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As violacoes de lei relativas a falta de informacao sobre cabimento e
suficiéncia orcamental, controlo de fundos disponiveis, assuncao de
encargos para anos futuros e comportabilidade orcamental de uma
parceria consubstanciam violacao directa de normas financeiras.

As propostas que contenham atributos diferentes dos que haviam sido
definidos pela entidade adjudicante nos documentos concursais como
nao negociaveis devem ser excluidas, nao podendo a posterior ser
objecto de quaisquer alteracoes.

Dado que a lei exige a elaboracao de um programa de procedimento e de
um caderno de encargos, a sua conformidade legal e a sua estabilidade
durante o procedimento, o facto de se desrespeitar disposicao naqueles
contida que esteja em conformidade com a lei traduz-se na violacao da
propria lei.

Tendo incorporado alteracées a matérias definidas como negociaveis
pelo Caderno de Encargos, ao abrigo do disposto no art.° 150.° do Cédigo
dos Contratos Publicos (CCP), a proposta adjudicataria violou esse
Caderno de Encargos e era ilegal. Como tal, deveria ter sido excluida do
concurso, tendo a adjudicacao a essa proposta sido um ato ilegal, por

violacao dos arts. 121.°, n.° 1 e 152.°, n.® 2 do CCP.
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5. E ilegal uma clausula contratual que regula para além do que se dispde
no art.® 45.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), permitindo que, em caso de recusa de visto, se compensem
custos que aquela norma nao abrange, e nao contemplando limitacoes
que dela decorrem.

6. A violacao de normas financeiras constitui fundamento de recusa do
visto, nos termos do art.®° 44.°, n.° 3, al. b) da Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

7. As ilegalidades praticadas no ambito do procedimento de escolha da
proposta adjudicataria violaram os principios da concorréncia e da
igualdade, aplicaveis por forca do art.® 1.°, n.° 4 do Codigo dos Contratos
Publicos (CCP), os artigos 3.° e 4.° do Caderno de Encargos e os artigos
121.°, n.° 1 e 152.°, n.° 2 do CCP, e originaram a ilegalidade das
adjudicacbes e a subsequente ilegalidade do contrato e do seu
instrumento de reforma.

8. Tendo a adjudicacdao recaido numa proposta que deveria ter sido
excluida, para além da invalidade dos actos, verifica-se uma potencial
alteracao do resultado financeiro do procedimento, o que constitui,
igualmente, fundamento da recusa do visto nos termos da al. c) do n.° 3
do art.° 44.° da LOPTC.

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes
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ACORDAO N°9 /12 — 21.Mar-12 S/SS

Processo n°® 233/11

I. RELATORIO

1. Em 27 de Maio de 2010, a “Rede Ferroviaria Nacional REFER E.P.E.™

remeteu ao Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizagcdo prévia, um
contrato de concessédo, celebrado, em 8 de Maio de 2010, entre o Estado
Portugués, enquanto Concedente, e a sociedade “ELOS — LigacOes de Alta
Velocidade, S.A.”, na qualidade de Concessionaria, tendo por objecto a
atribuicdo a esta dltima da concessdo do projecto, construcao,
financiamento, manutencdo e disponibilizacdo de infra-estruturas
ferroviarias no trogo Poceirdo-Caia e ainda do projecto, construcao,
financiamento, manutencao, disponibilizacdo e exploragdo da Estagao
de Evora, o qual entrou em vigor na data da sua assinatura.

. Entre Maio e Outubro de 2010 decorreram diligéncias de instrucdo do
respectivo processo.

. Em 1 de Outubro de 2010, dia em que o Tribunal de Contas tinha agendado
para sessdo a decisdo final do mesmo, a REFER apresentou a este Tribunal a
desisténcia do pedido de fiscalizacdo prévia do referido contrato.

. Em 8 de Novembro de 2010, foi aberto um procedimento de reforma do
procedimento concursal que havia antecedido aquele contrato.

! Doravante designada por REFER.
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. Em 9 de Fevereiro de 2011, foi outorgado um Instrumento de Reforma do
Contrato de Concessado acima identificado, consubstanciando alteracdes ao
referido contrato, com efeitos retroactivos a 8 de Maio de 2010.

. Em 11 de Fevereiro de 2011, a REFER remeteu ao Tribunal de Contas, para
efeitos de fiscalizacdo prévia, o contrato de concessdo referido em 1. e o
instrumento de reforma referido em 5.

. Este Tribunal pediu elementos para uma melhor instrucdo do processo em 24
de Fevereiro de 2011.

8. A resposta ao pedido do Tribunal foi enviada em 7 de Abril de 2011 e, em 20
de Abril de 2011, o Tribunal de Contas suscitou o esclarecimento de questdes
de natureza juridico-financeira.

. Em 19 de Maio de 2011, 17 de Junho de 2011, 19 de Julho de 2011, 29 de
Julho de 2011, 22 de Setembro de 2011 e 3 de Novembro de 2011, a REFER
faz sucessivos pedidos de prorrogacdo do prazo para reenvio do processo ao
Tribunal de Contas, informando que ndo estavam a ser praticados quaisquer
actos de execucdao material do contrato.

10. Em 12 de Dezembro de 2011, o Tribunal concluiu que, apesar de solicitadas,
ndo lhe foram dadas suficientes garantias de que o contrato ndo estava a ser
executado pela concessionaria nem lhe foram prestados esclarecimentos
inequivocos sobre o futuro do contrato em vigor face ao afirmado abandono
do projecto de alta velocidade, tal como referido no ponto 7.3. do Plano
Estratégico dos Transportes, Horizonte 2011-2015, publicado no Diario da
Republica, 1.2 Série, de 10 de Novembro de 2011. Nessa medida, afirmou que
todos os prazos legais para o reenvio do contrato tinham ja sido largamente
excedidos e ndo havia qualquer justificacdo para o seu protelamento.

11. Em 7 de Marco de 2012, a REFER voltou a enviar a este Tribunal o contrato

referido em 1. e o respectivo instrumento de reforma referido em 5., para que o
mesmo sobre eles se pronuncie em sede de controlo prévio.
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II. DOS FACTOS

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

a)

Em 2 de Junho de 2008, foi apresentada a versdo final do “Estudo
Estratégico da Parceria Puablico-Privada referente ao trogo
compreendido entre Poceirdo e Caia, parte integrante do Eixo
Lisboa/Madrid do Projecto da Rede Ferroviaria de Alta Velocidade em
Portugal”, nos termos ¢ para os efeitos do Regime Juridico das Parcerias
Publico-Privadas (RJPPP)? o qual incluiu o estudo do comparador do
sector publico e a analise dos impactos, riscos, financiamento e
comportabilidade da parceria, tendo concluido pela vantagem do
lancamento da mesma;

b) Por Despacho Conjunto de 2 de Junho de 2008, o Ministro de Estado e

das Financas e o Ministro das Obras Puablicas, Transportes e
ComunicagOes, na sequéncia de parecer favoravel da Comissdo de
Acompanhamento da Parceria em causa, determinaram a abertura de um
concurso publico internacional para a concessdo designada por
“Concessao RAV Poceirdo/Caia” e aprovaram os respectivos Programa
do Procedimento e Caderno de Encargos;

Com relevancia para a presente decisdo, o Programa do Procedimento
estabeleceu, designadamente, o seguinte:
“(...)
25.A seleccdo das propostas para a fase de negociacOes e a
escolha da Concessionaria € realizada de acordo com o critério
da proposta economicamente mais vantajosa para o Estado
Portugués, nos termos da metodologia de avaliacdo constante
do Anexo 25.
26.1. O Jari elabora um relatério preliminar, no qual
estabelecer4d, de modo fundamentado, um projecto de
classificacdo e ordenacdo das propostas admitidas, por ordem
decrescente de mérito, indicando os dois concorrentes cujas

2 Decreto-Lei n.° 86/2003, alterado e republicado em anexo ao Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.
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propostas, melhor classificadas, sdo seleccionadas para uma
fase de negociacbes, com vista a escolha de um deles para
Concessionaria (...).

(...)

27.1. A fase de negociagOes visa atingir uma melhoria das
propostas seleccionadas e tem como resultado final a minuta do
Contrato de Concessao e 0s respectivos anexos.

27.2. As negociacgOes incidem sobre os aspectos das propostas
relativos a execucdo do Contrato de Concesséo a celebrar.

27.3. O resultado das negociagbes ndo pode resultar num
aumento do Custo de Construcdo, em mais de 5% (cinco por
cento), nem em condi¢fes menos vantajosas para 0 Concedente
do que as inicialmente propostas. Entende-se que uma proposta
tem condi¢bes menos vantajosas para o Concedente se obtiver
no termo da fase de negociacdes, uma pontuacao global inferior
aquela que obteve para efeitos de seleccédo para essa fase.
27.4.0s aspectos da execucdo do contrato a celebrar que ndo
s80 negociaveis sdo aqueles que se encontram identificados no
artigo 4.° do Caderno de Encargos.

()"

d) Com relevancia para a presente decisdo, o Caderno de Encargos
estabeleceu, designadamente, o seguinte:

“(...)

Artigo 3.° (Contrato de Concesséo)

1.As disposicoes do Anexo | constarao do contrato de concessao.
2.As disposicdes dos Anexos 2 a 17 e do Apéndice 6 constardo dos
anexos do contrato de concessdo, sem prejuizo das adaptacdes e
aditamentos que resultarem da fase de negociacdes.

Artigo 4.° (Matérias Ndo Negociaveis)

Nos termos e para os efeitos do disposto no art.° 150.° do CCP,
ndo sdo negociaveis as matérias constantes da minuta de Contrato
de Concesséo, que consta do Anexo I, e as matérias constantes dos
Anexos 3 a 17 e do Apéndice 6 a essa minuta de Contrato de
Concessdo, sem prejuizo dos aditamentos e das adaptacbes que,
relativamente as mesmas, forem aceites pelo Concedente no
decurso do processo negocial.”
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e) A abertura do concurso publico internacional foi publicitada no Diario
da Republica, 2.2 Série, n.° 105, de 2 de Junho de 2008, no Jornal Oficial
da Unido Europeia, S107, de 4 de Junho de 2008, e no Jornal de
Negaocios e Diario Econdmico de 3 de Junho de 2008;

f) Apresentaram-se a concurso 4 agrupamentos de concorrentes;

g) Por despachos do Ministro das Obras Pdblicas, Transportes e
Comunicac0es, de 5 de Janeiro de 2009, e do Ministro de Estado e das
Financas, de 14 de Janeiro de 2009, foi aprovado o relatorio final da 1.2
fase do concurso, seleccionando-se para a fase de negociacbes as
propostas apresentadas pelos concorrentes n.%s 1 (agrupamento ELOS-
Ligacdes de Alta Velocidade) e 4 (agrupamento Altavia Alentejo -
Infraestruturas de Alta Velocidade), por terem sido as melhores
classificadas;

h) A classificacdo dessas propostas nesta fase foram as seguintes:
I. Concorrente n.° 1: 16,12;
ii.  Concorrente n.° 4: 15,43;

1) A fase de negociacgdes iniciou-se em 4 de Fevereiro de 2009, tendo os
concorrentes apresentado as suas propostas finais em 1 de Junho de
2009;

j) Em 4 de Novembro de 2009, foi apresentado, pelo jari do concurso, o
relatorio final de avaliacdo das propostas da 2.2 fase, do qual se destaca,
com relevancia para a presente decisao, o seguinte:

I. A proposta final do concorrente n.° 1 foi classificada com 14,95;
ii. A proposta final do concorrente n.° 4 foi classificada com 13,68;
lii.  Foram as seguintes as classificacfes detalhadas das duas propostas,
nas duas fases:
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Tribunal de Contas
Subfactores do critério de adjudicacéo % Concorrente n.° 1 Concorrente n.° 4
1.2 Fase | Proposta final 1.2 Fase | Proposta final

A.Custo 50% 18,00 15,04 18,42 13,62
B.Qualidade 30% 14,95 18,55 13,00 16,77
B.1.Solucbes Técnicas 15% 15,00 18,50 13,00 16,90
B.2.0rganiza¢do da Manutengdo 6% 14,00 18,00 13,00 16,90
B.3.Estacéo de Evora-Norte 45 18,00 19,00 12,00 16,00
B.4.Sistemas de Gestdo de Seguranga, da | 4,5 13,00 19,00 14,00 16,90
Qualidade e de Ambiente

C.Risco 20% 13,15 9,30 11,60 9,19
C.1.Riscos acrescidos para os parceiros publicos 10% 13,00 5,00 10,00 5,00
C.2.Exequibilidade do planeamento 4% 16,00 19,00 12,00 17,00
C.3.Equilibrio e robustez financeira 3% 11,00 16,00 13,00 16,90
C.4.Solidez da estrutura contratual e transferéncia | 3% 12,00 4,00 15,00 5,00
de risco

CLASSIFICACAO FINAL 16,20 14,95 15,43 13,68

iv. O jari reconhecia o dever de proceder de acordo com o disposto no n.°
3 do artigo 152.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP),
embora o0 tenha qualificado como um mero dever formal de
cumprimento das normas’;

v. O juri informava que da consequente aplicacdo do regime previsto no
artigo 152.°, n.° 4, do CCP - repristina¢do das propostas iniciais
dos concorrentes para efeitos de adjudicacdo - resultariam
propostas colocadas a decisdo de adjudicacdo que representavam
significativo prejuizo e risco para 0 interesse publico,
recomendando a ndo adjudicacéo de tais propostas;

vi. O juri chamava a atencdo da entidade adjudicante para que a pior
classificacdo obtida na 2.2 fase nos factores C1 e C4 resultava
exclusivamente da inclusdo nas propostas finais de regras
contratuais nao aceites pelo juri na fase de negociacgéo, que, no seu
entender, aumentavam o risco do Estado de forma que o juri
entendia ser inaceitavel na contratacdo da parceria. O jdri
recomendava ao Governo que nao as aceitasse, quaisquer que
fossem as circunstancias. Estas regras diziam respeito aos riscos
argqueoldgicos, ao risco pela alteracdo de normas, ao calendario dos
pagamentos relativos aos Fundos Comunitarios, a exigéncia de
garantia do Estado aos pagamentos da REFER, a vinculacdo do

¥ Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaracio de Rectificacdo n.° 18-
AJ2008, de 28 de Marco, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de
11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 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.

* Artigo 152.°, n.° 3, do CCP: “Quando seja adoptada uma fase de negociacéo restringida aos concorrentes
cujas propostas sejam ordenadas nos primeiros lugares, o juri deve ainda propor a exclusdo das versoes finais
cuja pontuacdo global seja inferior & das respectivas versdes iniciais.”
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Estado a autorizagdo de certas vendas de participagdes no
agrupamento, a responsabilidade ambiental, a multas contratuais e
aos efeitos de um eventual refinanciamento da concesséo;

vii. O juri informava ainda que o Concorrente n.° 1 tinha manifestado, em
audiéncia prévia, a sua disponibilidade para em sede de
ajustamentos ao contrato, nos termos do artigo 99.° do CCP,
eliminar as referidas regras contratuais;

k) Por despacho conjunto de 10 de Dezembro de 2009, os Ministros de
Estado e das Financgas e das Obras Publicas, Transportes e Comunicacoes
procederam a adjudicacao a proposta apresentada pelo Concorrente n.° 1,
“nos termos por este formulada em 1 de Junho de 2009 ”;

I) Subsequentemente, e na mesma data, os mesmos Ministros aprovaram
ajustamentos a minuta desse contrato e encarregaram a RAVE - Rede
Ferroviaria de Alta Velocidade, S.A, e a Parpublica, SGPS, S.A. de
assessorar o Governo na fixagdo dos termos finais do Contrato de
Concessdo e dos anexos e apéndices a que se haviam aprovado 0s
ajustamentos;

m) Em 27 de Janeiro de 2010, aqueles Ministros aprovaram o0s
ajustamentos finais, com aceitacdo da redaccdo contraproposta pela
adjudicataria para a clausula 63.2 do contrato;

n) O Decreto-Lei n.° 33-A/2010, de 14 de Abril, atribuiu a concessdo e
definiu as respectivas bases;

0) A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33/2010, de 27 de Abril,
aprovou a minuta do contrato de concesséo;

p) Em 8 de Maio de 2010, foi celebrado o contrato;
q) Nos termos da sua clausula 102.1, o contrato de concessdo entrou em
vigor as 24h00 do dia da sua assinatura, contando-se a partir dessa data o

prazo de duracdo da Concesséo;

r) Nos termos da clausula 102.2., caso o visto do Tribunal de Contas ndo
fosse concedido e notificado & Concessionaria no prazo de seis meses a
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contar da data da assinatura do Contrato, os prazos neste fixados
suspender-se-iam até a data da concessdo e notificacdo daquele visto;

s) Em 27 de Maio de 2010 foi solicitada a este Tribunal a fiscalizagédo
prévia do contrato e em 1 de Outubro de 2010 foi solicitada a desisténcia
desse pedido;

t) Em 8 de Novembro de 2010, o Secretario de Estado do Tesouro e
Financas e o Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagoes,
invocando duavidas suscitadas pelo Tribunal de Contas, determinaram, ao
abrigo do artigo 137.° do Cddigo do Procedimento Administrativo
(CPA):

I. A abertura da reforma do procedimento de escolha do co-
contratante, visando “a fase de negociagao do concurso, a avaliacao
e a classificacdo das propostas finais e 0 acto de adjudicacdo”;

ii.  “Reactivar o jari do concurso mencionado, com o objectivo de
negociar, receber, analisar e avaliar as novas propostas finais
reformadas dos concorrentes finalistas, elaborar o respectivo
relatério preliminar e proceder a audiéncia previa, elaborar o
relatorio final e propor ao Governo a adjudicacdo da melhor
proposta final reformada, tudo no estrito cumprimento do Programa
de Concurso e do Caderno de Encargos”.

u) Em 23 de Novembro de 2010 foi reiniciado o processo negocial com os
dois concorrentes que haviam sido admitidos a 2.2 fase do procedimento;

v) Em 12 de Janeiro de 2011, foram recebidas as propostas finais
reformadas. O concorrente n.° 1 apresentou alteragdes a sua proposta
anterior e o concorrente n.° 4 declarou que mantinha inalterada a
proposta apresentada em 1 de Junho de 2009;

w) Em 18 de Janeiro de 2011, foi apresentado o novo relatorio final de

analise das propostas. A classificacdo atribuida as propostas finais
reformadas foi a seguinte:
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Tribunal de Contas
Subfactores do critério de % Concorrente n.° 1 Concorrente n.° 4
adjudicacdo

la 22 Proposta final | 1.2 22 Proposta  final

Fase Fase reformada Fase Fase reformada
A.Custo 50% 18,00 | 15,04 16,10 | 18,42 | 13,62 15,92
B.Qualidade 30% 14,95 | 18,55 18,55 | 13,00 | 16,77 16,77
B.1.Solugbes Técnicas 15% 15,00 | 18,50 18,50 | 13,00 | 16,90 16,90
B.2.0rganizagdo da | 6% 14,00 | 18,00 18,00 | 13,00 | 16,90 16,90
Manutencéo
B.3.Esta¢do de Evora-Norte 45 18,00 19,00 19,00 12,00 16,00 16,00
B.4.Sistemas de Gestdo de | 4,5 13,00 | 19,00 19,00 | 14,00 | 16,90 16,90
Seguranga, da Qualidade e de
Ambiente
C.Risco 20% 13,15 9,30 16,45 | 11,60 9,19 9,19
C.1.Riscos acrescidos para os | 10% | 13,00 5,00 16,00 | 10,00 5,00 5,00
parceiros publicos
C.2.Exequibilidade do | 4% 16,00 | 19,00 19,00 | 12,00 | 17,00 17,00
planeamento
C.3.Equilibrio e  robustez | 3% 11,00 | 16,00 16,00 | 13,00 | 16,90 16,90
financeira
C.4.Solidez da estrutura | 3% 12,00 4,00 15,00 | 15,00 5,00 5,00
contratual e transferéncia de
risco
CLASSIFICACAO FINAL 16,20 | 14,95 16,90 | 1543 | 13,68 14,82

X) As diferencas na proposta final reformada do concorrente n.° 1
relativamente a sua proposta final anterior sdo, no essencial, as
seguintes®:

VI.
Vil.

viii.

Redimensionamento da estagdo de Evora e dos viadutos
adjacentes, com reducédo dos custos de construcéo;

Reducéo do VAL® da proposta em cerca de 25,4M€,

Incluséo dos ajustamentos acordados anteriormente ao contrato;
Eliminacéo da parte final da clausula 63.1 do contrato, revertendo-
se a redaccdo original do caderno de encargos;

AlteracOes ao contrato de empreitada (apéndice 1 ao contrato de
concessao) em resultado da alteracdo do valor da construcéo;
AlteracOes aos valores dos contratos de financiamento e do
contrato de manutencéo, pela mesma razéo;

Eliminacdo do Anexo referente ao Acordo relativo aos efeitos da
variacdo do indexante da taxa de juro;

Eliminacdo da garantia do Estado, no ambito do empréstimo
contraido pela Concessionaria junto do Banco Europeu de
Investimento, a substituir por garantia prestada por um sindicato-
bancério;

> Vide, designadamente, oficio n.° 0336-A, de 7 de Abril de 2011, da REFER, a fls. 347 e seguintes.
® Valor Actualizado Liquido
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y) Por despacho de 19 de Janeiro de 2011, os Ministros de Estado e das
Financas e das Obras Pablicas, Transportes e Comunicacgdes adjudicaram
a proposta reformada do concorrente n.° 1;

z) A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 10/2011, de 28 de Janeiro,
aprovou a minuta do Instrumento de Reforma do Contrato de Concessao;

aa) O Instrumento de Reforma do Contrato foi outorgado em 9 de Fevereiro
de 2011, com efeitos retroactivos a 8 de Maio de 2010;

bb)Na mesma data foram revogados o “Contrato de Fianca”, celebrado em
8 de Maio de 2010 entre o Estado Portugués, o BEI e a adjudicataria,
bem como o “Acordo relativo aos efeitos da variacéo do indexante da
taxa de juro”, celebrado na mesma data entre o Estado Portugués e a
adjudicataria;

cc) A concessao tem o prazo de 40 anos, a contar da data da assinatura do
contrato, com a salvaguarda referida na alinea r);

dd)Conforme clausula 24.1 do contrato, a Concessionaria é responsavel
pela obtencdo do financiamento necessario ao desenvolvimento de todas
as actividades que integram o objecto da Concessao;

ee) Nos termos das clausulas 33.1 e 31.2 do contrato, a Concessionaria
promove, por sua conta e inteira responsabilidade, a realizacdo dos
estudos e projectos relativos ao Troco e a Estacdo de Evora;

ff) Nos termos da clausula 66 do contrato, a Concessionaria tem direito a
receber, durante o periodo de desenvolvimento’, um pagamento anual tal
como fixado na parte A do Anexo 13 do Contrato. Este pagamento €
constituido por 3 parcelas, uma a pagar pelo Concedente (Estado), outra
pela REFER e outra por Fundos Comunitarios, no seguinte valor:

I. Pagamentos do Estado:
Ano 1 € 63.000.000 (sessenta e trés milhdes de euros)

Ano 2 € 53.000.000 (cinquenta e trés milhGes de euros)

" Vide clausula 1: “Periodo de Desenvolvimento, significa o periodo de tempo que tem inicio com a entrada em
vigor do Contrato de Concessdo e termo as 24 (vinte e quatro) horas do dia em que for emitido o Certificado de
Disponibilidade ou as 24 (vinte e quatro) horas do Ultimo dia do 51.° més a contar da data de assinatura do
Contrato de Concessdo, consoante o que ocorrer mais tarde.”
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Ii. Pagamentos da REFER:
Ano 1 € 9.200.000 (nove milhdes e duzentos mil euros)
Ano 2 € 20.400.000 (vinte milhGes e quatrocentos mil euros)
Ano 3 € 24.800.000 (vinte e quatro milh3es e oitocentos mil euros)
Ano 4 € 5.600.000 (cinco milhdes e seiscentos mil euros)

Iii. Pagamentos relativos a Fundos Comunitarios:

Rede transeuropeia de Transportes (via Estado) €190.937.500

Quadro de Referéncia Estratégico Nacional —
Programa Operacional de Valorizagdo do Territorio
— Fundo de Coesdo (via Estado)

€ 471.000.000

gg) Nos termos da clausula 67 do contrato, a Concessionaria tem direito a
receber, durante o periodo de disponibilidade®, uma remuneracéo anual,
composta por um pagamento de desempenho e um pagamento por
trafego, a pagar pelo Estado, e por um pagamento de manutencdo, a
pagar pela REFER;

hh)De acordo com a clausula 26.5 do contrato, “0 Concedente assume
perante a Concessionaria total responsabilidade pelo pagamento a
Concessionaria dos Fundos Comunitarios nos montantes e nos prazos
previstos no Anexo 13A, devendo o Concedente substituir-se na
disponibilizacdo de fundos a Concessionaria em caso de ndo obtencéo
desses fundos ou de atraso no cumprimento dos prazos previstos no
Anexo 13A por facto ndo imputavel a mesma”

i) A Portaria n.° 360/2011, publicada no Diario da Republica, 2.2 Série, n.°
35, de 18 de Fevereiro de 2011, disp0s 0 seguinte:

® Vide clausula 1: “Perfodo de Disponibilidade, significa o periodo de tempo que decorre entre as 24 (vinte e
quatro) horas do dia em que for emitido o Certificado de Disponibilidade para o Tro¢o Poceirdo-Caia ou as 0
(zero) horas do primeiro dia do 52.° més a contar da data de assinatura do Contrato de Concessdo, consoante o
que ocorrer mais tarde, e 0 Termo da Concessao.”
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Assim ao abnigo da Lei n® 912001, de 20 de Agosto, alterada pela
Lei Organica n° 22002, de 28 de Agosto, pela Lei n.°23/2003, de
2 de Julho, e pela Lei n.° 482004, de 24 de Agosto, e do artign 25°
do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, manda o Governo, pelos
Ministros de Estado e das Financas e das Obras Publicas, Transportes
e Commmicagdes o seguinte:

1— Os encargos , resultantes do conirato mencionado ndo de-
verdio exceder relativamente a cada ano econdmico as seguintes
Importincias, s quais acrescerd, entre 2014 e 2030, IVA & taxa
legal em vigor:

Ana alar (pumas)
000 0
) 76 250 000
002l 39 750 000
003l 0
) 35966 317.60
3 85028 217.27
006, 86064 651.51
2007 il 26 289 470,64
008 .l 87435 719,66
009 il 86 909 605,63
020 88371 962.02
L 89675 511.80
2022 el 06 823 590,67
2023 il 04 8OO0 285,65
004 il 78 162 662,32
L 36626 677.77
6. 36 563 563.14
02T il 36 350 630,83
2028 el 38921 704,65
00 il ‘9 173 480,67
030 37754 894.81
L 55697 635.52
L 38054 18175
B 61 706 005,07
034l 49527 116,33
L 33890367.63
036 3217070771
L 33005 162
L 3895795327
B 42 691 053,71
00 4283761242
L 41062 303,14
2 34487 685,80
3 il 3337923584
0Ll 3382014828
S il 2758914915
MG 17958 48.40
T 25285 634.98
B il 25628 503,31
O el 28327999,18
2080 il 14358 491,83

2 — As importéncias referidas no mimero anterior foram calenladas
tendo por base uma estimativa de inflacio de 2 %, devendo as mesmas
ser actualizadas amualmente nos termos previstos na parte A do anexo 13
ao confrato de concessdo.

— Os encargos resultantes da presente portana sio suportadoes por
verbas a inscrever no Orgamento do Estado dos anos respectives.

4 —0Os encargos resultantes da presente portaria para 2011 devem
ser suportados afraves de reprogramacdo de verbas do PIDDAC no
ambito do MOPTC.

5 — A presente portania produz efeitos desde o dia 8 de Maio de
2010.

jj)) Em 20 de Junho de 2011, o Secretario de Estado Adjunto e do
Or¢amento proferiu um despacho que, “de modo a permitir que o
Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicacdes (MOPTC)

possa executar a reprogramacdo prevista no ponto 4 da Portaria
360/2011”, determinou:

12/37



“1l- Ficam os competentes servicos do MOPTC autorizados a
inscrever (com excepcionamento do Despacho de Sua Ex.2 o0 MEF)
e a reafectar compromissos nas verbas do PIDDAC daquele
ministério.

2- E autorizada a descativagdo de todas as receitas gerais do

Programa 14 do Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagoes.

3- As autorizacdes referidas nos pontos anteriores destinam-se
exclusivamente a finalidade prevista no ponto 4 da Portaria
360/2011.”

kk)N&o foi integrada no processo qualquer informacdo sobre cabimento
e/ou compromisso or¢camental, para os anos de 2011 e 2012, nos termos
do artigo 12.° e Anexo Il das Instrucbes aprovadas pela Resolucdo n.°
13/2007, publicada no Diario da Republica, Il Série, de 23 de Abril de
2007, e/ou do artigo 9.° e do Anexo | das Instrucbes aprovadas pela
Resolugdo n.° 14/2011, publicada no Diario da Republica, 2.2 Série, de
16 de Agosto de 2011.
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I1l. FUNDAMENTACAO

1. Do contrato submetido a fiscalizacéo prévia

Os pedidos de prorrogacao de prazo para reenvio do contrato em apreco ao
Tribunal de Contas, referidos no ponto 1.9 deste Acdrddo, apresentaram-se
fundamentados, designadamente, no interesse de o XIX Governo da
Republica, empossado a 21 de Junho de 2011, fazer uma “reponderacao
global do investimento nacional na rede ferroviaria de alta velocidade™ e no
facto de ser necessario tempo para que o Estado pudesse concluir “o0 modelo
financeiro e juridico de reformulacéo e recalendarizacdo do projecto de Alta
Velocidade Ferroviaria no eixo Lisbhoa-Madrid™®.

Questionada sobre a compatibilidade do contrato em apreco com as referidas
reformulac6es, a REFER referiu*:

“A REFER esclarece o Tribunal, com referéncia a questdo suscitada no
ponto “II- Reformulacdo e Recalendarizacdo do Projecto de Alta
Velocidade” do Despacho de 30 de Setembro de 2011, que o Contrato
em causa é aquele que foi assinado entre as partes outorgantes em 8 de
Maio de 2010 e reformulado em 9 de Fevereiro de 2011.

E certo que, conforme a REFER ja anteriormente informou o Tribunal, o
Governo desenvolve intensas diligéncias no sentido de, salvaguardando
0 interesse publico fundamental do pais neste momento de
extraordinarias circunstancias, encontrar solu¢bes para o0 projecto
ferroviario em causa que permitam cumprir os apertados requisitos de
contencdo da despesa e do défice publico que foram assumidos por
Portugal no Memorando de Entendimento.

E é igualmente certo que a consensualizacdo, com a Concessionaria,
dessas alteracOes sera, naturalmente, limitada e regulada pelas normas
do Cadigo dos Contratos Publicos atinentes a modificacdo dos contratos
administrativos e sera objecto de tempestiva apresentacdo ao Tribunal,
para os efeitos previstos na Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, na redaccao
da Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.”

° Vide oficios n.%s 0623, de 19 de Julho de 2011, e 0673, de 29 de Julho de 2011, da REFER, a fls. 293 e
seguintes do processo.

19 vide oficio n.° 0830, de 22 de Setembro de 2011, da REFER, a fls. 306 dos autos.

1 vide oficio n.> 0909, de 3 de Novembro de 2011, da REFER, a fls. 313 e seguintes.
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No ponto 7.3. do Plano Estratégico dos Transportes, Horizonte 2011-2015,
aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 45/2011, publicada no
Diario da Republica, 1.2 Serie, n.° 216, de 10 de Novembro de 2011, refere-
se:

“(..)

Quanto ao anterior projecto de alta velocidade entre Lisboa e Madrid, o
mesmo sera abandonado.

Em alternativa, sera dada prioridade a ligacdo ferroviaria de
mercadorias entre os portos de Sines/Lisboa/Setubal, a plataforma
logistica do Poceirdo e Madrid/resto da Europa.

(...)

Relativamente a concessdo do trogco Poceirdo-Caia, salienta-se que a
mesma carece ainda de prondncia do Tribunal de Contas relativamente a
legalidade do processo concursal, realizado em momento anterior a
actual legislatura, do qual resultou o contrato actualmente em vigor.
Trata-se de uma decisdo independente do Governo, que ira ditar se o
actual contrato cumpre todos os requisitos legais e tem condicbes de
vigorar para o futuro.”

No despacho de 12 de Dezembro de 2011, a que se refere o n.° 1.10. deste
Acordéo, este Tribunal referiu expressamente que ndo se esclarecia de que
forma se conjuga o referido abandono do projecto de alta velocidade com a
vigéncia do presente contrato. O contrato foi agora reenviado a este Tribunal
para efeitos de visto sem que nada se diga a esse respeito.

Por outro lado, e ndo obstante as pretensdes e indicacdes de reformulacdo do
projecto, nada a esse respeito foi até agora reportado a este Tribunal, que ora
é chamado a tomar a uma decisdo sobre o contrato de concessdo do trogco
ferroviario de alta velocidade Poceirdo-Caia, tal como outorgado em 8 de
Maio de 2010 e alterado em 9 de Fevereiro de 2011.

E o que faremos.

2. Da cobertura orcamental dos encargos

Por forca do contrato de Concessdo em apreciacdo, a Concessionaria
receberia, durante o periodo de desenvolvimento, pagamentos provenientes
do Estado Portugués, da REFER e de Fundos Comunitarios e, durante o
periodo de disponibilidade, pagamentos provenientes do Estado Portugués e
da REFER (Cfr. Clausulas 66 e 67 do Contrato e Anexos 5 e 13 ao
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Contrato)®2. De acordo com o0 contratado, prevéem-se pagamentos logo a
partir do primeiro ano de vigéncia do contrato.

a) Quanto aos encargos do Estado, a Portaria n.° 360/2011%, fixou que

0S encargos resultantes do contrato ndo deverdo exceder um
determinado valor em cada exercicio or¢camental e que 0S mesmos
serdo suportados por verbas a inscrever no Orcamento do Estado de
cada ano.

Conforme ja foi esclarecido a REFER por despacho de 20 de Abril de
2011, proferido no presente processo, o teor daquela Portaria releva
para efeitos do disposto no n° 2 do artigo 45° da Lei de
Enquadramento Orcamental*, do artigo 22.° do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho, e do artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de
28 de Julho, ou seja, como forma de autorizar a assumpcédo de
encargos em anos futuros, relativamente aos quais ainda ndo ha
orcamentos aprovados e é necessario comprometer a futura
orgamentacao’.

Mas, como entdo tambem se disse, e ao contrario do que a REFER
referiu no n.° 8.b) da Parte | do seu oficio n.° 0336-A, de 7 de Abril de
2011, as disposicOes daquela Portaria ndo sdo directamente operativas
e aplicaveis em termos de demonstrar o cabimento orcamental dos
encargos.

Efectivamente, quando ja existe orcamento em vigor, 0 que sucede
sempre gque ha despesas no ano em curso, 0 n.° 6 do artigo 42.°e o n.°
1 do artigo 45.° da Lei de Enquadramento Orcamental, bem como o
artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 155/92, séo claros no sentido de que
deve estar ja consagrada efectiva e adequada inscri¢cdo orcamental, em
cuja dotacéo a despesa tenha cabimento.

Este requisito deve ser comprovado junto deste Tribunal nos termos
do artigo 9.° e do Anexo I das Instrucdes aprovadas pela Resolucdo n.°
14/2011, publicada no Diario da Republica, 2.2 Série, de 16 de Agosto

12Vide alineas ff) e seguintes do ponto I1.

'3 Transcrita na alinea 11.ii) supra.

% Lei n.2 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pela Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto, e pelas Leis n.s
23/2003, de 2 de Julho, 48/2004, de 24 de Agosto, 48/2010, de 19 de Outubro, 22/2011, de 20 de Maio e
52/2011, de 13 de Outubro.

> Vide hoje também artigo 6.° da Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro.
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de 2011, considerando ainda o que se estabelece no artigo 13.° e no
Anexo Il1*.

Essa comprovacdo ndo havia sido feita no processo para 0s encargos a
satisfazer no ano de 2011, tendo posteriormente sido apenas junto o
despacho do Secretério de Estado Adjunto e do Orcamento de 20 de
Junho de 2011" a autorizar a inscri¢cdo or¢camental no referido ano.

No entanto, reitera-se que a confirmagdo do cabimento or¢camental de
uma despesa junto deste Tribunal ndo se basta com a declaracdo de
que as verbas serdo ou poderao ser inscritas em orgamento.

Exige-se, nos termos da lei, que se comprove que ja se operou a
efectiva inscricdo em rubrica adequada e que se demonstre a
suficiéncia do saldo dessa dotacdo orcamental para 0 compromisso em
causa bem como a respectiva cativacdo. Esta confirmacdo deve ser
feita pelo responsavel financeiro competente, nos termos das
Instrucdes deste Tribunal, como havia sido indicado.

A Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro, veio recentemente exigir que se
comprove ainda a efectiva disponibilidade de fundos.

Ora, nem essa comprovacdo chegou a ser feita para os previsiveis
encargos de 2011, nem ¢ agora efectuada para 0s encargos a satisfazer
no ano or¢camental em curso: 2012.

b) Quanto aos encargos a satisfazer pela REFER, a declaracdo junta
aos autos e os esclarecimentos entretanto prestados referem tao sé que
os valores necessarios para fazer face aos pagamentos desta empresa
estdo, ou virdo a estar, previstos nos orgcamentos desta entidade.

Tal declaracdo ndo é suficiente para atestar que, no ano em curso, 0s
saldos da execucdo orcamental da despesa permitem suportar oS
encargos decorrentes do contrato, como se exige no artigo 9.°,n.° 8, e
no Anexo | das Instrucdes aprovadas pela Resolugdo n.° 14/2011,
publicada no Diario da Republica, 2.2 Série, de 16 de Agosto de
2011®, nem para demonstrar que o0s encargos futuros estdo
devidamente autorizados.

% Antes de Agosto de 2011 relevava o artigo 12.° e 0 Anexo Il das Instrucdes aprovadas pela Resolucdo n.
13/2007, publicada no Diério da Republica, 11 Série, de 23 de Abril de 2007, bem como o respectivo artigo 13.°
e Anexo Il11.

7 Vide alinea jj) do ponto 1.

8 Antes de Agosto de 2011 relevava o artigo 12.° e 0 Anexo Il das Instrucdes aprovadas pela Resolucdo n.
13/2007, publicada no Diério da Republica, 11 Série, de 23 de Abril de 2007, bem como o respectivo artigo 13.°
e Anexo Il11.
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d)

E néo se refira, como faz a REFER, que tal ndo é possivel, por ndo se
poderem aplicar as empresas publicas 0 mesmo tipo de exigéncias de
disciplina orcamental que se impdem ao Estado.

Nos termos do artigo 2.° da Lei de Enquadramento Orcamental, e
tendo presente a lista das Entidades do Sector Institucional das
Administracbes Publicas 2010, a REFER considera-se integrada no
sector publico administrativo, como servico e fundo autonomo da
administracdo central, devendo obedecer aquela lei.

Acresce que o artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 32/2012, de 13 de
Fevereiro, bem como a Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro, sdo
clarissimos no sentido de que a ela se aplicam os principios e regras de
controlo de fundos, registo de compromissos e assuncdo de
compromissos plurianuais.

Quanto aos encargos a satisfazer por Fundos Comunitarios,
também ndo se presta a necessaria informacdo sobre cabimento
orcamental para os valores a pagar em 2012, pelo orcamento que os
veiculara, nos termos das Instrucdes deste Tribunal, ja acima referidas.
De resto, de acordo com a ultima informacdo prestada, 0s respectivos
contratos de financiamento ainda nédo estéo celebrados.

O contrato ¢ celebrado entre o Estado Portugués e a Concessionaria.
Por forca do disposto no artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 197/99, tendo
em conta a responsabilidade assumida relativamente aos montantes
relativos a Fundos Comunitarios® e a circunstancia de, em caso de
situacdo deficitaria da REFER, o Estado dever igualmente honrar o
compromisso assumido, ndo ha razdes para que a portaria ministerial
que autoriza a assuncdo dos encargos para anos futuros ndo contemple
as despesas a suportar pela REFER e por Fundos Comunitarios,
devendo mesmo fazé-lo. No entanto, isso ndo sucede, ja que a Portaria
n.° 360/2011 ndo contempla esses valores, os quais ndo estdo, assim,
abrangidos por adequado compromisso financeiro.

Para além de dever verificar a efectiva comportabilidade orgamental da
parceria, nos termos dos artigos 8., n.° 7, alinea e), do Regime Juridico das

19 Vide tabela do Instituto Nacional de Estatistica.

0 Esta responsabilidade est4 assumida no contrato, conforme se refere na alinea hh) do ponto Il, e, bem assim,
no n.° 5 da Base XXII da Concessdo, tal como aprovada pelo Decreto-Lei n.° 33-A/2010, de 14 de Abril: “5 — 0O
Concedente assume perante a Concessiondaria total responsabilidade pelo pagamento a Concessionaria dos
Fundos Comunitarios nos montantes e nos prazos previstos no Contrato de Concessdo, devendo o Concedente
substituir -se na disponibilizacdo de fundos a Concessionaria em caso de ndo obtencdo desses fundos ou de
atraso no cumprimento dos prazos previstos no Contrato de Concessdo, por facto ndo imputavel & mesma. ”
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Parcerias Publico-Privadas (RJPPP) e 31.° n. 1, alinea I), da Lei de
Enquadramento Orcamental, enquanto requisito da respectiva legalidade, o
Tribunal de Contas, nos termos do artigo 44.°, n.° 1, da Lei de Organizagéo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)?#, deve, em sede de fiscalizacdo
prévia, especificamente verificar se 0s encargos contratuais tém cabimento
em verba orcamental prépria.

Essa verificagdo deve basear-se na comprovacdo feita nos termos que
acabamos de referir, sendo que, ndo obstante o Tribunal o ter solicitado, tal
comprovacgéo néo foi feita no processo.

3. Da justificacéo da parceria

De acordo com os artigos 4.° 6.° e 8.° do RJPPP, a contratacdo de uma
parceria publico-privada pressupfe a viabilidade financeira do projecto, a
obtencdo de eficiéncia na afectacdo dos recursos publicos e o alcance de
vantagens para o parceiro publico relativamente a formas de alcancar os
mesmos fins, avaliadas de acordo com o disposto no artigo 19.°, n.° 2, da Lei
de Enquadramento Orcamental.

E certo que, no caso, foram efectuados estudos prévios, incluindo a anéalise
do comparador do sector publico, antes do lancamento da parceria em causa?.

Sem entrar na analise sobre a correccdo da metodologia e das estimativas
constantes desses estudos, e mesmo sem questionar a intangibilidade dos
beneficios econdmicos invocados face aos custos identificados, é inegavel
que esses estudos abordavam a concessao do troco Poceirdo-Caia como parte
integrante do eixo de alta velocidade entre Lisboa e Madrid e que, entretanto,
ocorreram alteracdes de contexto com inafastavel impacto no projecto em
causa e na sua prevista reduzida rendibilidade econdémica.

Refira-se, em especial, o impasse no troco Lisboa-Poceirdo, incluindo a
travessia do Tejo, com consequéncias nas projecgdes de procura e efeitos na
sustentabilidade financeira do projecto, e as ja referidas op¢Oes estratégicas
de transportes anexas a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 45/2011.
Afigura-se, pois, que o cumprimento do disposto nas normas acima referidas
imporia, neste caso concreto, uma revisdo do enquadramento e da justificacdo
do projecto.

21 Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n° 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 2/2012, de 6 de Janeiro.
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4. Da inalterabilidade das propostas finais e da reforma do procedimento

Ao procedimento de concurso que precedeu o0 presente contrato aplica-se o
Codigo dos Contratos Publicos (CCP), por determinacdo expressa do
Decreto-Lei n.° 85/2008, de 27 de Maio.

Como se evidencia nas alineas c¢) e seguintes do probatdrio, no concurso em
causa foi adoptada uma fase de negociacdo das propostas restringida aos
concorrentes detentores das duas propostas melhor classificadas.

Ora, como resulta claro das alineas h) e j) do ponto Il, as propostas finais
desses dois concorrentes tiveram uma pontuacao global inferior a pontuacgéo
das respectivas versoes iniciais o que, nos termos do n.° 3 do artigo 152.° do
CCP e do n.° 27.3 do Programa do Procedimento®, deveria ter conduzido a
sua excluséo.

Acresce que os concorrentes admitidos a fase de negociacdo, incluindo o que
veio a ser o adjudicatario, apresentaram nas suas propostas finais um
conjunto de condic¢des ndo aceites pelo jari no @mbito das negociacdes®.

Assim, a adjudicacao recaiu sobre uma proposta que deveria, em rigor, ter
sido excluida®, uma vez que continha elementos ndo aceites e nado
negociaveis e, simultaneamente, tinha uma classificacao inferior a da 1.2 fase.

O concorrente n.° 1 havia-se disponibilizado, no entanto, para retirar essas
condigcdes em sede de contrato, e, conforme se descreve nas alineas j)vii, I) e
m) do ponto |1, o Estado determinou ajustamentos ao contrato, de modo a elas
serem, em parte, eliminadas.

Dai resultou a subsequente celebracdo, em 8 de Maio de 2010, de um
contrato com substanciais alteracdes relativamente a proposta adjudicada, as
quais, na opinido deste Tribunal, ndo eram recondutiveis ao conceito de
ajustamentos previsto no artigo 99.° do CCP.

Posteriormente, abriu-se um processo de reforma do procedimento de escolha
do co-contratante, ao abrigo do artigo 137.° do Codigo do Procedimento
Administrativo, visando a repeticdo da fase de negociacdo do concurso, a
apresentacdo de novas propostas finais, a nova avaliacdo e classificacdo das
mesmas e uma nova adjudicacéo, tudo de modo a alegadamente ultrapassar as
davidas colocadas pelo Tribunal de Contas no @mbito do procedimento. Do
procedimento de reforma resultou um conjunto de altera¢Ges ao contrato de

22 Vide alinea 11.a).
2 Vide alinea 11.c)
*Vide alinea 11.j)vi.
% Vide alinea 11.k).
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Concessao e a outros documentos contratuais com ele relacionados ou a ele
anexos, confirmadas por despacho de adjudicacdo de 19 de Janeiro de 2011%,

Ora, os procedimentos concursais de escolha dos co-contratantes devem ser
conduzidos em ambiente concorrencial e de forma séria.

O CCP estabelece algumas regras claras para atingir esses objectivos, de
entre as quais a constante do artigo 121.°, n.° 2, que afirma que, em processos
negociais, “Depois de entregues as versoes finais das propostas, ndo podem
as mesmas ser objecto de quaisquer alteracoes”.

O n.° 1 do mesmo artigo 121.° refere que essas versdes finais das propostas
“ndo podem conter atributos diferentes dos constantes das respectivas
versdes iniciais no que respeita aos aspectos da execugdo do contrato a
celebrar que a entidade adjudicante tenha indicado ndo estar disposta a
negociar”.

E o artigo 152.°, n.° 2, preceitua que “O juri deve também propor a exclusdo
das versdes finais das propostas que sejam apresentadas em violacéo do
disposto na parte final do n.° 1 do artigo 121.°”.

Ou seja, as propostas que contenham atributos que haviam sido definidos
como ndo negociaveis devem ser excluidas, ndo podendo, a posteriori, ser
objecto de quaisquer alteragoes.

O que a lei pretende é que 0s concorrentes apresentem as suas propostas
finais no momento préprio, sabendo que as ndo vao poder alterar mais e
assumindo o risco dai decorrente.

O regime ndo consente que 0S concorrentes apresentem uma proposta
alegadamente final, oferecendo-se para a alterar a sequir na fase de
celebracéo do contrato e esperando ainda poder fazé-lo a seguir numa fase de
reforma procedimental. Esta maneira de proceder pode pbr em causa a
seriedade das propostas e dos concursos e ofende os principios protegidos
pelo regime da contratacdo publica.

No caso, quando decidiu proceder a reforma do procedimento, a entidade
adjudicante nem sequer identificou claramente as ilegalidades que estavam na
base dessa decisdo, limitando-se a remeter para davidas do Tribunal. S6 que,
por desisténcia do processo da iniciativa da REFER, o Tribunal nem chegou a
ter oportunidade de se pronunciar sobre a legalidade do contrato.

No caso vertente, e como veremos a seguir, ndo estava apenas em causa a
classificacdo inferior da proposta em aspectos submetidos a concorréncia. A

% \Vide alineas t) a bb) do ponto I1.
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proposta final da adjudicataria continha, consciente e voluntariamente,
aspectos que, ndo s6 nao haviam sido aceites pelo jari na negociacdo, como
constituiam efectivas alteracbes a clausulas imperativas do Caderno de
Encargos. Ou seja, continha alteracdes a aspectos que ndo haviam sido
submetidos a concorréncia.

Como vimos, a lei € muito clara a este respeito: a proposta deveria ter sido
excluida nos termos do artigo 152.°, n.° 2, do CCP.

Sendo este regime claro, imperativo e conhecido, ndo se pode admitir que o
concorrente venha posteriormente a corrigir as faltas da sua proposta final,
anulando o risco que nela assumiu, em violacdo do principio estabelecido no
artigo 121.°, n.° 2, do CCP.

N&o se verificou neste procedimento qualquer justificacdo de forca maior
para o procedimento do concorrente, que pudesse levar a sequer equacionar a
razoabilidade da reforma do procedimento.

A pretexto de um principio de aproveitamento dos actos administrativos, ndo
podem admitir-se nem banalizar-se as possibilidades de alteracdo das
propostas apresentadas a concurso e desvalorizar-se a seriedade e risco que
devem ser postos na apresentacdo de propostas BAFO, assim se
desrespeitando os principios da concorréncia e da igualdade, aplicaveis por
forca, alem do mais, do artigo 1.°, n.° 4, do CCP.

Como refere Esteves de Oliveira, em anotacdo ao artigo 137.° do CPA, a
reforma e a conversdo de acto ilegal deve respeitar as regras procedimentais
préprias dos actos reformados ou convertidos.

O que néo sucedeu.

5. Dos limites da negociacéao

O artigo 45.° do CCP estabelece que os cadernos de encargos dos
procedimentos de formacdo de contratos que configurem parcerias publico-
privadas devem submeter a concorréncia 0S aspectos da sua execucao
relativos aos encargos para a entidade adjudicante e aos riscos a ela directa
ou indirectamente afectos decorrentes da configuracdo do modelo contratual.

Por sua vez, o artigo 42.° afirma que o caderno de encargos contém as
clausulas a incluir no contrato a celebrar, inclui os aspectos da execucéo do
contrato submetidos a concorréncia, podendo fixar os respectivos parametros
base através de limites minimos e maximos, e descreve também 0s aspectos
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ndo submetidos a concorréncia, eventualmente tambem atravées da fixagéo de
limites minimos ou maximos.

O artigo 150.° do mesmo Cdédigo determina que, quando a entidade
adjudicante decidir adoptar uma fase de negociacdo das propostas, 0
programa do concurso deve indicar, para além do mais, quais o0s aspectos da
execucdo do contrato a celebrar que a entidade adjudicante ndo esta disposta
a negociar.

Nos termos dos artigos 121.°, n.° 1, e 152.° n.° 2, as propostas finais ndo
podem conter atributos que divirjam dos aspectos da execucdo do contrato
que a entidade adjudicante tenha indicado nédo estar disposta a negociar e, se
ISSO acontecer, essas propostas devem ser excluidas.

De acordo com o regime descrito, sdo 0s documentos concursais que devem
especificar claramente o que esta ou ndo esta submetido a concorréncia, 0s
limites minimos ou Maximos a que as propostas se encontrem vinculadas e 0
que € ou ndo negociavel.

Este regime faz todo o sentido. A entidade adjudicante deve definir, de forma
clara, quais sdo os contornos da concorréncia e deve fazé-lo de forma prévia
e conhecida de todos os concorrentes.

Faz ainda mais sentido no quadro das parcerias publico-privadas, em que se
impde que a entidade adjudicante defina quais Sdo 0s encargos e riscos que
estd disposta a assumir e, a partir dessa base, apenas aceite que a
concorréncia funcione para melhorar esse perfil de encargos e riscos, nunca
para o piorar.

E imp0be-se sempre que estejamos em presenca de processos negociais, para
que todos os concorrentes saibam com clareza quais sdo os limites dessa
negociacéo.

Ora, no caso concreto, em que o procedimento previa sessdes de negociacgéo,
os artigos 3.° e 4.° do Caderno de Encargos do procedimento em causa
fizeram essa especificacdo, nos seguintes termos:

“Artigo 3.°
(Contrato de Concesséo)
1.As disposicoes do Anexo | constarao do contrato de concessao.

2.As disposicdes dos Anexos 2 a 17 e do Apéndice 6 constardo dos
anexos do contrato de concessdo, sem prejuizo das adaptacGes e
aditamentos que resultarem da fase de negociacdes.
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Artigo 4.°
(Matérias Nao Negociaveis)

Nos termos e para os efeitos do disposto no art. 150.° do CCP, ndo
S0 negociaveis as matérias constantes da minuta do Contrato de
Concessdo, que consta do Anexo I, e as matérias constantes dos
Anexos 37 a 17 e do Apéndice 6 a essa minuta de Contrato de
Concessdo, sem prejuizo dos aditamentos e das adaptacbes que,
relativamente as mesmas, forem aceites pelo Concedente no
decurso do processo negocial.”

Estas normas do Caderno de Encargos suscitam varios problemas de
interpretacdo, muito relevantes para o presente caso.

Em primeiro lugar, é preciso determinar quais as matérias que admitiam e
quais as que ndo admitiam “adaptagdes” e “aditamentos”.

A REFER considera que sé o artigo 4.° do Caderno de Encargos (e ndo o seu
artigo 3.9) se reporta a definicdo das materias insusceptiveis de negociagédo e
que, de acordo com a sua redaccdo, a possibilidade de introduzir
“adaptacdes” e “aditamentos” se aplica a todas essas matérias.

Ora, ao contrario, consideramos que deve ser feita uma leitura conjugada
destes dois artigos, deles decorrendo que as disposi¢cbes do Anexo |
constariam do Contrato de Concessdo e ndo eram negociaveis e que as
disposicdes dos Anexos 2 a 17 e do Apéndice 6 constariam dos anexos do
Contrato de Concessdo e também ndo eram negociaveis, embora neste caso
sem prejuizo das “adaptacdes” e “aditamentos” que resultassem da fase de
negociacoes.

SO esta interpretacdo permite dar sentido a diferenca de redaccdo entre o n.° 1
e 0 n.° 2 do artigo 3.° do Caderno de Encargos. E ndo pode ignorar-se essa
diferenca.

Consequentemente, quanto ao Anexo | do Caderno de Encargos, e em
resultado do estabelecido no artigo 3.° do mesmo Caderno de Encargos,
considera-se que ndo se admitiam divergéncias, nem sequer a titulo de
adaptacdes ou aditamentos.

"0 Anexo 2, referido no artigo 3.° e ndo neste artigo 4.°, dizia respeito & Estrutura Accionista, Composi¢&o do
ACE e Composi¢do do Operador de Manutencao, estando condicionado a regras estabelecidas no préprio Anexo
| e também no Programa do Procedimento.
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A segunda questdo que importa dilucidar é o que significa uma matéria “n&o
ser negociavel”, mas simultaneamente admitir “adaptacdes” e “aditamentos”.

A REFER alega que “ (...) a frase “sem prejuizo dos aditamentos e das
adaptacdes que, relativamente as mesmas, forem aceites pelo Concedente no
decurso do processo negocial”, insita no n.° 2 do art. 4.° do Caderno de
Encargos, é a formula encontrada pela entidade pablica contratante para
indicar, justamente, aquilo que ndo estava disponivel para negociar,
obviamente no respeito dos principios que regem 0s concursos publicos,
nomeadamente quanto a imutabilidade do objecto”.

A empresa considera que tudo seria negociavel, excepto aquilo que a
entidade publica contratante “ndo estava disponivel para negociar”. Neste
sentido, refere no oficio a fls. 329: “(...) o Caderno de Encargos permitia a
negociacdo de todas as matérias que o Juri considerasse negociaveis, em
aditamentos ou alteracges (...)”

Ora, no caso, nao pode inferir-se da possibilidade atribuida ao Concedente de
aceitar “adaptactes” e “aditamentos” a possibilidade de ele “negociar” de
acordo com o seu préprio critério. Isto porque nao pode ignorar-se ou afastar-
se a proibicdo de negociacéo estabelecida na primeira parte do artigo.

O que significa, entdo, algo ser inegociavel mas ajustavel?

Considerando o disposto nos artigos 42.° e 45.° do CCP, parece-nos que 0
sentido util sé podera ser o de quaisquer eventuais adaptacOes e aditamentos
ndo poderem envolver alteracbes a base ndo negocidvel estabelecida no
caderno de encargos e definida pelas suas clausulas. Ou seja, deve entender-
se gque o caderno de encargos estabelecia um perfil de distribuicédo de riscos e
encargos para o parceiro publico que ndo era negociavel, no sentido de que,
embora pudesse ser ajustado, ndo podia, de modo algum, ser agravado.
Significa isto que o caderno de encargos definia limites minimos, que nao
podiam ser alterados, mas podiam ser melhorados através de adaptaces e
aditamentos.

Este entendimento resolve a terceira questdo, qual seja a de determinar a
amplitude dos poderes negociais do jari, enquanto representante do
Concedente, nas mateérias referidas nos artigos 3.° e 4.° do Caderno de
Encargos.

28 \/ide fls 325 dos autos.
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Nas matérias em causa e no contexto referido, e ao contrario do que defende
a REFER, ao juri ndo competia definir o que considerava ou ndo negociavel
mas tdo so ajuizar sobre a aceitacdo de ajustamentos, sempre no pressuposto
de que eles fossem admissiveis e ndo prejudicassem o nucleo essencial das
matérias ndo negociaveis, tal como definidas pelas clausulas do Caderno de
Encargos.

SO esta interpretacdo € aceitavel, pois, de outro modo, os artigos 3.° e 4.° do
Caderno de Encargos ndo teriam qualquer sentido.

Se aceitassemos a tese defendida pela REFER, isso significaria que aqueles
preceitos definiriam como inegociaveis matérias que, afinal, podiam ser
negociadas e entregariam a uma apreciacdo casuistica da entidade publica
aquilo que pareciam querer regular a priori. Ndo se pode aceitar tal
contradicao.

Mas, para além disso, nesse cenario nunca se conseguiria definir a partida o
que se poderia, ou ndo, negociar, pois isso dependeria do juizo que, durante o
concreto processo negocial, fosse feito pelos juris.

Ora, tal solucdo seria incompativel com o regime do CCP acima referenciado,
e, designadamente, com o estabelecido no seu artigo 150.%, n.° 1, alinea b).
De acordo com esta norma, é o programa de concurso que deve definir, a
partida, e de forma clara, os aspectos que a entidade adjudicante ndo esta
disposta a negociar, ndo lhe sendo licito deferir essa definicdo para uma
apreciacdo casuistica dos juris.

Isso ndo significa que, nas matérias sujeitas a negociacao, os juris ndo devam
ter parametros de avaliacdo do interesse publico e de aceitacdo ou rejeicdo
das propostas. SO que, no caso, estamos ainda num momento anterior, que € 0
de tornar previamente conhecidos os limites onde a negociacao nao pode ir.

Acresce que definir as matérias ndo negociaveis com uma tal impreciséo,
num procedimento desta importancia e de tdo relevante interesse publico,
seria profundamente negativo. Como acabou por se comprovar no caso.

As hesitacdes no entendimento perfilhado conduziram a que a proposta final
incluisse aspectos que o0 juri primeiramente ndo aceitou, por serem
inegociaveis, e depois veio a aceitar, por afinal os considerar negociaveis, a
par de outros aspectos que o juri nunca aceitou, mas que 0 concorrente se
disponibilizou para ajustar mais tarde. No contrato corrigiram-se alguns
desses aspectos. Posteriormente, uma reforma do procedimento levou a
alteracé@o de novos aspectos da proposta, reconduzindo-os ao teor do Caderno
de Encargos, porque afinal ndo podiam ser negociados. E outros aspectos que
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também estavam em divergéncia com o Caderno de Encargos ficaram
inalterados, porque se considerou que podiam ser negociados e que o jdri 0s
considerava aceitaveis.

Considerando o propésito legal de que os limites da negociacdo sejam bem
definidos nos documentos concursais e o teor dos artigos 3.° e 4.° do Caderno
de Encargos do procedimento em referéncia, que procederam a essa
definicdo, entende-se, no caso:

— Que néo estava na disponibilidade do jari negociar tudo aquilo que
entendesse adequado;

— Que as matérias do Anexo | ndo eram susceptiveis de negociacéo;

— Que as matérias constantes dos Anexos 3 a 17 do Caderno de
Encargos e do Apéndice 6 a minuta de Contrato de Concessao
admitiam “aditamentos” e “adaptacgdes”, desde que tais ajustamentos
nédo agravassem a distribuicao de riscos e encargos do parceiro publico
descrita no referido Caderno de Encargos.

6. Das violacdes ao Caderno de Encargos

Ora, na situacdo em apreco, verificou-se precisamente a inclusdo na proposta
final adjudicatéaria de regras divergentes das clausulas imperativas daquele
Anexo | ao Caderno de Encargos.

Algumas, referentes as clausulas 63.2, 97.3 e 97.4, ndo foram incluidas no
contrato celebrado, a titulo de ajustamentos, e ndo foram também incluidas na
proposta reformada.

Outras foram retiradas da proposta no ambito da reforma do procedimento.

Mas outras divergéncias mantiveram-se, referindo-se de seguida as mais
relevantes em termos financeiros®:

a) O artigo 63.° desse Anexo I estabelecia: “A descoberta de qualquer
patriménio histérico ou arqueolégico no decurso das obras de
construcdo do Trogo Poceirdo-Caia ndo confere a Concessionaria o
direito a reposicéo do equilibrio financeiro da Concesséo.”

E certo que essa norma consta agora do Contrato, na versao resultante
da reforma do mesmo.

% E ndo se diga que outras alteracdes ndo merecem reparo. O que importa é que h4, pelo menos, estas, que S&o
financeiramente significativas.
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b)

No entanto, existem outras clausulas que limitam o risco da
Concessionaria nesta matéria.

A clausula 63.2, acrescentada, determina que, em determinadas
condicdes, se a Concessiondria nao conseguir evitar atrasos no
cumprimento de tarefas, derivados da descoberta de patrimonio
histérico ou arqueolégico no decurso das obras de construcdo, a
mesma ndo sera sujeita a multas contratuais pelos atrasos nem o
Estado podera eximir-se aos Pagamentos de Disponibilidade.

Por outro lado, os pontos D.2 e D.3 do Anexo 7 (Acordo Directo com
as Entidades Financiadoras) estabelecem que, se houver atrasos na
construcdo derivados de achados historicos ou arqueoldgicos que
caiam na previsdo daquele artigo 63.2., o Estado compensara a
Concessionaria pelos custos resultantes da demora na libertacdo da
garantia prestada ao Banco Europeu de Investimento (BEI) bem como
pela ndo descida da margem do financiamento BEI.

O artigo 78.° do Anexo | estabelecia que o incumprimento, pela
Concessionaria, de quaisquer deveres ou obrigacOes emergentes do
Contrato, daria lugar a aplicacdo de multas contratuais, sem prejuizo
de outras sancdes.

Foram acrescentadas alineas a este artigo, das quais resultam
limitagbes ao poder sancionatério referido, em especial aquela a que
se refere o artigo 78.8.° do Contrato, estabelecendo que a
“responsabilidade da Concessionaria ao abrigo do presente Contrato,
incluindo pelo pagamento de multas ndo decorrentes de atraso, é
limitada ao montante maximo de 7,5% (sete virgula cinco por cento)
do Preco Contratual”.

Este limite contraria, alias, o que se estabelece no artigo 329.° do CCP.

A REFER argumentou que uma vez alcancado aquele limite o Estado
tem direito a rescindir o contrato e que iSso representa uma vantagem
para o parceiro publico®.

Sucede que, nos termos da lei, o parceiro publico tem, por um lado, o
direito de ndo resolver o contrato e optar pelas san¢des, e tem também
sempre o direito de resolver o contrato em situacOes de grave violacédo
das obrigacdes assumidas pelo co-contratante e de simultaneamente
aplicar as sancOes previstas no contrato. Assim, a reducdo daquele

% vide fls. 326.
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montante pode, efectivamente, traduzir-se em concreto na limitacdo
dos poderes sancionatdrios.

Acresce que, como muito bem observou o jari no seu relatério
preliminar, a redaccdo consagrada aplica este limite a todas as
responsabilidades da Concessionaria.

Tratava-se, mais uma vez, de matéria nao negociavel.

c) Dos artigos 97.3 e 97.4 do Anexo | resultava que nenhuma alteracao a
Normas, com exclusdo das Normas REFER, conferiria direito a
reposicdo do equilibrio financeiro da Concesséo.

Ao invés, o artigo 97.5 do Contrato veio consagrar que determinadas
alteracbes a Normas Técnicas conferem a Concessionaria direito ao
reequilibrio financeiro.

d) A clausula 74.3 do Anexo | do Caderno de Encargos estabelecia que o
valor da caucdo seria de 5% do preco contratual, como, alias, impde o
artigo 89.°, n.° 1, do CCP.

No contrato ficou estabelecido que a caucgéo seria prestada nos termos
do Anexo 11 ao contrato, que integra caucdes de valor inferior a essa
percentagem.

Estas alteracbes foram introduzidas na fase de negociagles. Foram
sucessivamente rejeitadas pelo juri do procedimento com invocacdo de se
tratar de matérias ndo negociaveis, nos termos do artigo 4.° do Caderno de
Encargos e do artigo 150.° do CCP (cfr. actas e documentos das sessdes de
negociacao n.% 3, 6, 7, 8 e 9 e, em especial, a Nota Complementar a acta da
sessdo 9, em que o juri reafirma o caracter inegociavel e a impossibilidade de
alteracdo das clausulas).

O jari acabou por aceitar as alteracbes na sessdo n.° 11, advertindo 0s
concorrentes de que faria reflectir as alteragcdes na avaliacdo das propostas. A
REFER considera que essa posicdo do juri é perfeitamente aceitavel e de
louvar, em termos de defesa do interesse publico, traduzindo uma melhor
avaliacdo da situacdo concreta e dos trade-offs em jogo. A nés afigura-se-nos
que a situacdo evidencia bem o inconveniente da interpretacdo fluida que foi
feita das regras.

Para além de que, tal como referimos no nimero anterior, e de acordo com o
Caderno de Encargos em apreco, as matérias em causa ndo podiam ser
negociadas nem alteradas.
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O Caderno de Encargos, tal como o Programa de Concurso, estabelece regras
que todos os participantes no procedimento devem observar e vincula a
entidade adjudicante que, no quadro da lei, livremente as produziu.

Como este Tribunal vem assinalando®, as suas disposi¢des, depois de
publicitadas, tém natureza regulamentar e tornam-se vinculantes para a
autoridade procedimental e para todos 0s intervenientes no processo
concursal.

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

Como se tem referido noutros Acérdaos deste Tribunal, qualquer que seja a
tese defendida quanto ao fundamento da vinculatividade juridica dos
Programas de Concurso e dos Cadernos de Encargos®, hd um ponto em que
todas as teses convergem: a adjudicacédo feita a um concorrente em violacéo
das clausulas neles contidas segue o regime da invalidade juridico-
administrativa.

No fundo, dado que a lei exige a elaboracdo de um programa de
procedimento e de um caderno de encargos, a sua conformidade legal e a sua
estabilidade durante o procedimento, o facto de se desrespeitar disposicao
naqueles contida que esteja em conformidade com a lei, traduz-se na violacao
da propria lei®.

Em suma:

31 Cfr., designadamente, 0s Acordos n.%s 295/2006-29SET2006-12S/SS e 141/2007-17DEZ 2007-13S/SS.

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

%3 0 seu caracter normativo ou o seu caracter contratual.

* Em comentario a posicdo de Mério Esteves de Oliveira acima referida, refere Margarida Olazabal Cabral, op.
cit. (pag. 246) abordando j& expressamente o caso de violacdo de disposicdo do programa de concurso: “Ndo se
pode deixar, obviamente de concordar com Esteves de Oliveira quando afirma que serd ilegal a adjudicagéo
feita a um concorrente que néo respeitou as condi¢fes do caderno de encargos: simplesmente o vicio de tal acto
ndo serd violacdo de regulamento, enquanto violacdo do caderno de encargos, mas antes violacdo de
regulamento por violagdo da clausula do programa de concurso que obriga a exclusdo das propostas que ndo
respeitem o caderno de encargos, se esta existir, ou por violagéo da lei que regulamenta o concurso publico e
que contém uma clausula daquele género, ou, ainda, violagdo do principio geral que obriga as propostas a
respeitarem os termos dos cadernos de encargos (...) .
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— Tendo incorporado alteracdes a matérias definidas como inegociaveis
pelo Caderno de Encargos, ao abrigo do disposto no artigo 150.° do
CCP, a proposta adjudicataria violou esse Caderno de Encargos e era
ilegal;

— Como tal, deveria ter sido excluida do concurso, por for¢a do disposto
nos artigos 121.°, n.° 1, e 152.°, n.° 2, do CCP;

— A adjudicacéo a essa proposta foi um acto ilegal, por violacdo daqueles
preceitos.

7. Dos pagamentos a efectuar em caso de recusa do visto

O artigo 45.° da LOPTC, depois de proibir que antes do visto deste Tribunal
se facam quaisquer pagamentos por forca de contratos sujeitos a sua
fiscalizacdo prévia, permite que, no caso de ocorrer uma recusa desse Vvisto,
os trabalhos realizados ou os bens ou servigos adquiridos apés a celebragéo
do contrato e até a data da notificacdo da recusa possam ser pagos apos essa
notificacdo, se 0 respectivo valor ndo ultrapassar a programacéo
contratualmente estabelecida para 0 mesmo periodo.

Importa salientar que estamos perante uma norma de direito financeiro
publico, de natureza imperativa, que disciplina a eficacia juridica dos actos e
contratos sujeitos a fiscalizacao prévia e os efeitos desta fiscalizacao.

As despesas publicas sé podem realizar-se se os factos que as geram
estiverem de acordo com as normas legais aplicaveis®, e, por forca da lei (que
ninguém pode alegar ndo conhecer), a eficacia juridico-financeira de muitos
dos contratos que originam despesa publica depende da verificacdo e
confirmacao dessa legalidade pelo Tribunal de Contas.

Quando o Tribunal de Contas recusa 0 Vvisto a um contrato sujeito ao seu
controlo prévio, 0 que esta, assim, em causa é 0 ndo preenchimento de uma
condicdo de eficacia de um contrato. Se essa recusa ocorrer, 0 contrato deixa
de ser eficaz e a correspondente despesa ndo podera efectuar-se. Exceptuam-
se os efeitos e despesas permitidos nos exactos termos do artigo 45.%, n.° 3, da
LOPTC.

A norma em apre¢co ndo regula qualquer situacdo de incumprimento
contratual por parte do contraente publico nem qualquer indemnizacao pela
ndo execucdo do contrato. Nessa medida, ndo estamos perante matérias de

% Vide, designadamente, artigos 42.%, n.° 6, da Lei de Enquadramento Orcamental e 22.° do Decreto-Lei n.°
155/92, de 28 de Julho.
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natureza contratual, que estejam na disponibilidade das partes e que possam
ser entre elas reguladas.

Ora, nesta matéria, a cldusula 102.3 do Contrato de Concessdo em apreco
estabeleceu o seguinte:

“102.3.Em caso de recusa de visto prévio pelo Tribunal de Contas,
as partes acordam que os custos e despesas comprovadamente
incorridos pela Concessionaria com a realizacdo de todas as
actividades e investimentos para a prossecucdo do objecto do
Contrato de Concesséao, incluindo quaisquer custos incorridos com
a Proposta e bem assim com a proposta inicialmente apresentada,
as despesas e encargos inerentes a obtencéo de fundos necessarios
a realizacdo de investimentos, bem como dos custos e despesas
que, em resultado da referida recusa de visto, forem
comprovadamente incorridos pela Concessionaria com a
resolucdo antecipada dos instrumentos de cobertura de risco de
taxa de juro por esta contratados no ambito dos Contratos de
Financiamento, serdo pagos, salvo acordo em contrario pelas
partes, pelo Concedente a Concessionaria, nos termos do disposto
no nimero 3 do artigo 45.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.”

Esta clausula regula para além do que se dispbe no referido artigo 45.° da
LOPTC, contemplando a compensacdo de custos que esta norma néo
abrange.

E pretende ainda a REFER®* que, mesmo que o visto fosse recusado com base
na sua ilegalidade, isso ndo impediria a aplicacdo da clausula na relacdo
contratual entre as partes, em sede de determinacdo da indemnizacéo devida.

Também nesta parte se pretendeu ir além do disposto no artigo 45.° da
LOPTC, conferindo a matéria natureza disponivel, que inexiste. Também
nesta vertente se violou aquela norma legal.

Refira-se que o juri comecgou por considerar a redaccao proposta inaceitavel
(cfr. acta da sessé@o n.° 9), embora no final a tenha acolhido. Mais uma vez
agiu mal, porquanto neste caso a questdo nem era a natureza negociavel ou
ndo da matéria em face do Caderno de Encargos, mas a oposicdo de norma
legal claramente imperativa.

% vide fls. 332.
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Deve, ainda, referir-se que a aplicacdo do disposto no artigo 45.°, n.° 3, da
LOPTC tem limitacbes que a clausula ignora, mas que, por serem
imperativas, se Ihe impdem e devem ter-se em conta.

Desde logo, s6 podem pagar-se 0s bens ou servicos adquiridos, desde que o
respectivo valor ndo ultrapasse a programacdo contratualmente
estabelecida. Ora, no caso, esta programacao nao pode deixar de ter em conta
0 estabelecido na clausula 102.2 do contrato:

“102.2.Caso o visto do Tribunal de Contas néo seja concedido e
notificado a Concessionaria no prazo de 6 (seis) meses a contar da
assinatura do Contrato, os prazos neste fixados suspendem-se até
a data da concessdo e notificagdao daquele visto.”

Considerando que o visto ndo foi concedido, afigura-se que qualquer
eventual execucdo material do contrato posterior a 8 de Novembro de 2010
ultrapassara a programacao contratualmente estabelecida e ndo pode ser paga
ao abrigo do referido artigo 45.°.

Por outro lado, ha que conjugar a producdo de efeitos do contrato com o
regime dos artigos 81.°,n.° 2, e 82.,n.° 2, da LOPTC.

Estes preceitos estabelecem que nos casos em que 0s contratos produzam
efeitos antes do visto, 0s respectivos processos tém de ser remetidos e
reenviados ao Tribunal de Contas em determinados prazos. A inobservancia
destes prazos, nos termos do n.° 4 do artigo 82.°, faz cessar imediatamente
todas as despesas emergentes dos contratos. Uma vez que essas despesas s
poderiam ser pagas nos termos do artigo 45.%, n.° 3, isso significa que nao
poderdo ser feitos pagamentos relativos a execucdo material dos contratos
que tenha ocorrido nos periodos em que se verificou incumprimento daqueles
prazos.

No caso, e como ja varias vezes foi referido, verificaram-se periodos de
incumprimento daqueles prazos (designadamente, entre 1 de Outubro de
2010 e 11 de Fevereiro de 2011 e a partir de Junho de 2011).

A REFER referiu sempre que néo tinha praticado actos de pagamento ou
execucdo material do contrato nestes periodos. Mas, como também foi
salientado em despacho de 30 de Setembro ultimo, ao qual ndo foi dada
integral resposta, importava garantir que a concessionaria nao praticava ela
propria actos de execucdo do contrato de concessao cujo pagamento pudesse
vir a reclamar por forga do artigo 45.°, n.° 3, da LOPTC. Ora, se porventura
Isso tiver sucedido, o regime do n.° 4 do artigo 82.° impede esse pagamento.
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Do referido decorre que a clausula 102.3 do contrato, ao pretender densificar
0 regime do artigo 45.%, n.° 3, da LOPTC, se revela ilegal por excesso,
contemplando custos ndo abrangidos naquela norma, e também por defeito,
ao ndo contemplar limitagcbes que decorrem dela ou de normas a ela
associadas.

E é irrelevante a invocacdo de que tal norma se respalda nas bases da
concessdo aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 33-A/2010, de 14 de Abiril,
porguanto se trata de matéria regulada pela LOPTC, que € de reserva absoluta
da Assembleia da Repablica, ndo podendo, sob pena de
insconstitucionalidade, ser alterada por diploma legislativo do Governo.

8. Da relevancia das ilegalidades verificadas

Conforme decorre do exposto, no procedimento e na contratacdo em causa
foram violadas as seguintes disposic¢des legais e regulamentares:

e Quanto a falta de informacdo sobre cabimento orcamental do
contrato:

— Os artigos 42.5 n.° 6, e 45.°, n.° 1, da Lei de Enquadramento
Orcamental e 22.° do Decreto-Lei n.° 155/92;

— Os artigos 2.° da Lei de Enquadramento Orcamental e 21.° do
Decreto-Lei n.° 32/2012, de 13 de Fevereiro, bem como a Lei
n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro, conjugados com a lista das
Entidse;des do Sector Institucional das Administracdes Publicas
2010°";

— Os artigos 9.° e 13.° e Anexos | e Il das Instrugdes aprovadas
pela Resolugdo n.° 14/2011, publicada no Diario da
Republica, 2.2 Série, de 16 de Agosto de 2011;

e Quanto as ilegalidades do procedimento de escolha da proposta
adjudicataria:

— Os principios da concorréncia e da igualdade, aplicaveis por
forcado artigo 1.°, n.° 4, do CCP;

— Os artigos 3.° e 4.° do Caderno de Encargos;

37 \Vide tabela do Instituto Nacional de Estatistica.
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— Osartigos 121.°,n.°1, e 152.°, n.° 2,do CCP;
e Quanto aos efeitos do contrato:

— O artigo 45.°da LOPTC.

As violacdes de lei relativas a falta de informacdo sobre cabimento
orcamental e aos efeitos do contrato consubstanciam violagdo directa de
normas financeiras.

A violagdo de normas financeiras constitui fundamento de recusa do visto
deste Tribunal, nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

As ilegalidades praticadas no ambito do procedimento originaram a
ilegalidade das adjudicacdes e a ilegalidade do contrato e do seu instrumento
de reforma.

Tendo a adjudicacdo recaido numa proposta que deveria ter sido excluida,
para além da invalidade dos actos, verifica-se uma potencial alteracdo do
resultado financeiro do procedimento. Isto €, se ndo tivessem ocorrido as
violagdes de lei referidas, € provavel que tivessem sido obtidos resultados
diferentes, com melhor proteccédo dos interesses financeiros publicos.

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

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

Ha pois fundamentos para recusa do visto.
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IV. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por for¢a do disposto nas alineas b) e c)
do n° 3 do artigo 44.° da Lei n° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de
Contas, em Subseccdo da 1.2 Secgdo, em recusar 0 visto ao contrato
acima identificado.

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

Lisboa, 21 de Marco de 2012

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Manuel Mota Botelho)

(Jodo Figueiredo)

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(José Vicente)

% Aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio, com as alterages 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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