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SUMARIO:

1. Qualquer das partes pode requerer, no tribunal que proferiu o acordao, o
esclarecimento de alguma obscuridade ou ambiguidade da decisao, ou dos
seus fundamentos (cfr. art.®° 669.°, n.° 1, al. a) do Cédigo do Processo Civil).

2. So existe obscuridade, quando o tribunal proferiu uma decisao cujo sentido
exacto nao pode alcancar-se, sendo que a ambiguidade so releva se vier a
redundar em obscuridade, ou seja, se for tal que nao seja possivel alcancar
o sentido a atribuir ao passo da decisao, que se diz ambiguo.

3. O requerimento de aclaracao de uma decisao judicial nao pode visar a
clarificacao de questdes conceituais, porque a prestacao de consulta juridica
nao € da competéncia dos tribunais, a qual se circunscreve a resolucao

jurisdicional de conflitos de interesses.

Conselheiro Relator: Antonio M. Santos Soares
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ACORDAO N° 12/2010 — 26.Mar-12 S/SS

Processo n°® 81/2010

. RELATORIO

A Estradas de Portugal, S.A. (doravante designada por EP ou por
Subconcedente) remeteu a este Tribunal, para fiscalizacdo prévia, o Contrato
Reformado de Subconcessdo relativo a concepcdo, construcdo, financiamento,
manutencdo e exploracdo dos lancos da via' designada por Subconcessdo do
Douro Interior, celebrado, em 15 de Marco de 2010, entre aquela entidade e a
AENOR DOURO - Estradas do Douro Interior, S.A. (doravante designada por
AENOR ou subconcessionaria)?.

Este Contrato Reformado introduziu alteracdes ao Contrato de Subconcessao
registado neste Tribunal sob o n.° 1787/2008, ao qual foi recusado o visto pelo
Acdrdao n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS.

II. DOS FACTOS

Para além do referido no numero anterior e nos nimeros subsequentes, séo dados
como assentes e relevantes para a decisdo 0s seguintes factos:

a) A EP ¢ a concessionaria da rede rodoviaria nacional, cabendo-lhe, nesse
ambito, e pelo prazo de 75 anos, o financiamento, conservacao, exploracéo,
requalificacdo e alargamento da mesma, bem como, a concepcéo, projecto,

! Nos termos da alinea yy) do n°1.1 do capitulo | do contrato e da alinea ww) do n°1.1 do Anexo | do Caderno
de Encargos, “via” significa “em conjunto, a auto-estrada, os itinerarios principal e itinerario complementar
e conjuntos vidrios associados que integram” 0s langos referidos.

2 Nos termos da clausula 2 do contrato de subconcessdo, deste fazem parte integrante, constando como anexos,
outros contratos e instrumentos contratuais, designadamente 0s contratos de projecto e construcdo, de
operacdo e manutencdo, de conducdo e realizacdo dos processos expropriativos e de financiamento, bem
como o Caso Base.
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b)

d)

f)

construcdo, financiamento, conservacdo, exploragdo, requalificacdo e
alargamento da rede rodoviaria futura;

Pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 177/2007, de 22 de Novembro,
publicada no Diario da Republica, 1.2 Série, de 10 de Dezembro de 2007, foi
determinado que a EP lancasse, até ao final de 2007, concurso publico
internacional para a Concessdo do Douro Interior, em regime de parceria
publico-privada;

Para o efeito foi realizado concurso publico internacional, cuja publicacédo
ocorreu no Jornal Oficial da Unido Europeia em 27 de Novembro de 2007,
no Diario da Republica, 22 Série, n.° 231, de 30 de Novembro de 2007, no
Jornal de Noticias, de 24 de Novembro de 2007 e no jornal Nova Guarda, de
28 de Novembro de 2007°;

Por solicitacdo da EP, a KPMG — Consultores de Negdcios, S.A. elaborou
um Estudo de Viabilidade, datado de Novembro de 2007, e no qual se
concluiu: “O Projecto Douro Interior é deficitario, estando previstos
pagamentos por disponibilidade e por servigo a efectuar pela EP, cujo VAL
a 1 de Janeiro de 2009 ascende a €798,0 milhoes; (...) Importa referir sobre
a capacidade da EP suportar os encargos com esta e demais subconcessoes,
tendo em especial atengcdo o novo enquadramento institucional da EP e suas
consequéncias no rating implicito da Empresa”;

Foram ainda apresentados pela mesma consultora, a solicitacdo da EP, apds
apresentacdo da BAFO* pelos concorrentes, os seguintes estudos, todos
datados de Novembro de 2008: “Estudo Econdémico a 75 anos com
Actualizacdo ap6s Adjudicagdo”, “Estudo de Impacto Econémico Global” ¢
“Estudo Econdmico no Ambito da Concessdo EP”;

Ao presente processo foi agora junto um denominado “Estudo Comparativo
Sector PUblico - Douro Interior ™. Este Estudo conclui no sentido de que:

— O VAL® dos custos totais para a EP directamente associados ao

desenvolvimento do Projecto numa éptica de contratacdo tradicional (o

3

Foi efectuada uma rectificagdo ao aviso de abertura (JOUE, de 5.12.07 e DR da mesma data), e prestados
esclarecimentos aos concorrentes;

4 [13 H 2 H H ~ H
Best and final offer ”: proposta apresentada na fase final de negociagdes pelos concorrentes seleccionados

5
6

para essa fase.
Vide fls. 15 e seguintes dos autos.
VAL: Valor Actualizado Liquido a 1 de Janeiro de 2009.
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qual traduz o comparador do sector publico: CSP) ascende a 1.235.306
milhares €;

O VAL do esforco financeiro liquido para a EP num cenario de
Parceria Publico Privada (PPP), tal como estimado no Estudo de
Viabilidade desenvolvido antes do lancamento do concurso da
Subconcessdo, era de 797.357 milhares €;

O valor do CSP € superior ao VAL estimado dos pagamentos que a EP
suportaria num cenario de PPP em 437.949 milhares €;

“ (...) parece justificado que numa Optica de andlise de Value for
Money, uma solucdo PPP podera encerrar ganhos de eficiéncia face a
uma solucéo de contratacgéo tradicional, como a simulada no presente
documento.”

g) Questionada para esclarecer a autoria, datacdo e circunstancias em que este

h)

estudo foi elaborado, a EP veio referir’ que o estudo é da autoria da EP e que
foi elaborado em Novembro de 2009, “com base nos mesmos elementos que
constam do estudo de viabilidade econémico-financeira, que precederam o
langamento da parceria”, visando “dar resposta as objeccoes levantadas
por esse Venerando Tribunal no douto Acdrddo de recusa de visto n.°
160/09-1.45/SS”;

Nos termos do n° 1 do Programa de Concurso e do n° 6.1 do Anexo | do
Caderno de Encargos, a Subconcessédo, designada por Douro Interior, tem
como objecto a concepcdo, construcdo, financiamento, manutencdo e
exploracdo, sem cobranca de portagens aos utentes, dos lancos de via
seguintes:

I. IP2-Valebenfeito/Junqueira, com cerca de 28 km
ii. IP2-Junqueira/Pocinho, com cerca de 18 km?®
lii. IP2-Pocinho/Longroiva, com cerca de 18 km
iv. IP2-Longroiva/Trancoso com cerca de 23 km
v. IP2-Trancoso/Celorico da Beira com cerca de 28 km
vi. 1C5-Murca (IP4) /N6 de Pombal com cerca de 23 km
vii. 1C5-N6 de Pombal/Nozelos (IP2), com cerca de 25 km
viii. 1C5-Nozelos (IP2) /Miranda do Douro (2 Igrejas), com cerca
de 81 km.

7 Cfr. Oficio n.0 CA/0275, EP-SAI/2010/11066, de 26 de Fevereiro de 2010, a fls. 61 do processo.
8 Este lango veio a ser retirado, como se refere nas alineas seguintes, nao estando incluido no contrato

celebrado. Vide clausula 6.2 do contrato.

_3_
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Integra ainda a subconcesséo, para efeitos de exploracdo e manutencdo, sem
cobranga de portagem aos utentes, o lango IP2-Macedo de Cavaleiros (IP4)
/Valebenfeito, com cerca de 11 km;

Mais integram a Subconcessdo, para além da auto-estrada, o itinerario
principal e complementar e conjuntos Vviarios associados que integram 0s
lancos objecto da subconcessdo®, as areas de servico e repouso, centros de
assisténcia, manutencdo e outros servicos de apoio e todas as obras,
méaquinas, aparelhagens, acessorios afectos, por alguma forma, a
Subconcessao;

1) Nos pontos 3.4. e 3.5. do Programa de Concurso estabeleceu-se:

“3.4. O Estado reserva-se o direito de reduzir o objecto da subconcesséo,
dele excluindo o lanco identificado na alinea b) do n.° 1*°, 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 sesséo das
negociacdes a que alude o Programa de Concurso, ou, sendo emitida,
imponha condicdes susceptiveis de agravar consideravelmente os custos
da respectiva construcao.

3.5. O Estado comunicara aos dois concorrentes escolhidos para a fase
de negociacOes, logo que se encontre disponivel, a Declaracdo de
Impacte Ambiental do lanco a que se refere o paragrafo anterior ou
comunicar-lhes-4, na sessdo de negociacdes ali referida, a sua
inexisténcia e, consequentemente, a reducdo do objecto da subconcessao
colocado a concurso.”

J) Durante as negociacbes da 2.2 fase do concurso, foi comunicada aos dois
concorrentes admitidos a essa fase a retirada do lan¢o IP2-Junqueira/Pocinho
do objecto da Subconcesséo, por ndo ter sido emitida declaracdo de impacte
ambiental favoravel™,;

k) No ambito do processo n. 1787/08 e também no ambito do presente
processo, foi questionado de que forma é que a supressao do lanco IP2-

% Com excepcao do lanco referido nas alineas seguintes. Vide clausulas 9.2 e 10.2 do contrato.
10 . .
IP2-Junqueira/Pocinho.

1 Vide acta n.0 5 da fase de negociacdes, a fls. 166 do processo n.° 1787/08. Vide igualmente, no mesmo
processo, os oficios da EP n° 2418 (resposta & terceira questdo formulada) e 2978 (alinea a) na pag. 7), de 1
de Abril de 2009 e de 24 de Abril de 2009, respectivamente. O troco em causa tinha, na proposta inicial
apresentada, um valor de 99.671M€
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Junqueira/Pocinho do objecto da Subconcessdo havia sido reflectida nos
custos do investimento e no esforgo financeiro do concedente.

A este respeito refere-se no oficio n.° CA/0275, EP-SAI/2010/11066, de 26
de Fevereiro de 2010*;

“As alteracOes ao objecto da concessdo foram tidas em conta ndo s6 nos
custos de construcdo, operacdo e manutencdo mas também no esforco
financeiro da EP.

De acordo com o ponto 28.1 do Programa de Concurso, “a fase de
negociagoes visa atingir uma melhoria das propostas seleccionadas (...) ",
e na verdade, foi isso que se verificou, ou seja foi possivel obter na fase
das negociacgdes do procedimento concursal varias melhorias da proposta
(...).

No tracado em causa, podem citar-se, entre outras, as melhorias relativas
a introducdo de escapatorias de seguranca e melhoria do tracado em
planta e perfil longitudinal na zona do NO de Bornes. Foi também
reforcado o dimensionamento do Tunel de Bornes e reforcadas as pecas
relativas a restabelecimentos municipais, nomeadamente com a
consideracao de iluminacéo e reposicdo de servigos afectados em maior
namero.

Adicionalmente, a economia do valor pela retirada do lan¢o Junqueira-
Pocinho nunca poderia ser integral, uma vez que a barreira fisica da
existéncia do Rio Douro provocara aumentos de custos na circulacdo dos
veiculos de obra, aumentando as distancias de transporte de materiais e a
duplicacdo de meios materiais e humanos, provocando também gastos na
sinalizacéo e reparacao de vias danificadas fora da zona de obra, por via
dessa circulacdo adicional. Por outro lado, tornou-se indispensavel
prever a construcdo de duas novas ligacdes dos lancos interrompidos a
rede viaria envolvente, para garantir a continuidade do itinerario.

Acresce ainda que os custos fixos de uma empreitada, situados entre 11 e
15% séo diluidos pelo volume total de obras. Retirando-se um lango, o
custo fixo associado a uma empreitada desta ordem de grandeza é assim
diluido pelos langos restantes, aumentando o seu valor original.

Ora, a obtencdo destas melhorias das condic¢bes técnicas da proposta,
bem como os sobrecustos acima referidos, encareceram a mesma, tendo o
conjunto dos impactes resultado num beneficio de reducédo do custo de
construgado do tracado do IP2 de 27 M€ (...).

12 Cfr fls. 65 € seguintes dos autos.
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Também o esfor¢o de operacédo e manutencdo obrigard a duplicacdo de
meios de assisténcia, para o periodo de 30 anos, pelo facto da concessao
nao ter continuidade, 0 que teve como consequéncia o aumento dos custos
de operacdo e manutengdo do IP2 em 15 M€ (...).

Adicionalmente e, uma vez que o lanco que foi retirado provoca uma
descontinuidade do tracado com aumentos do tempo de percurso,
introduzindo no itinerdrio uma menor atractividade que se reflecte na
reducdo de trafego esperado, as receitas de servico diminuiram, com
consequentes reducbes nos pagamentos na componente de servico. Assim,
a subconcessionaria, para manter o0 mesmo volume de receitas substituiu
as receitas de servico por pagamentos de disponibilidade, reflectindo-se
no esforco financeiro da EP em 17 M€, o qual concorre para o critério
Al, mas desceu, no mesmo montante, 0s pagamentos de servico.

Em concluséo, o beneficio da retirada do objecto de concessdo do lango
do [IP2-Junqueira/Pocinho estd contemplado no VAL do esforco
financeiro da EP, sendo no entanto compensado pelo aumento dos custos
resultantes das melhorias na construcéo, na operacdo e manutencéo e
pela substituicAo das receitas de servico por pagamentos de
disponibilidade.

Assim, e em consequéncia da retirada do referido lanco, tornou-se
necessario prever obras de substituicdo, para além das melhorias
técnicas conseguidas no restante lanco do IP2, o que acarretou um
acréscimo de custos.

Mesmo assim, foram conseguidas condi¢des que globalmente séo mais
benéficas para o interesse publico, como estd demonstrado na
classificagdo global (...).

Refere-se ainda que a retirada do lango Junqueira-Pocinho, alias prevista
no Programa de Concurso, foi feita em fase de concorréncia, tendo o
outro concorrente apresentado uma proposta claramente pior.”

I) Como se referiu na alinea ff) do probatério do Acordéo n.° 160/09-2.Nov.09-
1.2 S/SS, a Comissdo de Anélise das Propostas referiu, na pagina 97 do
relatorio final da 2.2 fase do concurso, a propoésito da supresséo do lanco em
causa e das suas consequéncias nos custos de construcdo: “(...)
estranhamente, o custo de construcdo no IP2 sofre um acréscimo de 73 070
367€(..)"
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m) A este respeito refere a AENOR, nas alegac¢des do recurso que interp0s neste
Tribunal do Acérddo mencionado™:

“O que se ter4 de comparar, quando se analisar a proposta da co-
contratante apresentada na 1.2 fase (com o lan¢o Junqueira-Pocinho) e a
proposta BAFO (sem o lango Jungueira-Pocinho) é apenas o que puder
ser comparado, sem esquecer que o valor global da proposta (has suas
parcelas) pode aumentar ou diminuir também por virtude de outros
factores decorrentes das exigéncias apresentadas pela CAP, no sentido de
prever, por exemplo, a implantacdo de escapatdrias adicionais, de
reducéo de inclinacdo de trainel, de introducdo de vias de lentos, de
aumento de curvas de concordancia convexas...

(...) no seguimento das negociagoes foram acomodadas inumeras
alteracOes (onerosas) solicitadas pela CAP.

(...) importa ndo olvidar (...) o facto muito relevante de a fase de
negociacbes servir também para 0s concorrentes reverem as suas
propostas para darem sequéncia as exigéncias da CAP, desde logo na
parte técnica, mas também na parte juridica e financeira (...).

(...) o valor da construgdo do IP2 passou de € 427.158.107 da 1. fase
para €347.093.518 na BAFO, sendo que esta poupanc¢a de €80.064.589
podia ainda ter sido maior no caso de a CAP nao ter solicitado um
conjunto alargado de alteracfes técnicas a referida proposta, com 0s
custos dai advenientes.

(...) € forgoso concluir-se que a retirada do lango Pocinho-Junqueira
(mesmo a considerar-se ilegal a inclusdo e posterior retirada de um
lanco num concurso) néo teve quaisquer repercussdes financeiras no
contrato (...).”

n) Na mesma matéria refere-se nas alegacGes apresentadas pela EP no recurso
por ela interposto do mesmo Aco6rdao™:

“(...) a exclusdo daquele langco ndo determinou qualquer agravamento
do resultado financeiro, pois esse resultado & o mesmo que se verificaria
se 0 lanco em causa ndo tivesse sido incluido logo no lancamento do
concurso, sendo que, essa opc¢ao, de ndo integracdo daquele lanco logo
no langamento do concurso, ndo seria sindicavel pelo Tribunal de
Contas”

13 cr, copia das alegacdes a fls. 416 e seguintes dos autos.
14 cr, cOpia das alegacgdes a fls. 167 e seguintes dos autos.

_7-
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(...) Convém ainda ter presente que os cadlculos feitos pela CAP tém um
erro manifesto de conta. Na verdade, a supressédo do lango relativamente
ao qual néo foi emitida a DIA consistiu na diminuicdo dos custos de
construcao do IP2 em 27 milhoes de euros”;

0) A Subconcessionaria recebera da Subconcedente uma remuneracdo anual, a
partir do 6.° ano a contar do inicio de vigéncia do contrato de Subconcesséo,
nos termos do Case Base anexo ao Contrato e das clausulas 62.3., 67.2, 732 e
74.2 do Contrato.

Para o calculo desta remuneracdo concorrem, designadamente:

— A disponibilidade efectivamente verificada das vias (medida,
nomeadamente, pelo n° de dias em que o0s langcos se encontrarem ao
Servico);

— O servigo efectivamente prestado pela Subconcessionaria (medido,
nomeadamente, pela extensdo do lanco 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;

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

— Uma 1.2 fase de qualificacdo e avaliagio de propostas, finda com um
relatorio, estabelecendo, de modo fundamentado, a classificacdo dos
concorrentes qualificados, por ordem decrescente de mérito, e
indicando os dois concorrentes cujas propostas, melhor classificadas,
foram seleccionadas para uma subsequente fase de negociacgoes;

— Uma 2.2 fase de negociacOes, visando melhorar as duas propostas
seleccionadas e escolher a Subconcessionéria;

q) A andlise das propostas, tanto na 1.2 fase, para seleccdo das duas propostas
admitidas a fase de negociacdes, como na 2.2 fase, para escolha da
Subconcessionaria, deveria ser realizada de acordo com o critério de

15 Cfr., designadamente, os n.%s 25.1, 27 e 28 do Programa de Concurso.

_8-—



Mod. TC 1999.001

adjudicacdo, e respectivos factores de ponderagdo, fixado no n.° 25 do
Programa de Concurso, o qual era composto da seguinte forma:

A - Critérios de natureza financeira 50%
Ai. Valor actualizado (VAL) do esforco financeiro
g 85%
liguido do Concedente
Alii. Equilibrio econémico-financeiro da proposta 6%
Aiii. Robustez da proposta face aos riscos do projecto 6%
Aiv. Termos e condi¢des dos financiamentos 3%
B - Critérios de natureza técnica 40%
Bi. Qualidade técnica da proposta 60%
Bii. Niveis de qualidade do servico e seguranga no que 20%
respeita ao sistema de exploragdo e manutencdo
Biii. Niveis de qualidade do servico e seguranca quanto
ao sistema de assisténcia aos utentes e gestdo de
. . . . ~ 10%
incidentes, incluindo sistema de controlo e gestdo de
trafego
Biv. Garantia de cumprimento das datas de entrada em 10%
Servigo
C - Critérios de natureza juridica 10%
Ci. Andlise da estrutura contratual 15%
Cii. Transferéncia do risco 15%
Ciii. Analise do nivel de risco incorrido pelo concedente

~ ~ 70%
na execucéo do contrato de subconcesséo

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

“Valor actualizado do esforco 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 esforco financeiro liquido do Concedente sera
calculado utilizando a taxa de desconto prevista no Despacho da Ministra
das Financas 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.”
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s) O critério C.iii foi descrito da seguinte forma:
“Analise do nivel de risco incorrido pelo concedente na execucdo do
contrato de Subconcesséo - 70%.
E realizada uma analise dos quadros contratuais propostos pelos
concorrentes para determinar os graus de risco incorridos pelo
concedente durante a respectiva execucdo, nomeadamente ao nivel das
situagoes de reequilibrio financeiro e dos critérios para a sua reposi¢do.”

t) Estabeleceu-se no n.° 28 do Programa de Concurso:
“28. OBJECTIVO DA FASE DE NEGOCIAGCOES
28.1. A fase das negociagOes visa atingir uma melhoria das propostas
seleccionadas e tem como resultado final a minuta do contrato de
subconcessao e os respectivos anexos.
28.2. O resultado das negociacdes ndo pode resultar em condi¢gdes 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 negociacfes, uma pontuacdo que, no
subcritério A i) ou na nota global, seja inferior aguela que obteve para
efeitos de seleccdo para essa fase.”

u) 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 avalia¢ao dos seus objectivos, os resultados
das andlises e avaliacbes realizadas até entdo ou os resultados das
negociacbes com o0s concorrentes seleccionados para essa fase nao
correspondam, em termos satisfatorios, aos fins que Ihe subjazem.
31.2. A anulac&o do concurso nao confere aos concorrentes direito
a qualquer indemnizagdo.”

v) A Comissdo de Analise das Propostas aprovou uma “Metodologia de
Avaliagdo das Propostas” sobre a qual refere®:
“A Comissdo “adoptou “uma escala de classificacdo numérica, para cada
critério e subcritério, fixada entre 0 e 20 valores, com arredondamento
das classificacdes por aproximacéo as décimas de unidade.
A escala de classificacao tem igual representatividade, qualquer que seja
0 critério ou subcritério, tendo para o efeito a Comissdo definido os

16 Vide pagina 6 do Relatorio de Apreciacdo das Propostas-2.2 fase.
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intervalos de referéncia qualitativa que de seguida se apresentam, oS
quais pretendem reflectir os niveis de satisfacdo que as propostas
alcancam face as expectativas das Estradas de Portugal no momento do
langamento do concurso:

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

BOM- entre 14,0 e 16,9 valores;

SUFICIENTE- entre 10,0 e 13,9 valores;

INSUFICIENTE- entre 6,0 e 9,9 valores;

MEDIOCRE- entre 0,0 a 5,9 valores.

()"

w) Apresentaram propostas seis concorrentes, numerados de 1 a 6 no
procedimento e respectiva documentacdo constante dos autos;

X) A 1.2 fase do concurso culminou com a seleccdo para a fase de negociacoes
das propostas dos concorrentes n° 5 (AUTO-ESTRADA XXI) e 6 (AENOR-
Douro Interior);

y) O quadro seguinte compara as pontuagdes obtidas pelas duas propostas
seleccionadas para a fase de negociacdes, na 1.2 e na 2.2 fase do concurso, em
cada factor/subfactor de anélise:

~ Concorrente 6
Pzndfere;gao Concorrente 5
DiEtEer (Subconcessionario)
A - Critérios de Natureza Financeira 50% i
° | Fase BAFO | 13Fase | BAFO
Ai. Valor Actualizado Liquido do Esforco 85%
Financeiro do Concedente 11,4 4,8 12,9 11,4
Ali Equilibrio Econémico Financeiro 6% 11,5 13 12,5 12,5
Aliii Robustez da Proposta Face aos riscos do Projecto 6% 8 7,5 12,5 13,5
Aiv Meios e Condicdes dos Financiamentos 3% 10,5 12,5 11 12
B - Critérios de Natureza Técnica 40%
Bi Qualidade Técnica da Proposta 60% 9 12 12 12
Bii Niveis de Qualidade do Servico e Seguranga no 20%
que respeita ao Sistema de Exploracdo e Manutengéo 12,3 12 14,3 13,5
Biii Niveis de Qualidade do Servico e Seguranga qto
ao sistema de Assisténcia aos utentes e gestdo de 10%
incidentes incluindo sistema de controlo e gestdo de 0
tréfego 12,9 12 12,2 13
Biv Garantia de Cumprimento das Datas de Entrada 10%
em Servico ° 10 12 12 9
C - Critérios de Natureza Juridica 10%
C)i Andlise da Estrutura Contratual 15% 12 5,9 12 14
C)ii Transferéncia do Risco 15% 14 5,9 14 14
C)iii Risco do Concedente na Execucdo do Contrato 70% 12 5,9 12 14

11 -
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de Concessao

Classificacéo Final 11,38 | 8,008 12,34 11,64

z) Como se vé do quadro, ambos 0s concorrentes obtiveram na fase de
negociacdes pontuacdes inferiores aquelas que tinham obtido na 12 fase do
concurso, quer no subfactor A.i. quer na classificacdo final;

aa) Para a pontuacdo do factor A.i. concorreram 0s montantes propostos pelos
concorrentes para a remuneragao anual por disponibilidade a pagar pela EP
(deduzidos dos pagamentos feitos pela Subconcessionaria), cujo VAL era o
seguinte:

Concorrente 6
Concorrente 5 _ _
(Subconcessionario)

12 Fase BAFO 12 Fase BAFO

Ai. Valor Actualizado Liquido do Esforgo

Zlijr:ao\r;;:eiro do Concedente (em milhdes de 756,00 1023,63 696,57 757’33

bb) A EP foi questionada, no ambito do processo n.° 1787/2008, sobre as razdes
que a levaram a aceitar a diminuicao, na fase de negociacdes, das pontuacgdes
relativas ao subcritério A.i. correspondentes ao aumento do esforco liquido
do Concedente verificado em ambas as propostas, em oposi¢do ao disposto
no n.° 28 do Programa de Concurso.

—-12 —



Mod. TC 1999.001

A empresa invocou, entdo'’, a significativa degradacdo do clima econémico
e financeiro verificada entre a 1.2 e a 2.2 fase do procedimento, “decorrente
da gravissima e por todos sobejamente conhecida crise financeira global
com repercussOes directas nos termos e condi¢cbes de financiamento
propostos pelas entidades financiadoras para a subconcessdo do Douro
Interior”.

No caso, alegou a EP a consequente diminuicdo do ratio de endividamento, a
reducdo dos prazos de financiamento, o aumento dos custos financeiros,
margens e comissoes, a limitacdo da maturidade das facilidades de crédito, a
reducdo dos bancos disponiveis para participar no programa e a decisdo,
entretanto tomada, de ndo participacdo do BEIl '® na estrutura de
financiamento apresentada na fase de negociagdes.

Desses factores decorria 0 aumento do desembolso de fundos proprios
accionistas e o acréscimo de encargos financeiros, que, conjugados com o
decréscimo das estimativas dos pagamentos por servigo, conduziam, na fase
de negociacOes, a uma reducédo da TIR* accionista.

Como entdo se referiu, “os pagamentos por disponibilidade foram
aumentados em conformidade, tendo-se mantido a mesma TIR accionista da
1.“fase”.

A EP defendeu entdo que “Do ponto de vista estritamente juridico e dado o
manifesto interesse publico na contratacdo da Subconcessdo, interesse
publico esse reiterado pelo Estado enquanto accionista Unico da EP (...) os
factos acima descritos configuram, salvo melhor opinido, uma clara
alteracdo de circunstancias para efeitos de aplicacdo do artigo 198.° do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco (aplicavel por remissdo do n.° 34.° do
Programa de Concurso).

Efectivamente, dispoe esta norma que quando “as circunstancias em que as
partes hajam fundado a decisdo de contratar sofram alteracdo anormal e
imprevisivel, de que resulte grave aumento de encargos na execu¢ao da obra
gue ndo caiba nos riscos normais, 0 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 actualizacéo
dos pregos”.

Na perspectiva da EP, esta norma é aplicavel a fase pré-contratual ”;

7 cr, probatdrio constante do Acérddo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS.
18 Banco Europeu de Investimentos.
19 Taxa Interna de Rentabilidade.
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cC)

dd)

ee)

f)

99)

O procedimento culminou com a adjudicacao a proposta do concorrente n.° 6
(AENOR-Douro Interior), que se constituiu em sociedade an6nima, com a
qual foi celebrado, em 25 de Novembro de 2008, o contrato de
Subconcessao;

A esse contrato foi recusado o visto em 2 de Novembro de 2009, através do
Acérddo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS, tendo a recusa de visto sido
fundamentada, além do mais, na forma como a degradacdo das condigdes
oferecidas na fase final de negociacGes violou o disposto no n.° 28 do
Programa de Concurso, nos n.°% 1 e 2 do artigo 100.° do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marco, e nos artigos 9.2, n.° 2, 10.° e 14.°, n.° 1, do Decreto-
Lei n.° 197/99, de 8 de Junho;

Na sequéncia daquela recusa de visto e das devolugdes determinadas no
ambito do presente processo, a EP assegurou?:
“a) Reforma do procedimento concursal, ou seja:
I)Fase de negociacéo reformada;
I)Propostas finais reformadas dos dois concorrentes finalistas;
iii)Relatério preliminar de avaliacdo das propostas finais
reformadas;
iv)Audiéncia prévia dos dois concorrentes finalistas;
v)Relatério final de avaliacdo das propostas finais reformadas; e,
no final deste procedimento, obtencdo de um
b)Contrato de Subconcessdo Reformado, com respeito da letra do n.° 28
do programa de concurso.”

Em 10 de Marco de 2010, a Comissdo de Analise das Propostas reuniu com
0s dois concorrentes seleccionados para a fase de negociagOes, tendo-lhes
indicado que era sua intencdo dar aos concorrentes oportunidade de
apresentar nova proposta final, no ambito da reforma do procedimento e do
contrato®;

Foi fixada data para a apresentacdo das propostas finais reformadas,
estabelecendo-se que “Nas situagoes em que, no todo ou em parte, a
proposta do Agrupamento for idéntica a proposta entregue na BAFO, o
Agrupamento podera remeter, no todo ou em parte, para a documentacéo
entregue com essa proposta (cfr. nimero 13.13 do programa do concurso,

20
21

Cfr. oficio n.° 376, DC-1767, de 17 de Marco de 2010, a fls. 110 e seguintes.
Cfr. Actas a fls. 81 e seguintes.
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hh)

)

aplicavel por analogia, justificando-se esta permissdo ainda ao abrigo do

principio da economia processual e do principio da proporcionalidade %,

O concorrente n.° 5 (Agrupamento AUTO-ESTRADAS XXI) apresentou
declaracdo, datada de 12 de Mar¢o de 2010, no sentido de que mantinha
integralmente a proposta BAFO anteriormente apresentada, para a qual
remeteu, dando-a por integralmente reproduzida®;

O concorrente n.° 6 (AENOR-Douro Interior) apresentou uma proposta final
reformada, com alteracdo da minuta do Contrato de Subconcessdo e do
respectivo Anexo V (Caso Base);

Em 15 de Marco de 2010, a Comisséo de Analise das Propostas emitiu o seu
“Relatorio Final de Avaliagcdo das Propostas Finais Reformadas-2.2 Fase
Reformada **, procedendo a avaliacdo das propostas finais a luz do critério
de adjudicacao;

kk) A avaliacdo final das propostas reformadas esta incluida no quadro seguinte:

Ponderacdo Concorrente 6
o FEiay Concorrente 5 .
(Subconcessionério)
A - Critérios de Natureza Financeira 28 Proposta 28
50% | 1 Fase | final X Fase Proposta

1 reformada | 1 final

Fase BAFO Fase BAFO reformada
Ai. Valor Actualizado Liquido do
Esforco Financeiro do 85%
Concedente 11,4 4,8 4,8 12,9 11,4 12,9
Aii Equilibrio Econémico Financeiro 6% 11,5 13,0 13,0 12,5 12,5 12,5
Aiii Robustez da Proposta Face aos 6%
riscos do Projecto 0 8,0 7,5 7,5 12,5 13,5 13,5
Aiv Meios e Condicbes dos 3%
Financiamentos 10,5 12,5 12,5 11,0 12,0 12,0
B - Critérios de Natureza Técnica 40%
Bi Qualidade Técnica da Proposta 60% 9,0 12,0 12,0 12,0 12,0 12,0
Bii Niveis de Qualidade do Servico e
Seguranga no que respeita ao Sistema 20%
de Exploracdo e Manutencao 12,3 12,0 12,0 14,3 13,5 13,5
Biii Niveis de Qualidade do Servigo e
Seguranca qto ao sistema de
Assisténcia aos utentes e gestdo de 10%
incidentes incluindo sistema de controlo
e gestdo de trafego 12,9 12,0 12,0 12,2 13,0 13,0
Biv Garantia de Cumprimento das 10%
Datas de Entrada em Servico 0 10,0 12,0 12,0 12,0 9,0 9,0

22 Cfr. fls. 87.
2 Vide declaracéo a fls. 90.
24 Cfr. Relatério a fls. 105 e seguintes.
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1)

mm)

nn)

00)

y))

C - Critérios de Natureza Juridica 10%
Ci Andlise da Estrutura Contratual 15% 12,0 5,9 5,9 12,0 14,0 14,0
Cii Transferéncia do Risco 15% 14,0 5,9 5,9 14,0 14,0 14,0
Ciii Risco do Concedent~e na Execucéo 70%
do Contrato de Concessao 12,0 5,9 5,9 12,0 14,0 14,5
Classificacdo Final 11,38 | 8,008 82> | 1234 | 1164 12,7

Para a pontuacdo do factor A.i. concorreram 0s montantes propostos pelos
concorrentes para a remuneracao por disponibilidade a pagar pela EP, cujo
VAL se apresentou da seguinte forma:

Concorrente 6

Concorrente 5 N
(Subconcessionério)

Proposta
final 12 Fase
reformada

2.2 Fase-
BAFO

2.2 Fase- Proposta final

a
12 Fase BAFO reformada

Ai.  Valor Actualizado

ciuido - do  ESRre0 | 756,00 | 1023,63 | 1023,63 | 696,57 | 757,33 | 696,57

Financeiro do Concedente

(em milhdes de euros)

O concorrente n.° 5 ndo alterou a sua BAFO, apresentada na 2.2 fase do
concurso, pelo que a sua proposta final obteve as mesmas pontuagdes;

O concorrente n.° 6, na sua proposta final reformada®, apresentou novos
valores para a remuneracdo por disponibilidade a pagar pela EP, que,
implicando um pagamento nominal®’ total de € 1.711.570.000,00%,
representam um VAL de € 696.566.390,00, ligeiramente inferior ao VAL
dos montantes por ele propostos na 1. fase (€ 696.572.440,00);

Assim, na avaliacdo final das propostas reformadas, e no factor A.i, foi
atribuida ao concorrente n.° 6 pontuacéo igual a que Ihe tinha sido atribuida
na 1.2 fase do concurso;

Por outro lado, a proposta reformada contemplou alteracdes nas clausulas
86.2 e 87.2 da minuta do contrato de Subconcessao. Essas alteragdes foram do
seguinte teor:

25

26
27
28

S

Ha diferenca na classificagdo final, que se deve a circunstancia de haver um erro no calculo efectuado na 2.2
fase.

Vide novo Caso Base e péginas 35 a 38 do Relatdrio Final de Avaliagdo das Propostas Finais Reformadas.
A precos correntes e liquido de IVA.

O pagamento nominal proposto pelo mesmo concorrente na 1.2 fase havia sido de € 2.286.102.000,00 (a que
e deduzia um pagamento pela Subconcessionaria a EP de € 200.000.000,00) e o proposto na 2.2 fase foi de €

1.944.169.000,00.
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“86.Reposicdo  do Equilibrio Financeiro e Compensagdes ao
Concedente

(...)

86.13.0 Concedente é compensado, nos termos do namero seguinte, no
caso de haver lugar® a uma reposicdo do equilibrio financeiro da
Subconcessdo, subsequente a assinatura do contrato, por motivo de
alteracdo das circunstancias resultantes do agravamento anormal das
condicOes dos mercados financeiros.

86.14. O impacto favoravel que decorra das reposi¢cbes do equilibrio
financeiro pelas causas referidas no numero anterior, € integralmente
atribuido ao Concedente, até que se atinjam as condigdes fixadas no
contrato antes dessa primeira reposicdo, momento a partir do qual se
passa a aplicar o disposto no numero 86.03.

86.15. Para efeitos do nUumero anterior, aplicam-se, com as devidas
adaptacdes, os niumeros 86.03 e 86.05 a 86.07.

87.Refinanciamento da Subconcessao e Partilha de Beneficios

(...)

87.03. Os impactos favoraveis que decorram da concretizacdo do
Refinanciamento da Subconcessdo serdo partilhados, em partes iguais
entre a Subconcessionaria e o Concedente, excepto na situacdo prevista
no namero 87.16.

(...)

87.16. Contrariamente ao disposto nos nimeros anteriores, o0 Concedente
€ 0 Unico beneficiario dos impactos favoraveis de um Refinanciamento da
Subconcessao, nos termos do nimero seguinte, no caso de haver lugar® a
uma reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da Subconcessao
subsequente a assinatura do contrato, por motivos de alteracdo das
circunstancias derivada do agravamento anormal das condi¢6es vigentes
nos mercados financeiros.

87.17. O impacto favoravel que decorra dos Refinanciamentos da
Subconcessdo subsequentes a reposicdo do equilibrio econdémico-
financeiro da Subconcesséo pelas causas referidas no nimero anterior, €
integralmente atribuido ao Concedente, até que se atinjam as condicdes
fixadas no contrato, antes dessa reposicdo, momento a partir do qual se
passa a aplicar o disposto no numero 87.03.

2 .

o Negrito nosso.
30 :

Negrito nosso.
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87.18. Para efeitos do numero anterior, aplicam-se, com as devidas
adaptagoes, os numeros 87.04 a 87.10 e 87.15.”

gg) Nos termos do caderno de encargos e do contrato, a Subconcessionaria

assume, com a celebracdo do contrato, todos o0s riscos inerentes a
Subconcessao, a ndo ser nNos casos expressamente previstos no contrato e que
conferem a mesma o direito a reposicdo do equilibrio financeiro da
concessdo, nos termos da clausula 86.3;

rr) As alteracdes propostas as clausulas 86.2 e 87.2 foram ponderadas no ambito

SS)

do factor C.iii (Analise do nivel de risco incorrido pelo Concedente na
execucdo do contrato de Subconcessdo), cuja descricdo consta da supra
alinea s);

No que concerne, em concreto, as alteracbes propostas, consta do Relatorio
Final de Avaliacédo das Propostas Finais Reformadas®:

X3

(...) Em rela¢do ao nivel de risco incorrido pela EP - Estradas de
Portugal. S.A., na execucdo do Contrato de Subconcessdao, nomeadamente
ao nivel das situacOes de reequilibrio e dos critérios para a sua
reposicdo, verifica-se que os dois concorrentes optaram por nao fazer
qualquer proposta de alteracéo no sentido de atenuar os riscos que, nos
termos da minuta do Contrato de Subconcessao, sao da responsabilidade
e gestdo da EP — Estradas de Portugal, S.A.

Porém, o concorrente n.° 6 optou por prever na minuta do Contrato de
Subconcessdo o direito que para os particulares contratantes com a
Administracdo decorre da clausula geral prevista no artigo 198.° do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco (aplicavel por forca da remisséo do
numero 34 do programa do concurso).

Acresce que 0 concorrente n.° 6 optou também por alterar a clausula 87.2
do Contrato de Subconcessdo em termos mais favoraveis para a EP —
Estradas de Portugal, S.A., ja que, em determinadas condicdes, a EP
passa a partilhar integralmente os beneficios decorrentes de um ou mais
refinanciamentos.”

tt) Com este fundamento, a pontuacdo atribuida pela Comissdo de Andlise de

Propostas no factor C.iii a proposta reformada do concorrente n.° 6 passou de
14 para 14,5;

31 Vide a respectiva pagina 111.
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uu) A avaliacéo final da proposta do concorrente n.° 6 foi de 12,7, quando havia
sido de 12,34 na 1.2 fase;

vv) Em 15 de Margo de 2010, o Conselho de Administracdo da EP aprovou o
relatorio final de avaliacdo das propostas finais reformadas, que apresentava
a proposta do concorrente n.° 6 como a mais vantajosa, e procedeu a
adjudicacdo a proposta final reformada apresentada por esse concorrente®;

ww) Em 15 de Margo de 2010, foi assinado com a AENOR o denominado

Contrato Reformado, ora submetido a visto, o qual:

— Consagra as alteracdes as clausulas 86.2 e 87.2 referidas na supra alinea
pp);

— Assume as alteracdes efectuadas ao Caso Base pela proposta agora
adjudicataria®;

— Refere, na sua clausula segunda: “As Partes expressamente declaram
gue 0 caso base em anexo ao presente Aditamento corresponde as
circunstancias em que as Partes fundaram a deciséo de contratar, e foi
elaborado nos termos da situagdo dos mercados financeiros tal como
0S mesmos se apresentavam a data de apresentacdo da proposta na 1.2
fase”;

— Mantém o teor ndo alterado do Contrato de Subconcesséo
anteriormente celebrado;

— Reproduz integralmente, em Anexo, o Contrato de Subconcesséo
Reformado, com as alteracOes introduzidas nos respectivos lugares;

xX) Para fornecimento dos documentos relativos ao procedimento a
Subconcedente fixou um preco de 30.000 €;

yy) Questionada sobre os fundamentos subjacentes a fixacdo daquele valor, a EP
alegou o seguinte®*:

“ A fixagdo do valor das pegas processuais teve por base a extensdo do
empreendimento — 255 km — e a fase dos estudos patenteados. Neste
ultimo aspecto teve peso consideravel o facto dos projectos patenteados
de 5 dos lancos se encontrarem ja em fase avancada de Geometria de

32 Vide deliberagdo do Conselho de Administracéo, a fls. 104.
Do qual constam os novos valores dos Pagamentos por Disponibilidade.
34 Vide oficio da EP n° 2978, de 24 de Abril de 2009, no processo n.° 1787/08.
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Tracado, com algumas pecas do Projecto de Execucdo, Programa Base
de Processos de Expropriagdo e Relatorios Preliminares de RECAPE”.

zz) De acordo com as clausulas 13.2 e 91.2 do Contrato de Subconcessédo, 0
mesmo entrou em vigor as 24h00 do dia da sua assinatura, sendo o prazo da
Subconcessdo de trinta anos a contar dessa data;

aaa) O Contrato de Subconcessao foi inicialmente celebrado em 25 de Novembro
de 2008;

bbb) Esse contrato foi submetido a visto deste Tribunal em 23 de Dezembro de
2008, tendo sido registado sob o n.° 1787/08;

ccc) Ao referido contrato foi recusado o visto em 2 de Novembro de 2009, pelo ja
referido Acdrdédo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS;

ddd) Do referido Acoérdao foi interposto recurso, cuja instancia se encontra
suspensa’>;

eee) Refere-se no oficio n.° CA/0275, EP-SAI/2010/11066, de 26 de Fevereiro de
2010°%:
“(...) a Estradas de Portugal, SA, ndo tem conhecimento da interposicéao,
até a data de hoje, de nenhuma accdo de impugnacdo dos actos
praticados, quer no procedimento de concurso e adjudicacéo, quer no
procedimento de reforma agora efectuado”;

fff) Do oficio da EP n.° 396/0147, 3633 de 22 de Janeiro de 2010°*" consta o
seguinte:
“A EP reitera, ainda, que respeitara, como é seu dever, toda e qualquer
recomendacdo que eventualmente venha ainda a ser emitida, caso
entenda esse Venerando Tribunal justificar-se o uso da faculdade da
concessdo de visto com recomendagoes (...)".

35 Cfr. fls. 1041 e seguintes dos autos.
36 Vide fls. 67 dos autos.
37 Cfr. Is. 3 do processo.
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I1l. FUNDAMENTACAO

1. Dos requisitos prévios ao lancamento do procedimento para a
constituicdo da parceria publico-privada

1.1. Comparador publico

Conforme foi referido no Acordéo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS, a alinea c) do
n°l do artigo 6° do Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas aprovado
pelo Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de Abril*® (doravante designado por RIPPP),
refere que:
“ (..) [o] langamento e a contratagio da parceria publico-privada
pressupdem?® (...) [a] configuracdo 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 or¢camental (...)".
Na mesma linha, a alinea d) do n° 7 do artigo 8° do mesmo diploma refere-se a
demonstracdo da “inexisténcia de alternativas equipardveis dotadas de maior
eficiéncia técnica e operacional ou de maior racionalidade financeira”*,

Refira-se, neste ambito, também a necessidade de uma 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”.

O Acorddo referido, para o qual nesta parte se remete, considerou que a
exigéncia de que o lancamento de uma parceria publico-privada seja antecedido
de um estudo de comparador publico, que responda aquelas finalidades previstas
na lei:
— E uma exigéncia material que decorre do cumprimento do dever de boa
administracao;

% Na redac¢do dada pelo Decreto-Lei n°141/2006, de 27 de Julho.

39 Negrito nosso.

40 pode igualmente invocar-se a comunicacdo de 15 de Novembro de 2005 da Comissdo Europeia ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regibes sobre as
Parcerias Publico-Privadas e o direito comunitario sobre contratos publicos e concessdes que afirma: “a
solucéo das PPP n&o é milagrosa: para cada projecto h& que avaliar se a parceria conduz realmente a um
valor acrescentado do servico ou das obras em questdo, comparada com outras op¢Ges como a celebragdo
de um contrato mais tradicional ”.
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— E aplicavel as parcerias publico-privadas promovidas por empresas
publicas sob forma societéria, nos termos do disposto no n° 6 do artigo
2° do RJPPP;

— Era aplicavel ao caso em apreco, mesmo que Sse considere que a
decisdo de optar por uma parceria puablico-privada foi uma decisdo
governativa imposta a EP.

Mais considerou aquele Acordao que ocorreu violagdo do referido artigo 6.2, n.°
1, alinea c) do RJPPP, uma vez que o Unico estudo anterior ao lancamento do
procedimento ndo abordou a matéria em causa.

Concluiu o aresto a que nos vimos referindo que, ndo tendo sido dado atempado
cumprimento a exigéncia legal referida, ficou-se sem meios de saber — como a
lei preconiza — se a constituicdo da parceria publico-privada que o contrato
concretiza seria a solu¢do mais adequada.

Como se aponta nas alineas f) e g) do probatério constante do ponto anterior, foi
agora junto ao processo um estudo que conclui pelas vantagens da solucéo de
parceria publico-privada por comparacdo com uma solucdo de desenvolvimento
do projecto numa oOptica de contratacdo tradicional.

Esta andlise, na parte relativa a estimativa dos custos do Projecto numa
perspectiva de contratacdo tradicional, baseou-se num cenario de
desenvolvimento e implementacdo do projecto pela prépria EP, construido a
partir do historico da EP em projectos comparaveis e de um modelo de
projeccdes economico-financeiras assente em pressupostos resultantes da
experiéncia e know how da empresa*'.

Por seu turno, na parte relativa a solucdo em regime de parceria publico-privada
foram utilizados os valores constantes do Estudo de Viabilidade referido na
alinea d) da matéria de facto constante do ponto Il, coevo do langcamento da
parceria.

Embora relativo a matéria em questdo, o estudo agora remetido centra-se na
comparacdo dos custos de desenvolvimento do projecto, ndo incluindo a analise
de custo-beneficio acima referida, que é parte integrante de uma analise de Value
for Money, como a que se invoca ter sido agora realizada.

Por outro lado, trata-se de uma analise efectuada em Novembro de 2009,
posteriormente a propria contratacdo, que, em consequéncia, ndo afasta a
ilegalidade no langamento do procedimento, por 0 mesmo nao ter sido precedido
de uma avaliagcdo das vantagens da parceria relativamente a formas alternativas
de alcancar os mesmos fins.

“ Vide “Estudo Comparativo Sector Publico - Douro Interior”, a fls. 15 e seguintes do processo.
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Disse-se no Acorddo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2S/SS que se 0 estudo em causa
tivesse sido previamente realizado “poderia ter conduzido a outra solugéo, a
outro contrato e a outro resultado financeiro.”

Tendo o estudo sido feito a posteriori tera sido suprida essa incerteza?

Né&o sabemos.

A verdade é que o procedimento foi lancado sem cumprimento de uma exigéncia
material indispensavel e ndo pode dar-se como assente que o resultado seria o
mesmo caso ela tivesse sido atempadamente cumprida.

1.2. Declaracao de Impacte Ambiental (DIA)

A alinea d) do n°1 do artigo 6° do RJPPP, 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 contratacdo da parceria publico-privada
pressupoem (...) [a] prévia* adequacdo as normas legais e demais
Instrumentos normativos, bem como a obtencdo das autorizacOes e
pareceres administrativos exigidos, tais como, entre outros, o0s de
natureza ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimento
do projecto, de modo a permitir que todo o0 risco da execugao seja ou
possa ser transferido para o parceiro privado®”.
O n.° 4 do referido artigo 6° reafirma:
“No que respeita, em especial, a declaragdo de impacte ambiental,
quando exigivel segundo a lei aplicavel, deve a mesma ser obtida
previamente** ao lancamento da parceria.”
Como se referiu no Acérddao n.° 160/09-2.Nov.09-1.2 S/SS, que nesta parte
igualmente se acompanha, estes preceitos contém uma exigéncia material muito
concreta, que, como deles claramente resulta, deve ser cumprida antes do
lancamento da parceria*/*®/*’,

42Negritonosso.
43

Idem.
* 1 dem.
* Jéna Comunicacédo da Comissao Europeia COM(97) 453 final, relativa as Parcerias Sector Publico/Privado no
Contexto dos Projectos da Rede Transeuropeia de Transportes, e que consubstancia recomendac6es do Grupo de
Alto Nivel, se referia no seu ponto 3.5.: “As consideragbes 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] seréo,
provavelmente, sujeitos a atrasos e incertezas numa fase posterior (...)".
4 A clareza legal no sentido de as necessarias declaragdes de impacte ambiental (DIA) devem serem obtidas
previamente, ndao apenas a contratacdo, mas ao proprio lancamento da parceria, resulta das alteracGes
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A norma em causa, como ja entdo se referia, pretende acautelar eventuais
Impactos financeiros na fase de execugdo do contrato, nomeadamente,
resultantes de reequilibrios financeiros, motivados, por hipotese, pela emissao de
DIA desfavoravel aos lancos que constituem objecto desse contrato.

Mas, como entdo bem se clarificou, o legislador pretendeu também acautelar
riscos anteriores a propria celebracdo do contrato, ou seja, riscos na propria
conducéo do procedimento, no sentido de eliminar incertezas e alteracdes quanto
ao objecto do procedimento e do futuro contrato e repercussdes fisicas e
financeiras nas propostas apresentadas no seu decurso.

Como se referiu no Acérdao em referéncia, tal exigéncia faz todo o sentido no
quadro do principio da estabilidade aplicavel aos 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.

N&o pode deixar de se reconhecer que o procedimento em apreciagdo admitia
negociacdo das propostas dentro dos limites das clausulas imperativas dos
documentos concursais e que, em casos como estes, 0 principio da estabilidade
nédo funciona de forma absoluta.

Por outro lado, deve relevar-se o facto de que, por via da referéncia contida nos
pontos 3.4 e 3.5 do Programa de Concurso®®, todos os concorrentes sabiam da
possibilidade de alteracdo do objecto do procedimento.

Mas importa precisar que, conforme decorre do artigo 14.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho, nos procedimentos em que estejam previstas
negociacbes, 0 que € susceptivel de alteracdo sdo as propostas e nao 0s
documentos concursais que definem o objecto do procedimento.

Ora, as referidas normas do Programa de Concurso, para além de ofenderem a
letra do artigo 6.°, n.° 1, alinea d), e n.° 4, do RJPPP, introduziram incerteza
sobre a ambito da concesséo, sobre as solugdes a implementar e sobre o0 modelo
de remuneracéo correspondente.

Como decorre das alineas j) a n) da matéria de facto elencada no ponto Il deste
Acérdao, a DIA para o lango “IP2-Junqueira/Pocinho”, s6 conhecida durante a
22 fase do procedimento, foi negativa e, em consequéncia, o lanco foi, nessa fase,
retirado do objecto da Subconcesséo, 0 que acarretou a necessidade de:

introduzidas ao RIJPPP pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Junho, que, designadamente, acrescentou o n.° 4
do artigo 6.° acima transcrito.

T A este respeito, recordem-se também as sucessivas recomendacfes na matéria que tém sido efectuadas pelo
Tribunal, através de relatorios de auditoria da 2% sec¢do, alguns, alids, aprovados simultaneamente com a
publicagdo do DL 86/03, na sua versao original. Por exemplo, o Relatério n.° 14/03- Auditoria as concessdes
Rodoviarias em regime de Portagem SCUT, Relatdrio n.° 33/05 — auditoria sobre os Encargos Publicos com as
PPP; relatdrio n.° 34/05 e 4/2007, auditorias de seguimento as concessdes SCUT, Acorddo n.° 10/08 — Auditoria
a Gestdo das PPP — Concessfes Rodovidrias. Veja-se, nesses relatorios, as consequéncias, para o erario publico,
de alguns procedimentos concursais para adjudicacdo de PPP haverem sido lancados sem DIA prévia.

8 Cfr. alinea i) do probatorio.
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— Construir, em alternativa, solucdes de ligacdo dos lancos interrompidos
a rede viaria envolvente;
— Diluir custos fixos pelos lancos restantes, aumentando o seu custo
original;
— Rever, por aumento, os custos de operacdo e manutencdo de um
itinerario interrompido;
— Corrigir as estimativas de trafego para um tracado descontinuo e com
um tempo de percurso aumentado;
— Alterar a estrutura de remuneracéo da Subconcesséo.
Todas estas alteracOes foram feitas sem que os concorrentes da 1.2 fase e o
mercado pudessem responder a esta nova realidade factico-econémica.
N&o obstante esses concorrentes terem tido toda a informacao atempadamente, e,
portanto, ndo estar em causa o cumprimento do principio da igualdade, a verdade
€ que o cendrio de reducdo da Subconcessdo foi sujeito a uma concorréncia
limitada a dois candidatos, e isso podera ter prejudicado a formacdo do preco
final.
Por outro lado, e tendo presente o referido nas alineas k) a n) do ponto I,
constata-se gque as consequéncias financeiras das alteragfes introduzidas para
fazer face a supressao do lanco se perderam nas consequéncias financeiras de um
conjunto vasto de alteraces negociadas nos outros langos.
Assim, e porgue nem sequer foram exigidas ou elaboradas propostas variantes
especificas para o cenario de reducdo do objecto da Subconcesséo, foi
prejudicada a compreensdao e comparabilidade das propostas e torna-se dificil
determinar, com certeza, se o resultado financeiro teria sido, ou néo, alterado®.
De qualquer modo, face a incerteza que introduziu no procedimento e no
respectivo resultado, que ndo se coaduna com 0s objectivos e pressupostos dos
procedimentos de contratacdo publica, e a violagdo da exigéncia material
inequivocamente imposta pelo legislador no artigo 6°, n.° 1, alinea d) e n.° 4 do
RJPPP, ndo ha duvida de que os n.% 3.4. e 3.5. do Programa de Concurso
padecem de ilegalidade e que aqueles preceitos legais se mostram incumpridos.

2. Da violagdo das regras do procedimento na fase de negociacao
das propostas

49 . — N L . ~
Observe-se que, como resulta das alineas k) a n) do ponto Il, ndo ha sequer coeréncia nas vérias afirmacdes
da comissao de analise das propostas, da EP e da Subconcessionaria quanto a mera quantificacdo da reducéo
dos custos de construgéo.

— 26 —



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Ficou claramente estabelecido nos Acorddos n.°s 160/09-2.Nov.09-1.2S/SS,
161/09-2.Nov.09-1.2S/SS, 164/09-17.Nov.09-1.2S/SS, 168/09-23.Nov.09-1.28S5/SS
e 169/09-23.Nov.09-1.28S/SS, que é entendimento deste Tribunal que as normas
dos programas de concurso e dos cadernos de encargos tém natureza
regulamentar, que se tornam vinculantes para a autoridade procedimental e para
todos os intervenientes no processo concursal, que a natureza regulamentar
destes documentos implica que eles devem manter-se estaveis durante o decurso
dos respectivos procedimentos e que isso envolve a proibicdo de modificagOes
subsequentes a abertura do concurso.

Como entdo se referiu, até ao momento da adjudicacdo, e sob pena de
ilegalidade, as regras concursais, constantes, designadamente, do Programa de
Concurso, ndo podem ser modificadas nem desrespeitadas pelos intervenientes
no procedimento.

Concluiu-se no Acorddo n.° 160/09-2.Nov.09-1.28S/SS que, no caso, havia sido
violado o n° 28 do Programa de Concurso, por, contrariamente ao estabelecido
pela propria entidade adjudicante, a fase de negociacdes ter redundado em
condicGes menos vantajosas para a entidade publica.

Tal ilegalidade ocorreu na 2.2 fase do concurso, em que se procedeu as
negociacdes com 0s concorrentes seleccionados para essa fase.

Ainda que culminando um conjunto de actos algo confuso®, a EP acabou por
promover a reforma do procedimento concursal em termos de repor o
cumprimento daquela norma do Programa de Concurso.

Como decorre das alineas ee) a ww) do probatorio, a Comissdo de Analise de
Propostas foi reactivada, convocou os dois concorrentes admitidos a 2.2 fase para
reatamento das negociacOes, foram apresentadas novas propostas finais,
procedeu-se a uma nova avaliacdo das propostas em face das alteracOes
introduzidas, efectuou-se uma nova adjudicacdo, que substituiu a anterior, e
outorgou-se um novo contrato.

Como se depreende do exposto nas alineas kk), 00), uu) e vv) da matéria de
facto, a nova adjudicacéo recaiu sobre uma proposta que, quer no subfactor A.i.
do critério de adjudicacéo, quer na nota final, obteve uma pontuacdo néo inferior
aquela que obteve na 1.2 fase do concurso.

A nova adjudicacéo, que fundamenta o Contrato Reformado ora sujeito a visto
deste Tribunal, esta agora pois finalmente em consonéncia com o estipulado no
n.° 28 do Programa de Concurso.

50 s .
Que aqul nao se refere, mas gue esta documentado nos autos.
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Note-se que se regista, sem censurar, a hova pontuacao atribuida no subfactor
C.iii*,

Ela vem fundamentada na introducdo de clausulas que, em determinadas
circunstancias, permitem a reposicdo do equilibrio financeiro a favor do

Concedente e o0 beneficio do mesmo em caso de impactos favoraveis decorrentes
de refinanciamentos da Subconcesséo.

Quanto as clausulas que regulam o direito da Subconcessionéaria a reposicdo do
equilibrio financeiro (cfr. clausulas 85.2 e 86.1.% da minuta do Contrato de
Subconcesséo), e compulsada a Proposta Final Reformada do concorrente n.° 6
a esse respeito, ndo foram nela propostas quaisquer alteragcdes as mesmas.

3. Da reposicéo do equilibrio financeiro da Subconcesséo.

Nas alteracOes introduzidas aos n.% 13 a 15 da clausula 86.2 e 3, 16, 17 e 18 da
clausula 87.2 refere-se, no entanto, a eventualidade de ocorrer uma operacéo de
reposicdo do equilibrio financeiro da Subconcesséo, subsequente a assinatura do
contrato, por motivo de alteracdo das circunstancias resultantes do agravamento
anormal das condicdes dos mercados financeiros, observando-se no relatorio
final de avaliagao das propostas finais reformadas que tal possibilidade decorre
da clausula geral prevista no artigo 198.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo*.

Nos Acorddos n.°s 160/09-2.Nov.09-1.2S/SS, 161/09-2.Nov.09-1.2S/SS, 164/09-
17.Nov.09-1.28S/SS, 168/09-23.Nov.09-1.2S/SS e 169/09-23.Nov.09-1.2S/SS este
Tribunal pronunciou-se no sentido de que o disposto no referido artigo 198.° ndo
é aplicavel ao processo negocial, ndo autorizando quaisquer derrogacdes das
regras procedimentais fixadas.

Como entdo se referiu, o principio aplicavel aos procedimentos pré-contratuais é
o da imodificabilidade das regras do jogo até a decisdo de adjudicacéo.

E a alteragdo superveniente, anormal e imprevisivel das circunstancias que
tenham estado na base do langcamento 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 interpretagcdo que tenha em conta as particularidades da constituicao de
uma parceria publico-privada, a ocorréncia dessas circunstancias constitui a
entidade adjudicante no dever de nédo adjudicar e, consequentemente, de, sendo
caso disso, recomecar 0 procedimento de acordo com novos pressupostos.

®L Cfr. alineas pp) a tt) do ponto II.
%2 Cfr. alinea ss) do ponto Il.
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A este respeito, reitera-se que a obrigatoriedade normativa das regras concursais
vigora até a decisdo de adjudicagédo ou até a decisdo de ndo adjudicacéo e volta
a relembrar-se a observacdo feita por Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira®: a imodificabilidade dos Programas de Concurso nao
significa que a Administracdo ndo 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 também para aquele caso.

Entendeu, pois, o Tribunal que as invocadas alteracdes verificadas nas condicoes
dos mercados financeiros na pendéncia do concurso® ndo podiam conduzir ao
Incumprimento das regras concursais.

Como vimos no ponto anterior, a EP conformou-se com esse entendimento e
acabou por reformar o procedimento, promovendo o cumprimento do disposto
no n.° 28 do Programa de Concurso.

Restard agora saber se as denominadas circunstancias anormais ocorridas nas
condicGes dos mercados financeiros podem fundamentar uma reposicdo do
equilibrio financeiro da Subconcessédo, posterior a celebracdo do contrato, nos
termos das normas legais e contratuais aplicaveis.

Como se apontava nos Acorddos referidos, o artigo 198.° do Decreto-Lei n.°
59/99 reporta-se a alteracdo de circunstancias verificadas apos a celebracdo de
um contrato e ndo antes, tanto mais que a decisdo de contratar ha-de ser vista a
luz das circunstancias verificadas na data em que é tomada.

Como, alias, é hoje também referido no artigo 79.%, n.° 1, alinea d) do Codigo
dos Contratos PUblicos®®, quaisquer circunstancias supervenientes ao termo do
prazo fixado para a apresentacdo das propostas, relativas aos pressupostos da
decisdo de contratar, devem, quando relevantes, dar lugar a ndo adjudicacéo e,
portanto, obstar a efectiva contratacao.

Assim, s6 os factos posteriores a decisdo de contratar sdo, em regra, susceptiveis
de fundamentar a reposicéo do equilibrio financeiro do contrato.

Para a mesma solucdo apontava o estabelecido no n.° 31 do Programa do
Concurso®.

®3Em Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicacdo Administrativa, Das Fontes as Garantias, Almedina,
1998, pég. 136.

° Cfr. alinea bb) do ponto II.

> Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaracdo de Rectificacdo n.° 18-
AJ2008, de 28 de Marco de 2008, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.°
223/2009, de 11 de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro. Sera doravante designado
como Cadigo dos Contratos Publicos.

%6 Cfr. alinea u) do ponto II.
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Trata-se, no entanto, de um juizo de legalidade a fazer sobre um incidente de
execucdo do contrato, que SO se justifica se esse incidente tiver lugar e tendo em
conta 0s seus exactos contornos. Ora, as clausulas contratuais apresentam esse
incidente como uma mera eventualidade, a ocorrer de acordo com as regras
aplicaveis®’.

Deve, pois, diferir-se essa apreciacdo para o caso de a referida reposicdo vir a
ocorrer.

Refira-se, no entanto, desde ja, que € matéria em que se impde rigor e respeito
pela legalidade e interesse publico, tendo, alias, presente o disposto na alinea d)
do artigo 7° do RIJPPP: “O risco da insustentabilidade financeira da parceria,
por causa ndo imputavel a incumprimento ou modificacdo unilateral do contrato
pelo parceiro publico, ou a situacdo de forca maior, deve ser, tanto quanto
possivel transferido para o parceiro privado”.

4. Da fixacdo do valor a pagar pela aquisicdo dos documentos
concursais

Como resulta da alinea xx) do n° Il deste Acorddo, a EP fixou como valor a
pagar para fornecimento dos documentos concursais o montante de € 30 000,00.

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

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 o0 programa de concurso devem estar
patentes nos servigos respectivos, para consulta dos interessados, desde o dia da
publicagdo do anuncio até ao dia e hora do acto publico do concurso” e que “0S
interessados poderdo solicitar, em tempo Util, que lhes sejam fornecidas pelo
dono da obra, a precos de custo®, copias devidamente autenticadas dos
elementos referidos nos ns 2.

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

Como tem sido referido em variados Acérdéaos da 12 Secgdo deste Tribunal®, o
preco das copias a fornecer aos interessados em processos de concurso €, nos
termos da norma em causa, apenas 0 preco de custo dessas coOpias, nao se
incluindo nele factores exteriores a producdo das copias, designadamente o custo
relativo a busca, preparacéo e elaboracdo dos documentos a copiar.

57 Cfr. alinea pp) do ponto II.

%8 Cfr. alinea yy) do probatdrio.

%9 Negrito nosso.

€0 Cfr., sobre esta matéria, designadamente, o0 Acorddo n°12/09 — MAR.10 -13S/PL.
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Assim, seguro é que o preco das citadas cOpias apenas poderd integrar um
somatorio onde se incluem o custo dos materiais usados na sua producéo, o custo
da utilizacdo dos equipamentos necessarios a tal producdo 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 porque ndo 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 reproducdo por
fotocdpia ou outro meio técnico esta sujeita ao “pagamento, pela pessoa que a
solicitar, da taxa fixada, que deve corresponder a soma dos encargos
proporcionais com a utilizacdo de méaquinas e ferramentas e dos custos dos
materiais usados e do servico prestado, sem que, porém, ultrapasse o valor
médio praticado no mercado por servi¢o correspondente” € que, mesmo na
fixacdo das taxas a cobrar pelas reproducOes e certiddes, a Administracdo deve
“ter em conta” 0 MesmMo principio.

Quanto a autenticacdo de fotocOpias ou a passagem de certiddes, a CADA®
refere que “esse preco pode — e entendemos que deve — ser mais elevado do que
o0 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 néo justificado objectivamente ” e que
“as taxas cobradas pela reproducdo de documentos ndo podem ultrapassar
significativa e injustificadamente, em violacdo do principio da
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 servigo correspondente, 0 que se entende na perspectiva de que
0 acréscimo consentido deve derivar apenas do servigo de certificagdo.

Em conclusao:

a) O preco da disponibilizagdo 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 méo-de-obra directa e de outros gastos gerais
de fabrico gastos na producéo dessas copias;

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

61 Cfr. Parecer da CADA n° 125/2007, de 16 de Maio de 2007.
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d) O possivel acréscimo de custo relativamente a reproducdo simples de
documentos deve estar justificado pelo servigo acrescentado prestado.

Neste contexto, ndo pode deixar de se considerar surpreendente a argumentacao
produzida sobre a matéria pela EP®, na medida em que faz depender a fixagéo
do preco da dimensdo do empreendimento e do grau de sofisticacdo e
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
matéria.

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

5. Da relevancia das ilegalidades verificadas

5.1. Das ilegalidades verificadas como fundamento para a recusa
do visto

Conforme decorre do exposto, no procedimento de pré-contratacdo em causa, €
apesar da reforma nele introduzida, foram violadas as seguintes disposi¢Oes
legais:

— 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;

— Artigos 6° n.° 1, alinea d), e n.° 4, do mesmo Decreto-Lel, e 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 de realizacdo prévia dos estudos que a lei exige, demonstrando
que a modalidade de parceria publico-privada é mais adequada que as
solugdes alternativas para atingir os mesmos fins, designadamente as

®2 Vide alinea yy) do ponto II.
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tradicionais para a realizacdo de obras publicas (estudo de comparador
publico);

— Na&o obtencdo prévia ao lancamento da parceria de exigivel Declaracdo de
Impacte Ambiental, com posterior e ilegal alteracdo do objecto da
Subconcessdo e das propostas dos concorrentes admitidos a 22 fase do
CONCUrso;

— Fixacgédo de um valor ilegal e desproporcionado para a aquisi¢ao das pecas
concursais.

As violagOes de lei referidas implicam a susceptibilidade de alteragdo do
resultado financeiro do procedimento.

Isto €, se ndo tivessem ocorrido as violagdes de lei referidas, é possivel que
tivessem sido obtidos resultados diferentes, com melhor proteccdo dos interesses
financeiros publicos.

Enquadram-se, pois, tais violagcdes no disposto na alinea c) do n° 3 do artigo 44°
da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)®, quando ai
se prevé, como fundamento para a recusa de visto, “ilegalidade que ... possa
alterar o respectivo resultado financeiro.”

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

Ha pois fundamentos para recusa do visto.

5.2. Da eventual aplicagdo do disposto no n.° 4 do artigo 44.° da
LOPTC

Estabelece 0 n.° 4 do mesmo artigo 44.° que:

“ Nos casos previstos na alinea ¢) do ndmero anterior, o Tribunal, em
decisdo fundamentada, pode conceder o visto e fazer recomendacgfes aos
servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais
ilegalidades.”

A prépria EP invoca essa possibilidade®,

%3 Lei o 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes 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.

%4 Cfr. alinea fff) do ponto II.
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A ponderagdo que o Tribunal de Contas deve fazer para efeitos da eventual
aplicacdo do disposto no n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC deve ter varios aspectos
em consideracao.

Deve, a este respeito, ter-se presente que todas as normas juridicas protegem
valores e que ao Tribunal de Contas cabe a proteccédo dos valores financeiros®,

Sabendo que o pressuposto de aplicacdo da norma em causa € que se verifiguem
ilegalidades com susceptibilidade de alterar o resultado financeiro de um
procedimento e de um contrato, o legislador entendeu que, mesmo nessas
situacOes, e apesar delas, o Tribunal podera considerar como adequada ao caso a
concessao do visto com recomendacdes.

Para o efeito, o Tribunal deve proceder, em concreto, a uma ponderagao da
dimensdo dos interesses financeiros prejudicados ou em risco, das consequéncias
financeiras provaveis da sua decisdo, dos valores juridicos em causa e da fungédo
de prevencdo geral e especial inerente & sua actuacdo, bem como ajuizar da
probabilidade de reposicao futura da legalidade.

Ora, no caso, a dimenséo dos interesses financeiros prejudicados ou ndo é segura
ou n&o esta determinada.

Em varios momentos do processo, e dos recursos interpostos do Acordao n.°
160/09-2.Nov.09-1.35/SS%, se invoca que as situacdes referidas, a serem
consideradas como ilegais, ainda assim néo tiveram efectiva repercussdo no
resultado financeiro do procedimento.

Vejamos.

Quanto a ilegalidade resultante da violacdo do disposto no artigo 6°, n° 1, alinea
¢), do RJPPP, ndo temos meio de saber se, na hipotese de o estudo relativo ao
comparador publico e a analise de custo-beneficio ter sido realizado previamente
ao lancamento da parceria em causa, outra teria sido a op¢do e 0 consequente
resultado.

Quanto a ilegalidade resultante da violacdo do disposto no artigo 6°, n° 1, alinea
d), e n.° 4, do RJPPP, veio a EP alegar®” que o resultado financeiro obtido é o
mesmo que se verificaria se 0 lan¢o IP2- Junqueira/Pocinho néo tivesse sido
incluido logo no langamento do concurso.

E certo que o principal bem que se pretende acautelar com a exigéncia de DIA
prévia aos investimentos publicos foi salvaguardado. N&o tendo sido obtida uma

% cr. artigo 214.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e artigo 1.°, n° 1, da LOPTC: “ O Tribunal de
Contas fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, aprecia a boa gestdo
financeira e efectiva responsabilidades por infracgées financeiras.”

%6 cr, cbpia das alegacdes a fls. 167 e seguintes e 416 e seguintes.
67\, .
Vide alinea n) do probatdrio.
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Declaracao de Impacte Ambiental positiva para um determinado lango de auto-
estrada, o projecto em causa nao foi realizado, tendo, portanto, sido respeitado o
objectivo legal de proteccdo do valor ambiental.

Por outro lado, € também seguro que se o0 lanco em causa nao tivesse sido
incluido no objecto do concurso, por ndo ter a DIA assegurada, ter-se-ia
estabelecido a Subconcessdo com a delimitacdo objectiva que, a final, veio a ser
consagrada.

Tenha-se ainda em conta que, ainda que os concorrentes da 1.2 fase do concurso
ndo tenham tido a possibilidade de oferecer propostas para o cenario de
supressdo do lango, a verdade é que conheciam a regra desde o inicio do
procedimento, ja que a mesma estava consagrada no Programa de Concurso, e
ndo formularam qualquer contestacéo relativamente a situacao ocorrida.

Quanto aos concorrentes admitidos a 2.2 fase do concurso, verifica-se igualdade
no respectivo tratamento, por terem tido idéntica oportunidade de responder ao
cenario alternativo.

Ha, no entanto, que ter em atencdo que um correcto funcionamento da
concorréncia ndo se destina a salvaguardar apenas o interesse dos eventuais
candidatos a co-contratantes.

Destina-se também a assegurar um adequado funcionamento do mercado e a
melhor satisfacdo do interesse financeiro publico. E sabido que as melhores
propostas financeiras surgem no ambiente da mais ampla concorréncia. E €é
também por isso que se estabelece o principio da maior abertura possivel dos
concursos para os contratos de mais elevado valor.

Ora, como vimos no ponto Il1.1.2,as propostas finais, j& num contexto de
supressao do lanco, formaram-se num ambiente de concorréncia limitada, de
apenas dois concorrentes.

Por outro lado, como também ai vimos, ndo se conseguem isolar, com clareza, as
repercussdes financeiras dessa supressdo, que, ainda assim, ambos o0s
contratantes defendem ndo ter influenciado negativamente a proposta e o
contrato®,

Quanto a ilegalidade verificada na fixacdo do custo das pegas concursais, por
violagdo do disposto no artigo 62.°, n° 4, do Decreto-Lei n® 59/99, referiu o
Acordéo n.° 160/09-2.Nov.09-1.2S/SS que considerava ténue a possibilidade de
restricdo da concorréncia por essa via e, portanto, ténue também a possibilidade
de o resultado financeiro do contrato ter sido alterado por esse motivo.

®8 Cfr. alineas k) a n) do ponto II.
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Efectivamente, no caso de mercados com a dimensao e a natureza daquele que
estd em causa, admite-se uma provavel rigidez da procura perante variagcdes do
preco das pecas concursais, atenta a capacidade financeira dos concorrentes e a
possibilidade de compensacdo do custo do processo pelos proveitos resultantes
dos contratos.

Por outro lado, ndo se pode desprezar o facto de estarmos perante um contrato
que envolve elevados montantes e vultuosos investimentos e financiamentos ja
contratados.

Como também ndo se pode deixar de considerar que se estd perante uma
empresa responsavel por numerosas obras publicas e por contratos de grande
dimensao e relevancia financeira, a quem compete, em primeira linha, assegurar,
de forma exemplar, o mais rigoroso cumprimento da legalidade.

Importa, enfim, considerar que o cumprimento das regras de contratacdo publica
néo corresponde a realizacdo de meras formalidades, mas protege bens juridicos
de grande relevancia, de que se destacam o sdo funcionamento dos mercados
publicos, a igualdade no acesso a esses mercados, a transparente, competitiva e
vantajosa formacdo dos precos e a necessaria prevencdo de fenomenos
colusivos.

Ponderando todos estes aspectos, tendo em especial consideracdo as correccdes
entretanto efectuadas ao procedimento concursal e o serio compromisso de
correccdo das situacOes que se apresentam desconformes com a lei®, este
Tribunal entende poder, neste caso concreto e a titulo excepcional, usar da
faculdade prevista no referido n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC.

No entanto, impde-se deixar claro que € pressuposto desta opcao que a mesma se
limita a este caso concreto, face aos interesses e as circunstancias Unica e
concretamente em causa.

N&o pode pensar-se que o bem, fundamental num Estado de Direito, de respeito
pela legalidade e a funcdo de controlo deste Tribunal se compadecem com uma
multipla desconsideracdo pelas regras juridicas que protegem importantes
valores financeiros, sobretudo em processos tdo financeira e contratualmente
relevantes como as parcerias publico-privadas.

Por isso, as recomendacdes que o Tribunal formularé ao abrigo do preceito legal
em causa serdo também levadas ao conhecimento do Governo, para que as
conheca, divulgue e faca cumprir nos demais processos de contratacao.

®9 Cfr. alinea fff) do probatdrio.
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5.3. Da fiscalizacao prévia deste tipo de contratos

Conforme se estabeleceu no processo n.° 1787/08, o contrato em causa esta
sujeito a fiscalizacdo prévia deste Tribunal.

Nos termos do artigo 45.° da LOPTC, os contratos sujeitos a este tipo de
fiscalizagcdo podem produzir todos os seus efeitos antes do visto, excepto quanto
aos pagamentos a que derem causa, até a data da notificacdo da recusa do visto.

De acordo com o artigo 97.° n.° 4, da mesma Lei, 0 recurso das decisOes finais
de recusa de visto tem efeito suspensivo.

No caso, o contrato de Subconcessao foi assinado em 25 de Novembro de 2008,
tendo comecado, de imediato, a produzir efeitos.

Esse contrato foi remetido a este Tribunal, para efeitos de fiscalizacdo prévia, em
23 de Dezembro de 2008.

Nos termos do disposto no artigo 85.° da LOPTC, o Tribunal dispde de 30 dias
para proferir a sua decisdo, prazo que se suspende quando o Tribunal solicite
elementos ou diligéncias instrutorias, retomando-se a respectiva contagem com a
entrada no Tribunal da satisfacdo do pedido. Ou seja, o Tribunal ndo pode, na
totalidade, fazer uso de mais de 30 dias.

No ambito do processo n.° 1787/08, a EP foi confrontada desde o inicio com as
duvidas deste Tribunal sobre a legalidade do processo de lancamento da parceria
e de escolha da proposta.

A partir de Abril de 2009, e apos alguns pedidos de elementos e esclarecimentos
por parte do Tribunal, a EP pediu por vérias vezes a devolucdo do processo, a
desisténcia do mesmo e a prorrogacdo de prazos para ponderacdo das duvidas,
sem que tenha chegado a introduzir alteracdes ao procedimento ou ao contrato.

Apbs o recebimento do processo em 30 de Outubro de 2009, o Tribunal recusou
0 visto ao contrato em 2 de Novembro de 2009, devendo apenas imputar-se ao
Tribunal a demora legal de 30 dias dos muitos meses que decorreram desde a
entrada em vigor do contrato até essa decisao.

Foi interposto recurso dessa decisdo, com o consequente efeito suspensivo da
mesma.

O presente processo deu entrada neste Tribunal em 25 de Janeiro de 2010 com
base num Contrato Reformado outorgado em 22 de Janeiro de 2010.

O Tribunal suscitou por duas vezes questdes sobre os procedimentos adoptados
para reforma do contrato, em 17 de Fevereiro e em 5 de Marco de 2010.

0 Cfr. alineas z7) e aaa) do ponto I1.
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Como resulta das alineas ff) a ww) da matéria de facto, s6 entre 10 e 15 de
Marco de 2010 foram praticados os actos que consubstanciaram a efectiva
reforma do procedimento concursal e do contrato.

O Contrato Reformado ora em apreciacdo foi assinado em 15 de Marco corrente
e submetido a este Tribunal em 17 do mesmo més"*.

Estamos, pois, perante um contrato de Subconcessdo que se encontra a produzir
efeitos desde 25 de Novembro de 2008 e que s6 em 26 de Mar¢o de 2010 obtém
uma deciséo de visto deste Tribunal, a qual, como se conclui pelo que acima se
refere, poderia ser de recusa desse Visto.

Como é do conhecimento publico, a obra em causa encontra-se em execucéo,
para 0 que a Subconcessionaria assumiu compromissos e fez investimentos.

Em caso de recusa de visto, significativos pagamentos teriam de ser feitos ao
abrigo do disposto no n.° 3 do artigo 45.° da LOPTC ou de eventuais pedidos de
indemnizacao.

E assim manifesto que este regime de fiscalizagdo prévia ndo se mostra
consentaneo com o0s interesses em causa e com uma eficaz e util intervencéo
deste Tribunal, o que assume uma especial relevancia quando 0s contratos
impliguem compromissos elevados, como é o caso.

Por raz0es desta natureza, toda a legislacdo anterior a Lei n.° 98/97, previa
que, acima de determinados montantes, os contratos fossem sujeitos a
fiscalizacdo prévia do Tribunal em minuta, antes, portanto, da respectiva
assinatura e producdo de efeitos, assim se prevenindo a assumpcao de
relevantes compromissos financeiros por contratos aos quais podia vir a ser
recusado o visto.

Neste sentido, veja-se, designadamente, o disposto no artigo 13.°, n.° 1,
alinea c), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

Afigura-se-nos que o presente caso é bem elucidativo do acerto dessa
solucdo e deveria levar o legislador a reponderar a solucdo legislativa
actual, substituindo-a por uma solucéo idéntica a referida, a fim de evitar a
futura ocorréncia de situagdes similares.

"L Cfr. offcio n.2 0376, DC 1767, de 17 de Marco de 2010, a fls. 110.
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I\V. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto na alinea ¢) do n°
3 e no n.° 4 do artigo 44.° da Lei n° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal
de Contas, em Subsecc¢éo da 1.2 Sec¢édo, em:

1. Conceder o visto ao contrato acima identificado, com
recomendacoes;

2. Recomendar a Estradas de Portugal, S.A., que, em futuros
procedimentos:

a) Dé integral cumprimento ao disposto nos artigos 4.° e 6.° do

Decreto-Lei n.° 86/2003, na redaccdo do Decreto-Lei n.°
141/2006, de 27 de Julho, assegurando que o langamento das
parcerias publico-privadas € precedido dos estudos
necessarios que demonstrem, em concreto, as vantagens do
recurso a essa modalidade relativamente a formas
alternativas de alcancar os mesmos fins e a capacidade dessas
parcerias para alcancar os fins estabelecidos na lei;

b) Assegure o respeito pelo estipulado na alinea d) do n.° 1 e no

n.° 4 do artigo 6.° do mesmo diploma legal, garantindo que o
lancamento e objecto das parcerias ndo abrange quaisquer
intervencdes para as quais nao tenha sido previamente obtida
a exigivel Declaracao de Impacte Ambiental;

Garanta a observancia do disposto nos n.°s 3 e 4 do artigo
152.° do Codigo dos Contratos Publicos, de acordo com os
quais, em concursos em que haja negociacdo de propostas,
ndo podem ser escolhidas propostas finais cuja pontuacéo
global seja inferior a das respectivas versoes iniciais;

d) Tenha em conta que a decisdo de contratar ¢ aferida em

funcdo das circunstancias que se verificam a data em que é
tomada. Assim, sempre que ocorrerem circunstancias
supervenientes ao lancamento dos procedimentos que
introduzam diferengas relevantes entre os pressupostos do

—39_



Mod. TC 1999.001

procedimento e os pressupostos da decisdo de contratar, deve
ser accionado o disposto no artigo 79.%, n.°1, alinea d), do
Cddigo dos Contratos Publicos, que fixa essa ocorréncia
como causa de ndo adjudicacéo;

e) Fixe o preco das pecas concursais nos termos do artigo 133.°,
n.° 3, do Cddigo dos Contratos Publicos, tendo em conta o
estabelecido na Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto.

3. Alertar a Estradas de Portugal, S.A., para que as ilegalidades em
causa sao, por si, fundamento de recusa de visto e para que o
incumprimento das recomendac6es deste Tribunal pode constituir,
aléem do mais, infraccdo financeira punivel nos termos da alinea j)
don.1edon.2doartigo 65.°da LOPTC,;

4. Determinar a Estradas de Portugal, S.A., que remeta a este
Tribunal toda a documentacdo relativa a eventuais actos de
reposicdo do equilibrio financeiro da Subconcessdo, com a
justificacdo do respectivo fundamento juridico e demonstracao
detalhadamente fundamentada do calculo do seu montante;

5. Remeter copia deste Acorddo ao Senhor Primeiro-Ministro para
gue sejam adoptados 0s procedimentos necessarios a promover o
cumprimento das normas legais nele referidas em todas as
parcerias publico-privadas e, ainda, para que seja considerado o
referido no ponto 111.5.3;

6. Remeter copia deste Acordao a Assembleia da Republica para que
seja ponderado o que se refere no mencionado ponto 111.5.3;

7. Comunicar esta decisdo a 2.2 Seccao deste Tribunal.

Séo devidos emolumentos nos termos do artigo 5° n.° 1, alinea b), do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas™.

2 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.
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Lisboa, 26 de Marco de 2010

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Alberto Fernandes Brés)

(Jodo Figueiredo)

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)
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