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Empresas municipais.

Contratacdo publica.

Constitucionalidade da fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas.

Contrato administrativo.

Contrato de prestacéo de servicos.

Modificagé&o do contrato.

Concurso publico.

Principios da publicidade, da igualdade, da transparéncia e da
concorréncia.

Nulidade.

Cddigo do Procedimento Administrativo.

Directiva n°® 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 31 de Margo.

SUMARIO: | — As empresas municipais estio sujeitas a jurisdicio e aos
poderes de controlo financeiro do Tribunal de Contas, nos
termos do disposto no artigo 2°, n°l1, al. ¢), da Lei n® 98/97,
na redaccdo dada pela Lei n® 48/2006 de 29 de Agosto;

Il - Com a alteracdo efectuada ao artigo 5° n°1, al. ¢) da Lei n°
98/97 de 26 de Agosto (LOPTC) pela Lei n° 48/2006, foi
objectivo do legislador - e constituiu finalidade da norma —
abranger, na submissao a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas, entidades que, formalmente, se enquadram no n°2, do
artigo 2° da LOPTC, como é o caso das empresas municipais,
e que, de outro modo, se eximiriam a tal forma de
fiscalizacéo;
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I1l — O exercicio da fiscalizacdo prévia a contratos celebrados

pelas empresas municipais, decorrente da aplicacdo dos
artigos 5°, n°1, al.c), 44°, n°3, 46°, n°1, al. b) e 47°, n°1, al. a),
todos da LOPTC, ndo viola os principios da separacdo de
poderes, da legalidade, da eficiéncia e do desenvolvimento
do sector pablico, previstos nos artigos 111°, 203° e 214° da
Constituicdo da Republica Portuguesa.

IV — O contrato de prestacdo de servigos de recolha e transporte

de residuos solidos urbanos, celebrado em 1996, entre o
Municipio de Sintra e um consorcio de empresas, atento o
seu objecto e o conteldo das respectivas clausulas, deve
qualificar-se como um contrato de prestacao de servigos para
fins de imediata utilidade publica, o qual reveste a natureza
de contrato administrativo, nos termos do artigo 178°, n°2, do
Codigo do Procedimento Administrativo (CPA), disposicao
em vigor a data da sua outorga.

V - A uma modificagcdo unilateral das prestagdes do contrato

referido no ponto anterior, efectuada antes da entrada em
vigor do DL n° 18/2008 de 29 de Janeiro, era aplicavel o
artigo 180° do CPA, que possibilitava tal alteracdo, por
iniciativa do Municipio de Sintra, desde que respeitado o
objecto do contrato e o0 seu equilibrio financeiro.

VI — Néo consubstancia uma mera alteracdo do prazo do contrato

referido no ponto IV, — mas, ao invés, a celebracdo de um
contrato novo - um instrumento contratual que, relativamente
ao objecto daquele contrato, tem as seguintes estipulacoes
contratuais distintivas:

- Tem em vista substituir o sistema de recolha de
residuos sélidos de recolha traseira, por um sistema de
recolha lateral robotizado, com implantacdo de
contentorizacdo de grande capacidade;

- Altera o prazo contratual de 48 meses, renovaveis por
igual periodo, para um prazo contratual de 96 meses,
renovaveis por igual periodo;

- Tem em vista substituir contentores de recolha de
residuos solidos com capacidade para 800 e 1000
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litros, por contentores novos, de carga lateral, com
capacidade para 3.200 litros;

- Tem em vista substituir contentores de recolha
selectiva com capacidade para 2.500 litros, por outros,
novos, de carga lateral e com capacidade para 3.200
litros;

- A alteracéo de processos, bem como a substitui¢cdo dos
equipamentos antigos — designadamente camides - por
equipamentos novos, implicam um avultado
investimento.

VII — Ao instrumento contratual referido no ponto anterior, dado

ter sido obtido por acordo das partes, e ndo por accao
unilateral do Municipio de Sintra, ndo é aplicavel o disposto
no artigo 180° do CPA, apesar de ter sido celebrado antes da
revogacdo deste normativo pelo DL n° 18/2008 de 29 de
Janeiro.

VIIl — A celebragdo do instrumento contratual mencionado no

IX

ponto VI deveria ter sido precedida de um procedimento pré-
contratual que acautelasse os principios da legalidade, da
publicidade, da transparéncia e da concorréncia, inerentes a
contratacdo publica.

— Atento o valor do instrumento contratual submetido a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, — largamente
superior ao limiar estabelecido na al. b), do artigo 7° da
Directiva n° 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho de 31 de Marco de 2004, na redaccdo dada pelo
Regulamento (CE) n° 1422/2007, da Comissdo, de 4 de
Dezembro, em vigor a data da outorga daquele instrumento -
e tendo ainda em conta o disposto nos artigos 87°, n°2, 191°,
n°l, al. a) e 194° n°1 do DL n° 197/99 de 8 de Junho, tal
instrumento deveria ter sido antecedido da realizagdo de um
concurso publico, com publicagdo de andncio no Jornal
Oficial da Unido Europeia.

X — A omissdo de concurso publico, quando obrigatorio, implica

a nulidade da adjudicacdo e do contrato, nos termos dos



Mod. TC 1999.001

X ' 4

Tribunafe Contas

artigos 133°, n°1 e 185° n°l, ambos do Caodigo do
Procedimento Administrativo.

XI — A desconformidade dos contratos e outros instrumentos
geradores de despesa, com as leis em vigor, que implique a
existéncia de nulidade, é fundamento da recusa de visto, de
harmonia com o disposto no artigo 44°, n°3, al. a), da Lei n°
08/97 de 26 de Agosto.

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares
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ACORDAO N°28 /10 — 03.NOV. 2010 - 18 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 13/2010

(Proc. n°108/2010)

Acordam os juizes do Tribunal de Contas, em Plenéario da 12 Seccéo:

| - RELATORIO

1. Recorreu a “HPEM - Higiene Publica, EEM” (adiante também
designada por HPEM) do Acorddo n° 20/10, de 1 de Junho de 2010, da 12
Seccdo do Tribunal de Contas, em Subseccdo, que recusou 0 Visto a um
instrumento de alteragdo ao contrato de “Recolha e Transporte de Residuos
Solidos Urbanos produzidos nas areas das freguesias de Agualva-Cacém e
Queluz”, existente entre o Municipio de Sintra e a sociedade “SUMA —
Servicos Urbanos ¢ Meio Ambiente, SA”.

Tal decisdo foi proferida com base no disposto no artigo 44°, n°3, al. a),
da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto, e, em sintese, com 0s seguintes fundamentos:

a) O instrumento contratual, submetido a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas, envolve uma modificagdo substancial a uma
das condicgGes essenciais do contrato anteriormente celebrado;

b) Em face disto, tal instrumento contratual consubstancia, na
pratica, a adjudicacdo de um novo contrato, que deveria ter sido
precedida da realizacdo do procedimento pré-contratual adequado;

c) No caso presente, atento o valor contratual e o disposto nos
artigos 1°, n% 2, al. d) e 9, 7°, al. b), 35°, n°2 e 36°, categoria 16 do
Anexo II-A e Anexo VIII, da Directiva n°® 2004/18/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004, na
redaccdo dada pelo Regulamento (CE) n° 1422/2007, da
Comissédo, de 4 de Dezembro de 2007 e, ainda, nos artigos 191°,
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n°l, al. b), 194° n°1 e 87° n°2, todos do DL n° 197/99 de 8 de
Junho, seria obrigatoria a realizacdo de um concurso publico, com
publicacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE), o que
nao aconteceu;

d) A auséncia de concurso publico, quando obrigatorio, como era o
caso, implica a falta de um elemento essencial da adjudicacéo, o
que determina a respectiva nulidade, nos termos do artigo 133°,
n°l, do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

e) A nulidade transmite-se ao instrumento contratual celebrado, nos
termos do n°l1, do artigo 185°, do mesmo CPA e é fundamento de
recusa de visto nos termos do artigo 44°, n°3, al. a) da Lei n°® 98/97
de 26 de Agosto.

2. Nas suas alegagdes, a “HPEM — Higiene Publica, EEM” formulou as
seguintes conclusdes:

“I. O presente recurso é interposto do douto Acordao n° 20/10, de 1
de Junho de 2010 em que se decidiu recusar o Vvisto ao
instrumento de alteracdo ao Contrato n°® 85/96, de 23 de Outubro.

Il. Para nos, e antes de mais, o Tribunal de Contas ndo tem
competéncia para fiscalizar previamente o presente instrumento
de alteracdo da Recorrente e, mesmo que assim nao se
entendesse, sempre deveria ser concedido o visto.

I1l. Neste sentido, veja-se ainda o Parecer do Mestre em Direito
Mario Melo Rocha, bem como o Parecer do Dr. José Paulo
Correia de Matos, juntos aos autos e que se dao por
integralmente reproduzidos para todos os efeitos legais e
processuais.

IV. A ndo consideracdo da sua incompeténcia tem como
consequéncia nefasta a violacdo do principio constitucional da
separacdo de poderes, da legalidade e do principio do
desenvolvimento do sector puablico, provocando uma
inconstitucionalidade da decis@o recorrida, que poderia ter sido
evitada.
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V. A evolucéo do direito financeiro portugués, nesta parte, tem sido

constante no aprofundamento do poder de fiscalizacdo sobre as
empresas publicas, mas com prevaléncia dos poderes de
fiscalizagdo concomitante e sucessiva, em detrimento do poder de
fiscalizagéo prévia.

VI. Toda e qualquer empresa publica é criada com um fim e um

objecto publicos, que, caso o Estado ndo tivesse optado pela
empresarializacdo, seriam  realizados pela  respectiva
Administracdo Publica, enquadrando-se, ultima ratio, num
sentido amplo de “‘funcoes administrativas”.

VII. A ratio da norma de competéncia de visto tem por isso

necessariamente de ser outra, pois, se ndo o for, entdo todas as
empresas municipais estardo submetidas a esse tipo de
fiscalizacdo, o que ndo era desejado pelo legislador.

Neste contexto, bem se vé tendo sido tomada a opcéo politica
depois concretizada pelo legislador, de isentar de visto prévio
determinados tipos de actos, contratos e titulos — art. 47° da
LOPTC - praticados pelas empresas municipais, ndo pode o
Tribunal de Contas interpretar esta norma no sentido de diminuir
0 seu ambito de aplicacdo, através da qualificacdo indevida de
Instrumentos contratuais adicionais como novas adjudicacgoes,
frustrando a aplicacéo da isencéo ai prevista.

VIII. Tal situacdo provoca uma disfuncionalidade econdmica

prejudicial a empresa municipal que destr6i a sua eficiéncia e
provoca perturbacdes de gestdo que inutilizam a vantagem da sua
transformacdo em empresa. Se era para ficarem sujeitas as
mesmas restricdes de actividade que os demais servi¢os publicos
integrados na Administracdo Publica, entdo ndo valia a pena
terem sido sujeitas a transformacéao societaria.

IX. Com a ampliacdo da interpretacdo da sua competéncia de

fiscalizagdo preévia, o Tribunal de Contas esta a violar o principio
da separacédo de poderes tal como ele se encontra concretizado
na Constituicdo e a violar o comando constitucional que o sujeita
a lei, além de estar a prejudicar o sector publico em detrimento
de outros sectores sociais econémicos.

_7-
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X. O Tribunal de Contas pGe em causa 0S objectivos constitucionais

que constituem incumbéncias prioritarias do Estado, de zelar pela
eficiéncia do sector publico e de assegurar o funcionamento
eficiente dos mercados, garantindo a equilibrada concorréncia
entre empresas.

Xl. Ora, tendo sido tomada a opcéo politica depois concretizada

pelo legislador, de ndo submeter a fiscalizacdo previa todos os
contratos, actos e titulos, designadamente os contratos adicionais,
ndo pode o Tribunal de Contas interpretar esta norma de
competéncia no sentido de frustrar o seu ambito de aplicacéo.

XIl. Ou seja, a Unica op¢do que ndo viola a Constituicdo € uma

interpretacdo restritiva da norma de competéncia. A norma néo
permite ao intérprete preenché-la como bem entenda ou
simplesmente gorar a sua aplicacao.

XIIl. Em sintese, a norma que determina a isencao de visto prévio de

determinados contratos, actos ou titulos expressamente previstos
— art. 47°/1 LOPTC -, conjugada com as normas de competéncia
dos arts. 44°3/a) e 46°/1/b) LOPTC, na interpretacdo feita pelo
Tribunal de Contas, sdo inconstitucionais por violacdo do
principio da separacéo de poderes, do principio da legalidade e
do principio da eficiéncia e do desenvolvimento do sector publico
consagrados nos artigos 111°, 203° 82° n°l e 214° da
Constituicao.

XIV. Sucede que, mesmo em caso de competéncia do Tribunal para a

apreciacao do presente instrumento de alteracéo em sede de visto
previo, este deveria ser concedido, por inexisténcia de qualquer
ilegalidade ou pelo menos por a actuacdo da HPEM ter sido licita
ao abrigo da lei aplicavel e dos Principios Gerais de Direito a
que deve obediéncia, face as circunstancias do caso concreto.

XV. Trata-se, de resto, do mesmo entendimento que consta do

Parecer do Professor Doutor Sérvulo Correia e Dr. Jodo Amaral
e Almeida, no Parecer do Mestre em Direito Mario Melo Rocha,
bem como no Parecer do Dr. José Paulo Correia de Matos, juntos
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aos autos, e que se dao integralmente por reproduzidos para
todos os efeitos legais e processuais.

XVI. Deve ainda ser tido em conta que a actuacdo da HPEM néao
lesou os dinheiros publicos, pelo contrario da sua actuacéo
resultaram evidentes beneficios para os cidaddos e para 0s
contribuintes.

XVII. Com efeito, em primeiro lugar, ndo € verdade que o
instrumento de alteracdo consubstancia uma modificacdo
substancial das condicbes de realizagdo das prestacdes
contratuais e ndo ha nenhuma prova disso.

XVIII. Salvo o devido respeito — e € verdadeiramente muito — ndo
podemos, pois, concordar com este entendimento.

XIX. Trata-se de uma mera alteracéo do prazo contratual, pelo que
a afirmacdo do Tribunal de Contas de que sdo substancialmente
alteradas as caracteristicas, capacidade e tipologia do
equipamento de recolha através do mesmo, nédo tem no clausulado
do instrumento de alteracédo contratual correspondéncia verbal,
pelo que, como é evidente, ndo pode estar na base da relacéo
causal estabelecida por esse douto Tribunal para justificar a
insita violacdo dos limites & modificagdo vertidos no art. 180°a
do CPA.

XX. Acresce que tal afirmacéo resulta, antes sim, do enquadramento
e qualificacdo juridica efectuada pelos venerandos Juizes
Conselheiros — que muito se respeitam — relativamente aos
considerandos tecidos na acta da reunido do Conselho de
Administracdo da HPEM, de 26 de Junho de 2008, da proposta
apresentada pela SUMA e do preambulo do instrumento de
alteragdo (cfr. Ac. n°® 20/10 — 1.Jun — 12 S/SS, Dos factos,
paragrafo p), a fols.3).

XXI. Entende esse douto Tribunal que tais considerandos — 0s quais
ddo nota de uma mera ocorréncia normal com referéncia a
execucdo do contrato — promovem uma alteracdo das
circunstancias, capacidade e tipologia do equipamento de
recolha, em violagdo dos parametros de analise das propostas e
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de escolha do adjudicatario no procedimento concursal que
antecedeu a celebracao do contrato.

XXII. Ora, nao se concebe que a mera actualizacéo de equipamentos
pelo adjudicatario, efectuada em prol da satisfacdo mais eficiente
do interesse publico subjacente a execucdo do contrato em
referéncia, determine in casu uma violacdo dos parametros de
analise das propostas e de escolha da adjudicataria no
procedimento concursal que antecedeu a celebracéo do contrato.

XXIII. Isto porque o Programa de Concurso ndo fixou qualquer
critério especifico de andlise das propostas, muito menos um
criterio que determinasse que a escolha do adjudicatario se
encontrava, total ou parcialmente, dependente das
caracteristicas, capacidade e tipologia do equipamento de
recolha proposto.

XXIV. Por seu turno, o Caderno de Encargos também ndo contém
qualquer disposicdo que fixe 0s meios a empreender para a
execucao do contrato ou restrinja a actualizacdo de tais meios.

XXV. E também ndo tem fundamento na motivacdo do Juri que
conduziu a escolha do adjudicatario no caso sub judice, i. e. aos
pressupostos de adjudicacdo que conduziram a celebracdo do
contrato em causa, vertida no relatério de apreciacdo de
propostas deste concurso (v. relatorio de apreciacdo de propostas
relativas ao concurso pablico n®1/94 — D. H. P.).

XXVI. Salvo o devido respeito, que € muito, de todo o procedimento
apenas resulta a tese contraria aquela vertida no douto aresto em
apreciacdo, no sentido da plena admissibilidade da actuacéo da
HPEM neste particular.

XXVII. Deve alias ser dito que a actualizacdo dos meios utilizados
pela adjudicataria, que apenas constitui um considerando do
presente instrumento de alteracéo, ndo apenas nao pde em causa
0S pressupostos que conduziram a adjudicacdo da sua proposta
como promove a confirmacdo desses pressupostos a luz das
exigéncias formuladas nas pecas do procedimento.

—-10 -
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XXVIII. Os equipamentos propostos pelo adjudicatario em sede de
actualizacdo, preenchem inteiramente as premissas estabelecidas
no Caderno de Encargos, sendo, fundamentalmente, mais
sofisticados, mais silenciosos, menos poluentes, mais modernos e
com menor impacto visual, em sumula, correspondem a uma
acrescida possibilidade (actualmente) dos servigcos prestados as
populacdes.

XXIX. Finalmente, cumpre referir ainda que ndo existe qualquer
economia financeira para o adjudicatario, mantendo-se na
integra os precgos contratuais.

XXX. Neste sentido, o instrumento de alteracdo, que estritamente
procede a prorrogacdo do prazo de vigéncia, promove um
reequilibrio financeiro do contrato, por melhoria na execugéo das
prestacdes, em beneficio do ambiente e qualidade de vida das
populacdes (especialmente de noite).

XXXI. Pelo que, - salvo o devido respeito, que € muito, ndo pode,
com base no instrumento contratual em causa, considerar-se
procedente a existéncia de uma modificagdo substancial das
prestacbes contratuais, nem uma melhoria das condicdes
economicas para 0 co-contratante, o que releva, e muito, em
defesa da manutencdo dos pressupostos que conduziram a
celebracdo do contrato, e pela qual entendemos que inexiste
qualquer acto de adjudicacdo inovatorio, substitutivo ou
complementar do inicialmente praticado, pondo assim em crise 0
entendimento expendido no aresto em apreciagao.

Mas cumpre ainda referir o seguinte, em particular,
relativamente a invocada inadmissibilidade da prorrogacéo do
prazo contratual que, no entendimento do TC, conduz igualmente
a uma modificacdo substancial do contrato inicial.

XXXII. Em primeiro lugar, sublinhe-se que n&o pode considerar-se
in casu que as pecas do procedimento — Programa do Concurso e
Caderno de Encargos — constituam qualquer restricdo a
alteracdo do prazo contratual, antes pelo contrario.

-11 -
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XXXIII. A titulo de conclusbes e sem prejuizo do exposto no corpo
das presentes alegacdes, veja-se, em especial, o que se diz na
alinea a) do artigo 16° do Caderno de Encargos,

“Os concorrentes deverdo apresentar preco mensal
discriminado para cada uma das Freguesias e também
preco mensal global considerando as duas Freguesias
em conjunto, tendo em conta as seguintes hipéteses:

1°: Periodo contratual de 12 meses.

2°: Periodo contratual de 24 meses.

3°: Periodo contratual de 48 meses ou superior”.

XXXIV. O preceito ndo pode ser mais claro, em sentido contrario ao
entendimento contrario ao expendido no douto aresto em
apreciacao.

XXXV. Em segundo lugar, cumpre explicitar que em sede de analise
das propostas neste concurso, 0 prazo contratual ndo constitui
critério de adjudicacdo, tendo apenas sido aferidos os seguintes
factores:

“a) Experiéncia comprovada no ambito dos trabalhos previstos
no presente concurso.

b) Capacidade e aptidao técnica para a sua execugao.

¢) Curriculum dos concorrentes.

d) Preco e demais condigoes financeiras.’

(v. relatorio de apreciacédo de propostas relativas ao concurso
publicon®1/94 — D.H.P.).

)

XXXVI. Em terceiro lugar, importa ndo esquecer o que o clausulado
inicial do contrato e que foi oportunamente visado pelo TC em
1996, permite a renovacao do contrato pelo periodo de execucéo
contratual,

“O contrato tem um periodo de duracdo de 48 meses,
renovavel por iguais periodos, se nenhuma das partes o
denunciar por escrito, até 6 meses antes do seu termo.”

XXXVII. Pode assim concluir-se, com referéncia as pecas
procedimentais e ao proprio contrato, pelo menos, que
- foi expressamente previsto um periodo contratual de 48 meses
Ou superior;

—-12 —
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- @ inequivoco que o prazo contratual ndo constituiu um
parametro de analise das propostas;

- foi expressamente previsto que o contrato é renovavel por
iguais periodos contratuais.

XXXVIII. Com efeito as pecas procedimentais sdo inequivocas no

sentido de estabelecerem a possibilidade de o periodo contratual
ser superior a 48 meses, contanto tal se justifique face ao
interesse publico subjacente a execugcdo do contrato em causa,
admitindo, ademais, a sua renovagdo em funcdo do prazo
contratual.

XXXIX. Acresce ainda que, como sabemos, o concurso publico que

conduziu a escolha do adjudicatario e, consequentemente, a
celebracdo, em 23 de Outubro de 1996, do contrato numero
85/96, referente a prestacao de servicos — recolha e transporte de
residuos solidos urbanos nas areas das freguesias de Agualva-
Cacém e Queluz, encontrava suporte regulatério nos artigos
2°/1/2/3 e 7° a 9° do Decreto-Lei n° 390/82 de 17 de Setembro.

XL. Como também sabemos, o interesse do legislador nacional na

regulamentacéo especifica e detalhada do regime substantivo dos
contratos administrativos quanto aos contratos de fornecimento
de bens e prestacdo de servicos é recente, pelo que, a data da
celebracdo do contrato, tinham aplicacdo os dispositivos
previstos nos artigos 178° e seguintes do Codigo do Procedimento
Administrativo.

XLI. Na verdade, ndo se suscitando duvidas que o procedimento foi

concluido, com a adjudicacdo (e a subsequente celebracéo do
contrato), quando ainda se encontrava em vigor o Decreto-Lei n°
390/82, de 17 de Setembro, também ndo pode ser posto em causa
que o regime de execucdo do contrato em questdo se encontra
submetido ao preceituado no Capitulo 1l do Cddigo do
Procedimento Administrativo, e ndo ao CCP de 2008.

XLII. Isto porque, até a aprovacdo do Cdédigo dos Contratos

Publicos pelo Decreto-Lei n°® 18/2008 de 29 de Janeiro, ndo
existia outro diploma que disciplinasse em especial a execucao
dos contratos administrativos de prestacdo de servigos, e 0 CCP

- 13-
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delimita a sua aplicacdo em termos que impedem a sua aplicacéo
ao contrato em causa, dispondo, no artigo 16°2, que
“2 — O Cadigo dos Contratos Publicos ndo se aplica a
prorrogacoes, expressas ou tacitas, do prazo de execucdo das
prestacdes que constituem o objecto de contratos publicos
cujo procedimento tenha sido iniciado previamente a data de
entrada em vigor daquele.”

XLII. Neste sentido, é forcoso reconhecer que, estabelecendo o
legislador, de forma téo explicita, que o CCP nédo tem aplicacao,
ndo podem aplicar-se as restrices actuais estabelecidas no art.
3139/1.

XLIV. Assim, a decisao proferida carece também de fundamento, por
inconstitucionalidade, dos arts. 44%3/a), 46°1/b) e 47°1 da
LOPTC, conjugados com o art. 16%2 do Decreto-Lei n° 18/2008,
de 29 de Janeiro e art. 313° do Cddigo dos Contratos Publicos, se
interpretados no sentido de que os contratos celebrados antes de
1996, como é o caso, estdo sujeitos aos limites do direito
comunitario actual relativos a modificabilidade das suas
prestacdes, das condi¢bes e/ou prazo.

XLV. Assim, e em razdo do que ja tivemos a oportunidade de
explicitar, ndo podemos concordar minimamente que se conclua
que,

“o instrumento contratual em andlise consubstancia, na
pratica, a adjudicacdo de um novo contrato, que deveria ter
sido precedida da realizacdo do procedimento pré-contratual
adequado.”

XLVI. Neste sentido, consideramos ainda ndo procedentes as
alegacOes desse douto Tribunal no sentido da inexisténcia de
procedimento  pré-contratual adequado, bem como o
reenquadramento da questdo de competéncia do TC em sede de
fiscalizacd@o preévia, no pretexto da existéncia de um novo contrato
administrativo de prestacéo de servigos.

XLVII. Pelo que, atento o sentido e alcance do instrumento

contratual em questéo, e sendo certo que, ao que releva, sempre
deve ser tido em conta que a actuacdo da HPEM né&o lesou os
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dinheiros publicos, pelo contrario da sua actuacdo resultaram
evidentes beneficios para os cidaddos e para os contribuintes,
sempre deveria ter visado o instrumento de alteracdo sub judice.

Terminou as suas alegac6es referindo que o acérdao recorrido deve ser
revogado e substituido por outro que considere a incompeténcia do Tribunal de
Contas para apreciacdo do presente contrato, em sede de fiscalizacdo prévia,
ou, subsidiariamente, conceda o visto prévio ao contrato, por inexistirem
ilegalidades com repercussbes financeiras negativas, ou, ainda
subsidiariamente, conceda o visto prévio com as recomendagdes que forem
consideradas necessarias.

3. O Excelentissimo Magistrado do Ministério Publico emitiu douto
parecer no sentido de que “devera ser mantida a douta decisao recorrida, ja que
nao assiste qualquer razdo a recorrente no recurso apresentado”.

4. Colhidos os vistos, cumpre apreciar e decidir.

Il - MATERIA DE FACTO

1. Tendo em conta o disposto no artigo 100°, n°2, da Lei n°® 98/97 de 26 de
Agosto, 0 que consta da Decisdo recorrida e as alegacbes do recorrente,
considera-se assente a seguinte matéria de facto:

a) Em 1994, o Municipio de Sintra realizou um concurso publico para a
prestacdo de servicos de recolha dos residuos soélidos urbanos
produzidos na area das freguesias de Agualva-Cacém e Queluz, do
concelho de Sintra, e 0 seu transporte para a central industrial de
tratamento de residuos solidos e/ou aterro sanitario adjacente,
localizados em Trajouce, concelho de Cascais; *

b) Na sequéncia desse concurso, 0 Municipio de Sintra e o consércio

formado pelas empresas “Mota e C“”,”Dragados y Construcciones,
SA” e “Ramalho Rosa, SA” celebraram, em 23 de Outubro de 1996, um

! Cfr. fls. 66 e seguintes do processo.
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contrato para a Recolha e Transporte de Residuos Sélidos Urbanos
produzidos nas éareas das freguesias de Agualva-Cacém e Queluz;

c) Referia-se nesse contrato:
“O contrato tem o periodo de duragdo de 48 meses, renovavel por
iguais periodos, se nenhuma das partes o denunciar por escrito,
até 6 meses antes do seu termo”’;

d) Esse contrato foi visado por este Tribunal em 26 de Setembro de 1996;

e) Em 31 de Agosto de 1998 foi lavrado um contrato de cesséo de posi¢ao
contratual, através do qual o Consércio referido cedeu a sociedade
SUMA — Servigos Urbanos e Meio Ambiente, SA. a sua posi¢do no
contrato referido na alinea b).

f) Esta cessdo foi celebrada com intervencdo e autorizacdo da Camara
Municipal de Sintra, que nela também outorgou; *

g) Em 18 de Marco de 1999 foi outorgado um adicional ao contrato
referido em b), aditando ao mesmo o fornecimento de contentores, a
recolha selectiva e a recolha de monstros*;

h) Esse contrato adicional foi remetido para fiscalizacdo prévia deste
Tribunal, ndo tendo, no entanto, sido apreciado no prazo legal, pelo que
se verificou relativamente a ele a formacao de visto tacito;

1) Em 23 de Outubro de 2000 foi efectuada a 1.2 renovacdo do contrato
referido em b), por mais 48 meses; °

j) Em 2000, foi criada a empresa municipal HPEM, Higiene Publica, EM,
para a qual o Municipio de Sintra transmitiu, em 31 de Outubro de
2000, a sua posicao no contrato referido em b);

a b W0 N

Cfr. fls. 4 e seguintes dos autos.
Cfr. fls. 12 e seguintes do processo.
Cfr. fls 17 e seguintes.

Cfr. informag&o prestada a fls. 50.
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k) Em 19 de Maio de 2004, a HPEM e a SUMA outorgaram uma
alteracédo ao contrato referido em b), alterando o periodo de duracdo do
mesmo para 12 meses, renovavel por iguais periodos; °

I) A fundamentacdo para esta alteracdo consta da acta da reunido do
Conselho de Administracdo da HPEM, ' de 7 de Abril de 2004,
constatando-se que essa alteracéo foi solicitada pela empresa municipal
a fim de proceder a reavaliacdo global do sistema de recolha de
residuos no concelho e adoptar um novo modelo uniformizado;

m) Em 23 de Outubro de 2004, 23 de Outubro de 2005, 23 de Outubro de
2006 e 23 de Outubro de 2007, o contrato foi sucessivamente renovado
por periodos de 12 meses; ®

n) Em 27 de Junho de 2008, a HPEM e a SUMA outorgaram uma nova
alteracdo a duracdo do contrato, estabelecendo, desta vez, o seguinte:
“O contrato tem um periodo de 96 meses, renovdvel por iguais
periodos, se nenhuma das partes o denunciar por escrito, até doze
meses antes do seu termo ",

0) Em 26 de Janeiro de 2010, a HPEM remeteu o instrumento contratual
relativo a esta alteracdo ao Tribunal de Contas, sendo este 0 acto que
ora se aprecia;

p) No entanto, no oficio de remessa, ® a HPEM invoca considerar nao
existir motivo para novo visto deste Tribunal;

q) A justificacdo para a alteracdo contratual consta, designadamente, da
acta da reunido do Conselho de Administracdo da HPEM de 26 de
Junho de 2008, !° da proposta apresentada pela SUMA e do
predmbulo do instrumento de alteracao;

) Nesses documentos invoca-se:

o

Vide fls. 53 e 54.

Cfr. fls. 135.

Cfr. informag&o prestada a fls 50.
% Cfr. fls. 1.

19 Cfr. fis. 132 2 134,

1 Cfr. fis 128 e 129,
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— A vontade da HPEM em harmonizar o servigo prestado aos
municipes;

— A vontade da HPEM em centrar a sua actividade de recolha
no sistema de recolha lateral robotizada em substituicao da
recolha traseira;

— A implantacéo, pela HPEM, de contentorizacdo de grande
capacidade;

— A anuéncia da SUMA em alterar o sistema de recolha
existente para o preferido pela HPEM,;

— O avultado investimento, por parte da SUMA, necessario
para a mudanca do sistema, traduzido em:

. Recolha de residuos sdlidos urbanos: substituicdo
dos contentores actuais de 800 e 1.000 litros, por
contentores novos de carga lateral com capacidade
de 3.200 litros cada;

. Recolha selectiva: substituicdo sempre que possivel
dos contentores actuais “cyclea” de 2.500 litros, por
contentores novos de carga lateral com capacidade
de 3.200 litros cada, sofrendo o numero destes
ecopontos a implantar um incremento bastante
significativo (um ecoponto junto a cada ponto de
recolha de RSU);

. Introducdo de camides novos de recolha e lavagem
de contentores com sistema de carga lateral, para
operacdo da  contentorizagdo  anteriormente
mencionada;

— A indicacdo, por parte da SUMA, de um periodo de 8 anos
COMO “o tempo minimo necessdrio para a amortiza¢do
parcialmente aceitavel dos avultados investimentos” a
fazer;

— Que o0 novo prazo de vigéncia corresponde a amortizacao
necessdria aos investimentos requeridos em novos
equipamentos, garantindo assim o principio do equilibrio
financeiro do contrato;

s) Dos documentos relativos ao concurso publico realizado em 1994 *
consta que:

12 cfr. fls. 66 seguintes.
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De acordo com o artigo 5.°, alinea a), do Caderno de
Encargos, * “os trabalhos devem ser efectuados por
viaturas apropriadas, apetrechadas com sistema
elevatorio para contentores normalizados, de dimensdes
adequadas ao percurso a realizar e em nimero e com
capacidade suficiente para garantir a execugdo dos
circuitos estabelecidos.”

Do critério de adjudicacdo fez parte a avaliacdo da
capacidade e aptiddo técnica dos concorrentes para a
execucdo do contrato; *

No ambito deste subcritério foram analisados em pormenor
0s meios a afectar a execucdo do contrato, em especial 0s
relativos a tipologia e capacidade das viaturas de recolha a
utilizar;

Embora tivessem sido pedidos precos para varios cenarios
de duracgéo contratual, “de acordo com indicacao superior,
apos analise prévia, apreciaram-se apenas as propostas

referentes a um periodo contratual de 48 meses””; *°

t) O predmbulo do instrumento de alteracdo menciona ainda, como

justificacdo

(%3

para a modificacdo contratual, a circunstancia de “os

valores recentemente contratados em concursos publicos, para

prestacOes

de servicos de cariz idéntico, se cifrarem em valores

semelhantes aos do contrato vigente” € “ndo se antever portanto mais-
valia significativa em recorrer ao mercado”.

I1-ODIREITO

1. Como se referiu acima, e agora se relembra, a Decisdo recorrida
recusou o visto ao instrumento de alteracdo do contrato de “Recolha e
Transporte de Residuos Soélidos Urbanos produzidos nas freguesias de
Agualva-Cacém e Queluz”, essencialmente, com fundamento em que:

13 Cfr. fls. 68.
14 Cfr. fls. 76.
Y fls79e seguintes.

16 Cfr.relatério de apreciacdo de propostas, a fls. 76.
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a) O instrumento contratual submetido a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas envolve uma modificacdo substancial a uma
das condicgGes essenciais do contrato anteriormente celebrado;

b) Em face disto, tal instrumento contratual consubstancia a
adjudicacdo de um novo contrato, que deveria ter sido precedida
da realizacdo do procedimento pré-contratual adequado;

c) No caso presente, atento o valor contratual e o disposto nos
artigos 1°,n% 2, al. d) e 9, 7°, al. b), 35°, n°2 e 36°, categoria 16 do
Anexo II-A e Anexo VIII, da Directiva n°® 2004/18/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004, na
redaccdo dada pelo Regulamento (CE) n° 1422/2007, da
Comisséo, de 4 de Dezembro de 2007, e, ainda, nos artigos 191°,
n°l, al. b), 194° n°l 3 87° n°2, todos do DL n° 197/99 de 8 de
Junho, seria obrigatoria a realizacdo de um concurso publico, com
publicacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE), o que
ndo aconteceu,

d) A auséncia de concurso publico, quando obrigatdrio, como era o
caso, implica a falta de um elemento essencial da adjudicacéo, o
gue determina a respectiva nulidade, nos termos do artigo 133° do
CPA;

e) A nulidade transmite-se ao instrumento contratual celebrado, nos
termos do n°1, do artigo 185° do mesmo CPA e é fundamento de
recusa de visto nos termos do artigo 44°, n°3, al. a) da Lei n°® 98/97
de 26 de Agosto.

2. Para avaliar da justeza — ou ndo - da Deciséo recorrida, importa avaliar
0s seus fundamentos.
E 0 que se fara de seguida.

Em primeiro lugar, analisaremos a questdo previa levantada pela
recorrente, ou seja a eventual incompeténcia do Tribunal de Contas, para
fiscalizar previamente o instrumento de alteracdo contratual ora em causa.

Diz a HPEM que o Tribunal de Contas ndo tem competéncia para
fiscalizar previamente o presente instrumento de alteracdo contratual.
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Para tanto e, em sintese, alinha os seguintes argumentos:

- A néo se entender pela incompeténcia do Tribunal de Contas, tal
significa que o Tribunal se substitui ao politico, ao legislador e ao
proprio administrador, invadindo a reserva de poderes propria de
cada um, tal como constitucionalmente consagrada;

- A ndo consideracédo da sua incompeténcia, tem como consequéncia
negativa a violagdo do principio constitucional da separacdo de
poderes e do principio do desenvolvimento do sector publico, o
gue seria inconstitucional;

- A evolucéo do direito financeiro portugués tem sido constante no
aprofundamento do poder de fiscalizacdo sobre as empresas
publicas, maxime as empresas municipais, mas com prevaléncia
dos poderes de fiscalizagdo concomitante e sucessivo, em
detrimento do poder de fiscalizacao prévia;

- Toda e qualguer empresa publica é criada com um fim e um objecto
publicos que, caso o Estado ndo tivesse optado pela
empresarializacdo, seriam realizados pela Administracdo Publica,
enquadrando-se num sentido amplo de “fun¢des administrativas”;

- Tendo sido opcéo politica, concretizada pelo legislador, a de isentar
de visto prévio certos contratos — artigo 47° da LOPTC -
praticados por empresas municipais, ndo pode o Tribunal de
Contas interpretar esta norma no sentido de diminuir o seu ambito
de aplicacdo, através da qualificacdo indevida de instrumentos
contratuais adicionais, como novas adjudicacdes, frustrando a
aplicacdo da isencdo ai prevista;

- Tal situacdo provoca uma disfuncionalidade economica, prejudicial
a empresa municipal, que destr6i a sua eficiéncia e provoca
perturbacdes de gestdo, que inutilizam a vantagem da sua
transformacéo em empresa;

- O Tribunal de Contas pde em causa 0s objectivos constitucionais,
que constituem incumbéncias prioritarias do Estado, de zelar pela
eficiéncia do sector publico e de assegurar o funcionamento
eficiente dos mercados, garantindo a equilibrada concorréncia
entre as empresas;

- A norma que determina a isencdo de visto prévio de determinados
contratos — artigo 47°, n°1, da LOPTC — conjugada com as normas
de competéncia dos artigos 44°, n°3, al. a) e 46° n°1, al. b) da
mesma LOPTC, na interpretacdo feita pelo Tribunal de Contas,
sdo inconstitucionais por violacdo do principio de separacdo de
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poderes, do principio da legalidade e do principio da eficiéncia e
do desenvolvimento do sector publico, consagrados nos artigos
111°, 203° 82° n°l, e 214° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP).

2. 1. Vejamos, entdo, o regime legal da fiscalizacdo prévia, actualmente
em vigor, a fim de avaliar se assiste razdo a recorrente, na questdo prévia que
invocou.

2. 1. 1. O artigo 2° n° 1, da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto (LOPTC)
estabelece que estdo sujeitos a jurisdi¢do e aos poderes de controlo financeiro
do Tribunal de Contas, o Estado e seus servicos, as Regides Autdbnomas e seus
servigos, as autarquias locais, suas associa¢des ou federagdes e seus servicos,
bem como as areas metropolitanas, os institutos publicos e as instituicdes de
seguranca social.

Por seu lado, a alinea c), do n°® 2, do mesmo normativo, '’ determina que
também estdo sujeitas aquela jurisdicdo e aqueles poderes de controlo, as
empresas municipais.

Deste modo, sendo a recorrente HPEM uma empresa municipal, esta a
mesma sujeita a jurisdicao e aos poderes de controlo financeiro, por forca desta
disposicdo legal.

A Lei n° 48/2006, de 29 de Agosto, veio introduzir alteracdes relevantes
no que concerne a competéncia do Tribunal de Contas para o exercicio da
fiscalizacdo prévia, no ambito dos poderes de controlo financeiro,
especificando as entidades e os actos e contratos incluidos na referida
competéncia e submetidos aquela fiscalizacéo.

Para tanto, modificou a redac¢do dos artigos 2°, 5°, 46° e 47°, da LOPTC.

Assim, no que respeita ao artigo 2°, deve dizer-se que, na alinea c), do seu
n°2, se estabelece que estdo sujeitas a jurisdicdo e aos poderes de controlo
financeiro do Tribunal de Contas as empresas municipais, quando, na antiga
redaccdo, se contemplavam as sociedades constituidas nos termos da lei
comercial pelo Estado, ou por outras entidades publicas, ou por ambos em
associacao.

17 Na redaccdo dada pela Lei n® 48/2006, de 29 de Agosto.
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No que se refere ao artigo 5° da LOPTC, que contém a epigrafe
“Competéncia material essencial”, vejamos o que resulta da sua redacgéo
actual, e, designadamente, a alinea c) do seu n°1:

Estabelece agora a alinea c), do n® 1, do artigo 5° da LOPTC, na sua
primeira parte, que estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia - no que respeita a sua
legalidade e cabimento orcamental — os actos e contratos de qualquer natureza
que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e
responsabilidades, directos ou indirectos, para a entidades referidas no n° 1
do artigo 2°.

Na segunda parte da mesma alinea c), estipula-se, por seu lado, que
também estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia — igualmente no que toca a sua
legalidade e cabimento or¢camental — os actos e contratos de qualquer natureza
que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos ou
responsabilidades, das entidades de qualquer natureza criadas pelo Estado ou
por quaisquer outras entidades publicas, para desempenhar fungdes
administrativas originariamente a cargo da Administracdo Publica, com
encargos suportados por transferéncia do orgamento da entidade que as
criou, sempre que dai resulte a subtraccdo de actos e contratos a fiscalizacéao
prévia.

No que se refere a fiscalizagcdo prévia, e a sua incidéncia, ha que atender,
ainda, aos artigos 46° e 47° da LOPTC, na redaccdo introduzida pela citada Leli
n° 48/2006 de 29 de Agosto, disposicdes essas que se articulam com a al. ¢), do
n°l, do citado artigo 5°:

No que para aqui releva, importa dizer que o artigo 46° da LOPTC — com
a epigrafe “Incidéncia da fiscalizacdo prévia” - estabelece que estdo sujeitos a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos da alinea ¢), do n°1, do
artigo 5°, os actos e contratos mencionados nas alineas a), b) e ¢), do seu n°1,
com a concretizacdo/interpretacdo constante do n°2,

Por seu lado, segundo a alinea a), do n°1, do artigo 47°, da LOPTC, ( que
tem por epigrafe “Fiscaliza¢do prévia: iseng¢des”’) - também na redaccdo dada
pela mesma Lei n® 48/2006 — excluem-se da sujeicdo a fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas, os actos e contratos praticados ou celebrados pelas
entidades referidas nos n°% 2 e 3 do artigo 2° sem prejuizo do disposto na
alinea c) do n°1, do artigo 5°.
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2. 1. 2. Para perceber melhor a actual formulacéo legal, importa efectuar
uma breve excursdo sobre a historia da alinea c¢), do n° 1, do mencionado artigo
5° da LOPTC.

A segunda parte desta alinea c), foi, como se disse, introduzida pela Lei n°
48/2006, sendo que tal alteracdo constava da redaccdo original da proposta de
Lei do Governo n° 73/X, *® em cuja exposicdo de motivos se refere:

“... No que respeita a fiscalizagdo prévia estende-se 0 seu ambito a novas
entidades que, por ndo estarem até a data sob a jurisdicdo do Tribunal, eram
frequentemente utilizadas e instrumentalizadas como mecanismo de fuga a
estes poderes... "

Na apresentacdo desta proposta de Lei, na Assembleia da Republica, o
Secretéario de Estado do Tesouro e das Finangas referiu também: *°

“...Clarifica-se 0 ambito da fiscalizagdo prévia, face a entidades que
apenas formalmente sdo empresariais, mas que exercem funcdes de natureza
administrativa...”.

Como refere o Conselheiro JOAO FIGUEIREDO, *° subjacente a alteragéo
legislativa introduzida pela Lei n° 48/2006, estava um movimento de criacao
de entidades publicas sob diversas formas — designadamente empresariais,
associativas e fundacionais — de que resultava a subtraccdo de actos e contratos
a fiscalizacdo previa do Tribunal de Contas, dado que, na sua redaccgéo
original, a alinea c), do n°1, do artigo 5°, da LOPTC restringia tal fiscalizacao
as entidades mencionadas no n°1, do artigo 2°, da mesma Lei.

Ora, estas novas entidades, assim criadas, passariam a estar, sobretudo,
abrangidas pelo n°2 do citado artigo 2°, e, dessa forma, excluidas do &mbito da
fiscalizacdo prévia.

18 Aprovada na generalidade a 23 de Junho de 2006, na especialidade a 18 de Julho do mesmo ano, tendo a
votacdo final global ocorrido a 26 de Julho de 2006. Veja-se, a este propésito o Conselheiro JOAO
FIGUEIREDO, “Contributos para a determinacdo do &mbito da Fiscalizacdo Prévia do Tribunal de
Contas”, in Revista do Tribunal de Contas, n® 51, Janeiro/Junho, pag.75

19 Intervencéo perante o plenéario da Assembleia da Republica, em 24 de Junho de 2006.
Oy ob. e loc. cits. e que seguiremos de perto, nesta parte.
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Face as consequéncias que adviriam da criacdo dessas entidades, no
ambito da legislacdo em vigor a data, percebem-se, pois, melhor, as razdes
subjacentes a nova redaccdo da alinea c), do n°1, do artigo 5°, da LOPTC.

Ora, alude este normativo a:

“Entidades de qualquer natureza”: Devem, assim, incluir-se aqui
entidades pablicas ou privadas, criadas sob a forma de empresas,
associagoes, fundacdes, etc.;

“Criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades
publicas”: Deve, pois, entender-se que a criacdo daquelas
entidades pode ter sido operada pelo Estado ou por qualquer
entidade puablica (designadamente, regido auténoma, municipio,
etc.) ou pela conjugacdo de vontades e ac¢Oes de varias entidades
publicas;

“Para desempenhar fungbes administrativas originariamente a
cargo da Administracdo Puablica”: Trata-se do exercicio de
actividades que estavam anteriormente cometidas ao Estado ou a
outras pessoas colectivas publicas, para satisfacdo de necessidades
colectivas;

- “Com encargos suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que as criou”: Significa que as novas entidades foram
instituidas com fundos/encargos suportados por meio de
transferéncias dos or¢camentos das entidades que as criaram.

“Sempre que dai ** resulte a subtraccdo... a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas ”: Deve, com esta expressao, entender-se que a
criacdo das novas entidades, na auséncia de nova e adequada
normacao legal, teria, como efeito necessario, a ndo sujeicdo a
fiscalizacdo prévia de actos e contratos anteriormente submetidos
a tal fiscalizacéo.

Convira, também, lembrar o que, a este propdsito, referiu 0 Conselheiro
LiDIO DE MAGALHAES: %

“... A inclusdo destas entidades ¢ coerente com a crescente
preocupagdo que os administrativistas mostram em relacdo a
necessidade de manter as vinculagbes de natureza publicistica,
qualquer que seja a forma organizacional que a actividade

21 o - . ,
Quer significar-se “ da criagdo dessas entidades”.

22 Vide “A Fiscaliza¢do Prévia do Tribunal de Contas na Lei n° 48/2006”, in Revista da Administracao
Local, Julho de 2007.

- 25—



Mod. TC 1999.001

administrativa possa utilizar.... De resto seria estranho que o
legislador se desinteressasse destas entidades que, circulando na
Orbita da Administracdo Publica e consumindo 0s seus recursos,
poderiam, por mecanismos formais, dispor de uma ‘liberdade de
movimentos™ desajustada a proveniéncia dos seus fundos...” .

Do que vem de dizer-se, e por recurso, designadamente, aos elementos
histérico e teleoldgico de interpretacdo da lei, logo se compreende que foi
objectivo do legislador — e constituiu a finalidade da norma — abranger, na
submissdo a fiscalizacdo prévia, entidades que, formalmente, se enquadram no
n°2, do artigo 2° da LOPTC, como é o caso das empresas municipais, e que,
de outro modo, se eximiriam a tal forma de fiscalizagéo.

Efectivamente, no que, especificamente, se refere as empresas municipais,
estamos perante entidades que foram criadas pelos 6rgdos dos municipios, com
encargos suportados por transferéncias dos orcamentos destes, para
desempenhar fungdes administrativas que lhes estavam legalmente cometidas,
e que, por forca desse mecanismo de criacdo, se subtrairiam a fiscalizacdo
prévia do Tribunal de Contas, no caso de ndo ser estabelecida normacao
juridica que isso previsse.

O legislador, com as alteragcdes que introduziu através da Lei n° 48/2006,
ndo se quis opor a criacdo destas entidades, provavelmente porque admitiu que
essa solucdo poderia ser Util a uma boa e eficiente gestdo publica, em face dos
mecanismos de gestdo empresarial que iriam ser adoptados, para além de nédo
ser tal diploma legal o instrumento adequado a tratar a matéria.

O que efectivamente quis, foi que o0s actos e contratos celebrados por tais
entidades continuassem a estar sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas, como ja& o estavam no ambito dos organismos e servi¢cos da
Administracdo Autarquica.

Alids, bem se entende que estas entidades se devam considerar como
enguadradas na al. ¢) do n°1, do mencionado artigo 5°, da LOPTC:

E que, no desenvolvimento do que atras se disse, deve salientar-se que 0s
recursos financeiros publicos, que sdo transferidos para as entidades ora
criadas, deixam de figurar no orcamento das entidades criadoras e passam a
beneficiar as novas entidades, contribuindo para o seu funcionamento e para as
suas actividades.
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Por outro lado, importa referir, ainda, que as novas entidades produzem
bens e servigos que ndo sdo mercantis e que o seu financiamento continua a
assentar, primordialmente, em impostos e taxas, e, por iSso, em receitas que
néo resultam, essencialmente, da producao de bens e da prestacdo de servicos.

Alias, e como igualmente salienta o Conselheiro JOAO FIGUEIREDO, *
esta posicdo tem também correspondéncia com o que € propugnado pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, ** acerca da
condicdo do financiamento publico, para que uma entidade possa ser
considerada como um organismo de direito publico, a luz das Directivas n°s
92/50/CEE, do Conselho, de 18 de Junho de 1992 e 2004/18/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004.

2. 1. 3. A dado passo das suas alegacOes, diz a recorrente que com a
ampliacdo da sua competéncia de fiscalizacdo prévia, o Tribunal de Contas
estd a violar o principio da separacdo de poderes tal como se encontra
concretizado na Constituicao e a violar o comando constitucional que o sujeita
a lei, para além de estar a prejudicar o sector publico em detrimento de outros
sectores econOmicos.

Seria compreensivel a preocupacdo da recorrente com a defesa do sector
publico.

Porém, a tese que sustenta ndo é nada consentdnea com essa pretensa
preocupacéo:

Efectivamente, anteriormente a criacdo das empresas municipais, e no
dominio do artigo 5°, n°1, al. c), da LOPTC, antes das alteracdes introduzidas
pela Lei n® 48/2006, nenhum obstaculo juridico se levantava, quanto a sujeicao
a fiscalizacdo prévia, dos actos e contratos celebrados pelas autarquias locais.

N&o se ousava, entdo, dizer que, com o exercicio da fiscalizacdo prévia,
estava o Tribunal de Contas a violar o principio da separacdo de poderes ou
qualquer comando constitucional com este relacionado.

Ora, com a Lei n° 48/2006, nenhuma alteracdo se verificou quanto a
natureza juridica da fiscalizacdo prévia da legalidade e do cabimento
orcamental de actos e contratos celebrados por entidades publicas,

23 L
In loc. cit. pags. 91 e seg.
24 Cita-se, a propo6sito o Acérdao de 13 de Dezembro de 2007, no processo n° C-337/06.
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designadamente no ambito autarquico, nem quanto ao respeito pelo principio
da separacao de poderes ora invocado.

O que se verificou, foi que, como vimos, o legislador entendeu que devia
submeter a jurisdicdo do Tribunal de Contas entidades recém criadas —
entidades s6 formalmente empresariais, pois que exercem funcdes de natureza
administrativa - que eram frequentemente utilizadas como mecanismos de fuga
aos poderes de controlo do Tribunal.

Seria, na verdade, estranho que o legislador se desinteressasse de
controlar a legalidade e o cabimento orcamental de actos e contratos de
entidades que, desenvolvendo a sua actividade na oOrbita da Administracdo
Publica e consumindo 0s seus recursos, poderiam, atraves de mecanismos
formais, ter uma liberdade de utilizacdo desses recursos tdo ampla quanto
desajustada relativamente a sua proveniéncia.

Um eventual desinteresse do legislador, nessa matéria, € que seria
fortemente revelador de pouca preocupacdo com os dinheiros publicos e de
elevada probabilidade de prejuizo para o sector publico.

Alias, e ao contrario do que, incompreensivelmente, sustenta a recorrente,
se algo poderia, eventualmente, questionar-se, seria se o0 legislador teria
adoptado todas as providéncias que, nesta matéria, pudessem salvaguardar a
boa utilizacdo dos dinheiros publicos.

Uma vez que o Tribunal de Contas apenas age segundo o disposto na lei,
ndo se vé como pode afirmar-se, ainda, que este 6rgdo de soberania se substitui
ao legislador.

A recorrente ndo concorda € com a solucdo legislativa encontrada.

Todavia, isso ndo lhe permite referir que o Tribunal se substitui ao
legislador, quando exerce a sua competéncia no ambito da fiscalizacéo prévia,
de acordo com as opg¢Oes tomadas pelo ... legislador.

2. 1. 4. Diz a recorrente, também, que a interpretacdo que o Tribunal de
Contas faz dos artigos 47°, n°1, 44° n°3, al. a) e 46° n°1, al. b) da LOPTC,
conjugados com o artigo 16°, n°2, do DL n° 18/2008 de 29 de Janeiro e o0 artigo
313° do CCP, acarreta a inconstitucionalidade daquelas normas, por violagdo
do referido principio da separacdo de poderes, bem como dos principios da
legalidade, da eficiéncia e do desenvolvimento do sector publico, consagrados
nos artigos 111°, 203° 82° n°l e 214° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP).

0
0 Ora, nada de menos exacto!

— 28 —



Mod. TC 1999.001

Por um lado, o Tribunal de Contas € o érgao de soberania, independente,
encarregado de fiscalizar a legalidade das despesas publicas e que apenas esta
sujeito a lei, de harmonia com o que dispdem os artigos 110°, n°1, 203° e 214°,
n°l, todos da CRP.

Por outro lado, e como vimos, ndo esta aqui em causa qualquer
afrontamento do principio da separacdo de poderes, uma vez que o Tribunal de
Contas ndo questionou as atribuicbes e a organizacdo das autarquias locais,
nem a competéncia dos seus érgaos.

A invocacdo do artigo 82°, n°1 da CRP, - que estabelece que é garantida
a coexisténcia de trés sectores de propriedade dos meios de producéo - como
sendo violado por qualquer interpretacdo feita pelo Tribunal de Contas, s
pode dever-se a mero lapso, uma vez que nunca foi posto em causa tal
principio, nem se vislumbra onde possa alicercar-se tal afirmacéo.

Além disso, ndo se vé como é que se pode afirmar — como faz a recorrente
— que o Tribunal de Contas, ao fiscalizar previamente a legalidade de actos e
contratos, pode ocasionar uma disfuncionalidade econdmica, prejudicial a
empresa municipal, que destroi a sua eficiéncia e provoca perturbagdes de
gestéo.

N&o se percebe esta visdo tdo pessimistal...

Efectivamente s a falta de controlo da legalidade e do cabimento
orcamental, é que pode dar azo a abusos intoleraveis — esses sim propicios a
gerar perturbacdo de gestdo e violagdo de principios basicos como o da
legalidade e da concorréncia.

Por outra parte, deve dizer-se que o Tribunal de Contas ndo fez nenhuma
interpretacdo inconstitucional das normas do artigo 47°, n°1, conjugado com o0s
artigos 44°, n°3, al. a) e 46°, n°1, todos da LOPTC.

Na verdade, o que sucedeu foi que o Tribunal de Contas, exercendo a
competéncia que deriva do artigo 5°, n°1, al. c¢), e tendo em conta o disposto no
artigo 46°, n°1, al. b), ambos do citado diploma legal, procedeu a fiscalizacdo
prévia do presente instrumento contratual, sem violar qualquer dos principios
apontados pela recorrente.

Finalmente, importa salientar que, no direito financeiro portugués, nédo
ocorre qualquer prevaléncia das fiscalizaces concomitante e sucessiva, sobre
a fiscalizag&o prévia.

- 29—



Mod. TC 1999.001

f, b,

Tribunaf e Contas

Cada uma destas tem o seu campo de aplicacdo proprio (vide os artigos
49° e 50° da LOPTC).

O que acontece é que ha determinados contratos — e ndo € a situacdo aqui
em apreco - que estdo dispensados da fiscalizagdo prévia e estdo submetidos a
outro tipo de fiscalizacdo: é o caso dos contratos adicionais (vide o artigo 47°,
n%1,al. d)e 2, daLOPTC).

O Tribunal de Contas ndo estd aqui a fazer nenhuma interpretacdo
restritiva, ou ampliativa, das normas indicadas pela recorrente, mas apenas a
aplicar a lei em vigor, no estrito cumprimento das competéncias que a lei lhe
confere.

Improcede, assim, a questdo prévia levantada.

3. Defende a recorrente, por outro lado, que o instrumento contratual, a
que se reportam o0s autos, ndo consubstancia uma modificacdo substancial das
condicOes de realizacdo das prestacOes contratuais, mas antes uma mera
alteracdo do prazo contratual.

Para sustentar esta afirmacao, refere a HPEM, em sintese:

- A Unica alteracdo promovida ao contrato de prestacdo de servicos,
pelo instrumento aqui em causa, consiste na mera alteracdo do
prazo contratual, dado que o presente instrumento contratual tem
um periodo de duracdo de 96 meses, renovavel por iguais periodos,
se nenhuma das partes o denunciar por escrito, até 12 meses antes
do termo, e o contrato inicial tem um periodo de duracdo de 48
meses, renovavel por iguais periodos, se nenhuma das partes o
denunciar até 6 meses antes do termo;

- O enquadramento efectuado pelo Acordédo recorrido resulta dos
considerandos tecidos na Acta da reunido do Conselho de
Administracdo da HPEM, de 26-06-2008, da proposta da SUMA,
bem como do predmbulo do presente instrumento contratual, mas
ndo se concebe que a mera actualizacdo de equipamentos, pelo
adjudicatario, para satisfacdo mais eficiente do interesse publico,
subjacente a execucdo do contrato, determine uma violacdo dos
parametros de analise das propostas e de escolha da adjudicataria. E
isto porque o Programa de Concurso ndo fixou qualquer critério
especifico de analise das propostas;
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Tribunaf e Contas

- O instrumento de alteracdo promove um reequilibrio financeiro do
contrato, por melhoria na execucao das prestacdes, em beneficio do
ambiente e qualidade de vida das populacGes, mantendo na integra
0S precos contratuais.

3. 1. Efectivamente, a questao fundamental a resolver no presente recurso
€ a de saber se a alteracdo introduzida no contrato se resume a uma
modificacdo do prazo da realizacdo das prestacGes - e a relevancia desta
modificacéo - ou, ao inves, tipifica um novo contrato, desvirtuando o contetdo
da adjudicacao anteriormente efectuada.

Antes de enfrentar esta questdo, deve referir-se, por um lado, que a
recorrente ndo p0s em causa a materia de facto dada por assente e, por outro,
que a solucdo juridica a encontrar, ha-de resultar da qualificacdo dos factos
dados por provados.

Importa, pois, ter em conta a factualidade assente no probatério, e

designadamente o seguinte:

- Em 23-10-1996 o Municipio de Sintra celebrou, com o consorcio
indicado na alinea b) do probatério, um contrato de prestacdo de
servicos de recolha dos residuos solidos urbanos produzidos nas
freguesias de Agualva-Cacém e Queluz, por um periodo de 48 meses,
renovavel por iguais periodos;

- Em 31-08-1998, o citado consorcio cedeu a sua posicdo contratual a

sociedade “SUMA — Servi¢os Urbanos ¢ Meio Ambiente, SA™;

- Em 31-10-2000, o Municipio de Sintra cedeu a sua posic¢ao contratual a
empresa municipal “’HPEM — Higiene Publica, EM”;

- Em 19-05-2004, a HPEM e a SUMA outorgaram uma alteracdo ao
contrato acima indicado, alterando o periodo de duracdo do mesmo, para
12 meses, renovavel por iguais periodos;

- Apdbs renovacdes do contrato efectuadas em Outubro de 2004,
Outubro de 2005, Outubro de 2006 e Outubro de 2007, a HPEM e a
SUMA outorgaram, em 27 de Junho de 2008, uma nova alteragéo ao
contrato, estabelecendo que este tem um periodo de duracédo de 96
meses, renovavel por iguais periodos;

- A outorga da alteracdo do contrato de prestacdo de servigos efectuada
pela HPEM e pela SUMA, foi deliberada na reunido do Conselho de
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Administracdo da HPEM havida em 26-06-2008, conforme resulta
da Acta respectiva.

- A deliberacdo de alteracdo do citado contrato, tal como consta da dita
Acta, fundou-se, essencialmente, nas seguintes razoes:

e Os valores recentemente contratados em concursos publicos, para
prestacbes de servigcos de cariz idéntico, cifraram-se em valores
semelhantes aos do contrato vigente;

e Nao se antevia mais valia significativa em recorrer ao mercado;

A vontade de HPEM em centrar a sua actividade de recolha no sistema de
recolha lateral robotizada, em substitui¢do da recolha traseira;

e A implantacdo, pela HPEM, de contentorizagédo de grande capacidade;

A anuéncia da SUMA em alterar o sistema de recolha existente para o
preferido pela HPEM;

e O avultado investimento efectuado pelo prestador de servicos, necessario
para a mudanga de sistema e traduzido em:

a) Recolha de residuos sélidos - Substitui¢cdo dos contentores actuais de
800 e 1000 litros, por contentores novos de carga lateral com
capacidade de 3.200 litros cada;

b) Recolha selectiva — Substituicdo, sempre que possivel, dos
contentores actuais “cyclea” de 2.500 litros, por contentores novos de
carga lateral com capacidade de 3.200 litros cada;

c) Introducdo de camibes novos de recolha e lavagem de contentores
com sistema de carga lateral, para operacdo da contentorizagdo
anteriormente mencionada.

e O novo prazo de vigéncia do contrato (96 meses renovavel por iguais
periodos) ser fruto da amortizacdo necessaria aos investimentos requeridos
em novos equipamentos, garantindo assim o principio do equilibrio
financeiro do contrato.

- De acordo com o artigo 5° do Caderno de Encargos (CE) do
procedimento que antecedeu o contrato celebrado em 1996, os
trabalhos deviam ser efectuados por viaturas apropriadas,
apetrechadas com sistema elevatorio para contentores normalizados,
de dimensdes adequadas ao percurso a efectuar e em numero e com
capacidade suficiente para garantir a execucao dos circuitos;

- No mesmo artigo 5°, desse CE, os veiculos deviam ainda ser dotados
de caixa de carga estanque e sistema de compactacao dos residuos e
corresponder as exigéncias de higiene, seguranca e insonorizacao;

2 . . . -
> Acta que consta de fols. 132 e seg. dos autos e onde, contrariando o disposto no artigo 27°, n°1 do Cédigo
do Procedimento Administrativo, ndo se contém a forma e o resultado da votacéo havida, sendo que apenas
refere que o vogal Jaime da Mata votou contra a deliberacdo, indicando-se 0s motivos desta posicao.
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- Entre os factores do critério de adjudicacdo, estabelecidos nos termos
do artigo 11° do Programa de Concurso do mesmo procedimento,
constava a avaliacdo da capacidade e aptiddo técnica para a execucéo
dos trabalhos do contrato;

- No ambito deste factor, foram analisados os meios a afectar a
execucdo do contrato, especialmente os relativos a tipologia e
capacidade das viaturas de recolha a utilizar;

3. 2. Como se sustenta no parecer produzido pela sociedade de advogados
Sérvulo Correia & Associados, apresentado pela recorrente e junto os autos, o
contrato celebrado em Outubro de 1996, entre o Municipio de Sintra e 0
consorcio que veio a ceder a sua posicdo contratual a SUMA, atento o seu
objecto e as respectivas clausulas contratuais, deve qualificar-se como um
contrato de prestacdo de servicos para fins de imediata utilidade publica, o
qual, de acordo com o disposto no artigo 178°, n°2, al. h), do CPA, - vigente a
época - reveste a natureza de contrato administrativo.

Sendo um contrato administrativo, e atenta a data em que o mesmo foi
celebrado, sdo aplicaveis a modificacdo unilateral das suas prestacdes, as
normas do Codigo de Procedimento Administrativo, e, designadamente, 0 seu
artigo 180°, disposicdo vigente ao tempo, *° tal como se decidiu no Acérdéo
recorrido.

O artigo 180° do Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA) —
disposi¢do que tem como epigrafe “Poderes da Administra¢do” - consentia
que a Administracdo Publica pudesse modificar unilateralmente o conteudo
das prestacdes do contrato, desde que respeitado 0 objecto deste e 0 seu
equilibrio financeiro, salvo se a lei, ou a natureza do contrato, o impedisse.

Parece, porém, isento de ddvidas que uma modificacdo contratual,
assim efectuada, devia fundar-se em motivos de interesse publico e com o
objectivo primordial da prossecucéo do interesse publico. *

26 O artigo 180° do CPA veio a ser revogado pelo DL n° 18/2008 de 29 de Janeiro, diploma que aprovou o
Cddigo dos Contratos Publicos (CCP).

27 Nesta poderia dizer-se, com LAUBADERE, apud “Traité Elementaire de Droit Dministratif”, vol. I, pags.
699 e 700, que o artigo 180° do CPA consagra alguns principios subjacentes a natureza juridica do contrato
administrativo, como:

- principio das exigéncias do servico publico;
- principio da concilia¢do entre “poder publico” e contrato;
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Ora, entre os pressupostos legalmente exigidos para a modificabilidade
do contrato, ao abrigo do disposto no referido artigo 180° do CPA, estavam,
como se disse, o respeito pelo objecto do contrato e pelo seu equilibrio
financeiro.

Nestes termos, importa verificar se 0 instrumento contratual, ora em
apreco, respeitou o objecto do contrato anterior, e apenas constituiu uma mera
alteracdo do prazo do contrato — como defende a recorrente — ou se, ao inveés,
constitui um contrato diferente, por resultar de um acordo das partes, - e ndo de
uma atitude unilateral da Administracéo - e ter contetdo e ambito diversos.

Efectivamente, se era possivel a modificagdo unilateral do contrato
administrativo, observado que fosse o condicionalismo estabelecido no citado
artigo 180° do CPA, parece evidente que era possivel a modificacdo do
contrato, por acordo das partes contratantes.

Todavia, resultando este instrumento contratual, ndo de uma modificacédo
unilateral do contrato, efectuada pela Administracdo, mas sim do acordo
estabelecido entre as partes, ndo se esta perante uma modificacdo contratual
regida pelo artigo 180° do CPA.

Esta questdo tem toda a relevancia dado que, tendo o contrato de 1996
sido celebrado na sequéncia de procedimento pré-contratual, onde se
acautelaram principios que presidiam a contratacdo puablica, como os da
publicidade, da transparéncia e da concorréncia, entre outros, também estes
principios devem estar insitos na celebracdo de novo contrato, ou da
modificacdo do objecto do anterior contrato. 2

Ora, por um lado, e como vimos acima, a recorrente, com 0 presente
instrumento contratual, para além de prever um prazo de execugdo - 96 meses,
renovaveis — totalmente diverso do prazo de execugdo previsto no contrato
anterior, bem como das renovagdes que haviam sido alcancadas, pretendeu
substituir o sistema de recolha de residuos sélidos que estava em uso até ai —
de recolha traseira — por um sistema de recolha lateral robotizada, com a
implantacéo de contentorizacdo de grande capacidade.

- principio da mutabilidade do contrato administrativo;
- principio do equilibrio honesto das prestacdes.
28 Neste sentido confira-se PEDRO GONCALVES, em Anotagdo ao “Acorddo Presstext: modificacdo do
contrato existente vs. Adjudica¢do de novo contrato” in “Cadernos de Justica Administrativa”, n°73,
Janeiro-Fevereiro de 2009.
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Além disso, e no desenvolvimento desta intencdo, o instrumento
contratual aqui em apreco teve em vista, entre outras finalidades, substituir os
contentores de recolha de residuos solidos urbanos existentes, - com a
capacidade de 800 e 1000 litros - por outros, novos, de carga lateral e com
capacidade de 3.200 litros.

Por outro lado, teve ainda em vista substituir os contentores para
recolha selectiva existentes, - com a capacidade de 2.500 litros - por outros,
novos, de carga lateral com capacidade de 3.200 litros.

Esta alteracdo de processos de recolha de residuos implicou a
realizacdo de um investimento avultado, por ser necessario substituir os
antigos equipamentos por outros novos, designadamente os camides antigos
por outros novos de recolha e lavagem de contentores com sistema de carga
lateral.

E, assim, Obvio que o instrumento contratual, através do qual se
efectivou e tornou possivel, para além da alteracdo do prazo contratual, a
substituicdo do sistema de recolha de residuos, bem como dos equipamentos a
estes adstritos, ndo se traduz numa mera alteragdo do prazo contratual, - como
vem defendido - mas antes numa substancial alteracdo do objecto do anterior
contrato, o0 que conforma o presente instrumento como um novo contrato.

Efectivamente, face a natureza das prestagdes que constituem o objecto
de ambos os instrumentos contratuais — 0 anterior contrato e 0 presente
instrumento de alteragcdo — forcoso é concluir que, no caso presente, ndo se esta
perante uma identidade do respectivo objecto, por ndo haver identidade no que
respeita ao conteudo das respectivas prestacoes.

Aliés, deve acentuar-se que a utilizacdo dos novos equipamentos, bem
como as condicbes em que se desenham as prestagbes contratuais, Sao
nucleares no que se refere as razdes determinantes da celebracdo do
instrumento contratual aqui em apreco, muito embora o fim ultimo deste
instrumento seja, tal como o do primitivo contrato, a recolha e tratamento de
residuos sélidos urbanos.

Deste modo, e no circunstancialismo descrito, podem dizer-se duas
coisas:

Uma, é a de que, por ndo se tratar de uma modificacdo unilateral do
contrato anterior, efectuada pela Administracdo, ndo lhe € aplicavel o disposto
no artigo 180°do CPA;
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Outra, € a de que, por ndo ter haver identidade de objecto entre os dois
instrumentos contratuais, estamos, aqui, perante um instrumento que nao
apenas constitui uma descaracterizacdo do contrato anterior, como corporiza
um novo contrato.

Assim, este novo contrato ndo dependia apenas de haver razdes de
interesse publico na sua concretizacgéo.

Devia, ainda, ter sido celebrado na sequéncia de um procedimento que
acautelasse os principios da legalidade, da publicidade, da concorréncia e da
transparéncia que sdo inerentes a contratacdo publica, ndo so6 nacional, como
comunitaria, como decidiu o Acérdao recorrido.

Deve, inclusivamente, abrir-se aqui um paréntesis para lembrar que,
conforme consta da Acta da reunido do Conselho de Administracdo da HPEM,
havida em 26 de Junho de 2008, e em que foi discutida a proposta de alteracéo
do contrato de prestacdo de servicos até ai vigente, foi colocada em causa a
falta de observancia da legislacdo sobre contratacdo publica e sobre a livre
concorréncia.

Por outro lado, e a respeito dos principios que regem a contratacdo
publica, devem ter-se em conta — como também salientou o Acordéo aqui posto
em crise — 0S importantes contributos que a legislacdo nacional e a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias nos
fornecem, nesta matéria.

Na verdade, desce ha muito que, nomeadamente as Directivas
comunitarias sobre contratacdo publica, atribuem um relevo decisivo ao
respeito pelos principios da publicidade, da igualdade, da transparéncia e da
concorréncia no ambito dos procedimentos que disciplinam o acesso aos
mercados publicos, quer na fase de formacao dos contratos, quer na fase da sua
execucao. *

Deve, alias, recordar-se, aqui, o que se disse no Acérdao n® 32/09, de 14
de Julho de 2009, da 12 Secc&o, deste Tribunal, em Plenario: *

Um dos valores fundamentais, caracteristicos dos procedimentos pré-
contratuais, € o da observancia do principio da concorréncia.

2 . . i . . . .
°A este respeito confiram-se, entre outros, 0s Acordaos do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
citados na deciséo recorrida

30 In Recurso Ordinario n° 14/2009.
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E isto porque, s6 com um procedimento que assegure a concorréncia, €
possivel obter a satisfacdo do interesse publico.

Como refere LUIS S. CABRAL DE MONCADA *' 0 objectivo das leis de defesa
da concorréncia é o0 de assegurar uma estrutura e comportamento
concorrenciais dos varios mercados, no pressuposto de que € o mercado livre
que, seleccionando os mais capazes, logra orientar a producdo para 0s sectores
susceptiveis de garantir uma melhor satisfacdo das necessidades dos
consumidores e, a0 mesmo tempo, a mais eficiente afectacdo dos recursos
econdmicos disponiveis, que € como quem diz, 0s mais baixos custos e precos.

A concorréncia €, assim, e segundo este Autor, encarada como o melhor
processo de fazer circular e orientar livremente a mais completa informacéo
economica, quer ao nivel do consumidor, quer ao nivel dos produtores, assim
esclarecendo as respectivas preferéncias. E por isso que a sua defesa é um
objectivo de politica economica.

Um dos instrumentos necessarios para assegurar o principio da
concorréncia €, por outro lado, a observancia de um outro principio
fundamental neste ambito: o principio da publicidade.

Para que se obtenha a participacdo do maior namero possivel de
concorrentes aos procedimentos pré-contratuais, necessario € que o mercado da
contratagdo publica seja o mais aberto possivel, 0 que pressupde que as
entidades adjudicantes publicitem pelo modo mais adequado a sua vontade de
contratar.

Assim, podera dizer-se que sem publicidade ndo havera uma verdadeira
concorréncia.

4. Do que vem de dizer-se, pode concluir-se que o instrumento contratual
submetido a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas corporiza a adjudicagédo
de um novo contrato, o qual devia ter sido precedido da realizacdo do
adequado procedimento pré-contratual.

O valor do contrato — correspondente ao valor do contrato de 1996
(1.738.012.800%$00), com as alteracdes efectuadas em 1999, com as correccdes
de precos contratualmente estabelecidas e o ajustamento decorrente do periodo
contratual — é largamente superior ao limiar fixado na alinea b), do artigo 7°, da
Directiva n® 2004/18/CE, supra referida, na redaccdo dada pelo Regulamento

1 - . . . . .
i “Direito Econdémico”, 52 edi¢do, Revista e Actualizada, Coimbra Editora, pag. 486 e seg.
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Tribunaf e Contas

(CE) n° 1422/2007, da Comissdo, de 4 de Dezembro, em vigor a data da
celebracdo do presente instrumento contratual, limiar esse que era de €
206.000,00.

Ora, tendo em conta este limiar, bem como o disposto no artigo 191°, n°1,
al. b) do DL n° 197/99 de 8 de Junho, seria aplicavel ao procedimento de
adjudicacdo o disposto no artigo 194°, n°1 e no artigo 87°, n°2, ambos deste DL
n° 197/99.

Seria, assim, obrigatéria a realizacdo de um concurso publico com
publicagio do antincio no JOUE. *

Como é jurisprudéncia pacifica e reiterada deste Tribunal, a omisséo de
concurso publico, quando obrigatorio, como era o caso, implica a falta de um
elemento essencial da adjudicacdo que determina a nulidade desta e do
contrato, nos termos dos artigos 133°, n°1 e 185°, n°1, ambos do CPA.

A nulidade é, por sua vez, fundamento de recusa do visto, de harmonia
com o que estabelece o artigo 44°, n°3, al. a) da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto.

Né&o sofre, assim, qualquer censura o Acérdao recorrido.

IV — DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12
Seccdo do Tribunal de Contas, em Plenario, em negar provimento ao recurso,
confirmando, assim, a decisdo recorrida.

Sao devidos emolumentos (artigo 16°, n°1, al. b) do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao DL n° 66/96 de 31 de Maio).

Lisboa, 3 de Novembro de 2010.

2 A obrigatoriedade da realizacdo de um concurso, bem como da publicitacdo no JOUE, advinha também do
fixado nos artigos 1°, n° 2, al. d) e 9, 7°, al. b), 35°, n°2 e 36°, categoria 16 do Anexo Il A e Anexo VIII da
Directiva n® 2004/18/CE, supra mencionada.
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Os Juizes Conselheiros

(Antdnio M. Santos Soares, relator)

(Helena Ferreira Lopes)

(Carlos A. Morais Antunes)

Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(Daciano Pinto)

-39 -



