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1. Prezenta cauzd, care isi are originea intr-
o serie de intrebari preliminare adresate
de Oberlandesgericht Diisseldorf, permite
Curtii sd revina incd o data asupra proble-
mei distinctiei dintre contractele de achizitii
publice de lucrari si activitatea de reglemen-
tare urbanisticd exercitatd de autoritatile
publice.

2. Mai precis, in centrul cauzei cu privire la
care i se solicitd instantei de trimitere sa se
pronunte se afld vinzarea unui teren de cétre
administratia publicd unei persoane private.
In mod tipic, aceasti situatie poate conduce
la reflectii cu privire la existenta unui posi-
bil ajutor de stat®. Totusi, in spetd, nu par
sd existe astfel de preocupiri. Specificitatea
prezentei cauze constd in schimb in faptul ca
administratia publica a decis sé cedeze terenul
ofertantului care a demonstrat cid avea, pen-
tru respectivul teren, proiectele de utilizare
si de constructie considerate cele mai inte-
resante si mai meritorii de cétre autoritatile

1 — Limba originala: italiana.

2 — Astfel cum este evident, un astfel ajutor de stat exista in cazul
in care vanzarea unui bun public se realizeaza la un pret infe-
rior celui al pietei. A se vedea in aceastd privinta, in special,
Comunicarea Comisiei privind elementele de ajutor de stat
in vanzarile de terenuri si cladiri de citre autoritatile publice
(JO 1997, C 209, p. 3).
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locale, titulare ale competentelor in mate-
rie de amenajare urbanistica a teritoriului.
Instanta de trimitere se intreaba daca, in acest
context, trebuie si fie aplicate normele care
reglementeaza contractele de achizitii publice
si, mai precis, cele in materie de concesionare
a lucrérilor publice.

I — Cadrul juridic

3. Dispozitiile cu privire la care se solicitd
Curtii sa se pronunte sunt cuprinse in Direc-
tiva 2004/18/CE? (denumitd in continuare
»Directiva 2004/18/CE” sau ,directiva”).

3 — Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consi-
liului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor
de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de
bunuri si de servicii (JO L 134, p. 114, Editie speciala, 06/
vol. 8, p. 166).
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4. Articolul 1 din directivé prevede:

»(1) In sensul prezentei directive, se aplici
definitiile previzute la alineatele (2)-(15).

(2) (a) «Contractele de achizitii publice»
sunt contracte cu titlu oneros, inche-
iate in scris intre unul sau mai multi
operatori economici si una sau mai
multe autoritati contractante si care
au ca obiect executia de lucriri, fur-
nizarea de produse sau prestarea de
servicii in sensul prezentei directive.

G

«Contractele de achizitii publice de
lucriri» sunt contracte de achizitii
publice, avind ca obiect fie executia,
fie atit proiectarea, cat si executia
unor lucréri referitoare la una din-
tre activititile mentionate la anexa I
sau a unei lucrari, fie realizarea, prin
orice mijloace, a unei lucriri care sa
raspunda unor necesitéti precizate de
autoritatea contractanti. O «lucrare»
este rezultatul unui ansamblu de
lucréri de constructie sau de lucrari
publice destinatd sid indeplineasca
ea insdsi o functie economicd sau
tehnica.

(3) «Concesionarea lucririlor publice» este
un contract care prezintd aceleasi carac-
teristici ca un contract de achizitii publice
de lucrari, cu exceptia compensatiei pen-
tru lucrarile efectuate, care poate consta fie
exclusiv in dreptul de exploatare a lucritrii, fie
in dreptul de exploatare si o plata.

II — Situatia de fapt, actiunea principala si
intrebarile preliminare

5. In octombrie 2006, Bundesanstalt fiir
Immobilienaufgaben (agentia federald pen-
tru gestionarea patrimoniul imobiliar public,
denumitd in continuare ,Bundesanstalt”)
a fiacut cunoscutd, prin intermediul unor
anunturi difuzate in presd si pe internet,
intentia de a vinde un teren de aproximativ 24
de hectare situat in localitatea Wildeshausen.
Terenul era ocupat in special de o cazarma,
desfiintata in primele luni ale anului 2007.

6. In anuntul publicat, Bundesanstalt preciza
cd modurile admise de utilizare a terenului
trebuiau sa fie stabilite de comun acord cu
orasul Wildeshausen.
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7. In luna mai 2007, o expertizi ceruti de
Bundesanstalt a estimat valoarea terenului la
2,33 milioane de euro.

8. Societatea Helmut Miiller GmbH (denu-
mita in continuare ,Helmut Miiller”) prezen-
tase, deja in luna noiembrie 2006, o ofertd de
achizitionare a terenului la pretul de 4 mili-
oane de euro, conditionind totusi aceastd
ofertd de intocmirea unui plan de urbanism
pentru zona respectiva, care sa fie conform
proiectelor sale. Aceastd propunere nu a fost
acceptatd.

9. In luna ianuarie 2007 Bundesanstalt a soli-
citat persoanelor posibil interesate sd depuna
o ofertd pentru teren fird un plan de urba-
nism prestabilit. In acest context, Helmut
Miiller a depus o ofertd de achizitionare de 1
milion de euro. O alté societate, Gut Spascher
Sand Immobilien GmbH (denumita in conti-
nuare ,GSSI”), a depus in schimb o oferti de
2,5 milioane de euro.

10. In continuare, autorititile locale din
Wildeshausen au solicitat ofertantilor sa isi
prezinte proiectele de utilizare a zonei respec-
tive. Aceste proiecte au fost discutate cu
autoritatile locale, inclusiv in prezenta Bun-
desanstalt. La 24 mai 2007, Consiliul Munici-
pal din Wildeshausen si-a exprimat preferinta
pentru  proiectul GSSI, declardndu-se
dispus sa initieze o procedurd pentru
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definirea planului de constructii al zonei in
temeiul acestui proiect. Cu toate acestea,
decizia Consiliului Municipal indica in mod
expres ca nu considera aceasta preferinti ca
fiind obligatorie in raport cu competentele in
materie de urbanism ale autoritatii locale, pe
care Consiliul Municipal isi rezerva sa le exer-
cite in mod liber.

11. La 6 iunie 2007, Bundesanstalt a vandut
terenul catre GSSI. Contractul de vanzare nu
contine nicio referire la viitoarea utilizare a
terenului cedat.

12. Helmut Miiller a atacat in fata instantelor
nationale vanzarea terenului, sustinind in
special cé aceastd vanzare ar fi trebuit si fie
efectuata in temeiul normelor in materia atri-
buirii contractelor de achizitii publice.

13. Fiind sesizatd cu litigiul, instanta de
trimitere a formulat urmatoarele intrebari
preliminare:

»1) Notiunea de contract de achizitii publice
de lucréri de la articolul 1 alineatul (2)
litera (b) din [Directiva 2004/18] trebuie
interpretatd in sensul cd lucririle sunt
realizate in mod material sau fizic pentru



2)

3)
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autoritatea contractantd si in interesul
economic direct al acesteia?

In masura in care notiunea de contracte
de achizitii publice de lucriri, in sensul
articolului 1 alineatul (2) litera (b) din
Directiva 2004/18, nu permite si se faci
abstractie de elementul «obtinere»: se
poate admite, in temeiul celei de a doua
ipoteze prevazute de aceastd dispozitie,
ca existd o astfel de «obtinere» atunci
cand lucrérile indeplinesc un obiectiv
public definit pentru autoritatea contrac-
tantd (s serveasca, spre exemplu, dez-
voltérii urbanistice a unei parti dintr-o
comund) si cdnd acel contract conferd
autoritatii contractante competenta de a
se asigura cd obiectivul public va fi atins
si cd lucrarea va fi efectuati in acest scop?

Notiunea de contract de achizitii publice
de lucréri impune, in prima sau in a doua
ipotezd previzutd la articolul 1 alinea-
tul (2) litera (b) din Directiva 2004/18, ca
executantul de lucriri sa fie tinut direct
sau indirect si efectueze lucrarile? Tre-
buie s existe posibilitatea ca o astfel
de obligatie si fie exigibild in fata unei
instante?

Notiunea de contract de achizitii publice
de lucrari presupune, in temeiul celei de
a treia ipoteze previzute la articolul 1

7)

alineatul (2) litera (b) din Directiva
2004/18, ca executantul de lucrari sa fie
tinut si efectueze lucrdri sau ca aceste
lucriri si formeze obiectul contractului?

Contracte prin care, prin intermediul
necesitatilor precizate de autoritatea
contractantd, afectarea unei lucrari care
trebuie construitd unui obiectiv public
definit trebuie sa fie garantatd si prin
care autoritatea contractanta (in temeiul
acordului contractual) este investitd in
acelasi timp (in interes propriu indirect)
cu competenta de a se asigura cé lucrarea
ar putea fi destinatd indeplinirii obiec-
tivului public definit sunt cuprinse in
notiunea de contracte de achizitii publice
de lucriri in sensul celei de a treia ipo-
teze previzute la articolul 1 alineatul (2)
litera (b) din Directiva 2004/18/CE?

Situatia in care lucrdrile de constructie
trebuie si fie efectuate conform unor
proiecte verificate si aprobate de citre
autoritatea contractantd este cuprinsa in
notiunea «necesitati precizate de auto-
ritatea contractantéi», in sensul articolu-
lui 1 alineatul (2) litera (b) din Directiva
2004/18/CE?

Se exclude concesionarea lucriri-
lor publice in temeiul articolului 1
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alineatul (3) din Directiva 2004/18 in
cazul in care concesionarul este sau
devine proprietar al terenului pe care
trebuie efectuatd lucrarea sau in cazul in
care concesionarea s-a realizat pe durati
nedeterminati?

8) Directiva 2004/18/CE se aplica (fapt care
implica obligatia pentru autoritatea con-
tractanta de a initia o procedura de atri-
buire de contracte de achizitii publice)
atunci cAnd cumpdrarea terenului de
catre un tert si atribuirea unui contract
de achizitii publice de lucrari sunt deca-
late in timp, cand, la momentul incheierii
tranzactiei privind terenul, contractul de
achizitii publice de lucrari nu a fost inca
atribuit, insd, la momentul respectiv,
autoritatea contractanta are intentia de a
atribui un astfel de contract?

9) Operatiunile distincte, aflate insd in
legétura, privind cesionarea unui teren
si [atribuirea] unui contract de achizitii
publice de lucrari trebuie considerate un
ansamblu atunci cénd se are in vedere
aceastd atribuire la momentul incheie-
rii vanzdrii terenului si cAnd persoanele
interesate au stabilit in mod constient
o legitura stransa din punct de vedere
material si de asemenea, daca este cazul,
cronologic intre contractele diferite (a
se vedea Hotéardrea din 10 noiembrie
2005, Comisia/Austria, C-29/04, Rec.,
p. 1-9705)?”
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III — Observatii introductive

A — Jurisprudenta instantei de trimitere

14. Pentru intelegerea intrebarilor prelimi-
nare formulate de instanta de trimitere, este
necesard o clarificare. Trebuie si se observe
in special, astfel cum subliniazd instanta
nationald in ordonanta sa, cd jurisprudenta
actuald a instantei de trimitere (Oberlan-
desgericht Diisseldorf) prezintd anumite
particularititi care o opun celei mai mari
parti a jurisprudentei si doctrinei in materia
dreptului contractelor de achizitii publice.

15. In special, pozitia instantei de trimitere
porneste de la prezumtia cd natura esential
urbanistica a unei proceduri nu exclude, in
principiu, aplicabilitatea normelor comu-
nitare in materia atribuirii contractelor de
achizitii publice. In aceasta privinti, instanta
nationald aminteste jurisprudenta Curtii
in cauzele Ordine degli Architetti si altii* si
Comisia/Franta®.

16. In al doilea rand, instanta de trimitere
deduce din jurisprudenta Auroux si altii®
principiul potrivit céruia aplicabilitatea

4 — Hotararea Curtii din 12 iulie 2001, Ordine degli Architetti si
altii (C-399/98, Rec., p. I-5409).

5 — Hotéréarea Curtii din 20 octombrie 2005, Comisia/Franta
(C-264/03, Rec., p. I-8831).

6 — Hotararea Curtii din 18 januarie 2007, Auroux si altii
(C-220/05, Rep., p. I-385).
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normelor comunitare in materia contracte-
lor de achizitii publice este absolut indepen-
dentd de faptul cd autoritatea contractanti
intentioneaza sa dobandeascé in proprietate
sau chiar numai si posede si sa foloseasci
lucrarile care urmeaza a fi construite. Cu alte
cuvinte, reglementarea comunitard in mate-
ria contractelor de achizitii publice ar putea
sd fie aplicatd independent de existenta unui
element de obtinere materiald a unui bun de
catre autoritatea contractanti. In special, uti-
litatea urmaérita de autoritatea contractanta
ar putea chiar sd aibd o naturd imateriala,
care constd de exemplu, precum in spetd, in
atingerea anumitor obiective de dezvoltare
urbanistic a teritoriului localitatii’.

17. In temeiul acestei jurisprudente, situatia
care face obiectul actiunii principale este
interpretatd de instanta de trimitere dupa
cum urmeazi. Societatii GSSI i-a fost atribu-
itd o concesionare a lucririlor publice®, pen-
tru care ar fi trebuit s fie aplicate dispozitiile

7 — Pe de alti parte, ulterior deciziei de trimitere, legislatia ger-
mand a fost modificata prin Legea din 20 aprilie 2009 privind
modernizarea dreptului contractelor de achizitii publice
(Gesetz zur Modernisierung des Vergaberechts, BGBIL.
I, p. 790), care a modificat articolul 99 din Legea privind
restrictiile asupra concurentei (Gesetz gegen Wettbewerbs-
beschrankungen, sau ,GWB”), precizand printre altele c3, in
ipoteza din a treia varianta prevazuti de definitia contractu-
lui de achizitii publice de lucriri, este necesar ca autoritatea
contractantd sa obtind un beneficiu economic direct. A se
vedea de asemenea mai jos nota de subsol 35.

8 — Cu toate acestea, nu este clar care este persoana care ar fi
atribuit aceastd concesionare. Comisia insasi, care asupra
acestui punct s-a dovedit mai degrabi deschisa in ceea ce
priveste pozitiile instantei de trimitere, a trebuit sa recu-
noascd, in sedintd, ca atit Bundesanstalt, cat si orasul
Wildeshausen prezinta, in cazul din spetd, anumite caracte-
ristici tipice ale acestui rol, fara a fi posibil si se recunoasca
prevalenta, in aceastd privinta, a uneia sau a celeilalte.

pertinente ale dreptului comunitar®. Faptul ca
societatea GSSI dobandeste asupra bunurilor
respective un drept de proprietate nu este
contrar acestei interpretiri, din moment ce
notiunea ,concesionare” definita in directiva
nu ar exclude nici durata nedeterminati a
acesteia, nici recunoasterea, in favoarea con-
cesionarului, a unui drept de proprietate asu-
pra bunurilor care fac obiectul concesionarii.

18. Imprejurarea ca orasul Wildeshausen,
desi si-a exprimat preferinta pentru amena-
jarea urbanistica propusé de societatea GSSI,
nu s-a obligat in mod formal si autorizeze
aceastd amenajare nu ar constitui, in opinia
instantei de trimitere, un element de natura
sd infirme interpretarea acesteia cu privire
la evenimente. In special, instanta nationald
face trimitere la hotararea Curtii pronuntatd
in cauza Comisia/Austria (cunoscuti sub
numele ,Mddling”)!® pentru a sustine ci
inclusiv un eveniment ulterior cronologic
atribuirii, daca este determinant in mod con-
cret in sensul acesteia, poate s trebuiasci si
fie luat in considerare in scopul unei evaluari
juridice a cazului particular. In caz contrar,

9 — In ceea ce priveste decizia de trimitere, in aceasta nu existi
indoieli asupra faptului cid pragurile prevazute pentru
aplicarea directivei sunt, in cazul din speta, larg depasite.
In realitate, din moment ce, in sine, valoarea terenului nu
depiseste pragurile mentionate, rationamentul instantei
nationale prezinti elemente evident ipotetice. Pe de alta
parte, avand in vedere jurisprudenta constanta potrivit
cireia revine in principiu instantei nationale si apreci-
eze pertinenta intrebirilor pentru solutionarea litigiului,
consideram ca, in spetd, Curtea ar trebui sa ofere un rés-
puns intrebérilor adresate de Oberlandesgericht Diisseldorf.
A se vedea in aceastd privintd, de exemplu, Hotararea din
15 decembrie 1995, Bosman (C-415/93, Rec., p. I-4921, punc-
tul 61), Hotararea din 7 septembrie 1999, Beck si Bergdorf
(C-355/97, Rec., p. 1-4977, punctul 22), Hotarérea din 7 iunie
2007, van der Weerd si altii (C-222/05-C-225/05, Rep.,
p. 1-4233, punctul 22), si Hotérarea din 17 iulie 2008, Corpo-
racién Dermoestética (C-500/06, Rep., p. I-5785, punctul 23).

10 — Hotéréarea Curtii din 10 noiembrie 2005, Comisia/Austria
(C-29/04, Rec., p. I-9705).
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efectul util al dispozitiilor dreptului comuni-
tar ar putea fi compromis in mod usor.

19. Totusi, astfel cum am subliniat mai sus,
aceeasi instantd de trimitere recunoaste ca
interpretarea sa privind dreptul comunitar,
in partile aplicabile in prezenta cauzi, este
departe de a face obiectul unui consens una-
nim. Asadar, prin intermediul intrebérilor
preliminare, Oberlandesgericht Diisseldorf
solicita Curtii, in esentd, sa stabileasca daci
aceastd interpretare este sau nu este corecta.

B — Diferentele dintre versiunile lingvistice
ale articolului 1 din directivd

20. Articolul 1 din directiva distinge, in majo-
ritatea versiunilor lingvistice', trei tipuri
diferite de ,contracte de achizitii publice de
lucréri”. Este vorba, in special, despre urma-
toarele ipoteze:

— executia, eventual insotitd de proiecta-
rea, de lucrdri™ de constructii de tipul
celor specificate in anexa I la directiva
(prima varianti);

11 — Insa nuin toate: de exemplu, a doua varianta mentionata nu
are echivalent in versiunea portugheza.
12 — In germana: ,von Bauvorhaben’, in engleza: ,of works’, in

francezi: ,de travaux’, in italiana: ,lavori’, in spaniola: ,de
obras’, in olandeza: ,van werken’, in portughezi: ,de tra-
balhos’, in greaca: ,epyaciov”.

I - 2684

— executia, eventual insotitd de proiectare,
a unei lucrdri® (a doua variantd);

— realizarea, prin orice mijloace, a unei
lucrdri™ care sa raspunda unor necesitati
precizate de autoritatea contractanti (a
treia varianta).

21. Imediat in continuare, directiva preci-
zeazd cd o ,lucrare”” este ,rezultatul unui
ansamblu de lucriri de constructie sau de
lucréri publice destinata si indeplineascé ea
insési o functie economicé sau tehnica”

22. Trebuie sa se observe de la inceput cd
versiunile lingvistice ale directivei prezinta
cateva diferente de o anumitd importanta.

23. Exista, inainte de toate, diferente care
rezultd din utilizarea unei terminologii care
nu este intotdeauna coerenta in cadrul celor

13 — In germand: ,eines Bauwerks’, in engleza: ,a work’, in fran-
ceza: ,d’un ouvrage’, in italiana: ,di un'opera’; in spaniola:
»de una obra’; in olandezi: ,van een werk’, in greaca: ,evog
£pyou’”.

14 — In germand: ,einer Bauleistung’, in englezi: ,of a work’,
in francezd: ,d'un ouvrage’, in italiana: ,di un'opera’, in
spaniold: ,de una obra’ in olandeza: ,van een werk’, in
portugheza: ,de uma obra’, in greaci: ,evog épyouv”.

15 — In germand: ,Bauwerk’, in engleza: ,work’, in francezi:
»ouvrage’, in italiana: ,opera”; in spaniola: ,obra’, in olan-
deza: ,werk’; in portugheza: ,,obra’, in greaca: ,épyo”.
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trei variante indicate: acest lucru este evident
in special dacd se observd termenii la care
recurg anumite versiuni lingvistice, astfel
cum s-a ardtat in notele de subsol aferente
variantelor in cauza.

24. In plus, versiunea in limba germani pre-
zinta alte doua diferente semnificative. In pri-
mul rind, cea de a treia varianta precizeaza ci
realizarea activitatii prevdzute in aceasta tre-
buie si se faca ,prin intermediul unor terti”
(durch Dritte): o astfel de precizare lipseste
in celelalte versiuni lingvistice'®. In al doilea
rand, activitatea prevazutd in a treia varianta
nu este mentionaté drept ,lucrare” (Bauwerk),
ci drept ,activitate de constructii” (Bauleist-
ung): cu consecinta ci definitia urméitoare
a notiunii ,lucrare” pare aplicabild, in textul
german, numai celei de a doua variante, si nu
celei de a treia'.

25. Existenta problemelor de text pe care
tocmai le-am evocat descurajeazid pe deplin

16 — Subliniem insi ca, astfel cum a precizat in cadrul sedintei in
special guvernul austriac, in concret, precizarea continuta
in textul in limba germani nu il face pe acesta mai diver-
gent, ci probabil numai ,mai specific” in raport cu celelalte
versiuni lingvistice. Astfel, ludnd in considerare structura
dispozitiei analizate, pare dificil, chiar ficand referire la alte
versiuni lingvistice, sa se individualizeze un caz particular
care intra in a treia variantd in care lucrarile nu sunt reali-
zate de un ,tert” In orice caz, trebuie si se aminteasca faptul
cd, potrivit unei jurisprudente constante, natura divergenta
a unei anumite versiuni lingvistice specifice a unei norme
comunitare nu poate sa fie singurul temei pentru interpre-
tarea acestei dispozitii sau sa i se atribuie un caracter prio-
ritar in raport cu celelalte versiuni lingvistice. A se vedea in
aceastd privinta, de exemplu, Hotérarea din 27 martie 1990,
Cricket St. Thomas (C-372/88, Rec., p. I-1345, punctul 18),
si Hotérérea din 19 aprilie 2007, Velvet & Steel Immobilien
(C-455/05, Rep., p. I-3225, punctul 19).

17 — Aceste specificitati ale versiunii germane isi au originea deja
in Directiva 89/440/CEE a Consiliului din 18 iulie 1989 de
modificare a Directivei 71/305/CEE de coordonare a pro-
cedurilor de atribuire a contractelor de achizitii de lucrari
publice (JO L 210, p. 1). Directiva 89/440 a introdus pentru
prima daté in ordinea juridici comunitara actuala definitie
Jtripartitd” a contractului de achizitii publice de lucriri.

céutarea interpretarii ,corecte” a dispozitiilor
prin intermediul unei analize strict lite-
rale a acestora, eventual limitatd in plus la
o singurd versiune lingvistica. In realitate,
numai interpretarea sistematici si cea tele-
ologicd pot, impreund cu o anumita doza
de bun-simt interpretativ, sa orienteze cau-
tarea semnificatiei care trebuie acordati
dispozitiilor in cauza.

IV — Analiza juridica

A — Premiza: notiunea de contract de
achizitii de lucrari publice

26. Pentru a putea oferi un raspuns cat mai
complet posibil intrebarilor formulate de
instanta de trimitere, este necesar, cu titlu
preliminar, sd fie definite caracteristicile
esentiale ale unui contract de achizitii de
lucrari.

27. Este bine sa se precizeze de la inceput ca
este vorba despre o notiune care priveste in
mod exclusiv dreptul comunitar, astfel incat
calificarea unei situatii in temeiul dreptului
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national al unui stat membru nu este perti-
nentd in speta's.

28. In ceea ce priveste obiectul contractu-
lui de achizitii, Directiva 2004/18 defineste,
astfel cum s-a vazut mai sus, trei tipuri fun-
damentale. Totodata, sintetizdnd, se poate
spune totusi cd, in temeiul articolului 1 din
directiva mentionatd, intrd in notiunea de
contract de achizitii de lucréri publice, pe de
o parte, desfasurarea unor lucrari specifice
care se incadreaza in tipurile enumerate in
anexa I la directivi si, pe de altd parte, rea-
lizarea de lucrari. Cu alte cuvinte, notiunea
cuprinde fie activititile de constructie, inde-
pendent de faptul ci rezultatul lucrarilor con-
stituie un bun care are natura definita si/sau
finalizati, fie activitatea de realizare, eventual
inclusiv prin intermediul unor terte parti, de
anumite bunuri ,finalizate” Aceste bunuri, a
caror naturd ,finalizatd” este determinata de
directivi, observand ca acestea indeplinesc ,,0
functie economici sau tehnicd’, sunt definite
in mod normal drept ,lucrari”

29. In ceea ce priveste situatiile specifice
particulare care trebuie s fie evaluate, tre-
buie in mod natural si se examineze de la
caz la caz dacd acestea se inscriu sau nu se
inscriu in domeniul de aplicare al Directivei
2004/18. Considerdm totusi cd, in general,

18 — A sevedea Hotirarea Auroux si altii, citatd la nota de subsol
6, punctul 40.
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o abordare flexibila, intemeiatd mai degraba
pe impartirea in doud parti lucriri/lucrare,
astfel cum este expusa la punctul precedent,
decét pe impartirea in trei prezenta in majo-
ritatea versiunilor lingvistice ale articolului 1,
permite in majoritatea cazurilor sa se rezolve
problema referitoare la existenta conditiilor
obiective pentru aplicarea directivei.

30. Cu toate acestea, indiferent de abordarea
urmatd, nu trebuie si se uite ca un aspect care
caracterizeazd toate contractele de achizitii
de lucrari publice este prezenta elementu-
lui constructiei. Cu alte cuvinte, activitatile
desfasurate trebuie s cuprinda o realizare de
bunuri. Simpla vénzare de bunuri deja exis-
tente este astfel exclusd in mod expres din
domeniul de aplicare al directivei’.

31. Acelasi articol 1 din directivd defineste
in mod expres alte caracteristici esentiale
ale unui contract de achizitii de lucréri. Se
prevede astfel ca contractul de achizitii de
lucréri este un contract, incheiat in scris si
cu titlu onmeros. Aceasta din urma caracte-
risticd implicd, asadar, ca prestatiei ofertan-
tului declarat céstigitor si ii corespundi o
contraprestatie a autoritétii publice, care nu
are in mod obligatoriu un caracter pecuniar,

19 — A se vedea articolul 16 din directiva.



HELMUT MULLER

dar care este cu sigurantd evaluabila din
punct de vedere economic?.

32. Cu toate acestea, chiar directiva pre-
vede, dupd cum se cunoaste, o alternativa in
raport cu modelul ,tipic” in care autoritatea
publica pléteste (in sens larg, astfel cum s-a
observat) constructorul unei lucriri. In acest
model alternativ, care este acela al concesio-
ndrii lucrérilor publice, ,compensati[a] pen-
tru lucririle efectuate, [...] poate consta fie
exclusiv in dreptul de exploatare a lucrérii,
fie in dreptul de exploatare si o platd” Potri-
vit instantei de trimitere, cazului din speta
ar trebui sd i se aplice regimul concesionarii
lucrarilor publice, din moment ce autoritatea
publici se limiteaz4 si permitd persoanei care
intentioneaza si desfisoare anumite lucrari
de constructii sa profite pe deplin, potrivit
normelor dreptului de proprietate, de rezul-
tatele activitétii sale de constructie. Aceasti
problemé va fi discutatd in mod detaliat in
continuare, in special in cadrul analizei celei
de a saptea intrebari preliminare.

33. O alta observatie care trebuie reali-
zatd priveste obiectivul pe care autoritatile
publice il urmaresc prin intermediul lucré-
rilor pe care intentioneazi si le realizeze.
Or, astfel cum s-a precizat in jurisprudenta
Curtii, in scopul aplicabilitatii dispozitiilor

20 — De exemplu, in loc sa plateasca o suma de bani, autoritatea
publica poate scuti o persoand de la plata anumitor impo-
zite (a se vedea Hotirarea Ordine degli Architetti si altii,
citatd la nota de subsol 4, punctele 76-86).

directivei, obiectivul urmarit este irelevant?.
Asadar, ceea ce este important este exclusiv
existenta conditiilor obiective stabilite de tex-
tul normativ.

34. Aceastd indiferentd a reglementarii
comunitare in ceea ce priveste obiectivele
urmadrite in fiecare caz concret de autoritétile
publice se explica prin faptul ci, astfel cum
sugereazid considerentele directivei, obiecti-
vul principal al reglementarii comunitare pri-
vind contractele de achizitii publice este acela
de a elimina restrictiile in calea libertatilor
fundamentale si de a favoriza o concurenti
efectiva®®. In consecinti, perspectiva este
aceea a persoanelor care ar putea fi interesate
sd execute lucrarile: pentru aceste persoane,
evident, obiectivul pe care il urmareste auto-
ritatea publica este irelevant.

35. Desi, in interpretarea directivei, tre-
buie si se tind seama de obiectivele largi si
ambitioase ale acesteia, totusi acestea nu
trebuie sd determine admiterea faptului c3,
in temeiul scopului acestui act normativ,

21 — Hotarérea din 15 ianuarie 1998, Mannesmann Anla-
genbau Austria si altii (C-44/96, Rec., p. I-73, punctul 32).
A se vedea de asemenea Hotararea din 18 noiembrie 2004,
Comisia/Germania (C-126/03, Rec., p. 1-11197, punctul
18), si Hotararea din 11 ianuarie 2005, Stadt Halle si RPL
Lochau (C-26/03, Rec., p. I-1, punctul 26).

22 — A se vedea in special considerentul (2) al Directivei
2004/18, precum si, anterior, al doilea si al zecelea consi-
derent ale Directivei 93/37/CEE a Consiliului din 14 junie
1993 privind coordonarea procedurilor de atribuire a con-
tractelor de achizitii publice de lucrari (JO L 199, p. 54). A
se vedea in acest sens si Hotararea Ordine degli Architetti si
altii, citata la nota de subsol 4 (punctul 52), si Hotdrarea din
12 decembrie 2002, Universale-Bau si altii (C-470/99, Rec.,
p. I-11617, punctul 51 si jurisprudenta citata).
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domeniul de aplicare al acestuia poate fi
extins fard limite. In special, trebuie observat
cd anumite sectoare specifice in care directiva
nu se aplica sunt deja indicate in textul aces-
teia: a se vedea in special articolele 10-16. In
consecintd, nu este admisibild o interpretare
exclusiv ,functionald” a directivei, realizatad
ludnd in considerare numai obiectivele de
baza ale acesteia.

36. Astfel, dacd ne situdm intr-o optica de
interpretare ,functionald, precum pare si
fie cea recomandati in special de Comisie, se
pune problema cruciala de a determina care
este criteriul in functie de care trebuie aplicata
directiva. Or, Comisia insdsi mentioneaza ci
principala sa preocupare este ca anumite per-
soane si poatd dobandi o pozitie avantajoasa
fara a se fi aflat anterior intr-o situatie de ega-
litate in raport cu celelalte persoane potential
interesate si obtind o astfel de pozitie. In
cazuri precum cel in discutie, pozitia de
avantaj ar fi constituit-o cresterea valorii
unui teren rezultatd din faptul cd autoritatea
publicé permite realizarea anumitor activitati
de constructie pe acest teren. In consecint,
potrivit interpretarii Comisiei, orice ,crestere
de valoare” a unui bun imobil, in cazul in care
se datoreazd unei activititi a autoritatilor
publice, ar trebui sa fie supusid dispozitiilor
directivei. Este evident insd cd, acceptind
aceastd pozitie, exista riscul sd trebuiasca si
se accepte ipoteza, desi absurdd, a supunerii
oricdrei activititi de reglementare urbanis-
ticd normelor directivei: astfel, prin definitie,
dispozitiile care reglementeazid posibilitatea
de a realiza lucriri de constructie modifica,
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uneori in mod substantial, valoarea terenuri-
lor carora li se aplica.

37. In realitate, nimeni nu sustine aceasta
pozitie extrema. Trebuie subliniat insa ca
aceasta constituie consecinta logicd a unei
interpretari exclusiv functionale a directivei.

38. Este adevirat c4, astfel cum se cunoaste,
in anumite domenii, jurisprudenta Curtii a
urmat o interpretare declarat ,functionald” a
dispozitiilor dreptului comunitar. Aceasta a
fost situatia, in contextul dreptului contrac-
telor de achizitii publice, in ceea ce priveste
notiunile ,autoritate contractanti” si ,orga-
nism de drept public’®. In aceasta privint3,
trebuie sd se observe inainte de toate cd, in
aceste situatii, interpretarea functionala a fost
utilizata pentru a clarifica aplicabilitatea unei
notiuni specifice, si nu pentru a defini in gene-
ral domeniul de aplicare al intregului corpus
normativ in materia contractelor de achizitii
publice. In plus, in cazurile citate, recurgerea
la interpretarea functionald a avut in esenta
scopul de a evita formarea de lacune consi-
derabile, care ar fi deschis largi posibilitati
de abuz: facem referire, de exemplu, la cazul
in care functia tipicd a unui organism de
drept public a fost asumata intr-un moment

23 — A se vedea, de exemplu, Hotararea Universale-Bau si
altii, citatd la nota de subsol 22 (punctul 53), Hotéara-
rea din 13 decembrie 2007, Bayerischer Rundfunk si altii
(C-337/06, Rep., p. I-11173, punctul 37), si Hotaréarea din
10 aprilie 2008, Ing. Aigner (C-393/06, Rep., p. 1-2339,
punctul 37).
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ulterior constituirii unei societéti, fard adap-
tarea statutului acesteia®, sau la cazul in care
finantarea publica (in spetd, a unui organism
de radioteleviziune) a avut loc prin impune-
rea platii unei taxe tuturor posesorilor unui
aparat de receptie, si nu prin plata directi de
resurse publice®.

39. Asadar, ni se pare clar ca, dimpotriva,
domeniul de aplicare al directivei trebuie s
fie determinat facand trimitere, in primul
rand, la conditiile obiective care sunt definite
in directiva insasi. In mod normal, acest lucru
nu inseamnd ci interpretul trebuie s evite
orice consideratie de naturd ,functionald”
In realitate, obiectivele urmarite de direc-
tivd sunt, astfel cum este evident, unul dintre
principalele puncte de referintd in vederea
interpretdrii®®: acestea nu pot totusi si con-
stituie unicul criteriu de referintd si nu pot
eluda vointa legiuitorului de a defini dome-
niul de aplicare al normei.

40. In continuare, vom trece la analizarea
intrebarilor preliminare. Pentru motive de
legatura logica intre intrebari, ne vom ocupa
mai intai de prima, de a doua, de a cincea si de
a sasea intrebare.

24 — Hotéréarea Universale-Bau si altii, citata la nota de subsol 22.

25 — Hotéréarea Bayerischer Rundfunk si altii, citatd la nota de
subsol 23. A se vedea de asemenea, pentru o situatie simi-
lara, Hotérarea din 11 iunie 2009, Hans & Christophorus
Oymanns (C-300/07, punctul 57).

26 — A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 noiembrie 1983,
Merck (292/82, Rec., p. 3781, punctul 12), Hotéréarea din
14 octombrie 1999, Adidas (C-223/98, Rec., p. 1-7081,
punctul 23), si Hotararea din 7 iunie 2005, VEMW si altii
(C-17/03, Rec., p. 1-4983, punctul 41).

B — Prima si a doua intrebare

41. Prin intermediul primelor doud intrebari
preliminare, care pot fi analizate impreuna,
instanta de trimitere solicitd Curtii s preci-
zeze dacd, in general, pentru existenta unui
contract de achizitii publice de lucréri in sen-
sul Directivei 2004/18 este necesar ca obiec-
tul contractului de achizitii sa constituie un
bun obtinut material de autoritatea publica,
care sd prezinte pentru aceasta o utilitate
economici directd. In cazul unui rispuns
afirmativ, cu alte cuvinte in cazul in care,
pentru a utiliza terminologia instantei de tri-
mitere, nu este posibil ,sd se faca abstractie
de elementul obtinere’, Curtii i se solicita s&
stabileascd daca simpla urmarire, in general,
a unui obiectiv public, de exemplu o anumitd
amenajare urbanistica a teritoriului localitatii
poate sau nu poate s constituie un astfel de
element.

1. Pozitiile partilor

42. Pozitiile sustinute de partile in cauza care
au prezentat observatii in prezenta procedura
acoperd un evantai destul de larg.

43. Pe de o parte, guvernul german, sustinut
asupra acestui punct de Bundesanstalt si, in
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mare masurd, de guvernul austriac, sustine
cu fortd necesitatea prezentei elementului
obtinere pentru a se putea vorbi de un con-
tract de achizitii de lucriri publice. In reali-
tate, acest guvern afirma cé nu trebuie s fie
vorba in mod necesar de o obtinere de natura
materiald si cd inclusiv un simplu interes
economic pentru autoritatea publicd poate
fi suficient. In schimb, in opinia guvernului
german, nu este suficientd simpla urmadrire,
in general, a unui obiectiv public, precum in
speta. In ceea ce priveste Hotararea Auroux
si altii a Curtii, care constituie, astfel cum
am vizut, unul dintre pilonii pozitiei cétre
care inclind instanta nationald, guvernul ger-
man observa cd, in cauza care a determinat
pronuntarea acestei hotérari, existenta unei
utilitati economice directe pentru autoritatea
publica era presupusa, astfel incat Curtea nu
a considerat necesar si isi concentreze atentia
asupra acestui punct. Acest lucru nu ar tre-
bui in niciun caz interpretat in sensul unei
excluderi a caracterului necesar al conditiei
utilitatii economice: aceasta conditie, chiar
dacd nu este in mod expres mentionatd in
directiva, ar fi implicita in economia generala
a acesteia. In ceea ce priveste argumentele
intemeiate pe necesitatea de a garanta efec-
tul util al directivei si de a preveni riscul de
abuzuri, potrivit guvernului german, nu se
poate permite aplicarea frauduloasa a direc-
tivei in afara domeniului sdu natural de apli-
care. Eventualele necesititi de prevenire a
abuzurilor in afara domeniului contractelor
de achizitii publice ar trebui si fie satisfacute
folosind instrumente normative diferite de
Directiva 2004/18.

44, In schimb, pozitia sustinutd de Comi-
sie este diametral opusé de cea a guvernului
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german. In special, potrivit Comisiei, unicul
element determinant pentru oferirea unui
raspuns instantei de trimitere consta in fap-
tul cé textul directivei nu impune ca, pentru
existenta unui contract de achizitii de lucréri
publice, autoritatea publicd sd achizitioneze
ceva de la o persoand tertd de aceasta. Asadar,
impunerea existentei elementului obtinerii ar
semnifica introducerea unei conditii neim-
puse de textul normativ.

45. In sfarsit, guvernul olandez adopti o
pozitie intermediara. Potrivit acestui guvern,
in special, desi dobéndirea lucrarii de cétre
autoritatea publicdi nu este necesard, si
aceasta inclusiv in lumina jurisprudentei
Curtii, pentru existenta unui contract de
achizitii publice de lucrari este necesar
totusi s existe un interes economic direct al
autoritatii publice. Acest interes economic
direct poate consta, printre altele, in functie
de situatie, fie intr-un avantaj economic pen-
tru administratia publici, fie in ceea ce guver-
nul olandez defineste ca fiind un ,risc de
pierderi” suportat de aceasta. Or, in situatia
de fapt din actiunea principald, in opinia
guvernului olandez, acest interes economic
nu existd sau cel putin nu rezulti in temeiul
elementelor furnizate de instanta nationala.
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2. Apreciere

46. In opinia noastra, interpretarea corecti
a Directivei 2004/18 se situeazi la juméitatea
distantei dintre cele doud pozitii ,extreme’, a
guvernului german si a Comisiei. Pe de altd
parte, nu impértasim pe deplin nici pozitia
guvernului olandez, care considerdm cé este
excesiv de axatd asupra unui element de
naturd economici pentru a defini notiunea de
contract de achizitii publice de lucréri.

47. Pentru a putea oferi un raspuns la intre-
barea adresatd Curtii, considerdm ca este
important sd se plece de la interpretarea
care trebuie datd Hotararii Auroux si altii®.
In imprejurarile spetei care a stat la baza
pronuntirii acestei hotérari, astfel cum se
cunoaste, o autoritate locald incredintase, fara
licitatie, unei a doua autorititi contractante
realizarea unei lucrari de amenajare urbanis-
tici. In acest context, cea de a doua autoritate
contractantd ar fi trebuit, folosind in parte
fondurile acordate de autoritatea locald, si
realizeze diferite lucrari de constructii, desti-
nate in parte a fi vandute tertilor si in parte
a fi predate administratiei locale. Curtea a
considerat aceastd situatie ca fiind un con-
tract de achizitii publice de lucriri, declarand
irelevant in aceastd privinta daci se prevedea
sau nu se prevedea cd prima autoritate con-
tractantd, cu alte cuvinte autoritatea locala,
devine proprietara intregii lucrari sau a unei
pérti din lucrarea care urma sa fie realizati®.

27 — Citati la nota de subsol 6.
28 — Ibidem, punctul 47.

48. Este adevérat ci, astfel cum remarca
guvernul german, in imprejurdrile acestei
cauze nu existau indoieli asupra faptului ca,
cel putin in parte, unele dintre lucrérile care
urmau si fie realizate ar fi beneficiat direct
autorititii locale. Insa este adevirat de ase-
menea cd formularea foarte larga aleasd de
Curte exclude, in opinia noastra, necesitatea
de a considera obtinerea directd in favoarea
unei autoritati publice o conditie a unui con-
tract de achizitii publice.

49. Pe de altd parte, totusi, trebuie sublinia-
td o altd caracteristica a spetei examinate in
hotararea citatd anterior: cu aceastd ocazie,
autoritatea locala platise o suma importanté
si intervenise direct pe langd cea de a doua
autoritate contractantd pentru obtinerea rea-
lizarii lucrérilor dorite.

50. Notiunea de contract de achizitii publice
de lucrdri, desi trebuie interpretatd in mod
amplu, pentru a evita posibile abuzuri, nu
poate, astfel cum am observat deja mai sus, sa
fie extinsd in mod nedeterminat®. O astfel de
interpretare ,functionalistd” nu poate ignora
complet limitele domeniului de aplicare al
directivei. Astfel, desi este sigur adevarat ca
obiectivul principal al directivelor in materia
contractelor de achizitii publice este acela de
a favoriza concurenta intre intreprinderi si de
a deschide pietele, este la fel de adevirat c4,
in afara domeniului de aplicare al directivei,

29 — A sevedea mai sus, punctul 35 si urmatoarele.
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acest obiectiv va trebui sa fie urmarit folosind
alte instrumente legislative adecvate, fira a
extinde peste masurd domeniul de aplicare
al dispozitiilor in materia contractelor de
achizitii publice.

51. Este, asadar, necesar si se determine cu
0 anumita precizie limitele acestui domeniu
de aplicare, care trebuie sa reprezinte limite
de netrecut pentru aplicabilitatea normelor
directivei.

52. Or, considerdm ca dintr-o analizd de
ansamblu a textului normativ, ludnd in con-
siderare de asemenea interpretarea pe care
Curtea a dat-o acestuia pana in prezent, este
posibil sd se deduca principiul de baza potri-
vit céruia, pentru a putea face ca o anumita
activitate sd intre in domeniul dreptului con-
tractelor de achizitii publice de lucriri, este
necesar si existe o solidd legdturd directd intre
autoritatea publica si lucrérile care urmeazi a
fi realizate. Aceastd legdtura rezulta, in mod
normal, din faptul ci lucriérile sunt realizate
in urma unei initiative a autoritatii publice.
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53. Prin urmare, spre deosebire de ceea ce
retine instanta de trimitere, nu este suficienta
o utilitate de naturad numai imateriala si indi-
rectd. Nu poate fi suficientd nici simpla impre-
jurare ca activitatea care trebuie evaluata
rispunde, in general, interesului public. Intr-a-
devir, trebuie si se observe ci, in cazurile in
care activitatea necesitd o autorizatie preala-
bild din partea unei autoritati publice (astfel
cum este normal in cazul tuturor activitatilor
de constructii), pentru a putea fi autorizati,
activitatea respectiva trebuie in mod evident
sa fie conforma cu interesul public, care con-
stituie criteriul de referinta al activitatii de
autorizare desfisurate de autoritétile publice.
Existenta generald a unui interes public, care
justifici autorizarea pentru desfisurarea
activitatii, nu poate, asadar, fiara a produce o
extindere necontrolatd a domeniului de apli-
care al directivei, sa constituie criteriul deter-
minant pentru individualizarea cazurilor
particulare care se includ in acesta. In special,
trebuie s se ia in considerare ca o autorizatie
de constructie, cu alte cuvinte expresia tipicd
a competentelor administratiei in domeniul
obiectiv urbanistic, se limiteaza de regula la
inlaturarea unei limite pentru dezvoltarea
unei initiative care porneste de la o persoand
privatd, si nu de la autoritatea publici.

54. Consideram ca impunerea existentei unei
legituri directe intre autoritatea publica si
lucrérile care urmeaza a fi realizate permite
concilierea necesititilor, opuse ca tendinta
in general, de prevenire a abuzurilor, pe de
o parte, si de evitare a unei extinderi necon-
trolate a domeniului de aplicare al directivei,
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pe de alta parte. Aceastd formulare permite
in special respectarea pe deplin a celor afir-
mate de Curte in Hotédrarea Auroux si altii,
citata anterior, potrivit céreia dobandirea in
proprietate a lucrarilor de cétre administratie
nu este o conditie necesard pentru aplicarea
reglementdrii privind atribuirea contractelor
publice. Aceasta hotéirare nu poate totusi si
fie utilizatd pentru a justifica o abordare care
face abstractie complet de o legéitura solidd
intre autoritatile publice si lucririle care
urmeaza a fi realizate: chiar criteriul legaturii
directe poate constitui, in opinia noastra, o
expresie adecvata a acestei legaturi necesare.

55. Aceastd legaturd directd se poate
recunoaste usor in mod evident, in special
in situatiile in care autoritatea publica obtine
in mod direct proprietatea bunului care
urmeazd a fi realizat. Este vorba, astfel cum
este evident, despre cazul tipic, iar majorita-
tea cazurilor in care directiva trebuie aplicata
se inscriu in acest model de referinti. Aces-
tei situatii tipice trebuie sa ii fie asimilate si
situatiile in care, desi nu sunt dobandite in
proprietate de autoritatea publica, bunurile
care urmeaza a fi realizate constituie totusi,
pentru aceasta autoritate, un avantaj eco-
nomic direct. Poate fi vorba, de exemplu, de
cazurile in care autoritatile publice dobandesc
asupra bunurilor construite un drept care,
desi diferit de dreptul de proprietate, permite
totusi, cel putin intr-o anumita mésuré, folo-
sirea bunului in cauza.

56. O adoua ipoteza de legaturi directd intre
autoritatea publica si lucrarile care urmeazé a
firealizate poate fiidentificatd, in opinia noas-
trd, in cazurile in care autoritatea publicd uti-
lizeazd, pentru realizarea lucriérilor, resurse
publice. Este vorba evident, in majoritatea
cazurilor, de situatii care se inscriu si in prima
ipotezd mentionata la punctul precedent, din
moment ce, in modelul mai clasic al utilizi-
rii de resurse publice pentru realizarea de
lucrari, cu alte cuvinte cel al contractului de
achizitii, autoritatile publice platesc in vede-
rea obtinerii proprietatii bunurilor care vor
fi realizate. De altfel, astfel cum s-a observat,
inclusiv in modelul concesionérii poate exista
o utilizare de resurse publice, desi acestea nu
pot acoperi totalitatea valorii lucrarilor care
urmeazi a fi realizate.

57. Aceastd a doua ipoteza cuprinde totusi
inclusiv situatii in care, in raport cu o platd
de bani sau de alte resurse publice, autorita-
tea publicd nu dobandeste proprietatea bunu-
rilor care urmeaza a fi realizate. Astfel cum a
precizat Curtea in Hotararea Auroux si altii,
dobandirea proprietitii nu este in fapt un
element indispensabil. In rest, selectionarea
persoanelor care vor primi aceste resurse sub
acoperirea garantiilor oferite de directiva, in
momentul in care autoritétile publice inteleg
sa utilizeze resurse publice, pare a fi pe deplin
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conformd cu motivele de echitate si de res-
pect al principiilor de bazi ale directivei.

58. Este de la sine inteles cd se includ in
aceasta ipoteza si situatiile in care resursele
publice utilizate nu au naturd pecuniari: sa ne
gandim, de exemplu, la cazul in care, pentru a
realiza lucrérile, sunt puse la dispozitia ofer-
tantului declarat castigitor sau a concesiona-
rului terenuri publice cu titlu gratuit sau la un
pret inferior celui al pietei.

59. O atreia ipoteza de legitura directa intre
autoritatea publica si lucririle care urmeaza
a fi realizate are o naturd reziduald si priveste
cazurile in care aceste lucriri, dincolo de
existenta primei sau a celei de a doua ipo-
teze, sunt oricum rezultatul unei initiative a
autoritatii publice insesi. In special, aceasta
este situatia atunci cind autoritatile publice
activeazd, din proprie initiativd, o proce-
durd care conduce la realizarea lucrarilor. O
situatie de acest tip este cea care a fost eva-
luata de Curte in Hotar4rea Auroux si altii®.

60. Cea de a treia si ultima ipotezd necesiti
totusi o precizare importanta. Activitatea

30 — Citatd la nota de subsol 6, punctul 42.
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desfasuratd in acest context de autoritatea
publicd trebuie s depédseascd simpla utili-
zare a competentelor care ii sunt recunoscute
acestei autorititi, in general, in domeniul
urbanistic. Numai in acest mod, in fapt,
este posibil sa se stabileasca o linie clara de
demarcatie intre activitatea care intrd in
domeniul de aplicare al directivei si activita-
tea ,normald” de reglementare urbanistica,
care, ca atare, nu face obiectul acestei aplicari.
In concret, aprecierea referitoare la tipul de
activitate desfisuratd de autoritatea publica
in fiecare caz concret va trebui sa fie ficuta de
instanta nationald, de la caz la caz.

61. In acest context, nu se poate exclude ca
inclusiv realizarea unei anumite amenajéri
urbanistice a teritoriului poate face obiec-
tul unui contract care intra in domeniul de
aplicare al directivei, cu conditia totusi si
existe, intre autoritatea publica si lucrarile
care trebuie realizate, o legatura directa in
sensul mentionat in punctele precedente.
Simpla urmarire a interesului public realizata
prin intermediul recurgerii la competentele
obisnuite in materie urbanistica nu este sufi-
cientd pentru a determina aplicarea norme-
lor comunitare in materia contractelor de
achizitii si a concesionarilor.

62. In speta, revine in mod natural instantei
de trimitere s aprecieze existenta sau lipsa
existentei unei astfel de legaturi directe.
Observam insi cd, in temeiul elementelor pe
care instanta nationald le-a furnizat Curtii,
considerdm ca este dificil ca aceastd legatura
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directa sa poatd fi consideratd dovedita. Ast-
fel, pe de o parte, nu se contesta ca autoritatea
publicd nu va dobandi in spetd niciun bun si
nu va obtine niciun avantaj economic direct.
Nu par sa fie aplicabile nici celelalte eventuale
situatii in care poate fi constatatd o legatura
directd, din moment ce orasul Wildeshau-
sen nu a adoptat o initiativa specifici pentru
realizarea lucrérilor, limitdndu-se in schimb
sd evalueze diferitele proiecte care i-au fost
supuse atentiei, si nici nu a trebuit si suporte
vreo cheltuiald pentru constructie. In acelasi
mod, aceste elemente de legédtura par sa lip-
seasca si in ceea ce priveste Bundesanstalt.

C — A cincea si a sasea intrebare

63. A cincea si a sasea intrebare preliminara
privesc numai a treia ,variantd” a notiunii de
contract de achizitii publice de lucrari® si
constituie intr-o anumitd masurd reprodu-
cerea, in ceea ce priveste aceastd ipotezd, a
problemelor invocate in cadrul primelor doua
intrebari si in special in cadrul celei de doua.

64. Mai precis, prin intermediul celei de cin-
cea intrebdri, instanta de trimitere solicita si

31 — A sevedea mai sus punctul 20.

se stabileasca daca ,cerintele mentionate de
autoritatea contractantd” previzute in varian-
ta citatd pot consta numai in faptul ca auto-
ritatea publicad are competenta de a garanta
ca lucririle care trebuie realizate sa raspunda

unui interes public.

65. In schimb, prin intermediul celei de a
sasea intrebari, se solicitd Curtii s precizeze
dacd ,necesititile precizate de autoritatea
contractantd” citate pot consta, in fapt, in
competenta recunoscutd autoritatii publice
de a verifica si de a aproba proiectele de

constructie.

1. Argumentele partilor

66. Toate pirtile care au prezentat observatii,
cu singura exceptie evidentd a societitii
Helmut Miiller, sunt de acord in principiu
asupra faptului c3, intr-o situatie precum cea
despre care este vorba in actiunea principala,
nu sunt indeplinite conditiile necesare pentru
a constitui un contract de achizitii de lucrari
publice in sensul celei de a treia variante.

67. Mai precis, Comisia, guvernul olandez si
cel francez insistd asupra necesitatii de a dis-
tinge intre un rol ,activ” al autoritétii publice,
in care aceasta din urma4 ia initiativa pentru
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executarea lucrarilor sau, in orice caz, exer-
cita o influentd determinanta, si un rol numai
»pasiv’, in care autoritétile publice se limiteaza
la functii de aprobare si de control in ceea ce
priveste proiectele care provin de la persoane
private. In acest al doilea caz, nu ne-am afla
in prezenta unui contract de achizitii publice,
ci cel mult a desfasuririi, de catre autoritatile
publice, a functiilor proprii obisnuite de pla-
nificare, de aprobare, de control etc.

68. In ceea ce priveste guvernul german,
acesta isi intemeiaza propria pozitie pe
consideratia cd, inclusiv pentru a treia varian-
td a notiunii de contract de achizitii publice
de lucréri, este necesar si fie indeplinite
conditiile pe care acest guvern le conside-
ra necesare in scopul existentei uneia dintre
primele doud variante, printre care in special
conditia unei utilitati economice directe pen-
tru autoritatea publica.

2. Apreciere

69. Alegerea instantei de trimitere de a
separa, in formularea intrebarilor adresate
Curtii, problematica referitoare la primele
doud variante ale notiunii de contract de
achizitii publice de lucrari, care face obiec-
tul in special al celei de a doua intrebéri, de
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aceea referitoare la a treia variantd, care este
in centrul celei de a cincea si al celei de a sasea
intrebdri, se intemeiaza, in opinia noastra, pe
dorinta de a deduce din modul de redactare a
celei de a treia variante o extindere conside-
rabild a domeniului de aplicare al directivei.

70. Or, este incontestabil, astfel cum a subli-
niat Comisia in observatiile prezentate,
cd a treia variantd a notiunii de contract de
achizitii publice de lucrari a fost conceputa
efectiv in scopul de a evita eludarea regle-
mentirii, permitdnd includerea in dome-
niul de aplicare al acesteia a unor situatii de
diverse tipuri care ar fi fost imposibil de defi-
nit in avans in mod exhaustiv.

71. Cu toate acestea, astfel cum am observat
mai sus, nu este posibila utilizarea literala a
textului normativ pentru a extinde dome-
niul de aplicare al acestuia in mod cu totul
necontrolat. In special, desi ,necesititile pre-
cizate de autoritatea contractantd” ar putea
cuprinde toate functiile de aprobare si de pla-
nificare urbanistica ale autoritatilor publice,
domeniul de aplicare al directivei s-ar extinde
peste masura.

72. In realitate, inclusiv in ceea ce priveste
cea de a treia variantd, trebuie aplicate
consideratiile pe care le-am expus mai sus in
legatura cu primele doud intrebari prelimi-
nare. Nu existd niciun motiv pentru a con-
sidera cd, in ceea ce priveste cea de a treia
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variantd, se poate face abstractie de necesi-
tatea unei legaturi directe intre autoritatea
publici si lucrarile care urmeaza a fi realizate
pentru a putea aplica Directiva 2004/18.

D — Concluzii partiale

73. Asadar, incheind analiza noastra cu pri-
vire la prima, la a doua, la a cincea si la a sasea
intrebare preliminard, propunem Curtii si
raspunda acestor intrebéri declardnd cd, pen-
tru existenta unui contract de achizitii publice
de lucrari sau a unei concesionari a lucrari-
lor publice in sensul Directivei 2004/18, este
necesar sa existe o legitura directa intre auto-
ritatea contractanta si lucrérile care urmeaza
a fi realizate. Aceastd legdtura directd poate
consta, in special, in faptul cd lucrarea este
destinatd si fie dobanditd de autoritatea
publicd sau ca lucrarea oferd acesteia un
avantaj economic direct sau in faptul cé auto-
ritatea contractantd a asumat initiativa reali-
zarii ori suporta cel putin in parte costurile
aferente acesteia.

E — A treia si a patra intrebare

74. Prin intermediul celei de a treia si al
celei de a patra intrebéri, Oberlandesgericht

Disseldorf solicitd, in esentd, si se stabileascd
daci este esential, in notiunea de contract de
achizitii publice de lucrari, faptul ca ofertan-
tul declarat céstigitor si se angajeze si rea-
lizeze lucririle. Aceste intrebdri, aparent cu
caracter particular, se explica considerind c,
in speta din actiunea principald, este general
admis ca dobanditorul terenului nu s-a anga-
jat, prin dobandirea acestuia, la nicio obligatie
de a construi.

75. Aproape toate pirtile in cauzi care au
prezentat observatii sunt de acord in gene-
ral asupra necesitétii de a rdspunde in mod
afirmativ la intrebari, fira ca intre pozitiile lor
sa existe diferente substantiale. Numai socie-
tatea Helmut Miiller, reclamanta in actiunea
principala, propune pentru motive evidente
Curtii s admitd in schimb pozitia instantei
de trimitere, potrivit cireia aceasta obligatie
nu este necesara.

76. Cu toate acestea, considerim ca este
clar ci trebuie si se raspunda in mod afir-
mativ intrebdrilor si cé obligatia de a realiza
lucririle constituie un element indispensabil
pentru existenta unui contract de achizitii
publice de lucréri sau a unei concesiondri a
lucrérilor publice.

77. Acest lucru rezultd, in primul rand si in
mod fundamental, din dispozitiile Directivei
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2004/18 insesi, care, astfel s-a observat,
defineste contractul de achizitii publice de
lucrdri drept un contract cu titlu oneros.
Existd, asadar, chiar la baza notiunii ideea
unui schimb de prestatii intre autoritatea
contractantd, care plateste un pret (sau, in
subsidiar, acordd un drept de folosinta) si
ofertantul declarat castigator care realizeazi
lucririle. In consecinta, este evident carac-
terul sinalagmatic al contractului de achizitii
publice. Ar fi in mod clar contrar acestui
caracter sa se admita ca, dupd ce a obtinut
atribuirea contractului de achizitii, un ofer-
tant declarat castigator si poata pur si sim-
plu sd decidd, in mod unilateral si fird nicio
consecintd, sd nu realizeze ceea ce s-a pre-
vazut. Aceasta ar insemna sa se recunoascd
unui ofertant declarat céstigitor o putere
discretionara in raport cu cerintele si cu
necesitétile autoritatii contractante.

78. O intrebare diferitd si separati con-
ceptual, care este de asemenea adresatd de
instanta de trimitere, priveste necesitatea
sau lipsa necesitatii ca, pentru existenta unui
contract de achizitii de lucrari publice, even-
tuala obligatie la care s-a angajat ofertantul
declarat castigitor fatd de autoritatea publica
sd trebuiascd si fie exigibild din punct de
vedere juridic. Instanta nationald intreaba,
cu alte cuvinte, daca trebuie prevazuti posi-
bilitatea ca autoritatea contractantd, in cazul
unei lipse a executdrii, sa actioneze in justitie
pentru a obliga ofertantul declarat castigator
la realizarea acesteia.

79. Daca prin aceastd formulare instanta
de trimitere intentioneaza si solicite opinia
Curtii cu privire la necesitatea ca, in materia
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contractelor de achizitii publice de lucriri in
sensul Directivei 2004/18, dreptul national
sd prevadd in mod obligatoriu mecanisme
prin intermediul cérora un ofertant declarat
céstigator poate fi obligat sa realizeze lucra-
rile prevdzute in contract, consideram ca
raspunsul trebuie si fie negativ, din moment
ce nu se poate descoperi in directiva vreo
indicatie in acest sens.

80. Aceasta nu inseamna totusi cd eventua-
la neindeplinire de catre ofertantul decla-
rat céstigitor poate fi irelevantd. Nu trebuie
sa se uite astfel cd, precum am subliniat mai
sus, un contract de achizitii de lucrari publice
este in orice caz un contract, cu alte cuvinte
un act juridic care, in diverse ordini juridice
nationale, se caracterizeazi intotdeauna prin
natura sa obligatorie. Astfel cum observa in
mod corect guvernul german in observatiile
prezentate, pentru a se putea vorbi despre
un contract de achizitii de lucrari publice,
este necesar ca ofertantul declarat céstigitor
sa fie obligat printr-un contract sa efectueze
prestatia prevazutd. Consecintele eventualei
neindepliniri sunt, in schimb, de competenta
dreptului national: nimic nu impiedica ca, de
exemplu, in cazul neindeplinirii obligatiei sale
de citre un ofertant declarat castigator, drep-
tul national al unui stat membru sa prevada
rezilierea contractului, atribuirea cétre un alt
ofertant declarat céstigator si dreptul, pen-
tru autoritatea publicd, de a solicita primului
ofertant declarat céstigator numai despdgubi-
rea prejudiciilor.

81. Prin urmare, propunem Curtii sa ras-
punda celei de a treia si celei de a patra
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intrebari preliminare declardnd ca notiunea
de contract de achizitii publice de lucrari si
aceea de concesionare a lucrarilor publice
in sensul Directivei 2004/18 presupun ca
ofertantul declarat céstigitor si fie obligat
in temeiul unui contract in raport cu auto-
ritatea publica la prestatia stabilita prin con-
tract. Este de competenta dreptului national
sd determine consecintele unei eventuale
neindepliniri din partea ofertantului declarat
castigator.

F — A saptea intrebare

82. Prin intermediul celei de a saptea intre-
béri, instanta de trimitere solicitd si se sta-
bileasca dacé poate exista o concesionare a
lucrarilor publice in sensul Directivei 2004/18
in cazul in care ,concesionarul” este titularul
unui drept de proprietate care deja in sine ii
conferd dreptul de a utiliza bunul care face
obiectul concesionarii*>. Mai general, intre-
barea priveste admisibilitatea, in temeiul
dreptului comunitar, a unei concesionri pe
durati nedeterminata.

32 — Pentru a fi precisi, trebuie s& subliniem ¢4, in formularea
intrebarii, instanta de trimitere face referire la proprietatea
terenului pe care trebuie realizate lucrarile. Cum observa
totusi aceeasi instantd in motivarea ordonantei de trimi-
tere, in temeiul dreptului german, dreptul de a se bucura
de o cladire este consecinta directi a dreptului de propri-
etate asupra terenului pe care este ridicatd constructia. In
consecintd, adevarata problemi care sta la baza intrebarii
este tocmai aceea a raportului dintre concesionare si drep-
tul de proprietate.

1. Pozitiile partilor

83. Pozitia cea mai neta asupra acestei pro-
blemei este aceea a guvernului german, care
exclude in general compatibilitatea institu-
irii concesiondrii cu existenta unui drept de
proprietate, in mésura in care, prin definitie,
concesionarea presupune ca concedentul sa
fie titularul drepturilor care sunt transferate
concesionarului.

84. In ceea ce priveste guvernul olandez si
guvernul austriac, acestea, desi nu exclud in
mod absolut compatibilitatea concesionirii
cu dreptul de proprietate, admit c4, in cazul
din spetd, rolul autoritatii publice a fost prea
limitat pentru a putea exista o concesionare.
Astfel, in acest scop, ar fi fost necesar, potri-
vit guvernelor mentionate, ca autoritatile
publice sé furnizeze concesionarului cel putin
instructiuni precise cu privire la lucrérile care
urmeaza a fi realizate.

85. Numai Comisia adoptd, in schimb, o
pozitie mai deschisi. In special, sustinand
faptul cd elementul caracteristic al conce-
siondrii de lucriri este suportarea de citre
concesionar a riscului economic legat de
realizarea lucrérilor, Comisia apreciazd c4,
in spetd, acest risc economic poate consta in
nesiguranta pentru ,concesionar” cu privire
la acceptarea, din partea autoritatii publice,
a proiectelor sale de constructii, pentru rea-
lizarea cérora a fost necesar s se procedeze
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in prealabil la dobéndirea cu titlu oneros a
terenului.

2. Apreciere

86. Cea de a saptea intrebare este, dintr-un
anumit punct de vedere, cea mai proble-
maticd, cel putin in principiu. Problema
compatibilititii dintre concesionarea lucrari-
lor publice si dreptul de proprietate, in fapt,
are implicatii semnificative atat din punct de
vedere teoretic, cat si din punct de vedere
practic.

87. Alegerea unei autoritati publice de a
recurge la concesionarea lucrarilor publice
poate rezulta din diferite motive. In unele
cazuri poate fi vorba despre vointa de a bene-
ficia de anumite experiente existente in sec-
torul privat sau despre vointa de a construi
lucrari cu o mai mare eficientd. Nu existd
totusi indoieli cd, in cea mai mare parte a
cazurilor, alegerea concesiondrii raspunde
unor cerinte de naturd financiara. Astfel,
recurgand la acest instrument, este posibil
sa se realizeze lucriri de interes public fira a
greva bugetele publice®.

33 — A se vedea, referitor la aceastd ratio legis, Comunicarea
interpretativa a Comisiei privind acordarea de concesiuni
in temeiul dreptului comunitar (JO 2000, C 121, p. 2, punc-
tul 1.2) si mai recenta Comunicare a Comisiei catre Parla-
mentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social
European si Comitetul Regiunilor privind parteneriatele
public-privat si dreptul comunitar in domeniul contracte-
lor de achizitii publice si al concesiunilor din 15 noiembrie
2005 [COM(2005) 569 final, punctul 1].
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88. Potrivit etimologiei termenului, o con-
cesionare reprezintd posibilitatea recunos-
cutd unei persoane de a se bucura de un bun
asupra céruia, in alt mod, aceasta nu ar putea
pretinde niciun drept.

89. In ceea ce priveste Directiva 2004/18,
aceasta mentioneaza, in definirea concesio-
nérii lucrarilor publice, numai un ,drept de
exploatare a lucririi” acordat in compensatie
persoanei care construieste aceasta lucrare.

90. Or, desi acest ,drept de exploatare” poate
fi larg interpretat, consideram ca trebuie
exclusd, luand in considerare sensul si eco-
nomia generald a reglementérii in discutie,
posibilitatea unei concesionéri a lucrarilor
publice in care concesionarului s ii fie recu-
noscut dreptul de proprietate asupra lucréri-
lor realizate.

91. Astfel, in primul rind, precum observa in
special guvernul german, faptul ca directiva
mentioneaza un drept de exploatare acordat
concesionarului pare si implice, in mod logic,
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imposibilitatea pentru concesionar de a avea
asupra bunului un drept mai larg, precum
dreptul de proprietate.

92. In plus, aceasta situatie, in afara faptului
ca se conciliaza dificil cu modul de redactare
a dispozitiei in cauza, ar priva autoritatile
publice de ceea ce considerdm cé este unul
dintre caracterele esentiale ale concesionarii
lucririlor publice: posibilitatea pentru auto-
ritatea publica de a intra intr-o zi in posesia
lucririlor construite, eventual chiar numai in
scopul de a reatribui dreptul de exploatare a
acestora.

93. Cu alte cuvinte, se pune problema, mai
mult decit pentru caracteristicile obiec-
tive ale dreptului de proprietate referi-
toare la posibilitatea de a se bucura de bun,
din cauza naturii duratei nedeterminate in
general a acestui drept. Asadar, exploatarea
incredintatd concesionarului nu va putea
niciodata si fie acordatd pentru o perioada
nedeterminata, indiferent de titlul juridic in
temeiul céruia aceasta poate fi exercitata.

94. Pe de altd parte, nu trebuie si se uite
nici cd, in modelul tipic de concesionare

in temeiul dreptului comunitar, elementul
distinctiv crucial, care serveste in special la
distingerea concesiondrii de contractul de
achizitii publice, este existenta, in concesi-
une, a unui risc economic suportat de con-
cesionar, risc care nu existd, in schimb, in
cazul contractelor de achizitii publice®. In
cazul examinat in prezentele concluzii, pen-
tru recunoasterea existentei unui risc de acest
tip, Comisia trebuie sa il reduca la faptul ca,
in exercitarea atributiilor lor in materie de
urbanism, autoritatile publice ar putea, dupd
dobandirea terenului de catre persoana in
cauzi, si respingd eliberarea permiselor de
construire privind lucrérile proiectate. Totusi,
mai mult decét un risc legat de exploatarea
economica a lucririlor, acest ,alea” pare si
constituie nesiguranta normald in care se afla
oricare persoand privati care are nevoie de o
dispozitie discretionara a autoritétii publice.

95. In rest, riscul economic care caracteri-
zeazd concesionarea lucrarilor publice preva-
zutd de directiva este, dacd se observi bine,
o consecinta directd inclusiv a duratei deter-
minate a acestei concesioniri. In schimb,
un drept cu o duratd nedeterminati asupra
bunurilor care urmeaza a fi construite per-
mite in principiu si se excludd intotdeauna
existenta unui risc economic, intrucat in

34 — A se vedea Hotérérea din 13 octombrie 2005, Parking Bri-
xen (C-458/03, Rec., p. 1-8585, punctul 40), si Hotararea
din 13 noiembrie 2008, Comisia/Italia (C-437/07, punctele
29-31). Acest risc nu trebuie in mod necesar si fie ridicat,
din moment ce exista activitati in care acesta este in mod
intrinsec redus: acesta trebuie sa reprezinte totalitatea sau,
in orice caz, o parte semnificativa a riscului pe care si l-ar
asuma autoritatea publici daci ar desfasura in mod direct
aceastda activitate (Hotdrdrea din 10 septembrie 2009,
Eurawasser (C-206/08, Rep., p. I-8377, punctele 69-77).
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cursul timpului este intotdeauna posibil sa se
remedieze eventuale etape dificile intalnite in
exploatarea bunurilor.

96. In sfarsit, existd un alt element care mili-
teaza in favoarea unei durate determinate, in
general, a concesionarilor in cadrul dreptului
comunitar. S-a observat deja de mai multe ori,
in prezentele concluzii, cd obiectivul de baza
al reglementarii comunitare in materia con-
tractelor de achizitii publice este, in general,
acela de a favoriza pe cét posibil concurenta,
eliminand toate restrictiile privind libertatile
fundamentale. In aceasti optici, a recunoaste
posibilitatea de concesionari pe durati nede-
terminatd ar semnifica a exclude, in prejudi-
ciul concurentei si al eficientei, posibilitatea
ca, in viitor, exploatarea lucrérilor si fie asi-
guratd, eventual de cétre alte persoane, potri-
vit unor modalitéti si criterii mai eficace.

97. Exista doud consecinte a ceea ce preceda.
Pe de o parte, in general, nu pot fi atribuite
concesiondri cu duratd nedeterminati®. Pe
de alta parte, nu poate fi atribuitd unei per-
soane o concesionare asupra unui bun al

35 — Consideram, asadar, ca este corectd si conforma dreptu-
lui comunitar noua lege germana citaté la nota de subsol
7 care, printre altele, a introdus o definitie a concesiona-
rii lucrarilor publice care prevede in mod explicit natura
limitatd in timp a dreptului recunoscut concesionarului.
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cérui proprietar acesta este deja, cu exceptia
cazului in care, in temeiul dreptului national,
dupa o anumiti perioad4, autoritatea publici
dobandeste asupra bunului un drept de pro-
prietate sau un drept analog.

98. In concluzie, propunem Curtii si ris-
pundi celei de a saptea intrebéri prelimi-
nare declarand ca o concesionare a lucririlor
publice in sensul Directivei 2004/18 nu poate
in niciun caz s prevadd recunoasterea pen-
tru concesionar a unui drept pe durati nede-
terminatd asupra bunului care face obiectul
concesionarii.

G — A opta si a noua intrebare

99. Avand in vedere obiectul acestora, de
asemenea, a opta si a noua intrebare preli-
minard pot s fie examinate impreund: prin
intermediul celei de a opta intrebari, instanta
de trimitere solicitd si se stabileascd daca
dispozitiile Directivei 2004/18 trebuie apli-
cate deja incepdnd cu momentul in care o
autoritate publicd, desi nu a decis inca formal
sd atribuie un contract de achizitii publice,
cesioneazd un teren cu intentia de a atribui
ulterior un contract de achizitii referitor la
acesta. In schimb, in ceea ce priveste a noua
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intrebare, aceasta priveste posibilitatea de a
considera un ansamblu, din punct de vedere
juridic, cesionarea terenului si atribuirea ulte-
rioard a unui contract de achizitii.

100. Ambele intrebari, astfel cum se observa,
privesc posibilitatea de a combate eventua-
le abuzuri de drept prin care se urméreste
evitarea aplicarii dispozitiilor comunitare in
materia contractelor de achizitii publice, prin
intermediul unei apliciri a acestor norme
care sd faca abstractie de ordinea cronologici
tipica prevazuti inclusiv in directiva.

101. Trebuie sa se observe cd, luand in con-
siderare rispunsurile pe care am propus si
le ddm la intrebérile preliminare precedente
si in special la cea de a saptea, este probabil
superfluu si se furnizeze instantei de trimi-
tere solutia inclusiv pentru a opta si pentru a
noua intrebare, intrucét trebuie s se excluda
posibilitatea ca un contract de achizitii sau
o concesionare a lucrarilor publice in sensul
dreptului comunitar si fie compatibile cu
un drept de proprietate al pretinsului ofer-
tant declarat castigitor/concesionar asupra
respectivelor bunuri. Cu toate acestea, pen-
tru a asigura un caracter complet si pentru
situatia in care Curtea nu impartéseste abor-
darea noastrd privind intrebarile precedente,
vom dezvolta citeva scurte consideratii asu-
pra acestui punct.

102. Printre partile care au prezentat
observatii in cadrul prezentei cauze, numai
Comisia se dovedeste posibil favorabild in
ceea ce priveste abordarea privilegiata de
instanta de trimitere. Astfel, desi observa
ci este de competenta instantelor nationale
sd realizeze evaluarea fiecirui caz particu-
lar, Comisia admite c4, in principiu, intr-o
situatie precum cea din actiunea principala,
este posibil si trebuiasci sa fie aplicata Direc-
tiva 2004/18 deja din momentul in care
administratia decide sa cesioneze terenul. In
schimb, toate celelalte pérti, chiar dacd cu
diverse nuante, considerd cé simpla intentie a
autoritatii publice este irelevanta.

103. Nu existd indoieli asupra faptului c4,
astfel cum observd instanta de trimitere,
raspunsul la a opta si la a noua intrebare nu
poate face abstractie de ceea ce se afirma
de citre Curte in Hotirarea Médling®. In
aceastd hotarare, Curtea se confrunta cu o
situatie in care o localitate austriacd atribu-
ise direct serviciul de colectare a deseurilor
unei societdti integral controlate de respec-
tiva localitate, pentru ca, la citeva zile dupa
aceea, si cedeze unei persoane private 49 %
din aceasti societate. In consecinti, Curtea a
afirmat c4, in fata unei evidente ,constructii
artificiale””, al carei rezultat este, in esenti,
acela de a eluda efectul util al directivelor in
materia atribuirii contractelor de achizitii

36 — Citata la nota de subsol 10.
37 — Ibidem, punctul 40.
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publice, aprecierea juridicd a spetei poate fi
realizatd ,tindnd seama de ansamblul aces-
tor etape, precum si de obiectivul lor, si nu in
functie de desfisurarea cronologici in sensul
strict al acestora”,

104. Consideram c& este evident «ca
rationamentul dezvoltat de Curte in Hotara-
rea Modling se bazeaza pe doi piloni. Primul,
indicat in mod expres, este necesitatea de a
proteja efectul util al directivei®. Al doilea,
implicit, dar care constituie in fond cealaltad
fatd a aceleiasi medalii, este vointa de a com-
bate abuzurile de drept.

105. Ceea ce a afirmat Curtea in Hotararea
Modling poate fi cu sigurantd generalizat si
permite, asadar, sa se afirme ca, pentru evi-
tarea abuzurilor de drept si pentru garantarea
efectului util al reglementirii comunitare in
materia contractelor de achizitii publice, doua
acte distincte formal, inclusiv din punct de
vedere cronologic, pot fi considerate simul-
tane sau chiar constituind un unic act juridic.

38 — Ibidem, punctul 41.
39 — Ibidem, punctul 42.
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106. Aceastd apreciere revine bineinteles
instantei nationale, care este singura care dis-
pune de toate elementele de fapt si de drept
necesare in acest scop. Este totusi necesar ca,
pentru motive evidente legate de necesitatea
de a garanta securitatea juridica, sa fie indepli-
nite anumite conditii stricte. In special, intre
cesionarea terenului si atribuirea contractului
de achizitii trebuie si se scurgd un termen
care si nu fie excesiv si trebuie s existe ele-
mente convingitoare pentru a demonstra cd
intentia autoritatii referitoare la contractul
de achizitii exista deja la momentul cesioni-
rii terenului. Cu exceptia cazurilor de abuz
manifest, in care vointa de a eluda normele
este absolut evidenta de la inceput, numai o
apreciere ex post va putea in mod adecvat si
ia in considerare toate elementele indicate.

107. In consecinti, in cazul in care este nece-
sar, propunem sa se raspunda celei de a opta
si celei de a noua intrebéri preliminare cg, in
prezenta unor indicii clare care arata vointa
de a eluda dispozitiile comunitare in materia
contractelor de achizitii publice si a concesio-
nérilor, aprecierea juridicd a unui caz particu-
lar poate considera ca cele doud acte distincte
formal, in special din punct de vedere cro-
nologic, al cesiondrii unui teren si al atri-
buirii unui contract de achizitii sau al unei
concesiondri a acestui teren constituie un
unic act juridic. Este de competenta instantei
nationale, avand in vedere toate imprejura-
rile spetei, sa verifice existenta unei astfel de
intentii de eludare.



HELMUT MULLER

V — Concluzii

108. In concluzie, propunem Curtii si rdspundi intrebirilor adresate de
Oberlandesgericht Diisseldorf in modul urmaétor:

»Pentru existenta unui contract de achizitii publice de lucriri sau a unei concesionari
a lucrérilor publice in sensul Directivei 2004/18/CE a Parlamentului European si a
Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a con-
tractelor de achizitii publice de lucréri, de bunuri si de servicii, este necesar si existe
o legétura directa intre autoritatea contractanta si lucririle care urmeaz a fi realizate.
Aceastd legitura directa poate consta in special in faptul cé lucrarea este destinaté si
fie dobandita de autoritatea publicd sau cd lucrarea ofera acesteia un avantaj econo-
mic direct sau in faptul ca autoritatea contractanta si-a asumat initiativa realizérii ori
suporta cel putin in parte costurile aferente acesteia.

Notiunea de contract de achizitii publice de lucrari si aceea de concesionare a lucra-
rilor publice in sensul Directivei 2004/18 presupun ca ofertantul declarat céastigator
sa fie obligat in temeiul unui contract in raport cu autoritatea publici la prestatia sta-
bilita prin contract. Este de competenta dreptului national sa determine consecintele
unei eventuale neindepliniri din partea ofertantului declarat céstigator.

O concesionare a lucrarilor publice in sensul Directivei 2004/18 nu poate in niciun
caz sd prevada recunoasterea pentru concesionar a unui drept pe durati nedetermi-
natd asupra bunului care face obiectul concesionarii.
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In prezenta unor indicii clare care arati vointa de a eluda dispozitiile comunitare
in materia contractelor de achizitii publice si a concesiondrilor, aprecierea juridicé a
unui caz particular poate considera ca cele doud acte distincte formal, in special din
punct de vedere cronologic, al cesiondrii unui teren si al atribuirii unui contract de
achizitii sau al unei concesiondri a acestui teren constituie un unic act juridic. Este de
competenta instantei nationale, avind in vedere toate imprejurdrile spetei, s verifice
existenta unei astfel de intentii de eludare”
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