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Processo C-9/17

Maria Tirkkonen
com intervencédo de:
Maaseutuvirasto

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal
Administrativo, Finlandia)]

«Questao prejudicial — Diretiva 2004/18/CE — Procedimento de adjudicagdo de contratos publicos de
servicos de aconselhamento agricola — Existéncia de um contrato publico — Sistema de aquisicdao de
servicos mediante contratos regulados por um acordo-quadro e aberto a qualquer operador econémico
que satisfaca as condi¢des previamente estabelecidas — Sistema nédo aberto posteriormente a outros
operadores econ6micos»

1. Entre os apoios ao desenvolvimento rural financiados pelo Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (FEADER) figuram os destinados a prestar servicos de aconselhamento aos
agricultores. As autoridades nacionais selecionam os consultores que devem oferecer os seus
conselhos profissionais a esses agricultores por via de concursos publicos abertos, em principio, a
quem preencha os requisitos adequados para desempenhar esta atividade.

2. No ambito de um desses processos de selecio, M. Tirkkonen apresentou a sua proposta para
constar da lista de consultores agricolas, preenchendo o respetivo formuldrio. Contudo, néao
preencheu o ponto em que tinha de assinalar se aceitava as «condi¢cdes constantes do projeto de
acordo-quadro», o que determinou que a sua candidatura fosse rejeitada pela Administracdo
adjudicante.

3. Deduz-se do despacho de reenvio que essa omissdo seria sandvel se se aplicasse a lei nacional que
regula as relagdes entre a Administracdo publica e os administrados. Contudo, sendo aplicavel a lei
nacional relativa a adjudicacdo de contratos publicos, parece que o erro seria irreversivel. Tal foi, pelo
menos, o declarado tanto pela Administracdo finlandesa como pelo tribunal de primeira instancia que
confirmou a sua decisao.

4. Neste contexto, o Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo, Finlandia) pretende
saber, em suma, se o mecanismo de selecio dos consultores agricolas que é o objeto do litigio
constitui um «contrato ptblico», na ace¢do do artigo 1.°, n.° 2, alinea a), da Diretiva 2004/18/CE”.

1 Lingua original: espanhol.

2 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de
empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos puablicos de servigos (JO 2004, L 134, p. 114).
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5. Na resposta as suas duvidas, terd de ser tomada em consideracdo a jurisprudéncia, relativa ao
referido conceito, do Tribunal de Justica no processo Falk Pharma® que, na minha opinido, fornece
indicacgoes suficientes para a resolucdo da controvérsia.

I. Quadro juridico
A. Direito da Unido

1. Diretiva 2004/18

6. Nos termos do artigo 1.° («Defini¢des»):

«[...]
2.

a) “Contratos publicos” sdo contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um ou mais
operadores econémicos e uma ou mais entidades adjudicantes, que tém por objeto a execucdo
de obras, o fornecimento de produtos ou a prestacio de servicos na acecio da presente
diretiva.

[...]

5. “Acordo-quadro” é um acordo entre uma ou mais entidades adjudicantes e um ou mais operadores
econdmicos, que tem por objeto fixar os termos dos contratos a celebrar durante um determinado
periodo, nomeadamente em matéria de precos e, se necessario, de quantidades previstas.

[...]»

7. O artigo 32.° («Acordos-quadro») dispoe:
«[...]

2. Para efeitos de celebracdo de um acordo-quadro, as entidades adjudicantes seguirdo as normas
processuais referidas na presente diretiva em todas as fases até a adjudicacdo dos contratos baseados
nesse acordo-quadro. A escolha das partes no acordo-quadro é feita mediante a aplicagdo dos critérios
de adjudicacédo estabelecidos nos termos do artigo 53.°

Os contratos baseados num acordo-quadro serdo adjudicados segundo os procedimentos previstos nos
n.” 3 e 4. Esses procedimentos s6 sdo aplicaveis entre as entidades adjudicantes e os operadores
econdmicos que sejam parte no acordo-quadro desde o inicio.

Aquando da adjudicacdo de contratos baseados num acordo-quadro, as partes ndo podem[,] em caso

algum, introduzir alteragdes substanciais nos termos fixados no acordo-quadro, designadamente no
caso a que se refere o n.° 3.[...]

3 Acoérdao de 2 de junho de 2016 (C-410/14, EU:C:2016:399) (a seguir «acérdao Falk Pharma»).
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4. Quando um acordo-quadro é celebrado com vdrios operadores econdémicos, o seu niumero deve ser,
no minimo, trés, desde que exista um ndmero suficiente de operadores econémicos que cumpram 0s
critérios de selecio e/ou de propostas admissiveis que satisfagcam os critérios de adjudicagdo.A
atribuicdo dos contratos baseados em acordos-quadro celebrados com varios operadores econémicos
pode ser feita:

— quer nos termos estipulados no acordo-quadro, sem reabertura de concurso;

— quer, quando nem todos os termos se encontrem estipulados no acordo-quadro, apos reabertura de
concurso entre as partes com base nos mesmos termos, se necessario precisando-os, e, se for caso
disso, noutros termos indicados no caderno de encargos do acordo-quadro, recorrendo ao seguinte
procedimento:

a)

b)

Para cada contrato a adjudicar, as entidades adjudicantes consultardo por escrito os operadores
econdmicos suscetiveis de executar o objeto do contrato;

As entidades adjudicantes fixardo um prazo suficiente para a apresentacdo das propostas
relativas a cada contrato especifico, tendo em conta elementos como a complexidade do objeto
do contrato e o tempo necessario para o envio das propostas;

As propostas serdo apresentadas por escrito e o respetivo conteddo deve permanecer
confidencial até ao termo do prazo de resposta previsto;

As entidades adjudicantes atribuirdo cada contrato ao proponente que tiver apresentado a
melhor proposta com base nos critérios de adjudicacdo previstos no caderno de encargos do
acordo-quadro.»

8. O artigo 53.° («Critérios de adjudicacdo») dispoe:

«1. Sem prejuizo das disposicoes legislativas, regulamentares ou administrativas nacionais relativas a
remuneracido de determinados servigos, os critérios em que as entidades adjudicantes se devem
basear para a adjudicagdo sdo os seguintes:

a)

b)

Quando a adjudicacao for feita a proposta economicamente mais vantajosa do ponto de vista da
entidade adjudicante, diversos critérios ligados ao objeto do contrato publico em questdo, como
sejam qualidade, preco, valor técnico, caracteristicas estéticas e funcionais, caracteristicas
ambientais, custo de utilizacdo, rendibilidade, assisténcia técnica e servico pds-venda, data de
entrega e prazo de entrega ou de execugdo; ou

Unicamente o preco mais baixo.

2. Sem prejuizo do disposto no terceiro pardgrafo, no caso previsto na alinea a) do n.° 1, a entidade
adjudicante especificard, no antncio de concurso ou no caderno de encargos ou, no caso do didlogo
concorrencial, na memdria descritiva, a ponderacdo relativa que atribui a cada um dos critérios
escolhidos para determinar a proposta economicamente mais vantajosa.

Essas ponderagdoes podem ser expressas por um intervalo de variagio com uma abertura mdixima
adequada.

Sempre que, no entender da entidade adjudicante, a ponderacdo ndo for possivel por razodes
demonstraveis, a entidade adjudicante indicard, no antuncio de concurso ou no caderno de encargos
ou, no caso do didlogo concorrencial, na memoria descritiva a ordem decrescente de importancia dos
critérios.»
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2. Regulamento (UE) n.° 1305/2013*
9. O artigo 15.°, n.° 3, dispoe:

«As autoridades ou organismos selecionados para fornecer servicos de aconselhamento devem dispor
dos recursos adequados, em termos de pessoal qualificado e com formacdo regular, bem como de
experiéncia e fiabilidade no que respeita aos dominios em que se propdem intervir. Os beneficiarios
desta medida sdo escolhidos na sequéncia de convite a apresentacdo de propostas. O procedimento de
selecdo é regido pel[o] direito dos contratos publicos e é aberto tanto aos organismos publicos como
aos privados. O procedimento deve ser objetivo e excluir os candidatos que apresentem conflitos de
interesses.

[...]»

3. Regulamento de execuc¢io (UE) n.° 808/2014°
10. O artigo 7.° prevé:

«Os convites a apresentacdo de propostas a que se refere o artigo 15.°, n.° 3, do Regulamento (UE)
n.” 1305/2013 devem ser conformes com as normas da Unido e nacionais aplicaveis aos contratos
publicos. Devem ter na devida conta o grau de qualificacio dos requerentes, a que se refere aquele
artigo.»

B. Direito nacional

11. A Diretiva 2004/18 foi transposta na Finldndia pela Lei relativa a adjudicagdo de contratos publicos
(Lei 348/2007).

12. Nos termos do artigo 45.°, n.’ 1, da Lei relativa a aplicacdo de ajudas agricolas (Lei 192/2003,
alterada pela Lei 501/2014), os consultores sdo selecionados em conformidade com as disposi¢des da
Lei relativa a adjudicacdo de contratos publicos por um periodo que termina com o encerramento do
Programa de Desenvolvimento do Meio Rural na Finlandia Continental 2014-2020.

13. Nos termos do n.° 2 desse mesmo artigo, a selecdo e a admissdo implicam que o consultor
disponha de conhecimentos técnicos suficientes sobre o conteido e o ambito do aconselhamento a
prestar. O consultor deve ainda cumprir as condi¢des de idoneidade exigidas.

II. Matéria de facto

14. Em 16 de setembro de 2014, a Maaseutuvirasto (Agéncia finlandesa para o Espaco Rural; a seguir
«Agéncia») anunciou a abertura de um concurso publico para adjudicagio de um contrato de
prestacdo de servicos de aconselhamento agricola, a celebrar sob a forma de acordo-quadro, para o
periodo 2015-2020.

4 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1698/2005 do Conselho (JO 2013, L 347, p. 487).

5 Regulamento da Comissdo, de 17 de julho de 2014, que estabelece normas de execu¢do do Regulamento (UE) n.° 1305/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) (JO
2014, L 227, p. 18).
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15. O aviso de abertura de concurso refere que o procedimento de concurso estava aberto tanto a
consultores publicos como privados e que o seu objetivo consistia em encontrar prestadores de
servicos que cumprissem os requisitos do artigo 15.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1305/2013 e do
artigo 13.°, n.° 1, do Regulamento (UE) n.® 1306/2013°, além de terem experiéncia de aconselhamento.

16. O sistema de selecdo baseava-se num acordo-quadro, nos termos da Lei relativa a adjudicagao de
contratos publicos, sendo os prestadores do servico incluidos no referido acordo-quadro por via do
concurso publico do artigo 65.° da referida lei.

17. No acordo-quadro incluiam-se as condi¢cdes essenciais da prestacio do servico. Os contratos
posteriores seriam adjudicados sem a realizacdo de um procedimento de adjudicacdo de contrato
separado, recorrendo o agricultor/gestor agricola que o solicitasse teia direito a aconselhamento do
consultor que considerasse preencher melhor a suas necessidades. Por principio, seriam utilizados os
servicos de aconselhamento mais préximos, podendo-se também, em casos devidamente justificados,
recorrer-se a outros consultores.

18. A remuneracio dos consultores seria calculada em funcdo das horas de servico e seria da
responsabilidade da Agéncia (exceto o IVA, cujo pagamento caberia ao agricultor).

19. Tendo em conta o pedido de aconselhamento existente, seriam admitidos todos os consultores que
cumprissem condi¢des os requisitos de idoneidade e as condi¢des minimas indicadas nos anexos do
acordo-quadro. Além disso, os candidatos deviam ser aprovados num exame especifico, integrado no
procedimento de selecao.

20. Por decisdao de 18 de dezembro de 2014, a Agéncia excluiu a proposta de M. Tirkkonen, por ndo
ter preenchido o n.° 7 do formuladrio «Cumprimento das formalidades da proposta e dos requisitos do
concurso» (anexo 2 do aviso de abertura do concurso). Nesse nimero devia ter indicado, assinalando
«sim» ou «ndo», se «aceitava as condicoes do projeto de contrato-quadro anexado ao aviso de
abertura do concurso».

21. M. Tirkkonen impugnou a decisio da Agéncia no Markkinaoikeus (Tribunal de Comércio),
alegando que ndo estava em causa uma adjudicacdo de um contrato publico. Consequentemente, nao
seria aplicivel a Lei relativa a adjudicagdo de contratos publicos, mas sim a Lei do Procedimento
administrativo, o que obrigava a Agéncia a solicitar-lhe que completasse a documentacdo da sua
proposta.

22. Julgada improcedente a agdo, em 7 de setembro de 2015, pelo Markkinaoikeus (Tribunal de
Comércio), M. Tirkkonen interpds recurso no Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal
Administrativo, Finlandia), que suscita a questdo prejudicial.

23. Segundo o despacho de reenvio, o pedido diz respeito a questdo de saber se «o sistema de servigos
de aconselhamento [da Agéncia] constitui um contrato publico abrangido pelo ambito de aplicacdo da
Diretiva 2004/18 e, por conseguinte, da lei nacional relativa a adjudica¢do de contratos publicos»’.

6 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, relativo ao financiamento, a gestdo e ao acompanhamento da
Politica Agricola Comum e que revoga os Regulamentos (CEE) n.° 352/78 (CE) n.° 165/94 (CE) n.° 2799/98 (CE) n.° 814/2000 (CE)
n.° 1290/2005 e (CE) n.° 485/2008 do Conselho (JO 2013, L 347, p. 549).

7 O tribunal @ quo afirma que néo constitui objeto do reenvio analisar se a Agéncia «agiu de acordo com o procedimento previsto nas disposi¢cdes
em matéria de contratos publicos» (n.° 8 do despacho de reenvio). Em qualquer caso, importa indicar que, se a Diretiva 2004/18 for aplicivel,
dela se deduz que a entidade adjudicante pode admitir, no ambito da adjudicagdo de contratos publicos, a sanagdo de irregularidades formais
que ndo implique a apresentacdo de uma nova proposta nem altere significativamente os termos da proposta inicial. Remeto, relativamente a
este aspeto, para as minhas conclusdes do processo M.A.T.I. SUD e Duemme SGR (C-523/16 e C-536/16, EU:C:2017:868).
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III. Questido submetida
24. A questdo prejudicial tem a seguinte redagao:

«Deve o artigo 1.°, n.° 2, alinea a), da Diretiva 2004/18/CE ser interpretado no sentido de que a
definicdo de “contratos publicos”, na acecdo desta diretiva, abrange um sistema de contratos:

— através do qual um organismo publico pretende obter prestacdes de servicos no mercado, durante
um periodo previamente limitado, mediante a celebragdo, nas condigdes previstas num projeto de
contrato-quadro anexo ao aviso de abertura do concurso, de contratos com todos os operadores
econdémicos que cumprem 0s requisitos quanto a aptiddo do proponente e ao servico prestado,
fixados na documentagdo do aviso de abertura do concurso e nela descritos individualmente, e
foram aprovados num exame descrito de forma mais pormenorizada no aviso de abertura do
concurso, e

— ao qual ndo é possivel aderir durante o periodo de vigéncia do contrato?»

IV. Tramitacdao do processo no Tribunal de Justica e posicdo das partes

25. A questao prejudicial foi registada no Tribunal de Justica em 9 de janeiro de 2017. Apresentaram
observacoes escritas M. Tirkkonen, o Governo finlandés e a Comissao. Nao foi considerada necessaria
a realizacdo de uma audiéncia.

26. M. Tirkkonen alega que, das trés fases que constituem o concurso publico (verificagdo da aptidao
dos proponentes; avaliacio da conformidade das propostas com o aviso de abertura do concurso;
selecdo de uma proposta em funcido do critério do preco mais baixo ou da relacio qualidade/preco),
ndo foi realizada, neste procedimento, a terceira, uma vez que as propostas ndo foram comparadas
entre si e a selecdo do prestador do servico competia ao agricultor. Sublinha, designadamente, que os
140 consultores selecionados inicialmente efetuaram o exame e que 138 foram aprovados, sem que
esse exame permitisse classifica-los realmente por ordem de mérito. A auséncia de selecdo entre as
propostas recebidas excluiria a existéncia de um contrato publico.

27. O Governo finlandés salienta a pertinéncia da jurisprudéncia assente no acérddo Falk Pharma,
assinalando, contudo, que neste caso, o sistema ndo estd aberto de forma permanente a novos
proponentes. Em sua opinido, o facto de a entidade adjudicante «impor aos prestadores inumeras
exigéncias especificas ndo fundamentadas na legislagao»® implica que o referido sistema se aproxime
do conceito de contrato publico. A aplicacdo da legislacdo relativa a adjudicacdo de contratos publicos
seria justificada pela necessidade de garantir que os critérios de selecdo ndo sejam estabelecidos de
modo discriminatoério.

28. O Governo finlandés alega, também, que das 163 propostas recebidas apenas foram admitidas
condicionalmente 140, tendo sido 138 as aceites no final. Este dado demonstraria o caréter seletivo do
procedimento e a vontade da entidade adjudicante de selecionar apenas as melhores propostas, bem
como o cardter dissuasorio das condi¢des impostas aos proponentes.

29. Finalmente, para o Governo finlandés, a duracdo de seis anos do periodo de vigéncia do sistema
implica que, durante esse periodo de tempo, ndo podem ser admitidos novos consultores, o que
distinguiria o procedimento controvertido de um simples regime de autorizagao.

8 N.° 22 das observagdes.
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30. A Comissdo entende que as exigéncias especificas do aviso de abertura do concurso relativas a
aptiddao do proponente e relativas ao servico, tal como as expde o tribunal de reenvio, ndo constituem
um critério de adjudicagdo, mas sim um simples critério de selecdo.

31. Para a Comissdo, o procedimento ndo inclufa critérios de adjudicacdo e a Agéncia ndo poderia
excluir ou rejeitar um consultor competente escolhido por um agricultor. Em suma, no procedimento
apenas teriam sido utilizados critérios de selecdo.

32. Nestas circunstancias, a Comissdo afirma que o processo é semelhante ao apreciado no acérdao
Falk Pharma, cuja jurisprudéncia foi confirmada pela Diretiva 2014/[2]4/UE’. Na sua opini&o, é pouco
relevante que o sistema ndo esteja aberto de modo permanente aos interessados, uma vez que a
auséncia de selecdo constituiria uma razao suficiente para rejeitar a qualificacdo de contrato publico.

V. Apreciacao

33. Segundo o tribunal de reenvio, a Administracdo finlandesa iniciou um programa baseado no
Regulamento n.° 1305/2013, cujo artigo 15.°, n.° 3, dispde que o procedimento de selecio dos
prestadores de servicos de aconselhamento é regido pelo direito dos contratos publicos. Portanto, a
questdo prejudicial deve ser respondida com base na legislacdo sobre contratos publicos.

34. Creio que essa remissao para o direito dos contratos publicos deve ser interpretada no sentido de
que o procedimento de selecdo dos consultores agricolas tem de respeitar os principios (da nio
discriminacdo, da igualdade de tratamento e da transparéncia) que regem esse setor do ordenamento
juridico. Na minha opinido, ndo é uma exigéncia que implique adotar todas e cada uma das
disposicoes das diretivas da Unido relativas aos contratos dos entes publicos.

35. Concretamente, o tribunal a quo pretende saber se um sistema como o dos autos «é abrangido
pelo ambito de aplicacdo da Diretiva 2004/18». Recordarei que com ele se pretende dispor de um
numero indeterminado de pessoas que possam prestar aconselhamento agricola aos agricultores,
selecionando-as por via de um procedimento, sujeito as condi¢des previstas num acordo-quadro, no
qual podem participar todos os que preencham os requisitos constantes do caderno de encargos e
sejam aprovados num exame. O sistema tem uma vigéncia temporal limitada, durante a qual se exclui
a adesdao de novos consultores.

36. Dos dados fornecidos pelo tribunal de reenvio deduz-se, tal como salienta a Comissdo ', que
pareciam estar reunidos, a primeira vista, os elementos que caracterizam os contratos definidos pelo
artigo 1.°, n.° 2, alinea a), da Diretiva 2004/18. E, com efeito, um contrato, regido por um
acordo-quadro, celebrado por escrito entre um operador econémico (o consultor) e una entidade
adjudicante (a Agéncia), cujo objeto consiste na prestacio de servicos a titulo oneroso. Isto, em
particular, uma vez que, segundo o tribunal de reenvio', os servicos de aconselhamento beneficiam,
desde logo, o agricultor que os recebe, mas também a Agéncia que os remunera e em cujo nome sio
prestados, no ambito das suas competéncias administrativas.

9 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos ptblicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE
(JO 2014, L 94, p. 65).

10 N.* 27 e 28 das observagoes da Comissao.

11 N.° 56 do despacho de reenvio: «pode partir-se do principio de que o servico a que a prestacdo dos servicos em causa diz respeito é prestado no
interesse econémico direto da [Agéncia]».
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37. Ora, ndo pode ser esquecido o facto de que, para o Tribunal de Justica, «[a] escolha de uma
proposta, e, consequentemente, de um adjudicatério, afigura-se assim um elemento intrinsecamente
ligado ao regime dos contratos publicos estabelecido [pela] Diretiva [2004/18] e, por conseguinte, ao
conceito de “contrato publico” na acegdo do seu artigo 1.°, n.° 2, alinea a)» .

38. Nao me parece que esta abordagem do acérdao Falk Pharma seja excessivamente reducionista.
Com ela pretende indicar-se que, no final, nos contratos publicos sujeitos a Diretiva 2004/18 tem de
existir um adjudicatario final, que é preferido relativamente aos restantes concorrentes em funcio das
qualidades da sua proposta. E este elemento essencial é caracteristico de «cada contrato, [...] cada
acordo-quadro e [...] cada criacdo de um sistema de aquisicio dindmico», em relacio aos quais «as
entidades adjudicantes elaborardo por escrito um relatério que inclua o nome do adjudicatdrio e a
justificagdo da escolha da sua proposta» [artigo 43.°, primeiro pardgrafo, alinea e), da Diretiva
2004/18, o sublinhado é meu] .

39. Na minha opinido, no sistema controvertido ndo é possivel identificar a existéncia de critérios de
atribui¢do ou adjudica¢do de contratos de servicos de aconselhamento, mas apenas critérios de selegio
de operadores econémicos com capacidade para prestar esses servicos.

40. Como recordava o advogado-geral M. Wathelet nas conclusdes apresentadas no processo
Ambisig", sdo dois tipos de critérios que o Tribunal de Justica procurou diferenciar. Sdo distintas «a
verificagdo da aptiddo dos proponentes para executar os contratos a adjudicar», por um lado, e «a
adjudicacdo do contrato» enquanto tal, por outro. «Enquanto a selecio de um proponente diz respeito
a sua situacdo pessoal e a sua aptiddao para prosseguir a atividade profissional em causa, o contrato é
adjudicado ao proponente que tenha apresentado a proposta economicamente mais vantajosa do
ponto de vista da entidade adjudicante [artigo 53.°, n.° 1, alinea a), da Diretiva 2004/18] ou que
proponha o preco mais baixo [n.° 1, alinea b), do mesmo artigo]».

41. Dito de outra forma, se com os critérios de sele¢cdo se pretende aferir os proponentes em funcio das
suas aptidoes, com os critérios de adjudicacdo pretende-se identificar e escolher a proposta mais
conveniente de entre as propostas apresentadas pelos diversos proponentes. Como se pretende «a
abertura a concorréncia dos contratos publicos» ', os operadores econémicos tém de concorrer entre
si, como rivais, para que lhes seja adjudicada a prestacdo do servigo.

42. Entendo que, sob esta perspetiva, é central a afirmacdo do tribunal de reenvio, no sentido de que
«[n]o aviso de abertura do concurso nao sao fixados quaisquer critérios de adjudicacdo com base nos
quais as propostas seriam comparadas entre si, nem a [Agéncia] avaliou ou comparou as propostas
com base num sistema de pontuacdo», mas sim que «[t]Jodos os proponentes que cumpriam os
requisitos do concurso, entre os quais aqueles que respeitavam a formacdo e a experiéncia
profissional, foram admitidos no acordo quadro, desde que tivessem sido aprovados no exame
descrito de forma mais pormenorizada no aviso de abertura do concurso» '°.

43. O Governo finlandés defende que os critérios de admissdo conferiam ao procedimento um carater
verdadeiramente seletivo. Por um lado, o facto de terem sido tornados publicos com antecedéncia pode
ter determinado que os interessados que pensaram que nido os reuniam se abstivessem de apresentar
uma proposta. Por outro lado, as condi¢des eram tdo restritivas que nem todos as podiam cumprir, de

12 Acé6rdao Falk Pharma, n.° 38.

13 Ibidem, n.° 39.

14 Processo C-601/13, EU:C:2014:2474, n.”* 17 e 19.
15 Considerando 2 da Diretiva 2004/18.

16 Despacho de reenvio, n.° 59.
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modo que o procedimento se teria limitado, na realidade, a um «grupo selecionado» '. Assim, o carater
seletivo do procedimento tornaria indispensavel, para o Governo finlandés, que o estabelecimento dos
critérios que conferem essa qualidade ndo seja realizado de modo discriminatério, o que levaria a
aplicacao da legislacdo relativa a adjudicacdo de contratos publicos.

44. Nao ha duvida quanto ao facto de que exigir algumas condi¢cdes de qualificacdo e mérito para
aceder ao sistema em causa implica um determinado mecanismo de selecio. No entanto, o
determinante, no que diz respeito aos contratos sujeitos a Diretiva 2004/18, ndo é a constatacdo da
capacidade dos proponentes para prestar o servico de aconselhamento (critério de selecdo), mas sim a
comparagdo entre as propostas desses proponentes, uma vez considerados capazes, com o objetivo de

selecionar, no fim, a quem sera adjudicada a referida prestagdo (critério de adjudicacéo).

45. Os requisitos de acesso ao sistema de aconselhamento agricola baseados na capacidade técnica
(entre os quais se inclui a aprovacdo num exame) permitem, desde logo, selecionar os proponentes,
por referéncia a um limiar preestabelecido. Mas a selecdo relevante, para efeitos do conceito de
contrato publico da Diretiva 2004/18, é a que resulta da comparacdo entre as capacidades e os
méritos das propostas dos diferentes candidatos. Ou seja, o determinante é a adjudica¢do final,
comparativa ou por ponderacdo, a melhor proposta, ndo a selegdo inicial obtida por referéncia a um
limiar cuja superacdo ndo implica nenhuma concorréncia entre os candidatos.

46. O tribunal de reenvio faz referéncia ao processo Ambisig'®, no qual se afirmou que a competéncia
e a experiéncia dos membros de uma equipa que pretende executar um contrato cujo objeto era a
prestacdo de servicos de formacdo e aconselhamento sdo «determinantes para apreciar a qualidade
profissional dessa equipa» e que «[e]ssa qualidade pode ser uma caracteristica intrinseca da proposta e
estar ligada ao objeto do contrato, na ace¢do do artigo 53.° n.° 1, alinea a), da Diretiva 2004/18» ", de
modo que «a referida qualidade pode constar como critério de adjudicacdao do antncio de concurso ou
do caderno de encargos em questio» .

47. Contudo, essa afirmacdo do Tribunal de Justica foi feita num contexto em que a entidade
adjudicante selecionou um dos proponentes concorrentes e excluiu outro, utilizando como critério,
precisamente, a qualidade das suas respetivas equipas.

48. Neste processo, pelo contririo, afirma o tribunal de reenvio, a Agéncia ndo limitou ab initio o
ntmero de eventuais prestadores do servico”, nem efetuou a comparagdo das propostas entre si, nem

By

procedeu a selecio definitiva de uma ou diversas propostas, baseada numa ponderacio comparativa
dos seus respetivos contetidos, com exclusio das restantes™.

17 N.° 38 das observacdes do Governo finlandés. Nele salienta que, de um total de 163 propostas, foram admitidas provisoriamente 140 e, com
cardter definitivo 138, o que correspondia a 85% das candidaturas.

18 Acérdio de 26 de margo de 2015 (C-601/13, EU:C:2015:204).

19 Ibidem, n.° 33.

20 Ibidem, n.° 34.

21 Segundo o tribunal a quo, a Agéncia afirmava que «[¢] [...] necessario dispor do maior nimero possivel de prestadores de servigos, de forma a
garantir que os beneficidrios da prestagdo obtém os servigos de que necessitam» (n.” 50 do despacho de reenvio).

22 Aliés, a selecdo definitiva de quem ira prestar o servico, em cada caso, nem sequer é da competéncia da Agéncia, mas sim dos agricultores que
aderem ao sistema de aconselhamento. Estes dltimos podem optar pelo consultor que melhor se adeque as suas necessidades, mesmo que se dé
primazia a escolha dos servicos de consultoria mais proximos, uma vez que, em casos devidamente justificados, podem sempre recorrer a outros
consultores. V., nesse sentido, n.° 14 do despacho de reenvio.

ECLILEU:C:2017:962 9



CoNcLUSOES DE M. CamPOs SANCHEZ-BorpoNA — Processo C-9/17
TIRKKONEN

49. Estamos, portanto, perante uma situagdo em que € aplicivel a jurisprudéncia estabelecida no
processo Falk Pharma, em conformidade com a qual, «quando uma entidade publica pretende
celebrar contratos de fornecimento com todos os operadores econdmicos que desejam fornecer os
produtos em causa nas condi¢des indicadas por essa entidade, a falta de designacdo de um operador
econémico ao qual é concedida a exclusividade de um contrato tem como consequéncia nao ser
necessario delimitar mediante as regras precisas da Diretiva 2004/18 a agdo dessa entidade adjudicante

de modo a impedi-la de adjudicar um contrato que favorece os operadores nacionais» *.

50. Tanto o Governo finlandés* como o tribunal de reenvio concordam quanto a pertinéncia, para
este processo, da jurisprudéncia a que acabo de fazer referéncia. A sua tnica davida, que no caso do
Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo) parece ser a que o levou a submeter a
questdo prejudicial®, reside no facto de, diferentemente do que acontecia no acérdao Falk Pharma, o
sistema estabelecido pela Agéncia ndo estar aberto de modo permanente a todos os operadores
econémicos interessados ao longo de toda a sua vigéncia.

51. E verdade que, em sentido estrito, ao limitar-se o sistema de contratacido ptiblica, durante o seu
periodo de vigéncia, aos operadores econdmicos admitidos inicialmente pela Agéncia (o que impede o
acesso posterior de novos consultores) estd a impor-se uma determinada restricio quantitativa. Mas
esta resulta apenas da pura e rigorosa limitacdo no tempo do préprio sistema de apoios ao
aconselhamento, paralelo ao do programa de desenvolvimento do meio rural na Finlandia Continental
2014/2020.

52. Além disso, a referéncia do Tribunal de Justica no acérdao Falk Pharma a abertura permanente do
sistema de contratacdo publica a novos proponentes nido foi, na minha opinido, a ratio decidendi desse
acérddo, mas sim uma afirmacdo feita ad abundantiam. O determinante foi, entdo, que a entidade
adjudicante ndo tinha adjudicado, em exclusividade, o contrato a um dos proponentes ™.

53. Neste caso, tal como no processo Falk Pharma, também ndo houve nenhum elemento de
verdadeira concorréncia entre candidatos, para avaliar qual das suas propostas é a melhor e afastar,
simultaneamente, as restantes.

54. De resto, tal como recordava o Tribunal de Justica no mesmo acérddo”, este fator essencial é
agora expressamente enunciado no conceito de «contratacdo publica» da Diretiva 2014/24, cuja
inaplicabilidade ao caso ratione temporis nao retira sentido a sua referéncia, mesmo que apenas por
expressara vontade do legislador de atribuir explicitamente uma caracteristica dos contratos publicos
que, de acordo com o Tribunal de Justica, é inerente a sua natureza®.

23 Tal como o Tribunal de Justica recordava no n.° 35 desse mesmo acérdao, «o objetivo da Diretiva 2004/18 é excluir o risco de que seja dada
preferéncia aos proponentes ou candidatos nacionais em toda e qualquer adjudicacdo efetuada pelas entidades adjudicantes». Risco que,
afirmava-se a seguir (n.° 36), «estd estreitamente ligado a selegio que a entidade adjudicante tem intencdo de efetuar entre as propostas
admissiveis e a exclusividade que vai resultar da adjudicacdo do contrato em causa ao operador cuja proposta seja escolhida, ou aos operadores
econémicos cujas propostas tenham sido selecionadas no caso de um acordo-quadro, o que constitui a finalidade de um processo de
adjudicacao de um contrato publico».

24 Segundo o Governo finlandés, esse fator diferenciaria este procedimento de um regime de simples autorizagdo e aproximd-lo-ia de um
«contrato publico», na ace¢do da Diretiva 2004/2018.

25 Para o tribunal a quo, a davida consiste em determinar «se a sua caracteristica [...] de ndo estar aberto a outros operadores econémicos,
permite concluir que pode estar em causa um contrato puiblico na acegdo do artigo 1.°, n.” 2, alinea a), da Diretiva 2004/18» (despacho de
reenvio, n.° 63).

26 Acérdao Falk Pharma, n.° 38.

27 Ibidem, n.° 40.

28 Em conformidade com o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2014/[2]4, «entende-se por “contratacdo publica” a aquisi¢do, mediante contrato publico,
de obras, fornecimentos ou servios por uma ou mais autoridades adjudicantes a operadores econdémicos selecionados pelas mesmas,

independentemente de as obras, os fornecimentos ou os servigos se destinarem ou ndo a uma finalidade de interesse puiblico». O sublinhado é
meu.
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55. A relevéancia, positiva e negativa, desse fator é evidenciada quando, no considerando 4 da Diretiva
2014/24, se explica que as situacoes em que todos os operadores que preenchem determinadas
condicdes sdo autorizados a executar determinada tarefa, sem qualquer seletividade, «ndo deverdo ser
equiparadas a contratacdo publica».

VI. Conclusiao

56. Atendendo as consideragoes efetuadas, proponho ao Tribunal de Justica que responda as questdes
submetidas pelo Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo, Finlandia) nos seguintes
termos:

«O artigo 1.°, n. 2, alinea a), da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de mar¢o de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacio dos contratos de
empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de
servicos, deve ser interpretada no sentido de que ndo constitui um contrato publico, na acecdo dessa
diretiva, um sistema de selecdo de prestadores de servicos de aconselhamento agricola como o que é
objeto do processo principal, por via do qual uma entidade publica aceita todos os operadores
economicos que preencham os requisitos de idoneidade e sejam aprovados num exame, sem adjudicar
a prestacdo do servico, de modo exclusivo, a um ou mais dos referidos consultores em regime de
concorréncia. E irrelevante, para estes efeitos, que o sistema tenha uma vigéncia temporal limitada,
durante a qual ndo sdo possiveis novas adesoes.»
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