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[pedido de decisdao prejudicial apresentado pelo Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n. 6 de
Bilbau (Espanha)]

«Pedido de decisao prejudicial — Processos de adjudicagdo dos contratos publicos — Diretiva
2004/18/CE — Artigos 2.° e 23.°, n.° 2 — Principio da igualdade de tratamento dos operadores
econémicos — Servicos de cuidados de saide — Obrigacdo de prestar os servicos exclusivamente nos
estabelecimentos situados no territério de um determinado municipio»

I — Introducao

1. Podem as especificagdes técnicas inerentes a um contrato publico relativo a prestacdo de servicos de
saude prever a exigéncia de estes servicos apenas poderem ser prestados nos estabelecimentos situados
no territério de um determinado municipio? Pode tal exigéncia ser justificada por motivos relacionados
com o acesso aos cuidados de saude e a qualidade destes?

2. Estas questodes refletem as duvidas que o Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbau
(tribunal administrativo n.° 6 de Bilbau, Espanha) manifestou ao Tribunal de Justica num processo
que tem por objeto dois concursos lancados pelas autoridades bascas com vista a adjudicagcdo dos
contratos publicos respeitantes a prestacdo de servicos relacionados com intervengdes cirtrgicas. Estes
contratos deviam permitir a disponibilizacdo de salas de operacdo situadas nos hospitais privados, para
intervencoes efetuadas por médicos contratados pelos estabelecimentos publicos de saide, com o

objetivo de reduzir o tempo de espera pela intervencao.

1 — Lingua original: polaco.
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II — Quadro juridico

A — Direito da Unido

3. O artigo 2.° da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de
2004, relativa a coordenagdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras
publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos ptblicos de servigos? sob a epigrafe
«Principios de adjudicacdo dos contratos», estabelece:

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

4. O artigo 21.° desta mesma diretiva tem a seguinte redacao:

«Os contratos que tenham por objeto os servicos referidos no anexo II B estdo sujeitos apenas ao
artigo 23.° e ao n.’ 4 do artigo 35.”»

5. Nos termos do artigo 23.°, n.° 2, desta diretiva:

«As especificacdes técnicas devem permitir o acesso dos proponentes em condi¢des de igualdade e nao
criar obstaculos injustificados a abertura dos contratos publicos a concorréncia.»

6. O anexo II B da diretiva refere os «[s]ervicos de salide e de cardter social» (categoria 25).

B — Direito espanhol

7. Os artigos 2.° e 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18 foram transpostos para a ordem juridica espanhola
pelos artigos 101.°, n.° 2, e 123.° da Lei 30/2007 sobre os Contratos do Setor Publico (Ley 30/2007 de
contratos del setor publico), de 30 de outubro de 2007°.

III — Tramitacdo do processo principal e questao prejudicial

8. O caso em apreco diz respeito a dois processos de adjudicacdo de contratos puiblicos que tém por
objeto servicos hospitalares relativos a realizacdo de pequena cirurgia, cirurgia geral e digestiva,
urologia, ginecologia, traumatologia, assim como cirurgia ortopédica e oftalmoldgica. Estes contratos
publicos ndo visam os servicos do cirurgido, que é contratado pelo servico publico de saide e que
deve deslocar-se ao hospital privado a quem foi adjudicado o contrato para efetuar a intervencdo
cirargica.

9. Em 15 de dezembro de 2010, o Departamento de Sanidad del Gobierno Vasco (Departamento de
Sanidad do Governo basco, a seguir «Departamento de Sanidad») aprovou o caderno de encargos do
concurso n.° 21/2011, relativo a gestdo do servico publico das intervengdes cirdrgicas para a area de
saide de Biscaia (drea de influéncia dos hospitais publicos de Basurto e de Galdakao). O valor
estimado do contrato era de 5 841 041,84 euros.

2 — JO L 134, p. 114, conforme alterada pelo Regulamento (CE) n.° 1177/2009 da Comissdo, de 30 de novembro de 2009 (JO L 314, p. 64; a
seguir «Diretiva 2004/18»).

3 — Boletin Oficial del Estado de 31 de outubro de 2007.
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10. Em 10 de maio de 2011, o Departamento de Sanidad aprovou o caderno de encargos do concurso
n.° 50/2011, relativo a gestdo do servigo publico das intervengdes cirdrgicas oftalmoldgicas. Este servigo
visa a drea de influéncia do hospital piblico de Galdakao. O valor estimado do contrato era de
6273 219,53 euros.

11. Os anuncios correspondentes a estes dois concursos foram publicados, respetivamente, no Boletin
Oficial del Pais Vasco (Jornal oficial do Pais Basco) em 31 de janeiro e 14 de junho de 2011. O n.° 2,
alinea d), de cada um dos anuncios referia que o local de execucdo das prestacdes devia ser Bilbau.

12. Em ambos os concursos, a parte A das especificagdes técnicas, sob a epigrafe «Estrutura,
equipamento e gama de servicos do centro», relativa as exigéncias minimas, incluia o seguinte n.° 2,
sob a epigrafe «Localizag¢ao»:

«Tendo em conta a necessidade de prestar esses servicos com suficiente proximidade dos pacientes e
dos seus familiares, a disponibilidade e a duragdo dos transportes publicos, bem como a necessidade
de reduzir as deslocacgoes indispensaveis de pessoal médico dos hospitais [do servico publico de
saude], os centros de saide proponentes devem situar-se no municipio de Bilbau.»

13. O Grupo Hospitalario Quirédn SA (a seguir «Grupo Hospitalario Quirén») é proprietirio de um
hospital geral situado no municipio de Erandio. Resulta da decisdo de reenvio que este hospital
cumpre as condi¢cOes estabelecidas nas especificagoes técnicas, com exce¢do do facto de ndo estar
situado no territério do municipio de Bilbau, mas num territério limitrofe.

14. Em 13 de setembro de 2011, o Grupo Hospitalario Quirén interpos recurso no Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbau das decisdes adotadas pelo Departamento de Sanidad a
respeito dos anuncios relativos aos dois concursos referidos. O recorrente pedia, nomeadamente, a
anulacdo das decisdes impugnadas e que a Administracdo em causa fosse obrigada a realizar um novo
concurso que ndo incluisse a exigéncia de as prestagdes de servicos serem executadas no territério do
municipio de Bilbau.

15. O Instituto de Religiosas Siervas de Jests de la Caridad, que possui um estabelecimento de
cuidados de saide em Bilbau, interveio nos processos na qualidade de recorrido. O érgao jurisdicional
de reenvio apensou estes processos.

16. Na sua peticdo, o Grupo Hospitalario Quirén alega que a obrigacdo de prestar os servigos
exclusivamente nos estabelecimentos situados no territério do municipio de Bilbau viola o principio da
igualdade, a liberdade de acesso aos concursos, os principios da ndo discriminagdo e da igualdade de
tratamento entre os participantes e a livre concorréncia. Afirma que, tendo em conta esta obrigacéo, é
indispensavel dispor em Bilbau de uma infraestrutura complexa cuja implementagdo exige tempo e
avultados investimentos. Estes investimentos carecem de justificacdo se apenas tiverem sido realizados
com o objetivo de prestar servicos objeto do concurso. Por conseguinte, os Gnicos operadores
econdmicos que podem participar no concurso sdo os hospitais situados em Bilbau.

17. O Grupo Hospitalario Quirén afirma que mesmo tendo em conta as dificuldades de deslocagao dos
pacientes e dos cirurgides contratados pelos hospitais publicos de Basurto e de Galdakao, a obrigacdo
referida é injustificada, a fortiori, no caso do recorrente, que possui um hospital num municipio
limitrofe de Bilbau.
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18. Em resposta a peticdo, o Departamento de Sanidad alega que a obrigacdo em causa ndo limita o
direito de os operadores econdmicos participarem no concurso, uma vez que nao lhes é exigido que
disponham de instalagdes em Bilbau, mas apenas que estejam em condigoes de prestar os servicos nas
instalacoes situadas em Bilbau no momento da celebracao do contrato. O Departamento de Sanidad
afirma igualmente que a obrigacdo de prestar os servicos no municipio de Bilbau é justificada pelos
eventuais inconvenientes associados a deslocacdo dos pacientes. Com efeito, o carater radial da rede
de transportes publicos da zona metropolitana de Bilbau garante deslocagdes simples.

19. O ¢6rgao jurisdicional de reenvio refere que ndo é possivel excluir que a exigéncia em causa
implique uma restricdo inadmissivel a livre concorréncia no setor dos contratos publicos. Afirma que
esta exigéncia ndo se afigura necessdria de um ponto de vista pratico. A adjudicacdo de contratos
relativos a prestacdo de servicos de satide nos estabelecimentos situados num municipio diferente
daqueles onde residem os pacientes é uma prética corrente das autoridades de saiide em Espanha.
Além disso, é possivel aceder ao hospital que pertence ao Grupo Hospitalario Quirén desde Bilbau
por metro ou autocarro e o mesmo trajeto demora, em média, catorze minutos utilizando-se o
transporte privado.

20. De acordo com o 6rgdo jurisdicional de reenvio, importa determinar, por um lado, se, no caso em
apreco, a obrigacao de o servico ser prestado exclusivamente no territério do municipio de Bilbau pode
ser justificada pelo objeto do contrato e, por outro, se esta obrigacdo ndo constitui uma restricao
inadmissivel a livre concorréncia, uma vez que nao se afigura justificada a luz do objetivo de assegurar
o acesso dos pacientes aos servicos em causa. Em especial, este 6rgdo jurisdicional considera que
nenhuma razdo objetiva justifica a exclusio dos concursos de um operador que possui um hospital
situado num municipio limitrofe, quando o tempo de trajeto entre o domicilio dos pacientes e o
hospital é razoavel. O érgao jurisdicional de reenvio alerta igualmente para o facto de as prestacdes de
servicos ndo visarem unicamente os pacientes que residem no municipio de Bilbau. Assim, segundo o
6rgao jurisdicional de reenvio, ndo é possivel excluir que a obrigacio em causa prevista nas
especificagoes técnicas dos concursos viole os artigos 2.° e 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18.

21. Nestas circunstancias, o Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbau decidiu
suspender a instancia e submeter a seguinte questdo prejudicial ao Tribunal de Justica:

«E compativel com o direito da Uniso [...] a exigéncia de que, nos contratos administrativos de gestdo
de servigos publicos de saude, a prestacdo de cuidados de satde objeto desses contratos s possa ter
lugar num determinado municipio, que pode ndo ser o do domicilio dos pacientes?»

IV — Tramitacao processual no Tribunal de Justica

22. O pedido de decisao prejudicial deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 25 de outubro
de 2013. O Tribunal de Justica enviou um pedido de esclarecimentos ao 6rgao jurisdicional de reenvio,
ao qual este respondeu em 11 de abril de 2014.

23. Os recorridos no processo principal, o Governo espanhol e a Comissdo Europeia apresentaram
observacoes escritas. O Departamento de Sanidad e o Governo espanhol requereram a realizacido de
uma audiéncia. O Grupo Hospitalario Quirén, o Departamento de Sanidad, o Governo espanhol e a
Comissao participaram na audiéncia realizada em 20 de abril de 2015.
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V — Apreciacao

A — Consideragoes prévias

24. O caso em apreco diz respeito a dois processos de adjudicacdo dos contratos publicos relativos a
gestdo do servico publico de cuidados de saide. Resulta da decisdo de reenvio que os contratos em
causa tém por objeto os servigos hospitalares de apoio as intervengdes cirtrgicas, no ambito de um
mecanismo especifico de cooperagdo entre o servico publico de saide e os hospitais privados, cuja
finalidade é reduzir as listas de espera dos pacientes do setor publico. Estes contratos publicos ndo
visam os servicos do cirurgido, uma vez que as intervenc¢des sdo realizadas por médicos que sdo
contratados pelos hospitais publicos e que se deslocam ao hospital privado escolhido no ambito do
concurso.

25. A decisio de reenvio ndo refere claramente se os concursos em questio dizem respeito aos
contratos publicos de servicos ou as concessoes de servicos, excluidas do ambito de aplicacio da
Diretiva 2004/18*

26. Todavia, resulta das explicagdes complementares apresentadas a pedido do Tribunal de Justica pelo
6rgao jurisdicional de reenvio, assim como dos esclarecimentos prestados pelas partes na audiéncia,
que o processo principal é relativo aos contratos publicos de servicos, que estio abrangidos pelo
ambito de aplicacdo da referida diretiva.

27. Resulta destas explicacdes e esclarecimentos que o adjudicatdrio é diretamente remunerado pela
entidade adjudicante e que ndo assume a parte essencial do risco econdémico associado a exploragao
dos servicos®. Mais particularmente, conforme o Departamento de Sanidad referiu na audiéncia, o
servico publico continua a ser responsiavel por qualquer dano causado aos pacientes numa
intervencdo. De igual modo, o Governo espanhol sublinha nas suas observagoes escritas que, a luz das
disposicoes de direito nacional mencionadas no antncio de concurso, os contratos publicos em causa
devem ser qualificados de contratos de servicos.

28. Importa também referir que o valor estimado de cada um dos contratos ultrapassa largamente os
limiares fixados no artigo 7.° da Diretiva 2004/18.

29. Estas circunstancias, que evidentemente cabe ao o6rgdo jurisdicional de reenvio demonstrar,
revelam de forma clara que a Diretiva 2004/18 ¢é aplicavel.

30. H4 que sublinhar, no entanto, que o principio da igualdade de tratamento dos operadores
econdmicos em matéria de prestacdo de servicos, que seguidamente serda abordado em pormenor,
também ¢ aplicavel no caso da adjudicagdo de uma concessdo de servigos.

4 — V. artigos 1.%, n.’ 14, e 17.° da Diretiva 2004/18.

5 — V., neste sentido, acordios Contse e o. (C-234/03, EU:C:2005:644, n.° 22); Eurawasser (C-206/08, EU:C:2009:540, n.”* 66 e 67); e Privater
Rettungsdienst und Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130, n.° 37).
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31. Apesar de, no estado atual do direito da Unido, os contratos de concessdo de servicos ndo estarem
abrangidos pela Diretiva 2004/18, os poderes publicos estdo, ndo obstante, obrigados — sob reserva de
o contrato apresentar um determinado interesse transfronteirico — a respeitar as disposi¢oes
fundamentais do Tratado FUE, nomeadamente, os artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE®. Por outro lado, no
presente processo, conforme sublinha o préprio Governo espanhol nas suas observacoes escritas,
afigura-se provavel que os contratos publicos apresentem um interesse transfronteirico devido a
importancia do seu valor estimado e a situagdo geografica do Pais Basco.

32. Os servigos prestados no ambito do sistema de satide publica, tais como os que sdo objeto dos
concursos em questio, assumem inquestionavelmente uma dimenséao social fundamental.

33. Importa recordar que resulta tanto do artigo 168.°, n.° 7, TFUE como da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica que o direito da Unido ndo prejudica a competéncia dos Estados-Membros para
organizarem os seus sistemas de satide publica’.

34. Todavia, no exercicio dessa competéncia, os Estados-Membros nido podem introduzir ou manter
restricoes injustificadas para o exercicio das liberdades fundamentais do mercado interno. Na
apreciacdo do cumprimento dessa proibicdo, deve ser tido em conta que a saide e a vida das pessoas
ocupam o primeiro lugar entre os bens e interesses protegidos pelo Tratado e que cabe aos
Estados-Membros, que dispoem de uma margem de apreciacdo, decidir o nivel a que pretendem
assegurar a prote¢do da saude publica, bem como o modo como esse nivel deve ser alcangado®.

35. Além disso, os sistemas de saide sdo organizados de forma bastante diferente em cada um dos
Estados-Membros e a dimensdo transfronteirica dos servicos prestados no ambito destes sistemas é
limitada.

36. Estas circunstincias foram tidas em conta pelo legislador da Unido, que decidiu que os «servigos de

saude» pertenciam a categoria dos servicos ndo prioritirios enumerados no anexo II B da Diretiva
2004/18°.

37. O legislador da Unido parte da presuncdo de que estes servicos ndo apresentam, a priori, um
interesse transfronteirico e, por isso, ndo estdo totalmente abrangidos pelo ambito de aplicacdo da
diretiva .

38. Em conformidade com o artigo 21.° da Diretiva 2004/18, os servicos enumerados no anexo II B,
dos quais fazem parte os «servicos de saude e de carater social», estio unicamente sujeitos aos
artigos 23.° e 35.°, n.° 4, da diretiva.

39. Todavia, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o artigo 21.° da Diretiva 2004/18 nao

exclui a aplicagdo das disposi¢des gerais e finais da diretiva, nomeadamente do seu artigo 2.°, referido

na decisdo de reenvio .

6 — Acérdaos Coname (C-231/03, EU:C:2005:487, n.° 16), e Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130,
n.° 49). A Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de
concessdo (JO L 94, p. 1), ndo é aplicavel ao presente processo devido ao seu prazo de transposicdo e as disposicdes transitdrias que figuram
no seu artigo 54.° n. 2.

7 — V. acérdio Azienda sanitaria locale n.° 5 «Spezzino» e o. (C-113/13, EU:C:2014:2440, n.° 55 e jurisprudéncia referida).

8 — Ibidem (n.° 56 e jurisprudéncia referida).

9 — O regime especifico dos servicos de satde foi mantido pela nova Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE (JO L 94, p. 65) (artigo 74.° e anexo XIV), que
ndo se aplica ratione temporis ao presente processo, e, quanto a adjudicagdo de contratos de concessdo, pela Diretiva 2014/23 (artigo 19.° e
anexo IV).

10 — Acérdao Comissao/Irlanda (C-507/03, EU:C:2007:676, n. 25). Esta questdo foi igualmente apreciada pela doutrina: v., Soltysiniska, A.,

Europejskie prawo zaméwien publicznych, LEX Wolters Kluwer, Varsévia, 2012, p. 167.

11 — V., neste sentido, acérddao Contse e o. (C-234/03, EU:C:2005:644, n.° 47).
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B — Quanto a restrigdo do acesso dos operadores econémicos aos processos de adjudicag¢do dos contratos
publicos a luz dos artigos 2.° e 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18

40. Importa observar que tanto o artigo 2. como o artigo 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18 sdo a
expressio do principio da igualdade de tratamento dos operadores econdémicos, o qual constitui
igualmente um principio geral que decorre das liberdades fundamentais do mercado interno definidas,
nomeadamente, nos artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE. Por conseguinte, a jurisprudéncia do Tribunal de

Justica relativa a interpretacdo das liberdades fundamentais do mercado interno é relevante para
efeitos da interpretacdo das referidas disposicoes da diretiva.

41. No quadro do exame do caso em apreco a luz desta jurisprudéncia, importa, ndo obstante, ter
presente que a Diretiva 2004/18 alarga o ambito de aplicacdo do principio da igualdade de tratamento
e da ndo discriminacdo dos operadores econémicos as situagdes internas. No que respeita a um
dominio harmonizado pelo direito da Unido, a aplicagdo deste principio aos contratos publicos
abrangidos pela diretiva ndo implica a necessidade de identificar um elemento transfronteirico.

42. Em conformidade com a regra geral prevista no artigo 2.° da Diretiva 2004/18, as entidades
adjudicantes tratam os operadores econdmicos de acordo com os principios da igualdade de
tratamento e da ndo discriminacdio e agem com transparéncia. Estes principios revestem uma
importancia crucial no que se refere as especificacdes técnicas, tendo em conta os riscos de
discriminagio ligados quer a sua escolha quer a forma de as formular .

43. Por esta razdo, o artigo 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18, que prevé as regras de elaboracdo das
especificacdes técnicas e de definicdo das exigéncias que a entidade adjudicante pretende incluir,
dispoe que as especificacoes técnicas devem permitir o acesso dos proponentes em condicoes de
igualdade e nao criar obstaculos injustificados a abertura dos contratos publicos a concorréncia.

44. No presente processo, ndo ha duvida de que a obrigacdo de dispor de um estabelecimento de
cuidados de satde em Bilbau, que figura nas especificagbes técnicas dos dois concursos
controvertidos, é suscetivel de tornar mais dificil o acesso aos contratos publicos para os operadores
econdmicos potenciais que ndo disponham de tal estabelecimento.

45. Ha que salientar que esta obrigacdo limita o acesso aos contratos publicos mesmo que ndo seja
definida como critério de selecio dos operadores econdmicos e que o facto de dispor de um
estabelecimento apenas seja indispensavel na fase da execugdo do contrato.

46. Neste ponto discordo da posicdo do Departamento de Sanidad que, invocando o acérdao Contse
e 0.", afirma que a obrigacido de dispor de um estabelecimento no local da prestagio dos servigos nao
limita o acesso aos contratos publicos se esta obrigacdo estiver definida como requisito de execugdo do
contrato.

47. Recordo que no processo Contse e 0.', os proponentes, para poderem participar em concursos
relativos a servicos de saude de terapias respiratdrias, deviam dispor de um escritério numa
determinada provincia. Esta exigéncia constitui um critério de selecdo aplicivel no momento da
apresentacdo da proposta e provavelmente ndo teria colocado problemas se apenas tivesse de ser
preenchida na fase da prestacdo dos servigos.

12 — Acérdao Comissdo/Paises Baixos (C-368/10, EU:C:2012:284, n.° 62).
13 — C-234/03, EU:C:2005:644.
14 — Ibidem (n.”* 55 a 57).
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48. Todavia, resulta claramente do acérdéo referido que a obrigacdo de dispor de um escritério numa
determinada provincia ndo exigia grandes investimentos e que, pela sua natureza, podia ser facilmente
cumprida a todo momento. Nio é o que sucede no caso em apreco, uma vez que, como refere o érgio
jurisdicional de reenvio, a criagdo de uma infraestrutura hospitalar em Bilbau exige bastante tempo e
avultados investimentos, os quais provavelmente ndo seriam rentdveis tendo em conta a extensdo
limitada dos servicos em causa nos concursos.

49. Atendendo a obrigacdo em causa no processo principal, o acesso aos concursos implica o
compromisso do operador economico de realizar os investimentos necessarios a prestacio dos
servicos nos estabelecimentos situados no territério do municipio de Bilbau.

50. Além disso, a exigéncia associada a necessidade de dispor de estabelecimentos no referido
municipio, apesar de se aplicar unicamente na fase da execugdo do contrato, é suscetivel de afetar ou
de tornar menos atrativo o exercicio da livre prestacdo de servigos, conforme garantido pelo Tratado.

51. Tendo em consideracdo o exposto, é evidente que a exigéncia em causa limita o acesso dos
operadores econdémicos aos processos de adjudicacdo dos contratos publicos na acecdo dos artigos 2.°
e 23.°, n.’ 2, da Diretiva 2004/18.

C — Quanto a justificagdo por razoes de interesse geral

52. Importa apreciar, em seguida, se esta exigéncia pode ser justificada por razdes imperativas de
interesse geral e se é conforme ao principio da proporcionalidade.

53. Ha que salientar que apesar de a obrigacdo controvertida constituir uma restri¢do justificada a luz
dos principios desenvolvidos pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica em matéria de restricoes ao
exercicio das liberdades fundamentais do mercado interno, importa estabelecer igualmente que é
conforme aos artigos 2.° e 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18. Com efeito, estas disposi¢cdes proibem a
criacdo de «obstaculos injustificados» a abertura dos contratos publicos a concorréncia.

54. Resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que os critérios utilizados no ambito da
adjudicacdo dos contratos publicos devem respeitar o principio da ndo discriminagdo conforme resulta
das disposicoes do Tratado relativas a livre prestacdo de servicos. Além disso, as restricoes a esta
ultima podem ser justificadas se respeitarem as condi¢des desenvolvidas pela jurisprudéncia relativa a
esta liberdade .

55. As medidas nacionais suscetiveis de afetar ou de tornar menos atrativo o exercicio das liberdades
fundamentais devem preencher quatro condigdes para estarem conformes com os artigos 49.° TFUE
e 56.° TFUE: aplicarem-se de modo ndo discriminatério, justificarem-se por razdes imperativas de
interesse geral, serem adequadas a garantir a realizacdo do objetivo que prosseguem e nao
ultrapassarem o que é necessario para atingir esse objetivo '°.

56. A fim de justificarem a obrigacdo controvertida, os recorridos no processo principal e o Governo
espanhol invocam a necessidade de garantir a qualidade e a fiabilidade do sistema de satide publica.

57. O Governo espanhol alega que a finalidade dos processos em causa é o apoio aos servigos publicos
de satide no dominio das intervengdes cirurgicas. Uma vez que se trata de servicos essenciais para a
populacdo, prestados pelo Governo basco, ndo se afigura surpreendente que este decida, ao invocar
razOes de interesse geral, celebrar um contrato com um operador privado que dispde de um centro

15 — Ibidem (n.° 49).
16 — Acérdao Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, n.° 37).
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hospitalar em Bilbau, onde reside uma parte significativa da populacdo da provincia de Biscaia. As
consideragdes associadas a qualidade e a fiabilidade dos servicos de saide prestados por conta das
autoridades publicas devem ser suficientes para justificar tal restricdo as liberdades garantidas pelo
Tratado.

58. Para justificar a obrigacdo controvertida, o Departamento de Sanidad invoca dificuldades associadas
a deslocacdo dos cirurgides, dos pacientes e dos seus familiares, e destaca o cardter radial da rede de
transportes publicos da zona metropolitana de Bilbau, assim como a existéncia de ligacdes de
transporte diretas entre esta cidade e outras localidades da provincia. Alega igualmente que é
responsabilidade do servico publico de satde a escolha da melhor situacdo geografica para um
estabelecimento médico relativamente aos pacientes.

59. Por outro lado, o Departamento de Sanidad invoca a divisdo territorial instituida em matéria de
prestacdo de servicos publicos de satde. Esta divisao deve ser mantida, incluindo quando o sistema de
saude publica recebe o apoio de estabelecimentos médicos privados escolhidos no ambito de um
concurso. No caso das especificacdes técnicas de tais concursos, o facto de as prestacdes deverem ser
realizadas numa determinada drea de influéncia constitui uma exigéncia essencial associada a
prestacdo de servicos de apoio aos servicos publicos. O Departamento de Sanidad sublinha que o
hospital que pertence ao Grupo Hospitalario Quirén esta localizado em Erandio e, por conseguinte,
num municipio que pertence a uma area de influéncia diferente da drea de influéncia dos hospitais de
Basurto e de Galdakao. O municipio de Erandio estd localizado na area de influéncia do hospital
publico de Cruces, que ndo é visada pelos concursos objeto do litigio no processo principal.

60. Considero estes argumentos nio convincentes.

61. Quanto ao argumento do Departamento de Sanidad relativo a divisdo territorial do servigco publico
de saude, ha que recordar que, nos termos de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, os
Estados-Membros ndo podem invocar consideragdes de ordem administrativa para justificar restri¢coes
as liberdades fundamentais "’.

62. No presente processo, a referéncia a divisdo territorial do servico publico de saude instituida pela
Administracdo ndo constitui, assim, um argumento que justifique a restricdo relativa ao lugar da
prestacdo dos servicos objeto dos concursos. Tal justificacio deve assentar na indicacdo de
dificuldades praticas reais que exigem que o servico seja prestado nos estabelecimentos de cuidados
de saide situados em Bilbau.

63. De igual modo, também ndo me convence o argumento do Departamento de Sanidad segundo o
qual, se os concursos fossem alargados aos estabelecimentos situados noutros municipios, a celebragao
de contratos com os operadores privados poderia ficar sem objeto, uma vez que as intervencdes em
causa poderiam ser efetuadas num hospital ptblico pertencente a outra drea de influéncia, ndo visada
pelos concursos controvertidos, por exemplo, no hospital de Cruces.

64. O direito da Unido ndo se opde a que o Departamento de Sanidad recorra a um hospital piblico
situado noutro municipio da provincia. Uma autoridade publica pode desempenhar as missoes de
interesse publico que lhe incumbem, através dos seus proprios meios, sem ser obrigada a recorrer a
entidades externas e pode fazé-lo em colaboracio com outras autoridades publicas .

65. Todavia, uma vez que esta autoridade decidiu que era necessirio celebrar um contrato com um

operador privado no ambito de um concurso, ndo pode excluir um proponente apenas com
fundamento na divisdo territorial administrativa da atividade dos hospitais ptblicos.

17 — V. acérddo Comissdo/Austria (C-356/08, EU:C:2009:401, n.° 46 e jurisprudéncia referida).
18 — Acérdao Comissio/Alemanha (C-480/06, EU:C:2009:357, n.° 45).
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66. Além disso, no que respeita as consideracoes associadas a qualidade e a fiabilidade do sistema de
saude publica, invocadas pelo Governo espanhol, ha que reconhecer que constituem indiscutivelmente
um motivo suscetivel de justificar uma restricao a livre prestacdo de servigos.

67. Nos termos de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o objetivo de manutencdo de um
servico médico e hospitalar equilibrado, acessivel a todos e de qualidade pode ser abrangido pelas
derrogacgdes previstas no artigo 52.° TFUE, na medida em que contribui para a obtencdo de um nivel
elevado de protecdo da saude”.

68. A localizacdo de um estabelecimento de cuidados de saude em func¢do do local de residéncia do
paciente constitui, indubitavelmente, um elemento importante da prestacido de servicos de satde. A
obrigacdo de deslocacgdo origina custos adicionais e até mesmo, em caso de urgéncia, um risco para a
saude do paciente, dificuldades para os familiares e, no presente processo, inconvenientes relacionados
com a necessidade de o pessoal médico contratado pelos hospitais publicos ter de se deslocar ao
hospital privado onde sera realizada a intervencao.

69. Em minha opinido, ndo ha davida de que estas circunstancias sdo suscetiveis de justificar uma
limitagcdo da zona geogréfica na qual as prestagdes de servicos de satde objeto dos concursos devem
ser realizadas.

70. Nao obstante, a restricdo relativa ao local da prestacdo dos servicos deve ser conforme ao principio
de proporcionalidade e, por conseguinte, deve ser adequada a realizacdo do objetivo prosseguido e nao
ultrapassar o necessdrio para o atingir®.

71. Para que a restricdo associada a localizacdo dos estabelecimentos seja adequada a garantir a
realizacdo do objetivo da acessibilidade e da qualidade dos cuidados de satde, ndo deve apenas
fundamentar-se na divisdo territorial administrativa. Com efeito, esta divisio ndo tem em
consideracdo, na maioria das situacdes, a especificidade que decorre da localizacdo dos
estabelecimentos de cuidados de saide e do local de residéncia dos pacientes.

72. A fim de determinar o local da prestacdo dos servicos, importa ter objetivamente em consideracdo
o inconveniente associado a distancia que separa os estabelecimentos de cuidados de saude do local de
residéncia dos pacientes.

73. Importa também observar que a distdncia que é necessario percorrer para a deslocacio a um
estabelecimento de cuidados de satde pode assumir uma importancia varidavel em funcdo do tipo de
prestacoes. Esta distincia tem evidentemente uma importancia fundamental no caso das intervencoes
urgentes. Em contrapartida, no caso das intervengdes planificadas, as dificuldades praticas associadas
ao tempo de trajeto ndo constituem uma condicdo tdo importante da prestacdo dos servicos de saude.

74. Em minha opinido, a exigéncia em causa é desproporcionada, uma vez que prevé a prestacio de
servicos nos limites do municipio de Bilbau, tal como sdo fixados para efeitos administrativos. Esta
exigéncia ndo se baseia numa avaliacdo objetiva das dificuldades de deslocacao para o estabelecimento
de cuidados e também ndo tem em conta a natureza das prestagdes de saude objeto dos concursos.

19 — V., entre outros, acérddos Kohll (C-158/96, EU:C:1998:171, n.”* 50 e 51), e Smits e Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404, n.”* 73 e 74).

20 — V. acérdios Comissdo/Espanha (C-158/03, EU:C:2005:642, n.° 70), e Contse e o. (C-234/03, EU:C:2005:644, n.° 41). Importa recordar que o
critério de proporcionalidade desempenha um papel essencial na apreciacdo da legalidade das medidas nacionais que limitam as liberdades
do mercado interno: v., Frackowiak-Adamska, A., Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdd rynku wewnetrznego Wspdlnoty
Europejskiej, Wolters Kluwer, Varsovie, 2009, sec¢do 3.1.1.
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75. O carater desproporcionado da exigéncia em causa é igualmente demonstrado pelo facto de os
pacientes em causa — conforme sublinha o drgdo jurisdicional de reenvio — ndo residirem
exclusivamente no territério do municipio de Bilbau, mas também no territério de municipios
limitrofes e que, no caso de um dos contratos publicos, o hospital piblico que beneficia do apoio dos
estabelecimentos privados é o hospital de Galdakao, situado fora do municipio de Bilbau.

76. O Departamento de Sanidad e o Governo espanhol alegam que a designacdo de Bilbau como local
de prestacdo dos servicos assenta na premissa de que esta cidade constitui um né modal de transportes
publicos que permite uma deslocacdo facil a Bilbau a partir das outras localidades da provincia.

77. Em minha opinido, este argumento ndo permite, por si s6, demonstrar a proporcionalidade da
exigéncia em causa no processo principal.

78. Por um lado, ndo é possivel excluir que o trajeto do centro da cidade de Bilbau para um hospital
privado situado nos limites da cidade cria dificuldades semelhantes as que caracterizam o trajeto para
um hospital situado num municipio limitrofe.

79. Por outro lado, resulta da decisdo de reenvio que o tempo necessdrio para efetuar o trajeto do
centro da cidade de Bilbau até ao hospital que pertence a recorrente, que se encontra num municipio
limitrofe, ndo cria grandes dificuldades. Resulta igualmente das respostas fornecidas pelas partes na
audiéncia que os contratos publicos em questdo tém por objeto servicos de satde associados as
intervencdes planificadas.

80. Além disso, o 6rgdo jurisdicional de reenvio refere que os contratos publicos relativos a prestacao
de servicos de saide adjudicados pelo Departamento de Sanidad ndo previam tal exigéncia de
localizacdo dos estabelecimentos e que o consultor juridico da entidade adjudicante emitiu um
parecer recomendando a eliminacdo desta exigéncia por ser dificilmente compativel com o principio
da igualdade de tratamento dos operadores econdmicos.

81. H4 que recordar que cabe ao drgdo jurisdicional de reenvio apurar os factos e deles retirar
conclusdes quanto a proporcionalidade da restrigéo.

82. Todavia, os factos descritos na decisdao de reenvio demonstram que o trajeto até ao hospital situado
no municipio de Erandio ndo cria dificuldades excessivas aos pacientes e ao pessoal médico. Por
conseguinte, estes factos levam-me a concluir que a exigéncia em causa é desproporcionada.

83. Conforme sublinha acertadamente a Comissdo nas suas observagdes escritas, deve também ser
apreciada a existéncia de medidas menos restritivas da livre prestacio de servicos que permitam
alcangar o objetivo prosseguido.

84. No caso em apreco, nao é possivel excluir que o interesse geral, invocado pelo Departamento de
Sanidad e pelo Governo espanhol, possa ser garantido por medidas menos restritivas como, por
exemplo, a exigéncia de as prestacdes de servicos serem efetuadas em estabelecimentos de cuidados
de saude em que o acesso por transportes publicos ndo apresenta dificuldades excessivas para os
pacientes e o pessoal médico. As especificagdes técnicas assim definidas podem igualmente prever
uma indicacdo do tempo de trajeto desde o centro da cidade de Bilbau considerado razoavel pela
entidade adjudicante.
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VI — Conclusio

85. Tendo em consideracdo o exposto, proponho que o Tribunal de Justica responda da seguinte
forma a questdo submetida pelo Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 6 de Bilbau (Espanha):

«Os artigos 2.° e 23.°, n.° 2, da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de marco de 2004, relativa a coordenagdo dos processos de adjudicacio dos contratos de
empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de
servicos, opdem-se a que as especificacoes técnicas de um contrato publico relativo a prestacdo de
servicos de cuidados de saude prevejam a exigéncia de estes servicos apenas deverem ser prestados
em estabelecimentos de cuidados de saude situados no territério de um determinado municipio,
quando esta exigéncia ndo se baseia numa apreciagdo objetiva das dificuldades associadas a deslocagao
dos pacientes, tendo em conta a natureza dos servicos de satide objeto do contrato publico.»
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