ACORDAO DE 15. 5. 2003 — PROCESSO C-214/00

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Secgdo)
15 de Maio de 2003 *#

No processo C-214/00,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por G. Valero Jordana, na
qualidade de agente, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

contra

Reino de Espanha, representado por S. Ortiz Vaamonde, na qualidade de agente,
com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandado,

* Lingua do processo: espanhol,
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que tem por objecto obter a declaracio de que, ao ndo tomar as medidas
necessarias para dar cumprimento ao disposto nos artigos 1.° e 2.° da Directiva
89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, que coordena as
disposi¢des legislativas, regulamentares e administrativas relativas a aplicagdo
dos processos de recurso em matéria de adjudicagio dos contratos de direito
publico de obras e de fornecimentos (JO L 395, p. 33), na redaccdo que lhe foi
dada pela Directiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa a
coordenagio dos processos de adjudicagio de contratos piiblicos de servigos (JO
L 209, p. 1), e, em particular, ao nio:

— alargar o sistema de recursos garantidos pela referida directiva as decisdes
tomadas por todas as entidades adjudicantes, tal como definidas no artigo 1.°,
alinea b), das Directivas 92/50, 93/36/CEE do Conselho, de 14 de Junho
de 1993, relativa a coordenagio dos processos de adjudicacdo dos contratos
publicos de fornecimento (JO L 199, p. 1), e 93/37/CEE do Conselho, de
14 de Junho de 1993, relativa a coordenagio dos processos de adjudicacio de
empreitadas de obras piblicas (JO L 199, p. 54), incluindo as sociedades de
direito privado criadas para satisfazer de um modo especifico necessidades de
interesse geral, sem cardcter industrial ou comercial, dotadas de personali-
dade juridica e cuja actividade seja financiada maioritariamente pela
Administragdo Piiblica ou por outras entidades de direito piiblico, ou cuja
gestdo esteja sujeita a um controlo por parte destas ou cujos 6rgios de
administragdo, de direcgdo ou de fiscalizagdo sejam compostos, em mais de
metade, por membros designados pela Administragdo Pdblica ou por outras
entidades de direito piiblico,

— permitir a interposi¢do de recursos de todas as decisdes das entidades
adjudicantes, incluindo os actos preparatdrios, no decurso do processo de
adjudicagio de um contrato de direito piblico, e ao ndo

— prever a possibilidade de adop¢io de qualquer tipo de providéncias
cautelares teis em relagdo as decisdes das entidades adjudicantes, incluindo
as medidas de suspensio de um acto administrativo, eliminando, para o

[-4701



ACORDAO DE 15. 5. 2003 — PROCESSO C-214/00

efeito, qualquer tipo de dificuldades e obsticulos e, em particular, a
necessidade de interposicio prévia de recurso da decisdo da entidade
adjudicante,

o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por forca dessa
directiva,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Seccio),

composto por: R. Schintgen, exercendo fun¢des de presidente da Sexta
Secgdo, V. Skouris (relator), F. Macken, N. Colneric e J. N. Cunha Rodrigues,
juizes,

advogado-geral: P. Léger,

secretdrio: L. Hewlett, administradora principal,

visto o relatério para audiéncia,

ouvidas as alegacGes das partes na audiéncia de 14 de Marco de 2002,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 13 de
Junho de 2002,
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profere o presente

Acérdao

Por requerimento que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 30 de
Maio de 2000, a Comissio das Comunidades Europeias intentou, ao abrigo do
artigo 226.° CE, uma acgio destinada a obter a declara¢io de que, ao ndo tomar
as medidas necessdrias para dar cumprimento ao disposto nos artigos 1.°¢ 2.° da
Directiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, que coordena
as disposi¢Ges legislativas, regulamentares e administrativas relativas 4 aplicagdo
dos processos de recurso em matéria de adjudicagdo dos contratos de direito
publico de obras e de fornecimentos (JO L 395, p. 33), na redacc¢do que lhe foi
dada pela Directiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa a
coordenagdo dos processos de adjudicacio de contratos publicos de servigos (JO
L 209, p. 1, a seguir «Directiva 89/665»), e, em particular, ao nio:

— alargar o sistema de recursos garantidos pela referida directiva as decisdes
tomadas por todas as entidades adjudicantes, tal como definidas no artigo 1.°,
alinea b), das Directivas 92/50, 93/36/CEE do Conselho, de 14 de Junho
de 1993, relativa a coordenacio dos processos de adjudicac¢do dos contratos
publicos de fornecimento (JO L 199, p. 1), e 93/37/CEE do Conselho, de
14 de Junho de 1993, relativa 4 coordenacio dos processos de adjudicagio de
empreitadas de obras piiblicas (JO L 199, p. 54), incluindo as sociedades de
direito privado criadas para satisfazer de um modo especifico necessidades de
interesse geral, sem cardcter industrial ou comercial, dotadas de personali-
dade juridica e cuja actividade seja financiada maioritariamente pela
Administragdo Publica ou por outras entidades de direito piiblico, ou cuja
gestdo esteja sujeita a um controlo por parte destas ou cujos 6rgdos de
administragdo, de direc¢do ou de fiscalizagdo sejam compostos, em mais de
metade, por membros designados pela Administragdo Piiblica ou por outras
entidades de direito publico,
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— permitir a interposicdo de recursos de todas as decisdes das entidades
adjudicantes, incluindo os actos preparatérios, no decurso do processo de
adjudicacdo de um contrato de direito piblico, e ao nio

— prever a possibilidade de adop¢io de qualquer tipo de providéncias
cautelares tteis em relagdo as decisbes das entidades adjudicantes, incluindo
as medidas de suspensdo de um acto administrativo, eliminando, para o
efeito, qualquer tipo de dificuldades e obsticulos e, em particular, a
necessidade de interposicdo prévia de recurso da decisio da entidade
adjudicante,

o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigac¢des que lhe incumbem por forga dessa
directiva.

Enquadramento juridico

A legislacdo comunitdria

Resulta do primeiro e segundo considerandos da Directiva 89/665 que os
mecanismos que existiam na data da sua adopgdo, tanto a nivel nacional como a
nivel comunitério, para assegurar a aplicacdo efectiva das directivas comunitérias
em matéria de contratos de direito piiblico, e em particular das Directivas
71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa & coordenacio dos
processos de adjudicagdo de empreitadas de obras piiblicas (JO L 185, p. 5;
EE 17 F3 p. 9), e 77/62/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1976, relativa a
coordenacdo dos processos de celebragio dos contratos de fornecimento de
direito piblico (JO 1977, L 13, p. 1; EE 17 F1 p. 29), nem sempre permitiam
garantir o respeito das disposi¢des comunitarias, sobretudo numa fase em que as
violagbes podiam ainda ser corrigidas.
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No terceiro considerando da Directiva 89/6635, afirma-se que «a abertura dos
contratos de direito piiblico 4 concorréncia comunitdria requer um aumento
substancial das garantias de transparéncia e de ndo discriminagdo e que convém,
para que dessa abertura resultem efeitos concretos, que existam meios de recurso
eficazes e rapidos em caso de violagdo do direito comunitirio em matéria de
contratos de direito piblico ou das normas nacionais que transpdem esse
direito».

Resulta do quinto considerando desta mesma directiva que, «dada a brevidade
dos processos de adjudicacdo dos contratos de direito puiblico, as instidncias de
recurso competentes devem nomeadamente estar habilitadas a tomar medidas
provisérias para suspender um processo dessa natureza ou a execugdo de decisdes
eventualmente tomadas pela entidade adjudicante» e que «a brevidade dos
processos exige um tratamento urgente das violagGes acima mencionadas».

O artigo 1.° n.”* 1 e 3, da Directiva 89/665 dispde:

«1. Os Estados-Membros tomardo as medidas necessarias para garantir que, no
que se refere aos processos de adjudicagdo de contratos de direito piiblico
abrangidos pelo dmbito de aplicagdo das Directivas 71/305/CEE, 77/62/CEE e
92/50/CEE, as decisbes tomadas pelas entidades adjudicantes possam ser objecto
de recursos eficazes e, sobretudo, tdo rdpidos quanto possivel, nas condi¢des
previstas nos artigos seguintes e, nomeadamente, no n.° 7 do artigo 2.°, com base
em que essas decisdes tenham violado o direito comunitirio em matéria de
contratos de direito piiblico ou as normas nacionais que transpdem esse direito.

3. Os Estados-Membros garantirdo que os processos de recurso sejam acessiveis,
de acordo com as regras que os Estados-Membros podem determinar, pelo menos

I-4705



ACORDAO DE 1. §. 2003 — PROCESSO C-214/00

a qualquer pessoa que esteja ou tenha estado interessada em obter um
determinado contrato de fornecimento ptiblico ou de obras ptiblicas e que tenha
sido ou possa vir a ser lesada por uma alegada violagio [...]»

Nos termos do artigo 2.°, n.°° 1, alinea a), 3 e 4, da Directiva 89/665:

«1. Os Estados-Membros velario por que as medidas tomadas para os efeitos dos
recursos referidos no artigo 1.° prevejam os poderes que permitam:

a) Tomar o mais rapidamente possivel, através de um processo de urgéncia,
medidas provisérias destinadas a corrigir a alegada violagdo ou a impedir que
sejam causados outros danos aos interesses em causa, incluindo medidas
destinadas a suspender ou a fazer suspender o processo de adjudicagio do
contrato de direito pdblico em causa ou a execu¢io de qualquer decisdo
tomada pelas entidades adjudicantes;

[...]

3. Os processos de recurso, por si s6, nio devem ter necessariamente efeitos
suspensivos automadticos sobre os processos de adjudicagdo de contratos a que se
referem.

4. Os Estados-Membros podem prever que, sempre que a instincia responsével se
debruce sobre a necessidade de tomar medidas provisdrias, lhe seja possivel
tomar em consideragio as provéveis consequéncias de tais medidas para todos os
interesses susceptiveis de ser lesados, bem como o interesse piiblico, e decidir nio
conceder essas medidas sempre que as consequéncias negativas possam superar as
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vantagens. A decisdo de recusa de medidas provisérias ndo prejudicard os outros
direitos reclamados pela pessoa que solicita essas medidas.»

As Directivas 71/305 e 77/62 foram revogadas pelas Directivas 93/37 e 93/36,
respectivamente. As referéncias s directivas revogadas, constantes do primeiro
considerando e do artigo 1.°, n.° 1, da Directiva 89/665, devem entender-se como
feitas as Directivas 93/37 e 93/36.

Nos termos do artigo 1.°, alinea b), da Directiva 92/50, cujo teor é subs-
tancialmente idéntico ao do artigo 1.°, alinea b), das Directivas 93/36 ¢ 93/37:

«S80 consideradas entidades adjudicantes o Estado, as autarquias locais ou
regionais, os organismos de direito publico, as associa¢des formadas por uma ou
mais autarquias ou organismos de direito piblico.

Considera-se organismo de direito piiblico qualquer organismo:

— criado com o objectivo especifico de satisfazer necessidades de interesse geral,
sem cardacter industrial ou comercial,

— dotado de personalidade juridica,
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— financiado maioritariamente pelo Estado, por autarquias locais ou regionais
ou por outros organismos de direito piiblico, ou submetido a um controlo de
gestdo por parte dessas entidades, ou que tenha um érgio de administragio,
de direcgdo ou de fiscalizacio cujos membros sdo, em mais de 50%,
designados pelo Estado, por autarquias locais ou regionais ou por outros
organismos de direito piblico.

R

O artigo 1.°, n.® 1 e 2, da Directiva 93/38/CEE do Conselho, de 14 de Junho
de 1993, relativa A coordenagdo dos processos de celebracdo de contratos nos
sectores da dgua, da energia, dos transportes e das telecomunicagdes (JO L 199,
p. 84), tem a seguinte redac¢io:

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

1. Poderes piblicos: o Estado, as autarquias locais ou regionais, os organismos
de direito publico e as associagdes formadas por uma ou mais autarquias ou
organismos de direito piblico.
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Considera-se organismo de direito publico, qualquer organismo:

— criado para satisfazer especificamente necessidades de interesse geral com
um cardcter ndo industrial ou comercial,

— dotado de personalidade juridica,

— cuja actividade seja financiada maioritariamente pelo Estado, pelas
autarquias locais ou regionais ou por outros organismos de direito
publico, quer a respectiva gestdo esteja submetida ao controlo destas
entidades quer os 6rgdos de administragio, de direc¢do ou de fiscalizagdo
sejam compostos, em mais de metade, por membros designados pelo
Estado, por autarquias locais ou regionais ou por outros organismos de
direito publico;

Empresa publica: qualquer empresa em relagdo a qual os poderes piblicos
possam exercer, directa ou indirectamente, uma influéncia dominante, em
virtude da propriedade, da participagdo financeira ou das normas que lhe sdo
aplicdveis. Presume-se a existéncia de influéncia dominante quando, directa
ou indirectamente, em relagdo a uma empresa, esses poderes:

— detenham uma participacdo maioritdria no capital subscrito da empresa,
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ou

— disponham da maioria dos votos correspondentes as acgdes emitidas pela
empresa, ou

— tenham a possibilidade de designar mais de metade dos membros dos
6rgidos de administragio, de direcgdo ou de fiscalizagdo da empresa.»

Os recursos interpostos contra decisdes tomadas pelas entidades adjudicantes no
quadro da Directiva 93/38 sdo regulados pela Directiva 92/13/CEE do Conselho,
de 25 de Fevereiro de 1992, relativa 4 coordenagio das disposicdes legislativas,
regulamentares e administrativas respeitantes a aplicagdo das regras comunitarias
em matéria de procedimentos de celebracio de contratos de direito ptblico pelas
entidades que operam nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunica¢des (JO L 76, p. 14), cujo quarto considerando indica que a
directiva 89/665 se limita aos procedimentos de celebragio dos contratos
abrangidos pelas Directivas 71/305 e 77/62.

A legislacdo nacional

O dmbito de aplicagdo pessoal da legislagdo espanhola em matéria de contratos
de direito piblico estd definido no artigo 1.° da Ley 13/1995 de Contratos de las
Administraciones Pdblicas, de 18 de Maio de 1995 (BOE n.° 119, de 19 de Maio
de 1995, p. 14601 (a seguir «Lei n.° 13/1995»), incluindo toda a Administracdo

I-4710



12

COMISSAO / ESPANHA

Publica local, quer se trate da Administra¢do do Estado ou das administracdes

das comunidades auténomas e das autarquias locais. Este artigo dispde, no seu
o]

n.° 3:

«Devem igualmente exercer a sua actividade contratual nos termos da presente lei
os organismos auténomos em todos os casos e as outras entidades de direito
publico dotadas de personalidade juridica propria, vinculadas ou dependentes de
qualquer Administragdo Piblica, que satisfagam os seguintes requisitos:

a) terem sido criadas para satisfazer especificamente necessidades de interesse
geral sem caricter industrial ou comercial;

b) serem entidades cuja actividade seja maioritariamente financiada pelas
administracdes piblicas ou outras entidades de direito piblico, ou cuja
gestdo esteja sujeita a fiscalizacdo por estas dltimas, ou cujo érgio de
administragdo, de direc¢do ou de fiscalizagdo seja composto, em mais de
metade, por membros nomeados pelas administragdes piiblicas ou outras
entidades de direito piblico.»

A sexta adenda a esta lei, que tem por epigrafe «Principios de contratagio no
sector publico», tem a seguinte redacgio:

«As sociedades comerciais em cujo capital as administragdes puiblicas ou os seus
organismos auténomos, ou entidades de direito publico, detém uma participagio
maioritdria, directa ou indirecta, observardo, na sua actividade contratual, os
principios de publicidade e de concorréncia, salvo se a natureza da operagio a
efectuar for incompativel com esses principios.»
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Importa referir que, depois de esta acgdo ter sido interposta, o Reino de Espanha
adoptou, através do Real Decreto Legislativo 2/2000 por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(decreto-lei real que aprova o texto codificado da lei sobre os contratos de direito
publico), de 16 de Junho de 2000 (BOE n.° 148, de 21 de Junho de 2000,
p. 21775), uma nova versdo codificada da lei acima referida, que se limita, no
entanto, a reunir e reordenar as normas anteriores, sem modificar o seu teor.

Em matéria de reclamagio e recurso hierdrquico, o artigo 107.° da Ley 30/1992
de Régimen Juridico de las Administraciones Ptiblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin (lei sobre o regime juridico das administragdes ptiblicas e
sobre o procedimento administrativo comum), de 26 de Novembro de 1992, na
redacgio que lhe foi dada pela Ley 4/1999, de 13 de Janeiro de 1999 (BOE n.° 12,
de 14 de Janeiro de 1999, p. 1739, a seguir «Lei n.° 30/1992»), estabelece que sdo
susceptiveis de recurso directo «os actos preparatérios que decidam, directa ou
indirectamente, sobre o fundo da questdo, determinem a impossibilidade de
prosseguimento do processo ou a impossibilidade de se defender, ou que causem
prejuizos irrepardveis a direitos ou interesses legitimos».

No que respeita ao recurso contencioso, o artigo 25.°, n.° 1, da Ley 29/1998
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (lei dos tribunais
administrativos), de 13 de Julho de 1998 (BOE n.° 167, de 14 de Julho de 1998,
p. 23516, a seguir «Lei n.° 29/1998»), exprime-se em termos idénticos aos da Lei
n.° 30/1992, prevendo que:

«O recurso contencioso administrativo é admissivel em relagdo as normas de
caracter geral e aos actos expressos ou ticitos da Administragdo Pidblica que
esgotem a via administrativa, quer se trate de actos definitivos ou preparatérios,
caso estes ultimos decidam directa ou indirectamente sobre o fundo da questio,
determinem a impossibilidade de prosseguimento do processo ou a impossibi-
lidade de se defender, ou causem prejuizos irreparaveis a direitos ou interesses
legitimos.»
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O artigo 111.° da Lei n.° 30/1992, que tem por epigrafe «Suspensio da
execucdo», dispde:

«1. Salvo disposi¢io em contririo, a interposi¢io do recurso ndo suspende a
execucdo do acto impugnado.

2. Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, a instancia a qual tenha sido
submetido o recurso pode, depois de proceder & comparagio, devidamente
fundamentada, entre o prejuizo que causaria ao interesse piiblico ou a terceiros a
suspensdo da execugdo e o prejuizo que resultaria para o recorrente da eficicia
imediata do acto recorrido, suspender, oficiosamente ou a pedido do recorrente, a
execu¢do do acto impugnado, quando se verifique alguma das seguintes
circunstancias:

a) A execugdo possa causar prejuizos impossiveis de reparar ou dificilmente
reparaveis.

b) A impugnacio tenha por fundamento uma das causas de nulidade absoluta

3. A execugdo do acto impugnado considerar-se-4 suspensa decorridos trinta dias
ap6s a data do registo da apresentacdo do pedido de suspensdo na instdncia
competente para sobre ele decidir, se esta ndo tiver proferido decisdo expressa
sobre esse pedido.»
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Consta do predmbulo da Lei n.° 29/1998 que, «[tlendo em conta a experiéncia
adquirida nestes dltimos anos e a importincia crescente assumida pelo objecto do
recurso contencioso, a suspensdo da disposi¢do ou do acto impugnados ja nio
pode ser a inica medida cautelar possivel» e que, «[p]or isso, a lei passou a prever
a possibilidade de ser decretada qualquer medida cautelar, incluindo medidas de
facere».

Segundo o artigo 129.% n.° 1, da Lei n.® 29/1998:

«Os interessados podem requerer, em qualquer fase do processo, quaisquer
providéncias adequadas a garantir a execugio da sentenca.»

O artigo 136.° desta mesma lei dispde:

«1. Nos casos previstos nos artigos 29.° e 30.°% a providéncia cautelar seri
decretada, a menos que se comprove que ndo se verificam as situagbes previstas
nesses artigos ou que a medida perturbe gravemente os interesses gerais ou os
interesses de terceiros, que o juiz deverd ponderar de forma circunstanciada.

2. Nos casos referidos no niimero anterior, as providéncias poderdo igualmente
ser requeridas antes da instauracdo do processo principal, seguindo os termos do
processo previstos no artigo precedente. Nesse caso, o interessado devera pedir a
sua confirmacio no processo principal, que deverd ser instaurado no prazo
impreterivel de dez dias a contar da notificagio da adopgio das providéncias
cautelares [...]
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Caso ndo seja instaurado o processo principal, as providéncias decretadas
caducam automaticamente, devendo o requerente indemnizar os danos e
prejuizos causados pela providéncia cautelar.»

Acresce que os artigos 29.° e 30.° da Lei n.° 29/1998 se referem, em primeiro
lugar, aos casos em que a Administragdo estd obrigada, por for¢a de uma
disposicio legal, de um contrato ou de um acto, a realizar uma prestagio concreta
a favor de uma ou vdrias pessoas determinadas, em segundo lugar, aos casos em
que a Administragdo nio executa os seus actos definitivos, e, em terceiro lugar,
aos casos de facto consumado.

A fase pré-contenciosa

Por carta de 18 de Dezembro de 1991, o Governo espanhol comunicou a
Comissdo os textos legais entdo em vigor, que, do seu ponto de vista,
asseguravam a transposi¢do da Directiva 89/665 no direito nacional, a saber, a
Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (lei dos tribunais
administrativos), de 27 de Dezembro de 1956, a Ley de Procedimiento
Administrativo (Cédigo de Processo Administrativo), de 18 de Julho de 1958,
a Ley de Contratos del Estado (lei sobre os contratos de direito ptiblico) e a
Constituicdo espanhola.

Em 21 de Junho de 1994, os servigos da Comissdo transmitiram ao Representante
Permanente da Espanha junto da Unido Europeia as suas primeiras observacdes
sobre o contetido das medidas nacionais de transposi¢do.

A resposta das autoridades espanholas, em 13 de Setembro de 1994, foi
considerada insuficiente pela Comissdo, que, por conseguinte, enviou, em 29 de
Maio de 1996, ao Governo espanhol uma notificagio de incumprimento,
indicando, primeiro, que o dmbito de aplicagio das medidas nacionais nio
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coincidia com o da Directiva 89/665, em segundo lugar, que, por for¢a dessas
medidas, os actos ditos «preparatérios» s6 poderiam ser objecto de recurso
directo em casos excepcionais, e, em terceiro lugar, que essas medidas s6
admitiam a possibilidade de se suspender um acto administrativo se fosse
interposto recurso contra este.

Na sua resposta, datada de 9 de Outubro de 1996, o Governo espanhol alegou, a
proposito do primeiro aspecto, que a Lei n.° 13/1995 continha uma transcrigio
literal da no¢do de «organismo de direito ptiblico» constante das Directivas
92/50, 93/36 e 93/37. Quanto aos dois outros aspectos, recordou os casos em que
um acto preparat6rio pode ser objecto de recurso directo e insistiu no imperativo
legal de interposi¢do prévia de um recurso para se poder suspender um acto.

Na sequéncia da reunido que se realizou durante o més de Outubro de 1997 entre
as autoridades espanholas competentes e os servicos da Comissdo, as primeiras
enviaram a segunda uma nova carta, datada de 30 de Janeiro de 1998, na qual
reiteravam integralmente as opinides defendidas na sua resposta de 9 de Outubro
de 1996.

Numa reunido realizada em Outubro de 1998 e numa carta de 14 de Janeiro
de 1999, as autoridades espanholas confirmaram a sua posigdo tanto acerca do
ambito de aplicacio como das medidas provisdrias. Relativamente aos actos
recorriveis, remeteram para a Lei n.° 29/1998, que tinha alterado parcialmente o
regime aplicdvel aos actos preparatérios.

Finalmente, em 2 de Fevereiro de 1999, as autoridades espanholas comunicaram
oficialmente & Comissdo as Leis n.°® 29/1998 e 4/1999. Depois de analisar estes
novos diplomas, a Comissdo concluiu que o Reino de Espanha ndo tinha posto
termo ao incumprimento da Directiva 89/665 e enviou-lhe, em 25 de Agosto
de 1999, um parecer fundamentado, convidando-o a adoptar as medidas
necessdrias para lhe dar cumprimento no prazo de dois meses a contar da
notificacio.
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O Governo espanhol respondeu a este parecer fundamentado por carta de 8 de
Novembro de 1999, contestando a andlise da Comissdo.

Foi nestas circunstancias que a Comissdo decidiu intentar a presente acgio.

Quanto ao mérito

Quanto a transposi¢io do dmbito de aplicacio pessoal da Directiva 89/665

Argumentos das partes

A Comissdo comega por recordar que, quando transpdem directivas comunitarias
em direito nacional, os Estados-Membros estdo obrigados a respeitar o sentido
dos termos e dos conceitos que nelas figuram, a fim de garantir a uniformidade de
interpretagdo e de aplicagdo dos textos legislativos comunitarios nos diferentes
Estados-Membros. Por conseguinte, as autoridades espanholas estavam obriga-
das a dar a expressdo «organismos de direito piblico», utilizada nas Directivas
92/50, 93/36 e 93/37, o sentido que tem em direito comunitério.

A Comissdo sublinha a este propésito que estas directivas ndo fazem qualquer
referéncia ao regime juridico, de direito ptiblico ou privado, ao abrigo do qual os
organismos de direito piiblico foram constituidos, nem a forma juridica
adoptada, interessando-se antes por outros critérios, entre os quais o fim para
cuja prossecugido esses organismos foram constituidos. Alega, em especial, que a
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interpretagdo funcional do conceito de «entidade adjudicante» e, portanto, de
«organismo de direito publico», seguida pela jurisprudéncia constante do
Tribunal de Justica, implica que este dltimo conceito engloba as sociedades
comerciais sob controlo piiblico, evidentemente, desde que preencham os
requisitos a que se refere o artigo 1.° alinea b), segundo pardgrafo, das
mencionadas directivas, sendo irrelevante a forma juridica das entidades em
causa.

Ora, a Comissdo sustenta que se a letra do artigo 1.° da Lei n.° 13/1995 retoma
quase literalmente a das disposi¢bes correspondentes das Directivas 92/50, 93/36
e 93/37, contém, no entanto, uma diferenca substancial porque exclui do 4mbito
de aplicagdo da lei as entidades de direito privado. Com efeito, a Lei n.° 13/1995
aditaria uma condig¢do prévia ligada ao modo de constituicio das entidades em
causa, ndo prevista pela legislacio comunitiria, ou seja, que a entidade seja de
direito publico.

A Comissdo considera que a exclusdo efectuada pelo artigo 1.°, n.° 3, da Lei
n.° 13/1995 é confirmada pela sexta adenda desta mesma lei, cuja tinica razio de
ser reside no facto de os contratos a que se refere ficarem, sem ela, totalmente
excluidos do 4mbito de aplicagdo da lei.

Excluidas do 4mbito de aplicacdo pessoal da legislagdo espanhola em matéria de
contratos de direito putblico, as entidades de direito privado também nio
caberiam na esfera de aplicagio das normas que regem os procedimentos de
adjudicagdo de contratos de direito publico e, portanto, no regime de recurso em
matéria de contratos de direito ptiblico. Esta exclusdo seria, pois, contriria as
disposi¢es das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37 que definem o respectivo ambito
de aplica¢do, bem como ao disposto na Directiva 89/665, porque impediria o
accionamento das garantias processuais previstas nesta tltima directiva. A
Comissdo conclui dai que a Directiva 89/665 nio foi correctamente transposta na
ordem juridica espanhola, porque esta nio garante as mesmas possibilidades de
recurso que a directiva prevé para a globalidade do seu 4mbito de aplicacdo
pessoal.
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O Governo espanhol sustenta, a titulo principal, que esta alegacdo é manifes-
tamente infundada. Observa que, embora a Comissdo o acuse de ter violado a
Directiva 89/665, ndo faz qualquer alusdo a esta, mas ao dmbito de aplicacdo
pessoal de outras directivas, isto é, as directivas substantivas relativas a
adjudicagdo de contratos de direito publico. Dai deduz que, na realidade, o
que a Comissdo pde em causa neste caso é a transposi¢do do artigo 1.° das
Directivas 92/50, 93/36 e 93/37 e ndo a transposi¢do da Directiva 89/665 cuja
violagdo invoca.

Com efeito, por um lado, a Directiva 89/665 nio conteria regras de regulagio dos
procedimentos de adjudicacio dos contratos de direito piblico e ndo definiria,
portanto, o dmbito de aplicagdo pessoal dessas regras processuais constantes das
Directivas 92/50, 93/36 e 93/37. Por outro lado, sé se aplicaria numa fase
posterior, visto que exige que os Estados-Membros organizem processos de
recurso eficazes e rapidos em caso de infracgdo as regras ditadas pelas directivas
que regulam os procedimentos de adjudicagdo de contratos de direito publico.
Por isso, segundo o Governo espanhol, se o Tribunal de Justica julgasse
procedente este fundamento, deveria verificar, nesse caso, se a transposi¢do da
Directiva 89/665 foi correcta, quando esta nem sequer regula a matéria que a
Comissdo considera incorrectamente transposta. Para o Governo espanhol, a
Comissdo devia ter intentado uma acgdo diferente para poder apreciar se o Reino
de Espanha transp6s correctamente as Directivas 92/50, 93/36 € 93/37, que, estas
sim, contém elementos e regras concretas que delimitam o respectivo 4mbito de
aplica¢do pessoal.

A titulo subsididrio, o Governo espanhol alega que o dmbito de aplicacio pessoal
das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37 foi correctamente transposto.

Sublinha que a interpretagdo do conceito «organismo de direito piblico» nio é
uniforme nos diferentes Estados-Membros e que ndo é, por isso, possivel
encontrar uma solucdo definitiva com carédcter geral. Sustenta que, assim sendo,
para apurar se um organismo satisfaz ou ndo os requisitos para caber no dmbito
de aplicacdo pessoal das directivas em causa, tem de se proceder a uma anélise
detalhada caso a caso.
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Este governo realga a este propdsito, por um lado, que a expressido «organismo de
direito piblico» utilizada pelas referidas directivas se refere a uma entidade de
direito piiblico e que, na ordem juridica espanhola, as expressées «entidade de
direito piiblico» e «organismo de direito piiblico» sdo utilizadas indistintamente.

Por outro lado, sustenta que, nas Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, o conceito de
«organismo de direito piblico» ndo abrange as sociedades comerciais sob
controlo piblico e que o facto de a Directiva 93/38 efectuar uma distincdo entre
este conceito, que é idéntico nas quatro directivas, e o conceito de «empresa
ptiblica», cuja defini¢io corresponde & de «sociedade comercial piblica»,
demonstra que se trata de dois conceitos distintos.

O Governo espanhol defende ainda que, para delimitar o conceito de «organismo
de direito pablico», se deve, antes de mais, precisar o cardcter comercial ou
industrial das «necessidades de interesse geral». Sublinha neste contexto que, na
ordem juridica espanhola, as sociedades comerciais piblicas tém, em principio,
por missdo responder a necessidades de interesse geral, o que explicaria o facto de
estarem sujeitas a controlo pudblico. Essas necessidades teriam, no entanto,
caricter comercial ou industrial, porque, se assim ndo fosse, ndo constituiriam
objecto de uma sociedade comercial.

Com efeito, segundo o Governo espanhol, ¢ dificil contestar o caricter comercial
ou industrial das sociedades comerciais ou industriais ou das necessidades a que
estas respondem, dado que, qualquer que seja o ponto de vista, tém esse caricter.
Refere, a este propdsito, a sua forma juridica, que é de tipo privado, o regime
juridico aplicdvel as suas actividades, que é o regime comercial, o facto de estas
sociedades terem sempre por objecto uma actividade comercial, e a sua
finalidade, que é um fim lucrativo alheio ao interesse geral prosseguido pelas
associagdes, fundag¢des e organismos de direito piblico e que ndo afecta nunca os
interesses privados dos sécios.
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Respondendo aos argumentos do Governo espanhol sobre o cardcter manifes-
tamente infundado da sua primeira acusagdo, a Comissdo alega que a Directiva
89/665 define, ela propria, no seu artigo 1.% n.° 1, o seu 4mbito de aplicagdo por
referéncia ao das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37. Acrescenta que, para definir o
ambito de aplicagdo da Directiva 89/665, o legislador comunitario poderia ter
optado por retomar nesta as disposicdes necessirias das trés outras directivas. O
facto de ndo ter assim procedido e de ter utilizado outra técnica para ndo
sobrecarregar inutilmente a Directiva 89/665 nido pode ser invocado como
argumento para impedir o Tribunal de Justica de fiscalizar a transposi¢do desta
directiva na ordem juridica espanhola.

A respeito da alegada distingdo efectuada pela Directiva 93/38 entre os conceitos
de «organismo de direito piblico» e de «<empresa ptiblica», a Comissdo explica
que esta directiva nio explicita o conceito de organismo de direito publico,
definido do mesmo modo nas quatro directivas em causa, mas que estende o
ambito de aplicagdo das normas comunitdrias em matéria de contratos de direito
publico a certos sectores (4gua, energia, transportes e telecomunicagdes)
excluidos das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, a fim de englobar certas entidades
que tém uma actividade importante nesses sectores, ou seja, as empresas publicas
e as que beneficiam de direitos exclusivos ou especiais concedidos pelas
autoridades. Conviria ainda ter presente que o conceito de empresa piblica
sempre foi diferente do de organismo de direito piblico, visto que os organismos
de direito piblico sdo criados para satisfazer especificamente necessidades de
interesse geral destituidas de cardcter industrial ou comercial, ao passo que as
empresas publicas exercem a sua actividade com vista a satisfagdo de
necessidades de cardcter industrial ou comercial.

Finalmente, a respeito da tese do Governo espanhol sobre a necessidade de se
proceder a uma anélise caso a caso a fim de verificar se um organismo retine ou
ndo os requisitos de sujeicdo as Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, a Comissdo
sustenta que ndo se pode excluir 4 priori, como faz a legislagdo espanhola, um
grupo inteiro de organismos, quer dizer, as entidades de direito privado que
satisfazem os trés requisitos enunciados nestas directivas, do 4mbito de aplicagdo
da Directiva 89/665, ainda que esta exclusdo seja sujeita a uma apreciagdo caso a
caso.
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Esta interpretacdo seria alids conforme A economia das normas em causa.
Segundo a Comissdo, se o legislador comunitdrio tivesse pretendido ligar a
inexisténcia de cardcter industrial ou comercial ao regime juridico do organismo e
ndo ao interesse prosseguido por este, a expressio «com um caricter nio
industrial ou comercial» ndo teria sido inserida como predicativo das necessi-
dades a satisfazer, mas logo a seguir a organismo, qualificando directamente este.

Apreciacdo do Tribunal

Nio foi contestado que, segundo o disposto no artigo 1.°, n.° 3, da Lei
n.° 13/1995, conjugado com a sexta adenda a esta mesma lei, os organismos
ptiblicos com um estatuto de direito privado — categoria constituida na ordem
juridica espanhola pelas sociedades comerciais sob controlo piblico — estio
excluidos do ambito de aplicagdo pessoal da legislagio espanhola sobre
procedimentos de adjudicacdo de contratos de direito piblico e, portanto, do
regime de recurso em matéria de contratos de direito piblico.

De onde se deduz que, para apurar se esta exclusdo constitui uma transposicio
correcta do artigo 1.°, n.° 1, da Directiva 89/665, importa verificar se o conceito
de «entidade adjudicante» constante deste artigo engloba unicamente os
organismos que se regem por normas de direito piblico, como sustenta o
Governo espanhol, ou se podem caber neste conceito igualmente organismos com

um estatuto de direito privado.

Recorde-se que, como resulta do primeiro e segundo considerandos da Directiva
89/665, esta visa reforcar os mecanismos existentes, tanto a nivel nacional como
a nivel comunitario, para assegurar a aplicagdo efectiva das directivas em matéria
de adjudicagdo de contratos de direito piiblico de servicos, de fornecimento e de
obras ptiblicas, em particular, numa fase em que as violagGes ainda podem ser
reparadas. Para este efeito, o artigo 1.° n.° 1, da dita directiva imp&e aos
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Estados-Membros a obrigagdo de garantir a possibilidade de se recorrer
eficazmente e de modo tdo rdpido quanto possivel das decisdes ilegais das
entidades adjudicantes tomadas no quadro dos procedimentos de adjudicagdo de
contratos de direito piiblico abrangidos no dmbito de aplicagdo das Directivas
92/50, 93/36 ¢ 93/37.

Como a Directiva 89/665 se aplica aos recursos interpostos contra decisdes das
entidades adjudicantes as quais se apliquem as Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, 0
seu Ambito de aplicagdo pessoal coincide necessariamente com o destas tiltimas
directivas.

De onde se conclui que, para verificar se a legislagdo espanhola adoptada para
dar cumprimento ao artigo 1.°, n.° 1, da Directiva 89/665 garante uma
transposi¢do correcta do conceito de «entidade adjudicante» constante deste
artigo, teremos de nos referir 4 definicdo deste conceito e, mais precisamente, 3 de
«organismo de direito piblico» utilizada, em termos substancialmente idénticos,
no artigo 1.°, alinea b), segundo parédgrafo, das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37.

O Tribunal de Justica jd esclareceu, a propésito do artigo 1.°, alinea b), segundo
pardgrafo, da Directiva 93/37, que, para poder ser qualificada como organismo
de direito piiblico para efeitos deste artigo, uma entidade deve satisfazer os trés
requisitos cumulativos af enunciados, ou seja, deve ser um organismo criado para
satisfazer especificamente necessidades de interesse geral sem cardcter industrial
ou comercial, dotado de personalidade juridica e estreitamente dependente do
Estado, de autarquias locais ou de outros organismos de direito piblico (acérddo
de 15 de Janeiro de 1998, Mannesmann Anlagenbau Austria e o., C-44/96,
Colect., p. I-73, n.*® 20 e 21).

Acresce que o Tribunal de Justi¢a tem declarado reiteradamente que, a luz do
duplo objectivo de abertura a concorréncia e de transparéncia prosseguido pelas
directivas para coordenagdo dos procedimentos de adjudicagio de contratos de
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direito piiblico, o conceito de «organismo de direito ptiblico» deve ser objecto de
uma interpretagdo funcional (v., designadamente, acérddos de 1 de Fevereiro
de 2001, Comissio/Franga, C-237/99, Colect., p. I-939, n.° 41 a 43, e de 12 de
Dezembro de 2002, Universale-Bau e o., C-470/99, Colect., p. I-11617, n.°® §1 a
53). O Tribunal de Justica precisou igualmente que, a luz deste duplo objectivo, o
conceito de «organismo de direito piblico» deve ser entendido em sentido amplo
(acérddo de 27 de Fevereiro de 2003, Adolf Truley, C-373/00, Colect., p. I-1931,
n.° 43).

Foi nesta perspectiva que, para resolver a questio da qualificacio eventual como
organismos de direito piblico de diversas entidades de direito privado, o Tribunal
de Justica se limitou, seguindo uma jurisprudéncia constante, a verificar
unicamente se estas entidades reuniam as trés condi¢bes cumulativas enunciadas
no artigo 1.°, alinea b), segundo parigrafo, das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37,
considerando que o modo de constituicdo da entidade em causa era, para o efeito,
indiferente (v., neste sentido, entre outros, acérddos Mannesmann Anlagenbau
Austria e o., ja referido, n.”® 6 e 29; de 10 de Novembro de 1998, BFI Holding,
C-360/96, Colect., p. I-6821, n.** 61 e 62; e Comissdo/Franga, ja referido, n.°® 50
e 60).

Resulta dos principios assim destacados pela jurisprudéncia do Tribunal de
Justica que o estatuto de direito privado de uma entidade nio constitui um
critério apto para excluir a sua qualificacio como entidade adjudicante na
acepgdo do artigo 1.°, alinea b), das Directivas 92/50, 93/36 e 93/37 e, portanto,
do artigo 1.° n.° 1, da Directiva 89/665.

Sublinhe-se, além disso, que o efeito ttil tanto das Directivas 92/50, 93/36 e
93/37 como da Directiva 89/665 ndo ficaria plenamente salvaguardado se a
aplicacdo destas directivas a uma entidade que preenchesse os trés requisitos ja
referidos pudesse ser afastada pelo mero facto de a sua forma e o seu regime
juridico serem, nos termos do direito nacional a que estivesse sujeita, de direito
privado.
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A luz do que precede, nio se pode interpretar o conceito de «organismo de direito
publico», constante do artigo 1.°, alinea b), segundo parigrafo, das Directivas
92/50, 93/36 e 93/37, no sentido de que os Estados-Membros podem excluir, 2
partida, as sociedades comerciais sob controlo publico do dmbito de aplicagdo
pessoal destas directivas e, portanto, da Directiva 89/665.

Por outro lado, ndo se pode sustentar que esta conclusdo equivaleria a ignorar o
cardcter industrial ou comercial das necessidades de interesse geral cuja satisfagdo
é assegurada por essas sociedades, uma vez que este aspecto é necessariamente
tido em conta para determinar se a entidade em causa satisfaz ou ndo o requisito
enunciado no artigo 1.°, alinea b), segundo pardgrafo, primeiro travessio, das
Directivas 92/50, 93/36 e 93/37.

Esta conclusio também ndo é infirmada pela falta de referéncia expressa, nas
Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, 4 categoria especifica de «empresas puiblicas»
utilizada, no entanto, na Directiva 93/38. Basta recordar a este respeito que os
recursos interpostos contra decisdes tomadas pelas entidades adjudicantes no
quadro da Directiva 93/38 se regulam pela Directiva 92/13 e ndo pela Directiva
89/665.

Resulta, assim, do que precede que, ao excluir, & partida, do &mbito de aplicagio
pessoal da Directiva 89/665 as sociedades de direito privado, a legislacdo
espanhola em causa neste caso ndo faz uma transposicio correcta do conceito de
«entidade adjudicante» constante do artigo 1.°, n.° 1, da referida directiva, tal
como este se encontra definido no artigo 1.°, alinea b), das Directivas 92/50,
93/36 e 93/37.

Procede, pois, o primeiro fundamento invocado pela Comissio.
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Quanto a transposicdo do dmbito de aplicacdo material da Directiva 89/665

Argumentos das partes

A Comissdo alega que o dmbito de aplicagdo material da Directiva 89/665 foi
indevidamente reduzido, dado que as disposices legais espanholas em matéria de
recursos, ou seja, os artigos 107.° da Lei n.° 30/1992 e 25.°, n.° 1, da Lei
n.° 29/1998, excluem a possibilidade de impugnagio de certas decisdes ilegais
tomadas pelas entidades adjudicantes. Mais precisamente, limitariam a possibi-
lidade de se interpor recurso dos actos preparatérios, isto é, dos actos
administrativos que ndo pdem termo ao procedimento administrativo. Ora,
como teria sido confirmado pelo Tribunal de Justica no seu acérdio de 28 de
Outubro de 1999, Alcatel Austria e o. (C-81/98, Colect., p. I-7671), esta directiva
ndo prevé qualquer excepcdo quanto a esse aspecto.

Em apoio da sua tese, a Comissio invoca os artigos 1.%, n.° 1, e 2.°, n.°® 1, alinea
b), e 8, da Directiva 89/665, dos quais resultaria que qualquer medida
alegadamente ilegal deve poder ser objecto de recursos eficazes e, sobretudo,
tdo rapidos quanto possivel.

A Comissido realga que a primeira parte da frase («qualquer medida alegada-
mente ilegal») deve ser entendida no sentido de que se refere a qualquer tipo de
actos alegadamente ilegais e ndo unicamente aos actos definitivos. Por outro lado,
a segunda parte da frase («recursos eficazes e [...] to rapidos quanto possivel»)
obrigaria a concluir que a possibilidade de recorrer de actos preparatdrios é uma
das melhores técnicas para garantir a eficicia e a rapidez dos recursos, porque
aguardar a conclusio do procedimento de adjudicagio é o melhor meio de
diminuir, ou mesmo de destruir, a eficicia e a rapidez dos recursos impostos pela
Directiva 89/665.
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A titulo de exemplo, a Comissdo cita um ac6érddo do Tribunal Supremo
(Espanha), de 28 de Novembro de 1994, sobre um caso de processo negocial, no
qual o 6rgdo jurisdicional espanhol entendeu que a decisio de uma entidade
adjudicante, de pedir as empresas que tinham apresentado propostas que
fornecessem documentos complementares para regularizarem a sua situagio, nio
era recorrivel, uma vez que a legalidade dessa decisdo s6 poderia ser contestada
no quadro do processo de revisdo do acto definitivo que pusesse termo ao
processo negocial. O facto de qualificar como acto preparatdrio o pedido de
apresentacdo de documentos teria assim como consequéncia que este sé poderia
ser impugnado se a empresa em causa fosse excluida do processo devido a ndo
apresentagio dos documentos complementares exigidos. Ora, a Comissdo
entende que esta empresa, mesmo ndo sendo excluida do processo, poderia,
apesar disso, ficar numa posicdo de fraqueza em relacio as outras empresas
candidatas, devendo, por isso, poder recorrer contra o pedido de apresentacgdo de
documentos complementares.

O Governo espanhol refuta esta acusagdo, alegando que a Comissdo nio
comprovou o incumprimento. Com efeito, ter-se-ia limitado a exigir a supressdo
da distingdo entre os actos definitivos e os actos preparatérios, sem citar qualquer
exemplo que permita comprovar que esta distin¢do tende efectivamente a frustrar
a finalidade prosseguida pela Directiva 89/665 e, portanto, sem demonstrar que a
legislagdo espanhola poderia impedir esta directiva de atingir o seu objectivo.

O Governo espanhol alega que a posicio da Comissdo se baseia em desco-
nhecimento do conceito de acto preparatorio. Considera que um acto prepara-
tério ndo implica, por definigdo, prejuizo para o interessado, preparando quando
muito uma decisdo definitiva que lhe poderd ser favordvel ou desfavordvel. Um
acto preparatério ndo implicaria, portanto, uma tomada de posicdo, mas faria
parte de um procedimento instaurado com vista & tomada de uma decisdo. O
Governo espanhol explica, a este respeito, que se um acto que se apresente como
um acto preparatério implicar por si s6 uma tomada de posi¢do, deixa de ser um
acto preparatOrio propriamente dito e pode ser objecto de recurso.
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O Governo espanhol acrescenta que as disposi¢bes do direito espanhol relativas 3
possibilidade de impugnar os actos preparatérios citados pela Comissdo ndo sdo
especificas a adjudicagio dos contratos de direito publico, aplicando-se
igualmente a todos os processos. Este governo sublinha que esta técnica, que
procura evitar que os procedimentos sejam paralisados por reclamacdes e
recursos sucessivos interpostos na fase dos actos preparatérios que ainda ndo
afectam definitivamente os direitos dos interessados, esti ndo s6 profundamente
enraizada na ordem juridica espanhola mas é igualmente comum a todas as

ordens juridicas dos Estados-Membros.

Referindo-se, nomeadamente, ao acérddo de 18 de Marco de 1997, Guérin
automobiles/Comissdo (C-282/95 P, Colect., p. I-1503), o Governo espanhol
sublinha que esta ideia é alids retomada na prépria jurisprudéncia comunitaria. O
Tribunal de Justica também teria decidido que o caricter preparatério do acto
contra o qual o recurso é interposto € um dos fundamentos de inadmissibilidade
do recurso de anulagio e que se trata de um fundamento que o Tribunal de
Justica pode apreciar oficiosamente (acérddo de 14 de Fevereiro de 1989, Bossi/
/omissdo, 346/87, Colect., p. 303).

Tomando como exemplo a matéria dos auxilios de Estado, o Governo espanhol
recorda ainda que nem as disposicdes do Tratado relativas aos auxilios de Estado
nem o Regulamento (CE) n.° 659/1999 do Conselho, de 22 de Marco de 1999,
que estabelece as regras de execugdo do artigo 93.° do Tratado CE (JO L 83, p. 1),
prevéem expressamente que os actos meramente interlocutérios que nio
produzem efeitos definitivos para os interessados ndo sdo susceptiveis de um
recurso distinto. Ora, em principio, ndo seria admissivel qualquer recurso contra
a decisdo da Comissdo de instaurar o procedimento previsto no artigo 88.%, n.° 2,
CE, sem prejuizo dos fundamentos que possam ser invocados contra esta decisdo,
que € um acto preparatério, no momento de interpor recurso contra a decisio
final. O Governo espanhol conclui, pois, que ndo havia qualquer motivo para
incluir na Directiva 89/665 esta distingdo elementar que permite a todos os
sistemas de recurso hierdrquico ou contencioso funcionar.

Este governo sustenta, além disso, que a Comissdo nio avancou o minimo
argumento capaz de demonstrar que os critérios aplicados pelo Tribunal Supremo
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no acdrddo por ela citado sdo contririos a Directiva 89/665. Neste acérdio, o
Tribunal Supremo teria explicado que o pedido de apresentagido de documentos
complementares era um acto preparatdrio, porque nio punha termo ao concurso,
sendo um mero acto prévio a decisdo de adjudicacdo. O Governo espanhol
precisa ainda que a adjudicacdo final do contrato foi contestada porque a
empresa adjudicatdria ndo tinha apresentado os documentos exigidos pela
Administragio. Ora, segundo esta, a documentagdo em falta ndo era essencial e a
sua falta era um vicio repardvel. O Governo espanhol acrescenta que, num
processo negocial, que ndo é piblico e no qual nfo existe uma fase de exclusio,
$6 o acto definitivo de adjudicagdo é pertinente para efeitos de um eventual
recurso, devido & prépria natureza do processo, ndo havendo, pois, razio para
distinguir entre actos preparatdrios e actos definitivos.

A Comissdo retorque que o argumento do Governo espanhol a propdsito da
impossibilidade de interpor recurso contra os actos preparatérios que seria uma
técnica profundamente enraizada na ordem juridica espanhola e comum a todas
as ordens juridicas dos Estados-Membros é inadmissivel, por pretender inter-
pretar os termos de uma directiva utilizando os direitos nacionais. Ora, o 4mbito
de aplicagio material dos recursos a que se refere a Directiva 89/665 seria
determinado pela prépria directiva e ndo pelas disposi¢bes nacionais. Caso
contrdrio, a directiva ndo seria aplicada de modo uniforme nos diferentes
Estados-Membros, o que poderia privar de efeito a harmonizagdo pretendida a
nivel comunitério.

A respeito dos argumentos do Governo espanhol baseados na jurisprudéncia
comunitdria sobre a contesta¢do das decisbes da Comissdo proferidas em matéria
de direito da concorréncia e de auxilios de Estado, a Comissdo sublinha que se
trata de acdrddos e de disposi¢des sem qualquer relagdo com a Directiva 89/665 e
que ndo podem, portanto, ser utilizados para justificar a conformidade da ordem
juridica espanhola com esta directiva. A este propdsito, insiste no facto de uma
ordem juridica englobar uma pluralidade de regras que resolvem de modo
diferente os problemas que se colocam consoante o sector regulado e que a
unidade da ordem juridica ndo pode levar a sua uniformizag¢do nem a que a
vontade do intérprete suplante a vontade do legislador.
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Apreciagdo do Tribunal

Recorde-se liminarmente que, nos termos das disposi¢des conjugadas do
artigo 107.° da Lei n.° 30/1992 e do artigo 25.°, n.° 1, da Lei n.° 29/1998, os
actos preparatérios s6 sdo susceptiveis de recurso hierdrquico e de recurso
contencioso se resolverem, de modo directo ou indirecto, o fundo da questio,
impossibilitarem o prosseguimento do procedimento ou a defesa ou se causarem
prejuizos irrepardveis a direitos ou interesses legitimos.

Nio foi contestado que estas disposi¢des tém, assim, por efeito excluir do Ambito
de aplicacdo material da Directiva 89/665 os actos preparatérios, salvo se estes
satisfizerem algum dos critérios acima mencionados.

Como a Directiva 89/665 ndo define expressamente o alcance do conceito de
«decisbes tomadas pelas entidades adjudicantes» constante do seu artigo 1.°,
n.° 1, a questdo de saber se os actos preparatérios que ndo satisfazem nenhum dos
critérios acima descritos constituem decisbes em relagdo s quais os Estados-
-Membros devem garantir a possibilidade de recurso para efeitos da referida
directiva deve ser apreciada 2 luz da finalidade desta e assegurando que o seu
efeito util ndo seja afectado.

Recorde-se a este propdsito que, nos termos do sexto considerando e do artigo 1.°,
n.° 1, da Directiva 89/665, esta visa assegurar que, em todos os Estados-
-Membros, procedimentos apropriados permitam a anulagio das decisdes ilegais
tomadas pelas entidades adjudicantes em violagdo do direito comunitirio em
matéria de contratos de direito ptiblico ou das normas nacionais que transpsem
este direito e a indemnizagdo das pessoas lesadas por essa violagio.
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Como dispde o artigo 1.°, n.°® 1 e 3, desta mesma directiva, os recursos a que se
refere devem ser, por um lado, eficazes e tdo ridpidos quanto possivel e, por outro,
acessiveis a qualquer pessoa que esteja ou tenha estado interessada em obter um
determinado contrato de fornecimento piblico ou de obras piiblicas e que tenha
sido ou possa vir a ser lesada por uma alegada violagio.

Importa ter presente, por um lado, que, como jé foi dito no n.° 74 do presente
ac6rddo, a legislacdo espanhola garante aos interessados a possibilidade de
recorrerem ndo apenas contra actos definitivos mas igualmente contra actos
preparatdrios, sempre que estes iltimos resolvam, directa ou indirectamente, o
fundo da questdo, impossibilitem o prosseguimento do procedimento ou a defesa
ou causem prejuizos irrepardveis a direitos ou interesses legitimos.

Por outro lado, a Comissdo ndo demonstrou que esta legislagdo ndo garante uma
protec¢do jurisdicional adequada dos particulares lesados por violagbes das
regras pertinentes do direito comunitrio ou das regras nacionais de transposicdo
deste.

Resulta do que precede que o segundo fundamento invocado pela Comissdo ndo
merece acolhimento.

Quanto a transposi¢do do sistema de medidas provisdrias previsto pela Directiva
89/665

Argumentos das partes

A Comissdo sustenta que as disposi¢es nacionais que transpdem para a ordem
juridica espanhola o artigo 2.%, n.° 1, alinea a), da Directiva 89/665, ou seja, o
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artigo 111.° da Lei n.® 30/1992 e os artigos 129.° a 136.° da Lei n.° 29/1998 ndo
garantem a existéncia de um processo de urgéncia, independente de recurso, que
tenha como objecto a suspensdo do procedimento de adjudicacio dos contratos
de direito publico ou da execucdo de qualquer decisdo adoptada pelas entidades
adjudicantes.

Mais precisamente, a Comissdo salienta que, salvo nos casos excepcionais do
artigo 136.°, n.° 2, da Lei n.® 29/1998, a legislacio espanhola ndo prevé qualquer
possibilidade de adop¢do de providéncias cautelares, sem recurso quanto ao
fundo. Ora, como decorreria do n.° 11 do acérddo de 19 de Setembro de 1996,
Comissao/Grécia (C-236/95, Colect., p. 1-4459), todas as providéncias cautelares
devem poder ser decretadas independentemente de qualquer acgfio prévia.

A Comissdo sublinha, além disso, por um lado, que, no quadro dos recursos
hierarquicos, a tinica medida cautelar que pode ser decretada é a suspensdo da
execugdo. Por outro lado, no quadro dos recursos contenciosos administrativos, o
juiz competente para ordenar as providéncias cautelares teria tendéncia a ndo
adoptar quaisquer medidas para além da suspensdo da execucdo. A Comissdo
explica que, como resulta da jurisprudéncia constante do Tribunal Supremo, as
providéncias cautelares ndo podem incidir sobre o fundo da questio, porque nio
devem prejudicar o resultado do processo principal. Ora, este principio da
neutralidade das providéncias cautelares em relagio ao fundo do litigio no
processo principal teria como consequéncia que, ao contririo do que impde o
artigo 2.°, n.° 1, alinea a), da Directiva 89/665, o juiz das medidas provisérias
ndo poderia decretar todas as medidas necessdrias para reparar uma violagéo.

O Governo espanhol nio contesta que tanto as regras do procedimento
administrativo como as do contencioso administrativo tém por efeito que a
adopgdo de uma medida cautelar est4 ligada 3 interposicdo prévia de um recurso
e que esta ndo pode, em nenhum caso, ser requerida autonomamente.
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Com efeito, a respeito do artigo 136.° da Lei n.° 29/1998, o Governo espanhol
precisa que, se, nos casos af previstos, as medidas cautelares podem ser requeridas
e deferidas antes mesmo da interposi¢do do recurso, este artigo ndo implica que
essas medidas sejam independentes do recurso, dado que o interessado deve
necessariamente interpor recurso contra o acto que considera ilegal, no prazo de
dez dias a contar da notificagdo da decisdo que ordene as medidas requeridas. O
interessado deve entdo requerer a confirmagdo dessas medidas e, se ndo
interpuser recurso nesse prazo, as providéncias cautelares caducam automatica-
mente.

No que toca 4 suspensdo por via judicial, o Governo espanhol sublinha que o
processo contencioso administrativo ndo se inicia por uma peti¢do, mas por um
mero acto escrito que deve designar o acto impugnado ou denunciar a omissdo da
Administragdo, e no qual o interessado pode requerer a suspensdo da execugdo do
acto impugnado sem ter de redigir necessariamente uma petigdo. Este governo
explica que, uma vez interposto o recurso, o 6rgio jurisdicional perante o qual
este tenha sido interposto pede 4 Administragdo para lhe transmitir o processo
administrativo e sé depois de o requerente ter tomado posse deste é que se inicia a
contagem do prazo para formulac¢do do seu pedido e articulagdo dos fundamen-
tos do recurso.

A propoésito da falta desta possibilidade no quadro da legislagdo que regula a
suspensdo por via administrativa, o Governo espanhol alega que é excepcional
que, em matéria de adjudicagdo de contratos de direito piblico, seja necessario
interpor recurso hierdrquico e que, no caso improvével de ser necessario esgotar
as vias de recurso hierdrquico, o prazo previsto no artigo 111.%, n.° 3, da Lei
n.° 30/1992 é extremamente breve. O Governo espanhol considera que esta
tltima disposi¢io consagra um regime particularmente avangado nesta matéria,
dado que prevé que, caso a autoridade administrativa ndo tome uma decisdo
expressa sobre o pedido de suspensdo no prazo de 30 dias, se considera decretada
a suspensao.

A respeito da justificagio da obrigagdo de interpor recurso contra o acto cuja
ilegalidade esteja na origem do pedido de suspensio da execugdo, o Governo
espanhol realca que as medidas provisérias a que se refere o artigo 2.°, n.° 1,
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alinea a), da Directiva 89/665 se chamam «provisérias» precisamente porque tém
por vocagdo garantir a solu¢do de um litigio, criando uma situacio transitéria até
a resolucdo definitiva deste, e que a referida directiva parte sempre do
pressuposto de que as medidas provisérias sdo requeridas por quem contesta a
validade do acto. Daqui decorreria que a exigéncia, pela Comissdo, de
independéncia absoluta das medidas provisérias ndo faria sentido, porque, por
defini¢do, qualquer medida proviséria é uma medida acesséria.

Além disso, tendo em conta que os recursos do contencioso administrativo sio
interpostos por uma simples carta, seria inconcebivel que, numa interpretagdo
teleoldgica da Directiva 89/6635, esse modo de interposicio dos recursos pudesse
ser considerado um entrave ou um obsticulo, uma vez que o interessado pode
requerer e obter a medida proviséria pretendida antes de interpor o recurso
dirigido contra o acto que considera ilegal.

O Governo espanhol invoca igualmente os artigos 242.° CE e 243.° CE ¢ o
artigo 83.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justi¢a, dos quais
resultaria que, na ordem juridica comunitaria, o pedido de medidas provisérias
ndo é uma forma de ac¢io auténoma, mas antes um pedido acessério do recurso
de anulagio.

A respeito da conclusdo que a Comissdo extrai do acérdio Comissdo/Grécia, ja
referido, o Governo espanhol considera que se a declaragdo, isolada do seu
contexto, do Tribunal de Justi¢a, no n.° 11 deste acérdio, tivesse a consequéncia
que a Comissdo lhe atribui, a Directiva 89/665 imporia que um tribunal poderia
ordenar medidas provisérias sem dependéncia de qualquer pedido. Sustenta, além
disso, que, mesmo que a palavra «acgdo» tenha sido utilizada pelo Tribunal de
Justica num sentido técnico, designando um acto processual, tal ndo significa que
este acorddo confirma a tese da Comissdo. Com efeito, as medidas auténomas
exigidas por esta implicariam igualmente a instauragdo de uma ac¢io num érgéo
jurisdicional. De qualquer modo, este governo constata que, no referido acérdio,
o Tribunal de Justica ndo teve de se pronunciar quanto ao fundo sobre o alegado
incumprimento, uma vez que o Estado demandado tinha reconhecido que ndo
tinha transposto na sua ordem juridica interna as disposi¢des da Directiva
89/665, no prazo fixado pelo parecer fundamentado.
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Quanto & possibilidade de serem decretadas medidas de facere, o Governo
espanhol refere que, como se pode ver pelo seu predmbulo e pelo artigo 129.° da
Lei n.° 29/1998, esta consagra a possibilidade de se requerer e de se obter
qualquer providéncia cautelar, incluindo medidas de facere, e que compete ao
juiz da causa determinar quais sdo as medidas que se impdem em fun¢do das
circunstincias do caso. Acrescenta a este propdsito que o Tribunal Constitucional
(Espanha) considerou que o direito de se obter medidas provisérias é conse-
quéncia do direito fundamental a uma protec¢do juridica efectiva. Mais
precisamente, num acérddo de 29 de Abril de 1993, respeitante a um despacho
contra o qual tinha sido interposto recurso, porque previa servicos minimos mais
dilatados do que o necessério, este 6rgdo jurisdicional declarou que o artigo 24.°
da Constituicdo espanhola, que consagra o direito a uma protecgio jurisdicional
efectiva, permitia ao juiz, a titulo cautelar, reformular qualquer despacho
adoptado para garantir servicos minimos em caso de greve geral.

Por tltimo, o Governo espanhol explica que ndo compreende o argumento da
Comissdo de que a obrigagdo de impugnar quanto ao fundo a legalidade de um
acto da entidade adjudicante, em simultdneo com a apresenta¢do do pedido de
providéncias cautelares, priva o sistema da sua eficicia, visto que, para este
governo, qualquer pedido de medidas provisdrias implica uma apreciagdo de
mérito, ainda que esta se limite a uma apreciacdo prima facie da questio.

Apreciagdo do Tribunal

Nio foi contestado que, com excep¢do dos casos a que se refere o artigo 136.°,
n.° 2, da Lei n.° 29/1998, a legislagio espanhola faz depender o pedido de
medidas provisérias da interposi¢do prévia de um recurso quanto ao fundo.

Para verificar a conformidade desta legislagdo com a Directiva 89/665, importa
recordar liminarmente que, como se pode ler no quinto considerando da
directiva, a brevidade dos processos de adjudicagdo dos contratos de direito
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publico exige um tratamento urgente das violagbes das regras pertinentes do
direito comunitirio ou das regras nacionais que transpdem este direito ou que
viciam esses procedimentos.

Para este efeito, o artigo 2.° n.° 1, alinea a), da referida directiva impde aos
Estados-Membros a obrigagdo de habilitar as instincias de recurso a tomar o
mais rapidamente possivel, através de um processo de urgéncia, medidas
provisérias destinadas a corrigir a alegada violagdo ou a impedir que sejam
causados outros danos aos interesses em causa, incluindo medidas destinadas a
suspender ou a fazer suspender o processo de adjudicagio do contrato de direito
publico em causa ou a execugio de qualquer decisdo tomada pelas entidades
adjudicantes.

No acérddo Comissdo/Grécia, ja referido, no qual se discutia a conformidade
com a Directiva 89/665 de uma legislagdo nacional que, por um lado, limitava a
proteccdo jurisdicional proviséria unicamente aos processos para suspensdo da
execucdo de um acto administrativo e, por outro, tornava a medida de suspensio
dependente da interposi¢do de um recurso de anulagdo contra o acto impugnado,
o Tribunal de Justica teve oportunidade de precisar o alcance das obrigacdes
decorrentes da referida directiva quanto a este aspecto. O Tribunal de Justica
declarou, em particular, que, por forca do artigo 2.° desta directiva, os
Estados-Membros sio obrigados, mais genericamente, a conferir s suas
instdncias de recurso o poder de tomar, independentemente de qualquer acgio
prévia, quaisquer medidas provisdrias, incluindo medidas destinadas a suspender
ou a fazer suspender o processo de adjudicagio do contrato de direito ptiblico em
causa (acordio Comissdo/Grécia, ja referido, n.° 11).

Assinale-se a este propdsito que se a legislacdo espanhola prevé a possibilidade de
serem decretadas providéncias cautelares de facere, nio pode, no entanto, ser
vista como um sistema de protec¢do jurisdicional proviséria adequado para
reparar eficazmente as infracgBes eventualmente cometidas pelas entidades
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adjudicantes, dado que exige, como regra geral, a interposi¢do prévia de um
recurso quanto ao fundo como condi¢io para a adopgdo de uma providéncia
cautelar contra uma decisdo da entidade adjudicante.

Esta conclusdo ndo é infirmada pelo facto de, no quadro da suspensdo por via
judicial, o recurso poder ser interposto por um simples acto escrito e de a peti¢do
que inicia a instdncia de recurso poder ser redigida em momento posterior ao
pedido de deferimento da providéncia cautelar, visto que a exigéncia de
realizagio prévia dessa formalidade também ndo pode ser havida como
compativel com as prescricdes da Directiva 89/665, tal como estas foram
precisadas no acérddo Comissdo/Grécia, ja referido.

De onde decorre que o terceiro fundamento da Comissdo merece acolhimento.

Tendo em conta quanto precede, hd que concluir que, ao ndo tomar as medidas
necessdrias para dar cumprimento ao disposto nos artigos 1.° e 2.° da Directiva
89/665 e, em particular

— ao ndo alargar o sistema de recursos garantidos por esta directiva as decisdes
tomadas pelas sociedades de direito privado criadas para satisfazer de um
modo especifico necessidades de interesse geral, sem cardcter industrial ou
comercial, dotadas de personalidade juridica e cuja actividade seja financiada
maioritariamente pela Administracdo Publica ou por outras entidades de
direito ptiblico, ou cuja gestdo esteja sujeita a controlo por parte destas, ou
cujos 6rgdos de administragdo, de direcgio ou de fiscalizagdo sejam
compostos, em mais de metade, por membros designados pela Administragdo
Pablica ou por outras entidades de direito publico, e
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— ao fazer depender, regra geral, a possibilidade de adopgdo de providéncias
cautelares em relagdo as decisdes das entidades adjudicantes da necessidade
de interposigdo prévia de recurso contra a decisio da entidade adjudicante,

o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por for¢a da
directiva em causa.

103 O recurso ndo merece acolhimento quanto ao mais.

Quanto as despesas

104 Por forca do disposto no artigo 69.% n.° 2, do Regulamento de Processo do
Tribunal de Justiga, a parte vencida é condenada nas despesas, se tal tiver sido
pedido. Nos termos do mesmo artigo 69.°, n.° 3, o Tribunal pode determinar que
as despesas sejam repartidas entre as partes, se cada parte obtiver vencimento
parcial. Tendo a Comissdo sido vencida quanto a um dos fundamentos, hd que
condend-la num terco das despesas e o Reino de Espanha nos dois tercos
restantes.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Seccédo)

decide:

1) Ao ndo tomar as medidas necessarias para dar cumprimento ao disposto nos
artigos 1.° e 2.° da Directiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro
de 1989, que coordena as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas relativas a aplicagdo dos processos de recurso em matéria
de adjudicacdo dos contratos de direito piiblico de obras e de fornecimentos,
na redacgio que lhe foi dada pela Directiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de
Junho de 1992, relativa a coordenagio dos processos de adjudicacdo de
contratos piblicos de servicos, e, em particular:

— ao ndo alargar o sistema de recursos garantidos por esta directiva as
decisdes tomadas pelas sociedades de direito privado criadas para
satisfazer de um modo especifico necessidades de interesse geral, sem
cardcter industrial ou comercial, dotadas de personalidade juridica e cuja
actividade seja financiada maioritariamente pela Administragdo Piblica
ou por outras entidades de direito piblico, ou cuja gestdo esteja sujeita a
um controlo por parte destas, ou cujos 6rgidos de administracio, de
direc¢do ou de fiscalizagdo sejam compostos, em mais de metade, por
membros designados pela Administragio Piblica ou por outras entidades
de direito piblico, e
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— ao fazer depender, regra geral, a possibilidade de adop¢io de providéncias
cautelares em relagdo as decisdes das entidades adjudicantes da necessi-
dade de interposicio prévia de recurso contra a decisio da entidade
adjudicante,

o Reino de Espanha ndo cumpriu as obriga¢des que lhe incumbem por forca
dessa directiva.

2) O recurso nio merece acolhimento quanto ao mais.

3) A Comissao das Comunidades Europeias é condenada no pagamento de um
terco das despesas e o Reino de Espanha nos dois tercos restantes.

Schintgen Skouris Macken

Colneric Cunha Rodrigues

Proferido em audiéncia pdblica no Luxemburgo, em 15 de Maio de 2003.

O secretdrio O presidente da Sexta Secgdo

R. Grass J.-P. Puissochet

I-4740



