreptul fundamental la ,controlul
jurisdictional” garantat la articolul 47 din carta. Astfel cum a statuat Curtea Europeana a Drepturilor
Omului, normele de procedura trebuie sa serveascd scopului securitatii juridice si bunei administrari a
justitiei. Aceste norme nu trebuie si ,constituie un fel de barierd care sa impiedice justitiabilul sa
obtina examinarea pe fond a cauzei sale de citre instanta competenta” .

52. In opinia noastra, articolul 2 alineatul (1) litera (b) din Directiva 89/665, cu modificarile ulterioare,
se refera la ,procedura de atribuire a contractului” ca unitate de bazd pentru protectia jurisdictionala.
Astfel, o intreprindere care doreste sa participe la o procedurd de atribuire a unui contract
intentioneaza si obtina contractul respectiv pentru sine. Din aceasta perspectiva, nu are relevanta daca
intreprinderea nu obtine contractul de la inceputul procedurii de atribuire, si anume, in etapa de
selectare a participantilor, sau la sfirsitul acestei proceduri, altfel spus, atunci cdnd contractul este
atribuit unui alt participant, sau intr-o etapa cuprinsa intre acestea doua.

53. Tine de domeniul autonomiei jurisdictionale a statelor membre sd se stabileascd modul in care
legislatia nationald privind litigiile in materie de contencios administrativ concepe cdile de atac
impotriva unei proceduri de atribuire a unui contract. De exemplu, trebuie si se determine daca
actiunile judiciare privind etapele ulterioare ale unei proceduri de atribuire a unui contract sunt
concepute ca intemeindu-se pe cererea introductivd prin care se contestd decizia de selectare a
participantilor sau dacéa acestea trebuie considerate ca fiind cereri noi pentru motive suplimentare. Cu
toate acestea, normele de procedurd trebuie sa serveasca principiilor securitatii justitiei si bunei
administrari a justitiei.

54. In consecintd, ar putea fi incompatibil cu articolul 47 din carti si se perceapid mai multe taxe
judiciare cumulative pentru actiunile judiciare, cel putin dacad aceste taxe cumulative au un efect de
descurajare si sunt disproportionate atunci cand sunt comparate cu taxa judiciara initiald, avand in
vedere cd articolul 2 alineatul (1) litera (b) din Directiva 89/665, cu modificirile ulterioare, are in
vedere un singur motiv si obiect, si anume corectarea oricdrei nereguli din cadrul procedurii de
atribuire a contractului care a afectat intreprinderea.

55. Instantei nationale de trimitere ii revine sarcina de a efectua evaluarea descrisa la punctul 36 de
mai sus, tindnd seama de jurisprudenta relevantd a Curtii (inclusiv de hotédrarea in prezenta cauzi)*
pentru a stabili daca restrangerea dreptului la ,controlul jurisdictional” previzut la articolul 47 din
carta cauzatd de taxele judiciare cumulative este justificata din punctul de vedere al principiului
proportionalitatii stabilit la articolul 52 alineatul (1) din carta®.

VI — Concluzie

56. Pentru aceste motive, propunem sa se raspunda la intrebarea preliminara adresata de Tribunale
Regionale di Giustizia Amministrativa di Trento dupa cum urmeaza:

»Directiva 89/665/CEE a Consiliului din 21 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu putere de
lege si a actelor administrative privind aplicarea procedurilor care vizeazd cdile de atac fatd de
atribuirea contractelor de achizitii publice de produse si a contractelor publice de lucrari, astfel cum a
fost modificata, interpretata in lumina articolului 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene si a principiilor echivalentei si efectivititii, nu se opune unei reglementari nationale care
stabileste un regim de taxe judiciare aplicabil numai litigiilor in materie de contencios administrativ

35 — Hotararea Omerovi¢ impotriva Croatiei (nr. 2), nr. 22980/09, § 39, 5 decembrie 2013.
36 — A se vedea in special Hotararile DEB (C-279/09, EU:C:2010:811) si Alassini si altii (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146).
37 — Totusi, Curtea a statuat ci, ,[plentru a aprecia proportionalitatea, instanta nationald poate sa tind seama [...] de cuantumul cheltuielilor de

procedurd care trebuie sa fie avansate si de imprejurarea daca acestea sunt sau nu sunt de naturd si constituie eventual un obstacol [...]
pentru accesul la justitie”. A se vedea Hotédrarea DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, punctul 61).
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privind contractele de achizitii publice, cu conditia ca valoarea taxei judiciare sa nu constituie un
obstacol in calea accesului la o instantd judecétoreascd sau sa nu facd excesiv de dificila exercitarea
dreptului la o cale de atac impotriva unui contract de achizitii publice. Este incompatibil cu Directiva
89/665, interpretatd in lumina articolului 47 din carti, sa se perceapd mai multe taxe judiciare
cumulative pentru procedurile judiciare in care o intreprindere contestd legalitatea unei proceduri de
atribuire a unui singur contract in sensul articolului 2 alineatul (1) litera (b) din Directiva 89/665, cu
exceptia cazului in care acest lucru poate fi justificat in conformitate cu articolul 52 alineatul (1) din
cartd, ceea ce trebuie sd faca obiectul unei aprecieri de catre instanta nationald de trimitere.”
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