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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Seccio)

17 de junho de 2021 *

«Reenvio prejudicial — Contratos publicos — Acordo-Quadro — Diretiva 2014/24/UE —
Artigo 5.°,n.°5 — Artigo 18.°,n.°1 — Artigos 33.°e49.° — Anexo V, parte C, pontos 7,8 e 10 —
Regulamento de Execucdo (UE) 2015/1986 — Anexo II, rubricas I1.1.5 e I1.2.6 —
Procedimentos de celebracdo de contratos publicos — Obrigacdo de indicar, no antncio de
concurso ou no caderno de encargos, por um lado, a quantidade estimada ou o valor estimado e,
por outro, a quantidade maxima ou o valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de um
acordo-quadro — Principios da transparéncia e da igualdade de tratamento — Diretiva
89/665/CEE — Artigo 2.>-D, n.°1 — Procedimentos de recurso em matéria de celebracao de
contratos publicos — Privacido de efeitos do contrato — Exclusdo»

No processo C-23/20,
que tem por objeto um pedido de decisio prejudicial apresentado, nos termos do
artigo 267.° TFUE, pela Klageneevnet for Udbud (Comissao de Recursos em Matéria de Contratos
Publicos, Dinamarca), por Decisdo de 16 de janeiro de 2020, que deu entrada no Tribunal de
Justica em 17 de janeiro de 2020, no processo
Simonsen & Weel A/S
contra
Region Nordjylland og Region Syddanmark,
sendo interveniente:
Nutricia A/S,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Secgao),

composto por: M. Vilaras, presidente de seccdo, N. Picarra, D. Svaby (relator), S. Rodin e
K. Jirimae, juizes,

advogado-geral: M. Campos Sanchez-Bordona,
secretdrio: A. Calot Escobar,

vistos os autos,

* Lingua do processo: dinamarqués.

PT
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considerando as observacdes apresentadas:
— em representacdo da Simonsen & Weel A/S, por S. Troels Poulsen, advokat,

— em representacdo da Region Nordjylland e da Region Syddanmark, por T. Braad e H. Padkjeer
Serensen, advokater,

— em representacdo do Governo dinamarqués, por J. Nymann-Lindegren, M. Jespersen e M.
Wolff, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo belga, por L. Van den Broeck e J.-C. Halleux, na qualidade de
agentes,

— em representacdo do Governo alemao, por J. Moller, R. Kanitz e S. Eisenberg, na qualidade de
agentes,

— em representacdo do Governo esténio, por N. Griinberg, na qualidade de agente,
— em representacdo do Governo francés, por C. Mosser e E. de Moustier, na qualidade de agentes,
— em representacdo do Governo austriaco, por A. Posch e J. Schmoll, na qualidade de agentes,

— em representacdo da Comissao Europeia, por P. Ondrasek, H. Stovlbek e L. Haasbeek, na
qualidade de agentes,

vista a decisdo tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacdo de
conclusoes,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacdo do artigo 18.°, n.° 1, e dos
artigos 33.° e 49.° da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE
(JO 2014, L 94, p. 65), bem como do ponto 7 e do ponto 10, alinea a), da parte C do anexo V desta
diretiva e do artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva 92/13/CEE do Conselho, de 25 de fevereiro de
1992, relativa a coordenacdo das disposi¢oes legislativas, regulamentares e administrativas
respeitantes a aplicacdo das regras comunitdrias em matéria de procedimentos de celebracao de
contratos de direito publico pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos
transportes e das telecomunicagoes (JO 1992, L 76, p. 14), conforme alterada pela Diretiva
2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 (JO 2014, L 94,
p. 1) (a seguir «Diretiva 92/13»).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Simonsen & Weel A/S a Region
Nordjylland (Regido da Jutlandia do Norte, Dinamarca) e a Region Syddanmark (Regido da
Dinamarca do Sul) (a seguir, em conjunto, «Regides») a respeito da decisdo destas ultimas de
celebrarem um acordo-quadro com a Nutricia A/S.
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Quadro juridico

Direito da Unido

Diretiva 2014/24

Os considerandos 59 a 62 da Diretiva 2014/24 enunciam:

«(59)

(60)

ECLI:

Os mercados dos contratos publicos da Unido tém vindo a registar uma forte tendéncia
para a agregacdo da procura pelos adquirentes publicos, a fim de obter economias de
escala, incluindo a reducdo dos precos e dos custos das transagoes, e de melhorar e
profissionalizar a gestio dos contratos putblicos. E possivel cumprir este objetivo
concentrando as aquisicoes em funcdo do ndmero de autoridades adjudicantes
envolvidas ou do volume e valor dos contratos ao longo do tempo. Contudo, a agregacgao
e a centralizacdo das aquisi¢coes deverdo ser atentamente acompanhadas para evitar a
concentracdo excessiva do poder de compra e situacdes de conluio e para preservar a
transparéncia e a concorréncia, bem como as oportunidades de acesso ao mercado para as
PME.

O instrumento dos acordos-quadro tem sido amplamente utilizado e é considerado uma
técnica de contratacio eficiente em toda a Europa; devera pois ser globalmente mantido na
forma atual. Contudo, alguns aspetos tém de ser esclarecidos, em particular o facto de que
os acordos-quadro ndo deverdo ser utilizados pelas autoridades adjudicantes que ndo
estejam neles identificadas. Para esse efeito, as autoridades adjudicantes que sejam partes
num acordo-quadro especifico desde o inicio deverdo ser claramente indicadas pelo nome
ou por outros meios, tais como uma referéncia a dada categoria de autoridades adjudicantes
numa zona geografica claramente delimitada, de modo a que as autoridades adjudicantes
em causa possam ser facil e inequivocamente identificadas. Do mesmo modo, uma vez
celebrado, nenhum acordo-quadro devera estar aberto a entrada de novos operadores
econdémicos. |[...]

As autoridades adjudicantes deverdo dispor de mais flexibilidade ao fazerem aquisicdes ao
abrigo de acordos-quadro celebrados com mais de um operador econdémico e que
estabelecam todas as condicoes.

[...] Os acordos-quadro ndo deverdo ser utilizados de forma abusiva ou de modo a impedir,
restringir ou falsear a concorréncia. As autoridades adjudicantes nido deverao ser obrigadas,
nos termos da presente diretiva, a adquirir obras, fornecimentos ou servicos abrangidos por
um acordo-quadro, ao abrigo desse acordo-quadro.

Devera igualmente ser especificado que os contratos baseados num acordo-quadro devem
ser adjudicados antes do fim do periodo de vigéncia do acordo-quadro, ao passo que a
duracdo dos contratos individuais baseados num acordo-quadro nio tera de coincidir com
o periodo de vigéncia desse acordo-quadro, podendo ser mais longa ou mais curta,
consoante o caso. |[...]
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Também deverd ser clarificado que pode haver casos excecionais em que os proprios
acordos-quadro poderdo, mediante autorizacdo, ter uma duracdo superior a quatro anos.
Esses casos, que deverdo ser devidamente justificados, designadamente pelo objeto do
acordo-quadro, podem surgir, por exemplo, no caso de os operadores econdmicos
precisarem de dispor de equipamento cujo periodo de amortizacdo seja superior a quatro
anos e que deva estar disponivel em qualquer momento de todo o periodo de duragdo do
acordo-quadro.»

O artigo 5.° desta diretiva, sob a epigrafe «Métodos de calculo do valor estimado do contrato»,
dispoe, no seu n.° 5:

«Nos acordos-quadro e nos sistemas de aquisicdo dindmicos, o valor a tomar em consideracdo é o
valor mdximo estimado, sem [imposto sobre o valor acrescentado (IVA)], de todos os contratos
previstos durante toda a vigéncia do acordo-quadro ou do sistema de aquisicdo dindmico.»

O artigo 18.° da referida diretiva, que expde os «[p]rincipios da contratagdo», prevé, no seu n.° 1,
primeiro paragrafo:

«As autoridades adjudicantes tratam os operadores econémicos de acordo com os principios da
igualdade de tratamento e da ndo-discriminacédo e atuam de forma transparente e proporcionada.»

Sob a epigrafe «Acordos-quadro», o artigo 33.° da Diretiva 2014/24 dispoe:

«1l. As autoridades adjudicantes podem celebrar acordos-quadro, desde que apliquem os
procedimentos previstos na presente diretiva.

Um acordo-quadro é um acordo entre uma ou mais autoridades adjudicantes e um ou mais
operadores econémicos que tem por objeto fixar os termos dos contratos a celebrar durante um
determinado periodo, nomeadamente em matéria de precos e, se necessario, das quantidades
previstas.

O periodo de vigéncia de um acordo-quadro ndo pode exceder quatro anos, salvo em casos
excecionais devidamente justificados, nomeadamente pelo objeto do acordo-quadro.

2. Os contratos baseados num acordo-quadro sdo adjudicados de acordo com os procedimentos
previstos no presente niumero, bem como nos n.” 3 e 4.

Os contratos baseados num acordo-quadro ndo podem em caso algum introduzir modificagoes
substanciais nas condigoes estabelecidas no acordo-quadro, designadamente no caso a que se
refere o n.° 3.

3. Quando um acordo-quadro é celebrado com um tnico operador econémico, os contratos

baseados nesse acordo-quadro devem ser adjudicados nos limites das condi¢bes nele
estabelecidas.

[...]»
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Nos termos do artigo 49.° desta diretiva, sob a epigrafe «Andncios de concurso»:

«Os anuncios de concurso devem ser utilizados como meio de abertura de concurso para todos os
procedimentos, sem prejuizo do artigo 26.°, n.° 5, segundo paragrafo, e do artigo 32.° Os anuincios de
concurso incluem as mengdes previstas no anexo V, parte C, e sdo publicados em conformidade com o
artigo 51.°»

O artigo 53.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Disponibilidade eletrénica dos documentos do
concurso», prevé, no seu n.° 1, primeiro paragrafo:

«As autoridades adjudicantes oferecem, por via eletrénica, acesso livre, direto e completo aos
documentos do concurso, a titulo gratuito, a partir da data de publicacdo do antuncio, em
conformidade com o artigo 51.°, ou da data de envio do convite a confirmacao de interesse. O aviso
ou o convite a confirmacdo de interesse indicam o endereco na Internet em que os documentos de
concurso se encontram disponiveis.»

Sob a epigrafe «Modificacdo de contratos durante o seu periodo de vigéncia», o artigo 72.° da
Diretiva 2014/24 dispoe:

«1. Os contratos e os acordos-quadro podem ser modificados sem novo procedimento de
contratagdo, nos termos da presente diretiva, em qualquer dos seguintes casos:

e) Se as modificagdes, independentemente do seu valor, ndo forem substanciais na ace¢ao do n.° 4.

Depois de modificarem um contrato nos casos previstos nas alineas b) e c) do presente namero, as
autoridades adjudicantes publicam um anuncio da modificacdo ou modificagdes no Jornal Oficial
da Unido Europeia. Os anuncios incluem as mengdes previstas no anexo V, parte G, e sdo
publicados em conformidade com o artigo 51.°

[...]

4. A modificagdo de um contrato ou de um acordo-quadro durante o seu periodo de vigéncia é
considerada substancial, na acecdo do n.° 1, alinea e), quando tornar o contrato ou o
acordo-quadro materialmente diferente do contrato ou acordo-quadro celebrado inicialmente.
Em qualquer caso, sem prejuizo dos n.” 1 e 2, uma modificacdo é considerada substancial se se
verificar uma ou mais das seguintes condigdes:

a) A modificacdo introduz condigdes que, se fizessem parte do procedimento de contratagio
inicial, teriam permitido a admissao de outros candidatos ou a aceitacdo de outra proposta, ou

teriam atraido mais participagdes no concurso;

b) A modificacdo altera o equilibrio econémico do contrato ou do acordo-quadro a favor do
adjudicatario de uma forma que ndo estava prevista no contrato ou acordo-quadro inicial;

c) A modificacdo alarga consideravelmente o &mbito do contrato ou do acordo-quadro;

d) O adjudicatario ao qual a autoridade adjudicante atribuiu inicialmente o contrato é substituido
por um novo adjudicatdrio, em casos ndo previstos no n.° 1, alinea d).
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5. As modificagoes das disposicoes de um contrato publico ou de um acordo-quadro durante a
sua vigéncia que sejam diferentes das modificagcdes previstas nos n.* 1 e 2 obrigam a novo
procedimento de contratacdo nos termos da presente diretiva.»

O artigo 91.° desta diretiva prevé:

«A Diretiva 2004/18/CE [do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de margo de 2004, relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servicos (JO 2004, L 134, p. 114)] é
revogada com efeitos a partir de 18 de abril de 2016.

As referéncias a diretiva revogada devem entender-se como referéncias a presente diretiva e devem ser
lidas de acordo com a tabela de correspondéncia constante do anexo XV.»

O anexo V da referida diretiva identifica as «[i]nformacdes que devem constar dos antncios». A
parte B deste anexo expde as «[iJnformacdes que devem constar dos anincios de pré-informacido
(conforme referido no artigo 48.°)». O titulo II desta parte enumera as «[i]nformacdes adicionais a
prestar quando o anuncio servir como meio de abertura do concurso ([a]rtigo 48.°, n.° 2)».

Entre estas informagoes figura a mencionada no ponto 7 deste titulo II, com a seguinte redacéo:

«Na medida em que ja seja conhecida, ordem de grandeza total estimada do(s) contrato(s); caso o
contrato seja dividido em lotes, indicar esta informacdo para cada lote.»

A parte C do referido anexo V enumera, a titulo das «[ijnformacoes que devem constar dos
anuncios de concurso (conforme referido no artigo 49.°)»:

«[...]

2. Correio eletrénico ou endereco Internet em que os documentos do concurso estardo
disponiveis para acesso livre, direto, completo, a titulo gratuito.

[...]
[...]

5. Cédigos CPV, quando o contrato estiver dividido em lotes, esta informacdo deverd ser
fornecida para cada lote.

[...]

7. Descricio do contrato: natureza e extensido das obras, natureza e quantidade ou valor dos
fornecimentos, natureza e extensdo dos servicos. Se o contrato estiver dividido em lotes, estas
informacoes devem ser fornecidas para cada lote. Se for caso disso, descricdo das eventuais
opgoes.

8. Ordem de grandeza total estimada do(s) contrato(s); caso o contrato seja dividido em lotes,
indicar esta informacéo para cada lote.

[...]
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10. Prazo para a entrega ou o fornecimento de bens, a execucdo de obras ou a prestacdo de
servicos e, na medida do possivel, duracdo do contrato.

a) No caso de um acordo-quadro, indicagdo da duragao prevista do mesmo, declarando, se for
caso disso, as razoes para qualquer duracdo que exceda quatro anos; na medida do possivel,
indicacdo do valor, ou ordem de grandeza e frequéncia dos contratos a adjudicar, nimero
e, quando apropriado, nimero maximo proposto de operadores econémicos autorizados a
participar.

[...]
[...]»

Regulamento de Execugdo (UE) 2015/1986

O Regulamento de Execugdo (UE) 2015/1986 da Comissao, de 11 de novembro de 2015, que
estabelece os formuldrios-tipo para publicacio de antncios no ambito dos processos de
adjudicacdo de contratos publicos e revoga o Regulamento de Execugdo (UE) n.° 842/2011
(JO 2015, L 296, p. 1), contém, no seu anexo II, um formulério-tipo que expde as diferentes
rubricas que uma autoridade adjudicante ou uma entidade adjudicante pode ou deve preencher,
consoante o caso.

A seccdo II deste formuldrio, intitulada «Objeto» do concurso, distingue entre a «[q]uantidade ou
ambito do concurso» e a sua «[d]escri¢cao».

Entre as rubricas relativas a quantidade ou ambito do concurso figura a rubrica I1.1.5), intitulada
«Valor total estimado». Esta rubrica remete para a nota de pé de pagina n.° 2 do formulério que
menciona apenas a locucdo adverbial «se aplicivel». Na referida rubrica, a autoridade
adjudicante ou a entidade adjudicante deve indicar o valor sem IVA do concurso e a moeda
utilizada para o efeito, precisando-se que, «para acordos-quadro ou sistemas de aquisicdo
dindmicos — [se trata de um] valor total maximo estimado para toda a duragdo do
acordo-quadro ou do sistema de aquisi¢do dindmico».

Entre as rubricas relativas a descricdo do concurso figura a rubrica I1.2.1), cujo objeto é indicar o
«[t]itulo» do concurso. Esta rubrica contém uma subdivisio denominada «Lote n.°», a qual esta
igualmente associada uma nota de pé de pagina n.° 2 com a redagdo «se aplicavel».

A rubrica I1.2.6), intitulada «Valor estimado», prevé que a autoridade adjudicante ou a entidade
adjudicante deve indicar o valor sem IVA do concurso, bem como a moeda utilizada para o
efeito, e precisa que, «para acordos-quadro ou sistemas de aquisicdo dindmicos — [se trata de
um] valor total maximo estimado para toda a duracgdo do presente lote».

Diretiva 89/665/CEE

A Diretiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de dezembro de 1989, que coordena as disposi¢oes
legislativas, regulamentares e administrativas relativas a aplicacdo dos procedimentos de recurso
em matéria de celebracdo dos contratos de direito publico de fornecimentos e de obras (JO 1989,
L 395, p. 33), conforme alterada pela Diretiva 2014/23 (a seguir «Diretiva 89/665»), é aplicavel aos
factos em causa no processo principal, uma vez que a data de transposi¢do desta tltima diretiva
expirou em 18 de abril de 2016.
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A Diretiva 89/665 na sua versdo inicial foi anteriormente alterada pela Diretiva 2007/66/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro de 2007 (JO 2007, L 335, p. 31). Os
considerandos 13, 14 e 17 da Diretiva 2007/66 enunciam:

«(13) A fim de lutar contra a adjudicacao ilegal de contratos por ajuste direto, que o Tribunal de
Justica qualificou como a mais importante violagdo do direito [da Unido] em matéria de
contratos publicos por parte de entidades adjudicantes, dever-se-d prever uma sangao
efetiva, proporcionada e dissuasiva. Assim sendo, um contrato resultante de uma
adjudicacdo ilegal por ajuste direto deverd, em principio, ser considerado desprovido de
efeitos. A privacdo de efeitos ndo deverd ser automatica, mas devera ser confirmada por
uma insténcia de recurso independente ou resultar de uma decisao dessa instancia.

(14) A privacao de efeitos constitui o meio mais eficaz de restabelecer a concorréncia e de criar
novas oportunidades de negdcio para os operadores econdmicos que tenham sido
ilegalmente privados da oportunidade de concorrer. As adjudicagdes por ajuste direto na
acecdo da presente diretiva deverdo incluir todas as adjudicacbes de contratos sem
publicacdo prévia de um anudncio de concurso no jornal Oficial da Unido Europeia, na
acecdo da Diretiva 2004/18/CE. Tal corresponde a um processo sem prévia abertura de
concurso na acecdo da Diretiva 2004/17/CE [do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de marcgo de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de contratos
nos setores da dgua, da energia, dos transportes e dos servicos postais (JO 2004, L 134, p. 1)].

[...]

(17) Devera ter acesso ao recurso pelo menos qualquer pessoa que tenha ou tenha tido interesse
em obter um contrato em particular e que tenha sido ou corra o risco de ser prejudicada por
uma alegada violagao.»

Sob a epigrafe «Ambito de aplicacio e acesso ao recurso», o artigo 1.° da Diretiva 89/665 dispoe,
no seu n.° 1:

«A presente diretiva é aplicavel aos contratos a que se refere a Diretiva [2014/24], salvo se esses
contratos se encontrarem excluidos nos termos dos artigos 7.°, 8.5, 9.5, 10.°, 11.°, 12.°, 15.°, 16.°,
17.° e 37.° dessa diretiva.

[...]

Os contratos na acecdo da presente diretiva incluem os contratos publicos, os acordos-quadro, as
concessoes de obras e de servicos e os sistemas de aquisi¢do dinamicos.

Os Estados-Membros adotam as medidas necessdrias para assegurar que, no que se refere aos
contratos abrangidos pelo 4mbito de aplicacdo da Diretiva [2014/24] ou da Diretiva [2014/23], as
decisdes das autoridades adjudicantes possam ser objeto de recursos eficazes, e, sobretudo, tdo
céleres quanto possivel, nos termos dos artigos 2. a 2.>-F da presente diretiva, com fundamento na
violacdo, por tais decisdes, do direito da Unido em matéria de contratos publicos ou das normas
nacionais de transposicdo desse direito.»
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Sob a epigrafe «Privacdo de efeitos», o artigo 2.>-D da Diretiva 89/665 prevé, no seu n.° 1:

«Os Estados-Membros devem assegurar que o contrato seja considerado desprovido de efeitos por
uma instancia de recurso independente da entidade adjudicante ou que a ndo producio de efeitos
do contrato resulte de uma decisao dessa instancia de recurso em qualquer dos seguintes casos:

a) Se a entidade adjudicante tiver adjudicado um contrato sem publicagdo prévia de um antncio
de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia sem que tal seja permitido nos termos da
Diretiva [2014/24] ou da Diretiva [2014/23];

[...]»

Diretiva 92/13

Sob a epigrafe «Ambito de aplicagdo e acesso ao recurso», o artigo 1.° da Diretiva 92/13 dispoe, no
seu n.° 1, primeiro e segundo paragrafos:

«A presente diretiva é aplicavel aos contratos a que se refere a Diretiva 2014/25/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho|, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos celebrados pelas
entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais e que
revoga a Diretiva 2004/17/CE (JO 2014, L 94, p. 243)], salvo os contratos excluidos nos termos dos
artigos 18.° a 24.°, dos artigos 27.°a 30.° e dos artigos 34.° ou 55.° dessa diretiva.

Os contratos na acecdo da presente diretiva incluem os contratos de fornecimentos, de obras e de
servicos, as concessdes de obras e de servicos, os acordos-quadro e os sistemas de aquisicdo
dindmicos.»

A redagdo do artigo 2.>-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva 92/13 é andloga a do artigo 2.>-D, n.° 1,
alinea a), da Diretiva 89/665.

Direito dinamarqués

Lei sobre Contratos Publicos

A Udbudsloven, lov nr. 1564 (Lei n.° 1564, sobre Contratos Publicos), de 15 de dezembro de 2015,
na sua versdo aplicavel aos factos do processo principal (a seguir «Lei sobre Contratos Publicos»),
que transpde a Diretiva 2014/24 para o direito dinamarqués, contém um titulo I, intitulado
«Disposicoes gerais», que abrange os artigos 1.° a 38.° desta lei.

O artigo 2.° da referida lei, sob a epigrafe «Principios gerais», dispde, no seu n.° 1:

«No que respeita aos contratos publicos abrangidos pelos titulos II a IV, a autoridade adjudicante
observa os principios da igualdade de tratamento, da transparéncia e da proporcionalidade».

O artigo 24.° da mesma lei contém nomeadamente as seguintes defini¢des:

«[...]

ECLI:EU:C:2021:490 9
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24) “Contratos publicos”, contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um ou mais
operadores econdmicos e uma ou mais autoridades adjudicantes, que tenham por objeto a
execucdo de obras, o fornecimento de produtos ou a prestacdo de servicos;

[...]

30) “Acordo-Quadro”, acordo celebrado entre uma ou mais autoridades adjudicantes e um ou
mais operadores econémicos que estabelece as condi¢oes dos contratos a celebrar durante
um determinado periodo, nomeadamente em matéria de precos e das quantidades previstas.»

O titulo II da Lei sobre Contratos Publicos, referente aos «[c]ontratos publicos cujo valor é
superior ao limiar», é composto pelos artigos 39.° a 185.° da mesma.

O artigo 56.° desta lei prevé:

«Nos concursos abertos, qualquer operador econémico pode apresentar uma proposta em resposta a
um anuncio de concurso. O anuncio de concurso contém as informacdes previstas no anexo V,
parte C, da Diretiva [2014/24]. A autoridade adjudicante utiliza o formuldrio-tipo referido no
artigo 128.°, n.° 3, da presente lei.»

Nos termos do artigo 128.° da referida lei:

«1. As autoridades adjudicantes utilizam os antncios de concurso como convite a apresentacao
de propostas em todos os procedimentos, com exce¢do dos procedimentos por negociacdo sem
anuncio prévio [...]

2. Os anuncios de concurso contém as informacoes previstas no anexo V, parte C, da Diretiva
[2014/24] [...]

3. Os anuncios de concurso sao redigidos com base nos modelos de formularios-tipo
estabelecidos pela Comissao Europeia, enviados por via eletrénica ao Servico das Publicagoes da
Unido Europeia e publicados em conformidade com o anexo VIII da Diretiva [2014/24] [...]

[...]»

Lei sobre a Comissdo de Recursos em Matéria de Contratos Publicos

A Lov om Klagenzevnet for Udbud, lovbekendtgorelse nr. 593 (Lei sobre a Comissao de Recursos
em Matéria de Contratos Publicos, Despacho de Consolidagdo n.° 593), de 2 de junho de 2016 (a
seguir «Lei sobre a Comissao de Recursos em Matéria de Contratos Publicos»), que implementa a
Diretiva 92/13, dispde, no seu artigo 17.°, n.° 1, ponto 1:

«Consideram-se desprovidos de efeitos os contratos abrangidos pelo titulo II ou III da Lei sobre
Contratos Publicos ou pela Diretiva [2014/25] quando:

1) A autoridade adjudicante celebre, em violagdo da Lei sobre Contratos Ptblicos ou das regras da
Unido em matéria de adjudicacdo de contratos publicos, um contrato sem publicagdo prévia de
um anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, sem prejuizo, todavia, do disposto no
artigo 4.°,
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[...]»

Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

Por meio de um antncio de concurso de 30 de abril de 2019, as Regides lancaram um
procedimento aberto de contratacdo publica na acecdo da Diretiva 2014/24, destinado a
celebracdo de um acordo-quadro quadrienal entre a Regido da Jutlandia do Norte e um tnico
operador econémico para a aquisicio de equipamentos que permitem a alimentacdo por sonda
destinados a pacientes no domicilio e a instituigoes.

O antncio de concurso precisava que a Regido da Dinamarca do Sul participava apenas «por
opcao» e que os candidatos tinham de apresentar propostas para «todos os itens do concurso».

Por outro lado, este antincio ndo continha informacoes sobre o valor estimado do concurso do
acordo-quadro para a Regido da Jutlandia do Norte ou da opgdo para a Regido da Dinamarca do
Sul, nem informacodes sobre o valor maximo dos acordos-quadro ou sobre a quantidade estimada
ou maxima dos produtos cuja aquisicdo estava prevista nos acordos-quadro.

Com efeito, como resulta do anexo 3 do referido antincio, as «estimativas indicadas e [0s] volumes
de consumo previstos refletem unicamente as previsdes da autoridade adjudicante quanto ao
recurso aos fornecimentos que sdo objeto do concurso. Por conseguinte, a autoridade
adjudicante ndo se compromete, no ambito do acordo-quadro, a adquirir uma quantidade
especifica de fornecimentos ou a fazer aquisicbes num certo montante. Por outras palavras, o
consumo efetivo pode revelar-se superior ou inferior aquilo que é indicado nas estimativas». O
acordo-quadro também nao devia ser considerado exclusivo, pelo que a autoridade adjudicante
podia adquirir produtos similares a outros fornecedores com observancia das regras relativas aos
contratos publicos.

Por Decisdo de 9 de agosto de 2019, as Regides consideraram que a proposta da Nutricia era a mais
vantajosa e adjudicaram-lhe o contrato. Em 19 de agosto de 2019, a Simonsen & Weel recorreu
desta decisdo para a Klageneevnet for Udbud (Comissdo de Recursos em Matéria de Contratos
Publicos, Dinamarca), pedindo a sua anulacao.

Uma vez que o referido érgéo jurisdicional ndo concedeu efeito suspensivo a este recurso, a Regido
da Jutlandia do Norte celebrou um acordo-quadro com o adjudicatario. Por seu turno, a Regido da
Dinamarca do Sul ndo exerceu a opc¢do de que dispunha.

Em apoio do seu recurso, a Simonsen & Weel sustenta, em primeiro lugar, que, ao ndo indicarem,
no anuncio de concurso, a quantidade estimada ou o valor estimado dos produtos a fornecer no
ambito do acordo-quadro em causa no processo principal, as Regides violaram nomeadamente o
artigo 49.° da Diretiva 2014/24, os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia
consagrados no artigo 18.°, n.° 1, desta diretiva, bem como o ponto 7 da parte C do anexo V da
referida diretiva.

Em segundo lugar, alega que as Regides estdo obrigadas a indicar a quantidade maxima dos
produtos que podem ser adquiridos em execucao do acordo-quadro ou o seu valor total maximo,
sem o qual poderiam fracionar artificialmente o acordo-quadro durante toda a sua vigéncia,
contrariamente a jurisprudéncia que resulta do Acérdao de 19 de dezembro de 2018, Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034).
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Quanto a falta de indicacdo da quantidade ou do valor estimado, as Regides argumentam,
nomeadamente, que a obrigacdo de indicar uma quantidade ou um valor determinado no
anuncio de concurso nao se aplica aos acordos-quadro. Resulta da prépria redacdo do artigo 33.°,
n.° 1, da Diretiva 2014/24 que as quantidades previstas podem ser indicadas «se necessario», o que
implica que tal indicagdo continua a ser facultativa para a autoridade adjudicante.

Quanto a falta de indicacdo da quantidade méaxima dos produtos que podem ser adquiridos em
execucdo do acordo-quadro ou do seu valor total maximo, as Regides sustentam que a solu¢do do
Acérdao de 19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust e Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), esta limitada as situagdes em que uma
autoridade adjudicante age por conta de outras autoridades adjudicantes que ndo sdo partes
diretas no acordo-quadro, o que ndo se verifica no presente caso. Além disso, decorre deste
acordao que os principios da transparéncia e da igualdade de tratamento sdo respeitados, uma
vez que o volume global das prestagoes é indicado no préprio acordo-quadro ou noutro
documento de concurso.

Acresce que, no caso de um concurso que tem por objeto um acordo-quadro, é determinante a
questdo de saber se 0 mesmo é celebrado por conta de outras autoridades adjudicantes, o que
decorre igualmente dos considerandos 59 a 62 da Diretiva 2014/24. A exigéncia de indicacdo de
um volume maximo ou de um valor mdximo, mencionada no n.° 61 do Acdérdio de
19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e
Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), ndo pode ser alargada a casos ndo equiparaveis ao que
estd em causa nesse processo. Ora, no caso em apreco, as Regides alegam ter adjudicado um
acordo-quadro ndo exclusivo e ndo sinalagmatico, e ndo ter tido conhecimento, aquando do
concurso, da extensio das necessidades de aquisicdo concretas ou do nivel de pregos para os
«contratos individuais». Por conseguinte, ndo estavam em condi¢des de efetuar uma estimativa
fiavel do valor do acordo-quadro.

Por conseguinte, a Klagenzvnet for Udbud (Comissao de Recursos em Matéria de Contratos
Publicos) interroga-se quanto a possibilidade de aplicar por analogia a solugdo do Acérdao de
19 de dezembro de 2018, Autoritda Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e
Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), ao litigio no processo principal, tendo em conta a
particularidade das circunstancias do processo que deu origem a este acérddo e o facto de a
Diretiva 2014/24 introduzir, no que concerne ao acordo-quadro, modificagdes, embora pouco
significativas, relativamente a redacdo da Diretiva 2004/18, que era aplicavel ao referido processo.
As suas duvidas incidem, nomeadamente, sobre a questdo de saber se o limite maximo deve
especificar tanto as quantidades maximas como os valores maximos dos produtos que poderao
ser adquiridos no ambito do acordo-quadro e se este maximo deve, eventualmente, ser fixado
«logo no inicio», isto é, no anuncio de concurso — no qual é, por conseguinte, idéntico ao valor
estimado — e/ou no caderno de encargos, ou se basta que seja fixado um mdaximo, pela primeira
vez, no proprio acordo-quadro, ou seja, findo o procedimento de concurso. Por ultimo, na
hipétese de esse limite maximo ndo ter sido mencionado corretamente pela autoridade
adjudicante, o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta se, em aplicacdo do artigo 2.>-D da Diretiva
92/13, o acordo-quadro celebrado nesta base deve ser equiparado a situagdo em que néo foi
publicado nenhum antncio de concurso, pelo que deve ser considerado desprovido de efeitos.
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Foi neste contexto que a Klagenzevnet for Udbud (Comissdo de Recursos em Matéria de Contratos
Publicos) decidiu suspender a instdncia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes
prejudiciais:

«1) a) Devem os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia previstos no

artigo 18.°, n.° 1, da [Diretiva 2014/24] e no artigo 49.° da [Diretiva 2014/24], em
conjugacao com os pontos 7 e 10, alinea a), da parte C do anexo V da Diretiva 2014/24,
ser interpretados no sentido de que, num processo como o que estd em causa, 0 anincio
de concurso deve conter informacdo sobre a quantidade estimada e/ou o valor estimado
dos fornecimentos no &mbito do acordo-quadro a que o concurso se refere?

Em caso de resposta afirmativa a esta questdo, pergunta-se igualmente ao Tribunal de
Justica se as disposi¢oes acima enunciadas devem ser interpretadas no sentido de que a
informacao deve ser apresentada em relacdo ao acordo-quadro (a) em termos globais
e/ou (b) em relacdo a autoridade adjudicante inicial que declarou a sua intencdo de
celebrar um contrato com base no convite para a apresentacdo de propostas (no presente
caso, a [Regido da Jutlandia do Norte]) e/ou (c) em relagdo a autoridade adjudicante inicial
que declarou apenas que s6 participaria numa opgao (no presente caso, a [Regido da
Dinamarca do Sul)).

Devem os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia previstos no
artigo 18.°, n.° 1, da [Diretiva 2014/24] e nos artigos 33.° e 49.° da [Diretiva 2014/24], em
conjugacdo com os pontos 7 e 10, alinea a), da parte C do anexo V da Diretiva 2014/24,
ser interpretados no sentido de que tanto o antncio de concurso como o caderno de
encargos devem indicar a quantidade méaxima e/ou o valor maximo dos fornecimentos no
ambito do acordo-quadro a que o concurso se refere, pelo que o acordo-quadro em causa
deixara de vigorar quando aquele limite tiver sido atingido?

Em caso de resposta afirmativa a esta questdo, pergunta-se igualmente ao Tribunal de
Justica se as disposi¢oes acima enunciadas devem ser interpretadas no sentido de que o
referido limite maximo deve ser indicado em relacdo ao acordo-quadro (a) em termos
globais e/ou (b) em relacdo a autoridade adjudicante inicial que declarou a sua intencao
de celebrar um contrato com base no convite para a apresentacio de propostas (no
presente caso, a [Regido da Jutlandia do Norte]) e/ou (c) em relacdo a autoridade
adjudicante inicial que declarou apenas que sé participaria numa opg¢do (no presente
caso, a [Regido da Dinamarca do Sul]).

Em caso de resposta afirmativa a questdo 1 e/ou a questdo 2, solicita-se igualmente ao
Tribunal de Justica — na medida em que tal seja relevante para o conteido destas respostas
— que responda a seguinte questdo: Deve o artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da [Diretiva 92/13],
lido em conjugagdo com os artigos 33.° e 49.° da [Diretiva 2014/24], em conjugag¢do com 0s
pontos 7 e 10, alinea a), da parte C do anexo V da Diretiva 2014/24, ser interpretado no
sentido de que a condicdo “[se] a entidade adjudicante tiver adjudicado um contrato sem
publicacdo prévia de um anuncio de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia” abrange
uma situacdo como a que estd em causa no presente processo, na qual a autoridade
adjudicante publicou um anuncio de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia relativo
ao acordo-quadro previsto, mas

a)

O antncio de concurso ndo preenche o requisito da indicacdo da quantidade estimada
e/ou do valor estimado dos fornecimentos no &mbito do acordo-quadro a que o concurso
se refere porque essa estimativa estd indicada no caderno de encargos, e
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b) A autoridade adjudicante violou o requisito da indica¢do no anuncio de concurso ou no
caderno de encargos da quantidade maxima e/ou do valor maximo dos fornecimentos no
ambito do acordo-quadro a que se refere o convite para a apresentagdo de propostas?»

Quanto as questoes prejudiciais

Quanto a primeira questdo, alinea a), e a segunda questdo, alinea a)

Com a primeira questdo, alinea a), e a segunda questdo, alinea a), o érgao jurisdicional de reenvio
pergunta, em substancia, se o artigo 49.° da Diretiva 2014/24, os pontos 7 e 8 e o ponto 10,
alinea a), da parte C do anexo V desta diretiva, lidos em conjugacdo com o artigo 33.° da referida
diretiva e os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°,
n.’ 1, desta ultima, devem ser interpretados no sentido de que o antncio de concurso deve
indicar a quantidade e/ou o valor estimado e uma quantidade e/ou um valor mdximo dos
produtos a fornecer no ambito de um acordo-quadro e de que, uma vez atingido esse limite, se
esgotam os efeitos do referido acordo-quadro.

Ha que recordar que, nos termos do artigo 33.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2014/24, um
acordo-quadro é um acordo entre uma ou mais autoridades 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 necessirio, das quantidades previstas. O
primeiro pardgrafo deste ntiimero prevé que as autoridades adjudicantes podem celebrar
acordos-quadro, desde que apliquem os procedimentos previstos na referida diretiva.

O artigo 49.° da Diretiva 2014/24 prevé que os anuncios de concurso devem ser utilizados como
meio de abertura de concurso para todos os procedimentos, sem prejuizo do artigo 26.°, n.° 5,
segundo paragrafo, e do artigo 32.° desta diretiva. Incluem as mengoes previstas na parte C do
anexo V da referida diretiva e sdo publicados em conformidade com o artigo 51.° da mesma
diretiva.

Daqui resulta que o artigo 49.° da Diretiva 2014/24 e, em consequéncia, a parte C do anexo V da
mesma sdo aplicaveis aos acordos-quadro.

A este respeito, certas disposi¢cdes da Diretiva 2014/24, consideradas isoladamente, podem dar a
entender que a autoridade adjudicante dispdoe de uma margem de apreciacio quanto a
conveniéncia de indicar, no antncio de concurso, um valor maximo dos produtos a fornecer no
ambito de um acordo-quadro.

O ponto 8 da parte C do anexo V da Diretiva 2014/24 prevé, a titulo das informacgdes que devem
constar dos andncios de concurso, que a autoridade adjudicante deve mencionar a ordem de
grandeza total estimada do(s) contratos(s), devendo essa informacéo ser prestada para cada lote
caso o contrato seja dividido em lotes. A referéncia a uma simples «ordem de grandeza», e ndo a
um valor definido com precisdo, sugere que a avaliacao exigida a autoridade adjudicante pode ser
aproximada.

O ponto 10 desta parte C, relativo as informacgdes sobre o prazo para a entrega ou o fornecimento
de bens, a execugdo de obras ou a prestacdo de servicos e, na medida do possivel, sobre a duracao
do contrato, dispde, na sua alinea a), especificamente dedicada aos acordos-quadro, que a
autoridade adjudicante deve indicar, na medida do possivel, o valor ou a ordem de grandeza e a
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frequéncia dos contratos a adjudicar. Daqui resulta, em conformidade com esta disposicdo, que a
indicacdo por parte da autoridade adjudicante do valor ou da ordem de grandeza e da frequéncia
dos contratos a adjudicar nao é exigida em todas as circunstancias.

Do mesmo modo, o artigo 33.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2014/24 dispoe que um
acordo-quadro tem por objeto fixar, «se necessario», as quantidades previstas. Fazendo
referéncia a locucdo adverbial «se necessario», esta disposicdo precisa, no que respeita
especificamente as quantidades dos produtos a fornecer, que estas devem, tanto quanto possivel,
estar estabelecidas num acordo-quadro. Resulta igualmente do formulério-tipo constante do
anexo II do Regulamento de Execugdo 2015/1986 que a autoridade adjudicante ndo estd obrigada
a preencher a rubrica II.1.5), intitulada «Valor total estimado», podendo esse valor ser
especificado «se aplicavel», como resulta da remissdo feita nesta rubrica para a nota de pé de
pagina n.° 2 desse formulario.

Resulta do exposto que a mera interpretacao literal das referidas disposi¢cdes nao é conclusiva para
efeitos de determinar se um andncio de concurso deve indicar a quantidade e/ou o valor estimado
e uma quantidade e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de um
acordo-quadro.

Todavia, a luz dos principios da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no
artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24, bem como da economia geral desta diretiva, ndo é aceitavel
que a autoridade adjudicante se abstenha de indicar, no antincio de concurso, um valor maximo
dos produtos a fornecer no ambito de um acordo-quadro.

Com efeito, resulta de outras disposi¢des da Diretiva 2014/24 que a autoridade adjudicante deve
determinar o contetdo do acordo-quadro que pretende celebrar.

Em primeiro lugar, o artigo 5.° desta diretiva, relativo aos métodos de calculo do valor estimado do
contrato, prevé, no seu n.° 5, que, nos acordos-quadro, o valor a tomar em consideracgio é o valor
maximo estimado, sem IVA, de todos os contratos publicos previstos durante toda a vigéncia do
acordo-quadro.

Ora, uma vez que tem de avaliar o valor maximo estimado, sem IVA, de todos os contratos
previstos durante toda a vigéncia do acordo-quadro, a autoridade adjudicante pode comunicar
este valor aos proponentes.

De resto, o Tribunal de Justica baseou-se nomeadamente no artigo 9.°, n.° 9, da Diretiva 2004/18,
cuja redagdo é idéntica a do artigo 5.°, n.° 5, da Diretiva 2014/24, para considerar, no n.° 60 do
Acérdao de 19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust e Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), que, embora esteja apenas sujeita a uma
obrigacdo de meios quando se trate de especificar o valor e a frequéncia de cada contrato
subsequente a adjudicar, a autoridade adjudicante que seja parte no acordo ab initio deve, ndao
obstante, imperativamente especificar, quanto ao préprio acordo-quadro, o volume global, e, por
conseguinte, a quantidade e/ou o valor méximo, no qual possam inscrever-se os contratos
subsequentes.

Em segundo lugar, em aplicacdo do ponto 7 da parte C do anexo V da Diretiva 2014/24, a

autoridade adjudicante deve, a titulo das informacgdes que devem constar dos andncios de
concurso, descrever o contrato e, nesta medida, indicar a quantidade ou o valor dos
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fornecimentos que serdo abrangidos pelo acordo-quadro na sua globalidade. Com efeito, ndo pode
cumprir esta obrigacdo sem indicar, pelo menos, uma quantidade e/ou um valor maximo destes
fornecimentos.

Por outro lado, quando uma autoridade adjudicante tem de preencher o formulario que figura no
anexo II do Regulamento de Execugao 2015/1986, deve fazer constar, na categoria 11.2.6) deste
formulario, relativa ao valor estimado, o valor total mdximo para toda a duracdo de cada um dos
lotes.

Além disso, importa sublinhar que, como resulta do artigo 33.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da
Diretiva 2014/24, os principios fundamentais do direito da Unido, como a igualdade de
tratamento e a transparéncia, sido apliciveis aquando da celebracio de um acordo-quadro. Ora,
tanto os principios da igualdade de tratamento e da ndo discriminagdo como o principio da
transparéncia dai decorrente implicam que todas as condicoes e modalidades do processo de
adjudicacdo sejam formuladas de forma clara, precisa e univoca no anincio de concurso ou no
caderno de encargos, de modo, primeiro, a permitir a todos os proponentes razoavelmente
informados e normalmente diligentes compreenderem o seu alcance exato e interpreta-las da
mesma maneira e, segundo, a possibilitar a autoridade adjudicante verificar efetivamente se as
propostas dos concorrentes correspondem aos critérios por que se rege o concurso em causa (v.,
neste sentido, Acordao de 19 de dezembro de 2018, Autoritd Garante della Concorrenza e del
Mercato — Antitrust e Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 63).

Com efeito, os principios da transparéncia e da igualdade de tratamento dos operadores
economicos interessados na celebracdo do acordo-quadro, enunciados nomeadamente no
artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24, sairiam afetados se a autoridade adjudicante que seja parte
no acordo-quadro ab initio nao especificasse o valor ou a quantidade maxima objeto desse acordo
(v., neste sentido, Acérdao de 19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato — Antitrust e Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 64).

A este respeito, a indicacdo por parte da autoridade adjudicante da quantidade e/ou do valor
estimado e de uma quantidade e/ou de um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de
um acordo-quadro reveste uma importancia consideravel para um proponente, visto que é com
base nessa estimativa que este poderd apreciar a sua capacidade para cumprir as obrigacoes
decorrentes desse acordo-quadro.

Por outro lado, se o valor ou a quantidade maxima estimada objeto desse acordo ndo fosse
indicada ou se tal indicacdo ndo tivesse cardter juridico vinculativo, a autoridade adjudicante
poderia ndo respeitar essa quantidade méaxima. Por conseguinte, a responsabilidade contratual do
adjudicatario poderia ser acionada com base no incumprimento do acordo-quadro se este nao
lograsse fornecer as quantidades pedidas pela autoridade adjudicante, mesmo que estas
excedessem a quantidade maxima prevista no anuincio de concurso. Ora, tal situacdo seria
contrdria ao principio da transparéncia enunciado no artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24.

Além disso, o principio da transparéncia poderia ser violado de forma duradoura, uma vez que,
como decorre do artigo 33.°, n.° 1, terceiro paragrafo, desta diretiva, um acordo-quadro pode ser
celebrado por um periodo que pode ir até quatro anos, ou mais, em casos excecionais devidamente
justificados, nomeadamente pelo objeto do acordo-quadro. Acresce que, como enuncia o
considerando 62 da referida diretiva, os contratos baseados num acordo-quadro devem ser
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adjudicados antes do fim do periodo de vigéncia do acordo-quadro, ao passo que a duracdo dos
contratos individuais baseados num acordo-quadro nao tem de coincidir com o periodo de
vigéncia desse acordo-quadro, podendo ser mais longa ou mais curta.

Por dltimo, uma interpretacdo extensiva da obrigacdo de definir o valor ou a quantidade estimada
maxima abrangida pelo acordo-quadro seria igualmente suscetivel, por um lado, de privar de
efeito util a regra prevista no artigo 33.°, n.° 2, terceiro paragrafo, da Diretiva 2014/24, segundo a
qual os contratos baseados num acordo-quadro ndo podem em caso algum introduzir
modificagdes substanciais nas condigdes estabelecidas no referido acordo-quadro, e, por outro,
de constituir uma utilizacdo abusiva ou uma utilizacao destinada a impedir, restringir ou falsear a
concorréncia, conforme aludida no considerando 61 da referida diretiva.

Daqui resulta que o facto de se exigir a autoridade adjudicante que seja parte no acordo-quadro ab
initio que indique, no acordo-quadro, a quantidade e o valor mdximo das prestacdes que esse
acordo cobrird concretiza a proibicdo de recorrer aos acordos-quadro de forma abusiva ou de
modo a impedir, restringir ou falsear a concorréncia (v., neste sentido, Acérdido de
19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e
Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 69).

Decorre das consideracoes precedentes que a autoridade adjudicante que seja parte no
acordo-quadro ab initio s6 se pode comprometer, por conta propria e por conta das autoridades
adjudicantes potenciais que estejam claramente designadas no referido acordo, até uma
determinada quantidade e/ou um valor maximo e que, uma vez atingido esse limite, se esgotam
os efeitos do referido acordo (v., por analogia, Acérddo de 19 de dezembro de 2018, Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034,
n.°61).

Todavia, importa prestar dois esclarecimentos adicionais.

Por um lado, em conformidade com o artigo 33.°, n.° 2, terceiro paragrafo, e o artigo 72.° da
Diretiva 2014/24, sao admissiveis modificagbes ndo substanciais do acordo-quadro,
entendendo-se, por principio, que tais modificacdes revestem carater consensual, pelo que
exigem o acordo do adjudicatério.

Por outro lado, a indicacdo da quantidade ou do valor méaximo dos produtos a fornecer no ambito
de um acordo-quadro pode figurar tanto no andncio de concurso como no caderno de encargos,
dado que, no que se refere a um acordo-quadro, as autoridades adjudicantes sdo obrigadas a
oferecer, de acordo com o artigo 53.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24, por via eletrénica, um acesso
gratuito, livre, direto e completo aos documentos do concurso, a partir da data de publicacdo do
anuncio, em conformidade com o artigo 51.° desta diretiva.

A verificacdo destas condicdes é, assim, suscetivel de assegurar o respeito pelos principios da
transparéncia e da igualdade de tratamento enunciados no artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24.

Em contrapartida, estes principios ndo seriam respeitados se um operador econdémico, que
pretendesse aceder ao referido caderno de encargos para avaliar a conveniéncia de apresentar uma
proposta, fosse obrigado a manifestar, antecipadamente, qualquer interesse junto da autoridade
adjudicante.
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Nestas condigdes, hd que responder a primeira questdo, alinea a), e a segunda questdo, alinea a),
que o artigo 49.° da Diretiva 2014/24, os pontos 7 e 8 e o ponto 10, alinea a), da parte C do
anexo V desta diretiva, lidos em conjugacdo com o artigo 33.° da referida diretiva e os principios
da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°, n.° 1, desta dltima,
devem ser interpretados no sentido de que o antiincio de concurso deve indicar a quantidade e/ou
o valor estimado e uma quantidade e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de
um acordo-quadro e de que, uma vez atingido esse limite, se esgotam os efeitos do referido
acordo-quadro.

Quanto a primeira questdo, alinea b), e a segunda questdo, alinea b)

Com a primeira questdo, alinea b), e a segunda questao, alinea b), o érgéo jurisdicional de reenvio
pergunta, em substancia, se o artigo 49.° da Diretiva 2014/24, bem como o ponto 7 e o ponto 10,
alinea a), da parte C do anexo V desta diretiva, lidos em conjugagdo com o artigo 33.° da referida
diretiva e os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°,
n.° 1, desta ultima, devem ser interpretados no sentido de que a quantidade ou o valor estimado
dos produtos a fornecer no dmbito de um acordo-quadro e a quantidade ou o valor maximo
desses produtos devem ser indicados no andncio de concurso em termos globais.

Uma vez que, como resulta da resposta dada a primeira questdo, alinea a), e a segunda questao,
alinea a), o andncio de concurso deve indicar a quantidade e/ou o valor estimado e uma
quantidade e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de um acordo-quadro, os
principios da transparéncia e da igualdade de tratamento enunciados no artigo 18.°, n.° 1, da
Diretiva 2014/24 opdem-se a que uma autoridade adjudicante se limite a comunicar informagoes
parciais sobre o objeto e a extensdo, prevista no plano quantitativo e/ou financeiro, de um
acordo-quadro.

Esta indicacdo pode surgir em termos globais no antincio de concurso, bastando tal mencéo para
assegurar o respeito pelos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento enunciados no
artigo 18.°, n.° 1, dessa diretiva.

No entanto, nada obsta a que uma autoridade adjudicante, para aperfeicoar a informacao dada aos
proponentes e permitir-lhes apreciar melhor se é conveniente apresentar uma proposta, fixe
requisitos adicionais e subdivida a quantidade ou o valor estimado global dos produtos a fornecer
no ambito do acordo-quadro para determinar as necessidades da autoridade adjudicante inicial
que pretende celebrar um acordo-quadro e as da ou das autoridade(s) adjudicante(s) inicial(ais)
que manifestaram a intencao de participar nesse acordo-quadro por meio de uma opcéo.

Do mesmo modo, uma autoridade adjudicante pode apresentar separadamente, no anuncio de
concurso, a quantidade e/ou o valor estimado e uma quantidade e/ou um valor maximo dos
produtos a fornecer no ambito de um acordo-quadro para cada uma das autoridades
adjudicantes, quer tencionem celebrar o acordo-quadro, quer disponham de uma opgéo para o
efeito. Tal pode acontecer nomeadamente quando, atendendo as condi¢des de execucdo dos
contratos publicos subsequentes, os operadores econdmicos sdo convidados a apresentar
propostas para todos os lotes ou para todos os itens mencionados no anincio de concurso ou
ainda quando os contratos subsequentes tém de ser executados em locais remotos.

Por conseguinte, hd que responder a primeira questdo, alinea b), e a segunda questao, alinea b),

que o artigo 49.° da Diretiva 2014/24, bem como o ponto 7 e o ponto 10, alinea a), da parte C do
anexo V desta diretiva, lidos em conjugacdo com o artigo 33.° da referida diretiva e os principios da
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igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°, n.° 1, desta ultima, devem
ser interpretados no sentido de que o andncio de concurso deve indicar a quantidade e/ou o
valor estimado e uma quantidade e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de
um acordo-quadro em termos globais e de que este antincio pode fixar requisitos adicionais que
a autoridade adjudicante decidida acrescentar.

Quanto a terceira questdo

A titulo preliminar, ha que recordar que o facto de o 6rgao jurisdicional reenvio ter formulado
uma questdo prejudicial apenas com base em certas disposi¢coes do direito da Unido ndo obsta a
que o Tribunal de Justica lhe forneca todos os elementos de interpretacio que possam ser uteis
para a decisio do processo que lhe foi submetido, quer esse 6rgdo lhes tenha ou ndo feito
referéncia no enunciado das suas questdes. A este respeito, cabe ao Tribunal extrair do conjunto
dos elementos fornecidos pelo érgao jurisdicional nacional, designadamente da fundamentacdo da
decisao de reenvio, os elementos do direito da Unido que requerem uma interpretacao, tendo em
conta o objeto do litigio (v., nomeadamente, Acérdaos de 27 de outubro de 2009, CEZ, C-115/08,
EU:C:2009:660, n.° 81; de 22 de margo de 2012, Nilas e o., C-248/11, EU:C:2012:166, n.” 31; e de
20 de dezembro de 2017, Impresa di Costruzioni Ing. E. Mantovani e Guerrato, C-178/16,
EU:C:2017:1000, n.° 28).

No caso em apreco, a Diretiva 92/13, de cuja disposi¢do o 6rgdo jurisdicional de reenvio pede a
interpretacdo, diz respeito as regras relativas aos procedimentos de celebracdo de contratos
publicos por entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunicagdes. Ora, estes servicos ndo estdo em causa no processo principal, que tem por
objeto os recursos relativos aos procedimentos de adjudicacdo de contratos publicos baseados na
Diretiva 2014/24 que sao regulados pela Diretiva 89/665, cujo artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), tem uma
redacdo andloga a da disposicdo correspondente da Diretiva 92/13.

Nestas condig¢oes, ha que considerar que, com a terceira questao, o 6rgao jurisdicional de reenvio
pergunta, em substéncia, se o artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva 89/665 deve ser interpretado
no sentido de que € aplicavel no caso de um antncio de concurso ter sido publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia, conquanto, por um lado, a quantidade estimada e/ou o valor
estimado dos produtos a fornecer no ambito do acordo-quadro previsto nio resultem desse
anuncio de concurso, mas do caderno de encargos, e, por outro, nem o referido andncio de
concurso nem o caderno de encargos mencionem uma quantidade maxima e/ou um valor
maximo dos produtos a fornecer no dambito do referido acordo-quadro.

O artigo 2.>-D, n.° 1, da Diretiva 89/665 prevé que a ndo publicacdo prévia de um anuncio de
concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia, sem que tal seja permitido nos termos das
disposicoes da Diretiva 2014/24, priva de efeitos o contrato em causa ou, como no caso em
apreco, o acordo-quadro em causa.

Este artigo 2.>-D foi inserido na versdo inicial da Diretiva 89/665 pela Diretiva 2007/66. O
legislador da Unido explicitou as alteragdes introduzidas indicando, no considerando 13 da
Diretiva 2007/66, que, a fim de lutar contra a adjudicacgdo ilegal de contratos por ajuste direto,
que o Tribunal de Justica qualificou, no seu Acérdao de 11 de janeiro de 2005, Stadt Halle e RPL
Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, n.* 36 e 37), como a mais importante violacdo do direito da Unido
em matéria de contratos publicos por parte de uma autoridade adjudicante ou de uma entidade
adjudicante, se devia prever uma sancao efetiva, proporcionada e dissuasiva e considerar, nessa
medida, que um contrato resultante de uma adjudicacdo ilegal por ajuste direto deve, em
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principio, ser considerado desprovido de efeitos. No considerando 14 desta diretiva, precisou-se
que a privacao de efeitos constitui o meio mais eficaz de restabelecer a concorréncia e de criar
novas oportunidades de negdcio para os operadores econdmicos que tenham sido ilegalmente
privados da oportunidade de concorrer e que as adjudicagdes por ajuste direto na acecdo dessa
diretiva deviam incluir todas as adjudicacdes de contratos sem publicacdo prévia de um antncio
de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia na acegao da Diretiva 2004/18.

Assim, resulta do artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva 89/665, lido a luz dos considerandos 13
e 14 da Diretiva 2007/66, que, aquando da adogdo da Diretiva 2007/66, o legislador da Uniao
pretendeu introduzir no direito aplicivel uma sancdo rigorosa cuja aplicacdo deve, todavia,
limitar-se as hipdteses mais graves de violagdes do direito da Unido dos contratos publicos, isto é,
aquelas em que um contrato é adjudicado por ajuste direto sem ter sido objeto de publicacdo
prévia de um anuncio de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia.

Daqui resulta que seria desproporcionado alargar a aplicacdo desta disposicdo a uma situacdo
como a que estd em causa no processo principal, em que as Regides publicaram um anuncio de
concurso e tornaram acessivel o caderno de encargos sem mencionar, nesse anincio ou nesse
caderno de encargos, a quantidade estimada e/ou o valor estimado, e a quantidade mdxima e/ou
o valor maximo dos produtos a fornecer no ambito desse acordo-quadro.

Nessa situacdo, a violacdo do artigo 49.° da Diretiva 2014/24, lido em conjugacdo com os pontos 7
e 8, bem como com o ponto 10, alinea a), da parte C do anexo V desta diretiva, ndo atinge o grau de
gravidade exigido para desencadear a aplicagdo da sangdo prevista no artigo 2.>-D, n.° 1, alinea a),
da Diretiva 89/665.

Com efeito, o incumprimento por parte da autoridade adjudicante da sua obrigacdo de mencionar
a extensdo de um acordo-quadro é, nesse caso, suficientemente percetivel para poder ser detetado
por um operador econémico que pretendia apresentar uma proposta e que devia, por isso,
considerar-se informado.

Por conseguinte, hd que responder a terceira questdo que o artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva
89/665 deve ser interpretado no sentido de que nao é aplicavel no caso de um antncio de concurso
ter sido publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, conquanto, por um lado, a quantidade
estimada e/ou o valor estimado dos produtos a fornecer no ambito do acordo-quadro previsto
nao resultem desse antincio de concurso, mas do caderno de encargos, e, por outro, nem o
referido antincio de concurso nem o caderno de encargos mencionem uma quantidade maxima
e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito do referido acordo-quadro.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado
perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas
efetuadas pelas outras partes para a apresentacdo de observacoes ao Tribunal de Justica ndo sdo
reembolsaveis.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quarta Seccdo) declara:

1) O artigo 49.° da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva
2004/18/CE, os pontos 7 e 8 e o ponto 10, alinea a), da parte C do anexo V desta diretiva,
lidos em conjugacao com o artigo 33.° da referida diretiva e os principios da igualdade de
tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°, n.° 1, desta altima, devem ser
interpretados no sentido de que o antancio de concurso deve indicar a quantidade e/ou o
valor estimado e uma quantidade e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no
ambito de um acordo-quadro e de que, uma vez atingido esse limite, se esgotam os
efeitos do referido acordo-quadro.

2) O artigo 49.° da Diretiva 2014/24, bem como o ponto 7 e o ponto 10, alinea a), da parte C
do anexo V desta diretiva, lidos em conjugacido com o artigo 33.° da referida diretiva e os
principios da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados no artigo 18.°, n.° 1,
desta altima, devem ser interpretados no sentido de que o antncio de concurso deve
indicar a quantidade e/ou o valor estimado e uma quantidade e/ou um valor maximo dos
produtos a fornecer no ambito de um acordo-quadro em termos globais e de que este
anuncio pode fixar requisitos adicionais que a autoridade adjudicante decidida
acrescentar.

3) O artigo 2.°-D, n.° 1, alinea a), da Diretiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de dezembro de
1989, que coordena as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas relativas
a aplicacao dos procedimentos de recurso em matéria de celebracao dos contratos de
direito publico de fornecimentos e de obras, conforme alterada pela Diretiva
2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, deve ser
interpretado no sentido de que nao é aplicavel no caso de um antncio de concurso ter
sido publicado no Jormnal Oficial da Unido Europeia, conquanto, por um lado, a
quantidade estimada e/ou o valor estimado dos produtos a fornecer no ambito do
acordo-quadro previsto nao resultem desse anuncio de concurso, mas do caderno de
encargos, e, por outro, nem o referido anuncio de concurso nem o caderno de encargos
mencionem uma quantidade maxima e/ou um valor maximo dos produtos a fornecer no
ambito do referido acordo-quadro.

Assinaturas
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