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Obiectul procedurii principale

Cerere de decizie preliminara — Constructia unui stadion de fotbal — Contract de
achizitii publice de lucrari — Antecontract — Acord de subventie — Calificarea
contractului ca fiind un contract de achizitii publice — Nulitatea absoluta si
nulitatea relativd a contractului — Directivele 2004/18/CE, 2014/24/UE si
89/665/CEE

Obiectul si temeiul juridic al cererii de decizie preliminara

Interpretarea dreptului Uniunii, articolul 267 TFUE

intrebirile preliminare

1 Un acord de subventie si un antecontract de vanzarewincheiate intre un
minister (statul) si 0 entitate de drept privat, selectatas fara o procedura
concurentiald constituie un ,contract ‘de achizitii publice de lucrari” in sensul
articolului 1 alineatul (2) litera (b).din Directiva 2004/18; respectiv al articolului 2
[alineatul (1) punctul] 6 litera (¢) din Directiva 2014/24, in cazul in care acordul
de subventie constituie un ajutoride stat autorizat.de Comisia Europeana in sensul
articolului 107 alineatul (3) litera (¢) TFWUE, angajamentele prevazute in acordul
de subventie cuprind obligatia statuluiznde a‘acorda subventia, precum si obligatia
entitatii de drept privat,desa eonstrui tnyedificiu potrivit conditiilor stabilite de
minister si de a permite ‘Wnelorganizatii sportive sa utilizeze o parte din acest
edificiu, iar obligatiile, prevazutezinfantecontract cuprind o optiune unilaterala n
beneficiul entitatiinde ‘drept privat sub forma unei obligatii a statului de a cumpara
edificiul geonstruit, Th, situatia, Tn care aceste contracte constituie un cadru de
obligatii teciproce, intre, mimister si entitatea de drept privat interconectate din
punet deyedere temperal si material?

2", Articolul 1-alineatul (2) litera (b) din Directiva 2004/18, respectiv articolul 2
falineatuly(1) punctul] 6 litera (c) din Directiva 2014/24 se opun unei reglementari
din,dreptul national al unui stat membru 1n temeiul céreia un act juridic care, prin
contihutul sau scopul sau, este contrar legii sau constituie o eludare a legii sau este
contrar “bunelor moravuri este lovit de nulitate absolutd (si anume de la bun
inceput/ex tunc) in cazul in care aceasta incalcare a legii constd intr-o incélcare
grava a normelor in materia achizitiilor publice?

3 Articolul 2d alineatul (1) litera (a) si articolul 2d alineatul (2) din Directiva
89/665 se opun unei reglementdri din dreptul national al unui stat membru in
temeiul careia un act juridic care, prin continutul sau scopul sau, este contrar legii
sau constituie o eludare a legii sau este contrar bunelor moravuri este lovit de
nulitate absolutd (si anume de la bun inceput/ex tunc) in cazul in care aceasta
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incédlcare a legii consta intr-o incalcare grava (eludare) a normelor Th materia
achizitiilor publice, asa cum este cazul Tn procedura principala?

4 Articolul 1 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2004/18, respectiv articolul 2
[alineatul (1) punctul] 6 litera (c) din Directiva 2014/24 trebuie interpretate in
sensul cd aceste dispozitii se opun ex tunc recunoasterii unor efecte juridice
produse de un antecontract de vénzare precum cel in discutie in procedura
principala?

Dispozitii de drept al Uniunii invocate

Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiltului ‘din*31 martie
2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor .de aehizitii
publice de lucridri, de bunuri si de servicii: articolul 1 alineatul (2) litera (b).

Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Censiltuluindin 26 februarie
2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivein2004/18/CE: articolul 2
[alineatul (2) punctul] 6 litera (c), articolul 18 alineatul(1).

Directiva Consiliului din 21 decembrie 4989%privind coordonarea actelor cu putere
de lege si a actelor administrative privinthaplicareasprocedurilor care vizeaza cile
de atac fatd de atribuirea contractelor de, achizitii¢ publice de produse si a
contractelor publice de lucrari (89/665/CEE): asticolul 2d alineatul (1) litera (a) si
articolul 2d alineatul (2).

Hotararea Curtii din 29 octembrie, 2009, Comisia/Germania, C-536/07,
ECLI:EU:C:2009:664), punctul’57.

Hotararea Curtii “din W10y, tulie® 2014, Impresa Pizzarotti, C-213/13,
ECLI:EU:C:2014:2067; puncteledl, 43 si 44.

Hotararea Curtii din 12%man2022, Comisia/Austria (,,inchirierea unei cladiri care
nu d fostinea construita’”), C-573/19, ECLI:EU:C:2021:319, punctele 49 si 50.

Dispozitii nationale invocate

Zakon z 26. februara 1964 ¢. 40/1964 Zb. Obciansky zakonnik (Legea nr. 40/1964
din 26 februarie 1964 privind Codul civil), cu modificarile ulterioare (denumita in
continuare ,,Codul civil”):

— articolul 39: ,,Este nul actul juridic care, prin continutul sau scopul sau, este
contrar legii sau eludeaza legea ori este contrar bunelor moravuri.” (nulitatea
absoluta a actului juridic)

— articolul 40a: ,,in cazul in care motivul de nulitate a unui act juridic decurge din
dispozitiile articolului 49a, ale articolului 140, ale articolului 145 alineatul (1),
ale articolului 479, ale articolului 589 sau ale articolului 701 alineatul (1), actul
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juridic este considerat valabil daca persoana afectata de actul juridic nu invoca
nulitatea acestuia. Nulitatea nu poate fi invocata de persoana care a provocat-o
ea Insasi. Situatia este aceeasi daca actul juridic nu a fost efectuat in forma
impusa de acordul partilor (articolul 40). Tn cazul in care un act juridic este
contrar unei reglementari cu aplicabilitate generala privind preturile, acesta nu
este nul decat in masura in care este contrar acestei reglementari, daca persoana
afectata de acest act invoca nulitatea sa.” (nulitatea relativa a unui act juridic)

Zakon zo 14. decembra 2005 ¢. 25/2006 Z. z. o verejnom obstaravani a o zmene a
doplneni niektorych zakonov (Legea nr. 25/2006 din 14 decembrie 2005 privind
achizitiile publice si de modificare si completare a anumitor legi), eu modificarile
ulterioare: articolul 1 alineatul (2) litera m), articolul 1 alineatuln(7)narticolul 3
alineatul (3) si articolul 147a

Zékon z 18. novembra 2015 ¢. 343/2015 Z. z. o verejnomyobstardvani‘a o Zmene a
doplneni niektorych zakonov (Legea nr. 343/2015 din,18 neiembrie 2015 privind
achizitiile publice si de modificare si completare @anumitor legi), eugmodificarile
ulterioare: articolul 1 alineatul (2) litera c), articolul,3 alineatuly(3), articolul 10
alineatul (3) si articolul 181 alineatele (1) si‘(11)

Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si‘a proeeduriiprincipale

Guvernul Republicii Slovace (denumit,in continuare ,,guvernul”) a adoptat o serie
de rezolutii intre 2006 si 2013xcu ttentiade a construi Narodny futbalovy Stadion
(Stadionul National de J#otbaly denumit Ty continuare ,,stadionul”) in Slovacia,
care sa indeplineascdystandardele, UEEA. Investitorul/contractantul proiectului
urma sa fie selectat prinyintermediul unei proceduri deschise.

La 10 iulie 2013, ‘guvernul,“\fard a organiza nicio procedura de selectie Sau
concurs, a adeptat Rezolutiasar. 400/2013, in temeiul céareia Ministerstvo $kolstva,
vedy, vyskumuwa SpertusSlovenskej republiky (Ministerul Educatiei, Stiintei,
Cercetdrii ‘i Sportului din Republica Slovacad, denumit in continuare ,,Ministerul
Educatiei’) urma sa ineheie cu o anumitd societate, si anume Narodny futbalovy
Stadion, a. s.\(predecesorul Tn drepturi al reclamantei, NFS§, a. s.), un memorandum
care‘urma sa stabileasca conditiile de acordare a subventiei si de construire a
stadionuluiyTextul final al memorandumului facea deja parte din rezolutia in
cauza a guvernului. Memorandum o spolupréci pri realizacii vystavby a prevadzke
Sportovej infrastruktury ,,Narodny futbalovy S$tadion” (Memorandumul privind
cooperarea in vederea realizarii constructiei si exploatarii infrastructurii sportive
»Stadionul National de Fotbal”, denumit in continuare ,,memorandumul”) a fost
semnat la 11 iulie 2013.

La 15 august 2013, Ministerul Educatiei si Narodny futbalovy $tadion, a. s. au
incheiat un Zmluva o podmienkach poskytnutia dotacie na vystavbu Narodného
futbalového Stadiona (Acord privind conditiile de acordare a subventiei pentru
constructia Stadionului National de Fotbal, denumit in continuare ,,acordul privind
conditiile de acordare a subventiei”). In conformitate cu dispozitiile acestui acord,
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in termen de 60 de zile de la intrarea sa in vigoare, si anume la 20 septembrie
2013, a fost publicata invitatia de depunere a cererilor de subventionare in
domeniul sportului nr. 2013-11- ,Narodny futbalovy Stadion” (denumita in
continuare ,,invitatia de depunere a cererilor de subventionare). In conformitate
cu invitatia de depunere a cererilor de subventionare, numai Narodny futbalovy
Stadion, a. s. a fost identificata ca entitate eligibild in vederea depunerii unei cereri
de subventionare.

La 21 noiembrie 2013, Ministerul Educatiei si Narodny futbalovy stadion, a. s. au
incheiat, pe baza invitatiei de depunere a cererilor de subventionarejyZmluva o
poskytnuti dotacie zo Statneho rozpoétu (acordul privind acordareatunei subventii
de la bugetul de stat). Subventia a fost acordata fara a se efectud o'seleetie dintr-un
numar mai mare de entitati interesate (fara o procedura comeurentiald), deoarece,
in conformitate cu continutul invitatiei de depunere a cererilor de ‘subventionare,
singura entitate eligibila a fost Narodny futbalovy Stadionya.'s., dupa‘eum tezulta
din Rezolutia nr. 400/2013 a guvernului.

Ministerul Educatiei s-a angajat sa acorde oysubventie de,27 200 000 de euro
pentru proiectul de constructie a stadionului’

Societatea Narodny futbalovy Stadion, a. s. s-a,angajat sd cofinanteze stadionul in
proportie de cel putin 60 % din cheltuielile\de constructié:

La 10 mai 2016, Ministerul Edueatiei,vactionand,in numele Republicii Slovace, n
calitate de viitor cumparitor, adncheiat cwNFS, a.’s., in calitate de viitor vanzitor,
Zmluva o budtcej (kapnej) zmluve,cn0385/2016 [antecontractul (de vanzare) nr.
0385/2016, denumit Cin continuare ,antecontractul”], prin care se stabileau
termenii si conditiile “pentru. incheierea contractului definitiv de vanzare a
stadionului peqinvitatiei ‘adresate NFS, a. s, in temeiul ciruia, prin vanzare,
riscurile aferente‘proprietatii Si, exploatarii stadionului urmau sa fie transferate
RepubliciimSlovaces, Oy parte, a antecontractului o constituiau anexele care
contineau specificatii detaliate ale parametrilor tehnici si materiali ai edificiului
construit, —\stadionul. Prin urmare, caracteristicile cladirii au fost stabilite de
Republica‘Slovaca, prin Ministerul Educatiei.

In aceeasi zi, $i anume la 10 mai 2016, Ministerul Educatiei si reclamanta au
incheiathanexa nr. 1 la acordul de subventie, prin care se excludea utilizarea
gratuitd a, anumitor zone ale stadionului de catre Slovensky futbalovy zviz
(Federatia Slovaca de Fotbal, Slovacia).

Efectele juridice ale antecontractului au fost conditionate de indeplinirea a trei
conditii, si anume: (1) publicarea acestuia In registrul central de stat al
contractelor, (2) adoptarea de catre Comisia Europeanda a unei decizii privind
evaluarea tranzactiilor prevazute in antecontract si in acordul de subventie din
perspectiva admisibilitatii unui ajutor de stat si (3) emiterea unui aviz privind
compatibilitatea tranzactiilor prevazute in antecontract cu normele privind
achizitiile publice de citre Urad pre verejné obstaravanie Slovenskej republiky
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(Oficiul pentru Achizitii Publice al Republicii Slovace, Slovacia, denumit Tn
continuare ,,Oficiul”), in calitate de autoritate nationald in domeniul achizitiilor
publice.

Prin Decizia SA.46530 din 24 mai 2017, Comisia Europeana a declarat ajutorul de
stat sub forma subventiei si a optiunii de vanzare descrise mai sus ca fiind
compatibil cu piata interna in sensul articolului 107 alineatul (3) litera (c) din
TFUE, ceea ce inseamna ca a fost indeplinitd cea de a doua dintre conditiile
mentionate mai sus pentru ca antecontractul sa produca efecte juridice.

In ceea ce priveste cea de a treia dintre conditiile mentionate mdi,sus pentru ca
antecontractul sa producd efecte juridice, Oficiul, in pofida soli€itarit Ministerului
Educatiei, nu a emis niciun aviz obligatoriu si nu a efectuat miciun centroljcu
privire la tranzactia prevazuta in antecontract si, prin urmare;nusa aprobat
tranzactia prevazutd in antecontract. Presedinta Oficiului“a transmis dear un
raspuns fara caracter obligatoriu, sub forma unei scrisori din'g ialie 2016:

In prezent, sunt in curs de solutionare in instanti urmatoarele litigii: 1) Ministerul
Educatiei si Republica Slovaca cheami in{udecati societatéazNFS, a. s. pentru
rambursarea intregii valori a subventicigin Valoare de 27 200 000 EUR, plus
dobanzi si cheltuieli de judecata, pentru,motivul‘nulitatii absolute a acordului de
subventie ca urmare a nelegalitatii saleh2) societatea NFS, a. s. cheama in
judecata Ministerul Educatiei® siy, Republica Slovaca pentru stabilirea Tn
antecontract a continutului unei dispozitii inaplicabile care stabileste procedura de
calculare a pretului de vanzaresa stadionului, 3) societatea NFS, a. s. cheamai in
judecatd Republica Slovaca si Ministerul Educatiei pentru plata unor penalitati
contractuale in valoare, de,48, 000, 000, EUR pentru neincheierea contractului
definitiv de vanzare a stadionului in"eonformitate cu termenii antecontractului si
4) societatea NFS) @, s.\cheama ifi judecati Republica Slovaca si Ministerul
Educatiei pentru despagubiti in,valoare de 47 349 262,73 EUR in legatura cu
proiectulStadionului;plus,dobéanzi si cheltuieli de judecata.

Argumentele,esentiale ale partilor din procedura principala

Reclamanta sustine cd, fara sprijinul statului sub forma unei subventii si a unei
optiuni \dewwanzare, constructia stadionului nu ar fi fost posibila pentru un
investitor privat (reclamanta). Sprijinul de stat pentru proiect a constat in doua
instrumente, si anume subventia acordatd in temeiul acordului de subventie si
optiunea previzutd in antecontract. Potrivit reclamantei, acordul privind conditiile
de acordare a subventiei a constituit impreuna cu memorandumul un acord-cadru
menit sa 11 garanteze cd, in cazul in care ar fi for retinutd in urma procedurii
invitatiei de depunere a cererilor de subventionare pentru finantarea constructiei
stadionului, i s-ar fi asigurat sprijinul din partea statului.

De asemenea, reclamanta sustine ca din antecontract nu rezultd obligatia sa de a
construi si de a vinde ulterior stadionul catre Ministerul Educatiei. De altfel,
potrivit reclamantei, antecontractul nu corespunde definitiei unui contract de
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achizitii publice, intrucat, potrivit jurisprudentei Curtii de Justitie, pentru ca un
contract sa fie calificat drept contract de achizitii publice, din acesta trebuie sa
rezulte existenta unei obligatii executorii din punct de vedere legal de a executa
anumite lucrari. Antecontractul nu contine insa o astfel de obligatie. Reclamanta
contestd natura oneroasd a antecontractului, sustindnd cd obiectul acestuia este
doar o optiune acordata reclamantei, iar nu obligatia sa de a executa contractul.

Ministerul Educatiei sustine cd, la constructia stadionului, au fost incalcate
normele privind achizitiile publice. Acesta exprima opinia potrivit careia acordul
de subventie de la bugetul de stat a fost incheiat cu Incédlcarea legii, intrucat
subventionarea a fost acordata si contractul a fost incheiat pe baza,unelinvitatii
care nu prevedea o procedura de concurs intre solicitantii de fofidusi. Prin urmare,
potrivit Ministerului Educatiei, acordul de subventie este nukintsensul articolului
39 din Codul civil (nulitate absoluta).

Ministerul Educatiei sustine de asemenea ca prin ‘neaplicareéa procedurilor de
achizitii publice si atribuirea, practic directd, a contractului invfavearéa societatii
NEFS, a.s. au fost incilcate nu numai legislatiasprivind,achizitiile publice, ci si alte
dispozitii ale legislatiei Republicii Slovdee care prevedeaurecurgerea la 0
procedurd de concurs sau care stabileausobligatiale a gestiona in mod economic
si eficient fondurile publice.

In opinia Ministerului Educatiei, centractulhde acordare a subventionarii de la
bugetul de stat si antecontractuly constituie untcomplex de drepturi si obligatii
reciproce ale MinisteruluisEdueaticiysi ale,NFS, a. s., interconectate din punct de
vedere temporal si matefial, primicare aavutiloc o eludare intentionatd a regimului
prevazut de Legea nt\25/2006 privindjachizitiile publice si de modificare si
completare a anumitor, legi,,,cu medificarile ulterioare, respectiv Legea nr.
343/2015 privind achizititle publice#i, prin urmare, este lovit de la bun inceput de
nulitate abseluta “dincauza, neconformitatii sale cu Legea privind achizitiile
publice satra cludarihacesteia.

PotrivitsMinisteruluinEducatiei, selectarea contractantului sau a investitorului ar fi
trebuit sa aibaloc printr-o procedura concurentiala transparenta si ca ar fi trebuit
sau,sciacordetratament preferential unei anumite entitati de drept privat.

Ministerul Educatiei sustine ca in acordul de subventie au fost stabilite conditiile
pe care trebuia sa le indeplineasca stadionul (trebuia sa fie un stadion de categoria
4 1n sensul normelor UEFA, sa indeplineasca anumite cerinte privind capacitatea,
echipamentele, dimensiunile, parametrii tehnici, pregatirea reprezentantilor
sportivi etc.). Ministerul Educatiei a fost membru al comitetului care a condus si
monitorizat constructia stadionului, ceea ce i-a oferit posibilitatea de a formula
observatii cu privire la evolutia constructiei si a utilizarii stadionului, precum si cu
privire la alte aspecte legate de constructie, de finantare si de analizele si opiniile
consilierilor externi. Sarcinile si controlul comitetului de monitorizare au fost, de
asemenea, reglementate direct in antecontract (punctul 4.1.1 din antecontract).
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In plus, Ministerul Educatiei considera ci punctul 2.2 din antecontract prevede in
mod clar o contraprestatie pecuniara prin calcularea pretului de vanzare (inclusiv
cu indicarea limitei superioare a acestuia). Prin urmare, antecontractul insusi
prevede o procedura cu privire la pretul la care statul trebuie sd cumpere stadionul
pe baza contractului de véanzare definitiv. Intreaga tranzactie previazuti in
antecontract poate fi, asadar, evaluata in mod realist in termeni pecuniari si nu are
nicio relevanta daca suma finald este inscrisd in contractul de vanzare definitiv,
deoarece din antecontract reiese deja fara nicio indoiala ca partile la contract sunt
implicate intr-o tranzactie cu titlu oneros. Acceptarea tezei privind ,,caracterul
oneros/gratuit” prezentatd de NFS, a.s. ar conduce la faptul ci, in praetica, ar fi
posibil, prin utilizarea acestei metode deliberate si ilegale, sa se transforme orice
contract cu titlu oneros Tn unul cu titlu gratuit, iar acest lucru S=ar tealizayprin
transformarea contractului cu titlu oneros intr-o forma defobligatiel prevazuta\in
antecontract cu acordarea dreptului de ,,optiune unilaterala” de“a tachefa un
contract cu titlu oneros doar unei singure parti la contract (efertantul).

Prezentare pe scurt a motivelor trimiterii preliminare

Este necesar sa se clarifice daca (i) un aeerd de subventieypefitru constructia unei
cladiri care, pe langad scopul sdu comercial,“a servi, de asemenea, promovarii
publice a sportului si (ii) un ant@contraect incheiat ifitre Ministerul Educatiei
(denumit in continuare ,,statul’®) si, 0 entitate de, drept privat selectata fara o
procedura concurentiald constituie

»contract de achizitii publice deyluerdri” insensul fie al articolului 1 alineatul (2)
litera (b) din Directivan2004/18/CE, fie-al articolului 2 alineatul (6) litera (c) din
Directiva 2014/23/UE, daea:

— acordul de, subventie constituie un ajutor de stat aprobat de Comisia
Europeana imysensul articolului 107 alineatul (3) litera (c) din TFUE,

- “obiectulyobligatiilor prevazute in acordul de subventie este obligatia
statului de‘a7acorda subventia, precum si obligatia unei entitati de drept
ptivat,de'a construi un edificiu in conformitate cu conditiile stabilite de
Ministerul Educatiei si de a permite organizatiei sportive sa utilizeze o
parte din acest edificiu si

-« obiectul obligatiilor prevazute in antecontract este optiunea unilaterala
acordatd unei entitdati de drept privat sub forma unei obligatii de
rascumparare din partea statului a edificiului construit,

—  aceste contracte constituind un cadru temporal si material
interrelationat de obligatii reciproce intre Ministerul Educatiei si
entitatea de drept privat.

Partile din procedura principald subliniaza ca nu s-a stabilit Tn literatura de
specialitate si n jurisprudenta daca o incalcare a Legii privind achizitiile publice
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duce la nulitatea absoluta a contractului (nulitate de la Tnceput — ex tunc) sau daca
este vorba de o nulitate relativa a contractului (ex nunc).

In acest sens, reclamanta, in cererea sa de determinare a continutului
antecontractului in partea referitoare la stabilirea pretului de véanzare, aratd ca
,»hici in literatura de specialitate si nici in jurisprudenta nu s-a clarificat pe deplin
daca o incalcare a Legii achizitiilor publice determind nulitatea absoluta sau
relativd a contractului”. In acest context, reclamanta sustine ci nulitatea unui act
juridic (contract) nu poate fi invocata de cel care a cauzat nulitatea (articolul 40a
din Codul civil).

Ministerul Educatiei solicita constatarea nulitatii absoluted@anactului juridic
(contract), intrucat complexul de contracte contestat cenduce la 0y eludare
flagrantd a normelor privind achizitiile publice reglementate deWlLegea privind
achizitiile publice, precum si de dreptul Uniunii.

Jurisprudenta la nivel national in aceastd privintd nu este uniforma.Reclamanta
face referire la hotararile Krajsky sud v ,Bratislave (Curtea, Regionald din
Bratislava, Slovacia), care a aplicat concept@l de nulitate relativa'a contractului in
legaturd cu incdlcarea normelor privindyachizitille publicey Pe de altd parte,
Ministerul Educatiei face trimitere la o “hotarire a Ustavny sad (Curtea
Constitutionald, Republica Slovacd), careéyleagayo ‘incdlcare a normelor privind
achizitiile publice de nulitatea absoluta ex tunc, precum si la o hotarare a Krajsky
sud v Bratislave (Curtea Regionald din Bratislava), in care aceasta instanta a
statuat ca atribuirea unui centraet care ar fi,trebuit sa fie atribuit in conformitate cu
procedura prevazuta de‘legislatia [peivind achizitiile publice], dar care nu a fost
atribuit, atrage, de asemenca, nulitatea absoluta a unui astfel de contract.

Avand in vedere cele,de mai, sus, este necesar sa se stabileasca daca articolul 2d
alineatul (1), litera, (d),sinarticolul 2d alineatul (2) din Directiva 89/665 se opun
unei dispezitiiydin dreptul hational al unui stat membru potrivit careia un act
juridic care, prin‘eontinutulisau prin scopul sdu, este contrar legii sau urmareste sa
eludezeylegea sau este contrar bunelor moravuri este nul absolut (adica de la bun
inceput/exstunc) daca aceastd incalcare a legii consta intr-o incélcare grava
(eludare) a nozmelet de atribuire a contractelor de achizitii publice.



