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Roma Capitale

Autorita Garantexdella Cencorrenza e del Mercato

Obiectul proceduriiprincipale

leitigiul privestenlegalitatea deciziei unei autoritati contractante de drept public
prin-eare,un grup format din doua societati a fost exclus dintr-o procedura de
cerere de oferta pentru selectarea asociatului privat intr-o societate noua cu capital
mixtypublic si privat, in curs de constituire, pentru motivul ca propria participare
indirecta’ la una dintre aceste doua societati conducea la depasirea limitei de
participare a respectivei autoritati contractante la societatea noua cu capital mixt,
public si privat, n curs de constituire, limita stabilita la 51 %.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Interpretarea Directivelor 2014/23/UE, 2014/24/UE si 2014/25/UE si a articolului
107 TFUE 1in raport cu legislatia italiana care limiteaza participarea publica la
societatile cu capital mixt, public si privat
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Articolul 267 TFUE

intrebarile preliminare

1)  Este conform cu dreptul [Uniunii Europene] si cu interpretarea corecta 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 ca, 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 consideratd adecvata de legiuitorul national n
aplicarea principiilor [dreptului Uniunii Europene] stabilite n aeeasta materie de
jurisprudenta comunitara, trebuie sa se tind seama exclusiv, dey componenta
formald/asa cum rezultd aceasta din documentatie a asociatulur mentionat anterior
ori autoritatea administrativa care initiaza procedura descerere de oferta‘poate —
sau chiar trebuie — sa tina seama de propria participare,indirectd,la asociatul privat
ofertant?

2) 1In cazul unui raspuns afirmativ la Tnfrebarea precedehti, este coerenti si
conforma cu principiile [dreptului Uniunii Europene], T special cu principiile
concurentei, proportionalitatii si adecvarii, pesibifitatea autoritatii administrative
care initiaza procedura de cerere de oferta de ayexelude din procedura asociatul
privat ofertant a carui participare efectiva laysocietatea cu capital mixt, public si
privat, in curs de constituire, ‘este de facto mai mica de 30 %, ca urmare a
participarii publice, directe satnindirecte, ‘constatate?

Dispozitiile de drept al Uniunti invecate

Directiva 2014/24/UE Nin special cansiderentele (14) si (32) si articolele 12 si 18
Directiva 2014/23/UE, in'special articolele 3 si 30

Hotararea Curtii din'd5 octombrie 2009, Acoset, C-196/08

Hotararea Cuttii din'22 decembrie 2010, Mehil&inen Oy, C-215/09
Coemunicareagnterpretativa a Comisiei Europene din 12 aprilie 2008

Cartea'verde a Comisiei Europene din 30 aprilie 2004

Articolul 106 TFUE

Dispozitiile nationale invocate

Decreto legislativo del 19 agosto 2016, n. 175, ,, Testo unico in materia di societa a
partecipazione pubblica” [Decretul legislativ nr. 175 din 19 august 2016 privind
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Textul unic Tn materie de societati cu participare publica], in special urmatoarele
articole.

Articolul 4 prevede obiectivele care pot fi urmarite de administratiile publice prin
recurgerea la constituirea unor societati filiale: pe de o parte, trebuie sa fie vorba
despre societati care au ca obiect activitati Strict necesare urmaririi finalitatilor
institutionale ale autoritatii respective si, pe de alta parte, activitatile desfasurate
trebuie sa fie cuprinse printre cele mentionate in mod expres la alineatul 2 al
aceleiasi dispozitii, si anume Tn special: a) prestarea unui serviciu de interes
general, inclusiv realizarea si gestionarea retelelor si a echipamentelor pentru
serviciile respective; b) proiectarea si realizarea unei lucrari publice,pe baza unui
acord de program intre administratiile publice; c) realizarea i gestionareayunei
lucrari publice sau organizarea si gestionarea unui serviciude.interes general prin
intermediul unui contract de parteneriat.

Articolul 7 alineatul 5 prevede ca asociatii privati sunt stabiliti, in prealabil prin
proceduri de achizitii publice, in conformitate“cu articoluls5 “alineatul 9 din
Decreto legislativo del 18 aprile 2016, n. 50 (Cadice dei contratti pubblici)
[Decretul legislativ nr. 50 din 18 aprilie 2016 (Codulachizitiilor publice)], iar
alineatul 2 al articolului 17 prevede ca gfajsociatubprivat trebuie sa indeplineasca
conditiile de calificare prevazute de, dispozitiile legale sau de normele
administrative in ceea ce prive$te prestatia ‘pentru‘ care a fost constituitd
societatea”, conditii de calificare (generalensi speciale, cu caracter tehnic si
economico-financiar) care trebuigsa fieispecificaté In anuntul de participare.

Articolul 17 alineatul 4 prevede®,[e]otade participare a entitatii private la
societati cu participare mixta, publica si'privata, nu poate fi mai mica de 30 %, iar
selectarea acesteia,se efectueaza prin‘proceduri de achizitii publice [...] si are ca
obiect, Tn acelagi timp, Subscrierea’sau achizitionarea partilor sociale de catre
asociatul privat si‘atribuirea‘contractului de achizitii publice sau a concesiunii care
face obiegctul exclusiwal activitatii societatii mixte”.

Prezentare succinta a situatiei de fapt si a procedurii

Comune,di Rama [Municipalitatea Roma], denumitd Roma Capitale, a initiat 0
procedura ‘desCerere de oferta pentru selectarea asociatului privat si pentru
atribuireaserviciului scolar integrat aflat Tn competenta Roma Capitale unei
societatigoe actiuni cu capital mixt, public si privat, stabilind la 51 % participarea
Roma Capitale si la 49 % participarea asociatului privat si prevazand ca acesta din
urma va suporta intregul risc operational.

La procedura de cerere de oferta a participat, printre altii, grupul in curs de
constituire intre Roma Multiservizi s.p.a. si Rekeep s.p.a., care a fost insa exclus
pentru motivul ca Roma Multiservizi s.p.a. este detinutd in proportie de 51 % de
societatea AMA s.p.a.,, al carei capital este detinut integral de autoritatea
contractanta insasi, Roma Capitale. Prin urmare, insumand participarea directa si
participarea indirecta, Roma Capitale ar fi ajuns sa detina, la societatea cu capital
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mixt public si privat in curs de constituire, 0 participatie efectiva de 73,5 %,
depasind, asadar, limita de 51 % stabilitd pentru procedura de cerere de oferta in
cauza.

Prin intermediul a doua actiuni distincte, Roma Multiservizi s.p.a. si Rekeep s.p.a.
au solicitat Tribunale amministrativo regionale del Lazio [Tribunalul
Administrativ Regional din Lazio, Italia] anularea deciziei de excludere. Ambele
societati au solicitat de asemenea, cu titlu subsidiar, sesizarea Curtii cu o trimitere
preliminara pentru ca aceasta sa interpreteze corect reglementarea nationala
privind selectarea asociatului privat al unei societati cu capital mixt, public si
privat, in curs de constituire.

Tribunale amministrativo regionale del Lazio [Tribunalul AdministrativiRegional
din Lazio] a respins ambele actiuni ca neintemeiate. Ambele societatirau declarat
apel la instanta de trimitere, reiterand solicitarea de a seSiza'Curtea Cu,0 trimitere
preliminara.

Principalele argumente ale partilor din procedura peincipala

Apelantele au invocat motive similaré. Tnwspecial, Roma‘Multiservizi s.p.a. a
sustinut ca:

a)  nceea ce priveste asociatul privat, in anuntul de participare nu s-ar fi stabilit
n mod expres ca participatiayde 49 % ayasociatului privat nu putea fi atinsa si in
conditiile unei participariqpublicetindirecte;

b) decizia de excludere anfi fostin orice caz afectata de incalcarea principiului
caracterului exhaustiv al'clauzelor de excludere.

Prezentaressuecinta'a mativelor trimiterii preliminare

Instanta, de, trimitere_prezinta mai intai legislatia italiana de transpunere a
Directivelor, "2014/23/UE, 2014/24/UE si 2014/25/UE, citata anterior, care
reglementeaza, printre altele, societatile cu capital mixt, public si privat. Legislatia
mentionatd prevede ca, pentru gestionarea anumitor activititi, administratia
publica poatersa aleaga intre gestiunea ,,in house” prin intermediul unei societati
detinute integral si constituirea unei societati cu capital mixt, reglementand in mod
analiticvacest din urma model pentru a-l1 face compatibil cu dreptul Uniunii
Europene. In aceasta modalitate, s-a tinut seama de criticile formulate de
jurisprudenta Uniunii cu privire la reglementarea nationala anterioara, care rezerva
societatilor cu participare majoritard sau integrala, directa sau indirecta, a statului
ori a sectorului public posibilitatea de a ncheia cu administratia publica — fara o
procedura de cerere de oferta — conventii privind activitati sau servicii. Astfel, in
sustinerea criticilor formulate, s-a observat ca atribuirea directa a serviciului in
favoarea unei societati mixte poate conduce la eludarea principiului liberei
concurente: acesta din urma poate face obiectul unor exceptii numai daca ele sunt
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justificate Tn mod adecvat de necesitatea de a indeplini 0 misiune de interes
economic general, si anume din perspectiva unui parteneriat public-privat
profitabil, astfel cum se precizeaza in Cartea verde a Comisiei Europene din 30
aprilie 2004.

Tn aceasta privinta, trebuie sa se precizeze scopul (lucrativ) al societatii cu capital
mixt, public si privat, si sa se faca distinctie intre un astfel de scop si cel al
administratiei publice, care este Tn mod indiscutabil public, astfel incat activitatea
societatii cu capital mixt, public si privat, si serviciile pe care ea le ofera sunt
supuse unor conditii de accesibilitate pe care o entitate exclusiv privata le-ar
considera neavantajoase. Plafonul de 70 % al participarii publice la,sociétatea cu
capital mixt, public si privat, identifica, asadar, punctul dincolg deéxcare,activitatea
acestei societati ar denatura concurenta pe piata, Tntrucat nusumai caar face putin
atractiv acel sector specific al pietei, ci i-ar permite asociatului privat alsocietatii
cu capital mixt, public si privat, sa limiteze Tn mod exeesiv (sub 30 %)wriscul
economic al participarii la intreprinderea in cauza. Peyde alta parte, secietatea cu
capital mixt, public si privat, cu asociat privat stabilit printr-o procedura de cerere
de oferta avand dublu obiect este rezultatub jurisprudentei Cansiglio di Stato
[Consiliul de Stat, Italia], instanta de trimitere Tn prezenta cauza, jurisprudenta
considerata corecta de Curte (Hotardrea, ding15 octombrie 2009, Acoset,
C-196/08).

Tn plus, inclusiv in lumina dreptului'Wniunii Thyigoare, se poate considera ci:

a) alegerea unei administratii publice de a constitui o societate cu capital
mixt, public i privatyeste manifestarea tipica a puterii de apreciere pe
care legea“Ozacordasautoritatiiadministrative Tn cauza pentru a realiza
interesele publice acaror garantare i-a fost atribuita;

b)  asociatul privat,\care trebuie selectat prin intermediul unei proceduri
publice de cerere'de oferta, trebuie sa fie operational, iar nu un simplu
participant la capital, tinand seama de caracterul specific al rolului pe
care trebuie sa si-l asume n realizarea obiectului de activitate: de
altfel, implicarea asociatului privat in vederea urmaririi unor obiective
deyinteres general se justifica tocmai prin insuficienta, in cadrul
administratiei publice, a competentelor necesare de care dispune
asociatul privat;

C)N participarea asociatului privat operational trebuie sa fie adecvata, adica
sa fie de natura sa faca posibild realizarea obiectului de activitate;
pentru a asigura caracterul adecvat al participarii, legiuitorul national,
tocmai Tn scopul respectarii principiilor dreptului Uniunii Europene, a
fixat pragul minim al acesteia la 30 %, astfel incat o participare sub
pragul mentionat este, in sine, inadecvata pentru a face posibila
realizarea efectiva a obiectului de activitate;
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d) Tn mod corelativ, participarea publica la societatea cu capital mixt,
public si privat, nu trebuie sa depaseasca 70 %.

Pentru solutionarea litigiului, este necesar sa se stabileasca dacd, In scopul de a
respecta pragul just al participarii la societatea cu capital mixt, public si privat, in
curs de constituire (cel mult 70 % Tn ceea ce priveste participarea publica si cel
putin 30 % 1n ceea ce priveste participarea asociatului privat) trebuie sa se faca
referire numai la natura juridica a asociatului privat (care, din punct de vedere
,,formal”, este 0 societate pe actiuni de drept privat) sau daca, atunci cand la acesta
participa capitalul public, trebuie sa se tina seama si de aspectul ,,substantial” al
unei astfel de participari. Tn primul caz — asa cum sustin apelantele,— s-ax,acorda
prioritate egalitatii de tratament a ofertantilor si principiuluinediscriminarii,
precum si principiului mai general al libertatii de initiativageeonemica privatasin
al doilea caz, prin faptul ca nu se tine seama de participarea‘capitalulut*publicps-ar
risca sa se eludeze legislatia nationala, s-ar putea da ‘mastere unelysituatii de
ineficienta a pietei si S-ar incalca principiul concurentei, Tntrucatis-ar permite unui
asociat privat sa beneficieze in mod nejustificat de,avantajele participarii publice.
Referitor la acest din urma aspect, decizia unei administratii_ publice (precum, in
speta, Roma Capitale) prin care se evalueaza in mod coneret componenta
partenerilor care intentioneaza sa participenla selectia pentrucstabilirea asociatului
unei societati cu capital mixt, public sisprivaty.care urmeaza sa se constituie, si
prin care se decide excluderea unui ofertant, la al carai capital participa Tn mod
semnificativ aceeasi autoritateadministrativayar trebui considerata conforma cu
principiile constitutionale nationale sieu principiile dreptului Uniunii Europene
privind eficienta, eficacitatea, caracterul adecvat si proportionalitatea, in raport cu
principiile concurentei, egalitatiinde“tratament si nediscriminarii. Alegerea uneia
dintre cele doua optiuni, dednterpretare“poate determina solutionarea litigiului
intr-un sens sau {n, sensuh.exact opus, ceea ce face ca intrebarile preliminare
adresate Curtii de Justitic sa fie relevante.



