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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Seccio)

12 de dezembro de 2013 *

«Artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE e 106.° TFUE — Empresas putblicas e empresas as quais os
Estados-Membros concedem direitos especiais ou exclusivos — Empresas encarregadas da gestdo de
servicos de interesse econdémico geral — Conceitos — Organismos encarregados de verificar e certificar
a observancia dos requisitos legalmente estabelecidos para empresas que realizem empreitadas de obras
publicas — Artigo 49.° TFUE — Liberdade de estabelecimento — Restricao — Justificagdo —
Protecdo dos destinatarios dos servicos — Qualidade dos servicos de certificacao»

No processo C-327/12,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 267.° TFUE, apresentado
pelo Consiglio di Stato (Italia), por decisdo de 6 de marco de 2012, entrado no Tribunal de Justica em
10 de julho de 2012, no processo
Ministero dello Sviluppo economico,
Autorita per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture
contra
SOA Nazionale Costruttori — Organismo di Attestazione SpA,
sendo intervenientes:
Associazione nazionale Societa Organismi di Attestazione (Unionsoa),
SOA CQOP SpA,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Secgdo),

composto por: L. Bay Larsen, presidente de seccdao, M. Safjan (relator), C. G. Fernlund, J. Malenovsky e
A. Prechal, juizes,

advogado-geral: P. Cruz Villaldn,
secretdrio: C. Stromholm, administradora,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 16 de maio de 2013,

* Lingua do processo: italiano.

PT
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vistas as observacoes apresentadas:

— em representacio da SOA Nazionale Costruttori — Organismo di Attestazione SpA, por S.
Cammareri e M. Condinanzi, avvocati,

— em representacdo da Associazione nazionale Societd Organismi di Attestazione (Unionsoa), por A.
Cancrini, G. M. Di Paolo e A. Clarizia, avvocati,

— em representacdo da SOA CQOP SpA, por C. De Portu, avvocato,

— em representacdo do Governo italiano, por G. Palmieri, na qualidade de agente, assistida por L.
D’Ascia, avvocato dello Stato,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por L. Malferrari, I. Rogalski e R. Striani, na qualidade de
agentes,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 5 de setembro de 2013,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacdo dos artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE
e 106.° TFUE.

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde o Ministero dello Sviluppo econémico
(Ministério do Desenvolvimento Econdmico, a seguir «Ministero») e a Autorita per la vigilanza sui
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (Autoridade de supervisdo dos contratos de empreitada
de obras publicas, dos contratos publicos de servicos e dos contratos publicos de fornecimento, a
seguir «Autorita») a SOA Nazionale Costruttori — Organismo di Attestazione SpA (a seguir «SOA
Nazionale Costruttori»), a respeito da declaracdo do Ministero e da Autorita quanto a inaplicabilidade,
relativamente aos servicos prestados pelas sociedades com a qualidade de organismos de certificacdo
(Societa Organismi di Attestazione, a seguir «SOA»), da revogacdo legislativa das tarifas minimas
obrigatérias no exercicio de atividades profissionais.

Quadro juridico

Direito da Unido

O artigo 52.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 31 de marco de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de
empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de
servicos (JO L 134, p. 114), prevé:

«Os Estados-Membros podem instituir listas oficiais de empreiteiros, fornecedores ou prestadores de
servicos aprovados ou uma certificacdo por organismos de certificagdo publicos ou privados.»
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Direito italiano

O Decreto Legislativo n.° 163, de 12 de abril de 2006, que aprova o Cédigo dos contratos publicos de
obras, servicos e fornecimentos em aplicacdo das Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE (suplemento
ordindrio ao GURI n.° 100, de 2 maio de 2006, a seguir «c6digo»), dispde no seu artigo 40.°:

«1. As pessoas que executam empreitadas de obras publicas, seja a que titulo for, devem estar
habilitadas e assegurar-se de que o exercicio da atividade se rege pelos principios da qualidade, do
profissionalismo e da lealdade. Tendo em vista o mesmo objetivo, os produtos, procedimentos,
servicos e sistemas de qualidade na empresa, utilizados por essas pessoas, estdo sujeitos a certificacdo
em conformidade com a legislacdo em vigor.

2. O regulamento [...] rege o sistema de habilitacdo tnico para todas as pessoas que executam, seja a
que titulo for, empreitadas de obras publicas num montante superior a 150 000 euros, em funcdo do
tipo e do montante das obras. O regulamento [...] permite também rever periodicamente as categorias
de habilitacdo e prever eventuais novas categorias.

3. O sistema de habilitacdo é posto em prética por organismos de certificacio de direito privado,
autorizados para este efeito pela Autorita. A atividade de certificacdo é exercida na observancia do
principio da independéncia de apreciagdo, garantindo a auséncia de qualquer interesse comercial ou
financeiro suscetivel de originar comportamentos parciais ou discriminatérios. No exercicio da
atividade de certificacdo relativamente as pessoas que executam empreitadas de obras publicas, as
SOA exercem uma missdo de direito publico [...] Caso falsifiquem as certificacoes, aplicar-se-do os
artigos 476.° e 479.° do Cédigo Penal. Antes de emitirem certificagdes, as SOA verificam que estdo
cumpridos todos os requisitos exigidos a empresa requerente. Os organismos de certificacdo sdo
responsaveis por atestar que as pessoas habilitadas:

a) dispoem de um certificado que atesta que o respetivo sistema de qualidade cumpre com as
normas europeias [...] e a legislacdo nacional em vigor, aprovado pelos organismos acreditados,
em conformidade com as normas europeias [...]. Os organismos acreditados devem inscrever a
certificacdo referida no presente nimero relativamente as empresas que executem empreitadas de
obras publicas na lista oficial estabelecida pelo organismo italiano de certificagao [...].

b) cumprem os requisitos gerais, técnico-organizacionais e econdmico-financeiros previstos pelas
disposicoes [da Unido] apliciveis em matéria de habilitacdo. Os certificados emitidos pelos
promotores as empresas que executam empreitadas de obras publicas fazem parte dos requisitos
técnico-organizacionais.|...]

4. Este regulamento define em especial:

[...]

b) as modalidades e critérios de autorizacdo e de eventual revogacdo da mesma pelos organismos de
certificacdo, bem como os requisitos subjetivos, organizacionais, financeiros e técnicos a cumprir
pelos referidos organismos;

¢) as modalidades segundo as quais se certifica que as pessoas habilitadas dispoem de um sistema de
qualidade certificado em conformidade com o n.° 3, alinea a), e que cumprem os requisitos
referidos no n.° 3, alinea b), bem como as modalidades de uma eventual verificacio anual dos
referidos requisitos a luz dos dados do balanco;

d) os requisitos gerais [...] e os requisitos técnico-organizacionais e econémico-financeiros referidos
no n.° 3, alinea b), incluindo as medidas respeitantes a extensdo e ao tipo de obras publicas [...];
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e) os critérios de fixacdo das tarifas apliciveis a atividade de habilitacdo, sem prejuizo da
impossibilidade de nédo aplicar as tarifas minimas;

f) as modalidades de verificacdo da habilitacdo; a duracdo da validade da habilitacdo é de cinco anos,
devendo verificar-se antes do final do terceiro ano se se mantém os requisitos gerais e os
requisitos relativos a capacidade estrutural, a serem mencionados no regulamento; a duracdo da
validade das categorias, gerais e especiais, objeto da revisiao referida no n.° 2; a tarifa de
verificacio da manutencdo dos requisitos é proporcional a tarifa de certificacdo, sem poder
ultrapassar trés quintos da mesma;

f-a) as modalidade que permitem assegurar, no ambito das competéncias, a agdo coordenada de
supervisdao da atividade dos organismos de certificacdo, recorrendo as estruturas e recursos ja
disponiveis para esse efeito, sem que sejam postas a cargo do erdrio publico despesas novas ou
acrescidas.

g) as sancdes pecunidrias e de interdicio, que podem ir até a revogacio da autorizagdo, por
irregularidades e ilegalidades cometidas pelas SOA quando da entrega das certificagdes bem
como em caso de inércia das SOA na sequéncia de um pedido de informacoes e de documentos
da Autorita, no dmbito da sua missdo de supervisdo, segundo um critério de proporcionalidade e
na observancia do principio do contraditério;

g-a) as sangdes pecunidrias referidas no artigo 6.°, n.° 11, e as sangdes de interdicdo, que podem ir até a
revogacdo da certificacdo de habilitacdo, para os operadores econémicos que nao respondam aos
pedidos de informacgdes e de documentos formulados pela Autorita no ambito do seu poder de
supervisdo do sistema de habilitacdo ou que fornecam informacgoes ou atos enganadores;

h) a instituicdo, no a&mbito regional, de uma lista de pessoas que tenham obtido a habilitacdo referida
no n.° 3; estas listas sdo elaboradas e conservadas pela Autorita, que assegura a sua publicidade
através do Observatdrio.

[...]

6. O regulamento define os requisitos econdmico-financeiros e técnico-organizacionais especificos que
os candidatos a uma concessdo de obras publicas que ndo tém intencdo de executar as obras através da
respetiva organizacdo empresarial, devem preencher.

[...]

9-A. As SOA sdo responsaveis pela conservacdo dos documentos e dos atos utilizados para a emissdo
das certificagdes, mesmo apds a cessacdo da atividade de certificacio. As SOA devem também
disponibilizar os referidos documentos e atos as pessoas indicadas no regulamento, mesmo em caso
de suspensdo ou de revogacdo da autorizacdo de exercicio da atividade de certificacdo; em caso de
incumprimento, aplicam-se as san¢des administrativas pecunidrias previstas no artigo 6.°, n.” 11. Em
todo o caso, as SOA continuam obrigadas a conservar os documentos e atos referidos na primeira
frase durante dez anos ou durante o periodo indicado no regulamento [...].

9-B. As SOA tém a obrigacdo de informar a Autorita relativamente ao lancamento do procedimento
de verificacdo dos requisitos exigidos a respeito de uma empresa e do seu resultado. As SOA tém a
obrigacdo de declarar a revogacdo da certificacdo de habilitacdo se verificarem que a mesma foi
atribuida sem que os requisitos previstos no regulamento estivessem preenchidos ou se os referidos
requisitos ja ndo estiverem reunidos; em caso de incumprimento, a Autorita declara a revogacdo da
autorizacdo de exercicio da atividade de certificacdo da SOA.
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9-C. Em caso de apresentacdo de falsa declaragcdo ou de documentos falsos para efeitos da habilitacéo,
as SOA informam a Autorita que, se considerar que houve dolo ou culpa grave, tendo em conta a
importancia e a gravidade dos factos objeto da falsa declaragdo ou da apresentacdo dos documentos
falsos, procede a um registo informatico [...] para efeitos de exclusiao dos procedimentos de concurso
publico e de subcontratagao [...] por um periodo de um ano, no termo do qual o registo é apagado e
perde toda a sua eficacia.»

O Decreto-Lei n.® 223, de 4 de julho de 2006, relativo as disposi¢cdes urgentes para o relancamento
economico e social, para a limitacdo e racionalizacdo das despesas publicas e intervengdes em matéria
de receitas e luta contra a evasdo fiscal (GURL, n.° 153, de 4 de julho de 2006, p. 4), convertido, apds
alteracdo, na Lei n.° 248, de 4 de agosto de 2006 (suplemento ordinirio ao GURI n.° 186, de
11 de agosto de 2006, a seguir «Decreto-Lei n.° 223/2006»), revogou, com o seu artigo 2.°, n.° 1,
alinea a), as disposi¢des que previam a obrigacdo de aplicar as tarifas fixas ou minimas «no que diz
respeito aos profissionais liberais ou atividades intelectuais».

O Decreto Presidencial n.” 207, de 5 de outubro de 2010, relativo a execugdo e a aplicacao do Decreto
Legislativo n.° 163 (suplemento ordindrio ao GURI n.” 288, de 10 de dezembro de 2010, a seguir
«Decreto Presidencial n.” 207/2010»), que revoga o Decreto Presidencial n.° 34, de 25 de janeiro de
2000, prevé no seu artigo 60.°, n.”* 2 a 4:

«2. E obrigatéria habilitacio para pessoas que executem empreitadas de obras ptiblicas atribuidas por
uma entidade adjudicante num montante superior a 150 000 euros.

3. [...] a certificacio de habilitacdo emitida em conformidade com o presente titulo constitui uma
condicdo necessaria e suficiente de modo a demonstrar que estdo reunidos os requisitos em matéria

de capacidade técnica e financeira para efeito de adjudicacdao de empreitadas de obras publicas.

4. Os promotores nido podem exigir aos proponentes que demonstrem estar habilitados segundo
modalidades, procedimentos e requisitos diferentes dos previstos no presente capitulo [...]»

O artigo 68.° do Decreto n.” 207/2010 prevé:

«1. O exercicio, pelas SOA, da atividade de certificacao de habilitacdo [...] estd sujeito a autorizacdo da
Autorita.

2. A SOA apresenta um pedido de autorizagdo acompanhado dos seguintes documentos:
a) escritura de constituicdo e estatutos da sociedade;

b) lista dos acionistas e declaracdo relativa as eventuais situacoes de controlo ou de relacdo entre
empresas.

¢) organigrama da SOA, incluindo o curriculum vitae das pessoas que fazem parte da mesma
d) declaracdo do representante legal, segundo as modalidades e formas previstas na legislacdo em
vigor, relativa a ndo verificacdo das situagdes previstas no artigo 64.°, n.° 6, no que diz respeito a

SOA, aos seus administradores, representantes legais ou diretores técnicos e pessoal [...];

e) certiddo do registo criminal dos administradores, representantes legais, diretores técnicos e pessoal

[...];

f) documento que contenha a descricio dos procedimentos que, em conformidade com as
disposicoes adotadas pela Autorita, serdo utilizados para o exercicio da atividade de certificacao;

ECLIL:EU:C:2013:827 5



ACORDAO DE 12. 12. 2013 — PROCESSO C-327/12
SOA NAZIONALE COSTRUTTORI

g) contrato de seguro celebrado com seguradora autorizada a cobrir o risco relacionado a que se
refere a obrigacdo, para cobertura das responsabilidades inerentes a atividade exercida, cujo
montante maximo deve ser no minimo seis vezes o volume de negdcios previsto.

[..]»
O artigo 70.° do Decreto n.” 207/2010 dispoe:
«1. No exercicio da sua atividade, as SOA devem:

a) agir com diligéncia, lealdade e transparéncia, observando os principios referidos no artigo 2.° do
c6digo;

b) obter as informagdes necessdrias junto das pessoas sujeitas a habilitacio e agir de modo a
assegurar a informacdo adequada;

¢) agir de modo a garantir a imparcialidade e igualdade de tratamento;
d) assegurar e manter a independéncia exigida pelas disposi¢cdes do cddigo e pelo presente titulo;

e) dispor de recursos e procedimentos, incluindo em matéria de fiscalizagdo interna, adequados a
assegurar a eficdcia e a lealdade;

f)  verificar a veracidade e o contetido das declaragoes, certificados e documentos |[...] apresentados
pelas pessoas a quem é concedida a certificacdo, bem como a verificacdo dos requisitos referidos
no artigo 78.%

g) emitir a certificacio de habilitacio em conformidade com os documentos apresentados pelas
empresas e verificados em conformidade com a alinea f).

2. No ambito da sua atividade de avaliacdo e de verificacdo da habilitacdo, as SOA devem obter dados
de cariter econdmico-financeiro, como os balancos e as informacgdes sobre as alteracoes
organizacionais e as transformacdes da natureza juridica das empresas, inclusive junto da base de
dados da Camara de Comércio, Industria e Artesanato.

3. Para efeitos da execucdo das suas func¢oes institucionais, as SOA ndo podem recorrer as prestagoes
de terceiros a sua propria organizacdo. Em todo o caso, as SOA sdo responsdveis por todas as
atividades exercidas, direta ou indiretamente, em seu nome ou por sua conta.

4. Toda a certificacio de habilitacdo ou respetiva renovacdo, bem como todas as atividades
complementares de revisdo ou alteragdo, estdo sujeitas ao pagamento de uma contrapartida fixada em
funcdo do montante global e do numero de categorias gerais ou especializadas para as quais é
requerida a habilitacdo, em conformidade com as férmulas indicadas no anexo C, parte I. Para os
agrupamentos estdveis, a contrapartida devida as SOA para cada atividade terd uma reducgao de 50%;
para as empresas habilitadas até a classe de montante II, a contrapartida devida as SOA para cada
atividade terd uma reducdo de 20%.

5. Os montantes fixados em conformidade com o n.’ 4 sdo considerados a contrapartida minima da
prestacdo. Ndo pode ser previsto o pagamento de uma contrapartida superior ao dobro do montante
fixado nos termos dos critérios enunciados no n.° 4. Qualquer acordo contririo serd nulo. A
contrapartida deve ser integralmente paga antes da emissdo da certificacdo, da [sua] revisdo ou
alteracdo; é admissivel um atraso inferior a seis meses no caso de, no momento da emissédo, ter sido
emitida e enviada a SOA autorizacdo de levantamento direto numa conta bancdria corrente para a
totalidade do montante.
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6. As SOA enviam as certificacdes a Autorita nos quinze dias seguintes a respetiva emissao, segundo as
modalidades previstas no artigo 8.°, n.° 7.

7. As SOA informam a Autorita, no prazo de dez dias, do lancamento de um procedimento de
verificacdo dos requisitos exigidos a respeito de uma empresa e do seu resultado, em conformidade
com o artigo 40.°, n.° 9-B, do cédigo.»

Litigio no processo principal e questao prejudicial

Por notas de 20 de setembro de 2010, o Ministero e a Autorita declararam o artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 223/2006, relativo a revogacdo das tarifas minimas obrigatérias no exercicio de atividades
profissionais, inaplicavel aos servicos prestados pelas SOA e decidiram nao aceitar a proposta da SOA
Nazionale Costruttori de oferecer as empresas descontos sobre os montantes cobrados pela emissdo de
certificacoes de habilitacdo.

A SOA Nazionale Costruttori interpos recurso de anulacdo das referidas notas para o Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio.

Por sentenca de 1 de junho de 2011, o referido 6rgao jurisdicional deu provimento ao recurso da SOA
Nazionale Costruttori.

O Ministero e a Autorita interpuseram recurso da referida sentenca para o Consiglio di Stato.

Segundo o érgao jurisdicional de reenvio, a referéncia, no artigo 2.°, n. 1, alinea a), do Decreto-Lei
n.° 223/2006, as atividades «intelectuais» nao pode abranger as atividades das SOA, que exercem uma
missdo publica de certificacdo. Com efeito, esta missdo consiste na emissdo de certificagdoes de
habilitacdo que constituem a condicdo necessdria e suficiente para demonstrar que uma empresa
cumpre os requisitos exigidos em matéria de capacidade técnica e financeira para efeitos de
adjudicacdo de empreitadas de obras publicas.

Por outro lado, as atividades das SOA tém natureza exclusiva, ndo podendo as mesmas exercer outras
atividades, e ndo tém um cardter auténomo, uma vez que estdo sujeitas as normas juridicas e a
supervisdo da Autorita.

Portanto, o érgdo jurisdicional de reenvio considera que a revogacgdo das tarifas minimas prevista no
Decreto-Lei n.” 223/2006 ndo se pode aplicar as tarifas fixadas para a atividade de certificacdo das
SOA.

No entanto, o referido 6rgado jurisdicional tem duavidas quanto a compatibilidade das disposi¢oes
nacionais pertinentes no que respeita a atividade de certificacdo das SOA com a legislacdo da Unido.

Em particular, interroga-se sobre a questdo de saber se, a luz das disposi¢oes do Tratado FUE em
matéria de concorréncia e de liberdade de estabelecimento, as SOA participam do exercicio da
autoridade publica e se a legislacio nacional relativa as tarifas minimas em causa estd em
conformidade com as referidas disposicoes.

Nestas condigdes, o Consiglio di Stato decidiu suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica
a seguinte questdo prejudicial:

«Os principios [da Unido] em matéria de concorréncia e os artigos 101.° [TFUE], 102.° [TFUE]

e 106.° [TFUE] obstam a aplicacdo das tarifas previstas [nos Decretos Presidenciais n.° 34, de
25 de janeiro de 2000 e n.° 207/2010], pela atividade de certificacao das [SOA]?»
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Quanto a questdo prejudicial

Quanto a admissibilidade

A Associazione nazionale Societa Organismi di Attestazione (a seguir «Unionsoa») alega que o pedido
de decisdo prejudicial é inadmissivel, porque nao é pertinente para a resolucao do litigio no processo
principal, uma vez que o 6rgao jurisdicional de reenvio ja declarou que a legislacio nacional em
matéria de tarifas das SOA se justifica.

A este respeito, importa recordar-se que, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, as
questoes relativas a interpretacio do direito da Unido, submetidas pelo juiz nacional no quadro
regulamentar e fatual que este define sob a sua responsabilidade, gozam de uma presuncdo de

pertinéncia (v. acérddo de 30 de maio de 2013, X, C-651/11, n.’ 20 e jurisprudéncia referida).

O Tribunal de Justica s6 pode recusar-se a responder a um pedido submetido por um dérgao
jurisdicional nacional quando for manifesto que a interpretacdo solicitada do direito da Unido nao
tem nenhuma relacdo com a realidade ou com o objeto do litigio no processo principal, quando o
problema for hipotético, ou ainda quando o Tribunal de Justica ndo disponha dos elementos de facto
e de direito necessdrios para dar uma resposta util as questoes que lhe foram submetidas (v. acérdao
X, ja referido, n.° 21 e jurisprudéncia referida).

Ora, ndo se pode deixar de observar que, neste caso, ndo decorre de forma manifesta dos autos
submetidos ao Tribunal de Justica que a interpretacio do direito da Unido solicitada pelo drgao
jurisdicional de reenvio ndo tem nenhuma relacdo com o objeto do litigio no processo principal, ou
ainda que o problema suscitado por este seja hipotético.

Com efeito, o d6rgao jurisdicional de reenvio a que foi submetido o pedido de reforma da sentenca do
Tribunale amministrativo regionale per il Lazio, ao declarar que era possivel ndo aplicar as tarifas
minimas relativas a atividade de certificagio das SOA, considera que a resolugdo do litigio no
processo principal depende da questdo de saber se o direito da Unido em matéria de concorréncia
obsta a uma legislacdo nacional que impoe as SOA um regime de tarifas minimas pelos servicos que
prestam. Portanto, a apreciacdo da legislacio nacional relativa as referidas tarifas ainda ndo foi
efetuada de forma definitiva pelo érgao jurisdicional de reenvio.

Nestas condigdes, ha que responder a questao submetida pelo Consiglio di Stato.

Quanto ao mérito

Com a sua questdo, o orgao jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se as disposi¢coes do
Tratado em matéria de concorréncia e de liberdade de estabelecimento devem ser interpretadas no
sentido de que obstam a uma legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal,
que impode as SOA um regime de tarifas minimas pelos servicos de certificacao prestados as empresas
que pretendam participar em processos de adjudicacdo de contratos de empreitada de obras publicas.

Quanto ao direito da Unido em matéria de concorréncia
A fim de responder a esta questdo, importa, em primeiro lugar, examinar se, no ambito da sua

atividade de certificacdo, as SOA sdo «empresas» na acecdo dos artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE
e 106.° TFUE.

8 ECLIL:EU:C:2013:827
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A este respeito, resulta da jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica que, para efeitos de
aplicacdo das disposicdes do direito da Unido em matéria de concorréncia, é empresa qualquer pessoa
que exerca uma atividade econémica, independentemente do estatuto juridico dessa pessoa e do seu
modo de financiamento (v. acérddo de 23 de abril de 1991, Hofner e Elser, C-41/90, Colet., p. I-1979,
n.” 21). Constitui uma atividade econdémica qualquer atividade consistente na oferta de bens ou
servicos num determinado mercado (v. acérddo de 25 de outubro de 2001, Ambulanz Glockner,
C-475/99, Colet., p. 1-8089, n.° 19). Em contrapartida, ndo tém cariter econémico, que justifique a
aplicacao das regras de concorréncia do Tratado, as atividades ligadas ao exercicio de prerrogativas de
poder publico (v. acérddo de 12 de julho de 2012, Compass-Datenbank, C-138/11, n.° 36).

No caso vertente, o legislador italiano instituiu, em conformidade com o artigo 52.°, n.° 1, da Diretiva
2004/18, um regime de certificacdo efetuado por organismos privados, a saber, as SOA. Estas sdo
empresas com fins lucrativos encarregadas de prestar servicos de certificacdo, dado que a obtencao de
um certificado adequado é um requisito necessdrio para a participacdo, dos interessados, em concursos
de empreitadas de obras publicas, segundo os requisitos estabelecidos pela legislacdo nacional.

Ora, a atividade das SOA tem natureza econdémica. Com efeito, estas emitem certificados, contra
remuneracdo e exclusivamente com base na procura real do mercado. Assumem, além disso, os riscos
financeiros inerentes ao exercicio dessa atividade (v., neste sentido, acérddo de 18 de junho de 1998,
Comissdo/Italia, C-35/96, Colet., p. 1-3851, n.° 37).

A legislacdo nacional prevé, designadamente, que as SOA verifiquem a capacidade técnica e financeira
das empresas sujeitas a certificacdo, a veracidade e o conteudo das declaracdes, certificados e
documentos apresentados pelas pessoas a quem é concedida a certificacdo, bem como a manutengdo
dos requisitos relativos a situacdo pessoal do candidato ou do proponente.

No ambito desta verificacdo, as SOA devem transmitir as informacdes adequadas a Autoritd, que
supervisiona a regularidade das atividades de certificacdo, podendo ser aplicadas sanc¢des relativamente
a estas sociedade em caso de violagdo das respetivas obrigacdes previstas pela legislacdo nacional em
vigor.

Contrariamente a situagdo em causa no processo que deu origem ao acérdiao de 26 de marco de 2009,
SELEX Sistemi Integrati/Comissdo (C-113/07 P, Colet., p. 1-2207, n.° 76), as SOA ndo levam a cabo
uma missdo de normalizacdo. As referidas empresas ndo dispéem de nenhum poder decisério ligado
ao exercicio de prerrogativas de autoridade publica.

Conforme resulta dos autos do presente processo, as empresas que exercem as atividades de
certificacdo, a saber, as SOA operam, conforme salientou o advogado-geral no n.” 57 das suas
conclusoes, em condi¢cdes de concorréncia.

As empresas que pretendam participar em processos de adjudicacdo de contratos de empreitadas de
obras publicas nao sao legalmente obrigadas a recorrer aos servicos de certificacio de uma SOA
especifica.

Nestas condigdes importa salientar que, tal como o Tribunal de Justica reconheceu a qualidade de
empresa a um construtor de automoveis na medida em que este operava no mercado da certificaciao
de automdveis emitindo certificados de conformidade necessarios a respetiva matricula (acérdao de
11 de novembro de 1986, British Leyland/Comissao, 226/84, Colet., p. 3263), as SOA devem ser
consideradas, no &ambito da sua atividade de certificacio, «empresas» na acecdo dos
artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE e 106.° TFUE.

Em segundo lugar, hd que verificar se os artigos 101.° TFUE e 102.° TFUE sao apliciaveis a uma

situagdo como a que estd em causa no processo principal, em que as normas relativas as tarifas
minimas para servicos de certificacdo sdo estabelecidas pelo Estado.

ECLIL:EU:C:2013:827 9
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A este respeito, importa recordar que, como resulta de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica,
embora seja verdade que os artigos 101.° TFUE e 102.° TFUE dizem unicamente respeito ao
comportamento das empresas e ndo visam medidas legislativas ou regulamentares que emanam dos
Estados-Membros, ndo é menos certo que estes artigos, lidos em conjugagdo com o artigo 4.°, n.° 3,
TUE, que institui um dever de cooperagdo entre a Unido Europeia e os Estados-Membros, impdem
aos Estados-Membros que ndo tomem nem mantenham em vigor medidas, mesmo de natureza
legislativa ou regulamentar, suscetiveis de eliminar o efeito ttil das regras de concorréncia aplicaveis
as empresas (v. acérddos de 5 de dezembro de 2006, Cipolla e o., C-94/04 e C-202/04, Colet.,
p. I-11421, n.° 46, e de 1 de julho de 2010, Sbarigia, C-393/08, Colet., p. I-6337, n.° 31).

Existe violacdo dos artigos 101.° TFUE ou 102.° TFUE, lidos em conjugacdo com o artigo 4.°, n.° 3,
TUE, quando um Estado-Membro impde ou favorece a celebracio de acordos contrarios ao
artigo 101.° TFUE ou reforca os seus efeitos, ou retira a sua prépria regulamentagido o seu caracter
estatal, delegando em operadores privados a responsabilidade de tomar decisdes de intervencdo de
interesse econémico, ou ainda impde ou favorece abusos de posicio dominante (v., neste sentido,
acorddo Cipolla e o., ja referido, n.° 47).

Nenhum elemento dos autos de que o Tribunal de Justica dispde permite constatar que a legislacdao
nacional em causa no processo principal tenha esses efeitos. Além disso, é manifesto que o
Estado-Membro em questdo ndo delegou em operadores privados a responsabilidade de tomar
decisdes de intervengdo com interesse econémico.

Nestas condicdes, deve examinar-se, em terceiro lugar, se o artigo 106.° TFUE ¢ aplicavel ao caso em
apreco, uma vez que o n.” 1 deste artigo proibe os Estados-Membros, no tocante as empresas a que
concedam direitos especiais ou exclusivos, de tomar ou manter qualquer medida contraria ao disposto
nos Tratados, designadamente nos artigos 101.° TFUE e 102.° TFUE.

Pode considerar-se que uma medida estatal atribui um direito exclusivo ou especial, na acecdo do
artigo 106.°, n.° 1, TFUE, quando confere prote¢cdo a um numero limitado de empresas, protecdo essa
que pode afetar substancialmente a capacidade de outras empresas exercerem a atividade econdémica
em questdo no mesmo territério, em condi¢des substancialmente equivalentes (v. acérddo Ambulanz
Glockner, ja referido, n.° 24).

No caso em apreco, ndo se pode considerar que o facto de terem sido confiadas a todas as SOA, e
apenas a estas, as atividades ligadas a certificacdo lhes confira direitos especiais ou exclusivos. Com
efeito, todas as SOA tém os mesmos direitos e as mesmas competéncias no ambito do mercado
pertinente dos servicos de certificacdo, sem que tenha sido criada nenhuma vantagem concorrencial
em beneficio de certas empresas ativas no mercado em detrimento de outras empresas que prestam
os mesmos servicos. Além disso, a autorizacdo de criar novas SOA néo estd reservada a um nimero
limitado de organismos, sendo concedida a qualquer organismo que cumpra os requisitos recordados

no n.° 7 do presente acérdao.

Portanto, ndo se pode considerar que as SOA sdo empresas as quais o Estado-Membro em causa
concedeu direitos especiais ou exclusivos, na acecao do artigo 106.°, n.” 1, TFUE.

Tendo em conta as consideragdes precedentes, ha que declarar que os artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE
e 106.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que nido se opdem a uma legislacdo nacional,
como a que estd em causa no processo principal, que impde as SOA um regime de tarifas minimas
pelos servicos de certificacdo prestados as empresas que pretendem participar em processos de
adjudicacdo de contratos de empreitada de obras publicas.

10 ECLIL:EU:C:2013:827
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Quanto a liberdade de estabelecimento

Deve recordar-se que o artigo 49.° TFUE se opode as restricdes a liberdade de estabelecimento. Esta
disposicao proibe qualquer medida nacional que perturbe ou torne menos atrativo o exercicio, pelos
nacionais da Unido, da liberdade de estabelecimento garantida pelo Tratado. O conceito de restricao
abrange as medidas adotadas por um Estado-Membro que, embora indistintamente aplicaveis, afetam
o acesso ao mercado das empresas de outros Estados-Membros e entravam, dessa forma, o comércio
intracomunitdrio (v. acérdaos de 28 de abril de 2009, Comissdo/Itdlia, C-518/06, Colet., p. 1-3491,
n.” 63 e 64, e de 7 de margo de 2013, DKV Belgium, C-577/11, n.” 31 a 33).

No caso em apreco, resulta dos autos submetidos ao Tribunal de Justica que todos os elementos do
litigio no processo principal estdo confinados no interior de um unico Estado-Membro, isto é, a
Reptiblica Italiana. Por conseguinte, ha que verificar a titulo preliminar se o Tribunal de Justica é
competente no presente processo para se pronunciar sobre a disposicio do Tratado relativa a
liberdade de estabelecimento, a saber, o artigo 49.° TFUE (ac6rddo de 11 de marco de 2010, Attanasio
Group, C-384/08, Colet., p. I-2055, n.° 22).

Com efeito, uma legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal, que é
indistintamente aplicdvel aos nacionais italianos e aos nacionais de outros Estados-Membros, regra
geral, s6 é suscetivel de ser abrangida pelas disposi¢des relativas as liberdades fundamentais garantidas
pelo Tratado na medida em que seja aplicavel a situacdes que tenham um nexo com as trocas
comerciais entre os Estados-Membros (v. acérdao Attanasio Group, ja referido, n.° 23 e jurisprudéncia
referida).

No entanto, ndo se pode excluir de modo algum no caso em apreco que empresas estabelecidas
noutros Estados-Membros diferentes da Republica Italiana tenham estado ou continuem interessadas
em exercer uma atividade de certificacdo neste dltimo Estado-Membro (v., neste sentido, acérdao
Attanasio Group, ja referido, n.’ 24).

Por outro lado, mesmo numa situacdo em que todos os elementos estdo confinados no interior de um
unico Estado-Membro, a resposta pode ser util ao 6rgao jurisdicional de reenvio, designadamente no
caso de o direito nacional impor que um cidaddo italiano beneficie dos mesmos direitos que os que
um cidaddo de outro Estado-Membro extrairia do direito da Unido na mesma situagdo (v. acérdio de
1 junho de 2010, Blanco Pérez e Chao Gémez, C-570/07 e C-571/07, Colet., p. 1-4629, n.° 39).

No que respeita ao artigo 51.° TFUE, nos termos do qual as atividades que envolvem o exercicio da
autoridade publica estdo isentas da aplicacdo das disposicdoes do Tratados em matéria de liberdade de
estabelecimento, importa salientar que esta derrogagdo nao é aplicavel ao processo principal.

Com efeito, a referida derrogacdo deve restringir-se apenas as atividades que, consideradas em si
mesmas, apresentem uma ligacdo direta e especifica com o exercicio da autoridade ptblica (acérdédo de
24 de maio de 2011, Comissao/Bélgica, C-47/08, Colet., p. I-4105, n.° 85 e jurisprudéncia referida).

A luz das consideracdes referidas nos n.”* 28 a 35 do presente acérdio, nio se poder defender que as
atividades de certificacdo das SOA constituam uma participacido direta e especifica no exercicio da
autoridade publica.

Com efeito, como salientou o advogado-geral nos n.* 47 e 48 das suas conclusoes, as decisdes de
certificar ou ndo o controlo técnico, que, em substancia, constatam apenas os resultados da inspecao
técnica ndo estdo abrangidas pelo ambito de aplicacdo da derrogagdo prevista no artigo 51.° TFUE, na
medida em que, por um lado, sdo desprovidas da autonomia decisoria especifica do exercicio de
prerrogativas de autoridade publica e, por outro, sio adotadas no ambito de uma vigilancia estatal
direta (v., por analogia, acérddo de 22 de outubro de 2009, Comissdo/Portugal, C-438/08, Colet.,
p. [-10219, n.”* 41 e 45). De igual modo, o papel auxiliar e preparatério devolvido aos organismos
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privados face a autoridade de supervisio ndo poderd ser considerado como uma ligacdo direta e
especifica com o exercicio da autoridade publica, na acecdo do artigo 51.° TFUE (v. acérdao de
29 de novembro de 2007, Comissdo/Alemanha, C-404/05, Colet., p. [-10239, n.° 44).

No caso vertente, a verificagdo, pelas SOA, da capacidade técnica e financeira das empresas sujeitas a
certificacdo, da veracidade e do conteddo das declaracoes, certificados e documentos apresentados
pelas pessoas a quem ¢é concedida a certificacdo, bem como da manutencdo dos requisitos relativos a
situacdo pessoal do candidato ou do proponente, ndo pode ser considerada uma atividade abrangida
pela autonomia deciséria especifica do exercicio de prerrogativas de autoridade publica. Esta
verificacdo € inteiramente determinada pelo quadro legislativo nacional. Além disso, é levada a cabo
sob a supervisdo estatal direta e tem por funcéo facilitar a tarefa das entidades adjudicantes no ambito
dos concursos publicos de empreitadas, com a finalidade de permitir as referidas autoridades cumprir a
sua missdo com um conhecimento preciso e circunstanciado da capacidade técnica e financeira dos

proponentes.

Consequentemente, hd que apreciar a legislacdo nacional em causa no processo principal a luz do
artigo 49.° TFUE.

— Quanto a existéncia de uma restricao a liberdade de estabelecimento

As normas nacionais contestadas no ambito do litigio no processo principal proibem as empresas que
prestam servicos de certificacdo de ndo aplicar as tarifas minimas previstas pelo direito italiano. Como
salientou o advogado-geral no n.° 51 das suas conclusoes, as referidas normas sdo suscetiveis de tornar
menos atrativo o exercicio da liberdade de estabelecimento no mercado dos referidos servicos para
empresas estabelecidas noutros Estados-Membros que ndo a Reptblica Italiana.

Com efeito, a referida proibicdo priva as empresas estabelecidas num Estado-Membro diferente da
Republica Italiana e que cumprem os requisitos estabelecidos pela legislacdo italiana da possibilidade
de, pedindo honordrios inferiores aos fixados pelo legislador italiano, concorrer mais eficazmente com
as empresas instaladas de modo estdvel no Estado-Membro em causa e que, por essa razio, tém maior
facilidade do que as empresas com sede noutro Estado-Membro em angariar clientela (v., por analogia,
acérdaos de 5 de outubro de 2004, CaixaBank France, C-442/02, Colet., p. I-8961, n.° 13, e Cipolla e o.,
ja referido, n.’ 59).

Nestas condicdes, deve considerar-se que uma legislacdo nacional como a que estd em causa no
processo principal constitui uma restricdo a liberdade de estabelecimento.

— Quanto a justificacdo da restricdo a liberdade de estabelecimento

Uma restricdo a liberdade de estabelecimento pode ser admitida na condicdo de se verificar que
responde a razdes imperiosas de interesse geral, é adequada a garantir a realizacdo do objetivo
prosseguido e ndo ultrapassa o que é necessdrio para o atingir (v. acérddo DKV Belgium, ja referido,
n.° 38).

A Unionsoa e o Governo italiano consideram que a legislacdo nacional em causa no processo principal
visa garantir a independéncia das SOA e a qualidade dos servicos de certificagdo que prestam. Com
efeito, uma concorréncia entre as SOA ao nivel das tarifas negociadas com os seus clientes e a
possibilidade de fixar estas tarifas a um nivel muito baixo poderia pér em causa a sua independéncia
em relacdo aos referidos clientes e afetar de forma negativa a qualidade dos servicos de certificacdo.

A este respeito, deve observar-se que o interesse geral ligado a protecdo dos destinatarios dos servigos

¢ suscetivel de justificar uma restricdo a liberdade de estabelecimento (v. acérddo de 30 de margo de
2006, Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, Colet., p. 1-2941, n.° 38).
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No caso em apreco, por um lado, as SOA estdo encarregadas da certificagdo de empresas, sendo a
obtencdo de um certificado apropriado condicdo necesséria da participacdo das empresas interessadas
em concursos de empreitadas de obras publicas. Neste contexto, a legislacdo italiana visa garantir a
auséncia de qualquer interesse comercial ou financeiro suscetivel de provocar comportamentos
parciais ou discriminatdrios por parte das SOA relativamente as referidas empresas.

Por outro lado, como decorre da decisdo de reenvio, as SOA ndo podem exercer outras atividades que
ndo a certificacdo. Além disso, nos termos da legislacio nacional, devem dispor de recursos e
procedimentos adequados para garantir a eficicia e a lealdade da prestacao dos seus servigos.

E na perspetiva da protecio dos destinatirios dos servicos que reveste particular importincia a
independéncia das SOA relativamente aos interesses particulares dos seus clientes. Uma certa
limitacdo da possibilidade de negociar os precos dos servicos com estes clientes pode reforcar a
referida independéncia.

Nestas condigdes, deve observar-se que, tal como salientou, no essencial, o advogado-geral no n.” 58
das suas conclusodes, a fixagdo de um regime de tarifas minimas pela prestacdo dos servicos em causa
destina-se, em principio, a assegurar a boa qualidade dos mesmos e é adequada para garantir a
realizacdo do objetivo da protecdo dos destinatirios dos referidos servigos.

A este respeito, importa todavia sublinhar que o regime nacional em causa no processo principal
relativo as tarifas e, em particular, o modo de célculo das tarifas minimas, deve ser proporcional em
relacdo a realizagdo do objetivo visado no ponto precedente.

No caso em apreco, a legislacdo italiana prevé que toda a certificagdo de habilitacio ou a sua
renovacdo, bem como todas as atividades complementares de revisio ou alteracdo, estdo sujeitas ao
pagamento de uma tarifa minima, fixada em funcdo do montante total e do nimero de categorias
gerais ou especializadas para as quais é requerida a certificagdo.

Incumbe ao 6rgdo jurisdicional de reenvio apreciar se a referida legislacdo ndo ultrapassa o que é
necessario para atingir o objetivo referido no n.° 65 do presente acérdao. Para o efeito, compete-lhe
ter em conta, em especial, o modo de cédlculo das tarifas minimas, nomeadamente em funcdo do
numero de categorias de obras para as quais o certificado é emitido.

Tendo em conta o que precede, hd que declarar que uma legislacdo nacional como a que esta em causa
no processo principal, que impde as SOA um regime de tarifas minimas pelos servicos de certificagiao
prestados as empresas que pretendam participar em processos de adjudicacdo de contratos de
empreitada de obras publicas, constitui uma restricio a liberdade de estabelecimento na acecio do
artigo 49.° TFUE, mas tal legislacdo é adequada para garantir a realizacdo do objetivo da protecao dos
destinatdrios dos referidos servicos. Incumbe ao 6rgao jurisdicional de reenvio apreciar se, tendo em
conta, em especial, 0 modo de célculo das tarifas minimas, nomeadamente em funcdo do ntiimero de

categorias de empreitadas para as quais o certificado é emitido, a referida legislacdo nacional ndo
ultrapassa o que € necessario para atingir este objetivo.

Quanto as despesas
Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o

orgao jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacio de observacoes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quarta Sec¢do) declara:

Os artigos 101.° TFUE, 102.° TFUE e 106.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que nao
se opdem a uma legislacao nacional, como a que estd em causa no processo principal, que impoe
as sociedades com qualidade de organismos de certificacdo (Societa Organismi di Attestazione)
um regime de tarifas minimas pelos servicos de certificacdo prestados as empresas que
pretendem participar em processos de adjudicacio de contratos de empreitada de obras
puablicas.

Essa legislacio nacional constitui uma restricio a liberdade de estabelecimento na acecao do
artigo 49.° TFUE, mas é adequada para garantir a realizacio do objetivo da protecao dos
destinatarios dos referidos servicos. Incumbe ao 6rgao jurisdicional de reenvio apreciar se,
tendo em conta, em especial, 0 modo de calculo das tarifas minimas, nomeadamente em funcao
do namero de categorias de empreitadas para as quais o certificado é emitido, a referida
legislacao nacional ultrapassa o que é necessario para atingir este objetivo.

Assinaturas
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