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Processos: 2036/2020,

2121/2020, 22292020, RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita
2331/2020, 2408/2020,

2441/2020

. Relatério

J1. O processo n.° 2036/2020 inicia-se com requerimento do Municipio do Porto (MP) a
solicitar concess3o de visto prévio a instrumento designado «Aditamento ao Contrato de
Concess3o de Servico Publico de Transporte Rodovidrio de Passageiros Explorado pela
STCP», o qual foi outorgado em 10/03/2020 entre o requerente e outros cinco municipios
— Municipio de Matosinhos (MMat), Municipio de Valongo (MV), Municipio da Maia
(MMai), Municipio de Vila Nova de Gaia (MVNG) e Municipio de Gondomar (MG) —,
todos designados como primeiros outorgantes, e Sociedade de Transportes Coletivos do
Porto (STCP), como segunda outorgante.

J2. Em15-7-2020, 0 processo n.° 2036/2020 foi apresentado ao Tribunal, pelo Departamento
de Controlo Prévio e Concomitante (DECOP) da Dire¢ao-Geral do Tribunal de Contas (TdC),
para ser apreciada questdo relativa a relagdo entre o mesmo e os eventuais processos que
viriam a ser instaurados na sequéncia de requerimentos relativos ao mesmo instrumento
submetidos pelos municipios que, além do MP, intervieram como primeiros outorgantes.

J3. Tendo sido proferido pelo TdC o seguinte despacho:

«Em Sess3o Didria de Visto, determina-se a notificagao da entidade requerente do
presente processo (MP) para, querendo, se pronunciar no prazo de 10 dias (que
corre em férias judiciais), sobre:

1) A possibilidade de apensacdo de processos (dos futuros processos que virdo a ser
instaurados com o mesmo objeto, previsivelmente a ser instaurados por iniciativa
dos Municipios de Gondomar, Maia, Matosinhos, Valongo e Vila Nova de Gaia, ao
presente processo, enquanto primeiro processo com esse objeto a ser instaurado),
a ordenar oficiosamente pde este Tribunal, ao abrigo do artigo 267.°, n.1 e 4, do
Cddigo de Processo Civil ex vido artigo 80.° da Lei de Organizag3o e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC); e

2) A consequente implicacdo no prazo perentério previsto nos artigos 82.%, n.°1, e
85.°, n.° 1 em particular, do prazo perentdrio neste estabelecido), da LOPTC, cujo
termo inicial serd estabelecido pelo ultimo processo instaurado relativamente a
matéria em causa (sendo certo que ainda falta o impulso processual de fiscalizagdo
prévia deverao também requerer a apensagao ao processo n.° 2036/2020).

Mais se determina que a entidade requerente seja advertida que o prazo de visto
tacito ficard suspenso, nos termos do artigo 85.°, n.° 3, da LOPTC até a sua ou ao
termo do prazo estabelecido para o efeito.

Notifique-se a entidade requerente do teor deste despacho, bem como cada um dos
demais 5 Municipios envolvidos (aos quais se aplicard o ponto 2 do supra
determinado).

Informe-se o DADI do ora determinado, para os fins de tramitacdo burocrética que
se mostrem necessarios.»
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J4. Nao tendo havido oposicao de nenhum dos municipios interessados, os processos n.°s
2121/2020, 2229/2020, 2331/2020, 2408/2020 e 2441/2020 (propostos, respetivamente,
por MMat, MV, MMai, MVNG e MG) foram sucessivamente apensos ao processo n.°
2036/2020 com a implicagdo identificada no ponto 2 do despacho transcrito no § 3.

J5. O DECORP realizou a instrugdo, tendo havido uma devolugdo para audi¢ao de todos os
municipios requerentes, e, posteriormente, elaboragado do relatério previsto no artigo 84.°,
n.° 1, da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), o qual foi
apresentado ao Tribunal em «sess3o didria de visto».

Cumpre decidir.

[I. Fundamentacio
[l.1 Factos
J6. O instrumento submetido intitulado «Aditamento ao contrato de servico publico de
transporte rodovidrio de passageiros explorado pela STCP» foi celebrado, em 10-3-2020,
pelos 6 municipios requerentes (MP, MMat, MV, MMai, MVNG e MG), como primeiros
outorgantes, e a STCP, como segunda outorgante, tendo o acordo contratual sido
fundamentado nos artigos 3.° e 8.° do Decreto-Lei n.° 151/2019, de 11 de outubro.
J 7. No anexo A do instrumento submetido a fiscalizag3o (intitulado Bases Financeiras) prevé-
se, a titulo indicativo, um total de compensacdes por obriga¢des de servigo publico (OSP)
de 79.673.242 €, repartido da seguinte forma:

(f()n]pcns‘]c()cg por OSpP 14.945.254 10.530.749 16.226.800 17.833.394 | 20.137.045

J 8 No referido anexo A é estabelecido que no inicio de cada trimestre sdo pagos 25% do valor
das compensagdes previsionais para o ano em curso (insertos em tabela), devendo a STCP
emitir as respetivas faturas até ao primeiro dia util de cada trimestre e os municipios realizar
a respetiva liquidagao até ao ultimo dia util do mesmo més. Apés apuramento do valor
efetivo da compensacgdo do ano », através de férmula indicada nesse anexo, deve proceder-
se ao acerto dos montantes até ao final do primeiro trimestre do ano seguinte, devendo,
para o efeito, a STCP emitir os respetivos documentos de regularizagao (fatura adicional ou
nota de crédito) até final do primeiro quadrimestre do ano seguinte.

J9. O pagamento das compensagdes por OSP é repartido pelos municipios de acordo com a
proporcdo de capital social estabelecida pelo n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 151/2019
(cf. infra ] 16 da presente Decis3o).

J 10. Os municipios foram questionados pelo DECOP, no quadro dos respetivos processos
(supra(§ 71e 4), para esclarecer qual o montante das responsabilidades de pagamento por
compensacoes relativas a OSP assumidas, resultando das respetivas respostas o valor total
de 78.509.291,09 €, repartido pelos seguintes montantes:

MP 42.776.563,63 €;

MMat 9.846.880,49 €;

MV 4.302.355,07 €;

MMai 7.656.598,56 €;

MVNG 9.592.658,34 €;

MG 4.334.235,00 €.

J11. O instrumento submetido foi precedido por outros acordos contratuais relativos ao servigo
transporte rodovidrio de passageiros operado pela STCP nas dreas dos municipios
requerentes, importando destacar os seguintes:

a. Em 8-8-2014, o Estado celebrou com a STCP um Contrato de Servigo Publico, tendo
por objeto a exploragdo do servico publico de transporte de passageiros por
autocarro no territério de seis municipios associados da Area Metropolitana do

No QN oD
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Porto. Contrato submetido a fiscalizagdo prévia, tendo corrido termos de sob o
processo n.° 1687/2014. No decurso do processo, os outorgantes celebraram um
aditamento ao contrato de servico publico em 10-12-2014. No final, foi decidido em
sess3o didria de visto de 19-12-2014 devolver o contrato por n3o estar sujeito a visto.

b. Posteriormente, foi celebrado contrato de subconcessao do sistema de transportes
da STCP, o qual determinou requerimento inicial da STCP visando a respetiva
fiscalizag@o prévia e deu origem ao processo n.° 2272/2015. Nesse processo, antes
de ser proferida qualquer decisio do TdC, a STCP comunicou a «anula¢do
administrativa» do ato de adjudica¢do e do contrato de concessdo e pediu que o
processo de fiscalizagdo prévia fosse extinto por inutilidade superveniente da lide
(obstando a qualquer decisdo de mérito do TdC).

¢. Conexo com esse contrato de subconcessdo foi, ainda, submetido a fiscalizagio
prévia um instrumento intitulado como «Acordo» (processo n.° 1200/2019),
outorgado em 8-12-2018 pela STCP e o Agrupamento constituido por Alsa Ferrocarril,
S.A., Nex Continental Holdings, S.L., Alsa Atlantica, S.L., Alsa Metropolitana do
Porto, L%, relativo ao pagamento de «compensacdo» «”por interesse contratual
negativo” decorrente da anulagio do ato adjudicatério e do contrato de
subconcessdo», estabelecendo, para o efeito, um «montante global de EUR
2.900.000,00 (dois milhdes e novecentos mil euros), ao qual acresce IVA a taxa legal
em vigor» (nos termos do n.° 1 da cldusula terceira). O requerimento da STCP foi
indeferido liminarmente «em virtude da manifesta improcedéncia do pedido ao
abrigo das disposi¢des dos artigos 5.°, alinea ¢), 46.°, n.° 1, 47.°, n.° 1, alinea a), e
80.° da LOPTC conjugadas com as dos artigos 3.2, 5.°,186.°, n.° 2, alinea 5), 278.°,
n.°1, alinea e), 279.°, n.° 1, 576.%, n.° 2, 578.° € 590.°, n.° 1, do CPC», pela Decis3o n.°
427/2019, de 6-5-2019".

d. Em 2-1-2017 foi celebrado o segundo aditamento ao contrato de servigco publico
referido na alinea a), o qual passou a prever o pagamento de compensagdes por
OSP, e a integrar um terceiro outorgante (além dos dois iniciais), a Area
Metropolitana do Porto (AMP), tendo sido invocado como fundamento o regime
instituido pelo Decreto-Lei n.° 82/2016, de 28 de novembro, que regulou um novo
modelo de gestdao da STCP, em particular, a delegacao parcial e temporaria de
competéncias de autoridade de transportes relativas ao servico de transporte publico
de transporte publico de passageiros operado pela STCP do Estado para a AMP e a
delegacdo parcial e tempordria da gestdo operacional da STCP. Este segundo
aditamento viria a ser alterado na pendéncia do processo de fiscalizagdo prévia n.°
606/2017, passando a cldusula 6.2, n.° 2 a prever o seguinte: «o contrato termina a
sua vigéncia no dia 31 de dezembro de 2024». As compensag¢des a STCP por OSP
contratualizado para o periodo de vigéncia do mesmo até 31-12-2024 (embora
nenhum montante fosse previsto para o ultimo ano) era de 37.620.755,00 €.

e. O referido aditamento foi acompanhado de um contrato interadministrativo de
constituicdo de Unidade Técnica de Servico e de Delegagao de Competéncias,
celebrado entre a Area Metropolitana do Porto e os municipios MP, MMat, MV,
MMai, MVNG e MG. Este contrato interadministrativo colocou como
responsabilidade dos municipios os pagamentos das quantias que eram devidas a
titulo de compensagdes por OSP pela AMP em virtude da vigéncia do contrato de
concess3o de servico publico com a STCP, comprometendo-se aqueles a realizar
diretamente junto da STCP os pagamentos relativos a compensacdes financeiras a
que a AMP se encontrava vinculada, repartidos por municipio em termos
proporcionais, totalizando no periodo de 2017-2024, 0 montante de 37.620.755,00 €.

' Publicada no sitio eletrénico do TdC, onde pode ser consultada.
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Estes contratos deram origem aos processos n.°s 603/2017 a 605/017, 607/2017 a
609/2017 e 743/2017, os quais foram visados, tal como o 2.° aditamento ao contrato
de servigo publico (processo n.° 606/217), em sessao didria de visto de 21-8-2017.

I.2 Sujeicdo 2 fiscalizagdo prévia
I.2.1 Regime de fiscalizagdo prévia e taxatividade

Jiz.

I3

A fiscalizagdo prévia do TdC constitui uma competéncia prépria deste 6rgdo cuja
intervencdo nessa sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por
referéncia a uma tabela legal que compreende um dmbito subjetivo (entidades) e objetivo
(atos e contratos) delimitador do que estd sujeito a fiscalizagdo prévia — enquadramento
estabelecido, nomeadamente, pelas disposi¢des conjugadas dos artigos 5.%, n.° 1, alinea ¢),
46.%, 47.° e 48.° da LOPTC.

A primeira questdo juridica a apreciar (de estrita legalidade) reporta-se a sujeicao do
instrumento submetido a fiscalizagcdo prévia, sendo negativa a resposta a essa questdo
prejudicial, ndo pode haver lugar a decisdo de mérito sobre a eventual concessao de visto.

I.2.2 Enquadramento normativo do instrumento contratual submetido

J14.

Js.

J16.

J17.

J18.

Em matéria de transporte publico de passageiros existe um campo de decisdo politica sobre
a intervencdo das entidades publicas «para garantir a prestagdo desses servicos», bem
como na delimitagdo da obrigagdo de servigo publico, enquanto «imposi¢3o definida ou
determinada por uma autoridade competente com vista a assegurar servigos publicos de
transporte de passageiros de interesse geral que um operador, caso considerasse o seu
préprio interesse comercial, ndo assumiria, ou ndo assumiria na mesma medida ou nas
mesmas condi¢cdes sem contrapartidas», nos termos do artigo 2.°, alinea e), do
Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23-10-2007,
relativo ao servico publico de transporte ferrovidrio e rodovidrio de passageiros.

A entidade publica é conferida pelo Regulamento (CE) n.° 1370/2007 e pelo Regime Juridico
do Servigo Publico do Transporte de Passageiros (RJSPTP) aprovado pela Lei n.° 52/2015,
de 9 de junho, margem de escolha sobre os instrumentos adotados para a prossecugao das
respetivas finalidades em matéria de mobilidade.

O instrumento submetido invoca como causa normativa especial imediata, o Decreto-Lei
n.° 151/2019, de 11 de outubro, que determinou que a STCP deixasse de ser uma empresa
publica dependente do Estado e passasse a ser uma empresa local de ambito intermunicipal
com a composicdo, quanto ao capital social, estabelecida no respetivo artigo 4.°. Tendo
sido determinada ope legis a transmissido de a¢ées do Estado para os 6 municipios
requerentes, passando integralidade do capital social da STCP, representado por 60.507.813
agdes nominativas de 5 euros cada, a ser dividida na seguinte propor¢do: a) MG 4.404-969
acdes, correspondentes a 7,28 %; ) MMai 5.814.801 a¢des, correspondentes a 9,61 %; ¢)
MMat 7.248.836 acdes, correspondentes a 11,98 %; d) MP 32.486.644 agoes,
correspondentes a 53,69 %; €) MV 3.267.422 ac¢des, correspondentes a 5,40 %; # MVNG
7.285.141 acdes, correspondentes a 12,04 %.

Solugdo normativa que tem subjacente uma decis3o politica sobre a natureza do operador
que assume o servigo publico, de acordo com o predmbulo do diploma: «a STCP continuara
[..] a qualificar-se como operador interno, agora dos Municipios de Gondomar, Maia,
Matosinhos, Porto, Valongo e Vila Nova de Gaia, passando estes a exercer sobre a STCP
um controlo analogo ao que exercem sobre os seus préprios servicos, nos termos e para os
efeitos previstos no Regulamento n.° 1370/2007».

A qualificagdo como «operador interno» significa, nos termos estabelecidos pelo artigo 2.°,
alinea /), do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, que a STCP é «uma entidade juridicamente
distinta, sobre a qual a autoridade competente a nivel local ou, em caso de agrupamento de
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autoridades, pelo menos uma autoridade competente a nivel local, exerce um controlo
andlogo ao que exerce sobre os seus proprios servigos».

Qualificagdo relevante para o enquadramento do instrumento contratual submetido a
fiscalizagdo prévia cuja celebragao foi, nomeadamente, suportada no disposto pelos artigos
3.°n.°6,e8.° n.°s1 e 2, do Decreto-Lei n.° 151/2019.

No artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 151/2019 estabelece-se que o exercicio dos poderes e direitos
pelos municipios enquanto novos acionistas da STCP n3o pode afetar a manutencio do
equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessio no seu todo ou a
sustentabilidade financeira da STCP e da sua operagdo (n.° 5) e, com esse desiderato, a
fonte contratual da obrigacdao de servico publico deve ser modificada «com vista a
adaptagdo e a concretizagdo do modelo de gestdo previsto» no diploma (n.° 6).

No artigo 8.°, n.° 1, determina-se que «os municipios acionistas assumem a
responsabilidade pelo financiamento das obriga¢des de servico publico impostas a STCP
enquanto seu operador interno, nos termos fixados no contrato de servico publico, bem
como a responsabilidade pelos respetivos resultados de exploragdo, sem prejuizo de
poderem beneficiar dos instrumentos de financiamento por parte do Estado nos termos do
artigo anterior [7.°] e dos instrumentos legais em vigors.

No n.° 2 do artigo 8.° estabelece-se que no instrumento contratual mencionado no artigo
3.° n.° 6, se «procede igualmente a adaptagdo e a concretizagio do modelo de
financiamento das obrigacdes de servigo publico impostas a STCP»

Por seu turno, o artigo 9.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 151/2019 determina que quanto a
matérias relativas a organizagdo e funcionamento da STCP, em tudo o que n3o for
contrariado por esse diploma (em particular o n.° 1 do artigo 9.°), se aplica o disposto na
legislagdo aplicdvel ao setor empresarial local.

Consequentemente, o Decreto-Lei n.° 151/2019 tem de ser articulado com o Regime Juridico
da Atividade Empresarial Local e das Participa¢des Locais (RJAEL) aprovado pela Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto, cujo artigo 32.°, n.° 3, estabelece que a atribuicao de subsidios a
exploracgao pelas entidades publicas participantes no capital social exige a celebragcao de um
contrato-programa e o artigo 47.%, n.° 1, do RJAEL impde que a prestagdo de servicos de
interesse geral pelas empresas locais e os correspondentes subsidios a exploragio
dependem da prévia celebragdo de contratos-programa com as entidades publicas
participantes.

Contratos-programa celebrados entre municipios e empresas locais que compreendendo a
regulacdo de compensacdes financeiras prestadas pelos primeiros as segundas pela
prestacdo por estas de servicos de interesse geral no quadro do RJAEL estdo sujeitos a
determinadas condicionantes legais, alids conexas com a finalidade dos subsidios ou
compensacdes (cf. artigos 36.° e 47.° do RJAEL).

Como destaca Alexandra Leit3o, a figura de contratos-programa integra-se no recurso a
«técnicas de colaboragdo e de cooperagio interadministrativas» que «assumem varias
formas» (Contratos interadministrativos, Almedina, Coimbra, 2011, p. 17).

Por seu turno, Pedro Gongalves, na apreciagdo dos contratos-programa para a gestdo de
servicos de interesse geral, no quadro do artigo 47.° do RJAEL, esclarece: «o contrato-
programa é, antes de mais, um contrato, um negdcio juridico bilateral (ou plurilateral, no
caso de vdrias entidades publicas participantes), que define o quadro juridico de
relacionamento entre as entidades participantes e as empresas locais» (Regime Juridico da
Atividade Empresarial Local, Almedina, Coimbra, 2012, p. 242). Autor que destaca: «a causa-
funcdo do contrato ndo se identifica no pagamento desta “contrapartida” (compensagao
financeira), mas sim no facto de detalhar, delimitar e concretizar o programa de agdo para
cuja execucdo a empresa foi constituida e de definir o quantum das transferéncias
financeiras necessdrio ao cumprimento desse programa de agdo» (op. cit, p. 243).
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Contexto compreensivo que permite a qualificacdo do instrumento submetido como um
contrato-programa plurilateral que define o quadro juridico de relacionamento entre os seis
municipios que intervém como primeiros outorgantes (MP, MMat, MV, MMai, MVNG e
MG) e a STCP, empresa local por aqueles participada, tendo como objeto a gestdao do
servico publico de interesse geral relativo ao transporte rodovidrio de passageiros,
estabelecendo, nomeadamente, as transferéncias financeiras que devem ser realizadas para
o cumprimento do programa de acdo estabelecido no contrato.

Contrato administrativo celebrado num contexto que ndo supde igualdade ou paridade
entre as partes, antes compreende como elemento nuclear a supremacia das entidades
participantes relativamente a participada.

[l.2.3 O instrumento contratual submetido em face da tabela dos atos e contratos sujeitos a
fiscalizagdo prévia

J30.

J31.

J32.

J33.

J34

I35

J36.

I37.

Sendo inequivoco que os municipios s3o entidades abrangidas no plano subjetivo pela
fiscalizagdo prévia do TdC, atentas as normas conjugadas dos artigos 2.°, n.° 1, alinea ¢) e
5.%, n.°1, alinea ¢), da LOPTC, a reunido dos pressupostos materiais para fiscalizagdo prévia
exige o enquadramento no artigo 46.°, n.° 1, e, apenas se preenchida uma das respetivas
alineas, serd necessdrio avaliar o instrumento a luz das normas sobre isen¢ao ou dispensa
de visto constantes dos artigos 47.°, n.°1, e 48.°, n.° 1, da LOPTC.

Ao nivel das tipologias em que o instrumento contratual se pode enquadrar para efeitos da
apreciagdo a sujeicdo a fiscalizacdo prévia ressaltam as alineas 5) e d)do n.°1do artigo 46.°
da LOPTC.

Considerando-se que se trata de um novo contrato o mesmo apresentar-se-ia subsumivel a
alinea b) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, por forca do preenchimento de todos os
requisitos cumulativos constantes da norma: «os contratos de obras publicas, aquisic3o de
bens e servicos, bem como outras aquisi¢des patrimoniais que impliquem despesa nos
termos do artigo 48.°, quando reduzidos a escrito por forca da lei».

Relativamente ao disposto na alinea @) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC a questdo ja
compreende uma problemdtica processual mais complexa, pois o dmbito objetivo da
fiscalizacdo prévia depende do preenchimento de dois requisitos cumulativos:

a. A qualificagdo, «atos ou contratos que formalizem modificacdes objetivas a
contratos visados», a qual tem uma conexdo necessdria com um contrato anterior
(o modificado);

b. Além da referida qualificacdo, o instrumento contratual tem de implicar «um
agravamento dos [...] encargos financeiros ou responsabilidades financeiras» do
contrato visado.

Em sintese, nos casos previstos pelo artigo 46.°, n.° 1, alinea d), da LOPTC a fiscalizagdo
prévia depende de factos exdgenos ao texto do ato ou contrato fiscalizado os quais sdo
carecidos de alegaci3o e prova.

O conceito de modificagio de contrato, como, nomeadamente, se refere no {§ 53 do Acérdao
29/2018-20.JUN-1.25/SS, «envolve dimensdes relativas as categorias juridicas de direito
interno — podendo ter de se atender, de acordo com a legislacdo atual e consoante os
casos, ao disposto nos artigos 311.° a 315.° e 339.° a 342.° do Cddigo de Contratos Publicos
(CCP) — interpretado em conformidade com o direito da Unido Europeias.

Aresto em cujo § 58 também se sublinha: «as considera¢des adicionais sobre a
admissibilidade da modificacdo de contrato devem ter em atencdo os principios europeus
sobre processo concorrencial aberto, em particular, os artigos 107.°, n.° 1, 120.° € 173.°, n.°
1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)>».

Como se destaca no considerando n.° 76 da Diretiva n.° 2014/23/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicacdo de contratos de
concessdo: «as autoridades e entidades adjudicantes podem ser confrontadas com
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circunstancias externas que n3o podiam ter previsto quando adjudicaram a concessao, em
especial quando a sua execugdo abrange um maior periodo de tempo. Nesses casos, é
necessdrio ter alguma flexibilidade para adaptar a concess3o a essas circunstincias sem um
novo procedimento de adjudica¢do. O conceito de circunstincias imprevisiveis refere-se a
circunstincias que ndo podiam ter sido previstas, apesar de a autoridade ou entidade
contratante ter preparado a adjudicac3o inicial de forma razoavelmente diligente, tendo em
conta os meios que tinha a sua disposicdo, a natureza e as caracteristicas do projeto
especifico, as boas praticas no dominio em questdo e a necessidade de assegurar uma
relagdo adequada entre os recursos gastos na preparacdo da adjudicagdo do contrato e o
seu valor previsivel. Contudo, este conceito ndo se pode aplicar nos casos em que uma
modificagdo dé lugar a uma alteragdo da natureza global da concessado, por exemplo,
substituindo as obras a realizar ou os servicos a fornecer por algo diferente ou alterando
profundamente o tipo de concess3o, uma vez que, em tal situacdo, é previsivel que o
resultado final seja influenciado.

J 38. Sobre o conceito de «substancialidade nesta sede», no § 78 do Acérd3o 29/2018-20.JUN-
1.2S/SS considera-se que «significa alteracdo de elementos essenciais descaracterizadores
do contrato em termos que determinam em concreto um novo contrato», concluindo em
linha com anterior jurisprudéncia do TdC (v.g. acérdaos n.° 20/2010-1.JUN-1S/SS e n.°
28/2011-3NOV-1S/PL), que as modificacdes essenciais devem ser classificadas como novo
contrato.

J39. O instrumento submetido apresenta-se como um novo contrato que substitui anteriores
contratos relativos ao transporte rodovidrio de passageiros explorado pela STCP, o qual se
apresentou necessario em virtude da alteracdo do quadro legal determinada pela entrada
em vigor do Decreto-Lei n.° 151/2019 que, por seu turno, alterou as relagdes entre os
outorgantes (municipios e STCP), as quais, além do novo diploma, passaram a ser
reguladas por um regime juridico (RJAEL), que conforma de forma distinta as posicdes
relativas das partes contratuais (entre si e quanto a terceiros, em especial os outorgantes,
em 2-1-2017, do designado segundo aditamento de contrato de servico de transporte
rodovidrio de passageiros explorado pela STCP, o Estado e AMP) — cf. supra{§ 6a 17, 14
29.

J 40. Acrescente-se que a referida alteracdo estrutural do suporte juridico do contrato é
acompanhada de uma alteragdo substancial, aumento superior a 100%, das obrigacdes
previstas de transferéncias financeiras contratualizadas (supra(§ 7a 10, 11.de 11.€).

J41. Em conclusao:

a. As substanciais diferencas entre o instrumento contratual submetido a fiscalizaco
e o contrato de servigo publico anterior (em que eram outorgantes o Estado, a STCP
e a AMP) ou entre o novo instrumento e o complexo de contratos mencionados no
§ 7.d implicam que, para efeitos de fiscalizagdo prévia, o instrumento submetido
deve ser considerado como um novo contrato que substitui anteriores contratos
relativos ao transporte rodovidrio de passageiros explorado pela STCP.

b. O contrato-programa constituido pelo instrumento submetido a fiscalizagdo é
subsumivel a alinea 5) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC.

I.3.3 Isengao legal de fiscalizagdo prévia
J 42. Verificado o preenchimento de uma das alineas do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC impd&e-se
uma segunda operagdo (necessdria independentemente da qualificagdo como novo
contrato ou modificagdo de contrato): avaliar se o instrumento em causa é subsumivel a
uma das isencdes legais de fiscalizagdo estabelecidas no artigo 47.°, n.° 1, da LOPTC (cf.
supra§ 12).
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A alinea /1) do artigo 47.°, n.° 1, da LOPTC (introduzida pelo artigo pelo artigo 402.° da Lei
n.°2/2020, de 31 de margo, que aprovou o orcamento de Estado para 2020) dispde que s3o
excluidos da fiscalizagdo prévia prevista no artigo 46.° da LOPTC: «os contratos-programa,
acordos efou contratos de delegacao de competéncias, e respetivos atos de execugdo,
celebrados entre autarquias locais, bem como entre uma autarquia local e uma entidade do
setor empresarial local, por via dos quais sejam transferidas competéncias, constituido
mandato para a sua prossecu¢do ou assumido o compromisso de execugio de
determinadas atividades ou tarefas».
No caso sub judice encontra-se preenchido o elemento subjetivo da referida causa de
isengdo de fiscalizag3o prévia: as partes sdo, de um lado, autarquias locais e, do outro, uma
entidade do setor empresarial local integralmente participada por aquelas.
Por outro lado, o instrumento submetido deve ser qualificado como contrato-programa por
via do qual é assumido pela entidade do setor empresarial local (STCP) o compromisso de
execucdo de determinadas atividades ou tarefas (supra {f 14 a 29).
Consequentemente, o instrumento submetido encontra-se abrangido pela isen¢do de
fiscalizagdo prévia estabelecida na atual alinea /) do n.° 1 do artigo 47.° da LOPTC.
Se um requerimento inicial invoca como causa de pedir um instrumento relativo a ato ou
contrato insuscetivel de ser enquadrado em tipologia sujeita a fiscalizag3o prévia ou que
esteja isento dessa forma de fiscalizagdo n3o pode haver apreciagdo de mérito sobre a
respetiva legalidade.
Relativamente a esta questdo processual importa ter presente o Acérddo n.° 11/2019-9.ABR-
1.2S/PL, §§ 67 a 70:
«67 As normas dos artigos 46.° e 47.° da LOPTC constituem normas sobre
competéncia material pelo que tendo por referéncia a causa de pedir identificada pelo
requerente a decisdo de indeferimento liminar impde-se ao abrigo das disposi¢oes
conjugadas dos artigos 5.°, n.° 1, alinea ¢), e 46.°, n.° 1, da LOPTC e dos artigos 3.°, 5.°,
96.°, alinea a), 97.°, n.°1, 99.°, n.° 1, 278.°, n.° 1, alinea a), e 590.%, n.° 1, do Cédigo de
Processo Civil (CPC) ex vi artigo 80.° da LOPTC por via do conhecimento da exce¢ao
dilatéria.
«68 Sobre a natureza da excecado dilatéria a mesma apresenta uma teleologia
conformada por ponderag3o legislativa sobre interesses ptblicos, como a necessidade
de salvaguardar a adequac@o técnica do tribunal para a apreciagdo e a especificidade do
procedimento de fiscalizagdo prévia (em particular, o respetivo prazo perentério e o
sistema de reparticdo funcional entre as seccdes da sede do TdC, atento,
nomeadamente o disposto no artigo 15.° da LOPTC).
«69 A insusceptibilidade de apreciagdo no dmbito do processo de fiscalizagao
prévia da legalidade do ato submetido n3o obsta a eventual relevancia dessas matérias
em outras sedes procedimentais, ndo impedindo eventuais auditorias no quadro da
fiscalizacdo concomitante e sucessiva suscetiveis de ser oficiosamente determinadas
pelo TdC (artigo 46.°, n.° 4, da LOPTC) — isto é, a fiscalizacdo prévia n3o obsta a
realizacdo de auditorias pelo Tribunal que abranjam atos ou contratos visados ou atos
que n3o tenham dado origem a qualquer processo de fiscalizagdo prévia ou a uma
apreciacdo de mérito nessa sede.
«70 Em sede de fiscalizagdo concomitante e sucessiva as relagdes subjacentes
aos atos de entidades publicas podem ser objeto de indagagdes significativamente mais
abrangentes, através de iniciativas probatérias desenvolvidas com meios préprios do
TdC, e que podem incidir em atividades sem estarem cingidas a um instrumento
especifico.»
A identificada excegdo dilatéria deve ser conhecida oficiosamente pelo TdC atentas as
disposi¢des conjugadas dos artigos 3., 5.°, 278.°, n.° 1, alineas a) e e), 576.%, n.° 2, 578.° e
590.°, n.° 1, do CPC.
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Impde-se sublinhar que em fiscalizagdo prévia, ao invés do que sucede em sede de
fiscalizagdo sucessiva, o Tribunal n3o exerce um juizo de oportunidade sobre a abertura e
desenvolvimento do processo, antes estd conformado por pardmetros de estrita legalidade
sobre a admissibilidade da fiscalizagdo prévia (independentemente de considerar, como
alids sucede no caso presente, que uma ponderagdo casuistica do interesse publico
determina um juizo positivo relativamente a importancia de uma avaliagao independente
sobre a legalidade das clausulas do contrato).

.3 Eventual fiscalizacdo concomitante e sucessiva

[ 51.

Js52.

J53.

J54.

I35

A conclusdo de que o contrato submetido a fiscalizag3o prévia estd isento dessa forma de
controlo, por forca de norma legal especial, ndo obsta a que os eventuais problemas de
legalidade, factualidade subjacente e relagdes envolvidas no instrumento contratual sejam
objeto de eventual apreciagdo no admbito da drea do TdC competente em sede de
fiscalizagdo concomitante e sucessiva (supra § 48).

Em sede de fiscalizagdo concomitante e sucessiva podem ser empreendidas indagagoes
abrangentes, através de iniciativas probatérias desenvolvidas com meios préprios do TdC
— artigos 46.°, n.°1, al. ), 49.°, n.°1, al. b) (a contrario sensu), 50.°, n.°1,51.°,n.°1, al. o),
52.°,n.° 4,54.°,n.°1, e55° n.°1, da LOPTC.

Acresce que a celebragdo dos contratos-programa, quando n3o esteja sujeita a visto prévio,
deve ser sempre comunicada ao TdC para efeitos de fiscalizagio concomitante ou
sucessiva, por forca do disposto no artigo 47.°, n.° 7, do RJAEL, o que revela um particular
programa legislativo sobre a tendencial importancia do controlo em auditoria desses
contratos-programa quando os mesmos, como sucede no caso sub judice, nio estdo
sujeitos a fiscalizagdo prévia.

Importa, ainda, atender as questdes suscitadas no Relatério do DECOP e no documento
anexo ao mesmo sobre os pressupostos financeiros do contrato, com vérios dados e
elementos potencialmente relevantes para efeitos de auditoria, e, nessa sede, a
problematica conexa com os riscos econémico-financeiros relativos a execugdo do contrato
e especifica situagdo da STCP pode ser objeto de apreciagdo, bem como de uma forma geral
todas as dimensdes relativas a economia, eficacia e eficiéncia do contrato.

A ponderacio e decisdo sobre a eventual fiscalizagdo concomitante e/ou sucessiva s3o da
competéncia da 2.2 Sec¢do do TdC.

[1l. Dispositivo

Em face do exposto, decide-se:

1- Declarar que o instrumento submetido esta legalmente isento de fiscalizagdo prévia,
ao abrigo das disposi¢des dos artigos 5.°, alinea ¢), 46.°, n.° 1, 47.%, n.°1, alinea 4), e 80.°
da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) conjugadas com as dos
artigos 3., 5.%,186.°, n.° 2, alinea 5), 278.°, n.° 1, alinea e), 279.%, n.°1,576.%, n.° 2,578.° e
590.° n.° 1, do Cédigo de Processo Civil.

2- Consequentemente, n3o apreciar para efeitos de visto prévio o instrumento submetido
determinando a exting3o de instincia dos processos com os n.° 2036/2020, 2121/2020,
2229 /2020, 2331/2020, 24082020 € 2441/2020.

3- Determinar, atenta a fundamentagao da presente decisio (§§ 57a 55), a remessa as 4reas
VIl e IX da 2. Sec¢do do Tribunal de Contas de cépias da presente decisdo, do relatério
final do DECOP, incluindo o respetivo anexo, para os efeitos tidos por convenientes no
quadro das respetivas competéncias.

Sem emolumentos.
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Comunique-se. DN.

Publique-se, imediatamente a seguir & notificagdo do requerente, no sitio eletrénico do TdC,
devendo ser, nomeadamente, publicitado nos «atos do Tribunal» apresentados na pégina inicial.
DN.

Os Juizes Conselheiros,



