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Cauza C-835/19

Rezumatul cererii de decizie preliminari intocmit in temeiul articolului 98
alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii de Justitie

Data depunerii:
18 noiembrie 2019
Instanta de trimitere:
Consiglio di Stato (Italia)
Data deciziei de trimitere:
13 iunie 2019
Reclamanta si apelanta:
Autostrada Torino Ivrea Valle D Aosta — Ativa'S.p.A.
Parate si intimate:
Presidenza deli€onsiglio dei Ministri
Ministero delle Infrastrutture e‘dei Trasporti
Ministero dell’ Eeonomiase delle Finanze
Alte parti din proceduris:
Autorita di bagino del Po

Regione Piemonte

Obiectuliprocedurii principale

Apeluri in fata Consiglio di Stato [Consiliul de Stat] Tmpotriva hotararilor prin
care Tribunale amministrativo regionale per il Piemonte (Tribunalul Administrativ
Regional din Piemonte, denumit in continuare ,,TAR”) a respins actiunile
formulate de societatea Autostrada Torino lvrea Valle D’Aosta — Ativa S.p.A.
(denumita Tn continuare ,,Ativa”) Tmpotriva a doua decizii ale Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti (Ministerul Transporturilor si Infrastructurii, denumit
in continuare ,ministerul”), prin care nu au fost acceptate doua propuneri de
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finantare a proiectului (project financing), depuse de Ativa si avand ca obiect in
special concesiuni de autostrazi

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Instanta de trimitere solicita sa Se stabileasca daca reglementarea italiana privind
atribuirea concesiunilor de autostrdzi, care, in prezent, exclude recurgerea la
finantarea proiectului — care este 0 procedura speciala de atribuire avand ca
obiectiv realizarea unor lucrari publice, de regula, fara sarcini financiare publice —,
este compatibila cu Directiva 2014/23, in special cu principiul cnuntat Tn
considerentul (68) al aceleiasi directive si la articolul 30 dimmaceasta, petrivit
caruia autoritatile contractante ar trebui sa aiba o flexibilitate considerabila pentru
a defini si a organiza procedura de alegere a concesionarululi.

Intrebarea preliminari

Dreptul [Uniunii Europene] si, Tn special gprinciptile consacrate de Directiva
[2014/23], mai precis libertatea de alegere a procedurilor-de atribuire, cu
respectarea principiilor transparentei gi [egalitafii] de tratament mentionate n
considerentul (68) si la articolul 30, Tn dementul atribuirii concesiunilor, se opun
reglementarii nationale prevazuté la articelul 178 “alineatul 8bis din Decretul
legislativ nr. 50 din 18 aprilie, 2016, care interzice neconditionat autoritatilor
administrative sa atribuie concesiuni de,autostrazi expirate sau care urmeaza sa
expire prin recurgerea’ la “proceduriles, prevazute la articolul 183, care
reglementeaza finantarea proiectului?

Dispozitiile de‘dreptal Uniunii invocate

Directivar2014/23/UE, a RParlamentului European si a Consiliului din 26 februarie
2014 privind atribuirea centractelor de concesiune (denumita in continuare
,Difectiva 2014/23™)

Dispozitiile nationale invocate

Instanta de trimitere face referire la unele acte normative in materia concesiunilor
de autostrazi si a procedurii de finantare a proiectului, Tn special la urmatoarele
dispozitii:

Decretul legislativ nr. 163 din 12 aprilie 2006 (denumit in continuare ,,Codul
achizitiilor publice Tn vigoare anterior”), in special articolul 153 alineatul 19, care
reglementeaza procedura de finantare a proiectului la initiativa unor entitati
private. Procedura de atribuire prevazuta de aceastd dispozitie cuprinde doua
etape: a) etapa preliminara — avand ca obiectiv aprobarea propunerii unui proiect
preliminar, depusa de initiatorul proiectului si care ar urma sa stea la baza unei
eventuale proceduri ulterioare de cerere de oferta —, 1in care autoritatea
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administrativd este chemata sa aprecieze Tn mod discretionar conformitatea
propunerii cu interesul public; b) etapa initierii, printr-un anunt n acest sens, si a
desfasurarii procedurii de achizitii publice, la baza careia sta proiectul aprobat si
n care initiatorul proiectului isi asuma calitatea de dezvoltator si beneficiaza de
un drept de preemtiune.

Decretul-lege nr. 59 din 4 aprilie 2008, articolul 8-duodecies alineatul 2-ter, prin
care se recunostea In mod explicit posibilitatea de a atribui contractele de
concesiune si de exploatare sau numai de exploatare in sectorul drumurilor si al
autostrazilor Tn conformitate cu procedurile de finantare a proiectului prevazute la
articolul 153 din Codul achizitiilor publice Tn vigoare anterior.

Decretul legislativ nr. 50 din 18 aprilie 2016 (denumit in centinuarey,noul Cod al
achizitiilor publice”), care a abrogat Codul achizitiilor publice in vigoase anterior,
n special:

— articolul 178 alineatul 1, care interzice prelungirea concesiunilor.de autostrazi,
si alineatul 8-bis, introdus prin Decretul legislativ. nr. 56 diny19 aprilie 2017,
potrivit caruia ,,[a]utoritatile administrative nu pot'sa atribuie concesiunile de
autostrazi expirate sau care urmeaza.sa expiresprin recurgerea la procedurile
prevazute la articolul 183”;

— articolul 183, care cuprinde dispozitiile nouluiz,Cod al achizitiilor publice cu
privire la procedura de finantare ayproiectului; alineatul 19 al acestui articol
contine un element nou,in‘raporticu reglementarea in vigoare anterior, intrucat,
n etapa preliminara, autoritatearadministrativa nu mai are obligatia de a evalua
conformitatea propunerii cu interesul public, ci de a evalua fezabilitatea
respectivei propunert;

— articolul 216 alineatuh1, care prevede in special ca decretul legislativ mentionat
mai sus.se aplica‘proeedurilor si contractelor pentru care anunturile prin care se
initiaza procedura de selectie a contractantului sunt publicate ulterior datei
intrarii Tn vigoare a aceluiasi decret, precum si, Th cazul unor contracte fara
publicarearde anunturi, procedurilor si contractelor cu privire la care, la data
intrarii Tn'wigeare a prezentului cod, nu au fost inca transmise invitatii de a
depune oferte;

— articolul 216 alineatul 23, care prevede ca proiectele preliminare privind
realizarea de lucrari publice sau de lucrari de utilitate publica, referitoare la
propuneri de concesiune in temeiul articolului 153 din Codul achizitiilor
publice Tn vigoare anterior, cu privire la care a fost deja adoptata declaratia de
conformitate cu interesul public, inca neaprobate la data intrarii Tn vigoare a
codului, ,,fac obiectul unei evaluari a fezabilitatii economice si financiare si al
aprobarii de catre autoritatea administrativa in conformitate cu dispozitiile
prezentului cod”.
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Prezentare succinta a situatiei de fapt si a procedurii principale

Ativa, concesionar al exploatarii unui segment de autostrada pe teritoriul regiunii
Piemonte in temeiul mai multor concesiuni, dintre care ultima a expirat in anul
2016, a depus, la 25 septembrie 2015, o propunere de finantare a proiectului
pentru concesiunea exploatarii unui segment de autostrada.

Prin nota din 29 iulie 2016, ministerul a respins propunerea depusa de Ativa
pentru motivul ca, printre altele, concesiunilor de exploatare a autostrazilor nu li
se putea aplica finantarea proiectului si ca propunerea nu era conformaj, in ceea ce
priveste forma si continutul, cu cerintele articolului 153 din Codul achizitiilor
publice Tn vigoare anterior, care prevede depunerea de catre autorul propunerii a
unui simplu proiect preliminar privind lucrarile care trebuiesealizate;care,urma sa
stea la baza procedurii ulterioare de cerere de oferta, iar nu a unuiproiect detaliat
si definitiv precum cel depus de reclamanta.

Ativa a introdus o actiune la TAR Piemonte, solicitand anularea netei mentionate
mai sus, constatarea si declararea obligatiei, ministeruluinde a,se pronunta cu
privire la interesul public si/sau la fezabilitatea propunerii ‘reelamantei si, prin
urmare, obligarea administratiilor chemate,in jadecata sa evalueze interesul public
si/sau fezabilitatea propunerii in cauza. Primyintermediul actiunii formulate, se
critica nu numai motivarea pe carefse intemeia notavatacata, referitoare la nivelul
excesiv de detalii al propuneril; i si nerespectarea termenului de trei luni,
incepand cu data depunerii_propunerii, Tn care autoritatea administrativa ar fi
trebuit sa o evalueze, precumsi aplicaréa eronata Tn speta a articolului 183 din
noul Cod al achizitiilor‘publicepulterier prezentarii propunerii, dar in vigoare la
momentul adoptarii deciziei,atacate:

Prin hotararea din"3%,august,2018, TAR a respins aceastd actiune, excluzand, pe
de o parte, .ca nerespectarea termenului de trei luni determina, prin ea insasi,
nelegalitatea ‘actulunatacat“si confirmand, pe de altd parte, inadmisibilitatea
propuneril depuse,de Ativaycare prezenta o un nivel de detalii mai mare decét cea
preliMinaranecesara:

l2a,20'septembries2016, Ativa a depus 0 noua propunere de finantare a proiectului,
avandicaobiectiaceeasi concesiune; aceasta propunere a fost respinsa prin nota din
22, mal 2027 care, pe langa reiterarea motivelor invocate cu privire la prima
propunere, a adaugat ca cea din urma era contrara articolului 178 alineatul 8-bis
din Deeretul legislativ nr. 50/2016, care interzice recurgerea la procedura de
finantare a proiectului pentru atribuirea concesiunilor de autostrdzi expirate sau
care urmeaza sa expire. TAR Piemonte a respins actiunea formulata de Ativa
Tmpotriva acestei note, pentru motive similare cu cele retinute Tn prima hotarare.

Tmpotriva celor doua hotiréri ale TAR, Ativa a declarat apel la Consiglio di Stato
[Consiliul de Stat], instanta de trimitere.
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Principalele argumente ale partilor din procedura principala

Tn cadrul apelului Tmpotriva primei hotarari a TAR, Ativa sustine ca ministerul
si-a exprimat intentia de a nu evalua propunerea sa si de a atribui concesiunile de
autostrazi Tn favoarea societatii ANAS S.p.A. prin atribuire denumita ,,in house”.
Asadar, ministerul ar fi dorit sa Tmpiedice ca reglementarea privind procedura de
finantare a proiectului si, Tn special, dreptul de preemtiune recunoscut
dezvoltatorului Tn ceea ce priveste propunerea de finantare a proiectului (drept pe
care ministerul 7l considera Tn mod nemotivat ca aducand atingere concurentei) sa
poata fi invocate de societdtile concesionare in ajunul expirarii raportului de
concesiune. Tn plus, Tn opinia Ativa, alegerea de a incredinta ANAS; prin‘atribuire
,»IN house”, exploatarile de autostrazi si intentia de a Impiedi¢a cencesionarii de
autostrazi sa se prevaleze de procedura de finantare a gproiectului, ™, pofida
faptului ca aceasta este conforma cu cerintele concurentei, .ar fi contradictoril si
nelegale. Tn sfarsit, prin intermediul apelului, Ativa a reiterat motivele aetiunii
initiale.

Prin intermediul apelului Tmpotriva celei de asdoua hetarariia TAR, Ativa sustine
de asemenea ca articolul 178 alineatul 8bis din noul Cod al achizitiilor publice nu
s-ar aplica (nici) celei de a doua propunerinde finantare a proiectului, intrucat este
vorba despre 0 norma introdusa ulteriordepuneritipropunerii. Conform articolului
11 din dispozitiile generale si principiuluiztempus regit>actum, propunerea ar fi
guvernatd, asadar, de reglementareayin vigoare la'data depunerii sale. Pe de alta
parte, dispozitia mentionata_anterior “ar contraveni in mod clar reglementarii
privind concesiunea si raporturile deyparteneriat public-privat definite de Directiva
2014/23. Tn special, ar frebui sa‘setind,seama de principiul libertatii procedurale
pe care legiuitorul “mational®este, chemat sa 1l puna 1n aplicare, lasand
»autoritati[lor] centractante “si entitati[lor] contractante [...] o flexibilitate
considerabila péntrunasdefini si a organiza procedura de alegere a concesionarului”
[considerentul (68)], astfel incat, sa poata alege procedura cea mai coerentd cu
cerintele (€are trebuienindeplinite, in conformitate cu dispozitiile articolului 30 si
ale articolului 37"alineatul (6) din directiva. In schimb, norma criticati ar inaspri
inutil sistemul st %ar limita Tn - mod nejustificat libertatea autoritatilor
administrative,y, nepermitandu-le sd recurgda la procedurile de finantare a
proiectului.

Intimatele sustin ca articolul 178 alineatul 8 bis este aplicabil ratione temporis Tn
speta,\tinand seama si de faptul ca vizeaza concesiunile ,expirate Sau care
urmeaza sa expire” si ca, prin urmare, legiuitorul ar fi urmarit in mod intentionat
ca acesta sa fie aplicabil situatiilor precum cea dedusa judecatii, in vederea unei
mai mari deschideri spre concurenta si pentru a evita consolidarea ulterioara a
operatorilor anteriori care beneficiaza de concesiuni atribuite fara procedura de
cerere de oferta si care urmeaza sa expire. Intimatele fac trimitere la jurisprudenta
potrivit careia legalitatea unei decizii administrative trebuie stabilita avand n
vedere starea de fapt si de drept existenta la momentul adoptarii sale.
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In lumina acestor argumente, intimatele sustin ca dispozitiile noului Cod al
achizitiilor publice se aplicad si primei propuneri formulate de Ativa anterior
intrarii lor Tn vigoare, intrucat cauza in discutie se refera la 0 etapa procedurala
prealabila procedurii publice de cerere de oferta, care ar urma sa aiba loc ulterior
intrarii In vigoare a acestui cod. O asemenea solutie ar fi confirmata de articolul
216 alineatul 23 din acelasi cod, potrivit caruia proiectele preliminare privind
propuneri de concesiune in temeiul articolului 153 din Codul achizitiilor publice
in vigoare anterior, inca neaprobate la data intrarii Th vigoare a noului cod, fac
obiectul unei evaluari a fezabilitatii economice si financiare si al aprobarii de catre
autoritatea administrativa Tn conformitate cu dispozitiile noului cod.

Intimatele contestd de asemenea argumentele formulate de Ativa Cu, privire la
incompatibilitatea cu dreptul Uniunii a articolului 178 alineatul 8<bis din‘noul Cod
al achizitiilor publice. Tn opinia lor, finalitatea interdictiei prevézute, de“acest
articol ar trebui cautata Tn deschiderea spre concurenta pentru a permite cea mai
larga aplicare a principiilor de drept al Uniunii care protejeaza concurenta si piata,
printre care interdictia de prelungire aplicabila tuturor congesiunilorinclusiv celor
de autostrazi (articolul 178 alineatul 1 ultimayteza din codul mentionat), si, prin
urmare, obligatia de a initia proceduri de achizitii publice si pentru concesiunile
de autostrazi expirate sau care urmeaza sa'expire.

Prezentare succinta a motivelor trimiterii preliminare

Instanta de trimitere este de‘aeord cu interpretarea data de intimate regimului de
aplicabilitate ratione temporis-a neului Cod al achizitiilor publice, Tn special a
articolului 178 alineatul 8 his din acesta. Instanta de trimitere aminteste in aceasta
privinta cd autoritatea ‘administrativa,nu poate decét sia se conformeze legii in
vigoare la momentulNin careigi manifesta vointa; in consecinta, situatia de drept in
vigoare la data depuneriincererii, CU exceptia cazului n care legea prevede altfel,
nu este obligatorie pentru auteritatea administrativa, iar cererea trebuie apreciata
prin aplicarea reglementariiin vigoare la data la care se incheie procedura.

Regimul tranzitoriu cuprins la articolul 216 din noul Cod al achizitiilor publice
pune in aplicareyprincipiile mentionate mai sus, prevazand la alineatul 1 ca
activitatea aferenta procedurii de achizitii publice pentru selectia contractantului
este reglementata in totalitate de normele in vigoare la momentul initierii sale, si
anume la|data publicarii anuntului prin care se initiaza procedura (sau, in cazul
contractelor fara publicarea unui anunt, la data trimiterii invitatiilor de a depune
oferte), si, la alineatul 23, ca proiectele preliminare depuse in temeiul Codului
achizitiilor publice n vigoare anterior si inca neaprobate fac obiectul unei evaluari
a fezabilitatii economice si financiare si al aprobarii de catre autoritatea
administrativa in conformitate cu dispozitiile noului Cod al achizitiilor publice.

Prin urmare, in cazul in care proiectul preliminar pentru o propunere de
concesiune inaintatd conform regimului anterior nu a fost inca aprobat la
momentul intervenirii noii legi, nu se poate proceda decat — daca este cazul — la
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aprobarea acestuia potrivit regulilor noii legi, iar procedura ulterioara de cerere de
oferta, la baza careia va sta apoi proiectul de fezabilitate aprobat, va trebui sa
urmeze dispozitiile noului Cod al achizitiilor publice, inclusiv interdictia
prevazuta la articolul 178 alineatul 8bis; asadar, aceasta dispozitie este aplicabila
n spetele Tn discutie.

Avand n vedere aceasta concluzie, instanta de trimitere considera ca este necesar
sa se acorde atentie criticii formulate de Ativa cu privire la neconformitatea cu
dreptul Uniunii a articolului 178 alineatul 8-bis din noul Cod al achizitiilor
publice. Tn aceastd privinta, instanta de trimitere precizeaza ca articolul 178
mentionat anterior, care prevede la alineatul 1 interdictia deyprelungire a
concesiunilor de autostrazi, este o dispozitie care nu isi gaseste, onconfirmare
imediata Tn Directiva 2014/23, ci constituie punerea in aplicarésa unei dispozitii
din legea de abilitare potrivit careia ar fi trebuit_sa‘se prevada, initierea
procedurilor de achizitii publice pentru atribuirea noilor‘eongesiuni de autestrazi
cu cel putin 24 de luni Tnainte de expirarea celor existente, Tmpreuna cu revizuirea
sistemului concesiunilor de autostrazi, n special pgin introducerea unel interdictii
privind clauzele de prelungire.

Interdictia prevazuta la alineatul 8 bis mentionat anterior,inttodusa prin Decretul
legislativ nr. 56/2017 si care se refera expresula atribuirea concesiunilor de
autostrazi ,.expirate Sau care uomeaza sa, expire n AU este susceptibild de o
interpretare univoca n sensul ca‘esteyorba despre ‘o reglementare strict tranzitorie
— contrar celor sustinute de intimate, care relationeaza interdictia cu concesiunile
»eXpirate Sau care urmeaza sa. expire” la‘data intrarii in vigoare a noului Cod al
achizitiilor publice. Textul alineatului 8, bis pare sa prevada o interdictie generala
de a atribui concesiunile, devautostréazi prin procedura de finantare a proiectului in
cazul in care infrastructura,este deja atribuita in regim de concesiune si ar putea,
asadar, sa fie interpretat Th, mod ‘extensiv ca o dispozitie care trebuie aplicata nu
doar cu tithy tranzitoriuwCi, siyca norma generala, cum este cazul unei noi
concesiuni-€arestrebuie ateibuita prin tnlocuirea concesionarului al carui contract a
expirat. Ne aflamy, asadar, in fata unei probleme de interpretare cu privire la
conditiile,de,aplicabilitate a dispozitiei mentionate si la limitele acestora. Ambele
optiumi deinterpretare par sa corespunda finalitatii interdictiei, care, potrivit
intimatelor, consta N necesitatea de a impiedica eludarea interdictiei de prelungire
&, concesiunilor de autostrazi in cazul in care initiatorul proiectului este
coneesionarul'al carui contract a expirat, asa cum este cazul in speta.

In general, finantarea proiectului trebuie sa respecte principiile In materie de
achizitii publice, pentru protectia concurentei si a egalitatii de tratament intre
operatorii potential interesati. Etapa initiala de identificare a dezvoltatorului, n
care, in trecut, propunerea era evaluata sub aspectul conformitatii sale cu interesul
public, iar In prezent este evaluata sub aspectul fezabilitatii sale, se caracterizeaza
printr-o putere de apreciere foarte ampla a autoritatii administrative; Tn aceasta
ctapa nu este vorba despre alegerea celei mai bune oferte pe baza unor criterii
tehnice si economice prestabilite, ci despre evaluarea fezabilitatii preliminare a
unei propuneri de proiect. In schimb, la finalul procedurii ulterioare de cerere de
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oferta, concesiunea va fi atribuita potrivit criteriului ofertei celei mai avantajoase
din punct de vedere economic; aceasta etapa este independenta de cea precedenta
si trebuie, asadar, sd se desfasoare intocmai potrivit normelor in materie de
achizitii publice, cu singura exceptie a avantajului reprezentat de dreptul de
preemtiune recunoscut dezvoltatorului n conditii prestabilite.

Prevederea unui astfel de avantaj nu este contrara principiilor de drept al Uniunii
Europene privind transparenta si egalitatea de tratament, in masura in care, astfel
cum a aratat avocatul general in Concluziile prezentate in cauza C-412/04, toti
participantii sunt informati cu privire la privilegii (constdnd in tavitatia de
participare la procedura de negociere si in dreptul de ‘preemtiune al
dezvoltatorului) si la criteriile de evaluare, ceea ce se asigura“in prezent,prin
procedura prevazuta la articolul 183 alineatul 15 din nouh.Ced al achizitiilor
publice.

Tn opinia instantei de trimitere, pare, asadar, ca trebuie exelusa posibilitatea ca
propunerea de finantare a proiectului pentru atribuirea, uneiconeesiuni sa fie
consideratd 0 ,,prelungire” a concesiunii pregedente;, pe de,altaparte, daca ar fi
considerata astfel, nu s-ar intelege de ce interdictia ar trebui sa'se limiteze doar la
concesiunile de autostrazi. Interdictia mentionatd este neconditionatd si abstracta,
Tmpiedicand Tntotdeauna si Tn orice caz,autoritatile administrative sa recurga la
finantarea proiectului pentru un asémenea‘tip deyconcesiuni, si aceasta nu numai
pentru concesiunile de autostrazi‘expirate sauscare urmau sa expire la data intrarii
in vigoare a noului Cod al achizititler publiee; ci si pentru concesiunile de
autostrazi care vor expira.eonform nermeigenerale.

Prin urmare, pare sa‘fie atemeiatd ntrebarea adresata de Ativa cu privire la
neconformitatea wnei astfel de prevederi cu principiile Directivei 2014/23, in
special cu prineipiul®enuntatyin ‘eonSiderentul (68) al aceleiasi directive, potrivit
caruia autoritatiley contractante, si- entitatile contractante ar trebui sia aiba o
flexibilitatenconsiderabild, pentru a defini si a organiza procedura de alegere a
concesionarului, 'si la articelul 30 din aceasta, care recunoaste libertatea de a
organiza,precedura“de_alegere a concesionarului. Principiul mentionat poate fi
raportat si 1a libertatea de alegere a tipului de procedura de atribuire a concesiunii,
CU'eonditia respectdrii principiilor transparentei si egalitatii de tratament. Avand in
vedereyaceste consideratii, instanta de trimitere a decis si suspende judecarea
cauzei siysa adreseze Curtii de Justitie a Uniunii Europene intrebarea preliminara
prezentata mai sus.



