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

Data depunerii :
11 decembrie 2020
Instanta de trimitere:
Tribunal Superior de Justicia de Aragon (Spania)
Data deciziei de trimitere:
23 noiembrie 2020
Reclamanta:

Asociacion Estatal de ‘Entidades de Servicios de Atencion a
Domicilio (ASADE)

Consejeriade Sanidad de la Diputacion General de Aragon

Obiectul procedurii prineipale

Actiunea ‘principald privesteiegalitatea unei reglementari a Comunitatii Autonome
Aragonteare, permiteyautoritatilor contractante sa recurgd la conventii cu entitati
private fardscop lucrativ in vederea prestarii de servicii sociale catre persoane fara
a ‘recurge lay procedurile prevazute de reglementarea Uniunii In domeniul
achizitiilor publice.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

,Cerere de decizie preliminara in interpretare — Articolul 267 TFUE — Contracte
de achizitii publice — Articolele 49 si 56 TFUE - Directiva 2014/24/UE —
Directiva 2006/123/CE — Legislatie nationalda care permite autoritdtilor
contractante sa recurga la conventii cu entitdti private fara scop lucrativ in vederea
prestarii de servicii sociale catre persoane fara a recurge la procedurile prevazute
de reglementarea Uniunii in domeniul achizitiilor publice”
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Intrebarile preliminare

1)

2)

3)

4)

O reglementare nationala care permite autoritatilor contractante sa recurga la
conventii cu entitati private fard scop lucrativ — nu doar cu asociatiile de
voluntariat — in vederea prestarii catre persoane a oricdrui tip de serviciu
social in schimbul rambursarii costurilor, fard a recurge la procedurile
prevazute de Directiva [2014/24/UE] privind achizitiile publice si indiferent
de valoarea estimata, prin simpla calificare a acestor conventii ca fiind
necontractuale, este compatibila cu dreptul Uniunii, respectiv cu articolul 49
TFUE si cu articolele 76 si 77 (coroborate cu articolul 74 si cu anexa XIV)
din Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26
februarie 2014?

O reglementare nationala care, In ceea ce priveste prestareadenservieil de
sandtate sau sociale de interes general, permite heaplicarea legislatiei in
domeniul achizitiilor publice prin utilizarea tehnicii actiunilor concertate, cu
titlu de completare sau de substituire in rapert cu‘administrarea directa, nu
pentru motive legate de caracterul adecvat al tehnicii respective pentru
prestarea corespunzatoare a serviciului, ci pentru indeplinirea anumitor
obiective de politica sociala, care afeeteaza modalitatea’de prestare sau care
sunt impuse agentului insdrcinat cu prestarea serviciului in vederea alegerii
sale drept ofertant castigitor; inclusiv iy, cazul *in care sunt aplicabile
principiile publicitatii, concurentei si ‘transparentei, este compatibild cu
dreptul Uniunii, respectiv eu articolul 49%TFUE si cu articolele 76 si 77
(coroborate cu articolul 74, sivcu anexa XIV) din Directiva 2014/24/UE a
Parlamentului European s1'a,Consiliuluibdin 26 februarie 2014?

In cazul unui raspuns,afitmativ la intrebarea anterioara, rezervarea exclusiva
a acestei tehnicinde ‘interventie in favoarea entitatilor fara scop lucrativ, iar
nu doar a asociatiilerydetwoluntariat, inclusiv atunci cand sunt respectate
prin€ipiile, transparentet §i publicitatii, este compatibila cu dreptul Uniunii —
dispezitiile ‘mentionate,anterior, precum si cu articolul 15 alineatul (2) litera
(b)din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
12 deeembrie privind serviciile in cadrul pietei interne?

Tn luminaarticolului 15 alineatul (2) litera (b) din Directiva [2006/123/CE]
privind¥serviciile, trebuie sd se interpreteze ca stabilirea in favoarea
pentru a delega gestiunea serviciilor sociale si de sandtate catre entitati fara
scop lucrativ echivaleaza cu conditionarea accesului la aceste servicii in
functie de forma de organizare juridica? In cazul unui rispuns afirmativ la
intrebarea anterioard, o reglementare nationald precum cea in litigiu, 1n
privinta careia statul nu a notificat Comisiei includerea unei conditii privind
forma de organizare juridica, este valida, in sensul articolului 15 alineatul
(7) din Directiva privind serviciile?



ASADE

5)  1In cazul unor rispunsuri afirmative la intrebirile anterioare, articolele 49 si
56 TFUE, articolele 76 si 77 (coroborate cu articolul 74 si cu anexa XIV)
din Directiva [2014/24/UE] privind contractele de achizitii publice, precum
si articolul 15 alineatul (2) din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 12 decembrie privind serviciile in cadrul pietei
interne trebuie interpretate in sensul ca permit autoritatilor contractante ca,
in scopul selectarii unei entitati fara scop lucrativ (nu doar a asociatiilor de
voluntariat) cu care convine asupra prestarii catre persoane a tuturor tipurilor
de servicii sociale — pe langa cele prevazute la articolul 2 alineatul (2) litera
(j) din directiva — sa includa, printre criteriile de selectie, stabilirea entitatii
n localitatea sau Tn zona geografica in care urmeaza a fi prestat serviciul?

Dispozitiile de drept al Uniunii invocate

Articolele 49 si 56 TFUE.

Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si‘a Consiliuluiydin 26 februarie
2014 privind achizitiile publice si de abrogafe a Directiver 2004/18/CE (JO 2014,
L 94, p. 65): considerentele (6) si (114) si ‘articolele 76 si, 77 (coroborate cu
articolul 74 si cu anexa X1V)

Directiva 2006/123/CE a Parlamentului “Europeant®si a Consiliului din 12
decembrie 2006 privind serviciile in ¢adrul pietei anterne (JO 2006, L 376, p. 36,
Editie speciala, 13/vol. 58, p.i80): asticolul 15 alineatele (2) si (7)

Hotararea Curtii din 19 deeembrie,2012;,0Ordine degli Ingegneri della Provincia di
Lecce si altii (C-159/11; EU€:2012:817)

Hotararea Curtitndin® 3siunie 20 13yPiepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385)

Hotdrarea Curtii diny19%iunie 2014, Centro Hospitalar de Setubal si SUCH
(C-574/12, EU:C:2014:2004)

Hotararea Curtii dinjpl I decembrie 2014, Azienda sanitaria locale n. 5 ,,Spezzino”
st altii (C-113/13,"EU:C:2014:2440)

Hotararea Curtit din 28 ianuarie 2016, CASTA si altii (C-50/14, EU:C:2016:56)

Dispozitiile de drept national invocate
La nivel statal

Legea nr. 9/2017 din 8 noiembrie 2017 privind contractele de achizitii publice,
prin care se transpun in ordinea juridica spaniola Directiva Parlamentului
European si a Consiliului 2014/23/UE si Directiva Parlamentului European si a
Consiliului 2014/24/UE din 26 ianuarie 2014 (denumitd in continuare ,,.Legea
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statala nr. 9/2017”): preambulul, articolul 11 alineatul (6) si dispozitiile
suplimentare 472-492

La nivelul comunitatii autonome

Legea organica nr. 5/2007 din 20 aprilie 2007 privind reforma Statutului privind
autonomia comunitatii Aragon: articolul 71 punctul 34, articolul 71 punctul 55 si
articolul 73

Legea nr. 11/2016 din 15 decembrie 2016 privind actiunea concégtatda pentru
prestarea catre persoane de servicii sociale si de sanatate (denumita in centinuare
»Legea autonoma nr. 11/2016”): preambulul, articolele 2-6, anpatra dispozitie
aditionala si a doua dispozitie finala)

Decretul 62/2017 din 11 aprilie 2017 al Guvernului Aragon,privind-acordurile n
materie de actiuni concertate in domeniul serviciilonde sanatate si acordurile de
legdturda cu entitati publice si entitati farda scep lucrativ (,Decretul regional
nr. 62/20177): articolele 1, 3, 4, 6, 7 si 9-13, prima‘si a doua dispozitie aditionala
si dispozitia tranzitorie unica

Ordinul SAN/1221/2017 din 21 iulie€20174de stabilire a“preturilor si tarifelor
maxime aplicabile prestarii de servicii de,sanatateicu resurse externe Sistemului
de sandtate din Aragon (Ordinul z€gional SAN/1221/2017”): articolul 2

Ordinul Ministrului regionalyal sanatatii, privind aprobarea dosarului referitor la
acordul in materie de actitni coneertate pentru ingrijirea in centre rezidentiale a
pacientilor cu SIDA gin “Comunitatéa, /Autonomd Aragon din 21 august 2017
(,,Ordinul comunitatii autenome privind ingrijirea bolnavilor de SIDA™)

Prezentare Succinta a'situatiei de fapt si a procedurii principale
Sinteza legislatier

In temeiul\competentelor pe care Constitutia Spaniei i le atribuie in domeniul
asistentei sociale'siral competentelor conferite de Statutul Autonomiei, in special,
in domeniul social, medical, al sanatatii publice si educational, Comunitatea
Autonoma Aragon a adoptat Legea regionala nr. 11/2016, care a fost pusa in
aplicare prin Decretul regional nr.62/2017. Aceste acte au stabilit si au
reglementat, in esentd, tehnica actiunii concertate pentru prestarea de servicii
sociale si de sanatate catre persoane, rezervand incheierea de acorduri in materie
de actiuni concertate in favoarea entitatilor publice si a entitatilor private fara scop
lucrativ (excluzand, prin urmare, entitatile cu scop lucrativ). Acestui ansamblu
normativ i se adaugd Ordinul regional SAN/1221/2017, care stabilea tarife pentru
prestarea serviciilor de sandtate cu resurse externe.
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In temeiul legislatiei mentionate anterior, s-a adoptat Ordinul regional privind
ingrijirea bolnavilor de SIDA, care a fost atacat in mod direct in cadrul prezentei
proceduri.

Trebuie subliniat cd intreaga legislatie mentionatd anterior, adoptata la nivelul
comunitdtii autonome anterior adoptarii Legii statale nr.9/2017, care
reglementeaza achizitiile publice in Spania — domeniu care este de competenta
exclusiva a statului — si transpune in ordinea juridica spaniola, printre altele,
Directiva 2014/24.

Procedura principala

In luna octombrie 2017, Asociacion Estatal de Entidades de_Servicios devAtengion
a Domicilio (ASADE) a introdus la instanta de trimitere0 wactitine/ in
contencios-administrativ impotriva Ordinului regional privind, ingrijirea bolnavilor
de SIDA. Prin actiunea respectiva se solicita, pe, langd “anularea “ordinului
respectiv, anularea Ordinului regional SAN/1224/2017si a Decretului regional
nr. 62/2017, precum si sesizarea Curtii cu o cerete de ‘decizie preliminara n
interpretare in legatura cu compatibilitatea Iéegii regionale nr."43/2016 cu articolul
49 TFUE, cu articolul 77 din Directiva 2014/24, si«cu articelulyl 5 alineatul (2) din
Directiva 2006/123.

Principalele argumente ale partilor din litigiul principal

Reclamanta, ASADE, sustine ¢a ‘se impuneéysesizarea Curtii cu o cerere de decizie
preliminara privind intetpretarea, Legii, regionale nr. 11/2016 si a Decretului
regional nr. 62/2017, inteucatlegislatia adoptata la nivelul comunitdtii autonome
nu poate eluda dplicarea, legislatiei in* materia contractelor de achizitii publice.
Aceasta sustine ‘¢a legislatia tegionald stabileste proceduri de atribuire similare
contractelor ‘de serwiciiy, peatru eare nu pot opta insa decat entitatile fara scop
lucrativ §i ca prin urmare,‘este’ contrard articolului 49 TFUE si articolului 15 din
Direetiva 2006/123y Apreciaza ca, potrivit jurisprudentei Curtii [Hotararea Centro
Hospitalan, de, Setabal®si SUCH (C-574/12) si CASTA si altii (C-50/14)], o
restrangere a, libertatii de stabilire prin care se limiteazd accesul la anumite
activitatiypentra operatorii care au o forma de organizare juridica (astfel cum sunt
entitatile, fard Scop lucrativ) specifica este justificatd numai atunci cand exista
motive concrete exceptionale, care au legaturd cu principiile solidaritatii si
eficacitatil bugetare. Reclamanta considera ca jurisprudenta Curtii a recunoscut
doar posibilitatea atribuirii directe a contractelor in favoarea asociatiilor de
voluntariat, insa legislatia regionala in litigiu aplicd aceastd exceptiec nu numai
asociatiilor respective, ci si entitatilor fard scop lucrativ, ceea ce extinde
posibilitatea de limitare a libertdtii de stabilire. Aceasta apreciaza ca legislatia
regionala in litigiu face inoperant motivul constand in eficacitatea bugetara,
intrucat Ordinul regional SAN 1221/2017 stabileste aceleasi tarife pentru servicii
atat pentru entitatile fara scop lucrativ, cat si pentru entitatile cu scop lucrativ cu
care s-au incheiat contracte conform legislatiei privind achizitiile publice, iar
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tarifele respective se aplica in toate situatiile in care se presteaza servicii prin
mijloace externe, fard a distinge intre actiunea concertatd si administrarea
indirecta.

Consejeria de Sanidad sustine ca, in conformitate cu dispozitiile articolelor 14 si
106 TFUE, cu protocolul 26 la Tratatul privind functionarea Uniunii Europene si
cu considerentul (114) al Directivei 2014/24, comunitatile autonome, inclusiv
Comunitatea Aragon, au legiferat in acest domeniu in temeiul competentei lor de
organizare a serviciilor sociale de interes general si au optat pentru crearea a
diferite modalitati de gestionare a acestui tip de servicii, permitandyentitatilor
comerciale accesul la acestea prin intermediul gestionarii indirectey Printurmare,
nu se poate concluziona cd entitdtile cu scop lucrativ suntwexcluse de la
gestionarea acestui tip de servicii. Acesta sustine ca cea dera.treia modalitate de
gestionare a serviciilor de interes general nu a fost instituita prin Leégearautonoma
nr. 11/2016, ci prin Directiva 2014/24, iar Comunitateéa, Autonomd, Aragon a
transpus in ordinea juridicd nationald aceastd posibilitate. Reglementarea in
materia actiunilor concertate nu incalca legislatiatprivind, contractele’de achizitii
publice, intrucat este vorba despre doud modalitati diferite, ayand\in vedere faptul
ca actiunea concertatd nu constituie un contract. Consejeria de"Sanidad apreciaza
ca nu existd o iIncdlcare a libertatii de’stabiliredsi nici adibertdtii de a presta
servicii, Intrucat rezervarea in favoarea ‘entitatilorsfara scop lucrativ a exercitarii
actiunii concertate In domeniul sanatatii, in‘special inteéderea gestionarii centrelor
rezidentiale pentru bolnavii de SIDAy,este conforma cu dreptul Uniunii. In opinia
sa, aceasta rezervare este suficientde justificata ¥ temeiul principiilor de drept al
Uniunii privind universalitatea giwsolidaritatea si pentru motive privind eficacitatea
economicd si caracterul “adecvaty, intricat permite ca acest serviciu de interes
general sa fie prestat,\in comditii echitabile din punct de vedere economic, de
organisme constitliite, in‘esentd;, pentrtba servi interesului general, in conformitate
cu jurisprudentatUniunii,

Prezentare succintd a motivarii cererii de decizie preliminara
Problematieayjuridica

Instanta de trimitere arata cd, in lumina deciziilor Curtii, precum Hotédrarea Ordine
degli Ingegneri della Provincia di Lecce (C-159/11) si Hotararea Piepenbrock
(C-386/11), notiunea de ,,contract cu titlu oneros” include si contractele pentru
care remiuneratia convenitd este limitatd la rambursarea cheltuielilor suportate
pentru prestarea serviciului care face obiectul contractului. Or, astfel cum constata
Curtea in Hotararea CASTA si altii (C-50/14) si in Hotdrarea Azienda sannitaria
locale n. 5 ,,Spezzino” si altii (C-113/13), un contract nu poate iesi din sfera de
aplicare a notiunii de contract de achizitii publice pentru simplul fapt ca
remuneratia prevazutd este limitatd la rambursarea cheltuielilor suportate pentru
prestarea serviciului convenit sau pentru faptul ca acest contract este incheiat cu o
entitate care nu urmareste un scop lucrativ. Instanta de trimitere aminteste ca, in
Hotararea CASTA si altii (C-50/14), Curtea a statuat cd atribuirea directd a unui
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serviciu, fard publicitate, catre o asociatie de voluntariat, este conforma cu dreptul
Uniunii, numai dacd decizia respectd criteriul eficacitdtii bugetare si daca
respectiva atribuire contribuie la scopul social si la indeplinirea obiectivelor de
solidaritate.

Cu toate acestea, instanta de trimitere subliniaza ca, desi considerentul (114) si
articolele 76 si 77 din Directiva 2014/24 pornesc de la regula generald privind
aplicarea normelor In materia achizitiilor publice, statele membre beneficiaza de o
putere largad de apreciere in ceea ce priveste prestarea serviciilor de sanatate de
interes general si a celor sociale de catre ele insele sau organizarea modalitatii de
prestare a respectivelor servicii, fiind permisa rezervarea contractelor (articolul
77) si inclusiv atribuirea directd, astfel cum rezultd difi partea finald a
considerentului (114), in care se ofera exemple orientative privind modalitatea de
actiune sau de organizare 1n afara tehnicii contractuale.

Instanta de trimitere concluzioneaza ca Directiva 2014424 confera libertate statelor
in ceea ce priveste prestarea acestui tip de servicii'de catre ele Tasclewfara aplicarea
regulilor privind achizitiile publice, insa in termeniylargi,eu alte cuvinte fara a
face discriminare intre entitdtile care opereaza sau nu pe piata'sau intre entitatile
cu sau fard scop lucrativ, si ca Curtea s=appronumtat doarycu 'titlu exceptional in
favoarea posibilitatii de a atribui direct, fara publigitate, anumite tipuri de servicii
in favoarea asociatiilor de voluntafiat, in ¢azul T carefdecizia este justificatd de
motive privind eficacitatea bugetarassi se urmareste un obiectiv de solidaritate si
un scop social.

In ceea ce priveste Legea regionala hr. 1172016 in litigiu, instanta de trimitere
aratd ca, in conformitate ‘euaceasta, actiunea concertatd reprezintd o optiune
pentru gestionarga servieiilor, cu caracter social si de sanatate, alaturi de
gestionarea directa‘ciresurse, proprii si de gestionarea indirectd prin intermediul
contractelor«e achizitii publice'(articolul 2). Administratiile pot presta acest tip de
servicii pfin.oticare dintte cele trei modalitati. Actiunea concertatd este definita
drept un instrument organizatoric de natura extracontractuald (articolul 3) si este
configurataica o optiune subsidiard in raport cu gestionarea cu resurse proprii in
ceea ce priveste serviciille pe care administratiile trebuie sa le presteze in mod
direct (a patraidispozitie aditionald).

Instanta\de “tfimitere considerd cd din interpretarea coroboratd a dispozitiilor
mentignate si a articolului 5 alineatele 2 si 4 din Legea regionalda nr. 11/2016
rezultd ‘€a utilizarea actiunii concertate de cdtre administratii cu titlu subsidiar
gestiondrii directe cu resurse proprii se caracterizeaza nu atat prin natura specifica
sau speciald a serviciilor care trebuie prestate (Ilegea permite sa se concluzioneze
ca oricare dintre cele trei modalitati este apta sa asigure prestarea corespunzatoare
a acestui tip de servicii), cat, mai degraba, prin obiectivul urmarit prin utilizarea sa
si care este justificat prin entitatea care trebuie sa il presteze. Trebuie sa se tina
seama de faptul ca articolul 5 alineatul 2 din legea respectiva, atunci cand
defineste cazurile de aplicare a acestei tehnici, prevede trei situatii, In mod
disjunctiv, astfel incat utilizarea lor nu trebuie sa fie justificatd neaparat de
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ncaracterul adecvat al acestei modalitati de gestionare prin continutul specific al
serviciului”.

Instanta de trimitere considera ca obiectivul actiunii concertate nu este atat
prestarea corespunzatoare a unui anumit Serviciu de interes general -
reglementarea in litigiu nu indicd servicii concrete, spre deosebire de
reglementarea Uniunii in domeniul achizitiilor publice —, Tntrucat caracterul
corespunzator respectiv ar putea fi asigurat si prin intermediul achizitiilor publice,
cat prestarea sa de catre o entitate fara scop lucrativ, care are anumite
caracteristici. Prin urmare, utilizarea actiunii concertate nu este deteémminata de
prestarea serviciilor, ci de profilul prestatorului. In lumina dispozitiilor atticolului
5 alineatul 4 din Legea autonoma nr. 11/2016, aceastd tehmicawpare, ca a,fost
conceputd ca un instrument de politica sociala, ai carui agenti sunt entitétile fara
scop lucrativ, in general, si cele selectate de administratie, in specials

Or, din cele de mai sus reiese ca se pleaca de la prezumtia‘ea toate entitatile fara
scop lucrativ sunt 1n sine eficiente din punct de Vedere bugetar, si*financiar, ceea
ce nu se poate deduce in niciun mod din reglementarea Uniunii si nici din cazul
special in care Curtea a admis neaplicarea. tehnicii centractuale si viabilitatea
atribuirii directe, fara publicitate, a anumitor sewvicii, aceeptata doar in ceea ce
priveste asociatiile de voluntariat. In plus, sadministrarea indirectd (prin
intermediul achizitiilor publice) sid@ctiuneaiconcertata par sa fie la fel de eficiente
din punct de vedere economic, deoarece Ordinul autonom nr. SAN/1221/2017 este
aplicabil in mod nediferentiat in ambelesituatii.

In definitiv, actiunea concertatd,cste tezervata, in mod exclusiv, entitdtilor fara
scop lucrativ, In vederea prestariiyde ‘servicii de sandtate si sociale de interes
general. Aceasta actiune\este subsidiata prestdrii directe a acestor servicii de catre
administratii, cu, resurse proprii, nudprin raportare la o prestare corespunzatoare a
acestor servicii (cu “alte ‘cuvinte, pentru satisfacerea completd a nevoilor
cetateanuluii), ‘ei prin, raportare la indeplinirea anumitor obiective de politica
sociala ale administratiei, T fiecare caz concret. Entitatile fara scop lucrativ se
transforma in agenti‘eare aplica politica respectiva si indeplinesc acele obiective.

Motivarea necesitatii de a formula cererea de decizie preliminara

Instantaide trmitere subliniazd cd obiectul actiunii este Ordinul regional privind
ingrijirea bolnavilor de SIDA. Tn acesta, actiunea concertati cu entitati fara scop
resurselor proprii ale administratiei care presteazad acest serviciu public de interes
general, prin caracterul inoportun al cresterii resurselor personale si materiale de
care dispune respectiva administratie si prin necesitarea mentinerii continuitatii
serviciilor de ingrijire pentru bolnavii de SIDA din Aragon.

Validitatea actului administrativ atacat depinde de conformitatea reglementarii
aplicabile cu dreptul Uniunii, ceea ce justificd formularea prezentei cereri de
decizie preliminard. In mod evident, daca optiunea normativa prevazuta de Legea
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regionala nr. 11/2016 in ceea ce priveste actiunea concertatd drept tehnica de
gestiune subsidiara celei directe a anumitor servicii de interes general nu este
conforma cu dreptul Uniunii, Intrucat incalcd, printre altele, principiul libertatii de
stabilire, este putin probabil ca actul administrativ atacat sa fie conform cu dreptul
Uniunii $i, prin urmare, nu ar mai fi necesar sa se verifice daca acesta respecta
reglementarea aplicabila.



