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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccio)

4 de junho de 2020*

«Reenvio prejudicial — Contratos publicos — Diretiva 2004/18/CE — Centrais de compras —
Pequenos municipios — Limitacdo apenas a dois modelos de organizagdo publicos de central de
compras — Proibicdo de atuacdo de uma central de compras de capital privado e com a intervencdo de
entidades privadas — Limitacdo territorial da atividade das centrais de compras»

No processo C-3/19,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Itdlia), por Decisdo de
20 de setembro de 2018, que deu entrada no Tribunal de Justica em 3 de janeiro de 2019, no processo
Asmel Soc. cons. a r.l
contra
Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC),
sendo interveniente:
Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate (Anacap),

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccio),
composto por: A. Arabadjiev, presidente de seccdo, K. Lenaerts (relator), presidente do Tribunal de
Justica, exercendo fungdes de juiz da Segunda Secgdo, P.G. Xuereb, T. von Danwitz e A. Kumin,
juizes,
advogado-geral: M. Campos Sanchez-Bordona,
secretario: R. Schiano, administrador,
vistos os autos e apds a audiéncia de 29 de janeiro de 2020,

vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo da Asmel Soc. cons. a rl, por M. Chiti, A. Sandulli, L. Lentini e B. Cimino,
avvocati,

— em representacdo do Governo italiano, por G. Palmieri, na qualidade de agente, assistida por C.
Colelli e C. Pluchino, avvocatesse dello Stato,

* Lingua do processo: italiano.

PT
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— em representacio da Comissdo Europeia, por G. Gattinara, P. Ondrisek e L. Haasbeek, na
qualidade de agentes,

ouvidas as conclusoes do advogado-geral na audiéncia de 2 de abril de 2020,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacio dos artigos 1.°, n.° 10, e 11.° da
Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004, relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servicos (JO 2004, L 134, p. 114),
conforme alterada pelo Regulamento (UE) n.° 1336/2013 da Comissdo, de 13 de dezembro de 2013
(JO 2013, L 335, p. 17) (a seguir « Diretiva 2004/18»), bem como dos principios da livre prestacdo de
servicos e da abertura mais ampla a concorréncia em matéria de contratos publicos de servigos. A
Diretiva 2004/18 foi revogada pela Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos (JO 2014, L 94, p. 65).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Asmel Soc. cons. a r.l. (a seguir
«Asmel») a Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC) [Autoridade Nacional Anticorrupg¢ao, Itdlia] a
respeito da Decisdo n.” 32, da ANAC, de 30 de abril de 2015, em que se pronunciou contra a Asmel
proibindo-a de exercer a atividade de intermediacdo na adjudicacdo de contratos publicos e
declarando ilegais os andncios de concurso que realizou, por nido cumprimento dos modelos de
organizacgdo das centrais de compras previstos no direito italiano (a seguir «decisdo controvertida»).

Quadro juridico

Direito da Unido
Nos termos do considerando 2 da Diretiva 2004/18, aplicavel a data dos factos do processo principal:

«A adjudicacdo de contratos celebrados nos Estados-Membros por conta do Estado, das autarquias
locais e regionais e de outros organismos de direito ptblico deve respeitar os principios do Tratado,
nomeadamente os principios da livre circulacio de mercadorias, da liberdade de estabelecimento e da
livre prestacdo de servigos, assim como os principios deles resultantes, tais como os principios da
igualdade de tratamento, da ndo-discriminacdo, do reconhecimento mutuo, da proporcionalidade e da
transparéncia. Todavia, no que se refere aos contratos publicos que ultrapassem um determinado
valor, é aconselhdvel estabelecer disposicoes que instituam uma coordenacdo comunitdria dos
procedimentos nacionais para a adjudicacdo dos contratos publicos que se baseiem nesses principios
por forma a garantir os seus efeitos e a abertura a concorréncia dos contratos publicos. Por
conseguinte, tais disposi¢coes de coordenacdo devem ser interpretadas em conformidade com as regras
e principios atrds referidos, bem como com as restantes regras do Tratado.»

O considerando 16 da mesma diretiva enuncia:
«A fim de ter em conta a diversidade de circunstincias verificada nos Estados-Membros, convém
permitir que estes prevejam a possibilidade de as entidades adjudicantes recorrerem a acordos-quadro,

a centrais de compras, a sistemas de aquisicdo dindmicos, a leildes eletrénicos e ao didlogo
concorrencial, tais como definidos e regulamentados na presente diretiva.»
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O artigo 1.°, n.” 8 a 10, da referida diretiva dispde:

«8. Os termos “empreiteiro”, “fornecedor” e “prestador de servicos” designam qualquer pessoa singular
ou coletiva, entidade publica ou agrupamento de tais pessoas e/ou organismos que, respetivamente,
realize empreitadas e/ou obras, forneca produtos ou preste servicos no mercado.

O termo “operador econdémico” abrange simultaneamente as nogdes de empreiteiro, fornecedor e
prestador de servicos e é usado unicamente por motivos de simplificacdo do texto.

9. Por “entidades adjudicantes” entende-se o Estado, as autarquias locais e regionais, os organismos de
direito publico e as associagdes formadas por uma ou mais autarquias locais ou regionais ou um ou
mais organismos de direito publico.

Por “organismo de direito ptblico” entende-se qualquer organismo:

a) Criado para satisfazer especificamente necessidades de interesse geral com caréter ndo industrial ou
comercial;

b) Dotado de personalidade juridica e

¢) Cuja atividade seja financiada maioritariamente pelo Estado, pelas autarquias locais ou regionais ou
por outros organismos de direito publico; ou cuja gestdo esteja sujeita a controlo por parte destes
ultimos; ou em cujos o6rgdos de administracdo, direcdo ou fiscalizacdo mais de metade dos
membros sejam designados pelo Estado, pelas autarquias locais ou regionais ou por outros
organismos de direito publico.

10. “Central de compras” é uma entidade adjudicante que:
— adquire fornecimentos e/ou servigos destinados a entidades adjudicantes ou

— procede a adjudicacdo de contratos publicos ou celebra acordos-quadro de obras, de fornecimento
ou de servicos destinados a entidades adjudicantes.»

O artigo 2.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Principios de adjudicagdo dos contratos», prevé:

«As entidades adjudicantes tratam os operadores econdémicos de acordo com os principios da
igualdade de tratamento e da nao discriminacdo e agem de forma transparente.»

Nos termos do artigo 7.°, alinea b), primeiro travessio, da Diretiva 2004/18, esta é aplicdvel aos
contratos publicos de fornecimento ou de servicos de valor (sem imposto sobre o valor acrescentado)
igual ou superior a 207000 euros, celebrados por entidades adjudicantes ndo mencionadas no
anexo IV dessa diretiva. Para os contratos de empreitada de obras publicas, o artigo 7.°, alinea c), da
referida diretiva fixa o limiar em 5186 000 euros.

O artigo 11.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Contratos publicos e acordos-quadro celebrados por
centrais de compras», tem o seguinte teor:

«1. Os Estados-Membros podem prever a possibilidade de as entidades adjudicantes contratarem
empreitadas de obras, fornecimentos e/ou servicos recorrendo a uma central de compras.
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2. Considera-se que as entidades adjudicantes que contratam empreitadas de obras, fornecimentos
e/ou servicos recorrendo a uma central de compras nos casos referidos no n.° 10 do
artigo 1.° cumpriram o disposto na presente diretiva sempre que a referida central de compras o tenha
cumprido.»

Direito italiano

Decreto Legislativo n.° 267/2000

O primeiro pardgrafo do artigo 30.° do decreto legislativo n.° 267 — Testo unico delle leggi
sull'ordinamento degli enti locali (Decreto Legislativo n.” 267 — Texto Unico das Leis sobre o Regime
das Coletividades Locais), de 18 de agosto de 2000 (GURI n.’ 227, de 28 de setembro de 2000, a seguir
«Decreto Legislativo n.® 267/2000»), prevé:

«A fim de executar de forma coordenada fungdes e servicos determinados, as coletividades locais
podem celebrar entre si convengdes adequadas.»

Nos termos do primeiro paragrafo do artigo 31.° do referido decreto legislativo, sob a epigrafe
«Consorcios»:

«As coletividades locais, para a gestdo conjunta de um ou mais servicos e para o exercicio conjunto de
funcoes, podem constituir um consoércio de acordo com as normas previstas para as empresas especiais
a que se refere o artigo 114.°, na medida em que sejam compativeis. No consércio podem participar
outras entidades publicas, quando sejam para tal autorizadas, ao abrigo da legislacio a que estdo
sujeitas.»

O primeiro paragrafo do artigo 32.° do referido decreto legislativo define «unido de municipios» como
«a coletividade local constituida por dois ou mais municipios, em geral limitrofes, para o exercicio em
comum de determinadas funcoes e a prestacdo de determinados servigos».

Decreto Legislativo n.” 163/2006

O artigo 3.°, n.° 25, do decreto legislativo n.” 163 — Codice dei contratti pubblici relativi a lavori,
servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE (Decreto Legislativo n.’ 163,
que aprova o Cédigo dos Contratos Publicos de Empreitadas, Servigos e de Fornecimentos e Transpoe
as Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE), de 12 de abril de 2006 (suplemento ordindrio do GURI n.° 100,
de 2 de maio de 2006, a seguir «Decreto Legislativo n.° 163/2006»), define «entidade adjudicante»
como sendo «as Administragcdes do Estado; as coletividades territoriais, as demais entidades publicas
nao econdmicas, os organismos de direito publico, as associagdes, unides e agrupamentos por eles
formados, qualquer que seja a sua designacao».

Nos termos do artigo 3.°, n.” 34, do Decreto Legislativo n.” 163/2006, deve entender-se por «central de
compras»:

«A entidade administrativa adjudicante que:

— adquira fornecimentos e/ou servicos destinados a outras entidades administrativas ou a outros
adjudicantes, ou

— proceda a adjudicagdo de contratos ou celebre acordos-quadro de empreitada, de fornecimentos ou
de servicos destinados a entidades administrativas adjudicantes ou a outras entidades adjudicantes».
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O n° 3 bis do artigo 33.° deste decreto legislativo, introduzido pelo decreto-legge n.” 201 —
Disposizioni urgenti per la crescita, I'equita e il consolidamento dei conti pubblici (Decreto-Lei
n.” 201, Medidas Urgentes para o Crescimento, a Equidade e a Consolidacdo das Contas Publicas), de
6 de dezembro de 2011 (suplemento ordinidrio do GURI n.° 284, de 6 de dezembro de 2011),
convertido em lei, com alteragdes, pela legge n.° 214 (Lei n.° 214), de 22 de dezembro de 2011
(suplemento ordindrio do GURI n.° 300, de 27 de dezembro de 2011), enuncia:

«Os municipios que ndo tenham mais de 5000 habitantes situados no territério de cada provincia
adjudicam obrigatoriamente a uma unica central de compras a aquisicdo de obras, servicos e
fornecimentos no ambito das unides de municipios previstas no artigo 32.° do [Decreto Legislativo
n.° 267/2000], quando existam, ou celebram um acordo de consércio especial entre esses municipios,
recorrendo aos servicos competentes».

O artigo 9.° n.° 4, do decreto-legge n.° 66 — Misure urgenti per la competitivita e la giustizia sociale
(Decreto-Lei n.° 66, Medidas Urgentes para a Competitividade e a Justica Social), de 24 de abril de
2014 (GURI n.° 95, de 24 de abril de 2014), convertido, com alteracdes, em lei pela Lei n.° 89, de
23 de junho de 2014 (GURI n.° 143, de 23 de junho de 2014), alterou o referido artigo 33.°, n.° 3 bis,
como se segue:

«Os municipios que nao sejam capital de provincia procedem a aquisicdo de obras, bens e servigos no
ambito das unides de municipios previstas no artigo 32.° do Decreto Legislativo [n.° 267/2000], quando
existam, ou celebram um acordo de consdrcio especial entre esses municipios recorrendo aos seus
servicos competentes ou aos servicos das provincias, ou recorrendo a uma entidade centralizadora ou a
provincia, nos termos da Lei n.° 56, de 7 de abril de 2014. [...]»

Litigio do processo principal e questdes prejudiciais

A Asmel, sociedade de empresas de responsabilidade limitada, fundada em 23 de janeiro de 2013, é
detida em 51 % pelo municipio de Caggiano (Itdlia), em 25% pela associagdo privada Asmel, que
conta entre os seus associados a Associazione nazionale piccoli comuni italiani (Associacdo Nacional

de Pequenos Municipios italianos), e em 24 % pelo Consorcio Asmel, que é um consércio de
empresas privadas e de municipios.

A Asmel exerceu, ao longo dos anos, a atividade de central de compras de diversas coletividades locais.
Concretamente, organizou um concurso publico para a celebragio de acordos-quadro a fim de
adjudicar o servigo de fiscalizagdo da tributagdo municipal sobre bens imdveis e de cobranca coerciva
de dividas fiscais, bem como 152 processos de concurso telemdticos para a adjudicacdo de contratos
publicos de varios tipos.

De acordo com as modalidades de funcionamento da Asmel, as coletividades locais aderem, por
deliberacdo da assembleia municipal, a associacio Asmel, e, posteriormente, por deliberacio do
executivo municipal, atribuem as suas fungoes de aquisicao a Asmel. Esta é remunerada pelos servicos
prestados através de uma plataforma informdtica em 1,5% do montante do contrato, pagos pelo
adjudicante.

Na sequéncia de vérias queixas, a ANAC procedeu a investigacdes no termo das quais constatou que a
Asmel ndo respeitava os modelos de organizacdo para as centrais de compras previstos no n.’ 3 bis do
artigo 33.° do Decreto Legislativo n.” 163/2006.

Segundo a ANAC, a Asmel é uma sociedade de direito privado, ao passo que, para as centrais de
compras, o ordenamento juridico italiano exige formas publicas de atuacdo mediante entidades
publicas ou associagdes de coletividades locais, como as unides de municipios e os consdércios entre
municipios resultantes de acordos celebrados nos termos do artigo 30.° do Decreto Legislativo
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n.° 267/2000. Também precisou que, mesmo admitindo-se o recurso a entidades privadas, deve
tratar-se de organismos internos (in house), que exercam uma atividade limitada ao territério dos
municipios fundadores, sendo no presente caso inexistente quer o requisito relativo ao controlo
andlogo quer a limitacdo territorial da atividade prestada.

Além disso, a ANAC constatou que as coletividades locais apenas indiretamente participam na central
de compras, pois, num primeiro momento, aderem a associacdo Asmel e sé depois, por deliberacio do
executivo municipal, encarregam a Asmel de proceder as compras.

No que toca a natureza juridica da Asmel, uma vez que esta apenas exerce indiretamente a sua
atividade em reposta as necessidades das coletividades locais aderentes, e ndo prové diretamente as
necessidades de interesse geral que essas coletividades devem satisfazer, a ANAC excluiu que pudesse
ser qualificada de «organismo de direito publico».

Consequentemente, a ANAC adotou a decisao controvertida.

A Asmel impugnou a decisdo controvertida no Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Tribunal
Administrativo Regional do Lacio, Itdlia). Alegou que, muito embora seja uma entidade de direito
comum, tem personalidade juridica, satisfaz necessidades de interesse geral, ndo tem carater industrial
ou comercial, é financiada pelas coletividades locais aderentes e opera sob a sua influéncia dominante.
Por conseguinte, é um organismo de direito publico e, portanto, uma entidade adjudicante que
preenche os requisitos para ser qualificada de «central de compras».

Por Sentenca de 22 de fevereiro de 2016, o Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Tribunal
Administrativo Regional do Lacio) negou provimento ao recurso da Asmel. Tendo em conta o modo
de financiamento e o controlo da gestdo dessa sociedade, excluiu que fosse qualificada de «organismo
de direito publico», na falta de preenchimento do requisito da influéncia publica dominante. Declarou
ainda que a Asmel ndo estava em conformidade com os modelos de organizacdo das centrais de
compras impostos pelo Decreto Legislativo n.” 163/2006 e que o seu ambito de atuacdo se devia
limitar ao territério dos municipios fundadores.

A Asmel interpos recurso da referida sentenca para o Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em
formacdo jurisdicional, Itdlia), sustentando, em especial, por um lado, que é errado declarar que o
modelo de organizacdo da sociedade que consiste num consércio de direito privado sob a forma de
sociedade é incompativel com as disposi¢cdes do Decreto Legislativo n.” 163/2006 sobre as centrais de
compras e, por outro, que esse decreto legislativo ndo impde nenhuma limitacdo territorial as
atividades dessas centrais de compra.

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em em formacéo jurisdicional) salienta que, embora, de
acordo com o disposto no Decreto Legislativo n.” 163/2006 sobre as centrais de compras, qualquer
entidade adjudicante possa assumir a funcdo de central de compras, o artigo 33.°, n.° 3 bis, desse
decreto legislativo constitui uma derrogacdo a esse principio ao estabelecer que os pequenos
municipios sé podem recorrer a centrais de compras configuradas segundo dois modelos de
organizagdo precisos, concretamente, o da unido de municipios previsto no artigo 32.° do Decreto
Legislativo n.° 267/2000 e o do consdércio entre as coletividades locais previsto no artigo 31.° desse
decreto legislativo. Na opinido do Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacéo jurisdicional),
a referida obrigacdo imposta aos pequenos municipios parece colidir com a possibilidade de recorrer a
centrais de compras sem limitagdes quanto as formas de cooperacgdo previstas na Diretiva 2004/18.

Além disso, o Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional) tem duvidas, no que
se refere aos consorcios de municipios, sobre a obrigacdo imposta aos pequenos municipios de recorrer
a modelos de organizacdo de direito publico, excluindo a participacdo de entidades privadas. Essa
exclusdo pode ser contrdria aos principios da livre prestacio de servicos e da abertura mais ampla
possivel a concorréncia, consagrados no direito da Unido, ao reservar apenas para as entidades publicas
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italianas, taxativamente indicadas, o exercicio de prestacdes de servigcos qualificdveis de «atividade
econdémica», e que, nesta perspetiva, se prestariam melhor a ser exercidas em regime de livre
concorréncia no mercado interno.

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacao jurisdicional) indica, além disso, que, embora o
direito interno ndo defina um ambito de funcionamento para as centrais de compras, estabelece uma
correspondéncia entre o territério dos pequenos municipios que a elas recorrem e o ambito de
funcionamento daquelas centrais. Este dmbito é, por isso, limitado ao territério dos municipios
incluidos na unido de municipios ou no consércio. Esta limitacdo, no entender do Consiglio di Stato
(Conselho de Estado, em formacéo jurisdicional), pode ser contréria aos principios da livre prestagdo
de servicos e da abertura mais ampla possivel a concorréncia, na medida em que institui zonas de
exclusividade no funcionamento das centrais de compras.

Nestas circunstancias, o Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacgéo jurisdicional) decidiu
suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) Uma disposicdo nacional[...] como o artigo 33.°, [n.° 3 bis], do Decreto Legislativo [n.° 163/2006],
que limita a autonomia dos municipios para a adjudicacdo a uma central de compras a apenas
dois modelos de organizacdo, a unido [de] municipios, se ja existir, ou o consércio entre
municipios que seja constituido, é contraria ao direito da Uniao?

2) Em qualquer caso, uma disposicdo nacionall...] como o artigo 33.°, [n.° 3 bis], do Decreto
Legislativo [n.” 163/2006], que, lido em conjugacdo com o artigo 3.°, n.° 25, do Decreto Legislativo
[n.° 163/2006], em relacdo ao modelo de organizagdo dos consdrcios de municipios, exclui a
possibilidade de constituir entidades de direito privado como, por exemplo, o consércio de direito
comum com a participacdo também de entidades privadas, é contraria ao direito [da Unido], em
especial aos principios da livre circulacdo de servicos e da abertura mais ampla a concorréncia no
ambito dos contratos publicos de servigos?

3) Uma disposicdo nacional[...] como o artigo 33.°, [n.° 3 bis, do Decreto Legislativo n.° 163/2006],
que, se for interpretada no sentido de que permite aos consércios de municipios que constituem
centrais de compras operar num territério correspondente ao dos municipios aderentes
unitariamente considerado, e, por conseguinte, no maximo, na area provincial, limita o ambito de
funcionamento dessas centrais de compras, é contrdria ao direito da Unido, em especial aos
principios da livre circulacdo de servicos e da abertura mais ampla a concorréncia no ambito dos
contratos publicos de servicos?»

Quanto a admissibilidade

Em primeiro lugar, o Governo italiano alega que o pedido de decisdao prejudicial é inadmissivel, por ser
hipotético.

Alega que o drgao jurisdicional de reenvio se baseia na dupla premissa de que, por um lado, a atividade
de aquisicdo de bens e de servicos por conta de uma entidade adjudicante constitui uma atividade
econdmica, concretamente um servigo, na acegao do artigo 57.° TFUE, e, por outro, que a Asmel, que
nao preenche os requisitos previstos pelo direito da Unido e pelo direito italiano para ser qualificada de
«central de compras», deve necessariamente ser qualificada de «operador econémico». Ora, mesmo
admitindo que o Tribunal de Justica responda que o direito da Unido se opde as disposicoes do
direito italiano em causa no processo principal, essa resposta ndo permite dar provimento ao recurso
interposto no o6rgdo jurisdicional de reenvio, dado que os servicos de aquisicio em questio no
processo principal ndo foram adjudicados a Asmel na sequéncia de um processo de concorréncia em
conformidade com o direito da Unido.
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A este respeito, importa salientar que, segundo jurisprudéncia constante, as questdes relativas a
interpretacdo do direito da Unido submetidas pelo juiz nacional no quadro regulamentar e factual que
define sob a sua responsabilidade, e cuja exatiddo ndo cabe ao Tribunal de Justica verificar, gozam de
uma presuncao de pertinéncia. O Tribunal de Justica s6 pode recusar pronunciar-se sobre um pedido
de decisao prejudicial apresentado por um érgdo jurisdicional nacional se for manifesto que a
interpretacdo do direito da Unido solicitada ndo tem nenhuma relacdo com a realidade ou com o
objeto do litigio no processo principal, quando o problema for hipotético ou ainda quando o Tribunal
de Justica ndo dispuser dos elementos de facto e de direito necessarios para dar uma resposta util as
questdes que lhe sdo submetidas (Acérdao de 27 de novembro de 2019, Tedeschi e Consorzio Stabile
Istant Service, C-402/18, EU:C:2019:1023, n.° 24 e jurisprudéncia referida).

De acordo com jurisprudéncia constante, a justificacdo do reenvio prejudicial ndo é emitir opinides
consultivas sobre questdes gerais ou hipotéticas, mas a necessidade inerente a efetiva solucdo de um
litigio (Acérdao de 10 de dezembro de 2018, Wightman e o., C-621/18, EU:C:2018:999, n.° 28 e
jurisprudéncia referida).

No caso em apreco, decorre do pedido de decisdo prejudicial que o litigio no processo principal, cuja
apreciacdo cabe ao tribunal de reenvio, tem a ver com a questdo da legalidade da exclusdo da Asmel
do numero de entidades que podem exercer a funcdo de central de compras a favor das pequenas
coletividades locais. Segundo as indicagdes do tribunal de reenvio, esta exclusdo tem por base as
limitagdes impostas pelas disposi¢oes do Decreto Legislativo n.° 163/2006 relativas as centrais de
compras. Nessas questdes prejudiciais, o tribunal de reenvio convida o Tribunal de Justica a
pronunciar-se precisamente sobre a questdo de saber se o direito da Unido se opde a tais limitagoes.

Nessas circunstancias, ndo é manifesto que a interpretacdo do direito da Unido pedida pelo tribunal de
reenvio ndo tenha nenhuma relacdo com a realidade ou o objeto do litigio do processo principal ou
que as questdes prejudiciais digam respeito a um problema de natureza hipotética.

A presuncdo de pertinéncia de que gozam as questoes prejudiciais ndo pode ser ilidida, no caso em
apreco, pela argumentacdo do Governo italiano segundo a qual a resposta do Tribunal de Justica nao
permite ao tribunal de reenvio dar provimento ao recurso interposto pela Asmel, uma vez que a
atividade de aquisicdo de bens e de servicos nao foi adjudicada a esta sociedade na sequéncia de um
processo concorrencial em conformidade com o direito da Unido, quando resulta do pedido de
decisdo prejudicial que a decisdo controvertida proibe a Asmel, genericamente, e ndo para um contrato
especifico, o exercicio de uma atividade de central de compras de coletividades locais, sendo que, no
entender dessa sociedade, essa proibicdo viola o direito da Unido.

Em segundo lugar, nas suas observacoes escritas, a Comissdo Europeia exprimiu davidas quanto a
relevancia das questdes prejudiciais para a decisdo do litigio do processo principal, com o fundamento
de que o artigo 33.°, n.° 3 bis, do Decreto Legislativo n.® 163/2006, visado no texto das questdes
prejudiciais, foi posteriormente revogado pelo legislador italiano, de modo que o litigio do processo
principal pode ficar sem objeto.

A este proposito, importa salientar que, no ambito do processo de decisdo prejudicial previsto no
artigo 267.° TFUE, ndo cabe ao Tribunal de Justica precisar quais as disposi¢des nacionais relevantes
aplicaveis ao processo principal. Tal prerrogativa pertence apenas ao 6rgao jurisdicional de reenvio,
que, ao analisar o quadro juridico nacional, deixa ao Tribunal de Justica a possibilidade de fornecer
todos os elementos de interpretacdo resultantes do direito da Unido, permitindo ao 6rgéo jurisdicional
de reenvio apreciar a conformidade de uma legislacdo nacional com a regulamentacdo da Unido (v.,
neste sentido, Acérddo de 19 de junho de 2019, Meca, C-41/18, EU:C:2019:507, n.° 22 e jurisprudéncia
referida).
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Portanto, a admissibilidade das questdes prejudiciais ndo é posta em causa pelo facto de a disposicao
de direito nacional que o 6rgdo jurisdicional de reenvio indicou como sendo aplicavel ao litigio no
processo principal ter sido posteriormente revogada.

Ademais, interrogado sobre a posicdo expressa pela Comissdo quanto a relevancia das questdes
prejudiciais para a solucdo do litigio do processo principal, o Governo italiano esclareceu, na
audiéncia, que a nova legislacio em matéria de centrais de compras, que revoga e substitui o
artigo 33.°, n.° 3 bis, do Decreto Legislativo n.” 163/2006, ndo terd efeitos antes de 31 de dezembro de
2020, pelo que o litigio do processo principal continua a ser regido por essa disposicdo, o que a
Comissdo também reconheceu na audiéncia.

Atendendo as consideragdes precedentes, o pedido de decisdo prejudicial deve ser considerado
admissivel.

O Governo italiano e a Comissdo tém também duvidas quanto a admissibilidade da terceira questao
prejudicial, porque a limitacdo territorial da atividade das centrais de compras criadas pelas
coletividades locais sobre as quais se interroga o drgédo jurisdicional de reenvio pode constituir uma
vantagem para uma central de compras, segundo as indicagdes que constam da decisdo de reenvio. Em
especial, o Governo italiano real¢a a existéncia de uma contradicdo nessa decisdo sobre a questdo de
saber se essa limitacdo territorial constitui uma desvantagem ou uma vantagem para essa central. Ha
que abordar estes aspetos no ambito da apreciacdo da terceira questdo.

Quanto as questoes prejudiciais

Observacgaes preliminares

Nas suas questdes prejudiciais, o 6rgdo jurisdicional de reenvio refere-se, em termos gerais, ao direito
da Unido e aos principios da livre prestacdo de servicos e da abertura mais ampla a concorréncia na
celebragdo de contratos publicos de servicos. Contudo, resulta do pedido de decisdo prejudicial que
esse dOrgdo jurisdicional se interroga mais concretamente sobre o artigo 56. TFUE, que consagra a
livre prestacdo de servicos, e sobre os artigos 1., n.” 10, e 11.° da Diretiva 2004/18, relativos as
centrais de compras.

A este propdsito, no que respeita a determinacdo das disposicoes de direito primario ou de direito
derivado que cumpre interpretar, no sentido de fornecer uma resposta util ao 6rgao jurisdicional de
reenvio, é de realcar, em primeiro lugar, que as questdes prejudiciais tém em vista permitir aquele
6rgao jurisdicional apreciar a compatibilidade do Decreto Legislativo n.° 163/2006 com o direito da
Unido. Ora, resulta do seu proprio titulo que esse decreto constitui a aplicagdo da Diretiva 2004/18.

Em segundo lugar, decorre do pedido de decisdo prejudicial que o conceito de «central de compras»,
previsto nos artigos 1.°, n.” 10, e 11.° da Diretiva 2004/18, constitui o cerne do litigio do processo
principal.

Por ultimo e em terceiro lugar, os limiares de aplicacdao do artigo 7.° da Diretiva 2004/18 sao atingidos.
Por um lado, infere-se dos documentos constantes dos autos de que dispoe o Tribunal de Justica que,
no que toca a um determinado nimero dos 152 anuincios de concurso lancados pela Asmel durante o
periodo compreendido entre maio de 2013 e fevereiro de 2014, feridos de ilegalidade em virtude da
decisdo controvertida, o valor do contrato ultrapassa os limiares da referida disposicdo. Por outro
lado, a decisdo controvertida proibe a Asmel o exercicio de qualquer atividade de intermediacdo nos
processos de adjudicacdo dos contratos publicos independentemente do seu valor.
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Nestas circunstancias, hd que analisar as questdes prejudiciais unicamente a luz da Diretiva 2004/18 e,
designadamente, dos seus artigos 1.°, n.° 10, e 11.°

Quanto ao mérito

Quanto a primeira e segunda questoes

Com a primeira e segunda questdes, que importa analisar conjuntamente, o 6rgao jurisdicional de
reenvio pergunta, em substancia, se os artigos 1.°, n.° 10, e 11.° da Diretiva 2004/18 devem ser
interpretados no sentido de que se opdem a uma disposicio de direito nacional que limita a
autonomia organizacional das pequenas coletividades locais para recorrerem a uma central de
compras apenas a dois modelos de organizacdo exclusivamente publicos, sem a participacio de
particulares ou de empresas privadas.

Com o objetivo de responder a essas questdes, é de realcar, em primeiro lugar, que o conceito de
«central de compras» é definido no n.” 10 do artigo 1.° da Diretiva 2004/18 e designa uma entidade
adjudicante que adquire fornecimentos e/ou servigos destinados a entidades adjudicantes ou procede a
adjudicacdo de contratos publicos ou celebra acordos-quadro de obras, de fornecimento ou de servigcos
destinados a entidades adjudicantes.

Consequentemente, o conceito de «central de compras» é definido na Diretiva 2004/18 com referéncia
ao conceito de «entidade adjudicante».

Este ultimo conceito é, por seu turno, definido no n.* 9 do artigo 1.° da Diretiva 2004/18 e, nos termos
do primeiro parigrafo desta disposicdo, designa o Estado, as autarquias locais e regionais, os
organismos de direito publico e as associacdes formadas por uma ou mais autarquias locais ou
regionais ou um ou mais organismos de direito publico.

Nos termos do artigo 1.°, n.* 9, segundo pardagrafo, da Diretiva 2004/18, entende-se por «organismo de
direito publico» qualquer organismo criado para satisfazer especificamente necessidades de interesse
geral com carater ndo industrial ou comercial, dotado de personalidade juridica e cuja atividade seja
financiada maioritariamente pelo Estado, pelas autarquias locais ou regionais ou por outros
organismos de direito publico, ou cuja gestdo esteja sujeita a controlo por parte destes ultimos, ou em
cujos 6rgaos de administracdo, direcdo ou fiscalizagdo mais de metade dos membros sejam designados
pelo Estado, pelas autarquias locais ou regionais ou por outros organismos de direito publico.

O Tribunal de Justica teve a oportunidade de precisar que o n.° 9 do artigo 1.° dessa diretiva define o
conceito de «entidade adjudicante» num sentido amplo e funcional, para garantir os objetivos da dita
diretiva, que visam excluir simultaneamente o risco de ser dada preferéncia aos proponentes ou aos
candidatos nacionais, em quaisquer adjudicagdes de contratos efetuadas pelas entidades adjudicantes,
e a possibilidade de um organismo financiado ou controlado pelo Estado, pelas autarquias locais e
regionais ou por outros organismos de direito publico se deixar guiar por considera¢des que ndo
sejam econdmicas (v., neste sentido, Acérddo de 5 de outubro de 2017, LitSpecMet, C-567/15,
EU:C:2017:736, n.° 31 e jurisprudéncia referida). Por outro lado, essa disposi¢cdo ndo impde nenhuma
obrigacdo de respeitar modelos de organizacdo especifica para corresponder ao conceito de «entidade
adjudicante».

Cabe salientar, em segundo lugar, que, nos termos do considerado 16 da Diretiva 2004/18, «[a] fim de
ter em conta a diversidade de circunstancias verificada nos Estados-Membros, convém permitir que
estes prevejam a possibilidade de as entidades adjudicantes recorrerem [...] a centrais de compras [...]
ta[is] como definidas e regulamentadas na presente diretiva». Assim, nos termos do artigo 11.°, n.° 1, da
Diretiva 2004/18, os Estados-Membros podem prever a possibilidade de as entidades adjudicantes
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contratarem empreitadas de obras, fornecimentos e/ou servigos recorrendo a uma central de compras.
Nos termos do n.° 2 deste artigo, considera-se que as entidades adjudicantes que contratam
empreitadas de obras, fornecimentos e/ou servigos recorrendo a uma central de compras nos casos
referidos no n.° 10 do artigo 1.° da mesma diretiva cumpriram o disposto na Diretiva 2004/18 sempre
que a referida central de compras o tenha cumprido.

Resulta do artigo 11.° da Diretiva 2004/18, lido em conjugacdo com os n.” 9 e 10 do seu artigo 1.° e
com o seu considerando 16, que o uUnico limite que esta diretiva impde quanto a escolha de uma
central de compras é o de que essa central tenha a qualidade de «entidade adjudicante». Esta ampla
margem de apreciacdo estende-se também a definicdo dos modelos de organizacdo das centrais de
compras, desde que as medidas tomadas pelos Estados-Membros para aplicacdo do artigo 11.° da
Diretiva 2004/18 respeitem o limite nela estabelecido, relativo a qualidade da entidade adjudicante da
entidade a que entidade adjudicante pretende recorrer enquanto central de compras. Assim, uma
entidade que ndo possua a qualidade de entidade adjudicante nos termos do artigo 1.°, n.° 9, da
Diretiva 2004/18 nao pode ser reconhecida por uma legislacdo nacional como possuindo a qualidade
de «central de compras», para efeitos da aplicacdo desta diretiva.

Em terceiro lugar, tal interpretacdo da Diretiva 2004/18 é conforme com os principios a ela
subjacentes, concretamente os principios da livre prestacdo de servicos e de abertura a uma
concorréncia ndo falseada em todos os Estados-Membros, enunciados no considerando 2 desta
diretiva.

Embora o artigo 11.°, n.” 2, da Diretiva 2004/18 dispense as préprias entidades adjudicantes que
recorrem a uma central de compras, nos casos previstos nessa disposi¢cdo, da aplicacio dos
procedimentos de adjudicagdo de contratos publicos previstos pela referida diretiva, impoe ao mesmo
tempo a essa central de compras a obrigacdo que incumbe as entidades adjudicantes de respeitar os
procedimentos previstos por essa mesma diretiva. Deste modo, é garantido o objetivo principal das
regras da Unido em matéria de contratos publicos, a saber, a livre prestagdo de servicos e a abertura a
concorréncia nao falseada em todos os Estados-Membros (v., neste sentido, Acérdio de 8 de dezembro
de 2016, Undis Servizi, C-553/15, EU:C:2016:935, n.’ 28 e jurisprudéncia referida).

Nio se opde a esta conclusio o Acérdio de 20 de outubro de 2005, Comissio/Franca (C-264/03,
EU:C:2005:620), no qual o Tribunal de Justica declarou que o contrato de mandato por delegacdo do
dono da obra, regido pela legislacio francesa em matéria de urbanismo, que reserva o papel de
mandatdrio as categorias de pessoas coletivas de direito francés taxativamente enumeradas, constitui
um contrato publico de servicos para efeitos da Diretiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de junho de
1992, relativa a coordenagdo dos processos de adjudicacdo de contratos publicos de servigos (JO 1992,
L 209, p. 1), e, por ndo prever nenhum procedimento de abertura a concorréncia para a escolha do
mandatdrio, infringe essa diretiva.

Com efeito, esse acorddo nao se refere as disposicoes da Diretiva 2004/18 que preveem expressamente
a possibilidade de as entidades adjudicantes recorrerem as centrais de compras. De todo o modo,
resulta desse acérddo que as atribuicbes do mandatirio implicavam diversas fungdes que
correspondem a prestacdes de servicos que foram atribuidas fora de todo o procedimento de abertura
a concorréncia previsto pela Diretiva 92/50 (Acérdao de 20 de outubro de 2005, Comissao/Franga,
C-264/03, EU:C:2005:620, n.” 46, 51 e 55).

Tendo em conta a ampla margem de apreciacdo de que dispéem os Estados-Membros, mencionada no
n.° 56 do presente acdérddo, nada na Diretiva 2004/18 nem nos principios a ela subjacentes impedem
que os Estados-Membros possam adotar os modelos de organizacdo dessas centrais de compras em
funcdo das suas proprias necessidades e das circunstincias especiais que prevalecem num
Estado-Membro, impondo para esse efeito modelos de organizacdo exclusivamente publicos, sem a
participacdo de particulares ou de empresas privadas.
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Neste contexto, o Governo italiano precisou que o legislador italiano, primeiro incentivando as
coletividades locais a recorrerem a centrais de compras, criadas segundo modelos de organizacdo
definidos, e impondo depois as pequenas coletividades locais a obrigacdo de recorrer a essas centrais,
procurou ndo sé prevenir o risco de infiltragdes mafiosas mas também criar um instrumento de
controlo das despesas.

De todo o modo, tal como real¢ou, no essencial, o advogado-geral nos n.” 70 a 72 das suas conclusoes,
tendo em conta o nexo estreito existente entre os conceitos de «entidade adjudicante» e o de «central
de compras», indicado nos n.” 51 a 58 do presente acérdao, nio se pode considerar que as centrais de
compras oferecem servicos num mercado aberto a concorréncia das empresas privadas.

Com efeito, uma central de compras atua na qualidade de entidade adjudicante no sentido de prover as
suas necessidades, e ndo enquanto operador econdémico, no seu proprio interesse comercial.

Assim, uma legislacdo nacional que limita a liberdade das pequenas coletividades locais de recorrerem
a uma central de compras, prevendo para esse efeito dois modelos de organizacdo exclusivamente
publicos, sem a participagdo de particulares ou de empresas privadas, ndo colide com o objetivo da
livre prestacdo de servigos e da abertura a concorréncia nao falseada em todos os Estados-Membros,
prosseguido pela Diretiva 2004/18, porque nao coloca nenhuma empresa privada numa situagio
privilegiada perante os seus concorrentes.

Por outro lado, a referida legislacio nacional ndo concede qualquer preferéncia a uma empresa
proponente nacional. Ao invés, concorre para o objetivo visado no numero anterior, colocando as
pequenas coletividades locais ao abrigo do risco de um conluio entre uma central de compras e uma
empresa privada que detivesse uma participacdo nessa central de compras.

Tendo em conta as consideragoes precedentes, ha que responder a primeira e segunda questdes que os
artigos 1.°, n.° 10, e 11.° da Diretiva 2004/18 devem ser interpretados no sentido de que nio se opdem
a uma disposicdo do direito nacional que limita a autonomia organizacional das pequenas coletividades
locais para recorrerem a uma central de compras apenas a dois modelos de organizacao
exclusivamente publicos, sem a participacdo de particulares ou de empresas privadas.

Quanto a terceira questdo

Com a terceira questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substincia, se os artigos 1.°,
n.’ 10, e 11.° da Diretiva 2004/18 devem ser interpretados no sentido de que se opdem a uma
disposicao de direito nacional que limita o ambito de acdo das centrais de compras criadas pelas
coletividades locais ao territério dessas coletividades locais.

A este respeito, importa, em primeiro lugar, salientar que, ndo existindo uma disposicdo expressa da
Diretiva 2004/18 que regule os limites territoriais de agdo de uma central de compras, esta questdo
enquadra-se no ambito da transposicao das disposicoes desta diretiva sobre centrais de compras, em
que, como resulta do n.” 56 do presente acdérdao, os Estados-Membros dispdem de uma larga margem
de apreciagdo.

Uma medida pela qual um Estado-Membro limita a agdo territorial das centrais de compras aos
territérios respetivos das coletividades locais que as criaram, no sentido de garantir que essas centrais
de compras atuam no interesse publico dessas coletividades, e ndo no seu préprio interesse comercial,
fora desses territérios, deve ser considerada coerente com o artigo 1.°, n.° 10, da Diretiva 2004/18, que
prevé que as centrais de compras devem ter a qualidade de entidade adjudicante e, nessa qualidade,
devem satisfazer os requisitos previstos no n.” 9 do artigo 1.° desta diretiva. Como ja referiu o
Tribunal de Justica, segundo esta disposicdo, uma entidade adjudicante é uma entidade que
desempenha uma funcio de interesse geral de natureza ndo industrial ou comercial. Esses organismos
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ndo exercem, a titulo principal, uma atividade lucrativa no mercado (v., neste sentido, Acérdao de
23 de dezembro de 2009, CoNISMa, C-305/08, EU:C:2009:807, n.° 38). Deve assim considerar-se que
uma disposicdo de direito nacional como a que estd em causa no processo principal respeita os limites
da margem de apreciacdo de que dispéem os Estados-Membros na aplicacdo da Diretiva 2004/18.

Em segundo lugar, relativamente as duvidas do 6rgdo jurisdicional de reenvio quanto a compatibilidade
da limitacao territorial em causa no processo principal, que conduz a zonas de acdo exclusivas para as
centrais de compras, com os principios da livre prestacdo de servicos e da abertura mais ampla a
concorréncia em matéria de contratos publicos de servicos que estdo subjacentes a Diretiva 2004/18,
hd que considerar, atendendo aos fundamentos indicados no ambito da apreciagdo da primeira e
segunda questoes, que uma disposicdo de direito nacional que limite a acdo das centrais de compras
aos territdrios respetivos das coletividades locais que os criaram ndo coloca, por esse facto, nenhuma
empresa privada numa situacdo privilegiada relativamente aos seus concorrentes, infringindo esses
principios.

Atendendo as consideragoes precedentes, ha que responder a terceira questdao que os artigos 1.°, n.° 10,
e 11.° da Diretiva 2004/18 devem ser interpretados no sentido de que nao se opdem a uma disposi¢dao
de direito nacional que limita o dmbito de acdo das centrais de compras criadas pelas coletividades
locais ao territério dessas coletividades locais.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsdveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Segunda Seccdo) declara:

1) Os artigos 1.°, n.’ 10, e 11.° da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de marco de 2004, relativa a coordenacido dos processos de adjudicacio dos contratos de
empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos
publicos de servicos, conforme alterada pelo Regulamento (UE) n.° 1336/2013 da Comissao,
de 13 de dezembro de 2013, devem ser interpretados no sentido de que nao se opéoem a uma
disposicao de direito nacional que limita a autonomia organizacional das pequenas
coletividades locais para recorrerem a uma central de compras apenas a dois modelos de
organizacao exclusivamente publicos, sem a participacio de particulares ou de empresas
privadas.

2) Os artigos 1.°, n.° 10, e 11.° da Diretiva 2004/18, conforme alterada pelo Regulamento
n.’ 1336/2013, devem ser interpretados no sentido de que ndo se opdem a uma disposicao de

direito nacional que limita o ambito de acao das centrais de compras criadas pelas
coletividades locais ao territério dessas coletividades locais.

Assinaturas
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