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Cauza C-347/24
Cerere de decizie preliminara

Data depunerii:

13 mai 2024
Instanta de trimitere:

Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio'(Italia)
Data deciziei de trimitere:

7 mai 2024
Reclamanta:

Team Service Soc. cons. arl

Ferservizi SpA

[omissisPRERUBLICA ITALIANA
Tribunale /Amministrativo Regionale per il Lazio
(Sezione Quarta Ter)
(Tribunalul Administrativ Regional din Lazio, Sectia IV-ter)
da,prezenta
ORDONANTA

cu privire la actiunea [omissis] introdusa de Team Service Societa Consortile a r.l.
[omissis]

Tmpotriva
Ferservizi S.p.A. [omissis]
alte pdrti din procedurd

CNS - Consorzio Nazionale Servizi Soc. Coop. [omissis]
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CNCP - Consorzio Nazionale Cooperative Pluriservizi Attivita 360° Societa
Cooperativa si Security Service S.r.l., care nu s-au infatisat la proces;

avand ca obiect anularea, dupd luarea unor masuri asigurdtorii,

a)  adeciziei [omissis] prin care Ferservizi S.p.A. a dispus atribuirea in favoarea
CNS - Consorzio nazionale servizi soc. coop. a lotului 1 (zona teritoriald
nord-vest) Tn cadrul procedurii de cerere de oferta 15/2023 pentru atribuirea
»serviciilor de multiservice, de curatenie cu efecte reduse asupra mediului si de
dezinfectie, precum si a serviciilor complementare aflate in sarcina,Ferservizi
S.p.A. pentru imobilele utilizate de societétile care fac parte din grupul®Eerrovie
dello Stato Italiane” [omissis];

b) aactelor indeplinite de autoritatea contractanta, Tn masura in‘care,aceasta nu
a procedat la excluderea din procedura de cerere de ofertd, in'ceea ce priveste lotul
1 — zona teritoriala nord-vest, a CNCP — Attivita 360%,din cadrul Rete Ferroviaria
Italiana, clasata pe al doilea loc Tn clasament, si@a SecUrity Service, clasata pe al
treilea loc Tn clasament;

c) [daca este cazul], a contractului de.achizitii publicei(acerdul-cadru) Tncheiat
de autoritatea contractanta cu ofertantul castigator, CNS —Consorzio nazionale
servizi soc. coop. [omissis];

d) aoricarui alt act si/sau deCizie [Cenexe];
precum si repararea prejudiciilor prezente siviitoare

a)  fie prin repararea prejudiciuluiyin natura, cu atribuirea executarii serviciului
si a contractului€de achizitii ‘(acordul-cadru) in favoarea reclamantei, care isi
declara deja deplina‘disponibilitate;

b) fie prin reparatie,prin echivalent intr-un cuantum care urmeaza sa fie stabilit
n cursul judecarii‘eauzei, fara a aduce atingere aprecierii echitabile a instantei.

[omissis] Avand in vedere articolul 267 TFUE;
Intrucat:

- reclamanta Team Service Societa Consortile a r.l. a atacat atribuirea Tn
favoareal CNS — Consorzio Nazionale Servizi Soc. Coop. a contractului-cadru
avand ca obiect atribuirea ,serviciilor de multiservice, de curitenie cu efecte
reduse asupra mediului si de dezinfectie, precum si a serviciilor complementare
aflate n sarcina Ferservizi S.p.A. pentru imobilele utilizate de societatile care fac
parte din grupul Ferrovie dello Stato Italiane” — lotul teritorial 1, invocand
anomalia ofertei depuse de ofertantul castigator;

- atribuirea contractului a fost dispusa Tn urma unei proceduri deschise initiate
de Ferservizi S.p.A., in conformitate cu Decretul legislativ nr. 50 din 18 aprilie



TEAM SERVICE

2016 (de transpunere a Directivelor 2014/23/UE, 2014/24/UE si 2014/25/UE
privind atribuirea contractelor de concesiune, achizitiile publice si achizitiile
efectuate de entitatile care isi desfasoara activitatea in sectoarele apei, energiei,
transporturilor si serviciilor postale, precum si privind reforma reglementarii
aplicabile in domeniul contractelor de achizitii publice de lucrari, de servicii si de
bunuri), printr-un anunt publicat Tn Jurnalul Oficial al Uniunii Europene din 15
martie 2023;

- valoarea estimata pentru lotul 1 (,,zona teritoriala nord-vest”) se ridica la
15713 019,48 EUR, fara TVA, depasind, asadar, pragurile des, relevanta
europeana;

- Ferservizi S.p.A. s-a constituit parte in proces, sustinand‘ea Nu este supusa
respectarii Directivei 2014/25/UE si a dispozitiilor nationale de transpunére,
intrucét, pe de o parte, ea ar putea fi calificata drept intreprindere publica siy,pe de
alta parte, contractul ar avea ca obiect prestatii care nihtin dejactivitatile prevazute
la articolele 8-14 din directiva;

- prin urmare, potrivit Ferservizi S.p.A¢, initierea unei preceduri deschise si
respectarea normelor aferente ar fi fost rezultatul unei alegeriplibere [omissis], cu
tripla consecinta: a) ca speta nu intra,in demeniul de aplicare al directivelor
europene privind achizitiile publicepb) ca‘este aplicabild@reptul civil; c) ca litigiul
este de competenta instantei de‘drept comun, [iar\nu“a instantei administrative]
[omissis];

Avand Tn vedere urmatoarele:

- potrivit dreptuluimational de transpunere a Directivei 2014/25/UE aplicabil
ratione temporis T speta (articolul 144 din Decretul legislativ nr. 50 din 18 aprilie
2016), dispozitiile, Coduluitachizitiilor publice si Tn special obligatia de a initia 0
procedurasdenachizitii ‘publice Se aplica contractelor referitoare la sectoarele
speciale (din care faceyparte Serviciul de transport feroviar), in cazul in care o
entitate, poate fi “ecalificata drept Tntreprindere publica, numai daca aceasta
desfasoarayuna dintre activitatile prevazute la articolele 115-121 (care corespund
celor enumerate laarticolele 8-14 din directiva);

- nvplusypotrivit jurisprudentei nationale, ,,supunerea atribuirii unui serviciu
regleémentdrii prevazute pentru sectoarele speciale nu poate fi dedusa numai pe
baza unui Criteriu subiectiv, adica referitor la faptul ca contractul este atribuit de o
entitate care isi desfasoara activitatea in sectoarele speciale, ci si prin aplicarea
unui parametru de tip obiectiv, care vizeaza legatura serviciului cu activitatea
speciala” [omissis];

- in special, ,.entitatea privata care isi desfasoara activitatea in temeiul unor
drepturi exclusive, asa cum este cazul unei intreprinderi publice, este obligata sa
organizeze proceduri de achizitii publice numai daca sunt indeplinite concomitent
doua conditii: aceasta sa isi desfagoare activitatea in sectoarele speciale; atribuirea
sa aiba ca obiect activitati necesare celei desfasurate in cadrul sectoarelor
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speciale”; [omissis] s-a precizat de asemenea ca ,,notiunea de legatura functionala
a contractului trebuie interpretata in mod suficient de restrictiv, si anume in sensul
ca atribuirea serveste scopurilor urmarite (core business) prin activitatea speciala”
[omissis];

- in schimb, pentru contractele ,,care nu au legatura” cu activitatea principala,
atribuite Tn alte scopuri decét activitatile desfasurate de Tntreprinderile publice Tn
cadrul sectoarelor speciale, ,nu se determina vreo extindere a aplicarii
reglementarii privind sectoarele obisnuite, ci excluderea aplicarii ambelor
directive, cu consecinta aplicarii normelor de drept comun”;

- noul Cod al achizitiilor publice, adoptat prin Decretul legislativ nr. 36 din 31
martie 2023 (care nu se aplica In prezenta cauza deoarege,speta examinata)de
instanta de trimitere priveste 0 procedura de cerere de oferta care afost,initiata la
0 data anterioara intrarii sale n vigoare), pornind de la premisa ca, in conformitate
cu dispozitiile Directivei 2014/25/UE, n ceea ce priveste intkeprinderile publice si
persoanele particulare care dispun de competentéispeciale sausexclusive, Tntrucat
nu este vorba despre administratii publice, impunereagrespeetarii hormelor privind
achizitiile publice, care conduce la o restrangere semnificativa a autonomiei
contractuale [omissis], nu poate avea loesin,mod automat si,péntru orice atribuire,
fiind necesara n acest scop indeplinirea uneiyconditii suplimentare, cu caracter
obiectiv si teleologic [omissis], cuprinde, la articeluh 142 alineatul 2, o dispozitie
(articolul 141 alineatul 2) carefata‘de articolul 114 din Decretul legislativ nr. 50
din 18 aprilie 2016, in vigoaresanterior, preciZeaza mai exact aceste cerinte,
prevazand ca ,,[1]ntreprinderile publice si‘persoanele care beneficiaza de drepturi
speciale sau exclusive ‘aplica dispozitiile Cuprinse Tn prezenta carte numai in
privinta contractelor “necesar€y din, punet de vedere functional, uneia dintre
activitatile prevazate la articolele 146-152”;

Luand Tn considerare ¢a:

- potrivit jurisprudentei nationale [omissis], Ferservizi S.p.A. este .0
intreprindere publica, aflata sub conducerea si coordonarea Ferrovie dello Stato
Italiane S:p.A, societatea-mama a grupului FS, care gestioneaza produsele si
serviciile no coreshusiness, care nu sunt direct legate de exploatarea feroviara, in
sprijinulactivitatilor celorlalte societati din grupul FS si care, prin urmare, este
obligata‘sa aplice Codul achizitiilor publice exclusiv pentru procedurile de cerere
de oferta Care vizeaza realizarea unor scopuri strict necesare activitatii speciale”;

- caracterul de Tintreprindere publica decurge din participatia de 100 %
detinuta de Ferrovie dello Stato Italiane S.p.A. [articolul 4 alineatul (2) din
Directiva 2014/25/UE], care, la randul sau, constituie, potrivit jurisprudentei
nationale, un organism de drept public [omissis] si, asadar, 0 autoritate
contractanta atit in sectoarele obisnuite, Tn sensul articolului 2 alineatul (1)
punctul 4 din Directiva 2014/24/UE, cat si in sectoarele speciale, potrivit
articolului 3 alineatul (4) din Directiva 2014/25/UE;
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- instanta de trimitere este de acord cu calificarea Ferservizi S.p.A. drept
intreprindere publica Tn sensul articolului 4 alineatul (2) din Directiva
2014/25/UE, intrucat este indeplinita cerinta privind influenta dominanta
exercitata de 0 autoritate contractantd, prezumata atunci cand aceasta din urma
detine majoritatea capitalului subscris, si Tntrucat societatea mentionata, impreuna
cu celelalte societati din cadrul grupului controlat de Ferrovie dello Stato S.p.A.,
isi desfasoara activitatea in sectorul transportului feroviar, care figureaza printre
cele enumerate la articolele 8-14 din directiva;

- instanta de trimitere este de asemenea de acord cu “calificarea
societatii-mama Ferrovie dello Stato Italiane S.p.A. drept organism de drept
public, Tntrucat sunt indeplinite cumulativ (Hotararea Curtii de Justitie, Camera a
doua, din 13 ianuarie 2005, C-84/03) cele trei cerinte: I)gs@.fiznfost) infiintatayin
scopul de a raspunde unor necesitati de interes general, fara caracter industrial‘sau
comercial (ea exercita, In calitate de concesionar, prin intermediul filialei Rete
Ferroviaria ltaliana S.p.A., activitatea de gestionareya infrastructurii feroviare
nationale); Il) sda aiba personalitate juridica [omissis|il11) “sa beneficieze de
finantare majoritara din partea statului [iatrucat ‘este cemtrolata exclusiv de
Ministero dell’Economia e delle Finanze (Mmisterul Economierst Finantelor)];

- n sfarsit, instanta de trimitere este'de acord eu afirmatia facuta de Ferservizi
S.p.A. potrivit careia trebuie sa se€onsidere ca contractul in cauza nu are legatura
cu activitatile care tin de sectoarele‘speciale,“intrucat prestatiile care fac obiectul
contractului privesc in principal imobile,cu destinatia de birouri, care sunt utilizate
de personalul angajat de societatile dim cadrul grupului, nefiind accesibile
utilizatorilor serviciului,“si carepinsdefinitivy nu sunt strans legate de prestarea
serviciului de transport ferowviar;

- aceasta interpretare testrictiva‘este confirmata de cele mai recente luari de
pozitie ale jurisprudentei €urtii‘de Justitie a Uniunii Europene, potrivit careia sunt
relevantefin. agest seopinumai ,activititile care servesc efectiv la exercitarea
activitatit din sectorul *{....]» permitand realizarea in mod adecvat a respectivei
activitatiy, avand n ‘wvedere conditiile sale normale de exercitare, cu excluderea
activitatiloryexercitate n alte scopuri decat desfasurarea activitatii sectoriale in
cauza(Hotararea™Curtii de Justitie, Camera a cincea, din 28 octombrie 2020,
€-521/18),0n materia serviciilor postale), precum si de cele ale jurisprudentei
nationale) care,” tocmai Tn materia serviciului de transport feroviar, a retinut
existenta /unei legaturi functionale intre activitatea de exploatare a retelei
desfasurata de Rete Ferroviaria Italiana S.p.A. si serviciul de curatenie (numai)
pentru gari [si instalatii conexe] [omissis];

- cu toate acestea, instanta de trimitere apreciaza ca, Tn cazuri particulare
precum cel din speta, neindeplinirea cerintei privind legatura functionala dintre
prestatie si activitatea care tine de sectoarele speciale, exercitata de o intreprindere
publica, nu poate, ca regula generald, sa conduca la excluderea aplicarii celor doua
directive privind achizitiile publice;
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- particularitatea Tn acest caz consta in faptul ca contractul vizeaza
achizitionarea de prestatii pe care operatorul economic declarat castigator va
trebui sa le furnizeze si in favoarea unor terti, care fac parte din acelasi grup de
societati, care, daca ar apela direct la piata, ar fi, prin natura lor, supusi respectarii
directivelor;

- existd, asadar, un risc real ca anumite comportamente sa eludeze dreptul
Uniunii si principiul concurentei pe piata;

- mai precis, o intreprindere publica, tinand seama de limitele mai stricte n
care ea este obligata, atunci cand apeleaza la piata, sa respecte nermele,privind
achizitiile publice, comparativ cu autoritatile contractante, ar putea fizutilizata de
acestea, potrivit unor diverse aranjamente juridice, pentruga,indeplini sarciniyde
achizitie care, In esenta, ar echivala cu o activitate de simpla intermediere ‘pentru
achizitionarea de prestatii aferente unor ,contracte care ‘nu au legatusd” cu
activitatea principala in favoarea unor astfel de entitdti, benefieiind defaptul ca
neindeplinirea cerintei privind legatura funcfienala \nu permite’ calificarea
intreprinderii publice [drept] entitate contractanta;

- pe de alta parte, notiunile de necesitatessi de legaturascu core business a
activitatii care tine de sectoarele speciale (care trebuie sa fie verificate de fiecare
data cand entitatea Tn cauza se incadreaza\in definitia 4intreprinderii publice”) au
sens numai atunci cand se referd law singuraentitate s1 se raporteaza la obiectul
contractului privind prestatiile care urmeaza sa fiedurnizate in favoarea acesteia;

- daca am extinde ¢aceasta, argumentatic la extrem, ar fi suficient ca o
autoritate contractantd (in“speta, un, organism de drept public) care isi desfasoara
activitatea Tn sectoarele ‘speciale si“care are obligatia, Tn orice caz, sa aplice
dispozitiile Directivei,2014/25/UE séinfiinteze o intreprindere publica exclusiv in
scopul de agludanaplicareareglementarii [de drept al Uniunii] privind achizitiile
publice, beneficiind“de regimul juridic aplicabil intreprinderilor publice, care pot
actiona pe piata fara constrangeri [omissis] in ipoteza in care s-ar considera ca un
astfel'de,contract ,,nw,are legatura” cu activitatea principala;

- asadar, \in“epinia instantei de trimitere, dat fiind ca lipsa unei legaturi
functienale cu'activitatile care tin de sectoarele speciale nu poate determina, n
nieiun “eaz,wextinderea aplicarii dispozitiilor privind achizitiile publice in
sectoarele obisnuite (fiind vorba despre corpuri de norme autonome si distincte) si
nici calificarea intreprinderii publice controlate drept organism de drept public
[omissis], s-ar impune totusi aplicarea dispozitiilor Directivei 2014/25/UE 1n toate
situatiile Tn care prestatiile care fac obiectul contractului vizat de procedura de
cerere de ofertd initiata de Tntreprinderea publica trebuie, Tn esenta, sa fie furnizate
in favoarea unor entitati care isi desfasoara activitatea in sectoarele speciale si care
indeplinesc conditiile pentru a fi calificate drept autoritdti contractante, care, in
caz contrar, ar fi obligate sa respecte normele privind achizitiile publice,
independent de constatarea existentei legaturii functionale mentionate mai sus;
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- n speta examinata de instanta de trimitere, este vorba despre o intreprindere
publica (Ferservizi S.p.A.), care constituie ,,centrul de servicii integrate” al
grupului Ferrovie dello Stato, intrucat gestioneaza activitatile de ,,Back Office”
pentru societatea-mama si pentru societatile din cadrul grupului FS, si anume
activitatile care nu sunt direct legate de exploatarea feroviara, exercitand un rol de
sprijin pentru core business [omissis] si imbunatatind Tn mod constant eficienta
proceselor gestionate, si se ocupa de ,achizitii no core”, desfasurandu-si
activitatea in conformitate cu logica pietei [omissis];

- prin urmare, este evident ca o entitate cu astfel de caracteristiei ar putea
deveni un instrument de eludare de catre autoritatea contractanta’care 0
controleaza a aplicarii celor doua directive, din moment ce, prn definitie, aceasta
nu ar putea fi considerata Tn niciun moment o entitate contractanta Tn_sensul
Directivei 2014/25/UE [intrucat se ocupa de achizitii care nu tin{de“activitatea
principala (core business) a societatilor din cadrul grupului},si nici‘@ auteritate
contractanta Tn sensul Directivei 2014/24/UE (fiind verba despre o intreprindere
publica ce isi desfasoara activitatea in sectoarele speciale);

- Tn acest sens, trebuie amintit ca, Tn conformitate cuyobiectul'siu de activitate,
procedura de cerere de oferta organizata, de, FerservizihS.p.A. are ca obiect
atribuirea ,,serviciilor de multiservice;,de curdtenie cu efecte reduse asupra
mediului si de dezinfectie, precumdsi a serviciilorncomplementare aflate in sarcina
Ferservizi S.p.A. pentru imobilele utilizate dessocietatile care fac parte din grupul
Ferrovie dello Stato Italiane”, si‘anume,o pluralitate de societati, toate aflate sub
conducerea si controlul societatii-mamasFerrovie dello Stato Italiane S.p.A.,
organism de drept public‘fomissis];

- [omissis] [alte consideratii In acelasi sens];

- in sfargit, pare Oportun, savse aminteasca faptul ca insasi Curtea de Justitic a
Uniunii Europene a“afirmat'ea ,,0 societate care, pe de o parte, este detinuta in
totalitate 'de o auteritateycontractanta a carei activitate este de a indeplini nevoi de
interestgeneral si care, pe de alta parte, realizeaza atat operatiuni pentru aceasta
autoritate eentractanta, Cat si operatiuni pe piata concurentiald, trebuie calificata
drept ‘«organismde drept public» [...] cat timp activitatile respectivei societati
sunt necesare pentru ca autoritatea contractantd in cauza sa isi poatd exercita
activitatea siwcat timp, pentru a indeplini nevoi de interes general, societatea
mentignatd se lasa ghidata de alte considerente decat considerentele economice,
aspect care trebuie verificat de instanta de trimitere” (Hotararea Curtii de Justitie a
Uniunii Europene, Camera a patra, din 5 octombrie 2017, C-567/15, privind chiar
0 procedura de cerere de ofertd initiatd de 0 societate comerciald controlatd de
,societatea feroviara lituaniana”);

- in concluzie, instanta de trimitere intelege sa adreseze cu titlu preliminar
Curtii de Justitie @ Uniunii Europene, Tn temeiul articolului 267 TFUE, urmatoarea
intrebare privind interpretarea dreptului Uniunii: O intreprindere publica ce isi
desfasoara activitatea in sectoarele speciale [entitate contractanta in sensul
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articolului 4 alineatul (2) din Directiva 2014/25/UE, astfel cum a fost transpusa
prin articolul 114 si urmatoarele din Decretul legislativ nr. 50 din 18 aprilie
2016], calificata astfel pentru ca este supusa influentei dominante exercitate de o
autoritate contractanta, mai precis de un organism de drept public [articolul 2
alineatul (1) punctul 4 din Directiva 2014/24/UE], care detine majoritatea
capitalului sau, trebuie sa respecte dispozitiile Directivei 2014/25/UE atunci cand
intentioneaza sa incheie un contract de achizitii publice de servicii a carui
valoare depaseste pragurile de relevanta europeana, avand ca obiect prestatii
care nu tin strict de activitdtile mentionate la articolele 8-14 din Directiva
2014/25/UE, dar care sunt destinate sa raspunda exclusiv sau in_pringipal unor
nevoi ale organismului de drept public care o controleaza si ale secietagilor de
asemenea controlate de acesta?

- [omissis] [elemente de procedura]
PENTRU ACESTE MOTIVE,

Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazig (Tribunalul Administrativ
Regional din Lazio) (Sectia I\VV-ter)

a) adreseaza Curtii de Justitie a ‘Uniunii, Europene intrebarea preliminara
mentionatd Th motivare;

b)  [omissis];

c) dispune suspendarea’ judecariinprezentei cauze pana la pronuntarea unei
decizii preliminare degitre, CurteadeJustitic a Uniunii Europene.

[omissis] Roma [emissis], 23 aprilie 2024 [omissis]



