Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

| N&o transitado em julgado \

ACORDAO N° 160 /09 — 2.Nov.09-12 S/SS

Processo n° 1787/08

A - RELATORIO

1. A “Estradas de Portugal, S.A.” (doravante designada por EP ou por
concedente) remeteu a este Tribunal, no @mbito das suas competéncias em
sede de fiscalizacdo prévia, o contrato de subconcessdo relativo a
concepcgdo, construcdo, financiamento, manutencdo e exploracdo dos
langos da via' designada por Subconcessdo do Douro Interior, celebrado
em 25 de Novembro de 2008 entre aquela entidade e a AENOR DOURO
— Estradas do Douro Interior, S.A. (doravante designada por AENOR
ou subconcessionaria)?.

B-OS FACTOS

2. Para além do referido no nimero anterior, sdo dados ainda como assentes e
relevantes para a decisdo os seguintes factos:

! Nos termos da alinea yy) do n°1.1 do capitulo | do contrato e da alinea ww) do n°1.1 do Anexo | do Caderno
de Encargos, “via” significa “em conjunto, a auto-estrada, 0s itinerarios principal e itinerario
complementar e conjuntos viarios associados que integram” 0s lancos referidos.

2 Nos termos da clausula 2 do contrato de subconcessdo, deste fazem parte integrante, constando como
anexos, outros contratos e instrumentos contratuais, designadamente os contratos de projecto e construcao,
de operagdo e manutencdo, de condugdo e realizacdo dos processos expropriativos e de financiamento (24
anexos, no total).
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Mod. TC 1999.001

a) A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 89/2007, de 14 de Junho
(publicada em 11 de Julho), instituiu um novo modelo de gestdo e
financiamento do sector das infra-estruturas rodoviérias, prevendo-se a
celebracdo de um contrato de concessdo entre o Estado e a EP, tendo
por objecto as responsabilidades de concepgao, projecto, construcao,
conservacdo, exploragdo, requalificacio e alargamento da rede
rodoviéria nacional;

b) Através do Decreto-Lei n.° 374/2007, de 7 de Novembro, a EP foi
transformada em sociedade andnima de capitais exclusivamente
publicos e viu, pelo mesmo diploma, aprovados 0s seus estatutos;

c) Através do Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de Novembro, com as
alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n® 110/2009, de 18 de Maio,
foram aprovadas as bases da concesséo atribuida a EP;

d) Pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 174-A/2007, de 14 de
Novembro (publicada em 23 de Novembro), foi aprovada a minuta do
contrato de concessao entre o Estado e a EP;

e) Pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 177/2007, de 22 de
Novembro (publicada em 10 de Dezembro), foi determinado que a EP
lancasse, até ao final de 2007, concurso publico internacional para a
Concessao Douro Interior, em regime de parceria publico-privada;

f) O contrato de subconcessdo ora enviado, no qual outorga a EP como
concedente, foi precedido de concurso publico internacional, cuja
publicagdo ocorreu no JOUE de 27.11.07 (tendo sido enviado o aviso
para publicacdo neste jornal a 22.11.07) no Diario da Republica, 22
Série, n.° 231, de 30.11.07, no Jornal de Noticias, de 24.11.07 e no
jornal Nova Guarda, de 28.11.07°;

g) Por solicitacdo da EP, a KPMG - Consultores de Negocios, S.A.
elaborou um Estudo de Viabilidade, datado de Novembro de 2007, e no
qual se concluiu: “O Projecto Douro Interior é deficitario, estando
previstos pagamentos por disponibilidade e por servico a efectuar pela

3 Foi efectuada uma rectificacdo ao aviso de abertura (JOUE, de 5.12.07 e DR da mesma data), e prestados
esclarecimentos ao concorrentes;
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EP, cujo VAL a 1 de Janeiro de 2009 ascende a €798,0 milhoes; (...)
Importa referir sobre a capacidade da EP suportar os encargos com
esta e demais subconcessdes, tendo em especial atencdo o novo
enguadramento institucional da EP e suas consequéncias no rating
implicito da Empresa”;

h) Foram ainda apresentados pela mesma consultora, a solicitacdo da EP,
apds apresentacdo da BAFO* pelos concorrentes, 0s seguintes estudos
todos datados de Novembro de 2008: “Estudo Econdémico a 75 anos
com Actualizacdo apds Adjudicagdo”, “Estudo de Impacto Economico
Global” e “Estudo Econdmico no Ambito da Concessdo EP”;

1) Nos termos do n° 1 do Programa de Concurso (doravante designado por
PC) e do n® 6.1 do Anexo |I do Caderno de Encargos (doravante
designado por CE), a subconcessdo, designada por Douro Interior, tem
como objecto a concepgédo, construcdo, financiamento, manutencédo e
exploracdo, sem cobranca de portagens aos utentes, dos langos de via

seguintes:

.
ii.
iii.
\Y2
V.
Vi.
Vil.

viil.

IP2-Valebenfeito/Junqueira, com cerca de 28 km
IP2-Junqueira/Pocinho, com cerca de 18 km
IP2-Pocinho/Longroiva, com cerca de 18 km
IP2-Longroiva/Trancoso com cerca de 23 km
IP2-Trancoso/Celorico da Beira com cerca de 28 km
IC5-Murca (IP4) /N6 de Pombal com cerca de 23 km
IC5-N6 de Pombal/Nozelos (IP2), com cerca de 25
km

IC5-Nozelos (IP2) /Miranda do Douro (2 Igrejas),
com cerca de 81 km.

Integra ainda a subconcessdo, para efeitos de exploracdo e manutencéo,
sem cobranca de portagem aos utentes, o lanco IP2-Macedo de
Cavaleiros (IP4) /VValebenfeito, com cerca de 11 km;

4 . . . - .
“Best and final offer ”: proposta apresentada na fase final de negocia¢des pelos concorrentes seleccionados

para essa fase.
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Tribunal de Contas

J) Nos termos do ponto 3.4. do PC, consta uma reserva do direito de
reduzir a subconcessdo o lan¢o IP2-Junqueira/Pocinho, no caso de,
relativamente ao mesmo, ndo vir a ser emitida declaracdo de impacto
ambiental favoravel até a penultima sessdo de negociagdes, 0 que veio a
verificar-se (veja-se a acta n.° 5 da fase das negociacdes, a fls. 166°);

k) Integram ainda a subconcesséo, para além da auto-estrada, o itinerario
principal e complementar e conjuntos viarios associados que integram
os lancos objecto da subconcessdo®, as areas de servico e repouso,
centros de assisténcia, manutencéo e outros servicos de apoio e todas as
obras, maquinas, aparelhagens, acessorios afectos, por alguma forma, a
subconcesséo;

I) Todos os bens e direitos que integram a subconcessdo revertem
automaticamente, e sem qualquer indemnizacdo, para a concedente, no
termo da mesma;

m) A subconcessionaria assume, com a celebracdo do contrato todos os
riscos inerentes a subconcessao (clausula 842 n°1) e, designadamente, a
responsabilidade de obtencdo do financiamento (clausula 222 n.° 1), de
expropriacdes (clausula 26%), de concepc¢do, construcdo, exploracao e
conservacéo (clausulas 272 e 48?) e os riscos de trafego (clausula 842 n.°
2), a N0 Ser nos casos expressamente previstos no contrato e que
conferem a mesma o direito a reposicdo do equilibrio financeiro da
concessdo, nos termos da clausula 862

n) O prazo da subconcessdo € de trinta anos (vide clausula 13 do contrato e
artigo 2° do CE) a contar da data da assinatura do contrato, expirando
automaticamente as 24 horas do dia em que ocorrer o trigésimo
aniversario da sua assinatura;

0) O concurso decorreu em duas fases (vide n% 25.1, 27 e 28 do PC):

> Vide igualmente os oficios da EP n° 2418 (resposta a terceira questdo formulada) e 2978 (alinea a) na pag.
7), de 1.ABR.2009 e de 24.ABR.2009, respectivamente. O troco em causa tinha, na proposta inicial
apresentada, um valor de 99.671M€

® com excepcado do lanco referido na alinea anterior. Vide clausulas 9 e 10 do contrato.
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p)

q)

r

- A de qualificacdo e avaliacdo de propostas, visando a escolha de
duas propostas que, sendo as mais pontuadas, passariam a
segunda e Gltima fase;

- A de negociac0es e escolha do subconcessionario;

No final de cada fase do procedimento, a Comissao de Avaliacdo das
Propostas (doravante também designada por CAP ou Comissao) elabora
um relatério, fundamentado, no qual estabelece um projecto de
classificagdo dos concorrentes, procedendo, na 12 fase, a qualificacdo e
a indicacédo dos dois concorrentes que obtém melhor classificacdo, para
passarem a fase das negociaces, e na 22 fase indicando o concorrente a
guem deve ser atribuida a subconcesséo;

Os concorrentes deviam apresentar uma proposta base e uma proposta
base alternativa, podendo ainda apresentar, relativamente a cada uma
destas, uma proposta variante financeira e uma proposta variante
técnica, sendo obrigatdria, sob pena de exclusdo, a apresentacdo de
proposta base alternativa (vide n°13 do PC);

A seleccéo das duas propostas para a fase de negociacgdes e a escolha do
subconcessionario foi realizada segundo 0s seguintes critérios de
avaliacéo (vide n° 25 do PC):

A - Critérios de natureza financeira 50%
Ai. Valor actualizado do esfor¢o financeiro liquido do 850
0
Estado
Aii. Equilibrio econémico-financeiro 6%
Aiii. Robustez da proposta face aos riscos do projecto 6%
Aiv. Meios e condic6es dos financiamentos 3%
B - Critérios de natureza técnica 40%
Bi. Qualidade técnica da proposta 60%

Bii. Niveis de qualidade do servigo e seguranga no que
respeita ao sistema de exploragdo e manutencdo

Biii. Niveis de qualidade do servi¢o e seguranca quanto
ao sistema de assisténcia aos utentes e gestdo de
incidentes, incluindo sistema de controlo e gestdo de

20%

10%

trafego
Biv._ Garantia de cumprimento das datas de entrada em 10%
servico
C - Critérios de natureza juridica 10%
Ci. Anélise da estrutura contratual 15%
Cii. Transferéncia do risco 15%

Ciii. Risco do concedente na execucdo do contrato de

x 70%
concess&ao
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s) No critério Ai (valor actualizado do esfor¢o financeiro liquido do
Estado, também designado por VAL), nos termos do ponto i. da alinea
a) do n° 25.1 do PC, por “esfor¢o financeiro liquido do concedente”
entendeu-se “o valor dos pagamentos associados a componente de
remuneracdo anual por disponibilidade deduzido de pagamentos que a
subconcessionéria efectue ao concedente”. O VAL, nos termos do
mesmo numero, é calculado com referéncia a 1 de Janeiro de 2009;
t) O n°28do PC refere:
“28.1. A fase das negociacoes visa atingir uma melhoria das
propostas seleccionadas e tem como resultado final a minuta do
contrato de subconcessao e 0s respectivos anexos.
28.2. O resultado das negociacdes ndo pode resultar em condigcoes
menos vantajosas para o Concedente do que as inicialmente
propostas. Entende-se que uma proposta tem condi¢cbes menos
vantajosas para o Concedente se obtiver, no termo da fase de
negociagdes, uma pontuacdo que, no subcritério A i) ou na nota
global, seja inferior aquela que obteve para efeitos de seleccdo para
essa fase.”

u) Apresentaram propostas seis concorrentes, que tendo sido numerados de
1 a 6 no procedimento e respectiva documentagdo constante dos autos,
assim serdo identificados doravante;

v) No inicio do acto publico do concurso, em 3.4.2008, foi entregue aos
concorrentes documento com metodologia de avaliacdo, elaborado pela
CAP em 29.02.2008, nos termos do n° 25.2 do PC;

w) Foram seleccionados para a fase de negociacdes 0os concorrentes n° 5 e
6 tendo obtido, na primeira fase, as seguintes pontuacdes (vide relatério
da Comissdo de 11 de Junho de 2008):

i. Concorrente n° 6 (a subconcessiondria, com a proposta variante
financeira a base): 12,34 como nota global e 12,9 como nota no
subcritério Ai (Al no relatorio da Comisséo);
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X)

y)

aa)

bb)

ii. Concorrente n° 5 (com a proposta variante financeira a base):
11,38 como nota global e 11,4 como nota no subcritério Ai
(AL);
No subcritério Ai (Al no relatério da Comissdo) foram considerados 0s
seguintes montantes para o valor actualizado do esforgo financeiro
liquido (VAL) do concedente:
I. Concorrente n° 6: 696,57 milhdes de euros;
ii. Concorrente n° 5: 756,00 milhdes de euros;
Nas propostas acima referidas dos concorrentes n° 5 e 6 consta 0
montante de 200 milhdes de euros de pagamentos a fazer ao concedente
que se reflectiu no VAL (vide acima alinea s) e o n® 3.1.1. do
documento referido na alinea v), também acima)’;
Os concorrentes referidos na alinea w), com as propostas tambem nela
indicadas, apos a fase de negociacdes, obtiveram as seguintes
pontuacdes (vide relatério final da Comissdo de 28 de Outubro de
2008):
i. Concorrente n°® 6 (a subconcessionaria): 11,64 como nota
global e 11,4 como nota no subcritério Ai (Al no relatorio da
Comisséo);
ii. Concorrente n° 5: 8,008 como nota global e 4,8 como nota no
subcritério Ai (Al);
Na fase de negociacgdes, no subcritério Ai (Al) foram considerados os
seguintes montantes para o valor actualizado do esforgo financeiro
liquido (VAL) do concedente:

i. Concorrente n° 6 (a subconcessionaria): 757,33 milhdes de

euros;

ii. Concorrente n®5: 1023,63 milhdes de euros;
O valor nominal para o esforco liquido do concedente, para os trinta
anos da concessao, representa 1.944,16 milhdes de euros;

" Vide guadro anexo ao oficio da EP n® 1171, de 16.02.09,
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cc) O quadro seguinte espelha as pontuagfes obtidas nas duas fases, em

dd)

ee)

ff)

cada factor/subfactor de analise das propostas, pelos concorrentes
seleccionados para a fase final:

Concorrente 6

Concorrente 5 A/
(subconcessionario)

A - Critérios de Natureza Financeira 12

Fase BAFO | 12 Fase BAFO
Al Valor Actualizado Liquido do Esfor¢o Financeiro do Estado 11,4 4,8 12,9 11,4
A2 Equilibrio Econémico Financeiro 11,5 13 12,5 12,5
A3 Robustez da Proposta Face aos riscos do Projecto 8 7,5 12,5 13,5
A4 Meios e Condi¢bes dos Financiamentos 10,5 12,5 11 12
B - Critérios de Natureza Técnica
B1 Qualidade Técnica da Proposta 9 12 12 12
B2 Niveis de Qualidade do Servico e Seguranca no que respeita
ao Sistema de Exploracéo e Manutencédo 12,3 12 14,3 13,5

B3 Niveis de Qualidade do Servico e Seguranca qto ao sistema
de Assisténcia aos utentes e gestdo de incidentes incluindo

sistema de controlo e gestéo de trafego 12,9 12 12,2 13
B4 Garantia de Cumprimento das Datas de Entrada em Servico 10 12 12 9
C - Critérios de Natureza Juridica

C)i Andlise da Estrutura Contratual 12 5,9 12 14
Q)ii Transferéncia do Risco 14 59 14 14
Q)i Risco do Concedente na Execugdo do Contrato de

Concesséo 12 59 12 14
Classificagéo Final 11,38 | 8,008 12,34 11,64

Assim, e como também resulta das alineas w) e z), na fase das
negociagdes, ambos 0s concorrentes, obtiveram pontuacOes inferiores
aquelas que obtiveram na 12 fase, quer no subfactor A1l (VAL do esforco
financeiro do concedente), quer na pontuacao global;

Na fase das negociacdes, face a supressdo do lanco Junqueira/Pocinho
(vide acima alinea j) e a alterac¢des introduzidas noutros langos, 0s custos
de construcdo a cargo da subconcessionaria foram reduzidos em 15,217
milhdes de euros (na 12 fase: 762,869 ME€; na fase final: 747,651 M €.
Vide pag. 97 e seguintes do relatorio final da Comisséo);

Quanto ao decréscimo referido na alinea anterior, a Comisséo refere na p.
97 do seu relatério final: “(...) estranhamente, o custo de constru¢ao no
IP2 sofre um acréscimo de 73 070 367 €(...)” e “[n]o IC5 verifica-se um
decréscimo de 88 287 932 €(...)%;

8 .. .~ ~
No IC5, a CAP solicitou aos concorrentes, nas negociagdes, alteraces na proposta apresentada na 12 fase,
fundamentadas “na vontade de reduzir o investimento”: alteracdo de nds desnivelados para ligacfes de
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gg) Na fase de negociagOes, 0 pagamento ao concedente de 200 milhdes de
euros (referido na alinea y) acima), pelos concorrentes n° 5 e 6 deixou
de constar®;

hh) O concorrente n® 6, como ja se referiu, foi seleccionado como
subconcessionario e com ele foi celebrado o contrato;

i) O subconcessionario recebe uma remuneracdo anual, nos termos das
clausulas 6.3% e 672, calculada segundo as férmulas previstas na clausula
73 do contrato, em funcdo da disponibilidade das vias efectivamente
verificada e em funcdo do servigco prestado efectivamente (relacionado
com os volumes e tipo de trafego verificado) e deduzida dos montantes
relativos a falhas de desempenho e de disponibilidade, externalidades
ambientais e da sinistralidade;

J)) Na remessa do contrato a este Tribunal para sua apreciacdo “no dambito
das suas competéncias em sede de fiscalizagdo prévia”, a EP afirma que
“(...) com a celebracdo do Contrato de subconcessdo a EP néo tera
qualquer encargo, seja a que titulo for, durante os primeiros cinco anos
de vigéncia do mesmo (cfr. n.° 26.1, d) do Programa de Concurso e
Quadro Resumo dos Pagamentos por Disponibilidade que anexamos),
pelo que, salvo melhor opinido, ndo se encontra preenchido o disposto
no artigo 5.°da Lei do Tribunal de Contas”*°;

kk) Questionada sobre as razdes que justificaram a diminuicdo, apos a fase
de negociacdes, das pontuacOes globais e das pontuacdes relativas ao
subcritério Ai atribuidas as propostas (vide alineas w), z), cc) e dd)
acima) e o aumento do VAL do concedente (vide alineas x) e aa) também
acima), apesar da reducdo do esforco de investimento (como nas alineas
ee) e ff) se refere), a EP veio dizer o seguinte'*:

nivel; supressdo de vias de lentos; alteracdo do perfil transversal tipo em seccdo corrente; alteracao do perfil
transversal tipo na zona de influéncia dos nés.

% Vide ponto 6.1.1.2. do Relatdrio de Avaliagdo das Propostas - 22 fase, de Outubro 2008. Vide igualmente
quadro anexo ao oficio da EP n° 1171, de 16.02.09,

10 . . x . .

Neste processo, a EP veio ainda suscitar a questdo de os seus actos e contratos ndo estarem sujeitos a

fiscalizag@o prévia, por ndo se enquadrarem no disposto na “nova redaccdo do artigo 5°, n° 1, alinea c), 22
parte da Lei do Tribunal de Contas”. Tal questéo foi objecto de decisdo tomada em sessdo diaria de visto
de 7 de Julho de 2009.

11 \/ide oficio da EP n° 2418 de 1.ABR.2000.
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“Entre a 1.2 fase e a 2.2 fase do procedimento, verificou-se uma
significativa degradacéo do clima economico e financeiro decorrente
da gravissima e por todos sobejamente conhecida crise financeira
global com repercussdes directas nos termos e condigOes de
financiamento propostos pelas entidades financiadoras para a
subconcessdo do Douro Interior.

No caso das propostas apresentadas pela Subconcessionaria,
constata-se que entre a 1.2 fase e a 2.2 fase, ndo s0 0 racio de
endividamento diminuiu (90,0% para 81,5%), como o pricing global
do financiamento aumentou — 0s spreads associados a banca
comercial aumentaram de 90bps para 230 bps, na fase de construcao
e de 85bps para 240 a 250 bps, na fase de operacao.

Adicionalmente, as entidades financiadoras passaram também a
limitar a maturidade das facilidades de credito. No caso da
Subconcessao, na proposta da 1.2 fase, a maturidade prevista para a
facilidade de crédito era de 28 anos. J4 na 2.2 fase, apesar da
maturidade contratual ter apenas decrescido para 27 anos, as
entidades financiadoras optaram por incorporar um mecanismo de
cash sweep, através do qual, caso a subconcessionaria ndo consiga
um refinanciamento no 8.° ano da Subconcesséo, todo o cash flow
liberto a partir desse ano passa a ser afecto ao reembolso da
facilidade de crédito, remunerando-se 0s accionistas apenas apos o
seu reembolso total.

A andlise dos termos e condi¢Ges dos financiamentos encontra-se
detalhada no n.° 6.1.4. do Relatério Final de Apreciacdo das
Propostas.

Por dltimo, no caso da Subconcessdo Douro Interior, é ainda de
referir o facto do Banco Europeu de Investimento (BEI) ter decidido,
ja no decorrer da 2.2 fase, ndo participar no financiamento desta
Subconcessao®,

12 Contudo, no oficio da EP n°2978 de 24.ABR.2009 refere-se que “ao contrdario do que, por lapso, ja foi
transmitido ao Tribunal de Contas, 0 BEI ndo tomou a sua decisdo no decorrer da 22 fase, mas ainda antes
do inicio das negociacdes propriamente ditas daquela 22 fase, devendo salientar-se que essa decisdo foi-
nos dada via telefénica, sem justificacdo detalhada que possamos transmitir ao Tribunal de Contas, ou seja
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No que diz respeito especificamente ao valor actualizado liquido
(VAL), cumpre dizer que apesar do VAL para EP — Estradas de
Portugal, S.A. (EP) ter registado um acréscimo de cerca de 60ME, a
taxa interna de rentabilidade accionista (TIR accionista) associada a
proposta da Subconcessionaria manteve-se inalterada. Assim, o
acréscimo introduzido pela Subconcessionaria nos pagamentos por
disponibilidade teve como ‘“racional” a manuten¢do da TIR
accionista da 1.2 fase do processo.

Se por um lado, na fase de negociagdes, o financiamento registou um
decréscimo, por outro lado, verificou-se um aumento dos encargos
financeiros de cerca de 60 M€, mesmo tendo o nivel de
endividamento bancario decrescido de 90,0% para 81,5%. Este
acréscimo dos encargos financeiros resulta, essencialmente, da ndo
participacdo do BEI, na estrutura de financiamento apresentada na
fase de negociacges e do acréscimo das margens da banca comercial
em, pelo menos, 140 bps.

Acresce que, associado ao decréscimo do nivel de endividamento
bancario, com impacto na erosdo da TIR' accionista, verificou-se
um aumento dos desembolsos de fundos accionistas em cerca de 73,5
ME, de 97,2 M€ para 170,7 M€ (cfr. n.” 6.1.3. do Relatorio Final de
Apreciacdo das Propostas).

Registe-se ainda um decréscimo dos pagamentos por Servigo
estimados pela Subconcessionaria na fase de negociagdes em cerca
de 60 ME.

Neste contexto, verifica-se que o efeito liquido de todos os factores
acima referidos resultava numa menor TIR accionista na fase de

ndo existe qualquer relacdo entre a deciséo de ndo financiamento do BEI e o desenrolar das negociagdes
com os dois concorrentes finalistas”.

13 No relatério de avaliacdo das propostas — 22 fase, de Outubro de 2008, diz-se no ponto 6.1.4.2.
relativamente as propostas dos dois concorrentes seleccionados para a fase de negociagdes: “O concorrente
ndo assumiu o envolvimento do BEI na estrutura de financiamento do Projecto”.

14 Nos termos da nota (e) ao Quadro 10 do Anexo Il do PC, TIR significa “ Taxa Interna de Rentabilidade
para 0s accionistas, em termos anuais nominais, para todo o prazo da concessao, definido como a TIR
nominal dos fundos por estes desembolsados e do cash-flow distribuido aos accionistas (designadamente
sob a forma de juros e reembolso de suprimentos e ou prestacdes acessorias de capital, dividendos pagos
ou reservas distribuidas), a pregos correntes, durante todo o periodo da concessdo”.
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negociacdes, pelo que os pagamentos por disponibilidade foram
aumentados em conformidade, tendo-se mantido a mesma TIR
accionista da 1.2 fase.

Por altimo, no que concerne ao VAL para a EP, é ainda de referir
que no Estudo de Viabilidade que precedeu o lancamento do
Concurso em apreco, o0 VAL para a EP tinha sido estimado em cerca
de 797 M€, que a pregos correntes corresponde a 2.284 M€. Ora a
proposta da Subconcessionaria, mesmo com o acréscimo verificado
na fase de negociacOes, prevé um VAL para a EP de 757 M€ (1.944
ME, a pregos correntes), inferior ao estimado inicialmente antes do
langamento do Concurso.

Do ponto de vista estritamente juridico e dado o manifesto interesse
publico na contratacdo da Subconcessdo, interesse publico esse
reiterado pelo Estado enquanto accionista unico da EP (...) os factos
acima descritos configuram, salvo melhor opinido, uma clara
alteracdo de circunstancias para efeitos de aplicacdo do artigo 198.°
do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco (aplicavel por remissdo do
n.° 34.° do Programa de Concurso).

Efectivamente, dispoe esta norma que quando “a$ circunstancias em
que as partes hajam fundado a decisdo de contratar sofram
alteracdo anormal e imprevisivel, de que resulte grave aumento de
encargos na execucao da obra que ndo caiba nos riscos normais, 0
empreiteiro tera direito a revisdo do contrato para o efeito de,
conforme a equidade, ser compensado pelo aumento dos encargos
efectivamente sofridos ou se proceder a actualiza¢do dos pregos”.

Na perspectiva da EP, esta norma é aplicavel a fase pré-contratual.
Por um lado, a “ratio legis” subjacente aquela obra é o impacto de
circunstancias facticas excepcionais numa qualquer entidade que
esta associada, de alguma forma, a administracdo, a prossecucao de
fins de interesse publico. Ou seja, ndo é o facto de se tratar de um
contrato em execucdo, mas sim a afectacdo, em concreto, daquele
particular cuja colaboracdo com a administracdo é considerada
importante para o(s) interesse publico(s).

Por outro lado, e em refor¢o do que se acaba de dizer, ha, entre a
imediatamente fase pré-adjudicatoria e o inicio da execucdo do
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1)

mm)

contrato, uma continuidade ndo s6 natural, mas também, (e
sobretudo) funcional.

A isto acresce que a proximidade entre as partes — para mais de uma
fase de negociacgdes directas e prolongadas com os concorrentes —
assim o exige, impondo a observancia de dever de lealdade
acrescidos. A doutrina reconhece de forma unanime, de resto, a
existéncia de deveres de proteccdo in contrahendo, tanto no direito
privado, como no direito publico (cfr. ANTONIO MENEZES
CORDEIRO, “Contratos Publicos — subsidios para a dogméatica
administrativa, com exemplo no principio do equilibrio financeiro”,
Cadernos o Direito, Almedina, 2007).

Assim, parecem ndo restar duvidas da possibilidade de utilizacéo
desta figura a este procedimento concursal da Subconcesséo do
Douro Interior, pelo que, salvo sempre melhor opinido, a
adjudicacdo da proposta apresentada pela Subconcessionaria €
perfeitamente justificavel, quer do ponto de vista estritamente
juridico, que, sublinhe-se, do ponto de vista do(s) interesses(s)
publico(s) em jogo ”;

Atraves do oficio n°® 7910 de 30.10.2009, a EP apresentou novamente
argumentacdo relacionada com a crise econdmica e financeira
internacional actual®™. Tal argumentacdo desenvolve-se agora com a
avaliacdo de quatro parametros: a reducdo dos bancos disponiveis para
participar no programa; o aumento dos custos financeiros, margens e
comissOes; a reducdo dos prazos de financiamento; o aumento da
componente de capitais proprios;

Em anexo ao oficio referido na alinea anterior, a EP juntou ao processo
declaracdo da subconcessionaria em que esta afirma que o0 ‘“regime
previsto na clausula 87¢ tem o sentido e o alcance” que permite a
concedente “(i) apresentar “a qualquer momento, uma proposta de
Refinanciamento da Subconcessdo” (cfr. n° 13), (ii) partilhar, em
partes iguais, 0s respectivos beneficios financeiros (cfr. n® 3) e (iii)

15 . A . A x
Nos trechos pertinentes do presente acorddo far-se-a referéncia a essa argumentacéo.
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nn)

impor essa proposta de refinanciamento, verificado o pressuposto
previsto no n’2 (cfr. n°2 e 14)”. Mais se declara que na “medida em
que as condigdes financeiras dos mercados o permitam e nos termos
previstos no CONTRATO,” a subconcessionaria “se compromete a
aproximar a remuneracdo de SUBCONCESSIONARIA prevista no
CONTRATO aos valores previstos na proposta apresentada na 12
fase”,

Para fornecimento dos documentos relativos ao procedimento a entidade
concedente fixou um preco de 30.000 euros;

00) Questionada sobre os fundamentos subjacentes a fixacdo daquele valor,

a EP alegou o seguinte™®:

“ A fixagdo do valor das pecas processuais teve por base a extensdo do
empreendimento — 255 km — e a fase dos estudos patenteados. Neste
ultimo aspecto teve peso consideravel o facto dos projectos patenteados
de 5 dos langos se encontrarem ja em fase avancada de Geometria de
Tracgado, com algumas pecas do Projecto de Execugdo, Programa Base
de Processos de Expropriagdo e Relatorios Preliminares de RECAPE ™.

C - APRECIACAO

| - O Direito aplicavel

3. Impbe-se desde j& determinar qual o direito directamente aplicavel na
tomada de decisdo. Para tal é relevante a matéria exposta acima nas
alineas a) af) do n° 2,

16 Vide oficio da EP n°® 2978, de 24.ABR.2009
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4. Como se viu, a EP é uma empresa publica constituida nos termos da lei
comercial, com capital integralmente subscrito e realizado pelo Estado,
regendo-se pelo disposto no Decreto-Lei n° 374/2007, de 7 de Novembro,
pelos seus estatutos, aprovados pelo mesmo diploma legal, pelo regime
juridico do sector empresarial do Estado'’ e pelo Cédigo das Sociedades
Comerciais.

5.A EP foi atribuida a concessdo relativa a rede rodoviaria nacional,
regendo-se nessa matéria pela Lei n° 10/90, de 17 de Margo*® (em especial
0 disposto no seu artigo 15°) e pelo Decreto-Lei n° 380/2007, de 13 de
Novembro, que estabelece no seu anexo, na base 32, que a concessionaria
deve privilegiar, como forma de execucdo do objecto da concesséo, a
atribuicdo de subconcessdes em regime de parceria publico-privada.

Tendo o contrato sob apreciacdo como objecto uma subconcessdo em
regime de parceria publico-privada®, é-lhe aplicavel — e ao procedimento
que lhe deu origem — o disposto no Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de
Abril® (doravante designado por Regime Juridico das Parcerias Publico-
Privadas — RJPPP), diploma que consagra normas gerais aplicaveis na
definicdo, concepcdo, preparagdo, concurso, adjudicacdo, alteracéo,
fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas.
Neste diploma legal, estabelece o0 n° do artigo 2°:

“As parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas
sob a forma societaria devem observar, com as devidas adaptacoes,

17 Decreto-Lei n° 558/99, de 17 de Dezembro, com as alteracBes introduzidas pelo Decreto-Lei n°300/2007,
de 23 de Agosto.

18 coma redaccdo dada pelo Decreto-Lei n° 380/2007, de 13 de Novembro.

' Nos documentos do concurso tal ndo é afirmado. Contudo, da sua analise, e em particular do seu objecto
que se reflecte no objecto do contrato, resulta uma consonéncia substancial com o que a lei caracteriza
como sendo uma parceria publico-privada. Alids, nas respostas dadas as questfes suscitadas por este
Tribunal que afirmam ou pressupdem tal consonancia, a EP ndo o contesta. Pelo contrario assume-o
também (vide oficios n% 1171 e 2418 de 16.FEV.2009 e de 1.ABR.2009, respectivamente). Por outro
lado, o estudo a que acima se fez referéncia na alinea g) do n° 2, no seu n°2.1 (na pagina 8), ao referir o
enquadramento juridico a ter em conta, cita expressamente o Decreto-Lei n°86/2003.

2 coma redaccéo dada pelo Decreto-Lei n°141/2006, de 27 de Julho.
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as exigéncias materiais e 0s principios constantes do presente
decreto-lei, designadamente os resultantes dos artigos 4°, 5°, 6°, 7°,
14°-C e 14°-F, sendo o respectivo acompanhamento e controlo (...)
exercidos através da funcdo accionista do Estado.”

6. Quanto ao entendimento que deve ser seguido na aplicacdo da disposicédo

legal agora transcrita, referiu a EP#:

a) “O [RJPPP] néo se aplica directamente as empresas publicas sob a

forma societaria, ou seja, ndo se aplica a EP. Contudo, prescrevendo
a referida disposicédo legal que as empresas publicas sob a forma
societaria se aplicam, com as devidas adaptacdes, as exigéncias
materiais e os principios constantes do RJPPP, a EP tem actuado
como se aquele diploma se aplicasse, directa e integralmente, a
preparacao, lancamento e contratacdo de parcerias publico-privadas
da sua responsabilidade ”;

b) (...) “No entanto (...)” @a EP “ndo se aplicam as normas que integram

o [RIPPP] mas sim as exigéncias materiais e 0s principios constantes
deste mesmo diploma”;

c) (...)” [O] que o legislador fez foi, coerentemente e ainda que de forma

tacita, afastar a aplicacéo de todas as normas do [RJPPP] que dizem
unica e exclusivamente respeito ao controlo exercido pelo Ministério
das Financas e pelo Ministério da tutela sectoria/”;

d) (...) “Nestes termos, ndo sdo aplicaveis ao langamento e contratacéo

de parcerias publico-privadas por “empresas publicas sob a forma
societdria” as ‘“exigéncias materiais e oS principios constantes de
todas as normas de natureza estritamente procedimental, ou seja
todas aquelas que prevéem as funcbes de autorizacdo, aprovacao,
controlo e fiscalizacdo do Ministério das Financas e do Ministério da
tutela sectorial. Ao invés, parece que serdo aplicaveis as “exigéncias
materiais e os principios constantes” de todas as normas de cariz
estritamente substantivo, isto é todas aquelas que visam assegurar que

2L Vide os oficios da EP n°s 1171 e 2978 de 16.FEV.2009 e de 24.ABR.2009, respectivamente. A seleccdo de

trechos seguinte é da nossa responsabilidade. No oficio n® 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il)
do n°2, retomou-se, nos seus aspectos essenciais a mesma argumentacao.
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0 lancamento e contratacdo de qualquer parceria publico-privada
cumpre os fins previstos no artigo 4° do [RIPPP], a saber, “o
acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a

I,

melhoria qualitativa e quantitativa do servi¢o™”,

e) (...) “Resta entdo determinar 0 que devemos, em concreto, entender

por “exigéncias materiais e principios constantes”’. Na nossa leitura o
que se pretendeu salvaguardar foi a aplicagdo da “ratio legis”
subjacente a todas as normas de cariz estritamente substantivo, isto e,
salvaguardar a proteccdo do(s) interesse(s) publico(s) inerentes a
essas normas’’(...);

f) (...) “Assim sendo e tudo visto e ponderado, julgamos que a EP nédo é

aplicavel o procedimento previsto no artigo 8° (...) pelo que,
naturalmente, ndo dispomos dos pareceres a que alude o Tribunal de
Contas”.

7. Concorda-se, no essencial, com esta posi¢do da EP. Mas com as seguintes

19
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clarificagdes:

a) Se é claro que daquela disposicdo resulta a necessidade de serem

observados, com as devidas adaptacOes, as exigéncias materiais e 0S
principios constantes dos artigos 4°, 5°, 6°, 7°, 14°-C e 14°-F, deve ser
sublinhado que a lei para eles remete dizendo “nomeadamente”. E pois
incontestavel que a lei comete ao intérprete a tarefa de descobrir no
restante texto legal outras exigéncias materiais e outros principios que
devem ser observados;

b) Devem igualmente retirar-se conclusdes do facto de aquela disposicédo

legal ndo se referir exclusivamente a “principios”. O legislador
introduziu o conceito de “exigéncias materiais” e alias refere-0 mesmo
antes. Ora, exigéncias materiais ndo pode deixar de significar
imperativos dirigidos ao intérprete e aplicador da lei quanto a actos ou
factos que devem ser praticados ou ocorrer. Assim, ndo pode reduzir-
se aquela cominacdo legislativa a procura da ratio legis dos preceitos,
como se refere na alinea e) do ndmero anterior. A ratio legis é
obviamente essencial para iluminar a procura dos principios e das
exigéncias materiais. Mas aqueles e estas ndo podem reduzir-se a ratio

1849~2009

TRIBUNAL
DE CONTAS

B
o7/

4 2 72

17—



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

d)

legis. Sobretudo estas tém que constituir estatuicbes muito
concretizadas que o aplicador da lei deve observar ou fazer observar;
Finalmente, deve referir-se que ha disposicbes de natureza
procedimental que contém no seu corpo exigéncias de natureza
material. Isto é: pese embora sejam de natureza procedimental e
formal, tém no seu nucleo exigéncias materiais. E assim retirando
aqueles aspectos formais, deve observar-se o seu ndcleo material.
Abaixo se vera a concretizacdo deste aspecto, a propoésito do que a EP
refere e se transcreveu na alinea f) do numero anterior;

E necessario pois fazer uma atenta analise de todo o diploma legal
para se descortinar 0s principios e as exigéncias materiais que devem
ser observados pelas empresas publicas sob a forma societaria em
matéria de parcerias publico-privadas.

. Finalmente, e ainda no que respeita ao direito a ser observado, refira-se

que, face a data em que foi desencadeado o procedimento e a natureza da
entidade adjudicante e do contrato, é igualmente aplicavel o Decreto-Lei
n° 59/99, de 2 de Marco (por forca dos seus n°2 do artigo 2° e alinea g) do
n°l do artigo 3°), e o Decreto-Lei n° 197/99, de 8 de Junho, nos termos do
seu artigo 4°%,

Il — Questdes a dilucidar

9. Como questdo prévia deve ser enfrentada a matéria constante da alinea jj)
do n°2.

10.Como se disse, a EP remeteu o0 processo a este Tribunal, e este foi objecto
de andlise pelos Servigos de Apoio que o devolveram nos termos do n°l

22 x . . -
O PC estabelece no seu n° 34 que em tudo o que nele ndo estiver expressamente referido se aplicara, com

as devidas adaptacdes, o disposto no Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Mar¢o, e na Directiva n® 2004/18/CEE,
de 31 de Margo.
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do artigo 82° da LOPTC?. Igualmente foi objecto de decisdes tomadas
por este Tribunal, em sessdo diaria de visto, nos termos do n° 3 do artigo
77° da mesma LOPTC, solicitando-se, nomeadamente, elementos
adicionais e informagcOes que a EP posteriormente remeteu e
pronunciando-se sobre requerimentos por esta apresentados.

11.Refere a alinea c) do n°® 1 do artigo 5° da LOPTC que compete ao

Tribunal “[f]iscalizar previamente a legalidade e o cabimento
orcamental dos actos e contratos geradores de despesa ou
representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou
indirectos (...)” para as entidades sujeitas a fiscalizacdo prévia. Também
0 art. 44° do mesmo diploma refere as finalidades da fiscalizagdo prévia:
“verificar se os actos, contratos ou outros instrumentos geradores de
despesa ou representativos de responsabilidades financeiras directas ou
indirectas estdo conformes as leis em vigor e se 0s respectivos encargos
tém cabimento em verba or¢camental propria”.

12. A EP integra o elenco do n.° 2 do artigo 2° da LOPTC e é uma das

entidades sujeitas a fiscalizacdo prévia por via da segunda parte da alinea
c) do n.° 1 do artigo 5° ja citado, como se decidiu, neste processo, também
em sessdo diéria de visto.

13.0 contrato de subconcessdo remetido tem como objecto a concepcao,

construcdo, financiamento, manutencéo e exploracdo, sem cobranca de
portagem aos utentes, dos lancos de via designada por Subconcessédo do
Douro Interior, sendo a subconcessionaria remunerada pela EP, nos
termos das clausulas 6.3., 67. e 73. do contrato (vide acima alinea ii) do
n° 2), pela disponibilidade das vias e pelo servigo, de acordo com as

23 Lei de Organizacédo e Processo do Tribunal de Contas: Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracoes
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introduzidas pelas Leis n° 87-B/98, de 31 de Dezembro, 1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de
Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de Agosto.
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férmulas constantes desta Ultima clausula, pelo que da concessao
emergem encargos directos para aquela entidade sujeita a fiscalizacéo
prévia. Assim, resultando do contrato celebrado encargos para a entidade
sujeita a fiscalizagdo prévia, estd o0 mesmo sujeito a esta forma de
fiscalizacdo por parte do Tribunal. Nada se retira da lei que leve a
concluir que, pelo facto de a EP néo ter quaisquer encargos nos primeiros
cinco anos de vigéncia do contrato de subconcessdo, o contrato ndo se
encontre sujeito a fiscalizacdo prévia. A LOPTC néo distingue tal
situacdo, apenas considerando que desde que resultem encargos, quer
directos quer indirectos, para a entidade que se encontre sob 0 seu ambito
de controlo subjectivo, 0 acto ou contrato esta sujeito aquela forma de
fiscalizacdo.

14.Resolvida esta questdo e apreciada toda a matéria constante dos autos,
face aos factos destacados no n°2, e sem prejuizo de outras matérias que
no processo se poderiam questionar, duas questdes fundamentais se impde
analisar e sobre elas decidir, sem prejuizo de uma terceira que ndo tendo
particular relevancia se abordara. As seguintes:

a) A de saber se 0 lancamento do procedimento para a constituicdo da
parceria publico-privada respeitou as exigéncias fixadas na lei;

b) A de saber se na apreciacdo das propostas e consequente deciséo de
seleccdo do subconcessionario se respeitou o disposto na lei;

c¢) Finalmente, a de saber se na fixacdo do preco de fornecimento dos
documentos concursais se seguiram os critérios legalmente fixados.

Vejamos pois essas questdes, referindo-se contudo que as referidas nas
alineas a) e b) se separam para melhor sistematizacdo da deciséo, pois ndo
traduzem problematicas isoladas entre si: isto é, h& matérias que se
abordam no ambito da alinea a) que se repercutem nas da alinea b) e vice
versa.
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11 — Sobre o langamento do procedimento para a constituicdo da parceria
publico-privada

15.Tendo em conta os factos elencados nas alineas g) e seguintesdon®?2, e a
demais matéria constante dos autos e feita a analise a que acima se referiu
na alinea d) do n°® 7, impde-se enfrentar as seguintes questdes relacionadas
com o lancamento do presente procedimento para a constituicdo da
parceria publico-privada:

a) As questdes relativas as declaragcdes de impacto ambiental previstas na
alinea d) do n°1 e nos n% 4 a 6 do artigo 6° do RJPPP;

b) A necessidade da documentacdo ou de estudos que déem cumprimento
ao previsto na alinea ¢) do n°1 do artigo 6° e em outras disposicdes
legais do RJPPP.

11 - 1 - As questdes relativas as declaracdes de impacto ambiental

16. Quanto a estas questdes, referiu ainda a EP*:
“Neste contexto, cumpre comegar por salientar que o artigo 6°, n.°
1, alinea d) — norma que ndo pode deixar de ser conjugada com 0
n. 4 do mesmo artigo — ndo se aplica directamente a presente
parceria (...), o que se aplica sdo as exigéncias materiais e 0s
principios” constantes das citadas normas, ou seja, ndo se pode
afirmar, com o devido respeito e salvo melhor opinido, que no
presente procedimento a EP estava obrigada a assegurar a emissao
prévia de Declaracgdo de Impacte Ambiental em causa.
Assim sendo, cumpre entdo determinar qual a “ratio legis”
subjacente a obrigatoriedade de o0s parceiros publicos
assegurarem, previamente ao lancamento da parceria, a emissao
das declaracdes de impacte ambiental. Note-se que tendo o
legislador afastado expressamente a aplicacdo directa do RJIPPP

24 \Jide oficio n° 2978, de 24 de Abril.
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as parcerias (...) contratadas pelas “empresas publicas sob a forma
societaria” tal significa que, respeitando os principios gerais de
interpretacdo da lei previstos no artigo 9° do Cadigo Civil, o
resultado da aplicacédo do art. 6% n.° 1, alinea d) e n.° 4, ndo pode
ser semelhante ao da sua aplicag¢do directa, salvo se a “ratio legis”
que Ihes esté subjacente ndo puder ser cumprida de outra forma: no
caso do referido artigo ¢ possivel respeitar a sua “ratio legis” sem
que para tanto seja necessario assegurar, previamente ao
lancamento da parceria, a emissdo de todas as declaragdes de
impacte ambiental.

De facto, a “ratio legis” subjacente aquelas normas é de evitar que
o desenvolvimento das parcerias publico-privadas, designadamente
e sobretudo no periodo de construcdo, sejam perturbadas a todos
0s niveis (técnico, financeiro, juridico), por quaisquer questdes do
foro ambiental, ou seja, mais do que transferir o “risco ambiental”
derivado das declaracGes de impacte ambiental para o parceiro
privado, 0 que importa € que a execucdo dos contratos ndo seja
posta em causa por aquelas mesmas declaragbes de impacte
ambiental.

Na subconcessdo do Douro Interior, 0s interesses publicos, a “ratio
legis” subjacente ao artigo 6° n.° 1, alinea d) e n.° 4, foi
plenamente salvaguardada: no momento da adjudicacdo estavam
emitidas (e em vigor) todas as declaracdes de impacte ambiental
legalmente exigiveis.

Nestes termos e tudo visto e ponderado, julgamos que a EP, salvo
melhor opinido, cumpriu integralmente as ‘“‘exigéncias materiais e
os principios constantes” do artigo 6°, n.° 1, alinea d) e n.° 4, sendo
alias o cumprimento desta directiva legal que determinou a
previsdo constante do n.° 3.4. do programa de concurso.

(...) Assim sendo, a possibilidade de reducdo do objecto da
subconcessdo nos termos em que a mesma Se concretizou, era
conhecida de todos os interessados e de todos os concorrentes, pelo
que (...) foram respeitados os principios gerais de contratacio
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publica, designadamente, igualdade, imparcialidade, publicidade e
transparéncia®”.

17. N&o se subscreve este entendimento da EP, nos seus aspectos essenciais.
Vejamos: estabelece a alinea d) do n°l1 do artigo 6° do RJPPP que o
lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada pressupdem a
obtencdo das autorizacOes e pareceres administrativos de natureza
ambiental. Nao é contestavel que tal disposicdo se aplique as parcerias
lancadas pela EP, nos termos como determina o n® 6 do artigo 2° do
mesmo diploma legal: importa pois saber se nela esta insito um principio
ou dela se retira uma exigéncia material, como acima se viu, € em que
termos. E nisto também concorda a EP. Como também acima se
reconheceu, importa atender-se a ratio legis do preceito. Um dos seus
elementos essenciais — vide quanto aos demais 0 que se diz abaixo nos
n% 19 e 20 - esta expressamente enunciado na propria alinea d): a
“previa adequagdo as normas legais e demais instrumentos normativos,
bem como a obtencdo das autorizacbes e pareceres administrativos
exigidos, tais como, entre outros, os de natureza ambiental e
urbanisticos” destinam-se, naturalmente entre outros fins previstos na
lei, @ “permitir que todo o risco da execu¢do possa ser transferido para
0 parceiro privado”. Ora, parece-nos indubitavel que do preceito e deste
elemento da sua ratio se retira uma exigéncia material muito concreta:
deve obter-se tais autorizagcbes e pareceres antes do lancamento e
contratacdo da parceria. Como se V€, ndo se trata de um principio, mas de
uma exigéncia material muito concreta que nao se reduz a uma — ainda
que atenta - consideracao da ratio legis.

18. Porque ao fixar a finalidade, a lei refere 0 “risco da execu¢do” a
transferir para o parceiro privado, poderia fazer-se uma interpretagéo
restritiva do corpo do preceito (0 corpo do n°l) e entender-se que a
exigéncia se coloca exclusivamente antes da contratacdo, e ndo antes do
lancamento da parceria, para assegurar que o risco se transfere para o
parceiro privado, ja no contexto da execucdo do contrato. Poderia tal

25 No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, expOs-se tambhém esta argumentacao.
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interpretacdo fazer-se, com a redaccdo original do preceito® (a que
resultava do Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril), mas ndo pode face
as alteracdes que nele foram introduzidas em 2006, pelo Decreto-Lei n°
141/2006, de 27 de Junho. Este veio introduzir um novo n® 4: “/njo que
respeita, em especial, a declaracdo de impacte ambiental, quando
exigivel segundo a lei aplicavel, deve a mesma ser obtida previamente ao
langamento da parceria”. Foi pois introduzida uma clara exigéncia
material no sentido de que a declaracdo deve ser obtida antes do
lancamento da parceria®’.

19. Impde-se perscrutar ainda outros elementos da ratio legis®®. A exigéncia
de obtencdo de declaracdo de impacte ambiental antecedendo o
lancamento da parceria tem toda a justificacdo para evitar alteracdes do
objecto do procedimento e repercussfes fisicas e financeiras nas
propostas apresentadas no seu decurso. Tal exigéncia € pois uma
decorréncia do principio da estabilidade que deve ser observado nos
procedimentos de contratacdo publica. N&o se trata pois sO de prevenir 0s
riscos no ambito da execucdo do contrato. Trata-se de prevenir 0S riscos
na conducéo do procedimento.

20. Em conclusao, constitui a ratio legis da disposicéo legal:

26 No entanto, j& na Comunicacdo da Comissdo Europeia COM(97) 453 final, relativa as Parcerias Sector
Plblico/Privado no Contexto dos Projectos da Rede Transeuropeia de Transportes, e que consubstancia
recomendagdes do Grupo de Alto Nivel, se referia no seu ponto 3.5.. “As consideragées de protec¢do
ambiental devem ser tratadas estrategicamente na fase mais incipiente possivel durante o processo de
planeamento do projecto (...) Se os projectos actualmente em consideragdo néo forem avaliados de acordo
com essa legislagdo [ambiental] serdo, provavelmente, sujeitos a atrasos e incertezas numa fase posterior
(...)”.

A declaragdo de impacte ambiental estd prevista no regime juridico de avaliacdo do impacte ambiental

constante do Decreto-Lei n.° 69/00, de 3 de Maio, alterado pelos Decretos-Lei n.°s 74/01, de 26 de

Fevereiro, 69/03, de 10 de Abril, pela Lei n.° 12/04, de 30 de Marco e alterado e republicado pelo Decreto-
Lei n.° 197/05, de 8 de Novembro.

28 Nesta matéria deve também atender-se ao disposto nos n°% 5 e 6 do mesmo artigo e diploma, introduzidos
pela alteracdo de 2006, o que agora ndo se faz por ndo ser Gtil & decisdo, mas que confirmariam a
interpretacdo que agora se defende.
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21.

22.

a) Acautelar que o procedimento preliminar e de contratacdo e execucao
das parcerias publico-privadas ndo seja perturbado pelo complexo e
moroso procedimento de avaliagdo de impacto ambiental;

b) Acautelar que o procedimento de constituicdo de parcerias publico-
privadas ndo venha a sofrer quaisquer vicissitudes, na fase
procedimental pré-contratual, com implicacbes quer no objecto da
parceria publico-privada, quer fisicos quer financeiros, reflectidos
nas propostas dos concorrentes;

c) Acautelar eventuais impactos financeiros na fase de execucdo do
contrato, nomeadamente, resultantes de reequilibrios financeiros,
motivados, por hipdtese, pela emissdo de DIA desfavoravel aos
lancos que constituem objecto desse contrato.

Assim, face a estes elementos da ratio legis, discorda-se da EP quando
afirma que “é possivel respeitar a sua “ratio legis” sem que para tanto
seja necessario assegurar, previamente ao lancamento da parceria, a
emissdo de todas as declaracoes de impacte ambiental”e que a “ratio
legis subjacente aquelas normas é de evitar que o desenvolvimento das
parcerias publico-privadas, designadamente e sobretudo no periodo de
construgdo, sejam perturbadas (...) por quaisquer questoes do foro
ambiental”. Refira-se igualmente que, neste dominio, ndo esta em causa
se “foram respeitados os principios gerais de contratacdo publica,
designadamente, igualdade, imparcialidade, publicidade e
transparéncia”.

Em conclusdo: sendo incontestavel que a declaracdo de impacto
ambiental é, no caso, exigivel — e a EP ndo o contestou - deve ela ser
obtida previamente ao lancamento da parceria®. Assim discorda-se da

29

A este respeito, frise-se as sucessivas recomendacBes na matéria que tém sido efectuadas pelo Tribunal,

através de relatérios de auditoria da 22 seccdo, alguns, alids, aprovados simultaneamente com a publicacdo
do DL 86/03, na sua versdo original. Por exemplo, o Relatério n.° 14/03- Auditoria &s concessdes
Rodoviarias em regime de Portagem SCUT, Relatério n.° 33/05 — auditoria sobre os Encargos Publicos com
as PPP; relatério n.° 34/05 e 4/2007, auditorias de seguimento as concessdes SCUT, Acérddo n. 10/08 —
Auditoria a Gestdo das PPP — Concessdes Rodoviarias. Veja-se, nesses relatérios, as consequéncias de
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23.

24,

EP quando diz que “ndo se pode afirmar (...) que no presente
procedimento a EP estava obrigada a assegurar a emissao prévia de
Declaracao de Impacte Ambiental em causa ”.

Ora, no procedimento, ndo foi dado cumprimento integral a tal exigéncia
material, na medida em que a data do seu langamento nao tinha sido
ainda obtida declaracdo de impacto ambiental relativa ao lango
Junqueira-Pocinho. Dir-se-a que o préprio PC acautelou tal situacdo na
medida em que no seu n° 3.4. a entidade concedente reserva-se o direito
de reduzir a subconcessao tal lanco, no caso de, relativamente ao mesmo,
ndo vir a ser emitida declaracdo de impacto ambiental (DIA) favoravel
até a penultima sessdo de negociacdes®, o que veio a verificar-se (vide
alinea j) do n°2). Acontece que, pelo que se referiu, tal disposicdo &
ilegal, pois contraria a exigéncia material feita por lei. E, como resulta da
matéria dos autos, ndo se cré que se tenham acautelado suficientemente
0S riscos pelo que a seguir se vera.

Acontece que o lancamento do procedimento, para todos os langos, sem
que para aquele, em concreto, se tenha previamente obtido a DIA -
violando-se pois a lei - deu azo a que se alterasse o0 objecto da
subconcesséo e, na fase de negociacgdes, 0s concorrentes — concretamente
aguele a quem veio a ser concedida a subconcessdo - introduzissem
alteracOes e apresentassem propostas que se traduziram em alteracOes
fisicas® e financeiras®* e conduziram ao aumento dos custos de
construcdo do IP 2 em que aquele lango se insere. Aumento cuja
justificacdo ndo se alcanca, na senda do que a prépria Comissédo de

alguns procedimentos concursais para adjudicacdo de PPP, haverem sido langados, sem DIA prévia, para o
erério publico.
30 No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, exp0s-se também este argumento.

31 Refere-se no oficio da EP n° 2418, de 1.ABR.2009: “Sucede que a excluséo deste trogo — em que se
incluia a travessia do Douro — criou uma barreira fisica ao movimento de meios humanos e materiais
para a construcdo do IP2, tornando necessaria a duplicacdo de meios de apoio a construcao do 1P2, a Sul
e a Norte do Douro .

32 Vide alineas ee) e ff) do n°2.
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25.

26.

Avaliacdo afirma: “(...) estranhamente, o custo de construgdo no IP2
sofre um acréscimo de 73 070 367 €(...)”. Isto é: mesmo antes da
celebracdo do contrato, o facto de ndo ter sido obtida previamente a DIA,
teve os seguintes resultados:

a) O lanco foi retirado;

b) Consequentemente procedeu-se a reducdo do objecto da subconcessao
tal como colocada a concurso;

c) Produziram-se relevantes impactos fisicos na construcéo dos langos de
via;

d) Produziram-se relevantes impactos financeiros, levando a um
incremento de custos no lanco do IP2 que a propria CAP considerou
“estranho”.

Face ao exposto nos n° 17 e seguintes, houve pois violagdo do disposto
na alinea d) do n°1 e no n° 4 do artigo 6° do RJPPP.

E nédo se diga que aquela violacdo de lei s6 produz impacto no que
respeita ao lango em causa e que, dado que este foi retirado, ndo afecta o
negoécio juridico. Como se viu, ndo é tal asser¢do verdadeira: todo o
negoécio foi afectado: no seu objecto, no plano financeiro e no plano
fisico.

11 - 2 — As quest0es relativas a documentacgdo ou estudos para langamento

das parcerias publico-privadas

27. Refere a alinea ¢) do n°1 do artigo 6° do RIJPPP que “/o/ langcamento e a

contratacdo da parceria publico-privada pressupéem (...) [a]
configuracdo de um modelo de parceria que apresente para o parceiro
publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os
mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n° 2 do artigo 19° da lei
do enquadramento orcamental(...)".
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28. Denunciando o pensamento do legislador, na mesma linha dispde a

29.

30.

alinea d) do n® 7 do artigo 8° do mesmo RJPPP, quando se refere a
demonstracdo da “inexisténcia de alternativas equiparadveis dotadas de
maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior racionalidade
financeira,

Instada a fazer demonstracdo de que se tinha dado cumprimento ao
disposto no artigo 6°, a EP respondeu*:

a) Remetendo os estudos a que se refere a alinea h) do n°2;

b) Referindo que, nos termos da legislacéo aplicavel (vide acima o n° 5),
a EP deve privilegiar as parcerias publico privadas®?;

¢) Referindo ainda que o Governo através da RCM n° 177/2007 (vide
acima alinea e) do n°2) determinou que a EP langasse a subconcessao
do Douro Interior em regime de parceria publico privada, pelo que do
ponto de vista legal ndo competia a EP elaborar o comparador do
sector publico®;

d) Dizendo também que a lei do enquadramento orcamental (LEO) ndo
se aplica as empresas publicas®’.

N&o colhem os argumentos produzidos pela EP.

Os estudos a que se refere a alinea h) do n°2 sdo todos de data muito
posterior ao do langamento do procedimento. Apesar de a EP ndo o
invocar quanto a esta matéria, diga-se que 0 Unico estudo anterior —
melhor dizendo, contemporaneo - ao langamento do procedimento e que

33 pode igualmente invocar-se a comunicacdo de 15.11.2005 da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao
Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides sobre as Parcerias Publico-
Privadas e o direito comunitario sobre contratos publicos e concessoes que afirma: ““ a solugdo das PPP nao
é milagrosa: para cada projecto ha que avaliar se a parceria conduz realmente a um valor acrescentado do
servico ou das obras em questdo, comparada com outras op¢des como a celebracdo de um contrato mais
tradicional”.

34 Vide os ja citados oficios n° 1171 e 2418 de 16.FEV.2009 e de 1.ABR.2009, respectivamente.

35 No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, retomou-se 0 mesmo argumento.
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31.

32.

é referido acima na alinea g) do n°® 2 tem presente a questdo do
“comparador do sector publico”: no ponto 2.1. (na pag. 8 do estudo)
onde se abordam o0s ‘“resultados” de um estudo de viabilidade refere
expressamente o “comparador publico” e de seguida diz que “/o/ estudo
tem como objectivo responder as seguintes questdes que normalmente se
colocam num processo de tomada de decisdo: (...) enquadramento de um
comparavel financeiro que permita avaliar, em termos financeiros e de
risco, os meéritos relativos da solucao PPP”. Acontece que, depois, 0
estudo ndo aborda esta matéria. Nao foi pois feito nenhum estudo, nem
foi junta documentacédo que aborde tal questdo, nos termos previstos pela
lei.

Como se viu, estabelece efectivamente o Decreto-Lei n° 380/2007, de 13
de Novembro, que a EP deve privilegiar, como forma de execucdo do
objecto da concessdo, a atribuicdo de subconcessbes em regime de
parceria publico-privada. Ora, de tal disposicdo resulta claramente a
necessidade da concessionaria, em cada caso, proceder a avaliacdo de
qual a solucdo mais adequada: em regra podera ser a parceria publico-
privada, mas casos havera que ndo sera assim. Como decidir, a ndo ser
procedendo ao estudo de tal questdo, em cumprimento da alinea c¢) do n°1
do artigo 6° do RJPPP? Ora, instada a demonstrar como deu
cumprimento a tal disposicdo legal, a EP respondeu como ja se viu. Nao
foi pois feita tal avaliacdo pela EP.

Refere a EP que deu cumprimento a uma ordem do Governo. Acontece
que 0 que esta sujeito a fiscalizacdo prévia € um contrato de
subconcesséo e o procedimento que a ele deu origem,
independentemente das entidades que nele participaram. E o contrato e o
procedimento que devem ser objecto de avaliagdo em termos da sua
conformidade com a lei. E o contrato vincula a EP. E por esta foi enviado
a este Tribunal. E & EP compete demonstrar perante o Tribunal, com o0s
meios que a lei faculta, e que este Tribunal em seu cumprimento
largamente permitiu, que contrato e procedimento observaram o que a lei
dispbe. E todos estdo sujeitos a lei: a EP, este Tribunal e o Governo.
Portanto, o argumento de que se cumpriu uma ordem do Governo néo
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33.

34.

colhe nem releva para a decisdo que a lei manda tomar neste processo. A
lei prevé que se proceda a elaboragéo do referido “comparador publico”.
O que se constata, independentemente de quem participou no
procedimento, é que tal elemento néo existe®.

Refere ainda a EP que ndo estd sujeita a LEO*. Ndo se contesta tal
posicdo. Contudo, tal ndo pode significar que, no presente procedimento,
ndo estava a EP vinculada a observar o disposto na alinea ¢) do n°1 do
artigo 6° do RJPPP quando se refere a “‘formas alternativas de alcancar
0s mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n° 2 do artigo 19° da
lei do enquadramento or¢amental”. O legislador com tal determinacéo
da uma orientacdo a quem deve proceder a elaboragdao do “comparador
publico”: este deve tomar como base um programa alternativo visando a
obtencdo dos mesmos objectivos com exclusdo de financiamentos ou de
exploracdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que
possivel, a estimativa da sua incidéncia or¢camental liquida. Isto é: ainda
que a LOE néo se aplique a EP, esta ao observar o disposto na alinea c)
do n°1 do artigo 6° do RJPPP (que como vimos, e ndo foi contestado, lhe
é aplicavel por for¢a do n® 6 do artigo 2°), nos procedimentos que lhe
compita desencadear, deve seguir os critérios reassumidos pelo legislador
neste diploma, por mera remissdo para a LEO.

Longe de se querer ser exaustivo no escrutinio dos principios e
exigéncias materiais resultantes do RJPPP, atente-se contudo o que
referiu a EP quando foi instada a demonstrar se tinha dado cumprimento
ao disposto no artigo 8° daquele diploma legal*: “julgamos que a EP n&o
é aplicavel o procedimento previsto no artigo 8° (...) pelo que,
naturalmente, ndo dispomos dos pareceres a que alude o Tribunal de
Contas”.

38 Sobre a necessidade de “comparador publico”, vejam-se igualmente as recomendacdes formuladas por este
Tribunal, através da sua 22 Seccao, nos relatorios de auditoria referidos na nota de rodapé n° 29.

39 No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n° 2, invoca-se Guilherme de Oliveira
Martins, Guilherme Waldemar D’Oliveira Martins e Maria D’Oliveira Martins in “A Lei do Enquadramento
Or¢amental, Anotada e Comentada”, p. 29, Almedina, 2007.

“0 Vide acima alinea f)don®6
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35. Veja-se 0 que dispdem os artigos 7°-A e 8° Sendo disposi¢cOes com
estatuices procedimentais e organizacionais de natureza formal -
desenvolvimento de programas sectoriais de parcerias (artigo 7°-A, n°1),
possibilidade de criacdo de unidades ou estruturas técnicas especializadas
(artigo 7°-A, n°2), intervencdo dos ministros das tutelas sectoriais e do
Ministro das Finangas (artigo 8° n° 1 e 2), criagdo de comissdes de
acompanhamento e suas competéncias (artigo 8% n° 3, 4 e 6 a 10) —
existem nelas exigéncias de natureza material. Refira-se, concretamente,
0 estudo estratégico a que aludem os n° 2 e 3 do artigo 7°-Aeosn®° 5 e
7 (a sua alinea d), particularmente) do artigo 8° do RJPPP*. Destas
disposicdes decorre que o langamento de uma parceria publico-privada —
incluindo as que uma empresa publica sob forma societaria pretenda
desencadear - deve ser antecedido por um estudo com as finalidades
previstas pela lei. E uma exigéncia material que decorre, alids, do
cumprimento do dever de boa administracdo. Assim, ao contrario do que
foi referido pela EP e se transcreveu acima, se as solucdes
procedimentais e organizativas constantes daquelas disposicdes legais
ndo Ihe sdo aplicaveis face ao disposto no n° 6 do artigo 2° do RJPPP,
aquela exigéncia material deve ser por ela observada, por forca da
mesma disposicao.

36. Refira-se desde ja que o referido estudo estratégico previsto nos citados
artigos 7°-A e 8° ndo foi remetido pela entidade concedente quando a isso
foi instada e com o argumento ja transcrito na alinea f) do n® 6. O Gnico
estudo anterior — melhor dizendo, contemporaneo - ao lancamento do
procedimento — e a que se refere acima a alinea g) do n°® 2, ndo
corresponde integralmente aquelas previsdes normativas. Ainda que,
manda a verdade referir, nele se acautelem alguns aspectos, para que se
assegure o interesse do sector privado na parceria, assim se indo ao

41 . - . o CA - . ~ -
Daquelas disposi¢des resulta que o estudo deve ter em consideragdo a conveniéncia de averiguagdo prévia
do posicionamento do sector privado relativamente ao tipo de parceria em estudo, tendo em vista

designadamente, a identificagdo de potenciais interessados e a analise das condi¢des de mercado existentes.
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37.

38.

encontro de algumas das preocupacOes enunciadas pelo legislador
naquelas disposicdes*.

Contudo, ndo pode o julgador alhear-se da realidade: ainda que o estudo
ndo exista, os factos vieram provar que o sector privado tinha interesse
na participacd0 na parceria: Sseis concorrentes apresentaram-se ao
concurso. Assim, de tal falta ndo se deve, no plano da fiscalizacdo prévia
que a este Tribunal compete, retirar neste processo quaisquer
consequéncias. A auséncia daquele estudo ndo produziu impacto neste
concreto procedimento e nos seus resultados financeiros.

Face ao exposto nos n° 27 a 33, houve pois violacdo do disposto na
alinea c) do n°1 do artigo 6° do RJPPP.

11 - 3 — Conclus6es em mateéria de lancamento do procedimento para a

39.

40.

4].

constituicdo da parceria publico-privada

Como se demonstrou nos n% 15 a 38, no lancamento do procedimento
para a constituicdo da presente parceria publico-privada nédo se observou
o0 disposto nas alineas c) e d) do n°1 e no n° 4 do artigo 6° do RIJPPP,

E ndo se tendo dado cumprimento a lei, por ndo se ter elaborado o
comparador publico, fica-se sem meios de saber — como a lei preconiza
- Se a constituicdo da parceria puablico-privada que o contrato concretiza
é a solucdo mais adequada. Se tivesse sido elaborado, poderia ter
conduzido a outra solucdo, a outro contrato e a outro resultado
financeiro.

Igualmente, como se viu, se ndo tivesse havido violacdo de lei em
matéria de obtencdo atempada de declaracdo de impacto ambiental,
outro contrato e outro resultado financeiro poderia, com fortissima

42 Referimo-nos aos niveis de TIR que no procedimento deveriam ser assegurados (vide pag. 6 do referido
estudo).
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probabilidade, ter sido obtido, salvaguardando-se melhor os interesses
publicos financeiros.

IV — Sobre a apreciacdo das propostas e consequente decisao de seleccdo

do subconcessionario

42.Como se referiu, nesta matéria o0 procedimento rege-se

43.

44,

fundamentalmente pela disciplina do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de
Marco. Mas, acrescente-se, também pelo que se dispde no programa de
concurso e no caderno de encargos, documentos que vinculam a entidade
adjudicante que, no quadro da lei, livremente os produziu e que
estabelecem as regras que todos os participantes no procedimento —
entidade adjudicante e concorrentes - devem observar e saber que por
todos séo observadas®.

Feita a analise de todo o processado, em confronto com o disposto na lei
e nos documentos concursais, destacam-se os factos elencados acima nas
alineas 0) a ii) e kk) do n°2.

Ora, nessa matéria relembre-se o que a entidade adjudicante entendeu
dispor no n° 28 do PC:

“28.1. A fase das negociacoes visa atingir uma melhoria das
propostas seleccionadas e tem como resultado final a minuta do
contrato de subconcessao e 0S respectivos anexos.

28.2. O resultado das negociagcbes ndo pode resultar em
condicbes menos vantajosas para o Concedente do que as
inicialmente propostas. Entende-se que uma proposta tem
condi¢cbes menos vantajosas para o Concedente se obtiver, no

“3 Vide nesta matéria o que dispBem os artigos 64° e 66° do referido diploma legal.
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termo da fase de negocia¢des, uma pontuacao que, no subcritério
A i) ou na nota global, seja inferior aquela que obteve para
efeitos de seleccdo para essa fase.”

45. A ratio desta disposicdo é clara e razodvel e ndo necessita de longa
explicitacdo. Visa-se que sejam apresentadas propostas no interesse da
concedente. Trata-se:

a) Por um lado, de assegurar que a fase das negociagOes visa melhorar
as propostas dos concorrentes, em beneficio da entidade
adjudicante;

b) Por outro, de garantir que nesta fase das negociacfes ndo sao
admissiveis condi¢fes menos vantajosas para a entidade adjudicante
do que as que resultaram da 12 fase.

46. Relembre-se que nesta fase cada um dos concorrentes seleccionados
conhece ja todas as demais propostas. Admitir que pudessem piorar as
suas propostas relativamente ao que foi apresentado na primeira fase,
traduzir-se-ia numa violagdo grosseira dos principios da igualdade e da
concorréncia e um perverso entendimento do principio da transparéncia.

47. E a entidade adjudicante foi muito cautelosa e rigorosa ao estabelecer
critérios para se avaliarem as condi¢es: uma proposta tem condicdes
menos vantajosas para o concedente se obtiver, no termo da fase de
negociacgdes, uma pontuacdo que, no subcritério Ai) ou na nota global,
seja inferior aguela que obteve para efeitos de seleccdo para essa fase*.

44 pinda que nao se aplique ao presente procedimento, relembre-se o que dispée o Codigo dos Contratos
Publicos no seu artigo 152° e que confirma o acerto destas disposi¢Bes: “3. Quando seja adoptada uma fase de
negociacOes restringida aos concorrentes cujas propostas sejam ordenadas nos primeiros lugares, o jari deve
ainda propor a exclusdo das versdes finais cuja pontuacdo global seja inferior a das respectivas versdes
iniciais. 4.No caso previsto no niimero anterior (...) as respectivas versoes iniciais mantém-se para efeitos de
adjudicagdo.”
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48. Ao estabelecer aquelas regras a entidade adjudicante vinculou-se e
condicionou a evolucdo do procedimento e as posi¢oes assumidas pelos

concorrentes.

49. Relembre-se ainda que os critérios de avaliacdo da fase final foram os
mesmos que os da fase anterior de avaliacdo de todas as propostas
apresentadas ao concurso (os referidos na alinea r) do n°2, detalhados
no documento referido na alinea v) do mesmo nimero).

50. Mas vejamos, sinteticamente, 0 que sucedeu, através do quadro seguinte:

OBJECTO

12 FASE
Lancos do 1P2

Valebenfeito/Junqueira
Junqueira/Pocinho
Pocinho/Longroiva,
Longroiva/Trancoso
Trancoso/Celorico da Beira
Macedo de Cavaleiros

(IP4)/Valebenfeito

Lancos do IC5

Murga (1P4)/N6 de Pombal
N6 de Pombal/Nozelos (1P2),
Nozelos (IP2)/Miranda do Douro (2

Igrejas),

BAFO
Lancos do 1P2

Valebenfeito/Junqueira

*

Pocinho/Longroiva,
Longroiva/Trancoso
Trancoso/Celorico da Beira
IMacedo de
(IP4)/Valebenfeito

Cavaleiros

Lancos do IC5

Murca (1P4)/N6 de Pombal

N6 de Pombal/Nozelos (1P2),
Nozelos (IP2)/Miranda do Douro (2
Igrejas)

DIFERENCAS

Retirada do lanco
Junqueira/Pocinho do IP2

Alteracdes da CAP

- Alt de N6s desnivelados para
LigacOes de Nivel;

- Supressdo de Vias de Lentos;

- Alteragao do Perfil Transversal
Tipo em Seccéo Corrente;

- Alteragao do Perfil Transversal
Tipo na zona de influéncia dos

No6s*®

INVESTIMENTO TOTAL

762.869

747.651 -15.718
VAL DO ESFORCO
FINANCEIRO DA EP 696,57TM€ 757,33M€ + 60M€
PAGAMENTOS A EP 200ME 0 Na BAFO ndo se prevém

pagamentos & concedente

CLASSIFICACAO
ATRIBUIDA AO 12,9 11,4 Menor pontuagao
SUBCRITERIO A1)-VAL
CLASSIFICACAO GLOBAL 12,34 11,64 Menor pontuagdo

45 Veja-se resposta da EP no oficio n.° 2418, de 1.ABR.09.
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51. Assim:

a) Ao nivel do objecto da subconcessdo, entre a 12 fase e a BAFO
verifica-se mais uma vez que foi suprimido o lango
Jungueira/Pocinho, 0 que acarretou ainda uma série de adaptagdes
nos langos contiguos, configurando tal supressdo uma alteracdo ao
objecto da subconcessao, no IP2. O tro¢o em causa tinha, na proposta
inicial apresentada, um valor de 99.671M€. O valor das alteragoes
necessarias efectuar e a retirada de equipamentos incrementaram o
custo do IP2. Por outro lado, no IC5 a CAP solicitou aos
concorrentes, nas negociagoes, alteracbes na proposta apresentada na
1* fase, fundamentadas “na vontade de reduzir o investimento”. Em
sequéncia, 0s custos de investimento no lanco em causa foram
reduzidos em 88.288M€. Estas alteracfes acabam por traduzir a
apresentacdo de uma BAFO em condi¢des substancialmente
diferentes da apresentada na 12 fase;

b) O investimento total da subconcessionaria teve um decréscimo de
15.718ME;

c) O VAL do esforgo financeiro liquido da concedente subiu cerca de
60 M€, nao obstante ter ocorrido uma redugao substancial do objecto
da subconcessé@o, pela supresséo de um lanco (99.671M€) e ndo
obstante a reducéo do investimento no IC5 (-88.288M¢€);

d) A proposta inicial da subconcessionaria contempla um pagamento a
EP de 200ME€, o qual, na sua BAFO, foi suprimido;

e) A pontuacdo obtida pela proposta da subconcessionaria, no
subcritério Ai) diminuiu de 12,9 para 11,4 pontos;

f) Na pontuacdo global, diminuiu de 12,34 para 11,64, o que violou
duplamente, e de forma inequivoca e grosseira, 0 disposto no art. 28
do PC.

52. Ora, tais factos demonstram incontestavelmente que, face aos critérios
estabelecidos pela propria entidade adjudicante, a fase de negociacdes

)

/
1

19
O
Z,
<

1849~2009
TRIBUNAL
DE CONTAS

o7 10 Vg (A Epr
b AY (4

— 36—



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

redundou em condi¢cbes menos vantajosas para a entidade publica
concedente, se comparadas com as que tinha obtido na fase anterior de
avaliacédo das propostas.

53. Perante tais factos, a EP justificou-se nos termos referidos na alinea kk)
do n° 2. Analisemos essas justificacoes.

54. As raz0es apresentadas sao basicamente as seguintes:

a)

b)

9)

As condicdes de acesso ao crédito por parte dos concorrentes
agravaram-se da primeira fase para a fase final, por razoes
relacionadas com a crise financeira internacional“;

As expectativas existentes na primeira fase de participacdo do
Banco Europeu de Investimentos (BEI) no projecto e que se
reflectia na estrutura de financiamento apresentada nas propostas,
goraram-se na fase final;

Apesar do esforco de investimento ter diminuido da primeira para a
fase final (com a reducdo de um lanco*’ e as alteracdes introduzidas
noutros), por aquelas razées o esfor¢o financeiro aumentou;

Os pagamentos por servico estimados pela subconcessionaria na
fase de negociacdes diminuiram face ao previsto na primeira fase,
pelo que os pagamentos por disponibilidade pelo concedente foram
aumentados em conformidade;

O efeito liquido das circunstancias antes referidas redundaria na
diminuicédo da TIR* accionista;

Assim, fez-se reflectir tais circunstancias no esforco financeiro
liquido do concedente (VAL);

Apesar do esforco financeiro liquido do concedente (VAL) ter
aumentado, a TIR accionista manteve-se no mesmo nivel*;

4% No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, expds-se também, no essencial, este
argumento e procedeu-se ao seu desenvolvimento.

47 Veja-se acima a alinea j) do n° 2,
48 Veja-se acima a nota de rodapé 14.
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h) No plano juridico, o ndo cumprimento do estipulado no PC,
encontra-se espaldado no disposto no artigo 198.° do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Margo™’;

i)  Ha momentosas razdes de interesse publico para a concretizacdo do
investimento.

55. Antes de mais, diga-se que o0 agravamento das condicdes de
financiamento reflectiram-se de imediato no contraente publico, ja que
como expressamente reconhece a EP, o “racional” da solu¢do foi manter
a TIR do contraente privado.

56. N&o sdo aceitaveis aquelas justificacdes. Por duas razdes fundamentais:

a) Ha incontestavel violacédo do disposto no programa de concurso;
b) O artigo 198° citado ndo ¢ aplicavel na presente situacéo.

57. A ja demonstrada violagdo do disposto no programa de concurso suscita
a questdo da sua natureza juridica. Ainda que a doutrina se divida quanto
a isso, ndo estd em causa a sua juridicidade, considerando-se que é um
instrumento de auto-vinculacdo da entidade adjudicante, emitido ao
abrigo de lei, fixando as regras de conduta a seguir no procedimento,
formuladas abstractamente e aplicando-se a uma generalidade de sujeitos
e de situacdes que venham a nele ocorrer® *2. Dado que a lei exige o

VEa prépria EP que o afirma no oficio n.° 2418, de 1.ABR.09, apesar de no quadro anexo ao oficio n® 1171,
de 16.02.09, se verificar uma diminuicdo da TIR, entre a fase inicial e a BAFO de 0,2 pp. Mas, de facto,
esta variacdo ndo tem qualquer significado financeiro

% No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea 1l) do n°2, expds-se também, no essencial, este
argumento.

YA proposito do caderno de encargos, refere Méario Esteves de Oliveira in “Direito Administrativo”,
Almedina, 1980, a pag. 183: “Antes da celebragdo do contrato e para a Administragdo, o CE (tipo ou
especial) é uma forma regulamentar que a vincula a decidir o concurso em consonancia com o0s critérios e
regras que nela se contém: a adjudicagdo feita a um concorrente que nao ofereceu, por exemplo, 0s
materiais prescritos, fere esse acto de ilegalidade por violacéo de regulamento (...)".

®2 Refere também, Margarida Olazabal Cabral in “O concurso publico nos contratos administrativos”,
Almedina, 1997, a padg. 82: “Da necessdria pré-elaboracdo das regras de concurso, a que se alia o
principio da tutela da confianga, decorre o principio da necessaria estabilidade das regras durante o
concurso publico: ndo podera a entidade adjudicante prever na abertura do concurso a possibilidade da
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programa de concurso e a sua conformidade com ela, o facto de se
desrespeitar disposicdo naquele contida que esteja em conformidade com
a lei, traduz-se na violagcdo da prépria lei®®. Ora, no caso concreto, a
disposicao que foi ignorada nada tinha de contrario a lei. Acresce ainda
que a alinea b) do n° 26.1 do PC estabelecia que sdo consideradas
inaceitaveis e excluidas do concurso as propostas que ndo cumpram as
normas imperativas do programa do concurso. Pese embora tal
disposicdo se insira sistematicamente no ambito das disposicdes
aplicaveis na primeira fase, ndo pode deixar de entender-se que, no
contexto concreto do presente procedimento, se aplica também a
propostas que devam ser consideradas inaceitaveis por aqueles motivos
na fase final. Fundamentos pois nédo faltaram para que o procedimento
tivesse sido conduzido de forma diferente e mais adequada aos interesses
do parceiro publico.

58. Vejamos a questdo ainda noutra perspectiva. O n® 28 do PC constituia
um comando condicionador do conteudo das propostas a apresentar pelos
concorrentes, mas € igualmente um critério estabelecido pela entidade
concedente para a sua apreciacéo e decisdo. Ora, estabelecemosn® 1 e 2
do artigo 100° do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de Mar¢o, que as propostas
sdo analisadas em funcdo dos critérios estabelecidos no programa de
concurso. Ndo tendo aplicado a EP este critério, violou o disposto pela
lei naquelas normas.

alteracdo da sua regulamenta¢do no decurso do concurso (..) nem igualmente vir a alterd-las
posteriormente, seja por que razdo for”.

%% Em comentério & posicdo de Mario Esteves de Oliveira referida acima na nota 51, refere Margarida
Olazabal Cabral, op. cit. (pag. 246) abordando ja expressamente o caso de violagdo de disposicdo do
programa de concurso: “Ndo se pode deixar, obviamente de concordar com Esteves de Oliveira quando
afirma que sera ilegal a adjudicacao feita a um concorrente que nao respeitou as condigdes do caderno de
encargos: simplesmente o vicio de tal acto ndo sera violacdo de regulamento, enquanto violagcdo do
caderno de encargos, mas antes violacdo de regulamento por violagdo da clausula do programa de
concurso que obriga a exclusdo das propostas que ndo respeitem o caderno de encargos, se esta existir, ou
por violacdo da lei que regulamenta o concurso publico e que contém uma clausula daquele género, ou,
ainda, violacdo do principio geral que obriga as propostas a respeitarem o0s termos dos cadernos de
encargos (...)".
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59.

60.

A EP, finalmente, invoca o artigo 198° do Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de
Marco. Este, no essencial, consagra, no regime juridico relativo as obras
publicas, a disciplina constante do artigo 437° n°l, do Codigo Civil.
Estamos no dominio da teoria da imprevisdo na execucdo dos contratos.
Em ambas as disposicdes legais, o principio tradicionalmente rigido de
“pacta sunt servanda” é flexibilizado por preocupacdes de “rebus sic
stantibus ”. N&0 importa agora fazer uma deambulacédo pela complexa e
secular querela quanto a consideracdo da alteracdo de circunstancias no
ambito da execucdo dos contratos. Importa sobretudo afirmar o seguinte:
tanto as solucBes legislativas adoptadas®, como a jurisprudéncia
lavrada®, como a doutrina produzida® sobre esta tematica assentam num
pressuposto essencial: trata-se de alteracdo de circunstancias ap6s a
celebracdo de um contrato. E ndo no processo negocial (ou procedimento
administrativo) a ele conducente.

Basta alias atender aos elementos da previsdo e da estatuicdo normativas
do referido artigo 198°: revisdo do contrato, por alteracdo anormal e
imprevisivel de circunstancias em que as partes hajam fundado a deciséo
de contratar, havendo grave aumento de encargos na execucao da obra,
encargos que ndo caibam nos riscos normais (do contrato). Deve,
igualmente, atender-se a insercdo sistematica do preceito: o artigo 198°
integra-se no Capitulo VIII do diploma sobre o “Ndo cumprimento e
revisdo do contrato”. Ora, no caso, ndo havia ainda nem contrato
celebrado, nem a nele insita decisdo de contratar, correspondente a

> Refira-se simplesmente que a consagracao legal deste tipo de solugBes no ambito dos contratos publicos,
na senda da solugdo consagrada no Codigo Civil, ocorreu, pela primeira vez, no Decreto-Lei n°® 48871, de
19 de Fevereiro de 1969 (artigo 173°), tendo sido retomada pelo Decreto-Lei n® 232/80, de 16 de Julho, e
com uma pequena alteragdo de redaccdo pelos Decretos-Leis n® 235/86, de 18 de Agosto (artigo 175° n°1) e
n° 405/93, de 10 de Dezembro (artigo 179° ) A actual redaccdo reproduz ipsis verbis a destes dois Gltimos
diplomas.

> Vide, de entre muitos, os ac6rddos do STA de 21.03.2001, 17.02.2003, 7.07.2005, 13.09.2007 e
20.02.2008, tomados respectivamente nos processos n°s 46311, 1031/02, 145/05, 568/06 e 536/06

56 Vide, de entre todos, Diogo Freitas do Amaral in “Curso de Direito Administrativo”, Vol. Il, Almedina,
2003, pag. 635 ss., Mario Esteves de Oliveira in “Direito Administrativo”, Almedina, 1980, pag. 711 e ss.,
Jorge Andrade da Silva in “Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas”, Almedina, 2003, pag. 547
e Antonio Menezes Cordeiro in “Contratos Publicos — Subsidios para a dogmatica administrativa, com
exemplo no principio do equilibrio financeiro”, Almedina, 2007, pag. 79 e ss.
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61.

62.

63.

64.

decisdo de adjudicacdo, que permitisse 0 apelo a este mecanismo legal.
Contrato e decisdo ocorreram depois de se terem considerado aceitaveis
as alteracbes de circunstancias como fundamento de ndo aplicacdo da
regra procedimental constante do PC.

Permitir com base no referido preceito a alteracdo das regras
procedimentais de formacdo dos contratos publicos, seria permitir
solugbes que violariam regras béasicas da contratacdo publica, como a da
intangibilidade de tais regras e, reflexamente, das propostas, e
potencialmente a imparcialidade da Administracdo e a igualdade dos
concorrentes.

Alias, considerar como refere a EP®" que, antes da decisdo final de
adjudicacdo e da assinatura do contrato, ha ja “uma qualquer entidade
que esté associada, de alguma forma, & administracéo, a prossecucao de
fins de interesse publico”, ter em conta a “afectacdo, em concreto,
daquele particular cuja colaboracdo com a administracdo é considerada
importante para o(s) interesse publico(s)” e relevar “a proximidade
entre as partes — para mais de uma fase de negociacOes directas e
prolongadas com o0s concorrentes” é permitir que aquelas violacdes
ocorram.

Justifica-se, como faz a EP, apelar a “observincia de dever de lealdade”
pela Administracdo na conducdo do procedimento. Mas lealdade com
todos os concorrentes e ndo adoptando solugbes que consubstanciam
alteracdo de regras pelas quais o procedimento deve ser conduzido, assim
tratando de maneira diferente os diversos concorrentes que formularam

as suas propostas na expectativa do quadro juridico ndo se alterar®®,

> Vide de novo a resposta da EP, acima na alinea kk) do n°2. No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido
na alinea Il) do n°2, expOs-se também este argumento.

%8 Refere Margarida Olazabal Cabral, in op. cit., pdg. 251: “(...) a Boa Fé impde especiais deveres: desde
logo, deveres de protec¢do, de lealdade e de informacgdo que conduzem, no caso de serem quebrados, a
“culpa in contrahendo” de qualquer das partes. (...) Repare-se que a Administragdo assume estes deveres
simultaneamente para com todos os concorrentes, pelo que 0s seus comportamentos para com cada um
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65. Assim, aquela disposicdo legal ndo se aplica a situacdo em analise por
estar excluida da sua previsdo, nem se vé por que regra de interpretacéo e
aplicacéo das leis possa ela ser invocada.

66. Face aos argumentos apresentados, justifica-se ainda referir o seguinte:

a) Dos seis concorrentes que Se apresentaram a concurso, dois
apresentaram propostas que ndo consideravam a intervencdo do BEI
no financiamento®. Tal facto ndo pode deixar de produzir uma
reflexdo sobre o que poderia ter acontecido em matéria de resultado do
procedimento e correspondente resultado financeiro, se o “factor BEI”
ndo tivesse sido considerado logo na primeira fase, como veio a
acontecer na fase final, face a posicdo de ndo participacdo assumida
por aquele Banco. E ndo se argumente com comparacfes entre as
pontuacdes obtidas por esses concorrentes na primeira fase e pela
obtida pelos concorrentes finalistas. Tal argumentacdo esbarrar-se-ia
com inlmeras conjecturas insusceptiveis de verificacéo®;

b) Como resulta das alineas y) e gg) do n° 2, o concorrente adjudicatario
na proposta inicial prop6s-se pagar a entidade concedente 200 milhdes
de euros. Esta proposta inicial reflectiu-se no VAL previsto para o
concedente, teve impacto na pontuacdo obtida no critério Ai e, por
1SS0, contribuiu para a sua seleccao para a fase final. Ora, nesta fase tal
proposta foi retirada. Este facto ndo pode deixar de suscitar

deles, devem ter sempre por base o respeito da Boa F¢é nas relagdes com os outros concorrentes” (negrito
N0SS0).

°9 No Relatério de Apreciacao das Propostas — 12 fase (pag.32 e seguintes) refere-se: os concorrentes n° 1, 2,
5 e 6 assumem a participacdo do BEI e o concorrente n° 3, apesar de apresentar uma carta de manifestacdo
de interesse do BEI, ndo considera a sua inclusdo na estrutura de financiamento. Na aprecia¢do que é feita
das propostas do concorrente n° 4 ndo é feita nenhuma referéncia a participagéo do BEI.

®0 No oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, apresenta-se a construgdo de um cenario
de “1* fase ajustada”. Com tal cenario tenta-se demonstrar que, em matéria de VAL, ter4 ocorrido uma
melhoria or¢ada em 108,6 M€. Mas tal cendrio enfrenta uma dificuldade inultrapassavel: o que se teria
passado com os demais concorrentes? Tal cenario traduz-se também numa conjectura insusceptivel de
verificacdo, sobretudo numa perspectiva de comparacdo com os demais concorrentes. E é esta a

perspectiva essencial num procedimento concorrencial.
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perplexidade, sobretudo num contexto de violacdo do que estava
previsto no n° 28 do PC,;

¢) O facto de o VAL previsto no estudo de viabilidade ser superior ao
que veio a consagrar-se (vide alineas g) e aa) do n°2), ndo invalida a
conclusdo de que houve uma degradacdo das condicdes oferecidas
pelo concorrente adjudicatario na fase final relativamente as
inicialmente propostas;

d) N&o se questionam os interesses publicos que se visam prosseguir
com a constituicdo da parceria publico-privada e consequente
celebracdo e execucdo do contrato de subconcessdo. E matéria da
competéncia dos 6rgdos do poder executivo e da sua administracdo
que a este Tribunal, no exercicio das competéncias de fiscalizacdo
prévia, ndo cabe apreciar. O que se trata é SO saber se na prossecucao
desses interesses publicos e nas concretas decisbes tomadas e
procedimentos realizados foi cumprida a lei. E, como se esta a ver, ndo
foi.

67. Finalmente, na senda do que ja se referiu nos n° 50 e 51, comparando-se
os resultados obtidos na primeira fase e os resultados da fase de
negociacdes, constatando-se que:

a) Os custos de construcdo a cargo da subconcessionaria diminuiram®;

b) Os pagamentos por servico (relacionados com os riscos do trafego) a
cargo da concedente diminuiram®;

c) Os pagamentos por disponibilidade a cargo da concedente
aumentaram®?;

d) Os pagamentos do subconcessionario ao concedente desapareceram®;

e) O esforcgo financeiro liquido do concedente aumentou®;

®1 Vide alinea ee) do n°2.

%2 \/ide nono paragrafo das justificacdes apresentadas pela EP constantes da alinea kk) do n° 2. Este facto €
também assinalado pela EP no seu oficio n° 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2.
Surpreendentemente, parece invocar-se tal facto como sendo uma alteracdo positiva para o concedente

®3 Vide décimo paragrafo das justificagdes apresentadas pela EP constantes da alinea kk) do n° 2.
®4 Vide alinea gg) do n°2.
%5 Vide alineas X) e aa) do n°2.
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68

69.

f) A TIR accionista manteve-se®®, podera afirmar-se que 0s riscos e
dificuldades resultantes da crise financeira internacional e da néo
participacdo do BEI e até os riscos de ndo haver trafego suficiente para
assegurar um nivel adequado de pagamentos por servi¢co foram, em
substancia, transferidos para a entidade concedente®’.

. A proposito do nimero anterior relembre-se o disposto na alinea d) do

artigo 7° do RJIPPP: “O risco da insustentabilidade financeira da
parceria, por causa ndo imputavel a incumprimento ou modificacédo
unilateral do contrato pelo parceiro publico, ou a situacdo de forca
maior, deve ser, tanto quanto possivel transferido para o parceiro
privado’.

No oficio n°® 7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2, expos-
se também, como ja se referiu, a argumentacao relativa ao impacto no
procedimento da “crise financeira global”.

Tal argumentacdo, nos seus aspectos essenciais, ja antes tinha sido
produzida, embora desta vez tenha sido aprofundada e desenvolvida.

N&o se pretende contestar a pertinéncia da avaliacdo de tais impactos no
procedimento. A questdo que se coloca é a de saber se, perante tais
impactos e sua avaliagdo, eram ou sdo admissiveis, perante a lei, as
solucdes encontradas ou a observancia da lei exigiria a adopc¢ao de outras
solucoes.

Os procedimentos concretamente adoptados neste procedimento, ndo séo
susceptiveis de assegurar que foi escolhida a melhor proposta que o
mercado poderia oferecer, porquanto aos concorrentes excluidos e a
outros eventuais interessados nédo lhes foi concedida a oportunidade de
apresentarem as suas propostas em igualdade de condi¢bes, 0 que sO

%6 Vide décimo paragrafo das justificagdes apresentadas pela EP constantes da alinea kk) do n°2.

®7 Discorda-se assim da avaliacdo feita, em matéria de reparticdo dos mais relevantes riscos, no oficio n°
7910 de 30.10.09, acima referido na alinea Il) do n°2.
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70.

aconteceria se tivessem sido observadas as regras processuais pre-
definidas.

A regra fixada no ponto 28.2. do Programa do Concurso é objectiva,
assegura a observancia dos principios aplicaveis a contratacdo publica e
traduz a garantia de que a proposta vencedora, em circunstancia alguma,
podera obter uma valoracdo inferior aquela que lhe foi inicialmente
atribuida. Esta regra impede que, através da utilizacdo de juizos
subjectivos, as entidades adjudicantes possam escolher propostas
objectivamente menos favoraveis do que as inicialmente apresentadas.

A ndo ser assim, estariamos face a uma inadmissivel incerteza juridica e
a uma subjectividade incompativel com o bem publico que aquela regra
Vvisou assegurar.

Tudo se deve reconduzir a questdo da lei e da sua observancia: admitir,
guando a lei ndo o prevé e a sua interpretacdo nao o permite, que pela
irrupcdo de uma crise financeira internacional se subvertam principios e
regras juridicas é substituir o Direito pela arbitrariedade das avaliacdes
casuisticas. Hoje ndo se observariam tais principios e regras por causa da
crise internacional, amanhd@ por outras circunstancias quaisquer,
certamente da maior gravidade também...

E s6 a observancia dos principios e regras juridicas — que 0 proprio
Direito ao nivel mais elevado exige num Estado de Direito Democratico
— asseguram que os interesses publicos e colectivos sdo adequadamente
prosseguidos e respeitados os direitos e interesses legitimos particulares.

Em anexo ao oficio referido no numero anterior, a EP juntou ao processo
declaracdo da subconcessionaria cujo conteddo essencial se explicitou
acima na alinea mm) do n°2. Analisada tal declaracdo retenha-se o
seguinte:

a) Tal declaracdo €, no seu contetdo essencial, irrelevante para
efeitos da andlise do contrato. Com efeito, 0 que se encontra em
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causa €& a observancia dos principios da legalidade, da
concorréncia, da transparéncia, da estabilidade e da igualdade na
formacéo desse contrato e ndo ja a sua execucao;

b) De qualquer modo, sublinha-se que o contetdo daquela declaracdo

enquadra-se no regime ja consagrado no préprio contrato,
porquanto a subconcessiondria, verificando-se 0s pressupostos
estabelecidos no n.° 2 da Clausula 87.° do contrato — “as condigoes
constantes dos instrumentos contratuais resultantes do
refinanciamento ndo deverdo ser mais onerosas para a
concessionaria, para 0s accionistas e para o concedente, do que
as existentes nos contratos de financiamento que substituem” —
tem, sob pena de incumprimento contratual, de aceitar a proposta
de refinanciamento apresentada pela EP, excepto se demonstrar
gue consegue obter no mercado uma proposta ainda mais
favoravel,

c) Por outro lado, é também a subconcessionaria que tem todo o

interesse em que haja lugar ao refinanciamento da parceria, uma
vez que por forca do disposto no n.° 3 da Clausula 87.2 do contrato,
beneficiara de uma partilha equitativa dos beneficios financeiros
dai resultantes;

d) Acresce que a imposicdo da proposta de refinanciamento a

apresentar pela EP, nos termos da declaracdo em causa, podera até
revelar-se menos favoravel para esta, se se entendesse que ficaria
afastada a possibilidade da subconcessionaria poder apresentar
uma proposta alternativa mais vantajosa ou ter a faculdade de a
negociar com vista a obter um melhor resultado, conforme se
prevé no n. ° 14 da Clausula;

e) Em concluséo, sublinha-se ainda que 0 que se encontra em causa
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no presente contrato ndo sdo os eventuais beneficios financeiros
decorrentes da sua execucdo, beneficios que, por forca da lei, do
caderno de encargos e do contrato, seriam sempre recebidos pela
EP, independentemente da entidade vencedora do concurso, mas
sim o respeito pelas regras fixadas no programa de procedimento e
dos principios juridicos aplicaveis.
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71.

12.

73.

74.

Com a violacdo ja identificada do disposto no n® 28 do PC também,
como ja se indiciou, foram violados principios que orientam a
contratacdo publica.

Na medida em que ndo se respeitou aquele dispositivo concursal,
verificou-se uma violacao do principio da estabilidade do procedimento,
consagrado no n° 1 do artigo 14° do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de
Junho. Este principio ndo pode ter s6 uma leitura formal. Dado que se
verificou claramente o que aquela disposicdo previa, o facto de ela nao
ter sido aplicada corresponde a uma modificagdo das regras do
procedimento ndo previsivel para os concorrentes ndo seleccionados.

Na medida em que o quadro juridico em gue se moveram 0s concorrentes
na primeira fase se modificou na fase final, tendo os que passaram a esta
um tratamento mais favorecido — a limitagdo imposta pelo referido n° 28
ndo foi aplicada - houve igualmente desrespeito pelos principios da
igualdade e da imparcialidade, consagrados no n° 2 do artigo 9° e no n°2
do artigo 10° do mesmo Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho.

Face ao exposto nos n% 42 e seguintes, houve pois violagdo do n° 28 do
programa de concurso, dos n° 1 e 2 do artigo 100° do Decreto-Lei
n°59/99, de 2 de Marco e dos principios consagrados no n° 2 do artigo 9°,
no n°2 do artigo 10° e no n° 1 do artigo 14°do Decreto-Lei n°® 197/99, de 8
de Junho. Caso tais disposicOes tivessem sido observadas o resultado do
procedimento, o teor do contrato e o correspondente resultado financeiro
poderiam, com fortissima probabilidade, ter sido diferentes.

V — Sobre a fixacdo do preco de fornecimento dos documentos concursais

75.

Como resulta da alinea nn) do n® 2, a EP fixou como preco para
fornecimento dos documentos concursais o valor de 30 mil euros.

76. Instada a justificar tal valor a EP apresentou as razfes apresentadas na

alinea 00) do n°2.
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77.

78.

79.

80.

Os n.% 2 e 4 do artigo 62° do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de Marco,
dispdem que “0 projecto, o caderno de encargos e o0 programa de
concurso devem estar patentes nos servigos respectivos, para consulta
dos interessados, desde o dia da publicacdo do anuncio até ao dia e hora
do acto publico do concurso” e que “0s interessados poderao solicitar,
em tempo util, que lhes sejam fornecidas pelo dono da obra, a precos de
custd®, copias devidamente autenticadas dos elementos referidos nos
n.%s 2 (...), as quais lhes deverdo ser enviadas no prazo maximo de seis
dias a contar da data de recep¢io do pedido.” A questdo é pois
determinar o que deve ser entendido por preco de custo®.

Ora, ndo pode deixar de atender-se ao disposto no artigo 12.°, n.° 1, da
Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto, que determina que a reproducdo por
fotocdpia ou outro meio técnico esta sujeita a0 “pagamento, pela pessoa
que a solicitar, da taxa fixada, que deve corresponder a soma dos
encargos proporcionais com a utilizacdo de maquinas e ferramentas e
dos custos dos materiais usados e do servi¢co prestado, sem que, porém,
ultrapasse o valor medio praticado no mercado por Sservico
correspondente”.

O custo das coOpias deve corresponder, assim, ao valor dos encargos
referidos, mas com um tecto maximo. Ou seja, mesmo que 0S custos
sejam superiores, 0 preco ndo pode ultrapassar o valor médio praticado
no mercado por servico correspondente.

Atente-se, no entanto, a que, tal como se refere no Parecer n.° 125/2007,
de 16 de Maio de 2007, da Comissdo de Acesso aos Documentos da
Administracdo (CADA), esta regra se aplica apenas a reproducédo simples

68 Negrito nosso

69 Segue-se neste acorddao — de que se reproduzem alguns trechos - a argumentacdo, com as devidas
adaptacdes, constante do Acorddo n.12/09 — MAR.10 -18S/PL, cuja leitura atenta, com as devidas adaptagdes
também, se recomenda a EP.
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de documentos, e ndo ao fornecimento de cOpias autenticadas ou
certiddes.

81. Quanto a autenticacdo de fotocOpias ou a passagem de certidbes, a
CADA refere que “esse preco pode - e entendemos que deve - ser mais
elevado do que o aplicavel a reproducédo simples, porque o valor do
servico prestado é maior. Contudo, como taxa que €, deve respeitar o
principio constitucional da proporcionalidade, que afasta o excesso nédo
justificado objectivamente. ”. A Comissao salienta que, ainda assim, e na
linha do que afirma noutros pareceres, “as taxas cobradas pela
reproducdo de documentos ndo podem ultrapassar significativa e
injustificadamente, em violacdo do principio da proporcionalidade, o
custo dos materiais usados e do servico prestado, sob pena de se
inviabilizar, ou de dificultar, o direito de acesso”. De resto, 0 n.° 2 do
artigo 12.° da mesma Lei, refere que na fixacdo das taxas a cobrar pelas
reproducdes e certidoes, a Administragdo deve “ter em conta” 0 disposto
no n.° 1. Ou seja, mesmo no caso das certiddes deve atender-se ao valor
médio praticado no mercado por servico correspondente, 0 que se
entende na perspectiva de que o acréscimo consentido deve derivar do
servico de certificacdo e ndo do custo dos materiais. No n.° 4 do artigo
62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 prevé-se o fornecimento, a preco de custo,
de cdpias autenticadas das pecas concursais. O limite constante do n.° 1
do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007 ndo e, pois, directamente aplicavel a
este preco, devendo, ainda assim, ser tido em conta na sua fixacao.

82. Em conclusdo’®:

a) O preco da disponibilizacdo das pecas concursais deve corresponder
apenas ao custo das copias autenticadas dos correspondentes
documentos;

b) Esse custo inclui os custos das matérias-primas, de outros materiais
directos consumidos, da mdao-de-obra directa e de outros gastos
gerais de fabrico gastos na producdo dessas copias;

70 P, .
Remete-se de novo para o acorddo identificado na nota anterior.
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83.

84.

c) Na parte do custo relativo a reproducdo simples deve ter-se em conta
o0 valor medio praticado no mercado por servigo correspondente;

d) O possivel acréscimo de custo relativamente a reproducéo simples de
documentos deve estar justificado pelo servico acrescentado
prestado.

N&o pode deixar de se considerar surpreendente a argumentacéo
produzida sobre a matéria pela EP (vide acima a alinea 00) no n°2), na
medida em que faz depender a fixacdo do preco da dimensdo do
empreendimento e do grau de desenvolvimento das pecas
procedimentais. Tal argumentacdo emanada de um dos mais importantes
donos de obra publica no pais contraria quase duas décadas de
doutrinacdo da CADA sobre este assunto.

Face ao exposto nos n° 74 e seguintes, houve pois violagdo do disposto
no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Mar¢o. Contudo,
face aos valores envolvidos no contrato, considera-se que a possibilidade
de restricdo da concorréncia por via da fixacdo daquele montante €
muitissimo ténue e, portanto, muitissimo ténue é também a possibilidade
de o resultado financeiro do contrato ter sido alterado por este motivo.

V1 — Conclusdes

85.

No procedimento verificou-se pois a violagdo das seguintes disposicoes
legais:

a) Da alinea c) e d) do n°1 e do n° 4 do artigo 6° do Decreto-Lei n°
86/2003, de 26 de Abril, com a redaccdo dada pelo Decreto-Lei
n°141/2006, de 27 de Julho;

b) Do n° 28 do programa de concurso, dos n° 1 e 2 do artigo 100° do
Decreto-Lei n°59/99, de 2 de Marco e do n° 2 do artigo 9°, do n°2 do
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artigo 10° e do n° 1 do artigo 14° do Decreto-Lei n°® 197/99, de 8 de
Junho;

c) Do n.° 4 do artigo 62.° também do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco.

85. Como se viu tais violagdes respeitam no essencial a:

a) Auséncia de declaracdo de impacto ambiental para um troco do
trajecto, antes do lancamento do procedimento, 0 que provocou a
alteracdo do objecto da subconcessdo, com impacto na realizacdo
fisica do projecto e na sua dimenséo financeira;

b) Auséncia do estudo que a lei exige demonstrando que a modalidade de
parceria publico-privada é mais adequada que as solugdes alternativas
para atingir os mesmos fins, designadamente as tradicionais para a
realizacdo de obras publicas (estudo de comparador publico);

c¢) Degradacdo das condigdes oferecidas ao concedente na fase final de
negociacgdes, contrariando as regras que a préopria EP estabeleceu no
programa de concurso e violando principios fundamentais da
contratacdo publica.

86. Dos autos resulta que as violagdes de lei referidas nas alineas a) e b) do
namero 84 provocaram, com fortissima probabilidade, a alteracéo
efectiva do resultado financeiro do procedimento, como acima se
afirmou nos n% 39 a 41 e 73. Isto é: se ndo tivessem ocorrido as
violacdes de lei referidas, ha fortissima probabilidade de que teriam sido
obtidos resultados diferentes, com melhor proteccdo dos interesses
financeiros publicos. O mesmo ndo acontece, como se disse no n° 83,
quanto a violacao referida na alinea c).

87. Enquadram-se, pois, tais violagdes no disposto na alinea c) do n® 3 do
artigo 44° da LOPTC, quando ai se prevé “ilegalidade que ... possa
alterar o respectivo resultado financeiro.” Refira-se, a proposito, que,
para efeitos desta norma, quando ai se diz “/i/legalidade que (...) possa
alterar o respectivo resultado financeiro” pretende-se significar que
basta o simples perigo ou risco de que da ilegalidade constatada possa
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resultar a alteragdo do respectivo resultado financeiro. E, como se viu, no
presente processo, ha fortissimos indicios de tal ter acontecido.

88. Ha pois fundamentos para recusa de visto.

89. A violacdo identificada na alinea c¢) do n° 84,pela sua pequena relevancia,

é susceptivel de fundamentar a concessdo de visto com formulacédo de
recomendacéo a entidade adjudicante para que, no futuro, conforme a sua
accao ao que dispoe a lei.

90. Contudo, a gravidade das demais viola¢Ges que ferem o nucleo central

dos valores que devem ser observados na constituicdo das parcerias
publico-privadas e nos procedimentos de negociacdo e de avaliacdo de
propostas no ambito da contratacdo publica e a fortissima probabilidade
de por elas ter sido alterado o resultado financeiro do contrato, ndo
permite o uso daquela faculdade concedida pelo n° 4 do artigo 44° da
LOPTC.

D - DECISAO

91. Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12

Seccdo do Tribunal de Contas, em subseccdo, em recusar 0 Visto ao
contrato.

92. Estabelecer que sdo devidos os emolumentos a pagar nos termos do n° 3

do artigo 5° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas™

n Aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 139/99, de
28 de Agosto, e pela Lei n® 3-B/2000, de 4 de Abril.
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Lisboa, 2 de Novembro de 2009
Os Juizes Conselheiros,
(Jodo Figueiredo - Relator)
(Antdnio Santos Soares)

(Helena Abreu Lopes)

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(Jorge Leal)
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