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Farmacija, d.o.o.
contra
Obc¢ina Benedikt,
com a intervencao de:
MN

[pedido de decisao prejudicial apresentado pela Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov
oddaje javnih narocil (Comissdo Nacional de Reexame dos Processos de Adjudicagao dos
Contratos Publicos, Eslovénia)]

«Reenvio prejudicial — Aproximacéo das legislagbes — Procedimentos de adjudicagdo dos
contratos de concessao — Diretiva 2014/23/UE — Artigo 4.°, n.° 2, e artigo 19.° — Ambito de
aplicacdo — Atividade de exploracio de uma farmacia»

I. Introducao

1. O presente pedido de decisdo prejudicial apresentado pela Drzavna revizijska komisija za
revizijo postopkov oddaje javnih narocil (Comissao Nacional de Reexame dos Processos de
Adjudicacao dos Contratos Publicos, Eslovénia) ao abrigo do artigo 267.° TFUE tem por objeto a
interpretacdo do artigo 4.°, n.° 2, e do artigo 19.°, da Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagao de contratos de concessdo?.

2. Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Farmacija, d.o.o. (a seguir
«Farmacija»), uma sociedade de responsabilidade limitada, ao Obcina Benedikt (Municipio de
Benedikt, Eslovénia, a seguir «Municipio de Benedikt») a respeito da adjudicagao por este tltimo,
sem publicacdo prévia de um andncio de concessao, de uma autorizagao para a exploracdo de uma
sucursal de farmdcia situada no seu territério. Com o seu recurso desta decisdo administrativa, a
Farmacija alega, em substancia, que o Municipio de Benedikt ndo instaurou o procedimento
pertinente, ou seja, o procedimento para a adjudicacdo de uma concessao, em violacao da Diretiva
2014/23. Este considera, por sua vez, que a autorizacdo para a exploracdo de uma sucursal de
farmacia ndo constitui a adjudicacdo de uma concessdo e que a Farmacija ndo beneficia, por
conseguinte, de uma tutela jurisdicional ao abrigo desta diretiva.

! Lingua original: francés.
2 JO 2014, L 94, p. 1.
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3. A questdo de fundo que se coloca neste litigio é, assim, a de saber se os servicos prestados no
ambito da exploracdo de uma farmdicia sdo abrangidos pelo ambito de aplicagdo da Diretiva
2014/23. Esta consideracdo pressupde que os servicos farmacéuticos em causa possam ser
qualificados de «atividade econémica». Por um lado, o facto de os prestadores destes servigos
serem remunerados milita a favor de uma interpretacio neste sentido. Esta consideracdo
aplica-se ao lucro resultante da prestacdo do servico publico de venda de medicamentos, mas
também a outras atividades comerciais. Por outro, é necesséario ter em conta o papel essencial
que as farmacias assumem na saide publica, bem como o seu financiamento, que as coloca numa
relacdo privilegiada com o Estado e as distingue de outros operadores econémicos. Todos estes
aspetos remetem para a questdo classica relativa a distingdo entre «servicos de interesse
econémico geral» e «servicos de interesse geral sem carater econémico», que determina a
aplicabilidade das regras do direito da Unido em matéria de contratos puiblicos. O acérdio a
proferir pelo Tribunal de Justica é suscetivel de ter um impacto que nao se limita ao presente
caso, uma vez que permitird ajustar as regras do mercado interno num sector considerado
sensivel por alguns Estados-Membros.

II. Quadro juridico

A. Direito da Unido
4. Os considerandos 6, 14, 17, 19 e 53 da Diretiva 2014/23 tém a seguinte redagio:

«(6) Recorde-se que os Estados-Membros séo livres de decidir, na observancia dos principios da
igualdade de tratamento, da ndo discriminacdo, da transparéncia e da livre circulacao de
pessoas, consagrados no TFUE, organizar a prestacido de servigos, quer como servicos de
interesse econémico geral, quer como servicos de interesse geral sem carater econémico,
quer ainda como uma mistura de ambos [...] Além disso, a presente diretiva ndo diz respeito
ao financiamento de servicos de interesse econémico geral nem se aplica aos regimes de
auxilios concedidos pelos Estados-Membros, em particular nos dominios da assisténcia
social, em conformidade com as normas da Unido em matéria de concorréncia. Convém
clarificar que os servicos de interesse geral sem cariter econdmico ndo deverdo ser
abrangidos pela presente diretiva.

(14) Tao-pouco deverdo ser considerados concessdes certos atos dos Estados-Membros de
natureza estatal, como as autorizagdes ou licencas pelas quais um Estado-Membro ou uma
autoridade publica estabelecem as condi¢oes para o exercicio de uma atividade econdmica,
incluindo uma condigédo para efetuar uma determinada operagao, concedidas normalmente
a pedido do operador econdmico e ndo por iniciativa da autoridade ou entidade adjudicante
e em que o operador econémico ¢é livre de se retirar da execugdo da obra ou da prestacdo de
servicos. No caso de tais atos de natureza estatal, podem aplicar-se as disposi¢oes especificas
da Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho[, de 12 de dezembro de
2006, relativa aos servicos no mercado interno (JO 2006, L 376, p. 36)]. Distintamente de
tais atos dos Estados-Membros de natureza estatal, os contratos de concessdo preveem
obrigacbes mutuamente vinculativas em que a execucdo das obras ou dos servicos esta
sujeita a requisitos especificos definidos pela autoridade ou entidade adjudicante e que tém
forca legal.
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(17) Nao estao abrangidos pela presente diretiva os contratos que ndo envolvam pagamentos ao
adjudicatirio e em que o adjudicatirio é remunerado com base em tarifas reguladas,
calculadas por forma a cobrir todos os custos e investimentos por si suportados para a
prestacdo do servigo.

(19) Quando a regulamentacdo setorial especifica eliminar o risco, prevendo a garantia de o
concessiondrio recuperar os investimentos e custos envolvidos no contrato, esse contrato
ndo deverd ser considerado uma concessio na acecdo da presente diretiva. O facto de o
risco ser limitado desde o inicio ndo devera impedir que o contrato seja classificado como
concessio. E o que pode acontecer por exemplo em setores com tarifas regulamentadas ou
quando o risco de exploracdo é limitado através de disposi¢des contratuais que preveem
uma indemnizacdo parcial, incluindo a indemnizacdo em caso de cessacdo antecipada da
concessdo por motivos atribuiveis a autoridade adjudicante ou entidade adjudicante ou por
motivos de for¢a maior.

(53) E conveniente excluir da plena aplicacio da presente diretiva apenas as categorias de servicos
que apresentam uma dimensao transfronteirica limitada, tais como certos servicos sociais, de
saude ou educativos. Esses servicos sdo prestados num contexto especifico que varia muito
entre Estados-Membros, devido a tradi¢des culturais diferentes. Importa, assim, instituir
um regime especifico para as concessdes desses servicos que tenha em conta o facto de
anteriormente ndo serem regulamentados. A obrigacdo de publicar um antdncio de
pré-informagdo e um anuncio de adjudicacdo para qualquer concessdo de valor igual ou
superior aos limiares estabelecidos na presente diretiva constitui uma forma adequada de
prestar informacdes aos potenciais proponentes sobre as oportunidades de negdcio, bem
como prestar informagdes a todas as partes interessadas sobre a quantidade e o tipo de
contratos adjudicados. Além disso, os Estados-Membros deverdo aplicar medidas
adequadas para a adjudicacdo dos contratos de concessdo desses servicos destinadas a
assegurar a observancia dos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento dos
operadores econémicos e a permitir que as autoridades e entidades adjudicantes tenham em
conta as especificidades dos servicos em causa [...]»

5. O artigo 1.° desta diretiva, sob a epigrafe «Objetivo e ambito de aplicacdo», dispde, nos seus
n”1e4:

«1. A presente diretiva estabelece regras aplicaveis aos procedimentos de contratacdo levados a
cabo por autoridades e entidades adjudicantes por meio de uma concesséo, cujo valor estimado
nao seja inferior aos limiares definidos no artigo 8.°

[...]

4. Os acordos, decisdes ou outros instrumentos juridicos que organizem a transferéncia de
poderes e responsabilidades pela execucdo de missoes publicas entre autoridades adjudicantes ou
entidades adjudicantes, ou agrupamentos destas, e que ndo prevejam um intercambio de
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prestacdes contratuais mediante remuneracdo, relevam da organizacio interna dos
Estados-Membros e, como tal, ndo sdo afetados pela presente diretiva.»

6. O artigo 4.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Liberdade para definir servicos de interesse
econdmico geral», prevé, no seu n.° 2:

«O ambito de aplicacdo da presente diretiva ndo inclui os servicos de interesse geral sem cardter
econdmico.»

7. O artigo 5.°, ponto 1, primeiro travessdo, alinea b), e o artigo 5.°, ponto 1, segundo travessao, da
mesma diretiva, enunciam:

«Para efeitos da presente diretiva, entende-se por:

“Concessao de servicos”, um contrato a titulo oneroso celebrado por escrito, mediante o qual uma
ou mais autoridades adjudicantes ou entidades adjudicantes confiam a prestacdo e a gestao de
servicos distintos da execucdo de obras referida na alinea a) a um ou mais operadores
econdmicos, cuja contrapartida consiste, quer unicamente no direito de exploracdo dos servicos
que constituem o objeto do contrato, quer nesse direito acompanhado de um pagamento.

A adjudicacdo de uma concessdo de obras ou de servicos envolve a transferéncia para o
concessionario de um risco de exploracdo dessas obras ou servicos que se traduz num risco
ligado a procura ou a oferta, ou a ambos. Considera-se que o concessionario assume o risco de
exploracdo quando, em condi¢bes normais de exploracdo, ndo ha garantia de que recupere os
investimentos efetuados ou as despesas suportadas no ambito da exploracdo das obras ou dos
servicos que sdo objeto da concessdo. A parte do risco transferido para o concessionario envolve
uma exposicdo real a imprevisibilidade do mercado, o que implica que quaisquer perdas
potenciais incorridas pelo concessiondrio ndo sejam meramente nominais ou insignificantes [...]»

8. O artigo 8.° da Diretiva 2014/23, sob a epigrafe «Limiar e métodos de calculo do valor estimado
das concessoes», dispoe:

«1. A presente diretiva aplica-se as concessoes cujo valor seja igual ou superior a 5186 000 EUR.
2. O valor de uma concessao é o total do volume de negécios do concessionario gerado ao longo
da duragédo do contrato, sem [imposto sobre o valor acrescentado (IVA)], conforme estimado pela

autoridade ou entidade contratante, em contrapartida das obras e dos servicos que foram objeto
da concessdo, bem como dos fornecimentos relacionados com tais obras e servicos.

[...]»
9. O artigo 18.° desta diretiva, sob a epigrafe «Duragdo da concessdo», enuncia:

«1l. As concessdes tém uma duracido limitada. A autoridade adjudicante ou a entidade
adjudicante calcula a duragdo em funcao das obras ou servicos solicitados ao concessionario.

2. Para as concessdes de prazo superior a cinco anos, a duracdo maxima nao pode ser superior ao
prazo durante o qual um concessiondrio pode razoavelmente esperar recuperar os investimentos
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realizados para a exploracdo das obras ou dos servicos, a par da remuneracdo do capital investido,
tomando em consideracdo os investimentos requeridos para alcancar os objetivos contratuais
especificos.

Os investimentos tomados em conta para efeitos do célculo incluem tanto os investimentos
iniciais como os investimentos realizados durante o prazo da concessdo.»

10. O artigo 19.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Servicos sociais e outros servicos
especificos», prevé:

«As concessoes para servicos sociais e outros servigos especificos enumerados no Anexo IV que

incidam no ambito de aplicacdo da presente diretiva ficam sujeitas unicamente as obrigacoes
previstas no artigo 31.°, n.° 3 e nos artigos 32.°, 46.° e 47.°»

B. Direito esloveno

1. ZNKP

11. O artigo 2., ponto 18, da Zakon o nekaterih koncesijskih pogodbah (Lei relativa a
Determinados Contratos de Concessao, a seguir ZNKP)?, dispoe:

«Entende-se por “servicos de interesse geral sem cariater econ6mico”: os servicos sem carater
econoémico que, por forca da lei, sdo prestados como servicos de interesse geral e que ndo sio
oferecidos no mercado mediante contrapartida e que estdo, por conseguinte, sujeitos a
obrigacoes especificas de servigo publico.»

12. O artigo 9.° desta lei prevé:

«A presente lei aplica-se aos contratos de concessdo cujo valor estimado, sem o imposto sobre o
valor acrescentado (IVA), seja igual ou superior ao valor previsto no artigo 8.°, n.° 1, da Diretiva
[2014/23].»

13. O artigo 10.° da referida lei enuncia:

«As concessoes reguladas pela presente lei e por leis especiais aplicam-se as disposicoes da
presente lei, bem como as disposi¢des das leis especiais, desde que ndo sejam contrarias a presente
lei.»

14. O artigo 11.°, n.° 1, da mesma lei, dispde:

«A presente lei ndo se aplica a:

1. concessoes de servigos de interesse geral sem carater econémico.»

* Jornal Oficial da Republica da Eslovénia, n.® 9/2019 de 11 de fevereiro de 2019.
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15. O artigo 15.° da ZNKP prevé:

«As concessdes para servicos sociais e outros servicos especificos enumerados no Anexo IV da
Diretiva [2014/23] aplicam-se as disposi¢des da presente lei que regulam a obrigacdo de praticar
atos preparatorios, a obrigacdo de publicacdo dos antdncios referidos nos artigos 35.° e 40.° da
presente lei, bem como a tutela jurisdicional nos procedimentos de selecio do concessionario
nos termos da presente lei.»

2. ZZDej

16. O artigo 2.° da Zakon o zdravstveni dejavnosti (Lei relativa aos Servicos de Saude, a seguir
«ZZDej»)*, dispoe:

«Os servicos de saide sdo prestados a nivel primario, secundario e terciario.

Os servicos de saude primadrios incluem os cuidados de saude primarios e a atividade
farmacéutica.»

17. O artigo 3.° desta lei prevé:

«Os prestadores de servigos de saude sdo pessoas singulares e coletivas, nacionais e estrangeiras,
as quais o Ministério da Saide concedeu autorizacdo para prestarem servigos de satude.

O servico publico de sadde inclui os servicos de saude cuja prestacdo continua e regular é
assegurada, no interesse publico, pelo Estado e pelas entidades locais e que, com base no
principio da solidariedade e em conformidade com as normas que regulam os cuidados de satde
e o seguro de saude, sdo garantidos enquanto direitos decorrentes do seguro de saude obrigatério
e sdo financiados, no todo ou em parte, por recursos publicos, provenientes principalmente do
seguro de saude obrigatério. Os servicos de saude referidos no periodo anterior, enquanto
servicos de interesse geral sem cardter econdémico, devem ser fornecidos por prestadores de
servicos de saide sem fins lucrativos, de modo que o excedente das receitas em relacdo as
despesas seja afetado a prestacgdo e ao desenvolvimento dos servicos de saude.»

18. O artigo 20.°, n.° 1, da referida lei enuncia:

«O exercicio da atividade farmacéutica é regulado por lei especial. As questdes nao reguladas por
lei especial aplica-se a presente lei.»

3. ZLD-1

19. O artigo 1.° da Zakon o lekarniski dejavnosti (Lei relativa a Atividade Farmacéutica, a seguir
«ZLD-1»)* dispoe:

«A presente lei regula a finalidade, o conteido e as condi¢des de exercicio da atividade
farmacéutica, a organizacao, as condig¢des e os procedimentos de adjudicacdo e de exploracdo das

* Jornal Oficial da Republica da Eslovénia, n.° 9/92 de 21 de fevereiro de 1992.
5 Jornal Oficial da Republica da Eslovénia, n.° 85/16 de 28 de dezembro de 2016.
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concessoes, os profissionais do setor farmacéutico e as suas associacoes profissionais, a atividade
farmacéutica em linha e a supervisao.»

20. O artigo 2.°, n.° 1, desta lei prevé:

«A finalidade da atividade farmacéutica é garantir o aprovisionamento eficiente e de qualidade de
medicamentos e de outros produtos para apoio dos tratamentos médicos e da protecdo da sadde,
bem como assegurar o aconselhamento aos doentes e aos profissionais de satide no que respeita a
sua utilizagdo segura, correta e eficaz.»

21. O artigo 4.°, n.° 1, ponto 8, da referida lei enuncia:

«[Entende-se por] prestador de atividade farmacéutica: uma pessoa singular ou coletiva titular de
uma concessdo para o exercicio de uma atividade farmacéutica em conformidade com a presente
lei, uma entidade publica farmacéutica, um hospital ou outros prestadores nos termos da presente
lei.»

22. O artigo 5.° da mesma lei dispoe:

«1. A atividade farmacéutica é um servico publico de satide que garante o fornecimento continuo
e regular de medicamentos a populacdo e aos profissionais de satide, bem como o tratamento
farmacolégico dos doentes.

2. A atividade farmacéutica desenvolve-se ao nivel primadrio, secundario e terciario dos servigos
de satde.

3. Arede de atividades farmacéuticas na acecdo da presente lei é assegurada a nivel primario pelo
municipio ou conjuntamente por varios municipios limitrofes e, a nivel secundario e terciario,
pelo Estado.»

23. O artigo 10.°, n.* 2, 3,4, e 7, da ZLD-1 prevé:

«2. Uma sucursal de farmdcia sé pode exercer a sua atividade sob a supervisdo profissional da
farmacia que a criou. O dirigente da farmacia que criou a sucursal é responsavel pela sua
exploracdo.

3. A autorizacdo de exploracdo de uma sucursal de farmdcia é concedida pelo municipio em cujo
territorio esta sucursal estd sediada, ap6s parecer prévio da Lekarniska zbornica Slovenije (Ordem

dos Farmacéuticos da Eslovénia) e com o acordo do Ministério.

4. A autorizacdo de exploracio de uma sucursal de farmdcia pode também ser concedida por um
periodo limitado ou por um determinado periodo do ano (época turistica).

7. Uma sucursal de farmdcia s6 pode iniciar o exercicio da sua atividade farmacéutica quando lhe
for concedida uma autorizacao, nos termos do artigo 67.°, primeiro travessao, da presente lei.»
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24. O artigo 15.°, n.° 1, desta lei enuncia:

«O exercicio da atividade farmacéutica é financiado por recursos publicos e privados. Os recursos
publicos referidos no periodo anterior incluem, nomeadamente:

— os pagamentos relativos a servigos prestados no ambito da atividade farmacéutica com base em
contratos celebrados com os organismos do sistema de seguro de saude,

— os pagamentos a titulo das dotagdes or¢camentais,
— os recursos da entidade fundadora.»
25. O artigo 27.°, n.° 1, da referida lei dispoe:

«Uma entidade publica farmacéutica de nivel primdrio é criada por um municipio no seu
territério ou conjuntamente por varios municipios limitrofes, apds parecer prévio da ordem
profissional competente e com o acordo do Ministério.»

26. O artigo 39.° n.* 1 e 2, da mesma lei prevé:

«1. Para o exercicio de uma atividade farmacéutica ao nivel primadrio, pode ser adjudicada uma
concessdo, nas condi¢cdes previstas na presente lei, a uma pessoa singular, que exerca uma
atividade farmacéutica, ou a uma pessoa coletiva na qual a pessoa que exerce a atividade
farmacéutica, que é também o seu dirigente ou o seu 6rgao de direcdo, detenha uma participacdo
superior a 50 % do capital social (a seguir “concessionario”).

2. O concessiondrio organizard as farmdacias ou as sucursais de farmdcia como unidades
organizativas proprias para o exercicio da atividade farmacéutica nas zonas para as quais € titular
de uma concessdo ou de uma autorizacdo de exploracdo de uma sucursal de farmadcia, em
conformidade com a rede das atividades farmacéuticas ao nivel primario, sob reserva de parecer
prévio da ordem profissional competente e do acordo do Ministério.»

III. Matéria de facto, processo principal e questoes prejudiciais

27. Em 11 de marc¢o de 2022, o Municipio de Benedikt concedeu a MN, sem publicacdo prévia de
anuncio de concessdo, uma autorizacdo por tempo indeterminado para a exploracdo de uma
sucursal de farmadcia situada no seu territério.

28. A sociedade Farmacija, recorrente no processo principal, estd inscrita no registo comercial
como comerciante de produtos farmacéuticos, sendo o seu acionista maioritario titular de uma
licenca que lhe permite exercer de forma independente a profissio de farmacéutico no ambito do
exercicio de uma atividade farmacéutica.

29. A Farmacija apresentou um pedido de revisao perante o Municipio de Benedikt, alegando que
este ultimo, ao conferir esta autorizacdo, adjudicou uma concecido para o exercicio de uma
atividade farmacéutica sem ter seguido o procedimento aplicavel, ou seja, em violagdo da Diretiva
2014/23.
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30. O Municipio de Benedikt indeferiu o pedido de revisdo, sem proceder a um exame quanto ao
mérito, por considerar que a Farmacija ndo beneficiava de um direito de recurso, nem no ambito
da fase preliminar a revisdo, nem no ambito do prdprio processo de revisdo. Assim, segundo o
Municipio de Benedikt, a concessdo de uma autorizacdo para a exploracdo de uma sucursal de
farmacia ndo constitui, em substancia, a adjudicacdo de uma concessao de servicos.

31. A Farmacija interpds um recurso desta decisio do Municipio de Benedikt, que, por sua vez, o
remeteu para a Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil (Comissao
Nacional de Reexame dos Processos de Adjudicacdo dos Contratos Piblicos) (a seguir «Comissao
nacional de reexame» ou «orgdao jurisdicional de reenvio»).

32. A Comissdo nacional de reexame considera que, ao conceder uma autorizacdo para a
exploracdo de uma sucursal de farmacia, o Municipio de Benedikt adjudicou uma concessdo para
o exercicio de uma atividade farmacéutica. No entanto, tem ddavidas quanto a questdo de saber se
os servicos farmacéuticos sdo, quanto ao mérito, servicos abrangidos pelo ambito de aplicacdo da
Diretiva 2014/23.

33. Nestas condic¢des, a Comissdo nacional de reexame decidiu suspender a instancia e submeter
ao Tribunal de Justica as seguintes questoes prejudiciais, precisando que a segunda questdo so
deve ser respondida se a resposta a primeira questao for negativa:

«1. Pode o servico relativo ao exercicio da atividade farmacéutica, que tem essencialmente por
objeto o fornecimento aos utentes de medicamentos para uso humano sujeitos a receita
médica e ndo sujeitos a receita médica, em conjunto com o aconselhamento aos utentes com
vista a uma utilizacdo correta e segura desses medicamentos, ser qualificado de “servico de
interesse geral sem carater econ6mico” na acecao do artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/23?

2. Pode o servico relativo ao exercicio da atividade farmacéutica, que tem essencialmente por
objeto o fornecimento aos utentes de medicamentos para uso humano sujeitos a receita
médica e ndo sujeitos a receita médica, em conjunto com o aconselhamento aos utentes com
vista a uma utilizacdo correta e segura desses medicamentos, ser qualificado como “servicos
sociais e outros servicos especificos” na acegdao do artigo 19.° da Diretiva 2014/23?»

IV. Tramitacao processual no Tribunal de Justica

34. A decisdo de reenvio, datada de 23 de novembro de 2023, deu entrada na Secretaria do
Tribunal de Justica no mesmo dia.

35. A Farmacija, os Governos Esloveno, Checo e Helénico, bem como a Comissdo Europeia
apresentaram observagdes escritas no prazo fixado pelo artigo 23.° do Estatuto do Tribunal de

Justica da Unido Europeia.

36. Na audiéncia de 12 de dezembro de 2024, apresentaram observac¢des os mandatdrios judiciais
da Farmacija, dos Governos Esloveno, Checo e Helénico, bem como os da Comisséo.
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V. Anailise juridica

A. Quanto a qualificacdo de «concessdo» e as regras que lhe sdo aplicaveis

37. Como referi na introdugdo, o presente processo incide sobre a aplicabilidade da Diretiva
2014/23 ao caso em apreco. Segundo o érgao jurisdicional de reenvio, tal depende da questdo de
saber se os servicos farmacéuticos em causa podem ser qualificados de «servigcos de interesse
geral sem cardter econdmico». Neste contexto, importa salientar que as questdes colocadas pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio assentam na premissa de que o presente processo tem por objeto
uma «concessao» na acecao desta diretiva. Uma vez que o ordenamento juridico esloveno prevé
diversos regimes para regular a exploracdo das farmdacias no territério deste Estado-Membro,
considero necessario, por uma questio de exaustividade, recordar sucintamente o quadro
juridico da Unido aplicavel nesta matéria e, em particular, a diferenca entre os conceitos de
«concessdo» e de «autorizacdo», especialmente porque apenas o primeiro destes conceitos é
abrangido pelo ambito de aplicacao da referida diretiva®.

38. Com efeito, resulta do considerando 14 da Direita 2014/23 que «[t]ao-pouco deverdo ser
considerados concessdes certos atos dos Estados-Membros de natureza estatal, como as
autorizagoes ou licencas pelas quais um Estado-Membro ou uma autoridade publica estabelecem
as condicoes para o exercicio de uma atividade econémica, incluindo uma condigao para efetuar
uma determinada operacdo, concedidas normalmente a pedido do operador econémico e ndo
por iniciativa da autoridade ou entidade adjudicante e em que o operador econdmico é livre de se
retirar da execucdo da obra ou da prestacdo de servicos». Do mesmo considerando resulta
também que «[n]o caso de tais atos de natureza estatal, podem aplicar-se as disposicoes
especificas da Diretiva [2006/123]» (o sublinhado é meu).

39. A este respeito, deve referir-se que o artigo 4.°, ponto 6, da Diretiva 2006/123 define o
conceito de «regime de autorizacdo» e que desta definicdo se pode inferir que por «autorizacao»
se deve entender «uma decisdo formal ou uma decisdo tacita relativa ao acesso a uma atividade
de servico ou ao seu exercicio». No entanto, o artigo 2.°, n.° 2, alinea f), desta diretiva dispde que
esta ndo se aplica a «servicos de cuidados de saude». O considerando 22 da referida diretiva
precisa que «a exclusdo dos cuidados de sauide do ambito de aplicacdo da presente diretiva
devera abranger os servicos de prestagdo de cuidados de saiide e os servigos farmacéuticos
prestados por profissionais» (o sublinhado é meu). Por outras palavras, a Diretiva 2006/123 nao
seria aplicdvel se as condicoes de exploracio de uma farmdcia fossem determinadas pela
adjudicacdo de uma «autorizagao».

40. No entanto, como referido nas presentes conclusodes, nao parece ser esse o caso vertente.
Segundo a qualificacdo efetuada pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, em aplicacdo do direito da
Unido e sob a sua propria responsabilidade’, o Municipio de Benedikt adjudicou uma
«concessdo» na acecdo da Direita 2014/23. Neste contexto, o considerando 14 desta diretiva
revela-se pertinente, uma vez que estabelece que, «[d]istintamente de tais atos dos
Estados-Membros de natureza estatal, os contratos de concessdo preveem obrigacoes
mutuamente vinculativas em que a execugdo das obras ou dos servicos estd sujeita a requisitos

¢ V. Acérdao de 14 de julho de 2016, Promoimpresa e 0. (C-458/14 e C-67/15, EU:C:2016:558, n.° 45).

7 V. Acérdios de 21 de julho de 2005, Coname (C-231/03, EU:C:2005:487, n.° 10); de 10 de margo de 2011, Privater Rettungsdienst und
Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130, n.* 29 e 36), bem como de 21 de maio de 2015, Kansaneldkelaitos (C-269/14,
EU:C:2015:329, n.° 25), relativos a competéncia exclusiva do érgéo jurisdicional nacional para qualificar a operagéo em causa. O papel do
Tribunal de Justi¢a limita-se a fornecer aquele uma interpretagéo do direito da Uniéo util para a decisdo que lhe cabe adotar no processo
que lhe foi submetido.

10 ECLLI:EU:C:2025:187



CoNcLUsOES DE R. Norkus — Processo C-715/23
FARMACDA

especificos definidos pela autoridade ou entidade adjudicante e que tém forca legal» (o sublinhado
é meu). Por dltimo, hd que recordar que uma «concessao de servicos» se caracteriza, em especial,
por uma situacdo na qual um direito de exploracdo de um servigco determinado é transferido por
uma entidade adjudicante para um concessiondario, dispondo este ultimo, no quadro do contrato
celebrado, de uma certa liberdade econdémica para determinar as condi¢des de exploracdo deste
direito e estando assim, paralelamente, amplamente exposto aos riscos que se prendem com esta
exploracao®.

41. E a luz destas observagdes, relativas ao quadro juridico que rege a adjudicacio de
«concessdes» e de «autorizagdes», que hd que analisar, de seguida, as questdes submetidas pelo
6rgao jurisdicional de reenvio. Estas questdes serdo analisadas pela ordem em que foram
colocadas, depois de apreciada a excecdo de inadmissibilidade suscitada pelo Governo Esloveno.

B. Quanto a admissibilidade

42. O Governo Esloveno questiona a admissibilidade do pedido de decisdao prejudicial com o
fundamento de que, no caso em apreco, a Comissao nacional de reexame nao possui a qualidade
de «drgido jurisdicional» na acecdo do artigo 267.° TFUE. Mais concretamente, o Governo
Esloveno alega que a impossibilidade de qualificar este érgdo como «drgdo jurisdicional» na
acecdo desta disposicdo resulta na sua incompeténcia, por forca do disposto no direito nacional,
para se pronunciar sobre o litigio no processo principal.

43. Segundo jurisprudéncia constante, a qualidade de «6rgao jurisdicional» do 6rgao jurisdicional
de reenvio depende de um conjunto de elementos, como a origem legal deste 6rgdo, a sua
permanéncia, o carater vinculativo da sua jurisdicdo, a natureza contraditéria do processo, a
aplicacdo, pelo referido 6rgdo, das regras de direito, bem como a sua independéncia®. A este
respeito, ha que recordar que o Tribunal de Justica ja teve oportunidade de se pronunciar sobre a
qualificagdo da Comissdo nacional de reexame enquanto «6rgao jurisdicional». Esta circunstancia
merece especial atencao.

44. No processo Medisanus, o Tribunal de Justica declarou, pela primeira vez, que a Comissao
nacional de reexame preenchia todos os requisitos para ser considerada um «o6rgao jurisdicional»
na acec¢do do artigo 267.° TFUE". O Tribunal de Justica fundamentou esta qualificagdo por meio
de varios argumentos que resumirei sucintamente. Primeiro, o Tribunal de Justica reconheceu que
se trata de uma comissao criada pela Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega narocanja (Lei
relativa & Tutela Jurisdicional nos Procedimentos de Adjudicagcdo de Contratos Publicos), que
lhe confere um carater permanente e torna a sua jurisdicdo obrigatéria. Segundo, o Tribunal de
Justica considerou que a Comissdo nacional de reexame ndo tem nenhum vinculo com as
autoridades publicas cujas decisoes fiscaliza e que os membros que a compdem gozam das
garantias previstas pela Lei relativa as Fungdes dos Juizes no que respeita a sua nomeagao e a
duracdo e as causas de revogacdo do seu mandato, de forma que a sua independéncia estd
garantida. Terceiro, o Tribunal de Justica concluiu que o processo na Comissdo nacional de

8 V. Acérdéaos de 11 de junho de 2009, Hans & Christophorus Oymanns (C-300/07, EU:C:2009:358, n.° 71), e de 14 de julho de 2016,
Promoimpresa e o. (C-458/14 e C-67/15, EU:C:2016:558, n.° 46).

® V. Acérdao de 8 de junho de 2017, Medisanus (C-296/15, EU:C:2017:431, n.° 33 e jurisprudéncia referida).
10 Acérdao de 8 de junho de 2017, Medisanus (C-296/15, EU:C:2017:431, n.* 32 a 38).
1" Jornal Oficial da Republica da Eslovénia, n.° 43/11, de 3 de junho de 2011.
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reexame respeita o principio do contraditério e que as decisoes que esta adota, em aplicacdo da Lei
relativa a Tutela Jurisdicional nos Procedimentos de Adjudicacdo de Contratos Publicos, bem
como da Lei que Rege o Processo Civil, tém forca de caso julgado.

45. Ha que assinalar que esta conclusio néo foi, posteriormente, posta em causa pelo Tribunal de
Justica nos seus acorddos proferidos, nos processos Tax-Fin-Lex? e SHARENGO?,
respetivamente, que tinham por objeto questoes prejudiciais submetidas pela mesma Comissao
nacional de reexame. Com efeito, nestes dois acérdaos, contrariamente ao Acérdao Medisanus, o
Tribunal de Justica ja ndo se debrugou sobre a questdo da admissibilidade, nomeadamente, sobre a
qualificacdo do 6rgdo jurisdicional de reenvio como «érgdo jurisdicional» na acecdo do
artigo 267.° TFUE, tendo examinado diretamente o mérito das questdoes por esta colocadas.
Embora o Governo Esloveno alegue que o processo principal difere dos processos que foram
objeto dos acérdaos acima mencionados, ndo especifica, contudo, qual o requisito deduzido da
jurisprudéncia acima referida que o 6rgdo jurisdicional de reenvio deixou de preencher no
presente processo. Deste ponto de vista, ndo vejo razdo para que o Tribunal de Justica se deva
afastar da qualificacdo adotada, tanto mais que esta foi confirmada em varias ocasioes. E, assim,
claro que o Tribunal de Justica nao alterou a sua posicao.

46. A argumentacdo do Governo Esloveno parece-me destinada a contestar a competéncia do
6rgdo jurisdicional de reenvio para decidir o litigio no processo principal e, por conseguinte, a
por em causa a necessidade, e mesmo a utilidade, da resposta do Tribunal de Justica as questoes
submetidas no seu pedido de decisdo prejudicial. Em particular, este Governo alega que, por
forca do direito nacional, nomeadamente, das disposi¢oes relativas a tutela jurisdicional no
ambito de concessoes reguladas por legislacao setorial, o drgdo jurisdicional de reenvio ndo pode
ter competéncia para conhecer do processo principal. O referido Governo considera que a tutela
jurisdicional prevista pela Lei relativa a Tutela Jurisdicional nos Procedimentos de Adjudicagdo de
Contratos Publicos ndo se aplica no caso vertente, uma vez que a decisdo adotada pelo Municipio
de Benedikt é uma decisdao administrativa que devia ser tomada, desde o inicio, pelo presidente do
municipio e, se necessario, em conformidade com o procedimento administrativo geral.

47. No entanto, este argumento parece-me desprovido de pertinéncia para efeitos do presente
processo pelos motivos que passo a expor nas presentes conclusoes.

48. Por um lado, importa salientar que resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que a
invocacdo da incompeténcia do 6rgao jurisdicional de reenvio, ao abrigo das regras do direito
nacional, para conhecer de um litigio ndo pode bastar para tornar inadmissivel o pedido de
decisdo prejudicial, uma vez que ndo compete ao Tribunal de Justica por em causa a apreciacdo,
pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, das regras nacionais de organizacgdo e de processo judiciais .
Com efeito, o Tribunal de Justica deve ater-se a decisdo de reenvio que emana de um érgao
jurisdicional de um Estado-Membro, desde que esta decisdo ndo tenha sido revogada no quadro
das vias de recurso previstas eventualmente pelo direito nacional®. Assim, para apreciar a
admissibilidade do pedido de decisao prejudicial ao abrigo do artigo 267.° TFUE, basta, em

2 Acérdao de 10 de setembro de 2020, Tax-Fin-Lex (C-367/19, EU:C:2020:685).
3 Acérdao de 10 de novembro de 2022, SHARENGO (C-486/21, EU:C:2022:868).

4 V. Acérdaos de 10 de dezembro de 2018, Wightman e o. (C-621/18, EU:C:2018:999, n.° 30), e de 30 de setembro de 2020, CPAS de Liége
(C-233/19, EU:C:2020:757, n.* 36 e jurisprudéncia referida), bem como as Conclusdes do advogado-geral M. Szpunar no processo TGSS
(Desemprego dos trabalhadores do servigo doméstico) (C-389/20, EU:C:2021:777, n.° 28).

5 V. Acérdao de 16 de julho de 2020, Governo della Repubblica italiana (Estatuto dos juizes de paz italianos) (C-658/18, EU:C:2020:572,
n.°61).
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principio, que o drgdo jurisdicional de reenvio se tenha declarado competente no litigio no
processo principal ', sem que seja relevante a qualificacdo juridica exata da decisdo administrativa
impugnada, in casu, a adjudicagdo de uma «concessao».

49. Pelo outro, importa recordar que no ambito da cooperagdo entre o Tribunal de Justica e os
6rgdos jurisdicionais nacionais instituida pelo artigo 267.° TFUE, o juiz nacional, a quem foi
submetido o litigio e que deve assumir a responsabilidade pela decisdo judicial a tomar, tem
competéncia exclusiva para apreciar, tendo em conta as especificidades do processo, tanto a
necessidade de uma decisdo prejudicial para poder proferir a sua decisdo como a pertinéncia das
questdes que submete ao Tribunal. Consequentemente, desde que as questdes submetidas sejam
relativas a interpretagdo ou a validade de uma regra de direito da Unido, o Tribunal de Justica é,
em principio, obrigado a pronunciar-se.

50. As questdoes que tém por objeto o direito da Unido gozam assim de uma presuncdo de
pertinéncia. O Tribunal de Justica s6 pode recusar pronunciar-se sobre uma questio prejudicial
submetida por um 6rgido jurisdicional nacional se for manifesto que a interpretacdo ou a
apreciacdo da validade de uma regra da Unido solicitada ndo tem nenhuma relagdo 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 sao submetidas’’. No presente caso, ndo se afigura
que a interpretacdo solicitada do direito da Uniao, pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, ndo tenha
nenhuma relacdo com a realidade ou com o objeto do litigio no processo principal nem que o
problema por ele suscitado seja hipotético.

51. Tendo em conta as consideracoes que precedem, considero que o presente pedido de decisao
prejudicial é admissivel. O Tribunal de Justica deverd, assim, responder as questoes colocadas pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio.

C. Quanto ao mérito

1. Quanto a primeira questdo prejudicial

52. Com a sua primeira questao, o érgéo jurisdicional de reenvio pretende saber, em substincia,
se a atividade de exploracdo de uma farmdcia, que consiste essencialmente em fornecer aos
utentes medicamentos para uso humano, com ou sem receita médica, e de os aconselhar sobre a
utilizacdo correta e segura desses medicamentos, é abrangida pelo conceito de «servigos de
interesse geral sem carater econémico» na acecgao do artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/23.

a) Quanto ao conceito de «servigos de interesse geral sem cardter econémico»

53. Comeco por observar que o conceito de «servico de interesse geral sem carater econdmico»
comporta dois elementos. Para ser abrangido pelo &mbito do artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/23,
um servico deve, primeiro, ser prestado para fins de interesse geral e, segundo, ter um cardter nédo
economico. Os dois elementos sio cumulativos, pelo que a falta de um deles implica a

¢ Sob reserva da fiscaliza¢do por parte de um 6rgéo jurisdicional superior conforme prevista no ordenamento juridico nacional.

7 V. Acérddos de 1 de julho de 2010, Sbarigia (C-393/08, EU:C:2010:388, n.* 19 e 20); de 27 de marco de 2014, Consejeria de
Infraestructuras y Transporte de la Generalitat Valenciana e Iberdrola Distribucién Eléctrica (C-300/13, EU:C:2014:188, n.° 16), bem
como de 21 de margo de 2024, LEA (C-10/22, EU:C:2024:254, n.>* 36 e 37).
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inaplicabilidade desta disposicédo. Para efeitos das presentes conclusoes, prefiro concentrar-me no
que é «ndo econdmico» e ndo abordar o elemento «de interesse geral», uma vez que esta
abordagem me parece bastante para propor uma resposta util ao 6rgao jurisdicional nacional.
Ainda que, do ponto de vista académico, seja interessante, a questdo de saber se o elemento «de
interesse geral» tem um significado auténomo no conceito em causa, ou seja, se um servico «ndo
econdmico» corresponde sempre ao «interesse geral» ou se esse servico pode nao ser prestado no
«interesse geral», ndo necessita de resposta no caso em apreco.

54. Referir-me-ei aos requisitos que permitem distinguir uma atividade «ndo econémica» de uma
atividade com cardter «econémico», antes de os aplicar ao presente caso, que diz respeito a
atividade de exploracdo de uma farmacia. No entanto, antes de proceder a esta analise, considero
necessario examinar a questdo preliminar da margem de apreciacdo dos Estados-Membros na
definicdo de «servicos de interesse geral sem cardter econémico». Com efeito, esta margem
constitui a pedra angular do argumento do Governo Esloveno, segundo o qual, no essencial, um
«servico de interesse geral sem carater econémico» é o que o legislador nacional definir como tal.

b) Quanto a margem de apreciacdo dos Estados-Membros na defini¢do de «servigos de interesse
geral sem cardter economico»

55. Por forca do disposto no artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/23, sob a epigrafe «Liberdade para
definir servicos de interesse econdémico geral», os «servicos de interesse geral sem cardter
econdémico» ndo sdo incluidos no ambito de aplicagdo desta diretiva. Com efeito, como confirma o
considerando 6 da referida diretiva, os Estados-Membros sao livres de decidir organizar a
prestacdo de servigos, quer como «servicos de interesse geral econémico», quer como «servigos
de interesse geral sem cardter econdmico», quer ainda como uma mistura de ambos, sob
condicdo de respeitarem o direito da Unido, nomeadamente os principios da igualdade de
tratamento, da ndo discriminacéo, da transparéncia e da livre circulagdo de pessoas. No entanto,
este considerando exclui expressamente do &ambito de aplicacio da mesma diretiva o
financiamento de «servigos de interesse econémico geral» e os regimes de auxilios concedidos
pelos Estados-Membros, em particular nos dominios da assisténcia social, bem como os «servigos
de interesse geral sem cardter economico».

56. Ha que salientar que essa exclusdo também existe na Diretiva 2006/123, uma vez que o seu
artigo 2.°, n.° 2, alinea a), dispde que esta diretiva ndo se aplica aos «servicos de interesse geral
sem cardter economico». Além disso, é de notar que os «servicos de cuidados de saide» sdo
objeto de uma exclusdo auténoma do ambito de aplicacdo, no artigo 2.°, n.° 2, alinea f), da referida
diretiva'®. Embora esta disposicdo nédo inclua os «servigos farmacéuticos» que estdo no cerne do
presente processo, estes sdo, no entanto, expressamente referidos no considerando 22 da mesma
diretiva, o que implica que a diretiva ndo se aplica a este tipo de servicos. Por dltimo, observo,
neste contexto, que o conceito de «servico» na acecdo da Diretiva 2006/123 é, ele préprio, de
natureza «econoémica», dado que, por forca do disposto no artigo 4.°, ponto 1, desta diretiva, este
conceito é definido como «qualquer atividade econémica nao assalariada prestada geralmente
mediante remuneragdo, referida no artigo [57.° TFUE]» (o sublinhado é meu).

57. Tendo em conta estas observagoes, ha que considerar nesta fase da analise, por um lado, que a
qualificacdo de «servigo de interesse geral sem carater econdémico» é decisiva para determinar as
regras aplicaveis a um caso concreto. Por outro, é evidente que, uma vez que esta qualificacdo
depende das carateristicas do «servico» em questéo, deve ser apreciada caso a caso. O conceito de

8 V. n.° 39 das presentes conclusoes.
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«servicos de interesse geral sem cardter econémico», a que o 6rgao jurisdicional de reenvio se
refere na sua primeira questdo, figura no artigo 2.°, do Protocolo n.° 26 relativo aos servicos de
interesse geral, anexo ao Tratado FUE (a seguir, «Protocolo n.° 26»), segundo o qual «[a]s
disposicoes dos Tratados em nada afetam a competéncia dos Estados-Membros para prestar,
mandar executar e organizar servicos de interesse geral ndo econdémicos». No entanto, este
conceito ndo é definido no Tratado FUE nem pelo direito derivado®. Em particular, a Diretiva
2014/23 nao define o conceito de «servigcos de interesse geral sem carater econdmico».

58. Por outro lado, devo assinalar que o artigo 4.°, n.° 2, desta diretiva ndo prevé uma remissiao
expressa para o direito dos Estados-Membros. Coloca-se, assim, a questio de saber se os
Estados-Membros sdo livres de definir o que se enquadra neste conceito ao abrigo da sua
competéncia para prestar, mandar executar e organizar os servigos de interesse geral sem cardter
econdmico, competéncia que, segundo o artigo 2.°, do Protocolo n.° 26, ndo é afetada pelas
disposicoes dos Tratados. Se, em contrapartida, o conceito de «servico de interesse geral sem
carater econémico» for objeto de uma interpretacdo auténoma por parte do direito da Unido, a
questdo da sua articulacdo com o artigo 2.° do Protocolo n.° 26 pode ser colocada. A resposta a
esta questdo decorre dos principios do funcionamento do mercado interno.

59. O bom funcionamento do mercado interno da Unido, que compreende, entre outras, a livre
prestacdo de servicos e a liberdade de estabelecimento, como resulta do artigo 26.°, n.° 2, TFUE,
apenas poderd ser assegurado se o conceito de «servicos de interesse geral sem cardter
econdmico» for uniformemente compreendido, caso contrario, existe um risco de uma aplicacdo
heterogénea das suas regras, suscetivel de provocar a fragmentacdo deste.

60. Por definicdo, o mercado interno pressupde a existéncia de condicdes equivalentes para o
exercicio de uma atividade econémica em toda a Unido. Para o efeito, as liberdades
fundamentais, que permitem garantir um espaco sem fronteiras internas nem obsticulos
regulamentares, sdo interpretadas e aplicadas de maneira uniforme. De facto, para que as
pessoas singulares e coletivas possam invoca-los diretamente e em pé de igualdade, o contetido e
0 alcance dos direitos consagrados nos Tratados devem ser os mesmos™. Por outro lado, qualquer
regulamentacdo nacional contraria aos objetivos do mercado interno é inaplicavel*. Sempre que
a regulamentacdo em determinados dominios se revele necessdria para a realizacao do mercado
interno, nos termos do artigo 114.° TFUE, o legislador da Unido pode adotar medidas relativas a
aproximagdo das disposi¢oes legislativas, regulamentares e administrativas. O mercado interno é,
assim, uma das conquistas mais importantes da Unido, proporcionando um espagco econémico
integrado no qual participam todos os Estados-Membros e outros Estados associados*.

61. Ora, parece-me que, se se seguisse sem reservas o argumento do Governo Esloveno de que os
servicos em questao deviam ser qualificados de atividades «sem carater econémico» com base no
facto de o legislador nacional os ter definido como tal, de acordo com as tradi¢des histéricas,
culturais e politicas deste Estado-Membro, a consequéncia seria exatamente esse risco de

1 Por outro lado, ndo existe uma defini¢do de «servigos de interesse econémico geral», apesar de estes serem mencionados no artigo 14.° e
no artigo 106.°, n.° 2, TFUE, bem como no Protocolo n.° 26.

V. Acérdao de 24 de maio de 2011, Comissido/Franca (C-50/08, EU:C:2011:335, n.* 67 e segs.).
2 V. Acérdio de 8 de setembro de 2010, Winner Wetten (C-409/06, EU:C:2010:503, n.° 69).

%2 Um dos principais objetivos do Acordo sobre o Espaco Econémico Europeu (EEE) é a realizagdo mais ampla possivel da livre circula¢io
de mercadorias, de pessoas, de servicos e de capitais em todo o EEE, de modo que o mercado interno realizado no territério da Unido
seja alargado aos Estados da Associagdo Europeia de Comércio Livre (EFTA). Nesta perspetiva, varias disposi¢cdes deste acordo visam
assegurar uma interpretacéo tio uniforme quanto possivel do mesmo em todo o EEE. Compete ao Tribunal de Justica, neste ambito,
assegurar que as normas do referido acordo, de conteudo idéntico as do Tratado FUE, sejam interpretadas de modo uniforme nos
Estados-Membros (v. Acérdao de 2 de abril de 2020, Ruska Federacija, C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, n.° 50).
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fragmentagdo do mercado interno. Atendendo a que as modalidades da atividade farmacéutica,
devido as especificidades das regulamentacbes nacionais aplicdveis, podem variar
significativamente de um Estado-Membro para outro, a qualificacdo juridica do carater destas
atividades por parte dos Estados-Membros ndo pode ser, por si s6, determinante. Com efeito, é
de notar que, na fase atual de evolugdo do direito da Unido, nenhuma das suas disposi¢oes prevé
regras de acesso as atividades do setor farmacéutico destinadas a fixar as condi¢des em que podem
ser criadas novas farmadcias e as suas eventuais sucursais no territério dos Estados-Membros *.

62. A competéncia dos Estados-Membros para prestar, mandar executar e organizar os servicos
de interesse geral sem carater econdémico, prevista no artigo 2.°, do Protocolo n.° 26, ndo pode
obstar a uma interpretacdo auténoma do conceito de «servicos de interesse geral sem carater
econémico». E verdade que, em conformidade com o artigo 168.°, n.° 7, TFUE, como foi
precisado pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o direito da Unido nao afeta a competéncia
dos Estados-Membros para regularem os seus sistemas de seguranca social e para adotarem, em
particular, disposi¢cdes destinadas a organizar servicos de saude como os estabelecimentos
farmacéuticos. No entanto, hd que recordar que o Tribunal de Justica reiterou que, no exercicio
desta competéncia, os Estados-Membros devem respeitar o direito da Unido, designadamente as
disposicoes do Tratado relativas as liberdades fundamentais, incluindo a liberdade de
estabelecimento. Estas disposicdes incluem a proibicao de os Estados-Membros introduzirem ou
manterem restricdes injustificadas ao exercicio destas liberdades no dominio dos cuidados de
saude?.

63. O direito do mercado interno da Unido limita, assim, o poder discricionario dos
Estados-Membros, independentemente da sua capacidade para definir o nivel a que pretendem
assegurar a protecdo da saude publica e o modo como este nivel deve ser alcancado. Recorde-se,
a este respeito, que o Tribunal de Justica ja se pronunciou varias vezes sobre os requisitos para a
constituicdo de sucursais de farmdcia e declarou que é permitido restringir a liberdade de
estabelecimento por razdes de interesse geral, desde que sejam adequadas para garantir a
realizacdo do objetivo por elas prosseguido e ndo ultrapassem o necessario para alcancar esse
objetivo®.

¢) Quanto a qualifica¢do dos servigos farmacéuticos como «atividade econémica» na acegdo das
liberdades fundamentais

64. Em meu entender, para responder a primeira questdo prejudicial, é necessario recordar a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, na qual este definiu o que consubstancia uma «atividade
econémica» na acecdo do direito do mercado interno da Unido. Como jia mencionei
anteriormente, o carater «econémico» de uma dada atividade é determinante para a delimitacao
entre o ambito dos «servigos de interesse econémico geral» e o dos «servigos de interesse geral
sem carater economico». Este critério delimita assim o &mbito das competéncias da Unido face as
dos Estados-Membros*. Uma vez que os dois conceitos se excluem mutuamente, tracar os

% V. Acdrdios de 1 de junho de 2010, Blanco Pérez e Chao Gémez (C-570/07 e C-571/07, EU:C:2010:300, n.° 45), e de 21 de junho de 2012,
Susisalo e o. (C-84/11, EU:C:2012:374, n.° 29).

% V. Acérdios de 19 de maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e o. (C-171/07 e C-172/07, EU:C:2009:316, n.° 18), bem como de
21 de junho de 2012, Susisalo e o. (C-84/11, EU:C:2012:374, n.* 26 e 27).

% V. Acérdaos de 19 de maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e o. (C-171/07 e C-172/07, EU:C:2009:316, n.° 25), bem como de
1 de junho de 2010, Blanco Pérez e Chao Gémez (C-570/07 e C-571/07, EU:C:2010:300, n.° 61).

% Hatzopoulos, V., Regulating Services in the European Union, Oxford University Press, 2012, p. 46, explica que o artigo 2.° do Protocolo
n.° 26 determina o &mbito do direito da Unido.
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contornos do conceito de «atividade econémica» permitird logicamente clarificar o que se deve
entender por «atividade sem carater econdmico». Tendo esta distingdo por base, serd possivel
determinar como devem ser qualificados os «servicos farmacéuticos».

65. Semelhante abordagem teria em conta o facto de a Diretiva 2014/23 aplicar as regras relativas
a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servicos — como demonstra a escolha do
artigo 53.°, n.° 1, do artigo 61.° e do artigo 114.° do TFUE como bases juridicas para a adogdo desta
diretiva — cujo ambito de aplicacido esta limitado as «atividades econémicas» 7. Esta interpretacao
é, por outro lado, corroborada pelo artigo 1.°, n.° 4, da referida diretiva que exclui expressamente
do ambito de aplicacdo da mesma qualquer prestacdo contratual ndo remunerada.

66. A este respeito, hd que recordar, desde ja, que o Tribunal de Justica declarou que as prestagées
de servigos realizadas normalmente mediante remuneragdo constituem «atividades econdémicas»,
entendendo-se que a caracteristica essencial da remuneracio reside no facto de esta constituir a
contrapartida economica da prestacdo em causa, sem que, no entanto, deva ser paga pelo
beneficiario desta®. Decorre da decisdao de reenvio que os servicos farmacéuticos em causa tém
essencialmente por objeto o fornecimento de medicamentos para uso humano e veterinario,
sujeitos ou ndo a receita médica, acompanhado do aconselhamento sobre uma utilizagdo correta
e segura desses medicamentos. Estes servicos farmacéuticos sdo financiados quer por recursos
publicos, no caso dos medicamentos sujeitos a receita médica cobertos pelo seguro de satde
publico, quer diretamente pelo consumidor, no caso dos medicamentos ndo cobertos por este
seguro.

67. O Tribunal de Justica reconheceu expressamente na sua jurisprudéncia que a atividade
farmacéutica é lucrativa para quem explora uma farmdcia, ainda que, dada a relevancia do
objetivo de saude publica, seja geralmente exercida ndo apenas com base num interesse
econémico, mas também num interesse publico, social e profissional”. Esta jurisprudéncia é
conforme com a apreciacdo do Tribunal de Justica, segundo a qual a aquisicdo de uma farmacia,
dado que permite o exercicio de uma «atividade economica» através de um estabelecimento fixo
por um periodo indefinido, esta abrangida pelo ambito de aplicacdo do artigo 49.° TFUE relativo
a liberdade de estabelecimento ™.

68. Num ambito semelhante, o Tribunal de Justica declarou que os servicos médicos
especializados prestados por médicos especialistas independentes na sua qualidade de
operadores econdmicos independentes, por sua conta e risco e mediante remuneragdo, deviam
ser considerados como uma «atividade econémica»?. A referéncia a nocdo de «assuncio de
risco», que caracteriza o direito da Unido em matéria de concessdes®, ndo deixa de ser
pertinente neste contexto, pois demonstra que a adjudicagdo de concessdes no sector da saude
publica ndo esta excluida.

7 V. Acérdio de 14 de julho de 2022, ASADE (C-436/20, EU:C:2022:559, n.° 59).
% V. Acérdio de 14 de julho de 2022, ASADE (C-436/20, EU:C:2022:559, n.° 60).

¥ V. Acérdio de 19 de maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e o. (C-171/07 e C-172/07, EU:C:2009:316, n.° 37). Mais
concretamente, o Tribunal de Justica declarou que «no que respeita ao explorador que tem a qualidade de farmacéutico, ndo se pode
negar que, d semelhanga de outras pessoas, prossegue o objetivo de obtengdo de lucros» (o sublinhado é meu).

% V. Acérdaos de 19 de maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e o. (C-171/07 e C-172/07, EU:C:2009:316, n.”* 23 e 24), bem
como de 19 de dezembro de 2019, Comune di Bernareggio (C-465/18, EU:C:2019:1125, n.° 27).

31V, Acérdio de 12 de setembro de 2000, Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:428, n.* 76 e 77).
%2 V. n. 40 das presentes conclusdes.
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69. Embora a jurisprudéncia acima referida constitua uma orientagdo valiosa para abordar
algumas das questdes levantadas pelas partes interessadas no presente processo, creio, no
entanto, que uma andlise mais aprofundada para fundamentar o cariter «econémico» da
atividade de farmacéutico é necessaria. Esta andlise centrar-se-4 nas razdes que, em meu
entender, levaram o Tribunal de Justica a adotar essa qualificacéo.

70. Por um lado, é necessdrio ter em conta que o Tribunal de Justica salientou na sua
jurisprudéncia que os conceitos de «atividade econémica» e de «prestacdo de servicos», uma vez
que definem o ambito de aplicacdo de uma das liberdades fundamentais garantidas pelo Tratado,
ndo podem ser interpretadas restritivamente®. Nesta perspetiva, parece-me juridicamente
coerente concluir que uma atividade estreitamente ligada a satide publica, como a de um
farmacéutico, se insere no ambito das liberdades fundamentais em causa, designadamente, a
liberdade de estabelecimento, e tem, assim, um carater «econémico».

71. Por outro, o facto do Tribunal de Justica se ter baseado no elemento da remuneragdo para
aferir do carater econémico da atividade em causa, independentemente de quem tenha pago esta
remuneracdo, permite incluir no conceito de «atividade econémica» tanto as prestagdes pagas
pelo utilizador, como as pelo Estado-Membro. Este Gltimo caso demonstra que os aspetos
relativos ao financiamento de um sistema nacional de saide podem desempenhar um certo papel
e, por conseguinte, devem ser tidos em conta na andlise.

72. No presente caso, o Tribunal de Justica é chamado a aferir se uma atividade deixa de ter
carater «econémico» pelo facto de também ser financiada por recursos estatais. O argumento do
Governo Esloveno consiste, no essencial, em negar o cardter «econdmico» do sistema de gestdao
das farmadcias na Eslovénia, invocando o principio de solidariedade que lhe subjaz. Segundo este
raciocinio, a finalidade social do regime, a realizacdo do principio da solidariedade, a falta de fins
lucrativos, bem como o controlo estatal desta atividade distinguem claramente a exploracdo de
uma farmacia de uma «atividade econémicax.

73. Nio considero este argumento convincente pelos motivos que passo a expor. A semelhanca
do Governo Checo, considero que o facto de a atividade farmacéutica na Eslovénia ser exercida
no ambito do sistema de saude publica é irrelevante para determinar o carater dos servicos em
causa. A prestacio de um servico farmacéutico em farmadcias, como descrita na decisdo de
reenvio, ndo implica o exercicio da autoridade publica, na acecao do artigo 51.° TFUE, lido em
conjugacdo com o artigo 62.° TFUE, uma vez que as atividades em causa ndo estdo direta e
concretamente ligadas ao exercicio das prerrogativas de autoridade publica*. Nao h4, assim, pelo
simples facto de estar estreitamente relacionado com uma politica governamental, no caso em
apreco, a politica de saide, um motivo objetivo para excluir este servico da qualificacio de
«atividade econémica».

74. Ademais, a existéncia de uma transferéncia de recursos publicos para o financiamento de
medicamentos cobertos por seguros de saiide ndo me parece suscetivel de afetar o cardter
«econdémico» do servigo prestado pelas farmdcias. Um servico conserva a sua natureza onerosa
mesmo quando a sua prestacdo é financiada por recursos publicos. A este respeito, ha que
salientar que o Tribunal de Justica ja declarou que os pagamentos efetuados pelas caixas de

% V. Acérdio de 11 de abril de 2000, Deliege (C-51/96 e C-191/97, EU:C:2000:199, n.° 52).
% V. Acérdio de 6 de setembro de 2011, Scattolon (C-108/10, EU:C:2011:542, n.* 43 e 44).
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seguro de doenca constituem a contrapartida econdémica das prestagcdes hospitalares e possuem
um carater remuneratorio relativamente ao estabelecimento hospitalar que dela beneficia e que
estd comprometido numa atividade de tipo «econémico» *.

75. O argumento apresentado pelo Governo Esloveno de que a atividade lucrativa da farmacia é
meramente acesséria da sua atividade principal de servico publico ndo econémico, sem um
objetivo primério de lucro, parece-me insuficiente para negar a natureza «econdmica» desta
atividade. Como o Tribunal de Justica declarou na sua jurisprudéncia, o carater «econémico» de
uma atividade é independente da sua finalidade lucrativa®*. Mais concretamente, o Tribunal de
Justica considerou que o facto de a atividade ser exercida por uma entidade sem fins lucrativos
nao exclui que esta ultima possa exercer uma «atividade econémica»¥. Isto é tanto mais verdade
quanto as entidades privadas que exploram farmdcias prosseguem um objetivo lucrativo, como o
Governo Esloveno reconheceu na audiéncia, mesmo que este objetivo esteja subordinado a outros
objetivos, nomeadamente relacionados com a protecao da saide publica.

76. Com efeito, tendo em conta a definigcdo ampla do conceito de «atividade economica» no
ambito das liberdades fundamentais, o Tribunal de Justica ndo hesitou, por exemplo, em
qualificar como «servigos», na acecdo da Diretiva 2004/18/CE®*, os acordos contratuais relativos
ao transporte sanitario, mesmo quando a entidade adjudicante celebrou estes acordos com
associacoes de voluntariado e estes acordos se baseavam no principio da solidariedade®. De
acordo com a mesma légica, o Tribunal de Justica considerou que o facto de a atividade ser
exercida sem fins lucrativos por um associado privado, como por exemplo uma instituicao de
solidariedade social, ndo impede que seja qualificada como «atividade econémica» *.

77. Além disso, como ja indiquei na minha andlise do regime juridico aplicavel, o facto de o
legislador da Unido ter decidido que os servicos farmacéuticos deviam ser expressamente
excluidos do ambito de aplicacdo da Diretiva 2006/123 demonstra, em meu entender, que este
nao os considerou como «servicos sem carater econdmico». Simplesmente, ndo pretendeu
subordinar este tipo de servigos as regras especificas desta diretiva®*.

78. Por ultimo, saliento que todos os sistemas de satide publica dos Estados-Membros se
caracterizam pelo facto de se basearem nos principios da acessibilidade a cuidados de saude, da
universalidade e, com maior ou menor incidéncia, no principio da solidariedade. E por esta razio
que estes principios sdo considerados, juntamente com o principio da equidade, como valores e
principios comuns aos sistemas de satide da Unido*. Este aspeto reflete-se, nomeadamente, no seu

% V. Acérdao de 12 de julho de 2001, Smits e Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404, n.° 58).

% V. Acérdiaos de 18 de dezembro de 2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, n.° 33), e de 23 de fevereiro de 2016, Comissao/Hungria
(C-179/14, EU:C:2016:108, n.° 154).

7 V. Acérdaos de 23 de dezembro de 2009, CoNISMa (C-305/08, EU:C:2009:807, n.° 45), e de 19 de junho de 2014, Centro Hospitalar de
Setubal e SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004, n.° 33), bem como as Conclusdes da advogada-geral L. Medina no processo ASADE
(C-436/20, EU:C:2022:77, n.° 54).

% Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de mar¢o de 2004, relativa & coordenagdo dos processos de adjudica¢do dos
contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos ptblicos de fornecimento e dos contratos ptiblicos de servigos (JO 2004, L 134,
p. 114).

¥ V. Acédrdaos de 29 de novembro de 2007, Comissdo/Itdlia (C-119/06, EU:C:2007:729, n.>* 36 a 41); de 11 de dezembro de 2014, Azienda
sanitaria locale n. 5 «Spezzino» e o. (C-113/13, EU:C:2014:2440, n.”* 32 a 43), e de 28 de janeiro de 2016, CASTA e o. (C-50/14,
EU:C:2016:56, n.>* 33 a 41).

% V. Acérdao de 19 de junho de 2014, Centro Hospitalar de Settibal e SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004, n.° 33).

V. n.° 56 das presentes conclusoes.

V. Conclusdes do Conselho sobre valores e principios comuns aos sistemas de saide da Unido Europeia (2006/C 146/01) (JO 2006,
C 146, p. 1).
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financiamento. Parece-me, assim, que o sistema de saide em causa no presente caso, como foi
descrito pelo Governo Esloveno®, ndo tem carateristicas particulares que justifiquem uma
avaliacdo distinta.

79. Em meu entender, esta conclusido ndo é refutada pela Decisio C(2024) 3755 da Comissdo
final, de 10 de junho de 2024, no processo SA.45844*, que declarou, com base no principio da
solidariedade, que o sistema de prestacdo de servicos de satide na Eslovénia ndo envolve auxilios
estatais na acecdo do artigo 107.° TFUE. A este respeito, importa salientar, por um lado, que esta
decisdo ndo incide sobre a explorag¢do de farmdcias na Eslovénia, como a Comissdo precisou na
audiéncia a pedido do Tribunal de Justica. Por outro, embora as regras em matéria de concessoes
previstas no direito da Unido tenham sido inicialmente desenvolvidas no contexto das liberdades
fundamentais®, uma situacdo juridica que, alids, perdurou até a codificacdo destas regras na
Diretiva 2014/23%, e ainda que exista alguma sobreposicdo entre estas liberdades e outros
dominios do direito (nomeadamente o direito da concorréncia ou dos auxilios estatais)¥, a
verdade é que os conceitos de «servicos de interesse geral» e de «atividade econdmica» tendem a
divergir consoante sejam utilizadas no contexto das liberdades fundamentais ou desenvolvidas
nestes outros dominios do direito®.

80. Embora também se destinem a atingir o objetivo comum da realizacdo do mercado interno, as
regras relativas ao direito da concorréncia e aos auxilios estatais caracterizam-se por terem
objetivos regulamentares especificos, bem como regras de execugdo proprias a estes dominios de
direito, que as distingue claramente das liberdades fundamentais. Assim, o conceito de «atividade
econdmica» estd estreitamente ligado ao conceito de «empresa» na acecgdo do artigo 107.°,n.° 1, do
TFUE, que desencadeia, caso estejam preenchidos os requisitos adicionais, a aplicacdo destas
regras, ao passo que a auséncia de uma «empresa» na acecido do direito da concorréncia nao
exclui necessariamente a aplicacdo das disposicoes relativas as liberdades fundamentais®.

81. Daqui se conclui que eventuais consideragdes relativas ao dominio do direito dos auxilios
estatais ndo podem ser inteiramente transpostas para o direito das concessdes. De qualquer
modo, hd que notar que a aplicacdo destas disposi¢cdes ao caso vertente nao é objeto do presente
processo. Como indicado nos pontos anteriores, de acordo com a jurisprudéncia relativa a
liberdade de estabelecimento e a livre prestacio de servigos, é a prestacdo de servigos

# O exercicio da atividade farmacéutica na Eslovénia é financiado, em grande parte, por recursos publicos e, em parte, por recursos
privados.

“ JO C, C/2024/4421.

% V. Acérddos de 21 de julho de 2005, Coname (C-231/03, EU:C:2005:487, n.”* 15 e segs.); de 13 de outubro de 2005, Parking Brixen
(C-458/03, EU:C:2005:605, n.* 46 e segs.); de 13 de setembro de 2007, Comissao/Itélia (C-260/04, EU:C:2007:508, n.* 22 e segs.), e de
10 de margo de 2011, Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130, n.° 49).

% V. Acérdaos de 8 de maio de 2019, Rhenus Veniro (C-253/18, EU:C:2019:386, n.° 27), e de 16 de marco de 2023, OL (Prorrogagéo de

concessdes italianas) (C-517/20, EU:C:2023:219, n.° 27).

Sénchez-Graells, A., «State Aid and EU Public Procurement: More Interactions, Fuzzier Boundaries», in Piernas Léopez, J. J., e Hancher,

L. (dir.), Research Handbook on European State Aid Law, Cheltenham, 2021, p. 329 e segs.; Grith Skovgaard, @., «The Notice of the

Notion of State Aid and Public Procurement Law», European State Aid Law Quarterly, vol. 15, n.* 4, 2016, p. 508 e segs.

# V. Conclusoes da advogada-geral L. Medina no processo ASADE, (C-436/20, EU:C:2022:77, n.° 52), e do advogado-geral L. M. Poiares
Maduro no processo FENIN/Comissdo (C-205/03 P, EU:C:2005:666, n.° 51).

¥ V. Acérdaos de 19 de dezembro de 2012, Mitteldeutsche Flughafen e Flughafen Leipzig-Halle/Comisséo (C-288/11 P, EU:C:2012:821,
n.° 50), e de 22 de outubro de 2015, EasyPay e Finance Engineering (C-185/14, EU:C:2015:716, n.° 37), bem como a Comunicacdo da

Comisséo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107.°, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(2016/C 262/01), JO 2016, C 262, p. 3, ponto 6.
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remunerados que deve ser considerada como uma «atividade econémica». E precisamente este
critério que, em meu entender, deve ser utilizado pelo Tribunal de Justica no presente caso para
efeitos de distin¢do relativamente aos «servicos de interesse geral sem carater econémico» .

82. Pelas motivos referidos nos nimeros anteriores destas conclusodes, considero que a atividade
farmacéutica, que tem essencialmente por objeto fornecer ao utente medicamentos para uso
humano sujeitos a receita médica e ndo sujeitos a receita médica, em conjunto com o
aconselhamento a este tltimo com vista a uma utilizagdo correta e segura desses medicamentos,
deve ser considerada uma «atividade econdmica» e ndo pode, portanto, ser qualificada de
«servico de interesse geral sem carater econémico» na acecdo do artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva
2014/23. Proponho, por conseguinte, responder negativamente a primeira questao colocada.

83. Esta conclusao, a que cheguei com base no conceito de «atividade econémica» conforme
interpretado pelo Tribunal de Justica, parece-me também correta quanto ao mérito. Com efeito,
importa ter em conta que os «servicos de interesse geral» sofreram uma evolucdo consideravel
nas udltimas décadas, tanto no plano politico como social. Os servicos que outrora eram
considerados «ndo econémicos» estdo cada vez mais sob a influéncia das regras do mercado
interno. Estes sdo, também, objeto de regulamentagdo a nivel da Unido. Do mesmo modo, um
crescente niumero de servicos de interesse geral é prestado por operadores econdémicos. O setor
da saude ndo é, certamente, uma excecdo®'. O conceito de «servicos de interesse geral sem cardter
econémico» estd, assim, sujeito as apreciacdes proprias de uma dada época, sendo que,
atualmente, apenas alguns dominios podem ainda ser inequivocamente definidos como «ndo
econdmicos» na acegdo da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, como a justica, a policia, a
seguranca nacional, a gestdo do sistema de sinalizacdo, certos servicos educativos?®, etc. Estas
matérias inserem-se no &mbito das prerrogativas de poder publico do Estado e sdo financiadas por
impostos. No entanto, é manifesto que tal ndo é o caso no presente processo.

2. Quanto a segunda questdo prejudicial

84. Tendo em conta a resposta que proponho dar a primeira questao prejudicial, ha que abordar
também a segunda questdo prejudicial, através da qual o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta,
em substincia, se o exercicio da atividade farmacéutica pode ser qualificado como «servigos
sociais e outros servicos especificos» na acecdo do artigo 19.° da Diretiva 2014/23.

85. A este respeito, saliento que a adjudicacdo de concessoes para a prestacdo de «servicos sociais
e outros servicos especificos» enumerados no anexo IV da Diretiva 2014/23 estd sujeita as
modalidades especiais previstas no artigo 19.° desta diretiva, designadamente, um procedimento
simplificado. Consequentemente, estes servicos estdo excluidos do ambito de aplicagdo integral
da referida diretiva. Este procedimento de adjudicacdo simplificado distingue-se pelo facto de,
em conformidade com a disposicdo acima referida, as autoridades ou entidades adjudicantes
apenas serem obrigadas a dar a conhecer a adjudicacdo pretendida através de um anuncio de
pré-informacéo, em conformidade com o artigo 31.°, n.° 3, da mesma diretiva, e de um anuncio
de adjudicacao de concessdo relativo com os resultados do procedimento, em conformidade com
o artigo 32.° da Diretiva 2014/23.

% V., também, Comissdo Europeia, Manual de Execugdo da Diretiva Servigos, Luxemburgo, 2022, p. 8, ponto 1.1.2.1, («Servigos de interesse
geral sem cardter econémico»).

1 Hatzopoulos, V., Regulating Services in the European Union, Oxford University Press, 2012, p. 38 e segs.
%2 V. Acérdio de 7 de dezembro de 1993, Wirth (C-109/92, EU:C:1993:916).
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86. A razdo para este procedimento de adjudicacao simplificado reside no facto de os servicos em
causa terem uma dimensdo transfronteirica limitada. Como resulta do considerando 53 da
Diretiva 2014/23, os servicos sociais, de saide ou educativos, em especial, sio prestados num
contexto especifico que varia muito entre Estados-Membros, devido a tradi¢des culturais
diferentes. Os requisitos formais sdo, assim, menos estritos, embora deva ser realcado que, em
conformidade com o artigo 3.° da presente diretiva, os principios da igualdade de tratamento, ndao
discriminacgdo e transparéncia devem ser observados em todos os casos.

87. Por outro lado, ha que notar que da categoria de «servigos de satde, servigos sociais e servicos
conexos» mencionados no anexo IV da referida diretiva constam os cddigos «de 85000000-9
a 85323000-9» do Vocabulirio Comum para os Contratos Puiblicos (a seguir «CPV»)*. O CPV
estabelece um sistema de classificacdo tinico para os contratos publicos, destinado a uniformizar
as referéncias utilizadas pelas autoridades e entidades adjudicantes para descrever os contratos
publicos. Como o Tribunal de Justica recordou referindo-se ao artigo 27.° da Diretiva 2014/23 e ao
artigo 1.° do Regulamento n.° 2195/2002, a autoridade adjudicante esta obrigada a aplicar o CPV
nos processos de adjudicacdo de concessdes*’. Dado que os «servicos de farmacia» correspondem
ao codigo CPV 85149000-5, estes devem ser considerados «servicos especificos» na acecao do
artigo 19.° desta diretiva. Esta constatacdo basta, em principio, para responder afirmativamente a
segunda questdo prejudicial. Por outro, o facto de os «servicos farmacéuticos» estarem
explicitamente previstos no anexo IV da diretiva confirma, uma vez mais, que o legislador da
Unido os considera uma «atividade econémica».

88. A titulo exaustivo, pode revelar-se ttil salientar que a qualificacdo de «servigo especifico»
determina que apenas as obrigacoes decorrentes dos artigos 31.°, n.° 3, bem como dos
artigos 32.°, 46.° e 47.° da Diretiva 2014/23 se aplicam as atividades farmacéuticas exercidas numa
sucursal de farmacia. Consequentemente, se o 6rgao jurisdicional de reenvio, no exercicio da sua
competéncia de apreciacdo dos factos e de aplicacdo do direito da Unido, confirmar a adjudicacdo
de uma «concessdo» no presente caso, terd provavelmente de verificar se as exigéncias legais
decorrentes dos artigos acima referidos estavam preenchidas. Neste caso, caber-lhe-a verificar se
a exploracao da sucursal de farmacia foi objeto de um antncio de pré-informacao nos termos do
artigo 31.°, n.° 3, desta diretiva e de um anudncio de adjudicacdo de concessao nos termos do
artigo 32.°, n.° 1, da referida diretiva.

89. Além disso, a semelhanca das diretivas relativas a contratos publicos, a Diretiva 2014/23
estabelece um limiar a partir do qual esta se aplica®. Nos termos do artigo 8.°, n.° 1, desta
diretiva, na sua versao em vigor a data dos factos, esta diretiva aplica-se as concessdes cujo valor
é igual ou superior a 5186 000 euros. Ora, a decisdo de reenvio ndo contém informacgdes sobre o
valor da concessdo. Por conseguinte, uma vez que o pedido de decisdo prejudicial assenta na pre-
missa de que o litigio no processo principal diz respeito a adjudicacdo de uma «concessiao», com-
pete ao drgdo jurisdicional de reenvio verificar se o valor desta concessdo ultrapassa o limiar
pertinente para determinar se a referida diretiva é aplicavel no presente caso®. Na falta de infor-
macOes mais precisas, a durag¢do da concessdo pode eventualmente fornecer uma indicacao indir-
eta a este respeito. Com efeito, como decorre do artigo 8.°, n.° 2, da mesma diretiva, «[o] valor de
uma concessao é o total do volume de negdcios do concessiondrio gerado ao longo da duragdo do

% Adotado por forca do Regulamento (CE) n.° 2195/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de novembro de 2002, relativo ao
Vocabuldrio Comum para os Contratos Publicos (CPV) (JO 2002, L 340, p. 1).

% V. Acérdio de 10 de novembro de 2022, SHARENGO (C-486/21, EU:C:2022:868, n.° 94 e segs.).

% Sdnchez-Graells, A., The Concessions Directive 2014/23/EU, Title I Subject-matter, scope, principles and definitions, Art. 8, 8.1 Value
threshold and cross-border interest in Steinicke, M. e Vesterdorf, P. (dir.), Brussels Commentary on EU Public Procurement Law, 1.°
edi¢do, Nomos, Munique, 2018, p. 1130.

% V. Acérdio de 1 de agosto de 2022, Roma Multiservizi e Rekeep (C-332/20, EU:C:2022:610, n.° 80).
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contrato» (o sublinhado é meu), o que milita a favor da aplicacdo deste requisito. A este respeito, é
facto assente que a autorizacdo para a exploracdo de uma sucursal de farmadcia foi adjudicada por
tempo indeterminado. Nestas circunstincias, ndo é de excluir que o limiar pertinente tenha sido
ultrapassado.

90. Atendendo a estas consideracdes, entendo que a atividade farmacéutica, que tem
essencialmente por objeto o fornecimento ao utente de medicamentos para uso humano sujeitos
a receita médica e ndo sujeitos a receita médica, em conjunto com o aconselhamento ao utente
com vista a uma utilizacdo correta e segura desses medicamentos, pode ser qualificado como
«servicos sociais e outros servicos especificos» na acecao do artigo 19.° da Diretiva 2014/23.

VI. Conclusio

91. A luz das consideracdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica responda as
questdes prejudiciais submetidas pela Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje
javnih narocil (Comissdo Nacional de Reexame dos Processos de Adjudica¢io dos Contratos
Publicos, Eslovénia) nos seguintes termos:

1) O artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicacao de contratos de concesséo,

deve ser interpretado no sentido de que:

os servicos farmacéuticos, que tém essencialmente por objeto o fornecimento ao utente de
medicamentos para uso humano sujeitos a receita médica e ndo sujeitos a receita médica, em
conjunto com o aconselhamento aos utentes com vista a uma utilizagdo correta e segura desses
medicamentos, ndo podem ser qualificados como «servicos de interesse geral sem cardter
econémico».

2) O artigo 19.° da Diretiva 2014/23, sob a epigrafe «Servicos sociais e outros servicos
especificos»,

deve ser interpretado no sentido de que:

abrange os servicos farmacéuticos que tém essencialmente por objeto o fornecimento ao
utente de medicamentos para uso humano sujeitos a receita médica e ndo sujeitos a receita
médica, em conjunto com o aconselhamento aos utentes com vista a uma utilizacdo correta e
segura desses medicamentos.
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