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SUMARIO:

1. As decisoes de exclusao da Unica proposta apresentada no concurso publico,
de nao adjudicacao e de extincao do procedimento foram tomadas ao abrigo
dos artigos 28.°, n.° 1 e 30.°, n.° 1, al. a) do Programa de Concurso e 70.°,
n.° 2, als. b) e f) e 79.°, n.° 1, al. b) do Codigo dos Contratos Publicos (CCP).

2. 0 motivo fundamental conducente aquelas decisdes foi o facto de “na unica
proposta apresentada, o pacto social e o respetivo acordo parassocial nela
incluidos, [corresponderem] a uma completa e absoluta secundarizacéo e
até total paralisacdo do interesse publico maioritdrio, que em funcdo de
tais minutas contratuais, a serem aceites, ficaria reduzido a um papel
meramente simbolico e inoperante no quadro da gestdo de tal sociedade,
em beneficio do interesse incontrolavel do consorcio privado proponente.”

3. A decisao de proceder a ajuste direto para a formacao dos contratos
baseou-se no disposto na al. b) do n.° 1 do art.® 24.° do CCP, segundo o qual
“qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar, pode adotar-se o
ajuste direto quando (...) [e]m anterior concurso publico, concurso limitado
por prévia qualificacdo ou dialogo concorrencial, todas as propostas
apresentadas tenham sido excluidas, e desde que o caderno de encargos

ndo seja substancialmente alterado em relacdo ao daquele procedimento.”
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4.

7.

A imposicao de um texto de pacto social e a consequente alteracao do
modelo de avaliacao das propostas configuram uma alteracao substancial do
caderno de encargos colocado a concurso, violando o disposto na al. b) do
n.° 1 do art.° 24.° do CCP.

O nao convite, no procedimento por ajuste direto, do concorrente excluido
e Unico concorrente no concurso publico, viola o disposto no n.° 3 do art.°
24.° do CCP.

A ndo previsao, no modelo de avaliacao constante dos documentos do
concurso, de escalas de pontuacao para cada fator ou subfactor elementar
da avaliacao, viola o disposto no n.° 3 do art.®° 139.° e na al. n) do n.° 1 do
art.® 132.° do CCP.

A exigéncia de capacidades técnicas e financeiras aos concorrentes, no
modelo de avaliacao das propostas, designadamente a experiéncia do
candidato em atividades que constituam o objeto da sociedade gestora e as
habilitacoes literarias e experiéncia profissional da sua equipa técnica e de
gestao, viola o disposto no n.° 1 do art.° 75.° do CCP.

A exigéncia de apresentacdao do alvara adequado a realizacao das obras
publicas com a proposta constitui, igualmente, uma violacao do disposto no
n.° 2 do art.° 81.° do CCP, que prevé que tal exigéncia sé pode ser colocada
ao concorrente adjudicatario. Esta violacao de lei também ocorreu no
ajuste direto subsequente (cfr. art.® 126.°, n.° 3 do CCP).

Do desrespeito pelo disposto na al. b) do n.° 1 e do n.° 3 do art.® 24.° do
CCP, resulta que os contratos nao poderiam ter sido formados mediante um
procedimento por ajuste direto. Face a natureza dos contratos e valores
envolvidos, os mesmos deveriam ter sido precedidos de concurso publico ou

de concurso publico limitado por prévia qualificacao.

10. A auséncia de concurso, quando obrigatério, implica a falta de um elemento

essencial da adjudicacao, que determina a respetiva nulidade, nos termos
do art.° 133.°, n.° 1 do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

11. A nulidade é fundamento de recusa de visto, de acordo com o disposto na

al. a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC).
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12. As violacoes do n.° 3 do art.® 139.°, da al. n) do n.° 1 do art.® 132.°, do n.° 1
do art.®° 75.°, do n.° 2 do art.®° 81.° e do n.° 3 do art.° 126.° do CCP, sao
suscetiveis de alterar o resultado financeiro do concurso, bem como do
subsequente ajuste direto, o que constitui fundamento da recusa de visto,
nos termos do art.® 44.°, n.° 3, al. c) da LOPTC.

Conselheiro Relator: Joao Figueiredo
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Transitou em julgado em 23/01/12

ACORDAO N°71 /2011-20.DEZ-1* S/SS

Processos n’s 963, 964 ¢ 1696/2011

I- OS FACTOS

I.A — Os contratos celebrados

1. A TROFA-PARK, Empresa de Reabilitagdo Urbana, Desenvolvimento
Econdmico, Inovacdo Empresarial e Gestdo de Equipamentos, EEM
(doravante designada por TROFA-PARK) remeteu a este Tribunal, para
fiscalizacdo previa, os seguintes contratos:

a)

b)

Contrato de constituicdo da GLOBALTROFA - Sociedade
Gestora da Area de Localizagdo Empresarial da Trofa, S.A.
(doravante designada por GLOBALTROFA), celebrado em 14 de
marco de 2011, entre o Municipio da Trofa, a TROFA-PARK, a
“Britalar — Sociedade de Construcoes, S.A”, a “Construcoes
Europa Ar-Lindo, S.A.” ¢ a “Nicolau de Macedo, S.A.”;

Contrato de empreitada de obra publica para construcéo da area de
acolhimento empresarial/area de localizacdo empresarial da Trofa,
celebrado em 10 de maio de 2011, pela TROFA-PARK, a Britalar,
Europa Ar-Lindo, ACE e a GLOBALTROFA, pelo valor de
16.365.404,39 euros, acrescido de IVA a taxa legal aplicavel, e um
prazo de execucgédo de 1028 dias;

Contrato de prestacdo de servicos (elaboracdo do projeto de
arquitetura dos servicos comuns da éarea de localizacdo
empresarial), celebrado em 10 de maio de 2011, pela TROFA-
PARK, a Britalar, Europa Ar-Lindo, ACE, e a GLOBALTROFA,
pelo valor de 350 000,00 euros, acrescido de IVA a taxa legal
aplicavel e um prazo de execucdo de 365 dias.
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2. Para melhor caracterizacdo do contrato referido na alinea a) do nimero
anterior, deve acrescentar-se’:

a)

b)

d)

A GLOBALTROFA tem por objeto social a aquisicdo de imoveis,
concecdo, desenvolvimento, implementacdo, licenciamento,
construcdo, gestdo, exploracdo, manutencdo, conservacao,
promocao e financiamento da Area de Localizagdo Empresarial da
Trofa (doravante designada por ALE);

Na prossecucao e concretizacio do seu objeto, a sociedade respeita

0 interesse publico que orientou a sua constituicao;

Na prossecucdo do seu objeto, no que tange a aquisicdo dos

iméveis para a implementacdo da ALE, a sociedade foi dotada dos

poderes expropriativos delegados pela Camara Municipal da
Trofa;

Quanto ao respetivo capital social, no montante de € 500.000:

I. 25 000 acbes sdo pertencentes ao Municipio da Trofa, no
montante de € 25 000,00 representativas de 5% do capital
social;

ii. 230 000 acbes sdo pertencentes a TROFA-PARK, no
montante € 230 000,00 representativas de 46% do capital
social.

iii. 81 667 acbes sdo pertencentes a “Britalar — Sociedade de
Construcoes, S.A”, no montante de € 81 667,00,
representativas de 16,335 % do capital social,;

iIv. 81 667 acles sdo pertencentes a “Construgdes Europa Ar-
Lindo, S.A.”, no montante de € 81 667,00, representativas de
16,335 % do capital social;

v. 81 667 acgdes sdo pertencentes a “Nicolau de Macedo, S.A.”
no montante de € 81 667,00, representativas de 16,335 % do
capital social.

3. Para melhor caracterizacdo dos contratos referidos nas alineas b) e c) do
n° 1, deve acrescentar-se 2

a) A primeira outorgante — a TROFA-PARK — é a “entidade

contratante com poderes para outorgar os contratos definitivos
respeitantes ao ambito do procedimento de formacao contratual
para selecdo do parceiro privado para participar na constituicdo

1., : . N . .
Vide artigo 3°, do pacto social anexo ao contrato de constitui¢do da sociedade e alinea a) deste contrato.
2 Vide considerandos prévios ao clausulado dos contratos.

_2_
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da sociedade gestora” da ALE, para a “empreitada de obra
publica” da ALE e para a “prestacdo de servicos referente a
elaboracgdo do projecto de arquitectura dos servicos comuns” da
mesma ALE;

b) A segunda outorgante - a “Britalar, Europa Ar Lindo, ACE” - € a
entidade adjudicataria da empreitada e da prestacao de servicos;

c) A terceira outorgante - a GLOBALTROFA - é a entidade
cessionaria das posicbes contratuais originarias da TROFA-
PARK.

4. Referiu a entidade adjudicante TROFA-PARK que “(...) todos estes
contratos foram lancados de forma indissociavel no (...) concurso
publico internacional, por ter a entidade adjudicante considerado que, a
serem separados em sede de procedimento de formacéo contratual,
poderiam ocorrer graves inconvenientes para a prossecucdo do
interesse publico de viabilizacdo do projecto, situagdo contemplada no
artigo 32°n°l do CCP (...)"".

I.B — Factos relativos ao concurso publico, com publicitacio no DR e
JOUE

5. Para aléem do referido nos nimeros anteriores, sdo dados como assentes e
relevantes para a decisdo o0s seguintes factos relativos ao concurso
publico, com publicitacio no DR e JOUE, que foi lancado pelas
entidades adjudicantes:

a) Por anuncio publicado no DR, Il Série, de 30 de janeiro de 2009 e
no JOUE sob o n° 2009/S 21-029741% foi lancado um
procedimento de concurso pablico com publicitacéo internacional,
para formacéao de trés contratos distintos;

b) Efetivamente, o procedimento teve como objeto, nos termos do
artigo 1° do programa de concurso (PC) e do ponto | do caderno
de encargos (CE):

i. “/a] escolha de parceiro(s) privado(s) para participar(em)
na constituicdo de sociedade gestora da ALE com capital
social global, a constituir, de € 500 000, no minimo, nela
detendo uma participacdo minoritaria para a aquisicdo dos
direitos inerentes dos imoveis, concepcdo, desenvolvimento,
implementacdo,  licenciamento,  construgdo,  gestdo,
exploracdo, manutencdo, conservagdo, promogado e

3 Vide oficio n° 98/2011, de 11 de outubro de 2011, na fl. 224 do processo n° 963.
* Vide fl. 234 e ss. € 750 e 754 € ss. do processo.
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c)

d)

f)

financiamento da Area de Acolhimento Empresarial/Area de
Localizacdo Empresarial da Trofa (...)”;

Ii. “[a] escolha de parceiro(s) privado(s) para a execucao da
empreitada de obra publica da construcdo [da ALE], a quem
a sociedade andnima de capitais maioritariamente publicos
ird adjudicar a presente empreitada®, sendo que quer a
Camara Municipal da Trofa quer a TROFA-PARK, EEM
participardo na maioria do capital societario da sociedade
anonima a constituir (...) “;

li. “/a] escolha de parceiro(s) privado(s) para a adjudicagcdo
do servico de elaboracdo do projeto de arquitetura dos
servicos comuns da [ALE] a quem a sociedade anénima de
capitais maioritariamente publicos ird adjudicar a presente
empreitada, sendo que quer a Camara Municipal da Trofa
quer a TROFA-PARK, EEM participardao na maioria do
capital societario da sociedade anonima a constituir (...) ;

De acordo com o programa de concurso e o caderno de encargos,

0 concorrente teria sempre de apresentar propostas conjuntas para

0s trés contratos, uma vez que a adjudicacdo dos contratos de

empreitada e prestacdo de servigos ficavam dependentes da
adjudicacéo do contrato da sociedade de gestéo;

Refere ainda o PC, no seu artigo 2° que “a entidade publica

contratante € a TROFA-PARK” e que a “Cdmara Municipal da

Trofa designa desde ja e por forca do n° 2 do artigo 39° do

[CCP®], como representante no presente procedimento (...) a

TROFA-PARK, EEM”,

Em reunido realizada em 4 de fevereiro de 2009, a Cémara

Municipal da Trofa (CMT) deliberou “aprovar e ratificar”

propostas apresentadas pela TROFA-PARK de aprovacéo da nova

area de intervencdo da ALE da Trofa, de realizagdo do
procedimento concursal e de nomeacdo do juri’;

Nos termos do ponto IV do CE:

> No ponto E do CE refere-se que a sociedade gestora “deverd assegurar a realizagdo das empreitadas de
obras publicas necessarias & implementacéo da ALE, em conformidade com o plano de trabalhos da ALE
da Trofa”.

6 Cadigo dos Contratos Publicos aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, retificado pela
Declaracédo de Retificagdo n.° 18-A/2008, de 28 de marco e alterado pela Lei n°® 59/2008, de 11 de setembro,
pelos Decretos-Lei n° 223/2008, de 11 de setembro, 278/2009, de 2 de outubro, pela Lei n® 3/2010, de 27
de abril, e pelo Decreto-Lei n° 131/2010, de 14 de dezembro.

7 Vide fl. 239 e ss. do processo. Note-se que em Dezembro de 2008, a CMT e a Assembleia Municipal da
Trofa tinham procedido a aprovacdo de versdes anteriores daquelas propostas. Vide fls. 242 e ss.

_4-
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i. A sociedade gestora, “tal como previsto na alinea f), do n°
2 do Decreto-Lei n® 70/2003, de 10 de Abril, devera
constituir-se como uma sociedade comercial de capitais
privados, publicos ou mistos, responsavel pelo integral
cumprimento da licenca da ALE, bem como pelo
licenciamento e supervisdo das atividades exercidas na
ALE e ainda pelo funcionamento e manutencdo das
infraestruturas, servicos e instalacbes comuns ’;

Ii. A sociedade gestora “deve ser constituida sob a forma de
sociedade andnima, com um capital social minimo de 500
mil euros e um situacdo liquida igual ou superior a 25% do
seu ativo total liquido”;

ilii. A sua estrutura societaria “deve conhecer a seguinte
expressao:

e Camara Municipal da Trofa — participante em 5%,
no capital da sociedade a constituir;

e TROFA-PARK, EEM - participante em 46%, no
capital da sociedade a constituir;

e Parceiro(s) privado(s) — participante(s) em 49%, no
capital da sociedade a constituir ”;

g) Nos termos do artigo 4° do PC, o critério de adjudicacéo foi o da
proposta economicamente mais favoravel, tendo em conta 0s
fatores e subfactores seguintes:

I. Estrutura financeira da proposta — 30%

e Montante de prestaces acessorias a realizar na
sociedade gestora — 10%

e Estudo econdmico de viabilidade do projeto — 40%

e Declaracdo que ateste o grau de compromisso com a
entidade bancéaria para assegurar o financiamento do
projeto — 50%

ii. Estrutura técnica da proposta — 40%

e Experiéncia do candidato em atividades que
constituam o objeto da sociedade gestora, comprovada
através de declaracbes abonatorias das entidades
contratantes — 50%;

e Metodologia a adotar e plano de acbes para o
lancamento da area ALE e adjudicacdo — 30%

e HabilitacOes literarias e experiéncia profissional da
equipa técnica e de gestdo do candidato — 20%

Ii. Estrutura contratual da proposta — 5%

_5_
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e Pacto social proposto — 40%

e Proposta de acordo parassocial — valoracdo das
responsabilidades e competéncias atribuidas ao
parceiro publico em contraponto com 0 parceiro
privado — 60%

Iv. Valor discriminado da proposta — 25%

e Valor da empreitada — 100%;

h) Como resulta da alinea anterior, para cada fator e subfator foi
definida uma percentagem. Contudo, ndo foram indicados
quaisquer criterios a seguir na atribuicao de valoracoes;

1) No PC e no CE foram fixados requisitos de capacidade técnica e
financeira dos concorrentes®. Assim:

I. Para a capacidade técnica dos concorrentes foram fixados
0S seguintes requisitos “adequados a natureza das
prestacbes  objecto do contrato a  celebrar,
designadamente ":

e Experiéncia nos dominios da construcdo, gestéo,

exploracdo e manutencdo de parques empresariais, areas
de localizacdo empresarial, plataformas logisticas ou
realidades afins;

Experiéncia no desenvolvimento de estudos econoémico-
financeiros referentes a operacdes de licenciamento,
construcdo, gestdo, exploracdo e financiamento de
parques empresariais, areas de localizacdo empresarial,
plataformas logisticas ou realidades afins;

Experiéncia na realizacdo de operagbes de
financiamento respeitantes ao desenvolvimento de
projetos de licenciamento, construcdo, gestdo e
exploracdo de parques empresariais, areas de
localizacdo empresarial, plataformas logisticas ou
realidades afins;

Experiéncia no dominio da infraestruturacdo de parques
empresariais, dareas de localizacdo empresarial
plataformas  logisticas ou  realidades  afins,
designadamente em areas referentes a
telecomunicacg0es, energia, tratamento e valorizacdo de
residuos, seguranca, aguas e saneamento;

8 Nos termos do ponto VI do CE tratava-se do “perfil dos parceiros privados a seleccionar”.
% Vide n° 1 do artigo 6° do PC e n° 1 do ponto VI do CE.
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Capacidade para o desenvolvimento de parcerias com
entidades publicas e privadas nos dominios da inovacéo
tecnoldgica e cientifica, em projetos relacionados com
as atividades objeto do contrato a celebrar;

Capacidade para o desenvolvimento de parcerias com
instituicbes de ensino superior, no dominio das
atividades do contrato a celebrar;

Capacidade de alocacdo e de gestdo de recursos
humanos e técnicos para o desenvolvimento das
atividades objeto do contrato a celebrar;

Capacidade para o desenvolvimento de parcerias com
entidades nacionais ou estrangeiras nos dominios da
construcado, instalacdo, gestdo, exploracdo, manutencao
e financiamento de parques empresariais, ale,
plataformas logisticas ou realidades afins, preferindo as
conducentes ao desenvolvimento de projetos em regides
transfronteiricas;

Experiéncia na gestdo de condominios imobiliarios
preferencialmente no dominio dos parques empresariais,
areas de localizacdo empresarial e realidades afins.;
Capacidade para adocdo de medidas de gestdo
ambiental no ambito da execucéo do contrato a celebrar;
Capacidade para desenvolver processos de certificacdo
de qualidade/acreditacdo no ambito das atividades
objeto do contrato a celebrar.

ii. A capacidade financeira dos concorrentes® “deve ser
aferida pela anéalise do requisito minimo, que equivale a
apresentacao da declaragéo bancaria (...) ou no caso de o
concorrente ser um agrupamento de empresas, um dos
membros que o integram ser uma instituicdo de crédito que
apresente documento de que possui sede ou sucursal em
estado membro da Unido Europeia, emitido pela entidade
que exerca a supervisdo bancéria nesse Estado”. O
requisito minimo referido aferia-se pela “aptiddo estimada
para mobilizar os meios financeiros previsivelmente
necessarios para o integral cumprimento das obrigacdes
que resultardo do contrato a celebrar ”;

10 Vide ne 2 do artigo 6° do PC e n° 2 do ponto VI do CE.
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J) O PC estabeleceu os elementos que deveriam constar das
propostas. Assim:
i. A proposta para constituicdo de sociedade anonima de
capitais maioritariamente publicos deveria conter 0s
seguintes elementos**:

Estudo econdmico-financeiro de fundamentacdo da
proposta;

Cronograma de execucéo de todas as atividades postas a
CONCuUrso;

Listagem da atividade desenvolvida pelo interessado,
nos ultimos 5 anos, com interesse para a constituicdo da
sociedade anonima;

Estrutura técnica da proposta, através da apresentacéo
de um cronograma temporal de execucgdo, enumeracao
das intervencOes, projeto arquitetdnico, indicacdo da
reparticdo de responsabilidades pela entidade publica e
privada e

Estrutura contratual da proposta, através da
apresentacao de pacto social e acordo parassocial,

ii. A proposta de empreitada de obra publica de construcdo da
area de acolhimento empresarial/area de localizacdo
empresarial deveria conter os seguintes elementos*?;

Estudo econdmico-financeiro de fundamentacdo da
proposta;

Cronograma de execucéo de todas as atividades postas a
CONCuUrso;

Listagem da atividade desenvolvida pelo interessado,
nos ultimos 5 anos, com interesse para a constituicdo da
sociedade anonima;

Estrutura técnica da proposta, atraves da apresentacdo
de um cronograma temporal de execucdo, enumeracao
das intervengOes, projeto arquiteténico, indicacdo da
reparticdo de responsabilidades pela entidade publica e
privada e

Lista de precos unitarios de todas as espécies de
trabalhos previstas nos projetos de execucao;

Plano de trabalhos da construcdo das infraestruturas e
Servigos comuns

1 Vide artigo 10° do PC.
12 Vide artigo 14° do PC.
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e Alvara de empreiteiro de obras publicas “ajustado a
empreitada objecto da presente parceria a
constituir’®;

lii. A proposta de prestacdo de servicos, referente ao projeto de
arquitetura dos servicos comuns da area de acolhimento
empresarial/area de localizacdo empresarial, deveria conter
0s seguintes elementos™*:

e Estrutura técnica da proposta, através da apresentacao
de um cronograma temporal de execucdo, enumeracao
das intervengOes, projeto arquitetdnico, indicacdo da
reparticdo de responsabilidades pela entidade publica e
privada;

e Projeto de arquitetura e especialidades dos servigos
comuns da ALE;

e Lista de precos unitarios de todas as especies de
trabalhos previstas nos projetos de execucao;

e Plano de trabalhos.

k) Ao concurso publico internacional, apenas se apresentou um
concorrente: 0 agrupamento de empresas, constituido por
“Ferreira Construcoes, S.A.”, “Efiméveis Imobiliaria, S.A.”, “M.
Couto Alves S.A.” e “Fomentinvest SGPS, S.A.”;

1) A sua proposta foi “admitida liminarmente” para negociagoes do
pacto social e acordo parassocial propostos;

m) A possibilidade de recurso a uma fase negocial ndo constava nas
pecas do concurso publico. No entanto, a entidade adjudicante
TROFA-PARK, no intuito de aproveitar o procedimento e obter
um acordo quanto ao pacto social e acordo parassocial que
refletissem “um necessario equilibrio dos interesses publicos e
privados a associar, mas sem alienacdo a parceria privada dos
mecanismos legais e contratuais de tutela e proteccdo do
interesse publico maioritario, que justifica o projecto da Area de
Localizacdo Empresarial da Trofa”, propds negociacdes, “com
base nos artigos 149° e 154° do CCP”, que foram aceites pelo
concorrente™;

13 Vide neste caso a alinea d) do n° 1 do artigo 18° do PC.
14 Vide artigo 20° do PC.
15 Vide oficio do concorrente a fls. 869 do processo.
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n) A TROFA-PARK, em resposta a um pedido de esclarecimentos*®
desenvolveu as razdes que levaram aquela decisdo, nos seguintes
termos:

“(...)

Na verdade, tendo sido permitido no Programa do concurso pelos
responsaveis a data pelo seu lancamento, que a definicdo do
quadro juridico da constituicdo e funcionamento da sociedade
gestora a constituir fosse apresentada no ambito das propostas
dos interessados privados, apenas definindo previamente o seu
modelo como sociedade andénima de capitais mistos
maioritariamente puablicos, verificou-se que, na Unica proposta
apresentada, o pacto social e o respectivo acordo parassocial
nela incluidos, correspondiam a uma completa e absoluta
secundarizacdo e até total paralisacdo do interesse publico
maioritario, que em funcéo de tais minutas contratuais, a serem
aceites, ficaria reduzido a um papel meramente simbdlico e
inoperante no quadro da gestdo de tal sociedade, em beneficio
do interesse incontrolavel do consoércio privado proponente (...).
Assim, resultava, como claramente dos textos sobressai, dos
regimes propostos para o funcionamento e tomadas de
deliberacdo da assembleia geral, do conselho de administracao,
fiscalizacdo da sociedade, prestacGes acessorias e transmissao de
accoes, compra forcada de acgdes pela parceria publica, regime
de dissolucéo e liquidacédo da sociedade e mora e incumprimento
das obrigacdes reciprocas.

A titulo meramente exemplificativo, registe-se que os accionistas
deliberariam sempre com a maioria qualificada de 4/5, maioria
esta exigivel para todas as deliberagdes relevantes, pelo que
apenas um dos participantes a titulo singular no consorcio
privado Unico concorrente, a quem caberia uma participacéo de
22% do capital social, seria assim entregue um verdadeiro direito
de veto absoluto sobre toda a actuacdo da sociedade gestora.
Acresce que a parceria publica ficaria em minoria no conselho de
administracdo, cabendo-lhe uma presidéncia simbdlica e sem
poderes, desprovida de qualquer contrapeso nas deliberacdes da
administracdo, que assim poderia nomeadamente alienar e
onerar livremente todo o patrimoénio imobilizado da sociedade,
sendo que para esta reverteriam 0s imoOveis a expropriar com

16 Vide oficio n° 98/2011, de 11 de Outubro, a fls. 217 e ss. do processo. Os trechos transcritos s&o uma
selecdo da nossa responsabilidade, tal como os assinalados a negrito.
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dinheiros publicos e por decorréncia do exercicio dos poderes
publicos originarios do Municipio da Trofa.

Consequentemente, algo teria forcosamente de ser efectuado na
defesa do interesse publico (...).

Pelo exposto, para que a adjudicacdo tivesse tido lugar no
ambito do concurso puablico internacional, seria pois
fundamental que por via negocial, a desenvolver entre a
entidade contratante e a unica concorrente (...) se tivesse
conseguido obter um acordo quanto ao pacto social e acordo
parasocial constantes da proposta do concorrente, na
perspectiva da revisdo profunda destes textos (...);

Referiu a TROFA-PARKY que as negociacGes foram iniciadas
com base num “prévio acordo quanto aos temas a tratar, a
metodologia de trabalho e a data da concluséao das negociacdes ”.
Refira-se que os limites temporais eram uma consequéncia dos
rigorosos condicionalismos estabelecidos no @mbito do QREN,
““com vista a poder aproveitar o financiamento jad aprovado ™.

No entanto, 0s prazos acabaram por ser ultrapassados “(...) nao se
tendo logrado obter qualquer consenso em face da inflexibilidade
do concorrente Unico quanto as alteracdes ao pacto social e
acordo parassocial, tendo por base textos alternativos
apresentados pela parceria Municipio da Trofa / TROFA-
PARK, EEM, que por isso ficaram sem resposta, ndo tendo sido
sequer apresentada pela parceria privada qualquer solucdo
alternativa.

Esclarece-se que, uma vez fixados o0s objectivos e a
calendarizacdo destas negociacOes, estas se resumiram a uma
reunido informal entre os juristas representantes de ambas as
partes, onde a parceria publica apresentou os textos das suas
propostas de alteracdo do pacto social e de acordo parassocial
(...) tendo ficado aprazada uma nova reunido na sede social da
Trofa Park para analise destes textos com a participacéo directa
dos representantes legais das entidades envolvidas, tendo esta
nova reunido tido efectivamente lugar e terminado inconclusiva
com 0 compromisso da parceria privada em apresentar em curto
prazo as suas contrapropostas escritas, 0 que jamais viria a
suceder ”.

Naquelas circunstancias e “ndo se respeitando e até se preterindo
de forma grave, evidente e intoleravel o interesse publico

17
ldem.
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subjacente ao concurso, ficou inviabilizada definitivamente a
deciséo de adjudicacdo”, as entidades adjudicantes decidiram
excluir a unica proposta apresentada e “/iminarmente admitida a
concurso ”, com base no “disposto nos artigos 28° n° 1 e 30°n° 1
a) do Programa do Concurso e artigos 70° n°® 2 alineas b) e f) e
79°n° 1 do CCP”;

p) A TROFA-PARK, em 27 de outubro de 2010*®, aprovou proposta
a apresentar a CMT no sentido de que esta “ao abrigo dos artigos
28°n° 1 e 30° n° 1 a) do Programa de Concurso e 70° n° 2,
alineas b) e f) e 79° n° 1 b) do Cadigo dos Contratos Publicos,
delibere em termos definitivos pela ndo adjudicacdo e
subsequente extin¢cdo do procedimento concursal, por ter ficado
deserto’”;

q) Por deliberacdo da CMT de 5 de novembro de 2010*°, foi tomada
“decisdo definitiva de ndo adjudicagdo e subsequente extingdo do
procedimento concursal”, nos termos da proposta apresentada
pela TROFA-PARK referida na alinea anterior.

I.C — Factos relativos ao ajuste direto para formacao dos contratos

6. Para além do referido nos numeros anteriores, sdo dados como
assentes e relevantes para a decisdo 0s seguintes factos relativos ao
ajuste direto conduzido pela entidade adjudicante para formagdo dos
presentes contratos?:

a) Em deliberagbes do Conselho de Administragdo da TROFA-
PARK, da CMT e da Assembleia Municipal da Trofa de
29.11.2010%, 3.12.2010%* e 13.12.2010%, respetivamente,
entendendo-se que tendo o concurso publico internacional ficado
deserto, por ndo ter havido outra proposta para além da excluida,
decidiu-se abrir procedimento por ajuste direto, de acordo com o
preceituado nos artigos 23° e 24° n° 1, b) do CCP, uma vez que,
também se entendeu que o caderno de encargos ndo seria,
substancialmente, alterado em relagdo ao procedimento anterior;

18 Vide fls. 999 e ss. do processo.
19 Vide certidéo a fls. 996 e ss. do processo.

20 Vide, em geral, o oficio n® 98/2011, de 11 de Outubro, a fls. 217 e ss. do processo. Os trechos transcritos
sdo uma sele¢do da nossa responsabilidade, tal como os assinalados a negrito.

%L Vide igualmente acta a fl. 34 do processo n° 963/2011.
22 \Jide certidao a fls. 38 e ss. do processo n® 963/2011.

23 Vide certiddo a fls. 40 e ss. do processo n° 963/2011.Vide igualmente texto do convite a fl. 61 do mesmo
processo.
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b) Nesse sentido teceram-se as seguintes consideragbes: “Ora, o

interesse publico dominante manteve-se inalterado, isto € o
desenvolvimento do projecto de criacdo e instalacdo da [ALE],
pelo que subsistiam igualmente inalterados, em relacdo ao
concurso anterior, 0s objectivos essenciais a submeter a
contratacdo publica, nomeadamente a constituicdo da sua
entidade gestora, a celebracdo do contrato de empreitada publica
de construcdo da area de acolhimento empresarial e a celebracao
do contrato de prestacdo de servicos referente a elaboracdo do
projecto de arquitectura da area de localizacdo, numa perspectiva
de formacéo de trés contratos coligados e indissociaveis entre si,
embora com predominio do contrato da gestora, sem o qual 0s
outros ficariam prejudicados. Todos estes trés contratos
mantiveram-se inalterados (...). Por questoes de melhor técnica
juridica, em nada se alterando no plano substantivo as relacdes
juridicas finais a constituir, apenas se admitiu como melhor
solucdo que fosse desde logo prevista a celebracdo dos trés
contratos por outorga da entidade contratante, Trofa Park EEM.,
a qual, por sua vez, cederia as posi¢des contratuais emergentes
da celebracdo dos contratos de empreitada e de prestacdo de
servigos a favor da sociedade gestora a constituir”;

E continuou-se: “Nesta senda as alteracbes que foram
introduzidas no caderno de encargos do ajuste directo foram
(...) as de previsdo imediata e inegocidvel das regras a incluir
[n]o pacto social que presidiria a constituicdo e funcionamento
da entidade gestora da [ALE] (...). Manteve-se, no entanto, no
caderno de encargos a previsdo de atribuicdo de pontuacédo a
qualidade do Acordo de Accionistas, permitindo-se que 0S
candidatos oferecessem as suas propostas para este tipo de
acordo, desde que aceitassem prévia e definitivamente o pacto
social da sociedade gestora integrado pela parceria publica no
caderno de encargos, pacto este, alias, absolutamente idéntico ao
que fora apresentado em sede de negociagdes a parceria privada
Unica concorrente do extinto concurso publico internacional e
que esta rejeitou ’(...).

d) E disse-se ainda: “Em suma tratou-Se de assegurar no novo

procedimento que a sociedade gestora (...) seja controlada “de
jure” e “de facto” pela parceria publica maioritaria que nela
tomara assento, constituida pelos entes puablicos Camara
Municipal da Trofa e Trofa Park, EEM., para que dela dependa o
destino do seu patriménio, a afectacdo dos dinheiros publicos e a
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f)

sua gestdo operacional essencial a prossecucdo de uma politica
de precos controlados e competitivos, eventualmente atractivos
do investimento, ou seja, excluidos de uma logica de mercado e
da especulacdo imobiliaria, com inerente imposicdo de
sacrificios do interesse privado a associar, desde que justos e
proporcionados.

Tal preocupacéo é reforcada pela necessidade de que no plano
dos pressupostos da concessao de subsidio pelo ON.2 no ambito
do SAAAEL/1/2010, a candidatura que a Trofa-Park, EEM, se viu
forcada a elaborar, substituindo a que fizera anteriormente no
ambito do SAAAEL/1/ 2008, haja efectivo controlo publico da
sociedade pelo menos enquanto durar o projecto como se
encontra na candidatura, ou seja, durante mais 15 anos apés a
assinatura do contrato com o ON.2.”;

Em sintonia com as consideracGes reproduzidas nas alineas
anteriores, no convite** para participacdo no procedimento de
ajuste direto, previu-se:

I. “A entidade adjudicante estd disponivel para negociar
eventual acordo parassocial, mas a prevaléncia do
interesse publico municipal exige que o controlo efectivo
da sociedade gestora de capitais maioritariamente publicos
referida no presente convite seja mantido, pelo que nao
havera lugar a negociacéo sobre o conteddo do Projecto
de Pacto Social ”;

ii.  “A adjudicacio é feita (...) tendo em conta os factores
que constam do (...) programa de Concurso Publico
internacional (...) com excepg¢do do primeiro pardgrafo
da alinea c), que se anula”. Assim, o fator do critério de
adjudicacdo “estrutura contratual da proposta” com a
ponderacdo de 5%, passou a ter s0 o subfator “proposta de
acordo parassocial - valoracdo das responsabilidades e
competéncias atribuidas ao parceiro publico em
contraponto com o parceiro privado na sociedade gestora
da ALE”, com uma ponderagio de 100% 2>;

Em 23 de dezembro de 2010, foram enviados convites a
“Construgdoes Europa Ar-Lindo, S.A.”, “Alexandre Barbosa

%4 VVide texto do convite a fl. 61 do processo n® 963/2011. Os trechos transcritos sdo uma sele¢do da nossa
responsabilidade, tal como os assinalados a negrito.

25 . . P .
Compare-se com facto referido acima na subalinea iii) da alineag) don® 5.
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9)

h)

)

K)

Borges, S.A.”, “FDO - Construgdes, S.A.” e “Britalar —
Sociedade de Construcoes, S.A.”??;

Em resposta ao convite, em 7 de janeiro de 2011, foi apresentada
uma proposta pelo agrupamento de empresas constituido pelas
sociedades “Britalar — Sociedade de Construcdes, S.A./
Construcoes Europa Ar-Lindo, S.A./Nicolau de Macedo, Lda.”?’;
Por deliberacdo de 20.01.20112®, o Conselho de Administracdo da
TROFA-PARK constatou que a proposta recebida cumpria todos
0s requisitos legais e o0s fixados nos documentos do
procedimento, e decidiu propor ao agrupamento proponente®
alteracbes na sua proposta “no ambito da participacdo na
constituicdo da sociedade gestora (...) nomeadamente, no que
respeita ao articulado proposto para o Acordo Parassocial de
Accionistas”’, a melhoria da proposta referente “a construcéo da
empreitada (...) nomeadamente, no que respeita a precos e
prazos de execucao” e no que refere a proposta de elaboracdo do
projeto de arquitetura, ‘“nomeadamente, no que respeita aos
precos apresentados ”’;

O proponente propds alteracbes a proposta inicialmente
apresentada®;

Atendendo a que, no convite, apenas foi admitida a negociacéo do
eventual acordo parassocial, questionou-se a entidade adjudicante
TROFA-PARK, no sentido de se saber por que razao tinham sido
sugeridas melhorias nas propostas apresentadas para a execucao
da empreitada e elaboracdo do projeto, no que respeita a pregos e
prazos, tendo a mesma entidade respondido, “(...) que o convite
enviado ndo exclui negociacdo quanto a pregos e prazos, pelo
que a possibilidade de negociacdo nao se encontra descartada ”;
Em 4 de fevereiro de 2011, mediante proposta da TROFA-PARK,
a CMT decidiu proceder a adjudicacdo ao convidado proponente
da celebragéo dos trés contratos®.

26 \/ide fls. 55 e ss. do processo n® 963/2011.

27 VVide fls. 66 e ss. do processo n® 963/2011.

28 \/ide fls. 93 e ss. do processo n® 963/2011.

29 Vide oficio enviado ao proponente em 28 de janeiro de 2011, a fls. 96 do processo n® 963/2011.
30 Vide fls. 98 e ss. do processo n° 963/2011.

31 Vide certiddo a fls. 108 e ss. do processo n® 963/2011.
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I.D — Factos relativos ao processo de fiscaliza¢io prévia

7. Na instrucdo do presente processo de fiscalizacdo prévia atente-se no
seguinte:

a)

b)

Pelo oficio n® 56/2001, de 7 de junho de 2011, entrado nos
Servigcos de Apoio a este Tribunal em 14 de junho de 2011, a
TROFA-PARK remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato de
empreitada acima referido na alinea b) do n° 1, tendo dado origem
ao processo n° 963/2011;

Pelo oficio n°® 40/2011, de 11 de abril de 2011, entrado nos
Servigos de Apoio a este Tribunal em 14 de abril de 2011, a
TROFA-PARK remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato de
prestacdo de servigos acima referido na alinea ¢) do n° 1. Contudo,
o contrato entio enviado nao vinha assinado. Por isso apos fax
n° 52D/2011 dos Servicos de Apoio, pelo oficio n® 57/2011, de 7
de junho de 2011, entrado nos Servigos de Apoio a este Tribunal
em 14 de junho de 2011, a TROFA-PARK remeteu para
fiscalizacé@o prévia o referido contrato de prestacdo de servigos ja
assinado, tendo dado origem ao processo n° 964/2011;

Face ao disposto naqueles contratos, concluiu-se que a sua analise
sO poderia ser adequadamente realizada juntamente com o contrato
de constituicdo da entidade gestora, acima referido na alinea a) do
n° 1. Por isso, e por forca do disposto no artigo 152° da Lei n°® 55-
A/2010, de 31 de Dezembro, em sessdo diéria de visto de 28 de
Outubro de 2011, foi tomada decisdo no sentido de se entender que
tal contrato deveria ser sujeito a fiscalizacdo prévia, e so depois de
este recebido ser possivel proceder a adequada andlise dos ja
enviados. Em consequéncia, decidiu-se também que o0s trés
contratos e correspondentes processos deveriam ser apensos e,
articuladamente, objeto de analise e decisdo, no exercicio das
competéncias deste Tribunal em matéria de fiscalizagdo prévia. A
mesma decisdo tomada em sessdo diaria de visto, concluiu, em
consequéncia, que o0 prazo previsto no n° 1 do artigo 85° da
LOPTC?** deveria ser contado a partir da rececdo do referido

32 Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas: Lei n® 98/97, de 26 de agosto, com as alteracdes
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, 35/2007, de 13 de agosto, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de
dezembro, e 61/2011, de 7 de dezembro.
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contrato - até entdo ndo enviado - e constituicdo do respetivo
processo;

d) Pelo oficio n°® 106/2011, de 11 de novembro de 2011, entrado nos
Servigos de Apoio a este Tribunal em 15 de novembro de 2011, a
TROFA-PARK remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato de
constituicdo da entidade gestora, acima referido na alinea a) do n°
1, tendo dado origem ao processo n° 1696/2011.

II1 - FUNDAMENTACAO

8. Refira-se em primeiro lugar que, face aos dados expostos no numero
anterior, ndo se esgotou nesta data o prazo fixado no n° 1 do artigo 85° da
LOPTC, pelo que este Tribunal mantém competéncia para se pronunciar
sobre 0s contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia.

II.A — Sintese dos factos e questoes fundamentais

9. De todos os factos elencados na Parte | deste acorddo podera sublinhar-
se a seguinte materia essencial para a fundamentacdo da presente
deciséo:

a) Com a celebracdo destes contratos visa-se a constituicdo de uma
parceria publico-privada institucional, visando a concecdo e a
construcdo de uma &rea de localizacdo empresarial e a criacdo de
uma entidade para a sua gestdo, com a participacdo de capitais
publicos e privados;

b) As entidades adjudicantes sdo a Camara Municipal da Trofa e a
TROFA-PARK (entidade empresarial daquele municipio), sendo
aquela representada por esta na condugdo do procedimento, ao
abrigo do n° 2 do artigo 39° do CCP;

c) A natureza dos contratos, os valores neles envolvidos e a estreita
relacdo que as entidades adjudicantes entenderam estabelecer entre
eles, exigiam para sua formacdo o lancamento de um concurso
publico com publicitacdo internacional;

d) Tal concurso publico foi langado;

e) Nos documentos concursais estabeleceram-se exigéncias em
matéria de capacidades técnicas e financeiras dos concorrentes e a
apresentacdo de alvard adequado as obras publicas envolvidas na
parceria;
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f)

9)

h)

)

K)

1)

Nos documentos concursais estabeleceu-se um modelo de
avaliacdo de propostas baseado em determinados fatores e
subfatores, com as respetivas ponderac6es, mas sem a fixacdo de
escalas de pontuacéo;
Nos documentos concursais ndo foi incluido qualquer projeto de
pacto social e de acordo parassocial da entidade gestora a
constituir, prevendo-se que deveriam constar da proposta a
apresentar e objeto de avaliacéo;
Um Unico concorrente apresentou proposta que incluiu um projeto
de pacto social e acordo parassocial, considerados inaceitaveis
pelas entidades adjudicantes;
A entidade adjudicante TROFA-PARK propds a realizacdo de
negociacgdes ndo previstas nos documentos concursais com o Unico
concorrente, que as aceitou, visando nelas obter profundas
alteracOes ao pacto social e acordo parassocial apresentados na
proposta, com base em textos alternativos por ela apresentados,
mas o0 concorrente ndo as aceitou e ndo apresentou
contrapropostas;

As entidades adjudicantes decidiram proceder a ndo adjudicacdo e

extinguir o procedimento ao abrigo dos artigos 28°n° 1 e 30°n° 1

a) do Programa de Concurso e 70°n° 2, alineas b) e f) e 79°n° 1 b)

do CCP;

Na sequéncia de tal deciséo, decidiram realizar um procedimento

por ajuste direto, com base nos artigos 23° e 24° n° 1, b) do CCP,

e no entendimento de que o caderno de encargos ndo era

substancialmente alterado em relacdo ao procedimento anterior;

Contudo, nos documentos concursais foram introduzidas as

seguintes alteracoes:

I.  Foi incluido um projeto de pacto social idéntico ao que fora
apresentado, em negociagdes, a Unica concorrente do extinto
concurso publico internacional;

ii.  As entidades adjudicantes manifestaram-se disponiveis para
negociar eventual acordo parassocial, mas indisponiveis
para qualquer negociacdo sobre o conteido do projecto de
pacto social;

ii. A adjudicacdo seria feita com base no modelo de avaliacéo
que constou do programa de concurso publico internacional,
com excepcdo de um subfactor relativo ao pacto social
proposto, que foi eliminado;

m) Foram dirigidos convites a quatro entidades que ndo participaram

no concurso publico;

—18 -



Mod. TC 1999.001

Tribunal e Contas

n) Duas dessas entidades e uma terceira agruparam-se e apresentaram
uma proposta;

0) ApoOs negociacdes, envolvendo aspetos inicialmente ndo previstos,
as entidades adjudicantes decidiram proceder a adjudicacao aquele
unico concorrente.

10.Sem prejuizo de outras que também se abordardo, a questdo fundamental
que se suscita nos presentes processos € a de saber se a formacao dos trés
contratos poderia ter sido realizada mediante ajuste direto.

Contudo, como se viu, a formacdo dos contratos através de um
procedimento por ajuste direto teve como antecedente um concurso
publico com publicitacdo no DR e no JOUE em que ndo se procedeu a
adjudicacéo e foi declarado extinto.

Temos pois de recuar a tal procedimento inicial para avaliar sobre a
conformidade legal do ajuste direto adotado.

Assim, as seguintes questdes devem ser suscitadas e respondidas:

a) As decisdes de exclusdo da Unica proposta apresentada no
concurso publico, de ndo adjudicacdo e de extincdo do
procedimento, foram conformes a lei?

b) Na sequéncia de tais decisGes, foi conforme a lei a decisdo de
formacéo dos contratos mediante ajuste direto?

c) Outras questdes relacionadas com o concurso publico podem por
em causa a conformidade com a lei dos contratos celebrados?

II.LB — A nao adjudicacio no concurso publico e extincio do
procedimento

11. As decisdes de exclusdo da Unica proposta apresentada no concurso
publico, de ndo adjudicacdo e de extingdo do procedimento foram
tomadas ao abrigo dos artigos 28° n°® 1 e 30° n° 1 a) do Programa de
Concurso e 70° n° 2, alineas b) e f) e 79° n° 1 b) do CCP.

Dispunha o n°1 do artigo 28° do PC:

“A decisdo de selec¢do/adjudicacdo ¢ tomada pela Camara
Municipal da Trofa, sob proposta do Conselho de Administracao
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da TROFA-PARK, EEM, ponderados o0s argumentos e as
conclusdes contidas no relatorio final do juri.”

E dispunha a alinea a) do n°1 do artigo 30° do mesmo PC:
“Ndo ha lugar a adjudicac¢do/selec¢ao (...) [qJuando todas as

propostas apresentadas sejam consideradas inaceitaveis pelo
Conselho de Administracdo da TROFA-PARK, EEM ™.

12. Como se viu®*, o motivo fundamental que conduziu aquelas decisdes foi

o facto de “na Unica proposta apresentada, o pacto social e o respectivo
acordo parassocial nela incluidos, [corresponderem] a uma completa e
absoluta secundarizacdo e até total paralisacdo do interesse publico
maioritario, que em funcéo de tais minutas contratuais, a serem aceites,
ficaria reduzido a um papel meramente simbolico e inoperante no
quadro da gestdo de tal sociedade, em beneficio do interesse
incontrolavel do consércio privado proponente ”.

13. Note-se que a criacdo das ALE esta subordinada ao regime estabelecido

no Decreto-Lei n® 72/2009, de 31 de Margo, que estabelece o regime
juridico de instalacéo e exploracdo das areas de localizacdo empresarial,
bem como os principios gerais relativos a sua gestao.

Dispde o n° 1 do artigo 4° desse diploma legal quanto a constituicdo da
sociedade gestora das ALE:

“A constituicdo da sociedade gestora de ALE obedece aos
seguintes requisitos:

a) Ser detida maioritariamente pelo proprietario dos prédios
onde se pretende licenciar a ALE ou por quem seja titular, por
um prazo minimo de 30 anos, de um direito de utilizac8o desses
predios que habilite a pratica de todos os actos inerentes a
instalacéo e exploracdo da ALE;

b) Ter a forma de sociedade anénima, com um capital minimo de
€ 500 000 e situacdo liquida igual ou superior a 25 % do seu
activo total liquido.”

33 Vide acima a alinea n) do n®5.
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14. Tendo em conta o regime juridico das ALE e as disposicGes fixadas nos
documentos do concurso compreendem-se bem as decisOes tomadas pela
CMT.

Pese embora o fundamento constante na alinea a) do n°1 do artigo 30° do
PC néo tenha correspondéncia na lei — vide as causas de exclusdo de
propostas constantes do n° 2 do artigo 70° do CCP - deve reconhecer-se
que a proposta apresentada, a ser aceite e depois objeto de deciséo
favoravel de adjudicacdo, constituia uma subversdo completa de aspetos
fundamentais do contrato a celebrar, muito particularmente a clara
intencdo expressa no PC e no CE de que a entidade gestora a constituir,
com a participacdo de capitais publicos e privados, deveria ter uma
configuracdo estatutdria com predominancia dos interesses publicos
representados pela CMT e pela TROFA-PARK.

E tal intencédo era claramente conforme ao disposto no quadro juridico
das ALE e a concreta situacdo da que se pretende constituir no
Municipio da Trofa.

Assim, considera-se que agiu bem a CMT, sob proposta da TROFA-
PARK, em invocar o disposto nas alineas b) e f) do n® 2 do artigo 70° e
na alinea b) do n° 1 do artigo 79° do CCP.

Efetivamente, pode considerar-se que 0s aspetos nucleares do pacto
social e do acordo parassocial propostos violavam “aspectos da
execugdo do contrato a celebrar (...) ndo submetidos a concorréncia’ e,
genericamente, tais documentos da proposta violavam “parametros base
fixados no caderno de encargos”. Recorde-se que tais parametros, nos
termos do n°® 3 do artigo 42° do CCP, sdo “aspectos da execu¢do do
contrato submetidos a concorréncia’.

E, face ao disposto no regime juridico das ALE, pode igualmente
considerar-se que 0s aspetos nucleares daqueles documentos conduziam
a violacdo de “vinculagées legais (...) aplicaveis”.

15. Devera dizer-se que face a tais disposi¢coes legais, deveriam ter sido
tomadas decisdes imediatas de exclusdo e de ndo adjudicacdo, ao inveés
de terem procedido a admissédo da proposta e a negociagdes com a Unica
entidade proponente.

Efetivamente, as negociacdes ndo deveriam ter ocorrido por fortes
razoes:

a) Fundamentalmente porque, nos termos da lei, tal fase ndo se
enguadra no tipo de procedimento escolhido;
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b) Porgue nem estavam previstas nos documentos concursais.

Em alternativa, poderia adotar-se outro entendimento: pese embora as
negociacdes tenham assim sido designadas, e tenham decorrido no
ambito do concurso publico, poder-se-ia  considerar  que,
substancialmente, se tratou de um procedimento de ajuste direto,
realizado ao abrigo do disposto na alinea b) do n°® 1, e nos n% 2 e 3 do
artigo 24° do CCP. Mas este entendimento, apelando a uma compreensao
muito material dos factos, conduziria a imediata crise do procedimento
por ajuste direto que a seguir foi efetivamente langado.

E 0 que importa agora destacar é que nas negociagoes realizadas nenhum
resultado se obteve.

16. Em conclusdo: em resposta a questdo a) acima equacionada no n° 10, e
como se disse acima no n°® 14, agiu bem a CMT, sob proposta da
TROFA-PARK, ao tomar aquelas decisbes de exclusdo e de néo
adjudicacéo, que tém suporte legal.

I1.C - A possibilidade de formacao dos contratos mediante ajuste direto

17. A decisdo de proceder a ajuste direto para a formacdo dos contratos
baseou-se no disposto na alinea b) do n° 1 do artigo 24° do CCP que
disp0e:

“Qualquer que seja o objecto do contrato a celebrar, pode
adoptar-se o ajuste directo quando (...) [e]m anterior concurso
publico, concurso limitado por prévia qualificagdo ou dialogo
concorrencial, todas as propostas apresentadas tenham sido
excluidas, e desde que o caderno de encargos ndo seja
substancialmente  alterado em relacdo ao  daquele
procedimento”.

Na sequéncia desta disposicdo, deve igualmente atender-se ao que se
dispbe no n° 8 do mesmo artigo, no que agora é relevante:

“Para efeitos do disposto [na alinea b)] do n° 1, considera-se
que o caderno de encargos e 0S requisitos minimos de
capacidade técnica e financeira sdo substancialmente alterados
quando as alteracbes sejam susceptiveis de impedir a verificacédo
das situacOes previstas nessas alineas, nomeadamente quando
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sejam alterados os parametros base fixados no caderno de
encargos’”.

Mas, para avaliar a conformidade legal de tal deciséo, no caso concreto —
face aos valores envolvidos no contrato de empreitada e no contrato de
prestacdo de servicos 3 - deve igualmente atender-se ao que se dispde
nos n° 2 e 3 do mesmo artigo que no essencial dispdem:

(X3

o caso [de todas as propostas terem sido excluidas com
fundamento no n° 2 do artigo 70°], a adopcdo do ajuste directo
sO permite a celebracdo de contratos [de empreitada e de
aquisicdo de servicos] de valor igual ou superior [ao dos
limiares comunitarios], desde que o anuncio do procedimento
anterior tenha sido publicado no Jornal Oficial da Unido
Europeia e sejam convidados a apresentar proposta todos, e
apenas, 0s concorrentes cujas propostas tenham sido excluidas
apenas com fundamento no n° 2 do artigo 70°”.

18. Devemos perscrutar qual a ratio legis destas solugcdes normativas e
analisa-las em pormenor.

Desde logo, deve constatar-se que a solucdo constante da alinea b) do n°
1 do artigo 24° do CCP constitui uma das situactes em que o legislador,
por razGes materiais — e ao contrario do que se exigiria face a critérios,
designadamente, relacionados com o valor e tipo de contrato — admite o
afastamento de procedimentos concorrenciais mais exigentes.

Na formulacdo do direito comunitario, trata-se de uma situagdo em que
apenas se exige que as entidades adjudicantes “consultem os operadores
econdmicos da sua escolha e negoceiem as condi¢des do contrato com
Um ou mais de entre eles ™.

19. Tal solugédo — e as demais constantes dos artigos 24° a 27° e 31° n° 3 do
CCP — assume pois um carater excecional, face as regras gerais de
escolha do procedimento para a formagdo de um contrato.

De tal cardter excecional resultam varias consequéncias:
designadamente, a de ndo se poder fazer uso de tal solucdo por via de
aplicacdo analdgica e de dever ser feita uma interpretacao estrita na

34 \Vide acima alineas b)ec)done 1.
35 Vide a alinea c) do artigo 1°, n° 9 da Diretiva 2004/17 e a alinea d) do artigo 1°, n° 11 da Diretiva 2004/18.
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aplicacdo da norma, admitindo-se apenas tal aplicacdo aos casos que
claramente se subsumem a previsdo normativa®.

20. Os fundamentos que subjazem a solucdo constante da alinea b) do n° 1
do artigo 24° respeitam a provavel inutilidade de lancamento de um novo
procedimento concorrencial porque o anteriormente langcado ficou
deserto (neste caso, em sentido amplo, por exclusdo de todas as
propostas apresentadas).

Isto é: feito o apelo a concorréncia e respeitados 0s principios e regras
aplicéveis da contratacdo publica em anterior procedimento, configura-se
uma situacao de inutilidade de novo apelo, justificando-se um esforgo de
aproveitamento de matéria do procedimento anterior.

Perante tal inutilidade admite a lei que se faca apelo a um procedimento
por ajuste direto, desde que a dimensdo concorrencial obtida no
procedimento anterior seja respeitada.

21. E que critérios fixa a lei para que se respeite tal dimensao concorrencial
no novo procedimento por ajuste direto?

Os seguintes:

a) O caderno de encargos ndo pode ser substancialmente alterado:
veja-se o disposto na alinea b) do n°1 e no n° 8 do artigo 24°;

b) O procedimento concorrencial anterior deve ter tido a publicitacdo
adequada, em funcdo dos valores envolvidos: veja-se o disposto
nos n° 2 e 3 do artigo 24°;

c) Devem ser convidados a apresentar proposta todos, e apenas, 0S
concorrentes cujas propostas tenham sido excluidas apenas com
fundamento no n° 2 do artigo 70°

d) Devem ser respeitados os prazos fixados nos n°% 6 e 7 do mesmo
artigo 24°.

22. Para melhor se compreenderem as solucdes legais adotadas, do que se
refere no nimero anterior dois aspetos devem ser ainda aprofundados:

a) O que constitui uma alteracdo substancial do caderno de encargos?
b) Por que devem ser convidados exclusivamente os candidatos
excluidos ao abrigo do n° 2 do artigo 70°?

36 Vide, neste sentido, os acérddos do Tribunal de Justica da Unido Europeia, proferidos nos processos n°s

250/07, C-157/06 e 126/03, de 4 de junho de 2009, 2 de outubro de 2008 e de 18 de novembro de 2004
(casos Comissao/Grécia, Comissao/Italia e Comissao/Alemanha).
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23. Vejamos a primeira questao.

E o proprio n° 8 do artigo 24° que estabelece uma orientacdo quando
afirma que “o caderno de encargos [é substancialmente alterado]
quando as alteraces sejam susceptiveis de impedir a verificacdo [da
situagdo prevista na alinea b) don°1]”.

Que situacdo é essa? Indubitavelmente: a exclusdo de propostas. Isto é: a
lei ndo permite, nomeadamente, que se facam alteragbes no caderno de
encargos de forma que as propostas antes excluidas venham a ser
consideradas qua tale no novo procedimento. Admitir-se isso Sseria
conformar o0s interesses da entidade adjudicante as propostas
apresentadas pelos concorrentes e que antes tinham sido excluidas.

Mas a lei ainda é mais explicita no mesmo ndmero ao adiantar que
constitui uma alteracdo substancial do caderno de encargos “quando
sejam modificados os pardmetros base fixados no caderno de encargos”.

Ora, nos termos dos n% 3 e 4 do artigo 42° do CCP “/a/s clausulas do
caderno de encargos relativas aos aspectos da execucdo do contrato
submetidos a concorréncia podem fixar os respectivos parametros base
a que as propostas estdo vinculadas” e “os pardmetros base podem
dizer respeito a quaisquer aspectos da execugdo do contrato”.

Destas disposigdes resulta uma concluséo: qualquer alteragao relativa
aos aspetos da execucio do contrato submetidos a concorréncia
devem ser considerados alteracoes substanciais do caderno de
encargos.

24. Quanto a segunda questdo suscitada no n°® 22, atente-se que a alinea b)
do n° 1 do artigo 24° fixa como pressuposto para a adogdo do ajuste
direto a exclusdo de todas propostas independentemente das causas de
exclusdo: isto é, quer as do n° 2 do artigo 70°, quer as do n° 2 do artigo
146° podem fundamentar a adocdo posterior do ajuste direto *. E
adotado este posteriormente, nos termos daquele n® 3 do artigo 24°, so
devem ser convidados 0s concorrentes cujas propostas tenham sido
excluidas pelos motivos previstos no n® 2 do artigo 70°. Isto é: s6 podem
ser convidados os concorrentes cujas propostas foram excluidas na

37 Ao contrario do previsto para os contratos dos setores especiais, no n°® 4 do mesmo artigo 24°, onde s6 se
admite a adocdo do ajuste direto quando a exclusdo de todas as propostas tenha ocorrido com fundamento
diferente do n° 2 do artigo 70° (e portanto ao abrigo do artigo 146° n° 2).
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sequéncia da apreciacdo do seu mérito e, portanto, por motivos de
natureza substancial.

Trata-se de dar uma nova oportunidade a esses concorrentes para
adequarem as suas propostas ao que é solicitado no caderno de encargos
n&o substancialmente alterado.

Perante as disposi¢Oes acima transcritas e a interpretacdo que agora delas
foi feita, impbe-se analisar o caso concreto.

Atendendo ao que acima se referiu no n° 21, relembre-se que o anterior
concurso publico teve andncio publicado no Jornal Oficial da Uniéo
Europeia e, nele, a Unica proposta apresentada foi excluida com o
fundamento das alinea b) e f) do n® 2 do artigo 70°. Reconheca-se
igualmente que ndo estdo em causa 0s prazos legalmente previstos para a
tomada de decisdo de adocdo do ajuste direto e para a formulagdo dos
convites.

Na sequéncia também do que se referiu no n° 21, devem pois colocar-se
as seguintes questdes:

a) No procedimento por ajuste direto pode considerar-se que 0
caderno de encargos ndo foi substancialmente alterado em relacéo
ao patente no concurso publico anterior?

b) No procedimento por ajuste direto foram “convidados a
apresentar proposta todos, e apenas, 0S concorrentes cujas
propostas tenham sido excluidas apenas com fundamento no n° 2
do artigo 70°”ou, noutros termos: foi convidado a apresentar
proposta o concorrente, e apenas, 0 concorrente cuja proposta foi
excluida apenas com fundamento no n° 2 do artigo 70°?

Vejamos.

25. Da matéria de facto® resulta que, no ajuste direto, relativamente ao CE e
PC do concurso, foram introduzidas as seguintes alteragdes:

a) Foi apresentado o texto de pacto social da sociedade gestora
“pacto este, alias, absolutamente idéntico ao que fora
apresentado em sede de negociacdes (...) do extinto concurso
publico internacional ",

38 VVide acima alinea e) do n° 6.
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b) “A entidade adjudicante [manifestou-se] disponivel para negociar
eventual acordo parassocial ” mas alertou “que ndo havera lugar
a negociagdo sobre o contetido do Projecto de Pacto Social”;

c) Foi introduzida uma alteracio ao modelo de avaliacdo das
propostas: “[a] adjudicacdo [passou a ser feita] (...) tendo em
conta os factores que constam do (...) programa de Concurso
Publico internacional (...) com excep¢do do primeiro paragrafo
da alinea c), que se anula”. Assim, o fator do critério de
adjudicagdo “estrutura contratual da proposta” com a ponderagao
de 5% passou a ter so o subfactor “proposta de acordo parassocial
- valoracdo das responsabilidades e competéncias atribuidas ao
parceiro publico em contraponto com o parceiro privado na
sociedade gestora da ALE” com uma ponderacao de 100%.

26. Vimos acima que constitui uma alteracdo substancial do caderno de

encargos “quando sejam modificados os parametros base fixados no
caderno de encargos” e concluimos que qualquer alteracio relativa
aos aspetos da execucdo do contrato submetidos a concorréncia
devem ser considerados alteracoes substanciais do caderno de
encargos.

Ora, foram as proprias entidades adjudicantes que estabeleceram que a
proposta de pacto social - salvaguardados aspetos nucleares
relacionados com o predominio dos interesses publicos, que acima se
aceitou considerar estarem fora da concorréncia - era um dos elementos
da execucdo do contrato — um parametro base - submetidos a
concorréncia: por isso, a proposta de pacto social era objeto de avaliacao.

Assim, ndo pode deixar de se considerar que a imposicdo de um texto de
pacto social e a consequente alteracdo do modelo de avaliacédo das
propostas configuram uma alteracdao substancial do caderno de encargos
colocado a concurso.

Ocorreu pois viola¢do do disposto na alinea b) do n° 1 do artigo 24°
do CCP.

27. Ficou patente nos factos dados como provados que O concorrente

excluido e Unico concorrente no concurso publico ndo foi convidado no
procedimento por ajuste direto. E outras quatro entidades que né&o
participaram no concurso publico foram convidadas a apresentar
propostas.
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Ocorreu pois violacao do disposto no n° 3 do artigo 24° do CCP.

Revisitando o que acima se disse, a propdésito da ratio legis das solucdes
normativas que no caso sdo relevantes, diga-se em conclusédo que as
violagbes de lei referidas consubstanciaram uma alteracao total da
dimensao concorrencial obtida no concurso publico anterior.

28. Em conclusdo: em resposta a questdo b) equacionada acima no n° 10, os
contratos sub judice nao poderiam ser formados mediante ajuste
direto, com o enquadramento legal que lhes foi dado.

II.D — Outras questdes relacionadas com o concurso publico e com o ajuste
direto subsequente

29. Note-se 0 seguinte: a possibilidade de poder ser formado um contrato
mediante ajuste direto, na sequéncia de concurso deserto, ao abrigo da
alinea b) do n° 1 do artigo 24° do CCP, tem como necessario pressuposto
que tal concurso foi langado e conduzido em conformidade com a lei.
Isto é: se o referido concurso estiver ferido de ilegalidades que poderéo
ter contribuido para os resultados obtidos — designadamente através de
disposicdes que afetaram o universo concorrencial alcangado — entdo néo
poderdo ser invocadas as circunstancias previstas naquela disposicédo
legal para se formar um contrato através de ajuste direto.

30. Ora, no concurso langado, verificaram-se as seguintes circunstancias que
agora se relevam:

a) No modelo de avaliacdo fixado foram estabelecidos fatores e
subfatores de avaliacdo e respetivos coeficientes de ponderacéo,
mas ndo foram fixados escalas de atribui¢do de pontuacdes®;

b) Foram exigidas determinadas capacidades técnicas e financeiras
aos concorrentes;

c) Foi exigido que as propostas incluissem o alvara de empreiteiro de

obras pulblicas ajustado a empreitada objeto do respetivo
contrato®*.

Vejamos cada uma destas questdes.

39 Vide acima as alineas g) eh) don°5.
40 \/ide acima a alinea i)don®s.
“1 Vide acima a subalinea ii) da alinea j) do n°5.
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31. O n° 3 do artigo 139° do CCP estabelece que “/p]Jara cada factor ou
subfactor elementar deve ser definida uma escala de pontuacdo” e 0 n° 2
do mesmo artigo prevé que “/a pontuacdo global de cada proposta,
expressa numericamente, corresponde ao resultado da soma das
pontuagoes parciais obtidas em cada factor ou subfactor elementar”.

A alinea n) do n°1 do artigo 132° do CCP tem estatuicbes normativas
coincidentes.

Relembre-se igualmente que os n° 1 dos artigos 146° e 148° determinam
que a deciséo de adjudicacéo se apoie em relatorios fundamentados.

Ora, 0 modelo de avaliagdo constante dos documentos do concurso néo
prevé escalas de pontuacdo para cada factor ou subfactor elementar da
avaliacdo.

Assim, 0 modelo de avaliacdo aprovado nao so viola o que a lei prevé
nessa matéria, como era insuscetivel de gerar relatorios fundamentados
de suporte a deciséo de adjudicacéo.

No concurso publico ocorreu pois violacio do disposto no n° 3 do
artigo 139° e na alinea n) do n°1 do artigo 132° do CCP.

Dir-se-& que como surgiu s6 um concorrente tal violacéo € irrelevante.
N&o deve contudo esquecer-se uma outra dimensdo: o facto de o modelo
de avaliacdo ser desadequado, langando assim a avaliacdo para dominios
de exercicio de uma discricionariedade avaliativa, que a lei ndo admite,
pode ter tido impacto no universo dos potenciais interessados e
concorrentes.

32. Como se viu, no concurso publico, foram exigidas determinadas
capacidades técnicas e financeiras aos concorrentes. E fizeram-se refletir
tais exigéncias no proprio modelo de avaliacdio das propostas,
designadamente quando nele se fez prever como subfatores de avaliacéo
a experiéncia do candidato em atividades que constituam o objeto da
sociedade gestora e as habilitacGes literarias e experiéncia profissional da
sua equipa técnica e de gestéo.

Tais preocupacdes refletiram-se igualmente no tipo de documentos a
apresentar, designadamente quando se exigiram listagens da atividade
desenvolvida pelo interessado, nos altimos 5 anos, com interesse para a
constitui¢do da sociedade anénima.

- 29—



Mod. TC 1999.001

Y i

Tribunal de Contas

Ora tais exigéncias — que teriam evidente justificagdo se tivesse sido
adotado um concurso limitado por prévia qualificacdo - contrariam
claramente o disposto no n° 1 do artigo 75° do CCP, quando neste se
prevé que a avaliagdo ndo se pode ter em consideracdo “directa ou
indirectamente, situacbes qualidades, caracteristicas ou outros
elementos de facto relativos aos concorrentes”.

No concurso publico ocorreu pois violagdo do disposto no n° 1 do
artigo 75° do CCP.

Ora, tal violacdo pode tambem ter contribuido para a distor¢do do
universo de potenciais interessados e concorrentes no concurso publico.

Note-se que esta violacdo de lei também ocorreu no ajuste direto
subsequente.

33. A exigéncia de apresentacdo do alvara adequado a realizacdo das obras
publicas com a proposta constitui igualmente uma violacdo do disposto
no n° 2 do artigo 81° do CCP, que prevé que tal exigéncia s6 pode ser
colocada ao concorrente adjudicatéario.

Tal violacdo pode também ter contribuido para a distor¢cdo do universo
de potenciais interessados e concorrentes no concurso publico.

Por outro lado, deve referir-se que a lei prevé que compete ao dono da
obra definir qual a habilitacdo adequada a sua realizacdo — como se
dispde no artigo 31°, n° 1 do decreto-lei n° 12/2004, de 9 de janeiro* - o
que ndo aconteceu no caso presente, por razdes relacionadas
provavelmente com a contemporaneidade da formacdo do contrato
relativo ao projeto de arquitetura e a do contrato de empreitada.

No concurso publico ocorreu pois violagdo do disposto no n° 2 do
artigo 81° do CCP.

Note-se que esta violacdo de lei, por referéncia ao n° 3 do artigo 126°,
também ocorreu no ajuste direto subsequente.

42 Entretanto alterado pelo Decreto-Lei n® 69/2011, de 5 de junho.
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34. As violagdes de lei verificadas no lancamento do concurso publico
podem, como se referiu, ter tido impacto no universo concorrencial
abrangido e ferem-no de vicios que ndo permitem a invocacdo de ter
ficado deserto para fundamentar a formacdo dos contratos mediante
ajuste direto.

ILLE — Da relevancia das violacoes de lei identificadas para o exercicio das
competéncias de fiscalizaciao prévia

35. Como se viu nos pontos anteriores, no processo de formacdo dos
contratos sub judicio, ocorreu a violagdo das seguintes disposicoes
legais:

a) Daalinea b) don°1 e do n®3do artigo 24° do CCP;

b) Do n° 3 do artigo 139° e da alinea n) do n°1 do artigo 132° do n° 1
do artigo 75°, do n°® 2 do artigo 81° e do n° 3 do artigo 126°, do
CCP.

36. Do desrespeito pelo disposto na alinea b) do n°® 1 e do n° 3 do artigo 24°
do CCP resulta, como se viu, que 0s contratos ndo poderiam ter sido
formados mediante um procedimento por ajuste direto.

Face a natureza dos contratos e valores envolvidos, os contratos
deveriam ter sido precedidos de concurso publico ou de concurso
limitado por prévia qualificacéo.

A auséncia de concurso, obrigatério no caso, implica a falta de um
elemento essencial da adjudicacdo, o que determina a respectiva
nulidade, nos termos do artigo 133.%, n.° 1, do Cddigo do Procedimento
Administrativo, como tem sido entendimento deste Tribunal.

Esta nulidade, que pode ser declarada a todo o tempo, origina a nulidade
dos contratos, nos termos do artigo 283.°, n.° 1, do Cddigo dos Contratos
Publicos.

A nulidade é fundamento de recusa de visto, como estabelece a alinea a)
do n.° 3 do artigo 44° da LOPTC.

37. As violagdes do n° 3 do artigo 139°, da alinea n) do n°1 do artigo 132°,
do n° 1 do artigo 75° do n° 2 do artigo 81° e do n° 3 do artigo 126° do
CCP foram suscetiveis de alterar o resultado financeiro do concurso bem
como do subsequente ajuste direto.
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Enquadram-se, pois, tais violagGes no disposto na alinea ¢) do n° 3 do
artigo 44° da LOPTC, quando ai se prevé “ilegalidade que ... possa
alterar o respectivo resultado financeiro”. Refira-se, a propoésito, 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.

38. Ha pois fundamentos para recusa de visto.

111 - DECISAO
39. Pelos fundamentos indicados, por forca do disposto nas alineas a) e ¢)
do n° 3 do artigo 44.° da LOPTC, acordam os Juizes do Tribunal de

Contas, em Subseccédo da 1.2 Seccdo, em recusar 0 Vvisto aos contratos
acima identificados.

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

Lisboa, 20 de dezembro de 2011

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Bras)

(Helena Abreu Lopes)

43 Aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 139/99,
de 28 de agosto, e pela Lei n° 3-B/00, de 4 de abril.
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Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(Jorge Leal)
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