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ACORDAO N.° 106/2009 - 11.Mai.2009 - 12 S/SS

(Processo n.° 193/09)

DESCRITORES: Ajuste Directo / Concurso Publico / Contratacdao “in house” /
Contrato de Prestacdo de Servicos / Controlo Analogo / Elemento

Essencial / Facturacao / Nulidade / Recusa de Visto

SUMARIO:

1. A qualificacdo de uma relacao contratual como “in house” depende da
verificacao cumulativa de dois requisitos:

a) o controlo analogo, ou seja, o controlo exercido pela(s) entidade(s)
adjudicante(s) sobre a entidade com a qual pretende(m) celebrar o
contrato deve ser analogo aquele que a(s) entidade(s) adjudicante(s)
exerce(m) sobre os seus proprios servicos;

b) o essencial da actividade exercida pela entidade adjudicataria € em
proveito da entidade(s) adjudicante(s).

2. O facto de o capital social da “Parque Expo, SA” ser detido por entes
publicos a que acrescem os poderes de orientacao e intervencao na gestao
concedidos ao Estado, bem como as directrizes emanadas pelo Estado no
que respeita a gestao da “Parque Expo, SA”, permite concluir que o Estado
exerce uma influéncia determinante naquela, motivo por que se tem por
preenchido o requisito da existéncia de um controlo analogo.

3. A “Parque Expo, SA” realiza parte da sua actividade para o Estado, que a
controla; no entanto, tendo em conta o volume de negocios, o seu grande
envolvimento é com o sector privado, pelo que nao pode dar-se como
preenchido o segundo requisito - o da essencialidade da actividade ser

desenvolvida em proveito da entidade adjudicante.
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Tribunal e Contas

4. Nao se encontram preenchidos os requisitos previstos no art.° 5.°, n.° 2 do
Codigo dos Contratos PUblicos, que permitiriam o recurso ao ajuste directo
- com exclusdo das regras gerais da contratacao publica - sendo que, face ao
valor dos servicos contratados, a sua adjudicacao deveria ter sido
precedida da realizacdo de um concurso publico, ou de um concurso
limitado por prévia qualificacdo, nos termos do art.®° 20.°, n.° 2, al. b) do
mesmo Caddigo.

5. A falta de concurso publico, ou concurso limitado por prévia qualificacao,
quando legalmente exigiveis acarreta a nulidade do procedimento e,
consequentemente, do contrato, por pretericao de um elemento essencial,
nos termos do art.° 133.°, n.° 1 d 185.° do Codigo do Procedimento
Administrativo, a qual constitui fundamento da recusa de visto nos termos

do art.® 44.°, n.° 3, al. a) da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Conselheiro Relator: Antonio M. Santos Soares
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Mantido pelo ac6rdéo n° 1/2010, de
19/01/10, proferido no recurso n® 17/09

ACORDAO N° 106 /09 — 11. MAL. 2009 /12 S/SS

Proc. n° 193/09

| - RELATORIO

O Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do
Desenvolvimento Regional remeteu, para efeitos de fiscalizagdo prévia, o
contrato de prestacao de servicos celebrado em 03 de Fevereiro de 2009, entre
este Ministério e a empresa “Parque Expo 98, SA”, (doravante designada
“Parque Expo, SA”) pelo valor de € 360.840,00 acrescido de IVA, tendo por
objecto a prestacdo de servicos de apoio a Participacdo de Portugal no V
Forum da Agua, a decorrer na cidade de Istambul, e organizado pelo Conselho
Mundial da Agua e pelo Governo da Republica da Turquia.

Il - MATERIA DE FACTO

Para além do referido acima, relevam para a decisdo 0s seguintes factos,
que se déo por assentes:

A) Por despacho de 2 de Fevereiro de 2009, o Ministro do Ambiente, do
Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento Regional
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(MAOTDR) autorizou a despesa e aprovou a minuta do contrato acima
referido; *

B) O despacho mencionado na alinea anterior recaiu sobre Informacéo n°1l
de 14 de Janeiro de 2009, do Gabinete do Ministro, onde se propdés a
contratacdo da “Parque Expo, SA”, pelo Estado, sem que essa
contratacdo fosse precedida de um procedimento pré-contratual, nos
termos do n°2, do artigo 5°, do Cédigo dos Contratos Publicos;?

C) A celebragao do presente contrato foi antecedida de um procedimento
por ajuste directo;

D) A sociedade “Parque Expo, SA” foi constituida pelo DL n° 88/93, de
23 de Marco, sob a forma de sociedade anonima, de capitais
exclusivamente publicos e com um capital social de 500.000$00,
integralmente subscrito e realizado pelo Estado; °

E) Actualmente, o capital social da sociedade “Parque Expo, SA” é
32.642.250,00 € e ¢é detido, em 99,43%, pelo Estado (Direccdo-Geral
do Tesouro), e em 0,57%, pelo Municipio de Lisboa; *

F) Nos termos do artigo 4° n°l, dos seus Estatutos, o objecto social
principal da “Parque Expo, SA” é a realizacdo do projecto de
reordenacdo urbana da zona de intervencdo da Exposicdo
Internacional de Lisboa de 1998, abreviadamente designada por
“EXPO98”, bem como a concepcdo, execucdo, exploracdo e
desmantelamento dessa Exposicao .

G) De harmonia com o n°2, do artigo 4° dos Estatutos da “Parque Expo,
SA”, na sua redac¢do actual, a0 objecto social principal referido na
alinea anterior, acresce, ainda, sem qualquer limitacdo geografica, o
desenvolvimento das actividades que a seguir se enunciam:

a. Promover a desactivacdo, desmobilizacdo, utilizacdo e
rentabilizacdo de estruturas e infra-estruturas construidas ou

Vide fols. 3 dos autos.
Vide fols. 4 dos autos.
Vide os artigos 1° n°l e 3° n°l, do DL n° 88/93 de 23 de Marco.

1
2
3
4 Vide fols. 272 dos autos.



Mod. TC 1999.001

erigidas, com carécter provisorio, para a realizacdo da Expo 98,
de acordo com o plano de actividades e desenvolvimento urbano
por si definido;

b. Gerir e rentabilizar quer o patriménio imobiliario, quer as
estruturas e infra-estruturas definitivas no ambito do projecto
global da EXPO 98 e que constituem parte integrante do seu
activo, bem como de todas aquelas cuja gestdo se encontra
atribuida a sociedade, segundo uma logica de gestdo urbana
integrada;

c. Coordenar e dinamizar o desenvolvimento das actividades de
cultura e lazer, bem como o desenvolvimento e adaptacdo de
conteudos desta natureza as solugdes oferecidas pelas novas
tecnologias;

d. Intervir em projectos de ordenamento do territorio e urbanisticos,
designadamente de reabilitacdo urbana e recuperacdo de
patrimonios arquitectdnicos.

e. Celebrar contratos de prestacao de servicos relativos a programas
de requalificacdo urbana, de valorizacdo ambiental ou de gestao
de condominios.

H) De acordo com o n°3, do artigo 4° dos seus Estatutos, a “Parque
Expo, SA”, no exercicio da sua actividade social, pode ndo so
constituir outras sociedades, mas também adquirir ou alienar
participacbes no capital de outras sociedades, mesmo que com
objecto social diferente do seu, carecendo em qualquer dos casos de
autorizagdo previa da Assembleia Geral sempre que tal envolva uma
sociedade em relacdo a qual exista, ou passe a existir, uma relacédo de
dominio. ®

I) S&o competéncias da Assembleia-Geral da “Parque Expo, SA”, em
conformidade com o disposto no artigo 11° dos seus Estatutos:
a. Deliberar sobre o relatorio de gestéo e as contas do exercicio;
b. Deliberar sobre a proposta de aplicacéo de resultados;
c. Proceder a apreciacdo geral da administracéo e fiscalizacao da
sociedade;
d. Eleger os titulares dos demais 6rgaos sociais;

> Vide fols. 274 dos autos.
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e. Deliberar sobre alteracdes dos estatutos;
f. Deliberar sobre qualquer outro assunto para que tenha sido
convocada. °

J) A fiscalizacdo da actividade social da “Parque Expo, SA”, compete a
um conselho fiscal, cujos membros séo eleitos pela Assembleia-Geral,
nos termos do n°1 do artigo 18° dos seus Estatutos; ’

K) Ao Conselho Fiscal da “Parque Expo, SA”, compete, de harmonia
com o artigo 19° dos Estatutos da sociedade: ®
a) Fiscalizar a administracdo da sociedade;
b)Vigiar pela observancia da lei e do contrato de sociedade.

L) No Relatério relativo as Contas de 2008, da “Parque Expo, SA” consta
uma mensagem do seu Presidente, na qual se refere o seguinte: °

“... O ano de 2008 corresponde ao primeiro ano de um novo mandato
deste Conselho de Administracdo, mandato que deve ser entendido como o da
afirmacéo e consolidac@o da nova missdo, como 0 mandato da demonstracao
da viabilidade e sustentabilidade deste empresa como prestadora publica de
servicos de concepc¢do de territorios, de gestdo de projectos de dimensao
relevante e impacte no panorama nacional, e por vezes mesmo com
expressdo internacional (neste ultimo caso como demonstracdo da
capacidade nacional de exportar competéncias). *°

E nesse sentido que se inscreve o crescimento dos proveitos associados as
novas actividades de concepcdo e gestdo de projectos, que registam um
crescimento em 2008 de 5,7 milhdes de euros face ao ano anterior, traduzindo
a justeza da aposta da Parque EXPO no seu ‘“core business” actual. Tal
permite, em nosso entender, evidenciar, demonstrando com resultados
concretos, a oportunidade das opc@es estratégicas inscritas na missao: por
um lado, a aposta em areas de concepcdo de intervengdes no territorio de
media/larga escala, e, por outro, em gestdo de projectos de intervencgdes de
qualificacdo urbana e valorizacdo ambiental, com uma perspectiva publica.
Sempre com uma reafirmada perspectiva publica, o que constitui em grande
medida a singularidade e mais-valia da prestacao da Parque Expo.

6 Vide fols. 276 dos autos.

Vide fols. 279 dos autos.
Vide fols. 279 dos autos.
% Vide fols. 286 e segs. dos autos.
10 .
Negrito nosso.
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Para la da multiplicidade de clientes publicos e projectos de concepgao
urbana realizados em 2008, ¢ de destacar o arranque em 2008 de trés novos
projectos de relevancia indiscutivel, sob a gestdo da Parque Expo:

Frente Ribeirinha da Baixa Pombalina, Ajuda-Belém (estes dois no ambito
da Sociedade Frente Tejo) e o Polis Litoral da Ria Formosa. J& no arranque
de 2009 se seguiram os projectos do Polis Litoral Norte e do Polis Litoral da
Ria de Aveiro.

Foi ainda em 2008 que, com a Camara Municipal de Lisboa, se fechou o
Acordo para a regularizacéo da divida referente a gestdo urbana assegurada
pela Parque Expo.

(...)

A Parque EXPO é um instrumento das politicas publicas de ambiente,
ordenamento do territorio e desenvolvimento regional. Visa, através de
operac0es integradas, a mutacdo do territdrio na Optica da qualidade de vida,
do equilibrio ambiental e da competitividade.

Enquanto empresa certificada nas areas de prospec¢ao, concepgao e
gestao de projectos de renovacao urbana e ambiental, a Parque EXPO é um
instrumento das politicas publicas do Governo.

(....)

Decorrida uma década, a reconversao empresarial empreendida traduz-se
numa efectiva afirmacéo da posicdo competitiva da Empresa no mercado,
quer no ambito de projectos publicos de requalificacdo urbana e ambiental,
quer em projectos da iniciativa de investidores privados, no pais ou no
estrangeiro, através da manutencdo de uma carteira de clientes e de
projectos em sistematica renovacdo, capaz de garantir a sua continuidade em
termos sustentdveis apds um processo complexo de reestruturacéo
empresarial promovido desde o final da exposicdo Mundial de Lisboa de 1998
(EXPO98).

Naturalmente que, a par da sua actividade corrente, ndo se exclui a
possibilidade de a Empresa continuar a intervir, no ambito da sua vocacéo
original, em eventos nacionais de grande envergadura, face as oportunidades
concretas que forem surgindo.

Mas é sobretudo a formulacéo de uma politica para as cidades que vira
certamente impulsionar o aparecimento de oportunidades de nego6cio no
dominio das intervencdes de qualificacdo dos espacos urbanos, que urge
aproveitar. Admite-se igualmente que intervengdes no litoral portugués
venham a constituir outras oportunidades de envolvimento directo da
empresa.

Neste quadro, uma empresa com as caracteristicas da Parque Expo sera
um valioso bragco empresarial das politicas publicas, dada a grande
experiencia e prestigio que acumulou em dominios relevantes para qualquer
processo de qualificacdo urbana ou territorial, exigindo-se, para tanto, que a
Empresa aprofunde um nivel competitivo com um mercado em concorréncia,

_7-
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designadamente através de estruturas de custos mais leves, de uma
flexibilidade na capacidade produtiva, capaz de responder a desafios de
dimensdo varidvel e através do dominio das técnicas mais avancadas nas
areas onde actua... ”.

M) No que respeita a actividades de intervencdo de requalificacdo e
reabilitacdo urbanas, a “Parque EXPO, SA” procura intervir também no
mercado internacional, salientando-se no Relatério e Contas de 2008,
que, durante o ano de 2008 a “Parque Expo, SA” orientou, também, a
sua accdo no sentido de desenvolver accbes de prospeccdo de novas
oportunidades de negocios, tendo como destinos-alvo o Norte de
Africa e os paises africanos de lingua oficial portuguesa, tendo sido
adjudicados dois novos projectos: **

- A elaboracdo de proposta de plano estratégico e modelo de
implementacdo de uma intervencdo urbana em Taparura, uma
nova area da cidade de Sfax, na Tunisia;

- Masterplan para o Parque da Ciéncia e Tecnologia de
Maluana, em Moc¢ambique, na sequéncia de um concurso
lancado pelo Banco Africano de Desenvolvimento.

N) A “Parque Expo, SA” detém as seguintes participacdes noutras
sociedades:

1- Sociedade Oceanario de Lisboa (100%);

2 - Atlantico - Pavilhdo Multiusos de Lisboa, SA (100%);

3 - Parque EXPO - Imobiliaria, SA (100%);

4 - GIL _ Gare Intermodal de Lisboa, SA (51%);

5 - Telecabine de Lisboa, Lda. (30%);

6 - EXPOBIL1 - Promocdo e Desenvolvimento Imobiliario, SA (30%);

7 - EXPOBI2 - Promog&o e Desenvolvimento Imobiliério, SA (30%);

8 - Polo das Nacgoes - Construgcdes e Empreendimentos Imobiliarios, SA (30%);

9 - Marina do Parque das Nagoes, SA (99,55%);

10 - CoimbraValorsul - Valorizacdo e Tratamento de Residuos Solidos da Area

Metropolitana de Lisboa (Norte), SA (1,28%);

11 - Climaespaco - Sociedade de Producdo e Distribuicdo Urbana de Energia
Térmica, SA. (5,79%)

12 - Blueticket — Servicos de Bilhética, SA (100%)

13 - Parque Expo — Gestéo Urbana do Parque das Nacdes, SA (100%). **

1 Vide fols. 321e 322 dos autos.
12 Vide fols. 399 dos autos.



O) A Resolucédo do Conselho de Ministros n°® 70/2008, publicada no DR, |
serie, de 22 de Abril de 2008, aprovou as orientacdes estratégicas do
Estado destinadas a globalidade do sector empresarial do Estado; **

P) O Estado, enquanto accionista da “Parque EXPO, SA”, aprovou
também em Assembleia-Geral Anual as orientacGes estratégicas
especificas dirigidas ao Conselho de Administragdo, para o triénio
2008-2020; **

Q) Por despachos de 05 de Marco, 26 de Margo e de 7 de Abril, todos de
2009, este Tribunal solicitou a entidade adjudicante o Balancete do
Raz&o das contas 21, 71 e 72, discriminados ao ultimo digito do Plano

de Contas aplicavel a “Parque Expo 98, SA”, reportado aos exercicios
de 2006, 2007 e 2008.

R) Juntos os elementos referidos na alinea anterior, foi proferida uma
informacdo técnica, datada de 22 de Abril de 2008, de onde se extrai 0
seguinte:

a) O peso do sector publico no volume de facturacé@o (incluindo os saldos
transitados de anos anteriores), foi nos anos de 2006, de 2007 e de 2008
de, respectivamente, 9,27%, 4,37% e de 52,03%.

b) O peso do sector privado no volume de facturacéo (incluindo os saldos
transitados de anos anteriores), foi nos anos de 2006, de 2007 e de 2008
de, respectivamente, 90,73%,95,63% e de 47,97%.

c¢) Quanto ao volume de facturacéo (incluindo os saldos transitados de anos
anteriores), com o sector publico, é a seguinte a reparticéo dos clientes do
sector publico, relativamente aos valores correspondentes as percentagens
referidas na alinea a):

Sector Sector
Ano Administracédo Empresarial do Administracdo Local Empresarial Local
Central Estado
2006 1,49% 94,47% 2,02% 2,01%
2007 38,37% 52,10% 451% 5,03%
2008 1,65% 16,09% 82,12% 0,13%

Mod. TC 1999.001

13 Vide fols. 396 dos autos.
14 Vide fols. 290 dos autos — documento — Relatério e Contas de 2008.
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S) O ano de 2008 regista um valor de caracter extraordinario relacionado

com o débito de 71,145 M € da CM Lisboa.

T) Em Sessdo Diaria de Visto de 26 de Marco de 2009, este Tribunal

questionou a Entidade Adjudicante para que a mesma se pronunciasse
sobre o preenchimento do requisito da alinea b) do n.° 2 do art.° 5.° do
Codigo dos Contratos Publicos, quando dos documentos
contabilisticos remetidos pela entidade adjudicante — Balancete do
Razdo das contas supra referidas, reportado aos anos de 2007 e 2008 —
se retira que o volume da facturacdo, a entes publicos, se afasta
substancialmente da jurisprudéncia comunitaria, (vide o Acordao
Tragsa de 2007, proc. C-295/05, do Tribunal de Justica — em que se
considerou que o requisito, atras referido, se encontrava preenchido,
quando 90% do total das actividades do adjudicatario, foi realizado em
beneficio da entidade adjudicante - e o Acérddo Carbotermo de 2006,
proc. n.° C-340/04, do Tribunal de Justica, - que, no mesmo sentido,
considerou preenchido aquele requisito, perante um volume de
negdcios de 80%):

U) Através de Memorando subscrito em 2 de Fevereiro de 2009, veio a

Entidade Adjudicante responder a questdo mencionada na alinea
anterior, concluindo da seguinte forma: *°

“... A. A Parque EXPO 98 SA, foi constituida pelo Decreto-Lei n° 88/93, de
23 de Marco, sob a forma de sociedade andnima, caracterizando-se como
empresa publica nos termos e para os efeitos do regime juridico do sector
empresarial do Estado definido pelo Decreto-Lei n® 558/99, de 17 de
Dezembro.

B.O Estado Portugués atribuiu inicialmente a Parque EXPO a
responsabilidade pela execucéo da operagdo de recuperacao e reconversao
Urbanistica da Zona de Intervencao da Exposi¢cdo Mundial de Lisboa de 1998
(EXPO98), delimitada pelo DL n°87/93, de 23 de Marco, nos termos do
Decreto-Lei n 16/93, de 13 de Maio, e do art® 2° do Decreto-Lei n° 88/93, de
23 de Marco.

C. Através da Resolucé@o do Conselho de Ministros n° 68/98, de 9 de Junho,
0 Governo definiu os objectivos estratégicos da Parque EXPO, na fase pés-

15 Vide fols. 187 ¢ segs. dos autos.
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EXPO™98, destacando-se a obrigagdo de maximizar a libertacdo de meios
financeiros para amortizacdo do passivo, prosseguindo a politica de rigor e
contencao em curso, tendo presente critérios de custo-beneficio.

D. A Comissdo Executiva da Parque EXPO aprovou e implementou o
"Documento de Estratégia™ da sociedade, através do qual procedeu a
redefini¢do publica da sua Misséo e dos seus dominios de actuacao.

E. A missdo da Parque EXPO consiste presentemente na promocao da
qualidade da vida urbana e da competitividade do territorio, sendo esta
entidade, por orientacdo emanada da propria tutela sectorial exercida pelo
Ministério do Ambiente, do Ordenamento do territdrio e do Desenvolvimento
regional, um instrumento das politicas publicas de ambiente, ordenamento do
territorio e desenvolvimento urbano, apoiando o Governo na concepgéo de
programas de implementacéo dessas politicas e actuando como veiculo da
sua operacionalizagéo.

F. A Parque EXPO exerce a sua intervencao no territério i) como agente
do Estado, ii) como prestadora de servigos ao Estado e outros agentes
publicos, iii) eventualmente, assumindo uma participacdo accionista em
sociedades de capitais publicos especificadamente constituidas para uma
dada intervencéo concreta.

G. No ambito da sua Misséo, a actividade da Parque EXPO para o Estado
configura os seguintes produtos finais: i) concepc¢do de Programas Nacionais
das politicas publicas ii) contratualizacdo, planeamento e execuc¢ao de
programas de acc¢ao territorial, iii) concepcéo de documentos de
enquadramento estratégico aos mais diversos niveis, iv) producéo de
programas de acc¢ao e v) gestao integrada de operacdes de reabilitacédo
urbana e ambiental e de desenvolvimento urbano.

H. O Estado, no exercicio da sua funcdo accionista, definiu as orientaces
estratégicas para a Parque EXPO no triénio 2008-2010.

I. No que respeita as actividades de gestdo urbana da Zona de
Intervencdo da EXPO 98 (parque das Nac¢des) tal missdo encontra-se
atribuida desde 2008 a sociedade Parque EXPO - Gestdo Urbana entidade a
quem cabe actualmente a prestacéo do conjunto de servi¢os urbanos
essenciais anteriormente prosseguidos pela Parque EXPO.

—-11 -



Mod. TC 1999.001

J. O actual codigo dos Contratos Publicos (CCP), anexo ao Decreto-Lei
n°18/2008, de 29 de Janeiro, incorporou a construcédo da Jurisprudéncia
comunitaria relativa & contratagdo in-house.

K. O n°2 do art® 5° do CCP prescreve que ndo se encontram sujeitos a
Parte 1l do Cddigo (relativa aos tipos e escolha dos procedimentos em
matéria de contratacao publica) a formacéo de contratos (in-house) que
obedecam aos critérios de controlo e actividade, ndo especificando, tal como
a Jurisprudéncia comunitaria, nenhum limite objectivo.

L. Os poderes que competem ao Governo nos termos do regime juridico
geral das empresas publicas estaduais em Portugal, e que Ihe permitem
formular orientacdes estratégicas e recomendacdes sobre a sua actividade,
acrescido do proprio controlo que o Estado exerce directamente na
nomeacao dos titulares dos érgéos sociais, fazem com que se possa
reconhecer que o Estado pode exercer sobre estas empresas um controlo
analogo ao que exerce sobre institutos publicos com elevado grau de
autonomia ou sobre as préprias entidades publicas empresariais.

M. A alienacéo de terrenos pela Parque EXPO processou-se de acordo
com o consagrado pelo Estado, por conta e em beneficio deste, sendo 0s
respectivos resultados afectos, designadamente, a reducéo do passivo da
sociedade resultante do investimento da Administracdo Central na concepgao
e realizacdo da EXPO'98, conforme estipulado na Resolucéo do Conselho de
Ministros n° 68/98, de 9 de Junho.

N. A actividade imobiliaria da Parque EXPO tem vindo a sofrer uma
acentuada reducéo, sobretudo desde 2006, sendo desde 2008, em concreto,
extremamente reduzida e com tendéncia a ficar concluida em definitivo a
muito curto prazo.

O. A existéncia de uma relacao in-house, para efeitos de afericdo do
cumprimento do critério da actividade, deve ter em linha de conta,
exclusivamente, a situacdo da entidade fornecedora no momento da
celebracéo do respectivo contrato.

P. A consideragéo exclusiva da componente financeira relativa as
alienacdes de terrenos importa a descontextualizacéo das especificidades

~12 —
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inerentes a actividade da Parque EXPO, sobretudo as atinentes a sua relacao
directa com o Estado.

Q. A expressao financeira relativa a alienacao de um terreno nao pode ser
valorizada em detrimento da efectiva actividade prestada e dos recursos e
meios, técnicos e humanos, mobilizados ao servico do Estado e por
determinacéo deste, expressa em contrapartidas financeiras de muito
dimensédo e impacto nas contas da sociedade.

R. Para afericéo do critério relativo a actividade é necessario considerar o
peso efectivo dos recursos e competéncias mobilizadas para as actividades de
apoio ao Estado, e ndo apenas o volume de negdcios revelado na facturacéo
efectuada pela sociedade, a qual ndo traduz com verdade e rigor a realidade
do volume de servicos e do destinatario principal da sua actividade.

S. Além da conclusdo da maioria das 10 intervencdes Polis que Ihe foram
confiadas, a Parque EXPO desenvolveu, ao longo de 2008, intensa actividade
na concepcao, gestdo e coordenacao das intervencdes de requalificacéo
urbana e ambiental ao servigo directo ou por determinagdo do Estado, tendo
para o efeito mobilizado a grande maioria dos seus recursos humanos e
técnicos.

T. A Parque EXPO desenvolve a parte essencial da sua actual actividade
para o Estado, por intervencdo em projectos publicos em matéria de
ambiente, ordenamento do territorio e desenvolvimento urbano, apoiando o
Governo na concepcao de programas de implementacéo dessas politicas e
actuando como veiculo da sua operacionalizacao.

U. Considerando o cumprimento de ambos os critérios definidos pelo n°2
do art® 5° do CCP, nada obsta a que o Estado proceda a contratagdo directa
da Parque EXPO para o exercicio de actividades que caibam no seu objecto
social e resultem directamente da autoridade, vocacao e experiéncia desta
sociedade.

V. Na sequéncia da Resolucé@o do Conselho de Ministros 99/2006, de 26 de
Outubro, a Parque EXPO assumiu a dimensé&o executiva e operacional da
Participacdo Portuguesa na Expo Saragoca 2008, actuando sob a
coordenacdo do respectivo Comissario Geral e a supervisdao dos Ministros de
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Estado e dos Negdcios Estrangeiros e do Ambiente, do Ordenamento do
Territorio e do Desenvolvimento Regional.

W. A contratacdo da prestacdo de servicos ao Estado para planeamento e
execucao da Participagdo Portuguesa na EXPO Saragoga mereceu a
concordancia do Tribunal de Contas, nos termos do Despacho proferido
sobre o Processo Visado n° 370/08, o qual entende estar perante um contrato
in-house e, nessa medida, conceder o requerido visto.

X. Por despacho do Senhor Ministro do Ambiente, do Ordenamento do
Territério e do Desenvolvimento Regional, datado de 10 de Outubro de 2008,
foi determinado que a Parque EXPO seria a entidade responsavel por
assegurar todos os aspectos logisticos da operacao relativa a participacdo de
Portugal no V Férum Mundial da Agua (Istambul - Turquia).

Y. A Parque EXPO cumpre perante o Estado os critérios de controlo e
actividade para efeitos de contratacéo in-house, pelo que pode o Estado
celebrar com a Parque Expo contratos de prestacédo de servicos sob aquele
regime, nomeadamente no ambito da participacao de Portugal no V Férum
Mundial da Agua, n&o se encontrando assim, para efeitos do CCP, abrangido
pela parte 1l daquele Cddigo... "

V) Em Sesséo Diéaria de Visto, de 22 de Abril de 2009, foi remetida a entidade
adjudicante um parecer tecnico-financeiro, para sobre ele se pronunciar, o
que esta fez, nos seguintes termos:

“A informagao técnica dos servigos do Tribunal de Contas toma como pressuposto as contas
71 e 72 para a determinacdo do volume de neg6cios da empresa e a conta 211 — Clientes c/c
para a determinacdo da natureza dos seus clientes, para efeitos do apuramento do volume de
negdcios da Parque Expo com a Administragdo Central, Administragdo Local, Sector
Empresarial do Estado, Sector Empresarial Local e Entidades Privadas.

Relativamente as contas 71 e 72, a informagdo sublinha a reducdo do peso da venda de
terrenos e a quebra de 57,22% do volume de negécios entre 2006 e 2008, o qual se contém num
total de 21,85M€ em 2008.

No que toca a conta 211, a informacdo constata uma ligeira subida dos montantes
debitados a clientes de 3,36% nos anos de 2006 a 2008, atingindo o valor da facturacéo o
total de 168,8M€ em 2008.

Ainda relativamente a esta conta, a informacdo apura o peso relativo de cada categoria de
cliente (clientes do sector publico e clientes do sector privado) e na categoria de clientes do
sector publico o peso relativo de cada sub-categoria (Administracdo Central, Sector
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Tribunal de Contas

Empresarial do Estado, Administracdo Local e Sector Empresarial Local), tomando como base
os valores debitados.

Ora, os valores debitados na conta 211 ndo servem os propositos em vista, por distorcerem
os dados apurados.

Com efeito, aquela conta integra, por um lado, os movimentos a débito num determinado
periodo e, por outro lado, os movimentos dos saldos de abertura do ano. Assim, relativamente
ao ano de 2008, os movimentos a débito atingiram 121 .199.809,83€ e o saldo final de 2007
transitado para 2008 foi de 47.607.123,44€.

Daqui resulta que se o saldo transitado de 47.607.123,44€ ndo for expurgado do ano de
2008, essa verba é objecto de dupla consideracdo, por ter sido ja considerada na analise ao
ano de 2007.

Este fendmeno de dupla considerac¢do estd ainda presente em todas as situacfes em que a
facturagdo tenha sido anulada, por algum motivo, através de nota de crédito, e posteriormente
reemitida. Assim, com referéncia novamente ao ano de 2008, foram facturados & Camara
Municipal de Lisboa os juros do acordo de divida e os encargos com a Gestdo Urbana, tendo a
facturacéo sido posteriormente anulada e reemitida, referindo-se, a titulo de exemplo, a factura
referente aos juros do acordo de divida, que inicialmente foi objecto de uma Gnica factura
compreendendo o periodo de 01/01/2007 a 15/03/2008, posteriormente anulada através de
nota de crédito, seguindo-se o envio de duas facturas, uma com os juros de 2007 e a outra com
0s juros de 2008.

Estes movimentos levaram a que o total debitado a Camara Municipal de Lisboa na conta
211 atingisse 71,3ME€, quando, na realidade, o valor correcto se quedou em cerca de 32 ME,
sendo certo que este valor ndo representa qualquer proveito para a Parque Expo mas apenas o

ressarcimento dos custos incorridos.

Sendo, portanto, patente que a conta 211 s6 por si ndo traduz a realidade da expressao
financeira da actividade da empresa num determinado periodo, é nosso entendimento que o
apuramento do volume de negécios da Parque Expo com o Sector Publico e o Sector Privado
deve assentar numa metodologia que tome como base o universo dos valores das vendas e das
prestacdes de servicos registados nas contas 71 e 72, que de seguida identifique os clientes
destinatarios desses negécios e que finalmente determine o peso relativo de cada categoria de
clientes no conjunto desses negdcios.

Assim, limitando a anélise ao ano de 2008, por ser o ano em que foi celebrado o contrato
agora em processo de visto, temos que o volume de neg6cios registado nesse ano se repartiu
pelas seguintes contas:

Cadigo da
Conta

7111

Sector
Designacdo da Conta Pablico Total
Publico internacional Privado
Venda de terrenos ‘ ‘ 9.333.786 9.333.786
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7210111 Gestdo de Mandato 2.528.264 2.528.264
(POLIS)

7210112 Gestéo de projectos 4.201.768 656.457 58.200 4.916.426
721021 Arrendamentos 46.473 111.922 158.395
721022 Concessdes 11.971 379.866 391.837
721023 Estacionamentos 47.333 710.049 757.382
721024 Cedéncia de exploracéo 2.678.835 87.307 2.766.141
721031 Bilheteira-Tx reduzida 13.310 13.310
72104 Aluguer de espacos 42.591 868.680 911.270
72502 Organizagao de eventos 37 37

Total 9.557.236 656.457 11.637.155 21.850.848,00

Adaptando as contas apuradas as actividades desenvolvidas pela empresa, obtemos o

seguinte quadro:

Alienagdo de terrenos 9.333.786 9.333.786
Requalificacdo urbana 6.017.633 656.457 82.200 6.756.290
Gestéo de activos 2.802.778 1.053.590 3.856.368
Gestdo Urbana 12.284 875.866 888.150
Representacdo portuguesa em eventos 712.400 712.400
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internacionais

Conexas com a alienacéo de terrenos

Geral

Total

11.971

170

9.557.236

656.457

267.752

23.962

11.637.155

279.723

24.132

21.850.848

Do conjunto destas actividades merecem uma particular aten¢ao as referentes & alienagdo
de terrenos, a Gestdo Urbana e as conexas com a alienagdo de terrenos, por se tratar de
actividades ligadas ao cumprimento da misséo confiada a Parque Expo de, em nome do Estado,
organizar a Exposi¢cdo Mundial de Lisboa e assegurar a recuperacdo e conversdo da Zona de
Intervencdo, missdo essa que se encontra na sua fase final.

Especialmente, as receitas da alienagdo de terrenos e as conexas com a alienagao de
terrenos foram e sdo a fonte essencial do financiamento dessa missdo, ndo devendo, por
conseguinte, relevar para outros efeitos.

As actividades de Gestdo Urbana sdo exercidas por conta das Camaras e as receitas dela
provenientes sdo receitas camararias, incluidas no encontro de contas, relativo aos encargos
com a Gestdo Urbana no Parque das Nagoes.

Acresce que a actividade da Parque Expo estd centrada na realizacdo de operacGes de
renovacdo urbana e requalificacdo ambiental, tendo aquelas actividades de alienacdo de
terrenos e de gestdo urbana deixado de fazer parte do seu “core”.

Justifica-se, assim, na nossa perspectiva, que o apuramento do peso relativo de cada
categoria de clientes, no conjunto das actividades correntes da empresa, devera ter em
consideracdo o volume de negdécios registado nas contas 71 e 72, excluindo as receitas das
actividades de alienagao de terrenos, Gestdo Urbana e conexas com a alienagao de terrenos.

Nessa conformidade, como resulta do mapa seguinte, observa-se que, em 2008, o Sector
Privado representou 10% dos clientes da empresa, distribuindo-se os restantes 90% pelo Sector
Publico Nacional (84°) e pelo Sector Publico internacional 6%.

Sector
Actividades Publico Total
Publico internacional Privado
Requalificagdo urbana 6.017.633 656.457 82.200 6.756.290
Gestéo de activos 2.802.778 1.053.590 3.856.368
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Representacdo portuguesa em eventos 712.400 712.400
internacionais
Geral 170 23.962 24.132
Total 9.532.980 656.457 1.159.752 11.349.190
84% 6%
90% 10% 100%

I -ODIREITO

1. Coloca-se, no presente processo, a questdo de saber se o contrato, ora
submetido a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, pode, ou ndo,
considerar-se excepcionado dos procedimentos pré-contratuais, previstos para
a contratacdo publica, na parte Il, do Codigo dos Contratos Publicos (CCP),
tendo em conta o disposto no artigo 5°, deste Cddigo, e, designadamente, 0s
seus n% 2 e 6.

Dispdem os n°s2 e 6, do artigo 5° do CCP:

Aurtigo 5°
Contrata¢do excluida

2 - A parte |l do presente codigo também ndo é aplicavel & forma-
¢do dos contratos, independentemente do seu objecto, a celebrar
por entidades adjudicantes com uma outra entidade, desde que:
a) A entidade adjudicante exerca sobre a actividade desta,
isoladamente ou em conjunto com outras entidades ad-
judicantes, um controlo analogo ao que exerce sobre 0s
seus proprios servicos; e
b) Esta entidade desenvolva o essencial da sua actividade
em beneficio de uma ou de varias entidades adjudican-
tés que exercam sobre ela o controlo analogo referido
na alinea anterior.
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6 — A formagéo dos contratos referidos nos n% 1 a 4 s&o aplica-
veis:
a) Os principios gerais da actividade administrativa e as nor-
mas que concretizem preceitos constitucionais constantes
do Cadigo do Procedimento Administrativo; ou
b) Quando estejam em causa contratos com objecto passivel
de acto administrativo e demais contratos sobre o exerci-
cio de poderes publicos, as normas constantes do Codigo
do Procedimento Administrativo, com as necessarias adap-
tacoes.

Como se colhe do n°2, do artigo 5°, do CCP, e, citando JORGE ANDRADE
DA SILVA, *° estdo excluidos do regime de formacdo dos contratos publicos, - e
dos principios que os regem - os chamados contratos in house, *" meramente
internos, por serem celebrados entre uma entidade puablica e outra entidade que
é um seu prolongamento e cuja actividade, por isso mesmo, a primeira
controla, existindo, entre aquela e esta, uma relacdo de dependéncia juridica por
forma a que se ndo possa falar, relativamente a entidade dependente, da
existéncia de vontade propria.

Neste tipo de contratos estdo incluidos os celebrados entre o Estado e as
entidades que integram a chamada Administracdo Indirecta. *

Ora, ao falar-se de contratacdo excluida dos principios da contratacdo
publica, importa aludir a que principios nos reportamos.

Assim, no dominio da contratacdo publica, e como refere RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, *° encontramos principios gerais de direito comunitario
(v. g. os da igualdade, da imparcialidade e da concorréncia), principios
especificos da realidade comunitaria (v. g. o da proibicdo da discriminacdo em
razdo da nacionalidade e o do reconhecimento mutuo) e, ainda, principios
especificos da realidade da contratacdo publica (v. g. o da intangibilidade das
propostas).

16 “Cédigo dos Contratos Publicos”, Anotado e Comentado, 2008, pag. 75.

17 Que se distinguem dos acordos in house providing, porque setes sdo celebrados entre uma entidade
publica e um seu servico desprovido de personalidade juridica. Veja-se, sobre este assunto ALEXANDRA
LEITAO, “Contratos de prestacdo de bens e servicos entre o Estado e empresas plblicas e relagdo” in
house’”, Cadernos de Justica Administrativa, n°65, pags. 12 e segs..

'® Vide ALEXANDRA LEITAO, ob. e loc. cits..
19 In “Estudos de Contratagao Publica — I, Ed. Coimbra Editora, Coimbra, pag. 54 e seg.
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2. Para situarmos os tipos de contratos excluidos do regime de formagéo e
dos principios que regem a contratacdo publica, e, designadamente,
precisarmos o conceito de “contratos in house”, ha que fazer uma breve
excursao historica.

2. 1. Desde os anos 90 que tém sido presentes ao Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) processos (recursos) onde se equaciona se 0S
Estados Membros estardo ou ndo sujeitos as exigéncias pre-contratuais das
normas comunitarias e nacionais, quando uma entidade pablica adquire bens,
Ou Servicos, a outro ente publico sob o seu controlo.

O conceito da contratacdo in house tem origem no direito comunitario,
sendo uma construcdo da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias, em articulagdo com o estipulado nas Directivas
92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992 e 93/36/CEE, do Conselho,
de 14 de Junho de 1993.

Como refere CLAUDIA VIANA, *° até a publicacdo das Directivas de 2004,
a celebracdo de contratos, entre entidades adjudicantes e entes publicos, apenas
era objecto de regulacé@o na Directiva 92/50/CEE, do Conselho, de 18 de Junho,
que prescrevia no seu artigo 1°, al. ¢) que “0s prestadores de servicos sao
qualquer pessoa singular ou colectiva, incluindo organismos de direito
publico, que oferecam servigos”.

No mesmo sentido, o n°%, do artigo 1° da Directiva 93/36/CEE do
Conselho, de 14 de Junho, admitia que o prestador de servigos podia ser uma
entidade adjudicante.

No Acérddo Teckal, de 18 de Novembro de 1999 ** - pioneiro nesta
matéria - o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias sintetizou as
condicdes que teriam que se verificar para que um contrato deste tipo se
pudesse considerar excepcionado da regra do concurso publico.

20 L - . . ~ . .
In “Contratos publicos “in house’- em especial, as relagdes contratuais entre municipios e empresas
municipais e intermunicipais”, na Revista “ Direito Regional e Local”’, n°0, pag. 34.

21 De uma forma breve, e citando CLAUDIA VIANA, ob. e loc. cits., diga-se que no processo Teckal, o
Tribunale amministrativo regionale per [’Emilia Romagna solicitou ao Tribunal de Justica que se
pronunciasse sobre a possibilidade de um contrato de fornecimento ser atribuido directamente pelo
Conselho Municipal de Vianno a umagrupamento de municipios de Régio Emilia, constituido para assegurar
a gestdo de servigos de energia e do ambiente, dotado de personalidade juridica e comautonomia de gestao.
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Assim, considerou-se, neste Acordéo, que se verificaria uma relagdo “in
house” na hipdtese de, simultaneamente, a entidade adjudicante exercer, sobre o
adjudicatario, um controlo andlogo ao que exerce sobre 0S seus proprios
servicos, e de essa entidade realizar o essencial da sua actividade com a(s)
entidade(s) adjudicante(s) que a controla(m).

Nestes casos, a dependéncia do co-contratante em relacdo a(s) entidade(s)
adjudicante(s) caracteriza-se por ser, simultaneamente, estrutural, através do
controlo, e funcional, através da inexisténcia de uma liberdade de actuacdo. **

Tratando-se de um contrato “in house”, ndo haveria lugar a aplicacéo das
regras gerais da contratagdo publica, pois, na realidade, tudo se processava no
ambito de uma “relagdo interna” de fornecimento e satisfagdo de necessidades
da(s) prépria(s) entidade(s) adjudicante(s), em que 0 co-contratante era uma
longa manus desta(s) mesma(s) entidade(s), ndo obstante se estar perante
pessoas juridicamente distintas.

2. 2. A qualificacdo de uma relagdo contratual como “in house”, depende,
pois, da verificagdo cumulativa de dois requisitos: **

1) O controlo analogo, ou seja, o controlo (dependéncia estrutural
e controlo efectivo) exercido pela(s) entidade(s) adjudicante(s),
sobre a entidade com a qual pretende(m) celebrar o contrato,
deve ser analogo aquele que a(s) entidade(s) adjudicante(s)
exerce(m) sobre 0s seus proprios servicos;

2) O essencial da actividade exercida pela adjudicataria € em
proveito da(s) entidade(s) adjudicante(s): a entidade com a qual
é celebrado o contrato, deve realizar a parte substancial da sua
actividade, em beneficio da(s) entidade(s) adjudicante(s).

Estes dois requisitos identificados pelo TJCE, e designadamente o
segundo requisito, ndo sdo, no entanto, de facil interpretacéo e verificacéo.

22 Assim, P. FLAMME, M.-FLAMME, C. DARDENNE, ”Les marchés publics européens et belges — I’
irresistible européanisation du droit de la commande publique », pag. 29 e segs.

2 Vide, também, PIERRE DELVOLVE, « Marches publics: les critéres des ‘contrats maisons” » , in Revue du
Droit de I’'Union Européenne, n° 1, 2002, pag. 53 e segs.
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Séo conceitos vagos e indeterminados, cujo sentido e alcance se revela,
por vezes, dificil.

Efectivamente, e v. g., como apurar, no concreto, a existéncia de um
controlo analogo ao que a entidade adjudicante exerce sobre 0s seus préprios
servigos?

E como qualificar, quantitativa e/ou qualitativamente, a circunstancia de, o
essencial da actividade da entidade adjudicatéaria, ser realizado em proveito
da entidade adjudicante?

2. 3. A jurisprudéncia do TJCE fornece-nos uma ajuda nesta tarefa de
interpretacéo:

Na verdade, dos Acdrdaos Stadt Halle, de 11 de Janeiro de 2005, e
Parking Brixen, de 13 de Outubro de 2005, retira-se, desde logo, uma primeira
e importante ideia, para balizar a nossa tarefa interpretativa:

Tratando-se a contratacdo in house, de uma excepcao as regras gerais do
direito comunitario, as duas condi¢cdes acima enunciadas devem ser objecto de
uma_interpretacdo restritiva, recaindo sobre aquele que as invoca, o0 6nus da
prova de que existem, efectivamente, circunstancias excepcionais que justificam
a derrogacéo das ditas regras gerais (vide o ponto 46 do Acordao Stadt Halle e
RPL Lochau — Processo n° C-26/03 - e o ponto 63 do Acorddo Parking
Brixen — Processo n° C-458/03). **

3. Vejamos, agora, em que consistem os dois requisitos atras referidos,
comegando por analisar o do “ controlo analogo™:

O que entender, entdo, por controlo analogo?
Na expressdo de R. PERIN / D. CASALINI *° para que se possa concluir por

uma relagdo de controlo analogo entre a Administracdo adjudicante e uma
qualquer entidade dela distinta, sob o plano formal, é mister que, a primeira

24 Como acentua BERNARDO AZEVEDO, in “Estudos de Contratagdao Puablica — I, Ed. Coimbra Editora, 2008,
pags. 125 e 126, a interpretacdo restritiva dos dois requisitos, é reclamada consistentemente pelos Acérddos
Stadt Halle e RPL Lochau e Parking Brixen, em razdo do seu caracter excepcional e derrogatério dos
principios gerais do Tratado, em matéria de concorréncia, (com especial saliéncia para as regras que valem
em sede de contratagdo publica) e seguida, igualmente, pela doutrina, cfr. SUE ARROWSMITH (n.2), PAG.
375; BIAGIO GILBERTI (n.2), pag. 50, e, ainda, PEDRO GONCALVES (n.14), pag. 180.

%5 Citados por BERNARDO AZEVEDO, ob. cit. pag. 126.
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caiba um “penetrante poder de indirizzo” ou, segundo RICCARDO URSI, ** um
“adstringente poder de direc¢do” sobre a actividade da entidade sujeita ao seu
poder de controlo (organizagdo in house), um poder que lhe permita exercer
uma influéncia determinante (e ndo apenas dominante), sobre os objectivos
estratégicos e as decisdes vitais, a tomar pela organizacdo in house. *’

Prosseguindo na caracterizacdo deste requisito, e para analise da situacédo
vertente, importa, antes de mais, distinguir, aqui, trés situacdes:

a) A co-contratante adjudicataria pode ser uma sociedade de capitais
publicos unipessoal (o capital é detido a 100% por uma Unica
entidade publica).

b) A co-contratante adjudicataria pode ser uma sociedade de capitais
publicos pluriparticipados (o capital € detido por uma pluralidade
de entidades publicas).

c) A co-contratante pode ser uma sociedade de economia mista
(sociedade em que o0s entes privados detém parte do capital) ou
de capitais publicos, com previsdo, nos seus estatutos, da
possibilidade de abertura a capitais privados.

No que respeita a esta Ultima situacdo, o TJCE -conclui pela
inadmissibilidade da excepcdo in house, sempre que a adjudicataria seja
participada por capitais privados, ou naquelas situacées em que, em termos
estatutarios, existe a possibilidade de participacdo do capital privado - neste
sentido vide o Acordao Stadt Halle, de 11 de Janeiro de 2005; o Acordao
“Coname”, de 12 de Abril de 2005; 0 Acordao “Brixen”, de 13 de Outubro de
2005; 0 Acordao “ANAV”, de 06 de Abril de 2006 e 0 Acdrddo “Agusta e
Agusta Bell”, de 08 de Abril de 2008.

J& no que respeita as duas primeiras situacdes — sociedades de capitais
publicos — a jurisprudéncia € menos abundante:

26 . .
Vide Autor e loc. citados na nota anterior.

27 - . . S . x S A . .
E importante assinalar que esta influéncia determinante néo se assemelha a influéncia dominante que é
pressuposto da qualificacdo de uma determinada entidade , publica ou privada, como organismo de direito
publico — artigo 2°, n°% 2 e 3, do Cddigo dos Contratos Publicos — que se basta com: (i) financiamento
maioritario; (ii) controlo de gestao; (iii) designacéo, directa ou indirecta da maioria dos titulares de um dos
seus orgdos de administracdo, gestdo ou fiscalizacdo, por parte de uma das entidades adjudicantes no sector
publico administrativo tradicional (ut Autor e loc. cits. na nota anterior).
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Aqui, apenas podemos recensear dois Acorddos do TJCE: o Acordéo
“Carbotermo”, de 11 de Maio de 2006 e o Acordao “Tragsa”, de 19 de Abril
de 2007.

Ora, como se refere no ponto 37, do Acorddo Carbotermo, “a
circunstancia de a entidade adjudicante deter, isoladamente ou em conjunto
com outros poderes publicos, a totalidade do capital de uma sociedade
adjudicataria, tende a indicar, sem ser decisiva, que esta entidade
adjudicante exerce sobre esta sociedade um controlo analogo ao que exerce
sobre 0s Seus proprios servicos .

Por seu turno, e como se colhe do ponto 57, do Acérdao Tragsa, “no
que respeita a primeira condicao, relativa ao controlo da autoridade publica,
resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que a circunstancia
adjudicante deter, isoladamente ou em conjunto com outras autoridades
publicas, a totalidade do capital de uma sociedade adjudicataria constitui,
em principio, um indicio de que essa entidade adjudicante exerce sobre esta
sociedade um controlo analogo ao que exerce sobre 0s seus proprios servigos

No caso de a titularidade de todo o capital social de uma sociedade
adjudicataria, pertencer a uma Unica entidade publica, poder-se-a dizer, com J.
KOKKOT, *® que se presume estar, forcosamente, preenchido o requisito de
controlo analogo, pois, nessa hipdtese, sdo substancialmente coincidentes os
interesses da entidade adjudicante com os da sociedade controlada.

Com efeito, mesmo perante a auséncia de um poder de direccdo em
sentido técnico, certo € que cabe a administracdo da entidade adjudicante o
poder de nomear os titulares dos 6rgaos executivos da sociedade adjudicatéria.

Ora, estes Ultimos, até pela estreita ligacdo pessoal que os une a entidade
publica matriz, dificilmente se afastardo das directivas que lhes sdo impostas,
tendo em mente a realizacdo dos objectivos estabelecidos no interesse geral.

Encontramos, assim, plasmada nestes dois acorddos, uma ideia de
presuncdo de controlo analogo, quando o capital social da co-contratante é
detido na sua totalidade por entidades publicas.

28 Advogado Geral, no processo emque foi proferido o Acérdao Parking Brixen.

_ 24



Mod. TC 1999.001

3. 1. No caso ora em apreco, a presuncao atras referida sairia reforcada
pelo regime juridico do sector empresarial do Estado, e, em concreto, pelo
facto de, no caso da empresa “Parque Expo, SA”, constatarmos que o Estado
tem emitido ndo sO orientacbes genéricas para todo o sector empresarial do
Estado, mas também orientacGes especificas para a “Parque Expo, SA” em
concreto — vide a matéria de facto dada por assente na alinea L) do probatério.

Efectivamente, a “Parque Expo, SA” foi constituida pelo DL 88/93, de 23
de Marco, * sob a forma de sociedade anénima, de capitais exclusivamente
publicos, caracterizando-se como empresa publica, nos termos e para 0S
efeitos do regime do sector empresarial do Estado, definido pelo DL 558/99, de
17 de Dezembro, na redac¢do dada pelo DL n° 300/2007 de 23 de Agosto.

Ora, no caso em apreco, ndo estamos perante uma entidade detida a 100%
pelo Estado, mas em cerca de 99,43% pelo Estado e 0,57% pelo Municipio de
Lisboa — cf. a matéria de facto, dada por assente, na alinea E) do probatorio.

A “Parque Expo, SA” €, assim, uma sociedade comercial constituida
integralmente por capitais publicos.

Podemos, todavia, encontrar elementos que nos permitem concluir pela
existéncia de um forte controlo, por parte do Estado, sobre a “Parque Expo,
SA”.

A “Parque Expo, SA” ¢, como se disse, uma sociedade anénima de
capitais exclusivamente publicos, qualificada como empresa publica, nos
termos do artigo 3° do DL n°558/99, de 17 de Dezembro, na redaccéo dada
pela DL n°300/2007 de 23 de Agosto, onde o Estado detém especiais poderes
de controlo e superintendéncia.

Nos termos do artigo 11°, do DL n° 558/99 podem ser emitidas
orientacbes estratégicas destinadas a globalidade do sector empresarial do
Estado, através de Resolucdo do Conselho de Ministros, ou, com a mesma
finalidade, podem ser emitidas:

a) Orientacdes gerais, definidas através de despacho conjunto do
Ministro das Financas e do ministro responsavel pelo sector e

29 Este diploma foi objecto das alteracdes que lhe foram introduzidas pelos DL n° 36/96 de 6 de Maio e
40/2000 de 24 de Margo.
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destinadas a um conjunto de empresas publicas, no mesmo sector
de actividade.

b) Orientacdes especificas, definidas através de despacho conjunto
do Ministro das Finangas e do ministro responsavel pelo sector,
ou de deliberagcdo accionista, consoante se trate de entidade
publica empresarial, ou de sociedade, respectivamente, e
destinadas, individualmente, a uma empresa publica.

Nos termos do Regime Juridico do Sector Empresarial do Estado *° e do
Estatuto do Gestor Publico, ** o Estado, enquanto accionista principal e
maioritario da sociedade “Parque Expo, SA”, aprovou em Assembleia-Geral
Anual as orientacBes estratégicas especificas dirigidas ao Conselho de
Administracdo da sociedade, para o trienio 2008-2010, que constituem as
coordenadas essenciais da ac¢cdo dos gestores que integram esse 6rgao — Vide
a matéria de facto, dada por assente, na alinea L) do probatorio.

3. 2. Analisados os Estatutos da “Parque Expo, SA”, importa realcar, no
que a esta questdo diz respeito, que:

» O poder de eleger os titulares dos 6rgdos sociais pertence a
Assembleia-Geral.

» A fiscalizacdo da actividade social compete a um Conselho Fiscal,
eleito pela Assembleia-Geral (artigo 18°).

Assim, do exposto pode concluir-se que o facto de o capital social da
“Parque Expo, SA” ser detido por entes publicos (com um participacdo do
Estado em 99,43%), a que acrescem 0s poderes de orientagcdo e intervengao na
gestdo, concedidos ao Estado pelo DL n° 558/99, de 18 de Dezembro, com a
redaccdo dada pelo D.L. n° 300/2007, bem como as directrizes que tém sido
emanadas pelo Estado, no que respeita a gestdo da “Parque Expo, SA”
permitem concluir que o Estado exerce uma influéncia determinante na
“Parque Expo, SA”, motivo por gue se tem por preenchido o requisito da
existéncia de um controlo anélogo.

30 Aprovado pelo DL n°®558/99 de 17 de Dezembro, alterado pelo DL n° 300/2007 de 23 de Agosto.
8 Aprovado pelo DL n° 71/2007 de 27 de Marco.
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4. Vejamos, de seguida, o segundo requisito, atras apontado, ou seja, 0
de a essencialidade da actividade da “Parque Expo, SA” ser desenvolvida em
proveito da(s) entidade(s) adjudicante(s), que sobre ela exerce(m) um controlo
analogo ao que exerce(m) sobre 0s Seus Servicos.

Como vimos, a entidade adjudicataria deve desenvolver o essencial da sua
actividade em beneficio de uma ou de varias entidades adjudicantes, que
exercam sobre ela um controlo anélogo ao referido atras.

Assim, no caso dos autos, teremos que aferir se a “Parque Expo, SA”
desenvolve o essencial da sua actividade em proveito directo, ou por conta,
da entidade adjudicante.

4. 1. Neste ambito, importa reter que, no Acérddo Carbotermo, supra
referido, e sobre este segundo requisito, se disse:

“... A exigéncia de que a pessoa em causa realize o essencial
da sua actividade com a, ou as autarquias que a controlam, tem
especificadamente por objectivo assegurar que a Directiva
93/36/CEE continue a ser aplicavel, quando esteja activa, no
mercado, uma empresa controlada por uma ou varias
autarquias, que pode, portanto, entrar em concorréncia com
outras empresas.

Com efeito, uma empresa nao fica necessariamente privada da
respectiva liberdade de accéo, pelo simples facto de as decis0es,
que lhe dizem respeito, serem controladas pela autarquia que a
detém, se, apesar disso, puder exercer uma parte importante da
sua actividade economica com outros operadores.

E ainda necessario que as prestacdes desta empresa sejam
substancialmente destinadas a esta Unica autarquia. Nestes
limites, justifica-se que esta empresa escape as imposices da
Directiva 93/36/CEE, ja que estas sdo ditadas pela preocupacéo
de preservar uma concorréncia que, nesse caso, ja nao tem razao
deser...”.

Aplicando estes principios ao caso que nos ocupa, podera considerar-se
que a “Parque Expo, SA” realiza 0 essencial da sua actividade para o Estado,
que a controla - na acepcdo do Acorddo Teckal, ja referido — se a actividade
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desta empresa for dirigida principalmente ao Estado, revestindo qualquer outra
actividade, apenas caracter marginal.

Ora, para apreciar se este € o caso sub judice, deve o Tribunal tomar em
consideracdo todas as circunstancias do caso em apreco, tanto qualitativas
como quantitativas, tendo em conta a matéria de facto dada por adquirida, nas
varias alineas do probatorio.

Deste modo, para apreciar se uma empresa realiza o essencial da sua
actividade em proveito da(s) entidade(s) que a controla(m), a fim de decidir da
aplicabilidade da Directiva 93/36/CEE, ha que tomar em conta todas as
actividades que esta empresa realiza, com base na adjudicacdo feita pela(s)
entidade(s) adjudicante(s), independentemente de quem remunera esta
actividade, e quer se trate da(s) propria(s) entidade(s) adjudicante(s) ou do
utilizador das prestacGes fornecidas, sendo irrelevante o territério onde esta
actividade é exercida.

4. 2. No Acoérddo Tragsa, o TJCE socorreu-se de um critério quantitativo,
para densificar este segundo critério:

Tratou-se do volume de negdcios.

Ora, na situacdo tratada no Acorddo Tragsa, o TJCE considerou
preenchido o segundo requisito, numa situacdo concreta em que, 90% do total
das actividades da adjudicataria, era realizado em beneficio da entidade
adjudicante.

Por outro lado, quanto ao facto de o essencial da actividade da
adjudicataria dever ser realizado com a(s) entidade(s) publica(s) que detém esta
sociedade, o citado Acorddo considerou que, no caso de vérias entidades
deterem uma empresa, aquela condicdo pode ser satisfeita se esta empresa
realizar o essencial da sua actividade, ndo apenas com uma ou outra entidade,
mas com essas entidades, consideradas no seu conjunto.

Como sustenta BERNARDO AZEVEDO, ** a obrigatoriedade de o essencial
da actividade da adjudicataria se destinar a abastecer a(s) entidade(s)
adjudicante(s) exprime a sua dependéncia economico-juridica, por referéncia a
esta(s) ultima(s).

2 p
3 In “Estudos de Contratagdo Publica”, pag. 139 e segs.
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A entidade dependente deve, pois, funcionar como um "operador
dedicado", concentrado, exclusivamente, ou quase, em alimentar (por via da
prestacdo de servicos ou do fornecimento de bens) o seu ente-matriz, no
desenvolvimento da respectiva missao.

A observancia deste regime de (quase) "dedicacdo exclusiva"”, afere-se
pelo volume de negocios da organizagdo in house, o qual deve reflectir que
todas as actividades ndo dedicadas, tém uma expressdo puramente marginal no
respectivo exercicio (destinando-se, quando muito, a realizacdo de sinergias
produtivas).

E que, apesar de o essencial da sua actividade de destinar a abastecer a
entidade adjudicante, a entidade controlada ndo esta, ainda assim, inibida de, a
titulo puramente subsidiario ou complementar, exercer outras actividades (até
por razdes de economia de escala e de rentabilizacdo dos seus activos), ponto é
que o essencial da actuagdo, no ambito do seu objecto social, tenha sempre de
se focar, principalmente, na satisfacdo de necessidades (directas ou indirectas)
da entidade adjudicante.

5. E chegada a altura de reverter para 0 caso que nos ocupa.

Recorde-se que 0 objecto social da “Parque Expo, SA” ¢ o que consta da
matéria de facto dada por assente nas alineas F) e G) do probatdrio:

1. “A sociedade tem por objecto social principal a realiza¢do do
projecto de reordenacdo urbana da zona de intervencdo da
exposicdo internacional de Lisboa de 1998, abreviadamente
designada por EXPO 98, bem como a concepcdo, execucao,
exploracéo e desmantelamento dessa Exposicao.

2. Ao objecto social principal referido no nimero anterior acresce,
ainda, sem qualquer limitacao geografica, o desenvolvimento
das actividades que a seguir se enunciam:

a. Promover a desactivacdo, desmobilizacédo, utilizacdo e
rentabilizacdo de estruturas e infra-estruturas construidas
ou erigidas com caracter provisorio para a realizacao da
EXPO 98 de acordo com o plano de actividades e
desenvolvimento urbano por si definido;
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b. Gerir e rentabilizar quer o patrimonio imobiliario, quer as
estruturas e infra-estruturas definitivas construidas no
ambito do projecto global da Expo 98 e que constituem
parte integrante do seu activo, bem como de todas
aquelas cuja gestdo se encontra atribuida & sociedade
segundo uma logica de gestdo urbana integrada;

c. Coordenar e dinamizar o desenvolvimento das actividades
de cultura e lazer, bem como o desenvolvimento e
adaptacdo de conteudos desta natureza, as solucgdes
oferecidas pelas novas tecnologias;

d.Intervir em projectos de reordenamento do territorio e
urbanisticos, designadamente de reabilitacdo urbana e
recuperacdo de patriménios arquitectonicos.

e. Celebrar contratos de prestacdo de servicos, relativos a
programas de requalificacdo urbana, de valorizacao
ambiental e de gestdo de condominios.

Por outro lado, se atendermos ao volume de facturacdo (incluindo 0s
saldos transitados de anos anteriores), da “Parque Expo, SA” (vide a matéria de
facto dada por assente na alinea R) do probatdrio), constatamos que 0 Seu
grande envolvimento é com o sector privado.

Os proventos auferidos pela “Parque Expo, SA”, neste momento, advém-
lhe, sobretudo, da actividade enunciada na alinea b) do n°2 do artigo 4° dos
seus Estatutos, ou seja, da gestdo e rentabilizacdo do patriménio imobiliario
(estruturas e infra-estruturas definitivas, construidas no &@mbito do projecto
global da Expo 98 e que constituem parte do seu activo).

As receitas provenientes das prestacdes de servicos no que respeita as
actividades enunciadas nas supra indicadas alineas d) e e) — intervencdo em
projectos de ordenamento do territorio e urbanisticos, designadamente de
reabilitacdo urbana e recuperacdo de patriménios arquitectonicos, e de
valorizacdo ambiental - provém de contratos com entes publicos, mas tém um
peso diminuto no volume de facturagdo (incluindo os saldos transitados de
anos anteriores) — vide a matéria factual constante da alinea R) do probatdrio.

Da matéria de faco dada por assente na alinea V) do probatdrio, decorre

que o volume de negocios da “Parque Expo, SA”, no ano de 2008, resultante
da agregacado das contas 7.1 ¢ 7.2 ascende a 21.850.848,00 €, sendo 0 montante
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de 9.333.786,00 €, relativo a venda de terrenos (conta 7.1) e 0 montante de
12.517.062,00 €, respeitante a prestacdo de servigos (conta 7.2).

Decorre, ainda, da matéria de facto constante da mesma alinea V) do
probatorio, que, do total do volume de negdcios da “Parque Expo, SA”, no
ano de 2008, e de acordo com os dados fornecidos pela entidade adjudicante,
apenas 46,74% tiveram como destinatario o sector publico, sendo que ai
também se inclui, para além da Administracdo Central e da Administracdo
Local, aquilo que a que a “Parque Expo, SA” designa por “sector publico
internacional”.

Por outro lado, e como resulta do que acaba de se dizer, o volume de
negdcios no ano de 2008 ascendeu a 21.850.848,00 €, ai se devendo incluir,
necessariamente, a venda de terrenos (conta 7.1) uma vez que, cCOmMoO
expressamente, refere a “Parque Expo, SA” (vide alinea V) do probatorio), “a
alienacéo de terrenos, e as conexas com a alienacéo de terrenos, foram e séo
a parte essencial do financiamento...”, N80 se aceitando, por isso, que se
pretenda expurgar tal actividade, do seu volume de negécios.

Ndo pode, assim, dar-se como preenchido 0 segundo requisito - o0 de a
essencialidade da actividade ser desenvolvida em proveito da(s) entidade(s)

adjudicante(s).

5. 1. Da leitura do Relatorio e Contas de 2008, da “Parque Expo, SA”,
junto aos autos * - vide a matéria de facto dada por assente na alinea L) do
probatorio — conclui-se que a missdo da “Parque Expo, SA” foi repensada,
identificando-se, como core business desta empresa, a prestacdo de servigos de
concepcao e gestdo de projectos de reordenamento urbano, urbanisticos e de
valorizagdo ambiental.

No entanto, e neste momento, a actividade, tida como essencial pelos
gestores da “Parque Expo, SA”, ainda ndo se assume como muito relevante, em
termos de volume de facturagdo (incluindo os saldos transitados de anos
anteriores).

33 . .
Documento publicado no site desta empresa, na Internet.
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Mesmo admitindo, por hipdtese, que, como pretende a entidade
adjudicante, o essencial da actividade da “Parque Expo, SA”, reside na
prestacdo de servicos de projectos de reordenamento urbano e afins,
expurgando do conceito de “volume de negdcios” a alienacao de terrenos que
se enquadra como “missao confiada a Parque Expo, em nome do Estado”,
ainda assim, ndo se afigura possivel considerar preenchido 0 segundo critério.

E que o legislador exige que o essencial da actividade da empresa co-
contratante, seja prestado em beneficio de uma ou de varias entidades
adjudicantes, que exercam sobre ela o controlo andlogo ao que exerce sobre 0s
seus proprios servicos (vide o artigo 5°, n°2, alineas a) e b), do Cadigo dos
Contratos Publicos).

Ora, quem exerce o controlo andlogo sobre a “Parque Expo, SA”?
Vimos acima que € o Estado, pois que detém 99,43% do capital social da
“Parque Expo, SA”.

A quem presta a “Parque Expo, SA” 0s servigos relativos a projectos de
ordenamento do territério e urbanisticos?

Como resulta da Informacdo de 22 de Abril de 2009 (alinea R) do
probatorio), os destinatarios desses servicos sdo as Sociedades Polis, as
empresas municipais e 0s municipios.

E certo que a entidade adjudicante veio alegar que os servicos prestados,
pela “Parque Expo, SA”, as Sociedades Polis, as Camaras Municipais e as
empresas municipais, foram prestados por _determinacdo do Estado, tendo
sido determinadas por diversas Resolugbes de Conselho de Ministros (vide
Resolucdes do Conselho de Ministros n°® 90/2008, de 3 de Junho, 78/2008, de
15 de Maio, n° 137/2008 de 12 de Setembro, Decreto-Lei n® 92/2008, de 3 de
Junho, Decreto-Lei n°® 231/2008 de 28 de Novembro e Decreto-Lei n® 11/20009,
de 12 de Janeiro.

Ora, ndo sendo claro que o beneficio daqueles contratos possa
considerar-se como revertendo em favor do Estado, importa relembrar-se, no
entanto, a ideia essencial vertida nos Acordédos Stadt Halle e Parking Brixen e
que é a seguinte:

Tratando-se a contratacao in house, de uma excepc¢ao as regras gerais do
direito comunitario, as duas condi¢gBes enunciadas devem ser objecto de uma
interpretacdo_restritiva, recaindo, sobre aquele que as invoca, o 6nus da
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prova de que existem efectivamente circunstancias excepcionais que justificam a
derrogacéo das ditas regras gerais.

Alias, um outro aspecto deve ser ponderado, relativamente a esta
actividade da “Parque Expo, SA”:

Refere-se no Relatério e Contas de 2008, que a estratégia da empresa
passa por internacionalizar esta actividade, tendo como destinos-alvo, o Norte
de Africa e os Paises Africanos de lingua oficial portuguesa, tendo ja sido
adjudicados dois novos projectos (vide a matéria de facto, dada por assente, na
alinea M) do probatorio).

Tende, assim, a “Parque Expo, SA”, a comportar-se também, neste nicho
de actividade, como um agente econdmico em livre concorréncia, e em
paridade com outros operadores econdmicos que, nesse ambito, desenvolvam
a sua actividade.

Além disso, também ndo podemos esquecer que a “Parque Expo, SA”
detém um conjunto importante de participacdes, noutras sociedades, facto que
afastard a empresa, nas relagbes contratuais com o Estado, de uma relagéo
tipica da relacdo in-house — vide a matéria constante das alineas M) e N) do
probatorio.

5. 2. Uma vez que se ndao mostram preenchidos os dois requisitos
previstos no n°2, do artigo 5°, do Cddigo dos Contratos Publicos, ndo é
possivel excluir-se o contrato ora submetido a fiscalizacdo prévia, da aplicacéo
da Parte Il do referido Codigo, ou seja, ndo é possivel subtrair o contrato da
aplicacdo dos procedimentos e dos principios relativos a contratacdo publica.

6. No caso sub judice, o contrato foi antecedido de um procedimento por
ajuste directo.

A escolha do ajuste directo, nos termos do disposto no artigo 20°, n°1, al.
a), do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), s6 permite a celebracdo de
contratos, da espécie do presente, de valor inferior a € 75.000,00.

Nos termos do disposto no artigo 20° n°l, al. b) do CCP, para a
celebracé@o de contratos de qualquer valor, é necessaria a escolha do concurso
publico ou do concurso limitado por prévia qualificacdo, salvo quando o0s
respectivos anuncios ndo sejam publicados no Jornal Oficial da Unido
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Europeia, caso em que a escolha de algum destes procedimentos, s6 permite a
celebragcdo de contratos de valor inferior ao referido na alinea b), do artigo 7°,
da Directiva n® 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
Margo. **

Nesta conformidade, nd&o pode dar-se por verificado o duplo
condicionalismo previsto no artigo 5°, n°2, do CCP, que permitiria 0 recurso ao
ajuste directo - com exclusdo das regras gerais da contratacdo publica - sendo
que, face ao valor dos servigos contratados, a sua adjudicacdo deveria ter sido
precedida da realizacdo de um concurso publico, ou de um concurso limitado
por prévia qualificacdo, nos termos do artigo 20°, n°2, al. b) do mesmo Cadigo.

Ora, como € jurisprudéncia pacifica deste Tribunal, a falta de concurso
publico, ou concurso limitado por prévia qualificacdo, quando legalmente
exigiveis — como era 0 caso — acarreta a nulidade do procedimento, nulidade
essa que se transmite ao contrato, por pretericdo de um elemento essencial, nos
termos dos artigos 133°, n°1l e 185° ambos do Codigo do Procedimento
Administrativo.

Tal nulidade é, por outro lado, fundamento de recusa de visto, de acordo
com o disposto no artigo 44°, n°3, alinea a) da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto.

IV — DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12
Seccédo do Tribunal de Contas, em Subseccédo, em recusar 0 visto ao presente
contrato.

Sdo devidos emolumentos (artigo 5° n°3, do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao DL n° 66/96 de 31 de Maio).

34 €206.050,00 face a Portaria n® 701-C/2008, de 29 de Julho.

— 34—



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Lisboa, 11 de Maio de 2009.

Os Juizes Conselheiros

(Antonio M. Santos Soares, relator)

(Helena Abreu Lopes)

(Jodo Figueiredo)

Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(Jorge Leal)
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