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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plendrio da 1.2 Sec¢ao:

| - RELATORIO:

1. O Municipio de Lisboa interp0s recurso ordindrio, para o Plenario da 1.2 Sec¢do, do
Acérddo n.2 1/2019, desta 1.2 Seccdo, em Subseccdo, que recusou o visto, ao abrigo
das alineas a), b) e c) do n.2 3 do artigo 44.2 da Lei de Organizagéo e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC: Lei n.2 98/97, de 26/8%), a um contrato designado como
«Contrato de Concessdao relativa ao financiamento, conce¢do, projeto,
construcdo/reabilitacdo, conservacgdo e exploragdo de bens imdveis do Municipio de
Lisboa, no ambito do “Programa Renda Acessivel”, sitos na Rua de S. Lazaro»,
celebrado, em 13/9/2018, entre essa autarquia e a empresa «Neonsmiles, S.A.», por
um valor estimado de € 10.000.000,00, e que tem por objeto, essencialmente, a
recuperagdo de um conjunto urbano pertencente a autarquia (composto por 16
imoéveis, correspondente a 15 edificios e um terreno), a constituicdo de direitos de

superficie em beneficio da concessiondria sobre imdveis por esta construidos ou

1 Alterada pelas Leis n.%s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de 30/12, 48/2006, de 29/8,
35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1, 20/2015, de 9/3, e 42/2016,
de 28/12.



reabilitados e a integra¢dao desse conjunto urbano em programa de arrendamento
para habitacdo a precos acessiveis, tendo esse contrato a duracdo de 30 anos, a
contar da comunicagdo entre as partes da concessdo de visto, eventualmente
prorrogavel por mais 10 anos, e cujo prazo (apds essa comunicac¢do) para inicio de
exploragao, em beneficio da concessionaria, da totalidade dos fogos destinados a tal

arrendamento, foi fixado em 144 semanas.

Apresentou alegagdes que culminam com as seguintes conclusdes:

«A. O Acdrddo recorrido encerra uma compreensdo equivoca da ratio, da natureza,
das finalidades e do modo como foi preparado o PRA para fazer face a uma premente
caréncia de imoveis disponiveis para arrendamento, a pre¢os acessiveis para familias
de rendimentos intermédios, na cidade de Lisboa.

B. A matéria de facto dada como assente deve ser ampliada pois o Acorddo recorrido
omite factos que resultam dos elementos juntos aos autos e que sdo da mdxima
importéncia para que se perceba, com inteireza, os esfor¢os e cuidados que o ML
colocou no lancamento de um programa que, pelos prementes objetivos que
prossegue, tratou com um labor incompardvel, bem além do que qualquer regime
juridico abstrato pode antecipar como necessdrio e conveniente.

C. A aplicabilidade do DL n.2 111/2012 aos municipios ndo resulta, direta ou
indiretamente, do dito regime legal, como é reconhecido por toda a jurisprudéncia
deste Tribunal, incluindo a do Pleno desta Primeira Sec¢do (cf. Acérdéos n.2 157/20009,
n.e 27/2012, Acérddo n.? 24/2012 e Acérddo do Pleno da Primeira Seccdo n.2
23/2012).

D. Ao julgar, erradamente, ser diretamente aplicavel o DL n.2 111/2012 ao Contrato
sub iudice, o Tribunal errou ao decidir:

(a) Existir pretericdo total de um procedimento legalmente devido e consequente
nulidade do contrato, violando, por isso, o artigo 161.2, n.? 2, alinea |) do Cédigo de
Procedimento Administrativo;

(b) Existir nulidade do Contrato suscetivel de mobilizar a norma habilitante da recusa
de visto constante da alinea a) do n.° 3 do artigo 44.2 da LOPTC, que se acha, por isso,

violada pelo Acdrddo recorrido;



(c) Existir violagdo direta de normas (constantes do DL n.° 111/2012) de indole
financeira suscetivel de mobilizar a norma habilitante da recusa de visto constante da
alinea b) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, que se acha, por isso, violada pelo Acérddo
recorrido;

(d) Existir ilegalidade resultante do incumprimento da exigéncia de comparador
publico (resultante do DL n.2 111/2012) que possa ter alterado o resultado financeiro
do contrato, como exigido pela norma habilitante da recusa de visto constante da
alinea c) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, que se acha, por isso, violada pelo Acérdéo
recorrido.

E. O Tribunal recorrido:

(i) ignorou uma clara intengdo normativa no sentido de diferenciar e excluir as PPP
de dmbito local do regime criado para as PPP desenvolvidas pela administragdo
central, refletida na sucessdo de alteragGo dos regimes juridicos das finangas das
autarquias locais e do setor empresarial local e, bem assim, do CCP;

(ii) ignorou a evolugdo legislativa referida e, concretamente, o facto de nunca ter
existido, na ordem juridica nacional, um regime juridico aplicdvel as PPP que sejam da
iniciativa dos municipios, sendo que até a aplicacdo remissiva desse regime no caso
das PPP iniciadas por entidades do setor empresarial local foi eliminada da ordem
juridica;

O que encerra um ilegal e inconstitucional ativismo judicial, violador do principio
constitucional da separagdo de poderes (artigo 2.2 e artigo 111.2 da CRP).

F. O Tribunal recorrido ao pretender aplicar um regime juridico que foi construido por
referéncia ao seu (efetivo) Gmbito subjetivo delineado em torno do dmbito estadual,
viola os principios constitucionais da subsidiariedade e da autonomia das autarquias
locais (cf. artigo 6.2, n.2 1 da CRP).

G. A interpretagdo feita pelo Tribunal recorrido relativamente a enumeragdo
resultante do n.? 2 do artigo 2.2 do DL n.2 111/2012, que lhe fixa o dmbito subjetivo,
no sentido de que tal elenco ndo é taxativo, significa admitir a possibilidade de
densificagdo daquele dmbito subjetivo, através de ato ndo legislativo - no caso um ato

jurisdicional: o préprio Acérddo recorrido, o que:



(i) viola o principio da reserva de lei na definicdo do regime das finangas locais,
previsto no n.? 2 do artigo 238.2 da CRP;

(ii) viola o principio da separagdo entre fungées do Estado e entre érgdos de soberania
e o principio da reserva de Constituicdo na fixacGo das competéncias dos drgdos de
soberania, consagrados, respetivamente, nos artigos 2.2 e 111.2, n.2 1, e no artigo
110.9, n.? 2, da CRP e que impedem que, através de ato infraconstitucional, se
modifiquem as competéncias que a CRP delimitou e atribui a cada érgdo de soberania
e a cada fungdo do Estado.

H. A decisdo recorrida usurpa o poder da Assembleia da Republica de fixar o regime
das finangas locais, ai se incluindo as regras que devem regular a preparacéo e
lancamento de contratos como o aqui sub iudice, atingindo o ntcleo essencial dos
limites das competéncias dos orgdos de soberania constitucionalmente fixado,
deslocando o poder de regular tais matérias do poder legislativo para o judicial.

1. Ainda que se admitisse a existéncia de uma lacuna — o que se concede para efeitos
de cautela de patrocinio—, nem assim seria admissivel a mobilizacdo do DL n.°
111/2012 como forma de integrar essa eventual lacuna, uma vez que estd em causa
uma lacuna normativa em que a intervengdo do intérprete (sobretudo o judicativo)
mobilizando analogia se revela ilegitima e ilegal.

J. O numerus clausus expresso nas normas que fixam o dmbito subjetivo do DL n.®
111/2012 (cf. n.%s 2 e 3 do artigo 2.2), delimita claramente o seu campo de aplicagdo,
pelo que o recurso a analogia pelo Tribunal recorrido resulta na violagdo do disposto
no n.2 1 do artigo 10.2 do Cddigo Civil.

K. O Acdrddo recorrido ndo sustenta em razoes de identidade material o fundamento
normativo da aplicagdo analdgica que impbe ao ML, limitando-se a invocar razbes
formais para mobilizar um regime especialmente previsto para contratos com certa
configuragdo langcados por certas entidades (estaduais) e sem considerar
devidamente as circunstdncias do caso concreto, pelo que viola o n.2 2 do artigo 10.2
do Cdédigo Civil.

L. A interpretagdo, constante do Acdrddo recorrido, de que o n.2 2 do artigo 2.2 do DL
n.2 111/2012, apesar de “ndo se fazer mengdo, [no seu] elenco de parceiros publicos,

as autarquias locais, diferentemente do que sucede no [CCP], que as inclui na lista de



entidades adjudicantes para efeitos desse diploma (cf. artigo 2.9, n.? 1, alinea c))”,
permite concluir, em conjuga¢do com o disposto no artigo 2.2 do CCP, com os artigos
7.9,9.2 78.2 ¢ 79.2 do RFALEI, e com o artigo 10.2 do Cddigo Civil, no sentido de que
as autarquias locais integram o conjunto de “parceiros publicos” abrangidos pelo DL
n.2 111/2012, subordinando-se - sem que se reconheca qualquer especialidade - aos
mesmos requisitos, pressupostos e condicionamentos aplicdveis as parcerias publico
privadas do sector estatal, viola o principio da autonomia local, previsto no n.? 1 do
artigo 6.2 e no n.2 2 do artigo 235.2 da Constituigdo, com especial concretiza¢éio no
principio da autonomia financeira e patrimonial autdrquica, nos termos do disposto
no n.2 1 do artigo 238.2 da Lei Fundamental.

M. Subsidiariamente, erra o Tribunal recorrido ao néo reconhecer que o nivel de
detalhe e ponderacdo colocados pelo ML na fase de preparacdo da decisdo de
contratar permite concluir que foram materialmente cumpridas todas as exigéncias
decorrentes do referido diploma, dando assim cumprimento aos principios que lhe
estdo subjacentes.

N. Ao ndo reconhecer os efeitos juridicos resultantes do cumprimento das finalidades
subjacentes ao DL n.2 111/2012, o Acérddo recorrido:

(i) viola o disposto na alinea b) do n.2 5 do artigo 163.2 do CPA e, consequentemente
- ndo havendo qualquer nulidade do Contrato (por pretericdo do procedimento
legalmente devido) ou violagdo direta de qualquer norma financeira -,

(ii) também a alinea a) do n.? 3 do artigo 44.2 da LOPTC e a 2.9 parte da alinea b) do
n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, preceito que se acha, por isso, violado pelo Acérddo
recorrido;

(iii) bem como a alinea c) do n.2 3 do artigo 44.°2 da LOPTC, por ndo haver hipdtese (ou
o risco ou o perigo) de ter sido afetado o resultado financeiro do Contrato.

0. Atendendo a que a possibilidade de atribui¢do de pontuagdes intermédias com uma
eventual deficiente densificagdo ndo foi patenteada nas pegas do procedimento -
antes resultando apenas dos esclarecimentos prestados em sede de visto, pelo ML -,
essa eventual deficiéncia ndo foi suscetivel de gerar qualquer influéncia no universo
concorrencial do procedimento e, como tal ndo seria a referida ilegalidade (a existir)

suscetivel de alterar (ou poder alterar) o resultado financeiro, nos termos da alinea c),



do n.2 3, do artigo 44.2 da LOPTC, razdo pela qual a referida norma é violada pelo
Acdrddo recorrido.

P. De outra banda, tal interpretagGo do modelo de avaliagdo ndo foi, mercé das
incidéncias do procedimento - em que, por exclus@o de trés outras, foi admitida uma
unica proposta -, levada a prdtica, nGo constituindo causa virtual da afetacdo do
resultado financeiro do contrato, pelo que, também por isso, se revela ilegal a
mobilizacdo da alinea c), do n.2 3, do artigo 44.2 da LOPTC como fundamento de
recusa do visto.

Q. De todo o modo, a definicdo de dois niveis de desempenho cumpre a exigéncia
minima prevista no n.2 3 do artigo 139.° do CCP que ndo foi violado, ao contrdrio do
que resulta do Acdrddo recorrido (embora de forma néo concretizada), ndGo existindo,
por isso, motivo para recusar o visto com fundamento na alinea c), do n.° 3, do artigo
44.2 da LOPTC, que se acha violada.

R. A llegalidade que poderia estar em causa, sendo insuscetivel de alterar o resultado
financeiro do Contrato, assume natureza unicamente administrativa (e ndo
financeira) e, por isso, é inconstitucional a interpretagdo, constante do Acdrddo
recorrido, do disposto na alinea c) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, ja que se admite
a sindicdncia de uma ilegalidade que - a existir - é de natureza administrativa (e néo
financeira), violando assim a reserva absoluta da jurisdicdo administrativa para
apreciacdo da legalidade administrativa (artigo 212.2, n.2 3 da CRP) e, bem assim, a
reserva absoluta da jurisdi¢@o financeira deste Tribunal (214.2, n.2 1 da CRP).

S. A duvida que o Tribunal recorrido manifesta sobre a adequag¢do da adjudica¢do do
Contrato ao interesse publico, resultante da ndo aplicagdo do modelo de avaliagédo
(por apenas uma proposta estar em condi¢cOes de ser avaliada), ignora a fun¢do desse
modelo enquanto critério de escolha levando a que decisGo de recusa do visto seja
ilegal por violagdo:

(i) do disposto nos artigos 73.2,n.2 1, 76.2, n.2 1, 79.2, 146.2 e 148.9, todos do CCP;
(ii) do principio da economia procedimental, dedutivel do principio da boa
administragdo (artigo 5.2 do CPA).

T. Erra o Tribunal recorrido ao julgar que seria legalmente devida uma decisdo de néo

adjudica¢do, ou, pelo menos, uma fundamentac¢éo da adjudica¢do, uma vez que —



além de ndo existir, no nosso ordenamento juridico, uma genérica reserva de ndo
adjudicagdo -, a situagdo sub iudice (de admissdo de uma unica proposta) ndo se pode
reconduzir a qualquer das hipdteses legais de ndo adjudicagéo.

U. Por outro lado, a situagdo sub iudice também ndo se pode subsumir, ao contrdrio
do que decidiu o Tribunal recorrido, a hipdtese do n.2 5 do artigo 18.2 do DL n.2
111/2012 pois:

(i) mesmo que se considerasse que o mencionado diploma legal se aplicava ao
Contrato - no que ndo se concede -, uma vez que, o encargo bruto para o setor publico
é inferior a 10M¥€, tal disposicdo seria inaplicavel, ex vi n.2 7 do artigo 2.2 do mesmo
diploma, que se acharia, assim, violado pelo Acdrddo recorrido; e

(ii) mesmo que assim ndo fosse, a verdade é que a prdpria hipdtese do n.2 5 do artigo
18.2 ndo estaria preenchida, uma vez que esta exige que apenas um concorrente se
tenha apresentado ao procedimento e, no caso concreto, apresentaram-se quatro
concorrentes.

Donde, o Acdrddo recorrido viola:

— 0sn.% 5 e 7 do artigo 2.2 do DL n.¢ 111/2012, ao considerar existir ilegalidade
resultante do incumprimento do n.2 5 do artigo 18.2 do DL n.2 111/2012 e que essa
ilegalidade se pode subsumir na alinea c) do n.? 3 do artigo 44.2 da LOPTC, que se
acha, por isso, também violada pelo Acdrddo recorrido;

— o n.2 5do artigo 18.2 do DL n.? 111/2012, ao considerar tal disposicdo aplicavel,
quando a sua hipdtese manifestamente ndo se verifica no caso sub iudice; e
—on.21doartigo 73.2,0n.2 1 do artigo 76.2 e o artigo 79.2 do CCP.

V. O Tribunal recorrido, ao decidir que a forma como estd reqgulada a possivel
reposi¢cdo do equilibrio financeiro do contrato, Ihe suscita duvidas e agrava o risco de
ofensa a principios juridicos, viola a 2.2 parte da alinea b) do n.2 3 do artigo 44.° da
LOPTC, na medida em que esta exige uma “violagdo direta de normas financeiras” que
o Tribunal ndo deu como verificada.

W. Subsidiariamente, o decidido pelo Acdrddo recorrido quanto a forma-regra de
reposi¢cdo do equilibrio financeiro prevista no Contrato viola o disposto nosn.%s 1 e 2
do artigo 410.2 do CCP, uma vez que a limitacdo temporal da duragdo mdxima da

concess@o ndo se aplica, como comprova o novo n.? 3 do mesmo preceito, as



prorroga¢des de prazo que sejam determinadas pela reposicdo do equilibrio
financeiro do contrato.

X. Erra também o Tribunal recorrido ao entender que a previsGo contratual sobre a
forma-regra de reposicGo do equilibrio financeiro induz indefini¢do, uma vez que tal
jd resulta - e em maior medida - do disposto no artigo 282.° do CCP, dispositivo que
acha, entdo, violado pelo Acérddo recorrido.

Y. Ainda quanto a forma-regra de reposicdo do equilibrio financeiro, erra o Tribunal
recorrido ao julgar violado o principio da equidade intergeracional, pois se é verdade
que o patrimdénio municipal poderd ser onerado durante mais algum tempo, isso
significa, correspetivamente, a néo onera¢éo do erdrio publico (com o pagamento de
uma possivel indemnizagdo).

Z. Relativamente a possibilidade de, para efeitos de reposicdo do equilibrio financeiro
do contrato, serem afetados mais prédios a concessdo, erra o Tribunal recorrido
quando entende que a previsdo contratual aporta um grau de imprecisdo ilegal, uma
vez que, ndo so a Lei o ndo limita como qualquer reposigdo se terd que fazer - sem que
isso tenha que estar contratualmente previsto - na medida do estritamente
necessdrio.

AA. Erra o Tribunal recorrido ao ndo reconhecer que a forma-regra fixada para a
reposi¢cdo do equilibrio financeiro do contrato €, efetivamente, economica, eficiente e
eficaz, na ace¢do que tem sido utilizada por este Tribunal e que, por isso, salvaguarda
a equidade intergeracional, sendo a recusa de visto com fundamento na pretensa
violagdo daqueles principios, violadora:

(i) da 2.2 parte da alinea b) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC;

(ii) do n.2 1 do artigo 9.2 do RFALEI; e

(iii) do n.2 4 do artigo 1.2 do CCP.

BB. O Tribunal recorrido erra ao, numa andlise manifestamente superficial, considerar
ndo existir uma significativa transferéncia de risco para o Concessiondrio, pois a
entrega de bens em propriedade plena constitui uma forma de remuneracdo do
Concessiondrio e ndo um aspeto a considerar para efeitos da reparticéo do risco, sem

a qual ndo seria vidavel o Contrato.



CC. Erra o Tribunal recorrido ao ndo considerar a completa alocagdo do risco do
financiamento da operacdo (i.) quer por via da aloca¢do de fundos proprios, (ii.) quer
por via do recurso ao crédito e, bem assim, a de outros riscos - como da procura, da
disponibilidade e da exploragéo -, tal como resulta da Matriz de Riscos, levando a que
a recusa de visto com fundamento numa desfavordvel reparticdo de riscos seja
violadora do disposto do disposto na alinea c) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC e do
artigo 413.2 do CCP.

DD. Errou o Tribunal a quo ao considerar aplicdvel ao caso sub iudice a al. a) do n.? 7
do artigo 49.° da RFALEI e, consequentemente, ao considerar ter existido a violagéo
de norma financeira, uma vez que ndo hd qualquer oneragdo de bens do municipio,
mas sim de um direito de superficie titulado pelo concessiondrio, pelo que o Acérddo
recorrido violou a referida norma e, bem assim, a 2.9 parte da alinea b) do n.? 3 do
artigo 44.2 da LOPTC, por ndo haver qualquer violagdo de norma financeira.

EE. Mesmo na interpretagdo de que poderia haver uma afetacdo indireta dos bens do
ML através da oneragdo feita pelo Concessiondrio, a recusa de visto com esse
fundamento seria violadora dos n.%s 5 e 6 do artigo 419.2 do CCP que expressamente
o admite nos Contratos de Concessdo e, bem assim, do n.2 7 do artigo 49.° da RFALEI,

que expressamente ressalva os “casos expressamente previstos na Lei”. ».

O Ministério Publico emitiu parecer, nos termos do n.2 1 do artigo 99.2 da LOPTC,

com o seguinte teor:

«l. Do objeto e das questoes a analisar

1. O presente parecer incide sobre o recurso ordindrio interposto pelo Municipio de
Lisboa, do Acérddo n.? 1/2019, de 16 de janeiro, da 1.2 Sec¢do, em Subsecgdo que
recusou o Visto ao “Contrato de Concessdo relativa ao financiamento, concegdo,
projeto, construcdo/reabilitacéio, conservacdo e exploracéo de bens imoveis” do
Municipio, no dmbito do Programa Renda Acessivel, sitos na Rua de S. Ldzaro,
celebrado em 13/09/2018, entre o Municipio de Lisboa e a empresa Neonsmiles, S. A.,
por um valor estimado de € 10.000.000,00, e que tem por objeto, essencialmente, a
recuperagdo de um conjunto urbano pertencente a autarquia (composto por 16

imdveis, correspondente a 15 edificios e um terreno), a constituicdo de direitos de
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superficie em beneficio da concessionaria sobre imdveis por esta construidos ou
reabilitados e a integra¢do desse conjunto urbano em programa de arrendamento
para habitagdo a pregos acessiveis, tendo esse contrato a dura¢éo de 30 anos, a contar
da comunicagdo entre as partes da concessdo de visto, eventualmente prorrogdvel por
mais 10 anos, e cujo prazo (apds essa comunicagdo) para inicio de exploragéo, em
beneficio da concessiondria, da totalidade dos fogos destinados a tal arrendamento,
é fixado em 144 semanas.

2. A fim de delimitar o objeto do presente parecer, importa identificar as questdes
essenciais que se suscitam no recurso, a saber:

Questdo 1 - Qual o regime juridico aplicdvel as parcerias publico-privadas langadas
pelas autarquias locais?

Questdo 2 - No procedimento relativo a constituicdo da parceria publico-privada, cujo
contrato foi submetido a fiscalizagdo prévia, foi elaborado o documento de avaliagdo,
designado Comparador do Servigo Publico?

Questdo 3 - E aplicdvel ao procedimento de constitui¢do da parceria, o disposto no n.2
5do artigo 18.2 do Decreto-Lein.? 111/2012?

Questdo 4 - A cldusula 9.2 n.2 3 do contrato de concessdo, na modalidade de parceria
publico-privada, ao prever que o concessiondrio autorize a constitui¢cGo de garantias

reais ou obrigacionais viola o disposto no artigo 49.2 n.2 7 do RFALEI?

Il- Questdo 1 - Qual o regime juridico aplicavel as parcerias publico-privadas
langadas pelas autarquias locais?

3. A primeira questdo devemos responder no sentido da aplicacdo das normas do
Cddigo dos Contratos Publicos e do Dec. Lein.2 111/2012, de 23 de maio.

Com efeito, do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado pela Lei n.2
75/2013, de 12 de setembro, e do Regime juridico Financeiro das Autarquias Locais e
das Entidades Intermunicipais (RFALEI), aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3 de
setembro, bem como da Lei n.2 43/2012, de 28 de agosto (Cria o Programa de Apoio
a Economia Local), vdrios preceitos aludem expressamente a admissibilidade de os

municipios lancarem parcerias publico-privadas (cf. artigos 7.2n.22,9.2n.2 2, f), e 79.2
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n.2 1d), da RFALEI; artigos 33.2n.21 f); 81.2 n.2 2, a) do RJAL; artigo 10.2n.2 1 c) da
Lei n.2 43/2012, de 28 de agosto).

No predmbulo do Decreto-Lei n.2 111/2012, de 23/05, [que aprova o Regime Juridico
das Parcerias Publico-privadas (RJPPP), consignou-se que [...] “Mais recentemente, por
for¢a da aprovagdo do Cddigo dos Contratos Publicos, o regime aplicdvel as PPP
registou novos desenvolvimentos. Contudo, este Codigo ndo disciplinou todas as
matérias relativas as PPP, em particular no que diz respeito aos procedimentos
internos a observar pelo setor publico, quer na fase da preparagdo e desenvolvimento
de projetos, quer na fase de execugcdo e acompanhamento do contrato.
Adicionalmente, a aprovag¢do do Cddigo veio suscitar duvidas quanto a vigéncia de
algumas disposicées do referido Dec. Lei n.2 86/2003” (diploma que constitui a
primeira iniciativa legislativa, de cardcter transversal especificamente dirigida as
parcerias publico-privadas).

Jd no pre@mbulo do primeiro diploma sobre as PPP (Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de
abril), se consignava: “Neste dmbito, tem vindo o Estado e outros entes publicos a
desenvolver modelos alternativos e experiéncias inovadoras de relacionamento com
entidades privadas.”, do que se deduz que o diploma pretendia abranger todos os
entes publicos. Igualmente ai se referia que: O presente diploma avanga ainda na

consagragdo plena, no ordenamento juridico portugués, do principio segundo o qual

a parceria apenas se justifica quando se revelar vantajosa em confronto com o
comparador de setor publico (sublinhado nosso).

E indubitdvel que o legislador pretendeu criar um regime-regra constituido por um
conjunto de normas constantes do Cddigo dos Contratos Publicos e do Dec. Lei n.?
111/2012 de 23 de maio, que formam um bloco de legalidade, aplicdvel a todas as
parcerias do setor publico, neste se incluindo naturalmente as autarquias que, como
defende R. Zippelius, sdo “6rgdos estatais mediatos” (vide Reinhold Zippelius, Teoria
Geral do Estado, 3.9 edigcdo, pdg. 127, edicdo de F. C. Gulbenkian), e a nossa
Constituigcdo insere na organiza¢do democrdtica do estado (artigo 265.2 n.2 2). O que
nos leva a admitir a inclusdo das autarquias locais desde logo no conceito de

“entidades publicas estatais”, utilizado no artigo 2.2, n.2 2 alinea b) do RIPPP. O
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processo legiferante aponta inequivocamente para uma futura e completa codificagéio
em sede de Cddigo dos Contratos Publicos.

Tal regime é aplicdvel diretamente as autarquias locais, pois, a luz dos cdnones
hermenéuticos vertidos no artigo 9.2 do Cddigo Civil, temos de presumir que o
legislador consagrou as solugées mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento
em termos adequados, tendo sobretudo em conta a unidade do sistema juridico.

As circunstdncias em que o Dec. Lei n.¢ 111/2012 foi elaborado, alids invocadas na
parte final do seu Predmbulo, quando o Estado Portugués se encontrava sob o
Programa de Assisténcia Financeira, sGo particularmente relevantes, pois a revisdo do
regime legal aplicdvel as PPP visou um efetivo e rigoroso controlo de encargos, bem
como dos riscos associados as PPP, ndo se vislumbrando qualquer razéo vdlida para

excluir as Autarquias Locais do esfor¢co do saneamento financeiro.

1ll- Questdo 2- No procedimento relativo a constitui¢cdo da parceria publico-privada,
cujo contrato foi submetido a fiscalizagcéo prévia, foi elaborado o documento de
avaliagdo, o designado Comparador do Servigo Publico?

4. O Tribunal “a quo” qualificou o contrato submetido a fiscalizagdo prévia como um
contrato de parceria publico-privada, dando como provado que no procedimento
relativo a constituicGo da parceria ndo foi produzido documento que revista as
caracteristicas do efetivo Comparador do Setor Publico (CSP).

E deve reconhecer-se que o Tribunal, ao apreciar a legalidade do procedimento e do
contrato submetido a fiscalizagdo, exerceu corretamente os seus poderes
jurisdicionais. Com efeito, a jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas aparece configurada
como uma ordem jurisdicional especializada, exclusiva e plena em matéria financeira
(artigos 1.2, n.2 2 da LOPTC e 214.2 da CRP). Do principio da plena jurisdigcdo, assim
consagrado, decorre o principio da suficiéncia processual na sua mdxima extensdo,
ou seja, o Tribunal de Contas aprecia todas as questées de legalidade que possam ter
influéncia direta na decisdo do caso subjudice para além da dicotomia legalidade
financeira/legalidade administrativa. Acresce que, na medida em que as decisées do

Tribunal de Contas, em matéria prejudicial, ndo produzem efeitos fora do dmbito da
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jurisdigdo financeira, ndo estd vedado que a mesma questdo possa ser julgada
distintamente na jurisdicdo administrativa.

5. Da andlise do acdrddo ressalta que a questdo da qualificacdo do contrato e da
verificacGo dos pressupostos da constituicdGo da parceria acaba por ser convertida
numa questéo de matéria de facto, pois, a nosso ver, o Tribunal deu como ndo
provado o facto da existéncia de um verdadeiro CSP - Comparador do Setor Publico
(cf. Pontos 17, 18 e 19 do acdrddo). O documento em causa deve consubstanciar uma
avaliagdo prévia imprescindivel cujos resultados sdo vinculativos ao nivel da op¢éo
pelos instrumentos contratuais possiveis que permitam que os objetivos a prosseguir
correspondem em termos satisfatorios aos fins de interesse publico subjacentes a
constituicdo das PPP.

6. A conclusdo do Tribunal “a quo” de que foi omitido o devido procedimento para o
lancamento da parceria em causa, assenta no facto da inexisténcia do documento
Comparador do Setor Publico, e tem como consequéncia a nulidade do contrato
(artigo 161.9, n.2 2, alinea |), do CPA e 284.2, n.2 2 do CCP, entdo aplicdvel), o que
constitui fundamento de recusa do visto (artigo 44.%, n.2 3 alinea a), da LOPTC).

7. Todavia, e dado que o recorrente veio apresentar novos documentos, que poderdo
sustentar um juizo diferente sobre a matéria de facto, nada temos a opor a ampliagdo
da matéria de facto pretendida pelo recorrente (vide ponto 1.2 dos alegacdes de
recurso).

8. Jd quanto a pretensdo de produgdo de prova testemunhal, afigura-se-nos que a
mesma ndo é admissivel, essencialmente por duas razées. Em primeiro lugar, pela
especifica natureza do processo de fiscalizagcdo previa, atendendo a que esta tem por
finalidade a verificagGo se os atos, contratos ou outros instrumentos geradores de
despesa ou representativos de responsabilidades financeiras estdo em conformidade
com a lei e se o respetivo encargo tem cabimento em verba or¢camental (vide artigo
44.2 da LOPTC). O processo é assim de base documental. Por outro lado, nGo estd em
causa indagar do contexto dos documentos sob aprecia¢do judicial, mas sim se os
estudos apresentados contém ou ndo os elementos/pressupostos legais, cuja
operacdo de qualificacGo incumbe ao tribunal, sendo por isso inadmissivel a prova

testemunhal, por forca do disposto no artigo 393.2 n.2 1 do Cddigo Civil.
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IV- Questdo 3 - E aplicdvel ao procedimento de constitui¢do da parceria, o disposto
no n.2 5 do artigo 18.2 do Decreto-Lei n.2 111/2012?

9. Quanto a questdo da fundamentagdo da adjudicag¢do, afigura-se-nos que assistird
razdo ao recorrente.

Parece-nos que o n.2 5 do artigo 18.2 do Decreto-Lei 111/2012 apenas consagra uma
reserva absoluta de ndo adjudicagdo no caso excecional de haver um unico
concorrente no procedimento da parceria, o que se depreende da expressdo: (...)
sempre que se apresente apenas um concorrente (...). Se outra fosse a intengdo do
legislador, teria sido preferivel por mais adequada a expressGo sempre que seja
admitida uma Unica proposta.

O elemento literal remete-nos para uma situagcdo de auséncia de concorréncia, em
situagdo de monopdlio, que obriga a uma maior prudéncia no langamento ou
continua¢do do procedimento de constituicdo de uma parceria publico-privada,
implicando obrigatoriamente a reapreciagdo dos objetivos a prosseguir e a avaliagdo
de encargos globais estimados, tal como se prevé para os casos de reserva relativa de

ndo adjudicagdo prevista no n.2 3 do mesmo preceito legal.

V. Questdo 4 - A clausula 9.2 n.2 3 do contrato de concessdo, na modalidade de
parceria publico-privada, ao prever que o concessiondrio autorize a constituicdo de
garantias reais ou obrigacionais viola o disposto no artigo 49.2 n.2 7 do RFALEI?

10. A esta questdo devemos responder negativamente, atendendo a que o artigo 419.¢
n.% 4 e 6 do CCP admite a onera¢do dos bens do dominio privado da autarquia e a
cldusula em causa contempla uma autorizagdo genérica do concedente para a
oneracdo. Na dindmica da execugdo do contrato, eventuais vicissitudes conducentes
a extingdo do contrato, teriam sempre de ser enquadradas no funcionamento dos
artigos 1531.2 e 1549.2 do Cédigo Civil.

11. Por outro lado, a clausula poderd ser vista a luz do equilibrio financeiro do préprio

contrato.»
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4. Por despacho constante de fls. 577-579, transitado em julgado, admitiu-se a juncdo
de pareceres e documentos apresentados com as alegacdes, e foi indeferida a

requerida inquiricao de testemunhas.

II- Questoes a decidir:

5. Em conformidade com o Cddigo de Processo Civil (CPC), aplicavel ex vi do artigo 80.2
da LOPTC, é pelas conclusdes das alega¢des de recurso que se define o seu objeto e
se delimita o ambito de intervencdo do tribunal ad quem (cf. artigos 635.2, n.2 4, e
639.9, n.2 1, do CPC), sem prejuizo das questdes cujo conhecimento oficioso se
imponha (cf. artigo 608.2, n.2 2, ex vi do artigo 663.2, n.2 2, do CPC). Saliente-se, ainda,
que o tribunal ad quem apenas esta obrigado a resolver as questées que sejam
submetidas a sua aprecia¢ao, e ndo a apreciar todos os argumentos produzidos nas
alegacdes (e suas conclusdes) de recurso, além de que ndo tem de se pronunciar
sobre as questdes cuja decisdo fique prejudicada, tudo conforme resulta do disposto

nos artigos 608.2, n.2 2, e 663.2, n.2 2, do CPC.

6. Do teor dessas conclusdes das alegacbes de recurso extraem-se as seguintes

guestdes essenciais a dirimir:

a) Se a matéria de facto deve ser ampliada;

b) Se é aplicavel ao contrato submetido a fiscalizacdo prévia o regime legal das
parcerias publico-privadas (RPPP);

c) Se o procedimento pré-contratual ou o contrato submetido a fiscalizagdo
prévia enfermam de ilegalidades que constituam fundamento para a recusa

de visto.

7. Corridos os vistos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il - FUNDAMENTAGAO:
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— DE FACTO:

8. 0 Acdrdao recorrido considerou provados os seguintes factos, ndo impugnados pelo

Recorrente, que se passam a reproduzir:

a)

b)

O contrato em apreco, designado de «Contrato de Concessdo relativa ao
financiamento, concec¢do, projeto, construcdo/reabilitacdo, conservacdo e
exploragao de bens iméveis do Municipio de Lisboa, no ambito do “Programa
Renda Acessivel”, sitos na Rua de S. Lazaro», junto aos autos e que aqui se da por
integralmente reproduzido, foi precedido da realizacdo de concurso publico, com
publicidade internacional, e o respetivo procedimento teve, na sua génese,
deliberacdo da Camara Municipal, datada de 7/4/2017, a que se seguiu
deliberacdo da Assembleia Municipal, datada de 30/5/2017, na qual se aprovou

o Programa do Procedimento e o Caderno de Encargos;

A entidade adjudicante formulou, perante este Tribunal, um enquadramento da
sua decisdo de contratar em termos que se passam a transcrever:

«0 “Programa Renda Acessivel” do Municipio de Lisboa, foi aprovado através da
Deliberagdo 168/AML/2017, de 30 de maio de 2017, com o objetivo de colocar
no mercado de arrendamento habitacGio a pregos acessiveis, destinados as
familias de rendimentos intermédios, atraindo e fixando nova populagdo no
concelho e simultaneamente, permitir a prossecug¢do de objetivos nos dominios
do ordenamento do territério e urbanismo, da habitac¢do, da agcdo social e da
promocgdo do desenvolvimento local através da criagdo de zonas residenciais de
qualidade, dotadas dos necessdrios equipamentos publicos de proximidade, e
usufruindo de espagos publicos de qualidade;

A implementagcdo do “Programa Renda Acessivel” assenta num modelo de
colaboragdo com operadores privados, empresas, cooperativas, organismos de
investimento coletivo e qualquer tipo de entidades admissiveis, devido a
necessidade de juntar a capacidade técnica e financeira do Municipio de Lisboa,

a de operadores do sector da habita¢Go, quer em termos de conhecimento
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técnico, grande capacidade de produgdo e gestéo de habitacto, quer em termos
de capacidade de angaria¢do de recursos financeiros essenciais a concretizagdo
dos investimentos previstos;

Para a prossecu¢do deste programa de uma forma sustentdvel, torna-se
necessdrio o municipio afetar bens imdveis do seu dominio privado,
nomeadamente edificios devolutos, a sua grande maioria localizados em zonas
centrais e nobres da Cidade, e terrenos urbanizdveis, bem como os equipamentos
e as infraestruturas desses espagos, através de um planeamento urbanistico que
garanta solugcées coerentes e harmoniosas entre as operagées imobilidrias e
todos os demais aspetos funcionais, econdmicos, financeiros, demogrdficos,
sociais, culturais e ambientais;

O Municipio dispée do conjunto urbano, localizado na Rua de Sdo Ldzaro, nas
Freguesias de Santa Maria Maior e de Arroios, abrangendo 16 imdveis de
propriedade municipal, correspondendo a 15 edificios e um terreno livre,
identificados no Anexo | que se encontram em condicOes de afetar ao presente
programa;

A drea de interven¢do da Rua de Sdo Ldzaro encontra-se localizada no centro
histdrico de Lisboa, junto a Praca do Martim Moniz, a Baixa Pombalina, ao Bairro
histdrico da Mouraria e ao jardim do Campo Madrtires da Pdtria, dotada de uma
excelente rede de transportes publicos, comércio e equipamentos de
proximidade;

A Rua de Sdo Ldzaro apresenta uma expressiva concentra¢Go de imdveis
municipais contiguos, constituidos por edificios de vdrias épocas construtivas
(séculos XVII e XIX), nos quais se pretende intervir de uma forma integrada,
dotando-os da qualidade habitacional necessdria, e preservando e valorizando o
patrimonio arquitetonico de Lisboa;

Nos termos da Deliberacdo acima referida se considerou num quadro
previamente estudado, analisado e ponderado de vantagens e desvantagens
entre a possivel adogdo de diversas figuras contratuais, se concluiu que a adog¢éo
de um modelo contratual de direito publico assegura, de forma mais adequada e

consistente, a implementagdo do “Programa Renda Acessivel”, surgindo aqui a
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concessdo como a figura juridicamente mais apetrechada, para, no plano
procedimental e no plano substantivo, garantir a prossecug¢do duradoura e
econdmica e financeiramente sustentada deste Programa, bem como a
salvaguarda do interesse publico;

De modo a criar melhores condi¢des de potencial financiamento bancdrio aos
investimentos a realizar pelo concessiondrio, os imoveis afetos a esta concessdo
serdo cedidos em direito de superficie, durante o periodo contratual da mesma;
No dmbito desta Operagdo Renda Acessivel, atendendo a sua reduzida dimensdo
quando comparada com as outras dreas de intervengdo do Programa, se
entendeu ser mais adequado para a escolha de concessiondrios e das respetivas
propostas, o Concurso Publico, com a possibilidade de incorporar uma fase de
Negociagdo, regulados nos artigos 130.2 e seguintes do Cdédigo dos Contratos
Publicos;

Como também se referiu na mencionada Deliberagdo o investimento, os riscos de
gestdo e exploragdo, incluindo os de construgdo, cabem igualmente ao
concessiondrio; que os imdveis, finda a concessdo, revertem, no todo ou em parte
e gratuitamente para o Municipio, podendo estabelecer-se a obrigagdo de serem
renovados no final da concessdo; que estd sempre salvaguardada a intervengdo
do Municipio, para assegurar a estabilidade e ajustamento do “Programa Renda
Acessivel”, incluindo, se necessdrio, o sequestro e o resgate da concessdo e das
respetivas rendas; que a concess@o se afigura mais atrativa ao investimento e ao
risco dos operadores privados e das eventuais entidades financiadoras, por
facultar o direito de explorar os imdveis em regime de exclusivo durante a
concessdo, por potenciar e permitir uma legitima remuneracdo por essa
exploracdo, de forma a amortizar o investimento na construgdo e/ou reabilitagdo

e, por fim, por possibilitar uma equilibrada partilha de riscos e de beneficios.»;

O presente contrato, para além do mais, apresenta, como contrapartida a favor
da concessiondria, a transmissao para esta em propriedade plena de alguns
imdveis incluidos no conjunto urbano objeto do contrato e ainda o recebimento

das receitas provenientes do arrendamento dos imoéveis;
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d) Em sede de verificagdo preliminar do processo, foram solicitados ao Municipio
de Lisboa esclarecimentos varios sobre o contrato em apreco, a que essa
entidade atendeu nos termos constantes do Anexo | que acompanhou o
respetivo oficio de resposta, e cujo teor aqui se da por integralmente
reproduzido, ao qual foram ainda anexados dois documentos, identificados sob
as designacdes de «Estudo de Viabilidade Econdmico-Financeiro da Operacgdo
Renda Acessivel da Rua de Sdo Lazaro» e de «Relatdrio de Avaliacdo Imobiliaria
dos Imdveis afetos a Concessdo da Rua de S3o Lazaro», que também se ddo por

integralmente reproduzidos;

e) Quanto ao pedido de esclarecimento dirigido ao Municipio de Lisboa sobre a
possibilidade de o modelo contratual adotado poder integrar uma parceria
publico-privada, sustentou a entidade adjudicante, no essencial, a tese de que se
esta perante um contrato de concessdo, negando a sua integragao no conceito
de parceria publico-privada, cujo regime essa entidade entende ndo ser aplicavel

as autarquias locais;

f)  Pronunciando-se a propdsito da «execugao de contratos de parcerias publico-
privadas», formulou este Tribunal, no Relatério de Auditoria n.2 4/2012, da 1.2
Seccdo, de 27/11/2012 (acessivel em www.tcontas.pt), respeitante ao Municipio
de Oeiras, as seguintes consideragoes:

«Como salientado pelo Comité das Regibes no seu Parecer®® ao “Livro Verde
sobre as PPP institucionalizadas e o direito comunitdrio em matéria de contratos
publicos e concessdes”, de 17.11.2004 (2005/C 71/05), a “parceria ndo deve ser
vista como uma solugdo miraculosa; a pertinéncia e a mais-valia de uma parceria
publico-privada deverd ser avaliada de projeto para projeto”. Dai que um dos
pressupostos exigidos para o lancamento de uma parceria consiste em esta
apresentar, “para o parceiro publico vantagens relativamente a formas

alternativas de alcangar os mesmos fins”, como determinado no art.2 6.2, n.2 1,

x2) publicado no JOUE, Série C, n.2 71, de 22.03.2005.
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al. ¢, do RIPPPB), que consagra o “principio segundo o qual a parceria apenas se
justifica quando se revelar vantajosa em confronto com o comparador de setor
publico” (principio da subsidiariedade), como explicitado pelo legislador no
predmbulo do DL n.2 86/2003, de 26.04.

[...] resulta uma vinculagdo legal de elaboragéo de um programa alternativo que
demonstre a vantagem comparativa da via PPP face a formas alternativas de
contratacdo publica, em momento prévio ao langamento de uma PPP %4,

[...] Como observado por Carlos Moreno®™), “as PPP, até porque alteram o perfil e
as caracteristicas da despesa publica e acarretam uma orcamentagdo
obrigatoriamente plurianual, exigem que o decisor publico avalie, em toda a sua
dimensdo e extens@o, os custos e beneficios respetivos (...). No fundo, o decisor
publico ha de sempre avaliar se a PPP se justifica por se revelar mais vantajosa,

em confronto com o comparador do Setor Publico” (pdg. 176).»;

g) No concurso que deu origem ao contrato em aprego, estabeleceu-se como
critério de adjudicacdo o da proposta economicamente mais vantajosa, tendo tal
critério, conforme consta do anexo Il do Programa do Procedimento, sido
densificado por um modelo de avaliagao de propostas fundado em fatores e
subfactores, com referéncia a valores dos respetivos coeficientes de ponderacao,

como segue:

) Na mesma linha dispbe o art.2 8.2, n.2 7, al. d), do RIPPP, quando se refere & demonstracdo da
“inexisténcia de alternativas equipardveis dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de
maior racionalidade financeira”.

(4) Cf. expresso por Jorge de Faria Lopes in “OPPP Basics Comparador Publico — marco 2011”, do Centro
de Estudos Aplicados da FCEE — Catdlica, pdg. 124. A existéncia duma vinculagdo legal de elaboragéo
do CSP [fundada nos art.s 6.2, n.2 1, al. c), do RIPPP e 19.2, n.2 2, da LEO] é igualmente sustentada
pelo autor citado no artigo intitulado “Uma perspetiva juridica acerca da figura do comparador do
setor publico nas Parcerias Publico Privadas”, pub. na Revista do TC, n.2 54, Julho/Dezembro de 2010,
pdgs. 92, 93 e 128.

(%) No artigo intitulado “Acompanhamento, Avaliacéo e Controlos das PPP — Controlo Geral”, incluso no

Manual Prdtico de Parcerias Publico-Privadas, edicées NPF — Pesquisa e Formagdo. 2004.
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«A) Qualidade do projeto: 40%

Al) Integragdo no contexto urbano: 20%

A2) Caracterizag¢@o Espacial e Material: 40%

A3) Caracteristicas construtivas: 40%
B) Entrada em exploragéo de 100% dos fogos destinados d renda acessivel: 10%
C) Caso base: 50%

C1) Valor médio das rendas: 50%

C2) Numero de fogos com o valor minimo da renda: 20%

C3) Area bruta de construcdo potencial dos imdveis a transmitir pelo

Concedente: 20%
C4) Capitais proprios a realizar em dinheiro no momento da constituigdo da

entidade concessiondria: 10%»;

Quanto a esses fatores e subfactores, tem cada um deles associada uma escala
de pontuacdo parcial, a qual é definida através de uma expressdao matematica ou
em funcdo de um conjunto ordenado de niveis de desempenho de referéncia,
sendo que, em relagdo a estes niveis — como sucede quanto aos subfactores
elementares Al, A2 e A3 —, apenas se definiram dois niveis, assim enunciados: 1)
«A proposta atende de forma adequada a todos os requisitos desejdveis e
respeita todos os requisitos imperativos definidos no Caderno de Encargos,
referentes a este subfactor elementar», com a pontuagdo parcial de «100»; 2) «A
proposta respeita integralmente as condigées imperativas definidas no Caderno
de Encargos, referentes a este subfactor elementar, ndo observando nenhum dos

requisitos desejdveis», com a pontuag¢do parcial de «0»;

Quanto ao modelo de avaliagdo adotado e, em particular, quanto a pontuagdo
de subfactores com utilizagcdo de niveis de desempenho de referéncia, formulou-
se pedido de esclarecimento nos seguintes termos:

«Justifique como e com que fundamento foi este concreto modelo de avaliagdo
de propostas adotado, demonstrando que o mesmo é o mais adequado, face aos
objetivos pretendidos e o mais consentdneo com os critérios de eficiéncia, eficdcia

e economicidade que devem nortear as decisbes da administragdo.
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[...] esclareca como considera legalmente possivel ter estabelecido somente duas
pontuagdes parciais, relativas aos niveis de desempenho de referéncia, dos vdrios
fatores de andlise de propostas, situadas entre dois extremos de “tudo ou nada”,
ou seja, respetivamente de “100” e “0”, sem estabelecer e densificar pontuacées
intermédias, nomeadamente, para o caso de serem apresentadas propostas que
apresentassem algum ou alguns dos “requisitos desejaveis”, sendo que em
qualquer caso, seriam sempre pontuadas com zero, quer ndio apresentassem

nenhum, ou apresentassem um ou dois ou trés, etc., desses requisitos.»;

A esse pedido de esclarecimento respondeu a entidade adjudicante, no essencial,
no sentido de que as propostas ndo teriam de ser obrigatoriamente pontuadas
com 0 ou 100, argumentando que o juri poderia atribuir pontuagao intermédia
(entre 0 e 100), com base num juizo de comparagdo face aos respetivos niveis de
referéncia do descritor de impacto associado ao fator em questdo, mais
informando que o critério de adjudicacdo de propostas nado foi aplicado a Unica
proposta admitida (a da empresa adjudicataria), por entender haver
desnecessidade de tal aplica¢do, atentas as circunstancias de inexistirem motivos
de exclusao dessa proposta e de se considerar que o artigo 76.2 do CCP consagra
um dever de adjudica¢do (cujo incumprimento poderia originar uma acéo de
indemnizacdo do concorrente contra o Municipio, com possibilidade de

condenacdo);

Quanto ao modo de reposi¢ao do equilibrio financeiro do contrato, estabelece-
se, na sua clausula 34.2, que esse «reequilibrio financeiro é efetuado através da
prorrogacdo do prazo da concessGo pelo tempo estritamente necessdrio a
garantir aquele reequilibrio, o qual, em regra, nGo deverd exceder 10 anos» (n.2
5) e que «[cJaso o prazo mdximo previsto no numero anterior se revele
insuficiente para restabelecer o equilibrio, cumulativamente a prorrogagdo do
prazo, poderd recorrer-se a afetacdo de outros imdveis a concessGo» (n.2 6), o

gue motivou a formulacdo de pedido de esclarecimento nos seguintes termos:
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«Relativamente a possibilidade de prorrogar o prazo da concessdo, previsto na

cldusula 34.2, n.% 5 e 6, do contrato, esclareca:

a) Acompatibilidade de tal prorrogagdo com o disposto no artigo 410.2 do CCP.

b) Como se compatibiliza essa possibilidade de prorrogac¢Go com os principios

c)

que devem nortear a contratagdo publica, em especial tendo em conta que
tal possibilidade pode configurar uma restricdo da concorréncia (cf.,
designadamente, Ac. ASM Brescia SpA/Comune di Rodengo Saiano — Proc. C
—347/06), a que ainda acresce o facto de, face a utilizacdo da expressdo “em
regra”, parecer que ndo se estabelece qualquer limite para essas eventuais
prorrogagées.

Face aos diversos modos previstos na lei para efetuar a reposi¢Go do
equilibrio econémico/financeiro dos contratos, o motivo para fixar, desde
logo, a prorrogagdo do prazo, em detrimento de outras modalidades,
evidenciando que tal opgdo é a que melhor protege o interesse publico, bem
como a propria necessidade da fixacdo, desde jd, dos proprios modos de
reposigdo.

Nos mesmos termos referidos no ponto anterior esclareca a opg¢do de fixagdo,
como modo subsididrio de reposicdo do equilibrio financeiro do contrato, a
afetagdo de outros imoveis a concessdo.

Esclareca como se compatibiliza o disposto nos n.2s 5 e 6 da cldusula 34.2
quanto ao prazo de “prorroga¢do”, uma vez que daquele n.2 5 parece néo
resultar um prazo maximo (“em regra”) e no n.2 6 se alude a esse prazo como

sendo um prazo mdximo.»;

A esse pedido de esclarecimento respondeu a entidade adjudicante, no essencial,

no sentido de que a adog¢do desse modelo de reposi¢do do equilibrio financeiro

do contrato constitui a melhor forma de «evitar uma qualquer oneragdo

orcamental para o Municipio de Lisboa»;

Quanto a partilha de riscos entre parceiro publico e parceiro privado, formulou-

se pedido de esclarecimento nos seguintes termos:
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«No que especificamente respeita a partilha de riscos, identifique como é que os

mesmos se encontram repartidos por cada um dos contratantes, em mapa e por

referéncia ao clausulado contratual, ponderando a inclusdo da matriz de risco no

proprio contrato, face ao disposto no artigo 7.2 do D.L. n.2 111/2012, de 23 de

maio.

Esclareca ainda e em particular:

a)

b)

c)

Qual o risco assumido pelo concedente em sede da procura de arrendamento,
quando, para efeitos do regime da reposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, estabelecido na cldusula 34.9, o referencial
considerado é unicamente a proposta do proprio concorrente e se garante
esse reequilibrio se “ndo existir uma ocupa¢do média efetiva dos alojamentos
destinados a arrendamento acessivel em percentagem superior a 90% da
totalidade dessas unidades de alojamento e ndo tenha sido possivel,
supletivamente, o seu arrendamento diretamente junto do mercado”;

Qual o risco assumido pelo concessiondrio, relativamente ao financiamento,
face a possibilidade de constituigGo de garantias a favor deste pelo
concedente;

Justifiqgue como considera que a parte final do n.° 1 da cldusula 34.2 do

“

contrato, quando se refere que “... o limite do reequilibrio ndo colocar o
Concessiondrio em situa¢cGo mais favordvel do que aquela em que se
encontrava nos termos da Proposta ...”, se coaduna com o disposto nos n.%s 5
e 6 do artigo 282.2 do CCP.

Relacionado com os pontos anteriores, demonstre, face ao disposto no artigo
413.2do CCP e artigo 7.2, n.2 1, do D.L. n.2 111/2012, de 23 de maio, que, no

caso em aprec¢o, o contrato implica uma significativa e efetiva transferéncia

do risco para o concessiondrio. »;

A esse pedido de esclarecimento respondeu a entidade adjudicante, no essencial,

no sentido de que o contrato em aprego contempla «uma significativa e efetiva

transferéncia de riscos para o concessiondrio», argumentando, designadamente,

nos seguintes termos:
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«A Iégica deste regime reside no seguinte: todo o processo de sele¢cGo dos
potenciais arrendatdrios decorre através dos servicos do Municipio, nos termos
estabelecidos pelo proprio Municipio. Sobre este processo de sele¢io ndo hd
qualquer  interveng¢do, influéncia ou poder do  Concessiondrio.
Consequentemente, constituiria uma viola¢do do principio da proporcionalidade
fazer recair sobre o Concessiondrio toda a responsabilidade — incluindo a
responsabilidade por incumprimento do contrato — de factos e processos sobre
0s quais ndo tem qualquer poder: selecionar os potenciais arrendatdrios em
regime de renda acessivel, isto é, passe a expressdo, a procura.

[...] o risco financeiro é transmitido para o Concessiondrio, na medida em que o
reembolso do empréstimo e respetivos custos de capital deverdo ser suportados,

em primeira linha, através das proprias receitas de explorag@o.»;

Quanto ao financiamento do contrato, estabelece-se, na sua cldusula 9.2, que
«[q]uando se revele justificadamente invidvel o recurso as rendas pagas a titulo
de arrendamento dos imdveis afetos a renda acessivel como instrumento unico e
total de garantia dos financiamentos concedidos ao Concessiondrio, o
Concedente poderd autorizar a constituicdo de garantias reais ou obrigacionais
sobre esses bens e demais direitos de explora¢do previstos no presente Contrato
e no Caderno de Encargos, a favor das Entidades Financiadoras» (n.2 3) e que
«[p]ara financiamento das atividades que integram o objeto da Concessdo ou
como meio de financiamento para a amortizagdo dos capitais investidos, o
Concessiondrio poderd proceder a alienagdo dos imoveis identificados na
Cldusula 6.9, que lhe sejam transmitidos em regime de propriedade plena pelo
Concedente, ou a constituicdo de outros direitos reais sobre os mesmos» (n.2 7),
ainda que «[a] transmissdo pelo Concedente, da propriedade plena dos edificios
s60 poderd ocorrer quando [..] se verifique a conclusGo total da
construgdo/reabilitagdo dos edificios» (n.2 8), e sem prejuizo de esses imdveis
«integra[re]m a concessdo para efeitos de resolugdo, sequestro ou resgate» (n.2
9), mais se prevendo, quanto a tais imdveis, que «o Concedente pode autorizar a
constituicdo de garantias a favor das Entidades Financiadoras» (n.2 10), o que

motivou a formulacdo de pedido de esclarecimento nos seguintes termos:
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«Esclareca, efetuando o respetivo enquadramento legal e relativamente aos n.9s

3 a5e10da cldusula 9.2 do contrato:

a) Como considera possivel que se admita a possibilidade de autorizar a
constituicdo de garantias reais ou obrigacionais sobre bens propriedade do
municipio, tendo em conta o disposto no artigo 49.2, n.? 7, da Lei n.2 73/2013,
de 3 de setembro, o qual veda aos municipios a concessGo de garantias
pessoais e reais, a que acresce o facto de, no caso em apreco, tais garantias
serem prestadas a favor de terceiros;

b) Sem prejuizo da resposta a questdo anterior, esclareca em que circunstdncia
se prevé que viria a ser “justificadamente invidvel” o recurso as rendas como
instrumento de garantia do financiamento concedido a concessiondria;

C) Quais os critérios considerados para esse efeito e qual o 6rgdo que autorizaria
a constituigdo dessas garantias e a prévia verificagdo do pressuposto

“justificadamente invidvel”. »;

A esse pedido de esclarecimento respondeu a entidade adjudicante, no essencial,
nos seguintes termos:

«[...] através do direito de superficie, o Municipio constitui a favor de um terceiro
a designada propriedade superficidria: o terceiro é o proprietdrio superficidrio e
o Municipio é o proprietdrio do solo. Consequentemente, sendo o terceiro, no
caso o Concessiondrio, o proprietdrio superficidrio, ndo pode haver sobre o
mesmo bem dois direitos de propriedade, pelo que nos termos dos principios
imperativos dos direitos reais, designadamente dos principios da tipicidade e da
taxatividade dos direitos reais, nunca poderd haver a constituigcdo de dois direitos
reais de propriedade sobre o mesmo bem, no caso, o edificado, sob pena de
nulidade, por violacdo daqueles principios e da celebragdo de negdcios juridicos
contra legem. Ora, sendo o proprietdrio superficidrio titular deste direito de
propriedade — e ndo o Municipio — nunca este estd a constituir qualquer tipo de
garantia sobre bens da sua propriedade. Repete-se, a propriedade superficidria é
do particular-concessiondrio e néo do Municipio. Vird a ser do Municipio quando
se verificar a reversdo para este desses bens, finda a concessdo ou antes, por

resgate ou resolucdo. Consequentemente, ndo se vé, no caso, qualquer
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incompatibilidade com o artigo 49.2, n.2 7, da Lei n.2 73/2013, de 3 de
setembro.»;

g) Quanto a transmissdo de imdveis em regime de propriedade plena, a favor da
concessionaria, encontra-se a mesma prevista na cldusula 6.2 do contrato, na
qual se identificam como tais os sitos nos n.2s «4 a 8», «10 a 12», «14», «86 a
94», «107 a 115» e «101 a 105» da «Rua de Sdo Ldzaro» (alineas a) a f),
respetivamente, do n.2 1), estabelecendo o seu n.2 2 que «[a] transmisséo dos
imdveis em regime de propriedade plena apenas ocorrerd apds a conclusdo das
obras dos edificios destinados a habitagdo com renda acessivel e verificada a

completa funcionalidade destes para esse fim».

A) Amplia¢do da matéria de facto

O Recorrente requereu, ao abrigo do disposto no n.2 5 do artigo 99.2 e do n.2 2 do
artigo 100.2 da LOPTC, a ampliagao da matéria de facto, defendendo que devem ser
aditados a matéria de facto julgada provada os factos indicados nos artigos 16.2, 17.2
e 18.2 das alegacbes do recurso, que considera demonstrados através dos
documentos juntos aos autos, e relevantes, em face da solucao de direito perfilhada

no Acérdao recorrido, para a concessdo ou recusa de visto.

Nos termos do citado n.2 5, do artigo 99.2, da LOPTC "[e]m qualquer altura do
processo o relator podera ordenar as diligéncias indispensdveis a decisdo do
recurso". E o n.2 2, do artigo 100.2, da mesma Lei, estabelece que "[n]os processos
de fiscalizagdo prévia o Tribunal pode conhecer de questdes relevantes para a
concessao ou recusa do visto, mesmo que nao abordadas na decisao recorrida ou na
alegacdo do recorrente, se suscitadas pelo Ministério Publico no respetivo parecer,

cumprindo-se o disposto no n.2 3 do artigo 99.2".

Conforme se referiu, entre outros, nos Acorddos n.2s 11/2008-18.JUL.2008-1.2S-PL,
18/2008-16.DEZ-1.2S/PL, 8/2011 de 12 de Abril, e 1/2016-26-JAN-1.2S/PL «os
poderes conferidos pelos preceitos transcritos, sendo mais vastos do que aqueles que

ocorrem, em regra, em sede de processo civil, permitem que o Tribunal de Contas
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aborde, em recurso, questées com uma conexdo fdctica e/ou de direito direta com o
contrato que foi presente ao Tribunal, mesmo quando essas questées ndo tenham
sido abordadas na decisdo recorrida. Isso pode suceder, designadamente, quando
essas questdes sejam alegadas pelo recorrente e, entre essas questbes, pode incluir-
se a alteragdo ou ampliagdo da matéria de facto. No entanto, aqueles preceitos sdo
também claros no sentido de que as matérias ou questées devem revelar-se
n; H Z [P | 3 F n n ~
indispensdveis" a decisdo do recurso ou "relevantes" para a concessdo ou recusa do

visto».

No presente caso, os factos que o Recorrente pretende ver aditados a factualidade
julgada provada podem assumir, na perspetiva defendida pelo Recorrente,
relevancia na aprecia¢do da matéria de direito, em relagdo ao invocado cumprimento
das exigéncias prévias ao langamento do procedimento que conduziu a celebragdo
do contrato submetido a fiscalizagdo prévia - o que ndo significa que a tese juridica
gue defende seja acolhida pelo Tribunal, mas apenas que devera ser apreciada depois

de estabelecido o enunciado da matéria de facto.

Porém, o estudo a que se refere a c) do artigo 16.2 das alegac¢des do Recorrente ndo
foi junto aos autos. Consta da proposta n.2 180/2017, junta a fls. 416 a 626 do
processo de fiscalizagdo prévia, que o “Programa Renda Acessivel” contou com os
contributos da Arquiteta Ana Costa Pinho “para a componente de enquadramento
nas politicas de habita¢do da UniGo Europeia” (cf. pag. 197 da referida proposta).
Mas ndo consta da referida proposta qualquer referéncia ao “estudo de Benchmark
internacional sobre politicas de habitagdo, enquadramento nos instrumentos de
politica da EU, Portugal e Municipio”, a que se refere a dita alinea c) do artigo 16.2
das alegacdes. Dado que integrou a “Equipa de Missdao” para a concecdo do
“Programa Renda Acessivel” e foi consultora da “Equipa de Missao Lisboa 2020” tera
contribuido para a elaboragdo da proposta que veio a ser a aprovada, como, alids, da
mesma consta. Porém, ndo resulta demonstrada a elaboracdo de um estudo

auténomo em relagdo a denominado “Programa Renda Acessivel”.
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14. Também nao foram juntos os estudos a que se referem as alineas e) e f) do mesmo
artigo 16.2 das alegacOes do Recorrente, mas a realizacdo destes estudos, resulta
demonstrada através da referida proposta n.2 180/2017, de aprovac¢do do “Programa
Renda Acessivel”, da qual consta que o estudo relativo ao modelo de negdcio para as
familias arrendatarias incluiu os estudos de mercado e dos dados estatisticos
mencionados a pp. 116-117 da referida proposta. Porém, em relagdo ao modelo de
negdcio para concessiondrios, analisado a pp. 151 -175 daquela proposta, ndo consta
da mesma informagdo que permita considerar demonstrada a realizagdo das

entrevistas mencionadas na referida alinea f).

15. Pelo exposto, procedendo apenas parcialmente a requerida ampliacao da matéria de
facto, aditam-se a factualidade julgada provada os seguintes factos:

a) O Programa de Governo da Cidade de Lisboa para 2013-2017 fixava objetivos
e metas para promogdo de habitacdo com renda acessivel e melhoria do
habitat de Lisboa®;

b) Em 09.06.2015, em execugao do Eixo “Lisboa Inclusiva”, constante daquele
Programa, o Presidente da Camara Municipal de Lisboa nhomeou a “Equipa
de Missdo” para a concecdo do “Programa Renda Acessivel”, com a missao
de conceber e propor:

- Os contornos concretos do programa;

- O modelo econdmico do programa;

- A caraterizagao das primeiras operagdes e propostas de localizagao;

-Formas diversificadas de concretizar os objetivos subjacentes ao Programa’.
c¢) Foram efetuados pela Equipa de Missdao do Programa Renda Acessivel e por

juristas da Camara Municipal de Lisboa, com a assessoria técnica do Centro

de Estudos de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE), sob coordenagdo dos

6 Cf. Proposta n.2 180/2017 (pags. 30 a 39), aprovada pela Deliberagdo n.2 168/AML/2017, constante

de fls. 416 a 633 do processo de fiscalizagdo prévia.

7 Cf. docs. constantes de fls. 57 a 60 (juntos com a alegac¢do do recurso, sob os n.%s 1 e 2).
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Professores Pedro Costa Gongalves e Licinio Lopes Martins, estudos
comparativos sobre os modelos juridicos possiveis para o PRA e
procedimentos pré- contratuais?;

d) Foiefetuado um estudo do modelo de negdcio para as familias arrendatarias,
gue incluiu: estudo de mercado com inquérito a populacgado alvo (familias de
rendimento intermédio residentes da AML); estudo de estatisticas sobre
rendimentos liquidos, declarados em sede de IRS, com base em informacao
estatistica do Ministério das Financas/Autoridade Tributaria, cujos dados
disponiveis mais recentes reportam a 2014; andlise das estatisticas do
EUROSTAT sobre rendimento disponivel das familias Portuguesas, com base
em inquérito realizado no ano de 2015; estudo das estatisticas do Programa
Renda Convencionada, com base nos dados da Direcdo Municipal de
Habitagdo e Desenvolvimento Local do Municipio de Lisboa (DMHDL),
relativos as familias que apresentaram candidatura ao referido programa,
por tipo de familia, desde a 1.2 3 10.2 edigdo 3;

e) Foi elaborado um estudo do modelo de negécio para concessionarios, que
incluiu: analise de varios estudos técnicos sobre percec¢do das cidades
europeias como destino de investimento imobilidrio, percecdo de
riscos/atratividade/recursividade do mercado de arrendamento da UE;
analise de risco de incumprimento pelos arrendatdrios; estudo sobre stress
financeiro das familias residentes na Area Metropolitana de Lisboa; analise
da rentabilidade de bens imobilidrios por tipo de risco, investimento e
operador imobilidrio; analise sobre solu¢des de financiamento no sistema
bancario; bem como a auscultagdo de intervenientes do sector imobiliario,
peritos e vérias entidades relevantes, e familias'

f) Contribuiram para o programa de Renda Acessivel os técnicos e dirigentes

municipais, e de entidades participadas pelo Municipio de Lisboa, indicados

8 Cf. pp. 83-84 da Proposta 180/2017 (fls. 507 a 518 do processo de fiscalizagdo prévia).
% |dem, pp. 112-136.

10 |dem, pp. 151-175.
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a pp. 197 a 202 da proposta de “Programa Renda Acessivel”, junta a fls. 425
a 626 do processo de fiscalizacdo prévia;

g) A coordenacgdo politica do programa foi exercida pela vereadora Paula
Marques (com o pelouro da habitacdo e desenvolvimento local), coadjuvada
pelos vereadores Manuel Salgado (com o pelouro do urbanismo, patrimdnio
imobilidrio, e obras municipais), e Jodo Paulo Saraiva (com o pelouro dos

Recursos Humanos e Financeiros)!?.

— DE DIREITO

16.

17.

B) Da sujeicdo do contrato em aprego ao regime legal aplicidvel as parcerias

publico-privadas

A decisdo recorrida considerou aplicavel ao contrato submetido a fiscalizagdo prévia
o regime juridico das parcerias publico-privadas (doravante RIJPPP), estabelecido no

Decreto-Lei n.2 111/2012, de 23/5%2.

E concluiu, em sintese, que: foi omitido o procedimento exigido pelo RJPPP para o
langcamento de uma parceria publico-privada como a que o contrato em aprecgo
configura, em particular a prévia elaboracao de estudo que revista as carateristicas
de efetivo comparador publico apto a cumprir as finalidades do RIPPP, e que
demonstre a vantagem comparativa da opg¢do da entidade fiscalizada pelo modelo
contratual adotado face a formas alternativas de contratagdo publica, em momento
prévio ao langamento de uma PPP; foram violadas de forma direta normas de indole
financeira (constantes do RIPPP); o incumprimento da exigéncia de comparador

publico é suscetivel de ter alterado o resultado financeiro do contrato; verificando-

11dem, pp. 197.

12 Anteriormente constante do Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26/4, com as altera¢des introduzidas pelo
Decreto-Lei n.2 141/2006, de 27/7.
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se, consequentemente, os fundamentos de recusa de visto constantes das alineas a),

b) e c), do n.2 3, do artigo 44.2 da LOPTC*3,

18. Fundamentos que foram decisivos para a recusa de visto, e que o acérdao recorrido,
sintetizou, nos trechos que a seguir se transcrevem:
«18. Perante os elementos disponiveis, é particularmente relevante a verificagGo de
que o mencionado estudo de viabilidade econémico-financeira junto aos autos (no
proprio documento designado por «Estudos prévios sobre as condigdes de viabilidade
econdomica da Operacdo Renda Acessivel da Rua de SGo Ldzaro») ndo cumpre
minimamente as rigorosas exigéncias do RIPPP, em particular quanto a demonstra¢éo
dos pardmetros econdmico-financeiros constantes da normagdo supra indicada.
Como a sua propria designagdo revela, coloca esse documento um especial enfoque
na componente relacionada com a execugdo de programa de arrendamento para
habitagdo a precos acessiveis. Por outro lado, ndo se encontra esse documento
elaborado numa perspetiva de apreciacéo global da parceria publico-privada aqui em
causa e segundo a Iégica comparativa a que o RIPPP obriga, por reporte a outras
solugbes que possam constituir alternativas ao modelo adotado, carecendo o mesmo
da formulacgdo de assercbes demonstrativas da primazia desse modelo. E acresce ndo
se encontrar aquele subscrito quanto a respetiva autoria, o que o fragiliza do ponto
de vista da objetividade e credibilidade que esse tipo de documento deve infundir.
19. Ndo se dispbe, pois, de documento que revista as caracteristicas de efetivo
comparador publico, apto a cumprir as finalidades do RJPPP, e que demonstre a
vantagem comparativa da op¢do da entidade fiscalizada pelo modelo contratual
adotado no caso subjudice. Na linha do que ja declarou este Tribunal, no citado
Relatério de Auditoria n.° 4/2012 (respeitante, precisamente, a uma parceria de
autarquia local), reitera-se o entendimento de que existe uma «vinculagdo legal de

elaboragdo de um programa alternativo que demonstre a vantagem comparativa da

13 Lei n.2 98/97, de 26/8, alterada pelas Leis n.2s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de
30/12, 48/2006, de 29/8, 35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1,
20/2015, de 9/3, e 42/2016, de 28/12.
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via PPP face a formas alternativas de contrata¢do publica, em momento prévio ao
lancamento de uma PPP» (cf. ponto de facto sob a alinea f), supra). Ora, nada disso
foi concretizado no presente caso, antes se podendo afirmar que foi omitido o
procedimento exigido pelo RIPPP para o langamento de uma parceria publico-privada
como a que o contrato em aprego configura.

20. Equivale essa omissGo a uma auséncia de procedimento, o que consubstancia a
«preterigdo total do procedimento legalmente exigido», prevista no artigo 161.2, n.2
2, alinea 1), do Cédigo do Procedimento Administrativo'* (suceddneo do artigo 133.2
do anterior CPA, para que remete a versdo origindria do n.2 2 do artigo 284.2 do CCP,
ainda aplicavel ao caso presente, nos termos dos artigos 12.2, n.2 1, e 13.2 do diploma
preambular da reviséo de 2017 do CCP*). Nesta base, cumprird extrair a consequéncia
da nulidade do contrato em aprego, em conformidade com o disposto nas citadas
normas do CCP e do CPA. E, por sua vez, tal nulidade integra o fundamento de recusa
de visto previsto no artigo 44.2, n.2 3, alinea a), da Lei de Organizagdo e Processo do
Tribunal de Contas (doravante LOPTC)?.

21. Num outro plano, deve ainda atentar-se na circunstdncia de as aludidas
disposi¢cbes legais do RJPPP visarem manifestamente a prote¢do de interesses
financeiros publicos — o que nos permite afirmar que o incumprimento, nessa medida,
do regime legal das parcerias publico-privadas se traduz numa ofensa a normas de
marcada indole financeira. Ora, a violagdo direta de normas financeiras integra,
expressamente, um segundo fundamento de recusa de visto, que se encontra previsto
no artigo 44.2, n.2 3, alinea b), 2.9 parte, da LOPTC.

22. E, finalmente, o nGo cumprimento da exigéncia de comparador publico suscita
fundadas duvidas sobre se o presente contrato, nos termos em que o mesmo se

apresenta, corresponde a melhor solugdo, do ponto de vista da prote¢do do interesse

14 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 4/2015, de 7/1.

15 Por o respetivo procedimento, in casu, se ter iniciado ainda em 2017 (cf. ponto de facto sob a alinea
a), supra), ou seja, antes da entrada em vigor dessa revisdo, em 1/1/2018.

16 Lei n.2 98/97, de 26/8, alterada pelas Leis n.2s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de
30/12, 48/2006, de 29/8, 35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1,
20/2015, de 9/3, e 42/2016, de 28/12.
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financeiro publico. Desse modo, estamos confrontados com uma séria probabilidade
de afetacdo do financeiro do contrato — o que constitui, s6 por si, fundamento de
recusa de visto, nos termos do artigo 44.2, n.2 3, alinea c), da LOPTC. E, como tem este
Tribunal afirmado em diferentes ocasides, basta «o simples perigo ou risco de que, da
ilegalidade cometida, possa resultar a alteragdo do correspondente resultado
financeiro do contrato» (cf., por todos, o Acérddo n.¢ 23/2011, desta 1.9 Sec¢do, em
Plendrio, de 14/7%), para se poder considerar verificado o mencionado fundamento

de recusa de visto.»

Posicdo de que discorda o Recorrente, defendendo que o RIPPP ndo é aplicdvel as
autarquias locais, e que o Acérdao recorrido fez uma interpretagao errada, e “falha
de base legal”, mobilizou “um regime legal inaplicdvel para servir de pardmetro de
controlo das atividades do ML”, e pretendeu “fazer um juizo sobre a bondade

intrinseca da op¢éo tomada pelo ML para gerir bens publicos”.

Alegou ainda que a decisdo recorrida vai contra toda a anterior jurisprudéncia do
Tribunal de Contas, e faz uma interpretacao inconstitucional do n.2 2 do artigo 2.2 do
Decreto-Lei n.2 111/2012, violando os principios da reserva de lei na definicdo do
regime das financgas locais (n.2 2, do artigo 238.2 da CRP), da separacgao entre funcgées
do Estado e entre 6rgdos de soberania (artigos 2.2 e 111.2 n.2 1 da CRP), e da reserva
de Constitui¢cdo na fixagdo das competéncias dos drgaos de soberania (artigo 110.9,
n.2 2 da CRP). Defendendo ainda que os referidos principios impedem que através
de ato infraconstitucional, se modifiquem as competéncias que a CRP atribui a cada
orgdo de soberania e a cada fung¢do do Estado, usurpando o poder da Assembleia da
Republica de fixar o regime das financas locais, ai se incluindo as regras que devem
regular a preparacdo e lancamento de contratos como o que esta em causa nos
presentes autos, atingindo o nucleo essencial das competéncias constitucionalmente
fixadas nos referidos preceitos constitucionais, e deslocando o poder de regular tais

matérias do poder legislativo para o judicial.

17 Acessivel em www.tcontas.pt.
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21. O recente Decreto-Lei n.2 170/2019, de 4-12-2019, posterior a decisdo recorrida,
veio, entretanto, através de norma interpretativa, estabelecer que o disposto no
Decreto-Lei n.2 111/2012, de 23 de maio (RIPPP), ndo se aplica aos municipios e as

regides autdbnomas, bem como as entidades por estes criadas.

22. Alteragdo que “decidiu”, por via legislativa, as principais questdes juridicas objeto do
presente recurso, e que nao podera deixar de ser considerada, dado que o legislador,
ao atribuir efeito retroativo a norma interpretativa constante do referido diploma
legal, pretendeu abranger, entre outros, o caso concreto, em apreciacdo nos

presentes autos.

23. E verdade que aquele DL 170/2019 teve um periodo de vida muito curto porquanto
cessou, entretanto, a sua vigéncia, na sequéncia da aprovacdo na Assembleia da
Republica a 06.03.2020, da Resolugdo n2 16/2020, publicada no DR, | Série, de
19.03.2020.

24. Porém, nos termos em que foi aprovada, e em face do disposto no artigos 169.2, n.%s
1 e 4 da Constituicdo da Republica Portuguesa, aquela Resolugcdo apenas fez cessar,
desde a data da sua publicacdo e para o futuro, ou seja, com efeitos ex nunc’é, a
vigéncia do citado Decreto-Lei n.2 170/2019, repristinando, com o mesmo efeito, as

normas por este revogadas.

25. Consequentemente importa tomar em consideragao, na aplicagao do direito aos
factos, no ambito destes autos, que o referido DL n.2 170/2019, produziu efeitos
juridicos, nomeadamente os atras assinalados nos §§ 21 e 22 supra, ou seja, através
de norma interpretativa e retroativa, veio estabelecer que o DL 111/2012 (RJPPP),

nao se aplica aos municipios e as regides autdbnomas, bem como as entidades por

18 No sentido de que a aprovacio da cessac3o de vigéncia, nos termos do n.2 4, do artigo 169.2, da CRP,

tem apenas efeitos ex nunc, vide J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo,

Almedina, 2003, pag. 800.
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estes criadas, acabando assim por “decidir”, por via legislativa, as principais questées

juridicas objeto do presente recurso.

Mas antes de se passar a andlise da relevancia das alteragdes introduzidas pelo
referido diploma legal, na apreciacdo e decisdo das questdes essenciais a decidir no
ambito do presente recurso, ainda que de forma sintética, ndo podemos deixar de

salientar a falta de razdo do Recorrente nas criticas que tece a decisdo recorrida.

Antes de mais, tendo em conta o quadro legal vigente a data em que foi proferida,
ao contrario do alegado pelo Recorrente, a decisdo recorrida ndo convocou um
regime legal inaplicavel ao contrato submetido a fiscalizagdo prévia, nem excedeu as

competéncias do Tribunal de Contas.

Conforme decorre do disposto no artigo 214.2, da C.R.P., o Tribunal de Contas é o
orgdo supremo de fiscalizacdo das despesas publicas e do julgamento de contas,
competindo-lhe, nomeadamente, exercer as competéncias que, em tal drea, lhe sdo
atribuidas por lei. E, no ambito desta ultima, integra-se, obviamente, a Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas [Lei n.2 98/97, 26.08], que, no seu
artigo 1.2, n.2 1, comete a este Tribunal a fiscalizacdo da legalidade e regularidade
das receitas e das despesas publicas, a apreciacdo da boa gestdo financeira e a

efetivagdo das responsabilidades por infragdes financeiras.

De acordo com o disposto no artigo 5.2, n.2 1, alinea c), da LOPTC, a fiscalizagdo
prévia incide sobre a legalidade e o cabimento orcamental dos contratos a ela

sujeitos.

E, ao contrério do alegado pelo Recorrente, o Acérdao recorrido limitou-se a apreciar
a legalidade do procedimento pré-contratual e do contrato submetido a fiscalizagdo

prévia, para efeitos de concessdo ou recusa de visto.

31. Com esta apreciacdo, feita sobre uma dimensdo legalmente vinculada da atuagao

do municipio, ndo excedeu o Tribunal os seus poderes jurisdicionais nem invadiu a
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esfera da livre apreciacdo politica ou administrativa dos drgdos autarquicos nem,

consequentemente, a sua autonomia.

Ao considerar aplicavel ao contrato em causa o regime das PPP ndo se intrometeu
no exercicio do poder legislativo, nem exerceu qualquer poder normativo. Limitou-
se, no ambito das suas competéncias, a interpretar as normas legais aplicaveis, e a
verificar se o Municipio de Lisboa, no dominio da sua atividade juridicamente
vinculada, cumpriu as normas e principios juridicos aplicaveis ao procedimento pré-
contratual e ao contrato submetido a fiscalizagdo prévia, identificando e
enquadrando as ilegalidades verificadas nos fundamentos de recusa de visto

previstos no n.2 3, do artigo 44.2, da LOPTC.

Respeita-se a posicao defendida pelo Recorrente, apoiada nos pareceres juntos com
as alegagdes do recurso, mas ao contrario do que defende, no ambito quadro legal
vigente a data em que foi proferida a decisdo recorrida, antes da referida alteragdo

legislativa, havia fundamento para confirmar a recusa de visto.

Ndo fora a referida “decisdo”, por via legislativa, através do DL 170/2019, das
principais questdes juridicas objeto do presente recurso, ou tivesse sido atribuida a
referida Resolugdo n.2 16/2020 eficadciaex tunc,a conclusio seria a da

improcedéncia do recurso.

Vejamos,

Temos como inquestionavel que, tal como concluiu a decisdo recorrida, o contrato
em causa, a luz do quadro legal vigente a data em que foi iniciado o procedimento
que conduziu a sua celebragdo, integrava todos os elementos definidores de uma

parceria publico-privada, tal como esta era definida no artigo 2.2, n.2 1, do RJPPP.
Conforme foi referido no Acérd&o n.2 41/2018, de 7.12.2018, 1.2 S/SS, relatado pelo

aqui relator, o Decreto-Lei n? 86/2003, de 26 de abril, constituiu a primeira iniciativa

legislativa, de cardcter transversal, especificamente dirigida as parcerias publico-
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privadas (PPP), procurando potenciar o aproveitamento, pelo setor publico, da
capacidade de gestdo do setor privado, melhorar a qualidade dos servigos publicos

prestados e gerar economias na utilizacdo dos recursos publicos.

Posteriormente, o Decreto-Lei n? 141/2006, de 27 de julho, veio introduzir diversas
alteragbes ao regime entdo vigente, designadamente ao nivel da preparacdo de
processos de parceria e da execugdo dos respetivos contratos, com vista a um

pretendido, mas ndo demonstrado, reforco da tutela do interesse financeiro publico.

Nos termos do n.2 1, do artigo 2.2, do citado Decreto-Lei n.2 111/2012, na redacéo
anterior a introduzida pelo recente Decreto-Lei n.2 170/2019, entendia-se por
parceria publico-privada “[...]Jo contrato ou unido de contratos, por via dos quais
entidades privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma
duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar, mediante contrapartida, o
desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade
coletiva, em que o financiamento, explorac¢do, e riscos associados, incumbem, no

todo ou em parte, ao parceiro privado.”.

Tal como o respetivo antecessor (o artigo 2.2, n.2 1, do Decreto- Lei n.2 86/2003),
adotou a solugdo metodoldgica seguida pela Comissao Europeia no Livro Verde sobre
as parcerias publico-privadas e o direito comunitario em matéria de contratos
publicos, de 30-4-2004 [COM (2004) 327 final], ndo formulando uma definicao mas
identificando os elementos fundamentais da parceria: a duragdo da relacdo entre o
parceiro publico e privado; o desenvolvimento de uma atividade tendente a dar
satisfacdo a necessidades coletivas; o financiamento e transferéncia para o parceiro
privado de, pelo menos, parte dos riscos associados ao investimento, financiamento

e exploracao.

Da referida definicdo legal retiramos que uma PPP era composta por cinco elementos
fundamentais: i) a natureza juridica: as PPP tomam a forma de um contrato ou unido
de contratos; ii) a natureza dos contraentes: um parceiro publico e um parceiro
privado; iii) o objeto: o parceiro privado obriga-se ao desenvolvimento de uma

atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade coletiva; iv) o caracter
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duradouro: excluindo colaborag¢des pontuais ou contratos de execucgdo instantanea;
v) a transferéncia de risco, total ou parcial, na execucdo da PPP para o parceiro
privado: o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo

incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado.

E no presente caso nao oferece duvidas que todos os referidos elementos
definidores de uma parceria publico-privada, enunciados no citado artigo 2.2 do
Decreto-Lei n.2 111/2012, na redagdo anterior as alteracdes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.2 170/2019, estdo presentes no contrato submetido a fiscalizagdo,
merecendo o acdrddo recorrido a nossa inteira concordancia, na parte em que
conclui nesse sentido, dizendo o seguinte:

«13. (...) O presente contrato mostra-se celebrado entre uma entidade publica
(autarquia local) e uma entidade privada; esse contrato integra vdrias componentes,
que permitem admitir estar-se perante um contrato misto, ainda que se conceda nele
predominar o elemento concessdrio; o contrato de concess@o de obra publica integra
a tipologia de contratos que constituem «instrumentos de regulagéo juridica das
relagées de colaboracgdo entre entes publicos e entes privados» (cf. artigo 2.2, n.? 4,
alinea a), do RJIPPP); o contrato ora em apre¢o visa a «satisfa¢do de uma necessidade
coletiva»; esse mesmo contrato ndo integra, de modo algum, qualquer das formas de
parceria excluidas da aplicagdo do RIPPP (cf. artigo 2.2, n.2 5); o prazo do contrato é
extenso (30 anos), sendo coincidente com o prazo mdximo estabelecido para
concessées (cf. artigo 410.2, n.2 2, do CCP); e nele ocorre transferéncia, em certa
medida (e independentemente da respetiva adequagdo), de responsabilidades e riscos
para o parceiro privado.

14. Entende-se, pois, estarmos perante uma parceria publico-privada, sendo para essa
caracterizacdo irrelevante o nomen juris conferido pelas partes ao contrato (como
contrato de concessdo) — o qual, alids, €, como vimos, perfeitamente compagindvel
com a verifica¢do dos requisitos correspondentes a existéncia de tal parceria. Diverge-
se, assim, da opinido da entidade fiscalizada, que sustentou a ndo integracdo do

presente contrato no referido conceito de PPP.».
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42. Estamos perante uma associacdo duradoura entre uma entidade privada e publica,
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com vista ao desenvolvimento de atividades que visam a satisfacdo de uma
necessidade coletiva, no caso, o acesso a habitagdo em Lisboa a rendas acessiveis,
com transferéncia de riscos em matéria de investimento, financiamento e exploracado

para um parceiro privado.

Tal como concluiu o acérdao recorrido, da analise das pecas do procedimento e do
clausulado do contrato, resulta claro que o modelo de contratagdo em apreco,
configura uma parceria publico privada, veiculada por um contrato de concessdo em
regime de financiamento, concec3o, projeto, construcio/reabilitacdo, conservacdo e
exploracdo de imdveis pertencentes ao Municipio de Lisboa, no dominio do

Programa Renda Acessivel.

Trata-se de um contrato que configura um modelo de PPP, de natureza concessoria,
gue ndo envolve pagamentos regulares do parceiro publico, mas implica a alienagao
definitiva de patrimdnio imobilidrio, dado que a remuneragao do parceiro privado é
alicercada em rendas provenientes do arrendamento dos imdveis reabilitados, mas
também, e essencialmente, na transferéncia para o parceiro privado de uma parte
significativa do patrimdnio imobilidrio do Municipio envolvido no projeto, em regime

de propriedade plena.

E da qualificacdo do contrato em causa como PPP decorria a aplicagdo do regime legal
especifico dos contratos que apresentem tal configuracdo conceptual, com a
consequente necessidade de cumprimento de um conjunto de exigéncias inerentes
a essa aplicacdo, em que avultavam as previstas nos artigos 4.2 a 7.2 do RIPPP, na

redacdo vigente a data em que foi celebrado.

Como assinala o Acérdao recorrido, no elenco de parceiros publicos enunciado no n.2
2, do artigo 2.2 do RPPP, ndo se faz mencdo expressa as autarquias locais,
diferentemente do que sucede no CCP, que as inclui na lista de entidades

adjudicantes para efeitos desse diploma (cf. artigo 2.2, n.2 1, alinea c), do CCP).
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47. Concluindo o Recorrente que por ndo estarem incluidas no elenco de parceiros
publicos expressamente enunciados no citado artigo 2.2, ndo estdo abrangidas pelo

RPPP.

48. Porém, os elementos de interpretacdo da lei, incluindo o literal, ndo permitem
concluir que as parcerias promovidas pelos municipios, antes da alteracdo legislativa
introduzida pelo Decreto-Lei n.2 170/2019, estivessem excluidas do regime-quadro

das parcerias publico privadas.

49. Tendo em conta o disposto no artigo 9.2 do Cdédigo Civil, ndo se questiona que, como
defende o Recorrente, o limite de toda a interpretacdo é a letra, o texto da norma.
Porém, muito embora o ponto de partida seja a apreensao literal do texto, é sempre
necessaria uma tarefa de integracdo e valoracdo que acompanha a apreensdo do
sentido literal, na qual intervém elementos de ordem sistematica, histdrica e racional

ou teleoldgica.

50. Como ja referido, o citado 2.2 do RPPP nao faz mengao expressa as autarquias locais,
mas ndo exclui as PPP de ambito municipal, nem resulta do texto da lei que os
parceiros publicos sejam “apenas” os expressamente enumerados, ou seja, que 0
elenco legal de parceiros publicos ali enunciados seja taxativo, e que ndo se aplique
no ambito dos municipios o regime juridico das PPP desenvolvidas pela

administracdo central, ainda que com as devidas adaptagdes.

51. Com efeito, a data em que foi publicado o Decreto-Lei n.2 111/2012, estava em vigor
o artigo 14.2 da Lei n.2 53-F/2006, de 29 de dezembro (doravante RISEP)*°, no qual
se estabelecia que:

««As parcerias publico-privadas desenvolvidas pelas entidades a que se refere a
presente Lei é aplicdvel o regime juridico das parcerias publico-privadas desenvolvidas

pela administragdo central, com as devidas adaptacdes».

19 Entretanto alterado pela Lei 50/2012, de 31 de agosto, diploma legal que n3o faz referéncia expressa
as PPP, mas estabelece no seu artigo 21.2 que é subsidiariamente aplicavel as empresas locais o regime

do setor empresarial do Estado, a que é aplicavel, com as necessarias adaptagdes, ao regime das PPP.
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52. Ou seja, ndo obstante as empresas locais ndo constarem do elenco de parceiros
publicos enunciados no referido artigo 2.2 do RPPP, estavam sujeitas ao regime das
parcerias publico-privadas, com as devidas adaptacdes. O que demonstra que o

elenco de parceiros publicos ndo era taxativo.

53. Aponta no mesmo sentido o facto do Decreto-Lei n.2 111/2012, de 23 de maio, ter
procedido a delimitacdo negativa das PPP’s, excluindo um conjunto taxativo de
contratos do ambito de aplicagdo daquela lei, entre os quais ndo figuram as PPP

desenvolvidas pelos municipios.

54. Com efeito, o n.2 5 do referido artigo 2.2, apenas exclui do ambito de aplicagdo do
regime das parcerias publico-privadas: (a) as parcerias que envolvam um encargo
bruto para o sector publico menor que 10 milhdes de euros e um investimento
inferior a 25 milhdes de euros; (b) as concessdes de distribuicdo de agua; (c) e as

chamadas parcerias publico-publicas (que envolvam apenas entes publicos).

55. Por outro lado, como refere o Acérdao recorrido:

«(...) a previsdo legal expressa da existéncia de parcerias publico-privadas em contexto
autdrquico, constante do diploma que rege em matéria de financas locais — ou seja, o
Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (doravante
RFALEI), aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3/9%.

9. Com efeito, o artigo 9.2 do RFALEI, a propdsito da consagracdo nesse regime legal
do principio da equidade intergeracional como um dos principios essenciais e
estruturantes da atividade autdrquica em matéria financeira, alude expressamente a
possibilidade de assun¢@o de encargos, por parte dos municipios, com parcerias
publico-privadas. Depois de, no n.? 1 desse artigo 9.9, se declarar que «[a] atividade
financeira das autarquias locais estd subordinada ao principio da equidade na

distribuicdo de beneficios e custos entre geracbes, de modo a ndo onerar

4 Alterada pelas Leis n.2s 82-D/2014, de 31/12, 69/2015, de 16/7, 132/2015, de 4/9, 7-A/2016, de 30/3,
42/2016, de 28/12, 114/2017, de 29/12, 51/2018, de 16/8, e 71/2018, de 31/12.
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excessivamente as geragoes futuras, salvaguardando as suas legitimas expetativas
através de uma distribuicdo equilibrada dos custos pelos vdrios orcamentos num
quadro plurianual», estabelece-se, no seu n.? 2, que esse principio da equidade
intergeracional determina «a apreciagdo da incidéncia orcamental», entre outros,
«[d]os encargos explicitos e implicitos em parcerias publico-privadas» (cf. alinea f) do
n.e 2). Esta inequivoca previsdo legal, ainda que incidental, confirma a aplicabilidade

do RJPPP no quadro da contratagdo publica autdrquica. »

No mesmo sentido, o Acérddo n.2 9/2019, de 28-03-2019, 1.2 S/PL, do qual se
destacam as seguintes passagens:

«63 O dmbito subjetivo das entidades que podem integrar como parceiros publicos
PPP tem por base o elenco do n.2 2 do artigo 2.2 do RJPPP, conformado pelas
seguintes coordenadas:

63.1 O conceito de parceiro publico para efeitos do RIPPP é indissocidvel de uma
interpretacdo historica e sistemdtico-teleoldgica sobre os imperativos que
conformaram o ordenamento juridico em matéria de PPP no quadro do programa de
auxilio financeiro a Portugal estabelecido em «Memorando de Entendimento Sobre
as Condicionalidades de Politica Econdmica», visando de uma forma global os
encargos e riscos gerados pelas PPP para os entes publicos da administragcdo central
e local; A teleologia do conceito de parceiro publico para efeitos de PPP apresenta-se
de forma conexa com a nogdo comunitdria de organismo de direito publico acolhida
noartigo 2.2, n.2 2, do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), nomeadamente na versGo
revista em 2017, como se refere no § 9 do acdrddo recorrido quando destaca que o
conceito empregue na alinea e) do n.2 2 do artigo 2.2 do RIPPP, com vista a satisfa¢Go
de necessidades de interesse geral revela como «notdrio o propdsito do legislador em
delimitar as entidades abrangidas tracando um paralelo com a no¢Go comunitdria de

“organismo de direito publico”.»

E como sublinha o Ministério Publico no seu parecer, ja no preambulo do primeiro

diploma sobre as PPP (Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de abril), se consignava:
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“Neste dmbito, tem vindo o Estado e outros entes publicos a desenvolver modelos
alternativos e experiéncias inovadoras de relacionamento com entidades privadas,
do que se deduz que o diploma pretendia abranger todos os entes publicos.
Igualmente ai se referia que:

“O presente diploma avanga ainda na consagra¢éo plena, no ordenamento juridico
portugués, do principio segundo o qual a parceria apenas se justifica quando se
revelar vantajosa em confronto com o comparador de setor publico.

E indubitdvel que o legislador pretendeu criar um regime-regra constituido por um
conjunto de normas constantes do Codigo dos Contratos Publicos e do Dec. Lei n.?
111/2012 de 23 de maio, que formam um bloco de legalidade, aplicdvel a todas as

parcerias do setor publico, neste se incluindo naturalmente as autarquias.»

Ou seja, com a publicacdo do Decreto-lei n.2 86/2003, o legislador veio criar o regime
juridico geral de todas as parcerias publico-privadas, sendo que a este regime geral
devem obedecer todos os regimes que sectorialmente e com especificidade existam

ou venham a ser criados.

Esta intencdo de um regime juridico geral parece-nos ébvia, quer no articulado, quer
no predmbulo deste diploma, sendo que o Decreto-Lei n.2 111/2012, de forma
semelhante ao diploma anterior de 2003, continuou a consagrar um regime genérico

ou de cupula.

No predmbulo do Decreto-lei n.2 86/2003 pode ler-se: “Acresce que este diploma
manifesta uma grande preocupagdo de articulagGo do regime geral, aplicdvel as
parcerias publico-privadas, com eventuais regimes sectoriais, os quais se podem
revelar extremamente uteis para efeitos de lancamento de programas integrados de
parcerias pelos vdrios ministérios. Assim, optou-se por uma conce¢do em que o
regime ora aprovado funcionard como um regime de ctpula, que se atém ao essencial
da disciplina que se pretende instituir, em detrimento de um regime mais vasto,
contendo numerosas normas de natureza supletiva. Prevé-se, assim, a existéncia de
regimes sectoriais, mas que surgiro com uma fun¢Go complementar deste e néo

derrogatdria.”
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61. Para no paragrafo seguinte se acrescentar: “Esta concegdo inspira-se numa filosofia,
por um lado de criagdo no Estado de competéncias e procedimentos especializados,
para fazer face ao crescimento expectdvel do sector das parcerias e, por outro, de
estimulo de uma intensa colaboragdo interministerial, sistematizada, de forma a
garantir que as diversas componentes do projeto sGo abordadas com a maior

profundidade sem, no entanto, se perder a visdo de conjunto.”

62. Termina o predmbulo deste diploma com uma nova referéncia a esta coabitacdo de

regimes: “A tramitagdo prevista no presente diploma responde a necessidade, de hd
muito sentida, de um enquadramento geral, contendo regras de disciplina genéricas
e as linhas de conexdo entre a realizacdo deste novo tipo de despesa publica e a
disciplina orcamental, convivendo harmonicamente com a eventual cria¢Go, quando
se justifique, de regimes sectoriais para o lancamento de programas integrados de

parcerias e a contratagdo dos parceiros nas vdrias dreas da atividade publica.”

63. No articulado encontramos também referéncias a esta relagdao entre o Decreto-lei

n.2 86/2003 e eventuais diplomas sectoriais em sede de parcerias publico-privadas.
Veja-se, desde logo o artigo 1.2 que ao definir o ambito do diploma refere que este
tem por objeto a definicdo de normas gerais aplicdveis a intervengdo do Estado na
definicGo, conceg¢do, preparacdo, concurso, adjudicagdo, alteracdo, fiscalizacdo e

acompanhamento global das parcerias publico-privadas.

64. Como salientou o Prof. Eduardo Paz Ferreira, em comentério ao citado Decreto-Lei
86/2003 2°:
«(...) hd que acentuar a sua pretensGo em constituir uma lei de enquadramento das
parcerias, ao disciplinar os seus principais termos em matéria de conceg¢éio, concurso,
adjudica¢do, alteragdo, fiscalizagdo e acompanhamento.

(..)

20 Estudos Em Meméria do Professor Doutor Anténio Marques dos Santos, Finangas Publicas e

Contratos da Administracdo, Almedina, Vol. Il, p. 437-439
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Para, além da publicagcdo de uma lei-quadro, que regula especificamente as parcerias,
haverd que sublinhar o modo como a Lei de Enquadramento Orcamental veio
disciplinar esta matéria, sob o ponto vista financeiro, em termos que podem ser
considerados rigorosos, ainda que a experiéncia seja insuficiente para apreciar o seu
resultado prdtico.

Importa salientar que a desorcamentag¢do passa a ser bastante mais dificil do que
anteriormente, na medida em que o artigo 18.2 exige a inscricdo orcamental das
despesas resultantes dessas operagbes, prevendo a alinea d) do n.2 3 dessa disposigdo,
a integracdo em programas das “despesas correspondentes a contratos de prestagdo
de servicos em regime de financiamento privado ou outra forma de parceria dos
sectores publico e privado”.

A disposicdo chave é, no entanto, a do artigo 19.2, n.? 2, que determina que “a
avaliagdo da economia, a eficiéncia e a eficdcia de programas com recurso a parcerias
do sector publico e privado tomard como base um programa alternativo visando a
obtengdo dos mesmos objetivos com exclusdo de financiamento ou de explora¢éo a
cargo de entidades de entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a

estimativa da sua incidéncia orcamental liquida”.

65. No mesmo sentido refere a Prof. Maria Eduarda Azevedo?! que:

«A aprovagdo de uma lei PPP constituiu uma questdo fraturante, considerando alguns,
em face das caracteristicas da abordagem, que era de rejeitar a hipdtese de uma lei-
quadro para ndo limitar a criatividade e flexibilidade que sdo timbre das parcerias,
ndo coartando o seu potencial.

Porém, perante a decisdo favordvel a um quadro normativo proprio, o legislador
construiu uma habil solugGo de compromisso traduzida na criagdo de um conjunto de
normas gerais circunscritas ao essencial da disciplina a instituir, que funcionou como

um “regime de cupula”, passivel de ser complementado por regimes sectoriais

21 “As parcerias Publico Privadas: Instrumento de Uma Nova Governagdo Publica”, Tese de
doutoramento, orientada pelo Professor Doutor Eduardo Paz Ferreira, Faculdade de Direito de Lisboa,

2008, pp. 272-273.

46



66.

67.

68.

69.

47

dirigidos ao langcamento de projetos e programas integrados de parcerias nas vdrias
dreas de atividade publica. Nesta perspetiva, além da clarificagdo do sentido de
parceria e da identificagcio dos seus elementos nucleares, pretendeu-se definir
essencialmente um sistema de controlo procedimental e executdrio reforcado do
Ministério das Finangas que, compreensivel pelas repercussées financeiras dos
projetos e programas de parceria, visou garantir a observdncia de determinados
critérios de racionalidade econdmico-financeira no processo de concegdo, preparacéo

e conclusdo.».

Os artigos 6.2, n.2 1, al. c) e 7.2, do RJPPP, na redacdo vigente antes das alteragGes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 170/2019, tutelavam “principios gerais de eficiéncia
e economia relativos a reparticdo dos riscos entre o parceiro publico e o parceiro
privado” (cf. assumido no predmbulo do DL n.2 86/2003, de 26.04), ditados pelo
interesse publico na realizagdo de investimentos a custos inferiores aos que
decorreriam da execucdo daqueles por via tradicional e comportdveis ao nivel

or¢camental (principios da subsidiariedade e da comportabilidade orgamental).

E, como sublinha o Acérdao recorrido, ndo se divisam quaisquer razdes materiais que
fundamentem a ndo protecdao dos principios antes indicados quando estejam em

causa parcerias promovidas por municipios.

Como foi referido no ja citado Acérdido n.2 41/2018, de 7.12.2018, 1.2 S/SS, relatado
pelo aqui relator, o Decreto-Lei n.2 111/2012 alargou o dmbito subjetivo de
aplicagdo, passando a incluir-se expressamente no elenco de “parceiros publicos”
sujeitos ao diploma todas as empresas publicas [artigo 2.2, n.2 2, alinea d)] e ndo

apenas as entidades publicas empresarias (“EPE”).

Prevendo, no entanto, no artigo 24.2 um regime especial para as empresas publicas
com caracter comercial e industrial que lancem PPP sem apoios/financiamentos ou
garantias, direta ou indiretamente, prestadas pelo Estado, cujos custos dai
decorrentes ndo sejam suscetiveis de afetar, direta ou indiretamente, a divida

publica, e cujas contas ndao sejam consolidadas com as do sector publico
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administrativo. Para este efeito, esclarece o n.2 4 do referido preceito que se
considera que a empresa publica tem caracter comercial ou industrial quando a sua

atividade econdémica se submete a légica do mercado e da livre concorréncia.

O ambito subjetivo foi ainda alargado as entidades constituidas pelo Estado,
entidades publicas estaduais, fundos e servicos auténomos ou empresas publicas
com vista a satisfacdo de necessidades de interesse geral [artigo 2.2, n.2 2, alinea e)],
sendo notdrio o propdsito do legislador em delimitar as entidades abrangidas
tragando um paralelo com a nogdo comunitdria de «organismo de direito publico»,

constante do artigo 2.2, n.2 2, do Cddigo dos Contratos Publicos.

No mesmo sentido, o Acérddo n.2 3/2019, de 01-02-2019, 1.2 S/SS, do qual se

destacam as seguintes passagens:

«80 Centrando-nos no quadro axioldgico do sistema normativo sobre os parceiros
publicos e a situagdo dos entes relativos a autarquias locais importa chamar a colagdo
o artigo 9.2 do regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais
(RFALEI) aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, cujo n.? 1 estabelece que
«a atividade financeira das autarquias locais estd subordinada ao principio da
equidade na distribui¢éio de beneficios e custos entre geragées, de modo a ndo onerar
excessivamente as geragdes futuras, salvaguardando as suas legitimas expetativas
através de uma distribuicdo equilibrada dos custos pelos vdrios or¢amentos num
quadro plurianual», concretizando-se, na alinea f) do n.2 2 que o principio da equidade
intergeracional implica a aprecia¢do da incidéncia orcamental dos encargos explicitos
e implicitos em parcerias publico-privadas, concessées e demais compromissos
financeiros de cardter plurianual.
81 Dimensdo sistemdtico-teleoldgica em que se deve atender, ainda, aos imperativos
estabelecidos pelo ordenamento em matéria financeira, nomeadamente, na atual Lei
de Enquadramento Or¢camental (LEO) aprovada pela Lei n.2 151/2015, de 11 de
setembro, que revela um sistema global abrangente de todas as PPP e independente
dos especificos servigos e entidades dos subsetores da administracéo central, regional,
local e da seguranca social envolvidos, ressaltando como elemento matricial as

respetivas implica¢bes financeiras e especificos riscos carecidos de estudos prévios:
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81.1 O dmbito institucional de base da LEO reporta-se ao setor das administracbes
publicas como abrangente de todos os servicos e entidades dos subsetores da
administragdo central, regional, local e da seguranga social, que ndo tenham natureza
e forma de empresa, de fundagdo ou de associagdo publicas;

81.2 O artigo 13.2, n.2 3, alineas d) e f), da LEO determina que a verificagdo do
cumprimento da equidade intergeracional implica a apreciagdo da incidéncia
orcamental das necessidades de financiamento das entidades do setor empresarial do
Estado e dos encargos explicitos e implicitos em PPP, concessGes e demais
compromissos financeiros de cardter plurianual;

81.3 No n.2 1 do artigo 18.2 da LEO estabelece-se que a «assung¢do de compromissos
e a realizacdo de despesa pelos servigos e pelas entidades pertencentes aos subsetores
que constituem o setor das administra¢ées publicas estdo sujeitas ao principio da
economia, eficiéncia e eficdcia»;

81.4 O artigo 37.9, n.2 2, alineas c), k) e ), da LEO determina que o relatério que
acompanha a proposta de lei do Orcamento do Estado contém a apresentagdo e a
justificagdo da politica orcamental proposta e inclui a evolugdo da situagdo financeira
global do setor das administracbes publicas e de cada subsetor e dos setores
empresariais publicos (incluindo informagdo sobre o respetivo endividamento global),
a memoria descritiva das razdes que justificam o recurso a parcerias dos setores
publico e privado e informag¢do global e individualizada sobre despesas anuais e
plurianuais com PPP e sobre a situagdo de endividamento global respetiva.

82 O sistema normativo de regulagéo do controlo da sustentabilidade social de
decisées com impacto financeiro prolongado aprofundado com a progressiva
relevagGo dos problemas demogrdficos e econdmicos da sociedade portuguesa
apresenta-se, assim, axiologicamente sustentado na equidade intergeracional, que se
repercute diretamente em regras legais vinculativas para a administra¢éo e cuja
aplicagdo se impde aos tribunais, para além das pré compreensées sobre a dimensdo
jus filosdfica da justica intergeracional enquanto pardmetro restritivo, no plano
procedimental e substantivo, da margem de a¢éo administrativa (e independente da

controvérsia sobre a tutela constitucional daquele principio).
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83 Em sintese, a interpretagcdo axiologicamente sustentada e atenta aos vdrios
elementos hermenéuticamente relevantes implica que a incidéncia subjetiva do RJPPP
tenha por referéncia o conceito de organismo de direito publico, embora na aplica¢éGo
atomizada das diferentes normas se deva, ainda, atender as especificidades da
pandplia de instituigées abrangidas, e em particular aos imperativos decorrentes do
modelo constitucional de autonomia local, nomeadamente, quanto das variantes
orgdnicas em sede de procedimento, que deve, por exemplo, exigir uma interpretacéo
restritiva, pelo menos, de algumas competéncias executivas consagradas no RJIPPP. ».
(...)

86 O artigo 21.2 do RJAEL estabelece que as empresas locais se regem pelo RJIAEL, pela
lei comercial, pelos estatutos e, subsidiariamente, pelo regime do setor empresarial
do Estado, sem prejuizo das normas imperativas neste previstas, o que, mesmo num
estrito plano axiomdtico-dedutivo, implica a aplicabilidade das normas imperativas do
RJPPP reportadas ao setor empresarial do Estado.

87 Solugdo normativa que se apresenta em linha com a que jd se encontrava
estabelecida no antecessor do RJAEL, o regime juridico do setor empresarial local
(RISEL) aprovado pela Lei n.2 53-F/2006, de 29 de dezembro, cujo artigo 14.°
prescrevia que as PPP desenvolvidas por empresas locais é aplicavel o regime juridico

das PPP desenvolvidas pela administracdo central, com as devidas adaptagoes.»

Além do alargamento do ambito subjetivo, outra das significativas alteragGes
introduzidas pelo citado Decreto-Lei n.2 111/2012, prende-se com as exigéncias
adicionais impostas ao lancamento e modificacdo das PPP, tendo em vista um maior
controlo dos efeitos financeiros e orcamentais decorrentes desta modalidade de

contratacao.

Neste ambito, nos termos do artigo 6.2, n.2 1, para além dos pressupostos que ja se
previam no Decreto-Lei n2 86/2003 para o lancamento de uma PPP, passou a ser
também necessario um conjunto de outros requisitos, dos quais se destacam os
estudos dos impactes orcamentais previsiveis [alinea b)], as analises de sensibilidade

em termos de procura e de evolugdo macroecondmica [alinea b)], as analises custo-
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beneficio [alinea f)] e a elaboragdo, nos termos do artigo 7.2, de uma matriz de

partilha de riscos.

74. E com o proposito de reforgo dos mecanismos de controlo orcamental e financeiro
foi criada na dependéncia direta do Ministério das Finangas uma nova Unidade
Técnica de Acompanhamento de Projetos (artigo 34.2), que passou a assumir de
forma centralizada tarefas que anteriormente eram confiadas a diversas entidades
do sector publico ao nivel do acompanhamento na preparag¢do, desenvolvimento e

execucdo de processos e contratos de parceria (artigo 35.9).

75. Resulta do preambulo do referido diploma, que a criagcdo desta entidade visou dotar
o Estado de uma unidade técnica profissional e especializada em matérias juridico-
financeiras, que tem como principal missdo participar na preparagao,
desenvolvimento, execu¢do e no acompanhamento global de processos de PPP,
prestando o necessdario apoio técnico especializado ao Governo e a outras entidades

publicas.

76. Como sublinha o Acérdao recorrido, resulta do predmbulo do Decreto-Lei n.2
111/2012, de 23 de maio, que:
«6. (..) procura dar «corpo aos objetivos e medidas previstas no Programa de
Assisténcia Financeira acordado com a Unido Europeia, o Fundo Monetdrio
Internacional e o Banco Central Europeu, mais concretamente no que respeita a
obrigagdo do Estado Portugués de introduzir no ordenamento juridico um quadro legal
e institucional refor¢ado, no dmbito do Ministério das Finangas, que permita um
efetivo e rigoroso controlo dos encargos, bem como dos riscos, associados as PPP». Ao
mesmo tempo, pretendeu-se ajustar o regime aplicavel as PPP ao Cddigo dos
Contratos Publicos (doravante CCP), entretanto aprovado pelo Decreto-Lei n.2

18/2008, de 29/1%, assinalando nesse predmbulo que o «Cédigo ndo disciplinou todas

22 Alterado pela Lei n.2 59/2008, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.2 223/2009, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.2
278/2009, de 2/10, pela Lei n.2 3/2010, de 27/4, pelo Decreto-Lei n.2 131/2010, de 14/12, pela Lei n.2
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as matérias relativas as PPP, em particular no que diz respeito aos procedimentos
internos a observar pelo setor publico, quer na fase da preparagdo e desenvolvimento
dos projetos, quer na fase de execugdo e acompanhamento dos contratos» e
consagrando expressamente que o «langamento e a contrata¢do de parceria» deve
observar o regime previsto no diploma, mas «sem prejuizo do [...] regime previsto no
Cddigo dos Contratos Publicos» (cf. artigo 2.2, n.2 7) — o que indicia claramente a
aplicabilidade simultdnea dos dois regimes a um mesmo contrato, sem que a sujeicdo
a um desses regimes exclua a aplicagéo do outro.».

(...)

10. Acresce que a aplicagdo dos dois aludidos regimes — do CCP e do RJPPP —a um
mesmo contrato ndo gera qualquer incompatibilidade ou incongruéncia, desde logo
por as respetivas regulamentagées terem focos relativamente diferenciados. Se bem
virmos, o RIPPP centra a sua atengdo numa fase prévia a decisGo quanto ao
procedimento pré-contratual a adotar e ao concreto modelo contratual a utilizar,
enquanto o CCP se projeta essencialmente no desenvolvimento da tramitagdo
procedimental subsequente a tomada da decisdo de contratar. Alids, o préprio RJPP
contempla expressamente essa diferenciagdo quando estabelece, no n.2 1 do seu
artigo 15.9, que «[a] escolha do procedimento para a formagdo do contrato de
parceria deve observar o regime previsto no Codigo dos Contratos Publicos». E, em
todo o caso, qualquer hipotética (e necessariamente pontual) conflitualidade ou
sobreposicdo regulamentar entre esses dois regimes terd sempre de considerar o
disposto no artigo 3.2 do RIPPP, sequndo o qual «[o] disposto no presente diploma
prevalece sobre quaisquer outras normas, gerais ou especiais, relativas a parcerias, tal
como definidas no artigo anterior». Tudo confirma, pois, a ja assinalada relagdo de

complementaridade existente entre os dois diplomas em referéncia.»

64-B/2011, de 30/12, e pelos Decretos-Leis n.2s 149/2012, de 12/7, 214-G/2015, de 2/10, 111-B/2017,
de 31/8, e 33/2018, de 15/5.
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77. Sendo atualmente pacifico o entendimento de que o RJPPP ndo foi revogado pelo
CCP?%, por se tratar de regime quadro (cf. citado artigo 32, do RPPP) que o faz

prevalecer sobre qualquer outra norma de PPP.

78. Como defende Canto e Castro?* “(...) existe um campo em que o RJPPP e o CCP néo
coincidem: é que o CCP regula a fase pré contratual — mas ndo regula a fase
imediatamente anterior, a fase de preparacgdo das parcerias publico-privadas a langar
pelos parceiros publicos. Por exemplo, ndo regula as matérias previstas no artigo 6.2

do RIPPP.”.

79. Afim de dirimir quaisquer possiveis controvérsias que porventura persistissem a esse
respeito o legislador, a época da promulgacdo do Decreto-Lei n2 111/2012, de 23 de
maio, consolidou esse entendimento ainda na exposicao de motivos da qual consta
0 seguinte:

“Mais recentemente, por forca da aprovac¢do do Cddigo dos Contratos Publicos, o
regime aplicdvel as PPP registou novos desenvolvimentos.
Contudo, este Cddigo ndo disciplinou todas as matérias relativas as PPP, em particular

no que diz respeito aos procedimentos internos a observar pelo setor publico, quer na

23 A revogacdo do Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de abril (RIPPP) pelo Cédigo dos Contratos Publicos,
foi defendida por Pedro Siza Vieira — cf. “O Cddigo dos Contratos Publicos e as parcerias Publico-
Privadas”, “Estudos de Contratacdo Publica I”, Coimbra Editora 2008, pags. 481-517; mas ndo teve
apoio na maioria da doutrina: cf., entre outros, Jorge Andrade da Silva, “Cédigo dos Contratos Publicos,
comentado e anotado”, Almedina 2008, pag. 156; Fernanda Macgas, “A Concessdo de Servico Publico e
0 Cddigo dos Contratos Publicos”, pag. 412; Nazaré da Costa Cabral, “As Parcerias Publico-Privadas”,
Cadernos IDEFF, n.2 9, pags. 147-150; Jodo Canto e Castro, “Uma Apreciagdao Geral Do Regime Juridico
Geral Aplicavel As Parcerias Publico-Privadas”, Separata, Revista de Ci&éncias Empresariais e Juridicas,
n.2 15-2009.

24

Uma Apreciagdo Geral do Regime Juridico Aplicavel as Parcerias Publico-Privadas”, Separata, Revista

de Ciéncias Empresariais e Juridicas, n.2 15-2009, pag. 154, nota 9.
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fase da preparacdo e desenvolvimento dos projetos, quer na fase de execugdo e

acompanhamento dos contratos.>”

80. Ao reconhecer a validade do RJPPP mesmo diante do CCP, o legislador vincou a sua
autonomicidade no citado artigo 32 do Decreto-Lei n2 111/2012 (que ja constava do
anterior Decreto-Lei n.2 86/2003): “O disposto no presente diploma prevalece sobre
quaisquer outras normas, gerais ou especiais, relativas a parcerias, tal como definidas

no artigo anterior”.

81. Importa ainda referir que o Decreto-Lei n2 111/2012 — que estabelece o regime
quadro aplicavel, ainda que nalguns casos com as devidas adaptagbes, a toda e
qualquer PPP, independentemente da forma contratual e do modelo de
implementacdo - transpOs para o ordenamento portugués “objetivos e medidas
previstas no Programa de Assisténcia Financeira acordado com a UniGo Europeia, o
Fundo Monetdrio Internacional e o Banco Central Europeu, mais concretamente no
que respeita a obrigagdo do Estado Portugués de introduzir no ordenamento juridico
um quadro legal e institucional reforcado, no Gmbito do Ministério das Finangas, que
permita um efetivo e rigoroso controlo dos encargos, bem como dos riscos,

associados as PPP”.

82. Por outro lado, como ja referido, os artigos 6.2, n.2 1, al. ¢) e 7.2, do RJPPP, tutelavam
“principios gerais de eficiéncia e economia relativos a reparticéo dos riscos entre o
parceiro publico e o parceiro privado” (cf. assumido no predmbulo do DL n.2

86/2003).

83. Tendo o Decreto-Lei n? 111/2012, procurado consagrar, no dambito das parcerias
publico-privadas, os principios basilares de contratacdo publica europeia,
nomeadamente os principios da transparéncia, maior acompanhamento, controle e

fiscalizagdo dos custos.

25 Exposicdo de motivos do Decreto-Lei n2 111/2012 de 23 de maio.
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84. Com esse objetivo, e concretizando os compromissos assumidos no Memorando de
Entendimento celebrado com Troika (2011) estabeleceu “procedimentos internos a
observar pelo setor publico, quer na fase da preparag¢éo e desenvolvimento dos

projetos, quer na fase de execug¢lo e acompanhamento dos contratos.”

85. Reforcando um conjunto de principios e de boas praticas que, em parte ja constavam
do anterior DL 86/2013, em matéria de estudo, preparac¢do, lancamento, contratacdo
e gestdo, cuja observancia se impunha, independentemente da organica ou natureza

dos parceiros publicos em causa, por decorrer do dever de boa administragao.

86. Nas palavras do Professor Doutor Eduardo Paz Ferreira:

«(...) a autonomia publica contratual, porque fruto de uma volicdo ditada pelas
exigéncias do interesse pubico®® é marcada por um conjunto de regras que visam
tornar efetiva a imparcialidade da Administra¢Go, a assegurar a igualdade dos
cidaddos e garantir que o interesse publico seja satisfeito pelo meio mais idéneo e
nas melhores condi¢bes econdmicas.

E porque se exercita no espag¢o da atividade administrativa, estd sujeita aos principios
fundamentais regentes desta drea de atividade, para além de pressupor adequagdo
e respeito pelos direitos fundamentais.

Assim, e por forca do principio da legalidade, as liberdades de celebracéo e de
estipulagdo exercem-se nos limites de um quadro procedimental previamente
definido na lei.

Em obediéncia ao principio da prossecugdo do interesse publico, a propria decisGo de
celebragdo tem de se fundar na indispensabilidade da via negocial para a realizagdo
de um objetivo, o qual deve corresponder a satisfacéo do interesse publico.

O mesmo principio impdée, ainda, que na solugdo final e nos procedimentos
organizados para a encontrar se tenha como referencial a busca da solugdo que
melhor sirva o interesse publico, aliando-se a qualidade da resposta ao menor

dispéndio de meios.

26 yd. Sérvulo Correia, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra,

Almedina, 1987, p.661.
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Por causa do principio da proporcionalidade as escolhas tém de se revelar
pertinentes, adequadas e ndo excessivas relativamente aos fins que se pretende
alcangar.

Em consequéncia do principio da justica, a Administragcdo deverd procurar solugées
que otimizem os recursos disponiveis, racionalizando-os e evitando excessos.

Por imposicdo do principio da imparcialidade, a Administracdo deverd agir com
neutralidade relativamente ao universo de contratantes que reuna os requisitos
estipulados na lei e enunciados no programa do concurso e no caderno de encargos.
O processo de formag¢do da vontade contratual da Administragdo é, por
consequéncia, ndo so subordinado aos principios gerais da atividade administrativa,
como juridicamente vinculado, traduzindo-se numa complexa sucessdo de atos e
procedimentos dotados de coeréncia e articulagdo intrinseca, legalmente pré-
modelados nos pressupostos, na forma e nos efeitos.

Em qualquer processo de contratagdo publica terd, assim, de ser definido um iter que
assegure a realizacdo do interesse publico, o cumprimento dos principios gerais da
atividade administrativa e o respeito pelos direitos fundamentais.

Essa ideia reine um consenso generalizado que se estende a todos os Estados de
direito e encontra-se bem refletida nas diretivas comunitdrias.?”»

87. E, ao contrario do que defende o Recorrente, a aplicagdo do RJPPP aos municipios

nao reduz a autonomia de escolha organizativa das autarquias locais.

88. Os municipios tém a sua disposicao varios formatos organizativos, entre eles, a
prestacdo direta, a municipalizacdo, a empresarializacdo, a externalizacdo, a

concessdo ou a parceria.

89. Mas a cada formato organizativo corresponde um regime e um conjunto

determinado de regras que devem ser cumpridas, e a sua escolha faz-se ponderando

27 prof. Eduardo Paz Ferreira, Estudos em Meméria do Professor Doutor Anténio Marques dos Santos,

Financas Publicas e Contratos da Administracdo, Almedina, Vol. Il, p. 423 a 439.
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as vantagens e desvantagens de cada modelo face aos contornos que em cada

momento ele assume.

Nos termos dos artigos 237.2, 238.92, 241.92, 242.2 e 254.2 da Constituicdo da Republica
Portuguesa, as autarquias locais exercem os poderes que a lei lhes confere, nos
limites da Constituicdo e da lei. A elas se aplica ainda o disposto no artigo 266.2, n.2
2, da Constituicdo. E, em especial, a autonomia financeira que |hes esta atribuida é,
de acordo com o disposto no artigo 238.2 da Constituicdo e nos artigos 2.2, 3.2 e 4.9,

entre outros, da Lei das Finangas Locais, enquadrada e limitada pela lei.

Concretizando o principio geral consagrado no artigo 266.2, n.2 2, da Constitui¢ao, o
artigo 3.2, n.2 1, do CPA, prescreve que «o0s 6rgdos da administra¢do publica devem
atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes sejam
atribuidos e em conformidade com os fins para que os mesmos poderes Ihes forem

atribuidos»

As autarquias locais integram a administragdo publica em sentido orgénico e sao,
através dos seus érgaos e servicos, responsaveis pela realizacdo da despesa publica

e, como tal, vinculadas pela lei e pelos principios gerais da atividade administrativa.

E de acordo com os principios das boas praticas de gestdo, em particular, ao nivel da
avaliagdo da decisdo de investimento e respetiva forma de financiamento, as

hipdteses alternativas deverdo ser adequadamente analisadas e avaliadas.

Sendo que, o modelo de PPP ndao deve ser visto como a op¢dao mais facil para
conseguir a construgdo da infraestrutura e/ou servigo, de um determinado projeto,
mas deve ser entendido como um meio alternativo de realizacdo de investimentos
que de outra forma a administra¢do publica ndo conseguiria realizar. Neste sentido,
a PPP nunca devera ser considerada uma opc¢do de realizacdo de um investimento,
unicamente, por dificuldade ou impossibilidade de financiamento do parceiro

publico.
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95. Nas palavras do Prof. Nuno Cunha Rodrigues?® «Impé&e-se identificar previamente as
vantagens da realizagdo de uma PPP, pela aplicagdo do principio do comparador do
sector publico e da defesa do value for money.

Na verdade, uma das premissas essenciais para garantir o sucesso das PPP’s diz
respeito a sua avaliagdo prévia.

A pedra-de-toque, neste dominio, é representada pelo referido comparador do sector
publico.

Esta regra, ou principio, resultante do disposto no artigo 6.2, n.2 1, alinea a) do
Decreto-Lei n.2 111/2012 e do artigo 19.2, n.2 2 da Lei de Enquadramento do
Orcamento do Estado®, implica que seja feita uma andlise comparativa prévia entre
0s custos que a realizagdo do projeto subjacente a parceria envolve, caso seja
realizada pelo Estado, e os custos a que a mesma daria lugar se for concretizada no
modelo de parceria publico-privada. Procura-se, deste modo, valorar os ganhos de
eficiéncia para a administragdo publica para que se perceba, a final, que a op¢do pelo
modelo PPP é mais vantajosa para o Estado, tendo em conta, nomeadamente, a
qualidade dos servigos publicos e a eficiéncia do sector privado.

Por outro lado, uma das caracteristicas essenciais das parcerias publico-privadas
reside na necessidade de se assequrar uma verdadeira divisdo de tarefas bem como
a partilha efetiva do risco, sendo a distribuigdo equitativa de riscos entre o parceiro

publico e o parceiro privado essencial. »

28. Num artigo correspondente a comunicagdo realizada na conferéncia luso-brasileira sobre Direito e
Economia que teve lugar no dia 15 de maio de 2014 na Faculdade de Direito de Lisboa, publicado na

RILB, Ano 1 (2015, n.2 1, pp. 179-189.

29. O qual determina que “a avaliagdo da economia, da eficiéncia e da eficdcia de programas com
recurso a parcerias dos setores publico e privado tomard como base um programa alternativo visando
a obteng¢lio dos mesmos objetivos com exclusdo de financiamentos ou de explora¢do a cargo de
entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a estimativa da sua incidéncia orcamental

liquida.”
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96. O denominado comparador publico consiste num programa alternativo, visando a
obtencdo eficiente dos mesmos objetivos, com exclusdao de financiamentos ou de
exploragao a cargo de entidades privadas, isto &, financiado e realizado diretamente

pela administracdo publica.

97. Dependendo a escolha do esquema PPP da comprovacdo da respetiva vantagem
econdémica sobre um projeto de investimento publico, ou outro, e constituindo o VfM
a medida do sucesso da relagdo entre os parceiros publicos e os privados entendido

em termos de eficacia e eficiéncia.

98. No fundo estd em causa uma avaliagcdo que torna possivel apurar em que medida as
novas formas de financiamento e exploracdo privadas sdo, ou ndo, mais vantajosas
do que o recurso imediato a divida e gestdo publicas. Razdo que obriga a comparacao,
através do CSP (comparador do sector publico), entre o esquema em parceria e a
forma tradicional de contratacdo publica, estando a escolha do esquema PPP
dependente da comprovacao da respetiva vantagem econdmica sobre um projeto de
investimento publico, ou outro, e constituindo o VfM a medida do sucesso da relagdo

entre o Estado e os privados entendido em termos de eficacia e eficiéncia.

99. O facto de um projeto em montagem tradicional ndo ser suportavel por
contingéncias orgamentais nao constitui fundamento suficiente para justificar a

alternativa PPP.

100. O objetivo do “value for money” que emergiu nos primérdios da PFl britanica, obteve

uma aceitacgdo progressiva e, hoje, faz parte do catdlogo de boas praticas.

101. Tendo a Comissdo Europeia, no Livro Verde sobre Parcerias Publico-Privadas,
sublinhado a importancia de a opc¢do pela abordagem de parceria ndo ser
determinada pela intengdo de tornear constrangimentos or¢camentais, devendo

revestir antes um valor efetivo em relacdo a contratacdo publica tradicional.

102. A opgdo em parceria deve demonstrar suportabilidade financeira, designadamente

no caso de gerar um fluxo de encargos repercutidos em orgamentos futuros. E sendo
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a opcgao PPP financeiramente suportavel, deve evidenciar ainda que representa uma

solucdo preferivel face a contratacdo convencional em termos de VM.

103. No que ao «Comparador de Sector Publico» concerne, podemos definir este critério
como sendo a andlise ou ponderacdo feita sobre se, de entre todas as formas de o
parceiro publico contratar, formas classicas ou tradicionais e as PPP, serdo estas
ultimas as mais capazes de dar cabal resposta as necessidades coletivas que, naquele
dado momento, se pretende satisfazer, em termos de rendibilidade e eficiéncia,
tendo em consideracdo os recursos ou fundos publicos e a sustentabilidade dessa

solucdo.

104. Assim sendo, a PPP apenas podera ser acolhida como a modalidade contratual a ser
implementada quando de modo cabal e inquestionavel, se revele ser a melhor
alternativa para a provisdo do bem ou servico publico, quando em comparagao com

as demais formas de contratacdo publica tracionais.

105. Como refere Pedro Guedes de Campos, o «CSP» consubstancia-se «no valor liquido
atual (VLA) de um projeto analisado em toda a extensdGo do seu ciclo de vida,
incorporando o valor dos riscos subjacentes, executado em regime de contratagcdo
publica tradicional, que satisfaga um determinado nivel de servigo (especificado a
priori). Este valor serd depois comparado com o valor atual liquido da melhor
proposta do Sector Privado (Best and Final Offer — BAFO) para a execug¢@o do servigo

de acordo com as especificacdes iniciais de qualidade e desempenho do mesmo».3°

106. No fundo trata-se de determinar qual seja a forma de contratagdo publica que
conduzira a um maior «VfM» da perspetiva do interesse publico, sendo o “CSP”
decisivo para a tomada de decisdo publica sobre o lancamento de determinado

procedimento contratual que configure uma PPP.

30 Campos, Pedro Guilherme Alves Aguas Guedes de, 2005, “Comparador publico-privado no sector das
aguas em  Portugal”, Dissertacdo de Mestrado, ISEG, pag. 54 (acessivel in
Repository.utl/handle/10400.5/711).
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E no que respeita funcionamento do mecanismo comparador publico, como sublinha
0 Acérddo n.2 19/2013, de 01-07, 1.2 S/SS, mantido pelo Acérdido n.2 4/2015, de 03-
02-2015, 1.2 S/PL:

«(...) tem sido entendido, de forma uniforme, por este Tribunal que deve estar
demonstrado «qual a alternativa a parceria, qual o beneficio econdmico e financeiro
deste modelo em relagéo a outro, quais os riscos concretos (e o seu grau) assumidos
pelo parceiro privado e pelo parceiro publico, para que a opg¢do fosse uma opgdo
devidamente centrada no critério legal (...) que estabelece a imposi¢céo da escolha do
procedimento mais adequado ao interesse publico a prossequir, ponderando-se os
custos e os beneficios decorrentes da respetiva utilizagdo» - cf. Acérdéo n.2 23/2012
(Plendrio) de 27.11.2012, Acérddo n.2 27/2012, de 11.12.2012 e, anteriormente, o
Acérdéo n.2 160/2009 de 2.11.20009.

Concretamente no que pode identificar-se como o ponto nuclear da questdo, hd que
sublinhar, de forma enfdtica, o que tem sido dito reiteradamente pela jurisprudéncia
deste Tribunal (nomeadamente o acordédo n.2 24/2012, de 13 de julho, citado): a
opgdo por um instrumento contratual ou negocial que envolva interesses publicos nGo
pode deixar de ter na sua base uma fundamentagdo concreta que permita justificar
a opgdo tomada, em termos de custos e beneficios, nomeadamente de natureza

econdmica e financeira.»

Exigéncia material que decorre do dever de boa administragdo, consagrado no artigo
5.2 do CPA, e que as autarquias locais tém o dever de acatar, a fim de assegurar o

interesse publico local, em conformidade com o principio da boa administracao.

Mais refere o referido Acérddo n.2 19/2013 que:

«(...)em relagdo a dimensdo do montante dos riscos e da sua partilha entre o parceiro
publico e o parceiro privado e, sobretudo, a identificagéo do «beneficio» concreto que
adviria para o interesse publico pela op¢do “parceria publico-privada”, nada foi
apresentado. Também aqui, porque se estd ainda no nucleo essencial da figura da
PPP, esta teria que ser sustentada numa fundamentagdo adequada de modo a que
estivessem justificados concretamente os riscos a partilhar. Recorde-se que na andlise

da estrutura das PPP assume uma especial relevéncia a questéo da partilha de risco
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(conjuntamente com o «valor» e com o «lucro») no desenvolvimento do «negdcio».
No que respeita ao risco, trata-se de identificar e partilhar, tanto pelo parceiro publico
como pelos privados, a existéncia de uma dimensdo plural de fatores nomeadamente,
nos investimentos efetuados e no seu retorno, no plano da qualidade do servico que
se vai prestar com a concretizag¢@o da parceria e ainda no plano das contingéncias do
mercado e nas alteragées que possam, por isso, ocorrer ao longo do ciclo em que se
desenvolve a pareceria. Dai que «a identificag@o precisa dos riscos em todo o processo
que envolve o lancamento e a execugdo da parceria é um fator essencial para o
processo de decisdo pelo parceiro publico» (cf. José Mouraz Lopes, O Espectro da
corrupg¢do, Almedina, Coimbra, 2011, p. 115).

(...)

Em sintese conclusiva, quer quanto ao comparador quer quanto aos riscos da
parceria, ndo existe qualquer fundamentag¢do para justificar a opgdo tomada e,
concretamente, ndo hda justificagdo que tal op¢do seja aquela que, do ponto de vista
econdmico e financeiro se mostre como a mais adequada em fungdo do que a lei
impée para prosseguir o interesse publico subjacente a concretizagdo dessa
finalidade. Ndo, hd, por outro lado qualquer identificagdo da partilha dos riscos a
assumir por cada parceiro, concretamente pelo parceiro privado. Tanto o principio da
subsidiariedade das parcerias-publico privadas, como o principio da determinacgdo e
divis@o dos riscos entre parceiros foram, assim, claramente postergados.

(...)

Num acdrddo recente deste Tribunal, diz-se, a propdsito de questdo relacionada com
a violag¢do de normas financeiras envolvendo a efetiva¢do de uma despesa resultante
da aquisicdo de um imdvel para fins desportivos que «a necessidade de demonstrar o
equilibrio entre custos e beneficios, incluindo em termos intergeracionais,
necessariamente assente em estudos que procedam a sua andlise prospetiva,
constitui, pois, inequivocamente, um requisito juridico preliminar da avaliagdo do
imovel, da despesa com a respetiva aquisi¢cdo e da sua afeta¢do e administragdo. Néo
tendo sido feita a necessdria andlise custo-beneficio, nGo estd demonstrado o
cumprimento de um dos requisitos legais da despesa. Tal incumprimento corresponde

a violagdo de norma financeira» - cf. Ac. n.2 14/2012 12 sec¢do, Recurso ordindrio
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01/2012. Ndo estando em causa nos presentes autos, o0 mesmo tipo de contrato, estd
em causa, no entanto, a mesma exigéncia de demonstracdo do equilibrio entre custos
e beneficios de uma operagdo financeira que vincula as instituicGes publicas em
termos intergeracionais. Mais explicito e compreensivel em funcdo da natureza do
tipo contratual em causa, é a necessidade de este principio ser levado em conta,
especificamente «nos encargos explicitos e implicitos em parcerias publico privadas,
concessées e demais compromissos financeiros de cardcter plurianual» efetuados
pelas autarquias, nos termos do artigo 4° n.© 3 alinea f) da Lei n.¢ 2/2007, citada.

Analisar a distribuicGo de beneficios e custos entre geragées que irdo beneficiar dos
investimentos a efetuar através de parcerias impde, no entanto, que sejam
concretamente determinados esses beneficios através de instrumentos socioldgicos,
econdmicos e financeiros proprios capazes de os identificar. E ndo apenas em
conjunturas ndo fundamentadas ou retdricas discursivas sem qualquer contetdo
concreto. Da andlise da factualidade em causa, pode constatar-se que ndo foram
identificadas, de forma concreta, os beneficios para as geragdes futuras da operagcdo
montada pelo MA e que se pretende refletir nas minutas dos contratos. Nesse sentido,
conforme foi referido, também nesta dimensdo se constata a viola¢Go de norma

financeira.»

Assim, ainda que se entendesse que o DL 111/2012 n3o era diretamente aplicavel a
administracdo local, o mesmo contempla um conjunto de principios, pressupostos e
boas praticas de contratacdo em regime de PPP, cuja observancia se imp&e a todas

as entidades publicas, seja qual for a sua natureza organica.

Como sublinhou o citado Acérddo n.2 19/2013:

«E preciso estar demonstrado o Value for Money do projeto, isto é, quais as vantagens
do recurso a este modelo de contratagdo assente em PPP, por compara¢@o a outros
modelos tradicionais. Recorde-se que, este modelo «deverd permitir comparar, por
um lado ndo apenas as despesas de investimento que seriam suportadas pelo sector
publico, mas ainda todos os custos inerentes ao ciclo de vida do projeto» (cf. Pedro
Siza Vieira, «O Cédigo de Contratos Publicos e as parcerias publico-privadas «in

Estudos de Contratagao Publica, |, p, 502).
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112. E, ao contrario do que defende o Recorrente, ndo obstante tenham sido efetuados
varios estudos, genéricos, que assumiram como op¢do de fundo - essencialmente
por esta ndo envolver a necessidade do municipio dispor de meios financeiros
imediatos e para ndo comprometer a margem de endividamento - a externalizagado,
em detrimento da execucdo direta3! e/ou através de entidade sob influéncia
dominante e controlo municipal, como concluiu o Acérdao recorrido, que nessa parte
também se acompanha, com base na documentacdo junta ao processo de
fiscalizacdo prévia, e que para o caso releva:

«18. (...) o estudo de viabilidade econdmico-financeira junto aos autos (no préprio
documento designado por «Estudos prévios sobre as condigdes de viabilidade
econdmica da Operacdo Renda Acessivel da Rua de Sdo Ldzaro») ndo cumpre
minimamente as rigorosas exigéncias do RJPPP, em particular quanto a
demonstragéo dos pardmetros econémico-financeiros constantes da normagdo supra
indicada. Como a sua propria designagdo revela, coloca esse documento um especial
enfoque na componente relacionada com a execu¢éo de programa de arrendamento
para habitagdo a precos acessiveis. Por outro lado, nGo se encontra esse documento
elaborado numa perspetiva de apreciagdo global da parceria publico-privada aquiem
causa e segundo a Iégica comparativa a que o RIPPP obriga, por reporte a outras
solugbes que possam constituir alternativas ao modelo adotado, carecendo o mesmo
da formulagdo de asser¢des demonstrativas da primazia desse modelo. E acresce néo
se encontrar aquele subscrito quanto a respetiva autoria, o que o fragiliza do ponto
de vista da objetividade e credibilidade que esse tipo de documento deve infundir.

19. Ndo se dispée, pois, de documento que revista as caracteristicas de efetivo
comparador publico, apto a cumprir as finalidades do RIPPP, e que demonstre a
vantagem comparativa da opgdo da entidade fiscalizada pelo modelo contratual

adotado no caso subjudice. Na linha do que ja declarou este Tribunal, no citado

31 Vide, proposta 180/2017, p. 86, da qual resulta que foram comparadas alternativas
totalmente opostas, com a utilizagdo indicadores e pressupostos, que esmagam logo a partida

a alternativa do modelo de gestdo direta.
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Relatério de Auditoria n.2 4/2012 (respeitante, precisamente, a uma parceria de
autarquia local), reitera-se o entendimento de que existe uma «vinculagdo legal de
elaboragdo de um programa alternativo que demonstre a vantagem comparativa da
via PPP face a formas alternativas de contratagdo publica, em momento prévio ao
lancamento de uma PPP» (cf. ponto de facto sob a alinea f), supra). Ora, nada disso
foi concretizado no presente caso, antes se podendo afirmar que foi omitido o
procedimento exigido pelo RIPPP para o langamento de uma parceria publico-privada

como a que o contrato em aprego configura.».

113. Omissao que ndo pode considerar-se suprida através do documento elaborado em
data posterior a decisdo recorrida, junto com as alega¢Ges do recurso, dado que o
denominado comparador publico, enquanto elemento decisivo para a tomada de
decisdo publica sobre o langamento de um procedimento contratual que configure
uma PPP, s6 tem utilidade, se elaborado previamente, para fundamentar a op¢do
face a modelos alternativos de contratagdo que poderiam concretizar o mesmo

objetivo.

114. Sendo que, como resulta do acima exposto, a luz do quadro legal que fundamentou
a decisdo recorrida, o Decreto-Lei n2.111/2012, de 23 de maio, aplicavel as
autarquias, era exigivel a elaboracdo de um documento de avalia¢ao, designado de
comparador de servico publico que fundamentasse a opc¢do face a modelos

alternativos de contratacao e a elabora¢ao de uma matriz de riscos.

115. Porém, como ja referido, o quadro legal em que se baseou a decisdo recorrida, foi

alterado pelo citado Decreto-Lei n.2 170/2019.

116. O artigo 4.2, do referido diploma legal, aditou ao Decreto-Lei n.2 111/2012, um novo
artigo, com a seguinte redacgao:
«Artigo 2.2-A

Norma interpretativa
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O disposto no presente diploma ndo se aplica as entidades ndo enumeradas no n.2 2
do artigo anterior, nomeadamente aos municipios e as regides auténomas, bem como

as entidades por estes criadas.»

Dispondo o n.2 1, do seu artigo 7.2 que “(...) as alteracbes previstas no presente
decreto-lei aplicam-se a todos os processos de parcerias, ainda que ja tenham sido
celebrados os respetivos contratos”, e o n.2 6 do mesmo artigo, que a aditada norma

interpretativa produz efeitos “desde a entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 111/2012,

de 23 de maio”.

Nos termos do n.2 1, do artigo 13.2 do Cédigo Civil, a lei interpretativa considera-se
integrada na lei interpretada. E, tendo efeitos retroativos, retroage os seus efeitos
até a data da entrada em vigor da lei interpretada, tudo ocorrendo como se tivesse

sido publicada na data em que o foi a lei interpretada32.

Como ja referido, a Resolucdo n? 16/2020, publicada no DR, | Série, de 19.03.2020,
fez cessar, mas apenas desde a data da sua publicacdo e para o futuro, a vigéncia do

citado Decreto-Lei n.2 170/2019.

Assim, a aditada norma interpretativa produziu efeitos desde a entrada em vigor do

Decreto-Lei n.2 111/2012 (01-07-2012), até a publica¢do da Resolucdo 16/2020.

E sendo aplicavel ao contrato em causa nos presentes autos, deixou de subsistir o
fundamento de recusa de visto com fundamento na omissdao do procedimento
exigido pelo RJPPP para o langamento de uma parceria publico-privada, em particular
a prévia elaboracdo de estudo que revista as carateristicas de efetivo comparador
publico que demonstre a vantagem comparativa da opcdo da entidade fiscalizada
pelo modelo contratual adotado face a formas alternativas de contratacdo publica
(exigéncia que, alids, deixou de constar, da nova redag¢do dada aos artigos 6.2 e 7.9,

do citado Decreto-Lei n.2 111/2012), deixando o referido diploma legal de fazer

32 Vide, Pires de Lima e Antunes Varela, Cédigo Civil Anotado, 3.2 Edi¢cdo Revista e Atualizada, Vol. I,

pag. 62.
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qualquer referéncia a apreciacdo do custo-beneficio, em momento prévio ao

langcamento de uma PPP.

122. Deixou igualmente de subsistir o fundamento de recusa de visto com fundamento na
violacdo de normas de indole financeira, constantes do RIPPP, e do artigo 19.2, n.2 2,
do LEO ou, com fundamento na suscetibilidade de alteracdo do resultado financeiro
resultante da omissdo da prévia elaborac¢do de estudo que revista as carateristicas

de comparador publico.

123. Adotada pelo legislador a interpretagdo de que o RIPPP n3do se aplica aos municipios,
deixou igualmente de haver fundamento para a recusa de visto com fundamento na
violagdo do disposto no artigo 18.2, n.2 5, do RPPP no qual se estabelece que o termo
do procedimento relativo a constituicdo da parceria é obrigatdrio sempre que se
apresente apenas um concorrente no respetivo procedimento adjudicatdrio, salvo
decisdo expressa e fundamentada dos membros do Governo responsaveis pelas

areas das financas e do projeto em causa.

124. E tornou-se inutil discutir se, nos termos da citada disposicdo legal, o termo do
procedimento era, em regra, obrigatdrio nos casos em que se apresentasse apenas
um concorrente ou também nos casos, como o presente, em que foi apresentada

mais do que uma proposta, mas apenas uma foi admitida.

125. Nao sendo, no presente caso aplicavel, por forca da citada norma interpretativa, o
disposto no citado artigo 18.2 n.2 5 do RPPP, ha que atender apenas as regras do
Cddigo dos Contratos Publicos33, nomeadamente ao disposto no n.2 1 do seu artigo
73.2, do qual resulta que a decisdo de adjudicacdo constitui o ato definitivo do
procedimento, mediante o qual o érgdo competente para a decisdo de contratar
aceita a Unica proposta apresentada ou escolhe uma de entre as propostas

apresentadas.

33 Na versio origindria (sendo desta as normas do CCP, citadas sem referéncia especial), aplicavel ao
caso presente, nos termos dos artigos 12.2, n.2 1 e 13.2 do Decreto-Lei n.2 111-B/2017, de 31-08-2017,

dado que o procedimento se ter iniciado antes da entrada em vigor desta revisao, em 01-01-2018.
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E que a aplicacdo dos critérios de adjudicacdao subentende que hd mais que uma
proposta em apreciacao e, por isso, é possivel escolher uma de entre elas. Essa
escolha é naturalmente impossivel e, portanto, ndo ha lugar a aplicacdo do disposto
no artigo 74.2 do CCP, se, como sucedeu no caso em apreciacao, existe uma Unica
proposta apresentada, admitida e em condi¢Ges de ser aceite, o que, alids, decorre
de ndo ter sido excluida, razdo pela qual serd a proposta adjudicataria, salvo
verificando-se alguma das causas de ndo adjudicacdo constantes do n? 1 do artigo

79.2,

Circunstancias que, no presente caso, a matéria de facto julgada provada, nao

permite considerar verificadas.

Deixou igualmente de relevar o facto de o contrato ndo incluir um anexo com a matriz
de riscos, exigida pelo artigo 7.2 do RIPPP, na redac¢do anterior a recente alteragdo

introduzida pelo citado Decreto-Lei n.2 170/2019.

Ndo pode, no entanto, deixar de se relevar que na génese da Resolucdo da
Assembleia da Republica n2. 16/2020 esteja a preocupacdo de ndo se facilitarem
processos, aliviar exigéncias, ignorar requisitos essenciais para a avaliagdo das PPP,
dos seus pressupostos de lancamento e adjudicacdo com as necessarias

consequéncias na gestdo dos dinheiros publicos.

Porém, como ja referido, as alterac8es introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 170/2019,
so deixaram de produzir efeitos desde a data da publicacdo daquela Resolucdo e para

o futuro

C) Modelo de avaliacdo das propostas adotado, respetiva conformacdo legal e

[inJobservancia dos principios da contratacdo publica.

Conforme resulta da matéria de fato (alineas g) e h)):
«g) No concurso que deu origem ao contrato em apreco, estabeleceu-se como critério
de adjudicacdo o da proposta economicamente mais vantajosa, tendo tal critério,

conforme consta do anexo Il do Programa do Procedimento, sido densificado por um
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modelo de avalia¢do de propostas fundado em fatores e subfactores, com referéncia
a valores dos respetivos coeficientes de ponderagcdo, como segue:

«A) Qualidade do projeto: 40%

Al) Integragdo no contexto urbano: 20%

A2)  Caracterizacdo Espacial e Material: 40%

A3)  Caracteristicas construtivas: 40%

B) Entrada em exploragéo de 100% dos fogos destinados a renda acessivel: 10%

C) Caso base: 50%

C1)  Valor médio das rendas: 50%

C2) Numero de fogos com o valor minimo da renda: 20%

C3) Area bruta de construgdo potencial dos imdveis a transmitir pelo Concedente:
20%

C4)  Capitais proprios a realizar em dinheiro no momento da constituicdo da

entidade concessiondria: 10%»;

h ) Quanto a esses fatores e subfactores, tem cada um deles associada uma escala
de pontuacdo parcial, a qual é definida através de uma expressGo matemdtica ou em
funcgdio de um conjunto ordenado de niveis de desempenho de referéncia, sendo que,
em relacdo a estes niveis — como sucede quanto aos subfactores elementares A1, A2
e A3 —, apenas se definiram dois niveis, assim enunciados: 1) «A proposta atende de
forma adequada a todos os requisitos desejdveis e respeita todos os requisitos
imperativos definidos no Caderno de Encargos, referentes a este subfactor
elementar», com a pontuagdo parcial de «100»;, 2) «A proposta respeita
integralmente as condi¢gbes imperativas definidas no Caderno de Encargos,
referentes a este subfactor elementar, ndo observando nenhum dos requisitos

desejdveis», com a pontuagdo parcial de «0».»

E consta do programa do procedimento que caberia ao juri a atribui¢cdo da pontuagao
parcial a cada proposta apresentada (entre 0 e 100), através de “juizos de
compara¢do entre os respetivos atributos e os niveis de desempenho” para os

referidos subfactores Al, A2 e A3.
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Foram pedidos esclarecimentos quanto ao modelo de avaliagdo adotado e, em
particular, quanto a pontuacdo de subfactores com utilizacdo de niveis de
desempenho de referéncia, nos seguintes termos:

«Justifique como e com que fundamento foi este concreto modelo de avaliagdo de
propostas adotado, demonstrando que o mesmo é o mais adequado, face aos
objetivos pretendidos e o0 mais consentdneo com os critérios de eficiéncia, eficdcia e
economicidade que devem nortear as decisbes da administrac¢do.

[...] esclareca como considera legalmente possivel ter estabelecido somente duas
pontuagdes parciais, relativas aos niveis de desempenho de referéncia, dos vdrios
fatores de andlise de propostas, situadas entre dois extremos de “tudo ou nada”, ou
seja, respetivamente de “100” e “0”, sem estabelecer e densificar pontua¢des
intermédias, nomeadamente, para o caso de serem apresentadas propostas que
apresentassem algum ou alguns dos “requisitos desejdveis”, sendo que em qualquer
caso, seriam sempre pontuadas com zero, quer ndo apresentassem nenhum, ou

apresentassem um ou dois ou trés, etc., desses requisitos.».

A esse pedido de esclarecimento respondeu a entidade adjudicante, no essencial, no
sentido de que as propostas ndo teriam de ser obrigatoriamente pontuadas com 0
ou 100, argumentando que o juri poderia atribuir pontuagdo intermédia (entre 0 e
100), com base num juizo de comparacao face aos respetivos niveis de referéncia do
descritor de impacto associado ao fator em questdo, mais informando que o critério
de adjudicacdo de propostas ndo foi aplicado a Unica proposta admitida (a da
empresa adjudicataria), por entender haver desnecessidade de tal aplicacdo, atentas
as circunstancias de inexistirem motivos de exclusdo dessa proposta e de se
considerar que o artigo 76.2 do CCP consagra um dever de adjudicagdo (cujo
incumprimento poderia originar uma ag¢do de indemnizagdo do concorrente contra

o Municipio, com possibilidade de condenagao).

Argumentac¢do nao acolhida pela decisdo recorrida, na qual se refere, em sintese,
que: «ficou por estabelecer uma adequada densificagcdo do critério de atribuigcdo
dessas pontuacgdes intermédias, o que torna possivel uma menor objetividade em tal

atribuigcdo. Essa omissdo afigura-se ndo respeitar plenamente as exigéncias do artigo
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139.2 do CCP para o modelo de avaliagdo de propostas, contrariamente ao
sustentado pela entidade fiscalizada. E, ao potenciar risco de aleatoriedade ou
subjetividade avaliativa, gera condigées de afetagdo da Idgica concorrencial a que
deve obedecer um procedimento concursal aberto — e dedutivel da consagragdo, em
matéria de contratagdo publica, dos principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia (no artigo 1.2, n.2 4, da versdo do CCP anterior a revisdo de 2017, e no

artigo 1.2-A, n.2 1, da atual vers@o).»

Discorda o Recorrente, defendendo que a definicdo de dois niveis de desempenho

cumpre a exigéncia minima prevista no n.2 3 do artigo 139.2 do CCP.

Acrescentando que ndo se pretendeu a atribuigcdo exclusiva da pontuagdo minima ou

maxima, sendo possivel a atribuicdo pelo juri de pontuacdes intermédias.

Entendemos que ndo lhe assiste razdo, na parte em que defende que a lei ndo exige

a densificacdo do critério de atribuicao dessas pontuacdes intermédias.

Os modelos de avaliacdo de propostas em contratacdo publica, tém como objetivo
avaliar e graduar propostas, de modo a que as mesmas sejam colocadas numa lista
ordenada para efeitos de adjudicacdo. Em principio, sé uma pode ser a proposta
adjudicataria e, caso a primeira classificada ndao venha, por qualquer razdo, a ser

contratada, é necessario recorrer a posi¢ao subsequente dessa lista.

Assim, ha necessidade de construir os modelos de avaliacao de forma a encontrar as
(eventualmente pequenas) diferencas entre as propostas que sejam
economicamente mais vantajosas para a entidade adjudicante e assegurar diferentes

posicionamentos relativos entre elas.

Como anotado por Margarida Olazabal Cabral, os critérios de adjudicacdo “tém de
ser suficientemente claros e densificados para que representem efetivamente uma
autovincula¢o e ndo «meros critérios em branco»”, cf. autora cit. in O concurso
publico nos contratos administrativos, Almedina (1997), pdg. 207, acrescentando,

mais adiante, que “A ndo ser assim, os critérios de adjudicagdo tornados publicos
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deixariam de ser vinculativos, e apareceriam como critérios meramente arbitrdrios, e
ndo reveladores, como devem ser, dos elementos da proposta importantes para a

prossecucgdo do interesse publico determinante do contrato {(...)” (pag. 209).

No mesmo sentido apontam Mdrio e Rodrigo Esteves de Oliveira, in Concursos e
Outros Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina 2011, paginas 969 e
seguintes quando referem: “A preocupag¢éo que, em qualquer caso, deve nortear a
organizagdo de uma escala de pontuagdo dos fatores e subfactores do critério de
adjudicagdo é exatamente essa, de a apertar tanto quanto possivel, de maneira a nGo
deixar grandes “buracos” ou intervalos classificativos entre propostas de valia
proxima, em prol dos principios da concorréncia e da proporcionalidade. Consideram-
se, assim, ilegais os casos em que as escalas estdo organizadas grosseiramente com
intervalos visivelmente desproporcionados na sequéncia das diversas pontuagoes,
como o caso acima referido de se atribuir a melhor proposta em determinado

subfactor uma cotagdo valiosa e a todas as outras zero.”

Estabelecendo o artigo 146.2, n.2 1 do CCP, a obrigatoriedade de ordenagdo das
propostas, e sabendo-se que a pontuacao final de cada proposta é a soma ponderada
das respetivas pontuag¢des parciais em cada um dos fatores, é necessdrio construir os
modelos de avaliagdo de modo a que as préprias pontuagdes parciais sejam, tanto

guanto possivel, gradativamente diferenciadas.

Assim, a fim de assegurar a observancia dos principios da contratagdo publica e da
atividade administrativa em geral [transparéncia, igualdade e concorréncia], o
modelo de avaliagdo das propostas a integrar no programa do procedimento, devera
conter a elencagem e densificacdo de fatores e eventuais subfactores de avaliacdo
considerados indispensaveis a boa estruturagdo do critério de adjudica¢do, sendo
gue estes deverdo reportar-se a aspetos do contrato a celebrar e serem submetidos

a concorréncia mediante o caderno de encargos

Estando em causa um concurso em que a adjudicac¢do seja feita através da proposta

economicamente mais vantajosa, a avaliacdo das propostas serd feita através do
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estabelecimento de fatores e subfactores que devem abranger os aspetos de

execucdo do contrato submetido a concorréncia.

145. E relativamente a cada fator ou subfactor deve ser explicitada a respetiva escala de
pontuacdo bem como a expressdao matematica ou conjunto ordenado de diferentes
atributos suscetiveis de serem propostos que permita a atribuicdo das pontuagdes
parciais. Sera através da densificacdo e da clareza destes fatores e da forma como os
mesmos sdo explicitados que se vai poder efetuar a avaliacdo das propostas,

efetuando a respetiva graduagdo3.

146. Como refere, Pedro Costa Gongalves, in, Direito dos Contratos Publicos, Almedina
2015, pdg. 317 “(...) a definicdo prévia do modelo de avaliagdo de proposta, e em
particular da escala de pontuagcGo cumpre o objetivo imediato de orientar e de

condicionar o exercicio de discricionariedade, através de coeficientes de avaliagdo...”.

147. No mesmo sentido a jurisprudéncia uniforme deste Tribunal quanto ao modelo de
avaliagdo das propostas, seguida pelo acérd3do recorrido e que aqui se reitera, como
resulta, entre outros, dos seguintes trechos do Acérddo n.2 18/2014, de 24-06-2014,
1.2 S/SS:

«Considerada a normacgdo contida nos artigos 74.2, 75.2, 132.2 e 139.2, do Cddigo dos
Contratos Publicos, e os demais principios que emergem do art.2 1.2, n.2 4, de igual
diploma legal, é imperioso afirmar que o modelo de avalia¢Go das propostas constitui
a pedra angular e essencial do procedimento tendente a formagdo dos contratos
[exceciona-se o procedimento referente ao ajuste direto — vd. art.2 115.2, do C.C.P.]
em que o critério de adjudicagdo é o da proposta economicamente mais vantajosa.

Por outro lado, e repousando, ainda, na textura das citadas normas, o modelo de
avaliagdo, a prever no dmbito do Programa do Procedimento, deverd propiciar uma

avaliagdo fundamentada, seja no que concerne a matéria em que a apreciacdo é

34 Nesse sentido, entre outros, o acérddo do TCAN, de 9.06.2017, proferido no processo n.2

01992/16.3BEPRT, 1.2 Secgdo.
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juridicamente vinculada, seja em dominios onde a atividade discriciondria da
AdministragGo é operdvel.

Acresce que o modelo de avaliagdo das propostas, para além de dever assegurar a
observdncia dos principios da contratagdo publica e da atividade administrativa em
geral [transparéncia, igualdade e concorréncia], perfilar-se-d, obrigatoriamente,
como intangivel [em nome do principio da estabilidade objetiva, uma vez definido o
modelo de avaliagdo, esse manter-se-d inalterdvel no decurso da pendéncia do
procedimento que tende a formagéo do contrato]. Do exposto, e ainda sustentados
nas regras que integram os citados artigos 75.2, 132.2, n.2 1, al. n), e 139.2, todos do
Codigo dos Contratos Publicos, resulta que o modelo de avaliacdo, a integrar no
Programa de Procedimento, conterd a elencagem e densificagdo de fatores e
eventuais subfactores de avalia¢Go considerados indispensdveis a boa estrutura¢éo
do critério de adjudicag¢do, sendo que estes deverdo reportar-se a aspetos do contrato
a celebrar e serem submetidos a concorréncia mediante o caderno de encargos.

O modelo de avaliagdo deverd ser ainda integrado por certa e rigorosa valoragdo dos
coeficientes de ponderagdo dos fatores e subfactores indicados e por escalas de
pontuacdo dos fatores e/ou subfactores [tais escalas deverdo assumir uma expresséo
matemdtica ou materializar-se num conjunto ordenado de atributos diversos
passiveis de integrar a execugdo do contrato].

Do afirmado resulta, afinal, que a melhor e legal definigcdo do critério de adjudicagdo
a prever no Programa do Concurso, para além de pressupor coeréncia entre os
elementos que substanciam o modelo de avaliagdo, exigird que os fatores se
diferenciem entre si e sejam complementares [deverdo, também, incidir sobre
atributos a apresentar em sede de propostas] e que os subfactores expressem um
desenvolvimento Idgico dos fatores, obrigard a que os coeficientes de ponderagdo
atribuidos a fatores e subfactores se articulem, de modo progressivo, e que as escalas
de pontuag¢bo assumam um desenvolvimento proporcional por forma a permitir a
valoragdo de todas as propostas e a respetiva diferencia¢éo, e, em suma, pressupord
que os fatores, subfactores e escalas de pontuag¢do néo contrariam a esséncia do
critério de adjudicacdo eleito, o qual, «in casu», se traduz em “proposta

economicamente mais vantajosa”.»
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De referir ainda que o principio da transparéncia, consagrado no artigo 1.2, n.2 4, do
CCP, e transversal a atuagao de toda a administragdo publica, é fundamental, para,
preventivamente, serem acautelados outros dois principios conexos: o principio da

imparcialidade e o principio da igualdade de tratamento.

E tem diversas implicagdes, nomeadamente na necessidade de se proceder a uma
adequada publicitacdo dos procedimentos contratuais, na fixacdo de forma clara,
rigorosa e simples das regras que enformam cada procedimento, de modo a serem

percetiveis para todos os operadores econdmicos eventualmente interessados.

Se as pecas do procedimento se encontrarem elaboradas de forma tal que os
operadores econdmicos sintam que a discricionariedade da administracdao poderd
resvalar com facilidade para a arbitrariedade, entdo o principio da transparéncia

estara em crise.

Ou seja, o principio da transparéncia s6 se encontra salvaguardado se a
administracdo, nas pecas procedimentais (essencialmente no convite/programa do
procedimento e no caderno de encargos), estabelecer claramente o que pretende
contratar, como pretende fazé-lo, quais os requisitos de acesso ao procedimento,
quais os elementos essenciais que deverdo constar das candidaturas e/ou propostas,

quais os pressupostos de aceitabilidade das mesmas e de que forma serdo avaliadas.

E quando o critério de adjudicacdo é o da proposta economicamente mais vantajosa,
deverao ser fixados os fatores de avaliagdo e eventualmente os subfactores dentro
de cada fator, nenhum dos quais podem, direta ou indiretamente, dizer respeito “a
situagdes, qualidades, caracteristicas ou outros elementos de facto relativos aos

concorrentes” (art.2 75.2 n.2 1 do CCP).

N3o basta enunciar os fatores e subfactores que compdem o referido critério. E
necessario existir um “modelo de avaliacdo das propostas” (art.2 139.2 do CCP),

constituido pela definicdo dos ja mencionados fatores e eventuais subfactores.
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E através do critério de adjudicacdo, completamente parametrizado e densificado
desde logo nas pecas do procedimento, que os operadores econdmicos interessados
em concorrer podem retirar as informagdes necessdrias para apresentarem as suas
melhores propostas, numa situacdo de igualdade, porque Ihes é dado a conhecer, o

que a entidade adjudicante ird ter em consideragdo para a avaliagdo das propostas.

Assim, tal como conclui o Acérddo recorrido, entendemos que sempre que seja
adotado o critério de adjudicacdo da proposta economicamente mais vantajosa, em
obediéncia ao principio da transparéncia, todo este critério deverd estar densificado

e parametrizado, no programa do procedimento.

Porém, trés das quatro propostas apresentadas foram excluidas, com fundamento
na existéncia de motivos materiais de exclusao, previstos no n.2 2, do artigo 70.2 do

CCP.

E tendo sido admitida apenas uma proposta, o modelo de avaliagdo acabou por nao

ser utilizado.

Pelo que, ainda que se entenda que em vez de constar do programa do concurso que
os subfactores seriam densificados pelo juri, em obediéncia ao principio da
transparéncia, a densificagcdo dos critérios de atribuicdo de pontuagdes intermédias
deveria constar do programa, ndo resulta evidenciado que essa omissao tenha tido
influéncia na concorréncia, de modo a poder concluir-se que afetou ou era suscetivel

de afetar o resultado financeiro.

D) Reposi¢io do equilibrio financeiro/prorrogacio do prazo do contrato

A reposicao do equilibrio financeiro do contrato consiste na reposicdo ou restauracao
da proporgao financeira em que assentou inicialmente o contrato, calculada em
funcdo do valor das prestacbes a que as partes se obrigaram e dos efeitos que as
situagdes geradoras do dever do contraente publico de repor o equilibrio financeiro

tenham no valor dessas mesmas prestagdes.
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Resulta do disposto no artigo 282.2 CCP, que a reposi¢cdo do equilibrio financeiro
depende da expressa previsao legal ou contratual das fattispecies que decorrem da
verificacdo de riscos produtores de impactos negativos no equilibrio econémico-
financeiro com que se formou a vontade pré-contratual do adjudicatdrio, isto €, a

projecdo de negdcio em que se integra a distribuigdo de riscos constante do contrato.

Tendo em conta a sua fungdo, a reposi¢do do equilibrio financeiro ndo pode colocar
gualquer das partes em situacdo mais favoravel do que a que resultava do equilibrio
financeiro inicialmente previsto, nem pode cobrir perdas que ja decorriam desse

equilibrio inicialmente estabelecido e inerentes ao préprio contrato.

Os critérios para a reposi¢ao do equilibrio financeiro do contrato estdo previstos no
citado artigo 2822 do CCP, do qual resulta que pode fazer-se através da prorrogacao
do prazo de execuc¢do das prestagdes ou da vigéncia do contrato, da revisdo dos
precos, da assunc¢do, por parte do contraente publico, do dever de prestar a
contraparte o valor correspondente ao decréscimo das receitas ou ao agravamento
dos custos com a execug¢do do contrato ou por outro meio contratualmente

estipulado.

No presente caso a clausula 34.2 do contrato (que reproduz a cldusula 41.2 do
programa do concurso) prevé as situacdes em podera haver lugar a reposi¢cdo do
equilibrio econdmico-financeiro da concessao, estabelecendo os seus n.2s 5 e 6, que:
«5. O reequilibrio financeiro é efetuado através da prorroga¢do do prazo da
concessdo pelo tempo estritamente necessdrio a garantir aquele reequilibrio, o qual,
em regra, ndo deverd exceder 10 anos.

6. Caso o prazo mdximo previsto no numero anterior se revele insuficiente para
restabelecer o reequilibrio, cumulativamente a prorrogagdo do prazo, poderd

recorrer-se a afetac@o de outros imoveis a concessGo”.

Convidado, no ambito do processo de fiscalizacdo prévia, a esclarecer “como se
compatibiliza o estabelecido nos referidos n.2s 5 e 6 da clausula 34.9 quanto ao “prazo

de prorrogagdo”, uma vez que daquele n.2 5 parece ndo parece resultar um prazo

77



165.

166.

167.

78

mdximo (“em regra”), e no n.2 6 se alude a esse prazo como sendo um prazo maximo”,
o Municipio de Lisboa veio dizer o seguinte:

«Nestes nimeros estabelecem-se dois limites imperativos:

i)Em primeiro lugar, a prorrogagdo do prazo da concessGo so pode ocorrer pelo
tempo estritamente necessdrio a garantir o reequilibrio;

ii)Tempo este que, em segundo lugar, ndo deverd exceder 10 anos. E é este o prazo
madximo que se impbe como regra. Pelo que, a ocorrer qualquer situagdo excecional,
terd de basear-se igualmente num motivo excecional e, como tal, devidamente

justificado (p. ex. um facto excecional e exdgeno as partes).”.

Resulta do esclarecimento prestado pelo Recorrente, e do que consta do clausulado
do contrato, que a prorrogagdo so pode ter lugar nas situagdes previstas nas alineas
a)ad)don.21, dasuacldusula 34.2, e pelo tempo estritamente necessario a garantir

o reequilibrio, que ndo devera exceder 10 anos.

Como refere o Acérdao recorrido, o artigo 410.2 do CCP (tal como os demais artigos
deste cddigo, na versdo anterior a revisdo de 2017) restringe a possibilidade de
prorrogacao do prazo da concessao:

«Pretende-se que o prazo de vigéncia do contrato seja delimitado «em fung¢do do
periodo de tempo necessdrio para amortizagdo e remuneracdo, em normais
condigOes de rendibilidade da exploragdo, do capital investido pelo concessiondrio»
(n.21), prevendo o legislador supletivamente como adequado para o efeito um prazo
de 30 anos, logo ai incluindo a duragdo da prorrogacdo (n.2 2) — o que sugere que
uma eventual prorrogacao para além desse prazo, por via de estipula¢do contratual
expressa, deve ainda atender aquele critério de necessidade para amortizacto e

remuneragdo em normais condigbes de rendibilidade da exploragdo.»

Porém, no presente caso, ainda que os elementos constantes dos autos ndo
permitam avaliar, em sede de fiscalizacdo prévia, se corresponde ao periodo de
tempo necessario para a amortizacdo e remuneracdo do capital investido pela
concessionadria, foi fixado o prazo de 30 anos, coincidente com o previsto

supletivamente pelo legislador.
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168. A prorrogacao do prazo da concessdo sé podera ter lugar no caso de se verificar
alguma das situagBes suscetiveis de fundamentarem a reposicao do equilibrio
financeiro, e pelo tempo estritamente necessario a garantir aquele reequilibrio, que

ndo devera exceder dez anos.

169. Assim, ainda que possa suscitar duvidas se o modelo de reposicdo do equilibrio
financeiro previsto no contrato é o que melhor acautela o interesse publico, entende-

se que ndo acarreta a violagdo direta de normas financeiras.

E) Transferéncia de risco

170. Qualquer contrato administrativo envolve, em maior ou menor medida, e em
condi¢Bes normais, um risco para as partes que, procurando beneficios, poderao ndo
os encontrar e, até, conhecer perdas, porventura totais®®. No contrato de concessdo
de servicos publicos este risco devera ser essencialmente assumido por uma das

partes, exigindo-se uma significativa transferéncia do risco para o concessionario.

171. Esta exigéncia decorre, desde logo, da nogdo legal contida no artigo 407.2 n.2 2, do
CCP e surge reforcada no artigo 413.2 do CCP, que expressamente determina que o
contrato deve implicar uma significativa e efetiva transferéncia do risco para o

concessionario.

172. Deste modo, ainda que possa haver lugar a uma remuneracao direta pelo contraente
publico, é imperativo que essas prestacées econdmico-financeiras ndo eliminem a
efetiva e significativa transferéncia do risco da concessdo para o concessionario (cf.

artigo 416.2, do CCP).

35 Vide, LINO TORGAL, “A Prorrogagdo do Prazo de Concessdes de Obras e de Servigos Publicos”, in
Revista de Contratos Publicos, N.2 1, Coimbra, CEDIPRE — Universidade de Coimbra, 2011, cit., p. 248.
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173. O préprio prazo de vigéncia do contrato de concessdo devera ter em consideragdo a
significativa e efetiva transferéncia do risco para o concessiondrio, dispondo o artigo
410.9, n.2 1, do CCP, que o prazo de vigéncia do contrato é fixado em fungdo do
periodo de tempo necessdrio para amortizacdo e remuneragdo, em normais

condicdes de rendibilidade da exploracdo, do capital investido pelo concessiondrio.

174. A mesma exigéncia de transferéncia do risco ao abrigo do contrato de concessdao
decorre da nogdo legal constante da Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicacdo dos contratos de

concessao.

175. Estabelecendo o 2.2 paragrafo do artigo 5.2 da referida Diretiva que a adjudica¢do de
uma concessao de obras ou de servigcos envolve a transferéncia para o concessiondrio
de um risco de exploragao dessas obras ou servi¢cos que se traduz num risco ligado a

procura ou a oferta, ou a ambos.

176. E vai ainda mais longe que o CCP, ao dispor, no mesmo preceito, que se considera
gue o concessionario assume o risco de exploracdo quando, em condi¢Ges normais
de exploracdo, ndo ha garantia de que recupere os investimentos efetuados ou as
despesas suportadas no ambito da exploragao das obras ou dos servicos que sdo
objeto da concessdo. A parte do risco transferido para o concessionario envolve uma
exposicao real a imprevisibilidade do mercado, o que implica que quaisquer perdas
potenciais incorridas pelo concessiondrio ndo sejam meramente nominais ou

insignificantes.

177. O contrato de concessdo de servicos publicos implica, assim, uma significativa e
efetiva transferéncia do risco, o que significa que o grosso dos riscos do contrato deve
ser assumido pelo concessionario. Porém, essa transferéncia ndo tem de ser global.
Ndo se exige uma alocagdo de todos os riscos, mas tdo so de parte significativa,
aceitando-se diferentes graus de partilha do risco, numa légica de otimizacdo da

gestdo do risco global de acordo com as carateristicas do projeto3®.

36 Vide, MARIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias Publico-Privadas, p. 456.
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Fundamental é que a partilha do risco no ambito do contrato de concessdao de
servigos publicos se traduza numa significativa e efetiva transferéncia do risco para o
concessionario, conditio sine qua non deste tipo contratual, como se retira, da nogcdao

legal supracitada.

Analisado o clausulado do contrato em causa, verifica-se existir, formalmente, a
transferéncia para o concessiondrio da responsabilidade pelos riscos inerentes a
concegdo, projeto, construgdo, financiamento, reabilitacdo, manutencao,

conservacgao, exploracao e gestao da concessao para o parceiro privado.

Todavia, a consagragdo, formal, dessa transferéncia ndo significa que esteja
demonstrado, como alega o recorrente, que tenha sido acautelada uma adequada e
efetiva repartigcdo de riscos e que a previsdao dos termos de reposi¢cdo do equilibrio
financeiro do contrato acautele, seguramente, a protecao dos interesses financeiros

publicos.

Como sublinha o Acérdao recorrido:

«27. b) (...) mesmo abstraindo do incumprimento do regime aplicdvel nesta matéria
as PPP (v.g., falta a formulagdo de uma matriz de riscos), e olhando apenas a questdo
do risco financeiro, suscitam-se fundadas duvidas sobre a ocorréncia de uma «efetiva
transferéncia de riscos para o concessiondrio», havendo relevantes componentes
contratuais que contém vantagens seguras para a concessiondria e que reduzem
significativamente o risco a seu cargo: v.g., pela transmissGo em regime de
propriedade plena, a favor da concessiondria, de 6 dos 15 prédios abrangidos pelo
contrato (ainda que essa transmissdo apenas esteja prevista «apos a conclusdo das
obras dos edificios destinados a habitacdo com renda acessivel», nos termos do n.°
2 da cldusula 6.9 do contrato); pela possibilidade de constitui¢do de garantias reais,
para efeitos de financiamento da concessiondria, sobre os imdveis objeto da
concessdo (desde logo sobre os imdveis a ser transmitidos em propriedade plena,

como resulta do n.? 10 da cldausula 9.2, mas eventualmente também sobre imoveis
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que subsistirdo na propriedade do concedente, como parece decorrer da equivoca
redagdo do n.2 3 da cldusula 9.9, quando ai se alude aos «imdveis afetos a renda
acessivel» e em seguida se prevé a possibilidade de «o Concedente poder]...]
autorizar a constituico de garantias reais ou obrigacionais sobre esses bens»); pela
previsdo de reequilibrio financeiro do contrato, segundo a sua cldusula 34.2, no caso
de «ndo existir uma ocupagdo média efetiva dos alojamentos destinados a
arrendamento acessivel em percentagem superior a 90% da totalidade dessas
unidades de alojamento e ndo tenha sido possivel, supletivamente, o seu

arrendamento diretamente junto do mercado».

Porém, ndo obstante as duvidas que o contrato suscita, quanto a efetiva retribuicdo
de riscos e quanto a adequacgdo da acordada retribuicdo, os elementos disponiveis
no ambito do processo de fiscalizacdo prévia, ndo permitem sustentar, com base
nessas duvidas, ainda que fundadas, a verificacdo de ilegalidade, suscetivel de

fundamentar a recusa de visto.

F) Constituicdo de garantias

Concorda-se com o Acérdao recorrido, na parte em que defende e fundamenta, que
resulta do clausulado do contrato e do disposto no artigo 1541.2 do Cddigo Civil «
(....) a possibilidade de garantias constituidas a favor de entidades financiadoras pela
concessiondria sobre os seus direitos de superficie subsistirem para além do
momento da sua extincdo e da reversdo dos imdveis para a autarquia em
propriedade plena — com a consequente afetacdo do patrimdnio autdrquico, em

termos da sua oneragdo e de reducdo do seu valor econémico. (...).».

Porém, o contrato ndo prevé a concessao de garantias pelo municipio a favor de

terceiros.

Confere ao concessionario a possibilidade de constituir garantias reais a favor das
entidades que venham a financiar o investimento, mas tais garantias apenas poderao

incidir sobre o direito de superficie do concessionario.
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186. E a proibicdo constante do n.2 7, alinea a), do artigo 49.2, n.2 7, do RFALEI, exceciona
os casos previstos na lei, sendo suscetivel de ser incluida nesta ressalva a oneragao
pelo concessiondrio de bens da concessao, verificadas as condi¢des previstas nos n.2s

4 a6, do artigo 419.2, do CCP.

187. Assim, entendemos que a possibilidade de constituicdo de garantias reais pelo
concessiondrio, nos termos previstos no contrato, ndo viola a proibicdo, nem acarreta
a violagdo direta da norma financeira, inscrita na citada alinea a), do n.2 7, do artigo

49.2, do RFALEIL.

Il - DECISAO:

Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plendrio da 1.2 Sec¢dao em julgar o
recurso procedente, e conceder o visto ao contrato identificado no §1. deste acérdao.

S3do devidos emolumentos nos termos do n.2 3 do artigo 17.2 do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.2 66/96, de 31 de maio, com as
alteracdes introduzidas pela Lei n.2 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n.2 3-B/2000, de 4
de abril).

Lisboa, 1 de abril de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Alziro Antunes Cardoso - Relator)

(Antdnio Francisco Martins)

(Maria dos Anjos Capote)
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