Processo de fiscalizagdo prévia n.° 2909/2018

DECISAO

(Ato processado e revisto pelo signatério: art.° 131.%, n.° 5, do CPC, ex v/ do art.° 80.° da LOPTC)

Vistos os autos:

1. O presente processo de fiscalizacdo prévia foi instaurado por iniciativa da
«Metro do Porto, S.A.» (doravante MP), em ordem a concessao de visto prévio por este
Tribunal de Contas relativamente a um contrato designado como «Contrato de Prestagao
dos Servicos de Revisgo Geral dos 960.000 Km dos Veiculos £urotrarm da Metro do Porto,
S.A.», celebrado, em 26/9/2018, por ajuste direto, entre essa entidade e «EMEF —
Empresa de Manutencg3o de Equipamento Ferroviario, S.A.» (doravante EMEF), e que tem
por objeto a referida «revisdo» de um maximo de 32 veiculos (29 efetivos mais 3 de
op¢do) da mencionada frota Furotram da entidade fiscalizada, integrados num
identificado «2.° lote», pelo valor de € 8.485.184,00, para produzir efeitos no 1.° dia dtil
apés comunicagdo (da MP a EMEF) de concessdo de visto e vigorar até 31/7/2021,
complementado por aditamento, celebrado em 2/11/2018, e posteriormente remetido a

este Tribunal, no qual se adicionaram elementos omissos no contrato originario.

2. Para melhor instrucio do processo, foi o contrato devolvido a MP para
prestacdo de elementos e esclarecimentos, desighadamente em matéria de justificagao do

recurso ao ajuste direto.

3. Com relevo para a formulacdo de decisdo em sede de fiscalizagdo prévia, e para
além do jd inscrito supra, apresentam-se como assentes os seguintes factos, evidenciados

pelos documentos constantes do processo:

a) O contrato em apreco foi precedido de outros contratos celebrados entre a
MP e a EMEF, objeto de processos de fiscalizagao prévia, concluidos com a
concessdo de vistos, que se identificam e que apresentaram as seguintes

particularidades:



— Processo n.° 280/2016: Contrato respeitante a revisao geral dos 960.000
Km dos veiculos Eurotram [lote 1], para um periodo de 36 meses, com termo
em 31 de dezembro de 2018, com o preco contratual de € 10,606,480.00,

celebrado mediante concurso limitado por prévia qualificagao;

— Processos n.° 282 a 284/2016: Contratos respeitantes & manutengdo de
material circulante £urotram e Tram Train, para os periodos de 01/11/2015 a
29/02/2016, ©01/08/2015 a 30/09/2015 e 01/04/2015 a 30/06/2015,
respetivamente, com os correspondentes precos contratuais de €
1.290.046,53, € 656.459,59 € € 1.021.203,66, celebrados por ajuste direto, com
fundamento no critério material previsto no artigo 24.°, n.° 1, alinea c)
(«urgéncia imperiosa»), do Cédigo dos Contratos Publicos [CCP: Decreto-Lei

n.°18/2008, de 29/17;

— Processo n.° 285/2016: Contrato respeitante 3 manutencao de material
circulante Eurotram e Tram Train, para o periodo de 01/01/2015 a 31/03/2015,
com o preco contratual de € 969.000,00, celebrado por ajuste direto, com
fundamento no critério material previsto no artigo 24.°, n.° 1, alinea c)
(«urgéncia imperiosa»), do CCP, mediante consulta a duas entidades (a
EMEF, a qual veio a ser adjudicado o contrato, e a «Bombardier

Transportation Portugal, S.A.»);

b) No requerimento inicial de visto prévio do presente processo, formula a MP
uma extensa enunciagdo de «pressupostos e fundamentos» do recurso ao

ajuste direto para a celebragdo do contrato em aprego, com o seguinte teor:

« Em 28 de novembro de 2000, foi celebrado, entre a REFER, a CP, a MP e a
EMEF o Protocolo denominado “Parque de Material e Oficinas — Guifoes”,
referente a utilizagdo, pela MP, sem prazo de duragdo definido, das dreas do
PMO necessdrias & adequada montagem, ensaio, manutengdo e reparagao do

seu material circulante (que a data era apenas a frota Eurotram) - Doc. n.° 1,

! Alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.°
278/2009, de 2/10, pela Lei n.° 3/2010, de 27/4, pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14/12, pela Lei
n.° 64-B/2011, de 30/12, e pelos Decretos-Leis n.°s 149/2012, de 12/7, 214-G/2015, de 2/10, 111-
B/2017, de 31/8, e 33/2018, de 15/5.
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— Por via deste protocolo, a MP ficou autorizada a utilizar determinadas dreas
do PMO diretamente concessionadas pela REFER (atualmente IP) & EMEF,
desjgnadamente, nos termos da Cldusula Primeira, n.° 1, a “Area 2A, para a
constru¢cdo dos acessos e das instalagées necessdrias & realizagio da
manutengdo e reparagdo do seu equipamento”;

— Nos termos da Cldusula Segunda, sob a epigrafe “Utilizagio das
Instalagdes”, “Apds conclus3o dos trabalhos, a EMEF continua a utilizar em
exclusivo todas as instalagdes onde vemn exercendo a sua atividade, incluindo
a referida como Area 2A, agora na sua nova configuracdo, ndo podendo,
nestas Ultimas, ser exercida outra atividade que ndo as relacionadas com o
material circulante da MP”:

— A Area 2A corresponde & Oficina Eurotram, com aproximadamente 7.072,00
mz, e 4 drea frontal 8 mesma, com aproximadamente 2.748,00 mz, e a MP
utiliza esta Area 2A para a manutencdo da sua frota Eurotram composta por
72 veiculos;

— A MP efetua a manutencdo do seu material circulante da frota Eurotram na
drea 2A, concessionada diretamente pela REFER a EMEF, detendo a EMEF o
direito de utilizagdo exclusiva, utilizando a MP esse espago a titulo precdrio;

— Em 06 de maio 2009, no seguimento da necessidade de utilizagcdo, por
parte da MP, de uma drea adicional do PMO para receber e proceder a
manutencdo do seu material circulante Tram Train, foi celebrado um
aditamento ao protocolo acima referido, datado de 28 de novembro de 2000,
denominado Primeiro Aditamento ao Protocolo Parque de Material e Oficinas
— Guifées (Doc. n.°2);

— A Cldusula Primeira, n.° 1, do adjtamento referido, dispds que “Para a
implementagdo da nova drea oficinal, e para a ampliacdo da existente, a EMEF
autoriza a MP, ou quem esta indicar, a partir da entrada em vigor do presente
aditamento, a utilizar a drea assinalada a cor no Anexo | ao presente
Aditamento, para a construgdo dos acessos e das instalagbes necessdrias d
realizacdo da manutengdo e reparagdo do equiparmento afeto ao Sistemna de
Metro Ligeiro da Area Metropolitana do Porto”;

— Em complemento da cldusula anteriormente referida, o n.° 2 da Cldusula
Segunda do referido aditamento dispée que, findos os trabalhos, as dreas em

causa serdo utilizadas em exclusivo pela EMEF, isto é “A MP, ou entidade por
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s/ designada, fica autorizada, a partir da data de entrada em vigor do presente
Aditamento, a utilizar a drea referida no n.° 1 da Cldusula Primeira, sem
prejuizo do disposto na Cléusula 2.4 n.° 1, do Protocolo referido no
Considerando A” — cldusula jd acima referida;

— A drea oficinal referida corresponde a Oficina Tram Train, de
aproximadamente 5.349,00 mz, e 4 drea frontal a oficina, de
aproximadamente 3.378,00 mz, que a MP utiliza para a manuten¢do da sua
frota Tram Train, composta por 30 velculos;

— No aditamento acima mencionado ndo foi estabelecida a duragcio do
mesmo;

— A MP efetua a manutengdo do seu material circulante da frota Tram Train
(30 veiculos) em drea também concessionada diretamente pela REFER a
EMEF, sendo que, por via do referido adjtamento celebrado em o6 de maio de
2009, “A MP, ou entidade por si designada, fica autorizada, a partir da data
de entrada em vigor do presente adjtamento, a utilizar drea referida no
ndmero 7 da cldusula Primeira, sem prejuizo do disposto na cldusula
Segunda, n.°1, do Protocolo referido no considerando a)”;

— A remiss3o referida para a cldusula Segunda, n.° 1, do Protocolo de 2000
prevé gue “apds conclusdo dos trabalhos, a EMEF continuard a utilizar em
exclusivo todas as instalagcoes onde vem exercendo a sua atividade, incluido a
referida como drea 2A, agora na sua nova configuracdo, ndo podendo, nestas
Ultimas, ser exercida outra atividade que ndo as relacionadas com o material
circulante da MP”;

— ApOs 31 de dezembro de 2014 e até 31 de marco de 2016, a manutengao de
ambas as frotas (Eurotram e Tram Train) foi executada pela EMEF, com a
qual foram celebrados sucessivamente quatro contratos de manutengio até 31
de marco de 2016, objeto de visto pelo Tribunal de Contas, nos mesmos
locais onde anteriormente era realizada,

— Posteriormente, a manutengdo das frotas foi assegurada pela
subconcessiondria Prometro, através da celebragio do Quinto Aditamento,
também esse visado pelo Tribunal de Contas;

— Em o4 de novembro de 2016 a MP e a EMEF celebraram o denominado
“Acordo de Afetacdo de Instalacées Oficinais”, através do qual “a EMEF afeta

as instalacdes oficinais onde atualmente se realiza a manutengdo do material
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circulante da Metro do Porto para o mesmo fim, continuando, no entanto, a
EMEF a utilizd-las, mas nelas ndo podendo ser exercida outra atividade que
ndo as relacionadas com o material circulante da MP";

— Nos termos da Cldusula Segunda “o presente acordo surte efeitos desde
abril de 2016 e durard até margo de 2018, salvo se, por qualquer motivo e
independentemente da responsabilidade de qualquer das partes, a EMEF
deixar de prestar os servicos de manuten¢do do material circulante &
subconcessiondria, caso em que o presente Acordo caduca imediatamente”;

— A EMEF, em o4 de abril de 2017 (Doc. n.° 3), procedeu & deniincia do
protocolo e respetivo adjtamento referente a utilizagao, pela MP, das dreas do
PMO necessdrias & manutengdo e reparagdo do seu material circulante,
alegando que se esgotou o objeto dos mesmos, no fim do contrato de
Subconcessdo de 2010, que teve o seu termo em 31 de margo de 2018, por via
de cinco aditamentos, todos visados pelo Tribunal de Contas;

— Denunciado o protocolo e o respetivo aditamento, a EMEF detém o direito
de utilizagdo plena e exclusiva de todas as dreas que até esta data foram
utilizadas para a realizacdo de manutengdo e reparacio do material circulante
da MP:

— Adicionalmente, inexiste no Sistema de Metro Ligeiro da Area Metropolitana
do Porto outro parque de manutengdo e oficinas que possa ser utilizado para
a manutengdo e reparagcdo do material circulante da MP;

— Alids, pelas razées supra expostas, a atual subconcessiondria da MP
(entidade responsdvel pela manutencido do material circulante da MP, com
excegdo da grande manutencdo objeto do presente pedido de visto prévio)
contratou com a EMEF as referidas atividades no dmbito do contrato de
subconcessio que foi objeto de visto prévio do Tribunal de Contas em margo
de 2018 (Processo Visado n.° 103/2018);

— Face as condicionantes acima expostas a MP ndo pode submeter a
concorréncia a manutengao do seu material circulante;

— A acrescer ao exposto, a EMEF acumulou todo o conhecimento técnico
necessdrio e indispensdvel & manutencio das duas frotas de material

circulante da MP:



— Para além da EMEF, inexistern outras entidades que possam, em
alternativa, efetuar os servicos de manutengdo e reparacdo do material
circulante;

— Qualguer dos critérios materiais explicitados nos artigos 24.° a 27.° do CCP
permite que haja lugar a ajuste direto, independentemente do valor do
contrato, sendo que o ajuste direto por critério material ocorre em situagoes
em que a concorréncia ndo funcionou, ndo pode funcionar ou nio pode
funcionar significativamente;

— A alinea e) do artigo 24.° do CCP, permite o recurso ao ajuste direto sempre
gue “Por motivos técnicos, artisticos ou relacionados com a protegdo de
direitos exclusivos, a prestacdo objeto do contrato sé possa ser confiada a
uma entidade determinada”;

— A EMEF detém, de facto, um direito exclusivo, pelo que a MP pode realizar
um ajuste direto & EMEF para a prestagdo dos servicos de manutengdo e
reparacdo das suas frotas de material circulante;

— Encontram-se reunidas as exigéncias previstas na alinea a), n.° 4 do artigo
5.°do CCP e, por conseguinte, a concorréncia estd excluida por estarmos
perante direitos exclusivos da EMEF. E como tal ndo € suscetivel de estar
submetida & concorréncia de mercado, uma vez que juridicamente ndo é

possivel haver concorréncia;

No 4mbito do procedimento pré-contratual que deu origem ao contrato em
apreco, precedido de dois outros procedimentos inconclusivos, tiveram lugar
deliberacdes do Conselho de Administragio da MP, que apresentam o

seguinte teor:

1. Deliberag3o de abertura do procedimento, com consulta a EMEF, datada de
25 de julho de 2018, “nos mesmos termos e condi¢bes da anterior, com o
mesmo Jiri e com um prazo para apresentagdo da proposta até o1 de agosto
de 2018, sendo que, nos termos anteriormente deliberados (em deliberagao
datada de 8 de marco de 2018), foi autorizado um prego base de €
10.436.776,32 com IVA (a que corresponde o valor sem IVA de €
8.485.184.00), com apresentacdo dos seguintes fundamentos justificativos do

ajuste direto:
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i) “[..]a EMEF, SA detém o direito de utilizacdo plena e exclusiva de
todas as dreas [...] para a realizacdo de manutencdo e reparagcdo do
material circulante da Metro do Porto, SA™

ii) “/E] inexistente no Sistema de Metro Ligeiro da Area Metropolitana
do Porto outro PMO [Parque de Material e Oficinas] que possa ser
utilizado™:

iii) “Assim sendo, a Metro do Porto, SA nio pode submeter i
concorréncia a manutengdo do seu material circulante, sendo que,
para além da EMEF, SA, ndo existem outras entidades que possam
efetuar os servigos, acima referidos, naquele espagco”

iV) “Qualquer dos critérios materiais explicitados nos artigos 24.° e
27.° do Codigo dos Contratos Piblicos (CCP) permite que haja
lugar ao procedimento de ajuste direto, independentemente do
valor do contrato, sendo que o ajuste direto por critério material
ocorre em situacées em que a concorréncia nao funcionou, nio
pode funcionar ou ndo pode funcionar significativamente, o gue se
verifica no caso concreto ante o direito exclusivo que a EMEF, SA
detém na utilizagdo das dreas”:

v) ‘“Assim, encontram-se reunidas as exigéncias previstas na alinea a),
n.° 4 do artigo 5.° do CCP e, por conseguinte, a concorréncia estd
excluida por estarmos perante direitos exclusivos da EMEF, SA, e
como tal nio € suscetivel de estar submetida & concorréncia de
mercado, uma vez que juridicamente nio € possivel haver

concorréncia™

2. Deliberagdo de adjudicag3o e de aprovacdo da minuta contratual, datada de
8 de agosto de 2018, e na qual foi igualmente aprovado o Relatério final

elaborado pelos membros do Juri;

d) Num primeiro momento, e em sede de verificagdo preliminar do processo, foi
instada a entidade adjudicante a prestar esclarecimentos, designadamente

nos seguintes termos:

«f...] 2. Considerando que a deliberacdo do Conselho de Administracio da

Metro do Porto, SA, tomada na respetiva reunido de o8 de marco de 2018 — a
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qual aprovou a abertura de um procedimento com convite tnico @ EMEF, SA
- apresenta um grau de fundamentagcio genérico, invocando-se que
“Qualquer dos critérios materiais explicitados nos artigos 24.° e 27.° do
Cddjgo dos Contratos Publicos (CCP) permite que haja lugar ao
procedimento de ajuste direto”, demonstre de forma clara e inequivoca:

a) Que a Metro do Porto, SA nio pode submeter a concorréncia a
manutengdo do seu material circulante,

b) Qual ou quais o(s) critério(s) material(is) que, em concreto, justifica(m) o
ajuste direto a referida entidade.

3. Sem prejuizo dos pontos antecedentes, fundamente a invocagdo da alinea
a), do n.° 4, do artigo 5.5 do CCP, isto é a invocagdo da exclusividade do
direito atribuido 8 EMEF para a utilizagdo das dreas do Parque de Material e

Oficinas — Guifbes, demonstrando a sua compatibilidade com as normas e

. principios constitucionals e comunitdrios aplicdveis, e ainda, como a partir de

tal direito de utilizacdo se pode concluir pela exclusdo da concorréncia para os
servicos que foram adjudicados a EMEF, SA.

4. Fundamente, ainda, como considera denunciado, pela EMEF, SA, o
Protocolo PMO, de 28 de novembro de 2000, e respetivo aditamento, de 06
de malo de 2009, quando da documentagdo instrutdria remetida, resultard
que a EMEF apenas terd denunciado o referido adjtamento, ou seja, a Metro
do Porto, SA, aparentemente, manterd os direitos de utilizacio das
instalacées da drea designada “Area 2A”,

5. Na sequéncia do ponto anterior, tendo em consideracio o precedente
contratual, com idéntico objeto, que foi antecedido de um concurso limitado
por prévia qualificacdo [processo de visto n.° 280/2016], explicite como
entende que as prestagées contratuais ora adjudicadas a EMEF, SA
dispensam a abertura de um procedimento concorrencial, em desrespeito da

alinea a), do n.°1, do artigo 20. do CCP.»

Em resposta as questdes suscitadas pronunciou-se a entidade adjudicante, no

essencial, nos seguintes termos:

«f...] A MP ndo pode submeter a concorréncia a manutencdo do seu material
clrculante uma vez que a drea oficinal onde € feita essa manutengdo estd

sujeita a um direito exclusivo por parte da EMEF e inexiste no Sistema de



Metro Ligeiro da Area Metropolitana do Porto outro parque de manutengdo e
oficinas drea onde possa ser realizada essa manutengao.

Com efeito, tal como explicado e documentado na nossa carta em referéncia,
a MP efetua a manutengdo do seu material circulante da frota Eurotram na
drea 2A do PMO de Guifdes, concessionada diretamente pela REFER @ EMEF
(onde estio implantadas as oficinas), detendo a EMEF o direito de utilizacio
plena e exclusiva do local, ndo podendo a MP utilizar as referidas dreas sem
autorizagdo da EMEF.

Tanto assim é que, por essa razdo, a atual subconcessiondria da MP
(entidade responsdvel pela manutengdo do material circulante da MP, com
excecdo da grande manutengdo objeto do presente pedido de visto prévio) se
viu for¢ada a contratar com a EMEF as atividades de manutengdo de toda a
sua frota no dmbito do contrato de subconcessdo que foi objeto de visto
prévio do Tribunal de Contas em mar¢o de 2018 (Processo Visado n.°
103/2018).

[..] Tratando-se de um direito exclusivo sobre o dnico local onde hd
possibilidade de ser realizada a manutengdo do material circulante e de tal
facto impedir que o procedimento de contratacido da prestacdo de servigos
seja sufeito a concorréncia, consideramos que a disposi¢do legal aplicivel é a
do artigo 24.% n.°1, €), iii) do Codigo dos Contratos Pliblicos.

[...] Entendemos que se encontram reunidas as exigéncias previstas na alinea
a), n.° 4 do artigo 5.° do CCP, uma vez que ndo € possivel a submissio a
concorréncia do procedimento pré-contratual tendente a celebracdo deste
contrato, por estarmos perante direitos exclusivos da EMEF.

Isto & a prestagdo de servigos de manutengdo do material circulante efetuada
pela EMEF ndo estd, nem €& suscetivel de estar, submetida a concorréncia de
mercado.

Esta interpretagdo decorre necessariamente da aplicagdo, in casu, do artigo
24.5 n.°1, €), /i), do Codijgo dos Contratos Piblicos.

De facto, revelando-se técnica e financeiramente invidvel conceber uma
alternativa fisica para a deslocagio do material circulante para outras
instalagdes, a manuten¢do do material circulante da Metro do Porto, S.A. s

pode ser entregue 4 EMEF.
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Ademais, por analogia, de acordo com a Jurisprudéncia do Tribunal de
Contas, “.. se s6 aquela determinada entidade pode, se so ela é capaz de
prestar o servigco pretendido, ndo vale a pena, por initil, submeter essa
prestagdo & concorréncia abrindo para isso um concurso publico”.

Face ao exposto, consideramos que estamos perante uma exce¢do 3o
principio da concorréncia, sem que tal viole o principio do primado do Direito
Comunitdrio.

[.-.] Efetivamente esclarecemos que a dendncia foi realizada relativamente ao
Adlitamento de 06 de maio de 2009 e ndo ao Protocolo de 28 de novembro de
2000.

De facto, apds a dendncia realizada pela EMEF ao aditamento de o6 de maio
de 2009 esta passou a deter o djrefto de utilizacdo plena e exclusiva de todas
as dreas que até essa data foram utilizadas para a realizacido de manutengdo
do material circulante da MP.

Tal como referido na carta da EMEF (junta como Doc. n.° 3 @ nossa carta em
referéncia) “permanecerd em vigor o disposto na Cldusula 2.4 n.° 1, do
Protocolo de 2000, cabendo & EMEF o direito exclusivo de utilizagio das
mencionadas instalagdes”.

Com efeito, o n.° 2 da Cldusula Segunda do Aditamento denunciado dispunha
que, findos os trabalhos, as dreas em causa serdo utilizadas em exclusivo pela
EMEF, isto é “A MP, ou entidade por si designada, fica autorizada, a partir de
data de entrada em vigor do presente Aditamento, a utilizar a drea referida no
n.°1 da Cldusula Primeira, sem prejuizo do disposto na Cldusula 2.2, n.° 1 do
Protocolo referido no Considerando A”.

£ a referida Cldusula 2.4 n.° 1 do Protocolo de 2000, por sua vez, estatui que
“ApJs conclusdo dos trabalhos, a EMEF continua a utilizar em exclusivo todas
as instalagées onde vem exercendo a sua atividade, incluindo a referida como
Area 2A, agora na sua nova configuracdo, ndo podendo, nestas iltimas, ser
exercida outra atividade que ndo as relacionadas com o material circulante da
MP.

Desta forma, tal como referido na carta da EMEF, apds a dendncia do
Aditamento, vigora exclusivamente a mencionada Cldusula 2.7, n° 1 do
mencionado Protocolo de 2000, o que fundamenta o direito exclusivo de

utilizagao por parte da EMEF".
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[...] A dispensa de um procedimento concorrencial funda-se na suprareferida
dentncia ao aditamento ao protocolo, ocorrida em o4 de abril de 2017, que
conferiu @ EMEF o direito pleno exclusivo a utilizagdo do espaco onde é
executado o objeto da contratacdo em causa, sendo que o concurso limitado
por prévia qualificacio que esteve subjacente a anterfor contratagdo decorreu

em 2015, ou seja, em momento anterfor d supracitada dendncia.»;

Subsequentemente, e ja na fase jurisdicional do presente processo, foi
determinada a entidade adjudicante a prestagdo de esclarecimentos

adicionais, de modo a clarificar, em particular, os seguintes pontos:

«a. Fundamente como entende que o direito de utilizagdo das instalacées do
PMO — Guifées, pela EMEF, SA é compativel com os pressupostos legais
identificados no ponto 4 [artigo 5.5 n.° 4, allnea a), do CCP, e artigo 11.° da
Diretiva n.° 2014/24/UE do Parlamento EFuropeu e do Conselho, de 26 de
fevereiro de 2014], especificando-o, e como possa dele decorrer a
exclusividade do direito & execucdo dos servicos objeto do contrato em
apreco, quando, em abstrato, tais prestacoes sdo suscetiveis de estar
submetidas a concorréncia. [...]

d Como entende relevante ter sido justificada a auséncia de um
procedimento concursal para a prestacio de servicos em apreciagdo
invocando-se a dendncia do Aditamento acima salfentada, quando tal

documento abrange um espago oficinal ndo afeto a vefculos Eurotram. [...J»;

Em resposta a essas novas questdes formuladas pronunciou-se a entidade

adjudicante, no essencial, nos seguintes termos:

«Reitera-se que a fundamentagdo do ajuste direto 4 EMEF foi efetuada ao
abrigo do artigo 24.5 n.°1, alinea e), tendo em conta o exclusivo da operagao
da EMEF nas instalagées do PMO de Guifdes, pois revela-se técnica e
financeiramente invidvel conceber uma alternativa fisica para a deslocagcdo do
material circulante para outras instalagdes, nio sendo assim a prestacio de
servicos em causa suscetivel de estar submetida a concorréncia.

Salvo melhor opinido, tal significa que ndo se trata aqui de um direito
exclusivo da EMEF a prestar o servigo em causa, pressuposto de aplicacio do

artigo 5.5 n.° 4, do CCP, mas de um direito exclusivo a utilizagdo de um
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espago que torna invidvel no caso concreto o recurso a outro prestador, o que
Jd nos remete para o procedimento do ajuste direto previsto no artigo 24.9 n.°
1, alinea e), do CCP.

Sem prejuizo do que acima ficou diito, acresce que o exclusivo historicamente
atribuido & EMEF (pela CP, que o havia originalmente obtido da REFER) é
compativel com as regras europeias da contratacdo publica, pois tem
natureza de “concessdo dominial”, concessées estas que ndo sio abrangidas
petas Diretivas europeias da contratacio publica, que o exclusivo foi
constituido & margem de qualquer objetivo relacionado com a atividade da
Metro do Porto, S.A., pelo que dliividas inexistem de que este nio foi
constituido com o intuito de defraudar qualquer regra da contratacio publica.
[.-.] Devido & dentincia realizada pela EMEF ao aditamento de o6 de maio de
2009 esta passou a deter o direito de utilizagdo plena e exclusiva de todas as
dreas que até essa data foram utilizadas para a realizacdo da manutengo do
material circulante da MP.

7al como referido na carta de dendncia da EMEF, “permanecerd em vigor o
disposto na Cldusula 2. n.° 1, do Protocolo de 2000, cabendo & EMEF o
direito exclusivo de utilizacGo das mencionadas instalagdes”, sendo em rigor
o disposto nesta cliusula que justifica a auséncia de um procedimento
concursal para a prestacio de servicos em apreciagdo, fundamentada na
existéncia de um direito exclusivo por parte da EMEF relativamente ao espago
oficinal afeto & manutencao da frota Furotram, ou seja, a Area 2A referenciada
nessa cldusula.

Com efeito, a referida Cldusula 2.2 n.° 1, do Protocolo de 2000 estatui gue
“ApJs conclusdo dos trabalhos, a EMEF continua a utilizar em exclusivo todas
as instalagées onde vem exercendo a sua atividade, incluindo a referida corno
Area 2A, agora na sua nova configuragcdo, ndo podendo, nestas dltimas, ser
exercida outra atividade que ndo as relacionadas com o material circulante da
MP”.

Nessa conformidade, devido ao disposto na referida cliusula, foi a MP
forcada a recorrer ao procedimento pré-contratual que culminou no contrato
ora submetido a visto, nos termos jdi expostos nas nossas missivas

anteriores.»
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4. Como deflui da enunciag@o factual precedente, o contrato em aprego suscitou
duividas, em particular, quanto ao recurso ao ajuste direto para a sua celebragdo. E sabido
que o principio da concorréncia constitui principio essencial do regime legal da
contratacdo publica, pelo que a indevida adogdo do procedimento de ajuste direto, apenas
possivel em determinadas condi¢bes rigorosamente delimitadas pela lei, configura uma
clara violagdo daquele principio, gerando assim uma séria probabilidade de afetagdo do
resultado financeiro do contrato — situacdo essa que pode integrar, em abstrato, o
fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢), da Le/ de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC: Lei n.° 98/97, de 26/82). Cumpre,

pois, aferir da verificagdo dos pressupostos fundantes da adog3o, /77 casu, do ajuste direto.

5. Para ponderar essa quest3o, importa comegar por ter presente que ao processo
de fiscalizacdo prévia se aplicam um conjunto de condicionantes, designadamente de
ordem normativa, que interferem com o modo como se desenvolve a intervengcdo
fiscalizadora do Tribunal de Contas. Nesse contexto, releva, em particular, a compreensio
de que, nesta sede, o Tribunal atua conformado pelo principio do pedido, o qual impGe a
entidade fiscalizada a iniciativa da formulagdo de uma pretensdo de apreciagdo, com a
incumbeéncia de alegacdo dos factos essenciais que constituem a causa de pedir (o que
configura um verdadeiro dnus de alegacdo e prova do preenchimento das condigdes
necessdrias a obtenc3o de visto), em conformidade com o disposto nos artigos 3.2, n.°1, e
5.° n.° 1, do Cédigo de Processo Civil (CPC), ex v/ do artigo 80.° da LOPTC, e tendo ainda
em conta o disposto ho artigo 81.°, n.° 1, da LOPTC e nas /nstrugdes para que esta norma
remete (constantes da Resolugdo n.° 14/2011 do Tribunal de Contas, in Didrio da
Repuiblica, Il Série, de 16/8/2011). Nessa decorréncia, é de considerar que, em relagdo ao
contrato que ora se submete a apreciagdo do Tribunal, incumbia a entidade fiscalizada a
demonstracdo da ocorréncia dos pressupostos que permitiram o concreto recurso ao

ajuste direto.

6. Como vimos, num primeiro momento, invocou a entidade fiscalizada, por um
lado, a existéncia de um direfto exclusivo da adjudicataria (EMEF), acautelado pelo artigo

5.°, n.° 4, alinea a), do CCP (e que permitiria integrar o presente contrato no ambito da

2 Alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de 30/12, 48/2006, de 29/8,
35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1, 20/2015, de 9/3, e 42/2016,
de 28/12.
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contratagdo excluida da aplicagio do CCP), e, por outro lado, a verificagdo de motivos
técnicos ou de protecdo de direitos exclusivos, salvaguardados pelo artigo 24.°, n.° 1,
alinea e) — e cujas subalineas /i) e /ij) referem expressamente tais rmotivos técnicos ou tais
direitos exclusivos —, do CCP (e que configurariam critérios materiais suscetiveis de
excecionar a aplicag3o do principio da concorréncia, permitindo a adog¢ao em concreto do
procedimento de ajuste direjto). Sendo contraditéria a invocagdo das duas disposi¢oes
legais, por ndo poder ocorrer a sua aplicagdo simultanea, veio a entidade fiscalizada, em
momento posterior, a centrar a sua argumentagdo fundante do ajuste direto no
entendimento de que n3o se estard perante «wm direjto exclusivo da EMEF a prestar o
servico em causa» (alegadamente previsto no artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do CCP), antes se
tratando de «wm direito exclusivo a utilizagdo de um espaco» — o que remeteria para a
aplica¢cdo do artigo 24.°, n.° 1, alinea e), do CCP, em particular a sua subalinea /i), que

alude a protecdo de diireitos exclusivos.

7. Com efeito, é certo que n3o estd em causa a exclusividade a que alude o artigo
5.% n.° 4, alinea a), do CCP, como evidencia a inverificagdo da plenitude dos requisitos de
que a norma faz depender a sua aplicagdo — o que nos reconduz a eventual incidéncia do
artigo 24.%, n.° 1, do CCP no presente caso. Porém, também nao se nos afigura que o
conceito de diireito exclusivo da referida subalinea /) da alinea e) tenha a amplitude que
lhe pretende conferir a entidade fiscalizada. Essa protecdo de direjtos exclusivos ainda se
refere a uma exclusividade inerente a entidade adjudicatdria, como sugere claramente a
menc3o exemplificativa aos «dlreitos de propriedade intelectuak constante dessa
subalinea: trata-se, afinal, de verificar se, para a prestagdo dos servicos pretendidos,
apenas a entidade adjudicatéria dispde de condi¢des para tal prestagdo, em virtude de ser
titular de um direito exclusivo a sua realizacdo, ndo havendo qualquer outra entidade

autorizada a presté-los.

8. Mas dirfamos ainda que toda a mencionada alinea ) se estrutura em torno de
uma ideia de exclusividade, na medida em que se refere a «prestacdes que [...] sé possam
ser confiadas a determinada entidade», seja por razdes art/sticas (subalinea /), técnicas
(subalinea 7)) ou de existéncia de direito exclusivo (subalinea /if)). Em particular, quanto
as razdes art/sticas ou técnicas, é de entender que devem as mesmas, por determinarem a
referida exclusividade de uma certa e determinada entidade para a prestagdo dos servigos
pretendidos, consubstanciar-se numa especial aptidio artistica ou técnica dessa entidade

para os prestar — ou seja, referem-se a caracteristicas /ntrinsecas a prépria entidade
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adjudicatdria. E, portanto, n3o se reportam a circunstancias externas, de origem
intencional ou fortuita, que permitam gerar reflexamente condi¢des que confiram a uma
tnica entidade a possibilidade de prestacdo dos servigos pretendidos, impedindo o acesso

de terceiros a tal prestagao.

9. Revertendo ao caso presente, e atentas as considera¢des precedentes, afigura-
se notério que a entidade fiscalizada nao logrou demonstrar que apenas a entidade
adjudicatdria, pelas suas préprias caracteristicas /ntrinsecas, se encontra habilitada a
realizar a pretendida «revisdo geral dos veiculos Eurotram» da entidade fiscalizada. Ou
seja: ndo se evidencia que a entidade adjudicatdria disponha de qualquer direito exclusivo
a tal «revisdo» (como seria se essa entidade fosse a Unica autorizada a proceder a
reparacdo do tipo de veiculos em causa, de modo a que tal atividade estivesse vedada a
qualquer outra entidade) ou que apenas essa entidade disponha de aptidio técnica para
proceder 2 realizagdo dessa «revisdo» (como seria se essa entidade fosse a tnica dotada
do respetivo know-how técnico para o efeito). Pelo contrdrio, tudo indicia que existirdo
outras empresas com habilitagdo e capacidade técnica adequadas a prestag3o de servigos
de manutencdo, reparagdo ou revisio desse tipo de veiculos — como decorre, alids, da
adogio pela entidade fiscalizada, para contratos pregressos relativos a idénticos servigos
(cfr. ponto 3, a), supra), de procedimentos de concurso limitado por prévia qualificagdo ou

de consulta prévia.

10. Atentando na argumentacdo da entidade fiscalizada, constata-se que a sua
alegacdo de exclusividade da adjudicataria se suporta numa s/ituacido muito peculiar. a
circunstincia de haver uma ligagdo direta do Sistema de Metro Ligeiro da Area
Metropolitana do Porto ao Parque de Material e Oficinas — Guifoes (PMO), que constitui
espago concessionado pela REFER (atualmente IP) 8 EMEF, em que esta desenvolve a sua
atividade oficinal, e no qual, ao longo de vérios anos, foi permitida a MP a utilizagao de
uma determinada drea do mesmo, para efeitos de «rmontagem, ensaio, manutengio e
reparagdo do seu material circulante», ao abrigo de um Protocolo celebrado entre REFER,
CP, MP e EMEF (de 28/12/2000) e de um Adjtarnento ao Protocolo (de 6/5/2009), sendo
que este Ultimo concedia @ MP a faculdade de permitir acesso aquele espago de «entidade
por si designada»; e a circunstincia de a EMEF ter denunciado o referido Adlitamento (em
4/4/2017), pelo que a EMEF passou a ter um direito de utilizagdo plena e exclusiva de
todo o espaco do PMO e sem que a MP o possa utilizar sem autorizagio daquela,

condicionando assim a MP a ter de contratar necessariamente com a EMEF a manuten¢do
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da rede da MP as instalacdes da EMEF, é mera consequéncia de uma opgao estratégica,
que remontara a origem do Sistema de Metro Ligeiro da Area Metropolitana do Porto (e
muito provavelmente justificada por estimaveis razbes econémicas), mas que n3o se
impunha como solu¢do necessdria. A criagio ou obtencdo de instalagdes proprias,
pertencentes 3 MP ou de que a MP tivesse plena disponibilidade, nas quais esta entidade
pudesse proceder & «montagem, ensaio, manutencdo e reparagdo do seu material
circulante», era possivel — e seria a solugdo adequada a impedir a verificada situagao de
dependéncia da MP face 3 EMEF e que conferiria @ MP a auwtonomia indispensavel para,
quando entendesse recorrer a contratagdo externa para a prestagdo de servicos de
manutenc¢3o ou revisdo da sua frota de veiculos, dar o cumprimento legalmente devido ao
principio da concorréncia (e de que obteria as previsiveis vantagens financeiras inerentes a

adogdo de procedimentos concorrenciais).

13. Estamos, pois, perante uma situacio de /mpossibilidade fisica de prestagao
dos servicos contratados em local alternativo, historicamente explicével, mas que carece
de qualquer fundamento concernente a caracteristicas especificas da entidade
adjudicatdria. A entidade fiscalizada ndo pode, neste momento, obter de outra entidade
(que ndo a EMEF) a prestacdo dos servicos contratados, mas isso sucede por uma
circunstincia extrinseca a entidade adjudicatdria: trata-se de uma razio fécnica, hum
sentido amplo da expressdo, mas ndo é o motivo técnico a que alude a subalinea /) da
alinea e) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, que, como vimos, se refere a caracteristicas
intrinsecas & prépria entidade adjudicatéria. N3o estdo verificadas, pois, as condlicées que
permitem o recurso ao ajuste direto, a que aquela disposicao legal se refere — e,
consequentemente, confrontamo-nos com uma /imitagdo ao exercicio do principio da

concorréncia que carece de fundamento bastante.

14. Sendo assim, cumpre assinalar a verificagdo de uma restricdo indevida ao
normal funcionamento da concorréncia, principio basilar da contratagdo publica, e que
tem acolhimento quer no artigo 1.°-A, n.° 1, do CCP, enquanto nele se consagra
genericamente o principio da concorréncia, quer especificamente no disposto nas alineas
a)e b), a contrario, do n.° 1 do artigo 20.° do CCP, enquanto nele aflora tal principio (e na
medida em que prevé a celebracdo de contratos de aquisicdo de servicos por via de
concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificagdo, com publicitagdes

internacionais, designadamente para o valor contratual em causa no contrato em aprego).
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15. Ora, essa ofensa do principio da concorréncia, em si mesma, encerra uma forte
probabilidade de afetar o respetivo resu/tado financeiro do contrato — o que constitui
fundamento de recusa de visto, nos termos do artigo 44.°%, n.° 3, alinea ¢), da LOPTC. Com
efeito, e como este Tribunal tem reconhecido em diversas ocasides (v., por todos, o
Acérdao n.° 16/2011, de 12/7, desta 1.2 Secg3o, em Plendrio, acessivel in www.tcontas. pt),
tal violag@o do principio da concorréncia encerra a probabilidade de afetacdo do resuftado
financeiro dos contratos em apreco. Conforme se consignou naquele aresto, um
procedimento concorrencial constitui, em principio, «o melhor modo de garantir a
protecdo dos interesses financeiros publicos, j& que é, em concorréncia, que se formam as
propostas mais competitivas e em que a entidade adjudicante pode escolher aquela que,
técnica e financeiramente, melhor e mais eficientemente satisfaga o fim por ela
pretendido» — e dai se inferiu que «a inobservéncia de principios basilares da contratagdo
publica constitui /legalidade suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato». Por
outro lado, é ainda de ter em conta a jurisprudéncia firmada por este Tribunal no sentido
de que o preenchimento daquela disposicao legal se basta com «o simples perigo ou risco
de que, da ilegalidade cometida, possa resultar a alteragdo do correspondente resultado
financeiro do contrato» (assim, e por todos, cfr. o Acérdao n.° 23/2011, desta 1.2 Secgao,

em Plendrio, de 14/7, acessivel in www.tcontas.p).

16. Chegados a este ponto, e verificada a /legalidade a que se reporta o artigo 44.°,
n.? 3, alinea ¢), da LOPTC, seria de considerar a formulagao da consequente recusa de
visto. Porém, ndo podemos deixar de ponderar a assinalada impossibilidade fisica e atual
de a MP obter de outra entidade, que ndo a EMEF, a presta¢do dos servigos contratados,
no confronto com o /nteresse piiblico na realizagdo do servico de transporte que a MP
presta 3 comunidade a que se destina. Para o bom desempenho desse servico, é
imprescindivel garantir a total seguranga dos veiculos em que se efetua aquele servigo de
transporte, para o que concorre a adequada manutenc¢do e revisao dos mesmos, o que
obedece a exigéncias técnicas estritas (designadamente, quanto a prazos e
quilometragens) que n3o podem deixar de ser cumpridas. Por outro lado, revela-se
evidente a /nviabilidade prdtica de a MP encontrar, a curto prazo, uma alternativa a sua
atual dependéncia técnica em relagdo a EMEF. Contudo, e tendo em conta a duragao do
contrato em apreco (mais de 2 anos e meio, jd que o seu termo ocorrerd em 31/7/2021),
afigura-se tal prazo como razodvel e suficiente para a MP obter as condi¢cGes necessarias a

fazer cessar essa sua mencionada dependéncia técnica em relagdo a EMEF (pela forma
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que entender como mais conveniente), de modo a que, em futuros procedimentos de que
careca para prestacdo de servicos de manutencdo e revisdo do seu material circulante,
possa essa entidade dar cabal cumprimento ao principio da concorréncia — e sendo certo
que, se excedido esse prazo razodvel, considerard este Tribunal a provavel ocorréncia de
fundamento de recusa de visto, em relacdo a futuros procedimentos celebrados em

circunstancias idénticas ao ora em aprego.

17. Tudo ponderado, entendemos ocorrerem os pressupostos que, nao obstante a
verificacdo da /legalidade prevista no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢), da LOPTC, permitem a
prolacdo de decisdo de concessdo de visto, mediante a formulagdo de «recomendagdes
aos servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais ilegalidades», em
conformidade com o disposto no n.° 4 do citado artigo 44.° da LOPTC. No caso presente
traduz-se essa recomendagdo numa adverténcia 8 MP para, em prazo razodvel, proceder
as diligéncias necessérias, e por si tidas por convenientes, a fazer cessar a sua
dependéncia técnica em relagdo a EMEF para a prestagdo de servigos de manutengao e
revisio do seu material circulante e passar a cumprir cabalmente o principio da
concorréncia, mediante a ado¢do dos procedimentos concorrenciais abertos que sejam

legalmente devidos.

18. Quanto a matéria tributdria, e por inexistirem elementos que permitam
qualificar o presente contrato como de execugdo periddica, entende-se que os
emolumentos devem ter por referéncia o fator de 1 %o do valor total do contrato, previsto
no artigo 5.° n.° 1, alinea 5), do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31/5 (Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas)3, pelo que os mesmos serdo fixados no montante de

€ 8.485,18.

e
w

Pelo exposto, e em sess3o didria de visto, decide-se visar o presente contrato e

respetivo aditamento.

Emolumentos devidos no montante de € 8.485,18.

3 Alterado pelas Leis n.°s 139/99, de 28/8, e 3-B/2000, de 4/4.
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Mais se decide formular recomendagdo a entidade adjudicante no sentido de que
deverd, em prazo razodvel, proceder as diligéncias necessdrias, e por si tidas por
convenientes, a fazer cessar a sua dependéncia técnica em relagio a entidade
adjudicataria para a prestacdo de servicos de manutencdo e revisio do seu material
circulante e passar, em relagdo a futuros contratos com esse objeto, a dar cumprimento
cabal ao principio da concorréncia, mediante a adogdo dos procedimentos concorrenciais

abertos que sejam legalmente devidos.

Comunique-se a presente decisdo a Autoridade da Concorréncia, para os efeitos
tidos por convenientes.

Lisboa, 20 de dezembro de 2018

o

(Mério Mendes Serrano)

v

(Paulo Da Mesquita)

NOTIFICADO EM_20( 4 2[13
0 Procurador-Geral ddfundo
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