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O contrato de subconcessao em apreco, que tem por objecto a concepcao,
construcao, aumento do numero de vias, beneficiacao, financiamento,
exploracao e conservacao de diversos lancos de auto-estrada e de vias, € um
contrato abrangido pelo disposto no art.° 46.°, n.° 1, al. b) da Lei de
Organizacao de Processo do Tribunal de Contas, do qual emergem encargos
directos para a entidade sujeita a fiscalizacao prévia, superiores ao limiar
fixado na Lei do Orcamento para efeitos de submissao a visto, e, portanto,
sujeito aquela forma de fiscalizacao.

Tendo o referido contrato como objecto uma subconcessao em regime de
parceria publico-privada, é-lhe aplicavel - e ao procedimento que lhe deu
origem - o Regime Juridico das Parcerias PUblico-Privadas (RJPPP), aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril. E-lhe, ainda, aplicavel, face a
data em que foi desencadeado o procedimento, bem como a natureza da
entidade adjudicante e do contrato, o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco,
por forca dos seus n.° 2 do art.® 2.° e al. g) do n,° 1 do art.° 3.°, e o Decreto-
Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, nos termos do seu art.® 4.°.

O lancamento e a contratacao da parceria pUblico-privada pressupéem a
configuracao de um modelo de parceria que apresente para 0 parceiro
publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os

mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n.° 2 do art.° 19.° da Lei do
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Enquadramento Orcamental (estudo de comparador publico), bem como a
obtencao das autorizacdoes e pareceres administrativos de natureza
ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimento do projecto
(declaracao de impacte ambiental).

A auséncia dos estudos exigidos pela lei - estudo de comparador publico -
demonstrando que a modalidade de parceria publico-privada é mais
adequada que as solucdes alternativas para atingir os mesmos fins,
designadamente as tradicionais para a realizacao de obras publicas, e a nao
obtencao prévia da declaracao de impacte ambiental, com posterior e ilegal
alteracao do objecto da subconcessao e das propostas dos concorrentes a 2.2
fase do concurso, viola o disposto no art.® 6.°, n.° 1, als. c) e d) do Decreto-
Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

As regras concursais constantes, designadamente, do Programa de Concurso,
nao podem ser modificadas nem desrespeitadas pelos intervenientes no
procedimento.

A degradacao das condicoes oferecidas a subconcedente na fase final de
negociacles, contraria as regras que a propria concedente estabeleceu no
Programa de Concurso, nomeadamente no n.°* 26.1.b) e 28 do Programa de
Concurso, e viola os principios fundamentais da contratacao publica, fixados
no art.° 100.°, n.°* 1 e 2 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e nos arts.
9. n.°2, 10.° e 14.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

O preco das copias a fornecer aos interessados em processos de concurso €,
nos termos do art.® 62.°, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 3 de Marco,
apenas o preco de custo dessas copias, nao se incluindo nele factores
exteriores a producao das copias, designadamente o custo relativo a busca,
preparacao e elaboracao dos documentos a copiar.

Nao estando demonstrado que o valor fixado para a aquisicao das pecas
concursais correspondeu, apenas, ao custo de reproducao e certificacao das
respectivas copias, e, evidenciando o elevado valor fixado que essa
correspondéncia foi ultrapassada, verifica-se a violacao do disposto no n.° 4

do art.° 62.° do referido diploma legal.
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9. As violacoes de lei mencionadas provocaram, com forte probabilidade, a
alteracao do resultado financeiro do procedimento, constituindo fundamento
da recusa de visto nos termos da al. c) do n.° 3 do art.®° 44.° da Lei de
organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

10. A gravidade das referidas violacoes, que ferem o nicleo central dos valores
que devem ser observados na constituicao das parcerias publico-privadas e
nos procedimentos de negociacao e de avaliacao de propostas no ambito da
contratacao publica, e a forte probabilidade de por elas ter sido alterado o
resultado financeiro do contrato, nao permitem o uso da faculdade
concedida pelo n.° 4 do art.° 44 da LOPTC.

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes
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ACORDAO N° 169 /09 — 23.NOV-12 S/SS

Processo n° 585/09

1. A “Estradas de Portugal, S.A.” (doravante designada por EP ou por
Subconcedente) remeteu a este Tribunal, para fiscalizacdo prévia, o contrato
de Subconcesséo relativo a concepgédo, construcdo, aumento do ndmero de
vias, alargamento, financiamento, exploracdo, operacdo e manutencdo de
diversos lancos de auto-estrada e de vias, genericamente designada por
SUBCONCESSAO DO LITOTAL OESTE, celebrado em 26 de Fevereiro de
2009 entre aquela entidade e a AELO — Auto-Estradas do Litoral Oeste,
S.A. (doravante designada por AELO ou Subconcessionaria)®.

2. DOS FACTOS

Para além do referido no nimero anterior e nos nimeros subsequentes, sao
dados como assentes e relevantes para a deciséo o0s seguintes factos:

a) A Resolucdo do Conselho de Ministros n® 89/2007, de 14 de Junho,
publicada no Diario da Republica, | série, de 11 de Julho de 2007,
instituiu um novo modelo de gestdo e financiamento do sector das infra-
estruturas rodoviarias, prevendo a celebracdo de um contrato de
concessédo entre o Estado e a EP, tendo por objecto as responsabilidades
de concepgdo, projecto, construcdo, conservacdo, exploracéo,
requalificacéo e alargamento da rede rodoviaria nacional;

b) Através do Decreto-Lei n°® 374/2007, de 7 de Novembro, a EP foi
transformada em sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos
e viu, pelo mesmo diploma, aprovados os seus estatutos;

c) Atraves do Decreto-Lei n° 380/2007, de 13 de Novembro, com as
alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n® 110/2009, de 18 de Maio,
foram aprovadas as bases da concesséo atribuida a EP;

! Nos termos da clausula 2 do contrato de subconcessdo, deste fazem parte integrante ou dele constam como
anexos outros contratos e instrumentos contratuais, num total de 20, e tal como elencados nos seus sucessivos
anexos, em que se incluem, designadamente, os contratos de projecto, de operacdo e manutencdo e de
financiamento.
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d) Pela Resolugcdo do Conselho de Ministros n° 174-A/2007, de 14 de
Novembro, publicada no Diario da Republica, | Série, de 23 de
Novembro de 2007, foi aprovada a minuta do contrato de concesséo
entre o Estado e a EP;

e) Nos termos das clausulas 62 e 142 do referido contrato de concessao, A EP
e a concessionaria da rede rodoviaria nacional, cabendo-lhe, nesse
ambito, e pelo prazo de 75 anos, o financiamento, conservacao,
exploragdo, requalificagdo e alargamento da mesma, bem como, a
concepgdo, projecto, construgcdo, financiamento, conservacao,
exploracéo, requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria futura;

f) Pela Resolucao do Conselho de Ministros n® 181/07, de 29 de Novembro
de 2007, publicada no Diario da Republica, | Série, de 11 de Dezembro
de 2007, foi determinado que a EP lancasse, durante o 1° trimestre de
2008, concurso publico internacional para a concessao do Litoral Oeste,
em regime de parceria publico-privada;

g) Nos termos dos n° 1 e 3 do Programa de Concurso, do n° 6 do Anexo |
do Caderno de Encargos, e do n® 6 do Contrato celebrado, a
SUBCONCESSAO DO LITORAL OESTE tem por objecto:

e A concepcdo, construcdo, aumento do numero de vias, financiamento,
manutencao e exploracdo, com cobranca de portagem aos utentes, dos
seguintes lancos de auto-estrada:

— 1IC 36 — Leiria Sul (IC2) / Leiria Nascente, com a extensao
aproximada de 6 quilémetros;

— IC 2 — Variante da Batalha, com a extensao aproximada de 13,3
quilometros;

e A concepcdo, construcdo, aumento do numero de vias, financiamento,
manutencao e exploracdo, sem cobranca de portagem aos utentes, dos
seguintes lancos:

— 1C 9 — Nazaré/Alcobaca/EN 1, com a extensdo aproximada de 17
quilometros;

— Variante da Nazaré, com a extensdo aproximada de 5,7
quilémetros;
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IC 9-EN1/Fatima (Al), com a extensdo aproximada de 17,6
quilémetros;

IC 9-Fatima (A1)/Ourém (Alburitel), com a extensdo
aproximada de 22,1 quilometros.

e A exploragdo e manutencdo, sem cobranca de portagem aos utentes,
dos seguintes langos em servigo:

IC 9- Alburitel/Carregueiros, com a extensao aproximada de 6,2
quilometros;

IC 9— Carregueiros/Tomar, com a extensdo aproximada de 7,5
quilometros;

Via de Penetracdo de Leiria (VPL), com a extensdo aproximada
de 1,6 quilometros;

Circular Oriental de Leiria (COL), com a extensdo aproximada
de 3,5 quilometros;

EN 1- NO do IC 9/N6 de S. Jorge (IC 2), com a extensdo
aproximada de 8 quildmetros;

e A operagdo, manutencdo e alargamento, sem cobranga de portagem aos
utentes, do seguinte lango em servico:

IC 2- NG do IC 36/ N6 da EN 109, com a extensdo aproximada
de 3,1 quilometros.

h) Nos pontos 1.2 do Programa de Concurso e 6.1.(b).2 do Anexo | ao
Caderno de Encargos incluia-se também a concepgdo, construcao,
aumento do numero de vias, financiamento, exploracdo e conservacao,
sem cobranca de portagem aos utentes, da EN8-Variante de Alcobaca,
com uma extensdo aproximada de 7,5 quilémetros;

1) Nos n.% 3.5, 3.6 e 3.7 do Programa de Concurso estabeleceu-se:

“3.5. A EP reserva-se 0 direito de reduzir o objecto da
subconcesséo, dele excluindo o lanco EN 8- Variante de Alcobaca,
no caso de, em relacdo a esse lanco, ndo ser emitida a respectiva
Declaragdo de Impacte Ambiental, nos termos da legislacéo
aplicavel, até a penultima sessdo das negociacGes a que alude o
Programa de Concurso, ou, sendo emitida, imponha condicGes
susceptiveis de agravar os pagamentos liquidos a efectuar pela EP.
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3.6. A EP reserva-se o direito de reduzir o objecto da
subconcessao, dele excluindo o lango IC 2-1C 36/EN 109, no caso
de, em relacdo a esse lanco, ndo ser emitida a respectiva
Declaracédo de Impacte Ambiental, nos termos da legislacdo
aplicavel, até a pendltima sessdo das negociacfes a que alude o
Programa de Concurso, ou, sendo emitida, imponha condicGes
susceptiveis de agravar os pagamentos liquidos a efectuar pela EP.

3.7. A EP comunicara aos concorrentes, logo que se encontrem
disponiveis, as Declaracgdes de Impacte Ambiental dos lancos a que
se refere o paragrafo anterior ou comunicar-lhes-a, na sessao de
negociacdes ali referida, a sua inexisténcia e, consequentemente, a

b

reducao do objecto da subconcessdo colocado a concurso.”;

j) Durante as negociacOes da 2.2 fase do concurso® foi comunicado aos
concorrentes:

A emissdo de Declaracdo de Impacte Ambiental (DIA) negativa
para o lanco EN 8- Variante de Alcobaca;

A retirada do referido lanco do objecto da Subconcessao;

A necessidade de, em alternativa, ser construido um né de ligagéo a
Alcobaga e a rede viéria existente;

Que, a data, ainda ndo havia sido emitida DIA para o lango IC2-1C
36/EN 109;

Que, apesar disso, 0 lango em causa nao iria ser retirado do objecto
da Subconcessdo, uma vez que, no entender da EP, tratando-se de
um alargamento, ndo era necessaria essa Declaracéo;

k) De acordo com os n° 13 e 6.2. do Contrato, o prazo da Subconcesséo é
de 30 (trinta) anos, a contar da data da sua assinatura, excepto quanto ao
lanco “EN 1- N6 do IC 9/N6 de S. Jorge (IC 2)”, que integra a
Subconcessao apenas durante os primeiros 5 (cinco) anos;

I) Nos termos do n° 10.13 do Contrato, todos os bens e direitos que
integram a Subconcessdo revertem, no seu termo, para o Concedente,
automaticamente e sem qualquer indemnizacéo, custo ou preco;

2 Cfr. actas das negociacdes, de Outubro e Novembro de 2008, a fls. 337 e seguintes do processo.

_7-
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m) Na remessa do contrato a este Tribunal para apreciagdo “no ambito das
suas competéncias em sede de fiscaliza¢do prévia”, a EP afirmou que
“(...) na nossa perspectiva e salvo sempre melhor opinido, aquele
Contrato de Subconcessdo ndo esta sujeito a jurisdicdo do Tribunal de
Contas no ambito das suas competéncias em sede de fiscalizacdo prévia,
Efectivamente, com a celebracdo do Contrato de Subconcesséo a EP ndo
tera qualquer encargo, seja a que titulo for, durante os primeiros cinco
anos de vigéncia do mesmo (cfr. n® 26.1, d) do Programa de Concurso e
documentacdo de natureza financeira que anexamos), pelo que, salvo
melhor opinido, ndo se encontra preenchido o disposto no artigo 5.° da
Lei do Tribunal de Contas’’;

n) A Subconcessiondria recebera da Subconcedente uma remuneracéo anual,
a partir do 6.° ano a contar do inicio de vigéncia do contrato de
Subconcessdo, calculada de acordo com a formula indicada no n® 76 do
Contrato.

Para o célculo desta remuneracdo concorrem, designadamente:

— A disponibilidade efectivamente verificada das vias (medida,
nomeadamente, pelo n° de dias em que os langos se encontraram ao
Servico);

— O servico efectivamente prestado pela Subconcessionaria (medido,
nomeadamente, pela extensdo do lango e pelo trafego medio diario
anual de veiculos);

— Dedugbes a efectuar em virtude da ocorréncia de falhas de
desempenho e de disponibilidade;

— Penalidades resultantes de externalidades ambientais e de
sinistralidade;

— Deducdo ou incremento imposto em resultado da evolugdo dos
indices de sinistralidade;

0) Essa remuneracéo € variavel.
Tal como consta do Relatério de Apreciacdo das propostas-2.2 fase?, que
antecedeu a adjudicacdo, os pagamentos anuais por disponibilidade
implicitos na proposta adjudicataria, em milhares de euros, tém os
seguintes valores estimados:

3 Cfr. offcio n° 36225, de 27 de Marco de 2009, a fls. 2
4 Cfr. Fls. 418 ¢ segs.

_8-—
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ANO PERIODO DA VALOR
SUBCONCESSAO

2009 1 -
2010 2 -
2011 3 -
2012 4 -
2013 5 -
2014 6 117.255
- ; 117.255
- g 117.255
- 9 117.255
— 10 117.255
- 1 117.255
B— 12 117.255
— 13 117.255
— 14 117.255
2023 15 20.000
2024 16 20.000
2025 17 -
2026 18 -
2027 19 -
2028 20 2.000
2029 21 5.250
2030 22 4.000
2031 23 750
2032 24 3.000
2033 25 750
2034 26 -
2035 27 -
2036 28 -
2037 29 -
2038 30 -
TOTAL 1.111.045

Mas, por outro lado, estdo previstos pagamentos fixos a efectuar pela
Subconcessiondria a EP no montante global de 82.350.000 €.
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O Valor Actualizado Liquido (VAL) dos Pagamentos por Disponibilidade
que a EP pagarad a Subconcessionaria deduzido do VAL dos pagamentos
que a Subconcessionaria fard a EP, aponta para um esfor¢o financeiro
liquido da EP, por Disponibilidade e em termos de valor actualizado, de
579.485.167 €.

A estes encargos acrescem 0s pagamentos por servigo prestado, cujo VAL
para a totalidade do periodo da Subconcessao é de 115.065.155€.

Estima-se assim um encargo total para a EP cujo VAL ¢é de 694.550.322¢€.

p) A Subconcessionaria tem ainda direito a perceber os rendimentos da
exploracdo de areas de servico e taxas pela prestacdo de servicos de
assisténcia e auxilio sanitario e mecanico aos utentes®.

g) Na Subconcessdo em causa serdo cobradas receitas de portagem em 2 dos
lancos que a integram, as quais constituem receita da EP, actuando a
Subconcessionaria tdo s6 como agente cobrador dessas portagens;

r) O contrato da Subconcessdo em causa foi precedido da realizacdo de
concurso publico internacional, cujo anuncio de abertura foi publicado
no Jornal Oficial da Unido Europeia em 27 de Marco de 2008, no
Diario da Republica, 2.2 Série, de 31 de Marco de 2008, e nos jornais
Diario de Noticias, Diario de Leiria e O Templéario®;

s) A abertura do concurso foi antecedida de um estudo denominado
“Analise de Viabilidade Economica - Versdo Preliminar”, datado de 8
de Marco de 2008, o qual foi efectuado pelo Banco Efisa, a solicitacdo
da EP;

t) Nesse estudo procedeu-se, no essencial, a afericdo da viabilidade
econdmica do projecto, na perspectiva de apurar se os resultados seriam
atractivos, do ponto de vista financeiro, para o sector privado.

Com base nos pressupostos definidos pela EP (investimento realizado
pelo parceiro privado, remuneracdo assente em pagamentos por
disponibilidade da via e por servico prestado e auséncia de pagamento
nos primeiros 5 anos da Subconcessédo), e partindo do principio de que
uma solugdo so seria financeiramente viavel e atraente para o sector

® Cfr. n%s 6.5 e 57.5 do Contrato.
Cchr.fis7e seguintes dos autos.
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privado se garantisse uma Taxa Interna de Rentabilidade (TIR) do
projecto de, pelo menos, 6,13%, e um VAL do projecto superior ou igual
a 0 (zero), concluiu-se que o projecto seria vidvel se assentasse numa
remuneracdo anual por disponibilidade. Ainda assim, formularam-se
varios cenarios alternativos para remuneracdo da subconcessionaria.

u) Questionada para remeter a este Tribunal “eventuais estudos de indole
econdmico-financeira/ projeccdes e elementos relativos a elaboracédo de
um ‘comparador do sector publico’” que comprovassem a ‘justificacdao
de que o modelo de parceria escolhido, bem como a sua configuracao,
apresentam, para a subconcedente, vantagens relativamente a outros
modelos tradicionais de contratacdo”, a EP, através dos oficios n°s
86881, de 23 de Julho de 2009" e 124312, de 30 de Outubro de 20098,
veio sustentar a sua nao obrigatoriedade;

v) Nos termos do Programa de Concurso, o procedimento de seleccdo
decorreu em duas fases:

— Uma 1.2 fase de qualificacdo e avaliacdo de propostas, finda com
um relatorio de avaliacdo preliminar das propostas, estabelecendo,
de modo fundamentado, a classificagdo dos concorrentes
qualificados, por ordem decrescente de mérito, e indicando os dois
concorrentes cujas propostas, melhor classificadas, foram
seleccionadas para uma subsequente fase de negociacdes”’;

— Uma 2.2 fase de negociacdes, visando melhorar as duas propostas
seleccionadas e escolher a Subconcessionaria®®;

w) A analise das propostas, tanto na 1.2 fase, para seleccdo das duas
propostas admitidas a fase de negociacbes, como na 2.2 fase, para escolha
da Subconcessionaria, foi realizada de acordo com o critério de
adjudicacéo, e respectivos factores de ponderacdo, fixado no n° 25 do
Programa de Concurso, o qual era composto da seguinte forma:

‘ A - Critérios de Natureza Financeira ‘ 50% ‘

Mod. TC 1999.001

7 Cr. fls. 706 e seguintes dos autos.

8 Cfr. fls. 774 ¢ seguintes.

9 Cfr. n% 23 a 27 do Programa de Concurso e Relatdrios de Apreciacdo das Propostas-1.2 fase, a fls. 201 e
seguintes.

10 Cfr. nos 28 a 30 do Programa de Concurso e Relatérios de Apreciacdo das Propostas- 2.2 fase, a fls. 418 e
seguintes.

11 -
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A)i .Valor Actualizado Liquido (VAL) do Esforgo Financeiro do Concedente | 85%

A)ii. Equilibrio Econémico- Financeiro da Proposta 6%
A)iii. Robustez da Proposta Face aos riscos do Projecto 6%
A)iv. Termos e Condi¢6es dos Financiamentos 3%
B - Critérios de Natureza Técnica 40%
B)i. Qualidade Técnica da Proposta 60%

B)ii. Niveis de Qualidade do Servico e Segurangca no que respeita ao

0,
Sistema de Exploracéo e Manutencéo 20%

B)iii. Niveis de Qualidade do Servigo e Seguranca quanto ao sistema de

A = o 10%
Assisténcia aos utentes e gestéo de incidentes

B)iv. Garantia de Cumprimento das Datas de Entrada em Servigo 10%
C - Critérios de Natureza Juridica 10%
C)i Andlise da Estrutura Contratual 15%
Q)ii Transferéncia do Risco 15%

C)iii Nivel de Risco do concedente na execugdo do Contrato de

0,
Subconcessao 70%

X) O critério A)i. foi definido nos seguintes termos**:

“Valor actualizado do esforgo financeiro liquido do Concedente
com referéncia a 1 de Janeiro de 2009 - 85%;

Séo avaliadas mais favoravelmente as propostas que minimizem o
valor actualizado do esforco financeiro liquido do Concedente.

O montante do VAL do esfor¢o financeiro liquido do Concedente
sera calculado utilizando a taxa de desconto prevista no Despacho
da Ministra das Financgas n° 13.208/2003, de 7 de Julho.

Por esforco financeiro liquido do Concedente entende-se o valor
dos pagamentos associados a componente de Remuneracdo Anual
por Disponibilidade deduzido de pagamentos que a
Subconcessionaria efectue ao Concedente.”

y) Estabeleceu-se no n° 28 do Programa de Concurso:
“28. OBJECTIVO DA FASE DE NEGOCIAGCOES
28.1. A fase das negociagcbes visa atingir uma melhoria das
propostas seleccionadas e tem como resultado final a minuta do
contrato de subconcessao e 0S respectivos anexos.
29.2. O resultado das negociacdes ndo pode resultar em condicdes
menos vantajosas para o Concedente do que as inicialmente
propostas. Entende-se que uma proposta tem condigdes menos

M cfr.n0 25.1 do Programa de Concurso.
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vantajosas para o Concedente se obtiver, no termo da fase de
negociacgdes, uma pontuacdo que, no subcritério Ai) ou na nota
global, seja inferior aguela que obteve para efeitos de seleccéo
para essa fase.”

z) Do n.° 26 do Programa de Concurso constava:
“26.PROPOSTAS INACEITAVEIS
26.1. Sao consideradas inaceitaveis, devendo como tal ser
identificadas pela Comissdo e, em consequéncia, excluidas do
CONCUrso, as propostas que:
a...
b) Nao cumpram as normas imperativas da lei ou do caderno de
encargos ou do programa de concurso;
c)...
(...)"

aa) Referiu-se no n.° 31 do Programa de Concurso:
“31.ANULACAO DO CONCURSO
31.1. A EP pode anular o concurso publico em qualquer das suas
fases sempre que, de acordo com a avaliacdo dos seus objectivos,
os resultados das andlises e avaliacbes realizadas até entdo ou os
resultados das negociacdes com 0s concorrentes seleccionados
para essa fase ndo correspondam, em termos satisfatorios, aos fins
que lhe subjazem.
31.2. A anulagdo do concurso ndo confere aos concorrentes direito
a qualquer indemnizagdo.”

bb) A Comissdo de Analise das Propostas aprovou uma “Metodologia de
Avaliagdo das Propostas” sobre a qual refere, a fls. 204:

“(...) A Comissédo entendeu adoptar uma escala de classificacéo
numeérica, para cada critério e subcritério, fixada entre 0 e 20
valores, com arredondamento das classificacdes por aproximacao
as décimas de unidade.
A escala de classificacdo tem igual representatividade, qualquer
que seja o critério ou subcritério, tendo para o efeito a Comisséo
definido os intervalos de referéncia qualitativa que de seguida se
apresentam, os quais pretendem reflectir os niveis de satisfacdo que
as propostas alcancam face as expectativas do Concedente no
momento do langamento do concurso:

MUITO BOM- entre 17,0 e 20,0 valores;

BOM- entre 14,0 e 16,9 valores;
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SUFICIENTE- entre 10,0 e 13,9 valores;
INSUFICIENTE- entre 6,0 e 9,9 valores;
MEDIOCRE- entre 0,0 a 5,9 valores.

(.)”

cc) Ao concurso apresentaram-se 4 concorrentes, com 16 propostas (4
propostas base, 4 propostas base alternativas, 3 propostas base variantes
financeiras, 1 proposta base variante técnica, 3 propostas variantes
financeiras alternativas e 1 proposta variante técnica alternativa)';

dd) A 1.2 fase do concurso culminou com a desconsideracdo das propostas
alternativas, nos termos previstos no n° 13.8 do Programa de Concurso, e
com a seleccdo para a 2.2 fase do concurso da Proposta Base do
Concorrente n°® 3 (AENOR -Auto Estradas Litoral Oeste) e da Proposta
Base Variante Técnica do Concorrente n°® 4 (AELO — Auto Estradas
Litoral Oeste)*?;

ee) A proposta Base do concorrente n® 3 obteve, na 1.2 fase do concurso, a
pontuacao global de 12,58;

ff) A proposta Base Variante Técnica do Concorrente n° 4 obteve, na 1.2 fase
do concurso, a pontuacgéo global de 11,96;

gg) Para essa pontuacao global concorreu a avaliagéo de:

— 11,3 no critério A)i, para a proposta Base do concorrente n° 3,
correspondente a um VAL do esforgo financeiro liquido do
concedente de 360.967.177 €;

— 10,0 no critério A)i, para a proposta Base Variante Técnica do
concorrente n° 4, correspondente a um VAL do esforco
financeiro liquido do concedente de 386.517.464 €',

hh) A proposta do concorrente n°® 3 obteve, na 2.2 fase do concurso, a
pontuacao global de 6,90";

i) A proposta do concorrente n°® 4 obteve, na 2.2 fase do concurso, a
pontuacao global de 7,07*¢;

12 Cfr. relatério a fls. 201 seguintes.
14 cr, avaliacdo a fls. 201 e seguintes dos autos.
15 Cr. relatério a fls. 418 e seguintes.

16 Idem.
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JJ) O quadro seguinte compara as pontuagdes obtidas pelas duas propostas
em causa na 1.2 e na 2.2 fase do concurso, em cada factor/subfactor de

Alical?-
analise*’:
Concorrente n°
3 Concorrente n°
Ponderagéo 4
do factor
i 28 12 28
Fase Fase Fase Fase
A — Critérios de Natureza Financeira 50%
A)i. Valor Actualizado Liquido do Esforgo 85%
Financeiro do Concedente 0 11,33 0,00 10,01 0,03
A)ii. Equilibrio Econémico-Financeiro da Proposta 6% 16,00 | 14,00 7,00 10,00
A)iii. Robustez da Proposta Face aos riscos do 6%
Projecto 0 7,00 14,00 16,00 13,00
A)iv. Termos e Condicbes dos Financiamentos 3% 8,00 0,00 13,00 17,00
B - Critérios de Natureza Técnica 40%
B)i. Qualidade Técnica da Proposta 60% 14,35 | 13,50 13,38 12,50

B)ii. Niveis de Qualidade do Servigo e Seguranga
no que respeita ao Sistema de Exploragcdo e 20%

Manutencao 14,60 14,00 14,60 13,00
B)iii. Niveis de Qualidade do Servico e Seguranca

quanto ao sistema de Assisténcia aos utentes e 10%

gestao de incidentes 13,70 13,00 12,20 12,50
B)iv. Garantia de Cumprimento das Datas de 10%

Entrada em Servico ° 14,00 | 15,00 15,00 15,00
C - Critérios de Natureza Juridica 10%

C)i. Analise da Estrutura Contratual 15% 12,00 0,00 20,00 9,00
C)ii. Transferéncia do Risco 15% 14,00 6,00 14,00 9,00
Cjiii. Nivel de Risco da EP na execucdo do 70%

Contrato de Subconcesséao 0 12,00 7,00 12,00 10,00
Classificaco Final 1258 | 6,90 | 11,96 7,07

kk) Para a pontuacdo do factor A)i., na 2.2 fase, concorreu um VAL do
esforco financeiro liquido do concedente de:
— 664.450.957 € na proposta do concorrente n° 3;
— 579.485.167 € na proposta do concorrente n° 4'¢;

Il) Ambas as propostas obtiveram, na 2.2 fase do concurso, pontuacao
global inferior aquela que obtiveram na 12 fase;

Y¢fr. relatérios a fls. 201 e seguintes e 587 dos autos.
18 cfr, avaliacdo a fls.564 do processo.
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mm)

nn)

00)

pp)

qa)

rr)

SS)

tt)

Ambas as propostas obtiveram, no subcritério Ai), e na 2.2 fase do
concurso, pontuacao inferior aquela que obtiveram na 12 fase;

A pontuacdo da proposta adjudicatéria no subcritério A.i) desceu de 10,01
na 12 fase para 0,03 na 22 fase;

Na 1.2 fase do concurso os concorrentes n° 1 e 2, que ndo foram
seleccionados para a 2.2 fase, apresentaram propostas nao alternativas que
colheram pontuacbes globais de 10,47 e 10,27 e de 10,02,
respectivamente®®;

O VAL do esforgo financeiro liquido da concedente subiu na proposta
adjudicataria, da 12 para a 2.2 fase, de 386.517.464 € para 579.485.167 €, 0
que representou um acréscimo de 192.967.703 €;

No oficio n.° 86881, de 23 de Julho de 2009, a EP afirma que os custos de
construcdo na proposta adjudicataria subiram de 400.507.000,00 €, na 1*
fase para 413.914.400,00 €, na 2* fase, registando um aumento de 13,4
milhdes de euros®;

De acordo com o oficio da EP n.° 86881, de 23 de Julho de 2009, “a
exclusdo do objecto da subconcessdo da “Variante de Alcobag¢a” permitiu
reduzir os custos de investimento em cerca de 27,9 M€”;

No relatério de apreciacdo das propostas — 22 fase* refere-se:
“Em relacdo a classificacdo obtida no critério Al, claramente
abaixo da apresentada em 12 fase, deve-se ao facto de os valores de
investimento serem significativamente superiores aos previstos no
estudo de viabilidade desta subconcessdo e dos valores antes
apresentados pelos concorrentes.”

A esta observagdo o concorrente n.° 4 vem opor, em sede de audiéncia
prévia, o seguinte®:
“O Agrupamento considera erronea a justificacdo da classificag¢do
obtida neste subcritério como devendo-se “ao facto de os valores
de investimento serem significativamente superiores aos previstos

19 cr, avaliacdo a fls. 322.
20 Cfr. fls. 706 € seguintes.
2L Cir. fls. 562.
22 Cfr. fls. 575.
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no estudo de viabilidade desta subconcessao e dos valores antes
apresentados pelos concorrentes”.

Na verdade, os valores de investimento apenas sofreram alteractes
na vertente das expropriaces (e ndo na vertente da construcéo),
sendo que um dos principais factores responsaveis pela
classificacdo neste subcritério — i.e. a estrutura de financiamento e
0 respectivo preco - ndo ¢ afectado por aquela vertente.”

uu) No relatério final de apreciacdo das propostas — 22 fase®®, ap6s audiéncia
prévia e pronuncia do concorrente n.° 4, refere-se:

“O concorrente n.° 4 vem alegar que a altera¢do dos valores do
Investimento para a construgcdo, apresentados na 22 fase, face ao
apresentado na 1% se devem apenas a alteracOes na vertente de
expropriacdes, sendo que um dos principais factores responsaveis
pela classificagdo neste subcritério - i.e., a estrutura de
financiamento e respectivo preco - ndo e afectado por aquela
vertente.

A CAP considera que, independentemente de serem 0s encargos
financeiros um dos factores que agravou o custo do investimento
total, ndo é correcto o entendimento de que o agravamento dos
custos de construcéo se deve na globalidade as expropriagoes.

A titulo de exemplo, cita-se o facto de que a reducéo do objecto da
subconcessdo, com a retirada da Variante a Alcobaca, ndo é
reflectida na reducgdo do custo de construgdo.”

vv) Questionada sobre a diferenca dos valores do investimento, na proposta
adjudicataria, entre a 1% e a 22 fase do concurso, e sobre o impacto da
exclusdio do lanco “ENS8-Variante de Alcobaga” no objecto da
subconcesséo, a EP apresentou os dados constantes das colunas (1), (2) e

(3)%

Redugdo resultante

Global da supressdo da
. Global _—
12 Fase Variante de 22 Fase Variag3o
Variante Técnica Alcoba 325 B (1-2) vs. 3
¢ (3)
(1) (2)

23 Cr. fls. 583.

24 Cfr. oficio n.° 86881, de 23 de Julho, a fls. 718 e 723.

25 . . . . . . . . .
Custos de investimento directamente associados a esta variante e inscritos na proposta submetida na variante
técnica da subconcessionaria.
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22)

Construgdo Geral 257.853.520 -12.131.978 245.777.684 +56.042

Alargamentos 15.000.000 * * - 15.000.000
Grandes Reparagoes e Beneficiagdes 18.157.000 -1.012.500 43.342.500 +26.198.000
Obras de Arte 100.969.281 -12.414.694 94.100.819 +5.546.232
Expropriagdes 32.964.890 -1.684.801 65.280.809 +34.000.720
Estudos e Projectos 8.719.231 -708.497 7.970.545 -40.189
QOutros Investimentos * * 6.630.091 +6.630.091
TOTAL 433.663.922 -27.952.470 463.102.447 +57.390.896

ww) No relatério de apreciacdo das propostas — 22 fase®®, diz-se a respeito da

analise da proposta adjudicataria, quanto ao factor C.i), “Andlise da
Estrutura Contratual”:

“Neste subcritério de avaliacdo, a CAP julga que a proposta do
concorrente exibe uma salvaguarda boa da concessionaria
relativamente aos riscos da concessdo, conseguida a custa de
transferéncia de riscos significativos para a EP, uma boa
transferéncia de riscos para terceiros, nomeadamente para a EP,
com total assuncéo da transferéncia por estes, revelando uma forte
inadequacéo ao projecto, do ponto de vista do interesse publico e
maus termos, para o0 concedente, dos contratos de
financiamento. '

xX) No mesmo relatério, quanto a apreciacdo dos factores C.ii),

“Transferéncia do risco”, e C.iil), “Nivel de risco do concedente na
execu¢do do contrato”, € especificamente no ambito da proposta
adjudicataria, a Comissdo de Analise de Propostas (CAP) volta a penalizar
a transferéncia de riscos para a EP;

yy) A TIR accionista corrigida do concorrente adjudicatario era na 1.2 fase do

concurso de 9,47% e subiu na 2.2 fase para 11,96%%;

O Conselho de Administracdo da EP adjudicou a Subconcessdo em causa

a proposta apresentada pelo agrupamento concorrente n® 4%, que se

20 Cfr. fls. 562.
27 Neste factor a CAP salienta como negativa, designadamente, a alteracdo do regime de entrega das portagens

a EP (que, no Caderno de Encargos era feita independentemente da cobranca efectiva e que, nos termos da
proposta final e do Contrato, é feita s6 apds a respectiva cobranca), o que a CAP considera alterar um dos

pressupostos

base do concurso. A CAP considera também como desfavoravel para o concedente, e como

alterando a reparticdo de riscos do concurso, a proposta que veio a ser acolhida na clausula 97.6 do Contrato,
prevendo que, em caso de recusa de visto pelo Tribunal de Contas, a EP deve pagar a Subconcessionaria
todas as despesas e custos incorridos com o desfazer dos contratos de financiamento.

28 Idem.
29 Cfr. fls. 591 e 605.
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constituiu em Sociedade, com a qual veio a ser celebrado o contrato ora
em apreciagao;

aaa) Questionada sobre as raz6es que justificaram a diminuicdo, apés a fase de
negociacbes, das pontuacGes globais atribuidas as propostas e das
pontuacfes relativas ao subcritério A)i. e o aumento do VAL do
concedente, a EP veio dizer o seguinte®:

“(...) Entre a 1° Fase e a 2° Fase do procedimento, verificou-se
uma significativa degradacdo do clima economico e financeiro
decorrente da gravissima e por todos, sobejamente conhecida, crise
financeira global com repercussdes directas nos termos e condicdes
de financiamento propostos pelas entidades financiadoras para a
Subconcessdao do Litoral Oeste, que surgiram substancialmente
alterados.

No caso das propostas apresentadas pela Subconcessionaria,
constata-se que entre a 1.2 fase e a 22 fase, ndo so o pricing global
do financiamento aumentou significativamente — o0s spreads
associados a banca comercial aumentaram de 110 bps para 250
bps, na fase de construcéo, e de 115 bps para 260 a 275 bps, na
fase de operacéo - como também a maturidade do financiamento da
banca comercial foi aumentada - de 6,5 anos para 14 anos.

O reflexo directo desta alteragdo consubstanciou-se num
acréscimo dos encargos financeiros com a banca comercial em
cerca de 204 ME.

No que diz respeito especificamente ao valor actualizado liquido
(VAL), cumpre dizer que o aumento do VAL para a EP se encontra
directamente relacionado com as alteracdes na estrutura financeira
da subconcessionaria apresentada na 22 fase do processo, dado que
a TIR de Projecto a precos reais se manteve na ordem dos 5,1%.

Na 12 fase a proposta da Subconcessionaria consubstanciava
pagamentos por disponibilidade apenas nos anos 6 e 7, dado que o
financiamento tinha uma maturidade de 6,5 anos. Por outro lado,
este perfil de pagamentos bastante concentrado era de bastante
dificil gestdo para a EP, quer do ponto de vista financeiro, quer do
ponto de vista da gestao de riscos.

Assim, na 22 fase, em funcdo do agravamento dos encargos
financeiros e do prolongamento da maturidade da divida bancaria,

30 Vide oficio n° 86881, de 23 de Julho de 2009, a fls. 706 e seguintes.
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0S pagamentos por disponibilidade, inicialmente concentrados no
6° e 7° ano, sofreram um alisamento, concentrando-se nesta fase,
entre 0 6° e 0 26° ano.

Adicionalmente, a subconcessiondria propGe ainda efectuar
pagamentos a EP nos anos de 2025 a 2027 e 2034 a 2038, no
montante de 82,35 ME, liquido de IVA.

Assim, constata-se que o acréscimo do VAL para a EP por via do
aumento dos pagamentos por disponibilidade visou essencialmente
fazer face a alteracdo da estrutura financeira da
Subconcessionaria, designadamente no que concerne aos spreads
mais elevados e ao prolongamento da maturidade da divida.

Em todo o caso, deve clarificar-se ainda que o aumento do VAL
directa e umbilicalmente ligados ao aumento dos custos financeiros
decorrentes da crise econdmico-financeira global, conforme
referido, ndo é irreversivel.

Efectivamente, inclui-se no Contrato de Subconcessdo do Litoral
Oeste — como, de resto, em todos 0s restantes contratos ja
formalizados — uma clausula de refinanciamento da Subconcessao.

(...) podemos constatar que a causa do aumento do VAL - 0S custos
financeiros impostos pelos Bancos Financiadores com o
financiamento concedido a Subconcessionaria e traduzidos nos
denominados Contratos de Financiamento - constituem, justamente,
0 objecto do Refinanciamento da Subconcessao.

(...) ndo so a Subconcessdo do Litoral Oeste vai seguramente ser
refinanciada como tal ocorrera antes de finalizado o periodo de
construcdo e a medida gue a situacéo econdémico- financeira global
for melhorando. O potencial de ganhos financeiros para a EP
associado a estas circunstancias particulares é enorme, razao pela
qual - e é esta a segunda linha de forca que queriamos deixar
expressa - a possibilidade de a EP a “qualquer momento” poder
apresentar uma proposta de Refinanciamento da Subconcesséo é
ainda mais vantajosa do que inicialmente previsto.

Do ponto de vista estritamente juridico, e dado o manifesto
interesse publico na contratacdo da Subconcesséo, interesse
publico esse reiterado pelo Estado (enquanto accionista unico da
EP), através do Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicacges, quer junto do Conselho de Administracéo, quer
através das sucessivas intervencdes publicas de Sua Exceléncia o
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Senhor Primeiro Ministro sublinhando o papel decisivo do
investimento publico no combate a crise econdmico-financeira,
algumas dessas intervencdes feitas em data anterior a da deciséo
de adjudicacdo da Subconcessdo do Litoral Oeste, mas também,
justamente, nas cerimonias de formalizacdo dos contratos de
subconcessao, incluindo na do contrato de subconcesséo do Litoral
Oeste, os factos acima descritos configuram, salvo melhor opiniéo,
uma clara alteracdo de circunstancias para efeitos de aplicacdo do
artigo 198.° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco (aplicavel por
remissao do n° 34 do Programa de Concurso).

Efectivamente, dispoe esta norma que quando “as circunstincias
em que as partes hajam fundado a decisdo de contratar sofram
alteracdo anormal e imprevisivel, de que resulte grave aumento de
encargos na execugao da obra que n&o caiba nos riscos normais, o
empreiteiro tera direito a revisdo do contrato para o efeito de,
conforme a equidade, ser compensado pelo aumento dos encargos
efectivamente sofridos ou se proceder a actualizacdo dos pregos”.

Na perspectiva da EP, esta norma é aplicavel a fase pre-contratual.
Por um lado, a “ratio legis” subjacente aquela norma é o impacto
de circunstancias facticas excepcionais numa qualquer entidade
que esta associada, de alguma forma, a administracdo, a
prossecucao de fins de interesse publico. Ou seja, ndo é o facto de
se tratar de um contrato em execugdo, mas sim a afectagdo, em
concreto, daquele particular cuja colaboragdo com a
administracdo é considerada importante para o(s) interesse(s)
publico(s).

Por outro lado, e em reforco do que se acaba de dizer, ha, entre a
imediatamente fase pré-adjudicatoria e o inicio da execucdo do
contrato, uma continuidade ndo s6 natural, mas também (e
sobretudo) funcional. A isto acresce que a proximidade entre as
partes — para mais numa fase de negociacOes directas e
prolongadas com 0s concorrentes - assim 0 exige, impondo a
observancia de deveres de lealdade acrescidos. A doutrina
reconhece de forma unanime, de resto, a existéncia de deveres de
proteccdo in contrahendo, tanto no direito privado, como no direito
publico (cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Contratos
Plblicos — subsidios para a dogmatica administrativa, com

exemplo no principio do equilibrio financeiro”, Cadernos o
Direito, Almedina, 2007)
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Assim, parecem ndo restar duvidas da possibilidade de utilizacéo
desta figura a este procedimento concursal da Subconcessao do
Litoral Oeste, pelo que, salvo sempre melhor opinido, a
adjudicacdo da proposta apresentada pela Subconcessionaria é
perfeitamente justificavel, quer do ponto de vista estritamente
juridico, quer, sublinhe-se, do ponto de vista do(s) interesse(s)
publico(s) em jogo.”

bbb) Pelo oficio n° 124312, de 30 de Outubro de 2009*, a EP veio reiterar
aquela argumentacéo, especificando que “o ambiente macroeconomico
descrito veio alterar de forma muito substancial a forma como os
potenciais concorrentes abordaram o programa de subconcessoes”,
atendendo a que acarretou a reducdo do conjunto de bancos disponiveis
para participar no programa, o aumento dos custos financeiros, margens e
comissdes®, a reducdo dos prazos de financiamento e o aumento da
componente de capitais proprios®.

Refere-se no mesmo oficio que as alteracdes verificadas na proposta
financeira por forca da crise financeira, expressas em modificaces na
estrutura de capitais, no pricing e na estrutura de financiamento
representam 150,3 milhdes de euros.

Por outro lado, afirma-se, o decréscimo global do trafego rodoviario em
Portugal conduz a uma previsivel reducéo das receitas de servico estimada
em cerca de 52 milhdes de euros.

Diz-se: “Face ao exposto nesta simulagdo, caso 0 concorrente tivesse
aplicado as condicBes econdmicas e financeiras da fase BAFO na 1.2 fase,
o VAL desta ultima seria de € 588,9 milhdes (quinhentos e oitenta e oito
virgula nove milhdes de euros), valor superior ao ocorrido de facto.

E pois legitimo poder-se concluir que a fase BAFO traduziu-se por uma
melhoria das condiges verificadas no concurso avaliada em 9,4 milhdes.

Finalmente, é ainda de registar um decréscimo dos pagamentos por
servigo (que cabem a EP), estimados pela Subconcessionéria na fase de
negociagoes em cerca de 52 M€, a pregos correntes.”;

3L ctr. fls. 774 € seguintes dos autos.

32 R - ~
Refere-se: “Verificou-se que na média do programa de concessdes, da 1.2 para a 2.2 fase dos concursos 0s
‘spreads’ aumentaram 1,2% e as comissoes de montagem 0,7%".

3 “« .. .. I

Refere-se: “(...) os bancos exigiram gradualmente um aumento da componente de capitais préprios N0S
projectos. Assim, dos tradicionais ‘90/10°, em que o projecto era financiado em 90% por capitais alheios,
evoluiu-se para os ‘85/15° e mesmo ‘66/34"".
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ccc) No mesmo oficio, a EP invoca a existéncia de uma clausula de
refinanciamento (clausula 90.2 do Contrato de Subconcessdo), que
permite & EP impor, quando possivel, uma proposta de alteracdo das
condicbes constantes dos contratos de financiamento e partilhar os
respectivos beneficios financeiros.
A este respeito a EP manifesta a sua convicg¢do de que a Subconcessao
vai ser seguramente refinanciada e que tal ocorrera antes de finalizado o
periodo de construcdo e a medida que a situacdo econdmico-financeira
global for melhorando;

ddd) Por oficio n.° 125046, de 2 de Novembro de 2009, a fls. 795, a EP juntou
ao processo declaragdo da subconcessionéria em que esta afirma que
“(...) Na medida em que as condi¢Oes financeiras dos mercados o
permitam, a SUBCONCESSIONARIA encontra-se disponivel para, nos
termos previstos no CONTRATO, negociar activamente e de boa-fé
qualquer proposta de REFINANCIAMENTO DA SUBCONCESSAO
apresentada pela EP que, respeitando os pressupostos fixados no
CONTRATO (nomeadamente os constantes do numero 90.2), permita
»34.

uma redugdo dos encargos a suportar pelo CONCEDENTE. *,

eee) Atraves do oficio n® 126405, de 4 de Novembro de 2009, a EP fez juntar
ao processo copia do Despacho Conjunto do Ministro de Estado e das
Financas e do Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes,
de 3 de Novembro de 2009, em que, reconhecendo-se que a crise
financeira global e a consequente degradacdo dos mercados financeiros
originaram um aumento relevante do esforco financeiro da EP entre a 1.2
e a 2.2 fase dos procedimentos concursais das Subconcessdes, se
determina que “4 EP, logo que as condi¢des dos mercados financeiros o
permitam e nos termos dos contratos das SUBCONCESSOES,
desencadeie um ou mais refinanciamentos daquelas, partilhando os

. . 35.
respectivos beneficios.”>;

fff) Para fornecimento dos documentos relativos ao procedimento a EP fixou
um preco de € 15 000,00;

34 Cr. fls. 799.
35 Cfr. fls. 807 ¢ seguintes.
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ggg) Questionada sobre os fundamentos subjacentes a fixacdo daquele valor, a

EP referiu no oficio n® 86881, de 23 de Julho de 2009°%%: “4 fixacdo do
valor das pecas concursais teve por base a extensdo do empreendimento,
designadamente 114 Km, o volume e a pormenoriza¢éo dos documentos
técnicos patenteados a concurso (neste UGltimo aspecto teve peso
consideravel o facto dos projectos IC 36 e IC 2 terem sido patenteados
ja em fase avancada de Projecto Base e com Relatdrios Preliminares de
RECAPE elaborados) (...)”

3. DA SUJEICAO DO CONTRATO A FISCALIZACAO PREVIA

DO TRIBUNAL DE CONTAS

Como se referiu na alinea m) do ponto anterior, a EP veio invocar a nao
sujeicdo do contrato em causa a fiscalizacdo prévia deste Tribunal.

Respondamos a esta questao prévia.

A alinea c) do n° 1 do artigo 5° da Lei de Organizacédo e Processo do Tribunal
de Contas®, doravante designada como LOPTC, refere que compete ao
Tribunal “/f]iscalizar previamente a legalidade e o cabimento or¢amental dos
actos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou
representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou
indirectos, para as entidades referidas no n° 1 do artigo 2.° e os das entidades
de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades
publicas, para desempenhar fun¢es administrativas originariamente a cargo
da Administracdo Publica, com encargos suportados por transferéncia do
or¢camento da entidade que as criou, sempre gque dai resulte a subtraccdo de
actos e contratos a fiscalizacéo prévia do Tribunal de Contas .

Ao longo da andlise do processo, a EP veio requerer a desisténcia do pedido
de fiscalizacdo prévia por considerar ndo estar, enquanto entidade, sujeita aos
poderes de controlo prévio deste Tribunal.

Por Decisao proferida em sessdo diaria de visto deste Tribunal, de 9 de Julho
de 2009, constante a fls. 656 e seguintes dos autos, foi ja entendido que a EP,
integrando o elenco de entidades previstas no n° 2 do artigo 2° da LOPTC, &,
no entanto, uma entidade sujeita aos poderes de fiscalizacdo prévia do

3 cir. fls. 712.
37 Leino 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracfes introduzidas pelas Leis n°s 87-B/98, de 31 de Dezembro,

1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de
Agosto.

_24 —



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas por via da segunda parte da alinea c¢) do n° 1 do artigo 5° j&
citado.

Como vimos atras, o contrato de Subconcessdo em analise tem por objecto a
concepcao, construcdo, aumento do numero de vias, beneficiacdo,
financiamento, exploracdo e conservacéo de diversos lancos de auto-estrada e
de vias.

A Subconcessionaria €, para o efeito, remunerada nos termos referidos nas
alineas n), 0) e p) do probatdrio, ou seja, sobretudo com base em pagamentos
que lhe seréo feitos pela EP pela disponibilidade das vias e pelo servico, cujo
valor estimado actualizado é de 694.550.322 €.

Estamos, pois, perante um contrato abrangido pelo disposto no artigo 46.°, n°
1, alinea b) da LOPTC, do qual emergem encargos directos para a entidade
sujeita a fiscalizacdo prévia, encargos esses superiores ao limiar fixado na Lei
do Orcamento para efeitos de submisséo a visto®.

Ora, ndo obstante a EP ter invocado que do contrato em apreciagdo néo
resultam encargos para a empresa nos primeiros cinco anos da sua vigéncia,
nada na lei aponta para que esse facto seja relevante na determinacdo da sua
sujeicdo, ou ndo, a controlo prévio do Tribunal de Contas.

O regime consagrado na LOPTC determina que, desde que resultem encargos,
directos ou indirectos, para a entidade que se encontre sob o ambito de
controlo subjectivo do Tribunal, o acto ou contrato de que eles decorram esta
sujeito aquela forma de fiscalizacéo.

Sendo irrelevante 0 momento em que os encargos tenham lugar, atendendo a
gue eles efectivamente ocorrerdo e considerando o respectivo montante, tem
de concluir-se que o contrato em questdo estd, pois, sujeito a visto deste
Tribunal.

.DO REGIME JURIDICO APLICAVEL A CONTRATACAO

Impde-se, desde j&, determinar qual o direito directamente aplicavel a
contratacao.

A EP ¢é uma empresa publica constituida nos termos da lei comercial, com
capital integralmente subscrito e realizado pelo Estado, regendo-se pelo
disposto no Decreto-Lei n® 374/2007, de 7 de Novembro, pelos seus estatutos,

38 cfr, artigo 48.° da LOPTC e artigo 159.° da Lei n° 64-A/2008, de 31 de Dezembro.
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aprovados pelo mesmo diploma legal, pelo regime juridico do sector
empresarial do Estado®® e pelo Cédigo das Sociedades Comerciais.

A EP foi atribuida a concess&o relativa a rede rodoviaria nacional, regendo-se
nessa matéria pela Lei n° 10/90, de 17 de Margo® (em especial o disposto no
seu artigo 15°) e pelo Decreto-Lei n® 380/2007, de 13 de Novembro, que
estabelece no seu anexo, na base 32, que a concessionaria deve privilegiar,
como forma de execucdo do objecto da concessdo, a atribuicdo de
subconcessdes em regime de parceria publico-privada.

Tendo o contrato sob apreciagdo como objecto uma subconcessao em regime
de parceria publico-privada*, é-lhe aplicavel — e ao procedimento que Ihe deu
origem — o0 Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas aprovado pelo
Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de Abril** (doravante designado por RJPPP).

Este diploma consagra normas gerais aplicaveis na definicdo, concepcdo,
preparacao, concurso, adjudicacéo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento
global das parcerias publico-privadas.

Estabelece 0 n% do artigo 2° deste diploma legal:

“As parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas sob
a forma societaria devem observar, com as devidas adaptacgdes, as
exigéncias materiais e os principios constantes do presente decreto-lei,
designadamente os resultantes dos artigos 4°, 5°, 6°, 7°, 14°-C e 14°-F,
sendo o respectivo acompanhamento e controlo (...) exercidos através
da fungdo accionista do Estado.”

A EP veio invocar que, com as alteracbes ao RJPPP introduzidas pelo
Decreto-Lei n® 141/2006, de que se destaca a norma acabada de transcrever, o
regime daquele diploma néo se aplica directamente as empresas publicas sob a
forma societaria, como é o caso da EP, apenas se lhes aplicando as exigéncias
materiais e 0s principios constantes desse regime, com as devidas adaptacdes.

Refere, a este respeito, a EP **:

“(...) O que se deve entender por ‘exigéncias materiais e 0S principios
constantes’ é entdo relevante para determinar o enquadramento legal

Mod. TC 1999.001

% Decreto-Lei n° 558/99, de 17 de Dezembro, com as alteragées introduzidas pelo Decreto-Lei n°300/2007, de
23 de Agosto.

0 Com a redaccao dada pelo Decreto-Lei n° 380/2007, de 13 de Novembro.

*! Nos documentos do concurso tal ndo é afirmado. Contudo, da sua anélise, e em particular do seu objecto que
se reflecte no objecto do contrato, resulta uma consonancia substancial com o que a lei caracteriza como
sendo uma parceria publico-privada. Alias, nas respostas dadas as questdes suscitadas por este Tribunal que
afirmam ou pressupdem tal consonéncia, a EP ndo o contesta, antes o assume.

42 Na redacgdo dada pelo Decreto-Lei n°141/2006, de 27 de Julho.

43 Vide os oficios da EP n% 47425, de 23 de Abril de 20009, a fls. 506 e seguintes, e 124326, de 30 de Outubro
de 2009, a fls. 686 e seguintes.
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aplicavel ao lancamento e contratacdo de parecerias publico-privadas
pelas ‘empresas publicas sob a forma societaria’.

(...) o que o legislador fez foi, coerentemente e ainda que de forma técita,
afastar a aplicacdo de todas as normas do RJPPP que dizem Unica e
exclusivamente respeito ao controlo exercido pelo Ministério das
Financas e pelo Ministério da tutela sectorial. (...)

(...) “Resta entdo determinar o que devemos, em concreto, entender por
‘exigéncias materiais e principios constantes’. Na nossa leitura o que se
pretendeu salvaguardar foi a aplicagdo da ‘ratio legis’ subjacente a todas
as normas de cariz estritamente substantivo, isto €, salvaguardar a
proteccdo do(s) interesse(s) publico(s) inerentes a essas normas’(...);

(...) “Nestes termos, ndo sdo aplicdaveis ao langamento e contratagdo de
parcerias publico-privadas por ‘empresas publicas sob a forma
societaria’ as ‘exigéncias materiais e 0s principios constantes’ de todas
as normas de natureza estritamente procedimental, ou seja todas aquelas
que prevéem as funcbes de autorizacdo, aprovacdo, controlo e
fiscalizagdo do Ministerio das Financas e do Ministério da tutela
sectorial. Ao inves, parece que serdo aplicaveis as ‘exigéncias materiais e
0s principios constantes’ de todas as normas de cariz estritamente
substantivo, isto é todas aquelas que visam assegurar que o langcamento e
contratacdo de qualquer parceria publico-privada cumpre os fins
previstos no artigo 4° do RJPPP, a saber, ‘0 acréscimo de eficiéncia na
afectacao de recursos publicos e a melhoria qualitativa e quantitativa do

29

servico’”.

Concorda-se, no essencial, com esta posicdo da EP. Mas com as seguintes
clarificagoes:

a) Se é claro que da disposicdo acima transcrita resulta a necessidade de
serem observados, com as devidas adaptacOes, as exigéncias materiais e
0s principios constantes dos artigos 4°, 5°, 6°, 7°, 14°-C e 14°-F, deve ser
sublinhado que a lei para eles remete dizendo “designadamente”. E pois
incontestavel que a lei comete ao intérprete a tarefa de descobrir no
restante texto legal outras exigéncias materiais e outros principios que
devem ser observados;

b) Devem igualmente retirar-se concluses do facto de aquela disposicao
legal ndo se referir exclusivamente a “principios”. O legislador
introduziu o conceito de “exigéncias materiais” e alias refere-0 mesmo
antes. Ora, exigéncias materiais ndo pode deixar de significar
imperativos dirigidos ao intérprete e aplicador da lei quanto a actos ou
factos que devem ser praticados ou ocorrer.
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Assim, ndo pode reduzir-se aquela cominagédo legislativa a procura da
ratio legis dos preceitos, como refere a EP. A ratio legis é obviamente
essencial para iluminar a procura dos principios e das exigéncias
materiais. Mas aqueles e estas - sobretudo estas - tém que constituir
estatuices muito concretizadas que o aplicador da lei deve observar ou
fazer observar;

c) Finalmente, deve referir-se que ha disposicdes de natureza procedimental
que contém no seu corpo exigéncias de natureza material. Isto é: pese
embora sejam de natureza procedimental e formal, tém no seu nucleo
exigéncias materiais. E, assim, retirando aqueles aspectos formais, deve
observar-se o seu nucleo material;

d) E necessario pois fazer uma atenta analise de todo o diploma legal para
se descortinar 0s principios e as exigéncias materiais que devem ser
observados pelas empresas publicas sob a forma societaria em matéria de
parcerias publico-privadas;

e) Numa situacdo, como a presente, em que foi o proprio Estado que, para
um concreto investimento, decidiu o langcamento da parceria publico-
privada, incumbindo a empresa publica de o realizar**, ndo podem deixar
de assegurar-se 0s pressupostos substanciais legalmente aplicaveis caso
fosse o Estado, ele préprio, a contrata-la.

Na realidade, no caso, a empresa aparece a actuar por determinacéo e por
conta do Estado e entender que o facto de ela ter sido colocada no meio
do circuito seria apto a degradar o grau de exigéncia aplicavel ao
lancamento de uma parceria publico-privada implicaria aceitar a
colocacéo artificial de um véu capaz de defraudar os propositos legais, o
que, face ao principio da irrelevancia das situacdes de facto ou de direito
criadas com o intuito de evitar a aplicabilidade da lei, s6 pode rejeitar-se.

Finalmente, e ainda no que respeita ao regime a ser observado, refira-se que,
face a data em que foi desencadeado o procedimento, bem como a natureza da
entidade adjudicante e do contrato, é ainda aplicavel o Decreto-Lei n® 59/99,
de 2 de Marco, por forca dos seus n°2 do artigo 2° e alinea g) do n°1 do artigo
3°, e 0 Decreto-Lei n° 197/99, de 8 de Junho, nos termos do seu artigo 4°%.

Mod. TC 1999.001

44 Cfr. alineas f) da matéria de facto e argumentacéo da EP referida no ponto 5.1.

aaio) Programa de Concurso, no seu n° 35, estabelece que em tudo o que nele ndo estiver expressamente
referido se aplicara, com as devidas adaptacdes, o disposto no Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de Margo, e na
Directiva n°® 2004/18/CEE, de 31 de Marco.
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5.D0S REQUISITOS PREVIOS AO LANCAMENTO DO
PROCEDIMENTO PARA A CONSTITUICAO DA
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

5.1. Comparador publico

A alinea ¢) do n°1 do artigo 6° do RJPPP, expressamente aplicavel as
parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas sob forma
societaria, nos termos do disposto no n® 6 do artigo 2° do mesmo diploma,
refere que:

“ (..) [o] lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada

pressupoem (...) [a] configuragdo de um modelo de parceria que

apresente para o parceiro publico vantagens relativamente a formas
alternativas de alcancar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos
no n° 2 do artigo 19° da lei do enquadramento orcamental (...) ".
Na mesma linha, a alinea d) do n° 7 do artigo 8° do mesmo diploma refere-se a
demonstracdo da “inexisténcia de alternativas equiparaveis dotadas de maior
eficiéncia técnica e operacional ou de maior racionalidade financeira ™,
Instada a fazer demonstracéo de que tinha sido dado cumprimento ao disposto
no referido preceito do artigo 6°, a EP*":

a) Remeteu o estudo a que se referem as alineas s) e t) do n°2 deste
Acordao;

b) Referiu que, nos termos da legislacdo aplicavel, a EP deve privilegiar o
recurso a parcerias publico-privadas;

c) Invocou que o Governo, através da Resolucdo do Conselho de
Ministros n® 181/2007, determinou que a EP langasse a Subconcessao
do Litoral Oeste em regime de parceria publico-privada, pelo que, do
ponto de vista legal, ndo competia a EP elaborar o comparador do
sector publico, “sendo certo que a defini¢dao dos objectivos da parceria
publico-privada em causa constam, naturalmente e pelo exposto,
daquela Resolucéo do Conselho de Ministros ”’;

d) Alegou que a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) néo se aplica
as empresas publicas, tal como decorre do seu artigo 2.°.

% pode igualmente invocar-se a comunicacdo de 15 de Novembro de 2005 da Comissdo Europeia ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides sobre as
Parcerias Publico-Privadas e o direito comunitario sobre contratos pablicos e concessdes que afirma: “a
solucdo das PPP ndo é milagrosa: para cada projecto ha que avaliar se a parceria conduz realmente a um
valor acrescentado do servigo ou das obras em questdo, comparada com outras op¢des como a celebracdo
de um contrato mais tradicional”.

47 Vide os ja referidos oficios n° 86881, de 23 de Julho de 2009, a fls. 706 e seguintes, e 124312, de 30 de
Outubro de 2009, a fls. 774 e seguintes.
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Ora, nesta matéria ndo colhem os argumentos produzidos pela EP.

E certo que o estudo de viabilidade econémica, referido nas alineas s) e t) do
probatorio, datado de 8 de Marco de 2008, antecedeu a abertura do concurso,
ocorrida em 27 do mesmo més, embora ndo a decisdo de recurso a parceria, ja
tomada pela Resolucdo do Conselho de Ministros de 29 de Novembro de
2007,

Mas, de qualquer modo, como se refere na alinea t) do n° 2 deste Acordao, o
estudo de viabilidade econdmica em causa ndo aborda esta matéria, referindo-
se apenas as condicOes de atractividade econdmico-financeira do projecto para
0 sector privado.

Deve, pois, concluir-se que ndo foi realizado qualquer estudo que dé expresso
cumprimento ao disposto na alinea c¢) do n°1 do artigo 6° do RJPPP.

Como fundamento para a sua ndo necessidade, a EP invocou que o Decreto-
Lei n°® 380/2007 estabelece que a empresa deve privilegiar, como forma de
execucao do objecto da concessdo, a atribuicdo de subconcessdes em regime
de parceria publico-privada.

Ora, tal disposicdo ndo afasta, antes confirma, a necessidade de a
concessionaria, em cada caso, proceder a avaliacdo de qual a solugdo mais
adequada: se a da parceria publico-privada, se outra. E essa avaliacdo deve ser
feita com base no disposto na alinea c¢) do n°1 do artigo 6° do RJPPP e no n° 2
do artigo 19.° da LEO.

Mais refere a EP que deu cumprimento a uma ordem do Governo, pelo que
nédo lhe competia elaborar o “comparador do sector publico”.

Acontece que 0 que esta sujeito a fiscalizacdo prévia, para verificacdo da sua
conformidade com a lei, é um contrato de Subconcessdo e o procedimento que
a ele deu origem, independentemente das entidades que nele participaram.

A lei prevé que se proceda a elaboracao do referido “comparador publico”.

O argumento de que se cumpriu uma ordem do Governo ndo altera a
exigéncia legal nem releva para a decisdo a tomar, uma vez que todos estdo
sujeitos a lei: a EP, o Governo e este Tribunal.

O referido contrato vincula a EP e por esta foi enviado a este Tribunal, para
controlo. E, pois, & EP que compete demonstrar perante o Tribunal, com os
meios que a lei lhe faculta, e que este Tribunal em seu cumprimento
largamente permitiu, que contrato e procedimento observaram o que a lei
dispoe.

48 Cfr. alineas f),r)es)don°2.

—-30-



Mod. TC 1999.001

Ora, 0 que se constata, independentemente de quem participou no
procedimento, é que o elemento exigido ndo existe®.

Alega a EP, por ultimo, que ndo esta sujeita a Lei de Enguadramento
Orcamental, uma vez que a mesma nao se aplica as empresas publicas.

Em primeiro lugar, refira-se que, se se entender que era ao Estado que
competia proceder a elaboracdo e analise do comparador pablico antes de
tomar a decisdo que tomou na Resolucdo de Conselho de Ministros de
Novembro de 2007, entdo néo se questiona a aplicabilidade da LEO.

Mas, se se entender que essa obrigacéo recaia na EP, ainda assim sucede que,
ainda que a LEO néo se lhe aplique directamente, esta empresa necessita de
observar o disposto na alinea ¢) do n°1 do artigo 6° do RJPPP (que como
vimos, e ndo foi contestado, lhe é aplicavel por forca do n° 6 do respectivo
artigo 2° nos procedimentos de parceria publico-privada que lhe compita
desencadear. E, para o efeito, deve seguir os critérios assumidos pelo
legislador neste diploma, que, no caso, remeteu para procedimentos definidos
na LEO.

Ou seja, quando o legislador, na alinea ¢) do n°1 do artigo 6° do RJPPP, se
refere a “formas alternativas de alcancar os mesmos fins, avaliadas NOS
termos previstos no n° 2 do artigo 19° da lei do enquadramento or¢camental”,
ele estd a dar uma orientacdo a quem deve proceder a elaboracdo do
“comparador publico”: este deve tomar como base um programa alternativo
visando a obtencdo dos mesmos objectivos com excluséo de financiamentos
ou de exploracdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que
possivel, a estimativa da sua incidéncia orgamental liquida.

E é assim por forca do proprio RJPPP, cuja aplicabilidade ndo estd em divida.

Acresce que os artigos 7.°-A e 8.° do RJPPP prevéem que o langamento de
uma parceria publico-privada deve ser antecedido por um estudo estratégico
que averigue do posicionamento do sector privado relativamente ao tipo de
parceria em estudo, tendo em vista, designadamente, a identificacdo de
potenciais interessados e a analise das condicdes de mercado existentes®, mas
também que justifigue o modelo a adoptar, demonstrando a inexisténcia de
alternativas equiparaveis dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou
de maior racionalidade financeira®.

49 . « AT . ~
Sobre a necessidade de “comparador ptblico”, vejam-se igualmente as recomendagdes formuladas por este

Tribunal, através da sua 22 Seccao, nos relatorios de auditoria n°s 14/03, 33/05, 34/05, 4/07 e 10/08.

50 . . . . . . .
Obijectivo que o estudo efectivamente realizado, a que nos vimos referindo, cumpriu.
51 o «
Vertente que, como ja vimos, o estudo ndo contempla.
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Trata-se de uma exigéncia material que decorre, alias, do cumprimento do
dever legal de boa administracéo.

Este dever, bem como a necessidade de assegurar que a decisdo de langar uma
concreta parceria tem subjacente a observancia dos principios, pressupostos e
fins estabelecidos no RJPPP imporia uma cuidada analise, ponderacdo e
demonstracédo, que o estudo de viabilidade junto e a singela decisdo tomada
ndo garantiram.

Refira-se, neste ambito, a falta de analise de custo-beneficio, tendo,
especificamente presentes as finalidades essenciais de uma parceria publico-
privada, tal como estabelecidas no artigo 4.° do RJPPP: “Constituem
finalidades essenciais das parcerias publico--privadas o acréscimo de
eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a melhoria qualitativa e
quantitativa do servigo”.

Ora, mesmo que as solugOes procedimentais e organizativas constantes
daquelas disposicdes legais ndo sejam aplicaveis a EP, face ao disposto no n°
6 do artigo 2° do RJPPP, as exigéncias materiais referidas devem ser por ela
observadas, por forca da mesma disposicéo.

Como se demonstrou, no langamento do procedimento para a constituicdo da
presente parceria publico-privada ndo se observou o disposto na alinea c) do
n°l do artigo 6° do RJPPP.

E néo se tendo dado cumprimento a lei, por ndo se ter elaborado o comparador
publico e o estudo estratégico, fica-se sem meios de saber — como a lei
preconiza — se a constituicdo da parceria publico-privada que o contrato
concretiza € a solucdo mais adequada.

Se tivesse sido elaborado, poderia ter conduzido a outra solugdo, a outro
contrato e a outro resultado financeiro.

5.2. Declaracéo de Impacte Ambiental (DIA)

A alinea d) do n°1 do artigo 6° do RIJPPP, também expressamente aplicavel as
parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas sob forma
societaria, nos termos do disposto no n® 6 do artigo 2° do mesmo diploma,
refere que:
“ (..) [o] lancamento e a contratagdo da parceria publico-privada
pressupoem (...) [a] prévia®* adequacdo as normas legais e demais

52 Sublinhado nosso.
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instrumentos normativos, bem como a obtencdo das autorizagdes e
pareceres administrativos exigidos, tais como, entre outros, os de
natureza ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimento
do projecto, de modo a permitir que todo 0 risco da execucdo seja ou
possa ser transferido para o parceiro privado>®”.
O n.° 4 do referido artigo 6° reafirma:

“No que respeita, em especial, a declaracdo de impacte ambiental,
quando exigivel segundo a lei aplicavel, deve a mesma ser obtida
previamente®™ ao langcamento da parceria.”

Estes preceitos contém uma exigéncia material muito concreta, que, como
deles claramente resulta, deve ser cumprida antes do langamento da parceria®.
No entender da EP, conforme consta dos ja referidos oficios n° 86881, de 23
de Julho, e 124312, de 30 de Outubro de 2009, ndo se aplicando o RJPPP
directamente as parcerias publico-privadas preparadas, lancadas e contratadas
pela EP, importava tdo so assegurar o cumprimento da ratio legis subjacente
ao referido artigo 6°,n.° 4.

E “na perspectiva da EP e salvo sempre melhor opinido, o que se pretende
salvaguardar nesta norma, mais do que a mera transferéncia do ‘risco
ambiental” para os parceiros privados, ¢ a de eliminar que o
desenvolvimento, designadamente na fase de construcdo®®, de parcerias
publico-privadas seja perturbado, a todos os niveis, designadamente
financeiro, por questoes de natureza ambiental (e urbanistica)”

E certo que a norma pretende acautelar eventuais impactos financeiros na fase
de execucdo do contrato, nomeadamente, resultantes de reequilibrios
financeiros, motivados, por hipétese, pela emissdo de DIA desfavoravel aos
lancos que constituem objecto desse contrato.

Mas importa reter que a clareza legal no sentido de as necessarias declaracdes
de impacte ambiental (DIA) serem obtidas previamente, ndo a contratacéo,
mas ao proprio langcamento da parceria, resulta das alterac6es introduzidas ao
RJPPP pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Junho, que, designadamente,
acrescentou o n.° 4 do artigo 6.° acima transcrito.

Mod. TC 1999.001

%3 |dem.

> 1 dem.

% J4 na Comunicagdo da Comissdo Europeia COM(97) 453 final, relativa as Parcerias Sector Publico/Privado
no Contexto dos Projectos da Rede Transeuropeia de Transportes, e que consubstancia recomendagfes do
Grupo de Alto Nivel, se referia no seu ponto 3.5.; “As consideragdes de protec¢do ambiental devem ser
tratadas estrategicamente na fase mais incipiente possivel durante o processo de planeamento do projecto
(...) Se os projectos actualmente em consideracdo ndo forem avaliados de acordo com essa legislagdo
[ambiental] serdo, provavelmente, sujeitos a atrasos e incertezas numa fase posterior (...)".

56 Sublinhado nosso
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E, portanto, 6bvio que o legislador pretendeu também acautelar riscos
anteriores a propria celebragdo do contrato.

Conforme se referiu no Acérddo n.° 160/09-2.NOV.09-12S/SS, trata-se de
prevenir riscos na propria conducao do procedimento.

Pretender-se-4, entdo, eliminar incertezas e alteragdes quanto ao objecto do
procedimento e do futuro contrato e repercussdes fisicas e financeiras nas
propostas apresentadas no seu decurso.

Como se diz naguele aresto, tal exigéncia sera uma decorréncia do principio
da estabilidade, que deve ser observado nos procedimentos de contratagédo
publica, o qual estabelece a inalterabilidade do objecto dos concursos, dos
documentos concursais e das propostas apresentadas, durante o decurso dos
Mmesmaos.

E certo que o procedimento em apreciacio admitia negociacdo das propostas
dentro dos limites das clausulas imperativas dos documentos concursais.

E certo também que o Programa do Concurso admitia a alteragio do objecto
do concurso e do contrato, em fungdo do resultado do pedido de avaliagdo do
impacte ambiental, conforme se referiu na alinea i) do probatério.

Por isso vem a EP invocar, nos oficios ja referenciados, que “com o regime
previsto no Programa de Concurso foram salvaguardados os principios da
transparéncia, da publicidade e da concorréncia, ja que todos os interessados
e concorrentes sabiam, antes de manifestarem 0 seu interesse e/ou
apresentarem propostas, que o lanco em causa podia ser excluido do objecto
da Subconcessado.”

Sucede, no entanto, que os n.% 3.5, 3.6 e 3.7 do Programa de Concurso sao
ilegais por violarem a exigéncia material inequivocamente imposta pelo
legislador no artigo 6°, n.° 1, alinea d) e n.° 4 do RJPPP,

E verifica-se também que nédo salvaguardaram, em concreto, nem os referidos
principios nem os riscos de incerteza no procedimento e no respectivo
resultado.

Vejamos.

No caso, como decorre da alinea j) da matéria de facto elencada no ponto 2
deste Acorddo, a DIA para o lanco “ENS8-Variante de Alcobaca”, SO
conhecida durante a 22 fase do procedimento, foi negativa e, em consequéncia,
o0 lanco foi retirado do objecto da Subconcessdo, nessa 22 fase, verificando-se
a necessidade de, em alternativa, ser construido um no de ligacdo a Alcobaca
e a rede viaria existente.

Assim, tornou-se necessario que as propostas finais dessem resposta a uma
realidade factico-economica diferente daquela que foi inicialmente
apresentada a concorréncia, implicando, por um lado, a reducdo dos
Investimentos previstos e, por outro, a introducdo de ajustamentos em trogos
limitrofes.
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Neste contexto, a EP ndo obteve qualquer proposta na fase inicial do concurso
que contemplasse esta nova realidade, desconhecendo, portanto, como € que
0s concorrentes afastados no termo da 12 fase a ela teriam reagido, técnica,
fisica e financeiramente e negando, a eles e ao mercado, a oportunidade de o
fazerem.

Por outro lado, e porque também ndo foram previstas propostas variantes
especificas para os cenarios de reducdo do objecto do Subconcessdo, a
alteracdo efectuada, com 0s necessarios ajustamentos nos investimentos,
prejudicou a comparabilidade das propostas entre a 1% e a 22 fases do
concurso.

Questionada sobre o impacto financeiro da controvertida alteragdo ao objecto
da subconcessdo, a EP veio, tdo so, identificar os custos de investimento
directamente associados ao lanco “EN8-Variante de Alcobac¢a™ tal como
constantes da proposta variante técnica da subconcessionaria apresentada na
12 fase®’, afirmando que “a exclusdo do objecto da subconcessdo da
“Variante de Alcoba¢ca’ permitiu reduzir 0s custos de investimento em cerca
de 27,9 M €8,

No entanto, ndo é indicado o impacto das obras adicionais necessarias, e
nenhuma das referidas variacoes é identificavel na proposta final.

Esta proposta, no que ao Investimento diz respeito, se deduzido a primeira
aquele montante imputavel a Variante de Alcobaca, incorpora um acréscimo
de 57,4 M€ relativamente a proposta da 1. fase (vide mapa constante da
alinea vv) do probatorio, que abaixo se transcreve de novo).

Redugdo resultante
Global da supressdo da

12 Fase Variante de Ga'°ba' Variagdo
Variante Técnica AIcobagaSg 2_(26;% (1-2) vs. 3
(1) 2)

Construgdo Geral 257.853.520 -12.131.978 245.777.684 +56.042
Alargamentos 15.000.000 * * - 15.000.000
Grandes Reparagoes e Beneficiagdes 18.157.000 -1.012.500 43.342.500 +26.198.000
Obras de Arte 100.969.281 -12.414.694 94.100.819 +5.546.232
Expropriagdes 32.964.890 -1.684.801 65.280.809 +34.000.720
Estudos e Projectos 8.719.231 -708.497 7.970.545 -40.189
Outros Investimentos * * 6.630.091 +6.630.091
TOTAL 433.663.922 -27.952.470 463.102.447 +57.390.896

>7vd. coluna (2) do mapa constante da alinea vv) da matéria de facto.
%8 Cfr. fls. 718 e alinea rr) do ponto 2.

59 . . . . . . . . .
Custos de investimento directamente associados a esta variante e inscritos na proposta submetida na variante
técnica da subconcessionaria.
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Conforme se depreende das alineas ss), tt) e uu) da matéria de facto, a
adjudicataria ndo explicou cabalmente as diferencas de valores do
Investimento entre as propostas da 12 e da 22 fase nem identificou o impacto
financeiro da alteracdo do objecto da subconcessédo, isolando-o de outros
efeitos.
Isso levou a Comissdo de Analise de Propostas a referir: “(...) a reducdo do
objecto da subconcessdo, com a retirada da Variante a Alcobaca, ndo é
reflectida na redugdo do custo de construgdo.”
Como facilmente se conclui destes factos, nem os principios da transparéncia,
igualdade e s& concorréncia foram acautelados, nem a objectividade e
comparabilidade das propostas apresentadas nas duas fases do concurso foi
garantida, nem a seguranca na determinacdo do objecto contratual foi
salvaguardada.
E mais: a confusdo gerada ndo permite identificar os consequentes efeitos
financeiros, embora da analise do quadro acima transcrito se conclua que
houve um aumento significativo dos encargos com grandes reparacfes e
beneficiacdes, obras de arte, expropriagcdes e outros investimentos.
Assim, por ndo ter sido, previamente ao lancamento da parceria, obtida a DIA
exigivel para o lanco em referéncia, conclui-se pela violacdo do disposto no
artigo 6.°, n° 1, alinea d) e no n.° 4 do RJPPP®,
Tal ilegalidade afectou o negocio juridico em causa, no seu objecto, no plano
fisico e no plano financeiro, estando estabelecida uma forte probabilidade de
ter gerado a alteracdo do resultado financeiro.
No que ao lango “IC2-IC36/EN109” diz respeito, a EP considerou
inicialmente a respectiva DIA como necesséria e veio, posteriormente, face a
demora na sua obtencdo e a uma revisdo do seu posicionamento anterior, a
prescindir da mesma por considerar que ela ndo era, afinal, exigivel.
Refira-se nesta matéria o que consta da Acta n.° 4 das negociacbes com o
concorrente que veio a ser o adjudicatario®:
“Em seguida, a CAP comunicou ao Concorrente que, apesar de nao ter
sido emitida DIA, até a data, para o Lanco do 1C2-1C36/EN109, previsto
na clausula 6.1-d) do Contrato de Subconcesséo, o referido projecto nédo

Mod. TC 1999.001

60 . . ~ - N .
A este respeito, recordem-se as sucessivas recomendac6es na matéria que tém sido efectuadas pelo Tribunal,
através de relatdrios de auditoria da 22 seccdo, alguns, alias, aprovados simultaneamente com a publicacdo do
DL 86/03, na sua versao original. Por exemplo, o Relatorio n.° 14/03- Auditoria as concessdes Rodoviarias
em regime de Portagem SCUT, Relatério n.° 33/05 — auditoria sobre os Encargos Publicos com as PPP;
relatorio n.° 34/05 e 4/2007, auditorias de seguimento as concessdes SCUT, Acorddo n.° 10/08 — Auditoria a
Gestdo das PPP — Concessdes Rodoviarias. Veja-se, nesses relatorios, as consequéncias para o erario publico
de alguns procedimentos concursais para adjudicacdo de PPP, haverem sido langados, sem DIA prévia.

61 Cfr.acta a fls. 360
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ird ser retirado do objecto da Subconcessdo, uma vez que, no entender da
EP, tratando-se de um alargamento, ndo é necessaria DIA.
O Concorrente referiu que um eventual embargo do referido projecto é
um risco que ndo devera estar alocado a Subconcessionaria, pelo gque iria
propor a CAP a introducdo de uma alteracdo no Contrato de
Subconcessdo, no sentido de se prever que a ocorréncia de tal
circunstancia confere a Subconcessionaria o direito a reposicdo do
equilibrio financeiro.
A CAP concordou com a observacéo do Concorrente quanto a partilha do
risco e referiu encontrar-se a aguardar a apresentacao de uma proposta
nesse sentido.”
Este extracto é elucidativo sobre a forma como neste procedimento nédo foi
acautelado o cumprimento do disposto nos preceitos legais acima referidos,
através de uma clarificacdo prévia, “de modo a permitir que todo o risco da
execugdo seja ou possa ser transferido para o parceiro privado”, conforme
determina o artigo 6., n.° 1, alinea d) do RJPPP.

.DA VIOLACAO DAS REGRAS DO PROCEDIMENTO NA

FASE DE NEGOCIACAO DAS PROPOSTAS

6.1. A natureza e a estabilidade das regras concursais.

O procedimento que antecedeu o contrato regia-se fundamentalmente pela
disciplina do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco.

Mas, acrescente-se, também pelo que se dispds no Programa de Concurso e no
Caderno de Encargos do préprio procedimento.

Nos termos do artigo 62° do Decreto-Lei n.° 59/99, o concurso tem por base,
entre outros, estes documentos.

Estes documentos estabelecem as regras que todos os participantes no
procedimento — entidade adjudicante e concorrentes — devem observar e saber
que por todos sdo observadas® e vinculam a entidade adjudicante que, no
quadro da lei, livremente os produziu.

Em particular, e como este Tribunal vem assinalando®, as disposicoes do
Programa de Concurso, depois de publicitadas, tém natureza regulamentar e

62 \/ide nesta matéria o que dispdem os artigos 64° e 66° do referido diploma legal. Designadamente, o artigo

66.° refere expressamente que o Programa do Concurso se destina a definir os termos a que obedece o
respectivo processo.

63 Cfr., designadamente, os Acdrddos n.°s 295/2006-29SET2006-12S/SS e 141/2007-17DEZ 2007-13S/SS.
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tornam-se vinculantes para a autoridade procedimental e para todos os
intervenientes no processo concursal.

Esta posicdo vem, alids, na senda da doutrina, que reconhece que o Programa
do Concurso e o Caderno de Encargos sdo instrumentos regulamentares de
auto-vinculacdo da entidade adjudicante, emitidos ao abrigo de lei, fixando as
regras de conduta a seguir no procedimento, formuladas abstractamente e
aplicando-se a uma generalidade de sujeitos e de situacOes que venham a nele
ocorrer®* %,

A natureza regulamentar destes documentos implica que eles devem manter-
se estaveis durante o decurso dos respectivos procedimentos.

E 0 que, de resto, se estabelece no artigo 14°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho:

“Artigo 14°
Principio da estabilidade

1- Os programas de concurso, cadernos de encargos e outros documentos
que servem de base ao procedimento devem manter-se inalterados
durante a pendéncia dos respectivos procedimentos.

()"

A este respeito refere Margarida Olazabal Cabral®’: “Da necessdria pré-
elaboracdo das regras de concurso, a que se alia o principio da tutela da
confianca, decorre o principio da necessaria estabilidade das regras durante
0 concurso publico: ndo podera a entidade adjudicante prever na abertura do
concurso a possibilidade da alteracdo da sua regulamentacéo no decurso do
concurso (...) nem igualmente vir a altera-las posteriormente, seja por que
razéo for®®”.

64 Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira afirmam claramente in Concursos e Outros
Procedimentos de Adjudicacdo Administrativa, Das Fontes as Garantias, Almedina, 1998, a pag. 136: “E,
pois, de regulamentos que se trata quando lidamos com as disposi¢des dos programas dos concursos, sendo
como tal, como pardmetro normativo-regulamentar, que eles funcionam em relacdo aos actos
administrativos e aos demais actos juridicos procedimentais (administrativos ou de particulares) que vierem
a praticar-se no decorrer do concurso, logo desde a fase da sua abertura.”

A proposito do caderno de encargos, refere Mario Esteves de Oliveira in Direito Administrativo, Almedina,
1980, a pag. 183: “Antes da celebragdo do contrato e para a Administragdo, o CE (tipo ou especial) é uma
forma regulamentar que a vincula a decidir o concurso em consonancia com os critérios e regras que nela se
contém: a adjudicacdo feita a um concorrente que nédo ofereceu, por exemplo, 0s materiais prescritos, fere
esse acto de ilegalidade por violag¢do de regulamento (...)".

6 Vide também, Margarida Olazabal Cabral in O concurso publico nos contratos administrativos, Almedina,
1997.

7 1n O concurso publico nos contratos administrativos, Almedina, 1997, a pag. 82.

68 Sublinhados nossos.
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No mesmo sentido afirmam Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de
Oliveira, na obra ja citada®®, que a obrigatoriedade normativa resultante dos
programas de concurso implica que as respectivas disposi¢cdes ndo possam ser
retiradas, modificadas ou substituidas depois de publicado o anuncio de
abertura do concurso.

Marcelo Rebelo de Sousa™ insiste também em que a estabilidade das regras
dos concursos implica a proibicdo de modificacGes subsequentes a abertura
do concurso, o que reflecte os principios da igualdade e da justica, da
imparcialidade e da transparéncia, visando a tutela dos direitos e interesses
legitimos dos particulares e projectando especificamente o principio da
proteccdo da confianga.

Refere o autor’™: “A Administragdo Publica pode escolher, mas ndo pode
modificar as regras do jogo a que obedece essa escolha’?, uma vez definido o
quadro de um concurso (...)".

Sublinhe-se, ainda, acompanhando Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira™, que a imodificabilidade dos Programas de Concurso,
guanto a sua retirada ou modificacdo, nédo significa que a Administracdo néo
possa retirar, anular ou desistir do proprio procedimento. E que, se este
terminar, claro que as normas por que se pautavam perdem 0 Seu objecto e
efeito, extinguindo-se também para aquele caso.

Ora, a obrigatoriedade normativa resultante dos Programas de Concurso
vincula todos os intervenientes no procedimento a proceder concretamente
como nele abstractamente se dispde até ao momento da decisdo de
adjudicacdo™.

Como se referiu no Acérddo n.° 141/2007-17DEZ2007-1.2S/SS deste
Tribunal, qualquer que seja a tese defendida quanto ao fundamento da
vinculatividade juridica dos Programas de Concurso e dos Cadernos de
Encargos’, ha um ponto em que todas as teses convergem: a adjudicacéo feita
a um concorrente em violacdo das clausulas neles contidas segue o regime da
invalidade juridico-administrativa.

No fundo, dado que a lei exige a elaboracdo de um programa de concurso, a
sua conformidade legal e a sua estabilidade durante o procedimento, o facto

Mod. TC 1999.001

®9 Cfr. pags. 135 e 136.
O O Concurso Publico na Formacéo do Contrato Administrativo, Lex Edi¢des Juridicas, 1994.
71 , .
Cfr. pags. 70 da obra referida.
2 Sublinhado nosso.
B cr. pag. 136 da obra citada.
" Ou da decisdo de néo adjudicacdo.
7S 0 seu caracter normativo ou o seu caracter contratual.
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de se desrespeitar disposicdo naquele contida que esteja em conformidade
com a lei, traduz-se na violacédo da prépria lei™.

Em suma: Até ao momento da adjudicacdo, e sob pena de ilegalidade, as
regras concursais, constantes, designadamente, do Programa de Concurso,
nao podem ser modificadas nem desrespeitadas pelos intervenientes no
procedimento.

6.2. A violacéo do Programa de Concurso
Revertendo ao caso.

Tal como se referiu na alinea y) do probatorio, a entidade adjudicante
entendeu dispor do seguinte modo no n° 28 do Programa de Concurso:

“29.1. A fase das negociacOes visa atingir uma melhoria das propostas
seleccionadas e tem como resultado final a minuta do contrato de
subconcessao e os respectivo anexos.

29.2. O resultado das negociacdes ndo pode resultar em condicdes menos
vantajosas para o Concedente do que as inicialmente propostas. Entende-
se que uma proposta tem condicdes menos vantajosas para o Concedente
se obtiver, no termo da fase de negociagfes, uma pontuacdo que, no
subcritério Ai) ou na nota global, seja inferior aquela que obteve para
efeitos de seleccéo para essa fase. ”

A ratio desta disposicéo € clara e razoavel, visando-se optimizar o interesse
publico com respeito pelos principios concorrenciais.

Se por um lado, se pretende obter melhorias nas propostas dos concorrentes
em beneficio da entidade adjudicante, ndo se pode esquecer que, nesta fase,
cada um dos concorrentes seleccionados conhece ja todas as demais
propostas. Admitir que pudessem piorar as suas propostas relativamente ao
que foi apresentado na 1.2 fase, traduzir-se-ia numa violacdo grosseira dos
principios da igualdade e da concorréncia e num perverso entendimento do
principio da transparéncia.

% Em comentario a posicdo de Mario Esteves de Oliveira acima referida, refere Margarida Olazabal Cabral,

op. cit. (pag. 246) abordando ja expressamente o caso de violagdo de disposi¢do do programa de concurso:
“Ndo se pode deixar, obviamente de concordar com Esteves de Oliveira quando afirma que sera ilegal a
adjudicacdo feita a um concorrente que nao respeitou as condi¢fes do caderno de encargos: simplesmente o
vicio de tal acto ndo serd violagdo de regulamento, enquanto violagédo do caderno de encargos, mas antes
violacdo de regulamento por violacdo da clausula do programa de concurso que obriga a exclusédo das
propostas que ndo respeitem o caderno de encargos, se esta existir, ou por violagdo da lei que regulamenta o
concurso publico e que contém uma clausula daquele género, ou, ainda, violagdo do principio geral que
obriga as propostas a respeitarem o0s termos dos cadernos de encargos (...) "
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No caso, a entidade adjudicante teve mesmo o cuidado de estabelecer o
critério para se avaliar quando é que uma proposta apresenta condi¢fes menos
vantajosas: se ela obtiver, no termo da fase de negociag¢des, uma pontuacao no
subcritério Ai) ou na nota global inferior aquela que obteve para efeitos de
seleccéo para essa fase’’.

Ao estabelecer aquelas regras, a entidade adjudicante vinculou-se a elas e
condicionou a evolucdo do procedimento e as posi¢Oes assumidas pelos
concorrentes.

Ora, no caso, como decorre do exposto nas alineas ee) a yy) do n® 2 deste
Acoérddo, e no que a proposta adjudicataria diz respeito, a pontuacdo da
mesma desceu, na fase das negociacdes, nos factores “VAL do Esforco
Financeiro do Concedente”, “Robustez da Proposta face aos riscos do
Projecto”, “Qualidade Técnica da Proposta”, “Niveis de Qualidade do
Servico e Seguranca no que respeita ao Sistema de Exploracéo e
Manutengdo”, “Andlise da Estrutura Contratual”, “Transferéncia do Risco”

b

e “Nivel de Risco da EP na execuc¢do do Contrato de Subconcessdo”.

Estes subcritérios representavam um peso de 87,5%’ no critério de
adjudicacdo, o que significa que, na esmagadora maioria dos factores de
avaliacéo, a proposta final era menos vantajosa do que a proposta da 12 fase.

A pontuacédo global da proposta desceu na fase final de 11,96 para 7,07, em
grande parte devido ao aumento do Valor Actualizado Liquido do esforco
financeiro da EP, que sofreu um acréscimo de 192,96 M€, e a transferéncia de
riscos para a EP.

Ou seja, a proposta adjudicataria oferecia, no termo das negociacdes,
condi¢cbes menos vantajosas para a Subconcedente, por, designadamente,
implicar pagamentos mais avultados a Subconcessiondria e mais riscos
assumidos pela EP do que o que tinha sido proposto na 1.2 fase do concurso.

Para que se considerasse a proposta menos vantajosa nos termos do n.° 28 do
Programa de Concurso bastava até que a classificacdo da mesma descesse
apenas no subcritério Ai).

7

7

Ainda que ndo se aplique ao presente procedimento, relembre-se o que dispde o Codigo dos Contratos
Publicos no seu artigo 152° e que confirma o acerto destas disposi¢des: “3. Quando seja adoptada uma fase
de negociacdes restringida aos concorrentes cujas propostas sejam ordenadas nos primeiros lugares, o jari
deve ainda propor a excluséo das versdes finais cuja pontuacao global seja inferior a das respectivas versdes
iniciais. 4.No caso previsto no numero anterior (...) as respectivas versdes iniciais mantém-se para efeitos de
adjudicagdo.”

8 Vide alineas w) e jj) do probatdrio.
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O subcritério Ai), “VAL do Esfor¢o Financeiro do Concedente”, tinha um
peso de 42,5% no critério de adjudicacdo e uma importancia decisiva no
mesmo, uma vez que, nos termos daquele n.° 28, uma diminuicdo na sua
valoracdo, mesmo que fosse compensada ou suplantada noutros subcritérios e
acompanhada de um aumento da nota global, impediria a adjudicacéo.

Ora, é precisamente neste factor decisivo e preclusivo que a proposta
adjudicataria desce, na 22 fase, de forma dréstica, de 10,01 para 0,03!

Na escala de classificacdo adoptada pela Comissdo de Andlise das
Propostas®, fixada entre 0 e 20 valores, a proposta foi, a final, considerada, no
mais importante e decisivo subcritério de adjudicacdo, mediocre, e 0 mais
mediocre possivel: 0,03 valores.

A avaliacdo da proposta do concorrente n° 3 sofreu uma degradacdo ainda
mais intensa, sendo a sua pontuacdo global final de 6,90 (contra 12,58 no
termo da 1.2 fase) e a pontuagéo no factor Ai) de 0,0.

As pontuacg0es finais de ambas as propostas sdo significativamente inferiores
aquelas que tinham sido atribuidas, na 12 fase, as propostas dos concorrentes
n% 1 e 2, preteridos na escolha para a fase de negociacdes (com avaliacdes de
10,47, 10,27 e 10,02). Isto significa que, com as suas caracteristicas finais, a
propostas dos concorrentes n° 3 e 4 ndo teriam sequer chegado a 2.2 fase do
concurso.

Tais factos demonstram incontestavelmente que, face aos critérios
estabelecidos pela propria entidade adjudicante, a fase de negociacOes
redundou em condi¢fes menos vantajosas para a entidade publica concedente,
se comparadas com as que tinham sido obtidas na 1.2 fase de avaliacdo das
propostas, ofendendo-se os principios da concorréncia e da igualdade face aos
concorrentes da 1.2 fase.

Foi, assim, claramente violado o estabelecido no n°® 28 do Programa de
Concurso, o0 que, como acima concluimos, constitui uma ilegalidade.

Mas, no caso, importa sublinhar que no factor Ai) ambas as propostas tiveram
uma classificacédo de zero ou praticamente zero e que na avaliacdo final ambas
tiveram uma avaliacdo negativa, o que, na escala classificativa, que pretendia
“reflectir os niveis de satisfagdo que as propostas alcancam face as
expectativas do Concedente”, corresponde a INSUFICIENTE.

Ora, 0 n.° 31 do Programa de Concurso, conforme se refere na alinea aa) do
probatdrio, apontava para a anulacdo do concurso sempre gque o0s resultados

9 Cfr. alinea bb) do ponto 2.
80 cfr. alinea bb) da matéria de facto.
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das avaliagbes ndo correspondessem, em termos satisfatorios, aos fins que
Ihes subjazem.

Uma avaliacdo de atributos face a critérios definidos, num concurso publico
desta natureza, corresponde, necessariamente, a um juizo de adequacéo face a
objectivos e finalidades e, nos termos da prépria escala aprovada pela
Comissdo de Analise de Propostas, s6 poderia ser classificada como
satisfatdria a partir de 10,00.

Como nessa escala se menciona, uma classificacdo entre 6,0 e 9,9 era
considerada INSUFICIENTE, e, portanto, ndo satisfatoria.

Sendo mediocres no subcritério decisivo e insatisfatorias na avaliacdo global,
estranha-se, assim, como é que, face as regras, metodologias e critérios
definidos pela propria Subconcedente e pela propria Comissao de Andlise de
Propostas, as propostas finais da 22 fase do concurso ndo foram consideradas
inaceitaveis e ndo foi, consequentemente, proposta a anulacéo do concurso.

Como é que foi proposta e efectuada a adjudicagdo a uma proposta
insatisfatoria e que, nos termos do proprio relatorio da Comisséo, revelava
“uma forte inadequagdo ao projecto, do ponto de vista do interesse publico e
maus termos, para o concedente, dos contratos de financiamento.”?

6.3. Houve razbes para a violagdo do n.° 28 do programa de concurso?

As razdes apresentadas pela EP para a situacdo foram basicamente as
seguintes®:

a) As condicbes de acesso ao crédito por parte dos concorrentes
agravaram-se da 1.2 para a 2.2 fase, por razbes relacionadas com a
crise financeira internacional;

b) O aumento do VAL do esfor¢co financeiro liquido da EP esta
directamente relacionado com as alteragcdes na estrutura financeira da
subconcessionaria, decorrentes do aumento do pricing global do
financiamento e do aumento da maturidade do financiamento de 6,5
para 14 anos;

c) No plano juridico, 0 ndo cumprimento do estipulado no Programa do
Concurso, encontra-se estribado no disposto no disposto no artigo
198.° do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Mar¢o;

d) Ha momentosas razdes de interesse publico para a concretizacdo do
investimento.

81 Cfr. alineas aaa) a eee) do probatorio.
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Mas, apreciando as justificacOes apresentadas, concluimos que as mesmas néo
sdo aceitaveis.

Antes de mais, diga-se que o agravamento das condic¢des de financiamento se
reflectiu totalmente no contraente puablico, j& que como expressamente
reconhece a EP, o “racional” da solu¢ao foi manter a TIR do contraente
privado.

Fez-se reflectir as novas circunstancias integralmente no esforco financeiro
liguido da concedente, e, a final, a TIR da adjudicataria ndo s6 se manteve
como acabou mesmo por subir®,

Em segundo lugar, deve observar-se que a situacdo verificada demonstra que,
ao contrario do que pretende a EP e do que se estabelece no artigo 7.°, alinea
d), do RJPPP?®, se verificou, na fase negocial, uma forte transferéncia e
concentragdo de riscos na Subconcedente, alterando significativamente a
matriz de risco subjacente ao langamento da parceria.

De facto, ndo se tratou apenas de repercutir as dificuldades resultantes da crise
financeira internacional e os eventuais custos acrescidos do financiamento no
montante do esforco liquido da EP, em montante, alidas, muito significativo
(vide alinea pp) do ponto 2: O VAL desse esforgco sofreu um acréscimo, nas
negociagdes, de 192,96 M€.).

Os riscos de trafego e de ndo cobranca de portagens foram, em substancia,
assumidos pela entidade concedente, e ndo transmitidos ou partilhados com a
Subconcessiondria, uma vez que esta viu fortemente reforcada a remuneragéo
certa proveniente dos pagamentos por disponibilidade em detrimento dos
pagamentos por servico®, cujo célculo e montante estdo ligados ao trafego
efectivamente verificado e as receitas de portagem e que, face a alegadas
previsdes de reducdo de trafego, diminuem.

Como ja vimos, os riscos ligados a vertente ambiental também recairam na
Subconcedente, que, designadamente, enfrenta custos acrescidos de
investimento cuja justificacdo ndo consegue sequer alcancar.

Como também jé se referiu, foi introduzida uma clausula em que se prevé gue,
em caso de recusa de visto pelo Tribunal de Contas, deve a EP pagar a
Subconcessionaria as despesas e custos incorridos com o desfazer dos
contratos de financiamento. Para além dos problemas de responsabilidade que
se possam suscitar, sobre essa clausula referiu a Comissao: “Representa, por

Mod. TC 1999.001

82 Cfr. alinea yy) do probatério.

3 S « . . . . . ~ ,

Que dispbe: “O risco da insustentabilidade financeira da parceria, por causa ndo imputivel a
incumprimento ou modificacdo unilateral do contrato pelo parceiro publico, ou a situagdo de forga maior,
deve ser, tanto quanto possivel transferido para o parceiro privado”.

84 Cfr. alinea bbb) da matéria de facto.
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isso, uma proposta desfavoravel para o Concedente que altera a reparticao
de riscos do concurso ™.

Isto mesmo € evidenciado pela forte descida da avaliacdo da proposta final
nos subcritérios “Robustez da Proposta face aos riscos do Projecto”,
“Anadlise da Estrutura Contratual”, “Transferéncia do Risco” e “Nivel de
Risco da EP na execu¢do do Contrato de Subconcessdo”, nos quais a
classificacdo da proposta adjudicataria desceu, ao todo, 21 valores (de 16,00
para 13,00, de 20,00 para 9,00, de 14,00 para 9,00 e de 12,00 para 10,00,
respectivamente)®, sendo mesmo referida como inadequada ao projecto.

Por outro lado, a propria EP invoca aumento dos custos de construcao (cfr.
alinea qqg) da matéria de facto) e verificam-se incrementos nos valores de
investimento, ndo inteiramente nem consensualmente explicados, mas que
apontam para alteracbes ndo apenas no custo mas também na estrutura ou
composicao desses investimentos (cfr. alinea vv) do probatorio).

Devem também referir-se as diminuicdes de valoracdo, na 22 fase do
concurso, nos subcritérios “Qualidade Técnica da Proposta” e “Niveis de
Qualidade do Servico e Seguranca no que respeita ao Sistema de Exploragao
e Manutengdo’™ que evidenciam que houve alteracBes na proposta final do
concorrente adjudicatario que ndo se reportaram a aspectos estritamente
financeiros e que se reflectiram, antes, na menor qualidade do servico
proposto.

Conclui-se, pois, que as condi¢cdes menos vantajosas oferecidas na 22 fase do
concurso pelo concorrente adjudicatario nao resultaram exclusivamente dos
custos financeiros agravados resultantes da crise financeira internacional.

As razdes avancadas pela EP ndo sdo também aceitaveis porque ndo podem
justificar uma incontestavel violagao do disposto no Programa do Concurso, 0
que, como ja vimos, constitui uma ilegalidade.

Ja referimos que o desrespeito por disposi¢cGes do Programa de Concurso que
estejam em conformidade com a lei se traduz em violagéo da propria lei, o que
sucedeu no caso, uma vez que a disposi¢cdo que foi ignorada era clara e nada
tinha de contrério a lei.

A violacgdo do Programa do Concurso e da lei ocorreu em varias vertentes.

8 Cr. fls. 559.
8 Cfr. alineas i), ww) e xx) do ponto 2.
87 Cfr. alinea jj) do ponto 2.
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O préprio Programa de Concurso estabeleceu, no seu n® 26, que as propostas
que violassem normas imperativas do Caderno de Encargos ou do Programa
do Concurso deveriam ser consideradas inaceitdveis e excluidas do
concurso®,

Tendo as propostas da 22 fase violado o disposto no n.° 28 do Programa do
Concurso, as mesmas deveriam ter sido excluidas.

Por outro lado, para além de constituir um comando condicionador do
conteudo das propostas a apresentar pelos concorrentes, o disposto no n° 28
do Programa do Concurso era igualmente um critério estabelecido pela
entidade adjudicante para a sua apreciacéo e deciséo.

De facto, estabelecem os n° 1 e 2 do artigo 100° do Decreto-Lei n°59/99, de 2
de Marco, que as propostas sdo analisadas em funcdo dos critérios
estabelecidos no programa de concurso. N&o tendo aplicado a EP este critério,
violou o disposto nagquelas normas.

Acresce que num procedimento concorrencial devem ser garantidas a todos 0s
concorrentes condicdes de igualdade, a fim de ser assegurada uma efectiva
concorréncia.

Ora, aceitar, no caso vertente, os procedimentos realizados significaria
legitimar uma manifesta desigualdade entre as condi¢fes proporcionadas aos
dois concorrentes que foram seleccionados para a fase de negociacdes e
aquelas de que dispuseram os que foram preteridos no termo da 1.2 fase, ndo
se lhes tendo dado a oportunidade de apresentarem as suas propostas num
novo contexto e desconhecendo-se se poderiam ter apresentado condigOes
competitivas.

Mas vejamos agora se, ainda assim, existem razfes juridicas para o0 nédo
cumprimento do estipulado no Programa do Concurso.

6.4. Podem razbes ligadas a “alteracdo de circunstincias” justificar o
desrespeito pelas regras concursais?

Importa recordar que, conforme ja se referiu no ponto 6.1, € convicgdo
jurisprudencial e doutrindria que a necessaria estabilidade das regras
concursais impede a sua alteracdo durante o decurso do procedimento “seja
por que razao for”.

Importa também sublinhar que, no caso, as regras ndo foram alteradas.

88 . - .. . . n . . .~ ., . . .
Pese embora tal disposi¢do se insira sistematicamente no ambito das disposicdes aplicaveis na primeira fase,
ndo pode deixar de entender-se que, no contexto concreto do presente procedimento, se aplica também a
propostas que devam ser consideradas inaceitaveis por aqueles motivos na fase final.
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A EP entende, no entanto, que as circunstancias verificadas permitiram que
essas regras fossem desrespeitadas.

Para o efeito veio invocar o disposto no artigo 198° do Decreto-Lei n® 59/99,
de 2 de Marco.

Este preceito, no essencial, consagra, no regime juridico relativo as obras
publicas, a disciplina constante do artigo 437°, n°1, do Cadigo Civil.

Estamos no dominio da teoria da imprevisdo na execucao dos contratos. Em
ambas as disposi¢oes legais, o principio tradicionalmente rigido de “pacta
sunt servanda” é flexibilizado por preocupacdes de “rebus sic stantibus”.

N&o importa agora fazer uma deambulagéo pela complexa e secular querela
quanto a consideracdo da alteracdo de circunstancias no ambito da execucao
dos contratos.

Importa sobretudo afirmar o seguinte: tanto as solucdes legislativas
adoptadas®, como a jurisprudéncia lavrada®, como a doutrina produzida®
sobre esta tematica assentam num pressuposto essencial: trata-se de alteragédo
de circunstancias verificadas apos a celebracdo de um contrato e ndo no
decurso do processo negocial (ou procedimento administrativo) a ele
conducente.

Basta, alias, atender aos elementos da previsdo e da estatuicdo normativas do
referido artigo 198°: revisdo do contrato, por alteracdo anormal e imprevisivel
de circunstancias em que as partes hajam fundado a deciséo de contratar,
havendo grave aumento de encargos na execucao da obra, encargos que nao
caibam nos riscos normais (do contrato).

Deve, igualmente, atender-se a insercéo sistematica do preceito: o artigo 198°
integra-se no Capitulo VIII do diploma sobre 0 “Ndo cumprimento e revisdo
do contrato”.

Ora, no caso, ndo havia ainda nem contrato celebrado, nem a nele insita
deciséo de contratar, correspondente a decisdo de adjudicacdo, que permitisse

89 Refira-se simplesmente que a consagracédo legal deste tipo de solugGes no &mbito dos contratos publicos, na
senda da solugéo consagrada no Cddigo Civil, ocorreu, pela primeira vez, no Decreto-Lei n® 48871, de 19 de
Fevereiro de 1969 (artigo 173°), tendo sido retomada pelo Decreto-Lei n°® 232/80, de 16 de Julho, e com uma
pequena alteracdo de redaccao pelos Decretos-Leis n° 235/86, de 18 de Agosto (artigo 175° n°1) e n® 405/93,
de 10 de Dezembro (artigo 179° ) A actual redaccao reproduz ipsis verbis a destes dois Gltimos diplomas.

% Vide, de entre muitos, os acorddos do STA de 21.03.2001, 17.02.2003, 7.07.2005, 13.09.2007 e 20.02.2008,
tomados respectivamente nos processos n°s 46311, 1031/02, 145/05, 568/06 e 536/06

o Vide, de entre todos, Diogo Freitas do Amaral in “Curso de Direito Administrativo”, Vol. Il, Almedina,
2003, pag. 635 ss., Mario Esteves de Oliveira in “Direito Administrativo”, Almedina, 1980, pag. 711 e ss.,
Jorge Andrade da Silva in “Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas”, Almedina, 2003, pag. 547 e
Antonio Menezes Cordeiro in “Contratos Publicos — Subsidios para a dogmatica administrativa, com exemplo
no principio do equilibrio financeiro”, Almedina, 2007, pag. 79 e ss.
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0 apelo a este mecanismo legal. No caso, a decisdo e o contrato sO vieram a
ocorrer depois de se terem considerado aceitaveis as alteracbes de
circunstancias como fundamento de ndo aplicacdo da regra procedimental
constante do Programa do Concurso.

Permitir, com base no referido preceito, a alteracdo das regras procedimentais
de formacdo dos contratos publicos, seria permitir solu¢bes que violariam
regras basicas da contratacdo publica, como a da intangibilidade de tais regras
e, reflexamente, das propostas, e potencialmente a da imparcialidade da
Administragéo e a da igualdade dos concorrentes.

Alias, considerar, como pretende a EP, que, antes da decisdo final de
adjudicacdo e da assinatura do contrato, ha j& “uma qualquer entidade que
esta associada, de alguma forma, a administracdo, a prossecucdo de fins de
interesse publico”, ter em conta a “afectagdo, em concreto, daquele
particular cuja colaboragcdo com a administracdo € considerada importante
para o(s) interesse publico(s)” e relevar “a proximidade entre as partes —
para mais de uma fase de negociacbes directas e prolongadas com 0s
concorrentes” € permitir que aquelas violagcdes ocorram.

\

Justifica-se, como faz a EP, apelar a “observancia de dever de lealdade” pela
Administracdo na conducgéo do procedimento?

Sim, mas lealdade para com todos os concorrentes e ndo adoptando solucdes
que consubstanciam alteracdo de regras pelas quais o procedimento deve ser
conduzido, assim tratando de maneira diferente os diversos concorrentes que
formularam as suas propostas na expectativa do quadro juridico ndo se
alterar®.

Como se referiu no ponto 6.1, assim o impBe o principio da proteccdo da
confianga: as regras do jogo ndo podem nem devem ser alteradas.

Deve, pois, concluir-se que o artigo 198° do Decreto-Lei n® 59/99 ndo se
aplica a situacdo em anélise, por a mesma estar excluida da sua previsao e por
néo existirem razdes para a aplicar a um circunstancialismo diverso.

De resto, ndo estamos sequer perante qualquer lacuna que importasse
colmatar.

92 Refere Margarida Olazabal Cabral, in op. cit., pag. 251: “(...) a Boa Fé impde especiais deveres: desde logo,
deveres de proteccdo, de lealdade e de informagdo que conduzem, no caso de serem quebrados, a “culpa in
contrahendo” de qualquer das partes. (...) Repare-se que a Administracdo assume estes deveres
simultaneamente para com todos os concorrentes, pelo gue 0S seus comportamentos para com cada um
deles, devem ter sempre por base o respeito da Boa Fé nas relacdes com os outros concorrentes” (negrito
N0sso).
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O principio aplicavel é o da imodificabilidade das regras do jogo até a decisao
de adjudicacdo, nos termos claramente definidos no artigo 14.°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 197/99, e ja suficientemente justificados.

E a alteracdo superveniente, anormal e imprevisivel das circunstancias que
tenham estado na base do langamento de um concurso, durante o decurso do
mesmo, tem um regime proprio, diverso do consagrado no artigo 198° do
Decreto-Lei n°® 59/99.

Nos termos do disposto no artigo 107° do mesmo diploma legal, em
interpretacdo que tenha em conta as particularidades da constituicdo de uma
parceria publico-privada, a ocorréncia dessas circunstancias constitui a
entidade adjudicante no dever de ndo adjudicar e, consequentemente, de,
sendo caso disso, recomecar 0 procedimento de acordo com novos
pressupostos.

A este respeito, relembre-se que a obrigatoriedade normativa das regras
concursais vigora até a decisdo de adjudicacdo ou até a decisdo de néao
adjudicacéo e relembre-se ainda a observacdo feita por Mario Esteves de
Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira®: a imodificabilidade dos Programas
de Concurso néo significa que a Administracéo nao possa retirar, anular ou
desistir do proprio procedimento. E, se este terminar, claro que as normas
por que se pautavam perdem o seu objecto e efeito, extinguindo-se tambem
para aquele caso.

Por Gltimo, refira-se que ndo se contestam nem questionam o0s interesses
publicos que se visam prosseguir com a constituicdo da parceria publico-
privada e consequente celebracéo e execucao do contrato de subconcesséo.
Mas, no caso, a actuacdo da concedente estd subordinada a lei e 0 que se trata
é de saber se na prossecucdo desses interesses publicos e nas concretas
decisbes tomadas e procedimentos realizados foi cumprida a lei aplicavel.
Como refere Marcelo Rebelo de Sousa, na obra citada, a figura dos concursos
implica sempre uma ponderacdo conjunta de varios bens juridicos, e
entendemos que a ponderacdo acertada € a que se traduz no cumprimento da
lei, que, detalhada e cuidadosamente, 0s pesou e equilibrou.

Ora, admitir, quando a lei ndo o prevé e a sua interpretacdo nao o permite, que
pela erupcdo de uma crise financeira internacional se subvertam principios e
regras juridicas seria substituir o Direito pela arbitrariedade das avaliacdes
casuisticas, 0 que acarretaria uma inadmissivel incerteza juridica e uma

9 Cfr6.1.
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subjectividade incompativel com o bem publico que as regras em causa visam
assegurar.

6.5.Concluindo.

Pela assuncdo de condicdes menos vantajosas para a entidade publica
concedente, houve, na 2.2 fase do concurso e no seu resultado, uma clara e
inaceitavel violacdo do n.° 28 do Programa de Concurso, que nao tem
qualquer justificacéo juridica.

Essa violagao acarreta a ilegalidade da adjudicacéo.

Refira-se, ainda, a propdsito das alegacdes da EP, que:

— O facto de o VAL do esforc¢o financeiro da concedente previsto no estudo
de viabilidade ser superior ao que veio a consagrar-se (vide alinea bbb)
do n°2), ndo invalida a conclusdo de que houve uma efectiva e nédo
consentida degradacdo das condicdes oferecidas pelo concorrente
adjudicatario na fase final relativamente as inicialmente propostas;

— As declaracdes e determinacdes relativas ao eventual, ou provavel,
accionamento futuro da clausula de refinanciamento da Subconcessdo®,
podendo ser cautelares, sdo irrelevantes para a decisdo, por ndo afastarem
as violagdes de lei ocorridas, por corresponderem ao regime ja
consagrado no préprio contrato e por, ao contrario do que se invoca, nao
permitirem a reposicdo das condicdes de negociagdo. De facto, esse
eventual refinanciamento resultara na partilha equitativa com a
Subconcessionéaria de beneficios que supostamente compensardo custos
agora incorridos, que, como vimos, foram, nesta fase, inteiramente
assumidos pela Subconcedente.

7.DA FIXACAO DO VALOR A PAGAR PELA AQUISICAO

DOS DOCUMENTOS CONCURSAIS

Como resulta da alinea fff) do n° 2 deste Acorddo, a EP fixou como valor a
pagar para fornecimento dos documentos concursais 0 montante de € 15
000,00.

Instada a justificar tal valor, a EP invocou a extensdo do empreendimento e o
volume e a pormenorizacdo dos documentos técnicos patenteados a
concurso®.

% Cfr. alineas ccc) a eee) do probatério.
% Cfr. alinea ggg) do probatério.
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Os n% 2 e 4 do artigo 62° do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de Marco, dispdem
que “0 projecto, o caderno de encargos e 0 programa de concurso devem
estar patentes nos servigos respectivos, para consulta dos interessados, desde
0 dia da publicacdo do andncio até ao dia e hora do acto publico do
concurso” e que “0s interessados poderdo solicitar, em tempo util, que Ihes
sejam fornecidas pelo dono da obra, a precos de custo®, copias devidamente
autenticadas dos elementos referidos nos n° 2.

A questdo estd, pois, em determinar o que deve ser entendido por preco de
custo.

Como tem sido referido em variados Acérdédos da 12 Seccdo deste Tribunal®’,
0 preco das copias a fornecer aos interessados em processos de concurso &,
nos termos da norma em causa, apenas 0 preco de custo dessas copias, ndo se
incluindo nele factores exteriores a producdo das copias, designadamente o
custo relativo a busca, preparacéo e elaboragdo dos documentos a copiar.
Assim, seguro é que o prego das citadas copias apenas poderd integrar um
somatorio onde se incluem o custo dos materiais usados na sua producéo, 0
custo da utilizacdo dos equipamentos necessarios a tal producéo e, ainda, o
custo do servico prestado, sendo que tal preco ndo deve ultrapassar o valor
médio praticado pelo mercado, relativamente a esse servico.

Isto porgque né@o pode deixar de atender-se ao disposto no artigo 12.°, n°s 1 e 2,
da Lei n° 46/2007, de 24 de Agosto, que determinam que a reproducédo por
fotocdpia ou outro meio técnico esta sujeita a0 “pagamento, pela pessoa que
a solicitar, da taxa fixada, que deve corresponder a soma dos encargos
proporcionais com a utilizacdo de maquinas e ferramentas e dos custos dos
materiais usados e do servigco prestado, sem que, porém, ultrapasse o valor
médio praticado no mercado por servico correspondente” € que, mesmo na
fixacdo das taxas a cobrar pelas reproducOes e certidGes, a Administracdo
deve “ter em conta” 0 mesmo principio.

Quanto a autenticacdo de fotocopias ou a passagem de certidoes, a CADA®
refere que “esse preco pode — e entendemos que deve — ser mais elevado do
que o aplicavel a reproducéo simples, porque o valor do servi¢co prestado €
maior. Contudo, como taxa que €, deve respeitar o principio constitucional da
proporcionalidade, que afasta o excesso ndo justificado objectivamente” e
que “as taxas cobradas pela reproducdo de documentos ndo podem
ultrapassar significativa e injustificadamente, em violacdo do principio da

% Negrito nosso
o7 Cfr., sobre esta matéria, designadamente, o Acordao n°12/09 — MAR.10 -13S/PL.
98 Cfr. Parecer da CADA n° 125/2007, de 16 de Maio de 2007.
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proporcionalidade, o custo dos materiais usados e do servico prestado, sob
pena de se inviabilizar, ou de dificultar, o direito de acesso”.

Ou seja, mesmo no caso das certiddes deve atender-se ao valor médio
praticado no mercado por servico correspondente, o que se entende na
perspectiva de que o acréscimo consentido deve derivar do servico de
certificacdo e ndo do custo dos materiais.

Em conclusao:

a) O preco da disponibilizacdo das pecas concursais deve corresponder
apenas ao custo das coOpias autenticadas dos correspondentes
documentos;

b) Esse custo inclui os custos das matérias-primas, de outros materiais
directos consumidos, da mao-de-obra directa e de outros gastos gerais
de fabrico gastos na producéo dessas copias;

c) Na parte do custo relativo a reproducéo simples deve ter-se em conta o
valor médio praticado no mercado por servigo correspondente;

d) O possivel acréscimo de custo relativamente a reproducdo simples de
documentos deve estar justificado pelo servico acrescentado prestado.

Neste contexto, ndo pode deixar de se considerar surpreendente a
argumentacao produzida sobre a matéria pela EP (vide alinea ggg) do n°2), na
medida em que faz depender a fixacdo do pre¢co da dimensdo do
empreendimento e do grau de desenvolvimento das pecas procedimentais.

Tal argumentacdo, emanada de um dos mais importantes donos de obra
publica no pais, contraria quase duas décadas de doutrinacdo da CADA sobre
este assunto e ignora varios anos de jurisprudéncia deste Tribunal sobre a
mesma materia.

N&o estando demonstrado que o valor fixado para a aquisicdo das pecas
concursais correspondeu, apenas, ao custo de reproducdo e certificacdo das
respectivas copias, e, evidenciando o elevado valor fixado que essa
correspondéncia foi ultrapassada, verifica-se, pois, a violacdo do disposto no
n°4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco.

. CONCLUSOES

Conforme decorre do exposto, no procedimento em causa foram violadas as
seguintes disposicoes legais e regulamentares:
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Artigo 6° n° 1, alinea c), do Decreto-Lei n°® 86/2003, de 26 de Abril,
na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n°141/2006, de 27 de Julho;

Artigo 6°, n.° 1, alinea d), e n.° 4, do mesmo Decreto-Lei;
NO% 26.1.b) e 28 do Programa de Concurso;
Artigo 100.° n% 1 e 2, do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de Marco;

Artigos 9.2, n° 2, 10° e 14.° n° 1, do Decreto-Lei n°® 197/99, de 8 de
Junho;

Artigo 62.°, n° 4, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco.

Como se viu, tais violagdes respeitam no essencial a:

Auséncia dos estudos que a lei exige, demonstrando que a modalidade
de parceria publico-privada é mais adequada que as solucdes
alternativas para atingir os mesmos fins, designadamente as
tradicionais para a realizacdo de obras puablicas (estudo de
comparador publico);

N&o obtencdo prévia ao lancamento da parceria de exigivel
Declaracdo de Impacte Ambiental, com posterior e ilegal alteragéo do
objecto da Subconcessao e das propostas dos concorrentes admitidos
a 22 fase do concurso;

Degradacéo das condicdes oferecidas a Subconcedente na fase final
de negociacOes, contrariando as regras que a propria EP estabeleceu
no Programa de Concurso e violando principios fundamentais da
contratacdo publica;

Fixacdo de um valor ilegal e desproporcionado para a aquisi¢do das
pecas concursais.

As violacgdes de lei referidas, em especial as que se referem ao estudo previo,
a DIA e a negociacdo das propostas, provocaram, com forte probabilidade, a
alteracdo do resultado financeiro do procedimento. Isto é, se ndo tivessem
ocorrido as violacbes de lei referidas, € provavel que tivessem sido obtidos
resultados diferentes, com melhor proteccdo dos interesses financeiros
publicos.

Enquadram-se, pois, tais viola¢bes no disposto na alinea ¢) do n° 3 do artigo
44° da LOPTC, quando ai se prevé, como fundamento para a recusa de visto,
“ilegalidade que ... possa alterar o respectivo resultado financeiro.”

Refira-se, a proposito, que, para efeitos desta norma, quando ai se diz
“[i]legalidade que (...) possa alterar o respectivo resultado financeiro”
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pretende-se significar que basta o simples perigo ou risco de que da
ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo resultado
financeiro.

E, como se viu, no presente processo, ha fortissimos indicios de tal ter
acontecido.

Ha pois fundamentos para recusa do visto.

A gravidade das referidas violac@es, que ferem o nicleo central dos valores
que devem ser observados na constituicdo das parcerias publico-privadas e
nos procedimentos de negociacdo e de avaliacdo de propostas no ambito da
contratacdo publica, e a forte probabilidade de por elas ter sido alterado o
resultado financeiro do contrato, ndo permite o uso da faculdade concedida
pelo n° 4 do artigo 44° da LOPTC.

.DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto na alinea ¢) do n° 3
do artigo 44.° da Lei n° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas,
em Subseccdo da 1.2 Seccdo, em recusar 0 Vvisto ao contrato acima
identificado.

Sao devidos emolumentos nos termos do n° 3 do artigo 5° do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas®

Lisboa, 23 de Novembro de 2009

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

9 Aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio, com as alteracBes introduzidas pela Lei n® 139/99, de

28 de Agosto, e pela Lei n® 3-B/2000, de 4 de Abril.

_ 54—



Mod. TC 1999.001

Tribuna' Contas

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(Jorge Leal)
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(Jodo Figueiredo)

(Antdnio Santos Soares)





