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. RELATORIO

1.

“LIPOR - Servi¢o Intermunicipalizado de Gestdo de Residuos do Grande
Porto” [doravante designada por LIPOR], inconformada com o teor do acérdéo
n.° 35, de 17.12.2013, deste Tribunal, e que recusou o visto ao contrato de
“Concessédo da Construcdo e Exploracdo do Aterro Intermunicipal da LIPOR” na
Povoa de Varzim, celebrado em 03.10.2013, com o Agrupamento Complementar
das empresas “Ferrovial Servicios — EGEO Tecnologia e Ambiente, Améandio
Carvalho & Gabriel Couto, A.C.E.”, pelo valor de € 111.388.239,50 [s/IVA], veio do

mesmo interpor recurso jurisdicional, concluindo como segue:

(..)

1.2 — A Recorrente, como Associacdo de Municipios, prossegue o interesse
publico, materializado no direito ao ambiente e a qualidade de vida, tendo em

conta a correta operacao de recolha e tratamento de residuos;

2.2 — A obra concursada tera um papel decisivo no sistema integrado de
residuos que a Recorrente gere, e cuja exigéncia decorre de normativos

nacionais e comunitarios;

3.2 — A Recorrente tem necessidade de encaminhar para Aterro uma
guantidade importante de residuos (ex: cinzas resultantes do processo de

incineracéo de residuos realizado da sua Central de Valorizagcdo Energética),



sendo que a atual infraestrutura de deposicdo desses mesmos residuos
(Aterro da Maia) encontra-se perto do limite da sua capacidade;

42 — QOs Aterros Sanitarios mais proximos, para além de nao estarem
licenciados para a rececdo de um dos tipos de residuos que a Recorrente
precisa de confinar (no caso, cinzas resultantes do processo de incineracao),

encontram-se com as suas capacidades praticamente esgotadas;

5.2 — O atraso na execucdo da obra publica ira gerar a Recorrente sérios
problemas, com reflexos no servico publico que lhe est4 confiado que é criar
condi¢cdes para a deposicdo de residuos produzidos por aproximadamente

10% da populacao nacional,

6.2 — Inexiste a alegada nulidade da alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da
LOPTC, ndo sendo aplicavel o artigo 31.° do CCP, j4 que a escolha do
procedimento por ajuste direto teve por base “critérios materiais” previstos no
Capitulo Il e ndo “outras regras em fung¢ao do tipo de contrato”, previstas no
Capitulo 1V, ambos do Titulo | da Parte 1l do CCP;

7.2 — Encontram-se preenchidos 0s pressupostos necessarios para o recurso

ao procedimento de ajuste direto, nos termos da al. b) do artigo 24.° do CCP;

8.2 — As propostas apresentadas pelos 6 (seis) agrupamentos de empresas
gue se apresentaram ao concurso publico, com publicidade internacional, tém
de ser consideradas como excluidas na medida em que as mesmas, e face as
regras do procedimento, ndo puderam ser consideradas para efeitos de

avaliacao final nem puderam ser consideradas na decisdo de adjudicacéo;

9.2 — A proposta do concorrente inicialmente adjudicatario tem de ser
considerada por excluida, na medida em que o concorrente se recusou a
outorgar o contrato, pelo que a mesma ndo se revelou dotada das

caracteristicas de seriedade, firmeza e certeza;



10.2 — A proposta ordenada em segundo lugar tem, igualmente, de ser
considerada como excluida, na medida que o concorrente manifestou, de
forma expressa, que, por motivos seus e proprios, nao tinha condi¢cdes para
que, sob a sua proposta, pudesse recair a adjudicacdo. Isto é, reconheceu
nao ter condicbes para cumprir com o que se propds, assim autoexcluindo a

sua proposta;

11.2 — Encontram-se, também, e igualmente, preenchidos os pressupostos
exigidos por lei para o recurso ao procedimento por ajuste direto, nos termos
da al. c) do artigo 24.° do CCP;

12.2 — Dado por demonstrado, como Tribunal da no douto Acérddo aqui sob
recurso, que era imprevisivel o comportamento do inicial adjudicatario, bem
como a existéncia de uma situacdo de urgéncia imperiosa, também era
imprevisivel o comportamento do concorrente cuja proposta ficou ordenada

em segundo lugar;

13.2 — O concorrente cuja proposta ficou ordenada em segundo lugar nao
aceitou a adjudicacéo nao por se ter esgotado o prazo de 90 dias exigido para
a manutencao das propostas, mas sim por razdes suas e proprias nao reunir
condicbes para que sobre a sua proposta pudesse recair a mencionada

adjudicacao;

14.2 — Tal situacdo ndo pode ser imputada a Recorrente, desde logo porque
esta tudo fez para “salvar” o procedimento concursal, nomeadamente
concedendo prazos suplementares, por solicitagdo quer do inicial adjudicatario
guer do concorrente cuja proposta ficou ordenada em segundo lugar, no
sentido de permitir que 0s mesmos pudessem reunir todas as condi¢cbes para

a adjudicacéao;

15.2 — Inexiste a alegada ilegalidade da alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da

LOPTC, néo se verificando in casu a viola¢do do Principio da Concorréncia, ja
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que o facto de se prever que os projetos de investigacao e desenvolvimento
tém de ser realizados em territdrio nacional, ndo traz nenhuma vantagem
ilegitima para as empresas nacionais, isto porque tais projetos ndo foram
definidos “a cabega”, nem a execugdo dos mesmos ficam a livre decisdo do
Concessionario, antes sdo exclusivamente definidos pela Concedente (aqui

Recorrente);

162 — Nao tendo o Concessionario qualquer ideia dos projetos de
investigagdo e desenvolvimento que Ihe vao ser determinados que execute
(pela Concedente), sabendo apenas que estes irdo estar direta e
necessariamente relacionadas com objeto do contrato, ndo se descortina que

vantagem competitiva (ilegitima) podera aqui estar;

17.2 — Os projetos de investigagédo e desenvolvimento a realizar irdo ter um
impacto positivo no contrato (por isso serdo realizados integralmente nos
primeiros cinco anos de exploracdo), bem como deverdo representar o maior

interesse possivel para a Concedente (aqui Recorrente);

18.2 — N&o se pode deixar de anotar que 0 encargo com 0s projetos de
investigacdo e desenvolvimento representa apenas 1% do valor do Contrato
de Concessdo, pelo que ha que relativizar tal “encargo” face ao prego

contratual estimado;

19.2 — A Recorrente disponibiliza-se para, de acordo com o Concessionario,
promover a supressédo ou resolugéo do “Contrato do Projeto de Investigacéo e
Desenvolvimento da Atividade e Interesse Publico”, com os impactos
inerentes no Contrato de Concessédo, isto porque, naturalmente, para a
Recorrente, o que é fundamental é assegurar, tempestivamente, a execucao
da obra e o seu inicio de exploracdo, como forma de assegurar 0 Servico

publico e o interesse publico que a mesma prossegue;
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20.2 — Face a tudo o exposto, e considerando, igualmente, o elevado interesse
publico na execucédo atempada da obra em causa, entende-se que a recusa
do visto com base na alegada ilegalidade da alinea c) do n.° 3, do artigo 44.°
da LOPTC, é desajustada, admitindo-se contudo a concessdo do visto com
recomendacdes, ao abrigo do estabelecido no n.° 4 do mesmo citado artigo,

21.2 — pelo que se considera que aquele douto Acérdéo néo tera feito a mais

adequada aplicacédo das normas legais supra identificadas nestas conclusdes.

(..

A final, e peticionando, o recorrente requer seja dado provimento ao recurso, e, em
consequéncia, se decida a revogacao do acordao recorrido, concedendo-se, assim,

0 visto ao contrato de concessdo em apreco.

2.

O Ex.M° Procurador-Geral Adjunto, em douto Parecer, pronunciou-se no sentido da
improcedéncia do recurso, porquanto, e segundo o préprio, o acérdao ndo merece
qualquer censura, seja quanto aos fundamentos de facto, seja no tocante aos

fundamentos de direito.

3.

Foram colhidos os vistos legais.
Il. FUNDAMENTACAO

Ao longo do acordao recorrido, objeto do presente recurso, considerou-se
estabelecida, com relevancia para a analise em curso, a factualidade inserta no

introito daquele aresto e, ainda, a seguinte:

4.

a) A LIPOR é uma associacdo de municipios, que associa 0S municipios de
Espinho, de Gondomar, da Maia, de Matosinhos, do Porto, da Povoa de Varzim,
de Valongo e de Vila do Conde, e que tem por objeto imediato a reciclagem,
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valorizacdo, tratamento e aproveitamento final dos residuos solidos entregues
pelos municipios associados, bem como proceder a gestdo, manutencdo e
desenvolvimento das infraestruturas necessarias para o efeito;

b) Em 26 de maio de 2010, o Conselho de Administracdo da LIPOR deliberou
proceder ao lancamento de um concurso publico com publicitacdo internacional
para a formagéo do contrato de concesséo da construgcéo e exploracao do aterro

sanitario intermunicipal da LIPOR, na Pévoa do Varzim;

c) Em 17 e 19 de junho de 2010 foram publicados os anuncios respetivos no Diario

da Republica e no Jornal Oficial da Unido Europeia;

d) Apresentaram proposta oito concorrentes;

e) O concurso foi estruturado em duas fases, sendo que uma primeira contempla a
avaliacdo de todas as propostas apresentadas segundo o critério da proposta
economicamente mais vantajosa [valia técnica -50% - e valia econdémica — 50%]
e uma segunda fase, para a qual transitaram, apenas as duas propostas melhor
classificadas, envolveu uma subfase de negociacbes, que findou com a

apresentacao de propostas finais;

f) Nos termos do artigo 14° do programa do procedimento ‘{o]s concorrentes séo
obrigados a manter as respetivas propostas pelo prazo de 90 dias contados da

data do termo do prazo fixado para a apresentagdo das propostas”,

g) Em 13 de julho e em 14 de setembro de 2011 decorreram as duas sessdes de

negociacgao;

h) Também em setembro de 2011, os dois concorrentes selecionados para a fase
de negociagdo apresentaram as suas propostas finais, acontecendo que o
concorrente cuja proposta viria a ficar colocada em segundo lugar a apresentou

no dia 29 de setembro;
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)

Em 14 de novembro de 2011, o jari aprovou o relatério final de avaliacéo;

Em 30 de novembro de 2011, o Conselho de Administracdo da LIPOR, deliberou
adjudicar a concessdo da construcdo e exploracdo do aterro sanitario
intermunicipal da LIPOR ao concorrente que integrava as sociedades MOTA-
-ENGIL, Engenharia e Construcdo, S.A./MONTEADRIANO-Engenharia e
Construcdo, S.A./SUMA - Servicos Urbanos e Meio Ambiente, S.A./ECOVISAO-
Tecnologias do Meio Ambiente, Lda. e ECOAMBIENTE - Consultores De
Engenharia, Gestédo e Prestacao de Servigos, S.A. e que apresentou proposta no
valor de 77.341.528,30 €;

k) O concorrente adjudicatario foi notificado para apresentar os documentos de

habilitacdo e prestar a caucdo contratual;

Em 15 de fevereiro de 2012, o Conselho de Administracdo da LIPOR deliberou
aprovar a minuta de contrato, tendo concedido ao agrupamento de empresas
adjudicatéario, nos termos do artigo 101.° do C.C.P., um prazo de cinco dias uteis
para, querendo, apresentar reclamagéo contra a mencionada minuta contratual,

faculdade que tal agrupamento veio a utilizar;

m)Alegando a complexidade técnico-juridica de véarias das reclamagbes

apresentadas, a LIPOR deliberou prorrogar o seu prazo de pronuncia sobre tais
reclamacdes. Nesse espaco temporal, a LIPOR e o agrupamento adjudicatario
mantiveram contactos no sentido de se consensualizar a minuta do contrato em

discussao;

n) Em 23 de maio de 2012, o Conselho de Administracdo da LIPOR deliberou

aprovar um conjunto de reclamacdes apresentadas por tal agrupamento de
empresas (a maioria) e recusar outras, com o fundamento de que as mesmas
previam obrigacdes que contrariavam e/ou nao constavam dos documentos que

integravam o contrato (no caso, especialmente, o Caderno de Encargos);
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0) Também nesse dia 23 de maio, o Conselho de Administracdo da LIPOR

agendou para o dia 6 de junho de 2012 a outorga do contrato de concessao;

p) O agrupamento adjudicatario suscitou um pedido de suspensdo da eficacia

g) O agrupamento de empresas adjudicatario ndo compareceu na data “ab initio’

Y

juridica da decisdo que fixou a data para outorga do contrato, solicitacdo que a
LIPOR indeferiu, tendo no entanto manifestado disponibilidade para que a
assinatura do contrato de concessao se pudesse concretizar no dia 19 de junho
de 2012;

z

definida pela LIPOR (6 de junho de 2012), sendo que, no dia 19 de junho de
2012, compareceu tendo, no entanto, entdo, declarado, recusar-se outorgar o
mencionado contrato de concessao;

nsm»

“Alegando para o efeito uma néo provada "alteragdo das circunstancias"’, entre a
data que apresentou a sua proposta final e a data da celebracdo do Contrato, “o
agrupamento de empresas adjudicatario manifestou que estaria disponivel para
assinar o contrato de concessdo desde que lhe fosse garantido um beneficio

suplementar face a proposta apresentada’,

“Com base na tal ndo provada, nem sequer indiciariamente demonstrada,
“‘alteragcdo das circunsténcias”, o agrupamento adjudicatario pretendeu
estabelecer uma negociacdo no sentido de, mesmo antes de ser assinado o

Contrato de Concesséao, verificar-se uma "previséo do ajustamento” do mesmo”;

A LIPOR, sustentada nos art.°s 105.°, 1, do C.C.P., e 27.°, n° 1, al. ¢), do
Programa do Procedimento, considerou que a ndo comparéncia da entidade
adjudicataria no ato de assinatura do contrato conduziu, necessariamente, a

caducidade da adjudicacgao;

u) Em 20 de junho de 2012, foi formalmente auscultado o concorrente constituido

pelas empresas CASAIS - Engenharia e Construcdo, S.A./SEMURAL -
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Sociedade de Empreendimentos Urbanos, S.A./ ALBERTO COUTO ALVES, S.A.
e R.R.l. - Recolha de Residuos Industriais, S.A., o qual apresentou a proposta
ordenada em segundo lugar, no sentido de saber se 0 mesmo ainda mantinha a
sua proposta final, apresentada em 29 de setembro de 2011 e que apresentava
um valor de 77.510.501,36 €;

v) Em 19 de setembro de 2012, o concorrente classificado em segundo lugar
(apesar de uma posicéo inicial de disponibilidade para aceitar a adjudicacao),
veio por comunicacéo dirigida ao Conselho de Administracdo, informar da sua
impossibilidade de manter a proposta final, apresentada em 29 de setembro de
2011, argumentado para tal impossibilidade, quer razdes internas atinentes as
varias sociedades que o constituiram, quer em razdes externas relacionadas
com grandes constrangimentos em obter os financiamentos necessarios ao

projeto;

w)No mesmo dia 19 de Setembro de 2012, o Conselho de Administracdo da
LIPOR, dada a nao disponibilidade do concorrente classificado em segundo lugar
para manter a sua proposta, deliberou ndo Ihe fazer a adjudicacdo, tendo
presente também deliberacBes suas anteriores, em particular a constante da ata
do dia 20 de Junho de 2012, em que se tinha decidido que s6 se promoveria a
adjudicacdo a proposta classificada em segundo lugar, se 0 concorrente
declarasse manter, sem reservas, a proposta final apresentada a 29 de
Setembro de 2011;

X) No dia 10 de outubro de 2012, o Conselho de Administracdo da LIPOR

deliberou:

“1. Néo adjudicar o objeto do "Concurso Publico para a Contratacdo da
Concesséo da Construcdo e Exploracdo do Aterro Sanitario Intermunicipal
da Lipor (P6voa de Varzim)", com a consequente e inerente revogacao da

decisdo de contratar, nos termos do disposto no Artigo 80.%, n.° 1 do CCP.

2. (...)
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3. Promover a "Contratacdo da Concessao da Construcdo e Exploragdao do
Aterro Sanitario Intermunicipal da Lipor (Pévoa de Varzim) ", por Ajuste
Direto, nos termos do disposto nas alineas b) e c¢), do n.° 1 do Artigo 24.° do

CCP, devendo os Servigos garantir as seguintes premissas:

a) O Caderno de Encargos deverd manter-se substancialmente idéntico e
inalterado face ao que presidiu 0 Concurso Publico anterior e que, agora,
culminou com a decisao de ndo adjudicacéo;

b) O procedimento por Ajuste Direto deverd integrar uma fase de negociacéo;

c) Deverédo ser consultados para apresentacdo de propostas os Concorrentes
gue tenham apresentado proposta no ambito do "Concurso Publico para a

Contratagdo da Concesséo da Construgdo e Exploragao do Aterro”;

y) Em 5 de dezembro de 2012, o Conselho de Administragdo da LIPOR, aprovou
a abertura do procedimento por ajuste direto, nos termos dos artigos 23.° e
24.°, n.° 1 alineas b) e c¢) do C.C.P., para a contratagcdo da concessao da
construcdo e exploracdo do aterro sanitario intermunicipal, dirigindo o convite
aos seis agrupamentos de empresas que tendo apresentado proposta no

concurso publico, ndo transitaram para a fase de negociacao;

aa) Em 11.09.2013, o Conselho de Administracdo da LIPOR, no seguimento do
Relatorio de avaliacdo das propostas, adjudicou a concessdo ao agrupamento
complementar das empresas “Ferrovial Servicios — EGEO Tecnologia e

Ambiente, Amandio Carvalho e Gabriel Couto, A.C.E.”;

bb Sobre os fundamentos para celebracdo do novo contrato ao abrigo das alineas
b) e ¢) do n° 1 do artigo 24° do C.C.P., disse ainda a LIPOR:

“O agrupamento de empresas adjudicatario foi o tnico responsavel pela néo

assinatura do Contrato, ja que podia e devia ter cumprido a sua obrigacao de

assinar o mesmo, que mais nao era do que a formalizagdo da sua vontade
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negocial manifestada com a sua proposta definitiva apresentada em setembro
de 2011.

Ja é verdade que a Lipor teve grandes prejuizos com o comportamento de tal
agrupamento de empresas adjudicatario.

De facto, o atraso na formacdo do Contrato concursado, e, ainda mais, 0
consequente atraso na execucdo da obra publica, objeto de tal Contrato,
impediram, e ainda impedem, a Lipor de prosseguir o interesse publico que
lhe esta confiado que € o de criar as condicBes de deposicdo de residuos
urbanos produzidos pelos Municipios associados e que dizem respeito a,

praticamente, um milhdo de pessoas!

Residuos esses que, pelas mais elementares normas ambientais, tém de ser
recolhidos e tratados, podendo, inclusive, o Pais ser penalizado se tal servico
publico ndo for prestado atempadamente, tendo em conta a necessidade de

observancia do direito comunitario.

A Lipor, dado que o candidato classificado em segundo lugar no concurso
retirara, legitimamente, a sua proposta, viu-se forcada a lancar novo
procedimento de contratacdo, o qual se concretizou no presente Contrato de
Concessdo, agora sob analise desse Alto Tribunal.

S6 que a nova adjudicacédo, e, em consequéncia, 0 arranque da obra e o inicio
de funcdes desta ir-se-ao atrasar-se, em relacdo ao previsto, em, pelo menos,
dois anos, por facto exclusivamente imputavel ao agrupamento de empresas

adjudicatério.

O Artigo 24.°, n.° 2, alinea b) estabelece que qualquer que seja o objeto do
contrato a celebrar, pode adoptar-se o ajuste direto quando "Em anterior
concurso publico, concurso limitado por prévia qualificagdo ou dialogo

concorrencial todas as propostas apresentadas tenham sido excluidas, e
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desde que o caderno de encargos néo seja substancialmente alterado em

relacdo ao daquele pronunciamento."

O Artigo 19.° do Programa do Procedimento previa que seriam retidas para
negociacao apenas as duas propostas melhor classificadas, pelo que todas as
outras seis propostas (as que ndo passaram a tal decisiva fase) terdo de ser
entendidas como se encontrando excluidas dessa fase do procedimento, pelo
simples facto de ndo reunirem as condi¢cdes para, sobre as mesmas, poder

recair a adjudicacdo, apés a fase da negociacdo que nao integraram.

De facto, com a deciséo inicial de graduacéo das propostas a luz do critério de
adjudicacdo, esta Associacdo de Municipios produziu, desde logo, uma
decisao final e com eficacia externa que atingiu todos os Concorrentes, salvo
agueles dois, pelo que todas as propostas que nao transitaram para a fase de
negociacao foram, por esse motivo, afastadas do procedimento, iniciando-se,
seguidamente, um novo e distinto momento procedimental, restrito aos

referidos dois Concorrentes.

Pelo que, as propostas ndo caducaram. Seis delas foram, portanto,
excluidas na ultima fase do procedimento; a do agrupamento de empresas
adjudicatario auto excluiu-se, dado que se recusou a assinar o Contrato,
depois de escolhida; a que se classificou em segundo lugar foi, posteriormente
aguela recusa e a verificacdo da caducidade da adjudicacao, retirada pelo
agrupamento de empresas que a apresentou (no caso as empresas Casais —
Engenharia e Construcdo S.A./ Semural — Sociedade de Empreendimentos
Urbanos, S.A., / Alberto Couto e Alves, S.A./ R.R.l. — Recolha de Residuos
Industriais, S.A.).

Ora, 0 que é certo, € que se manteve, e mantém, intocavel o interesse e a
necessidade da Lipor em promover a obra concursada, na medida que a
mesma permitira a esta Associacdo de Municipios a prossecugdo do seu

escopo estatutario e, consequentemente, do interesse publico.
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Certo &, igualmente, que a concretizacdo desse interesse publico, se encontra
ja gravemente prejudicado face as vicissitudes do processo concursal em
causa, sendo que foi considerado que sO seria possivel a sua mitigacdo

através de um processo de contratagdo mais expedido. (...)

[O] Aterro Sanitario da Maia ja foi objeto de uma intervencdo de ampliacéao
gue permitiu acomodar, em termos de deposicao de residuos, 0s atrasos, nao
imputaveis a Lipor, que o processo concursal tem sofrido, ndo sendo
perspetivavel, tecnicamente, uma nova intervencdo que permita prolongar a

vida util de tal infraestrutura, por esgotamento de alvéolos de deposicao.

Ora, a Lipor tem necessidade de confinar tecnicamente, em Aterro,
anualmente, residuos urbanos, a que acrescem, ainda anualmente, cerca de
30.000 toneladas de cinzas (subproduto que resulta do processo de
incineracdo) e, ainda, de dar destino adequado a entre 55.000 a 60.000
toneladas de escoérias (subproduto que resulta do processo de incineracédo),
constituindo, pois, o Aterro uma infraestrutura relevante no adequando

funcionamento do Sistema de Gestdo de Residuos.

Foi, ainda e igualmente, ponderado que ndo seria expetavel que a curto prazo
a situacdo econOmica e financeira evoluisse no sentido de permitir a um
significativo leque de entidades construtoras potencialmente interessadas no

Projeto, a obtencao de condi¢des financeiras a prossecu¢ao do mesmo.

No entanto, seria insustentavel que um novo processo concursal aberto a
concorréncia pudesse culminar com uma nova situacado de concurso deserto
por falta de interessados, acontecimento este que tornaria o Sistema de
Gestao de Residuos da Lipor vulneravel, face ao expetavel esgotamento da
capacidade do Aterro Sanitario da Maia, 0 que geraria uma situacao insoluvel
para a deposicdo dos residuos produzidos pela populacdo que esta

Associacdo de Municipios serve (cerca 1 milhdo de habitantes) nas paragens
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técnicas para manutencdo da Central de Incineracdo (vulgo Lipor Il), bem
como das cinzas que resultam do processo de valorizacdo energética dos
residuos.

Entende, pois, esta Associacdo de Municipios que dispunha de legitimidade
para o langamento de um procedimento por ajuste direto nos termos da al. b)
do Artigo 24.° do CCP.

Ora, o0 que aconteceu é que de facto todas as propostas foram, como se
disse, excluidas umas por ndo reunirem condi¢des face aos critérios definidos
para passar a fase de negociacao, outra (a do agrupamento adjudicatario) por
este se ter recusado a assinar o Contrato e, ainda outra (a apresentada pelo
concorrente que transitou para a fase de negociac¢éo) pelo facto do mesmo ter

retirado a sua proposta.

Pelo que, no fim, nenhuma das propostas restou, para que pudesse sobre ela

recair a adjudicacdo (a quem quer que fosse).

De facto, e como ja varias vezes se mencionou, sé existiu a necessidade da
Lipor desenvolver um processo de contratacdo mais expedito, pelo facto do
agrupamento adjudicatario, de forma totalmente inopinada ter pretendido
usufruir, ilegitimamente, de uma renegociacao dos valores da proposta antes

mesmo de assinar o Contrato.

Perante os condicionalismos supra expostos, ndo poderia a Lipor desenvolver
um processo de contratacdo mais complexo (Concurso Publico) que nunca
duraria menos de 12 a 14 meses, a que se seguiria um conjunto de exigéncias
legais, nomeadamente o visto do Tribunal de Contas, e, depois, e ainda, a
necessidade de aguardar mais 18 meses para que a infraestrutura estivesse

apta a receber os residuos.

A Lipor limita-se, assim, a dizer (repetir) que o0 recurso a um processo de

contratagdo mais expedito, sé acontece pelo facto do agrupamento
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adjudicatario ndo ter comparecido a outorga do Contrato de Concesséo e ao
facto de, numa segunda marcacéao, ter comparecido mas, ai, ter-se recusado
a assina-lo.

Porém, a Lipor reputou como interessante a transicdo, para 0 Nhovo
procedimento, de todos os agrupamentos de empresas (seis) que se
mostraram interessados no procedimento inicial, pelo facto dos mesmos ja
conhecerem de forma pormenorizada o presente Projeto, podendo assim
apresentar melhorias apreciaveis face as Propostas ab initio apresentadas,

em beneficio, assim da competitividade e da concorréncia.

Concomitantemente, assegurou-se, ainda e também, o interesse da LIPOR
em garantir, por outro lado, que a universalidade do "mercado" que
demonstrou efetivo interesse na execucdo do Contrato (e que, por isso,
apresentou proposta), continuasse a ser consultada.

Assim, no ambito do processo de contratacdo subjacente ao Contrato de
Concessao, agora sob andlise por esse Alto Tribunal, foram convidadas a
apresentar propostas 0s seis agrupamentos de empresas que manifestaram
interesse, em particular, no Concurso Publico anterior, e que nédo transitaram

para a subfase de negociacao das propostas.

Dos seis agrupamentos de empresas convidados, trés deles entenderam por

bem participar, tendo apresentado as respetivas propostas.

Entende a Lipor, igualmente, que l|he seria possivel recorrer ao
procedimento por ajuste direto nos termos da al ¢), n° 1 do Artigo 24.°
do CCP - "Na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia
imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade
adjudicante, ndo possam ser cumpridos 0s prazos inerentes aos demais
procedimentos, e desde que as circunstancias invocadas nao sejam, em caso

algum, imputaveis a entidade adjudicante".
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De facto, esta Associagdo de Municipios foi confrontada com uma
circunstancia imprevisivel, ja que ndo é normal, num Concurso Publico
Internacional de muitos milhdes de euros, o agrupamento e empresas sobre
quem recaiu a adjudicacdo pretender uma renegociacdo dos valores da
proposta, por si livremente apresentados, antes de assinar o Contrato.

Sendo que, quanto aos demais requisitos que preenchem a previséo da al. c)
do n.° 1 do Artigo 24.°, julgamos, com o devido respeito, que ja se encontra
suficiente e abundantemente explicado o porqué de ter sido estritamente
necessario o ajuste direto (e foi tdo estritamente necessario que foram
convidadas a apresentar propostas seis agrupamentos de empresas e nao
apenas um) e de haver urgéncia imperiosa incompativel com, por exemplo,
um procedimento por concurso publico, bem como tal situagdo ndo pode ser
imputavel a entidade adjudicante, ja que nos limitamos a cumprir a lei ao nao
negociar e nao aceitar um Contrato de Concessao por valores muito

superiores aos que constavam na proposta adjudicada.

Pelo exposto, e com o devido respeito, esta Associacdo de Municipios
entende que estavam reunidos 0s requisitos legais necessarios e suficientes
para o recurso ao procedimento por Ajuste Direto quer nos termos da al. b),
quer nos termos da al. ¢) do n.° 1 do Artigo 24.° do CCP.”

cc) No caderno de encargos do procedimento de ajuste direto, previu-se na sua
clausula 28.2:

“1 — O concessionario obriga-se, através de si ou de uma entidade terceira, a
elaborar e a executar um ou mais projectos de investigacdo e
desenvolvimento, nos termos da proposta adjudicada, de valor

correspondente a 1% do preco contratual.

2 — Os projetos a que se refere o nimero anterior devem:
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a) Estar diretamente relacionados com as prestacées que constituem o
objeto do contrato de concessdo e devem ser concretizados no
territorio nacional;

b) Conter todos os aspetos necessarios e adequados a concretizacdo
inequivoca das atividades a desenvolver, nomeadamente a sua
descricdo, planeamento, objetivos, resultados expectaveis e
quantificacao financeira;

c) Ser concretizados no prazo de 5 anos a contar da data de inicio da

exploragéo.

3 — Para os efeitos do n.° 1, deve ser celebrado um contrato que regule a
elaboracdo e execucao dos projectos de investigacdo e desenvolvimento,

na data da assinatura do contrato de concessgo”:

dd) Na sequéncia do previsto na alinea anterior, com o contrato de concessao com
o qual “se encontra funcionalmente ligado” 1 foi concomitantemente celebrado
contrato de projeto de investigacdo e desenvolvimento que para esta finalidade
prevé um montante de € 1.113.882,40 ?;

ee) Instada por este Tribunal a esclarecer o motivo da nao retirada do Capitulo IX
do Caderno de Encargos do presente procedimento, a LIPOR respondeu, com

relevancia, o seguinte:

“O Capitulo IX do Caderno de Encargos (Clausula 28.2 e Clausula 29.2), com a
epigrafe "Projetos de Investigacdo e Desenvolvimento”, estabelece a obrigacao
do Concessionario financiar projetos de investigacdo e desenvolvimento, a

definir pela Concedente.

Tais projetos terdo, nos termos da Clausula 282 n° 2 do Caderno de

Encargos, um ambito e um prazo de concretizacdo muito especifico, assim:

1Vide artigo 2° deste contrato.
2 Vide clausula 62 deste contrato.
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a) Serdo projetos relacionados com o setor dos residuos (0 Contrato de
Concesséao tem por objeto a construcédo e exploracdo de uma infraestrutura
de residuos sélidos urbanos), na vertente da valorizagdo dos mesmos ou da
diminuicao da sua periculosidade e impacto no Ambiente;

b) Tais projetos terdo de ser concretizados no prazo de 5 anos a contar da data
de inicio da exploracao.

(...)

Entende esta Associacdo de Municipios que, apesar de terem sido revogados
0s preceitos legais supra enunciados (...), nada ha que impegca e que se
impossibilite ao abrigo de um processo de Contratacdo Publica a promocéo de
projetos de investigagéo e desenvolvimento, ainda para mais num quadro como
o0 presente em que, salvo melhor entendimento, ndo se descortina, eventual
gue seja, a violacao dos principios e das preocupacdes que a Comissao anotou

no seu Parecer com a referéncia IP/10/1555.

Desde logo ndo se descortina qualquer vantagem das empresas portuguesas,
porque e como consta especificamente no Caderno de Encargos, quem define
0s projetos de investigacdo e desenvolvimento a realizar é a entidade
Concedente. Ou seja, nao fica a livre decisdo e arbitrio do Concessionario
estabelecer quais sdo esses projetos e assim, por ter nacionalidade
portuguesa, poder beneficiar de especiais vantagens face a empresas nao
nacionais. Assim, e quanto a este aspeto, 0 que nos parece decisivo anotar €
que os projetos a desenvolver, para além de serem os que a Concedente
definir, terdo de ser, e aqui o Caderno de Encargos foi muito preciso,
diretamente relacionados com residuos. Por outro lado, e ainda quanto a este
aspeto especifico, ndo decorre do Caderno de Encargos que tais projetos
tenham obrigatoriamente que decorrer em territério nacional (e esta era

também uma forte preocupacdo da Comisséao).
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Quanto a questao de poder ser uma desvantagem para as empresas que nao
estivessem dispostas a aceitar esse encargo adicional, cumpre referir que o
presente processo baseou-se num convite a apresentacdo de propostas a
agrupamentos de empresas que em anterior Concurso Publico manifestaram
interesse em participar. No Concurso Pudblico Internacional, que esteve na
génese do atual processo de Ajuste Direto, ndo se verificou qualquer situacéo,
que tenha chegado ao nosso conhecimento, ou qualquer constrangimento
relacionado com a incapacidade de apresentar propostas em virtude do
eventual encargo adicional que resulta do Capitulo IX do Caderno de Encargos.
Anote-se que a data de desenvolvimento do mencionado Concurso Publico

estavam em vigor os n°s 7 a 10 do Artigo 42.° do CCP.

Por outro lado, parece-nos adequado relembrar, sempre com o devido
respeito, que o ja mencionado Parecer da Comissdo assenta a sua
argumentacao, para considerar que a exigéncia que resultava do n°® 7 a 10 do
Artigo 42° do CCP constituia uma desvantagem para as empresas que nao
estivessem dispostas a aceitar esse encargo adicional, quando 0 mesmo nao
tivesse utilidade para a execucdo do Contrato. Ora, como ja referido, os
projetos a desenvolver tém que estar diretamente relacionados com o setor dos
residuos, em especial na vertente da valorizacdo dos mesmos, ou da
diminuicdo da sua periculosidade e impacto no Ambiente, pelo que encontra-se
‘assegurado que os projetos terdo significativa utilidade para o Contrato (anote-
se que no aterro ndo serdo apenas rececionados residuos urbanos, mas
também escorias e cinzas resultantes do processo de incineracéo de residuos,
e pelo menos, neste particular, podera haver muitos campos a investigar, por

exemplo o reaproveitamento de tais escorias e cinzas).

Refira-se, ainda, que tendo o processo de contratacdo sido por Ajuste Direto
nos termos do Artigo 24.° al. b) e ¢) do CCP, tal implica que o Caderno de
Encargos ndo pudesse ser substancialmente alterado em relacdo ao
procedimento anterior (no caso um concurso publico com publicidade

internacional).
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Tribunal de Contas

Para finalizar, esta Associacao de Municipios reafirma o seu entendimento que
nenhuma norma da Contratacdo Publica foi violada, nem foi desrespeitado
nenhum principio nem nenhum dos valores que a Comissdo Europeia
pretendeu reafirmar através do seu Parecer IP/10/1555, de 25 de novembro de
2010

lll. O DIREITO.

Considerando o teor das conclusdes extraidas em sede de alegac¢des do recurso
interposto pela LIPOR e que, por imperativo legal, delimitam o objeto deste ultimo,
erguem-se questbes de que importa conhecer e que sumariamos pela forma

seguinte:

» [In]verificagdo dos pressupostos legitimadores do recurso ao ajuste direto e
previstos no art.° 24.°, n.° 1, al. b), do C.C.P.;

= [In]verificacdo dos pressupostos que suportam o apelo ao ajuste direto, mas

previstos no art.° 24.°, n.° 1, al. ¢), do C.C.P,;

» [In]Jadmissibilidade legal da assuncéo pelo concessionario [alias, prevista no
procedimento] da obrigacdo de implementar um projeto de investigacao e

desenvolvimento prevista em contrato.

Do Ajuste Direto, ao abrigo do art.° 24.°, n.° 1, al. b) do Cédigo dos Contratos

Publicos.

5.

Conforme resulta do processo, a opcao pelo ajuste direto como via para a formagéao
do contrato em apreco estribou-se, além do mais, no art.° 24.°, n.° 1, al. b), do

C.C.P., que, como é sabido, dispbe o seguinte:

“...)
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Qualquer que seja o0 objeto do contrato a celebrar, pode adotar-se o ajuste

direto guando _em anterior _concurso publico3, concurso limitado por prévia

qualificacdo, ou dialogo concorrencial, todas as propostas apresentadas
tenham sido excluidas, e desde que o caderno de encargos nao seja

substancialmente alterado em relagdo ao daquele procedimento”.

E, na sustentacdo da bondade da opcdo procedimental tomada, a entidade
adjudicante insiste em afirmar a convoca¢ao da norma acima transcrita assente na
reunido dos pressupostos facticos que constituem a respetiva previsdo normativa.
Ou seja, e concretizando, as propostas apresentadas [8], incluindo as transitadas
para a segunda fase do procedimento [fase de negociac&do], abrigam-se ao
conceito legal de “propostas excluidas”, porquanto, de um lado nao reuniam [as
nao transitadas para a fase de negociacdo] condicdes que permitissem a sua
avaliacao final, e, do outro, os respetivos proponentes [0S presentes na fase de
negociagao] recusaram a outorga do contrato, invocando auséncia de condigdes

para assumir tal compromisso.

5.1.

k24

No melhor esclarecimento do conceito técnico-juridico de “propostas excluidas
vertido no citado art.° 24.°, n.° 1, al. b), do C.C.P., a doutrina®, com manifesta
uniformidade, vem afirmando que a referida expressdo — propostas excluidas — se
reporta a situacfes em que os procedimentos ficam desertos [em sentido lato],
logo, sem concorrentes, em razdo da ndo admissdo de tais propostas para

efeitos de avaliagcéo e adjudicacao e por motivos legais.

Assim, e ainda na peugada daquele autor, tudo se passa, afinal, como se néo
existissem propostas, restando prejudicada a consecucdo da finalidade do

concurso.

Sublinhado nosso.
Vd. Jorge Andrade da Silva, C.C.P., 2013, 4.2 Ed. .
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Tribunal de Contas

Tal como se decidiu no acordao recorrido, trata-se de exclusdes induzidas por
causas legalmente previstas, e, ainda, constantes de documentos enformadores do
procedimento, como bem decorre do preceituado nos art.s 146.°, n.° 2, 132.°, n.° 4
e 70.° n.° 2, do Cdédigo dos Contratos Publicos.

Estamos seguros de que este € o uUnico sentido e significagdo atribuiveis a
expressao ‘propostas excluidas” vertida no referido art.° 24.°, n.° 1, al. b), do

C.C.P., pelo que, o perfilhamos.

De resto, conclusao diversa forcar-nos-ia a admitir que, com excecao das propostas

adjudicatérias, todas as demais deveriam ser entendidas como excluidas.

Assercao que, pela sua evidente irrazoabilidade, merece pronta rejeicao.

5.2.

Centrando-nos, agora, na factualidade tida por relevante para a dilucidacdo da
matéria sob andlise, lembramos que todas as propostas apresentadas [para
além de identificadas na fase administrativa do processo, se incluem, também, a fls.
19 e 20 das alegacdes de recurso] foram admitidas e objeto de avaliacdo, sendo
que, e observando as regras do procedimento concursal aplicaveis, apenas duas
transitaram para a fase de negociacdo [as apresentadas pelos concorrentes —
agrupamentos formados por Mota-Engil, S.A./MonteAdriano, S.A./Suma, S.A./Eco-
visdo, Lda. Ecoambiente, S.A. e Casais, S.A./ Semural, S.A./Alberto Couto Alves,
S.AA.eR.R..,SA]I

Por outro lado, o concorrente inicialmente adjudicatario, agrupamento formado
por Mota-Engil, S.A., MonteAdriano, S.A., Semural, S.A., Ecovisdo, Lda. e
Ecoambiente, S.A., recusou a outorga do contrato, ao passo que o concorrente
formado pelas empresas Casais, S.A., A.C.A. e R.R.l.,, S.A., cuja proposta foi
classificada [ap6s negociacdo] em segundo lugar, alegou a auséncia de condi¢gdes
para aceitar a adjudicagdo, anunciando, até, a impossibilidade de manter a

proposta por si apresentada.

— 22 —



Tendo presente o circunstancialismo que envolveu a intervencdo das empresas
concorrentes no procedimento em apreco e o sentido atribuido a expresséo legal
“propostas excluidas” constante do art.° 24.°, n.° 1, al. b), do C.C.P., é manifesto
gue nenhuma das propostas apresentadas deve ser considerada excluida em

face da normacéao aplicavel.

E, a propdsito, mas cautelarmente, diremos, ainda, que o concluido se move, como
se impde, na apreensdo rigorosa do sentido da norma [art.° 24.°, n.°1, al. b), do
C.C.P.] levada a efeito atraves do necessario exercicio técnico-juridico, nao

decorrendo, obviamente, do recurso a linguagem corrente.

Assim, e concluindo, a opc¢do pelo ajuste direto jamais poderia assentar no
art. 24° nr° 1, al. b), do C.C.P., por auséncia do pressuposto essencial que
dita a convocacao desta norma e que, como € sabido, se traduz na néao
admissdo e inerente exclusdo de todas as propostas apresentadas em

concurso publico prévio.

Nesta parte, o acordao recorrido ndo merece, pois, censura.

Do Ajuste Direto, ao abrigo do art.° 24.°, n.° 1, al. ¢) do Cbédigo dos Contratos

Publicos.

6.

Como resulta do processo em apregco e, mui particularmente, se acentua nas
alegacdes de recurso juntas pela recorrente LIPOR, a celebracéo do contrato «sub
judice» apoiou-se, ainda, na al. ¢) do n° 1, do art® 24.°, do C.C.P., que,

lembremos, preceitua, como segue:

“...)

Qualquer que seja 0 objeto do contrato a celebrar pode adotar-se o ajuste

direto quando... na medida do estritamente necessario e por motivos de
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urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade
adjudicante, ndo possam ser cumpridos 0S prazos inerentes aos demais
procedimentos e desde que as circunstancias invocadas nao sejam, em caso
algum, imputaveis a entidade adjudicante”.
A norma ora transcrita admite, assim, e por razdes materiais ai elencadas, o
recurso ao ajuste direto para contratos de qualquer valor, embora subordine tal via

procedimental a evidentes restrigdes.

Ou seja, e concretizando, o recurso ao ajuste direto, fundado na norma acima
transcrita [art.° 24.°, n.° 1, al. ¢), do C.C.P.], apenas € admissivel, desde que, e
cumulativamente, ocorra urgéncia imperiosa inviabilizadora da observancia dos
prazos inerentes aos demais procedimentos [incluindo os concursos], tal urgéncia
resulte de acontecimentos imprevisiveis e as circunstancias invocadas para o apelo
a tal percurso procedimental [ajuste direto] ndo sejam imputaveis a entidade

adjudicante.

6.1.

Na melhor explicitacdo da definicdo legal constante do citado art.° 24.°, n.° 1, al. c),
do C.C.P., importard reter que a citada urgéncia, qualificada de imperiosa, para
além de sobrevir a factualidade indiciadora de perigo iminente e atual que coloca
em risco a satisfacdo prioritaria de certos interesses publicos e se mostra apta a
causar prejuizos irreparaveis ou de dificil reparacdo, deve, ainda, ser entendida

como categodrica e indutora de resposta pronta e célere®.

Depara-se-nos, pois, uma urgéncia marcadamente temporal, mas também, e
sublinhemos, uma urgéncia justificada por interesses e valores em causa [ex:
interesses comunitarios — a ordem publica, a saude e seguranga publicas...] que,
afinal, até legitimam o apelo a procedimentos mais céleres [ex: 0 ajuste direto], em
detrimento, obviamente, de procedimentos cuja tramitacdo se revela, por principio,

mais morosa [vd. a via concursal] ©.

5 Neste sentido, o Ac. 45/2011, de 07.06, 1.2 S/SS e Andrade e Silva, AnotagGes ao C.C.P. .

6 Vd. entre outros, Concursos e outros Procedimentos de Contratagdo Publica, M. Esteves Oliveira e R. Esteves Oliveira.
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Por outro lado, e prosseguindo, ainda, o melhor esclarecimento da norma em
apreco, diremos que se consideram “acontecimentos imprevisiveis” todos aqueles
que, surgidos de modo inopinado e nao esperado, ndo podem ser objeto de
previsdo por parte de um decisor publico normal. Dito de outro modo, trata-se de
acontecimentos que, pela sua natureza surpreendente, tornam inexigivel a sua

antecipacao por banda do decisor que tenha atuado com a diligéncia exigida.

A normaem aprecgo — art.° 24.2, n.° 1, al. ¢), do C.C.P. — permite, ainda, inferir que
a legitimacéo e bondade do recurso ao ajuste direto ndo se basta com a ocorréncia
de motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis,
exigindo, também, que tal circunstancialismo motivacional ndo seja imputavel ao
decisor publico, o que sucede quando a impossibilidade do cumprimento dos
prazos exigidos pelo concurso publico resultam da inércia ou insuficiente previsao

da entidade adjudicante.

Por altimo, e reportando-nos, ainda, a norma sob anélise, anotamos que o ajuste
direto s6 sera permitido na “medida do estritamente necessario”, significando, pois,
que o correspondente contrato, no seu objeto e duracdo, subordinar-se-4 ao
principio da proporcionalidade [0 contrato a celebrar deverd ter em conta a medida
insita aos acontecimentos imprevisiveis, contemplando, a titulo de exemplo, uma

duracdo adequada a preparacdo de um procedimento concorrencial para as

contratacdes das mesmas prestacées]’.

Presente o enquadramento normativo exposto, a factualidade tida por fixada e a
matéria alegada pela recorrente, ponderemos, agora, a bondade ou ndo do recurso
ao ajuste direto adotado em sede procedimental e sustentado no art.° 24.2, n.° 1, al.
c),do C.C.P..

6.2.

7 Vd., ainda, M. Esteves Oliveira e R. E. Oliveira, in obra citada.
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A LIPOR, ora recorrente, alega, com relevancia, que a recusa do adjudicatério em
outorgar o contrato e a ndo aceitacdo da adjudicacao por parte do agrupamento
empresarial cuja proposta fora ordenada em segundo lugar, pelo seu carater
inopinado e inesperado, enformam o pressuposto da imprevisibilidade vertido no
art.°24.°'n.°1, al c),do C.C.P..

Discorre, ainda e largamente, a proposito das diligéncias por si implementadas no
sentido de assegurar a reunido de condi¢cdes que viabilizassem a celebracdo do
almejado contrato com o agrupamento adjudicatario inicial e, posteriormente, com
os titulares da proposta ordenada em segundo lugar, 0 agrupamento empresarial
constituido pelas empresas Casais-Eng.° e Construcao, S.A./ Semural, S.A./Alberto
Couto Alves, S.A. e R.R.Il,, SA].

Porque a recorrente LIPOR tudo documentou, ndo antevemos motivo para
colocar em crise a facticidade invocada, que, registe-se, coincide, no

essencial, com a considerada fixada em 1.2 instancia.

Neste contexto, e tal como se exercitou em 1.2 instancia, vejamos se factualidade
fixada substancia ou ndo os pressupostos legais contidos no art.° 24.°, n.° 1, al. c),
do C.C.P..

6.3.

E indubitavel que a materialidade constitutiva do objeto do contrato de concess&o
em apreco e que se traduz, de um lado, na construcdo de um aterro sanitario, e, do
outro, na implementacdo da respetiva operacionalidade e manutencdo, sugerira,
pela sua natureza, urgéncia na respetiva execucdo. Afinal, e sublinha-se, esta

em causa a salvaguarda da saude publica!

No entanto, o legislador ndo se basta com a verificacdo da mera urgéncia, exigindo,
ainda, que a mesma se revele imperiosa. Ou seja, a prossecucao do interesse
publico, para além de reclamar uma resposta rapida, obriga a que a mesma seja

desencadeada de imediato e sem adiamento, sob pena de nao ter efeito Gtil e ser
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capaz de gerar prejuizos irreparaveis. Legitima-se, assim, também, o abandono de

procedimentos cuja tramitacdo se antecipe como morosa [ex: 0 concurso publico].

Ora, conquanto entendamos que ocorre urgéncia na outorga do contrato, a
factualidade disponivel ndo permite concluir, de modo seguro, que tal urgéncia se
apresenta como imperiosa, entendendo-se este conceito de acordo com a

correspondente caraterizacdo atras efetuada.

6.4.

Por outro lado, e como ja referimos, a citada urgéncia imperiosa deve resultar de
“acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante”, 0 que enjeita a
exigibilidade da sua antecipacdo a alguém que atue com a diligéncia normal na
defesa de interesses publicos relevantes. E, ainda de acordo com a norma citada
[art.°24.°, n°1,al c), do C.C.P. ], tais acontecimentos ndo podem, em caso algum,

ser imputaveis a entidade adjudicante.

Ora, nesta parte, é pacifico que a ndo outorga do contrato por banda do
adjudicatéario inicial e a ndo aceitacdo da adjudicacdo por parte do concorrente
responsavel pela proposta ordenada em segundo lugar constituem acontecimentos

cujas causas imediatas ou remotas ndo sdo assacaveis a entidade adjudicante.

Importara, no entanto, indagar se o comportamento do agrupamento formado pelas
empresas Casais, S.A., Semural, S.A./Alberto Couto Alves, S.A. e R.R.l.,, S.A,,
perante a eventual adjudicacdo e consequente celebracdo do contrato podera ou
ndo conferir imprevisibilidade a tramitacdo procedimental em causa, tendo,

naturalmente, em conta a caraterizacdo deste conceito ja atras exercitada.

6.4.1.

Na impugnacdo do acorddo recorrido a LIPOR alega que aquele agrupamento
empresarial, em boa verdade, ndo declarou a ndo manutencdo da proposta

apresentada por efeito do decurso do prazo [90 dias] previsto no programa de
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procedimento [contrariando a afirmacdo contida no acordao recorrido], mas, iSso

sim, por for¢a de incapacidade, por motivos seus e préprios, cumprir com a mesma.

Ora, convocando, aqui, a comunicacao dirigida a LIPOR pelo referido agrupamento
empresarial em causa e integrada a fls. 88, dos presentes autos de recurso, cedo
se constata que ai se declara a manutencdo, no essencial, da aludida proposta
final, embora se particularize que os pressupostos financeiros existentes a data da

sua apresentacédo ja ndo subsistiam, o que impunha a sua reavaliacao.

E, posteriormente, o mesmo agrupamento empresarial, em nova comunicagéo
dirigida a LIPOR em 19.09.2012, afirma, com relevancia, que a atual conjuntura e a
profunda alteracdo dos pressupostos [onde se inclui 0o acesso ao crédito]
subjacentes a proposta final apresentada impedem a manutencéo do interesse na

adjudicacéo.

Presente o conteddo de tais comunicacdes, também entendemos que aquele
agrupamento empresarial ndo pretendeu dar sem efeito a proposta, retirando-a,
respaldando-se no programa do procedimento que, como é sabido, ndo obriga os
concorrentes a manterem as suas propostas para além do prazo de 90 dias,
contados da data do termo do prazo fixado para a correspondente apresentacao.

Mas esta constatacdo ja permite apodar de imprevisiveis 0s acontecimentos que
conduziram a renuncia a adjudicacdo por parte do agrupamento empresarial em
apreco? Ou, dito de outro modo, arredada a ndo manutencdo da proposta com
base no prazo previsto no programa do procedimento [circunstancia, obviamente,
previsivel], a vertida nas citadas comunica¢bes conferird imprevisibilidade a

decisédo tomada pelo citado agrupamento empresarial? Nao, seguramente.

Com efeito, a entidade adjudicante e ora recorrente, sabia, por um lado, que o
agrupamento empresarial em questdo so6 tinha a obrigagdo de manter a proposta
final apresentada até 08.02.2012 [foi apresentada em 29.09.2011], o que sempre

colocava incerteza na boa conclusédo do procedimento, e, por outro, também néo
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desconhecia [porque era publico] a conjuntura econOmica e financeira nacional
que, consabidamente, comportava [e comporta!] dificuldades no acesso ao crédito

por banda do universo empresarial.

Aqui chegados, é adequado concluir que a renuncia a adjudicacéo por parte
do agrupamento empresarial em causa, ndo sendo surpreendente, permitiria,
afinal, a sua antecipacao por banda de qualquer decisor que operasse com a
diligéncia exigivel.

Lembramos, por ultimo, que a imprevisibilidade citada no art.° 24.°, n.° 1, al. ¢), do
C.C.P., assume natureza obijetiva [ndo se centra apenas na entidade interveniente
no procedimento], sendo que os motivos que a enformam h&o-de ser imprevisiveis,

nao se bastando, pois, com fatores tidos como imprevistos.

6.4.2.

Em razdo do exposto, afigura-se-nos ébvia a auséncia de urgéncia imperiosa
e a imprevisibilidade dos acontecimentos, pressupostos que, ao abrigo do
art.°n.° 1, al. c), do C.C.P., e uma vez verificados, legitimam o apelo ao ajuste

direto.

Logo, e embora por razbes nédo inteiramente coincidentes com as esgrimidas no

aresto recorrido, este, nesta vertente, também ndo merece censura.

6.5.

N&o dividamos que a LIPOR, no decurso da tramitacdo do procedimento
prosseguiu, sem quebra, o interesse publico, aqui substanciado pelo
encontro de solucdes viabilizadoras da boa deposicdao e tratamento de

residuos urbanos produzidos pelos municipios associados.

N&o se contesta a preméncia e necessidade da realizagédo de tal objetivo.
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E, por ultimo, também né&o se contesta que os responsaveis pela LIPOR revelaram

preocupacao quanto a conformacéo legal da via procedimental seguida.

E o Tribunal de Contas nao é, naturalmente, indiferente a tal circunstancialismo.

No entanto, para além do exposto e fundamentado, o compromisso deste Tribunal

com a observancia da lei e os demais principios que informam toda a contratacao

publica, obriga, ainda, a ponderar o seguinte:

Porque as normas reportadas aos critérios materiais do ajuste direto
preveem “desvios” as regras gerais da contratacdo publica, aquelas so6
podem ser objeto de interpretacdo estrita, ou seja, de uma interpretacdo que
apenas lhes subsuma situaces manifestamente integraveis na corres-

pondente previsdo normativa®;

Por outro lado, e sublinhe-se, a urgéncia imperiosa, sendo um conceito com
conotacdo essencialmente temporal, justifica-se, ainda, pela natureza e valia

dos interesses em equacao;

Em conformidade, o decisor publico, embora obrigado a ponderar a
preméncia da salvaguarda de bens comunitarios essenciais [ex: ordem
publica, segurancga e saude publicas...], devera ter presente que o recurso
ao ajuste direto no dominio de interesses com avultado valor comportara

maiores riscos que a opcao pela via procedimental de cariz concursal®;

Por ultimo, e consabidamente, o concurso publico assume, no dominio da
contratacdo publica, a condicdo de procedimento-regra, constituindo, até, a
via mais adequada para a salvaguarda e observancia dos principios da

concorréncia, transparéncia e igualdade plasmados no art.° 1.°, n.° 4, do

8

Vd., entre outros, o Ac. do TJUE, in Proc.° 250/07, caso Comissao/Grécia e, ainda, R.F. Oliveira, e M.E. Oliveira, in

obra cit.

9

Neste sentido, ainda, R.F. Oliveira e M.E. Oliveira, in obra cit.
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C.C.P.; E estes, acentue-se, perfilam-se como a trave mestra da contratacao
publica, figurando como uma espécie de “umbrella principle” que exige
adequada conformagdo na busca e identificacdo de solugbes

procedimentais.

Presente a devida interpretacdo estrita das normas contidas nas als. b) e c),
do n.° 1, do art.° 24.°, do C.C.P., inverificados os pressupostos legitimadores
do recurso ao ajuste direto e ali elencados, considerado o elevado valor
financeiro do contrato e, realce-se, a bem expressiva afluéncia do mercado a
contratualizacdo perseguida com o procedimento em anélise, e, por fim, as
vantagens decorrentes de um procedimento que dé cumprimento ao principio
da concorréncia, € de concluir que, s6 o apelo ao concurso publico lograra a
apresentacao de propostas que, financeiramente, salvaguardem o interesse
publico [e, ilustrando, atentemos nos valores — € 77.341.528,30 e € 77.510.501,36
— das propostas “eleitas” para adjudicacdo na sequéncia de concurso publico e
negociacdes e o valor —€ 111.388.239,50 — da proposta adjudicada na sequéncia

de ajuste direto].

Da celebracédo do contrato de investigacao e desenvolvimento.

7.

Como bem observa a recorrente, no aresto sob recurso advoga-se, ainda, que o
contrato de projeto de investigacdo e desenvolvimento de atividade de interesse
publico, remetido para fiscalizacdo prévia juntamente com o contrato identificado
em |., deste acordéao, viola o direito comunitario e o direito nacional da contratacdo
publica, por inobservancia do principio da concorréncia — expressamente

consagrado no art.° 1.°, n.° 4, do C.C.P. — e 0 da nao discriminagéo.

E, na sustentacdo do decidido, adianta-se no acérdao recorrido que as exigéncias
vertidas no caderno de encargos beneficiam empresas nacionais, atento o facto de
ai se estabelecer que aquele projeto deveria ser concretizado em territério nacional.

Para além disso, entende-se, ai, que tal projeto induz num encargo adicional
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bastante significativo [mais de um milhdo de euros], o que, constituindo uma
desvantagem para as empresas nao disponiveis para aceitar tal encargo, colocaria
em crise 0 exercicio de uma concorréncia justa e transparente no seio dos paises

da Unido Europeia.

Alegando, a recorrente nega que a circunstancia de tal projeto ter de ser realizado
em territério nacional conceda vantagem ilegitima as empresas nacionais, pois, tais
projetos ndo foram definidos “a cabega”, nem a sua execugao depende de decisao
do concessionario [mas, isso sim, do concedente]. E, prosseguindo, a recorrente
sustenta, também, que tal projeto, para além de relacionado com o objeto do
contrato de concessao, iria ter um impacto positivo neste Ultimo e seria do maior

interesse para o concedente.

Logo, e concluindo, a recorrente entende que este contrato, formado nas condi¢cdes
vastamente documentadas no processo, nao integra a ilegalidade prevista na al. c)
don.°3,doart.°44.° daL.O.P.T.C..

Cumpre, pois, conhecer.

7.1.

A data do langamento do concurso publico em causa, o art.° 42.°, n.° 7, do C.C.P.,
preceituava que o caderno de encargos do procedimento de formacao de contratos
de valor igual ou superior a € 25.000.000,00 deveria prever a obrigacdo de o
adjudicatario elaborar projeto ou projetos de investigacdo relacionados com o
objeto desse contrato, a concretizar em territério nacional, de valor correspondente

a, pelo menos, 1% do prec¢o contratual.

A Comissao Europeia, no uso dos poderes conferidos pelo art.° 218.°, do T.F.U.E.,
emitiu parecer relativamente a citada norma, visando, assim, e supostamente,
por termo a um incumprimento de um estado membro e, prevenindo, deste modo, a

submissédo do caso ao Tribunal de Justica.
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No citado Parecer, a Comissao considerou que a citada norma era discriminatéria e
violava as regras da U.E. no dominio da contratacdo publica, pois impedia uma
concorréncia justa e transparente na Europa e, mais particularmente, entre as

empresas do espaco da U.E. .

E, concretizando, a Comissao estribou tal juizo no acervo argumentativo seguinte:

= De um lado, ao estipular-se que 0s projetos devem ser executados em
territério portugués, o legislador cria uma exigéncia claramente
discriminatéria, porquanto confere as empresas portuguesas ja
estabelecidas em Portugal numa clara vantagem sobre as demais instaladas
noutros estados membros, atenta a possibilidade de os operadores locais
poderem utilizar as suas préprias instalacbes de I&D em Portugal e

beneficiar de acordos com parceiros nacionais;

»= Por outro lado, tal exigéncia, a operar com independéncia da sua utilidade no
quadro da execucdo do contrato, constituem uma desvantagem para as

empresas que ndo estejam disponiveis para aceitar esse encargo adicional;

»= Por ultimo, face ao custo do projeto e a sua integracdo no custo global do
contrato, tal iniciativa agrava a despesa a suportar pelos entes publicos sem
gue a correspondente necessidade encontre justificacdo em cada contrato;
para além disso, a exigéncia de que os projetos de I&D sejam executados
em territério portugués confere as empresa estabelecidas em Portugal uma
clara vantagem sobre as demais, ocorrendo, conse-quentemente, menor

concorréncia no ambito contratual.

Analisado, ainda que sumariamente, o citado Parecer, deste se extrai evidente
critica ao facto de a realizagdo em causa prever a realizacdo de tais projetos em
territério nacional, a circunstancia de esses mesmos projetos agravarem o0 preco a
pagar pelas entidades publicas, a particularidade de os mesmos poderem nao ter

alguma relagdo com o objeto dos contratos e, finalmente, o citado parecer censura
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Tribunal de Contas

o facto de aquela norma impor a realizacdo de tais projetos a qualquer contrato

com determinada dimensao financeira.

Em razéo de tal Parecer, os n.°s 7 e 10,do art.° 42.°, do C.C.P., foram objeto de
revogacao, operada mediante o art.® 4.°, do Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12.07.
7.2.

Como ja referimos, aquando do lancamento do concurso em apre¢o, ainda
vigoravam as normas constantes dos n.°s 7 e 10, do mencionado art.° 42.°, do
C.CP..

Dai que nado suscite qualquer censura a inclusdo no caderno de encargos [do
procedimento em apreco] da obrigacdo ali prevista e que se reporta a exigéncia do
projeto de investigacao e desenvolvimento.

De igual modo, ndo censuramos a manutencao de tal obrigacdo jA no ambito do
ajuste direto, porquanto, e apesar da alteracado procedimental seguida, o caderno
de encargos inicial [onde se mostra vertida aquela exigéncia] manteve-se [e por

imperativo legal! — vd. art.° 24, n.° 1, als. b) e c), do C.C.P.].

As normas contidas nos n.°® 7 e 10, do art.° 42.°, do C.C.P., embora ja revogadas,

sdo, pois, aplicaveis ao procedimento em apreco.

Vejamos, no entanto, se, apesar da firmada aplicacdo de tais normas ao
procedimento em apreco, a formulacdo da exigéncia da elaboracédo e execucao dos
projetos de investigacdo e desenvolvimento de atividades de interesse publico a
selecionar pelo Concedente se ajustam ao teor do Parecer elaborado pela
Comisséo e atras referenciado, porquanto este ultimo documento e a doutrina
ai vertida veiculam principios e orientacdes ja teorizadas e referenciaveis ao

tempo do langamento do procedimento em causa.

7.3.
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Tal como se afirmou no acordao recorrido, nada obsta a que as entidades publicas
prevejam, em sede procedimental, exigéncias relativas a realizacdo de projeto ou
projetos de investigacado e desenvolvimento, salvaguardando-se, no entanto, que

aguelas devem conformar-se com a normacao nacional e comunitaria.

Inexiste, pois, qualquer proibicdo absoluta quanto a inclusdo de tal obrigagdo nas
competentes pecas procedimentais.

Por outro lado, os projetos de investigacdo e desenvolvimento exigidos no caso em
apreco relacionam-se com o objeto do contrato, 0 que, sublinhe-se, também se

conforma com o sustentado no ambito do Parecer da Comissao acima citado.

Porém, e reconhece-se, o caderno de encargos do procedimento em apreco, por
imperativo legal [vd. art.° 42.°, n.°s 7 e 10, do C.C.P.], preconizar que tais projetos
devam ser concretizados em territdrio nacional, o que, manifestamente, nao se

ajusta ao teor do referido Parecer da Comissao.

De igual modo, e ainda no citado Caderno de Encargos, prevé-se um encargo
adicional equivalente a 10% do preco contratual da concessdo de obra publica e
destinado a concretizacdo do objeto do contrato de investigacao e desenvolvimento

de atividade de interesse publico.

Cumpre-nos, pois, analisar se tais exigéncias ofendem o principio da concorréncia,

tal como conclui o acérdao recorrido e, ainda, o Parecer da Comissao.

7.4.

A parte a discutivel utilidade de tal abordagem., atenta a revogacdo das normas
contidas nos n.s 7 e 10, do art.° 42.°, do C.C.P., e a disponibilidade manifestada
pela recorrente para, de acordo com 0 concessionario, promover a supressao ou
resolucao do contrato do projeto de investigacéo e desenvolvimento de atividade de
interesse publico, ndo deixaremos de, a propédsito, tecer, abreviadas

declaracoes.
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7.4.1.

E, nesse sentido, regista-se, desde ja, que a exigéncia relacionada com a
obrigacdo de tais projetos de investigacdo serem executados em territorio
portugués detém aptidao para impedir a concretizacdo do principio da concorréncia.
Na verdade, tratando-se de um projeto cientifico com utilidade e aplicacédo
universais, ndo se antevé justificacdo para obrigar & sua execucao em territério
nacional, quando é intuivel que esta podera ter lugar em qualquer lugar do espaco

comunitario.

Por outro lado, e complementando o referido, é indubitavel que tal exigéncia
[execucdo do projeto em territério nacional] revela virtualidades para conferir
vantagens as empresas portuguesas sobre as demais, atenta as naturais relacdes
com operadoras locais, ndo extensiveis, em regra e naturalmente, a empresas nao

instaladas em territério nacional.

Pelo que, e nesta parte, se admite que o procedimento ofende o citado principio da

concorréncia, reconhecida a aptidao para restringir o universo dos concorrentes.

Porém, jA ndo entendemos que o0 encargo adicional exigido [1% sobre o preco
global do contrato de concesséo] para a concretizagdo dos projetos e 1&D configure

uma desvantagem para as empresas ndo disponiveis para assumir tal 6nus.

Na verdade, para além do louvavel contributo que tais projetos ddo a denominada
Economia Verde e, por ineréncia, a economia apodada de circular, porque apoiada
na reciclagem, tal exigéncia integra-se, afinal, no conjunto das obrigacfes
legalmente admissiveis no dominio procedimental que tende a formacédo dos
contratos publicos. Desde logo, porque a exigéncia em causa nao viola alguma
disposicao legal e, retenha-se, a mesma foi adequadamente publicitada, dando a

conhecer a intengdo de contratar e as condigdes essenciais do contrato.
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Para além disso, e relativizando, afigura-se-nos Obvio que a exigéncia em causa
comporta um encargo adicional que, em confronto com o preco global do contrato
de concessao, se apresenta manifestamente proporcional e ndo apto a restringir a

concorréncia.

Acresce que a ponderagdo da capacidade econdémica e da situacao financeira dos
concorrentes é tarefa que a esses incumbe ao tempo de apresentacdo das

propostas.

Assim, e nesta parte, ndo se vislumbra que o procedimento viole alguma norma
aplicavel ou ofenda, ainda, os principios da concorréncia, da transparéncia, da
igualdade e da proporcionalidade previstos no art.° 1.°, n.° 4, do C.C.P., 266.°, da
C.R.P.e5° doC.PA..

7.4.2.

Mas, visto o contrato de projeto de investigacdo e desenvolvimento de atividade do
interesse publico, ai se vislumbra que o correspondente objeto inclui, também, a
obrigacdo [a impbr ao concessionario] de financiar o desenvolvimento de um
Programa de acbes de mecenato cultural, educacdo ambiental e valorizacéo

patrimonial [vd. art.° 1.°, n.° 3].
Nesta parte, mantem-se o acima expendido quanto ao encargo adicional.

Porém, e diversamente, ja entendemos que a atividade insita a execucao da
educagdo ambiental, mecenato cultural e valorizagdo patrimonial devem,
necessariamente, ter lugar em territorio portugués, e, mais particularmente, na area
compreendida pelo desenvolvimento da concessdo em causa, pois, € dirigida a

comunidade ai situada e, pela sua natureza, so0 ai pode ser desenvolvida.

Donde a ndo violacdo explicita de alguma norma aplicavel ou ofensa a algum dos
principios que informam a contratacdo publica, e, designadamente, o principio da

concorréncia.
Das ilegalidades e o Visto.
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8.

Assim, e concluindo:

O contrato em causa €é, atento o disposto no art.° 407.°, n.° 1, do C.C.P., um

contrato de concessao de obra publica;

N&o se verificam o0s pressupostos do recurso ao ajuste direto, previstos no
art.°24.°, n° 1, als. b) e c), do C.C.P., pelo que, na formag&o do contrato de
concessao de obra publica em apreco deveria ter sido adotado concurso

publico ou o concurso limitado por prévia qualificacéo;

Violaram-se, pois, as normas citadas, e, ainda, o art.° 31.°, n.° 1, do C.C.P.;

A exigéncia procedimental relacionada com a imposi¢cdo ao concessionario
de levar por diante projetos de investigagdo e desenvolvimento [a
contratualizar, autonomamente, mas, funcionalmente, ligado ao contrato de
concessao] ofende o principio da concorréncia na parte em que obriga a sua
execucao em territorio portugués, mostrando, no restante, conformacao legal

e acatamento dos principios que estruturam a contratacao publica.

Ocorre, pois, aviolacéo do disposto no art.°1.°,n.°4,do C.C.P..

A auséncia ou pretericdo do procedimento legalmente previsto constitui um

vicio que, no minimo, gera a anulabilidade do contrato — vd. art.° 283-A, do
C.CP..

Para além disso, e «in casu», a auséncia de procedimento concursal constitui

uma ilegalidade que é suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato.

Acresce que a nao observancia do principio da concorréncia no tocante a

contratualizacdo dos projetos de investigacdo induz, também, como provavel, a

alteracéo do resultado financeiro do contrato.
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Ocorre, pois, fundamento para a recusa do Visto — vd. art.® 44.°, n° 3, da
L.O.P.T.C..
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Tribunal de Contas

V. DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes do Tribunal de

Contas, em Plenério da 1:2 Seccéo, o0 seguinte:

= Negar provimento ao recurso e, em consequéncia, manter a recusa do

Visto ao contrato.
Sédo devidos emolumentos legais [vd. art.° 16.°, n.° 1, al. b), do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de
31.05.

Registe e notifique.

Lisboa, 8 de Julho de 2014.

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bras — Relator)

(Ernesto Luis R. Laurentino da Cunha)

(Jodo Manuel M. Ferreira Dias)

Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)
(Anténio Cluny)
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