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I. Relatério

f1. O presente processo inicia-se com requerimento de Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP)
requerendo ao Tribunal de Contas (TdC) a fiscalizagdo prévia de um designado «Acordo de
Aditamento ao Contrato de Subconcessdo do Baixo Tejo e respetivos Anexos»' com AEBT —
Autoestradas do Baixo Tejo, S.A..

2. O processo foi objeto de devolugio pelo Departamento de Controlo Prévio (DECOP) do TdC,
para informac3o ou esclarecimento complementar pela entidade requerente, tendo a requerente,
nomeadamente, alegado:

«O detalhe de todo o processo negocial, bem como da redugdo de encargos alcangada com esta
negociagdo, encontra-se detalhada no ponto ‘3.4. Andlise Financeira” do Relatdrio da Comissdo
de Negociagdo, para o qual se remete, apresentando-se em todo o caso uma stimula do mesmo.
Assim e de acordo com o referido Relatdrio da Comissdo de Negociagdo, em termos de detalhe do
processo negocial, importa referir que:

1) A 4 de junho de 2019, a AEBT apresentou, no dmbito do pedido de reposi¢do formulado junto
da IP, um modelo financeiro que refletia, na sua perspetiva, o resultado da impossibilidade de
construgdo da ER 377-2. Esse modelo partia do CBR, de 2009, e aplicava sobre o mesmo uma série
de modificagdes, entre as quais se destacam as seguintes:

a. Eliminagdo de todo o investimento de construgdo diretamente relacionado com a ER377 2 (+ €
30967 364);

b. Eliminagdo de todas as receitas de disponibilidade diretamente associadas a ER377 2 (- €88 833
620);

¢. Eliminagdo de todo o trdfego diretamente associado a ER377-2 e respetivas receitas de servigo e
de exploragdo das Areas de Servico (- € 20 628 250);

d. Introdugdo de custos jd incorridos com a construgdo da ER377-2, tais como Expropriagdes,
Estudos e Projetos e Equipamento de Controlo e Gestdo de Trdfego (- € 2 430 520);

e. Introdugdo de custos adicionais solicitados por terceiros, nomeadamente o montante reclamado
pelo construtor ACE pela supressdo da ER 377-2 (- € 10 153 702);

f- Introdugdo de poupangas indiretas resultantes da supressdo da ER 377 2, tais como a redugdo do
custo anual de Operagdo e Manutengdo (+ €2 003 471).

Esta versdo do modelo financeiro (ainda antes do reperfilamento dos pagamentos por
disponibilidade) diminuia a TIR acionista de 11,00% para 0,54%. Alterando os pagamentos por
disponibilidade para repor a TIR acionista em 11,00% (bem como os demais critérios-chave do

' Anexo 1 — Versdo Consolidada do Corpo do Contrato de Subconcessdo Alterado; Anexo 2 — Versdes
Atualizadas dos Anexos 5 (Caso Base Alterado), 8 (Definicdo dos Langos e Sublancos e g (Critérios Chave);
Anexo 3 — Acordos de Aditamento; Anexo 4 — Versado Inovatéria do Anexo 21 (Recalendarizagdo do aumento
do numero de vias); Anexo 5 (aditado) Aumento do niimero de vias/Elementos de referéncia das solucdes
técnicas.
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Anexo 9), este modelo financeiro originava uma redugdo dos encargos totais para a IP, medida
em VAL, de 8,6 milhGes de euros (6,0M€ a pregos correntes).

Indicamos ainda que este mecanismo de reperfilamento dos pagamentos por disponibilidade foi o
utilizado ao longo desta negociagdo para repor o equilibrio econémico-financeiro da subconcessao.
2) Esta proposta foi analisada pela Comissdo de Negociagdo e a mesma foi genericamente aceite,
salientando-se apenas dois pontos negociais na qual a Comissao de Negociagdo exigiu alteragdes
(que apds algumas etapas negociais foram aceites pela Subconcessiondria):

a. A compensagdo a pagar ao construtor ACE ndo deveria ser de 10.153.702,00€, tal como proposto
pela Subconcessiondria, mas de apenas 2.767.187,25€;

b. A poupanga em custos de O&M ndo deveria ser de 2.003.471€, mas antes de 8.450.000€.
Estas alteragdes aumentaram a poupanga alcangada para a IP, em VAL, em 6,2ME€ (12,2M€ em
pregos correntes), elevando a poupanga total, em VAL, para 14,8M€ (18,2M€ em pregos correntes).
3) A Subconcessiondria propés ainda a inclusdo, no modelo financeiro, dos valores efetivamente
pagos a titulo de disponibilidade ao abrigo do MdE 2015. Até este ponto, os modelos financeiros
propostos consideravam, na componente da disponibilidade, apenas uma exclusdo linear dos
referidos pagamentos histdricos (até 2018) resultante da ndo execugdo do lango da ER377-2 (cerca
de 13% do total dos pagamentos por disponibilidade, correspondendo esta percentagem aos
quilémetros da Subconcessdo afetos ao lango da ER377-2), mas, com a inclusdo dos pagamentos
referidos, a Subconcessiondria dispés-se a dirimir em sede negocial o litigio que se encontrava em
tribunal arbitral.

Esta inclusdo diminuiu a poupanga alcangada nos pagamentos da IP, em VAL, em 6,5M€
(19, 6M€ a pregos correntes), totalizando, até este ponto, uma poupanga total, em VAL, de 8 4M€
(1,4M€ de aumento de encargos, a pregos correntes).

4) Paralelamente ao ponto supra, a Comissdo de Negociagdo entendeu que se deveria considerar
o efeito do deslizamento temporal do aumento do niimero de vias dos langos referentes ao 1C20 e
do 1C32 (posteriormente redenominado A33), em linha com o prazo que viesse a fixar-se para a
conclusdo dessas obras (desde logo se tendo considerado que esse prazo ocorreria, de uma forma
geral, antes de 2023). Considerou-se desde logo importante considerar no modelo financeiro este
atraso na construgdo jd que o mesmo representa um ganho financeiro para a Subconcessiondria
(fruto da necessidade de investimento apenas ocorrer mais tarde) e de, consequentemente, a
inclusdo do mesmo gerar um impacto positivo ao nivel da redugdo dos pagamentos por
disponibilidade.

Esta redugdo de encargos da IP € valorizada em 15,6 M€, em VAL (33,6ME a pregos correntes) e
eleva a poupanga total, com os pontos até agora mencionados, para 24,0M€ (32,2M€ a pregos
correntes).

5) Foram ainda considerados dois pontos de menor impacto na modelizagdo, mas que ainda assim
trouxeram poupangas para os encargos da |P:

a. O spread da remuneragdo dos suprimentos acionistas foi modificado a pedido da
Subconcessiondria. Esta alegava que os suprimentos deveriam ter sido reembolsados em 2014 e
2015, algo que ndo se verificou devido as limitagdes dos contratos de financiamento e, como tal, o
spread deveria ser atualizado para refletir o custo ‘all-in’ da divida da Subconcessiondria. O spread
foi entdo modificado, de 1,5% para 6,0%, apds receber a validagdo dos bancos envolvidos e
considerando ndo existir qualquer objegdo da IP e da Comissdo de Negociagdo.

b. Foi considerada uma poupanga de o,7ME (a pregos correntes) decorrente da ndo construgdo de
um Centro de Manutengdo e Assisténcia, por manifesta falta de necessidade do mesmo.

Estas alteragoes diminuiram os pagamentos por disponibilidade, medidos em VAL, em 1,5M€
(2, GME a pregos correntes), elevando a redugdo de encargos total para 255M€ (34,8M€ a pregos
correntes).

6) Por fim, o ultimo ganho negocial alcangado estd relacionado com o Efeito temporal dos
pagamentos, que agora melhor explicamos. Apesar de a negociagdo ter sido concluida em
novembro de 2020, as vdrias introdugdes ao modelo financeiro mencionadas supra, foram seguidas
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de um reperfilamento dos pagamentos por disponibilidade ainda de 2019 e de 2020 (bem como
2021 € 2022) — ndo obstante estes valores apenas virem a ser desembolsados pela |P mais tarde.
No entanto, a consideragdo destes valores tal como se tivessem sido pagos nos anos de 2019 e
2020, confere-lhes mais valor para a Subconcessiondria (atendendo a que os mesmos desvalorizam
a taxa de rentabilidade acionista de 11% ao ano) pelo que, fossem estes considerados na altura em
que efetivamente serdo realizados (2021) o aporte financeiro da IP, para repor a TIR acionista,
teria que ser superior.

Este ponto representa uma poupanga para a |IP, medida em VAL, de 2,5M€, elevando assim a
reducdo de encargos para 27,9ME (esta consideragdo ndo tem qualquer impacto ao nivel dos
pregos correntes, pelo que a poupanga total, assim medida, se mantém em 34, 8ME).

Nesta conformidade e espelhando os resultados alcangados ao nivel da redugdo de encargos,
reproduz-se seguidamente a waterfall ilustrativa do impacto dos vdrios pontos agora mencionados:

Poupsncs Total o S et 18,2Me 1AM 32.20M¢ 24,80 34,5M¢ 24 i
Pregos Cotrentes 5 1228 3.6 L

240 i

CBR Supressho Supressio Pagamentos Deslizamento CAM & Efeito temporal Poupanga

ER377-2 ER377-2 historicos alargamentos  Suprimentos pagamentos Total

Em stimula e nos termos expostos, a outorga do aditamento contratual em causa e a consequente
das alteragdes ao contrato acordadas, alcanga poupangas que se cifram num montante total de
27,M€ em VAL e 34,8M€ a pregos correntes.>

3. A alegag3o no requerimento inicial afirmava que n3o havia alteragio substancial relativamente
ao contrato visado e existia uma mera modificagdo objetiva que ndo gerava aumento de encargos
financeiros da IP, tendo, afirmado, nomeadamente que:

«Assim, ao contrdrio de anteriores negociac¢des, ndo se anulou a linha de compensacdes
contingentes do designado Caso Base Reformado (CBR) com a consequente consideragdo
dos efeitos dessa anula¢do no apuramento de poupangas. Nesse sentido, no entendimento
da Comissao de Negociagao e desta empresa, as compensagdes contingentes nao foram
consideradas na renegociagdo.

Nos termos da Cl. 88.1 do contrato "o Caso Base [constante do Anexo 5 — cfr. Cl. 1.1.(j) —
o designado CBR] representa a equagdo financeira com base na qual serd efetuada a
reposi¢ao do equilibrio financeiro da Subconcessado, nos termos estabelecidos no nimero
89..".Nesta medida, a Comissao de Negociagao apurou o reequilibrio com base no CBR, que
inclui a linha de compensagdes contingentes, sendo que, como referido, nao efetuou
qualquer alteragdo quanto a mesma.

Por fim, mantemos a nossa posi¢do de nao efetuar quaisquer pagamentos contingentes,
como tivemos oportunidade de reiterar junto da Subconcessiondria e do Governo.»
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Em todas as intervengdes processuais a entidade fiscalizada sustentou que o instrumento
submetido, além da modificacdo objetiva de um contrato visado, ndo integra quaisquer
obrigagdes advenientes de outros acordos relativos ao modelo remuneratério que nao tinham
sido objeto de visto, ou novas obrigacdes com relevo fundamental nos direitos e deveres das
partes.

Il. Fundamentagao
I1.1. Factos essenciais

O contrato de Subconcessdo (reformado) do Baixo Tejo foi visado, apés reforma de 28-4-2010
(de um anterior instrumento que n3o chegou a ter eficdcia juridica), em sessdo didria de visto
de 9-6-2010 (processo de fiscalizagdo prévia n.° 577/2010).

O valor do contrato de subconcessao que foi considerado para efeitos de fiscalizagdo prévia foi
de 545.937.121,00 € em Valor Atual Liquido (VAL) — correspondendo 363.188.106,00 € ao VAL
da remuneragdo por disponibilidade e 182.749.015,00 € ao VAL da remuneragdo por servico —
o que equivale a 1.205.588.264,00 € a pregos correntes — 659.906.889,00 € relativos a
pagamentos por disponibilidade e 545.681.375,00 € a pagamentos por servico —, de acordo com
o seguinte quadro elaborado pela entidade fiscalizada:

CSC - Reformado (2009)

Ano Disponibilidade Servico Contingentss |Pagamentos & I Total
2009 N B B B B
2010 - -

201 - -

2012 - -

2013 - - - -
2014 SB8TT 323 10 455 069 - 69 342 392
2015 73697 471 13588 737 - &7 286 208
2016 T4 021 266 14 270 815 - &8 292 081
2017 69 154 401 14 918 021 - &4 102 422
2018 BT 4827352 15 595 245 - 83 077 998
2019 69 851 020 16 292 415 - &6 153 435
2020 71409 902 17 D44 944 - 5B 454 346
2021 69 626 876 17 746 906 - 87 373782
2022 66 961 635 15 452 872 - 85 444 507
2023 23484 243 19242 408 - 42 726 650
2024 12 750 000 20 054 373 - - 32814373
2025 2 550 000 20742 533 56 000 00D | (127 000 DOO) | (47 7OT 467)
2026 - 21434799 56 000 00D (61 750 DOO) 15 684 799

2027
2028
2029
2030
2031
2032
2033
2034
2035
2036
2037
2038
2039
2040

22150 684 56 000 00D (66 500 0D0) 11 650 684
22933 149 56 000 00D (B2 250 0DO) 16 6583 149
23648 264 56 000 00D (B4 050 0DO) 15 598 264
24 410 745 56 000 00D (69 400 0DO) 11 010 745
25208 776 56 000 00D (B& 100 0DO) 13108 776
26 087 797 56 000 00D (B8 500 0DO) 13 567 797
26 890 554 56 000 000 (66 S00 000) 16 390 554
27 746 918 56 000 00D (66 00O 0DO) 17 746 918
26 646 62T 56 000 00D (B8 500 0DO) 16 146 627
29842421 56 000 00D (70 700 0DO) 14 84242
30 556 D08 56 000 00D (&1 00O 0DO) 25 556 D08
31525576 56 000 00D (75 300 0DO) 12 225576
6344 720 - - 6344 720

I Total 655 806 589
WAL 363 188 106

545681 375 | 784 D00 00D | (995550 DDO) | 994 D36 264
152 748015 | 201 442 882 | (261034 433) | 486 345 570

No processo de fiscalizagdo prévia n.° 577/2010 foi, assim, considerado, apenas, o valor de
1.205.588.264,00€ (a precos correntes), como encargo resultante do regime remuneratério
estabelecido no clausulado contratual e foi este e apenas este, o valor considerado pela prépria
I.P. (ent3o E.P., S.A.) nos documentos financeiros apresentados ao TdC.

Em 20-6-2011 iniciou-se a XI| Legislatura durante a qual foi empossado e exerceu fung¢des o XIX
Governo Constitucional.
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§ 9. A Resolugao do Conselho de Ministros n.° 45/2011, de 10 de novembro, aprovou o Plano
Estratégico dos Transportes, tendo por referéncia a vinculagdo de Portugal ao Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica. Resolu¢do que compreende
um capitulo 5.7, no qual «face as projecdes futuras da divida da Estradas de Portugal, S. A. e s
implicagdes que as mesmas representam, o Governo estabeleceu a implementagdo urgente de
um conjunto de medidas de viabilizagdo do modelo de financiamento da empresa», referindo-
se, nomeadamente, no subcapitulo 5.7.2:

«Estd a ser estudado o cancelamento, suspens3o ou revisdo de um conjunto de trogos
incluidos nas subconcessdes em curso, em virtude das atuais condi¢des financeiras.
Esta medida abrange dois tipos de trogos:

«Trogos de concegdo/construcdo ou aumento de vias incluidos, cujos trabalhos ainda
nao se tenham iniciado ou se encontrem numa fase inicial;

«Trogos de requalificacdo/beneficiacdo/conservacdo/ operacdo e manutengdo passiveis
de serem cancelados, assumindo a Estradas de Portugal, S. A., a responsabilidade pela
sua manutencgdo, como na generalidade da rede rodovidria nacional.

«Elencam-se de seguida as subconcessdes em causa: Subconcessdo Transmontana;
Subconcessdo Douro Interior; Subconcessao Litoral Oeste; Subconcessdo Baixo Tejo;
Subconcessao Pinhal Interior; Subconcessao Algarve; Subconcessao Baixo Alentejo.
«Estima-se que o cancelamento, suspensao ou revisao dos trocos enunciados tenha um
impacto liquido de redugdo de mais de mil milhdes de euros, entre CAPEX e OPEX.»

f10. No dia 10-5-2012 foi aprovado por unanimidade, em plendrio da 2.2 Sec¢do do TdC, o
Relatério de Auditoria n.° 15/2012 sobre o modelo de gestao, financiamento e regulagao do setor
rodovidrio (no &mbito do processo n.° 35/09 AUDIT)? no qual designadamente se refere:

«266. Apds a recusa de visto aqueles contratos, os mesmos vieram a ser “reformados”,
com o afirmado objetivo de assegurar o cumprimento da regra concursal de n3o
agravamento das condicdes financeiras das propostas da 1.% para a 2.2 fase do concurso.
Uma vez que, de acordo com os elementos constantes dos processos, a reforma dos
procedimentos apontava para a reposi¢ao do cumprimento dessa regra, o Tribunal veio
a conceder o visto aos contratos reformados, formulando recomendagdes para o futuro.
267. Considerando que as alegadas alteragdes de condi¢des resultantes da crise
financeira internacional, por serem anteriores a outorga dos contratos, nao poderiam
também fundamentar o seu reequilibrio financeiro, o TC, nos ac6rdios’t288l proferidos,
determinou, ainda, que a E.P., S.A. lhe remetesse toda a documentagio relativa a
eventuais atos de reequilibrio financeiro das subconcessdes.
268. Em auditoria, foi detetada a existéncia de acordos entre os Bancos financiadores,
as subconcessiondrias e a E.P., S.A., consagrando um conjunto de denominadas
“compensagdes contingentes”, as quais, nos termos acordados, sdo devidas as
subconcessiondrias sem reservas ou condi¢des.
«269. Veja-se, a titulo de exemplo, o teor da carta do banco financiador relativa a
subconcessao do Algarve Litoral, onde se refere o seguinte:

“a) Todos os pagamentos a efetuar pelo concedente ao abrigo do Caso Base que

constitui o Anexo 5 ao Contrato de Subconcessdo (conforme alterado pela Clausula

Segunda (Caso Base) da Minuta do Contrato Reformado — o “Caso Base

2 O qual foi junto aos presentes autos e pode ser consultado no sitio eletrénico do TdC.
3[nota 88 do relatério] Acérddo n.° 12/2010-1.2 S/SS, Decisdes n.°s 499/2010-1.2 S/SS, 611/2010-1.% S/SS, 612/2010-

1.2 S/SS, 613/2010-1.2 S/SS, 672/2010-1.2 S/SS e 703/2010-1.2 S/SS [0 relatério compreende no trecho
constante outras notas de rodapé que, contudo, ndo se transcreveram]
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Modificado”), seja qual for a respetiva natureza e fundamento sio considerados
como receita da subconcessiondria para todos os efeitos do Contrato de
Subconcessdo, dos Finance Documents, ou dos documentos que os substituam em
caso de Refinanciamento da Subconcess3o;
b) O referido na alinea (a) aplica-se, designadamente e sem reservas ou condigdes,
a rubrica identificada como “compensacao contingente” no Caso Base Modificado;
c) O pagamento das verbas respeitantes a essa “compensagdo contingente”
ocorrerd nas datas indicadas na Cldusula 71.14 do Contrato de subconcessio e pelos
precisos montantes inscritos na linha 3841 da folha “4. Semestrely Inputs do referido
Caso Base Modificado e detalhados no Anexo Il & presente;”
«270. Estes acordos, ndo obstante serem concomitantes a outorga dos contratos
reformados, ndo foram referenciados nesses contratos nem sequer indicados como seus
anexos e também n3o foram juntos aos processos de fiscaliza¢do prévia acima referidos.
«271. Ao contrério do que foi alegado pelo MOPTC do XVIII Governo Constitucional, no
primeiro contraditério, e pela E.P., S.A., a referéncia as “compensag¢des contingentes”
nos Casos Bases n3o era suficiente para evidenciar a sua natureza remuneratéria nem
para fundamentar juridicamente o eventual pagamento. Nos termos da prépria defini¢do
contratual, o Caso Base é t3o sé um “conjunto de pressupostos, projecdes e outros
dados de natureza econdmico-financeira” que “representa a equagdo financeira com
base na qual serd efetuada a reposi¢do do equilibrio financeiro da subconcessao”. Os
valores nele referidos sdo, como resulta da sua prépria definicio, meras projecdes
financeiras que poder3o, ou n3o, ocorrer. Os pagamentos ou remuneracoes devidos nos
termos de um contrato tém de encontrar o seu fundamento nas cldusulas contratuais
que definem o respetivo regime juridico (se, quando, como e a quem s3o devidos). Os
préprios contraentes reconheceram isso, ao considerarem necessdrio explicitar a
obrigatoriedade e termos de pagamento das compensagdes em acordos subscritos na
mesma altura em que foram outorgados os contratos reformados.
«272. N3o procede também a alegacdo de que as “compensacdes contingentes” estao
juridicamente sustentadas pela concessdo do visto aos contratos reformados. Como ja
se referiu, as clausulas remuneratérias desses contratos ndo contém qualquer referéncia
a essas compensagdes, as quais encontram o seu Unico fundamento nos acordos
referidos no paragrafo 269, os contratos principais ndo mencionam esses acordos como
seus anexos e os mesmos nao foram juntos aos processos. N3o foram, pois, conhecidos
nem visados por este Tribunal.
«273. Os acordos em causa constituiram uma forma adicional de remunerac¢do das
subconcessdes que n3o estava prevista nos cadernos de encargos, n3o foi objeto de
apreciagdo no dmbito da andlise e da classificagdo das propostas, nio foi espelhada no
texto dos contratos principais, designadamente, nas cldusulas que, nos mesmos,
definiram as remuneracdes das subconcessionadrias, e n3o foi visada por este Tribunal.
«274. Assim, este Tribunal alerta para a falta de fundamentacdo legal das referidas
“compensagdes contingentes”. Caso os respetivos pagamentos venham a ocorrer,
podem os mesmos constituir infragdes financeiras puniveis, a que o Tribunal de Contas
estard atento.»

f11. Nesse processo de auditoria tinha sido conferida a possibilidade a EP de, antes da aprovacao
do relatério referido no § 2.9, exercer o contraditério.

a. A EP pronunciou-se, por oficio de 30-6-2011, sobre as referéncias ao sentido e ambito

das decisdes de recusa e concessdo de visto, nomeadamente proferidas nos processos n.’

1352/09 e 727/2010 (supra §§ 2.1 a 2.5):
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«N3o nos parece adequado voltar a referir decisdes de recusa de vistos e acérdaos
de 2009, ponto 37, quando o préprio Tribunal j& considerou ultrapassadas essas
questdes ao aceitar as justificacdes da EP e os estudos e demonstragdes feitos,
concedendo os respetivos vistos. [...]

Perante a evidéncia da crise financeira, o Tribunal de Contas veio a aceitar os
argumentos da EP e os empreendimentos foram financiados a taxas mais favoraveis
das que hoje seriam possiveis no mercado e conseguiu financiar os projetos sem
sofrer na integra o énus do impacto da crise financeira internacional. [...]

As compensagdes contingentes constituem um mecanismo para voltar a ser
possivel ter os encargos a niveis de antes da crise internacional, com recurso a
refinanciamento feito em época mais propicia. Esta solu¢do deu resposta a questao
colocada pelo Tribunal de que os beneficios posteriores seriam repartidos, quanto
o encargo da crise tinha sido suportado pelo promotor dos projetos.» [pp. 11-12 da
resposta da EP, cf. pp. 135-137 do 2.° volume do relatério de auditoria n.° 15/2012]
«No ponto 266, dever-se-ia precisar que o TdC recusou o visto a alguns contratos
de subconcessdes e que posteriormente concedeu o visto a todos esses contratos.»
[p- 19 da resposta da EP]

[Sobre os futuros pontos 267 a 272 do relatério que veio a ser aprovado]: «uma vez
que em todos os instrumentos de reforma (cujo conteudo damos aqui por
integralmente reproduzido e cujas cépias foram integralmente facultadas aos
auditores) o Caso Base foi alterado; que neste Caso Base as “Compensagdes
Contingentes” estdo expressa e devidamente identificadas; que é manifesto que,
quanto ao anexo 5, ou seja, quanto ao Caso Base, o contrato entre as partes foi
objeto de reforma; e que esses instrumentos de reforma e respetivos anexos,
incluindo os Casos Base Reformados, instruiram a submissdo dos contratos
Reformados a fiscalizagdo prévia do TdC, é manifesto que “reescrevendo” a
afirmacdo dos TdC, “estas compensagdes referenciadas ao Caso Base, resultam do
instrumento de reforma e alteram o contrato outorgado entre as partes, pelo que ndo
carecem de fundamentagdo juridica”, ou seja, as “Compensag¢des Contingentes”
foram, também elas, tidas em consideracgdo na decisdo de concessdo do visto. Nem
podia deixar de ser assim pois a n3o ser assim, tal seria objeto de oportuna
interpelagéo, que ndo ocorreu em momento algum, antes, durante, ou apés a
reforma dos contratos e a concessdo dos respetivos Visto.» [p. 19 da resposta da
EP]

b. A transcrita alegacdo da EP foi rejeitada no relatério n.° 15/2012 aprovado por
unanimidade pela 2.2 seccio do TdC, tendo, antes dessa aprovagdo, sido objeto de
especificada aprecia¢do, onde se considerou, nomeadamente, o seguinte:

«Contratos reformados:

13. A EP, S.A. reitera a sua prontncia, alegando que o contrato de subconcess3o nao
¢ apenas composto pelo corpo do contrato, mas que integra também, todos os seus
anexos, incluindo o Caso Base, onde estio referenciadas as “compensagdes
contingentes”, que, por isso, foram tidas em consideragio na decis3o de visto.

14. Mais alega que “os auditores ao interpretarem o sentido, alcance e &mbito de
decisdes — ja transitadas em julgado — que o Tribunal de Contas, em sede de
fiscalizagdo prévia e de acordo com a regulagdo prevista na lei tomou, concedendo
o Visto a todos e cada um dos Contratos de Subconcessao Reformados, estdo,
materialmente, a reabrir os processos de fiscalizag3o prévia”, reabertura que n3o
estando prevista na Lei do TC, também nao respeita o principio do contraditério.
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15. O Tribunal sublinha que sé teve conhecimento da existéncia dos acordos
paralelos sobre as denominadas “compensagbes contingentes” no decorrer do
processo de auditoria, uma vez que n3o foram mencionados nem juntos como
anexos aos contratos apreciados em fiscalizacdo prévia. Esses acordos ndo foram,
pois, conhecidos nem visados por este Tribunal. A anélise da sustentabilidade
financeira das subconcessdes da EP, S.A. enquadra-se no papel que o InIR, I.P. deve
ter como entidade reguladora, pelo que, essa andlise, nao poderia deixar de ter em
conta as “compensagdes contingentes”. Assim sendo, a avaliacdo das “compensagoes
contingentes” cabe perfeitamente no dmbito da presente auditoria, nos termos do
artigo 55.%, n.°1, da Lei n.° 98/97, segundo o qual o Tribunal pode “para além das
auditorias necessdrias a verificagdo externa de contas, realizar a qualquer momento, por
iniciativa sua ou a solicitagdo da Assembleia da Repiiblica ou do Governo, auditorias de
qualquer tipo ou natureza a determinados actos, procedimentos ou aspetos da gestdo
financeira de uma ou mais entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro”.
16. Como se afirma nos pontos 269 e 270, a referéncia a essas “compensagdes
contingentes”, nos casos base, ndo era suficiente para evidenciar a sua natureza
remuneratéria nem para fundamentar juridicamente o respetivo pagamento.» [cf.
p. 445 do 2.° volume do relatério de auditoria n.° 15/2012]

{12 Posteriormente, na fundamentagdo da decisdo n.° 1615/2017, de 11-12-2017, no processo n.°
3601/2017 da 1.2 secgdo do TdC (relativo a um primeiro requerimento inicial sobre o contrato de
subconcessao do Algarve Litoral) foi sublinhado:

«No caso concreto, o contrato da subconcessdo rodovidria do Algarve Litoral é
conformado pelo caso julgado estabelecido pela decisao proferida no processo de
fiscalizagdo prévia n.° 727/2010 (supra §§ 2 e 4 do capitulo 11.1) que subsiste, dentro
dos respetivos limites (cf. supra § 8 do capitulo 11.1). [..]]

«Como se explanou acima (supra capitulo 11.2), a fiscalizag3o prévia é conformada
pelo principio do pedido que, por for¢a do disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo
46.° da LOPTC, obsta a prolagdo nessa sede de uma decisdo de mérito sobre a
conformidade com as leis em vigor de instrumentos contratuais quando os
mesmos alegadamente apenas formalizam modifica¢des objetivas de um contrato
visado e n3o implicam um agravamento dos encargos financeiros ou
responsabilidades financeiras que foram assumidos no contrato visado. Nessa
sede subsiste a forca de caso julgado da anterior decisdo de visto, a qual no caso
do contrato de subconcessao rodovidria do Algarve Litoral j& foi expressamente
referida em auditoria da 2.2 sec¢do do TdC (supra § 8 do capitulo I1.1).»

[...]

«Existem alguns motivos para se entender que estdo reunidos um conjunto de
fatores especialmente relevantes para a referida fiscalizagio concomitante e
sucessiva:

1) A decisdo que visou o contrato em 14-7-2010 no processo de fiscalizagdo prévia
n.° 727/2010 (supra § 4 do capitulo 11.1) compreendeu um conjunto de ressalvas e
recomendagdes, sendo certo, para além do mais, o respetivo caso julgado tem
determinados limites objetivos cuja captacdo se recorta pelo teor dos fundamentos
dessa decis3o, sem olvidar o caso julgado do acérd3o proferido no processo n.°
1352/09 (supra § 2 do capitulo I1.1).

2) O Relatério de Auditoria n.° 15/2012 sobre o modelo de gest3o, financiamento e
regulagdo do setor rodovidrio identificou a existéncia de outros acordos interligados
com aquele contrato, tendo sublinhado que os mesmos n3o sado abrangidos pelo
caso julgado da decisao de visto prévio proferida no processo n.° 727/2010 (cf. supra
§ 8 do capitulo I1.1).
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3) Acresce que o caso julgado da decisdo proferida no processo de fiscalizagao
prévia n.° 727/2010 se apresenta irrelevante para efeitos de legitimac¢3o de acordos
que jd consubstanciem alteragdes substanciais (nomeadamente por via da
integracao no contrato de acordos passados que ndo o integravam originariamente
ou outras alteragdes), os quais sendo realizados constituem novos contratos
sujeitos a fiscalizagdo prévia fora do quadro invocado pelo requerente nos
presentes autos.

4) Por outro lado, a eventual celebracdo de acordos de modificagdo objetiva de
acordos n3o visados pode ter de ser submetida a fiscalizagdo prévia do TdC ao
abrigo da alinea e) do n.° 1 do artigo 46.° do LOPTC, em que a auséncia de caso
julgado de uma anterior decisdo de fiscalizagdo prévia altera os dados da questao
relativamente ao disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° do LOPTC, e em
particular os énus especificos de alegacao e prova do requerente (especialmente se
o anterior acordo ndo visado tivesse sido abrangido por uma fiscalizagdo do TdC
que se pronunciasse sobre a inadmissibilidade de quaisquer pagamentos ao abrigo
do mesmo).

Como se destacou acima (supra § 11.2), os pressupostos processuais sobre a
admissibilidade do pedido de fiscalizagdo prévia e os édnus do requerente estao
relacionados com o quadro operativo desse processo, em que o TdC n3o tem
competéncia nem meios (homeadamente no plano temporal) para empreender
uma indagagdo do processo negocial prévio aquela formalizagdo, em particular
quanto a matérias que extravasam o dmbito do contrato que tinha sido visado no
passado pelo TdC, e eventuais acordos ou outros negdcios que ndo foram objeto
de fiscalizagdo prévia pelo TdC, e/ou as eventuais conexdes funcionais com outros
contratos suscetiveis de preencher uma coligagao de contratos.

Impde-se ter presente que a posi¢do assumida de forma inequivoca no Relatério de
Auditoria n.° 15/2012 constante do § 8 do capitulo Il.1 deve ser inteiramente
reiterada na presente sede, e, nesta medida, sublinhado que os acordos relativos a
designadas compensagoes contingentes nao foram objeto de qualquer visto do TdC,
carecem de “fundamentacdo legal” e caso determinem quaisquer pagamentos
relativos “podem os mesmos constituir infragdes financeiras puniveis”.»

f13.  Também no Acérdao n.° 29/2018.20Jun-12S/SS (entretanto transitado em julgado),
proferido no Ambito do Processo n.° 685/2018 relativo ao contrato de subconcessdo do Algarve
Litoral se considerou o seguinte:

«O ato que considera, para efeitos de renegociacdo do contrato de subconcessao,
as compensagdes contingentes como integrando o modelo de remuneragio do
contrato visado (contrato reformado) viola a decisdo n.° 612/2010 (processo n.°
727/2010) o que constitui ofensa do caso julgado, na medida em que aquela decisao
sobre o visto vincula diretamente a IP, quanto ao &mbito do contrato visado que,
como se demonstrou acima, exclui do modelo remuneratério quaisquer
compensagoes contingentes (...).»

f14. O Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23-5, criou a Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos (UTAP), com a natureza de «entidade administrativa dotada de autonomia
administrativa, na dependéncia direta do membro do Governo responsavel pela drea das
financas», para assumir responsabilidades «no dmbito da preparagdo, desenvolvimento,
execu¢do e acompanhamento global dos processos de PPP e assegurar um apoio técnico
especializado ao Governo, e em especial ao Ministério das Financas, em matérias de natureza
econdmico-financeira». Essa entidade pode, ainda, conforme se refere no predmbulo do
diploma, «prestar apoio técnico a entidades publicas na gestdo de contratos, assumir a
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qualidade de gestora de contratos e promover a¢des de formagdo, bem como de prestar apoio
técnico no desenvolvimento, contratagdo e acompanhamento de grandes projetos de
infraestruturas nao enquadraveis na defini¢3o legal de PPP».

{ 15. Por despacho, datado de 3-12-2012, do Secretdrio de Estado das Obras Publicas, Transportes
e Comunicagdes foi determinado o relangamento formal do processo de renegocia¢do dos
contratos referentes as PPP do setor rodovidrio, como as concessdes das ex-SCUT do Norte
litoral, do Grande Porto, do Interior Norte, da Costa de Prata, das Beiras Litoral e Alta, da Beira
Interior e do Algarve, concessdes Norte e da Grande Lisboa, bem como das subconcessdes da
Autoestrada Transmontana, do Baixo Tejo, do Baixo Alentejo, do Litoral Oeste, do Pinhal Interior
e do Algarve Litoral.

f16.  Em 23-8-2012 foi celebrado, entre a subconcedente e a subconcessiondria da Subconcessao
do Baixo Tejo, um memorando de entendimento através do qual se comprometeram a encetar
conversagdes com vista a uma potencial modificagdo do &mbito do Contrato de Subconcessao
vigente.

§17.  Pelo Despacho n.°16198-F/2012 do Coordenador da UTAP*, foi constituida e nomeada uma
comissdo para a renegociacdo dos contratos referentes as seguintes PPP do setor rodovidrio: i)
Concessdes ex-SCUT do Norte Litoral, do Grande Porto, do Interior Norte, da Costa de Prata,
das Beiras Litoral e Alta, da Beira Interior e do Algarve; ii) Concessdes Norte e da Grande Lisboa;
iii) Subconcessdes da Autoestrada Transmontana, do Baixo Tejo, do Baixo Alentejo, do Litoral
Oeste, do Pinhal Interior e do Algarve Litoral (alterada pelo Despacho n.° 13007/2014° e pelo
Despacho n.° 10457-A/2016° , de 18 de agosto).

f18. O artigo 143.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31-12, que aprovou o Or¢amento de Estado para 2013,
com a epigrafe Redugdo de encargos nas parcerias publico-privadas do setor rodovidrio, estabeleceu:

«1 - O Governo obriga-se, na estrita defesa do interesse publico, a realizar todas as
diligéncias necessdrias a conclusao da renegociagao dos contratos de parcerias publico-
privadas do setor rodovidrio que se afigurem demasiado onerosos e desequilibrados
para o parceiro publico, tendo em vista uma redugdo significativa dos encargos para o
erario publico, liquidados diretamente pelo Estado Portugués ou através da EP —
Estradas de Portugal, S. A., recorrendo, para tal, aos meios legalmente disponiveis e
tendo por referéncia as melhores praticas internacionais

2 - A redugdo de encargos brutos para o erdrio publico expectdvel em 2013 é de 30 % face
ao valor originalmente contratado.»

f19. Com a constituicdo da comissao de negociagao foi iniciado um processo negocial no dmbito
especifico da Subconcessao do Baixo Tejo, em cuja sede veio a ser identificado um conjunto de
potenciais modificacdes as condi¢cdes de exploragdo da Subconcessdo do Baixo Tejo que a
Subconcedente entendia vidveis e que, na conjuntura que se verificava, contribuiam, na ética da
mesma, para a sustentabilidade do sistema de gest3o rodovidria a curto, médio e longo prazo,
assim salvaguardando a prossecugdo do interesse publico, cujos termos foram refletidos no
memorando de entendimento assinado entre as partes em 27 de julho de 2015, 0 qual veio a ser
alterado pelos aditamentos de 31 de margo de 2016,30 de junho de 2016, 31 de outubro de 2016,
1 de margo de 2017, 30 de junho de 2017 e 29 de dezembro de 2017 (MdE 2015).

4 Publicado no Didrio da Reptiblica, 11 Série, de 19-12-2012.
5 Publicado no Didrio da Reptiblica, 11 Série, de 27-10-2014.
® Publicado no Didrio da Republica, 11 Série, de 19-8-2016.
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f20. Pela Resolugio do Conselho de Ministros n.° 65-F/2015, de 28 de agosto, o Governo
autorizou a subconcedente a redefinir o &mbito dos trabalhos integrados no objeto do Contrato
de Subconcessao Vigente.

f21. O MdE 2015 caducou em 30 de setembro de 2018.

f22. Em junho de 2019 a subconcessionaria apresentou um pedido de reposi¢ao do equilibrio
financeiro da concessdo, no quadro da reposicdo das condi¢des contratuais constantes do
Contrato de Subconcessdo Reformado, ap6s a suspensao de algumas das suas cldusulas, na
vigéncia do MdE 2015.

§23.  Através do Despacho n.° 7169/2019, de 22 de julho, da Coordenadora da UTAP, publicado
no Didrio da Reptiblica, 2.2 Série, n.° 154, de 13 de agosto de 2019, foi dissolvida a comiss3o de
negociacdo nomeada e constituida pelo Despacho n.® 16198-F/2012, do Coordenador da UTAP
e foi constituida uma nova comissdo de negociagdo, nos termos e para os efeitos estabelecidos
no Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, tendo em vista, inter alia, encontrar uma solugao
negociada quanto a alteracdo de certas condicdes de exploragdo cuja concretizagdo nio foi
possivel efetuar no ambito do processo negocial referido no Considerando (J), a saber e desde
logo, as decorrentes da impossibilidade de constru¢do da ER-377-2 e, bem assim, as resultantes
da caducidade do MdE 2015, maxime quanto a recalendarizagao do aumento do niimero de vias.

§24. Foram colhidos os pareceres favoraveis da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes
(AMT) e do Instituto da Mobilidade e dos Transportes (IMT), em margo de 2021.

§25.  Através dos Despachos do Secretdrio de Estado das Finangas e do Secretdrio de Estado das
Infraestruturas, ambos de 25.05.2021 foi aprovado o relatério final, e respetivos anexos que o
integram, de 8 de janeiro de 2021, da Comissao de Negociag3o constituida pelo Despacho n.°
7169/2019, de 22 de julho, da Coordenadora da Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos (UTAP), referente a subconcessdo do Baixo Tejo, nos termos e para os efeitos do
disposto no n.° 3 do artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio.

§26. Em 4 de junho de 2021, foi celebrado um Acordo de Aditamento ao Contrato de
Subconcessao Vigente, cujo Anexo 1 integra o Contrato de Subconcessao Alterado;

§27.  Asnegociagdes assim como o Acordo de Aditamento ao Contrato de Subconcessao Vigente,
versaram sobre os seguintes aspetos:

a. Supressao do lanco da ER 377-2 — Costa da Caparica/Fonte da Telha (incluindo a
Beneficiagdo da Avenida do Mar, entre a Fonte da Telhe e Belverde) — Impactos ao nivel do
desenvolvimento fisico do empreendimento e impactos ao nivel da execugao financeira do
contrato;

b. Consensualizagido quanto ao aumento do numero de vias (recalendarizagio dos

alargamentos e novas solugdes técnicas por via da vigéncia e caducidade do MdE 2015);

. Acerto de pagamentos por disponibilidade realizados ao abrigo do MdE 2015;

. Supressdo da construgio de um Centro de Assisténcia e Manutengdo (CAM de Coina);

e. Alteracdo do spread da remuneracdo dos suprimentos acionistas de 1,5% para 6%.

a n

f28. De acordo com os dados remetidos ao Tribunal pela entidade requerente o contrato
renegociado traduz-se num esforgo financeiro liquido para a IP no valor total de 513.819.707,00€
em VAL (correspondendo 337.717.146,00 € ao VAL da remuneracdo por disponibilidade e
176.102.561,00 € ao VAL da remuneragao por servico), o que serad equivalente a 1.151.077.674,00
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€ a pregos correntes (625.136.250,00 € relativos a pagamentos por disponibilidade e
525.941.424,00 € a pagamentos por servi¢o), nos seguintes termos:

CSC - Alterado (novembro 2020)
ArD DeEponbilaace]  Servich | Contingentes |Fagamentos a | Toal
009 - - - - -
010 - - - - -
011 - - - - -
W12 - - - - -
W13 - - - - -
014 52775781 | 10072955 - - 62 548 740
W15 42025567 | 13081539 - - 55 107 406
2016 SHO3 527 | 13741227 - - T2 IT2 T4
w17 58457 0a0 | 14357 D84 - - 72 825073
W1 56000355 | 15021546 - - 71112032
2019 104 695 657 | 15 695 D96 - - 120 381 763
2020 95MB 065 | 16421 767 - - 111 439 B33
k] 84379253 | 17 D99 476 - - 101 478 736
Mz 41060254 | 17 BO9 &7 - - 58 550 932
023 16310752 | 18 542 244 - - 34 552 996
024 12750000 | 19334 774 - - 32084774
M5 2550000 | 19999852 | S6OD00D00 | (127000000) | (48 460 148)
026 - M E58 622 | SEOO0DD0 | (61 750000) | 14008622
il - 1349905 | S5000000 | (66500000) | 10549905
Fies] - I2105234 | S5000D00 | (62250000) | 158552M
Mz - 22795674 | SSOO0DD0 | (64050000) | 14 745 6T
030 - 73531512 | S5000D00 | {50400000) | 10131812
2031 - 24 302 282 | S5000D00 | (66 100000) | 12 202 282
032 - 75150856 | S5O00D0D0 | (66 500000) | 12 650365
W33 - I5025082 | S5O00D00 | (66500000) | 15425962
2034 - M6 TS2E16 | SEO00D00 | (66000000) | 16752818
035 - 37621 574 | S5OO0D00 | (66500000) | 15121574
W36 - 25583 119 | S5000000 | (FO7000O0) | 13533119
037 - 29465547 | SEO00D00 | (61000000) | 24465547
038 - 30401 756 | S50O00D00 | (75300000) | 11104 758
039 - 6 115 590 - - 6116580
| ITot | 625 136 250 | 525041424 | 784 DO0 D00 | {995 550 000) | 939 527 674 |
VAL 337 717 146 | 176102561 | 201 427 862 | (261034433 | 454 298 156

f29. Segundo a entidade requerente, a redugao de encargos resultard dos seguintes montantes:

A CSC - Alterado [ CSC - Reformado

Ano Dizponibilidade Servico Contingentes |Pagamentos & I Total
2009 - - - - -

2010 - - - B -

2011 - - - B -

2012 - - - B -

2013 - - - B -

2014 (6 101 542) (392 110) - - (6 493 652)
2015 (31 671 904) (506 B9E) - - (32 178 802)
2016 (14 589 738) (529 588) - - (15 519 327)
2017 (10726 412) (550 938) - - (11 277 349)
2018 (11 392 366) (573 589) - - (11 965 965)
2019 34 B25 647 (5597 319) - - 34 228 329
2020 23608 164 (623 177) - - 22 584 987
2021 14 752 383 (647 429) - - 14 104 954
2022 (25901 382) (673 184) - - (26 574 575)
2023 (7 173 491) (700 164) - - (7 B73 B55)
2024 - (729 599) - - (729 589)
2025 - (752 680) - - (752 6B0)
2026 - (776 177) - - (776 177)
2027 - (800 750) - - (800 T50)
2028 - (827 915) - - (B2T 915)
2029 - (852 590) - - (852 580)
2030 - (878 934) - - (B78 934)
2031 - (906 494) - - (906 454)
2032 - (936 931) - - (936 931)
2033 - (964 573) - - (964 573)
2034 - (994 100) - - (994 100)
2035 - (1025 052) - - (1025 052)
2035 - (1059 302) - - (1059 302)
2037 - (1090 461) - - (1090 451)
2038 - (1123 818) - - (1123 818)
2039 - (226 130) - - (226 130)
2040 - - - - -

I Total (34 770 639) | (19 739 952) - - (54 510 591)

| WAL ‘ ‘ (25470 960) | (5646454) ‘ - ‘ - ‘ (32 117 413) ‘
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No Relatério Final da Comissao de Negociacdo, de 8-1-2021, destaca-se que:

«O resultado da renegociacao da PPP descrita neste Relatério acarreta para a IP uma
reducdo significativa e, do nosso ponto de vista, inquestiondvel dos encargos futuros
que ird suportar com esta Subconcessdo. Nesse contexto, em concreto, as alteragoes
contratuais a outorgar na sequéncia do processo negocial aqui em causa
consubstanciam uma modificagdo objetiva a contrato visado, por reducio de objeto
(eliminaga@o por impossibilidade superveniente da constru¢cdo da ER 377-2), mas
implicam uma reducao dos encargos financeiros e/ou das responsabilidades financeiras
originalmente contratualizadas pelo parceiro publico; de igual modo, nao
consubstanciam modificagdes substanciais do objeto do contrato inicial, razio pela
qual, como referido, admitimos que o Tribunal de Contas vir a concluir que o Acordo de
Aditamento, incluindo o Contrato de Subconcessao Alterado ndo estd sujeito a
fiscalizagdo prévia ou mesmo rejeitar a apreciagdo do contrato em sede de fiscalizagao
prévia caso a redugao de encargos dele adveniente seja sinalizada.»

I1.2. Apreciagdo jurfdica
I1.2.1. Sujeig3o a fiscalizagdo prévia

I1.2.2.1 Enquadramento jurfdico-processual

A fiscalizagdo prévia do TdC constitui uma competéncia prépria deste tribunal cuja

intervencdo nessa sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por
referéncia a uma tabela legal que compreende um ambito 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 c), 46.°,
47.° e 48.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

§ 32

A primeira questdo processual que se impde esclarecer reporta-se a existéncia de um efetivo

pedido vélido para prolacao de decisao do TdC sobre o contrato remetido com o requerimento
inicial, matéria sobre a qual se reitera o enquadramento juridico-processual empreendido no
Acérdao n.° 29/2018-26.JUN-1.2S/SS:

«9 Segundo o principio do pedido o titular do poder de iniciativa (a entidade
subjetivamente sujeita a jurisdicido do TdC com o poder / dever de impulso da
fiscalizagdo prévia) nao pode ser substituida por outro interveniente, manifestando-se
esse principio (e a indissocidvel responsabilizacio das entidades requerentes),
nomeadamente, na norma processual estabelecida no artigo 2.°, n.° 1, da Resolucdo n.°
14/2011 do plendrio da 1.2 sec¢do do Tribunal de Contas, aprovada ao abrigo dos artigos
77.°,n.°1, alinea b), e 81.°, n.° 1, da LOPTC.

10 O principio do pedido em sede de fiscalizagao prévia constitui a concretizagao de um
programa processual que conforma a margem de agdo e reparti¢do de responsabilidades
dos intervenientes, existindo uma componente de jurisdicionalidade que determina um
especifico iter no qual s3o reconheciveis e analiticamente autonomizdveis a interposicao
do requerimento, a apreciacao dos pressupostos processuais sobre o dmbito subjetivo
e objetivo da competéncia material de fiscaliza¢do prévia, e, em face do pedido e juizo
positivo sobre aqueles pressupostos, o controlo do mérito do ato ou contrato em sede
de decis3o judicial final cujo objeto é delimitado pelo pedido.

11 Neste quadro, as entidades fiscalizadas tém uma responsabilidade prépria ao
outorgar instrumentos contratuais e identificarem novos contratos sujeitos a visto
(incluindo os casos de alteragdo substancial de anterior contrato), modificacdes
objetivas de contratos visados sujeitas a visto ou modifica¢des objetivas de contratos
ndo visados sujeitas a visto — variantes contratuais que, no plano processual,
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conformam especificos énus de alegar em sede de formulagdo do requerimento de
fiscalizagdo prévia.

12 As entidades abrangidas pela jurisdi¢ao do TdC ao apresentarem um requerimento
devem assumir uma determinada alegac@o e valoragdo (em face da enumeracio taxativa
do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC) e formular uma pretensao juridicamente concretizada
sobre determinado(s) ato(s), remetendo para o efeito o respetivo original — sem olvidar
que um Uunico suporte pode compreender uma pluralidade de contratos (e até de
relagdes subjetivas entre diversos contratantes) e se houver conexdes funcionais com
outros contratos as mesmas devem ser especificamente discriminadas e comprovadas
documentalmente.

13 O interesse direto no processo de fiscalizagdo prévia que conforma a legitimidade
para o requerimento inicial — atentas as disposi¢des conjugadas dos artigos 80.° e 81.°,
n.° 1, da LOPTC e artigo 30.%, n.° 1, do CPC — ¢ indissocidvel do 4mbito subjetivo da
jurisdicao do TdC nesse dominio, delimitado, nomeadamente, pelo artigo 5.°, n.° 1,
alinea c), da LOPTC.»

§33.  No plano juridico-processual, o tribunal ndo pode apreciar a questdo relativa a fiscalizagdo
prévia «sem que a resolucdo lhe seja pedida» e a entidade requerente «cabe alegar os factos
essenciais que constituem a causa de pedir» — artigos 3.%, n.° 1, € 5.°, n.° 1, do CPC ex vi artigo
80.° da LOPTC.

§34. As entidades fiscalizadas tém uma responsabilidade prépria ao outorgar instrumentos
contratuais e identificarem novos contratos sujeitos a visto (incluindo os casos de alteragao
substancial de anterior contrato), modifica¢des objetivas de contratos visados sujeitas a visto ou
modificagcdes objetivas de contratos nao visados sujeitas a visto — variantes contratuais que, no
plano processual, conformam especificas responsabilidades processuais em sede de formulagio
do requerimento de fiscalizag3o prévia.

f35.  No quadro especifico do processo de fiscalizagdo prévia, o énus do requerente em muitos
casos pode ser satisfeito, no essencial, com a submissdo do instrumento submetido a
fiscalizagdo o que, por si s6, pode ser suficiente para a respetiva qualificagdo juridica em face do
ambito objetivo da fiscalizagao estabelecido no artigo 46.°, n.° 1, da LOPTC.

f36. Contudo, os 6nus do requerente em sede de impulso processual j se apresentam reforgados
quando a causa de pedir se reporte a um ato ou contrato que para preencher o dmbito objetivo
da fiscalizagao prévia depende de factualidade pretérita cuja enunciagdo constitui conditio sine
qua non para se poder considerar que estdo preenchidos os factos essenciais que constituem a
aludida causa de pedir.

§37. Istoé, quando os pressupostos processuais enquanto condi¢des necessdrias para a prolagdo
de uma decisdo de mérito compreendem um ou mais elementos exégenos ao texto contratual,
afigura-se necessdria a indicagido de todos os factos juridicamente relevantes para o
preenchimento desses pressupostos.

§38  Eoquesucede quando a situagdo se apresenta enquadrada pela alinea d) do n.° 1 do artigo
46.° da LOPTC, em que o Ambito objetivo da fiscalizagdo prévia depende do preenchimento de
dois requisitos cumulativos:

a. A qualificacdo, «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.
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f39. Segundo o requerimento inicial da IP e todas as intervengdes processuais dessa entidade
nao se preenchia o pressuposto de nenhuma alinea do artigo 46.°, n.° 1, da LOPTC, o que
constitui conditio sine qua non para uma decisdo de mérito de fiscalizagdo prévia, pois o
instrumento n3o se apresenta enquadravel na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° introduzida em
2011, por ndo compreender aumento de encargos relativamente ao contrato modificado —nem
na alinea e) desse artigo relativa a modificacdo de contratos ndo visados —, nem na previsdo da
alinea b) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC por, alegadamente, manter o nticleo do contrato
modificado (supra §§ 2 a 7, 27 a 30).

I1.2.2.2 Apreciagdo do requerimento no caso concreto

f40. Subjacente a todas as alineas do artigo 46.°, n.° 1, da LOPTC encontra-se o estabelecimento
de um elenco taxativo de instrumentos (atos e contratos) que delimitam o &mbito objetivo da
fiscalizagdo prévia (cf. § 12 do Acérdao n.° 29/2018-26.JUN-1.2S/SS) conjugado com aspetos
particulares reportados ao dmbito subjetivo, o qual estando estabelecido em termos genéricos
no artigo 5.°, n.°1, alinea ¢), da LOPTC pode sofrer recortes reportados a alguns atos e contratos,
como sucede com os instrumentos geradores de divida publica.

f41.  Afigura-se evidente que o instrumento submetido ndo preenche a previsao da alinea a) do
n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC (vd. por todos a jurisprudéncia do Plendrio da 1.2 Seccio do
Tribunal sobre a matéria, estabelecida no Acérdao 11/2019-9.ABR-1.2S/PL).

f42. A eventual sujeicdo do instrumento objeto do requerimento inicial a fiscalizagdo prévia
apenas poderia ser suscitada enquanto o mesmo pudesse ser integrado no elenco de atos e
contratos relativos a instrumentos geradores de despesa piblica (artigo 46.°, n.° 1, alineas b) a e),
da LOPTC), em particular, previstos:

a. No artigo 46.°, n.°1, alinea b), da LOPTC, norma relativa a contratos de obras piblicas,
aquisi¢do de bens e servigos, bem como outras aquisigdes patrimoniais que impliquem despesa
quando reduzidos a escrito por forca da lei — sendo o visto dispensado no caso de contratos
que fiquem abaixo do limiar fixado no artigo 48.°, n.° 1, da LOPTC 750.000 € — para um
enquadramento histérico do regime de dispensa de fiscalizagao prévia vd. {§ 35 a 44 do
Acérdao 18/2021-7.JUL-1.2S/PL;

b. Na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, em que o dmbito objetivo da
fiscalizagdo prévia depende do preenchimento de dois requisitos cumulativos acima referidos

(supra §§ 36 a 39).

§43. O conceito de modificagdo de contrato envolve dimensdes relativas as categorias juridicas
de direito interno — podendo ter de se atender, de acordo com a legislag3o atual e consoante
os casos, ao disposto nos artigos 311.° a 315.° € 339.° a 342.° do Cédigo de Contratos Publicos
(CCP) — interpretado em conformidade com o direito da Unido Europeia, atentos os principios
europeus sobre processo concorrencial aberto, em particular, os artigos 107.°,n.°1,120.°, e 173.°,
n.°1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

§44. Acrescente-se que alguma flexibilidade reconhecida no direito da Unido Europeia no quadro
da execucdo de contratos de longa consideragdo, reporta-se a situac¢des verificadas nessa
execucdo e nao a legitimagado de vicios origindrios da contratacdo, como alids resulta evidente
no considerando n.° 76 da Diretiva n.° 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de concessdo: «as autoridades e
entidades adjudicantes podem ser confrontadas com circunstancias externas que ndo podiam
ter previsto quando adjudicaram a concess3o, em especial quando a sua execugao 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 adjudicacdo. O conceito de
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circunstincias imprevisiveis refere-se a circunstincias que ndo podiam ter sido previstas, apesar
de a autoridade ou entidade contratante ter preparado a adjudica¢do 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 préaticas no dominio em questdo e a necessidade
de assegurar uma relagao adequada entre os recursos gastos na preparagao 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 concessao, por exemplo,
substituindo as obras a realizar ou os servicos a fornecer por algo diferente ou alterando
profundamente o tipo de concessio, uma vez que, em tal situacdo, é previsivel que o resultado
final seja influenciado».

§45.  Em abstrato, a realizagcao de um acordo relativo a um anterior contrato publico pode ter uma
multiplicidade de enquadramentos, designadamente, constituir modificagdo objetiva de contrato
[artigo 311.° do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP)], ser reportado a trabalhos a mais ou
complementares (artigo 370.° do CCP) eventualmente qualificdveis ou ndo como erros e omissdes
(artigo 376.° do CCP), bem como ser consequéncia de reposi¢do do equilibrio financeiro do
contrato (para o que carece de ser enquadrado nos artigos 282.° ou 354.° do CCP).

§46.  Os regimes indicados refletem-se na fiscalizagao pelo TdC, pois s3o sujeitos a fiscalizagdo
prévia atos enquadraveis no regime geral sobre modificagdo objetiva de contrato (cf. artigo 46.°,
n.° 1, alineas d) e e), da LOPTC), mas, determinados factos relativos a regimes especiais de
modificacdes de contratos ou outras questdes sobre execucdo de contratos visados sdo apenas
suscetiveis de fiscalizagdo concomitante — v.g. artigos 47.°, n.° 1, alinea d), e 49.°, n.°1, alinea a),
da LOPTC — ou de fiscalizagdo sucessiva — cf. artigo 50.°, n.° 1, da LOPTC.

§47. Naexposiciao de motivos da proposta de lei n.° 17/XIl, que deu origem a alteracdo da LOPTC
operada pela Lei n.° 61/2011, informava-se que o articulado, nomeadamente, previa «que os atos
ou contratos que formalizem modificagdes objetivas passem a estar sujeitos a visto prévio ou
declaragdo de conformidade do Tribunal de Contas, sempre que impliquem um agravamento
significativo dos encargos ou responsabilidades financeiras do Estado Portugués».

[ 48 Em sintonia, no n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC da proposta de lei constava uma nova alinea
com o seguinte teor: «Os atos ou contratos que formalizem modifica¢des objetivas a contratos
visados e que impliquem um agravamento dos respetivos encargos financeiros ou
responsabilidades financeiras, sempre que, somados ao valor de anteriores modifica¢des,
excedam em 15% o valor do contrato visado»;

§49. O trecho final — sempre que, somados ao valor de anteriores modifica¢des, excedam em
15% o valor do contrato visado — veio a ser eliminado por proposta conjunta das bancadas da
entdo maioria PSD e CDS-PP, na sequéncia de audi¢do dos ent3o Presidente, Vice-Presidente e
Diretor-Geral do TdC em 7-10-2011 .

f50. Concluindo: a alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC é o resultado de um programa de
ampliacdo da competéncia de fiscalizacdo prévia passando a poder abranger algumas meras
modificacdes objetivas de contratos visados.

f51.  No caso presente, o designado «Acordo de Aditamento ao Contrato de Subconcessao do
Baixo Tejo e respetivos Anexos» de acordo com a alegacdo do requerente envolve duas vertentes
que, no plano analitico, podem ser distinguidas para efeitos de se apreciar a sujeicdo a
fiscalizagdo prévia do instrumento objeto do presente processo:

a. Um acordo sobre reposigdo do equilibrio financeiro do contrato;
b. Uma modificagdo objetiva do contrato.

{52 O instrumento remetido tem uma vertente relativa a alteracao adveniente de a Declaragao
de Impacte Ambiental (DIA), valida antes do concurso para lancamento da subconcessao, ter
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sido anulada, por sentenca proferida pelo Tribunal Administrativo e Fiscal de Almada, em 7 maio
de 2012, que terd transitado em julgado, em junho de 2012, em raz3o de ter sido rejeitado, por
extemporaneidade, o recurso jurisdicional interposto pela antecessora da IP (a EP, S.A.).

f53. A Subconcessiondria apresentou, em junho de 2019, um pedido de reposicao do equilibrio
econémico e financeiro do contrato, com fundamento na impossibilidade objetiva de
cumprimento das suas obriga¢des contratuais quanto a construgao da ER577-2.

f54. O regime de fiscalizagdo prévia previsto na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC
apresenta-se reportado a modificagdo objetiva de contrato prevista no artigo 311.° do CCP e por
referéncia ao contetdo obrigacional do contrato, enquanto o regime legal da reposicdo do
equilibrio financeiro do contrato (estabelecido no artigo 282.° do CCP) pode ser reportado a
contingéncias na execugdo do contrato.

{55.  Pelo que, na parte relativa a reposicdo de equilibrio financeiro falta o primeiro dos requisitos
previstos na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC pois o ato ou contrato n3o formaliza
modificacdo objetiva de contrato, enquanto ato enquadrdvel na execug¢do do contrato inicial
determinado por uma vicissitude do mesmo.

f56. Contudo, de acordo com a alegacdo reiterada do requerente, o instrumento submetido a
fiscalizagdo prévia, ndo se limita a essa vertente e compreende alteragdes resultantes das
negociacdes com o parceiro privado integradoras também de uma modificacdo objetiva do
contrato.

f57.  Relativamente a componente essencial em que o aditamento se apresenta qualificado como
modificac3o objetiva de contrato visado, o mesmo sé estaria sujeito a fiscalizag3o prévia se dele
resultasse aumento de encargos, n3o se verificando tal facto (supra §§ 36 a 39), o aditamento nao
estard sujeito a fiscalizag3o prévia, face ao estabelecido na alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da
LOPTC.

[ 58  Os pressupostos processuais para uma decisdo do TdC sobre a suscetibilidade de um ato
ser sujeito a fiscalizag3o prévia apresentam-se distintos dos reportados a uma decisdao de mérito
sobre a concessao de visto, campo em que se deve atender, ainda, aos principios da cooperacao,
boa-fé processual e adequagao formal estabelecidos nos artigos 7., n.° 1, 8.° e 547.° do Cédigo
de Processo Civil (CPC) ex vi artigo 80.° da LOPTC.

f59. No universo especifico da fiscalizagdo prévia se um requerimento inicial invoca como causa
de pedir um instrumento insuscetivel de ser sujeito a fiscalizagdo prévia a 1.2 Sec¢do do TdC estd
vedada a apreciacdo de mérito sobre a respetiva legalidade.

f 6o. Acrescente-se que a norma do artigo 46.° da LOPTC também constitui uma norma sobre
competéncia material pelo que tendo por referéncia a causa de pedir assumida no requerimento
a decis3o sobre n3o sujei¢3o a fiscalizagdo prévia impunha-se, ainda, ao abrigo das disposi¢des
conjugadas dos artigos 3.°, 5.%,576.°, n.° 2, 578.°€ 590.°, n.° 1, do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC.

I1.2.1. Sujeic3o a fiscalizagdo concomitante e sucessiva

f 61.  Em sede de fiscalizagao concomitante e sucessiva as relagdes subjacentes aos instrumentos
contratuais podem ser objeto de indaga¢des significativamente mais abrangentes, através de
iniciativas probatérias desenvolvidas com meios préprios do TdC — artigos 46.%, n.° 1, al. b),
49.°,n.°1, al. b) (a contrario sensu), 50.°, n.°1,51.°,n.°1, al. 0), 52.°, n.° 4, 54.°, n.°1, € 55.°, n.° 1,
da LOPTC —, quadro complementado pela aloca¢do de recursos humanos e materiais para
essas auditorias no ambito da 2.2 Sec¢do do TdC, com um espectro funcional consideravelmente
mais amplo do que o da fiscaliza¢do prévia.

7
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f 62.  Desenvolvimento de indaga¢des oficiosas, em sede de fiscalizagdo concomitante e/ou
sucessiva, em que além de contratos objeto de pedido de visto, se pode, nomeadamente,
investigar acordos com hipotéticas relagdes funcionais com aqueles e mesmo a
inadmissibilidade de pagamentos relativos aos mesmos.

§ 63.  No caso concreto, o ato submetido reporta-se a uma figura de acordo que nado é subsumivel
em nenhuma das indicadas na lei como suscetiveis de fiscalizagdo concomitante pela 1.? Seccao
do TdC (artigos 47.°, n.°1, alinea d), e 49.°, n.° 1, alinea a), da LOPTC).

§ 64. Fiscalizagdo concomitante e/ou sucessiva que pode ser oficiosamente determinada pelo TdC
(artigo 46.°, n.° 4, da LOPTC), pelo que, a fiscalizagao prévia nao obsta a realizacao de auditorias
pelo tribunal que abranjam atos ou contratos visados (ou atos que n3o tenham dado origem a
qualquer processo de fiscalizagdo prévia ou pelo menos a uma apreciacao de mérito nessa sede).

§ 65.  Em sintese, a inadmissibilidade legal de uma decisdo de mérito em processo de fiscalizagao
prévia ndo obsta a que o instrumento contratual em questdo deva ser objeto de apreciagao pelo
TdC em sede de fiscalizagdo concomitante e sucessiva — tanto na parte relativa a reposi¢do do
equilibrio financeiro acordada, como na vertente que integra uma modificagdo objetiva de contrato,
como ainda, quanto a todos os aspetos relevantes no plano financeiro em sede de execucdo
contratual (incluindo pagamentos) e controlo da mesma, como ainda, eventuais acordos
contemporéneos, precedentes ou supervenientes ao instrumento objeto do requerimento inicial.

§ 66. Fiscalizagdo concomitante e/ou sucessiva em que se pode empreender a avaliagdo das
questdes de legalidade do acordo remetido como ainda de todas as decisdes com impacto
financeiro, controlo dos gastos publicos e conformacgdo com os deveres legais de economia,
eficicia e eficiéncia, e, de uma forma geral, da efetividade do cumprimento dos deveres do ente
publico.

f67. No caso concreto, existem motivos para se entender que estdo reunidos um conjunto de
fatores relevantes para apreciagao pela 2.2 Sec¢do do TdC, dai impor-se a respetiva comunicagao
conforme ja foi preconizado em anteriores decisdes da 1.2 sec¢do do TdC.

I1l. Decisdo
Em face do exposto, em sessao didria de visto, decide-se:

1- Indeferir liminarmente o pedido de fiscalizagdo prévia do instrumento objeto do
requerimento inicial, de acordo com a alega¢do e dados probatdrios apresentados pelo
requerente, foi apresentado como uma modificagdo objetiva de contrato que n3o
implicando agravamento dos respetivos encargos financeiros ou responsabilidades
financeiras, como exigido pela alfnea d) do n.° 1 do artigo 46.° da Lei de Organizag3o e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), nem sendo suscetfvel de enquadramento em
nenhuma das outras alfneas do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, n3o estd sujeito a
fiscalizag@o prévia, atentas, ainda, as disposi¢des dos artigos 5.°, alinea ¢), e 80.° da
LOPTC conjugadas com as dos artigos 3.°, 5.°, 576.°, n.° 2, 578.° e 590.°, n.° 1, do Cédigo
de Processo Civil.

2- Consequentemente, ndo apreciar para efeitos de visto prévio o instrumento submetido.

3- Determinar o envio 2 drea VIl da 2.2 Sec¢do do TdC da presente decis3o e do relatério
do DECOP.

Sem emolumentos.
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Comunique-se (DN).

Publique-se, imediatamente a seguir a notificagao do requerente, no sitio eletrénico do TdC,
devendo ser publicitado nos «atos do Tribunal>» apresentados na pagina inicial. DN.

Lisboa, 20 de julho de 2021

O Juiz Relator,

(Paulo D& Mesquita)
O Juiz Adjunto,

(Nuno Ribeiro Coelho)



