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Resumo C-578/23-1

Processo C-578/23

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
19 de setembro de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:

Nejvyssi  spravni  soud (Supremo ¢ Tribunal, Administrativo,
Republica Checa)

Data da decisao de reenvio:

12 de setembro de 2023

Recorrente:
Ceské republika™Generalni financni feditelstvi (Direcdo-Geral dos
Impostos, Repiiblica Checa)

Recorrida:

Utad N\pro \oOehranu\, hospodaiské soutéze (Autoridade da
Concorréncia checa)

Objetodoyprocesso principal

O litigie temypor-abjeto a questdo de saber se estdo preenchidas as condi¢des para
a ‘adjudicagdo de um contrato publico no ambito de um procedimento por
negoeiacao sem publicacdo de anuncio de concurso e, em especial, a questdo de
saber s&, no momento da celebracdo do contrato de integracdo dos sistemas no
sistema informatico ADIS (a seguir «contrato inicial»), a antecessora legal da
recorrente ! tinha conhecimento de que no futuro seria necessario um servico de
base do sistema informatico ADIS (a seguir «SI ADIS») e se devia razoavelmente

1 Ceska republika — Ministerstvo financi (Ministério das Finangas, Republica Checa). A
recorrente foi criada em 2013 como entidade organizacional independente do Estado e
substituiu, no que respeita as questdes de Administragdo Fiscal, o Ministerstvo financi
(Ministério das Finangas), ao qual permanece, contudo, subordinada.
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té-lo previsto, ou se antecipou a necessidade de adjudicacdo de contratos
posteriores.

Objeto do pedido de decisao prejudicial

O 6rgdo jurisdicional de reenvio interroga-se sobre a questdo de saber se, ao
apreciar a condicdo material de um procedimento por negociacdo sem publicacéo
de anuncio de concurso, € necessario ter em conta as circunstancias de facto e a
situacdo juridica existentes no momento da celebracdo do contrato inieial.

Questéao prejudicial

«A0 apreciar se esta preenchida a condicdo material\paras.recorrersa um
procedimento por negociacdo sem a publicacdo de andncie devcontrato, iSto €, se 0
comportamento da entidade adjudicante ndo crioutumasituacaodesexclusividade
na acecdo do artigo 31.°, n.° 1, alinea b), [da Diketiva 2004/18%] \devem ser tidas
em conta as circunstancias de direito e de facto,em que foi celebrado o contrato
relativo a prestacédo inicial, no seguimento do qual.foram celebrados contratos
publicos posteriores?»

Disposicdes de direito da Unjdo invocadas

Artigo 28.° da Diretiva 2004/18 (Procedimento de adjudicacdo de contratos
publicos).

Artigo 31.°, n.° 1, “alineab)y,da Diretiva2004/18 (Procedimento por negociacao
sem publicacdo deantincio de cencurso).

Disposigoes de'direite naeional invocadas

08121, n.° 2, da,zaken'€. 137/2006 Sb., o veiejnych zakazkach (Lei n.° 137/2006
relativa ags\Contrates Publicos; a seguir «Lei dos Contratos Publicos») dispde que
a entidade adjudicante pode adjudicar um contrato publico num concurso publico
ou limitado’, e, se estiverem preenchidas determinadas condigdes, num
procedimento por negociacdo com publicacdo de anincio de concurso ou num
procedimento por negociagdo sem publicagdo de anuncio de concurso.

O 8§23, n.°4, alineaa), da Lei dos Contratos Publicos dispbe que a entidade
adjudicante também pode adjudicar um contrato puablico num procedimento por
negociacdo sem publicacdo de anuncio de concurso, quando, por raz@es técnicas

2 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 servigos (a seguir
«Diretiva 2004/18»).
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ou artisticas, a protecdo de direitos exclusivos ou de disposi¢bes especiais SO
pudesse ser executada por um operador econémico determinado.

Apresentacdo sucinta dos factos e do processo principal

A antecessora legal da recorrente celebrou, em 29 de junho de 1992, um contrato
inicial com a sociedade IBM World Trade Europe/Middle East/Africa
Corporation. Ao abrigo deste contrato, foi criado o SI ADIS, que é até hoje o
principal sistema informatico da Administracdo Fiscal na Republica Checa.

Em 1de marco de 2016, a recorrente deu inicio a um rocedimento, por
negociacdo sem publicacdo de anincio de concurso, em confermidade com o0 823,
n.°4, alineaa), da Lei dos Contratos Publicos e, emg20de maio de ‘2016,
adjudicou no ambito desse procedimento um contrat@spublico\intitulado
«Zakladni pozaruéni servis aplikace ADIS v r. 2016» (servigondeigarantia‘de base
da aplicacdo ADIS em 2016). A recorrente fé-lo com basemum relatorio de um
perito e num parecer juridico, invocando razdes'téenicas<, e a,protegio dos direitos
de autor da sociedade IBM Ceska republika, spol.\s ro<(a seguir «operadores
econdémicos» %) sobre o codigo-fonte do S1 ADIS¥ Owobjeto da prestacdo era o
servico de base de pds-garantia do SI ADIS. Em 20 desmaig*de 2016, a recorrente
celebrou um contrato de prestacéo dé"servicos relativo a um contrato pablico com
0 operador econdmico. O valor do“eontrato,publico perfazia 33 294 389 coroas
checas (CZK), sem IVA.

Na sua Decisdo de 9 de,outubronde 2017, afrecorrida declarou que a recorrente
cometeu uma infracde, por, nde, estarem, preenchidas as condicOes para poder
recorrer a um pracedimentos, pon, negociacdo sem publicacdo de anincio de
concurso nos termes'do 8 23, n.%.4, alinea a), da Lei dos Contratos Publicos. Isto
porque a recorkente,ndo demonstrou que, por razdes técnicas, o contrato publico
sO podia ser executade pelosoperador econémico contactado. Simultaneamente, na
opinid@sdanrecorrida,“a\necessidade de proteger os direitos de exclusividade da
recorrente foidesencadeada por um procedimento anterior levado a cabo pela
antecessora legahda recorrente.

A recarrente, interpds recurso desta decisdo, ao qual o presidente da recorrida
negouprevimento. Concordou com as conclusdes da recorrida e acrescentou que a
questdo de 0 objeto do contrato ser executado por outro operador econémico nao

8 Sem uma relagdo com o nicleo e outros mddulos, ndo é possivel que funcionem
autonomamente, sejam geridos e se desenvolvam; os moédulos ndo podem ser separados; o
objeto do contrato publico interfere com os médulos existentes; o SI ADIS foi criado e esta a ser
desenvolvido pelo operador econémico, que é o titular da licenca e conhece o SI ADIS; é
necessario haver continuidade técnica, manutencdo e desenvolvimento do SI ADIS.

4 O seu Unico sécio em 1992 era a sociedade IBM World Trade Europe/Middle East/Africa
Corporation.
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se trata de uma impossibilidade técnica, mas do efeito real da exclusividade ° dos
direitos de autor do operador economico, que ndo permite recorrer ao
procedimento por negociacgdo sem publicagdo de anincio de concurso.

A recorrente interp6s recurso da decisdao do presidente da recorrida no Krajsky
soud v Brné (Tribunal Regional de Brno, Republica Checa, a seguir «Tribunal
Regional»), o qual Ihe negou provimento. Segundo este tribunal, um contrato
publico pode ser adjudicado, a titulo excecional, no @mbito de um procedimento
por negociagdo sem publicacdo de anincio de concurso, se existirem fundamentos
para tal nos termos do § 23, n.° 4, alineaa), da Lei dos Contratos, Publicos
(condicéo formal), os quais, no entanto, a entidade adjudicante ndoe,padia prever e
ndo lhe sdo imputaveis (condigdo material).

O Tribunal Regional considerou relevante que a antecessota legal da, recerrente,
ao celebrar o contrato inicial, tivesse criado glicitamente,s com, 0° seu
comportamento, a exclusividade dos direitos patrimoniais,desauter ‘dotoperador
economico. O tribunal declarou igualmente que o SKADIS 'hao, eraum sistema
informético relativamente ao qual se devesse, presumir,um _curtorperiodo de vida.
Além disso, relaciona-se com o dominio fiscal que esta‘objetivamente sujeito a
constantes alteracdes. A necessidade de, um apoio tecnice, suplementar deveria,
por conseguinte, ser evidente.

Na opinido do Tribunal Regional, a recorrente ndo demonstrou que, no momento
da celebragédo do contrato iniclal, esa o Unico‘eperador econdmico possivel e, além
disso, indicou que as condicOes desadjudicacdo do contrato na sequéncia do
contrato inicial deviam ser apreciadas tendo em conta as disposi¢des juridicas em
vigor no momento da adjudicacde, do‘contrato posterior.

A recorrente interp0S\recurso dejcassacdo da sentenca do Tribunal Regional no
o0rgdo jurisdicional dewreenvio.

Argumentosiessenciais das partes no processo principal

A recorrente alega'que, no momento da celebracdo do contrato inicial, o operador
economico erawg.lnico operador econémico possivel que estava em condicdes de
assegurar.a prestacdo exigida (fornecer servidores equipados com o seu préprio
sistema ‘gperativo e prestar o servi¢co e supervisdao a distancia). No momento da
celebragdo do contrato inicial, a antecessora da recorrente ndo podia
razoavelmente prever que seria necessario, no futuro, assegurar atividades
adicionais necessarias para a continuacdo do funcionamento do SI ADIS. Néo foi
a propria recorrente que criou uma situacdo de exclusividade. Segundo a
recorrente, a sua antecessora legal também ndo criou uma situacdo de
exclusividade.

5 A exclusividade é definida na decisdo de reenvio como «a necessidade de o contrato ser
executado exclusivamente por um determinado operador econémico».
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A recorrente tentou tornar-se independente do operador econémico, porque nao
tinha acesso a todos os codigos-fonte do SI ADIS. No entanto, em 2015, o
operador economico informou-a de que ndo tencionava transferir os direitos
patrimoniais de autor do SI ADIS. No momento da celebracdo do contrato inicial,
nem sequer era possivel obter uma transferéncia completa dos direitos
patrimoniais de autor sobre o SI ADIS, visto que certos componentes eram
explorados comercialmente em todo o mundo pelo operador econémico e pelos
Seus parceiros.

No momento da celebracdo do contrato inicial, ndo existiam disposi¢ées,juridicas
que regulassem os direitos de autor e os contratos publicos. A situacae juridica no
momento da celebracdo do contrato inicial reveste importancia, primordial ‘para
apreciar o comportamento posterior da recorrente.

Se a recorrente tivesse agora de levar a cabo um progesso de“adjudicacdo de um
contrato publico para o fornecimento de um novo,sistema, informaticogestaria a
desperdicar os fundos investidos no SI ADIS, expongo-sedassim:ao risco de esse
procedimento ser considerado contrario aos. peincipies ‘da jeconomia e da
finalidade.

A recorrida refere que, com base na exclusividade, do‘contrato inicial de 1992, a
recorrente desenvolvia o SI ADIS exelusivamente ‘através de um procedimento
por negociagdo sem publicacdo de antinciondeiconcurso pelo menos até ao final de
2019 e ndo resulta da peritagem que o ‘eperador€conomico selecionado era, por
razdes técnicas, o Unico operador econdmice possivel desse sistema.

No processo administrativosndoficouw,demonstrado se existia sequer uma situacao
de exclusividade_relativamente a ‘eondicao de protecdo dos direitos exclusivos.
Isto porque teria ‘bastade,examinar se tinha contribuido para criar uma eventual
situacdo de exclusividade,

Resultaselaramentendosconteudo do contrato inicial que o objeto da prestacédo é a
implementacde detumysistema de administragao fiscal em trés etapas. Com base
no contrato inicial, s6 foi executada a primeira fase. Por conseguinte, presumia-se
gue'@ SI ADIS estarta’ em funcionamento durante um longo periodo de tempo.

Analise da questao prejudicial

O o6rgao jurisdicional de reenvio apreciou, em primeiro lugar, a condi¢cdo material
do procedimento por negociacdo sem a publicacdo de anincio de concurso em
causa. O orgdo jurisdicional de reenvio considera que decorre da jurisprudéncia do
Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo, Republica Checa) que
«se pode recorrer ao procedimento por negociacdo sem publicacdo de andncio de
concurso se os fundamentos para tal forem objetivos, ou seja, independentes da
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vontade da entidade adjudicante ®» e, simultaneamente, que «com base nas
condi¢Bes enunciadas no artigo 31.° da Diretiva [2004/18] e também no 8 23,
n.° 4, da Lei [dos contratos publicos], se pode concluir inequivocamente que a
“situacdo de exclusividade” (ou seja, a necessidade de o contrato ser executado
apenas por um determinado operador econémico) ndo pode ser criada pela propria
entidade adjudicante» ’.

O orgao jurisdicional de reenvio também chamou a atencdo para o facto de o
considerando 50 da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revogaw Diretiva
2004/18/CE, referir que «[a] exclusividade pode também ter outres fundamentos,
mas s6 em situacOes de exclusividade objetiva se pode justificar ‘@ recurse, ao
procedimento por negociacdo sem publicacdo de anuncio de conedrso,“casa, a
situacdo de exclusividade ndo tenha sido criada pela, prépriasauteridade
adjudicante com vista ao futuro concurso». O artigof32.°, n,*2, alinea'h), dessa
diretiva dispGe também que um contrato publico pode‘seriadjudicado@través de
um procedimento por negociagdo sem publicacde™de “@ntincio de concurso,
nomeadamente no caso de protecdo de dirgitos exclusives, guando «ndo exista
alternativa ou substituto razoavel e quando“a inexisténcia de ‘concorréncia nao
resulte de uma restricdo artificial dos parametros dosconcurso». Embora o prazo
de transposicdo desta diretiva ainda ndo tenha ‘expirado’ até ao momento da
abertura do processo de adjudicacdo, ovorgao jurisdicional de reenvio considera
que se tratava apenas de enunciar, explicitamente um principio ja preexistente 8.

Embora o Tribunal de Justi¢a ainda ndo tenba analisado, na sua jurisprudéncia, a
questdo de saber se, para recorrer as\um procedimento por negociacdo sem
publicacdo de anuneio de.concurso, éwnecessario que o fundamento pelo qual um
contrato publico deva ser‘adjudicade, exclusivamente a um determinado operador
econémico ngs termes'dorartigo 31.°, n.° 1, alinea b), da Diretiva 2004/18 n&o seja
imputavel aentidade\adjudicante, o 6rgdo jurisdicional de reenvio considera que a
interpretagdo do direito,da,Uniao a este respeito reveste a natureza de acte clair.

Nogentanto, ondrgde jurisdicional de reenvio tem davidas quanto a questdo de
saber Se ‘a0 apreciar esta condicdo material € necessario ter em conta as
circunstaneias, denfacto e a situacdo juridica no momento em que a entidade

Acordao do Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo) de 11 de janeiro de 2013,
namero do  processo5  Afs  43/2012-54, nUmero  2790/2013  Sh.  NSS
[Coleténea do Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo)],
Ministerstvo zemédeélstvi (Ministério da Agricultura, Republica Checa).

! Acoérdio do Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo) de 12 de maio de 2016,
nimero do processo 1 As  256/2015-95, ndmero 3436/2016 Sh. NSS
[Coletanea do Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo)], Dopravni podnik hl.
m. Prahy (empresa de transportes de Praga-Capital, Republica Checa).

8 O orgdo jurisdicional de reenvio refere, a titulo de exemplo, o considerando 51 da
Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014,
relativa a adjudicacdo de contratos de concessao.
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adjudicante tera criado a situacdo de exclusividade. No caso em apreco,
tratar-se-ia, por conseguinte, de saber se a antecessora legal da recorrente, ao
regular os direitos patrimoniais de autor no contrato inicial relativo ao SI ADIS
em 1992, criou, com o0 seu comportamento, uma situacdo de exclusividade a favor
do operador econdmico, o que exclui o recurso a um procedimento por negociacdo
sem publicacdo de um andncio de concurso para um contrato publico na sequéncia
de um contrato anterior em 2016 (ou seja 24 anos mais tarde).

No que diz respeito as circunstancias de facto e a situagdo juridica no momento da
celebracdo do contrato inicial, a Republica Checa (entdo Republica Federal Checa
e Eslovaca) ndo era, a época, membro da Unido Europeia (entdo €Comunidade
Econdmica Europeia). Ao mesmo tempo, ndo existia regulamentagao, nacienal
relevante em matéria de adjudicacéo de contratos publicos; existiam,apenas\regras
concisas de adjudicacdo de contratos publicos estabelecidas pelo Governo, em
vigor desde 1 de julho de 1992, ou seja, so relativaménte muite, tempo depois do
inicio do processo de adjudicagdo do contrato inicial. A\primeira regulamentacao
juridica abrangente s6 foi estabelecida por forca daszaken &, 199/1994 Sb., o
zadavani vetejnych zakazek (Lei n.° 199/1994 relativaia adjudicacdo de contratos
publicos), que entrou em vigor em 1 de“janeire_de 19955No que respeita a
regulamentacdo das condicGes de licénca para 0\SMABRIS, no momento da
celebracdo do contrato inicial, estavam, em vigos, ashdisposi¢oes da zdkon C.
35/1965 Sh., o dilech literarnich, védeckych a uméleekych (autorsky zakon) [Lei
n.° 35/1965 relativa as Obras diterarias, Cientificas e Artisticas (Lei relativa aos
Direitos de Autor)], na suasversao‘em vigor até'31 de dezembro de 1993. Tendo
em conta o que precede, a atirmacédo da recerrente de que ndo existiam quaisquer
disposicOes juridicas €m ‘'matéria de direitos de autor € falsa, ainda que ndo se
possa ignorar que, & época, avpratica contratual relativa aos direitos de autor sobre
sistemas complexes ‘como 0, SLADIS\era completamente diferente.

Assim, no ‘momento, 'da ‘eelebracdo do contrato inicial, a antecessora legal da
recorrente, podia pertanto,\azoavelmente supor que também seria possivel
adjudicar™ centratoss\naysequéncia do contrato inicial ao mesmo operador
econémico sem, que, fosse necessario assegurar igualmente a outros operadores
econdémieos,a possibilidade de concorrerem a adjudicacdo da prestacdo necessaria.
Na, 0pinido, da_recorrente, no momento da celebracdo do contrato inicial, o
operador,.economico era o unico operador econémico possivel, pelo que ndo devia
presumik, Sém mais, que o contrato posterior ao contrato inicial podia igualmente
ser executado por outros operadores econémicos.

Na opinido do o6rgdo jurisdicional de reenvio, existe uma clara divergéncia na
jurisprudéncia nacional no que respeita a resposta a questao prejudicial.

Com efeito, no seu Acérddo de 30 de novembro de 2021, numero do
processo 3 As 60/2020-64, Statutarni mesto Brno (cidade estatutaria de Brno,
Republica Checa), o Nejvyssi spravni soud (Supremo Tribunal Administrativo)
concluiu gque era necessario apreciar a criagdo de uma situacdo de exclusividade
da perspetiva do momento da criacdo da relacdo em causa, tendo em conta a
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regulamentacédo juridica aplicavel (incluindo o facto de a Republica Checa néo
ser, a data, membro da Unido Europeia) e a pratica econdémica entdo em vigor. No
caso em apreco, a entidade adjudicante tera criado uma situacédo de exclusividade
em 1998, acordando os termos da licenga num contrato de servigos relativo a um
sistema informético. Milita a favor desta solugdo a circunstancia de que o
comportamento entidade adjudicante na adjudicagédo do contrato inicial deveria
ser determinante para se considerar que condicdo material estava preenchida,
sendo muito dificil aplicar retroativamente as disposi¢Oes atuais em matéria de
contratos publicos através de um procedimento por negociacdo sem publicacdo de
anuncio de concurso. Neste contexto, importa igualmente ter em conta avroibicao
da retroatividade e da seguranca juridica. Outra razdo para ter ‘em centa a
circunstancias de facto e a situacdo juridica no momento da, adjudicacaoy do
contrato inicial é que a entidade adjudicante seria simultaneamenté obrigada. a
recorrer a uma das formas mais abertas de adjudicacdo dosscontratosyapesar de,
por razdes técnicas ou pela protegdo de direitos exclusivosigue surgiram numa
altura em que as disposi¢des juridicas aplicaveis hdo estavamemwigor, apenas
um determinado operador econémico poder exgeutar a prestacao,

No entanto, no Acordao de 12 de marco de‘2020, processo n.>10"As 372/2019-56,
Ministerstvo financi (Ministério das Financas), o,\NejvySsi spravni soud (Supremo
Tribunal Administrativo) chegou a conclusdo oposta dewgue «uma visao razoavel
do dominio dos contratos puablicos “epor-se-ia asaceitar uma situacdo de
exclusividade que dura “paragpsempre’ (durante varias décadas) simplesmente
porque os contratos celebrados recentemente, retomam contratos celebrados “hé
muito tempo”». Tambémeste processo, a entidade adjudicante tinha criado uma
situacdo de exclusividadevatravés da celebracdo de um contrato para um sistema
informatico, e isto em 1995."Estavsolugéo é corroborada pelo facto de, segundo o
Tribunal de Justicapas excegdes que permitem recorrer ao procedimento por
negociacao sem publicagdo de antpcio de concurso deverem ser interpretadas de
forma restritiva:nA “recorrente “adjudicou o contrato publico na sequéncia do
contrato_iniciahdurante,operiodo de vigéncia da Lei dos Contratos Publicos e da
Diretiva 2004/18.\Porx, conseguinte, estava sujeita a condi¢do de que a criagdo de
umassituacdo de exclusividade ndo lhe fosse imputével. De 1992 a 2016, a
recorrente "(ou a_swa antecessora legal) podia ter negociado novas condic¢des
contratuais \emymatéria de direitos patrimoniais de autor de forma a poder
adjudiear,contratos publicos num dos procedimentos de adjudicacdo de contratos
mais,abertos, ou comecar a adjudicar contratos para um novo sistema informatico,
mesmo,com um aumento temporario das despesas, 0 que poderia ter gerado
poupancas a longo prazo. Por conseguinte, ndo se pode invocar uma situagdo
semelhante a existente no momento da celebragdo do contrato inicial quando a
situacdo de exclusividade perdurou ap6s a adocdo das disposicdes juridicas
pertinentes em matéria de adjudicacdo de contratos publicos. Com efeito, para
determinar se € possivel recorrer ao procedimento por negocia¢do sem publicacdo
de andncio de concurso, ha que ter em conta a data em que foi tomada a deciséo
de adjudicar o contrato no ambito desse procedimento. Assim, para determinar se
se pode recorrer ao procedimento por negociacao sem a publicacdo de anuncio de
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concurso importa, em principio, ter em consideragdo o0 momento em que a deciséo
de adjudicacéo do contrato foi adotada no ambito desse procedimento °.

O orgdo jurisdicional de reenvio ndo esta convencido de que qualquer uma das
variantes de interpretacdo possa ser considerada clara, credivel e sem ddvidas
razoaveis, mais convincente do que as outras variantes. Além disso, na opinido do
6rgdo jurisdicional de reenvio, a questdo de saber se é necessario, para efeitos da
apreciacdo de uma condigdo material, ter em conta as circunstancias de facto e a
situacdo juridica no momento em que a entidade adjudicante terd criado uma
situacdo de exclusividade, questdo essa que ainda ndo foi resolvida pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, reveste importancia primordial, ndo“apenas
no caso em apreco mas também para outras entidades adjudicantes emyprocessos
semelhantes.

9 Ac6rddo do Tribunal de Justica de 5 de outubro de 2000, Comissdo/Franga, C-337/98,
EU:C:2000:543, n.° 37.



