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W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MACIE] SZPUNAR
prezentate la 24 februarie 2022

Cauza C-332/20

Roma Multiservizi SpA,
Rekeep SpA
impotriva
Roma Capitale,
Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato

[cerere de decizie preliminara formulata de Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia)]

»Lrimitere preliminard — Achizitii publice — Contracte de concesiune — Atribuirea gestiunii
serviciului scolar integrat catre o societate cu capital mixt — Desemnarea asociatului privat
potrivit unei proceduri de cerere de oferta — Cerintd privind o participare a asociatului privat la
capitalul societatii cu capital mixt de cel putin 30 % — Participare indirecta a autoritatii
contractante la capitalul asociatului privat”

I. Introducere

1. Prezenta trimitere preliminara oferd Curtii ocazia de a-si preciza jurisprudenta referitoare la
modul in care dreptul Uniunii percepe parteneriatul public-privat institutionalizat (PPPI), la care
autoritatile contractante au recurs uneori in locul atribuirii contractelor de achizitii publice sau a
contractelor de concesiune ,traditionale”.

2. Desi nicio dispozitie obligatorie a dreptului Uniunii nu reglementeaza in mod expres PPPI?
acesta este definit totusi de Comisie ca fiind o form& de cooperare intre parteneri publici si
privati care infiinteaza o entitate cu capital mixt care executa contracte de achizitii publice sau
concesiuni® si face obiectul jurisprudentei Curtii. Curtea a considerat, printre altele, cd dreptul
Uniunii, de reguld, nu se opune recurgerii la o procedura in contextul unui PPP]I, prin care, pe de o
parte, un partener privat este selectat si, pe de alta parte, un contract de achizitie sau o concesiune
este atribuita unei entitati cu capital public si privat care urmeaza sa fie constituita*.

! Limba originala: franceza.

2 Cu privire la diferitele forme de parteneriat public-privat, printre altele PPPI, in raport cu dreptul Uniunii, a se vedea Bovis, Ch.,
»Chapter 18: Public service partnerships”, Research Handbook on EU Public Procurement Law, sub indrumarea Bovis, Ch., Edward Elgar,
Cheltenham-Northampton, 2016, p. 554 si urm.

> A se vedea Cartea verde privind parteneriatele public-privat si dreptul comunitar in domeniul contractelor de achizitii publice si al
concesiunilor [COM(2004) 327 final, punctul 54].

* A se vedea in special Hotérarea din 15 octombrie 2009, Acoset (C-196/08, denumitd in continuare ,Hotérarea Acoset”, EU:C:2009:628).
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3. Inexistenta unor dispozitii ale dreptului Uniunii care sa reglementeze PPPI pare sa se afle la
originea dificultatilor ridicate de prezenta trimitere preliminard, care se reflectd in structura si in
continutul prezentelor concluzii. Din punctul de vedere al dreptului Uniunii, problema juridica
ridicata in spetd nu este nici definitd in mod clar, nici contextualizata in mod precis.

4. O analiza detaliatd a prezentei trimiteri preliminare ne-a determinat sa concluziondm ca
intrebérile adresate de instanta de trimitere vizeaza aspectul dacd modul in care autoritatea
contractantd a calculat participarea privata la entitatea cu capital mixt care urma sa fie
constituitd, pentru a exclude ulterior un ofertant de la procedura cererii de ofertd, este
compatibil cu Directivele 2014/23/UE® si/sau 2014/24/UES®.

II. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii

1. Directiva 2014/23
5. Articolul 3 din Directiva 2014/23 prevede:

»(1) Autoritatile contractante si entitatile contractante ii trateaza pe operatorii economici in mod
egal si fara discriminare si actioneazd intr-o manierd transparenta si proportionata.

Modul in care este conceputa procedura de atribuire a concesiunilor, inclusiv estimarea valorii, nu
poate avea ca intentie excluderea acesteia din domeniul de aplicare al prezentei directive sau
favorizarea sau defavorizarea in mod nejustificat a anumitor operatori economici sau a anumitor
lucrari, bunuri sau servicii.

(2) Autoritatile contractante si entitatile contractante urmdiresc sa asigure transparenta
procedurii de atribuire si a indeplinirii contractului, respectand articolul 28.”

6. Articolul 30 alineatele (1) si (2) din aceasta directiva prevede:

»(1) Autoritatea contractantd sau entitatea contractanta are libertatea de a organiza procedura de
alegere a concesionarului, care trebuie si respecte dispozitiile prezentei directive.

(2) Modul in care este conceputa procedura de atribuire a concesiunilor respectd principiile
previzute la articolul 3. In special pe parcursul procedurii de atribuire a concesiunilor,
autoritatea contractantd sau entitatea contractanta nu furnizeazd, in mod discriminatoriu,
informatii care pot avantaja anumiti candidati sau ofertanti in raport cu ceilalti.”

7. Articolul 38 alineatul (1) din directiva mentionata prevede:

»~Autoritatile contractante si entitatile contractante verifica conditiile de participare referitoare la
capacitatea profesionald si tehnicd si situatia financiard si economica a candidatilor sau a

5 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind atribuirea contractelor de concesiune (JO 2014, L 94,
p. 1).

¢ Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE
(JO 2014, L 94, p. 65).
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ofertantilor, pe baza declaratiilor pe propria raspundere, precum si referinta sau referintele care
trebuie prezentate ca dovada, in conformitate cu cerintele mentionate in anuntul de concesiune
care sunt nediscriminatorii si proportionale cu obiectul concesiunii. Conditiile de participare au
legatura si sunt proportionale cu nevoia de a asigura capacitatea concesionarului de a executa
contractul de concesiune, luand in considerare obiectul contractului si scopul de a asigura o
concurenta reala.”

2. Directiva 2014/24
8. Articolul 18 alineatul (1) din Directiva 2014/24 prevede:

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

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

9. Articolul 58 alineatul (1) din aceasta directiva prevede:
,Criteriile de selectie se pot referi la:

(a) capacitatea de exercitare a activitatii profesionale;

(b) situatia economica si financiara;

(c) capacitatea tehnicai si profesionala.

Autoritatile contractante pot impune operatorilor economici doar criteriile mentionate la
alineatele (2), (3) si (4) drept cerinte de participare. Autorititile contractante limiteaza
eventualele cerinte de participare la cele care sunt adecvate pentru a garanta ca un candidat sau
ofertant are capacitatea juridica si financiard si competentele tehnice si profesionale pentru a
executa contractul care urmeaza sa fie atribuit. Toate cerintele trebuie sd aiba legatura cu
obiectul contractului si sa fie proportionale cu acesta.”

B. Dreptul italian

10. In dreptul italian, reglementarea in materie de societiti mixte este constituitd de decreto
legislativo n. 175 — Testo unico in materia di societa a partecipazione pubblica (Decretul legislativ
nr. 175 privind textul unic in materie de societéti cu participare publicd) din 19 august 20167, in
versiunea aplicabila litigiilor principale (denumit in continuare ,Decretul legislativ nr. 175”).

11. Obiectivul Decretului legislativ nr. 175 este, potrivit articolului 1 din acesta, de a asigura o
gestionare eficienta a participatiilor publice, de a proteja si de a promova concurenta si piata,
precum si de a rationaliza si de a reduce cheltuielile publice. Acest decret prevede ca
administratia publicd poate, pentru gestionarea activitatilor vizate, prevazute la articolul 4, sa

7 GURI nr. 210 din 8 septembrie 2016, p. 1.
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aleagd intre gestiunea interna, prin intermediul unei societati al carei capital il detine integral, si
constituirea unei societiti cu capital mixt si reglementeazd in detaliu aceastda a doua optiune
pentru a fi compatibild cu dreptul Uniunii.

12. In ceea ce priveste aceastd a doua optiune, articolul 17 alineatul 1 din Decretul legislativ
nr. 175 precizeaza:

»Cota de participare a entitatii private la societati cu participare mixta, publica si privata, nu poate
fi mai micd de 30 %, iar selectarea acesteia se efectueazd prin proceduri de achizitii publice in
conformitate cu articolul 5 alineatul 9 din Decretul legislativ nr. 50 din 2016!® si are ca obiect, in
acelasi timp, subscrierea sau achizitionarea participatiei de catre asociatul privat si atribuirea
contractului de achizitii publice sau a concesiunii care face obiectul exclusiv al activitatii societatii
mixte.”

III. Situatia de fapt din litigiul principal

13. In cursul anului 2018, orasul Roma a lansat o cerere de oferta avand ca dublu obiect, pe de o
parte, selectarea unui asociat privat, pentru a constitui impreuna cu el o societate cu capital mixt
public-privat (denumité in continuare ,societatea mixta care urma sa fie constituita”), si, pe de alta
parte, atribuirea cétre aceastd societate a serviciului scolar integrat, de un cuantum evaluat la
277 479 616,21 euro, care tine de competenta orasului Roma. Potrivit documentelor cererii de
ofertd, orasul Roma urma sa detina 51 % din partile sociale ale societatii mentionate, restul de
49 % urmand sa fie achizitionate de asociatul privat, acesta urmand sa suporte intregul risc
operational.

14. O oferta a fost depusa de grupul compus din societatile Roma Multiservizi SpA si Rekeep SpA.

15. Prin decizia nr. 435 din 1 martie 2019 (denumiti in continuare ,decizia de excludere”), acest
grup a fost exclus de la procedura in curs, pentru motivul cd Roma Multiservizi era detinuta in
proportie de 51 % de societatea AMA SpA, al carei capital era detinut integral de orasul Roma, si
ca acceptarea ofertei grupului mentionat ar conduce la detinerea in fapt de catre orasul Roma a
unei participatii efective de 73,5 % in societatea mixta care urma sa fie constituita®, cu depasirea
astfel a pragului de 51 % stabilit in documentele cererii de oferta.

16. Rekeep si Roma Multiservizi au contestat aceastd decizie in fata Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional din Lazio, Italia), care a respins caile de
atac formulate de acestea prin doud hotérari pronuntate la 18 iunie 2019.

¢ Decreto legislativo n. 50 — Attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE sull'aggiudicazione dei contratti di
concessione, sugli appalti pubblici e sulle procedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei
servizi postali, nonche’ per il riordino della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture (Decretul
legislativ nr. 50 de transpunere a Directivelor 2014/23/UE, 2014/24/UE si 2014/25/UE privind atribuirea contractelor de concesiune,
achizitiile publice si achizitiile efectuate de entitatile care isi desfasoara activitatea in sectoarele apei, energiei, transporturilor si
serviciilor postale, precum si de reorganizare a legislatiei in vigoare in materie de contracte de achizitii publice de lucrari, de servicii si de
bunuri) din 18 aprilie 2016 (supliment ordinar la GURI nr. 91 din 19 aprilie 2016).

Astfel, o participatie efectivd de 51 % rezulta deja din documentele cererii de ofertd. Potrivit acestor documente, orasul Roma urma si
detind 51 % din partile sociale ale societétii mixte care urma sa fie constituita. In ceea ce priveste restul (73,5% - 51% = 22,5%), o
participatie efectiva de 22,5 % in aceasta societate ar fi trebuit sa rezulte din faptul ca participatia Roma Multiservizi in grupul constituit
impreuna cu Rekeep se ridica la aproximativ 90 %. In consecinta, detinerea a 51 % din capitalul Rome Multiservizi de citre AMA — al
cérei capital este detinut integral de orasul Roma — ar conduce la o participatie efectivd de 22,5 % a orasului Roma in societatea mixta
care urma si fie constituita (22,5 % = 49 % x 90 % x 51 %). Astfel, in observatiile lor scrise, Rekeep si Consorzio Nazionale Servizi Societa
Cooperativa (CNS) aratd ca era previzut, pe de o parte, ca acest grup sa fie detinut in proportie de 10 % de Rekeep, in calitate de
mandant, si in proportie de 90 % de Roma Multiservizi, in calitate de mandatar principal, si, pe de alta parte, ca aceste societiti subscriu
la capitalul societatii mixte care urma si fie constituita impreund cu orasul Roma proportional cu participarea lor in acest grup.
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17. Rekeep si Roma Multiservizi au formulat apel impotriva acestor doud hotéréri in fata instantei
de trimitere.

18. Din observatiile acestor parti reiese ca, pe durata examinarii apelurilor formulate, orasul
Roma a atribuit, in urma unei proceduri de negociere, executarea serviciului in cauza céatre CNS.

s A

IV. Procedura in fata Curtii si intrebarile preliminare

19. In aceste imprejuriri, prin decizia din 13 februarie 2020, primiti de Curte la 22 iulie 2020,
Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia) a hotérat si suspende judecarea cauzei si si adreseze
Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Este conform cu dreptul [Uniunii] si cu interpretarea corecté a considerentelor (14) si (32) ale
Directivei 2014/24/UE, precum si a articolelor 12 si 18 din aceasta si a articolului 30 din
Directiva 2014/23/UE, inclusiv in raport cu articolul 107 TFUE, faptul cd, in vederea
determinarii limitei minime de 30 % pentru participarea asociatului privat la o societate cu
capital mixt, public si privat, in curs de constituire, limita considerata adecvata de legiuitorul
national in aplicarea principiilor [dreptului Uniunii] stabilite in aceastd materie de
jurisprudenta [Uniunii], trebuie sa se tina seama exclusiv de componenta formala/asa cum
rezultd aceasta din documentatie a asociatului mentionat anterior ori autoritatea
administrativa care initiaza procedura de cerere de ofertd poate — sau chiar trebuie — si tina
seama de propria participare indirecta la asociatul privat ofertant?

2) In cazul unui raspuns afirmativ la intrebarea precedenti, este coerenti si conformi cu
principiile [dreptului Uniunii], in special cu principiile concurentei, proportionalitatii si
adecvarii, posibilitatea autoritétii administrative care initiaza procedura de cerere de oferta
de a exclude din procedura asociatul privat ofertant a carui participare efectiva la societatea
cu capital mixt, public si privat, in curs de constituire, este de facto mai mica de 30 %, ca
urmare a participarii publice, directe sau indirecte, constatate?”

20. Partile din litigiul principal si CNS, precum si Comisia au depus observatii scrise. Nu a avut
loc o sedinta.

V. Analiza

A. Cu privire la obiectul intrebarilor preliminare

21. Din lectura cererii de decizie preliminara rezulta ca, avand in vedere imprejurarile din cauza
principald, instanta de trimitere ia in considerare doud cerinte in ceea ce priveste participarea
publica si participarea privata la societatea mixtd care urma sa fie constituita.

22. Prima cerintd priveste pragul minim de participare de 30 % impus asociatului privat pentru a
intra in capitalul unei entitati cu capital mixt care urmeaza sa fie constituitd, in conformitate cu
articolul 17 alineatul 1 din Decretul legislativ nr. 175. Acest prag minim de participare privata
corespunde, in mod logic, unui prag maxim de participare publica de 70 %.

23. A doua cerinta este cea stabilita in speta de insasi autoritatea contractanta in cererea de oferts,
si anume participatia de 49 % pentru asociatul privat si de 51 % pentru autoritatea contractanta.
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24. Cele doud intrebari preliminare, astfel cum au fost formulate de instanta de trimitere, nu fac
referire decat la pragul minim de participare de 30 % impus asociatului privat pentru a intra in
capitalul unei societati mixte. Trebuie sa observam, in acest context, ca instanta de trimitere nu
solicitd Curtii sa se pronunte cu privire la validitatea, in raport cu dreptul Uniunii, a acestui prag.
Formularea acestor intrebari sugereaza ca, prin intermediul lor, instanta de trimitere urmareste sa
se stabileasca daca dreptul Uniunii se opune ca, in vederea determinarii unui astfel de prag minim
de participare de 30 %, sa se tinad seama de participarea indirectd a autoritétii contractante la
capitalul social al acestui asociat privat.

25. Totusi, expunerea de motive a cererii de decizie preliminara nu este la fel de univoca in ceea ce
priveste obiectul intrebdrilor preliminare.

26. Astfel, pe de o parte, in acord cu formularea intrebarilor preliminare, instanta de trimitere
aratd ca, pentru solutionarea cauzei principale, ,este necesar si se stabileasca dacd, in scopul
respectérii pragurilor de participare la societatea mixtd [care urma si fie constituita] (cel mult
70 % in ceea ce priveste participarea publicd si cel putin 30 % in ceea ce priveste participarea
asociatului privat), trebuie sa se tind seama numai de natura juridicd a asociatului privat sau daci,
atunci cand un actionar public participa la capitalul siu, trebuie sa se tind seama si de participarea
publicé a acestuia”.

27. Pe de alta parte, instanta de trimitere aratd de asemenea cd legalitatea limitelor de participare
publici (51%) si de participare privatd (49 %) nu a fost contestati in litigiul principal. In
consecintd, ea considera ca ,[acest] litigiu priveste legalitatea deciziei autoritatii contractante
care, in vederea examinarii respectérii plafonului de 51 % al participarii sale la noua societate care
urma sa fie constituita, a apreciat ca trebuia si se tina seama si de [participarea sa indirecta la
aceasta societate]”.

28. Avand in vedere ambiguitatea obiectului intrebérilor preliminare, trebuie sa observam, in
primul rand, ca instanta de trimitere indica faptul ca lex specialis privind cererea de oferta, ale
carei dispozitii sunt ,efective” in cauza principalg, stabileste in mod precis participarea publica si
privata la 51 % si, respectiv, la 49 %'. Prin urmare, se pare cd, in cadrul litigiului principal, care
priveste decizia de excludere, instanta de trimitere ridica in principal problema cerintelor privind
participarea publicd si privata stabilite in documentele cererii de oferta.

29. In al doilea rand, intrebate cu privire la aspectul daca decizia de excludere a fost justificata in
mod formal printr-o incélcare a articolului 17 alineatul 1 din Decretul legislativ nr. 175 sau prin
nerespectarea cerintei privind repartizarea capitalului stabilite in documentele cererii de oferts,
partile au optat majoritar pentru aceastd a doua ipoteza.

30. Roma Multiservizi a raspuns categoric aratand cd decizia de excludere invoca pretinsa
nerespectare a repartizarii capitalului social indicate in documentele cererii de oferta.

31. Orasul Roma a aritat, intr-o prima etapa, ca oferta grupului vizat de decizia de excludere
prezintd doud neregularitati referitoare la cele doua cerinte privind participarea publica si
privata. Acesta a reprodus insa, intr-o a doua etapa, motivele excluderii grupului mentionat, din
care reiese ca respectiva excludere se intemeiazd pe consideratia potrivit careia ,cota de capital

1 De asemenea, potrivit informatiilor cuprinse in cererea de decizie preliminard, Roma Multiservizi si Rekeep au contestat decizia de
excludere ficand referire in special la incélcarea, la aplicarea eronatd si la interpretarea teleologici inadmisibila a ceea ce pirtile
respective au considerat ca fiind o lex specialis.
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de risc in [societatea mixta care urma s fie constituita] care poate fi atribuitd unor investitii
private ar fi mai mica de 49 %, nerespectand in mod vadit conditiile enuntate in documentele
cererii de oferta si in actele aprobate de consiliul municipal”.

32. In acord cu raspunsul orasului Roma, Rekeep a aratat ca motivarea deciziei de excludere se
referd numai la nerespectarea cotelor-parti de capital prevazute de documentele cererii de oferts,
addugand ca Decretul legislativ nr. 175 este evocat in consideratiile introductive ale acestei decizii.

33. Raspunsul Comisiei pare sa mearga in mod implicit in acelasi sens. Institutia mentionata
considera ci este evident ca stabilirea participarii private la 49 % — si excluderea care decurge din
aceasta — se intemeiazd exclusiv pe limita stabilita la articolul 17 din Decretul legislativ nr. 175.
Deducem de aici ca, in opinia Comisiei, excluderea decurge in mod direct din nerespectarea
cerintei privind participarea privata stabilita in documentele cererii de oferta la 49 %.

34. Numai CNS considera ca decizia de excludere este intemeiata atat pe incalcarea articolului 17
alineatul 1 din Decretul legislativ nr. 175, cat si pe neindeplinirea cerintei privind repartizarea
capitalului stabilite in documentele cererii de ofertd. Totusi, fragmentele din aceasta decizie
reproduse de CNS nu se refera decat la cerintele privind participarea publica si privata stabilite in
cererea de oferta.

35. In lumina acestor preciziri, trebuie si se considere ci, prin intermediul primei intrebari
preliminare, instanta de trimitere urmareste sa se stabileasca daca dreptul Uniunii se opune ca, in
vederea determinarii procentului de participare privatd la societatea mixtd care urmeaza sa fie
constituitd, sa se tind seama de participarea indirecta a autoritatii contractante la capitalul social
al unui asociat privat ofertant.

36. In consecinti, a doua intrebare preliminara trebuie inteleasa in sensul ci instanta de trimitere
urmareste si se stabileasca daca dreptul Uniunii se opune ca o autoritate contractanta sa excluda
de la cererea de ofertd un asociat privat ofertant a carui participare efectiva la o entitate cu capital
mixt care urmeaza sa fie constituitd nu respecta cerinta referitoare la pragul minim de participare
privata stabilita in documentele cererii de oferta.

37. Trebuie sa prezentam cateva consideratii suplimentare cu privire la intrebérile preliminare
astfel reformulate.

38. Mai intai, formularea initiala a primei intrebari presupune ca instanta de trimitere urmareste
sa se stabileasca daca dreptul Uniunii se opune ca o autoritate contractanta sa tina seama nu de o
oarecare participare publica la capitalul asociatului privat ofertant, ci numai de ,propria
participare” la capitalul acestuia (,autoritatea administrativa care initiaza procedura de cerere de
ofertd poate — sau chiar trebuie — sa tina seama de propria participare indirectd la asociatul
privat”). Mai multe fragmente din cererea de decizie preliminara confirma o astfel de interpretare
nu numai a cerintelor privind participarea publica si privata stabilite in cererea de oferta®, ci si,
inca mai important in contextul cauzei principale, a deciziei de excludere '

" Instanta de trimitere aratd, printre altele, cd autoritatea contractantd ,a stabilit la 51 % participarea orasului Roma si la 49 % pe cea a
asociatului privat” si ci aceastd autoritate contractanta a organizat o cerere de oferti ,stabilind la 51 % participarea orasului Roma”.

2 Instanta de trimitere aratd, printre altele, cd ,orasul Roma [...] ar fi ajuns si detina in societatea cu capital public si privat o participatie
efectiva de 73,5 %, depisind astfel limita de 51 % stabilitd in dosarul cererii de ofertid” si ci ,participatia orasului Roma in [societatea
mixta care urma sa fie constituita] ar fi depasit limita stabilita la 51 %”.
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39. In continuare, din formularea primei intrebiri preliminare rezultd ci instanta de trimitere
solicitd sa se stabileascd dacd autoritatea contractanta ,poate — sau chiar trebuie —” sa tina seama
de o astfel de participare indirecta. Or, este cert c4, in cauza principald, autoritatea contractanta a
luat in considerare participarea sa indirectd. Pentru controlul deciziei de excludere, este suficient
sa se stabileasca dacéd dreptul Uniunii se opune unei astfel de ludri in considerare.

40. Pe de alta parte, instanta de trimitere aratd ca a doua intrebare preliminara este adresatd in
cazul unui raspuns afirmativ la prima intrebare. Or, in formularea initiala, prima intrebare
preliminard cuprinde doud optiuni (,[e]ste conform cu [dispozitiile dreptului Uniunii] faptul ca
[...] trebuie sd se tind seama exclusiv de [participarea directd] ori [autoritatea contractantd]
poate — sau chiar trebuie — sa tind seama de [participarea indirecta] la asociatul privat ofertant”).
In orice caz, trebuie si se considere ci a doua intrebare este adresati in cazul in care se raspunde la
prima intrebare ca dreptul Uniunii nu se opune ludrii in considerare a participarii indirecte a
autoritatii contractante la capitalul social al asociatului privat ofertant.

41. In sfarsit, pentru a putea raspunde in mod util instantei de trimitere, trebuie si se identifice
regimul aplicabil in cauza principald, precum si dispozitiile acestuia a caror interpretare este
necesara pentru solutionarea litigiului pendinte in fata sa. Astfel, nu consideram ca toate
dispozitiile evocate de instanta de trimitere in trimiterea preliminara sunt relevante. Pentru acest
motiv, unele parti repun in discutie admisibilitatea intrebarilor preliminare.

B. Cu privire la admisibilitatea intrebarilor preliminare si la regimul aplicabil

42. Instanta de trimitere evoca, in prima intrebare, mai multe dispozitii ale dreptului Uniunii, fara
a preciza in mod expres motivele care au determinat-o sa ridice problema interpretirii lor. In ceea
ce priveste a doua intrebare, aceasta se limiteazd si mentioneze principiile dreptului, in special
principiile concurentei, proportionalitatii si adecvirii, nefacand referire la nicio dispozitie a
acestui drept.

43. In aceasti privinta, Comisia considerd ci prima intrebare preliminara este inadmisibild in
masura in care priveste articolul 107 TFUE, in timp ce CNS pune in discutie admisibilitatea
cererii de decizie preliminara in intregime’. Vom examina aceste exceptii de inadmisibilitate in
cadrul analizei noastre privind cererea de decizie preliminard, efectuata in vederea identificarii
dispozitiilor dreptului Uniunii relevante pentru prezenta cauza.

1. Directivele 2014/23 si 2014/24

44. Prima intrebare preliminara, astfel cum a fost formulata de instanta de trimitere, face referire
atat la Directiva 2014/23, cat si la Directiva 2014/24. Aceste directive instituie norme aplicabile
procedurilor de atribuire a contractelor de concesiune si, respectiv, norme aplicabile
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii.

45. Pentru a identifica directiva aplicabild in spetd, este necesar si se examineze obiectul cererii de
ofertd, precum si contractul pe care autoritatea contractanta urmaérea sa il incheie in urma lansarii
acestei cereri de oferta.

13 Potrivit CNS, instanta de trimitere se limiteaza sa solicite un control al compatibilitatii dreptului national in raport cu principiile generale
ale dreptului Uniunii, fard a identifica in mod concret dispozitiile specifice in raport cu care ar trebui examinaté aceastd compatibilitate.
In opinia sa, lipsa de pertinenti a intrebarii preliminare este demonstrati, pe de alta parte, de faptul ci nu existd in dreptul Uniunii
dispozitii specifice referitoare la formele de parteneriat public-privat.
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46. Cererea de ofertd in discutie in litigiul principal are doua obiecte, astfel incéit se poate
considera ca contractul care urma sa fie incheiat era compus din doud parti, prima privind
selectarea unui asociat privat in cadrul societatii mixte care urma sa fie constituitd, iar a doua,
atribuirea catre aceasta societate a serviciului scolar integrat.

47. Prima parte poate afecta aplicabilitatea Directivei 2014/23 sau a Directivei 2014/24 in ceea ce
priveste cele doud parti ale contractului in discutie in litigiul principal? Jurisprudenta contine
repere utile pentru a raspunde la aceastd intrebare.

a) Cu privire la jurisprudenta relevantd

48. In cauza in care s-a pronuntat Hotirarea Club Hotel Loutraki si altii %, Curtea s-a confruntat
cu o problema similara. Trimiterea preliminara privea un contract constituit din trei conventii: o
conventie privind cesiunea a 49 % din actiunile unei intreprinderi publice in vederea privatizarii
acesteia, o conventie potrivit cireia cesionarul prelua administrarea intreprinderii care desfasura
activitati de cazinou in schimbul unei remuneratii si o conventie in temeiul céireia acest cesionar
se obliga sa puna in aplicare un plan de renovare a cladirilor cazinoului.

49. Pentru a solutiona aceasta problema, dupa ce a confirmat ca instanta de trimitere a calificat in
mod intemeiat contractul drept un ,contract mixt”'®>, Curtea a examinat daca contractul in cauza
constituia un tot indivizibil si dacd, avand in vedere obiectul principal al acestuia, intra in
intregime sub incidenta uneia dintre directivele in cauzd'®. Procedand astfel, Curtea s-a referit la
jurisprudenta potrivit careia, ,in cazul unui contract mixt ale carui diferite parti [...] sunt legate
in mod indisociabil si formeaza astfel un tot indivizibil, operatiunea in cauza trebuie examinati in
ansamblul sau intr-un mod unitar in scopul calificarii sale juridice si trebuie apreciatd in temeiul
normelor care reglementeaza partea care constituie obiectul principal sau elementul
preponderent al contractului””.

50. In ceea ce priveste aceastd jurisprudentd, Curtea a aritat, intr-o prima etapi, ci era vorba
despre un contract mixt care constituia un tot indivizibil, in masura in care era necesar sa se
incheie acest contract cu un partener unic care si dispuna atit de capacitatea financiara necesara
cumpararii actiunilor in cauza, cat si de o experienta profesionala in domeniul exploatarii unui
cazinou. Intr-o a doua etapi, Curtea a considerat ci cesiunea a 49 % din actiunile unei
intreprinderi publice constituia obiectul principal al contractului in cauza'®. Aceastd consideratie
rezulta din faptul cé cesiunea actiunilor constituia, astfel, o operatiune de privatizare si producea
efecte fard o limitare in timp, permitand cesionarului sa obting, in calitate de actionar, un venit
mult mai important decat remuneratia care ii era datorati in calitate de prestator de servicii®.

51. In Hotédrarea Mehildinen si Terveystalo Healthcare®, Curtea a examinat, pe baza aceleiasi
jurisprudente®, un acord potrivit ciruia o autoritate contractanta incheia, cu o entitate privata
independentd de ea, un contract privind infiintarea unei intreprinderi comune sub forma unei

4 Hotararea din 6 mai 2010 (C-145/08 si C-149/08, denumiti in continuare ,Hotérarea Club Hotel Loutraki si altii”, EU:C:2010:247).
> Hotérarea Club Hotel Loutraki si altii (punctul 46).

6 Hotérarea Club Hotel Loutraki si altii (punctul 50).

17" Hotararea Club Hotel Loutraki si altii (punctul 48 si jurisprudenta citatd).

8 Hotérarea Club Hotel Loutraki si altii (punctul 57).

¥ Hotérarea Club Hotel Loutraki si altii (punctele 55 si 57).

% Hotérérea din 22 decembrie 2010 (C-215/09, denumité in continuare ,Hotirarea Healthcare”, EU:C:2010:807).

2 Hotararea Healthcare (punctul 36).
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societati pe actiuni, de la care aceasta autoritate contractanta se angaja ca, la infiintarea acestei
societati, sa achizitioneze, pentru o perioada tranzitorie de patru ani, serviciile de sanatate si de
bunéstare la locul de munca pe care trebuia sa le asigure propriilor angajati.

52. In Hotdrarea Healthcare, precum in Hotirarea Club Hotel Loutraki si altii, Curtea a afirmat ci
acordul in discutie constituia un contract mixt. Curtea a considerat insa ca partile acestui acord nu
erau inseparabile, in masura in care nu exista o necesitate obiectiva de a incheia contractul mixt cu
un partener unic. In special, potrivit Curtii, caracterul detasabil al partii referitoare la servicii de
restul contractului mixt era confirmat de faptul, pe de o parte, cd autoritatea contractanta isi
exprimase intentia de a lansa, la incheierea perioadei tranzitorii, o procedura de cerere de oferta
pentru achizitia unor astfel de servicii si, pe de alta parte, ca o intreprindere comuna fusese
infiintata si functionase efectiv, fara partea referitoare la servicii*.

53. In Hotirarea Acoset, Curtea, chemati s se pronunte cu privire la atribuirea directd a unui
serviciu public local de gestiune integrata a apei catre o societate cu capital mixt, nici macar nu a
ridicat problema dacé contractul in cauza constituia un contract mixt ale carui diferite parti erau
legate in mod indisociabil si formau astfel un tot indivizibil. Pentru a stabili daca aceasta atribuire
intra sub incidenta uneia dintre directivele in cauzd, Curtea s-a concentrat asupra serviciului
public local de gestiune integratd a apei, precum si asupra lucrarilor conexe gestiunii acestui
serviciu.

54. Totusi, Hotédrarea Acoset nu poate fi interpretatd in sensul c§, in cazul unui contract compus
din mai multe parti, dintre care una priveste constituirea unei societati cu capital mixt, trebuie sa
se ignore aceasta parte si sa se examineze numai celelalte parti. O astfel de interpretare ar fi
contrara jurisprudentei ulterioare acestei hotarari, citata la punctele precedente din prezentele
concluzii.

55. Prin urmare, Hotararea Acoset trebuie inteleasd in sensul ca Curtea a considerat in mod
implicit, in primul rand, ca era vorba despre un contract mixt ale carui parti formau un tot
indivizibil si, in al doilea rand, ca partea referitoare la serviciul public local constituia obiectul
principal al acestuia.

56. Rezultd cd un contract incheiat in cadrul unei proceduri lansate de o autoritate contractanta
privind selectarea unui asociat privat pentru o societate cu capital mixt si atribuirea unui
contract de achizitii sau a unei concesiuni catre aceasta societate este un contract mixt compus
din doua parti®. In plus, in ceea ce priveste un astfel de contract mixt, trebuie, intr-o prima
etapa, sd se stabileascd daca diferitele parti ale contractului sunt legate in mod indisociabil
(inseparabil) si formeaza un tot indivizibil, intr-o a doua etap4, sa se identifice obiectul principal

Hotérarea Healthcare (punctele 43 si 44).

% Unele parti par sa pund in discutie calificarea drept ,contract mixt” a unui contract in care una dintre parti priveste selectarea unui
asociat privat pentru o entitate cu capital mixt care urmeazi si fie constituita. Or, desi Curtea nu a utilizat notiunea de ,contract mixt”
in Hotirarea Acoset, ea a ficut acest lucru in Hotérarile Club Hotel Loutraki si altii si Healthcare. In plus, chiar presupunéand ca Directiva
2014/24 se aplica in speta si ca contractul in discutie in litigiul principal nu se incadreaza in notiunea de ,contract mixt”, in sensul
articolului 3 din aceasta directivd, in mésura in care selectarea unui asociat privat pentru constituirea unei societati mixte nu priveste un
contract de achizitii (a se vedea nota de subsol 24), acest contract se poate incadra totusi in categoria mai larga a contractelor mixte pe
care Curtea pare si o fi vizat in Hotérarile Club Hotel Loutraki si altii si Healthcare.
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sau elementul preponderent al acestui contract si, intr-o a treia etapd, sa se stabileasca regimul
aplicabil contractului mentionat in raport cu acest obiect principal sau cu acest element
preponderent?.

b) Aplicare

1) Contract mixt: pdrti indisociabile?

57. In opinia noastrd, cele doua parti ale contractului in discutie in litigiul principal sunt, precum
in cauzele in care s-au pronuntat Hotararile Club Hotel Loutraki si altii si Acoset, indisociabile.

58. Astfel, pentru a asigura prestarea serviciului scolar integrat de o societate cu capital mixt
compusa din autoritatea contractanta si un partener privat, este necesar in mod obiectiv si se
selecteze un partener care dispune de capacitatea financiara necesara achizitionarii a 49 % din
capitalul societatii mixte care urmeaza si fie constituita si care indeplineste alte conditii care ii
permit sa preia, sub forma unei societdti cu capital mixt, serviciul scolar integrat suportand
intregul risc operational. Prin urmare, cele doua parti ale contractului trebuie sa priveasca acelasi
partener, chiar dacd, din punct de vedere tehnic, prima parte priveste selectarea unui asociat
privat, iar a doua, atribuirea serviciului scolar integrat citre o societate cu capital mixt in care
acest asociat detine 49 % din actiuni®.

59. In plus, spre deosebire de cauza in care s-a pronuntat Hotirarea Healthcare®, in care
imprejurdrile legate de partea referitoare la servicii erau foarte specifice, nimic nu permite sa se
considere cd, in prezenta cauza, partea referitoare la constituirea unei societati cu capital mixt
poate fi disociati de cea referitoare la serviciul scolar integrat. In lipsa acestei din urma parti,
societatea mixta care urmeaza sa fie constituita ar fi privata in mod obiectiv de ratiunea sa de a fi
din punct de vedere economic. In dreptul italian, in temeiul articolului 17 alineatul 1 din Decretul
legislativ nr. 175, contractul de achizitii sau de cesiune constituie obiectul exclusiv al activitatilor
societatii cu capital mixt.

# Indiferent de solutia stabilitd de Curte in jurisprudenta sa, presupunind ca Directiva 2014/24 se aplici in cauza principald, s-ar putea
ajunge a priori la acelasi rezultat in temeiul articolului 3 alineatul (6) din aceasté directiva, potrivit ciruia, ,[i]n cazul in care diferitele
parti ale unui contract dat nu pot fi separate in mod obiectiv, regimul juridic aplicabil se determina pe baza obiectului principal al
contractului”. In conformitate cu directiva mentionati, contractele de achizitii au ca obiect executia de lucriri, furnizarea de produse sau
servicii. Prin urmare, se ridicd problema daca selectarea unui asociat privat si constituirea unei societéti mixte se incadreaza in notiunea
de ,contract de achizitii” in sensul aceleiasi directive. Doctrina pare si considere ci aceasta este situatia (a se vedea in acest sens, in
masura in care autoarea se referd la articolul 3 alineatul (4) din Directiva 2014/24, Andrecka, M., ,Institutionalized Public-Private
Partnership as a Mixed Contract under the Regime of the New Directive 2014/24/EU”, European Procurement & Public Private
Partnership Law Review, vol. 9, nr. 3, 2014, p. 176). Pe de alti parte, tinind seama de indoielile existente cu privire la regimul aplicabil in
spetd, este necesar sa se arate diferenta dintre formularea utilizatd de Directiva 2014/24, al cérei articol 3 alineatul (6) prevede c4, ,[i]n
cazul in care diferitele pérti ale unui contract dat nu pot fi separate in mod obiectiv, regimul juridic aplicabil se determini pe baza
obiectului principal al contractului [mixt]”, si cea utilizata de Directiva 2014/23, al cérei articol 20 alineatul (5) prevede c4, ,[i]n cazul in
care diferitele pdrti ale unui anumit contract nu pot fi separate in mod obiectiv, regimul juridic aplicabil se determini pe baza obiectului
principal al contractului” (sublinierea noastré), aceasta din urma fiind, in opinia noastrd, mai flexibila, cel putin in ceea ce priveste
anumite versiuni lingvistice ale acestor directive, in special versiunea in limba franceza.

A se vedea prin analogie punctul 53 din Hotararea Club Hotel Loutraki si altii, citit in lumina punctului 28 din aceasta, potrivit caruia
contractul mixt in cauzid cuprindea ,0 componenti privind vinzarea de actiuni de cétre [societatea Ellinika Touristika Akinita AE]
ofertatului celui mai competitiv [si] o componenta privind un contract de achizitii publice de servicii care trebuia incheiat cu ofertantul
cel mai competitiv, care isi asuma obligatiile de administrare a intreprinderii care desfasoari activititi de cazinou”, in timp ce, astfel cum
reiese din cuprinsul punctului 25 din aceastd hotirére, societatea care urma si fie constituitd de ofertant (iar nu acest ofertant insusi)
actiona in calitate de administrator si incheia cel putin o conventie. A se vedea de asemenea, cu privire la acest aspect, Hotédrarea Acoset
(punctele 54 si 61).

% A se vedea punctul 52 din prezentele concluzii.
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60. Trebuie si se stabileasca acum daca partea care constituie obiectul principal al contractului in
discutie in litigiul principal este cea referitoare la constituirea unei societéti cu capital mixt sau cea
referitoare la serviciul scolar integrat.

2) Obiectul principal al contractului

61. Consideram ca partea referitoare la serviciul scolar integrat constituie obiectul principal al
contractului mixt in discutie in litigiul principal.

62. Societatea mixtd care urma sa fie constituita nu era decat un mijloc care permitea si se asigure
cd serviciul scolar integrat este prestat de un PPPI si nu constituia nicidecum finalitatea cererii de
ofertd. Spre deosebire de cauza in care s-a pronuntat Hotararea Club Hotel Loutraki si altii, in
spetd, nu este vorba despre o achizitionare de actiuni ale unei intreprinderi publice preexistente
in vederea privatizarii acesteia, ci despre constituirea unei societati mixte in vederea executarii
unui serviciu scolar integrat.

63. In plus, in aceastd cauzi, detinerea actiunilor intreprinderii publice preexistente constituia in
sine o sursd de venituri considerabila. Nimic nu permite si se considere ca aceasta situatie se
regaseste in prezenta cauzd. Prin urmare, nu ne putem inspira din Hotararea Club Hotel Loutraki
si altii pentru a concluziona ci, in spetd, constituirea societatii mixte este obiectul principal al
contractului in discutie in litigiul principal.

64. In consecintd, problema privind directiva care se aplicd in cadrul cauzei principale trebuie sa
fie examinata in raport cu partea referitoare la serviciul scolar integrat.

3) Contracte de achizitii publice de servicii sau concesiuni de servicii?

65. Cererea de decizie preliminara are un caracter lacunar in ceea ce priveste partea referitoare la
serviciul scolar integrat.

66. Este adevarat, desigur, cd raspunsurile partilor la intrebérile scrise ale Curtii aduc anumite
clarificari cu privire la gama de prestatii care constituie partea referitoare la serviciul scolar
integrat®. Ins4, aceste clarificari nu permit sa se califice in mod irefutabil, in cadrul prezentelor
concluzii, aceasta parte ca tinidnd de ,contractul de achizitii publice de servicii” sau de
»concesiunea de servicii”.

67. In orice caz, o astfel de calificare concreta este de competenta exclusiva a instantei nationale .
Curtea poate, daca este cazul, si aduca precizari pentru a ghida instanta nationald in acest
exercitiu de calificare.

¥ Din observatiile partilor si din rdspunsurile acestora la intrebérile scrise ale Curtii reiese ca serviciul scolar integrat consti in asistenta
generald, manutanti, factaj si curdtenie in cadrul creselor si al scolilor, precum si in transport scolar. Prezenta unei prestatii referitoare la
transportul scolar in aceastd gami nu pare si determine instanta de trimitere si aibd in vedere aplicarea Directivei 2014/25/UE a
Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile efectuate de entitétile care isi desfasoari activitatea in
sectoarele apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE (JO 2014, L 94, p. 243). In orice caz,
pe de o parte, aceasta directivd prevede de asemenea, la articolele 4 si 6, norme referitoare la contractele mixte si, pe de alta parte, nimic
nu permite s se considere cé transportul scolar constituie obiectul principal al contractului in discutie in litigiul principal sau al partii
acestuia referitoare la serviciul scolar integrat.

% A se vedea in acest sens Hotérarea din 10 noiembrie 2011, Norma-A si Dekom (C-348/10, EU:C:2011:721, punctele 57 si 59).
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68. In aceasta privintd, aratam, in primul rand, cg, in sensul Directivei 2014/24, contractele de
achizitii publice de servicii implicd o contraprestatie care este plititd direct de autoritatea
contractantd prestatorului de servicii®. In schimb, concesiunea de servicii, in sensul Directivei
2014/23, consta in actul de incredintare a prestirii si a gestionarii de servicii in care
contraprestatia pentru servicii este reprezentata fie exclusiv de dreptul de a exploata serviciile in
cauzi, fie de acest drept insotit de o plata®. In aceasti ordine de idei, Curtea a recunoscut
existenta unei concesiuni de servicii, printre altele, in cazul in care remuneratia prestatorului
provenea din pliti efectuate de utilizatorii unui serviciu®. In consecinti, imprejurarea ci, astfel
cum indicd instanta de trimitere, o societate cu capital mixt de drept italian exercita in realitate o
activitate in schimbul unei remuneratii si care genereaza profituri (chiar dacd, potrivit acestei
instante, ele sunt modeste) poate constitui un indiciu cu privire la faptul ca trebuie sa se aplice
Directiva 2014/23.

69. In al doilea rand, daci modul de remunerare este unul dintre elementele determinante pentru
calificarea unei concesiuni de servicii, concesiunea de servicii presupune asumarea de catre
concesionar a riscului legat de exploatarea serviciilor in cauza*. Criteriul de distinctie referitor la
transferul unui astfel de risc a fost codificat in Directiva 2014/23%. Pentru a descrie acest criteriu,
versiunea in limba italiand a acestei directive utilizeazd notiunea de ,rischio operativo” (risc
operational). Aceeasi notiune este utilizatd in decizia prin care orasul Roma a lansat o cerere de
oferta pentru a preciza cd ofertantul selectat urma sa suporte in intregime un astfel de risc3.

70. In al treilea rand, pentru a putea raspunde la intrebirile preliminare, Curtea poate, pe baza
indiciilor care ii sunt furnizate, sa porneasca de la ipoteza potrivit cdreia un contract intra sub
incidenta uneia dintre directivele in discutie®. Insi, in lipsa unor indicii care si permita si se
statueze cu privire la regimul aplicabil in spetd, apreciem ca o astfel de abordare nu este posibila
in prezenta cauzd. Si mai important, asemenea Comisiei, consideram ca faptul de a aplica
regimul stabilit de una dintre aceste directive nu trebuie in mod necesar sa afecteze raspunsurile
care trebuie date intrebarilor preliminare adresate in prezenta cauza. Astfel, regimul aplicabil
partii referitoare la serviciul scolar integrat nu va fi aplicabil partii referitoare la selectarea unui
asociat privat decat ,prin extensie”. In masura in care intrebarile preliminare privesc doar aceasta
din urma parte, va fi vorba, in acest context, numai despre aplicarea principiilor generale ale

» A se vedea articolul 2 alineatul (1) punctul 5 din Directiva 2014/24. A se vedea de asemenea in acest sens Hotédrarea Acoset (punctul 39 si
jurisprudenta citata).

% A se vedea articolul 5 punctul 1 litera (b) din Directiva 2014/23.
31 A se vedea Hotarérea Acoset (punctul 43 si jurisprudenta citata).

%2 A se vedea in acest sens Hotarérea din 10 noiembrie 2011, Norma-A si Dekom (C-348/10, EU:C:2011:721, punctul 44). A se vedea de
asemenea in acest sens Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:122,
punctele 62 si 63), in care am considerat ci o concesiune de servicii este caracterizatd tocmai prin faptul ci autoritatea incredinteazi
concesionarului exercitarea unei activititi de servicii, in mod obisnuit a unui serviciu a carui prestare ar reveni acestei autorititi
(impreund cu, addugém, riscul aferent acesteia), obligdnd astfel concesionarul sa presteze serviciul respectiv.

% A se vedea articolul 1 alineatul (1) si considerentul (18) ale Directivei 2014/23.

Desigur, in cauza principal4, riscul ar fi trebuit sa fie asumat de asociatul privat, selectat in cadrul primei pérti a contractului mixt, in
timp ce serviciul scolar integrat, care constituia obiectul principal al acestui contract, ar fi trebuit si fie atribuit, in cadrul celei de a doua
pérti a acestui contract, societatii mixte care urma sa fie constituitid. Tinand seama de aceastd particularitate, s-ar putea sustine c4, in
cadrul celei de a doua pérti, luatd in considerare in mod izolat, nu este vorba despre un transfer al riscului catre ofertantul selectat.
Totusi, in spetd, procedura cererii de ofertd urmairea in orice caz si elibereze autoritatea contractantd de riscul legat de executarea
serviciului scolar integrat. Pentru acest motiv, nu excludem calificarea acestei a doua pérti drept ,.concesiune”, in pofida particularitatii
mentionate. Cu privire la problematica aceleiasi particularitati, a se vedea de asemenea punctul 58 din prezentele concluzii.

% A se vedea prin analogie Hotararea Acoset (punctul 42).
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acestor regimuri, care sunt comune acestor doua parti. In consecintd, cu respectarea repartizarii
competentelor intre instantele nationale si Curte, ne vom referi, in prezentele concluzii, atét la
Directiva 2014/23, cat si la Directiva 2014/24*.

2. Regimul pentru contractele de achizitii publice incheiate intre entitati din sectorul public
71. In prima intrebare preliminar3, instanta de trimitere evoci articolul 12 si considerentele (14)
(32) ale Directivei 2014/24 si reproduce, in cererea de decizie preliminard, articolul 12
alineatul (1) primul paragraf din aceasta directiva. Or, aceasta instanta nu precizeaza in niciun
mod motivele care au determinat-o sa ridice problema interpretérii acestei din urma dispozitii.

72. In aceasta privintd, in primul rand, considerentul (14) al Directivei 2014/24 se limiteaza si
indice ca notiunea ,operatori economici” ar trebui interpretatd in sens larg, confirmand astfel ca
o societate cu capital mixt se poate incadra in aceasti notiune. In rest, acest considerent reia in
esentd definitia notiunii mentionate care figureaza la articolul 2 alineatul (1) punctul 10 din
aceastd directiva. Aceastd dispozitie nu a fost invocatd de instanta de trimitere in intrebarea
preliminara.

73. In al doilea rand, articolul 12 alineatul (1) din Directiva 2014/24 prevede cd contractele de
achizitii publice atribuite unor persoane juridice controlate de autoritatile contractante nu ar
trebui sa facd obiectul aplicérii procedurilor prevazute de aceasta directiva. Aceastd dispozitie
reglementeazd o cooperare verticald intre entitétile in cauza sau o atribuire interna (,in house”)
clasica.

74. Totusi, instanta de trimitere arata in mod clar c§, in dreptul italian, constituirea unei societati
cu capital mixt precum cea in discutie in cauza principala constituie o alternativa la gestiunea
internd®.

75. Si mai important, consideram cé aplicarea excluderii prevazute la articolul 12 alineatul (1) din
Directiva 2014/24 in contextul atribuirii serviciilor catre un PPPI este a priori exclusa. Astfel, dupa
cum se aratd in considerentul (31) al treilea paragraf al acestei directive, ar trebui garantat faptul
cé situatiile de cooperare public-public scutite nu au ca rezultat o denaturare a concurentei in
raport cu operatorii economici privati in mésura in care situeaza un furnizor privat de servicii
intr-o pozitie de avantaj fatd de concurentii sdi. Pe de altd parte, in acord cu jurisprudenta
anterioard Directivei 2014/24%, considerentul (32) al acestei directive clarificd faptul ca
excluderea prevazuta la articolul 12 alineatul (1) din aceasta ,,nu ar trebui si se extindi asupra
situatiilor in care existd participatie directa a unui operator economic privat la capitalul
persoanei juridice controlate, deoarece, in aceste situatii, atribuirea contractului de achizitii
publice fara procedurd competitivd ar asigura operatorului economic privat care participa la
capitalul persoanei juridice controlate un avantaj nemeritat fata de concurentii sai”.

% Din motive de completitudine, mentionam cé Directivele 2014/23 si 2014/24 sunt aplicabile ratione temporis si ci valoarea contractului,
estimatd la mai mult de 277 de milioane de euro, depéseste pragurile impuse de aceste directive. A se vedea articolul 8 din Directiva
2014/23 si articolul 4 din Directiva 2014/24.

7 A se vedea punctul 11 din prezentele concluzii.
% A se vedea Hotarérea din 6 aprilie 2006, ANAV (C-410/04, EU:C:2006:237, punctele 31 si 32).
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76. In al treilea rand, se poate ridica de asemenea problema daci contractul mixt in discutie in
litigiul principal este exclus din domeniul de aplicare al Directivei 2014/24 in temeiul
articolului 12 alineatul (4) din aceasta. Dispozitia mentionatd priveste contractele incheiate
exclusiv intre mai multe autoritati contractante, in cazul in care aceste contracte instituie sau
pun in aplicare o cooperare intre aceste autoritati contractante.

77. Se poate teoretiza ca orasul Roma, in calitate de autoritate contractanta, a dorit s instituie o
cooperare cu o societate cu capital mixt care urma si fie constituitd, care trebuia de asemenea sa
asigure serviciul scolar integrat si in care 51 % din actiuni sa fie detinute de orasul Roma. In
consecintd, aceasta societate ar constitui un ,organism[...] de drept public” in sensul articolului 2
alineatul (1) punctul 4 din Directiva 2014/24 si, prin urmare, ar putea constitui o ,autorit[ate]

” A

contractant[a]” in sensul articolului 2 alineatul (1) punctul 1 din aceasta directiva.

78. Or, chiar presupunind ca, intr-o asemenea situatie sunt indeplinite conditiile de aplicare a
excluderii prevazute la articolul 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24, Curtea a statuat, in
Hotararea Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung?®, cd aceasta dispozitie implica faptul
cd o cooperare intre autoritati contractante nu trebuie sa aiba ca efect, in conformitate cu
principiul egalitétii de tratament, plasarea unei intreprinderi private intr-o situatie de avantaj fata
de concurentii sdi. Rezultd, astfel cum a constatat avocatul general Campos Sanchez-Bordona in
concluziile prezentate in aceasta cauzd®, ca cooperarea dintre autoritatile contractante care
situeaza un operator privat intr-o pozitie de avantaj fata de concurentii sdi de pe piatd nu poate
intra sub incidenta articolului 12 alineatul (4) din Directiva 2014/24. In lumina acestor clarificiri,
tindnd seama de participarea capitalului privat la societatea mixta care urma si fie constituits,
cooperarea in discutie in prezenta cauzd nu poate, in opinia noastrd, si intre sub incidenta
excluderii prevazute la aceasta dispozitie.

79. In consecinti, nu este necesar si se interpreteze articolul 12 din Directiva 2014/24 pentru a
putea raspunde la intrebarile preliminare.

3. Regimul contractelor care au ca obiect servicii sociale si alte servicii specifice

80. Articolul 74 din Directiva 2014/24 prevede ca contractele de achizitii publice care au ca obiect
servicii sociale si alte servicii specifice enumerate in anexa XIV la aceasta se atribuie conform
dispozitiilor capitolului I din titlul III din aceasta directiva. Cu exceptia CNS, toate partile au
indicat, in raspunsurile la intrebarile scrise ale Curtii, ca cel putin una dintre prestatiile care
compun serviciul scolar integrat intrd sau poate intra sub incidenta acestei anexe.

81. Va reveni instantei de trimitere sarcina de a verifica daca aceasta este situatia. In cazul unui
raspuns afirmativ, ar fi suficient ca procedura de atribuire sid respecte normele mai flexibile
prevazute de Directiva 2014/24 pentru atribuirea acestui tip de contracte. Prin urmare, ne vom
limita sa adaugam cateva consideratii care se pot dovedi utile pentru aceasta instanta.

82. Pe de o parte, desigur, capitolul I din titlul III din Directiva 2014/24 instituie un sistem special
de atribuire a contractelor care au ca obiect servicii sociale si alte servicii specifice. Prin urmare,
astfel de contracte nu intra sub incidenta normelor sistemului standard. Totusi, articolul 76
alineatul (1) din aceasta directiva prevede ca statele membre instituie norme nationale pentru
atribuirea contractelor care fac obiectul acestui capitol, in scopul garantdrii faptului ca

* Hotarérea din 28 mai 2020 (C-796/18, EU:C:2020:395).
% Concluziile prezentate in cauza Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (C-796/18, EU:C:2020:47, punctul 109 subpunctul 3).
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autoritatile contractante respectd principiul transparentei si al egalititii de tratament pentru
operatorii economici. Prin urmare, a priori, este vorba despre aceleasi principii precum cele
evocate la articolul 18 din directiva mentionatd. Nu putem exclude, asadar, posibilitatea ca
aplicarea capitolului I din titlul III din Directiva 2014/24 in cauza principald sa nu afecteze
raspunsurile care trebuie date la intrebarile preliminare®'.

83. Pe de altd parte, inainte de a concluziona cd normele din capitolul I din titlul III din Directiva
2014/24 se aplica in privinta contractului in discutie in litigiul principal, ar trebui de asemenea sa
se compare valorile estimate ale serviciilor care intra sub incidenta acestui capitol si cele ale
serviciilor care intra sub incidenta sistemului standard al acestei directive si, in continuare, sa se
stabileascd, pe baza acestor valori, obiectul principal al contractului*.

84. In lipsa unor indicatii care si permiti si se concluzioneze ci serviciile care intra sub incidenta
capitolului I din titlul III din Directiva 2014/24 trebuie considerate ca fiind obiectul principal al
contractului in discutie in litigiul principal si tindnd seama de faptul ca instanta de trimitere nu
face in niciun mod referire la dispozitiile acestui capitol, plecam de la ipoteza cad normele mai
flexibile nu se aplica in speta.

4. Articolul 107 TFUE

85. Prima intrebare preliminard evoca articolul 107 TFUE. Comisia sustine cé cererea de decizie
preliminara este inadmisibild in masura in care vizeazd interpretarea acestei dispozitii de drept
primar.

86. Impartasim opinia Comisiei. Astfel, cererea de decizie preliminari nu identifica in mod clar
masura care, in cadrul procedurii in discutie in litigiul principal, ar constitui un ajutor de stat.
Instanta de trimitere nu precizeaza nici motivele pentru care interpretarea acestei dispozitii este
necesard pentru solutionarea litigiului pendinte in fata sa.

87. Desigur, cererea de decizie preliminard poate fi inteleasa in sensul ca instanta de trimitere
solicita Curtii sa interpreteze nu una dintre dispozitiile dreptului primar, ci Directivele 2014/23
si 2014/24 in lumina acestuia (,,in raport cu articolul 107 TFUE”). Cu toate acestea, o astfel de
interpretare a cererii de decizie preliminard nu ar schimba faptul ca, in orice caz, nu este necesar
sa se raspunda la intrebdrile preliminare in masura in care acestea privesc articolul 107 TFUE.

88. In aceste conditii, exceptia de inadmisibilitate invocati de CNS trebuie retinuti de asemenea
in masura in care priveste prima intrebare preliminara si articolul 107 TFUE, precum si, pentru
motivele prezentate la punctele 71-79 din prezentele concluzii, articolul 12 din Directiva 2014/24.

A se vedea de asemenea in aceastd privintd punctul 70 din prezentele concluzii.

“ Potrivit articolului 3 alineatul (2) al doilea paragraf din Directiva 2014/24, ,[i]n cazul contractelor mixte care au ca obiect partial servicii
in sensul capitolului I din titlul IIT si partial alte servicii sau in cazul contractelor mixte care constau partial din servicii si partial din
produse, obiectul principal se determini in functie de cea mai ridicata valoare estimata a serviciilor sau produselor respective”.

16 ECLL:EU:C:2022:135



CONCLUZIILE DOMNULUI SZPUNAR — Cauza C-332/20
RoMA MULTISERVIZI SI REKEEP

C. Cu privire la fond

89. Pe langa dispozitiile dreptului Uniunii a cédror relevantd pentru prezenta cauzd a fost
inlaturata, prima intrebare preliminara face referire la articolul 30 din Directiva 2014/23 si la
articolul 18 din Directiva 2014/24. Pentru a putea identifica toate dispozitiile relevante ale acestor
directive, trebuie in prealabil sa se contextualizeze cerintele referitoare la participarea publica si
privata stabilite in documentele cererii de oferta.

1. Cerintele referitoare la participarea publicad si privata in contextul Directivelor 2014/23
si 2014/24

90. La articolul 56 din Directiva 2014/24, legiuitorul Uniunii distinge in mod expres doua tipuri
de criterii, si anume criteriile de selectie calitativa, compuse in esentd din motivele de excludere
si din criteriile de selectie prin care se urmareste verificarea capacitatii operatorilor economici de
a executa contractul atribuit (articolele 57 si 58 din aceasta directiva), si criteriile de atribuire a
contractului, care se referd la ofertele insele. Articolele 38 si 41 din Directiva 2014/23 privind
criteriile referitoare la selectia si la evaluarea calitativa a candidatilor si, respectiv, criteriile de
atribuire realizeaza o distinctie similara.

91. In aceasta privinti, trebuie sa se constate ci cererea de decizie preliminari nu expune in mod
clar logica aflata la baza cerintelor referitoare la participarea publicd si privata stabilite in
documentele cererii de ofertd. In masura in care aceste cerinte constituie o lex specialis in raport
cu cerintele stabilite in Decretul legislativ nr. 175%, aceastd logicd poate fi totusi dedusa din
clarificérile referitoare la decretul legislativ mentionat. Documentele cererii de oferta par sa
nuanteze procentajele si caracterul lor (cerinte stabilite in mod precis, in locul pragului maxim
si minim), fara a afecta insa in mod substantial obiectivele acestora.

92. In aceastd privinta, intelegem clarificarile instantei de trimitere in sensul ca plafonarea la 70 %
a participarii publice la societatea mixta care urmeaza si fie constituita urmareste sa garanteze ca
participarea privatd la aceastd societate nu este mai micéd de 30 %.

93. In consecinti, pe de o parte, din punctul de vedere general al pietei si al operatorilor
economici, un asociat privat nu ar fi in masura sa limiteze excesiv (sub 30 %) riscul economic al
participarii sale la o societate cu capital mixt si sd obtind un profit necuvenit din avantajele
participarii publice, permitdnd impiedicarea altor entitati si aiba acces in mod profitabil la
aceeasi activitate economicd pe segmentul de piatd relevant. Din aceastd perspectivd, astfel cum
arata instanta de trimitere, respectiva plafonare urméreste sa previna eludarea principiului liberei
concurente.

94. Pe de altd parte, din punctul de vedere al obiectului procedurii de cerere de oferta si al
autoritatii contractante, aceasta plafonare garanteaza ca asociatul privat este un partener
operational, a carui contributie la executarea sarcinilor conferite unei entitati cu capital mixt care
urmeaza sa fie constituita consta intr-o contributie in capital si in aportul competentelor necesare
pentru executarea acestor sarcini, cu asumarea intregului risc operational pentru executarea lor.

95. Trebuie si observam cé aspectul referitor la contributia efectiva a asociatului privat pare sa

aiba o importantd majora in ceea ce priveste cauza principald si cerintele privind participarea
publica si privata stabilite in documentele cererii de oferta. Tindnd seama de caracterul in mod

# A se vedea punctul 28 din prezentele concluzii.
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necesar individualizat al conditiilor si al criteriilor privind situatia economica si financiara si/sau
capacitatea tehnicd si profesionala* si in acord cu Hotardrea Acoset®, aceasta observatie
constituie un indiciu cu privire la faptul ca cerintele privind participarea publica si privata
stabilite in documentele cererii de oferta constituie criteriile de selectie calitativa.

96. In plus, din cererea de decizie preliminari reiese ci, din cauza modului de calcul care tine
seama de participarea indirectd a autoritatii contractante la capitalul social al acestui asociat,
ofertantii au fost exclusi de la procedura lansata in urma cererii de oferta ca urmare a
nerespectirii acestor cerinte. In aceastd privintd, potrivit unei jurisprudente constante, criteriile
de selectie calitativa permit autoritatii contractante s nu admita sa participe decat operatori
economici ale caror capacitati lasa sa se inteleaga ca vor fi in méasura sa execute obiectul cererii de
oferta .

97. Astfel, cerintele in ceea ce priveste participarea publica si privata, precum cele in discutie in
cauza principald, nu par si priveasci ofertele (criterii de atribuire a contractului)¥. In schimb, ele
par sd constituie criterii de selectie calitativa prin care o autoritate contractantd urmareste sa se
asigure ca un asociat privat dispune de situatia economica si financiara si/sau de capacitatea
tehnica si profesionala care sa ii permitd sa mentina repartizarea intre capitalul public si capitalul
privat al societétii cu capital mixt, stabilita de autoritatea contractanta, prin participarea sa la
capitalul acestei societdti si prin asumarea intregului risc operational pentru executarea
serviciului de catre societatea mentionatd®. Prin urmare, cerintele referitoare la participarea
publica si privatd stabilite in documentele cererii de ofertd, precum cele in discutie in cauza
principald, constituie criterii si conditii in sensul articolului 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23
sau, dupa caz, in sensul articolului 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24.

“ Articolul 38 alineatul (1) a doua tezi din Directiva 2014/23 prevede ci ,[c]onditiile de participare au legitura si sunt proportionale cu
nevoia de a asigura capacitatea concesionarului de a executa contractul de concesiune, ludnd in considerare obiectul contractului si
scopul de a asigura o concurenta reald”. In aceasta ordine de idei, articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24 prevede, printre altele,
ci autoritatile contractante limiteazé cerintele de participare ,la cele care sunt adecvate pentru a garanta ci un candidat sau ofertant are
capacitatea juridica si financiard si competentele tehnice si profesionale pentru a executa contractul care urmeaza si fie atribuit. Toate
cerintele trebuie s aibi legétura cu obiectul contractului si sé fie proportionale cu acesta”.

% A se vedea punctul 59 din Hotérarea Acoset: ,[...] selectarea asociatului privat cu respectarea cerintelor amintite la punctele 46-49 din
prezenta hotérare si alegerea criteriilor de selectie a asociatului privat permit remedierea acestei situatii, in masura in care candidatii
trebuie si dovedeascd, pe langd capacitatea de a deveni actionari, in primul rdnd capacitatea lor tehnici de a furniza serviciul si
avantajele economice si de alta naturi care decurg din oferta lor”. In aceasti hotarare, Curtea a subliniat importanta criteriilor de selectie
calitativa referitoare la capacitatea de a exercita un serviciu sau o concesiune [a se vedea in acest sens Brown, A., ,Selection of the Private
Participant in a Public-Private Partnership which is Entrusted with a Public Services Concession: Acoset (Case C-196/08)”, Public
Procurement Law Review, vol. 2, 2010, p. 4], fira a ignora insa criteriile de selectie calitativa referitoare la capacitatea de a deveni un
asociat privat al societétii mixte care urmeaza s fie constituita.

% A se vedea in acest sens Hotérarea din 8 iulie 2021, Sanresa (C-295/20, EU:C:2021:556, punctul 62).

¥ Astfel cum observa doctrina, in contextul unui PPP], in pofida dificultatilor, trebuie sa se distinga criteriile de selectie calitativa de
criteriile de atribuire a contractului. A se vedea Andrecka, M., si Kania, M., ,Choosing the Private Partner for a Public Private
Partnership: A European Union Law Perspective on Polish Practice”, Polish Review of International and European Law, vol. 2,
nr. 1, 2013, p. 148.

“  Pentru acest motiv, in opinia noastrd, calificarea retinutd de Curte in Hotérarea din 19 mai 2009, Assitur (C-538/07, EU:C:2009:317,
punctele 21 si 23), in ceea ce priveste o reglementare nationald care are rolul de a inlatura orice coluziune potentiald intre participantii la
aceeasi procedurd de atribuire a unui contract de achizitii publice si de a proteja egalitatea de tratament a candidatilor si transparenta
procedurii nu poate fi retinutd in spetd in ceea ce priveste cerintele referitoare la participarea publici si privatd in discutie in spetd
stabilite de altfel in documentele cererii de oferta.
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2. Reformularea intrebadrilor preliminare

98. Tinand seama de precizarile aduse, referitoare la obiectul intrebarilor preliminare®, la
regimul aplicabil in cauza principald®, precum si la calificarea cerintelor privind participarea
publica si privata aplicabile in aceastd cauza®, propunem reformularea intrebarilor preliminare
cu precizarea dispozitiilor dreptului Uniunii a cdror interpretare este necesara pentru a raspunde
in mod util instantei de trimitere.

99. Mai precis, propunem sa se considere ca, prin intermediul intrebarilor preliminare, pe care
propunem sa le analizim impreund, instanta de trimitere urméireste si se stabileascd daca
articolul 30 si articolul 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23 sau, dupa caz, articolul 18 si
articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24 trebuie interpretate in sensul ca se opun ca, in
vederea determinarii procentului de participare a unui asociat privat ofertant la o societate cu
capital mixt, public si privat, care urmeaza sa fie constituitd, si se tina seama de participarea
indirectd a autoritatii contractante la capitalul social al asociatului privat ofertant mentionat,
astfel incat acesta sa fie exclus de la cererea de ofertd in cazul in care luarea in considerare a
respectivei participari indirecte conduce la nerespectarea procentului de participare privata
urmarit de autoritatea contractanta potrivit documentelor cererii de oferta.

3. Apreciere

100. Intrucat constituie conditii si criterii privind situatia economica si financiara si/sau
capacitatea tehnica si profesionald, cerintele referitoare la participarea publica si privatd stabilite
in documentele cererii de oferta trebuie sa aibd legdtura si sa fie proportionale cu obiectul
procedurii de cerere de oferta®>. In conformitate cu articolul 30 din Directiva 2014/23 si cu
articolul 18 din Directiva 2014/24, autoritatea contractanta trebuie si aplice aceste cerinte cu
respectarea principiilor egalitatii si nediscrimindrii intre ofertanti, precum si ale transparentei si
proportionalitatii.

101. In primul rand, trebuie sa se verifice existenta unei legaturi intre aceste cerinte si obiectul
procedurii de cerere de oferta.

102. In logica cerintelor stabilite in documentele cererii de ofertd (participare stabiliti la 51 %
pentru orasul Roma si la 49 % pentru asociatul privat), un ofertant susceptibil sa fie selectat
trebuie sa fie o entitate tertd fata de autoritatea contractanta. Astfel, o participare mai mare a
autoritatii contractante la societatea cu capital mixt, prin intermediul controlului acestui ofertant
(care rezulta de asemenea din participarea indirectd), ar afecta repartizarea intre capitalul public si
capitalul privat al acestei societati, stabiliti de autoritatea contractanta. In plus, o astfel de situatie
ar putea limita rolul partenerului privat si, in consecinta, angajarea efectivd a capacitatii
economice si financiare si/sau a capacitatii tehnice si profesionale a ofertantului sub pragul de
49 % stabilit de autoritatea contractanta. Prin urmare, aceste cerinte au legaturd cu obiectul
procedurii de cerere de oferta.

¥ A se vedea punctele 35 si 36 din prezentele concluzii.
% A se vedea punctul 70 din prezentele concluzii.

1 A se vedea punctul 97 din prezentele concluzii.

2 A se vedea nota de subsol 44.
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103. In plus, in misura in care, de reguld, dreptul Uniunii nu se opune recurgerii la o proceduri
unicd in contextul unui PPPI®, interpretarea cerintei referitoare la existenta unei legaturi intre
criteriile de selectie calitativa si obiectul procedurii cererii de oferta care trebuie retinuta nu
poate impiedica utilizarea acestei forme de cooperare de cétre autoritétile contractante (inclusiv
stabilirea de cétre autoritatea contractanta a repartizarii intre capitalul public si capitalul privat al
societatii cu capital mixt). Astfel, recurgerea la un PPPI rezulta din libertatea statelor membre in
ceea ce priveste alegerea modului de prestare a serviciilor prin care autoritatile contractante isi
vor asigura propriile nevoi®*.

104. In al doilea rand, in ceea ce priveste proportionalitatea cerintelor privind participarea
publica si privata, amintim c3, cel putin in lumina interpretarii noastre privind cererea de decizie
preliminard, aceste cerinte nu exclud in mod sistematic orice ofertant al carui capital este de
origine publica®. In schimb, tinand seama de formularea initiald a primei intrebari preliminare,
aceste cerinte par sa vizeze orice forma de participare indirecta a autorititii contractante la
capitalul social al asociatului privat.

105. In aceste conditii, participarea indirectd a unei autorititi contractante la capitalul unui
asociat privat poate lua forme diferite. In plus, influenta sa asupra functionarii acestui asociat
privat depinde de structura organizationald a acestuia. Prin urmare, nu exista nicio certitudine cu
privire la faptul ca orice participare indirecta la capitalul asociatului privat limiteaza angajarea
efectivi a capacitatii economice si financiare si/sau a capacitatii tehnice si profesionale a
ofertantului sub pragul de 49 %, stabilit de autoritatea contractanta.

106. In consecinti, luarea in considerare a oricirei participiri indirecte a autorititii contractante
la capitalul social al asociatului privat nu respecta principiul proportionalitétii in masura in care se
ignora faptul ca o astfel de participare indirecta nu limiteazd in mod necesar angajarea efectiva a
capacitatii economice si financiare si/sau a capacitatii tehnice si profesionale a acestui asociat
privat sub pragul de 49 %, stabilit de autoritatea contractanti. In lipsa unor verificiri care s
permita sa se stabileasca faptul ca aceasta este situatia, asociatul privat ofertant mentionat nu
poate fi exclus in mod automat de la cererea de oferta din cauza acestei participari indirecte.

107. Nu este clar daca autoritatea contractantd a efectuat in mod concret astfel de verificari in
prezenta cauza. Totusi, mai intdi, analiza structurii capitalurilor entitatilor in cauza care
figureaza in decizia de excludere poate sugera ci aceasta este situatia. In continuare, se pare ci
trimiterea preliminara reflectd aceastda decizie in masura in care instanta de trimitere arata c3,
dacd ,se tine seama de aspectul substantial, si anume de structura sociala a [Roma Multiservizi] si
in special de faptul cd aceasta este detinuta in proportie de 51 % de [AMA], care este ea insasi
detinuta integral de orasul Roma, [...] participarea [publica si privatd] la societatea mixta [care
urmeaza sa fie constituitd] ar fi in realitate de 73,5 % si [de 26,5 %]”. In sfarsit, nimic nu sugereaza
cd repartizarea puterii decizionale si a riscurilor de exploatare nu a fost efectuata proportional cu
capitalul detinut. Prin urmare, detinerea majoritétii capitalului unui asociat privat ofertant de
citre autoritatea contractantd pare susceptibila sd limiteze angajarea efectivd a capacitatii
economice si financiare si/sau a capacititii tehnice si profesionale a acestui asociat privat sub
pragul de 49 %, stabilit de autoritatea contractanta.

% A se vedea Hotarérea Acoset (punctul 63).

% A se vedea de asemenea considerentul (5) al Directivei 2014/24, care enunti ci ,prezenta directivd nu obligd sub nicio forma statele
membre si contracteze sau sd externalizeze furnizarea de servicii pe care doresc s le puni la dispozitie ele insele sau si le organizeze
prin alte mijloace decét prin contracte de achizitii publice in sensul prezentei directive”.

% A se vedea punctul 38 din prezentele concluzii.
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108. In consecinti, consideram ci articolul 30 si articolul 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23
sau, dupad caz, articolul 18 si articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24 trebuie interpretate
in sensul cd aceste dispozitii se opun ca, in vederea determinarii procentului de participare a unui
asociat privat ofertant la societatea cu capital mixt, public si privat, care urmeaza si fie constituits,
sa se tina seama de orice participare indirecta a autoritatii contractante la capitalul social al
asociatului privat ofertant mentionat, astfel incat acesta sa fie exclus in mod automat de la
cererea de ofertd in cazul in care luarea in considerare a respectivei participari indirecte conduce
la nerespectarea procentului de participare privata urmarit de autoritatea contractanta potrivit
documentelor cererii de oferta.

109. In schimb, articolul 30 si articolul 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23 sau, dupa caz,
articolul 18 si articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24 nu se opun unei astfel de luéri in
considerare atunci cand aceasta nu are caracter automat. In special, dispozitiile mentionate nu se
opun ludrii in considerare a unei participari indirecte atunci cdnd din verificarile efectuate de
autoritatea contractanta rezultda ca respectiva participare consta in detinerea majoritatii
capitalului unui asociat privat ofertant de o alta entitate care, la randul sau, este detinuta integral
de autoritatea contractantd, cu conditia ca repartizarea puterii decizionale si a riscurilor sa fie
efectuata proportional cu capitalul detinut in ceea ce priveste acest asociat privat ofertant si
aceasta entitate.

110. In ceea ce priveste respectarea proportionalititii, mentionam, din motive de completitudine,
ca Comisia pare sa puna la indoiala faptul ca excluderea ofertei depuse de Rekeep si de Roma
Multiservizi respecta principiul proportionalitatii, pentru motivul ca orasul Roma ar fi trebuit sa
le permitd si demonstreze, dacd este cazul, ca participarea sa indirecta la capitalul Roma
Multiservizi nu implica riscuri de conflict de interese. Cu toate acestea, cerintele privind
participarea publica si privata stabilite in documentele cererii de ofertda nu au ca obiect principal
eliminarea unor astfel de riscuri. In plus, un conflict de interese constituie un motiv de excludere
prevazut de Directivele 2014/23 si 2014/24, iar cererea de decizie preliminara nu face in niciun
mod referire la acesta. De asemenea, ea nu invoca nici articolul 35 din Directiva 2014/23, nici
articolul 24 din Directiva 2014/24.

111. In ceea ce priveste, in al treilea rand, principiile transparentei si egalititii de tratament,
trebuie si observam cd, in observatiile lor scrise, Roma Multiservizi si Rekeep afirma ca luarea in
considerare a participarii indirecte a autoritétii contractante la capitalul unui ofertant nu a fost
mentionata in documentele cererii de oferta.

112. Cererea de decizie preliminard nu face referire la lipsa acestei mentiuni in documentele
cererii de ofertd. In acest context, trebuie s observam c, in raspunsurile la intrebirile scrise ale
Curtii, orasul Roma arata ca, potrivit Decretului legislativ nr. 175, care pare sa stabileascd norme
de aplicare a Directivelor 2014/23 si 2014/24, o intreprindere publica este definitd ca fiind o
intreprindere asupra careia autoritatile contractante pot exercita, direct sau indirect, o influenta
dominanta. Potrivit observatiilor formulate de Rekeep, acest decret prevede de asemenea c4, ,in
cazul in care dispozitiile in vigoare autorizeaza constituirea de societiti mixte pentru realizarea si
gestionarea unei lucréri publice sau pentru organizarea si gestionarea unui serviciu de interes
general, asociatul privat trebuie sa fie selectat prin intermediul unei proceduri de atribuire a unui
contract de achizitii publice”. Prin urmare, printr-o interpretare a contrario, se poate constata ca,
in cadrul unei societiti cu capital mixt, un asociat privat nu se poate afla in situatie de influenta
dominants, directa sau indirectd, fatd de autoritatea contractanta. Cu toate acestea, o participare
indirecta la capitalul unui asociat privat care conduce la exercitarea unei influente dominante nu
poate fi asimilatd vreunei participari indirecte la capitalul respectivului asociat privat.
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113. In orice caz, instantele nationale sunt singurele competente sa verifice, daca este cazul,
temeinicia acestor afirmatii si relevanta lor in stadiul actual al cauzei principale.

114. In aceste conditii, in masura in care instanta de trimitere evoca articolul 30 din Directiva
2014/23 si articolul 18 din Directiva 2014/24, trebuie sa se furnizeze acestei instante clarificari
utile in ceea ce priveste o verificare efectuata in raport cu principiile enuntate la aceste dispozitii.

115. Potrivit unei jurisprudente constante, principiile transparentei si egalitatii de tratament, care
guverneazd toate procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice, impun definirea clara
in prealabil si publicarea conditiilor de fond si de proceduri referitoare la participarea la un
contract, in special a obligatiilor care incumba ofertantilor, pentru ca acestia sd poatd cunoaste
exact obligatiile procedurale si sa aiba garantia faptului ca aceleasi cerinte sunt aplicabile tuturor
concurentilor .

116. Cu titlu de exemplu si in ceea ce priveste regimul Directivei 2014/24, de reguld, anunturile de
participare trebuie sa contina lista si o scurtda descriere a criteriilor de selectie si a criteriilor
privind situatia personald a operatorilor economici care ar putea determina excluderea acestora®.

117. In continuarea acestei logici, principiul egalititii de tratament si obligatia de transparenti
trebuie interpretate in sensul ca se opun excluderii unui operator economic de la procedura de
atribuire a unui contract de achizitii publice ca urmare a nerespectirii, de citre acesta, a unei
obligatii care nu rezulta in mod expres din documentele aferente acestei proceduri sau din legea
nationala in vigoare, ci dintr-o interpretare a acestei legi si a acestor documente, precum si din
acoperirea lacunelor, de catre autoritatile sau de catre instantele administrative nationale,
prezentate de documentele mentionate*.

118. In masura in care participarea indirectd a unei autoritati contractante la capitalul unui
asociat privat poate lua forme diferite si in care incidenta sa asupra functionarii asociatului privat
mentionat depinde de structura organizationala a acestuia, nu considerdm ci este de la sine inteles
ca orice forma de participare indirecta a autoritatii contractante ar conduce in mod automat la
excluderea unui ofertant de la cererea de ofertd ca urmare a nerespectirii cerintelor privind
participarea publicd si privatd. O astfel de interpretare a reglementdrii nationale sau a
documentelor cererii de ofertd nu pare sa se impuna suficient de evident.

119. Fara a aduce atingere consideratiilor suplimentare care preceda, referitoare la respectarea
principiilor transparentei si egalitétii de tratament, ne mentinem pozitia pe care am prezentat-o la
punctul 108 din prezentele concluzii, referitoare la respectarea principiului proportionalitatii.

VI. Concluzie

120. In temeiul consideratiilor care preceds, propunem Curtii si raspunda Consiglio di Stato
(Consiliul de Stat, Italia) dupa cum urmeaza:

Articolul 30 si articolul 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a
Consiliului din 26 februarie 2014 privind atribuirea contractelor de concesiune sau, dupa caz,
articolul 18 si articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a

% A se vedea Hotarérea din 17 mai 2018, Specializuotas transportas (C-531/16, EU:C:2018:324, punctul 23 si jurisprudenta citata).

7 A se vedea articolul 49 si punctul 11 litera (c) din partea C din anexa V la Directiva 2014/24.
% A se vedea Hotarérea din 2 iunie 2016, Pizzo (C-27/15, EU:C:2016:404, punctul 51).
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Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE
trebuie interpretate in sensul ca aceste dispozitii se opun ca, in vederea determinarii procentului
de participare a unui asociat privat ofertant la societatea cu capital mixt, public si privat, care
urmeaza si fie constituitd, sa se tina seama de orice participare indirecta a autoritatii
contractante la capitalul social al asociatului privat ofertant mentionat, astfel incat acesta sa fie
exclus in mod automat de la cererea de oferta in cazul in care luarea in considerare a respectivei
participari indirecte conduce la nerespectarea procentului de participare privata urmarit de
autoritatea contractanta potrivit documentelor cererii de oferta.

In schimb, articolul 30 si articolul 38 alineatul (1) din Directiva 2014/23 sau, dupi caz, articolul 18
si articolul 58 alineatul (1) din Directiva 2014/24 nu se opun unei astfel de luéri in considerare
atunci cand aceasta nu are caracter automat. In special, dispozitiile mentionate nu se opun ludrii
in considerare a unei participari indirecte atunci cand din verificérile efectuate de autoritatea
contractantd rezultd cd respectiva participare consta in detinerea majoritatii capitalului unui
asociat privat ofertant de o alta entitate care, la randul siu, este detinuta integral de autoritatea
contractantd, cu conditia ca repartizarea puterii decizionale si a riscurilor sa fie efectuata
proportional cu capitalul detinut in ceea ce priveste acest asociat privat ofertant si aceasta entitate.
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