SYMVOULIO APOCHETEFSEON LEFKOSIAS

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccéo)
21 de Outubro de 2010*

No processo C-570/08,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE,
apresentado pelo Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias (Chipre) por decisdo
de 27 de Novembro de 2008, entrado no Tribunal de Justica em 22 de Dezembro de
2008, no processo

Symvoulio Apochetefseon Lefkosias

contra

Anatheoritiki Archi Prosforon,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccio),

composto por: K. Lenaerts, presidente de seccio, D. Svaby, R. Silva de Lapuerta, E.
Juhdsz (relator) e J. Malenovsky, juizes,

* Lingua do processo: grego.
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advogado-geral: P. Cruz Villaldn,
secretario: L. Hewlett, administradora principal,

vistos os autos e apds a audiéncia de 25 de Marco de 2010,

vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo do Symvoulio Apochetefseon Lefkosias, por A. Aimilianidis e
P. Christofidis, dikigoroi,

— em representacdo da Anatheoritiki Archi Prosforon, por K. Lykourgos, A. Panta-
zi-Lamprou e M. Theoklitou, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo checo, por M. Smolek, na qualidade de agente,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por M. Konstantinidis e I. Chatzigian-
nis, na qualidade de agentes,
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ouvidas as conclusoes do advogado-geral na audiéncia de 1 de Junho de 2010,

profere o presente

Acérdio

O pedido de decisédo prejudicial tem por objecto a interpretagdo do artigo 2.°, n.° 8,
da Directiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, que coordena as
disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas relativas a aplicacdao dos
processos de recurso em matéria de adjudicacdo dos contratos de direito ptblico de
obras [e] de fornecimentos (JO L 395, p. 33), conforme alterada pela Directiva 92/50/
CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992 (JO L 209, p. 1, a seguir «Directiva 89/665»).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio entre o Symvoulio Apochete-
fseon Lefkosias (Servico de Saneamento Basico de Nicdsia, a seguir «Symvoulio»),
pessoa colectiva de direito publico que actua na qualidade de entidade adjudicante,
e a Anatheoritiki Archi Prosforon (Autoridade de Revisdo das Propostas), rgio ad-
ministrativo que aprecia os recursos hierarquicos interpostos das decisdes das en-
tidades adjudicantes em matéria de contratos publicos, relativamente ao direito do
Symvoulio de interpor, num 6érgio jurisdicional, recurso da decisdo adoptada pela
Anatheoritiki Archi Prosforon.
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Quadro juridico

Regulamentagdo da Unido

No primeiro considerando da Directiva 89/665, conclui-se que as directivas em maté-
ria de contratos ptblicos ndo contém disposicoes especificas que permitam garantir
uma aplicagdo efectiva.

Nos termos do terceiro considerando desta directiva:

«[...] a abertura dos contratos de direito publico & concorréncia comunitéria requer
um aumento substancial das garantias de transparéncia e de nio discriminagdo e [...]
convém, para que dessa abertura resultem efeitos concretos, que existam meios de
recurso eficazes e rapidos em caso de violacdo do direito comunitirio em matéria de
contratos de direito ptblico ou das normas nacionais que transpdem esse direito».

O quarto considerando da referida directiva dispoe:

«[...] em determinados Estados-Membros, a auséncia de meios de recurso eficazes
ou o nimero insuficiente dos meios de recurso existentes desencorajam as empresas
comunitdrias a tentar a sua sorte no Estado da entidade adjudicante em causa; [...] é
conveniente, por isso, que os Estados-Membros em questdo obstem a essa situagéo».

I - 10148



SYMVOULIO APOCHETEFSEON LEFKOSIAS

O sétimo considerando da mesma directiva tem a seguinte redaccéo:

«[...] sempre que as empresas ndo interponham recurso, determinadas infracgdes ape-
nas podem ser corrigidas mediante o accionamento de um mecanismo especifico».

O oitavo considerando da Directiva 89/665 precisa:

«[...] importa, por isso, que, sempre que considerar ter havido infrac¢do clara e mani-
festa no decorrer de um processo de adjudicacdo de um contrato de direito publico, a
Comissdo possa intervir junto das autoridades competentes do Estado-Membro e da
entidade adjudicante em questdo a fim de que sejam tomadas medidas apropriadas
com vista a correc¢io rdpida de qualquer alegada violagao».

O artigo 1.° desta directiva dispoe:

«1. Os Estados-Membros tomardo as medidas necessérias para garantir que, no que
se refere aos processos de adjudicagéo abrangidos pelo &mbito de aplicacio das Di-
rectivas 71/305/CEE, 77/62/CEE e 92/50/CEE [...], as medidas necessérias para ga-
rantir que as decisdes tomadas pelas entidades adjudicantes possam ser objecto de
recursos eficazes e, sobretudo, tdo rapidos quanto possivel, nas condi¢coes previstas
nos artigos seguintes e, nomeadamente, no n.° 7 do artigo 2.°, com o fundamento de
que essas decisoes tenham violado o direito comunitdrio em matéria de contratos
publicos ou as regras nacionais que transpdem esse direito.
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3. Os Estados-Membros garantirdo que os processos de recurso sejam acessiveis,
de acordo com as regras que os Estados-Membros podem determinar, pelo menos
a qualquer pessoa que esteja ou tenha estado interessada em obter um determinado
contrato de fornecimento ptblico ou de obras publicas e que tenha sido ou possa vir
a ser lesada por uma alegada violagdo. Os Estados-Membros podem em particular
exigir que a pessoa que pretenda utilizar tal processo tenha informado previamente
a entidade adjudicante da alegada violagéo e da sua intencdo de interpor recurso.»

O artigo 2.°, n.” 7 e 8, primeiro paragrafo, da Directiva 89/665 tem a seguinte redacgio:

«7. Os Estados-Membros garantirdo que as decisdes tomadas pelas instancias res-
ponsdveis pelos processos de recurso possam ser executadas de modo eficaz.

8. Sempre que as instincias responséveis pelos processos de recurso ndo sejam de
natureza jurisdicional, as suas decisoes devem ser fundamentadas por escrito em to-
dos os casos. Além disso, nesse caso, devem ser adoptadas disposi¢des para garantir
os processos através dos quais qualquer medida presumidamente ilegal tomada pela
instancia de base competente ou qualquer falta presumida no exercicio dos poderes
que lhe foram conferidos deva poder ser objecto de recurso jurisdicional ou de re-
curso junto de outra instincia que seja um 6rgao jurisdicional na acepgdo do artigo
[267.° TFUE] e que seja independente em relagdo a entidade adjudicante e a instincia
de base.»

O artigo 3.° da referida directiva prevé o poder de intervencdo da Comissio, sempre
que, antes da celebracéo de um contrato, considerar que houve infraccdo clara e ma-
nifesta das disposi¢des pertinentes da Unido, no decorrer de um processo de adjudi-
cacdo de um contrato publico.
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Legislagcdo nacional

O artigo 146.°, n.° 1, da Constituicdo cipriota (a seguir «Constituicdo») confere ao
Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias (Supremo Tribunal da Republica de
Chipre) a competéncia exclusiva para se pronunciar a titulo jurisdicional sobre a le-
galidade das decisdes ou das omissdes dos 6rgios administrativos.

Nos termos do artigo 146.°, n.° 2, da Constituicéo:

«Pode interpor recurso qualquer pessoa cujos interesses legitimos e actuais, enquan-
to individuo ou membro de uma comunidade, sejam directamente lesados por essa
decisdo, esse acto ou essa omissao.»

A Lei 101 (I)/2003, relativa a adjudicac¢do de contratos publicos de fornecimentos,
obras e servigos, destina-se a adaptar a legislacdo cipriota a pertinente regulamenta-
¢do da Unido, incluindo a Directiva 89/665. O artigo 60.° desta lei, conforme alterado
pela Lei 181 (I)/2004, dispoe:

«Se o interessado se considerar lesado pela decisdo da Autoridade de Revisdo das Pro-
postas, pode recorrer para o Anotato Dikastirio [tis Kypriakis Dimokratias], nos ter-
mos do artigo 146.° da Constituicdo. Também pode ser interposto recurso pela enti-
dade adjudicante se, com base em documentacio pertinente, a decisdo da Autoridade
de Revisdo das Propostas for considerada injusta relativamente a referida entidade.»
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Litigio no processo principal e questio prejudicial

O Symvoulio actua na qualidade de entidade adjudicante no &mbito de processos de
adjudicagdo de contratos publicos, na acepcdo da Lei 101 (I)/2003.

A Anatheoritiki Archi Prosforon foi criada no 4mbito da adaptacdo do direito cipriota
a regulamentacdo da Unido em matéria de contratos publicos e, em especial, a Direc-
tiva 89/665. Constitui, assim, uma instincia responsével pelos processos de recurso,
na acepc¢io do artigo 2.°, n.° 8, da Directiva 89/665, de natureza nio jurisdicional, e
exerce as suas competéncias com base na lei acima referida.

Na sequéncia de um recurso interposto por uma empresa, a Anatheoritiki Archi
Prosforon anulou, em 14 de Fevereiro de 2006, a decisdo do Symvoulio que escolhera
a proposta apresentada por uma empresa concorrente. Por recurso interposto em
31 de Margo de 2006 na Secc¢do competente do Anotato Dikastirio tis Kypriakis Di-
mokratias, o Symvoulio pediu a anulagdo da referida decisdo da Anatheoritiki Archi
Prosforon.

Na pendéncia do processo, o plendrio do Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokra-
tias proferiu, em 7 de Dezembro de 2007, no 4mbito de outro processo em matéria
de contratos publicos, um acérdio que declarava que o artigo 146.° da Constitui¢do
devia ser interpretado no sentido de que ndo confere um interesse legitimo as entida-
des adjudicantes para interpor recurso de uma decisio de anulagdo da Anatheoritiki
Archi Prosforon e que o artigo 60.° da Lei 101 (I)/2003 ndo era aplicavel.
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Esta posicdo do Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias, que constitui agora
jurisprudéncia constante, baseia-se no argumento de que a decisdo da Anatheoritiki
Archi Prosforon ndo constitui uma decisdo administrativa, independente do procedi-
mento em que a prépria entidade adjudicante em causa estd implicada. Esta decisdo
ndo reflecte, portanto, um qualquer interesse da entidade adjudicante, mas o interes-
se publico inerente ao desenvolvimento legal dos procedimentos globais que regem
os contratos publicos. A entidade adjudicante e a Anatheoritiki Archi Prosforon séo,
para efeitos do procedimento em causa, elementos de um mesmo mecanismo admi-
nistrativo, de modo que deve ser aplicado o principio geral de que um 6rgéo de uma
entidade administrativa ndo pode invocar um interesse legitimo contra outro érgio
da mesma entidade e, no essencial, entrar em litigio com ele.

A Secgdo do Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias, a que o Symvoulio subme-
teu o processo principal, afirma que a posi¢io acima referida do plenario deste 6rgéo
jurisdicional foi adoptada unicamente com fundamento no artigo 146.° da Constitui-
¢do, sem que a questdo da aplicacdo e da interpretacdo do direito da Unido tenha sido
suscitada.

Ora, esta Seccdo afirma que o artigo 60.° da Lei 101 (I)/2003, que transpde para o di-
reito nacional a regulamentagdo da Unido em matéria de contratos publicos, se aplica
independentemente da interpretacdo do artigo 146.° da Constituicdo, o qual deve,
portanto, ser interpretado em conformidade com o direito da Unido. Uma vez que a
interpretacéo do artigo 2.°, n.° 8, primeiro paragrafo, da Directiva 89/665, com vista a
responder a questéo suscitada no &mbito do processo principal, ainda néo foi objecto
da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a Sec¢do do Anotato Dikastirio considera
indispensével, para que sejam asseguradas uma interpretacdo e uma aplicagdo uni-
formes do direito da Unido, submeter ao Tribunal de Justica uma questéo prejudicial.
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A mesma Secgdo salienta também que, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, a existéncia da decisdo acima referida do plendrio do Anotato Dikastirio tis
Kypriakis Dimokratias ndo a priva da faculdade de apreciar, de forma discricionéria, a
necessidade de submeter uma questdo prejudicial ao Tribunal de Justica (acérdao de
16 de Janeiro de 1974, Rheinmiihlen-Diisseldorf, 166/73, Colect., p. 17, n.° 4).

Na sequéncia destas consideragdes, a Sec¢do do Anotato Dikastirio tis Kypriakis Di-
mokratias a que foi submetida o processo principal suspendeu a instancia e apresen-
tou ao Tribunal de Justica a seguinte questdo prejudicial:

«Em que medida o artigo 2.°, n.° 8, da Directiva 89/665 [...] reconhece as entidades
adjudicantes o direito de interpor recurso judicial das decisdes de anulagdo tomadas
por érgaos responsdveis pelos processos de recurso, quando estes ultimos nio sejam
6rgdos jurisdicionais?»

Quanto a questio prejudicial

Com esta questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se o arti-
go 2.°, n.° 8, da Directiva 89/665 deve ser interpretado no sentido de que impde aos
Estados-Membros a obrigacdo de prever, também a favor das entidades adjudican-
tes, uma via de recurso de carécter jurisdicional das decisdes dos 6rgédos de base, de
natureza ndo jurisdicional, responséveis pelos processos de recurso em matéria de
adjudicagdo de contratos puablicos.
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A luz de uma andlise literal das disposicdes da Directiva 89/665, deve-se observar,
para responder a esta questdo, em primeiro lugar, que, no quarto e sétimo conside-
randos desta directiva, as «empresas comunitdrias» sdo explicitamente designadas
como sendo os autores em matéria de interposicdo de recursos relativos aos proces-
sos de adjudicacdo de contratos publicos.

Em segundo lugar, deve-se referir que o artigo 1.°, n.° 3, da Directiva 89/665, ao indi-
car que os processos de recurso sdo acessiveis «pelo menos a qualquer pessoa que es-
teja ou tenha estado interessada em obter um determinado contrato de fornecimento
publico ou de obras publicas», define o circulo das pessoas a que obrigatoriamente
deve ser concedido um direito de recurso com base nesta directiva.

Em terceiro lugar, importa salientar, em apoio das considera¢des expostas no nud-
mero anterior do presente acérddo, que, como decorre do sétimo considerando da
Directiva 89/665, o legislador da Unido estava consciente da eventualidade de que
determinadas infrac¢des poderiam nio ser corrigidas no caso de as empresas nio
interporem recursos de decisoes ilegais ou erradas, sendo certo que essas decisoes
também poderiam ser tomadas por érgios responsdveis por processos de recurso de
natureza ndo jurisdicional. Ora, para corrigir essa situacdo, o artigo 3.° da Directiva
89/665 prevé um poder geral de intervencdo da Comissdo, nos termos do procedi-
mento estabelecido nessa disposicdo.

Deste modo, a letra das disposicdes da Directiva 89/665 nédo inclui nenhum elemento
que leve a concluir que o legislador da Unido também quis considerar as entidades
adjudicantes como autores em matéria de interposicdo de recursos no ambito de pro-
cessos de adjudicacgdo de contratos publicos. As disposi¢oes do artigo 2.°, n.° 8, desta
directiva devem, assim, ser consideradas uma exigéncia especifica, contendo deter-
minadas garantias, imposta aos Estados-Membros quando os 6rgéos de base, res-
ponsaveis pelos processos de recurso, ndo tém natureza jurisdicional, ndo alterando
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o circulo das pessoas a que é reconhecido o direito de recurso por forca da referida
directiva.

Esta concluséo é corroborada pelo objectivo da Directiva 89/665.

O primeiro e terceiro considerandos desta directiva enunciam, com efeito, o objecti-
vo prosseguido quando da sua adopgéo, relacionado com o objectivo prosseguido pe-
las directivas que incluem disposi¢oes substantivas em matéria de contratos publicos.
Sendo os objectivos destas directivas a abertura dos contratos ptblicos a concorrén-
cia na Unido, em condic¢des de transparéncia e de ndo discriminacdo, e uma vez que as
referidas directivas ndo incluem disposicdes especificas que permitam garantir a sua
aplicacdo efectiva, a Directiva 89/665 preenche essa funcio, ao prever a obrigacédo de
os Estados-Membros instituirem processos de recurso eficazes e rapidos.

Consequentemente, a razdo de ser da Directiva 89/665 é permitir, mediante a institui-
¢do de processos de recurso adequados, a boa aplicacdo das disposi¢des substantivas
do direito da Unido em matéria de contratos puiblicos, que visam assegurar, aos ope-
radores econdmicos estabelecidos nos Estados-Membros, a abertura a concorréncia
nio falseada e o mais ampla possivel (v., neste sentido, acérddo de 13 de Dezembro
de 2007, Bayerischer Rundfunk e o., C-337/06, Colect., p. I-11173, n.”* 38 e 39 e juris-
prudéncia af referida).

As consideragdes que constam do n.° 29 do presente acérdéo sédo, por outro lado, cor-
roboradas pelas disposicdes da Directiva 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de Dezembro de 2007, que altera as Directivas 89/665/CEE e 92/13/
CEE do Conselho no que diz respeito a melhoria da eficicia do recurso em matéria
de adjudicacio de contratos publicos (JO L 335, p. 31). Esta directiva, apesar de nio
ser aplicavel ratione temporis aos factos do processo principal, contém elementos
Uteis para a interpretacdo do sistema instituido pela Directiva 89/665, na medida em
que ndo o altera, mas visa, nos termos do seu terceiro considerando, introduzir «as
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precisdes necessdrias [...] que permitam atingir os resultados pretendidos pelo legis-
lador comunitério».

Deste modo, os «proponentes em causa» e 0s «operadores econdmicos» sdo refe-
ridos, nomeadamente, no quarto, sexto, sétimo, décimo quarto e vigésimo sétimo
considerandos da Directiva 2007/66, como pessoas abrangidas pela protec¢éo jurisdi-
cional efectiva desejada por esta directiva e como actores em matéria de interposicdo
de recursos.

Além disso, deve-se observar que o artigo 1.° da Directiva 89/665, conforme alterada
pela Directiva 2007/66, passou a intitular-se «Ambito de aplicacdo e acesso ao recur-
so», enquanto o seu artigo 2.° se intitula «Requisitos do recurso». Confirma-se, assim,
a consideragdo de que a obrigacdo imposta aos Estados-Membros, nos termos do ar-
tigo 2.°, n.° 8, actual n.° 9, da Directiva 89/665, de prever um recurso jurisdicional das
decisdes das instincias responsaveis pelos processos de recurso de natureza nio ju-
risdicional, constitui uma exigéncia especifica da referida directiva e néo inclui as en-
tidades adjudicantes no circulo dos autores abrangidos pelo seu ambito de aplicacao.

Acresce ainda que o artigo 3.° da Directiva 89/665, conforme alterada pela Directiva
2007/66, tem agora o titulo «Mecanismo de correccio» e confirma o poder geral de
intervengdo da Comissdo, no caso de violacdo grave do direito da Unido.

Daqui resulta que o artigo 2.°, n.° 8, da Directiva 89/665 nio exige que os Estados-
-Membros prevejam também uma via de recurso de natureza jurisdicional a favor das
entidades adjudicantes.
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Contudo, a luz da obrigagdo imposta aos Estados-Membros pelo artigo 1.°, n.° 3, da
Directiva 89/665, de garantir o direito de recurso «pelo menos» a todas as pessoas
definidas nesta disposicio, e tendo em conta também a autonomia processual de que
beneficiam os Estados-Membros, deve-se entender que estes Estados néo estdo im-
pedidos de alargar, se for caso disso, as entidades adjudicantes, o circulo das pessoas
que tém acesso ao processo de recurso na acepcio da disposicdo acima referida, no
caso de as decisdes das entidades adjudicantes serem anuladas por 6rgéaos de base de
natureza néo jurisdicional.

O argumento de que esta interpretagdo é susceptivel de conduzir a uma aplicacio nio
uniforme do direito da Unido néo pode ser acolhido, na medida em que a Directiva
89/665, como decorre, nomeadamente, do seu artigo 1.°, n.° 3, ndo visa uma harmo-
nizagdo completa das normas nacionais pertinentes.

Consequentemente, hda que responder a questdo colocada que o artigo 2.°, n.° 8, da
Directiva 89/665 deve ser interpretado no sentido de que ndo impde aos Estados-
-Membros a obrigacdo de prever, também a favor das entidades adjudicantes, uma
via de recurso de caracter jurisdicional das decisdes dos érgéos de base, de natureza
ndo jurisdicional, responsaveis pelos processos de recurso em matéria de adjudicagio
de contratos publicos. Contudo, esta disposicdo ndo impede os Estados-Membros de
prever, se for caso disso, nas respectivas ordens juridicas, essa via de recurso a favor
das entidades adjudicantes.
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Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as
despesas. As despesas efectuadas pelas outras partes para a apresentacdo de observa-
¢oes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Terceira Sec¢do) declara:

O artigo 2.°, n.° 8, da Directiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de
1989, que coordena as disposicoes legislativas, regulamentares e administrati-
vas relativas a aplicacdo dos processos de recurso em matéria de adjudicacao
dos contratos de direito publico de obras [e] de fornecimentos, conforme alte-
rada pela Directiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, deve ser
interpretado no sentido de que nao impde aos Estados-Membros a obrigacao de
prever, também a favor das entidades adjudicantes, uma via de recurso de carac-
ter jurisdicional das decisdes dos 6rgiaos de base, de natureza nao jurisdicional,
responsaveis pelos processos de recurso em matéria de adjudicacdo de contratos
publicos. Contudo, esta disposicdo ndo impede os Estados-Membros de prever,
se for caso disso, nas respectivas ordens juridicas, essa via de recurso a favor das
entidades adjudicantes.

Assinaturas
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