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1. INTRODUCERE

Tn 2009, au fost publicate, in conformitate cu directivele UE privind achizitiile publice,
contracte de achizitii publice n valoare de aproximativ 420 de miliarde EUR. Prin aceste
norme, UE urmareste si se asigure ca achizitiile publice sunt deschise concurentel intre
furnizorii de pe piatainterna’. Tn acelasi timp, legislatia UE nu limiteaza libertatea unei
autoritati contractante de a indeplini sarcinile de interes public care 1i sunt conferite
utilizand propriile resurse administrative, tehnice si de alta natura, fara a apela la entitai
externe care nu fac parte din propria sa structura.

Au avut loc dezbateri ample Tn incercarea de a gasi un raspuns la intrebarea daca
directivele UE privind achizitiile publice se aplica, de asemenea, diferitelor tipuri de
Situatii Tn care autoritatile contractante Tncearci si asigure in comun Tndeplinirea
sarcinilor lor publice. Curtea de Justitie a Uniunii Europene (denumita in continuare
,Curtea”) a confirmat ca nu se poate prezuma in mod automat ca legislatia UE privind
achizitiile publice nu este aplicabila contractelor dintre autoritatile contractante. Cu toate
acestea, jurisprudenta Curtii a aratat, de asemenea, ci anumite forme de cooperare ntre
autoritatile contractante nu pot fi considerate contracte de achizitii publice.

Prin urmare, este necesar sa se faca distinctia intre activitatile de achizitii publice care ar
trebui sa beneficieze de libera concurenta intre operatorii economici, asa cum prevad
normele UE Tn materie de achizitii publice, si alte aranjamente pe care autoritdtile
contractante le pot folosi pentru a asigura indeplinirea sarcinilor lor publice si care nu
intra sub incidenta directivelor UE privind achizitiile publice.

Tn prezent, autoritatile contractante care doresc si coopereze au dificultati n a stabili
cand se aplica directivele UE privind achizitiile publice si cand nu.

Necesitatea de a clarifica acest aspect a fost subliniata intr-un raport al Parlamentului
European, care a invitat ,Comisia si statedle membre si asigure o larga difuzare a
informayiilor cu privire la consecingele juridice ale acestor hotgréari [privind cooperarea

dintre autorititile publice]”2.

Prezentul document Tncearca si raspunda acestel solicitéri. Scopul acestuia este si ofere 0
prezentare generala a jurisprudentel existente a Curtii de Judtitie. In document, se
consolideaza si sintetizeaza jurisprudentasi se trag anumite concluzii pe baza acesteia, in

Intreaga piata a achizitiilor publice din UE are o valoare aproximativa de 17% din PIB-ul UE.
Directivele UE privind achizitiile publice reglementeaza numai atribuirea contractelor care
depasesc un anumit prag. Tn 2009, valoarea acestor contracte s-a ridicat la 3,6 % din PIB-ul UE.
Pentru cealalta parte din piata de achizitii publice, statele membre trebuie sa respecte principiile
dreptului UE Tn materie de nediscriminare, tratament egal a ofertantilor etc., Tn masura in care
contractul care urmeaza a fi atribuit prezinta interes pentru intreprinderi stabilite intr-un alt stat
membru.

Raport din proprie initiativa a dnei Heide Rihle, membru a Parlamentului European, privind
»Noi evolutii Tn achizitiile publice” (Rezolutia Parlamentului European din 18 ma 2010
referitoare la noile evolutii Tn achizitiile publice (2009/2175(INI))
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masura Tn care constatarile Curtii 0 permit. Documentul nu creeaza norme sau cerinte
noi. Tn schimb, urmireste sa contribuie la 0 mai buna intelegere si aplicare a cadrului
legal existent. Rolul siu este sa vina in sprijinul tuturor partilor interesate de achizitiile
publice, n special a autoritatilor publice de la toate nivelurile administratiei®.
Recomandarile din acest document sunt limitate la domeniul achizitiilor publice si nu
aduc atingere normelor UE Tn domeniul concurentei si al acordarii ajutoarel or de stat.

Dupi ce se reaminteste faptul ca contractele publice dintre autorititile contractante intra
sub incidenta directivelor UE privind achizitiile publice (sectiunea 2), se examineaza
diverse forme de cooperare intre autoritatile publice care pot fi exceptate de la aplicarea
acestor norme (sectiunea 3) si, in continuare, se analizeaza alte tipuri de relatii in lumina
legislatiel UE privind achizitiile publice (sectiunea 4).

Prezentul document de lucru reprezintd un document orientativ al serviciilor Comisiel si
nu poate fi considerat ca avand un caracter obligatoriu pentru aceasta ingtitutie. Ar trebui
subliniat ca, in orice caz, interpretarea legislatiel UE tine in cele din urma de competenta
Curtii de Justitie a Uniunii Europene.

2. PRINCIPIUL GENERAL: LEGISLATIA UE PRIVIND ACHIZITIILE PUBLICE SE
APLICA TN CAZUL CONTRACTELOR DINTRE AUTORITATILE CONTRACTANTE

Directivele UE privind achizitiile publice se aplica atunci cand entitatile si autoritatile
contractante Tncheie contracte cu titlu oneros cu o alta persoana juridica. In cazul in care
se incheie un astfel de contract, nu are importanta daca partenerul contractual este privat
sau public. Aceasta interpretare rezulta clar din dispozitiile relevante ale directivelor,
precum si din jurisprudenta Curtii.

Articolul 1 alineatul (8) din Directiva 2004/18/CE* (, directiva privind sectorul public”)
prevede urmatoarele:

» rermenii ,, executant de lucrari”, ,, furnizor” si , prestator de servicii” Tnseamnd orice
persoand fizicid sau juridica sau orice entitate publica sau grup de astfel de persoane
si/sau organisme care prezintd pe piasd o ofertd de realizare a unor lucrdri si opere,
produse sau servicii.” (sublinierile apartin autorului)

Articolul 1 alineatul (7) din Directiva 2004/17/CE> (,Directiva privind utilitatile
publice”) prevede ca:

A fost lansata o consultare publica prin , Cartea verde privind modernizarea politicii UE in
domeniul achizitiilor publice - citre o piatid europeana a achizitiilor publice mai performanta”
(COM (2011) 15 final, Bruxelles, 27.1.2011), a carel obiectiv este acela de a stabili cum trebuie
regandit domeniul achizitiilor publice. Panid la adoptarea si punerea Tn aplicare a unor noi
dispozitii legislative, prezentul document de lucru are ca scop clarificarea situatiei juridice
existente.

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, 30.4.2004, p. 114-240)
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» lermenii , antreprenor”, , furnizor” sau , prestator de servicii” definesc o persoand
fizcd sau juridicd ori o entitate contractantd in sensul articolului 2 alineatul (2) literele
(a) sau (b), ori un grup de astfel de persoane si entitdri care oferd, respectiv, execuria de

[ 1]

lucrari si aunel lucrdri, produse sau servicii pe piaga.” (sublinierile apartin autorului)

In consecinta, Curtea a constatat ci , imprejurarea ci prestatorul de servicii este o
entitate publica distincta de beneficiarul serviciilor nu se opune aplicrii [directivei]” ®.
Pentru aplicarea normelor UE privind achizitiile publice, , este suficient, in principiu, ca
respectivul contract si fie inchelat intre o autoritate localg si 0 persoand distinctd de
aceasta din punct de vedere juridic’’. Prin urmare, constituie o transpunere incorecti a
directivelor UE privind achizitiile publice excluderea din sfera de aplicare a legidatiel
nationale privind achizitiile a ,relasilor dintre autoritdrsile publice, organismele lor
publice si, Tn general, organismele necomerciale de drept public, indiferent de natura
relasiilor respective’®,

3. SARCINI PUBLICE TNDEPLINITE CU RESURSE PROPRII — TIPURI DE COOPERARE
PUBLIC-PUBLIC CARE POT SA NU INTRE SUB INCIDENTA NORMELOR UE
PRIVIND ACHIZITIILE PUBLICE

3.1. Prezentare generalda a diversdor concepte care se desprind din
jurisprudenta

Jurisprudenta Curtii Tn domeniul achizitiilor publice a aratat ca legislatia UE nu limiteaza
libertatea unei autorititi contractante” de a tndeplini sarcinile de interes public carefi sunt
conferite utilizand propriile resurse administrative, tehnice si de alta natura, fara a apela
la entititi externe care nu fac parte din propria sa structur™.

Tn cazul in care o autoritate contractants Tndeplineste o sarcina publici utilizand propriile
resurse Tn asa fel Tncét nu se incheie niciun contract cu titlu oneros, deoarece totul se

Directiva 2004/17/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 de
coordonare a procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii Tn sectoarele apei, energiei,
transporturilor si serviciilor postale (JO L 134, 30.4.2004, p. 1-113).

Cauza C-480/06, Comisia/Germania, Rep. 2009, p. 1-04747, punctul 33.

cauza C-107/98, Tecka Srl/Comune di Viano si Azienda Gas-Acgqua Consorzide (AGAC) di
Reggio Emilia, Rec. 1999, p. 1-08121, punctul 50.

cauza 84/03, Comisia/Spania, Rec. 2005, p. 1-00139, punctul 40.

Avénd Tn vedere subiectul — cooperarea public-public — aceastda notd se referda numai la
comportamentul ,,autoritatilor contractante” in sensul Directivel 2004/18/CE, nu la ,, intreprinderi
publice” Tn sensul definitiel din Directiva privind utilitatile publice sau laintreprinderi private care
functioneaza pe baza unor drepturi speciale sau exclusive definite n Directiva 2004/17/CE. In
ceea ce priveste ,autoritatile contractante” care intra sub incidenta definitiei de ,entitati
contractante” din Directiva privind utilitatile publice, trebuie remarcat ca situatia speciala a
acestora sub aspectul cooperarii public-public nu a fost analizata in mod explicit de Curtea de
Justitie. Concluziile trase pentru ,autoritatile contractante” in general ar trebui si se aplice de
asemenea, mutatis mutandis, atunci cand acestea actioneaza Tn calitatea lor de ,entitati
contractante”, cu exceptia cazului Tn care ar putea si existe diferente semnificative Tn ceea ce
priveste normele aplicabile. Ar trebui, de asemenea, observat ca Directiva privind utilitatile
publice contine prevederi pentru anumite tipuri de cooperare public-public la articolul 23 (chiar si
situatii Tn care sunt implicate trei entitati).

10 cauza C-26/03 Stadt Halle si RPL Recyclingpark Lochau GmbH/Arbeitsgemeinschaft Thermische
Restabfall- und Energieverwertungsanliage TREA Leuna, Rec. 2005, p. [-00001, punctul 48.
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desfasoara Tn cadrul uneia si aceleiasi persoane juridice, adica toate resursele necesare
pentru efectuarea sarcinii sunt la dispozitia autoritatii contractante in cadrul propriei sale
organizatii, legislatia UE privind achizitiile publice nu se aplica. Exemplu: un consiliu
municipal furnizeazi servicii de transport pe teritoriul sau prin serviciul sau intern de
transporturi.

In plus, posibilitatea de a indeplini sarcini publice utilizand resurse proprii poate fi de
asemenea exercitatd in cooperare cu ate autoritati contractante. Ma multe autoritati
contractante pot si Tsi acorde asistenta reciproca. Tn cazul Tn care acest fapt nu atrage o
plata sau un schimb de drepturi si obligatii reciproce, nu exista o furnizare de servicii in
sensul legislatiei UE privind achizitiile publice. Tn aceste conditii, legisatia UE in
domeniul achizitiilor publice nu se aplici. Exemplu: o intelegere cu caracter general,
intre orase invecinate, prin care ansamblurile muzicale proprii participa la sarbatorile
celuilalt oras.

In cazul in care autoritatile contractante incheie contracte cu titlu oneros (si anume
contracte care implica drepturi si obligatii reciproce) intre ele, se pune intrebarea daca
acestea pot fi excluse din sfera de aplicare a directivelor UE privind achizitiile publice, in
ciudaregulii generale conform careia contractele incheiate intre persoane juridice diferite
intra sub incidenta directivelor. Tn conformitate cu jurisprudenta Curtii, Tn anumite
conditii, acest lucru este intr-adevir posibil. Tn cazul In care autorititile contractante
coopereaza pentru a asigura in comun executarea unor sarcini de interes public, poate
exista o atribuire de contracte fara declansarea obligatiei de a aplica legislatia UE privind
achizitiile publice. O astfel de cooperare poate lua forma unui control comun asupra unei
terte parti Tnsarcinate cu indeplinirea sarcinii (,cooperare verticala/ingtitutionalizata”).
Alternativ, cooperarea poate fi realizata fara infiintarea unel noi entitati sau fara a exista
0 entitate desemnata special (,, cooperare orizontala/neinstitutionalizatd”).

3.2. Cooperarea prin entitati juridice separ ate (, cooperare
institutionalizata/verticala”, , jurisprudenta privind entititile interne”)

Este bine stabilit faptul ca directivele UE privind achizitiile publice se aplica in cazul in
care autoritatile contractante Tncheie contracte publice, si anume contracte cu titlu oneros
incheiate in scris cu o parte terta si care au ca obiect executia de lucrari, furnizarea de
produse sau prestarea de servicii n sensul directivelor. Acestea se aplicd, de asemenea,
dacd autoritatile contractante efectueaza concesionari de lucrari in temeiul Directivei
privind sectorul public.

Tn cauza Teckal'!, Curtea a dat acestei reguli o interpretare functionala. Aceasta a stabilit
doua criterii cumulative pentru exceptarea de la normele UE privind achizitiile publice a

n cauza C-107/98, Teckal, punctul 50. ,Tn ceea ce priveste chestiunea dacd existd un contract,

instanza nayional g trebuie i stabileascd dacd a existat o ingelegere ntre doud persoane separ ate.
Tn acest sens [...], in principiu este suficient dacg contractul a fost incheiat intre o autoritate
locald, pe de o parte, si 0 persoand diferitd din punct de vedere juridic de autoritatea locald, pe
de altg parte. Stuaria poate fi diferité numai Tn cazul Tn care autoritdfile locale exercitd asupra
persoanei Tn cauzi un control similar celui pe care 1l exercitd asupra propriilor servicii i, In
acelasi timp, persoana respectivi isi desfdsoard cea mai mare parte a activitdrilor sale cu
autoritatea sau autoritdtile contractante care defin controlul.”
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une relatii dintre o autoritate contractanta si 0 altd persoani juridica. Conform Curtii,
aceasta relatie nu intra sub incidenta legislatiei UE privind achizitiile publice daca:

Q) autoritatea contractanta exercitd asupra persoanei juridice in cauza un control
similar celui pe care’l exercita asupra propriilor servicii, si

(2) Tn acelasi timp, aceasta persoana juridica Tsi desfasoara cea mai mare parte a
activitatilor sale cu autoritatea sau autorititile contractante care detin
controlul®?,

Astfel, in conformitate cu competentele de autoorganizare ale autoritatilor
contractante, Curtea a constatat ca legislatia UE privind achizitiile publice (nu numai
directivele, ci si principiile Tratatului) nu se aplica in cazul in care o autoritate
contractanta Tncheie un contract cu o terta parte care este independenta de ea doar
formal, nu si In substanta. Aceasta jurisprudenta acopera Situatiile in care partea terta
nu are capital privat si depinde, atét in plan economic, cét si in plan organizational,
de autoritatea contractanta. Exemplu: un consiliu municipal furnizeaza servicii de
transport pe teritoriul siu, utilizand compania de transporturi pe care o detine si 0
controleaza integral.

Tn hotarérile ulterioare™, Curtea a precizat ca conceptul de , serviciu intern” se aplica de
asemenea cooperarii public-public, statuand ca cele doua criterii Teckal pot fi Tndeplinite
in comun de mai multe autoritati contractante. Exemplu: doua consilii municipale care
furnizeaza servicii de transport pe teritoriul lor prin compania de transporturi pe care o
detin in comun si o controleaza integral.

Tn sensul prezentului document, aceasta cooperare este considerata ,institutionalizata”
sau ,verticald”, deoarece implica autoritati contractante care incheie un contract pentru
indeplinirea unel sarcini cu o entitate separata, detinuta si controlata in comun, care
actioneaza cafurnizor.

Aceasta exceptie privind entitatile interne a fost recunoscuta de Curte atat in ceea ce
priveste contractele publice si concesionarile de lucrari care intra sub incidenta
directivelor UE privind achizitiile publice, cat si Tn ceea ce priveste concesionarile de
servicii, carorali se aplica principiile tratatului.

In acest context, trebuie remarcat ci, desi relatia dintre autoritatea sau autoritatile
contractante care detin controlul, pe de o parte, si entitatea controlata, pe de ata parte, ar
putea fi exceptata de la aplicarea legidatiel UE privind achizitiile publice, avand in
vedere relatia in-house, un organism care este considerat entitate interna va fi in mod
normal considerat si ,organism de drept public”, cu obligatia de a respecta legislatia UE
privind achizitiile publice in cazul propriilor achizitii.

12 Tn urma hotarérii Curtii, Consiliul de Stat din Italia a gjuns la concluzia ca AGAC era o societate

cu care Viano avea o relatie in-house (Consiglio di Stato, Sezione Quinta, hotarérea nr. 2605 din
9 mai 2001).

B3 Cauzele C-324/07, Coditel Brabant SA/Commune d’'Uccle si Région de Bruxelles-Capitale, Rep.
2008, p. 1-08457 si C-573/07, Sea Srl/Comune di Ponte Nossa, Rep. 2009, p. 1-08127.
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Urmatoarele sectiuni descriu Tn detaliu conditiile relevante din jurisprudenta Curtii
privind entitatile interne care trebuie evaluate atunci cand se stabileste daca legislatia UE
privind achizitiile publice se aplica sau nu.

3.21. Detinerea capitalului unei entitgyi interne

Conform jurisprudentei, o autoritate contractantda nu poate exercita controlul intern
asupra une entitati in cazul Tn care una sau mai multe Tntreprinderi private se numara
printre detinatorii respectivei entitati’*. Acest lucru este valabil chiar daca autoritatea
contractanta este capabila sa ia in mod independent toate deciziile privind respectiva
entitate, indiferent de participatia privata. Curtea a precizat ca relatia dintre o autoritate
contractanta si propriile sale servicii este guvernata de considerente si cerinte proprii
urmaririi unor obiective de interes public. Pe de alta parte, orice plasament de capital
privat intr-o Tntreprindere se supune unor considerente proprii intereselor private si
urmareste obiective de alta naturd™. Acest lucru este valabil si pentru ,injectiile de
capital pure’ ale unei societiti comerciale private n entitatea interna (aceasta insemnand,
de exemplu, achizitia de actiuni, nu furnizarea de Tmprumuturi standard®), chiar daca
aceasta nu implica nicio contributie operational a.

e Relevantaunei posibile participiri viitoare a capitalului privat

Ca regula generala, stabilirea existentel unel participatii private in capitalul societitii
comerciale carela i se atribuie contractul public Th cauza trebuie realizata 1a momentul
atribuirii*” 8, Deschiderea viitoare a capitalului societitii este luata in considerare doar
daca, la momentul atribuirii unui contract Tn favoarea societitii, existda o perspectiva
concreti si pe termen scurt pentru o astfel de deschidere™.

Simpla posibilitate ca un tert privat sa detina o parte din capitalul unei entititi interne nu
submigoeazé relatia in-house dintre autoritatea contractantd si Societatea pe care o
detine™.

In schimb, participarea, chiar minoritara, a unei Tntreprinderi private la capitalul unei societti

comerciale la care autoritatea contractanti in cauzi detine de asemenea participatii exclude, in

orice caz, posibilitatea ca respectiva autoritate contractanta si exercite asupra societatii comerciale

un control similar celui pe care il exercita asupra propriilor servicii.” (cauza C-26/03, Stadt Halle,

punctul 49.)

1 Cauza C-26/03, Stadt Halle, punctul 50.

16 Tmprumutul nu ar fi considerat ,standard” daca, de exemplu, exista posibilitatea rambursarii
acestuiasub forma de actiuni ale entitatii interne.

v Cauzele C-26/03, Stadt Halle, punctele 15 si 52 si C-573/07, Sea, punctul 47

18 Cu titlu de exceptie, in unele situatii specide, poate fi necesar si se ia Tn considerare anumite
evenimente survenite dupa data la care contractul in cauza a fost atribuit. O astfel de situatie
apare, Tn special, atunci cand se transfera unei Tntreprinderi private actiuni ale societatii
contractante, anterior detinute integral de autoritatea contractanta, la scurt timp dupa ce contractul
in cauza a fost atribuit respectivel societati prin intermediul unui mecanism artificial destinat sa
eludeze normele UE relevante (a se vedea, Tn acest sens, cauza C-29/04 Comisia/Austria, Rec.
2005, p. | - 9705, punctele 38-41).

19 Sea, punctul 50

2 A se vedea comunicarea PPPI , nota de subsol 14. Aceasta pozitie a fost confirmata de CEJ in

cauza C-371/05, Comisiad/ltalia, Rep. 2008, p. [-00110, punctul 29.
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Totusi, daci un contract este acordat societatii fara a trece printr-o licitatie competitiva,
pe baza exceptiel pentru entititi interne, achizitionarea ulterioara a unei participatii la
societate de citre investitori privati, in orice moment din perioada de valabilitate a
contractului, ar constitui o modificare a unel conditii fundamentale a atribuirii
contractului. Tn aceste conditii, contractul trebuie si treaca printr-o licitatie competitiva'.

e Participatie de 100% a sectorului public la capitalul entitatii interne

Pe de alta parte, detinerea in proprietate exclusiva de catre autoritatile contractante
trebuie sa fie consderata ca o indicatie a existentel controlului necesar pentru exceptia
privind entitatile interne, insa nu ca un factor decisiv in sine®.

Aceastda indicatie nu este luata Tn considerare atunci cand autorititile contractante
infiinteaza o societate cu scop lucrativ care este total independentd de ele. Acest lucru
este ilustrat si de cauza Parking Brixen, in care entitatea era, la momentul atribuirii,
detinuta de o autoritate contractants, dar beneficia de un grad de independenta® (a se
vedea sectiunea urmatoare), ceea a determinat Curtea si refuze acordarea statutului de
entitate interna.

3.2.2.  Primul criteriu Teckal: Controlul necesar asupra entitdgrii interne (dependensa
organizasionald)

Autoritatea contractanta trebuie sa exercite asupra entitatii interne ,, un control similar
celui pe care Tl exercita asupra propriilor servicii” #*. Modul Tn care se exercita controlul
este irelevant; de exemplu, acesta poate fi exercitat prin prerogative de drept public
sau de drept privat. Evaluarea cerintei privind , controlul similar” ,trebuie i ia in
considerare toate prevederile legidative si circumstangele relevante. [...] Trebuie s fie
vorba despre o posibilitate de influentd determinantd atat asupra obiectivelor
strategice, cat si asupra decizilor importante.”

Tn acest sens, trebuie luate n considerare urmatoarel e aspecte:

e Controlul comun exercitat de mai multe autoritati contractante asupra unel entitéti
interne

In hotararea pronuntata in cauza Coditel, Curtea a stabilit noi elemente referitoare la
primul criteriu Teckal. Curtea a clarificat faptul ca, desi controlul exercitat asupra unel
entitati interne trebuie sa fie efectiv, nu este esential ca acesta si fie exercitat individual.

2 Sea, punctul 53

z Cauza C-340/04, Carbotermo SpA si Consorzio Alisei/Comune di Busto Arsizio si AGESP SpA.,
Rec. 2006, p. 1-04137, punctul 37: ,faptul ci autoritatea contractantd define, singurd sau
impreund cu alte autoritds publice, intregul capital social al unui ofertant indicd in general, fard
a fi un factor decisiv, ca autoritatea contractanta exercitg asupra respectivel societdri un control
similar celui pe carell exercitd asupra propriilor servicii”.

= Cauza C-458/03, Parking Brixen GmbH/Gemeinde Brixen si Stadtwerke Brixen AG., Rec. 2005,
p. 1-08585, punctul 70.
2 Cauza C-107/98, Teckal, punctul 50.
% Cauza C-458/03, Parking Brixen, punctul 65; cauza C-371/05, punctul 24.
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Prin urmare, aceasta a confirmat principiul potrivit caruia controlul Th sensul primului
criteriu Teckal poate fi exercitat Tn comun.

Curtea ajustificat aceasta interpretare mai larga in principal prin argumentul ci o lectura
mai stricta a acestui criteriu ar face exceptia Teckal neaplicabild in magoritatea cazurilor
care presupun cooperarea intre autorititi contractante. In acelasi spirit, Curtea a
considerat ca procedura pe care autorititile care detin controlul o folosesc n
adoptarea deciziilor colective este irelevanta. De exemplu, utilizarea votului majoritar
nu va exclude posibilitatea stabilirii unui control (comun) de catre toate autorititile
contractante”®. Rezulti c3, ,in cazul in care o autoritate publici devine asociat minoritar
al unei societdrsi pe acsiuni cu capital integral public pentru a-i atribui gestiunea unui
serviciu public, controlul pe care autoritgrile publice asociate in cadrul respectivei
societari 1l exercitd asupra acesteia poate fi calificat drept analog controlului pe care
acestea 1l exercita asupra propriilor servicii atunci cand este exercitat impreund de
aceste autoritdfi.” *" %

e Controlul suficient de amplu asupra entitatii interne

Pentru a indeplini primul criteriu Teckal, autoritatea contractanta trebuie sa pastreze un
grad suficient de control, astfel Tncét aceasta sa aiba posibilitatea de a restrange libertatea
de actiune a entitatii in cauza.

In cauza Coditel, faptul ca organele de decizie ale concesionarului erau constituite
numai din reprezentanti ai autoritatilor contractante participante la cooperare a fost
considerat drept o indicatie clara a existentei controlului intern.

Forma de organizare a entitatii interne ca atare nu este decisiva, dar poate servi drept
indicatie. De exemplu, Tn cauza Coditel, Curtea a subliniat ca entitatea interni nu s-a
constituit sub forma unei societati pe actiuni ,susceptibile si urmdreascd obiective
independent de acyionarii i, ci sub forma unel societdyi cooperative intercomunale’.
Conform legidatiel nationale relevante, aceasta din urma nu poate avea un caracter
comercial®.

In cauza Carbotermo®, Curtea a constatat ci controlul detinut de o autoritate
contractanta asupra unel alte entitéti care consta doar din libertitile conferite de dreptul
societitilor comer ciale asupra majoritatii actionarilor ar putea sa nu fie suficient pentru
a fi considerat control Tn sensul primului criteriu Teckal. Tntr-un astfel de caz, se
limiteaza considerabil posibilititile autorititii contractante de a influenta deciziile

% C-324/07, Coditel, punctul 51.

z C-573/07, Sea, punctul 63.

% Tn cauza C-231/03, Consorzio Aziende Metano (Coname)/Comune di Cingia de' Botti, Rec. 2005,
p. 1-07287, Curtea a considerat ca o participatie minoritara de 0,97 % este prea mica pentru a
permite unel municipalititi si exercite controlul intern asupra concesionarului. Totusi, Tn
congtatari ulterioare Curtea a acceptat posibilitatea ca mai multe autoritati contractante, care n
mod individual ar putea detine doar 0 mica participatie minoritara, si exercite impreuna controlul
asupraunei entitati interne.

2 Coditel, punctul 37.

A se vedea nota de subsol nr. 22.
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entitatii in cauza®. Tn mod similar, daca autoritatea contractanta influenteaza deciziile
entitatii doar printr-o societate de tip holding, controlul exercitat de autoritatea
contractanta poate fi slabit. Tn consecinta, este posibil ca primul criteriu Teckal si nu fie
indeplinit®.

Tn cauza Sea®, entitatea interna era o societate pe actiuni. Desi aceasta forma de societate
nu excludea posibilitatea controlului intern, Curtea a examinat Tn detaliu competentele
specifice de care se bucura autoritatile contractante, in special pe cele care le-ar permite
si controleze organismele de gestionare ale entitatii interne si care merg dincolo de
normele obisnuite aplicabile unui astfel de control Tntr-o societate pe actiuni.

¢ Independenta posibild/orientarea catre piata a entitatii interne

In cauzele Coditel si Sea, Curtea a considerat ci daci entitatea controlatid ar deveni
orientata catre piata si s-ar bucura de un grad de independentd care ar face insuficient
controlul exercitat de autoritatile contractante, primul criteriu Teckal nu ar ma fi
indeplinit. Tn acest sens, de exemplu, trebuie si se tind cont de sfera de aplicare
materiala si geografica a activitatilor entitatii controlate si de posibilitatea acesteia de
a stabili relatii cu intreprinderi din sectorul privat®. Lipsa de orientare citre piata a
entitatii controlate poate fi prezumatid atunci cand sfera de aplicare geografici a
activitatilor entitatii controlate este limitata la teritoriul autoritatilor contractante care o
detin, iar sfera activititilor (atfel spus, obiectdle de activitate ale acesteia)® este
limitata la Tndeplinirea de sarcini pentru respectivele autoritati contractate. Concluzia
acestui test a fost ca in cauzele Coditel si Sea exista control intern, in vreme ce acesta
lipseain cauza Parking Brixen.

Entitatea controlata poate stabili relatii cu intreprinderi din sectorul privat, cu
conditia ca acestea si aiba un caracter auxiliar in raport cu activitatile principale ae
entitatii, si anume gestionarea serviciilor publice®. O interzicere totala a relatiilor cu
intreprinderi din sectorul privat ar face al doilea criteriu Teckal inutil.

Exemplu: daca activitatea principala a entitatii interne este colectarea de deseuri pentru
autoritatile contractante care detin controlul si sortarea selectiva a deseurilor, aceasta ar
putea necesita, ca activitate auxiliara, vinderea anumitor categorii specifice de deseuri
recuperate citre societati specializate din sectorul privat pentru ale recicla®.

3.23. Al doilea criteriu Teckal: Cea mai mare parte a activitasilor entitgsii interne
trebuie i se limiteze la sarcinile conferite de entitatea/entitdrile care defin
controlul (dependentd economica)

Pentru a beneficia de exceptia privind entitdtile interne, entitatea controlata trebuie sa
desfasoare cea mai mare parte a activitatilor sale cu autoritatea sau autoritatile

3 Carbotermo, punctul 38., Parking Brixen 70.

% Carbotermo, punctele 38 si 39.

3 A se vedea nota de subsol nr. 27.

3 C-324/07, Coditel, punctul 36, C-573/07, Sea, punctul 73.
% Coditel, punctul 38, Sea punctele 74-76.

% C-573/07, Sea, punctele 79-80.

s C-573/07, Sea, punctul 78.
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contractante care detin controlul. Rolul acestui criteriu este si asigure continuitatea
aplicarii legidatiei UE privind achizitiile publice in cazul in care o entitate controlata de
una sau mai multe autoritati contractante este activa pe piata si, prin urmare, susceptibila
de a concuracu alte intreprinderi®.

In cauza Carbotermo, CEJ a constatat ci pragul de 80 % bazat pe cifra de afaceri,
prevazut in Directiva privind utilitatile publice, la depasirea caruia contractele atribuite
intreprinderilor &filiate pot sa nu intre sub incidenta directivel, nu poate fi folosit ca
referintd Th sensul Directivel privind sectorul public®.

Totusi, in aceeasi hotarére, Curtea a oferit clarificari importante privind termenul ,,cea
mai mare parte a activitatilor”“°. Tn opinia Curtii, acest criteriu este indeplinit doar daci
activitatile entitatii interne sunt destinate in principal autoritatii contractante. Orice alte
activitati ar trebui sa aiba o importanta mar ginala.

Relevante pentru aceastd evaluare sunt toate acele activititi pe care entitateainterni le
desfasoara ca parte a unui contract atribuit de autoritatea contractanti. Acest
aspect este relevant, indiferent de identitatea beneficiarului (autoritatea contractanta
Tnsasi sau utilizatorul serviciilor), de cine pliteste contractantul (autoritatea care detine
controlul sau tertii care utilizeaza serviciile) si de teritoriul in care sunt furnizate
serviciile respective.

Atunci cand entitatea interna este controlata Tn comun de mai multe autoritii
contractante, conditia referitoare la ,,cea mai mare parte a activitatilor sale” poate fi
indeplinita daca respectiva entitate interni efectueaza aceste activitati, nu neaparat in
cooperare cu una dintre aceste autoritati contractante, ci cu toate Tn ansamblu. Tn
consecinta, activitatile care vor fi luate in considerare in cazul une entitati interne
controlate de mai multe autorititi contractante sunt cele pe care le desfisoara cu
toate acestea la un loc*.

3.2.4. Alteintrebdgri deschise legate de entitgrile interne

Tntrebarile de mai jos nu au fost Tnca abordate in mod direct in jurisprudenta Curtii, dar ar
putea apareain practica.

e Esteposibil si existe capital privat in entitatea care detine controlul ?

Problema existentei capitalului privat Tn entitatea care detine controlul se poate pune in
cazul organismelor de drept public; nu se poate exclude posibilitatea ca, in ciuda

38

X Carbotermo, punctul 60.
9

Carbotermo, punctul 55. (Aceasta hotirére se referea la ,,vechea’ directiva privind utilitatile
publice (93/38). Cu toate acestea, articolul 23 din ,noua’ directiva privind utilitatile publice
(2004/17/CE) prevede, de asemenea, un prag de 80 % bazat pe cifra de afaceri, peste care
contractele atribuite asa-numitelor intreprinderi afiliate pot si nu intre sub incidenta directivel).

40 Carbotermo, punctele 63-68.

4 Carbotermo, punctele 70-71.
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existentel capitalului privat, acestea si fie Tn masura si exercite un control intern asupra
unel alte entitati.

e Este posibila o ,atribuire de contract de jos Tn sus’ (adica o entitate controlatd sa
atribuie un contract societatii-mama)?

In cazul unei ,atribuiri de contract de jos in sus’, se poate observa ci logica privind
entitatile interne, si anume lipsa a doua entitati cu vointa independenta, ar fi nca
relevanta.

e Sunt posibile contractele intre ,, societati-surori” (contracte intre doua entitati interne
controlate de aceeasi societate-mama)?

n cazul , contractelor Tntre societati-surori”, niciuna dintre entititi nu o controleazi pe
cealalta, Tnsa amandoua sunt controlate de aceeasi societate-mama. Jurisprudenta privind
entitatile interne nu pare sa excepteze contractele de achizitii publice normale intre aceste
entitati (,societatile-surori interne”) de la aplicarea normelor privind achizitiile publice,
deoarece niciuna dintre ele nu o controleaza pe cealalta. Totusi, aceste contracte ar putea
respecta formal jurisprudenta privind entitétile interne daca, de exemplu, o autoritate
contractanta care are doua entitati interne, pe care le detine si le controleaza, comanda
anumite bunuri de la una dintre societatile interne si directioneaza livrarile citre cealalta.

3.3. Cooperarea neinstitutionalizata/orizontalda pentru a indeplini in comun
sarcini publice™

3.3.1. Caracteristicile esensiale ale unei cooperdri orizontale intre autoritdri
contractante care nu intra sub incidensa normelor UE privind achiztiile publice

Prin hotirarea sa in cauza Hamburg®™, Curtea a acceptat, de asemenea, cooperarea
public-public Tn afara conceptului utilizarii de entitati interne controlate in comun. Curtea
a subliniat faptul ca legislatia UE nu le impune autoritatilor contractante si utilizeze o
anumita forma juridica Tn vederea indeplinirii Tn comun a sarcinilor lor de serviciu
public®. Tn sensul prezentului document, acest tip de cooperare este consideratd
»heinstitutionalizata” sau ,,orizontald”, implicand autorititi contractante diferite.

Pana in prezent, aceasta a fost singura hotarare a Curtii privind cooperarea public-public
care nu implica entitati interne controlate Tn comun. Curtea pare si se fi bazat pe
numeroase circumstante individuale relevante pentru acest caz particular pentru a gjunge
laconcluzia sa.

42 Curtea nu a definit Tn mod specific acest termen atunci cand s-a referit la el in hotarérea sa, astfel

incét nu s-a stabilit Tnca daca se refera la sarcini (i) Tndeplinite efectiv de autoritatea contractanta,
(i) pe care aceasta le poate realiza din punct de vedere juridic sau (iii) pe care are obligatia legala
si le redlizeze. Tn opinia serviciilor Comisiei, aceasta notiune se poate interpreta in sens larg.

A se vedea nota de subsol nr. 6.

Idem, punctul 47.

43
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Cu toate acestea, tinand cont de aspectele din hotirére care ar putea avea relevanta
generald, pare rezonabil sa se concluzioneze pe baza acestei hotaréri ca autoritatile
contractante pot stabili o cooperare orizontala (farda a se crea o entitate ,interna”
controlata Th comun) care implica incheierea de acorduri care nu intra sub incidenta
legislaties UE privind achizitiile publice, daca sunt indeplinite cel putin urmatoarele
conditii:

o intelegerea implica doar autoritati contractante, neexistand o participare de capital
. 45
privat™;

e gpre deosebire de un contract de achizitii publice normal, acordul are natura unei
cooperdri reale care vizeaza indeplinirea Tmpreuna a unei sarcini cComune; si

e cooperarea dintre acestea este guvernatd doar de considerente legate de interesul
public.

3.3.2. Diferensierea,, cooperarii” veritabile de un contract de achizyii publice normal

Pe baza hotarérii din cauza Hamburg, cooperarea vizeaza asigurarea in comun a
executirii unel sarcini publice pe care toate entititile participante la cooperare
trebuie si o indeplineasca. Executarea in comun Se caracterizeaza prin participarea si
obligatiile reciproce ae partenerilor contractuali, avand drept rezultat crearea unor
sinergii. Aceasta nu inseamna neaparat ci fiecare dintre entititile participante la
cooperare participa Th mod egal la Tndeplinirea efectiva a sarcinii; cooperarea se poate
baza pe o impartire a sarcinilor sau pe o anumita specializare. Totusi, contractul trebuie
s vizeze un obiectiv comun, Tndeplinireain comun a aceleasi sarcini.

Exemplu: dacd entititile care participa la cooperare au ca obiectiv comun tratarea
deseurilor, acestea si-ar putea Tmparti sarcinile relevante, astfel Tncat una sa asigure
colectarea, iar cealalta si se ocupe de incinerarea deseurilor.

O interpretare generald a jurisprudentel sugereaza de asemenea ca, spre deosebire de un
contract de achizitii publice normal, in care o parte indeplineste o anumita sarcina contra
cost, acordul trebuie sa aiba natura unei cooperiri reale®®. O alocare unilaterala a unei
sarcini de catre o autoritate contractanta unei alte autoritati contractante nu poate fi
considerata cooperare.

Exemplu: furnizarea de electricitate pentru cladirile administrative ale unui oras de catre
un serviciu de utilitati al unui alt oras, fara sa fi existat o procedura de achizitii publice.

5 n hotararea din cauza Hamburg, Curtea a facut referire la ,autoritati publice”, insi, In opinia

serviciilor Comisiei, o astfel de cooperare orizontalda ar putea fi deschisa tuturor categoriilor de
autoritati contractante, si anume tuturor organismelor de drept public. Pe de alta parte, consecinta
logica a criteriului conform caruia intr-o astfel de cooperare orizontala nu trebuie sa participe
capital privat este ca o astfel de cooperare nu ar fi posibila pentru organisme de drept public Tn
care exista capital privat.

46 A se vedea cauza C-275/08, Comisie/Germania, Rep. 2009, p. 1-00168.
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Cooperarea este guvernata de considerente legate de atingerea unor obiective de interes
public. Astfel, desi aceasta poate implica drepturi si obligatii reciproce, nu poate implica
transferuri financiare intre partenerii la cooperarea publica, exceptand transferurile
pentru rambursarea costurilor efective ale lucrarilor/serviciilor/bunurilor: furnizarea de
servicii contra cost este o caracteristica a contractelor de achizitii publice care intra sub
incidenta normelor UE privind achizitiile publice.

3.3.3. Posibileredricii privind activitdtile de pe piaza comercial g

Conform concluziilor Curtii, cooperarea trebuie si fie guvernata doar de considerente de
interes public. Prin urmare, aceasta nu ar fi scutita daca ar fi guvernata, adica determinata
n principal, de ate considerente, in special considerente comerciale. Prin urmare,
entitatile care participa la cooperare nu trebuie, in principiu, si desfasoare activitati pe
piati ca parte a cooperarii. Altfel spus, acordul de cooperare nu trebuie sa includa
activitati care urmeaza si fie oferite pe piata libera®’.

Exemplu: daca entitatile participante la cooperarea din cauza Hamburg ar fi construit o
instalatie de incinerare a deseurilor cu o capacitate peste nevoile proprii, cu scopul de a
vinde pe piata deschisa capacitatea neutilizata in scopul obtinerii de profit, cooperarea lor
nu ar fi fost guvernata doar de considerente si cerinte legate de interesul public.

34. Rezumat

Avand Tn vedere cele de mai sus, contractele de achizitii publice normale dintre autorititi
contractante continua si fie supuse obligatiilor privind achizitiile publice (de exemplu,
achizitionarea anumitor servicii de la o altda autoritate contractanta). Totusi, autoritatile
contractante pot infiinta structuri pentru a coopera intre ele, fie ca acestea sunt sau nu
institutionalizate™,

a7 Tn cazul In care, din considerente practice, o astfel de excludere completa ar contraveni interesului

public general care guverneazi cooperarea (de exemplu, utilizarea rezonabila din punct de vedere
economic a resurselor), o activitate in mod evident auxiliara si marginala cu entitati care nu
participi la cooperare ar putea fi acceptabila (de exemplu, utilizarea rezonabila a capacititilor
disponibile ocazional).

S-asustinut ci intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona pune aceasta jurisprudent a Curtii
ntr-o lumina diferita. Este adevarat ca, odata cu Tratatul de la Lisabona, sistemul juridic a UE in
ansamblu este afectat de schimbari majore, care trebuie luate In considerare atunci cand se
interpreteaza legislatia secundara a UE. Una dintre modificarile relevante introduse de Tratatul de
la Lisabona este recunoasterea autoguvernarii locale si regionale [articolul 4 aineatul (2) din
TUE]. n plus, articolul 1 din Protocolul (nr. 26) privind serviciile de interes general recunoaste
rolul esential si gradul mare de libertate a autoritatilor nationale, regionale si locale in ceea ce
priveste furnizarea, contractarea si organizarea serviciilor de interes economic general ntr-o
corelare cat mai strénsa cu cerintele utilizatorilor. Aceste dispozitii confirma dreptul autoritatilor
de a decide asupra modului in care furnizeaza serviciile pe care acestea au obligatia si le ofere
cetatenilor. Pe de alta parte, desi existenta acestui drept nu a fost contestata nici in trecut, este
evident ca acesta trebuie exercitat Tn conformitate cu alte dispozitii din legislatia UE. Astfel,
anumite optiuni ale autoritatilor contractante ar putea face necesara respectarea legislatiel UE
privind achizitiile publice. Legislatia UE nu obliga autoritatile contractante sa externalizeze, ci sa
se asigure ci, daca decid sa implice o entitate distincta — publica sau privata — pe baze comerciale,
fac acest lucru Tntr-un mod transparent si nediscriminatoriu.
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Tn opinia serviciilor Comisiei, cele doua forme de cooperare public-public, verticala si
orizontala, reprezinta doua instrumente la care autoritatile contractante pot recurge pentru
a organiza indeplinirea sarcinilor lor publice in afara sferel de aplicare a legislatiel UE
privind achizitiile publice. Curtea a confirmat clar faptul ca legidatia UE nu le impune
autoritatilor contractante si utilizeze o anumita forma juridica in vederea indeplinirii in
comun a sarcinilor lor de serviciu public. Desi existd doua tipuri diferite de cooperare
public-public care nu intra sub incidenta legislatiel UE privind achizitiile publice, acestea
au anumite caracteristici comune.

e Utilizarearesurselor proprii n cooperare cu alfii

O autoritate contractanta poate Tndeplini sarcinile de interes public cu propriile resurse,
fara arecurge la entitati din afara propriilor servicii; poate face acest lucru in cooperare
cu dte autoritati contractante”®, fie in cadrul unei cooperari institutionalizate prin
intermediul unel entitati interne controlate in comun, fie fara crearea unei astfel de forme
institutionalizate.

e Participa doar autoritatile contractante, fara implicarea capitalului privat

Tn al doilea rand, din jurisprudenta Curtii> pare s reiasa clar ca, pentru a fi exceptata de
la aplicarea normelor UE privind achizitiile publice, orice cooperare public-public trebuie
si ramana exclusiv publica. Prin urmare, participarea capitalului privat la una dintre
entitatile care participa la cooperare va impiedica exceptarea cooperarii de la normele
privind achizitiile publice®.

e Inexistentaune orientari citre piata

Daca entitatile care participa la cooperare sunt orientate catre piatd, acestea se afla in
concurenta directa cu operatorii privati, avand instrumente si obiective comerciale
identice sau similare. Cooperarea scutitd de la normele privind achizitiile publice si
destinata sa Tndeplineascia o sarcina publici trebuie si implice doar entititi care prin
activitatile lor principale nu sunt prezente pe piata intr-un scop comercial. Aceasta rezulta
in principal din faptul ca partenerii la cooperare trebuie sa fie autoritati contractante.
Statutul autoritatilor publice implica limite in ceea ce priveste activitatile lor, Tn timp ce
organismele de drept public trebuie sa fie ,,constituite pentru a indeplini Tn mod expres
cerinte de interes general, care nu au o natura industriala sau comerciala”.

Tn plus, Tn cazul unei cooperiri verticale, entitatea interna trebuie sa Tndeplineasca cea
mai mare parte a activitatilor sale pentru autoritatile contractante care o controleaza.
Orice activitate desfasurata pe piata trebuie sa aiba un caracter auxiliar in raport cu aceste
activitati principale, deoarece o posibila orientare citre piata ar pune in discutie controlul
comun cerut de cooperarea verticala.

49 Coditel, punctele 48 si 49; Hamburg, punctul 45.
% cauza C-26/03., Stadt Halle.
o Stadt Halle; Hamburg, punctele 44 si 47.
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Tn ceea ce priveste cooperarea orizontala, Curtea a precizat ca, atunci cand cooperarea
dintre autoritati publice este guvernata exclusiv de considerente si cerinte legate de
atingerea unor obiective de interes public, aceasta nu submineazi obiectivul principal al
normelor UE privind achizitiile publice, si anume libera circulatie a serviciilor si crearea
unei concurente nedenaturate in toate statele membre™. Aceasti situatie se intalneste
atunci cand cooperarea nu implica niciun fel de considerente comerciale.

e Tipul derelatie dintre partenerii la cooperare

Tn hotararea din cauza Hamburg, Curtea a subliniat faptul ca legislatia UE nu le impune
autoritatilor contractante si utilizeze o anumita forma juridica in vederea indeplinirii in
comun a sarcinilor lor de serviciu public. Desi nu exista o astfel de cerinta, examinand
cele doua forme de cooperare public-public, verticala si orizontala, trebuie remarcat ca
tipul de relatie care exista intre entitatile care participa la cooperare este diferit si trebuie
abordeat.

In cadrul unei cooperari institutiondizate, prezenta unui control intern (comun) este
elementul care ar putea conduce la scutirea unui contract de la regimul privind achizitiile
publice carei s-ar aplicain mod normal. Altfel spus, exceptia privind entitatile interne se
referd la un contract de achizitii publice pentru indeplinirea unei sarcini contra cost, care
intra sub incidenta altor dispozitii existente.

Pe de alta parte, in cazul unel cooperari neingtitutionalizate, pentru a o diferentia de un
contract de achizitii publice normal, pare important ca respectiva cooperare
neingtitutionalizata si aiba natura unei cooperari cu drepturi si obligatii reciproce, care
merge dincolo de ,,indeplinirea unel sarcini contra cost”, si ca scopul cooperirii sa nu fie
de natura comerciala.

52

Hamburg, punctul 47.
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Tabel recapitulativ

I. Contract de achizitii publiceintreautoritati contractante independente —
aplicarea normelor privind contractele de achizitii publice

[1. Sarcina publica indeplinita Tn comun de autorititi contractante care utilizeaza
resurse proprii

a) Control intern (atribuireaunui contract de citre o autoritate contractanti in favoarea
une entititi interne)

3 conditii comune:
- Nu exista capital privat in entitatea interna

- autoritatea contractantd (sau autoritatile Tn comun) exercita asupra entitatii interne un
control similar celui pe care o autoritate contractanta |-ar avea asupra propriilor sale
servicii

- entitatea interna desfasoara cea mai mare parte a activitatilor sale pentru autoritatea sau
autoritatile contractante care detin controlul

O singura autoritate contractanta controleaza propria sa entitate interna

A este 0 autoritate contractanta, iar E
este o0 persoana juridica distincta care
depinde de A atét din punct de vedere
organizational, cét si economic E

Ma multe autoritati contractante controleaza in comun o entitate interna

A, B si C sunt autoritati contractante,
iar E este o persoana juridica distincta
care depinde de toate cele tre
autoritati contractante atét din punct de
vedere organizational, cét si economic

b) Cooperarea intre autorititile contractante firi crearea unei structuri specifice

3 conditii:

- Intelegerea implica doar autoritati contractante, neexistand o participare de capital
privat;

- spre deosebire de un contract de achizitii publice normal, acordul are natura unel
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cooperari reale care vizeaza indeplinirea impreuna aunei sarcini comune i

- cooperarea este guvernata doar de considerente legate de interesul public.

4, SARCINA PUBLICA TNDEPLINITA DE RESURSE EXTERNE - ALTE RELATII DE TIP
PUBLIC-PUBLIC

Prezenta sectiune se refera la situatii Tn care sarcina de interes public alocata unei
autoritati contractante este in cele din urma efectuata de o entitate din afara autorittii
contractante. O astfel de situatie poate apirea atunci cand competenta pentru respectiva
sarcind publici este transferata ca atare unei alte autorititi publice. Tndeplinirea unel
anumite sarcini poate fi, de asemenea, incredintata unel alte entitati. Acest lucru se poate
face (i) fara stabilirea de relatii contractuale sau (ii) prin apelarea la o altd autoritate
contractanta care beneficiaza de un drept exclusiv ori (iii) printr-o procedura comuna de
achizitii publice, impreuna cu alte autoritdti contractante, sau prin intermediul unor
organisme centrale de achizitii.

4.1. Redistribuirea competentelor intre autorititile publice

Competenta juridica pentru o sarcina publica poate fi inteleasi ca obligatia si dreptul
exclusiv de a indeplini respectiva sarcina prin propriile mijloace administrative, tehnice
si de alt tip sau prin apelarea la entitati externe. Termenul de competenta pentru o
anumita sarcina publica include autoritatea oficiala necesara pentru a stabili cadrul de
reglementare pentru indeplinirea sarcinii lanivelul autoritatii vizate.

Organizarea administratiei nationale ca atare nu intra in competentele UE. Tn consecinta,
Ti revine fiecarui stat membru datoria de a-si (re)organiza administratia si — ca parte a
unel astfel de (re)organizari — de a permite transferul competentelor pentru respectivele
sarcini publice de la o autoritate publica la alta. (Prin natura sa, procesul descris aici nu
implica nicio entitate cu capital privat sau mixt.)

Obiectivul normelor privind achizitiile publice este si reglementeze situatiile in care o
autoritate contractanta achizitioneaza bunuri, servicii sau lucrari, si anume achizitioneaza
rezultatul anumitor activitati economice pentru a satisface nevoile proprii sau pe cele ale
cetatenilor. O autoritate contractantd care transfera toate competentele pentru o anumita
sarcind publica nu achizitioneaza niciun serviciu in scopuri proprii. Tn schimb, transmite
responsabilitatea pentru 0 anumita sarcina unel alte entititi.

Transferul competentei pentru o0 anumita sarcina publica de la o autoritate contractanta la
alta nu este guvernat de normele privind achizitiile publice, care se bazeaza partia pe
articolul 56 din TFUE (articolul 49 din TCE), si anume libertatea de afurniza servicii.

Transferul competentei pentru 0 anumita sarcina publica de la un organism public la atul
implica atét transferul autoritatii oficiale, cét si al oricaror activitati economice conexe.
De exemplu, in domeniul gestionarii deseurilor, transferul tuturor competentelor
presupune transferul dreptului de a decide tarifele, de a stabili reguli pentru colectarea,
sortarea, depozitarea si tratarea deseurilor, precum si a dreptului de a gestiona si in cele
din urma de a efectua sarcina in conformitate cu aceste reguli. Toate aceste drepturi
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constituie autoritate publica. Dintre aceste drepturi face parte si dreptul de a stabili modul
in care vor fi efectuate activitatile economice concrete care trebuie efectuate pentru
Tndeplinirea sarcinii publice (de exemplu, colectarea, transportul, depozitarea, eliminarea
si reciclarea deseurilor): fie de catre organismul public Tnsusi, fie de un tert mandatat de
acesta.

Desi in statele membre apar situatii in care se transfera competente, nici legislatia UE si
nici jurisprudenta Curtii de Justitie nu le recunosc in mod explicit.

Curtea a facut referire, n unul dintre cazuri®, |a transferul de autoritate oficiala atunci
cand un stat membru a invocat transferul competentelor de la un organism public la un
tert. In conformitate cu aceasta jurisprudenta, nu a avut loc un transfer de competente
daca

¢ entitatea publica ce detine initial competenta ramane Tn principal responsabila de un
proiect, deoarece aceasta are obligatialegala de a asiguraindeplinirea sarcinii;

e noua entitate poate lua masuri relevante din punct de vedere juridic doar dupa ce
entitatea publica ce detine initial competenta si-a dat aprobarea si

e noua entitate este finantata de catre entitatea publica ce are initial competenta de a
Tndeplini sarcinile, astfel Tncét aceasta nu are nicio marja de manevra.

In baza celor de mai sus, caracteristica distinctiva a transferului de competente de la un
organism public la altul in cadrul reorganizarii administratiel publice este caracterul
exhaustiv a transferului. Organismul care transfera competenta nu mai are nicio
raspundere. Beneficiarul transferului trebuie si isi exercite competenta Tn mod
independent si pe propriaraspundere.

Tn mod concret, organismul care transfera responsabilitatea nu pastreaza dreptul de a
decide asupra indeplinirii activitatilor economice necesare ih contextul sarcinii publice
respective. Respectivele sarcini economice sunt indeplinite sub autoritatea beneficiarului
transferului.

Totusi, aceasta nu inseamna ca organismul care a transferat competenta nu mai poate
avea 0 anumita influenta asupra organizarii concrete a executdrii sarcinii publice Tn
cauza. De fapt, functionarii organismului public care a transferat competenta ar putea fi
membri ai comitetului executiv sau ai organismului de gestionare a autorititii cirelai-a
fost transferata competenta pentru sarcina publica in cauza. Autoritatea care transfera
competenta poate de asemenea sa pastreze dreptul de a primi anumite informatii.

in baza acestor argumente, se poate concluziona ca, daca, de exemplu, mai multe
autoritati publice ar decide si creeze o entitate noua careia si 1i transfere complet o
anumita competenta, sau dacid o autoritate publica ar decide sa transfere competenta sa

% cauza C-264/03 Comisia/lFranta, Rec. 2005, p. 1-08831, punctul 54. A se vedea, de asemenes,

avizul avocatului general Maduro din 24 noiembrie 2004, punctele 39-41.
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unel entitati degja existente, iar sarcina publica ar fi apoi executatd de beneficiarul
transferului in mod complet independent si pe propria raspundere si autoritatile publice
care transfera competenta nu ar pastra niciun control asupra serviciului, atunci legislatia
UE privind achizitiile publice nu s-ar aplica.

4.2. Alocar ea necontr actuala de sarcini

Directivele UE privind achizitiile publice prezuma existenta unui contract, care necesita
cel putin doud entitati distincte din punct de vedere legal si independente una fata de
cealaltd Tn ceea ce priveste luarea deciziilor™. Un contract este in esenti un acord de
vointa, ceea ce inseamna ca partile pot sa decida dacd doresc si initieze sau sa inchele
relatia contractuala™. Existenta unui contract este de asemenea indicatd de capacitatea
partilor de a negocia continutul efectiv a serviciilor care urmeaza sa fie furnizate si
tarifele acestor servicii®. Un contract implica o relatie sinalagmatica. Daci nu exista un
contract, directivele UE privind achizitiile publice nu se aplica. Conform jurisprudentel
Curtii, daca o entitate desfasoara o activitate Tn virtutea obligatiilor sale prevazute in
legislatia nationala, si nu Th baza unui contract, aceasta nu intra sub incidenta directivelor
UE privind achizitiile publice.

Mai precis, in cauza Tragsa®’, Curtea a constatat ca, in temeiul legislatiei nationale
relevante, Tragsa, o intreprindere publica, nu aavut de ales in ceea ce priveste acceptarea
unui anggjament sau tariful pentru serviciile sale, ci a fost obligata prin lege sa execute
cererile autoritatii contractante, Tn masura in care aceasta a actionat ca instrument si
serviciu tehnic a autoritatii respective. Curtea a stabilit ca raporturile dintre Tragsa si
autoritatile contractante care au folosit serviciile sale nu au fost de natura contractual, ci,
sub toate aspectele, au avut o naturd interna, de dependentd si subordonare®. Tn
consecintd, directivele UE privind achizitiile publice nu erau aplicabile acestei relatii.

Totusi, trebuie remarcat ca aplicarea Tratatului privind functionarea Uniunii Europene nu
depinde de existenta unui contract. Tratatul se aplica oricand o autoritate contractanta
,incredinreaz; prestarea unei activitdsi economice unui ter/”*. Pe de ata parte, Curtea
recunoaste de asemenea exceptia privind entitatile interne in contextul Tratatului.

4.3. Relatia dintre normele privind achizitiile publice si anumite drepturi
exclusive

Tn cazul In care o autoritate contractanta se bucura de un drept exclusiv in baza articolului
18 din Directiva 2004/18/CE, celelalte autoritati contractante nu pot atribui decét acestel
entitati contractele pentru serviciile respective. Motivul principal pentru introducerea

> Teckal, punctul 51.

% Cauza C-295/05, Asociacion Nacional de Empresas Forestales (Asemfo)/Transformacion Agraria
SA (Tragsa) si Administracion del Estado, Rep. 2007, p. 1-02999, punctul 54 si cauza C-220/06,
Asaciacion Profesional de Empresas  de Reparto y Manipulado de
Correspondencia/ Administracion General del Estado, Rep. 2007, p. 1-12175, punctul 55.

% A se vedea lbid.

> Cauza C-295/05, Tragsa

% Cauza C-295/05, Tragsa, punctul 51.

9 Parking Brixen, punctul 61.
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acestel dispozitii afost acela de a evita procedurile de atribuire competitive Tn cazurile in
care, din cauza existentel unui drept exclusiv, contractul Tn cauza poate fi atribuit Tn final
doar unei entititi.

In dezbaterea generald, termenul , drepturi exclusive’ poate fi utilizat cu referire la o
paleta foarte larga de situatii, de la rezervarea unui intreg sector economic pentru
autoritatile publice pana la alocarea exclusiva a unel sarcini specifice unei anumite
Tntreprinderi. Totusi, nu orice drept exclusiv justifica scutirea atribuirii unui contract de
servicii publice. Articolul 18 prevede ca respectivul drept exclusiv trebuie si fie acordat
printr-un act cu putere de lege sau act administrativ care este publicat si compatibil cu
Tratatul. Tn plus, articolul 18 se referi numai la drepturi acordate anumitor
organisme din sectorul public pentru a furniza sectorului public anumite servicii n
mod exclusiv. Limitarea acestel exceptii la contractele atribuite entititilor care sunt ele
Tnsele autoritati contractante asigura proceduri de achizitii competitive pe pietele din
aval, deoarece autoritatea contractanta care se bucura de dreptul exclusiv trebuie sa
respecte directivele UE privind achizitiile publice in cazul propriilor achizitii.

e Conformitatea cu Tratatul

Legea, regulamentul sau dispozitia administrativa publicata trebuie sa fie compatibila cu
normele relevante din Tratat, in special articolele 49 (ex-articolul 43 din TCE) si 56 (ex-
articolul 49 din TCE) din TFUE si normele si principiile care decurg din aceste articole.
Aceste norme si principii includ nediscriminarea, transparenta, proportionalitatea,
recunoasterea reciproca si protectia drepturilor persoanelor.

Un drept exclusiv, care prin definitie limiteaza libertatea ator entitati de a furniza
servicii, estejustificat doar Tn anumite conditii®.

Astfel, dreptul exclusiv trebuie sa fie justificat fie printr-o derogare prevazuta in mod
expres de Tratat [exercitarea autoritatii oficiale - articolul 51 din TFUE (ex-articolul 45
din TCE), ratiuni de ordine publica, siguranta publica sau sanatate publica - articolul 52
din TFUE (ex-articolul 46 din TCE)], fie, in conformitate cu jurisprudenta Curtii, de
cerinte imperative de interes general, care trebuie si fie adecvate obiectivului urmarit, sa
nu mearga dincolo de ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului si, Th orice caz,

sa fie aplicate fara discriminare® 2.

Cauza 203/08, The Sporting Exchange Ltd, functionénd sub denumirea de Betfair/Minister van
Justitie, Rep. 2010, nepublicata Tnca, punctele 23-25; C-124/97, Markku Juhani L&&ré, Cotswold

valtio (Finnish State), Rec. 1999, p. I-06067, punctele 29-31; C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol
Profissional si Bwin International Ltd/Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericérdia de
Lishoa, Rep. 2009, p. 1-07633, punctele 52-55
6t Cauza C-243/01, Gambelli, Rec. 2003, p. 1-13031, punctul 65; C-288/89, Stichting Collectieve
Antennevoorziening Gouda si altii/Commissariaat voor de Media, Rec. 1991, p. 1-04007
in plus, deciziile de a acorda drepturi exclusive Tntreprinderilor pot congtitui incalcari ale
Tratatului, atunci cand cerintele de serviciu public care trebuie indeplinite de furnizorul de servicii
nu sunt specificate Tn mod corespunzitor (cauza C-66/86, Silver Line Reisebiiro, Rec. 1989, p. |-
803), atunci cand furnizorul de servicii este in mod evident in imposibilitatea de a satisface
cererea (cauza C-41/90, Hofner, Rec. 1991, p. 1-1979) sau atunci cand existdi o modalitate
aternativa de a indeplini cerintele, care ar avea un efect negativ mai mic asupra concurentei
(cauza T-266/97, Vlaamse Televisie Maatschappij, Rec. 1999, p. 11-2329). De asemenes, conditia

62
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e Ceinta de nediscriminare impune acordarea n conditii de concurenta a dreptului
exclusiv?

Asa cum s-a indicat, articolul 18 se refera la drepturi acordate anumitor organisme din
sectorul public pentru a furniza sectorului public anumite servicii Tn mod exclusiv. Tn
cazul in care justificarea limitarii libertatii de a furniza servicii consta intr-o cerinta
imperativa de interes general, una dintre conditiile care trebuie indeplinite este ca masura
in cauza sa fie nediscriminatorie. Aceasta inseamna, Tn general, ci nicio entitate privata
nu trebuie plasata intr-o pozitie de avantaj fata de concurentii sai. Prin urmare, in cazul in
care se atribuie un drept exclusiv unei autorititi contractante in care exista capital privat
(ceea ce se poate intampla Th cazul unui organism de drept public), este dificil de apreciat
cum ar putea fi respectat acest principiu in lipsa unei proceduri transparente care si
asigure egalitatea de tratament®. Pe de alta parte, tinand cont de istoria si de scopul
articolului 18, precum si de jurisprudenta recenta privind situatii comparabile, acest lucru
ar putea sa nu fie necesar daca beneficiarul dreptului exclusiv este un organism public,
cum ar fi o autoritate contractanti fara capital privat®.

4.4. Relatiile dintre autoritatile contractante in contextul acordurilor de
achizitiein comun sau centralizate

Achizitionarea in comun poate lua diferite forme, mergdnd de la organizarea unel
proceduri comune specifice de cerere de oferte pana la recurgerea sistematica la
specializare (de exemplu, 0 autoritate contractanta este responsabila pentru anumite tipuri
de achizitii care vor fi utilizate de toate entitatile Tn cauza, iar o ati autoritate
contractanta realizeaza un alt tip de achizitii etc.) si nfiintarea unel structuri specifice
(organism) pentru achizitii comune. Relatiile dintre diferitii participanti pot sa intre sau
nu sub incidenta normelor UE privind achizitiile publice, in functie de metoda aleasa.

Tn cazul unei cooperari administrative simple pentru elaborarea de specificatii comune,
care nu necesitd niciun contract cu titlu oneros intre parti, si anume cand autoritatile
publice se limiteazi la organizarea unel proceduri comune de cerere de oferte, acestea
aplica Tmpreund normele privind achizitiile publice, insa cooperarea lor nu intra sub
incidenta acestor norme. Articolul 1 alineatul (9) din Directiva 2004/18/CE defineste
autoritatile contractante, printre altele, ca asociatii formate din una sau mai multe astfel
de autoritati, ceea ce Thseamna una sau ma multe autoritati regionale sau locale ori
organisme de drept public. Aceasta prevedere ar putea prezenta interes in contextul
cooperirii public-public.

Tn plus, n statele membre au fost elaborate anumite tehnici de centralizare a achizitiilor.
Organismele centrale de achizitie sunt autoritéti contractante responsabile de redlizarea
de achizitii sau de atribuirea de contracte publice/acorduri-cadru destinate altor autoritati
contractante. Articolul 11 din Directiva 2004/18/CE prevede explicit ca autoritatile
contractante pot achizitiona lucrari, bunuri si/sau servicii de la sau prin intermediul unui

ca acordarea dreptului exclusiv si fie conforma cu Tratatul nu este ndeplinitd dacd masura prin
care se atribuie este neconforma cu legislagia secundara a UE (C-220/06, Correos, punctele 64-

66.)
63 A se vedea, prin analogie, C-203/08, Sporting Exchange Ltd., punctele 47 si 50.
& Idem, punctele 59-60.
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organism central de achizitie. Organismele centrale de achizitie pot indeplini fie rolul de
angrosist (agrosistul realizeaza achizitii, iar apoi ate autoritati achizitioneaza de la d),
fie pe cel de intermediar care gestioneaza procedurile de atribuire si de administrare a
contractelor, astfel Incét alte autoritati si poata achizitiona prin €. Tn ambele cazuri, nu
trebuie organizatd nicio procedurd de achizitii in legatura cu relatia dintre organismul
central de achizitie si autoritdtile care au apelat la acesta, cu conditia ca autoritatea
centrala de achizitie sa fi atribuit contractele in conformitate cu Directiva UE privind
achizitiile publice.
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ANEXA |

Lista cauzelor

Cauza C-480/06, Comisia/lGermania, Rep. 2009, p. 1-04747

Cauza C-107/98, Teckal Srl/Comune di Viano si Azienda Gas-Acqua Consorziale
(AGAC) di Reggio Emilia, Rec. 1999, 1-08121

Cauza C-84/03, Comisia/Spania, Rec. 2005, p. 1-00139

Cauza C-26/03 Stadt Halle si RPL Recyclingpark Lochau GmbH/Arbeitsgemel nschaft
Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna, Rec. 2005, p. I-
00001

Cauza C-324/07, Coditel Brabant SA/Commune d'Uccle si Région de Bruxelles-
Capitale, Rep. 2008, p. 1-08457

Cauza C-573/07, Sea Srl/Comune di Ponte Nossa, Rep. 2009, p. 1-08127
Cauza C-29/04 Comisia/Austria, Rec. 2005, p. [-09705

Cauza C-340/04, Carbotermo SpA si Consorzio Alisei/Comune di Busto Arsizio si
AGESP SpA., Rec. 2006, p. 1-04137

Cauza C-458/03, Parking Brixen GmbH/Gemeinde Brixen si Stadtwerke Brixen AG.,
Rec. 2005, p. 1-08585

Cauza C-371/05, Comisiag/ltalia, Rep. 2008, p. 1-00110

C-231/03, Consorzio Aziende Metano (Coname)/Comune di Cingia de' Botti, Rec. 2005,
p. [-07287

Cauza 275/08, Comisia/Germania, Rep. 2009, p. 1-00168
Cauza C-264/03, Comisia/lFranta, Rec. 2005, p. 1-08831

Cauza C-295/05, Asociacion Nacional de Empresas Forestales (Asemfo)/ Transformacion
Agraria SA (Tragsa) si Administracion del Estado, Rep. 2007, p. 1-02999

Cauza 203/08, The Sporting Exchange Ltd, functiondnd sub denumirea de
Betfair/Minister van Justitie, Rep. 2010, nepublicata Tnca

C-124/97, Markku Juhani L&&rg Cotswold Microsystems Ltd si Oy Transatlantic
1999, p. I-06067
C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissonal si Bwin International

Ltd/Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, Rep. 2009, p. |-
07633
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Cauza C-243/01, Gambelli, Rec. 2003, p. 1-13031

C-288/89, Stichting Collectieve Antennevoorziening Gouda si altii/Commissariaat voor
de Media, Rec. 1991, p. 1-04007

Cauza C-66/86, Silver Line Reisebiro, Rec. 1989, p. 1-803
Cauza C-41/90, Hofner, Rec. 1991, p. 1-1979
Cauza T-266/97, Vlaamse Televisie Maatschappij, Rec. 1999, p. 11-2329

Cauza C-220/06, Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de
Correspondencial Administracion General del Estado, Rep. 2007, p. 1-12175
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