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4 iunie 2020*

» I rimitere preliminard — Achizitii publice — Directiva 2004/18/CE — Organisme centrale de achizitie —
Municipalitati mici — Limitare la numai doua modele organizatorice pentru organismele centrale de
achizitie — Interdictie de a recurge la un organism central de achizitie de drept privat si cu participarea
unor entitati private — Limitare teritoriala a activitatii organismelor centrale de achizitie”

In cauza C-3/19,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulatd in temeiul articolului 267 TFUE de Consiglio
di Stato (Consiliul de Stat, Italia), prin decizia din 20 septembrie 2018, primitd de Curte la 3 ianuarie
2019, in procedura
Asmel Soc. Cons. a r.L
impotriva
Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC),
cu participarea:
Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate (Ancap),
CURTEA (Camera a doua),
compusé din domnul A. Arabadjiev, presedinte de camerd, domnul K. Lenaerts (raportor), presedintele
Curtii, indeplinind functia de judecétor al Camerei a doua, si domnii P. G. Xuereb, T. von Danwitz si
A. Kumin, judecétori,
avocat general: domnul M. Campos Sanchez-Bordona,
grefier: domnul R. Schiano, administrator,
avand in vedere procedura scrisd si in urma sedintei din 29 ianuarie 2020,
ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Asmel Soc. cons. a r.l, de M. Chiti, de A. Sandulli, de L. Lentini si de B. Cimino, avvocati;

— pentru guvernul italian, de G. Palmieri, in calitate de agent, asistata de C. Colelli si de C. Pluchino,
avvocatesse dello Stato;

— pentru Comisia Europeand, de G. Gattinara, de P. Ondrisek si de L. Haasbeek, in calitate de agenti,

* Limba de procedura: italiana.
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dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 2 aprilie 2020,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminarad priveste interpretarea articolului 1 alineatul (10) si a articolului 11 din
Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind
coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de
servicii (JO 2004, L 134, p. 114, Editie speciald, 06/vol. 8, p. 116), astfel cum a fost modificata prin
Regulamentul (UE) nr. 1336/2013 al Comisiei din 13 decembrie 2013 (JO 2013, L 335, p. 17)
(denumita in continuare ,Directiva 2004/18”), precum si a principiilor liberei prestari a serviciilor si
deschiderii maxime spre concurentd in domeniul achizitiilor publice de servicii. Directiva 2004/18 a
fost abrogata prin Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie
2014 privind achizitiile publice (JO 2014, L 94, p. 65).

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre Asmel Soc. cons. a r.l. (denumitd in
continuare ,Asmel”), pe de o parte, si Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC) [Autoritatea
Nationala Anticoruptie, Italia], pe de altd parte, in legatura cu decizia nr. 32, adoptatd de ANAC la
30 aprilie 2015, prin care aceasta a impus societatii Asmel o interdictie de a desfasura activitatea de
intermediere in cadrul procedurilor de achizitii publice si a declarat ilegale cererile de oferta efectuate
de aceasta societate, din cauza nerespectdrii de catre aceasta a modelelor organizatorice pentru
organismele centrale de achizitie prevazute de dreptul italian (denumita in continuare ,decizia in
litigiu”).

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Potrivit considerentului (2) al Directivei 2004/18, aplicabila la data faptelor in discutie in litigiul
principal:

»Atribuirea contractelor incheiate in statele membre in numele statului, al colectivitatilor teritoriale si
al altor organisme de drept public trebuie sa respecte principiile previazute de tratat, in special
principiul liberei circulatii a mérfurilor, principiul libertatii de stabilire si principiul libertétii de a presta
servicii, precum si principiile care decurg din acestea, precum egalitatea de tratament, nediscriminarea,
recunoasterea reciprocd, proportionalitatea si transparenta. Cu toate acestea, in ceea ce priveste
contractele de achizitii publice care depdsesc o anumita valoare, se recomanda elaborarea unor
dispozitii de coordonare comunitara a procedurilor interne de atribuire a contractelor fondate pe
aceste principii, pentru a le putea garanta efectele si pentru a asigura un mediu concurential in ceea
ce priveste achizitiile publice. Prin urmare, aceste dispozitii de coordonare trebuie interpretate in
conformitate cu normele si principiile mentionate anterior si in conformitate cu celelalte norme
prevazute de tratat.”

Considerentul (16) al acestei directive enunta:

»Pentru a tine seama de diversitatea circumstantelor existente in statele membre, trebuie lasat la
latitudinea acestora din urma sa decidd dacd autoritatile contractante din statele respective pot
recurge la acorduri-cadru, la organisme centrale de achizitie, la sisteme dinamice de achizitie, la
licitatii electronice si la procedura dialogului competitiv, astfel cum sunt definite si reglementate in
prezenta directiva.”
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Articolul 1 alineatele (8)-(10) din directiva mentionata prevede:

»(8) Termenii «executant de lucréri», «furnizor» si «prestator de servicii» inseamna orice persoana
fizica sau juridica sau orice entitate publica sau grup de astfel persoane si/sau organisme care prezintd
pe piata o ofertd de realizare a unor lucréri si opere, produse sau servicii.

Termenul «operator economic» se refera atat la notiunea de executant de lucrari, cat si la notiunile de
furnizor si prestator de servicii. Acesta este utilizat exclusiv in scopul simplificarii.

[...]

(9) «Autorititi contractante» inseamna statul, colectivitatile teritoriale, organismele de drept public si
asociatiile formate din una sau mai multe din aceste colectivititi sau unul sau mai multe organisme de
drept public.

«Organism de drept public» inseamni orice organism:

(a) constituit pentru a indeplini in mod expres cerinte de interes general, de altd natura decét
industrial[4] sau comercial[a];

(b) care are personalitate juridica;

(c) a carui activitate este finantata in cea mai mare parte de stat, de colectivititile teritoriale sau de
alte organisme de drept public sau a carui gestionare face obiectul controlului acestora din urma
sau al carui consiliu de administrare, de conducere sau de supraveghere este alcatuit din membri
desemnati in proportie de peste 50% de catre stat, de colectivitatile teritoriale sau de alte
organisme de drept public.

(10) Un «organism central de achizitie» este o autoritate contractanta care:
— achizitioneaza bunuri si servicii destinate autoritétilor contractante sau

— atribuie contracte de achizitii publice sau incheie acorduri-cadru de lucréri, de bunuri sau de
servicii destinate autoritatilor contractante.”

Articolul 2 din aceeasi directiva, intitulat ,Principii de atribuire a contractelor”, prevede:

»~Autoritatile contractante trateaza operatorii economici in mod egal si fard discriminare si actioneaza
potrivit principiului transparentei.”

Conform articolului 7 litera (b) prima liniutd din Directiva 2004/18, aceasta se aplica printre altele
contractelor de achizitii publice de bunuri si de servicii a cidror valoare (fira taxa pe valoarea
adaugata) este egalda sau mai mare decat 207 000 de euro atribuite de autoritatile contractante, altele
decat cele previzute la anexa IV la aceasta directiva. In ceea ce priveste contractele de achizitii publice
de lucrari, articolul 7 litera (c) din aceasta stabileste pragul mentionat la 5186 000 de euro.

Articolul 11 din directiva mentionatd, intitulat ,Contracte de achizitii publice si acorduri-cadru
atribuite de organismele centrale de achizitie”, are urmatorul cuprins:

»(1) Statele membre pot prevedea posibilitatea autoritatilor contractante de a achizitiona lucréri,
bunuri si servicii prin intermediul organismelor centrale de achizitie.

ECLILEU:C:2020:423 3
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(2) Se considera ca autorititile contractante care achizitioneaza lucrari, bunuri si servicii prin
intermediul unui organism central de achizitie, in cazurile prevdzute la articolul 1 alineatul (10), au
respectat dispozitiile prezentei directive in mésura in care si respectivul organism central de achizitie
le-a respectat.”

Dreptul italian

Decretul legislativ nr. 267/2000

Articolul 30 primul paragraf din decreto legislativo n. 267 — Testo unico delle leggi sull'ordinamento
degli enti locali (Decretul legislativ nr. 267 privind textul unic al legilor privind regimul colectivitatilor
locale) din 18 august 2000 (GURI nr. 227 din 28 septembrie 2000, denumit in continuare ,Decretul
legislativ nr. 267/2000”), prevede:

»In vederea realizarii in mod coordonat a anumitor functii si servicii, colectivitétile locale pot incheia
conventii corespunzatoare intre ele.”

Potrivit articolului 31 primul paragraf din acest decret legislativ, intitulat ,Consortiile (Consorzi)”:

,In scopul gestiondrii in comun a unuia sau mai multor servicii si al exercitirii in comun a unor
functii, colectivitétile locale pot constitui un consortiu (comnsorzio) in conformitate cu normele care
reglementeazd intreprinderile speciale mentionate la articolul 114, in masura in care sunt compatibile.
La consortiu (consorzio) pot participa alte entititi publice, in cazul in care sunt autorizate in acest scop,
potrivit legilor care le guverneaza.”

Articolul 32 primul paragraf din decretul legislativ mentionat defineste ,uniunea de municipalitati” ca
fiind ,colectivitatea locald constituita din doud sau mai multe municipalititi de regula limitrofe, avand
ca obiectiv exercitarea in comun a anumitor functii si prestarea anumitor servicii”.

Decretul legislativ nr. 163/2006

Articolul 3 alineatul 25 din decreto legislativo n. 163 — Codice dei contratti pubblici relativi a lavori,
servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE (Decretul legislativ nr. 163
privind instituirea Codului contractelor de achizitii publice de lucrari, de servicii si de bunuri, de
transpunere a Directivelor 2004/17/CE si 2004/18/CE) din 12 aprilie 2006 (Supliment ordinar la GURI
nr. 100 din 2 mai 2006, denumit in continuare ,Decretul legislativ nr. 163/2006”) defineste ,autoritatea
contractantd” ca fiind ,administratiile statului; colectivitétile teritoriale; celelalte colectivitati publice
fara caracter economic; organismele de drept public; asociatiile, uniunile si consortiile, oricum ar fi
denumite, constituite de entitatile mentionate”.

Potrivit articolului 3 alineatul 34 din Decretul legislativ nr. 163/2006, ,organism central de achizitie”
inseamna:

,2Autoritatea contractantd care:

— achizitioneaza bunuri sau servicii destinate unor autoritati contractante sau altor entitatilor
contractante sau

— atribuie contracte de achizitii sau incheie acorduri-cadru de lucrari, de bunuri sau de servicii
destinate unor autoritati contractante sau altor entititi contractante.”
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Articolul 33 alineatul 3 bis din acest decret legislativ, introdus prin decreto-legge n. 201 - Disposizioni
urgenti per la crescita, I'equita e il consolidamento dei conti pubblici (Decretul lege nr. 201 privind
dispozitii urgente privind cresterea, echitatea si consolidarea conturilor publice) din 6 decembrie 2011
(supliment ordinar la GURI nr. 284 din 6 decembrie 2011), aprobat cu modificéri prin legge n. 214
(Legea nr. 214) din 22 decembrie 2011 (supliment ordinar la GURI nr. 300, din 27 decembrie 2011),
enunta:

»Municipalitatile cu o populatie de cel mult 5000 de locuitori situate pe teritoriul fiecirei provincii
incredinteaza in mod obligatoriu unui singur organism central de achizitie achizitia de lucrari, de
bunuri si de servicii in cadrul uniunilor de municipalitati mentionate la articolul 32 [Decretul legislativ
nr. 267/2000], in cazul in care acestea existd, sau incheie in acest scop un acord de constituire a unui
consortiu intre municipalitati, utilizand serviciile lor competente.”

Articolul 9 alineatul 4 din decreto-legge n° 66 — Misure urgenti per la competitivita e la giustizia
sociale (Decretul-lege nr. 66 privind masuri urgente pentru competitivitate si justitie sociala) din
24 aprilie 2014 (2014 (GURI nr. 95 din 24 aprilie 2014)), aprobat cu modificari prin Legea nr. 89 din
23 iunie 2014 (GURI nr. 143 din 23 iunie 2014), a modificat articolul 33 alineatul 3 bis mentionat,
dupéd cum urmeaza:

»Municipalitatile care nu indeplinesc functia de centru administrativ al unei provincii efectueaza
achizitia de lucrari, de bunuri si de servicii in cadrul uniunilor de municipalititi mentionate la
articolul 32 din Decretul legislativ [nr. 267/2000], in cazul in care acestea exista, sau incheie in acest
scop un acord de constituire a unui consortiu intre aceleasi municipalititi, utilizdnd serviciile lor
competente ori pe cele ale provinciilor, sau recurg la un agregator sau la provincii, in conformitate cu
Legea nr. 56 din 7 aprilie 2014. [...].”

Litigiul principal si intrebarile preliminare

Asmel, societate consortiald cu raspundere limitata, infiintata la 23 ianuarie 2013, este detinuta in
proportie de 51 % de municipalitatea Caggiano (Italia), in proportie de 25 % de asociatia de drept privat
Asmel, printre asociatii cireia se numarda Associazione nazionale piccoli comuni italiani (Asociatia
nationald a municipalititilor mici italiene), si in proportie de 24 % de Consorzio Asmel, un consortiu
de intreprinderi private si de municipalitati.

In trecut, Asmel a desfisurat activititi in calitate de organism central de achizitie in beneficiul a diverse
colectivitati locale. In special, aceasta a organizat o cerere de ofertda pentru incheierea unor
acorduri-cadru in vederea atribuirii serviciului de inspectie a taxei municipale pe bunurile imobile si
de executare silita a datoriilor fiscale, precum si 152 de proceduri de cerere de ofertd telematica
pentru atribuirea unor contracte de mai multe tipuri.

Potrivit modalitatilor de functionare ale Asmel, colectivitatile locale aderd, prin decizia consiliului local,
la asociatia Asmel, si, ulterior, in temeiul unei decizii a executivului local, incredinteaza asociatiei
Asmel sarcinile lor de achizitie. Aceasta din urma este remuneratd pentru serviciile furnizate prin
intermediul unei platforme telematice cu 1,5% din valoarea contractului, remunerare stabilita in
sarcina ofertantului caruia i s-a atribuit contractul.

In urma mai multor plangeri, ANAC a efectuat o investigatie, la finalul cireia a constatat ci Asmel nu
respecta modelele organizatorice pentru organismele centrale de achizitie prevazute la articolul 33
alineatul 3 bis din Decretul legislativ nr. 163/2006.

Potrivit ANAC, Asmel era o entitate de drept privat, in timp ce, pentru un organism central de

achizitie, dreptul italian impune forme publice de functionare prin intermediul unor entititi publice
sau asociatii de colectivitati locale, precum uniunile de municipalitati sau consortiile de municipalitati
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constituite potrivit unor acorduri incheiate in temeiul articolului 30 din Decretul legislativ
nr. 267/2000. De asemenea, aceasta a aratat cd, desi este posibila recurgerea la entitati private, acestea
ar trebui sa fie, in orice caz, organisme interne (in house), a céror activitate se limiteaza la teritoriul
municipalitatilor fondatoare, in timp ce, in spetd, nu erau indeplinite conditiile privind controlul
similar si delimitarea teritoriala a activitatii desfasurate.

In plus, ANAC a constatat ca participarea colectivitatilor locale la organismul central de achizitie nu
era decat indirectd, in masura in care acestea aderau intr-o prima etapa la asociatia Asmel si, ulterior,
in temeiul unei decizii a executivului local, incredintau societétii Asmel sarcina de a efectua achizitii.

In ceea ce priveste natura juridici a Asmel, intrucat aceasta societate nu isi desfisoard decat in mod
indirect activitatea pentru nevoile colectivititilor locale aderente si nu raspunde, asadar, in mod direct
unor necesitati de interes general pe care colectivitatile locale mentionate sunt obligate sa le satisfaca,
ANAC a exclus posibilitatea ca aceasta sa poata fi calificata drept ,organism de drept public”.

In consecinti, ANAC a adoptat decizia in litigiu.

Asmel a contestat decizia in litigiu la Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Tribunalul
Administrativ Regional din Lazio, Italia). Aceasta a ardtat cd, chiar daca era o entitate de drept comun,
ea avea personalitate juridicd, satisfacea necesitati de interes general, de altd naturd decat industriald
sau comerciald, era finantatd de colectivitatile locale aderente si opera sub influenta dominanta a
acestora. In consecinti, ea ar fi un organism de drept public si, prin urmare, o autoritate contractanti
care indeplineste conditiile pentru a fi calificata drept ,organism central de achizitie”.

Prin hotérarea din 22 februarie 2016, Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Tribunalul
Administrativ Regional din Lazio) a respins actiunea introdusid de Asmel. Avand in vedere modul de
finantare si controlul asupra gestiunii societatii mentionate, el a exclus posibilitatea ca aceasta sa poata
fi calificata drept ,organism de drept public”, intrucit nu indeplineste conditia unei influente publice
dominante. In plus, el a constatat ci Asmel nu respecta modelele organizatorice ale organismelor
centrale de achizitie impuse prin Decretul legislativ nr. 163/2006 si ca sfera sa de actiune trebuia
limitata la teritoriul municipalitatilor fondatoare.

Asmel a declarat apel impotriva acestei hotarari la Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia),
sustinand in special, pe de o parte, ca este eronat sa se considere ca modelul organizatoric constand
intr-un consortiu (consorzio) de drept privat sub forma unei societati este incompatibil cu dispozitiile
Decretului legislativ nr. 163/2006 privind organismele centrale de achizitie si, pe de altd parte, ca acest
decret legislativ nu impune nicio limitare teritoriald a activitatilor organismelor centrale de achizitie.

Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) aratd cd, desi, in temeiul dispozitiilor Decretului legislativ
nr. 163/2006 privind organismele centrale de achizitie, orice autoritate contractantd isi poate asuma
functia de organism central de achizitie, articolul 33 alineatul 3 bis din acest decret legislativ deroga
de la norma mentionatd, in mésura in care prevede cd municipalitatile mici nu pot recurge decat la
organisme centrale de achizitie configurate in conformitate cu doua modele organizatorice precise, si
anume cel al uniunii de municipalitati mentionat la articolul 32 din Decretul legislativ nr. 267/2000
sau cel al consortiului (consorzio) de colectivitéti locale mentionat la articolul 31 din respectivul decret
legislativ. In opinia Consiglio di Stato (Consiliul de Stat), aceasti obligatie impusi municipalititilor
mici pare sd aducd atingere posibilitatii prevazute de Directiva 2004/18 de a recurge la organisme
centrale de achizitie fara limitari privind formele de cooperare.

In plus, in ceea ce priveste consortiile (consorzi) de municipalititi, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat)
are indoieli cu privire la obligatia impusa municipalitatilor mici de a recurge la modele organizatorice
ale dreptului public, excluzand participarea unor entitati private. O asemenea excludere ar putea fi
contrara principiilor liberei prestari a serviciilor si deschiderii maxime spre concurenta a procedurilor
de atribuire a contractelor, consacrate de dreptul Uniunii, rezervand numai entitatilor de drept public
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italian, enumerate limitativ, efectuarea unei prestiri de servicii susceptibilda de a fi calificatd drept
»activitate economicd” si care, din aceastd perspectivd, ar putea fi realizatd in conditii mai bune in
regim de libera concurenti in cadrul pietei interne.

In plus, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) aratd ci, desi dreptul intern nu defineste sfera de actiune
a organismelor centrale de achizitie, acesta stabileste o corespondenta intre teritoriul municipalitatilor
mici care recurg la organismele centrale de achizitie si sfera de actiune a acestora din urma. Sfera de
actiune mentionatd se limiteazd, asadar, la teritoriul municipalitatilor membre ale uniunii de
municipalititi sau ale consortiului (comsorzio). In opinia Consiglio di Stato (Consiliul de Stat),
delimitarea respectivd ar putea fi de asemenea contrara principiilor liberei prestari a serviciilor si
deschiderii maxime spre concurenti a procedurilor de atribuire a contractelor, intrucat ar institui
zone de exclusivitate privind activitatea organismelor centrale de achizitie.

In aceste imprejuriri, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a hotirat si suspende judecarea cauzei si si
adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Dreptul [Uniunii] se opune unei norme de drept national precum articolul 33 alineatul 3 bis din
Decretul legislativ nr. 163/2006, care limiteaza autonomia municipalititilor, cu ocazia recurgerii la
un organism central de achizitie, la numai douda modele organizatorice, si anume uniunea de
municipalitati, dacd aceasta exista deja, sau consortiul (consorzio) de municipalitati, care urmeazd a
fi constituit?

2) Dreptul [Uniunii] si in special principiile liberei circulatii a serviciilor si deschiderii maxime spre
concurentd in domeniul achizitiilor publice de servicii se opun unei norme de drept national
precum articolul 33 alineatul 3 bis din Decretul legislativ nr. 163/2006, care, coroborat cu
articolul 3 alineatul 25 din Decretul legislativ nr. 163/2006, in ceea ce priveste modelul
organizatoric al consortiilor (consorzi) de municipalitati, exclude posibilitatea de a constitui entitéti
de drept privat cum ar fi, de exemplu, consortiul (consorzio) de drept comun cu participarea si a
unor entitati private?

3) Dreptul [Uniunii] si in special principiile liberei circulatii a serviciilor si deschiderii maxime spre
concurentd in domeniul achizitiilor publice de servicii se opun unei norme nationale precum
articolul 33 alineatul 3 bis din Decretul legislativ nr. 163/2006, care, daci este interpretat in sensul
cd permite consortiilor (consorzi) de municipalitati, care sunt organisme centrale de achizitie, sa
actioneze pe un teritoriu care corespunde celui al municipalitatilor participante considerat in
ansamblu si, prin urmare, cel mult cadrului provinciei, limiteazd sfera de actiune a organismelor
centrale de achizitie mentionate anterior?”

Cu privire la admisibilitate

In primul rand, guvernul italian sustine ca cererea de decizie preliminara este inadmisibild, intrucat
este ipotetica.

Acesta arata cd instanta de trimitere se bazeazd pe dubla premisa potrivit careia, pe de o parte,
activitatea de achizitionare a bunurilor si serviciilor in numele unei autoritati contractante constituie o
activitate economicd, si anume un serviciu, in sensul articolului 57 TFUE, si, pe de altd parte, Asmel,
care nu indeplineste conditiile prevazute de dreptul Uniunii si de dreptul italian pentru a fi calificata
drept ,organism central de achizitie”, trebuie sa fie calificata in mod necesar drept ,operator
economic”. Or, chiar daca s-ar presupune ca Curtea ar raspunde cd dreptul Uniunii se opune
dispozitiilor dreptului italian in discutie in litigiul principal, acest raspuns nu ar permite admiterea
apelului declarat in fata instantei de trimitere, intrucat serviciile de achizitionare in discutie in litigiul
principal nu au fost incredintate societatii Asmel in urma unei proceduri concurentiale conforme cu
dreptul Uniunii.
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In aceasta privinti, trebuie amintit c3, in temeiul unei jurisprudente constante, intrebdrile referitoare la
interpretarea dreptului Uniunii adresate de instanta nationalda in cadrul normativ si factual pe care il
defineste sub raspunderea sa si a carui exactitate Curtea nu are competenta s o aprecieze beneficiaza
de o prezumtie de pertinenta. Curtea poate refuza sd se pronunte asupra unei intrebéri preliminare
adresate de o instantd nationald numai daca este evident ca interpretarea solicitata a dreptului Uniunii
nu are nicio legiturd cu realitatea sau cu obiectul litigiului principal, atunci cdnd problema este de
naturd ipoteticd sau atunci cind Curtea nu dispune de elementele de fapt si de drept necesare pentru
a raspunde in mod util la intrebarile care i-au fost adresate (Hotararea din 27 noiembrie 2019,
Tedeschi si Consorzio Stabile Istant Service, C-402/18, EU:C:2019:1023, punctul 24, precum si
jurisprudenta citata).

In conformitate cu o jurisprudenti de asemenea constanti, justificarea trimiterii preliminare nu este
formularea unor opinii consultative cu privire la probleme generale sau ipotetice, ci nevoia inerenta
solutiondrii efective a unui litigiu (Hotérérea din 10 decembrie 2018, Wightman si altii, C-621/18,
EU:C:2018:999, punctul 28, precum si jurisprudenta citatd).

In spets, din cererea de decizie preliminari reiese ca litigiul principal cu care este sesizata instanta de
trimitere priveste problema legalitatii excluderii societatii Asmel din randul entititilor care pot
exercita functia de organism central de achizitie in beneficiul colectivititilor locale mici. Potrivit
indicatiilor instantei de trimitere, aceasta excludere este motivatd de limitarile impuse de prevederile
Decretului legislativ nr. 163/2006 privind organismele centrale de achizitie. Prin intermediul
intrebérilor preliminare formulate, instanta de trimitere solicitd Curtii sa se pronunte in mod specific
cu privire la aspectul daca dreptul Uniunii se opune unor astfel de limitari.

In aceste conditii, nu este evident ca interpretarea dreptului Uniunii solicitata de instanta de trimitere
nu are nicio legaturd cu realitatea ori cu obiectul litigiului principal sau céd intrebdrile preliminare
privesc o problema de natura ipotetica.

Prezumtia de pertinentd care insoteste intrebdrile preliminare nu poate fi rasturnata, in spetd, de
argumentatia guvernului italian potrivit careia raspunsul Curtii nu ar permite instantei de trimitere sa
admita apelul declarat de Asmel, intrucét activitatea de achizitionare a unor bunuri si servicii nu ar fi
fost incredintatd acestei societdti in urma unei proceduri concurentiale conforme cu dreptul Uniunii,
din moment ce din cererea de decizie preliminara reiese ca decizia in litigiu interzice societatii Asmel,
cu titlu general, iar nu cu ocazia unui anumit contract de achizitii, sa desfisoare o activitate de
organism central de achizitie pentru colectivititile locale, in timp ce, potrivit societitii mentionate,
respectiva interdictie incalcd dreptul Uniunii.

In al doilea rand, in observatiile sale scrise, Comisia Europeani a exprimat indoieli cu privire la
pertinenta intrebarilor preliminare pentru solutionarea litigiului principal, pentru motivul ca
articolul 33 alineatul 3 bis din Decretul legislativ nr. 163/2006, mentionat in cuprinsul intrebdrilor
preliminare, a fost abrogat ulterior de legiuitorul italian, astfel incat litigiul principal ar putea sa nu
mai aiba obiect.

Trebuie aratat in aceasta privintd cd, in cadrul unei proceduri introduse in temeiul articolului 267
TFUE, nu revine Curtii sarcina de a indica dispozitiile nationale pertinente aplicabile in litigiul
principal. O astfel de prerogativa apartine numai instantei de trimitere care, desi stabileste cadrul
juridic intern, lasd in acelasi timp Curtii posibilitatea de a furniza toate elementele de interpretare
legate de dreptul Uniunii care si permita instantei de trimitere si analizeze conformitatea unei
legislatii nationale cu reglementarea Uniunii (a se vedea in acest sens Hotararea din 19 iunie 2019,
Meca, C-41/18, EU:C:2019:507, punctul 22 si jurisprudenta citata).

Prin urmare, admisibilitatea intrebérilor preliminare nu poate fi pusa la indoiald din cauza abrogarii

ulterioare a dispozitiei dreptului national pe care instanta de trimitere a indicat-o ca fiind aplicabila
litigiului principal.
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In plus, intrebat cu privire la punctul de vedere prezentat de Comisie in legiturid cu pertinenta
intrebarilor preliminare pentru solutionarea litigiului principal, guvernul italian a precizat, in sedints,
cd noua reglementare in materie de organisme centrale de achizitie, care abroga si inlocuieste
articolul 33 alineatul 3 bis din Decretul legislativ nr. 163/2006, nu va produce efecte anterior datei de
31 decembrie 2020, astfel incat litigiul principal ramane guvernat de aceastd dispozitie, aspect pe care
si Comisia l-a recunoscut in sedinta.

Avand in vedere consideratiile care preceda, cererea de decizie preliminara nu poate fi respinsa ca
inadmisibila.

Guvernul italian si Comisia au exprimat de asemenea indoieli cu privire la admisibilitatea celei de a
treia intrebéri preliminare, pentru motivul ca limitarea teritoriala a sferei de actiune a organismelor
centrale de achizitie constituite de colectivitatile locale a cérei interpretare o solicitd instanta de
trimitere ar putea constitui un avantaj pentru un organism central de achizitie, potrivit indicatiilor
care figureazi in decizia de trimitere. In special, acest guvern evidentiaza existenta unei contradictii in
cuprinsul deciziei mentionate cu privire la aspectul dacé limitarea teritoriala respectivd ar constitui un
dezavantaj sau un avantaj pentru acest organism central. Aceste elemente trebuie abordate in cadrul
analizei celei de a treia intrebari.

Cu privire la intrebdrile preliminare

Observatii introductive

In intrebirile preliminare, instanta de trimitere se referd, cu titlu general, la dreptul Uniunii, precum si
la principiile liberei prestari a serviciilor si deschiderii maxime spre concurenta a procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii publice de servicii. Totusi, din cererea de decizie preliminara reiese
ca aceasta instanta ridicdi mai exact problema articolului 56 TFUE care consacra libera prestare a
serviciilor, precum si a articolului 1 alineatul (10) si a articolului 11 din Directiva 2004/18, referitoare
la organismele centrale de achizitie.

In aceasta privintd, in ceea ce priveste stabilirea dispozitiilor de drept primar sau de drept derivat care
este necesar sd fie interpretate pentru a furniza un raspuns util instantei de trimitere, trebuie arétat, in
primul rand, ca intrebarile preliminare urmaresc sa ii permitd si aprecieze compatibilitatea cu dreptul
Uniunii a Decretului legislativ nr. 163/2006. Or, din insusi titlul decretului mentionat reiese ca acesta
constituie o punere in aplicare a Directivei 2004/18.

In al doilea rand, din cererea de decizie preliminari reiese ci notiunea de ,organism central de
achizitie”, prevazuta la articolul 1 alineatul (10) si la articolul 11 din Directiva 2004/18, constituie
elementul central al litigiului principal.

In sfarsit, in al treilea rand, sunt atinse pragurile de aplicare a articolului 7 din Directiva 2004/18. Pe de
o parte, din inscrisurile din dosarul de care dispune Curtea rezultd ca, in ceea ce priveste un anumit
numar din cele 152 de proceduri de cerere de oferta initiate de Asmel in perioada cuprinsa intre luna
mai 2013 si luna februarie 2014, afectate de o nelegalitate in temeiul deciziei in litigiu, valoarea
contractului depaseste pragurile relevante ale dispozitiei mentionate. Pe de alta parte, decizia in litigiu
interzice societatii Asmel desfasurarea oricarei activitati de intermediere in procedurile de atribuire a
contractelor de achizitii publice, independent de valoarea lor.

In aceste conditii, intrebarile preliminare trebuie analizate numai in lumina Directivei 2004/18 si in
special a articolului 1 alineatul (10), precum si a articolului 11 din aceasta.

ECLILEU:C:2020:423 9
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Cu privire la fond

Cu privire la prima si la a doua intrebare

Prin intermediul primei si al celei de a doua intrebari, care trebuie analizate impreuna, instanta de
trimitere solicitd in esentd sa se stabileascd dacd articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva
2004/18 trebuie interpretate in sensul cd se opun unei dispozitii a dreptului national care limiteaza
autonomia colectivititilor locale mici, cu ocazia recurgerii la un organism central de achizitie, la
numai doud modele organizatorice exclusiv publice, fara participarea unor entititi sau intreprinderi
private.

Pentru a raspunde la aceste intrebari, trebuie aratat, in primul rénd, ci notiunea de ,organism central
de achizitie” este definita la articolul 1 alineatul (10) din Directiva 2004/18 si desemneaza o autoritate
contractantd care achizitioneazd bunuri si/sau servicii destinate autorititilor contractante sau atribuie
contracte de achizitii publice sau incheie acorduri-cadru de lucréri, de bunuri sau de servicii destinate
autoritatilor contractante.

Rezulta ca notiunea de ,organism central de achizitie” este definita in Directiva 2004/18 prin referire la
notiunea de ,autoritate contractantd”.

Aceasta din urma notiune este, la randul sau, definitd la articolul 1 alineatul (9) din Directiva 2004/18
si, in conformitate cu primul paragraf al dispozitiei mentionate, desemneazd statul, colectivitatile
teritoriale, organismele de drept public si asociatiile formate din una sau mai multe din aceste
colectivititi sau unul sau mai multe organisme de drept public.

Potrivit articolului 1 alineatul (9) al doilea paragraf din Directiva 2004/18, ,organism de drept public”
inseamnd orice organism constituit pentru a indeplini in mod expres cerinte de interes general, de alta
natura decét industriala sau comerciala, care are personalitate juridica si a carui activitate este finantata
in cea mai mare parte de stat, de colectivitatile teritoriale sau de alte organisme de drept public sau a
cérui gestionare face obiectul controlului acestora din urma sau al carui consiliu de administrare, de
conducere sau de supraveghere este alcatuit din membri desemnati in proportie de peste 50 % de catre
stat, de colectivitatile teritoriale sau de alte organisme de drept public.

Curtea a avut deja ocazia sa precizeze ca articolul 1 alineatul (9) din aceastd directiva defineste
notiunea de ,autoritate contractanta” intr-un sens larg si functional, pentru a garanta obiectivele
directivei mentionate care vizeaza excluderea atat a riscului de a fi acordata o preferintd ofertantilor
sau candidatilor nationali in cadrul oricdrei atribuiri a unui contract efectuate de autorititile
contractante, cat si a posibilitatii ca un organism finantat sau controlat de stat, de colectivititile
teritoriale sau de alte organisme de drept public sa se lase ghidat de alte considerente decat cele
economice (a se vedea in acest sens Hotardrea din 5 octombrie 2017, LitSpecMet, C-567/15,
EU:C:2017:736, punctul 31 si jurisprudenta citata). Pe de alta parte, dispozitia mentionata nu impune
nicio obligatie de a respecta modele organizatorice specifice pentru a raspunde notiunii de ,autoritate
contractanta”.

Trebuie aritat, in al doilea rand, cg, potrivit considerentului (16) al Directivei 2004/18, ,[p]entru a tine
seama de diversitatea circumstantelor existente in statele membre, trebuie lasat la latitudinea acestora
din urma sa decidd dacd autoritatile contractante din statele respective pot recurge [...] la organisme
centrale de achizitie [...] astfel cum sunt definite si reglementate in prezenta directiva”. Astfel,
conform articolului 11 alineatul (1) din Directiva 2004/18, statele membre pot prevedea posibilitatea
autoritatilor contractante de a achizitiona lucréri, bunuri si servicii prin intermediul organismelor
centrale de achizitie. Potrivit alineatului (2) al acestui articol, se considerd cd autoritétile contractante
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care achizitioneaza lucrari, bunuri si servicii prin intermediul unui organism central de achizitie, in
cazurile prevazute la articolul 1 alineatul (10), au respectat dispozitiile Directivei 2004/18, in masura
in care si respectivul organism central de achizitie le-a respectat.

Din cuprinsul articolului 11 din Directiva 2004/18 coroborat cu articolul 1 alineatele (9) si (10) din
Directiva 2004/18, precum si cu considerentul (16) al acesteia rezulta ca singura limita pe care o
impune aceasta directiva cu privire la alegerea unui organism central de achizitie este cea legatd de
faptul ca respectivul organism central trebuie si aibd calitatea de ,autoritate contractanta”. Aceasta
marjd largd de apreciere acopera si definirea modelelor organizatorice ale organismelor centrale de
achizitie, cu conditia ca masurile luate de statele membre pentru punerea in aplicare a articolului 11
din Directiva 2004/18 si respecte limitele prevazute de aceasta directivd, referitoare la calitatea de
autoritate contractantd a entitatii la care autoritatile contractante intentioneaza sa recurgd in calitate
de organism central de achizitie. Astfel, o entitate care nu are calitatea de autoritate contractantd, in
sensul articolului 1 alineatul (9) din Directiva 2004/18, nu ar putea fi recunoscutd de o reglementare
nationald ca avand calitatea de ,organism central de achizitie”, in sensul aplicérii acestei directive.

In al treilea rand, o astfel de interpretare a Directivei 2004/18 este, pe de alti parte, conforma
principiilor care stau la baza ei, si anume principiile liberei prestari a serviciilor si deschiderii spre
concurenta nedenaturatd in toate statele membre, enuntate in considerentul (2) al aceleiasi directive.

Daci articolul 11 alineatul (2) din Directiva 2004/18 scuteste insesi autoritétile contractante care au
recurs la un organism central de achizitie, in ipotezele previzute de aceastd dispozitie, de aplicarea
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice prevazute de directiva mentionata, el
impune totodata acestui organism central de achizitie obligatia care revine autoritatilor contractante
de a respecta procedurile prevazute de aceeasi directiva. Prin aceasta, obiectivul principal al normelor
Uniunii in domeniul atribuirii contractelor de achizitii publice, si anume libera prestare a serviciilor si
deschiderea spre concurenta nedenaturatd in toate statele membre (a se vedea in acest sens Hotararea
din 8 decembrie 2016, Undis Servizi, C-553/15, EU:C:2016:935, punctul 28 si jurisprudenta citata), este
garantat.

Aceasta concluzie nu este infirmata de Hotédrarea din 20 octombrie 2005, Comisia/Franta (C-264/03,
EU:C:2005:620), in care Curtea a statuat ca contractul de mandat de reprezentare a titularului lucrarii,
prevazut de reglementarea franceza in materie de urbanism, care rezerva rolul de mandatar unor
categorii de persoane juridice de drept francez limitativ enumerate, constituie un contract de achizitii
publice de servicii in sensul Directivei 92/50/CEE a Consiliului din 18 iunie 1992 privind coordonarea
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de servicii (JO 1992, L 209, p. 1, Editie
speciala, 06/vol. 2, p. 50) si, in misura in care nu prevede nicio procedurda concurentiald pentru
alegerea mandatarului, incalca aceasta directiva.

Astfel, acea hotarare nu priveste dispozitiile Directivei 2004/18 care prevad in mod expres posibilitatea
autoritatilor contractante de a recurge la organisme centrale de achizitie. In orice caz, din acea hotarare
reiese ca atributiile mandatarului includeau diverse misiuni constand in prestiri de servicii care
fusesera atribuite in afara oricérei proceduri concurentiale previazute de Directiva 92/50 (Hotéréarea din
20 octombrie 2005 Comisia/Franta, C-264/03, EU:C:2005:620, punctele 46, 51 si 55).

Avénd in vedere marja largd de apreciere de care dispun statele membre, mentionata la punctul 56 din
prezenta hotarare, nimic din Directiva 2004/18 si din principiile care stau la baza ei nu se opune ca
statele membre si poatd adapta modelele organizatorice ale acestor organisme centrale de achizitie in
functie de propriile lor nevoi si de imprejurérile specifice care predomina intr-un stat membru, prin
impunerea, in acest scop, a unor modele organizatorice exclusiv publice, fard participarea unor entitati
sau intreprinderi private.
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In acest context, guvernul italian a precizat ci legiuitorul italian, mai intai prin incurajarea recurgerii
colectivitétilor locale la organisme centrale de achizitie, constituite potrivit unor modele organizatorice
definite, apoi prin obligarea colectivititilor locale mici sa recurga la astfel de organisme centrale, a
urmarit nu doar sa impiedice riscul unor infiltrari mafiote, ci si sa prevadd un instrument de control al
cheltuielilor.

In orice caz, astfel cum a aritat in esentd domnul avocat general la punctele 70-72 din concluzii, avand
in vedere legitura stransa care existd intre notiunea de ,autoritate contractantd” si cea de ,organism
central de achizitie”, expusd la punctele 51-58 din prezenta hotarare, nu se poate considera ca
organismele centrale de achizitie oferd servicii pe o piata deschisa spre concurenta intreprinderilor
private.

Intr-adevér, un organism central de achizitie actioneaza in calitate de autoritate contractantd, pentru a
acoperi nevoile acesteia, iar nu in calitate de operator economic, in propriul sdu interes comercial.

Astfel, o reglementare nationald care limiteaza libertatea alegerii colectivitétilor locale mici de a recurge
la un organism central de achizitie, prin impunerea in acest scop a doud modele organizatorice exclusiv
publice, fara participarea unor entititi sau intreprinderi private, nu incalca obiectivul liberei prestari a
serviciilor si al deschiderii spre concurenta nedenaturaté in toate statele membre, urmarit de Directiva
2004/18, in masura in care nu pune nicio intreprindere privatd intr-o situatie privilegiatd in raport cu
concurentii sdi.

Pe de alta parte, reglementarea nationald mentionata nu acordd nicio preferintd unei intreprinderi
ofertante nationale. Dimpotriva, aceasta contribuie la obiectivul mentionat la punctul anterior, in
masura in care pune colectivitatile locale mici la adapost de riscul unei intelegeri intre un organism
central de achizitie si o intreprindere privata care detine o participatie in organismul central de
achizitie mentionat.

Avand in vedere toate consideratiile precedente, este necesar sd se raspunda la prima si la a doua
intrebare ca articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva 2004/18 trebuie interpretate in
sensul cad nu se opun unei dispozitii de drept national care limiteazd autonomia colectivitatilor locale
mici, cu ocazia recurgerii la un organism central de achizitie, la numai doud modele organizatorice
exclusiv publice, fara participarea unor entitéti ori intreprinderi private.

Cu privire la a treia intrebare

Prin intermediul celei de a treia intrebdri, instanta de trimitere solicitd in esenta sa se stabileasca daca
articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva 2004/18 trebuie interpretate in sensul ca se opun
unei dispozitii de drept national care limiteazd sfera de actiune a organismelor centrale de achizitie
constituite de colectivitdtile locale la teritoriul acestor colectivitati locale.

In aceastd privints, in primul rand, trebuie si se arate ci, in lipsa unei dispozitii exprese a Directivei
2004/18 care sa reglementeze limitele teritoriale ale sferei de actiune a unui organism central de
achizitie, aceastd chestiune tine de punerea in aplicare a dispozitiilor directivei mentionate referitoare
la organismele centrale de achizitie, in privinta céreia, astfel cum reiese din cuprinsul punctului 56 din
prezenta hotarére, statele membre dispun de o marja larga de apreciere.

Trebuie sa se considere cd o masura prin care un stat membru limiteaza sfera de actiune teritoriala a
organismelor centrale de achizitie la teritoriile respective ale colectivitatilor locale care le-au constituit,
pentru a se asigura ca organismele centrale de achizitie mentionate actioneazd in interesul public al
acestor colectivitati, iar nu in propriul lor interes comercial, dincolo de respectivele teritorii, este
coerentd cu articolul 1 alineatul (10) din Directiva 2004/18, care prevede ci un organism central de
achizitie trebuie sa aiba calitatea de autoritate contractantd si trebuie, in aceasta calitate, sa
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indeplineasca conditiile prevazute la articolul 1 alineatul (9) din aceasta directiva. Astfel cum Curtea a
ardtat deja, in conformitate cu aceastd din urma dispozitie, o autoritate contractanta este o entitate care
indeplineste o functie de interes general, de alta naturd decat industriala sau comerciald. Un astfel de
organism nu desfasoard, cu titlu principal, o activitate lucrativa pe piata (a se vedea in acest sens
Hotararea din 23 decembrie 2009, CoNISMa, C-305/08, EU:C:2009:807, punctul 38). Prin urmare,
trebuie si se considere cd o dispozitie de drept national precum cea in discutie in litigiul principal
respecta limitele marjei de apreciere de care dispun statele membre atunci cdnd pun in aplicare
Directiva 2004/18.

In ceea ce priveste, in al doilea rand, indoielile instantei de trimitere privind compatibilitatea limitarii
teritoriale in discutie in litigiul principal, care ar conduce la instituirea unor zone de exclusivitate
privind activitatea organismelor centrale de achizitie, cu principiile liberei prestiri a serviciilor si
deschiderii maxime spre concurentd in domeniul achizitiilor publice de servicii care stau la baza
Directivei 2004/18, trebuie sa se considere, avand in vedere motivele prezentate in cadrul analizei
primei si a celei de a doua intrebari, cd o dispozitie de drept national care limiteaza sfera de actiune a
organismelor centrale de achizitie la teritoriile respective ale colectivitatilor locale care le-au constituit
nu pune, ca urmare a acestui fapt, nicio intreprindere privatd intr-o situatie privilegiata in raport cu
concurentii sdi, cu incalcarea principiilor mentionate.

Avand in vedere toate consideratiile care precedd, este necesar s se raspunda la a treia intrebare ca
articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva 2004/18 trebuie interpretate in sensul ca nu se
opun unei dispozitii de drept national care limiteazd sfera de actiune a organismelor centrale de
achizitie constituite de colectivitéti locale la teritoriul acestor colectivitati locale.

Cu privire la cheltuielile de judecata

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

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

1) Articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European
si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a
contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de servicii, astfel cum a fost
modificata prin Regulamentul (UE) nr. 1336/2013 al Comisiei din 13 decembrie 2013,
trebuie interpretate in sensul ca nu se opun unei dispozitii de drept national care limiteaza
autonomia colectivititilor locale mici, cu ocazia recurgerii la un organism central de
achizitie, la numai doua modele organizatorice exclusiv publice, fara participarea unor
entitati ori intreprinderi private.

2) Articolul 1 alineatul (10) si articolul 11 din Directiva 2004/18, astfel cum a fost modificata
prin Regulamentul nr. 1336/2013, trebuie interpretate in sensul ca nu se opun unei dispozitii

de drept national care limiteaza sfera de actiune a organismelor centrale de achizitie
constituite de colectivitati locale la teritoriul acestor colectivitati locale.

Semnaturi
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