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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
prezentate la 26 septembrie 2024

Cauza C-578/23

Ceska republika — Generalni financni reditelstvi
impotriva
Urad pro ochranu hospodarské soutéze

[cerere de decizie preliminara formulatd de Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativa
Suprema, Republica Ceha)]

»Procedura preliminara — Achizitii publice — Directiva 2004/18/CE — Articolul 31 —
Procedura de negociere fara publicarea prealabild a unui anunt de participare — Conditii —
Protectia drepturilor de exclusivitate — Situatie de exclusivitate imputabila autoritatii
contractante — Contract anterior aderarii unui stat membru la Uniunea Europeana —
Momentul la care trebuie examinate circumstantele de fapt si de drept ale contractului”

1. In anul 1992, Ministerul Finantelor din Republica Cehi? a atribuit in mod direct unei anumite
intreprinderi® un contract pentru punerea in aplicare a unui sistem informatic de administrare
fiscala, denumit ADIS. IBM detinea drepturile de autor asupra codului sursa al programului,
astfel incat utilizarea si actualizarea sistemului informatic depindeau de participarea sa.

2. In anul 2016, organul insircinat cu administrarea fiscald din Republica Ceha a hotarat si
incheie un contract de servicii postgarantie de baza pentru aplicatia ADIS, pe care l-a atribuit, de
asemenea, societdtii IBM printr-o proceduré de negociere fara publicarea prealabild a unui anunt
de participare.

3. Incheierea acestui nou contract a condus la un litigiu intre doud autorititi din Republica Ceha:
cea responsabild cu administrarea fiscala, pe de o parte, si cea competenta cu verificarea legalitatii
achizitiilor publice, pe de alti parte. In opinia acesteia din urma, atribuirea directi a contractului
este nelegala.

4. Instanta chemata sa solutioneze acest litigiu in ultimul grad de jurisdictie are indoieli cu privire
la incadrarea noului contract in sfera de aplicare a articolului 31 alineatul (1) litera (b) din
Directiva 2004/18/CE*, cu privire la a céarui interpretare sesizeaza Curtea. Instanta de trimitere

! Limba originala: spaniola.
2 Separarea dintre Republica Cehi si Republica Slovaca a avut loc la 1 ianuarie 1993.

® IBM World Trade Europe/Middle East/Africa Corporation. In 1992, aceastd societate era actionarul unic al societatii IBM Ceskd
republika, spol. s r. 0. In continuare ne vor referi la aceasta cu numele ,IBM” sau ,furnizorul”.

* Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de
achizitii publice de lucriri, de bunuri si de servicii (JO 2004, L 134, p. 114, Editie special4, 06/vol. 8, p. 116).
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doreste sa se stabileascd daca, in vederea aprecierii unei conditii pentru recurgerea la procedura de
negociere fara publicarea prealabila a unui anunt de participare, trebuie si tina seama de
circumstantele de drept si de fapt existente la momentul contractului initial (1992) sau la
momentul noului contract (2016).

5. In substratul litigiului se ridici problema generala a blocajului din administratiile publice care
depind de un singur furnizor pentru utilizarea tehnologiei informatiei. In 2013, Comisia a publicat
o Comunicare® in care ilustra dificultatile pe care le intampinau administratiile respective in
schimbarea furnizorului.

I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii. Directiva 2004/18

6. Articolul 28 (,Utilizarea procedurilor deschise, restranse si de negociere, precum si a dialogului
competitiv”) prevede:

»Pentru atribuirea contractelor de achizitii publice, autoritétile contractante aplica proceduri de
drept intern, adaptate in sensul prezentei directive.

Autoritatile contractante atribuie contractele de achizitii publice prin procedurd deschisi sau
proceduri restransi. In situatiile speciale previzute in mod expres la articolul 29, autorititile
contractante pot atribui contractele de achizitii publice prin dialog competitiv. In cazurile si
situatiile speciale previazute in mod expres la articolele 30 si 31, pot recurge la o procedurd de
negociere, cu sau fara publicarea unui anunt de participare.”

7. Potrivit articolului 31 (,Cazuri care justifici recurgerea la procedura de negociere fira
publicarea unui anunt de participare”):

»~Autoritatile contractante pot atribui contractele de achizitii publice printr-o procedura de
negociere fara publicarea prealabild a unui anunt de participare in urmatoarele cazuri:

1. in cazul contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de servicii:

(b) in cazul in care, din motive tehnice, artistice sau referitoare la protectia drepturilor de
exclusivitate, contractul nu poate fi atribuit decat unui anumit operator economic;

(c) in cazul in care, intr-o masura strict necesara, din motive de maxima urgentd ca urmare a
unor evenimente imprevizibile pentru autoritatile contractante in cauzd, nu se pot
respecta termenele pentru procedurile deschise, restranse sau negociate cu publicarea
unui anunt de participare prevazute la articolul 30. Situatiile invocate pentru a justifica
maxima urgenta nu trebuie in nici unul dintre cazuri atribuite autoritatilor contractante;

[...]"

5 Comunicarea Comisiei din 25 iunie 2013 impotriva blocajelor: construirea de sisteme TIC [tehnologia informatiei si comunicatiilor]
deschise printr-o utilizare mai eficientd a standardelor in achizitii publice [COM(2013) 455 final] (denumitd in continuare
,2Comunicarea din 2013”).
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B. Dreptul ceh. Zakon ¢. 137/2006 Sb., o verejnych zakazkdch®

8. Potrivit articolului 21 alineatul (2) din Legea nr. 137/2006, autoritatea publicd poate atribui un
contract de achizitii publice printr-o procedura deschisa sau restransa si, doar in anumite conditii,
printr-o procedura de negociere cu publicarea unui anunt de participare sau printr-o procedura
de negociere fara publicarea unui anunt de participare.

9. In conformitate cu articolului 23 alineatul (4) litera a), autoritatea contractanti poate atribui un
contract de achizitii publice prin procedura de negociere fara publicarea unui anunt de participare
si in cazul in care, din motive tehnice sau artistice, de protectie a drepturilor de exclusivitate sau
din motive care decurg dintr-o reglementare speciald, contractul poate fi executat doar de un
anumit operator economic.

II. Situatia de fapt, litigiul si intrebarea preliminara

10. La 29 iunie 1992, Ministerul Finantelor din Republica Ceha a incheiat cu IBM un contract de
integrare a sistemului informatic ADIS pentru administrarea fiscala.

11. Tncepéncj cu 2013, atributiile Ministerului Finantelor in materie de administrare fiscald au fost
preluate de Ceska republika — Generalni financni feditelstvi (Directia Generala Fiscald, Republica
Cehi, denumita in continuare ,,DGF”), aflati in subordinea sa.

12. La 1 martie 2016, DGF a initiat o procedura de negociere fara publicarea prealabild a unui
anunt de participare in scopul atribuirii unui nou contract, denumit ,Zakladni pozaru¢ni servis
aplikace ADIS v r. 20167, al carui obiect era prestarea unui serviciu postgarantie de baza pentru
aplicatia ADIS".

13. DGF a recurs la aceasta modalitate de contractare invocand motive tehnice si de protectie a
drepturilor de proprietate intelectuala ale furnizorului asupra codurilor sursa ale ADIS®.

14. La 20 mai 2016, DGF a atribuit societatii IBM noul contract.

15. La 9 octombrie 2017, Uiad pro ochranu hospodaiské soutéze (Oficiul pentru Protectia
Concurentei, denumit in continuare ,Ufrad”) a constatat ci, intrucat a recurs la procedura de
negociere fara publicarea prealabila a unui anunt de participare, DGF a incélcat articolul 23
alineatul (4) litera a) din Legea nr. 137/2006.

16. Potrivit Urad, DGF nu a demonstrat c4, din motive tehnice, noul contract de achizitie publica
putea fi executat numai de catre IBM. In plus, necesitatea de a proteja drepturile exclusive ale
acestui furnizor era consecinta comportamentului anterior al Ministerului Finantelor.

¢ Legea nr. 137/2006 privind achizitiile publice (denumiti in continuare ,Legea nr. 137/2006”), in versiunea aplicabila la data faptelor.
7 Cu toate ci revine instantei de trimitere sarcina de a verifica acest aspect, se pare ca noul contract includea intretinerea si eventuala
reparatie a ADIS. Pretul contractului era de 33 294 389 de coroane cehe (CZK) fira taxa pe valoarea adaugata (TVA).

8 Potrivit afirmatiilor DGF, pe care le preia decizia de trimitere (punctul 2), fara conectarea cu nucleul dur si cu alte module, functionarea
autonomd a modulelor, administrarea lor si dezvoltarea lor nu sunt posibile; modulele nu pot fi separate; obiectul contractului afecteazi
modulele existente. Dat fiind ci obiectul prestatiei era intretinerea de baza a ADIS, creat si dezvoltat de furnizor, detinitorul drepturilor
de licents, cerinte legate de continuitatea tehnicé ficeau necesar ca acesta sa se ocupe de intretinerea si de dezvoltarea sa.
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17. DGF a introdus o contestatie impotriva deciziei din 9 octombrie 2017 la presedintele Utad,
care a respins-o°.

18. DGF aintrodus o actiune impotriva deciziei presedintelui Utad la Krajsky soud v Brné (Curtea
Regionald din Brno, Republica Cehd), care a respins aceasta actiune, intrucat a considerat cé erau
indeplinite cerintele articolului 23 alineatul (4) litera a) din Legea nr. 137/2006, dat fiind ca:

— la data atribuirii contractului initial, nevoia unui serviciu de intretinere continua a ADIS, sistem
prevazut pentru o duratd lunga de viata si pentru un domeniu (fiscal) supus in mod constant
schimbarilor, era previzibilg;

— este lipsit de importanta faptul cd la momentul incheierii contractului initial nicio dispozitie nu
impunea obligatia de selectionare a furnizorului printr-o procedura de ofertare si nici nu
prevedea cum trebuiau reglementate drepturile de autor asupra ADIS. Cerintele pentru
atribuirea ulterioara trebuie apreciate in lumina legislatiei in vigoare in momentul in care are
loc aceasta atribuire;

— nu este necesar ca autoritatea contractantd initiala sa fi actionat cu intentia de a eluda ulterior
Legea nr. 137/2006;

— chiar siin ipoteza in care DGF ar reusi sd dovedeascé cd nu existé niciun alt operator, in afara de
IBM, capabil sa execute contractul, acest lucru nu ar modifica aspectul ca situatia de
exclusivitate este rezultatul actiunilor Ministerului Finantelor. Prin urmare, dovada
indeplinirii conditiei de forma (si anume, a motivelor tehnice si a motivului privitor la
protectia drepturilor de autor ale furnizorului) ar fi inutild, intrucat nu este indeplinitd
conditia de fond (situatia de exclusivitate sa nu fi fost creatd de insasi autoritatea contractantd).

19. Impotriva hotirarii pronuntate in primi instanti, DGF a introdus un recurs la Nejvyssi
spravni soud (Curtea Administrativa Supremad, Republica Ceha), sustinand in esenta ca:

— la data incheierii contractului initial furnizorul era singurul capabil sa realizeze prestatiile
necesare (si furnizeze servere cu propriul sistem de operare si sd asigure intretinerea si
monitorizarea la distantd). Din motive tehnice, nu era posibila gésirea unui alt furnizor;

— Ministerul Finantelor nu putea presupune in mod rezonabil cé in viitor va fi nevoie de alte
servicii pentru mentinerea functiondrii ADIS;

— in contractul initial, drepturile de autor au fost definite in mod adecvat. La acel moment nu era
posibil sa se obtina transferul integral al acestor drepturi asupra ADIS, intrucét o parte dintre
elementele acestuia erau utilizate in scop comercial la nivel mondial de cétre furnizor si
partenerii sii. Prin urmare, legislatia in vigoare la acel moment a fost respectati. In misura in
care Ministerul Finantelor nu putea cunoaste care sunt dispozitiile legale viitoare pe care le va
incalca prin actele sale, principiul securitétii juridice se opune constatarii unei incélcari
imputabile DGF;

— la momentul incheierii contractului initial, Ministerul Finantelor nu putea sa cunoasca nici
modul in care urma sa evolueze sistemul fiscal. Prin urmare, nu stia daca va fi necesar sa

° Contestatia a fost respinsd deoarece Ministerul Finantelor, predecesorul DGF, era responsabil de situatia de exclusivitate (inteleasi ca
necesitatea ca acest contract sa fie executat exclusiv de cétre furnizor), permitindu-i furnizorului sa riméana detinitorul drepturilor de
autor.
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intervina asupra ADIS si daca va continua sa il utilizeze. Acesta nu avea niciun motiv pentru a
reglementa drepturile de autor in scopul de a fi complet independent fata de furnizor;

— demararea in prezent a unei proceduri de atribuire a unui contract de achizitii publice pentru
furnizarea unui nou sistem informatic ar expune DGF riscului unei pierderi a fondurilor
investite in ADIS si al unei administrari nerentabile si nerezonabile;

— in anul 2015, DGF a incercat sd puna capat dependentei fatd de furnizor prin dobéandirea
drepturilor de autor asupra ADIS. Furnizorul s-a opus transferului acestor drepturi atat
atunci, cat si in urmatorii trei ani, astfel incat DGF nu a avut altd posibilitate decét sd recurga
la procedura de negociere fird publicarea prealabild a unui anunt de participare. In caz
contrar, ADIS ar fi fost inutilizabil, iar administratia fiscald nu si-ar fi putut indeplini misiunea;

— in concluzie, inainte de demararea procedurii de atribuire a noului contract, DGF a adoptat
toate masurile necesare in vederea indeplinirii in mod adecvat a procedurii prevazute la
articolul 23 alineatul (4) litera a) din Legea nr. 137/2006, aspect confirmat de mai multe
rapoarte de expertiza, tehnice si juridice.

20. In intampinarea sa la cererea de recurs, Urad sustine ca:

— pe baza exclusivitatii contractului initial din anul 1992, DGF a dezvoltat ADIS prin proceduri de
negociere fard publicarea prealabild a unui anunt de participare, cel putin pana la sfarsitul
anului 2019;

— raportul de expertizd nu demonstreaza ca operatorul economic selectionat era, din motive
tehnice, singurul furnizor posibil. Nu s-a demonstrat existenta niciunei situatii de exclusivitate
care sa se explice prin protectia drepturilor de autor;

— obiectul prestatiei era crearea unui sistem de administrare fiscala in trei etape, dintre care
contractul initial facea referire doar la prima. DGF cunostea faptul ca contractul initial va fi
urmat de alte contracte;

— descrierea si obiectul ADIS aratd ca este vorba despre un sistem solid, care urma sa fie
functional pe termen lung. Era, asadar, evident ca urma sa aiba nevoie cel putin de un suport
tehnic;

— nici Ministerul Finantelor, nici, mai tarziu, DGF nu au reactionat fatd de evolutia legislativa, ci
au adoptat o interpretare a contractului si a Legii nr. 137/2006 care permitea mentinerea
sistemului fara o procedura concurentiala.

21. Instanta de trimitere are indoieli ca una dintre conditiile pe care le calificd drept conditii de
fond (si anume, ca situatia de exclusivitate si nu fi fost creatd de insdsi autoritatea contractanta)
pentru a recurge la procedura de negociere fara publicarea prealabilad a unui anunt de participare
este indeplinita. Aceasta doreste sa se stabileasca daca, in acest scop, trebuie sa ia in considerare
circumstantele de fapt si de drept existente la momentul incheierii contractului initial.
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22. In acest context, Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativd Suprema) sesizeazd Curtea cu
urmatoarea intrebare preliminara:

»Pentru a aprecia dacd a fost indeplinita conditia de fond pentru a recurge la procedura de
negociere fara publicarea unui anunt de participare, si anume, dacé autoritatea contractanta nu a
condus la situatia de exclusivitate prin comportamentul sdu culpabil, potrivit articolului 31
alineatul (1) litera (b) din [Directiva 2004/18], trebuie si se tind seama de circumstantele de drept
si de fapt care au condus la incheierea contractului initial, in urma céruia au fost incheiate
contracte subsecvente de achizitii publice?”

III. Procedura in fata Curtii
23. Cererea de decizie preliminara a fost inregistratd la Curte la 19 septembrie 2023.
24. Au prezentat observatii scrise guvernele ceh si slovac, precum si Comisia Europeana.

25. Curtea nu a considerat necesard organizarea unei sedinte.

IV. Apreciere

26. Diferendul pe care trebuie sa il solutioneze instanta de trimitere isi are originea intr-un
contract de prestare de servicii informatice care a fost incheiat fard procedura concurentiala in
anul 1992, inainte ca Republica Ceha si adere la Uniunea Europeand, atunci cand un astfel de
mod de a actiona era legal potrivit dreptului national.

27. Prin acest contract initial i se confereau furnizorului drepturi care il situau intr-o pozitie de
exclusivitate in ceea ce priveste dezvoltarea si intretinerea sistemului informatic implementat.

28. Potrivit DGF, dupa aderarea Republicii Cehe la Uniunea Europeand, drepturile de autor
exclusive ale furnizorului justificau ca in anul 2016, pentru incheierea unui nou contract’ de
servicii postgarantie de bazd a sistemului informatic, sd se recurga la procedura de negociere fara
publicarea prealabild a unui anunt de participare prevazuta la articolul 31 alineatul (1) litera (b)
din Directiva 2004/18.

A. Directiva aplicabild

29. Instanta de trimitere solicitd interpretarea Directivei 2004/18, iar nu a Directivei
2014/24/UE™", care o abroga.

30. In principiu, trebuie sa se aplice directiva in vigoare la data la care autoritatea contractanta
alege procedura pe care o va urma'.

1 Nu era vorba, asadar, de o simpld prelungire sau modificare a contractului initial.

" 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).

2 Hotérarea din 14 ianuarie 2021, RTS infra si Aannemingsbedrijf Norré-Behaegel (C-387/19, EU:C:2021:13, punctul 23).
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31. Decizia de trimitere precizeaza cd DGF a demarat procedura de atribuire a noului contract la
1 martie 2016. Data este, asadar, anterioara expirarii termenului prevazut pentru transpunerea
Directivei 2014/24, pe care articolul 90 alineatul (1) din aceasta il fixeaza pentru 18 aprilie 2016.

32. Dacd aceasta este situatia, ar fi aplicabila ratione temporis Directiva 2004/18. Aceasta
imprejurare nu impiedicé, totusi, sé se ia in considerare Directiva 2014/24 ca element de contrast
sau de confirmare in interpretarea normelor Directivei 2004/18.

B. Articolul 31 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2004/18 si situatia de exclusivitate
generatd de autoritatea contractantda

33. Potrivit articolului 31 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2004/18, pentru a recurge la
procedura directd pe care acesta o reglementeaza trebuie si fie intrunite doua conditii
cumulative: a) motive tehnice sau artistice sau orice alt motiv legat de protectia drepturilor de
exclusivitate, si b) ca aceste motive sa facd absolut necesara atribuirea contractului unei anumite
intreprinderi.

34. O formulare similara celei prevazute la acest articol exista deja in alte directive privind
contractele de achizitii publice, anterioare Directivei 2004/18". Curtea a interpretat aceste
directive atunci cand a solutionat actiunile in constatarea neindeplinirii obligatiilor introduse de
Comisie impotriva unor acte singulare ale statelor membre referitoare la contracte aflate sub
incidenta Directivei 71/305' sau a Directivei 93/37%, incheiate prin procedura de negociere fara
publicarea prealabila a unui anunt de participare.

35. Jurisprudenta dezvoltata in interpretarea acestor doud directive si a directivelor ulterioare a
subliniat in mod repetat ca dispozitiile referitoare la procedurile de negociere fara publicarea
prealabild a unui anunt de participare trebuie sa faca obiectul unei interpretéri stricte si ca
sarcina probei cu privire la circumstantele exceptionale care justificd exceptia revine autoritatii
contractante '°.

36. Instanta de trimitere face o distinctie intre ,,conditiile de forma” si ,,conditiile de fond” impuse
pentru a recurge la procedura de negociere fara publicarea prealabild a unui anunt de participare.
In opinia sa:

— conditiile de forma impun existenta unui motiv legat de protectia drepturilor de exclusivitate si
ca, din acest motiv, contractul si nu poata fi atribuit decat unui anumit operator economic;

— conditiile de fond ar impune ca autoritatea contractanta sa nu fi putut sa prevada aceste
conditii de forma si ca existenta lor si nu ii fie imputabila.

3 Directiva 71/305/CEE a Consiliului din 26 iulie 1971 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de
lucrari (JO 1971, L 185, p. 5) si Directiva 93/37/CEE a Consiliului din 14 iunie 1993 privind coordonarea procedurilor de atribuire a
contractelor de achizitii publice de lucréri (JO 1993, L 199, p. 54).

4 Hotérarea din 18 mai 1995, Comisia/Italia (C-57/94, EU:C:1995:150, punctul 23).

1> Hotérarea din 14 septembrie 2004, Comisia/Italia (C-385/02, EU:C:2004:522, punctele 19 si 20).

© A se vedea printre altele Hotédrarea din 14 septembrie 2004, Comisia/Italia (C-385/02, EU:C:2004:522, punctul 19): ,Dispozitiile
articolului 7 alineatul (3) din Directiva [93/37], care autorizeaza derogiri de la normele care au ca obiect garantarea efectivitatii
drepturilor recunoscute de Tratatul CE in sectorul contractelor de achizitii publice de lucriri, trebuie sa faca obiectul unei interpretari
stricte, iar sarcina probei cu privire la existenta efectiva a circumstantelor exceptionale care justifica exceptia revine celor care doresc si

se prevaleze de acestea”. Aceastd hotirare citeazi, ca exemple ale aceleiasi interpretari, Hotérarea din 18 mai 1995, Comisia/Italia
(C-57/94, EU:C:1995:150, punctul 23), si Hotaréarea din 28 martie 1996, Comisia/Germania (C-318/94, EU:C:1996:149, punctul 13).
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37. In realitate, ceea ce instanta de trimitere califici drept conditii de formd sunt cele care
corespund continutului literal al articolului 31 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2004/18. Cele
pe care le califica drept conditii de fond depasesc acest cadru, intrucat fac referire la conditii care
nu sunt prevazute in mod expres de aceasta dispozitie.

38. Discutia s-a axat pe conditia de fond constand in aspectul ca situatia de exclusivitate sa nu fi
fost generata de autoritatea contractantd. Pozitiile exprimate de participantii la procedura
jurisdictionald sunt divergente:

— in opinia guvernului ceh, exceptia permisa de articolul 31 alineatul (1) litera (b) din Directiva
2004/18 se aplica in cazul in care sunt indeplinite conditiile de fond enumerate in acesta’’;

— in opinia Comisiei si a guvernului slovac, aceasta exceptie necesita, in plus, ca situatia de
exclusivitate sa nu fi fost creatd de autoritatea contractanta.

39. In cazul in care litigiul ar trebui solutionat sub regimul Directivei 2014/24, ar prevala, fara
indoiald, teza Comisiei si a guvernului slovac. Atat considerentul (50), cat si articolul 32
alineatul (2) litera (b) din aceastd directiva introduc prevederea ca exclusivitatea sa nu fi fost
creatd de autoritatea contractanti:

— considerentul (50) al Directivei 2014/24 prevede ca ,,[...] utilizarea procedurii de negociere fara
publicare poate fi justificatd numai de o situatie de exclusivitate obiectiva, in care exclusivitatea
nu a fost creatd de catre autoritatea contractantd insdsi in vederea viitoarei proceduri de
achizitie [...]"%;

— articolul 32 alineatul (2) litera (b) punctul (iii) din Directiva 2014/24 prevede cd procedura de
negociere fara publicare prealabild poate fi utilizatd in cazul in care lucrdrile, produsele sau
serviciile pot fi furnizate numai de citre un anumit operator economic pentru motivul
protectiei ,unor drepturi exclusive, inclusiv drepturile de proprietate intelectuala”. Aceasta
exceptie se aplica insa numai ,atunci cand nu exista o alternativa sau un substitut rezonabil,
iar absenta concurentei nu este rezultatul unei restrangeri artificiale a parametrilor achizitiei”.

40. In schimb, articolul 31 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2004/18 nu facea referire in mod
expres la efectul pe care ar putea si il aibd imputarea exclusivititii autoritatii contractante .
Tacerea sa nu inseamna insa ca autoritatea contractanta are libertatea de a crea ea insasi situatia
de exclusivitate.

41. Astfel, dupa cum in mod corect precizeaza instanta de trimitere, Directiva 2014/24 nu a facut,
in aceastd privinta, decat sa explice o reguld care exista in mod implicit in directivele anterioare in
aceasta materie®. Drept urmare, in opinia sa, ,,[...] dreptul Uniunii impune ca motivul pentru care

Este ceea ce expune guvernul ceh in primul din cele sase blocuri de argumente care compun observatiile sale in fata Curtii.

Acestui text ii precedd urmétoarele consideratii: ,Avand in vedere efectele negative asupra concurentei, procedurile de negociere fara
publicarea prealabild a unui anunt de participare ar trebui utilizate doar in circumstante exceptionale. Exceptiile ar trebui sé se limiteze
la cazurile in care publicarea fie este imposibild, din motive de extremd urgenta determinate de evenimente care nu pot fi previzute de
autoritatea contractantd si care nu pot fi imputate acesteia, fie in cazul in care este clar de la inceput cé publicarea nu ar duce la cresterea
concurentei sau la rezultate mai bune in materie de achizitii, mai ales daci exista in mod obiectiv numai un singur operator economic
care poate executa contractul. [...] Exclusivitatea poate apirea, de asemenea, din alte motive [...]".

Omisiunea contrasteazi cu dispozitiile articolului 31 alineatul (1) litera (c) din Directiva 2004/18: utilizarea procedurii de negociere fara
publicarea prealabild a unui anunt de participare este permisd din motive de maximé urgentd, cu conditia ca situatiile invocate pentru a
o justifica sé nu fie in niciunul dintre cazuri ,atribuite autoritditilor contractante”.

2 Punctul 22 din decizia de trimitere.
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un contract de achizitii publice trebuie si fie atribuit exclusiv unui anumit operator economic in
cadrul unei proceduri de negociere fira publicare, in conformitate cu articolul 31 alineatul (1)
litera (b) din Directiva 2004/18, sd nu fie imputabil autoritdtii contractante [...]" .

42. Ne vom insusi postulatul de la care porneste instanta de trimitere in ceea ce priveste
participarea autoritatii contractante la circumstantele care au condus la situatia de exclusivitate.
In opinia noastra, existd mai multe motive care sustin aceasta teza.

43. In primul rand, in cea ce priveste contextul, obiectivul general al normelor Uniunii in materie
de achizitii publice constd in ,asigurarea liberei circulatii a serviciilor si deschiderea spre o
concurentd nedenaturata in toate statele membre”?. Utilizarea procedurii de negociere fara
publicare prealabild este tocmai comportamentul unei autoritati contractante care incalca in cea
mai grava masura deschiderea spre concurenta a achizitiilor publice.

44. In al doilea rand, este contrar acestui obiectiv ca autorititile si creeze ele insele
circumstantele pe care le vor invoca pentru a recurge la proceduri de atribuire a contractelor in
care nu este permisa participarea concurentilor.

45. In al treilea rand, astfel cum am precizat deja, imprejurarile exceptionale care autorizeaza
utilizarea procedurilor de negociere fara publicarea prealabila a unui anunt de participare trebuie
sa facd obiectul unei interpretari stricte, inspirata de criterii restrictive .

46. In al patrulea rand, a admite ci autoritatea contractanti s-ar putea prevala de o situatie de
exclusivitate pe care ea insasi a facilitat-o ar inversa logica articolului 31 alineatul (1) litera (b) din
Directiva 2004/18. Potrivit acestei logici, imprejurdrile care justificd imposibilitatea de a recurge la
procedura ordinaré (cu publicare) nu sunt cele care au fost cauzate de autoritatea contractants, ci
cele care nu tin de aceasta.

47. In ultimul rand, principiul nemo auditur propriam turpitudinem allegans interzice
posibilitatea ca o parte si obtina avantaje din comportamentul sdu ilicit*.

C. Evaluarea exclusivitatii in raport cu litigiul

1. Contractul initial (1992)

48. Potrivit tezei DGF, expusd in decizia de trimitere, la momentul incheierii contractului initial
(1992) nicio norma nationald nu reglementa drepturile de autor si nici procedura de achizitii
publice. Prin urmare, nu se putea prevede viitorul regim juridic aplicabil acestei materii si nici
modul in care urma sa evolueze jurisprudenta nationald. Nu era previzibil nici faptul ,ca
stabilirea conditiilor de acordare a licentei pentru ADIS ar da nastere ulterior unei situatii
discutabile [...]”%.

2 Punctul 23 din decizia de trimitere (sublinierea ne apartine). Instanta de trimitere considera ci ,interpretarea dreptului Uniunii in
aceastd privinti ca fiind un acte clair”, afirmatie pe care o gasim exagerata.

2 Hotararea din 7 decembrie 2023, Obshtina Razgrad (C-441/22 si C-443/22, EU:C:2023:970, punctul 61).

% Hotararea din 11 septembrie 2014, Fastweb (C-19/13, EU:C:2014:2194, punctul 49): ,[...] nu se poate recurge la procedura de negociere
decat in imprejurarile limitativ previzute la articolele 30 si 31 din Directiva 2004/18 si [...] aceastd procedurd are, in raport cu
procedurile deschise si restranse, un caracter exceptional”.

% Curtea este sensibild la atribuirea de consecinte nefavorabile ca urmare a propriei incalciri. A se vedea Hotéréarea din 15 iunie 2023, Bank
M. (Consecintele anularii contractului) (C-520/21, EU:C:2023:478, punctul 81).

% Punctul 17 din decizia de trimitere.
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49. Instanta de trimitere impartaseste, in esentd si cu anumite rezerve, acest punct de vedere.
Aceasta este de acord ca in anul 1992 nu exista nicio dispozitie legald privind procedura de
achizitii publice”, ceea ce a permis Ministerului Finantelor sia incheie contractul ADIS in
termenii conveniti la acel moment. Ea adaugé cé autoritatea contractantd ,a putut presupune in
mod legitim [inclusiv] cd contractele subsecvente contractului initial se puteau atribui aceluiasi
furnizor, fara necesitatea de a oferi si altora posibilitatea de a aspira la furnizarea prestatiei
solicitate”?.

50. In ceea ce ne priveste, nu putem contrazice cu nimic aceste afirmatii, care fac trimitere la un
moment istoric in care, pur si simplu, nu intra in joc dreptul Uniunii, din care Republica Ceha inca
nu facea parte. Intra in sarcina instantei de trimitere sa stabileasca situatia de fapt si cadrul juridic
in care se incadreaza incheierea contractului initial.

51. In aceste conditii, este indiferent daca exclusivitatea pe a carei bazi a fost semnat, in anul
1992, contractul initial a fost sau nu provocata de autoritatea contractanta.

2. Noul contract (2016)

52. Perspectiva se schimba daca se are in vedere faptul cd raportul contractual dintre autoritatile
fiscale cehe” si furnizor s-a prelungit pe durata multor ani (in mésura in care este relevant in
spetd, intre 1992 si 2016).

53. Pe parcursul acestei perioade cadrul juridic s-a modificat, in special dupa ce, in anul 2004,
Republica Ceha a aderat la Uniune. Incepand de la momentul aderirii a devenit necesari
conformarea cu directivele in materie de contracte de achizitii publice, ,in conformitate cu
principiul aplicérii imediate si integrale a dispozitiilor de drept al Uniunii in ceea ce priveste noile
state membre”¥.

54. Instanta de trimitere precizeazd importanta noului cadru si modificarea obligatiilor autoritatii
contractante: subliniaza ca, la momentul la care DGF a atribuit contractul din 2016, Legea
nr. 137/2006 si Directiva 2004/18 erau in vigoare. Prin urmare, DGF avea obligatia de a nu crea
situatii de exclusivitate pentru a justifica recurgerea la proceduri de negociere fara publicare
prealabila.

55. Pornind de la aceasta constatare si in urma examinarii celor doua teze in discutie, instanta de
trimitere afirm, la punctul 32 din decizia de trimitere, ca:

— ,[...] Intre anii 1992 si 2016, [DGF] (sau predecesorul sau legal) ar fi putut fie si negocieze noile
conditii contractuale privind drepturile patrimoniale de autor, astfel incat sa poata atribui
contractele de achizitii publice referitoare la ADIS in cadrul uneia dintre procedurile de
atribuire mai deschise, fie s demareze o noua procedura de achizitii publice pentru un nou
sistem informatic, chiar si in cazul in care s-ar fi produs o majorare temporara a cheltuielilor,
care ar fi putut duce totusi la economii pe termen lung.

Instanta de trimitere descrie evolutia juridicd nationald rezultatd din adoptarea mai multor legi privind drepturile de autor (lege
aplicabild programelor informatice) in 1965 si contractele de achizitii publice in 1994.

Punctul 29 din decizia de trimitere.

Pornim de la premisa ci succesiunea organelor contractante (Ministerul Finantelor in anul 1992 si DGF in anul 2016) este pur formala:
ambele fac parte din aceeasi structurd guvernamentald, iar cel de al doilea se afld in subordinea celui dintai. DGF inlocuieste Ministerul
Finantelor in pozitia juridici detinuté de acesta.

» Hotararea din 6 decembrie 2017, Compania Nationald de Administrare a Infrastructurii Rutiere (C-408/16, EU:C:2017:940, punctul 37).
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— Asadar, situatia de fapt de la momentul incheierii contractului initial nu poate fi invocata in
cazul in care exclusivitatea a continuat dupd adoptarea legislatiei relevante in materie de
atribuire a contractelor de achizitii publice in Republica Ceha. Pentru a stabili dacé procedura
de negociere fara publicarea unui anunt de participare poate fi utilizatd, trebuie sa se ia in
considerare momentul in care a fost luatd decizia de atribuire a contractului in cadrul acestei
proceduri [...]"*.

56. In ceea ce priveste aprecierea situatiei de fapt relevante in speta si a cadrului juridic national,
Curtea nu poate aduce nicio obiectie acestor consideratii ale instantei de trimitere. Iar in ceea ce
priveste aprecierile consemnate la finalul punctului 32 din decizia de trimitere, pe care tocmai
le-am transcris, suntem de pérere ca acestea contin o interpretare corectd a Directivei 2004/18.

57. Raspunsul la intrebarea preliminara, care decurge din consideratiile anterioare, este lipsa de
relevantd, in ceea ce priveste aspectele importante in speta, a faptului ca contractul initial a fost
incheiat inainte de aderarea Republicii Cehe la Uniune. In schimb, sunt determinante actele
realizate de autoritatea contractantd in perioada 2004-2016. In mod logic, dintre acestea,
elementul-cheie este incheierea noului contract in anul 2016.

58. Cu toate acestea, guvernul ceh incearca sa inlature responsabilitatea sa in crearea dependentei
exclusive, sustinind cd aprecierea trebuie sa faca referire la momentul incheierii contractului
initial. In masura in care la acel moment nu existau obiectii fati de legalitatea conduitei sale, nu
ar exista niciun temei care sa permita ca autoritatii contractante sa i se impute un comportament
intentionat.

59. Nu suntem de acord cu aceasta abordare:

— astfel cum am semnalat deja, obligatia statului membru de a-si pune actiunile in conformitate
cu ordinea juridica a Uniunii ia nastere odati cu aderarea la Uniune. Incepand de la acest
moment, autoritatea contractants, in calitate de organ guvernamental, si-a asumat sarcina de a
garanta respectarea normelor Uniunii in materie de achizitii publice, printre care se numara
Directiva 2004/18. In acest context, este lipsit de importantd aspectul ci incilcarea
autoritatilor fiscale ale statului [membru] decurge dintr-un comportament activ sau omisiv?®;

— pentru a evalua comportamentul autoritatii contractante, nu este necesara o intentie directd in
crearea situatiei de exclusivitate®. Este suficient ca, ignordnd obligatia de a inlatura
exclusivitatea existenta (si creatd de ea insdsi sau de cétre predecesorul sdu legal) la momentul
incheierii noului contract, autoritatea contractanta sa il inchida concurentei.

60. Dintr-o alta perspectivd, guvernul ceh, desi admite ca, in situatii precum cele din spets,
trebuie sa ia decizii care sa ii permita sd se elibereze de dependenta fata de un anumit furnizor,
propune si se accepte o solutie rezonabild, intelegand prin aceasta cea mai putin costisitoare si

% in sprijinul acestei afirmatii, instanta de trimitere citeazid Hotararea din 5 octombrie 2000, Comisia/Franta (C-337/98, EU:C:2000:543,
punctul 37).

3 In observatiile sale scrise, guvernul ceh face referire in mod repetat la actiuni pozitive ale autoritatii contractante (conduiti, acte, situatie
creatd, exclusivitate cauzatd, stabilirea conditiilor noului contract in raport cu cel initial). In schimb, acesta nu mentioneaza lipsa sa de
actiune cu privire la incheierea noilor contracte in conformitate cu dreptul Uniunii.

Guvernul ceh insisté in repetate randuri asupra faptului cd comportamentul autorititii contractante in raport cu situatia de exclusivitate
trebuie s fie realizat cu intentie (punctele 11, 12, 14, 15, 16, 17 si 18 din observatiile sale scrise).
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care sa garanteze functionarea stabild a sistemelor esentiale de informatii ale administratiei
nationale. Din punctul sau de vedere, acesti factori ar legitima, in prezenta cauza, utilizarea
procedurii de negociere fara publicarea prealabila a unui anunt de participare®.

61. Desi intelegem problemele cu care se confrunta, de facto, autoritatea contractantd in anul
2016, nu suntem de acord nici cu acest argument. Asemenea celorlalte autoritéti ale statului,
autoritatile fiscale nu pot invoca dificultiti practice, administrative sau financiare* pentru a
justifica nerespectarea obligatiilor prevazute de o directivd, dat fiind cd revine statelor membre
sarcina de a le depasi, prin adoptarea masurilor adecvate *.

62. O alta aparare invocata de guvernul ceh in favoarea comportamentului autoritatii
contractante constd in afirmatia cd aceasta a incercat s puni capit dependentei fatd de furnizor
prin cumpararea drepturilor de autor, ceea ce nu a reusit, ca urmare a refuzului acestuia®.

63. Aceastd sustinere este nefondatd, dat fiind ca autoritatea contractanta a dispus, din anul 2004,
de timp suficient (pana in anul 2016) pentru a surmonta refuzul IBM. Confruntata cu situatia de
exclusivitate, care a durate zeci de ani, autoritatea contractantd ar fi trebuit sa adopte initiativele
care sa conduci la incetarea dependentei fata de furnizor, cautind oferte de la alti furnizori, ceea
ce se pare cd nu a fiacut. Este ceea ce afirma instanta de trimitere¥, cu care suntem din nou de
acord.

64. Pe de alta parte, din decizia de trimitere nu rezulta ca ar fi avut loc incercari serioase din partea
autoritatii contractante de a gasi noi furnizori care s ii permita deblocarea situatiei de dependenta
in care se afla. Potrivit jurisprudentei Curtii, autoritatea contractanta trebuie sa ,cerceteze in mod
temeinic” daca la nivel european existé intreprinderi capabile sa furnizeze (sau, daca este cazul, sa
inlocuiascd) un anumit software *,

65. Abordand problema blocajului in cazul sistemelor de tehnologie a informatiei, Comisia
sugereazd autoritdtilor contractante unele alternative® pentru a depési restrangeri ale
concurentei in materie de achizitii publice, precum cea care face obiectul prezentei analize.

% Punctul 30 din observatiile scrise ale guvernului ceh.

* Dificultitile pe care le invoca guvernul ceh sunt in special de ordin financiar (punctele 26 si 27 din observatiile sale scrise). In schimb,
instanta de trimitere considera ca posibila crestere imediata a cheltuielilor s-ar compensa cu economiile pe termen lung, rezultate din
introducerea concurentei dintre ofertanti. In Comunicarea din 2013, Comisia face referire la problemele care decurg din dependenta de
un sigur furnizor de sisteme informatice. Aceasta subliniaza ci o astfel de dependent, pe langa faptul cé poate conduce la alte probleme
(existd riscul ca furnizorul sd nu mai sprijine sistemul sau anumite caracteristici ale acestuia), poate afecta negativ inovarea si poate
conduce la preturi excesive, care nu sunt supuse presiunii concurentiale a altor operatori din sector.

% Hotaréarea din 18 octombrie 2012, Comisia/Regatul Unit (C-301/10, EU:C:2012:633, punctul 66).

% Punctul 31 din observatiile scrise ale guvernului ceh, care face trimitere la sustinerile DGF in fata instantei de recurs, transcrise la
punctul 10 din decizia de trimitere.

7 Punctul 32 din decizia de trimitere, transcris la punctul 55 din prezentele concluzii.

% A se vedea Hotérarea din 15 octombrie 2009, Comisia/Germania (C-275/08, EU:C:2009:632, punctul 63). Obiectul acestei cauze era un
software pentru administrarea inmatriculérii de autovehicule.

¥ Comunicarea din 2013 arata, la punctul 3, ca ,[u]tilizarea unor sisteme TIC bazate pe standarde in loc de tehnologii brevetate va
contribui la deschiderea practicilor restrictive in materie de achizitii publice, deoarece standardele pun informatiile esentiale despre un
sistem la dispozitia tuturor, ceea ce inseamné cé alti potentiali furnizori ar putea mentine sau dezvolta sistemul in termeni si conditii mai
competitive”.
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66. In pofida faptului ci autorititile cehe afirmi ci au instituit proceduri de control ex ante in
scopul combaterii blocajului la care face referire Comunicarea din 2013%, contractul care face
obiectul prezentei trimiteri preliminare a confirmat situatia de exclusivitate preexistenta, fara sa o
modifice. Prin urmare, autoritatii contractante i se poate imputa, prin actiune sau omisiune,
perpetuarea in anul 2016 a unei situatii de exclusivitate creata de predecesorul siu legal, care ar fi
trebuit sa o impiedice sa recurga la procedura de negociere fara publicarea prealabila a unui anunt
de participare.

67. In sfarsit, trebuie s amintim ci Curtea s-a pronuntat deja cu privire la necesara deschidere
catre concurentd in cazul unor contracte similare celui in discutie in prezent, prezumand ca
acestea intrd sub incidenta normelor generale in materie de achizitii publice: ,[...] atunci cand o
autoritate contractantd intentioneaza si organizeze o procedura de atribuire a unor contracte de
achizitii publice in vederea asigurdrii intretinerii, a adaptarii sau a dezvoltdrii unui software
dobandit de la un operator economic, aceasta trebuie sa asigure comunicarea unor informatii
suficiente candidatilor si ofertantilor potentiali pentru a permite dezvoltarea unei concurente
efective pe piata derivata a intretinerii, a adaptarii sau a dezvoltérii software-ului mentionat”*'.

V. Concluzie

68. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem s se raspunda Nejvy$si spravni soud (Curtea
Administrativa Suprema, Republica Cehd) dupa cum urmeaza:

»Articolul 31 alineatul (1) litera (b) 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

trebuie interpretat in sensul ca

autoritatea contractantd nu poate crea, prin propriul sau comportament, o situatie de exclusivitate
in temeiul céareia sa pretindd justificarea recurgerii la procedura de negociere fara publicarea
prealabild a unui anunt de participare.

In cazul in care autoritatea contractantd incheie un nou contract, ciruia i se aplici Directiva
2004/18, este lipsit de relevantd faptul ca situatia de exclusivitate decurge dintr-un contract
initial, incheiat de autoritatile statului membru inainte de aderarea acestuia la Uniunea
Europeana. Pentru a evalua comportamentul autoritatii contractante in raport cu noul contract,
trebuie sa se tina seama de situatia de drept si de fapt existenta la momentul incheierii acestui nou
contract.”

% Este ceea ce afirmd guvernul ceh in special la punctele 32-35 din observatiile sale scrise, aratand ca a instituit un serviciu specializat si un

grup de lucru pentru combaterea dependentei exclusive in contractele de achizitii publice de servicii informatice. Adaugi ca aceste
»mdsuri sistemice” erau puse in aplicare la momentul incheierii contractului din 2016.

# Hotararea din 28 mai 2020, Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (C-796/18, EU:C:2020:395, punctul 74).
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