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1.

Entende-se por parceria publico-privada o contrato ou unidao de contratos,
por via da qual entidades privadas se obrigam, de forma duradoura, perante
um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de uma actividade
tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva, e em que o
financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploracao
incumbem, no todo ou parte, ao parceiro privado (cfr. art.° 2.° do Decreto-
Lei n.° 86/2003, de 27 de julho).

O complexo contratual em analise corresponde a uma parceria publico-
privada institucionalizada de ambito municipal (PPPI), subordinando-se a sua
accao aos principios e regras da contratacao publica nacional e comunitaria,
ou, na sua falta, a legislacao resultante da celebracao de contratos de
empreitada de obras publicas, de fornecimento de bens e servicos, de
concessao de obras pUblicas ou de servicos e de recurso ao crédito.

A decisao de constituir uma parceria publico-privada institucional deve
assentar numa ponderada avaliacdao de custos e beneficios dessa solucao
relativamente as demais que a lei permite no ambito da contratacao

publica.

. A deficiente fundamentacao, a desadequada avaliacao das capacidades

financeiras disponiveis e os resultados negativos violam o disposto no n.° 1
do art.° 12.° do Decreto-Lei n.° 197/99, que estabelece que deve ser

escolhido o procedimento mais adequado ao interesse publico a prosseguir,
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ponderando-se o0s custos e os beneficios decorrentes da respectiva
utilizacao, e a al. ¢) do n.° 1 do art.® 6.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 27
de julho, que dispoe que o lancamento da parceria publico-privada
pressupoe a configuracao de um modelo de parceria que apresente para o
parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar
0s mesmos fins.

5. A constituicao do direito de superficie a favor da sociedade a criar no ambito
da PPPI nao consta dos documentos do procedimento que lhe deu origem,
pelo que o mesmo, nesse concreto dominio, nao foi equitativo, transparente
e concorrencial, encontrando-se dessa forma violado o disposto no n.° 1 do
art.° 8.°, nos n.>> 1 e 2 do art.° 9.°, no art.° 10.°, no n.° 2 do art.° 13.° e no
n.° 3 do art.® 14.° do Decreto-Lei n.° 197/99, bem como, o programa do
procedimento.

6. As parcerias publico-privadas assentam num critério de reparticao de riscos
(cfr. al. b) do art.° 7.° e n.° 1 do art.° 2.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26
de abril).

7. Tendo sido a responsabilidade pelo risco em matéria de financiamento total
ou, pelo menos, parcialmente assumida pelo parceiro publico, o
procedimento, nesse concreto dominio, nao foi também equitativo,
transparente e concorrencial, o que viola o disposto no n.° 1 do art® 2.° e na
al. b) do art.° 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de abril.

8. Nos termos dos estatutos o objecto da sociedade consiste na
implementacao, construcao, gestao e manutencao de infra-estruturas e de
equipamentos sociais, desportivos e de lazer e prestacao de servicos
relacionados com a atividade.

9. 0 procedimento inicial ndo incluia no seu objecto a exploracao das piscinas,
pelo que a definicao a final de que a exploracao esta no ambito da
sociedade e esta a vai ceder, constitui uma alteracao relevante do quadro
inicial estabelecido para a formacao dos contratos, o que viola o disposto no
n.° 1 do art.° 8.°, nos n.”* 1 e 2 do art.° 9.°, n.° art.° 10.° e no n.° 3 do art.°
14.° do Decreto-Lei n.° 197/99.
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10.0 contrato de cessao de exploracao € um contrato atipico que tem como

1.

12.

13.

objecto a transmissao de um estabelecimento como um todo, que pressupoe
que o cedente tenha a titularidade do objecto que se propde ceder.

Nao estando demonstrado que o cedente tenha qualquer titulo legitimador
sobre o estabelecimento, a transmissao € nula, tendo em conta o disposto no
art.° 892.° do Codigo Civil (venda de bens alheios), aplicavel ex vi o art.°
939.° do mesmo Codigo.

A nulidade constitui fundamento de recusa do visto nos termos da al. a) do
n.° 3 do art.° 44.° da LOPTC.

A falta de publicitacao em jornal oficial do procedimento de seleccao da
entidade privada restringe o universo de potenciais interessados no
procedimento de formacao da PPPI em que se insere a minuta do contrato
em apreciacao, violando os principios da transparéncia e da publicidade, da
igualdade, da concorréncia e da proporcionalidade, consagrados no n.° 1 do
art.° 8.°, no n.° 1 do art.° 9.°, no art.° 10.° e no n.° 1 do art.° 12.° do
Decreto-Lei n.° 197/99.

14.As ilegalidades apontadas afectaram o universo concorrencial e,

consequentemente, o resultado financeiro do contrato, o que constitui
fundamento de recusa do visto nos termos do art.° 44.°, n.° 3, al. c¢) da
LOPTC.

Conselheiro Relator: Joao Figueiredo
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Transitou em julgado em 23/01/13
ACORDAO N°27 /2012 — 11.DEZ-12 S/SS
Processo n® 402/2012

I - OS FACTOS

1. A CampoMayor XXI, EM (doravante designada por CampoMayor) remeteu, para
fiscalizacdo prévia deste Tribunal, uma minuta de contrato de cessdo de exploracdo do
complexo de piscinas cobertas de Campo Maior, com promessa de transmissdo da
propriedade plena, a celebrar com a Campiscinas — Desenvolvimento e Implementacédo
de Piscinas, SA (doravante designada por Campiscinas), pelo prazo de 30 anos, e no
valor de € 8.675.000,00.

2. Para melhor compreensdo da minuta e de todos os demais factos elencados nesta
decisdo, note-se:

a) A CampoMayor é uma empresa municipal, criada em julho de 2006, com o
capital totalmente subscrito e realizado pelo Municipio de Campo Maior, e tem
por objeto social “o desenvolvimento, implementa¢do, construg¢do, gestio e
exploragdo das areas de desenvolvimento urbano prioritarias; a requalificacéo
urbana e ambiental; a construcé@o e a gestdo de habitacdo social; a construcéo
de vias municipais; e a construcdo, gestdo e exploracdo de equipamentos
desportivos, turisticos, culturais e de lazer” 1;

b) A Campiscinas ¢ uma sociedade andnima, constituida em dezembro de 2006,
cujo capital social € detido em 49% pela CampoMayor — antes referida - e, na
parte restante, por varias empresas privadas 2. O seu objeto consiste “na
implementacdo, construcdo e manutencao de infra-estruturas e de equipamentos
sociais, desportivos e de lazer e prestacdo de servigos relacionados com a
actividade” 3.

3. No contrato que se pretende celebrar, com base na referida minuta sujeita a visto, no
essencial, estabelecer-se-a que:

a) “A [Campiscinas] é dona e proprietaria do complexo de piscinas (...)
(doravante designado de COMPLEXO)” e “cede a [CampoMayor] a
exploragdo do mencionado COMPLEXO, com todo o seu equipamento e
demais elementos e direitos que o compoem ™%,

b) “A [CampoMayor] explorard o COMPLEXO, livremente e sem sujeicao

1Fls. 360 e ss.

2 Manuel Rodrigues Gouveia, SA — 37%; Imoestrela — Sociedade de Investimentos da Serra da Estrela, Lda.
— 10%; Equipav — Gestdo de Equipamentos, Lda. — 3%; BR & FC — Business, Research & Finantial
Consulting, Lda. - 1%.

S Fls. 391 e ss.
4 Clausula 12,
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a quaisquer constrangimentos ou limitagbes de objecto ou fim impostas
pela [Campiscinas], de nenhuma espécie, podendo, por conseguinte, fazé-lo
nos termos que tiver por convenientes, nele desenvolvendo todas e quaisquer
actividades, designadamente, desportivas, culturais, médicas ou de outra
natureza, quer as presentemente existentes, quer outras que venha a instalar
e promover, podendo ainda emprega-lo para quaisquer fins pablicos ou
privados, desde que legalmente permitidos, e ceder a utilizagdo ou ocupacgao
do COMPLEXO, no todo ou em parte, onerosa ou gratuitamente”;

c) A CampoMayor “é igualmente concedida autorizacdo, expressa e
irrevogéavel, para alterar, adaptar ou adequar o COMPLEXO ao(s) fim(ns) a
que destinar a exploracdo, sendo-lhe permitida a execucdo de quaisquer
obras, intervengées ou modificagdes exigidas para esse efeito”;

d) “A cessdo de exploragcdo (...) contratada destina-se a vigorar por um
periodo de 30 (trinta) anos ™ 7;

e) “A contrapartida devida pela CampoMayor por efeito da exploracéo ¢...)
cedida corresponde a uma retribui¢do anual”, Nn0S montantes constantes
da tabela anexa que apresenta um valor total de € 8.675.000,00 &;

f) “(...) a [CampoMayor] sera a unica responsavel pela realiza¢do de todas as
obras de conservacao extraordinaria suportando todos os custos relacionados
com a execugdo das mesmas” e “sera responsavel pela manutencdo de todos
0s equipamentos instalados no COMPLEXO DE PISCINAS e, sempre que tal
se mostre necessario, pela reparacdo ou substituicdo dos mesmos,
suportando todos os custos inerentes” com excecdo da manutencdo que for
devida por efeito da legal garantia de bom funcionamento do edificio e
equipamentos instalados no COMPLEXO, relativamente aos quais [a
Campiscinas] na qualidade de promotora da construcdo do complexo é a
Unica responsavel °”;

g) “No final da exploracdo acordada e ap6s cumprimento do pagamento das
retribui¢fes anuais estipuladas a [Campiscinas] obriga-se a transmitir a
[CampoMayor] a propriedade plena do COMPLEXO, livre de quaisquer
6nus ou encargos, mas com todos 0s seus equipamentos, licencas e direitos,
sem direito a qualquer contrapartida, de nenhuma espécie, devida pela
[CampoMayor], por a mesma ja se encontrar satisfeita por via da
retribuicdo prevista na presente cessao de exploragao 0 11,

4. Para além do referido nos numeros anteriores, relevam para a presente decisdo 0s
seguintes factos constantes do processo'?:

a) Por deliberacdo de 17 de maio de 2006, a Camara Municipal de Campo Maior

(doravante designada por Camara Municipal ou por CMCM) aprovou, por

5 Clausula 22,

6 1dem.

7 Clausula 42,

8 Clausula 52.

9 Clausula 62,

10 Esta clausula néo foi prevista nos instrumentos contratuais anteriores.

1 Clausula7.2n.° 1.
12 Negritos da nossa responsabilidade.
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b)

c)

maioria, a criagdo da empresa municipal CampoMayor, o seu projeto de
estatutos, sua denominacéo e a transferéncia em numerario para a constitui¢do do
capital social dessa empresa no valor de € 50.000,00%*. Estabeleceu como objeto
social da empresa “o desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e
exploracdo das areas de desenvolvimento urbano prioritérias; a requalificagdo
urbana e ambiental; a construcéo e a gestdo de habitacéo social; a construcdo
de vias municipais; e a construcdo, gestdo e exploracdo de equipamentos
desportivos, turisticos, culturais e de lazer 1°;

Em simultdneo com a decisdo de criagdo da CampoMayor, foi deliberado
aprovar um contrato-programa a celebrar entre Camara Municipal e a empresa
municipal com o objetivo da “realizagdo dos investimentos de rentabilidade ndo
demonstrada, tal como vem acentuado no estudo econdmico financeiro relativo a
constituicdo da CampoMayor” 1 17, Segundo a CampoMayor, “o projecto de
contrato programa tinha como pressuposto a “edificagdo do complexo de
piscinas municipais”, “cujo investimento seria de rentabilidade ndo
demonstrada8;

No estudo referido na alinea anterior, também de maio de 2006, diz-se:

i. “A construgdo (...) do complexo de piscinas estara a cargo de uma
empresa selecionada pela empresa municipal, no ambito de uma
parceria publico privada. Apds a construcdo das piscinas, serdo
cedidos os direitos de exploracdo do espaco a empresa municipal,
mediante 0 pagamento de uma renda mensal, por um periodo de 20
anos, 0 que resultard na auséncia de qualquer esforco de
financiamento por parte da empresa municipal’;

ii. “Atendendo a que a exploragdo do complexo de piscinas é, pela sua
propria natureza (equipamento publico), uma actividade deficitaria, a
empresa contara com o apoio da Camara Municipal de Campo Maior.
Este apoio revestira a forma de subsidio a exploracdo, formalizado
através de contrato programa com o prazo de 20 anos (duragdo da
cedéncia do espaco), e a titulo de pagamento dos servigos prestados
pela empresa, que pelo seu impacto social e econdmico devem ser
vertidos como prioridade da propria politica de desenvolvimento local
prosseguida pelo municipio”;

d) Por deliberagdo de 25 de maio de 2006 da Assembleia Municipal®, foi

€)

autorizada, por maioria, a criacdo da CampoMayor, 0 montante para a
constitui¢do do capital social, o objeto social, assim como o contrato-programa;
O contrato-programa que se referiu nas antecedentes alineas b) e d)?° referiu e

13 F1. 210 verso.

14 A data dos factos vigorava ainda a Lei n.° 58/98, de 18 de agosto.

15 0 projeto de objeto social aprovado pela referida deliberacdo foi mantido nos estatutos definitivos,
conforme se confirma pela leitura do seu artigo 4.° a fls. 362.

16 Fls. 210 verso.

17 Junto a fls. 214 e ss. Note-se, ainda, que o mesmo estudo apenas discriminou expressamente o valor das
transferéncias decorrentes do contrato programa para o periodo entre 2006 e 2015, quando o periodo de
vigéncia desse contrato terminaria no ano de 2025 (fls. 245).

18 vide Gltimo paragrafo da fl. 3.

19Fls. 212 e 213.
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previu:

Vi.

No quarto considerando que “ tendo em conta as dificuldades atuais,
torna-se indispensavel recorrer a disponibilizacdo de financiamentos
privados que possibilitem em regime de parceria, a implementacédo a curto
prazo”;

Na sua clausula 1.2 n.° 1 que “tem por objeto a definicdo das formas de
participacdo, colaboracdo e apoio por parte do Municipio de Campo
Maior a criacdo, implementacdo, desenvolvimento, construcéo,
instalagéo, exploragdo e conservacdo das Infra-estruturas Desportivas
constituidas pelo complexo de Piscinas de Campo Maior — 2.2 Fase, bem
como a definicdo do conjunto de atribuicdes e responsabilidades da
[CampoMayor] no exercicio do seu objeto social”;

No n.° 2 da clausula 1.2 que “/a/s Infra-estruturas Desportivas construidas
no ambito do Presente Contrato-Programa ficardo integradas no
patriménio da [CampoMayor], que assume a responsabilidade da sua
realizacdo, manutencdo, exploracdo e conservacdo directamente ou
mediante associacao temporaria com entidades privadas ”;

Na clausula 2.2 do contrato-programa, “[a CampoMayor] assegura que a
construcdo das Infra-estruturas desportivas estard concluida até 31 de
dezembro de 2007 ”;

Atentas as conclusdes do estudo econdémico financeiro aludido nas alineas
b) e ¢), a clausula 3.2 do contrato-programa previu que como “as rendas de
exploragdo ndao cobrem a totalidade dos custos (...) o Municipio de Campo
Maior apoiara financeiramente a [CampoMayor] mediante a transferéncia
de verbas do seu orcamento, nos montantes previstos o Plano de
Actividades anexo” que ndo foi junto ao processo 2;

No n.° 2 da clausula 3.2 do contrato-programa ficou previsto o montante
dessas transferéncias anuais, durante um periodo de 20 anos, com inicio no
ano de 2006 e termo no ano de 2025, periodo durante o qual a CMCM se
comprometeu a transferir para a CampoMayor um montante que totaliza €
11.733.493,11%;

20 Fls, 249 e ss. Negritos da nossa responsabilidade. Refira-se que foi remetido uma cépia deste Gltimo
contrato certificada pela Secretaria da CMCM (fls. 249 e ss). Verifica-se que esse contrato, o qual se
mantém em vigor, esta simplesmente rubricado (néo assinado), ndo se encontra datado, nem faz referéncia
as datas da sua aprovacdo pela CMCM e Assembleia Municipal. Como data aproximada da sua outorga
apenas se salienta que a indicada certificagdo ocorreu a 17 de agosto de 2006.

2L Foi apresentada pelo Movimento Independente “Por Campo Maior” uma declaragdo de voto contra a
criacdo da CampoMayor na qual se referiu que apenas foi apresentada uma minuta de contrato-programa,
“(...) sem Plano de Atividades e sem vir instruido com as condigdes acordadas a que as partes se obrigam
para realizac¢do dos objectivos programados(...).” (fls. 358 e 359).

22 Fls. 252. Em concreto, 0 plano de transferéncias aprovado foi o seguinte (anos e em euros):

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012

44.097,93
298.964,63
518.764,24
524.793,83
535.682,49
548.311,49
561.983,96
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Vili.

viii.

No n.° 3 da clausula 3.2 do contrato-programa ficou estabelecido que “/njo
caso de os montantes referidos (...) se revelarem insuficientes, 0 Municipio de
Campo Maior compromete-se a reforcar as referidas verbas, até atingir o
montante que se vier a apurar ser o da efectiva cobertura de todos os custos
previstos no citado Plano de Actividades da [CampoMayor] ”;

O n.° 4 da clausula 3.° do mesmo contrato previu que a CampoMayor “poderd
consignar as verbas referidas nos dois numeros anteriores da presente
clausula, para cobertura e reembolso dos financiamentos que vierem a ser
obtidos para a realizacdo e exploracao das Infra-estruturas Desportivas”;

Por fim, o n.° 5 da mesma clausula autorizou a CampoMayor a participar
minoritariamente em sociedade comercial para os fins previstos no n.° 2 da
clausula 1.2 %;

f) Em 7 de julho de 2006 foi celebrada a escritura de constituicdo da
CampoMayor?;

g) Em 19 de julho de 2006, por deliberagdo da CMCM, foi aprovado, por maioria,
contrair um empréstimo até ao limite de € 500.000,00 para aquisi¢ao de terreno
tendente & implementacéo do complexo de piscinas cobertas?;

h) Em 1 de agosto de 2006, foi deliberado pelo conselho de administracdo da
CampoMayor proceder a publicacdo de um andncio em jornal nacional para a

“selec¢do de parceiro privado para participar na constituicdo de empresa para

0 desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e exploracdo do
Complexo de Piscinas Cobertas no Concelho de Campo Maior 26”. Nessa
deliberacdo destaque-se ainda o seguinte:

i.  Foi aprovado constituir uma Comissdo de Analise das Candidaturas do
Concurso, na qual se delegou a “obtengdo das assessorias técnica,

2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025

575.998,25
588.950,39
603.674,15
618.766,00
634.235,15
650.091,03
666.343,31
683.001,89
700.076,94
717.578,86
735.518,33
753.906,29
772.753,95

23 Cfr, parte final da subalinea ii., acima. Essa autorizacdo &, pois, anterior a deliberacdo do executivo
municipal que autorizou essa participacao e que se indicard infra, na alinea m).

24 Fls. 360.

25 Empréstimo visado no processo n.° 1615/2006.
26 Fs. 145 e ss. Conforme adiante se fara referéncia, a aprovacdo da abertura do procedimento de selecdo do
parceiro privado cingiu-se a esta Gltima deliberacdo da CampoMayor.

_5_
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financeira e juridica que considerem adequadas para a obtencdo do
respetivo relatorio de avaliacdo das candidaturas’;

ii.  Na parte final da ata em que constam as deliberacgdes, diz-se: “(...) ndo
havendo mais assuntos a tratar, deu-se por encerrada a sessdo, da qual
se lavrou a presente acta, contendo dois anexos, Anuncio e Programa de
Procedimentos (...)",

iii.  Na exposicdo que antecedeu as aludidas deliberacbes da CampoMayor
diz- se que “(...) pelo Presidente foi referida a necessidade de propor a
celebracdo entre a [Campomayor] e a Camara Municipal (...) de um
Contrato-Programa que contemple a transferéncia de montantes anuais
do Municipio de Campo Maior para a [Campomayor], com inicio no
corrente ano e durante o periodo de vinte anos™?’ e que “[a]
perspectiva de que 0s montantes anuais a prever no contrato-programa
ndo sdo suficientes para cobrir as necessidades de investimento
inerentes aos projectos que se prevé desenvolver torna imprescindivel
iniciar contactos com as entidades financeiras que operam
tradicionalmente na regido para se encontrarem vias de
financiamento”,

iv. ~ Na mesma ata refere-se que o Presidente do Conselho de Administracéo
“(...) ja tinha iniciado contactos com entidades financiadoras, tendo
constatado que a via escolhida para o financiamento, que se torna
necessario para complementar os montantes a entregar pelo Municipio
ao abrigo do Contrato-Programa, ndo sera possivel, pelo facto de a
[CampoMayor] ndo se poder endividar”;

v. Foi ainda informado pelo Presidente do Conselho de Administracdo da
empresa municipal que “(...) de acordo com opiniées que entretanto
havia recolhido, a solugdo para o problema do financiamento poderia
ser encontrada através de parcerias com empresas privadas, capazes de
assumir o risco do financiamento e o risco da gestdo temporaria dos
projectos”,

vi.  Finaliza-se a motivagdo para a abertura do procedimento concursal
tendente a selecdo de parceiro privado com a seguinte consideragdo:
“Do levantamento efectuado constatou-se ser indispensavel recorrer a
disponibilizacdo de financiamentos privados que possibilitem, em
regime de parceria, a implementacao a curto prazo das infra-estruturas
em falta”,

i) Em 14 de agosto de 2006 é publicado o anuncio de procedimento, no Diério de
Noticias, para a selecdo de parceiro privado, tendo por objeto “a selec¢do de
empresa privada para participar com a [Campomayor], na constituicdo de
sociedade andnima, de capitais minoritariamente publicos, para o
desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e conservagdo do
Complexo de Piscinas”. De acordo com o mesmo anuncio, 0 prazo minimo
previsto para a duragdo da sociedade é de 20 anos?®;

27 Note-se que esta ata é de 1 de Agosto de 2006 e diz-se no processo que jd em 17 e 25 de maio o contrato-
programa tinha sido aprovado pela Camara e pela Assembleia Municipal.

28 Fls. 148 e ss.

—6—



Mod. TC 1999.001

Tribunai

v

L». )
=1

=%
e Contas

j) O processo do procedimento foi composto pelo anincio, programa de

procedimento, termos de referéncia®® e contrato-programa®. No procedimento
foi prevista uma fase prévia de avaliacdo da aptiddo dos candidatos, tendente a
afericio da sua aptiddo técnica, econdémica e financeira®!, devendo a respetiva
proposta ser instruida com o0s seguintes elementos: memoria descritiva e
justificativa da proposta de intervencdo urbana; planos de execucdo do
empreendimento e prazos parcelares; orcamentos estimativos de construgdo do
empreendimento; projecdes econdmico-financeiras; estrutura de financiamento;
modelo contratual e modelo de estatutos proposto®. O critério adotado para a
avaliacdo das propostas foi 0 da proposta economicamente mais vantajosa, cujo
modelo de avaliagdo foi 0 seguinte:
i. Estrutura financeira da proposta (35%):

i) Viabilidade econémico financeira do projeto (35%)

i) Estimativa de custos de desenvolvimento do projeto (25%)

iii) Comparticipagdo camaréria (25%)

iv) Garantias de financiamento (25%)

ii. Estrutura técnica da proposta (35%):
i) Memodria descritiva e justificativa (60%)
i) Prazos de execucdo (40%)
iii. Estrutura contratual da proposta (30%):

1) Modelo organizacional proposto (30%)

ii)Modelo contratual proposto (30%)

1ii) Projeto de estatutos da sociedade (10%)

iv) Acordo parassocial proposto (30%)33.

k) Da Unica proposta apresentada®* ressalta-se do seu contetido que3®:

i) “Basicamente, de acordo com o Contrato-Programa celebrado entre a
Camara Municipal (...) e a [CampoMayor], o objecto da sociedade
consistira no desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e
conservacao do futuro Complexo de Piscinas Cobertas de Campo Maior
(.)";

i) “A empresa (....), depois de analisar as condigdes estabelecidas no
referido Contrato-Programa celebrado entre a Camara municipal de
Campo Maior e a [CampoMayor] (...) decidiu submeter a sua candidatura

(.)%"

29 Composto pelo estudo de viabilidade econdmico financeira junto a fls. 214 e ss.
30 ponto 1.2. a fls. 152.

31 ponto 6 a fls. 155.

32 ponto 8.1. a fls. 156.

33 ponto 12.1 a fls. 159. Conforme adiante se salientara, a defini¢do do modelo contratual e estatutario, assim
como o acordo parassocial, dependeram exclusivamente do contetido da proposta adjudicada, a excecédo da
definicdo do prazo de duracdo da sociedade.

34 A proposta apresentada por MRG — Manuel Rodrigues Gouveia, SA, a qual é ainda detentora de
participagdes sociais nas empresas Imoestrela — Sociedade de Investimentos da Serra da Estrela, Lda,

Equipav —

Gestdo de Equipamentos, Lda. e Arser, Lda. Ver fl. 177.

35 Negritos nossos.

36 |, 173.
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Iii) “Esta sociedade a constituir assegurara a execu¢do integrada do
empreendimento em referéncia, em todas as suas vertentes,
designadamente, no que respeita a elaboragédo e aprovacao do respectivo
Projecto de Execucdo, obtencdo do financiamento, execucdo da
empreitada de construgdo e gestdo, e coordenagdo e superviséo da
exploragdo do equipamento®’ ”;

IV) “Embora o Contrato-Programa preveja que “(...) a Cdmara Municipal
(...) compromete-se a reforcar as referidas verbas®, até atingir o
montante que se vier a apurar ser o da efectiva cobertura de todos os
custos previstos no Plano de Actividades da [CampoMayor], a empresa
subscritora da presente candidatura considera ser importante que o
investimento e custos relativos a implementacdo da infra-estrutura em
referéncia se enquadrem no montante global estabelecido para a periodo
de vigéncia contratual (20 anos). Atente-se a titulo indicativo do esfor¢o
financeiro da Empresa concorrente, que o0 investimento global
correspondera a cerca de € 3.450.000, 00°°:

v) O orgcamento estimativo apresentado para a construgdo do complexo de
piscinas cobertas cifrou-se efetivamente em € 3.450.000,00 mais IVA*;

vi) O modelo de financiamento incluia capitais proprios no valor de €
100.000,00 e capitais alheios com recurso a empréstimos bancarios de
médio e longo prazo no valor de € 4.174.500,00%;

vii)  Este ultimo valor é o indicado nas projecGes economico-financeiras
apresentadas na proposta, relativo a um empréstimo com prazo de 20 anos
e periodo de amortizagdo por 18 anos*?;

viii)  Nos termos do projeto de estatutos apresentado foi proposto no artigo
3. n° 1 que “fo] objecto da sociedade consiste na implementacao,
construgdo, gestdo e manutencdo de infra-estruturas, de areas de
desenvolvimento e de requalificacdo urbanas, de habitacdo social e de
equipamentos sociais, turisticos, culturais e de lazer®”;

iX)O n.° 2 do artigo 3.° do projeto de estatutos previu que “/em] complemento
das actividades previstas no nimero anterior, podera a sociedade exercer
directamente ou em colaboragdo com terceiros actividades acessorias ou
subsidiarias do objeto principal, bem como outros ramos de actividade
conexos, incluindo a prestacdo de servicos, que ndo prejudiqguem a
prossecucao do objeto e que tenham em vista a melhor utilizac&o dos seus
recursos disponiveis”’;

) Em 29 de setembro de 2006, por deliberagdo da CampoMayor, foi decidido

aprovar a Unica proposta apresentada, assim como solicitar autorizagdo 8 CMCM
para participar minoritariamente na sociedade a constituir, com uma percentagem

3T Fl, 177.

38 As indicadas na nota de rodapé 22.

39 [, 178.
40 ). 182.
41 F). 187.
42 ). 184.
43 F. 189.
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de 49% do capital social, correspondente a uma subscri¢do de € 24.000,00 4. Fé-
lo com base na proposta da Comissdo de Analise das Candidaturas que em
sintese concluia que “(...) analisados os documentos apresentados pelo
concorrente, verifica-se que retne as condi¢Ges consideradas minimas para
participar na parceria. Assim propde-se que a parceria destinada a constituicao
da empresa sob a forma de sociedade andnima, de capitais minoritariamente
publicos, para o desenvolvimento, implementagdo, construcdo, gestdo e
conservacdo do complexo de piscinas cobertas seja efectuada ao concorrente
MRG — Manuel Rodrigues Gouveia, SA*”’;

m)Em 4 de outubro de 2006, por deliberacdo da CMCM, foi aprovado, por maioria,
a participacdo da CampoMayor no capital social de “(...) uma sociedade
anonima a constituir, na percentagem de 49% do capital social, correspondente
a € 24.000,00 a concretizar através de entrada em dinheiro, ficando a restante
percentagem de 51% para o parceiro privado, podendo este subdividir a sua
quota por empresas onde detenha posicdo de controlo, sendo sempre esta
subdiviséo previamente autorizada pelo parceiro minoritario*®”’;

n) Em 8 de dezembro de 2006, por deliberagdo do Conselho de Administracdo da
CampoMayor ficou definida a distribuicdo do capital social*’;

0) Em 29 de dezembro de 2006, foi outorgada a escritura do contrato de sociedade
da Campiscinas, pelos representantes da CampoMayor (parceiro publico), da
empresa adjudicataria e empresas detidas por esta tltima*® (parceiros privados)*;

p) Nos termos do artigo 3.° dos estatutos da Campiscinas que acompanham a
escritura referida na alinea antecedente, ficou previsto que “/o] objeto da
sociedade consiste na implementacdo, construcdo e manutencdo de infra-
estruturas e de equipamentos sociais, desportivos e de lazer e prestacdo de
servicos relacionados com a actividade °°”’;

q) Também em 29 de dezembro de 2006, foi outorgado um contrato-promessa de
arrendamento do Complexo de Piscinas entre a CampoMayor e a Campiscinas °!
em que se refere:

i. No considerando A: “[A Campiscinas] vai proceder a construcdo do
Complexo de Piscinas e Infra-estruturas Acessérias de Campo
Maior (...), de acordo com o projecto de arquitectura anexo, (...)”;

44 Fl. 165. Saliente-se gue a Comissdo de Analise de Candidaturas aceitou a entrada na parceria do grupo de
empresas detido pelo candidato indicado, conforme se conclui pela analise do Relatério a fls. 167 e ss. O
concorrente disso fazia alusdo na sua proposta a fls. 174.

45 Fls. 169.

46 Fls. 255 e 256.

47 Em concreto, estabeleceu-se a seguinte estrutura de participacdes sociais:

CM XXI, EM — 49%;

Manuel Rodrigues Gouveia, SA — 37%;

Imoestrela — Sociedade de Investimentos da Serra da Estrela, Lda. — 10%;
Equipav — Gestdo de Equipamentos, Lda. — 3%;

BR & FC — Business, Research & Finantial Consulting, Lda. - 1%.

48 Cfr. nota anterior e nota 34.

49 Fls. 391 e ss.

50 Fls. 395. Negritos nossos.

S1Fs. 259 e ss.
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No considerando B: “4 constru¢do do COMPLEXO DE PISCINAS visa
dar cumprimento ao disposto no "Acordo de Contratantes de
Cooperagdo Técnica e Financeira (...) ",

No considerando C: “[A CampoMayor] pretende tomar de
arrendamento o COMPLEXO DE PISCINAS logo que construido, de
modo a dar inicio a sua explorag¢do’”;

No considerando D: “As CONTRAENTES estéo de acordo em estabelecer
desde ja as condicdes do futuro arrendamento’;

Na clausula 1.2: “Pelo presente contrato, a [Campiscinas] promete
arrendar a [CampoMayor] e esta promete tomar-lhe de
arrendamento o COMPLEXO DE PISCINAS que a [Campiscinas]
vier a construir nos termos previstos nas alineas A) e B) dos
considerandos”;

Na clausula 2.2: “O arrendamento destinar-se-a ao uso, fruicéo e
exploracdo do COMPLEXO DE PISCINAS pela [CampoMayor]
que o destinara exclusivamente a exploracdo das actividades
desportivas e aos demais fins publicos ao que 0 mesmo se destina”’;
Nos n.°® 1 e 2 da clausula 3.2: “[A Campiscinas] compromete-se a
entregar o COMPLEXO DE PISCINAS até 15 dias ap6s a emissao
da licenca de utilizacdo, devendo notificar a [CampoMayor] da data
efectiva da entrega, com uma antecedéncia de 10 (dez) dias” e “O
COMPLEXO DE PISCINAS devera ser entregue totalmente livre de
onus e encargos e detentora de todas as licencas necesséarias a
sua exploracao e em condi¢ées de esta se iniciar de imediato”;

Na clausula 4.2: “As rendas ajustadas para o COMPLEXO DE
PISCINAS séo as constantes da tabela anexa” onde consta o valor
total de € 8.592.000 52, Mais se refere que “[d]urante o periodo de
duracéo inicial do contrato definitivo de arrendamento o montante da
renda mensal sera automaticamente actualizado, de acordo com a
tabela e valores constantes do nimero 1 da presente clausula, no
dia 1 de Janeiro de cada ano, sem que para esse efeito seja
necessario observar qualquer formalidade adicional”’;

Na clausula 5.2: “Sem prejuizo do disposto nos numeros
seguintes, durante a vigéncia do arrendamento, a [CampoMayor]
serd a unica responsavel pela realizacdo de todas as obras de
conservacao extraordinaria, suportando todos 0s custos
relacionados com a execugdo das mesmas” € que “ [a CampoMayor]
serd igualmente responsavel pela manutencdo de todos os
equipamentos instalados no COMPLEXO DE PISCINAS e, sempre
que tal se mostre necessario, pela reparagdo ou substituicdo dos
mesmos, suportando todos os custos inerentes”’;

52950.000 € em sete meses de 2008, 429.600 € mensais nos anos de 2009 a 2027 e 179.000 € em cinco

meses de 2028.

—-10 -
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Na clausula 6.2: “O arrendamento sera estabelecido por um prazo de
vinte anos a contar da data prevista na clausula terceira, pelo que se a
[CampoMayor], por qualquer motivo, deixar de pagar as rendas
acordadas, incorre no dever de pagar a [Campiscinas] o montante das
rendas que devidas até final do CONTRATO, independentemente de
este deixar de vigorar 53”;

Na clausula 8.2: “O contrato de arrendamento sera celebrado nos dez dias
Uteis a contar da emissdo do alvard de licenca de utilizacdo® do
COMPLEXO DE PISCINAS;

r) Também em dezembro de 2006, foi celebrado o Acordo de Contratantes, de
Cooperacdo Técnica, Econdmica e Financeira® de que se salientam os seguintes
considerandos:

“Os PRIMEIROS CONTRATANTES [os parceiros privados] dedicam-
se a realizacdo, promocdo, organizacdo e desenvolvimento de
projectos de construcdo de infra-estruturas desportivas e de
equipamentos e operacOes imobiliarias, tendo experiéncia comprovada
nessas areas no mercado nacional ”;

“4 SEGUNDA CONTRATANTE [a CampoMayor] € promitente
compradora do prédio sito [...] doravante designado por
TERRENO sobre o qual as CONTRATANTES pretendem construir
0 COMPLEXO DE PISCINAS (...), conforme documento que se
junta ao presente Acordo como Anexo | ”;

“A [CampoMayor] n&o possuiu presentemente o saber fazer
necessario, nao detém capacidade técnica para a gestdo da
edificacdo do COMPLEXO DE PISCINAS, nem dispde de capitais
proprios suficientes para o seu desenvolvimento, construgao, gestédo
e conservacao, nao podendo por si s, cumprir as actividades previstas
nos seus estatutos ”’;

“Ao constituir uma parceria sob a forma de sociedade, as
CONTRATANTES pretendem ainda viabilizar o COMPLEXO DE
PISCINAS mediante a conjuncéo da iniciativa privada com os meios e
activos do MUNICIPIO e da [CampoMayor] ;

“A SOCIEDADE e a [CampoMayor] celebraram um contrato-

53 Em concreto previu-se o seguinte plano de rendas, que totaliza o valor de € 8.592.00,00:
Montante (em euros)

Ano
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

250.600,00 2016 429.600,00 2024 429.600,00
429.600,00 2017 429.600,00 2025 429.600,00
429.600,00 2018 429.600,00 2026 429.600,00
429.600,00 2019 429.600,00 2027 429.600,00
429.600,00 2020 429.600,00 2028 179.000,00
429.600,00 2021 429.600,00
429.600,00 2022 429.600,00
429.600,00 2023 429.600,00

54 Emitida aos 15 de abril de 2010, titulada pelo alvara de utilizagdo n.° 21/2010, junto a fls. 419.
55 Doravante Acordo de Contratantes, junto a fls. 275 e ss. Negritos nossos.

-11 -
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promessa de arrendamento respeitante ao COMPLEXO DE
PISCINAS, com vista a exploracdo e gestdo destes pela
[CampoMayor], pelo prazo de vinte anos a contar do respectivo
licenciamento ”;

“Os [parceiros privados], tendo em conta as regras do Eurostat,
relativas a parcerias publico — privadas, assumem a
responsabilidade pelos riscos dos financiamentos e da
conclusdo do COMPLEXO DE PISCINAS, nos termos do presente
ACORDO”;

“A [CampoMayor] compromete-se a diligenciar no sentido de
promover a aprovacdo do licenciamento da construgdo e do
funcionamento do COMPLEXO DE PISCINAS junto da Camara
Municipal de Campo Maior, nos termos definidos no presente
ACORDO”;

“As PARTES pretendem concluir o COMPLEXO DE PISCINAS no
prazo aproximado de doze meses ap0s a emissdo da licenca ou
autorizacéo de construgéo ”;

“As CONTRATANTES pretendem estabelecer as regras e o0s
principios que regulardo as suas relacdes como accionistas da
SOCIEDADE e, bem assim, definir as regras fundamentais que
devem vincular a parceria e pautar o funcionamento interno e a prépria
conducéo da actividade da SOCIEDADE”,

Destacam-se igualmente as seguintes disposi¢des do Acordo de Contratantes;

X.

Xi.

Na alinea b) da clausula 1.1. ficou previsto que “o PLANO DE
NEGOCIOS A VINTE ANOS significa o plano e cronograma de
realizacdo de investimentos e custos com o desenvolvimento do
COMPLEXO DE PISCINAS e seu financiamento e receitas até ao ano
[2028], plano esse que passara a constituir Anexo ao Acordo depois de
aceite e aprovado pelos bancos financiadores ”;

A clausula 2.2. previa que “[a] cooperacdo reciproca entre as
CONTRATANTES, objecto do ACORDO, compreende
nomeadamente:

a) Relativamente a parte técnica do COMPLEXO DE
PISCINAS, as seguintes responsabilidades dos [parceiros
privados], enquanto accionistas da SOCIEDADE:

(i) elaboracdo dos projectos de concepcdo e construcdo do
COMPLEXO DE PISCINAS;

(ii) levantamentos  topograficos do  TERRENO e
completamento dos dados de caracterizacao geotécnica;

(iii) planeamento  da execucdo da EMPREITADA pelos
PRIMEIROS CONTRATANTES;

(iv) elaboracéo ou revisdo de projectos de subempreitadas;

(v) organizacéo geral no campo administrativo (...);

b) Relativamente a parte financeira e econémica do COMPLEXO
DE PISCINAS, as seguintes responsabilidades dos [parceiros
privados], enquanto accionistas da SOCIEDADE:

(i) defesa dos interesses da SOCIEDADE nas negociacdes
das condi¢des de crédito com entidades financeiras e dos

—-12 —
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montantes de subsidios a fundo perdido a atribuir ao
projecto;

(i) obtencdo e direccdo dos financiamentos a favor da
SOCIEDADE;

(iii) coordenacdo na elaboracdo de candidaturas a subsidios
de apoio a fundo perdido para a obtencdo de
comparticipagdes regionais, nacionais ou comunitarias, a
favor da SOCIEDADE;

(iv) gestdo do financiamento do COMPLEXO DE PISCINAS
durante a fase de construcdo do mesmo;

(v) elaboracéo e actualizacdo dos planos de pagamento da
SOCIEDADE;

i) (...)

(vii) (...)

(viii)elaboracdo de estimativas e calculos de custos da
SOCIEDADE.

c) Relativamente a realiza¢do dos investimentos da responsabilidade
da SOCIEDADE:

M (.)

(i) organizacdo de procedimentos de adjudicacdo das
eventuais subempreitadas e dos fornecimentos relativos a
realizacdo do COMPLEXO DE PISCINAS;

(iii) contratacdo, supervisdo, fiscalizacdo e assisténcia a
obras;

(iv) execucdo das actividades e pratica de actos inerentes,
complementares ou acessorios a funcdo de dono da obra;

V) (..

(vi) assisténcia em eventuais litigios relacionados com o
COMPLEXO DE PISCINAS durante a fase de construgéo
e licenciamento.

d) Relativamente a coordenacdo e supervisdo da exploracao
do COMPLEXO DE PISCINAS a desenvolver pela
[CampoMayor]:

(i) apoio na escolha do pessoal a exercer fungbes no
COMPLEXO DE PISCINAS;

(ii) formacdo continuada do pessoal municipal afecto ao
COMPLEXO DE PISCINAS, atraves da organizacdo de
cursos de formac&o e seminarios para troca de informacéo
e interaccgao;

(iii) coordenacéo e superviséo da exploracdo do COMPLEXO
DE PISCINAS;

(iv) optimizacdo de processos de manutencdo do COMPLEXO
DE PISCINAS e respectivos equipamentos urbanos;

(v) elaboragdo de planos de manutencdo preventiva e
controlo técnico do COMPLEXO DE PISCINAS;

(vi) implementacédo de actividade de publicidade e imprensa
determinadas pela [CampoMayor] marketing e

- 13-
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informagéo a respeito de assuntos relacionados com o
COMPLEXO DE PISCINAS;

(vii)informacdo aos utilizadores do COMPLEXO DE
PISCINAS;

(viii) elaboragdo de um registo detalhado do comportamento
do COMPLEXO DE PISCINAS durante a exploracéo,
incluindo comprovativos do cumprimento das normas de
seguranca exigidas por lei;

(ix) escolha e implementacdo de solugdes informéticas e
software apropriado, com vista a correcta operacdo e
manutencao;

(x) elaboracdo da contabilidade, fluxos de caixa, or¢camentos
planos econdmicos e balangos anuais.

xii. Na clausula 17. previu que “/aJs CONTRATANTES acordam que a
SOCIEDADE poderéa contratar com [os parceiros privados], ou com
quem [estes indicarem], quaisquer servicos de conservacdo do
COMPLEXO DE PISCINAS logo que esta se encontre concluida,
estabelecendo-se 0s respectivos termos e condigoes (...);

xiii.  Por seu turno a clausula 18.8 previu que “/p]ara efeitos de pagamento
das rendas previstas no CONTRATO-PROMESSA DE ARRENDAMENTO
a celebrar entre a SOCIEDADE e a [CampoMayor], esta ultima
compromete-se a obter junto do Municipio de Campo Maior a
garantia de que este transferir4 para o seu or¢camento, durante o
prazo de 20 anos a contar da assinatura do contrato de
arrendamento definitivo, as verbas necessarias ao seu efectivo
pagamento’s

xiv. Em sequéncia, a clausula 18.9 dispunha que “[n]a eventualidade dos
montantes das rendas previstos no CONTRATO-PROMESSA
DE ARRENDAMENTO e no CONTRATO DE
ARRENDAMENTO se revelarem insuficientes para efectiva
cobertura dos investimentos realizados pela SOCIEDADE, a
[CampoMayor] compromete-se a promover, junto do Municipio
de Campo Maior obter o refor¢o daqueles montantes ”;

s) Em 26 de Janeiro de 2007, foi outorgado um contrato-promessa de cesséo de
exploracdo pelo qual a “ [a Campiscinas] promete conceder a [CampoMayor] e
esta promete ficar investida da exploragdo das Piscinas de Campo Maior que a
[aquela] vier a construir (...)°" ”. Em tal contrato-promessa dispde-se:

i. De acordo com o n.° 4 da sua clausula 2.2 “O contrato prometido de
cessdo de exploracdo sera celebrado no prazo maximo de 17 meses a
contar da emissdo da licenca de construcdo”;

ii. Nos termos da clausula 3.2 do mesmo contrato ficou previsto que “[A
CampoMayor] pagara a [Campiscinas] a retribuicdo anual de
€429.600,00 (...) efetuados em prestacfes mensais com

56 N3o se encontra demonstrado no processo 0 que justificou a substituicdo do contrato-promessa de
arrendamento do complexo de piscinas pelo contrato de cessao de exploracdo sobre a mesma infraestrutura.

57 Fls. 13 e ss.

—14 —
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actualizagdo anual de acordo com a taxa da inflagdo e em
ordem ao cumprimento do previsto no quadro anexo como Doc. n.°
358”;

iii. Deacordo com aclausula 4.2, “O contrato de cessdo de exploracdo serd
celebrado pelo prazo de vinte anos a contar da data da respetiva
entrega [do complexo de piscinas] pelo que se a [CampoMayor], por
qualquer motivo, deixar de pagar as retribuigdes acordadas, incorre no
dever de pagar a [Campiscinas] o montante das que serdo devidas até
final do CONTRATO, independentemente de este deixar de vigorar ”;

t) Em 14 de fevereiro de 2007, por escritura de compra e venda lavrada pelo
notério privativo da cdmara municipal, a Camara Municipal adquiriu um prédio
rustico denominado “Fonte Nova”, pelo valor de € 374.099,00, destinado a
construcéo da piscina coberta municipal®®;

u) Em 29 de Marco de 2007 foi outorgado o contrato de empreitada entre a
Campiscinas e a empresa que havia apresentado a Unica proposta no concurso de
selecdo de parceiro privado, a MRG — Manuel Rodrigues Gouveia, SA®. Em tal
contrato dispbe-se:

i. Nos termos da sua clausula 2.2 “O prazo de execucdo de todos o0s
trabalhos que constituem a empreitada é de 15 (quinze) meses,
incluindo sabados, domingos e feriados, contados a partir da data da
celebracdo do auto de consignacdo dos trabalhos o qual terd lugar
no prazo de 22 (vinte e dois) dias Gteis contados da celebracdo do
presente contrato de empreitada’”;

ii. De acordo com a sua clausula 3.2 “4 empreitada sera executada pelo
preco global, fixo e irrevisivel, de 3.450.000,00 (trés milhGes e
quatrocentos e cinquenta mil euros) acrescido do imposto sobre o valor
acrescentado a taxa legal em vigors!”;

v) Em 18 de abril de 2007, por deliberacdo maioritaria da Camara Municipal, foi
aprovada uma minuta de carta-conforto®® que, como se fara referéncia, ird
acompanhar um contrato de empréstimo a celebrar entre a Campiscinas e a Caixa
Geral de Depositos, SA (doravante CGD) com vista ao financiamento da
construcdo do complexo de piscinas. Nessa carta-conforto encontra-se ainda
referido que:

I.  “A Cdmara Municipal de Campo Maior tem conhecimento de que a
CAIXA s6 aceita conceder este financiamento, nos respectivos termos e
condicdes contratuais, pelo facto de a [CampoMayor] (...) deter 49% do
capital social da [Campiscinas] e ainda pelo facto de 0 COMPLEXO
DE PISCINAS (...), uma vez concluida a sua construgéo, ser tomado

58 Exatamente 0 mesmo plano de rendas discriminado na nota de rodapé 53.

59 Fls. 406 e ss.

60 Fls. 410 e ss.

61 Esse valor corresponde ao constante da proposta adjudicada. De acordo com informagdo disponibilizada
pela CampoMayor (fls. 8), no decurso do periodo entre 18 de outubro de 2007 e 19 de margo de 2008 foram
aprovados trabalhos a mais pelo Conselho de Administracdo da Campiscinas que perfizeram o valor de €
791.001,00.

62 FIs. 414 e ss. Negritos nossos. Na referida data era ja do conhecimento da CMCM que seria concedido um

empréstimo bancério de longo prazo no valor de € 4.250.000,00, conforme evidenciado na deliberagdo em
referéncia.
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de arrendamento pela [CampoMayor], por prazo correspondente ao do
empréstimo, ou seja 20 anos, findo o qual entrara na propriedade e
posse plena da [CampoMayor] ”;

ii. A Cémara Municipal esta “em condi¢oes de declarar que [fara] tudo o
que estiver ao [seu] alcance para que a [CampoMayor] disponha
sempre dos meios financeiros que lhe permitam cumprir regular e
pontualmente as obrigacgdes por si contraidas perante a [Campiscinas],
a fim de que esta possa, por sua vez, cumprir perante a Caixa, as
obrigacdes emergentes do contrato de financiamento para a construcao
do COMPLEXO DAS PISCINAS”;

lii.  “As transferéncias de verbas [por conta do ja aludido contrato-
programa entre a CMCM e a [CampoMayor] processar-se-4o para a
conta de depdsitos a ordem NIB 003501980001206913060, constituida
[na CGD], em nome da [CampoMayor], a qual autorizara a CAIXA a
proceder a sua imediata transferéncia para a conta de depoésitos a
ordem associada ao servi¢o da divida do empréstimo (...)”;

w) Aos 6 de julho de 2007, foi outorgada a escritura de doagéo do lote de terreno
referido na antecedente alinea t) entre a Camara Municipal e a CampoMayor
“(...) que se destina a construcgdo, instalacdo e funcionamento do complexo de
piscinas (...)%";

X) Nesse mesmo dia 6 de julho, operou-se a consignagéo da obra;

y) Em 18 de outubro de 2007 foi celebrada a escritura de constituicdo de direito de
superficie do ja aludido lote de terreno designado por “Fonte Nova”, entre a
CampoMayor e a Campiscinas, e a favor desta, por um prazo de 20 anos, pelo
qual esta Gltima pagou um valor de € 175.000,00%4. A clausula 2.2 deste Gltimo
contrato previu que “[o] direito de superficie ora constituido destina-se a
concepgado, construgdo e exploragdo de um complexo de piscinas (...)”;

z) Também em 18 de outubro de 2007, foram celebrados dois contratos de
empréstimo, e respetivos documentos complementares, entre a Campiscinas € a
CGD®5, nos seguintes termos:

i. Pelo primeiro contrato de empréstimo, aprovou-se um crédito sob a forma
de conta corrente, até ao montante de € 250.000,00° destinado a suprir as
necessidades pontuais de tesouraria, e 0 segundo contrato foi aprovado
até um montante de € 4.250.000,00%7, sob a forma de abertura de crédito,
por um periodo de 20 anos, destinado a financiar a aquisicdo do direito de
superficie, bem como a construcdo do complexo de piscinas;

ii. Nestes contratos foi feita a referéncia a aquisicdo pela Campiscinas do
direito de superficie referido na anterior alinea y), a outorga do contrato-
promessa de arrendamento aludido na anterior alinea q) e a entrega pela
Campiscinas da carta-conforto referida na anterior alinea v);

63 FIs. 257 e ss.

64 FlIs. 307 e ss.

65 Fls. 67 ess.e 94 e ss.

66 \erba integralmente libertada e disponibilizada a Campiscinas em 3 de janeiro de 20009.

67 Aos 31 de dezembro de 2008 verificou-se a utilizag8o integral desse valor pela Campiscinas.
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Como garantia dos contratos de empréstimo, a Campiscinas aceitou
constituir a favor da CGD uma hipoteca sobre o direito de superficie ja
anteriormente aludido;

Em ambos os contratos previu-se que “a [CampoMayor] tem o maior
interesse na concessao deste empréstimo e na conclusdo daquele
Complexo e declara que tudo fara para que o servico da divida do
empréstimo seja regular e pontualmente cumprido, obrigando-se,
nomeadamente, a transferir as rendas a pagar a [Campiscinas] pelo
arrendamento daquele Complexo, por crédito na conta de deposito a
ordem associada ao empréstimo, com o nimero 0198012069130°,
aberta na Agéncia da Caixa Geral de Depdsitos em Campo Maior”;
Ficou acordado para ambos 0s empréstimos, que “(...) em garantia de
todas as responsabilidades pecuniarias deste empréstimo para a
[Campiscinas] em capital, juros, comissdes, despesas e demais encargos,
esta SOCIEDADE consigna, em caso de incumprimento do presente
contrato e apenas até ao montante das referidas responsabilidades, a
favor da CGD as rendas que a [CampoMayor] lhe ir4 pagar pelo
arrendamento do Complexo”;

Finalmente, foi acordado que “/e/m caso de incumprimento de quaisquer
obrigacdes pecuniarias assumidas pela [Campiscinas] no presente
contrato ou em caso de vencimento antecipado da divida, a CGD podera
movimentar a conta de depoésitos atras identificada®® e aplicar os
respectivos montantes no ressarcimento dos seus créditos (...)";

Nos documentos complementares que instruem ambos o0s contratos de
empréstimo ¢ referido que “[a CampoMayor] obriga-se de forma
irrevogavel a proceder ao pagamento das rendas que forem
devidas a [Campiscinas]pelo arrendamento do complexo
de piscinas cuja construcdo aqui se financia, por crédito da
conta de depdsitos a ordem identificada no nimero um da clausula
quarta, bem como a domiciliar na conta de depdsitos a ordem n.°
0199012069330, de que € titular junto da CGD (..), o
pagamento das verbas provenientes do Municipio de Campo Maior
ao abrigo do contrato-programa (...)”;

aa) Em 8 de Janeiro de 2009 lavrou-se 0 auto de vistoria e rececdo provisoria da

obra;

bb) Em 28 de junho de 2009, procedeu-se a inauguracdo e encerramento do
complexo das piscinas;
cc) Em 6 de abril de 2011, por deliberagdo maioritaria da CMCM?, foi aprovado:

“(...) prolongar o direito de superficie sobre o prédio urbano constituido
por lote de terreno para construgdo sito na “FONTE NOVA” (...) a favor
da Campiscinas (...), de modo a que termine em 31/12/2041";

Autorizar a [CampoMayor] a celebrar com a Campiscinas (...) contrato
de cessdo de exploracdo do complexo de piscinas e aprovar a respetiva
minuta de contrato”

68 A conta referida na subalinea iii. da anterior alinea V).
69 A conta a ordem que se indica na anterior subalinea iv.

70 Fls. 124.

_17 -



Mod. TC 1999.001

Tribunai

& CH =
'S Y =
P v

"de Contas

dd) Nessa deliberagdo ficou registada uma declaracdo do Presidente da CMCM, na

ee)

qual se informa que “(...) a unica alteracdo de fundo esta relacionada com o
prolongamento do direito de superficie para que coincida com o novo prazo do
empréstimo contraido na Caixa Geral de Depositos, que passou também de 20
para os 30 anos”,

Esta revisdo contratual face ao inicialmente acordado entre as partes, apoiou-se
na constatacdo de que "* “fo] Municipio ndo dispée de capacidade financeira
para fazer face aos encargos previstos no contrato-programa aprovado, nem a
Campiscinas tem satisfeito qualquer dos encargos contratados junto da Caixa
Geral de Depdositos” e, nessa sequéncia, “/cJom vista a encontrar solu¢des que
obviassem a total faléncia do projecto do denominado Complexo de Piscinas de
Campo Maior, evitando também a completa perda do investimento publico ja
realizado nesta parceria publico-privada, foram tomadas as seguintes
iniciativas:

) A [CampoMayor] e a [Campiscinas] procederam a uma alteracéo do
seu plano de negdcios, com vista a racionalizacdo estrita dos
recursos publicos envolvidos;

i) A [Campiscinas] procedeu uma renegociacdo das operacdes de
empréstimo que se encontravam j& contratadas com a Caixa
Geral de Depositos e em situacdo de incumprimento,
consolidando a totalidade dos débitos num Unico empréstimo,
promovendo-se ainda, com um ligeiro aumento do spread (que
passou de 1% para 1,75%), a extensdo do prazo de pagamento
destes empréstimos, num total de 4.500.000,00€, de 20 para 30
anos;

iii) A [CampoMayor] renegociou com 0s parceiros privados o
contrato de cessdo exploracdo a celebrar para utilizacdo do
complexo de piscinas, fazendo-o coincidir com o periodo de
liquidacdo dos empréstimos e expurgando do seu objecto todas e
quaisquer prestacdes relativamente as quais existiam
compromissos de serem contratados aos accionistas privados e
que representavam um encargo extra para a [CampoMayor];

iv) No modelo de exploragdo aprovado, as transferéncias a
assegurar da [CampoMayor] para a [Campiscinas] passaram a
destinar-se unicamente a fazer face ao pagamento dos
empréstimos existentes contratados e ao pagamento dos custos
minimos de "existéncia” da [Campiscinas], como os honorarios do
TOC e ROC e o valor do IMI do imovel;

V) Essa alteracdo levara a que por um periodo de mais 10 anos de
vigéncia do contrato de cessdo de exploracdo seja exigido a
[CampoMayor] um acréscimo de renda de apenas cerca de
83.000,00€ relativamente ao que era exigido por via do modelo de
negocios inicialmente contratado, passando de 8.592.000,00€
para 8.675.000,00€;

vi) A reestruturacdo do modelo de funcionamento possibilitara
igualmente a Céamara Municipal "libertar-se" de algumas das

"LFIs, 9ess. Sele¢do da nossa responsabilidade.
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vii)

exigéncias financeiras que lhe seriam exigiveis suportar, porque
decorrentes do que se mostrava contratualizado no contrato
programa celebrado entre este Municipio e a [CampoMayor], para
as quais nao deteria actualmente suficiente capacidade financeira;
Atingir-se-a assim também uma efectiva reducdo do esforgo de
apoio financeiro exigido ao Municipio de Campo Maior, que
actualmente, por via do mencionado contrato programa celebrado
entre 0 Municipio de Campo Maior e a [CampoMayor] previa
transferéncias anuais na ordem dos 550.000,00€ (quinhentos e
cinguenta mil euros) ”;

ff) Destacam-se ainda os seguintes factos, resultantes de esclarecimentos solicitados
a CampoMayor:

Tendo-se questionado sobre se as pecas do procedimento para a
selecdo de parceiro privado continham uma minuta de Acordo de
Contratantes, de Coopera¢do Técnica, Econémica e Financeira, bem
como dos Estatutos da sociedade a criar, foi dito que “/as] pecas do
procedimento ndo continham qualquer minuta de Acordo de
Contratantes ou dos Estatutos da Campiscinas SA, sendo tdo so
constituido pelo Anuncio, Programa de Procedimento, Termos de
Referéncia (que incluia Estudo de Viabilidade Econdmica e
Financeira do Complexo de Piscinas 2.2 fase) e pelo contrato
programa celebrado entre o Municipio de Campo Maior e a
[CampoMayor]. Mais se esclarece que ndo foram encontradas
quaisquer atas de negociacgao respeitantes a celebracéo do Acordo de
Contratantes, de Cooperacdo Técnica, Econdémica e Financeira e de
Estatutos, entre o adjudicatario selecionado e a [CampoMayor] 72”;
Relativamente as verbas efetivamente transferidas pela CMCM a
CampoMayor, em cada um dos anos da execuc¢do do contrato-
programa, foi dito que desde o ano de 2009 a 2012 foram transferidos
€ 932.396,9273, quando para este periodo o municipio se havia
comprometido a transferir € 2.170.771,77;

Sobre 0 montante das rendas pagas pela CampoMayor a Campiscinas,
a titulo de exploracdo do complexo de piscinas, foi dito ndo ter havido
qualquer pagamento’#;

Foi igualmente referido ndo ter havido qualquer transferéncia
financeira da CampoMayor a Campiscinas para amortizacdo do
empréstimo por esta contraido, dos seus juros ou de quaisquer custos
de financiamento’®;

Em matéria financeira, referiu-se que “/o/ Municipio de Campo
Maior ndo dispde de capacidade financeira para fazer face aos
encargos previstos no contrato-programa aprovado, nem a

2 Como ja salientado acima na alinea j), as propostas deveriam ser instruidas com um modelo contratual, de
estatutos e um acordo parassocial.

73 Fls. 470.
74 Fls. 470.
5 Fls. 470.
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Vi.

Vii.

viil.

Campiscinas tem satisfeito qualquer dos encargos contratados junto
da Caixa Geral de Depésitos 76”;

Relativamente a forma como se procedeu ao pagamento da empreitada
de construcdo do complexo de piscinas foi referido que “/njdo foi
efetuada qualquer despesa dirigida ao pagamento do complexo de
piscinas’’” e que “fo] parceiro privado ndo foi remunerado de
forma direta. Todavia, sendo o mesmo 0 empreiteiro que
desenvolveu a construgdo do complexo de piscinas, 0 pagamento
da respetiva empreitada foi atingido por via de financiamento
bancério contratado pela [Campiscinas], estando o preco
contratual da empreitada, ao que se mostra apurado, pago.
Existe a reclamacdo do pagamento de trabalhos a mais,
apresentada pela sociedade MRG, SA, mas que ndo foram pagos
pela [Campiscinas] "®”;

Questionado como foi apurado o valor das rendas no contrato-
promessa de cessao de exploracéo inicial e o que resulta da minuta ora
remetida a fiscalizacdo prévia foi dito que “/as] rendas do contrato
promessa de cessdo de exploracdo foram apuradas de acordo com 0
estudo econdémico financeiro que esteve na base da deliberacédo da
constitui¢do da empresa municipal (...). Para apuramento das rendas
ora feitas constantes da minuta de contrato de cessdo de exploracéo
submetidas a visto prévio no presente processo, tomou-se como base
unicamente os encargos com 0(s) empréstimo(s) bancario(s) que a
[Campiscinas] tem de suportar (e que financiaram a construcdo do
complexo), os encargos com a estrutura minima de funcionamento
legalmente exigida para a laboracéo da [Campiscinas] — respeitantes
a custos com o TOC e ROC, a contribuicdo anual a titulo de IMI e a
IRC — expurgando da composic¢ao do valor da renda qualquer outro
encargo’®”;

Questionada sobre se o processo de formalizacdo da parceria pablico-
privada institucional (PPPI) foi instruido com matrizes de risco pré e
pos adjudicatorias foi dito que “/nao] existe qualquer evidéncia
documental disponivel que permita elucidar a forma como foram
repartidos os riscos entre parceiros publicos e privados®®”;
Questionado qual o fundamento contratual e legal para a transmisséo
do direito de exploracdo pela Campiscinas para a CampoMayor foi
esclarecido que “/a] pretensdo da transmissdo do direito de
exploragdo pela [Campiscinas] para a [CampoMayor] ¢€
concretizagdo do Contrato Promessa de Arrendamento e Contrato

76 Fls. 9. Tal dificuldade financeira comprova-se pela analise do “Resumo Orgamental das Grandes Opgdes
do Plano”, a fls. 551 e 553. Para os anos de 2010 a 2012 foram cabimentados, respetivamente, €
168.732,82, € 270.000,00 e € 300.000,00, quando o valor do compromisso assumido inicialmente se cifrou
para esses anos em € 535.682,49, € 548.311,49 e € 561.983,96.

77 Fls. 470.

8 Fls. 471. Relembre-se que o prego contratual da empreitada foi fixado em € 3.450.000,00

79 Fls. 442.
80 Fls. 471.
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Xi.

Xii.

Xiil.

Xiv.

Promessa de Cesséo de Exploragéo celebrado entre a [CampoMayor]
e a [Campiscinas], tendo sido em concretizacédo desse objetivo que em
1 de Julho de 2009 foram contratados um conjunto alargado de
trabalhadores para a [CampoMayor] e se procedeu a inauguragao
daquele complexo de piscinas®!”;

Contudo, em resposta @ mesma questao referida na subalinea anterior,
foi dito que “(...) ndo constitui objeto da [Campiscinas] nem da
parceria pretendida instituir por via do Acordo de Contratantes a
exploracdo do complexo de piscinas. Nenhuma referéncia a essa
exploragdo consta dos identificados contratos, que constitui antes
objeto da [CampoMayor] 82;

A questdo de saber se com a minuta contratual remetida a fiscalizagio
prévia se pretende manter o teor do Acordo de Contratantes que
acompanhou a outorga da promessa de cessao de exploragdo aos 26 de
janeiro de 2007 foi dito que “/com] a celebracdo do contrato cuja
minuta foi submetida a pedido de visto prévio, pretende-se revogar o
Acordo de Contratantes®3”;

Questionado por que razdo a [CampoMayor] se responsabiliza por
todas as obras de conservacdo extraordinaria, pela manutencéo,
reparacao ou substituicdo dos equipamentos instalados no complexo
de piscinas suportando o0s seus custos, conforme previsto na clausula
6.2 da minuta contratual remetida, foi dito que “/a/ assuncdo dessa
responsabilidade decorrerd do beneficio que se estima que ela
acarrete para a [CampoMayor], e prende-se com a revogac¢ao do
Acordo de Contratantes igualmente pretendido. Com efeito, pretende-
se dessa forma evitar os encargos com essas responsabilidades sejam
decididos e contratados pelos parceiros privados, que nos termos do
Acordo, poderiam igualmente ser incumbidos da execucdo dos
servicos e intervencgdes necessarias®*”;

Questionado como se considera compativel a minuta contratual
remetida, designadamente o novo plano de rendas, quando o contrato-
programa carece de revisdo do seu prazo de vigéncia, sendo este
ultimo contrato o suporte das transferéncias financeiras do municipio
para a CampoMayor foi dito que “[é] pretensio do Municipio de
Campo Maior rever o0 contrato programa, adaptando-o as
necessidades efetivas e contrapartidas a prestar pela
[CampoMayor] ” 8°;

Solicitado o envio de deliberagcdo da Assembleia Municipal que
autorize os encargos diferidos fixados na minuta contratual submetida
a fiscalizacdo prévia foi dito que “/nao] existe delibera¢io da
Assembleia Municipal a autorizar encargos diferidos uma vez que o
financiamento do contrato tem como base e fonte o Contrato

81 Fls. 471.
82 F|s. 471.
83 Fs. 471.
84 F|s. 472.
85 Fls. 472.
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Programa aprovado por aquela assembleia em 25 de maio de
2006%67;

xv. Finalmente, solicitado esclarecimento sobre a razdo pela qual se
previu a transmissdo onerosa da propriedade do complexo de piscinas
pela CampoMayor, pelo valor da avaliacdo fiscal do complexo,
quando semelhante clausula ndo existia nas promessas de
arrendamento e de exploragdo anteriores, nem nas pecas
procedimentais e na escritura de constituicdo do direito de superficie a
Campiscinas foi dito que “/trata-se] de incorrecdo ja detetada,
destinada a ser eliminada, contando com o acordo dos outorgantes, j&
que a transmissdo para a [CampoMayor] sera efetuada sem qualquer
encargo ou contrapartida e ocorrera por efeito da cessacgdo do direito
de superficie instituido”.

Il - FUNDAMENTACAO

5. Face a vastidao dos factos elencados — o0 que exige um depuramento para que se tenha
uma percecdo do que mais importante estd em causa — e antes da enunciacdo das
questdes que devem ser dilucidadas e que devem constituir o alicerce da
fundamentacdo da decisdo ora tomada, dois aspetos devem ser explicitados.

6. Em primeiro lugar: deve claramente ser dito que, na senda de inUmeras decisdes ja
tomadas por este Tribunal, serd dada prevaléncia a verdadeira substancia da minuta de
contrato agora sujeita a fiscalizacdo prévia e de outros contratos que, para a analise
daquele, se justifique fazer, e das relagdes juridicas que tém relevancia para aquela
analise e decisdo. A designacdo formal que porventura lhes tenha sido dada deve
ceder perante a substancia dos factos e suas pertinentes qualificacdes juridicas.

7. Em segundo lugar, deve ser afirmado que embora esteja em causa, naturalmente, a
minuta de contrato logo identificada no n°® 1 — e que a CampoMayor remeteu para
fiscalizacdo prévia — entendeu-se que a matéria de facto deveria incluir factos que
embora digam respeito a outros contratos e respetivos procedimentos de formacéo,
efetivamente apresentam uma forte interligacdo, de tal modo que serd possivel
afirmar e demonstrar que se estd perante um negdcio juridico traduzido por um
“complexo de atos e contratos”, subscritos pelo Municipio de Campo Maior, pela
CampoMayor, pela Campiscinas e pela CGD.

Efetivamente, a minuta de contrato sub judicio integra-se nesse “complexo” e —
poderd dizer-se - constitui 0 seu “fecho”. Ndo pode pois este Tribunal, face as
competéncias que lhe sdo conferidas por lei, ser restringido na sua analise e poderes
de apreciacdo. A analise e apreciacdo desta minuta e a decisdo que sobre ela é tomada
exigem que nos pronunciemos sobre 0 negocio no seu conjunto, sobre outros
contratos que o concretizam e avaliando o impacto que eles produzem sobre este que
agora se pretende celebrar.

86 Fls. 443.
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I1.A — Sintese da matéria de facto

8. Revisitemos pois a matéria de facto que, por razbes de clara fundamentacéao
processual foi explicitada, destacando-se agora 0s seus aspetos essenciais, para depois
se exporem as questdes que devem ser dilucidadas e juridicamente avaliadas.

9. Assim:

a)

b)

d)

e)
f)

Pelos 6rgdos competentes do Municipio de Campo Maior, em maio de 2006,
foi decidido criar a empresa municipal CampoMayor, e aprovados 0S seus
estatutos e um contrato-programa a celebrar entre Camara Municipal e a
empresa;

O “contrato programa tinha como pressuposto a “edifica¢do do complexo de
piscinas municipais”, ‘“‘cujo investimento seria de rentabilidade ndo
demonstrada”. Assim, pese embora 0 objeto social da empresa fosse mais
amplo que o objeto do contrato-programa, a sua criagdo destinava-se
sobretudo a fazer face a construgdo das piscinas e sua posterior manutencao e
exploracao;

Para a realizacdo daquele investimento “tendo em conta as dificuldades
atuais”’, Seria necessario recorrer “a disponibilizagcdo de financiamentos
privados”. A construcdo do complexo de piscinas estaria a cargo de uma
empresa selecionada pela empresa municipal, no ambito de uma parceria
publico privada. Apdés a construcdo das piscinas, a exploracdo do espaco
caberia a empresa municipal, mediante o pagamento de uma renda mensal, por
um periodo de 20 anos;

Atendendo a que a exploracdo do complexo de piscinas seria, pela sua propria
natureza, uma atividade deficitaria, a empresa contaria com 0 apoio da
Camara Municipal. Este apoio revestiria a forma de subsidio a exploracao,
formalizado através do contrato programa com o prazo de 20 anos (duracdo da
cedéncia do espago), “a titulo de pagamento dos servi¢os prestados” pela
CampoMayor ao Municipio;

Em Julho de 2006 foi criada a CampoMayor;

O contrato-programa celebrado entre a CMCM e a CampoMayor consagrou
como seu objeto o estabelecimento das formas de participacéo, colaboracéo e
apoio por parte do Municipio “a criagdo, implementacéo, desenvolvimento,
construgéo, instalagéo, exploragéao e conservagdo” do complexo de piscinas
pela CampoMayor, diretamente ou mediante associacdo temporaria com
entidades privadas, para o que esta foi autorizada a participar na constitui¢do
de sociedade com esta finalidade. Dado que as receitas da exploracdo nao
cobririam a totalidade dos custos, o contrato previu que a CMCM procederia a
transferéncias anuais, durante um periodo de 20 anos, com inicio no ano de
2006 e termo no ano de 2025, num montante que totaliza € 11.733.493,11.
Previu igualmente a possibilidade de reforco destes montantes, se fossem
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9)

h)

)

K)

insuficientes “para cobertura e reembolso dos financiamentos que vierem a
ser obtidos”;

A CampoMayor, depois de considerar que o financiamento que se “/tornava]
necessario para complementar os montantes a entregar pelo Municipio (...),
nado [seria] possivel, pelo facto de a [CampoMayor] nao se poder endividar”
e de que “a solucdo para o problema do financiamento poderia ser
encontrada através de parcerias com empresas privadas, capazes de assumir
0 risco do financiamento e 0 risco da gestdo tempordria dos projectos” decide
proceder a selecdo de parceiro privado para participar na constituicdo de
empresa para o desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e
exploragéo das piscinas;

Em 14 de agosto de 2006 € publicado o Unico anuncio de procedimento -
no Diario de Noticias - para a sele¢do de parceiro privado “para participar
com a [Campomayor], na constituicdo de sociedade andnima, de capitais
minoritariamente publicos”, com existéncia prevista de 20 anos, “para o
desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e conservacdo do
Complexo de Piscinas”;

Em resposta ao antincio surgiu uma s6 proposta visando “o desenvolvimento,
implementacdo, construcdo, gestdo e conservagdo” das piscinas,
estreitamente relacionada com o contrato-programa celebrado pela CMCM e
pela CampoMayor, de tal modo que considerou “ser importante que o
investimento e custos relativos a implementacdo da infra-estrutura em
referéncia se enquadrem no montante global estabelecido para a periodo de
vigéncia contratual (20 anos)”. O montante proposto para a construcdo das
piscinas foi de € 3.450.000 e no projeto de estatutos para a nova sociedade
previa-se que 0 seu objeto consistiria na “implementagdo, construgdo, gestdo
e manutencgdo de infra-estruturas” e ainda outras “actividades acessdrias ou
subsidiarias do objeto principal ”,

Em 29 de dezembro de 2006 foi constituida a Campiscinas, com 49% do
capital subscrito pela CampoMayor e 51% pelos parceiros privados. Nos
estatutos também entdo aprovados, o objeto da sociedade consiste na
“implementagdo, construcdo, gestdo e manutencdo de infra-estruturas”
deixando de prever outras “actividades acessorias ou subsididrias do objeto
principal”’;

Também em 29 de dezembro de 2006, foi outorgado um contrato-promessa de
arrendamento do Complexo de Piscinas entre a CampoMayor e a Campiscinas
em que esta promete arrendar aquela as piscinas, para exploracdo das
atividades desportivas e prosseguir os demais fins publicos a que as mesmas
se destinam. As rendas ajustadas para periodo de 2008 a 2028 perfazem o
valor total de € 8.592.000. Mais se estabeleceu que durante a vigéncia do
arrendamento, a CampoMayor seria a unica responsavel pela realizacdo de
todas as obras de conservacdo extraordindria;

Também em dezembro de 2006, foi celebrado entre a CampoMayor e 0s seus
parceiros privados um Acordo de Contratantes, de Cooperagdo Técnica,
Econdmica e Financeira, em que se reconhece que a CampoMayor ndo detém
capacidade técnica para a construcdo das piscinas, nem dispGe de capitais
proprios suficientes para suportar o seu desenvolvimento, construcgéo,
gestdo e conservacdo. O acordo estabelece as responsabilidades dos
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contratantes, cabendo aos parceiros privados as atividades relacionadas com a
concecao, construcao e fiscalizacdo da construcdo das piscinas e a “gestdo do
financiamento (...) durante a fase de constru¢do”, assumindo a
“responsabilidade pelos riscos dos financiamentos e da conclusdo
[das piscinas]”. Ao parceiro publico — a CampoMayor — compete a
coordenacdo e supervisado da exploracdo das piscinas;

Em 26 de janeiro de 2007, foi outorgado um contrato-promessa de cessdo de
exploracdo — em substituicdo do contrato-promessa de arrendamento antes
referido - pelo qual a Campiscinas promete conceder a CampoMayor, pelo
prazo de 20 anos, a exploracdo das piscinas que vier a construir, pagando
aquela os mesmos montantes anteriormente previstos no contrato-promessa
de arrendamento (num total de € 8.592.000);

Em 14 de fevereiro de 2007, e na sequéncia de empréstimo contraido junto da
banca, a Camara Municipal adquiriu um prédio pelo valor de € 374.099,00,
destinado a construcdo das piscinas;

Em 29 de marco de 2007, foi outorgado o contrato de empreitada entre a
Campiscinas e a empresa — sua socia - que havia apresentado a Unica proposta
no concurso de selecdo de parceiro privado, no valor de 3.450.000,00,
acrescido de IVA;

Em 18 de abril de 2007, foi aprovada pela Camara Municipal uma carta-
conforto que suporta um contrato de empréstimo celebrado entre a
Campiscinas e a CGD com vista ao financiamento da construcdo do complexo
de piscinas. Nessa carta-conforto, a Camara Municipal declara que fara tudo o
que estiver ao seu alcance para que a CampoMayor disponha sempre dos
meios financeiros que Ihe permitam cumprir as obrigacfes por si contraidas
perante a Campiscinas, a fim de que esta possa, por sua vez, cumprir perante a
CGD, as obrigacbes emergentes do contrato de financiamento para a
construcdo das piscinas. Nela se prevé ainda que as transferéncias de verbas
por conta do j& aludido contrato-programa entre a Camara Municipal e a
CampoMayor processar-se-a0 para a conta de depdsitos constituida na CGD,
em nome da CampoMayor, a qual autorizara a CGD a proceder a sua imediata
transferéncia para a conta de depdsitos a ordem associada ao servi¢o da divida
do empréstimo;

Em 6 de julho de 2007, foi feita a doacdo a CampoMayor do terreno adquirido
pela Camara Municipal, para a construcdo, instalacdo e funcionamento do
complexo de piscinas;

Nesse mesmo dia 6 de julho, operou-se a consignacéo da obra;

Em 18 de outubro de 2007 foi constituido o direito de superficie sobre o
terreno, a favor da Campiscinas, por um prazo de 20 anos, pelo qual esta
ultima pagou um valor de € 175.000,00;

Também em 18 de outubro de 2007, foram celebrados dois contratos de
empréstimo, e respetivos documentos complementares, entre a Campiscinas e
a CGD: um at¢ ao montante de € 250.000,00 destinado a suprir as
necessidades pontuais de tesouraria, € o outro at¢ um montante de €
4.250.000,00, sob a forma de abertura de crédito, por um periodo de 20 anos,
destinado a financiar a aquisicdo do direito de superficie, bem como a
construcdo do complexo de piscinas. Nestes contratos foi feita a referéncia a
aquisicdo pela Campiscinas do direito de superficie, a outorga do contrato-
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promessa de arrendamento e a entrega pela Campiscinas da carta-conforto
referida. Como garantia dos contratos de empréstimo, a Campiscinas
aceitou constituir a favor da CGD uma hipoteca sobre o direito de
superficie ja anteriormente aludido;

Em 8 de Janeiro de 2009 lavrou-se 0 auto de vistoria e rececdo provisoria da
obra;

Em 28 de junho de 2009, procedeu-se a inauguracao e encerramento do
complexo das piscinas;

Em 6 de abril de 2011, por deliberagdo da Camara Municipal, foi aprovado
prolongar até 30 anos o direito de superficie sobre o prédio onde foram
construidas as piscinas, de modo a que termine em 31/12/2041 e autorizar a
CampoMayor a celebrar com a Campiscinas um contrato de cessdo de
exploracdo do complexo de piscinas e aprovar a respetiva minuta. Nessa
deliberacdo ficou registada uma declaracdo do Presidente da CMCM, na qual
se informa que a Unica alteracdo esta relacionada com o prolongamento do
direito de superficie para que coincida com 0 novo prazo do empréstimo
contraido na Caixa Geral de Depositos, que passou também de 20 para os 30
anos;

Na minuta de contrato agora sujeita a fiscalizacdo prévia prevé-se, no essencial,
gue a Campiscinas cede a CampoMayor a exploracdo das piscinas, por um
periodo de 30 anos, recebendo como contrapartida uma retribuicdo anual,
que para aquele periodo apresenta um valor total de € 8.675.000,00. No
final da exploracdo acordada e ap6s cumprimento do pagamento das
retribuicdes anuais estipuladas, a Campiscinas obriga-se a transmitir a
CampoMayor a propriedade plena do complexo de piscinas, livre de
quaisquer 6nus ou encargos, mas com todos 0s seus equipamentos, licencas
e direitos, sem direito a qualquer contrapartida, de nenhuma espécie,
devida pela CampoMayor, por a mesma ja se encontrar satisfeita por via da
retribuicdo prevista,

Em execucdo do contrato-programa celebrado entre a CMCM e a
CampoMayor, desde o ano de 2009 a 2012, foram transferidos € 932.396,92,
quando para este periodo 0 Municipio se havia comprometido a transferir €
2.170.771,77. N&o houve qualquer pagamento das rendas previstas, pela
CampoMayor a Campiscinas, a titulo de exploracdo do complexo de piscinas.
N&o houve qualquer transferéncia financeira da CampoMayor & Campiscinas
para amortizacdo do empréstimo por esta contraido, dos seus juros ou de
quaisquer custos de financiamento. E a CampoMayor informou que “/o/
Municipio de Campo Maior ndo dispde de capacidade financeira para fazer
face aos encargos previstos no contrato-programa aprovado, nem a
Campiscinas tem satisfeito qualquer dos encargos contratados junto da
Caixa Geral de Depositos™.

I1. B — Questdes a dilucidar

10. Note-se a partida: como resulta da matéria de facto, e ja acima se assinalou, estamos
perante um “complexo de atos e contratos” que traduz uma parceria publico-privada
que se concretiza ou se tem vindo a concretizar por, designadamente:
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a) Atos relativos a criacdo da empresa municipal CampoMayor;

b) Contrato-programa celebrado entre 0 Municipio e a empresa municipal e sua
revisdo, j& atualmente prevista;

c) Contrato de constituicdo da sociedade Campiscinas;

d) Acordo de Contratantes, de Cooperagdo Técnica, Econdmica e Financeira,
celebrado pelos acionistas privados e publico da Campiscinas;

e) Contrato-promessa de arrendamento do complexo de piscinas a construir,
celebrado entre a CampoMayor e a Campiscinas;

f) Contrato-promessa de cessdo da exploracdo do complexo de piscinas a
construir, celebrado entre a CampoMayor e a Campiscinas, em substituicdo do
anterior;

g) Contrato para contracdo de empréstimo bancéario, celebrado pela Camara
Municipal, para aquisi¢do do terreno para construcao das piscinas;

h) Contrato de aquisicao do terreno para construcéo das piscinas;

i) Contrato de doacédo do terreno da Camara Municipal 8 CampoMayor;

j) Contrato de constituicdo e cedéncia do direito de superficie da CampoMayor a
Campiscinas e sua revisdo posterior;

k) Contrato de empreitada para a concepgao/construcao das piscinas, celebrado
entre a Campiscinas e um dos seus acionistas privados;

I) Contratos de empréstimo celebrados entre a Campiscinas e a CGD e sua
revisao posterior, com constituicdo de hipoteca sobre o terreno em direito de
superficie, acompanhados por uma carta-conforto da Camara Municipal;

m) E, finalmente, o contrato que se pretende celebrar com base na minuta sub
judicio.

Para constituicdo e efetiva operacionalidade da parceria publico-privada institucional
projetada pelo Municipio de Campo Maior e conduzida pela CampoMayor sao
relevantes diretamente todos os contratos referidos.

Note-se que, de todos aqueles atos e contratos, so o referido na alinea g) foi enviado
a fiscalizagdo prévia.

Relembre-se que o ndo envio de atos e contratos a fiscaliza¢do prévia configura uma
infracdo suscetivel de responsabilizacdo financeira sancionatéria que, no caso
presente, ndo se manda investigar por se ter desde ja em consideracdo 0s prazos
prescricionais fixados na lei.

11. Note-se desde ja que varios dos contratos referidos e o que sera celebrado com base
na minuta sub judicio, tiveram como partes entidades adjudicantes a luz do CCP®” - o
Municipio de Campo Maior e a CampoMayor - subordinando-se pois a sua agéo
aos principios e regras da contratacdo publica consagrados no direito nacional e
aos que igualmente sejam aplicaveis por forca de instrumentos do direito
comunitario.

87 Codigo dos Contratos Publicos aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de janeiro, retificado pela
Declaracéo de Retificagdo n.° 18-A/2008, de 28 de mar¢o 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.
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Contudo, relembre-se que a data do lancamento do procedimento que deu origem a
constituicdo da parceria publico-privada, ndo vigorava entdo o CCP, mas a legislacdo
sobre contratacdo publica que o antecedeu e que, igualmente, se lhes aplicava.

De igual modo se diga que tal subordinacdo existe, naturalmente, por exemplo, no
caso do Municipio de Campo Maior no que respeita ao Cddigo do Procedimento
Administrativo (CPA) e a LFL® e no caso da CampoMayor no que respeita a
legislacdo aplicavel ao setor empresarial local e aos principios gerais da atividade
administrativa e as normas do CPA que concretizem preceitos constitucionais®.

12. Vejamos pois as questdes a dilucidar.

Relembre-se: o que foi remetido a fiscalizacdo prévia foi uma minuta de contrato de
cessdo de exploracdo a ser assinado pela Campiscinas e pela Campo Mayor, em que a
primeira cede a segunda a exploracdo do complexo de piscinas, recebendo como
contrapartida determinados montantes durante 30 anos e lhe promete transmitir a
propriedade plena do complexo, no final deste periodo.

13. Perante tal enunciado, uma questdo essencial se deve colocar: pode a Campiscinas
ceder a exploracdo do complexo a CampoMayor?

14. E a procura da resposta a essa questdo suscita outra: qguem ou o que € a Campiscinas
para poder ceder tal exploracdo e como obteve a capacidade necesséaria a realizacao
dessa cessao?

15. A estas perguntas alguém poderia dar uma resposta simples: a Campiscinas é uma
sociedade de capitais minoritariamente puablicos, que concretiza uma parceria
publico-privada promovida, nos termos legalmente admitidos, pelo Municipio de
Campo Maior através de uma entidade empresarial municipal — a CampoMayor — e
que integra no seu objeto social a exploracdo do complexo de piscinas de Campo
Maior.

Perante tal resposta estava demonstrada ndo sé a conformidade legal da cedéncia da
exploracdo como a da constituicdo de quem a realiza.

Acontece que muitos factos apontam em sentido contrario e, portanto, tal resposta ndo
é satisfatoria.

Vejamos pois.

Il. C — Sobre a constituicdo de parceria publico-privada institucional e principios e
regras a que se deve subordinar.

8 Lei das Finangas Locais: Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, retificada pela Declaragdo de Retificagdo n.°
14/2007, publicada no D.R. de 15 de fevereiro de 2007, e alterada pelas Leis n.°s 22-A/2007, de 29 de
junho, e 67-A/2007, de 31 de dezembro. Vd. também o artigo 51.°, n.°s 3 e 4, da Lei n.° 64-A/2008, de 31
de dezembro. Posteriormente ainda alterada pela Lei n°® 3-B/2010, de 28 de abril.

8 Vide n° 5 do artigo 2° do CPA.
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16. No essencial, 0 negdcio publico que o Municipio de Campo Maior pretendeu executar

17.

tinha um objetivo que, singelamente, se pode traduzir nos seguintes termos: conceber
e construir um complexo de piscinas mediante o envolvimento de parceiros privados,
beneficiando através deste envolvimento das capacidades técnicas destes e de recurso
a financiamento externo concedido por entidade bancéaria e, posteriormente, manter e
explorar aquele complexo. Para concretizar este envolvimento, pretendeu criar uma
sociedade andnima de capitais mistos (maioritariamente privados) — a Campiscinas -
com a participacdo de uma entidade publica — uma empresa municipal que, no
essencial, para esse efeito criou: a CampoMayor.

Dizia-se claramente no aviso de abertura que o procedimento tinha por objeto “a
seleccdo de empresa privada para participar com a [Campomayor], na constituicao
de sociedade andnima, de capitais minoritariamente publicos, para o
desenvolvimento, implementacéo, construgdo, gestéo e conservacdo do Complexo de
Piscinas ™.

Como ja se disse, € esse negocio publico, no seu conjunto, que deve ser apreciado,
para se retirarem conclusdes quanto & minuta remetida para fiscalizag&o.

O negdcio foi patentemente objeto de fragmentacdo: fragmentacdo institucional, por
via das varias instituicbes publicas e privadas participantes, fragmentacdo contratual,
por via da pléiade de contratos ja referidos e fragmentacdo temporal pela sucessiva
celebracdo de contratos, impedindo-se uma apreciacdo simultanea.

Mas, como também ja se disse, ndo admite este Tribunal, mesmo em sede de
fiscalizacdo prévia, ser condicionado por essa fragmentacao.

Resulta claramente do processado que se constituiu uma parceria publico-privada.

Inserindo-se esta no nivel municipal, relembre-se que, a data do procedimento, ndo
havia direito legislado nacional sobre a matéria. Contudo, para confirmar a percecéo,
pode o julgador socorrer-se do que dispde expressamente a lei sobre as parcerias
publico-privadas estaduais. Ai — no n°1 do artigo 2° do Decreto-Lei n°86/2003, de 27
de julho, entdo em vigor®® — consagra-se uma nocgdo de parceria pUblico-privada que
enquadra a realidade que se descreveu: entende-se por parceria publico-privada “o
contrato ou unido de contratos, por via das quais entidades privadas (...) se obrigam,
de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de
uma actividade tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva, e em que o
financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploracdo incumbem,
no todo ou parte, ao parceiro privado”.

E pode igualmente socorrer-se da doutrina nacional e da comunitaria que tem vindo a
ser desenvolvida com base no direito europeu da contratacdo publica e que
confirmam o entendimento que se exp6s. Assim, por exemplo, o Livro Verde sobre

% Alterado, noutras disposicdes, pelo Decreto-Lei n® 141/2006, de 27 de julho.
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as Parcerias Publico-Privadas®® datado de 2004 que “constitui um repositério do
estado actual do Direito Europeu (...) em matéria de PPP "%, depois de reconhecer
que estas “ndo se encontram definidas a nivel comunitdrio”, caracteriza-as como
uma forma de “cooperacdo entre autoridades publicas e as empresas, tendo por
objectivo assegurar o financiamento, a construgdo, a renovagdo, a gestdo ou a
manutencdo de uma infra-estrutura ou a prestagdo de um servico”.

Face a realidade que foi descrita, impde-se uma nova precisdo. A concreta parceria
que 0 “complexo contratual” ja descrito corporiza, corresponde ao que a doutrina
tem vindo a qualificar como parceria publico-privada institucionalizada: “as
operagdes de PPP de tipo institucionalizado implicam a criacdo de uma entidade
detida conjuntamente pelo parceiro publico e o parceiro privado” 0 que “permite ao
parceiro publico manter um nivel de controlo relativamente elevado sobre o

desenrolar das operagées” e igualmente “desenvolver a sua experiéncia propria’®?
94

18. Pretendia-se pois uma parceria publico-privada institucionalizada de @ambito
municipal (PPPI). O facto de ndo haver, a data do procedimento, direito legislado
nacional sobre as parcerias publico-privadas municipais, ndo significa que na sua
constituicdo e funcionamento ndo haja direito aplicavel. Constituindo-se elas para
assegurar, em regra, com o envolvimento de parceiros privados, 0 que
tradicionalmente resultaria da celebracdo de contratos de empreitadas de obras
publicas, de fornecimento de bens e servicos, de concessdo de obras publicas ou de
servicos e de recurso ao crédito, entdo subordinar-se-do ao que legalmente se dispbe
relativamente a estes, com as devidas adaptacGes exigidas pelo processo de
constituicdo da parceria.

E, acima de tudo, deve velar-se pelo respeito dos principios atinentes consagrados na
Constituicdo, nas leis aplicaveis, designadamente em matéria de contratacdo publica
e do procedimento administrativo e nos instrumentos do Direito Comunitario.

H& que ter em conta igualmente o que defende a jurisprudéncia comunitaria: “ (...)
na hipétese de a entidade adjudicante pretender celebrar um contrato a titulo
oneroso (...) com uma sociedade juridicamente distinta, em cujo capital detéem uma
participacdo com uma ou Vvarias empresas privadas, devem ser aplicados o0s
procedimentos de adjudicagdo de contratos publicos (...) .

O facto de numa parceria se envolverem parceiros privados, conduz a que as
entidades publicas envolvidas devam ter particular cuidado, por forma a ndo haver a
concessdo de vantagens a esses parceiros, relativamente a concorrentes.

%1 COM(2004) 327 final, Bruxelas, 30.04.2004

9 Vide “O Cédigo dos Contratos Publicos e as Parcerias Publico-Privadas” de Pedro Siza Vieira, in Estudos
da Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, p. 494.

% Em italico, trechos do ja citado Livro Verde.

% Vide igualmente o Acérdéo deste Tribunal n® 111/09-12.MAI-13S/SS.

% Vide Acdrddo do TJCE de 11.01.2005, no processo C-26/03, Stadt Halle, Col. 2005, p.I-1, n° 49.
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19. N&o existindo ao nivel comunitario regulamentacéo especifica aplicavel a criacdo de
PPPI, a doutrina ainda afirma que®® “/c/ontudo, no dominio dos contratos publicos
(...) quando uma autoridade publica confia o exercicio de uma actividade econémica
a terceiros aplica-se o principio da igualdade de tratamento e as suas expressdes
especificas (...). Mais especificamente (...) ndo apenas a ndo-discriminacdo e a
igualdade de tratamento, mas também a transparéncia, o reconhecimento matuo e a
proporcionalidade”.

O que importa sobretudo analisar é se o procedimento para a constituicdo da entidade
de capitais mistos foi equitativo, transparente e concorrencial, se foi legalmente
conforme e se o contrato ou contratos celebrados, na sua decorréncia, respeitaram o
procedimento.

E diga-se claramente: se de tal analise resultar conclusdo de que tal procedimento nao
foi equitativo, transparente e concorrencial, porque €é ele a origem de todos o0s
demais contratos, fortemente interligados entre si — como a matéria de facto
demonstra a exaustao - essa conclusdo ndo pode deixar de se transmitir aos contratos
subsequentes.

E relembre-se a propésito o que foi afirmado por doutrina comunitaria®”: “[u]lm
processo equitativo e transparente de seleccdo de parceiro privado de uma PPPI
garante o cumprimento do objectivo da livre concorréncia ndo falseada e do
principio da igualdade de tratamento, nomeadamente evitando que a empresa
privada que participa no capital da PPPI beneficie de vantagens indevidas em
relacdo aos seus concorrentes. Assim, a criacdo de uma PPPI mediante um processo
de seleccdo equitativo e transparente do parceiro privado dessa entidade no capital
misto responde as exigéncias do TJCE”.

20. Atente-se igualmente que, nos termos da doutrina desenvolvida a partir do Direito
Comunitério, “qualquer modifica¢do aos termos essenciais do contrato nio prevista
nos cadernos de encargos obriga a abertura de novo concurso 8. E a jurisprudéncia
comunitaria afirma igualmente: “(...) incumbe a (...) entidade adjudicante, observar
rigorosamente os critérios por ela fixados, isto até ao termo da fase de execugdo do
contrato em causa. Consequentemente, a mesma ndo esti autorizada a alterar a
sistematica geral do concurso, modificando em seguida unilateralmente uma das
suas condigcoes essenciais e, em especial, uma estipulagcdo que (...) se tivesse
figurado (...) teria permitido aos proponentes apresentarem uma proposta
substancialmente diferente (...). [A] entidade adjudicante ndo podia (...) proceder a
uma modificacdo de uma condi¢do importante do concurso (...) sem desvirtuar os
termos que regem a adjudicacéo do contrato, conforme estipulados inicialmente. E
mais, tal pratica provocaria inelutavelmente uma violagdo dos principios da
transparéncia e da igualdade de tratamento dos proponentes, ja que a aplicacdo

% Vide n° 2.1. da comunicagdo interpretativa sobre PPPI 2008/C91/02, publicada no JOUE, C91/4, de
12.04.2008.
% Vide nota de rodapé n° 15 na Comunicagéo Interpretativa antes referida. Vide ainda acorddo do TJCE no
Processo C-26/03, Stadt Halle, Col. 200. P. I-1, n° 49.
% Vide Comunicacéo referida na nota de rodapé n°147. Vide igualmente o Acérddo do TICE no Processo n°
C-337/98, Comissdo contra a Francga, Col. 2000, p.1-8377, n°50, sobre condic6es essenciais dos contratos.
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uniforme das condic¢des de adjudicacéo e a objectividade do processo deixariam de
ser garantidas .

21. Muitos dos principios agora expostos a luz da jurisprudéncia e doutrina desenvolvida
a partir do direito comunitéario tm naturalmente expressa traducdo na lei nacional.

Relembrem-se, nomeadamente, as seguintes disposicGes constantes do Decreto-Lei n°
197/99, de 8 de junho, nos seus artigos 8° a 15° em vigor a data do presente
procedimento e a ele aplicaveis, por via do disposto na sua alinea d) do artigo 2°, no
seu artigo 3° 190 e no seu artigo 4°:

“O critério de adjudicagdo e as condigdes essenciais do contrato que se
pretende celebrar devem estar definidos previamente a abertura do
procedimento e ser dados a conhecer a todos os interessados a partir da
data daquela abertura. "0t

“Na formagdo dos contratos publicos devem proporcionar-Se iguais
condigdes de acesso e de participacdo dos interessados em contratar,
segundo critérios que traduzam juizos de valor dos aspectos decisivos para
contratar, coordenados com o objecto especifico do contrato. *%?

“Iniciado o procedimento, ndo pode ser feita discriminag¢do de qualgquer
natureza entre os interessados em contratar nem admitir-se qualquer
interpretacdo das regras que disciplinam a contratacdo que seja susceptivel
de determinar uma discriminacdo entre os concorrentes e aqueles que nao
apresentaram candidaturas ou propostas. 193

“Na formagdo dos contratos deve garantir-se 0 mais amplo acesso aos
procedimentos dos interessados em contratar, e em cada procedimento deve
ser consultado o maior nimero de interessados, no respeito pelo numero
minimo que a lei imponha. %4

“Nos procedimentos em que ndo esteja prevista qualquer negociacéo, as
propostas apresentadas pelos concorrentes sdo inalteraveis até a
adjudicagdo. "%

“Efectuada a adjudicagdo, podem ser introduzidos, por acordo entre as
partes, ajustamentos a proposta escolhida, desde que as alteracbes digam

% Vide 0 Acorddo do TJCE no Processo n°® C-496/99, Comissdo contra CAS Succhi di Frutta SpA, Col. 2004,
p.1-3801, n°118.

100 Com a interpretagdo que dele tem sido feita, repetidamente por este Tribunal.

101 Ne 1 do artigo 8°.

102 Ne 1 do artigo 9°.

103 Ne 2 do artigo 9°.

104 Artigo 10°.

105Ne 2 do artigo 14°.
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23.

respeito a condi¢bes acessorias e sejam inequivocamente em beneficio da
entidade adjudicante. "%®

Diga-se ainda o seguinte, da maior importancia no caso em apreciacao: tratando-se da
constituicdo de uma parceria puablico-privada que constitui uma solucéo alternativa as
tradicionais e sedimentadas solugdes da contratacdo publica, € posi¢do indiscutida da
doutrina, com consagracdo legal, de que a adocdo dessa solucdo deve ser feita
mediante adequada comparacdo entre as solucbes possiveis, optando-se por
aquela que a luz de critérios de economia, eficacia e eficiéncia, seja a melhor
para os interesses publicos.

Relembre-se que a alinea c) do n°l do artigo 6° do Decreto-Lei n°86/2003, de 27 de
julho, ja citado, dispde:

“O lan¢camento € a contratacdo da parceria publico-privada [pressupde a]
configuracdo de um modelo de parceria que apresente para o parceiro
publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os
mesmos fins.”

A mesma intencdo e regra se revela no n° 1 do artigo 12° do citado Decreto-Lei n°
197/99:

“Observados os limites fixados no presente diploma, deve ser escolhido o
procedimento mais adequado ao interesse publico a prosseguir,
ponderando-se 0s custos e o0s beneficios decorrentes da respectiva
utilizacao.”

Finalmente ndo é demais recordar que as entidades publicas adjudicantes e
contratantes estdo obrigadas a observar o que elas préprias, no quadro legal aplicavel,
estabeleceram nas pecas do procedimento.

Quanto a essas pecas, ndo pode estar em causa a sua juridicidade, dado que sdo um
instrumento de auto-vinculacdo da entidade pablica adjudicante, emitido ao abrigo de
lei, fixando regras a observar no procedimento, formuladas abstratamente e aplicando-
se a uma generalidade de sujeitos e de situacdes que venham a nele ocorrer 107 108,

106 N° 3 do artigo 14°.
07 A propoésito do caderno de encargos, refere Mario Esteves de Oliveira in “Direito Administrativo”,

Almedina, 1980, a pdg. 183: ““ Antes da celebragdo do contrato ¢ para a Administragdo, o CE (tipo ou
especial) é uma forma regulamentar que a vincula a decidir 0 concurso em consonancia com os critérios e
regras que nela se contém: a adjudicacdo feita a um concorrente que ndo ofereceu, por exemplo, 0s
materiais prescritos, fere esse acto de ilegalidade por viola¢ao de regulamento (...).

108 Refere também, Margarida Olazabal Cabral in “O concurso publico nos contratos administrativos”,

Almedina, 1997, a pag. 82: “Da necessaria pré-elaboracdo das regras de concurso, a que se alia o principio
da tutela da confianca, decorre o principio da necessaria estabilidade das regras durante o concurso publico:
ndo poderd a entidade adjudicante prever na abertura do concurso a possibilidade da alteracdo da sua
regulamentacdo no decurso do concurso (...) nem igualmente vir a altera-las posteriormente, seja por que
razao for”.
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24.

Dado que a lei exige documentos que orientam a conducdo do procedimento e a sua
conformidade com ela, o facto de se desrespeitar disposicdo contida naqueles

documentos que esteja em conformidade com a lei, traduz-se na violagdo da propria
leit®®.

E perante este quadro juridico essencial que se procedera a analise de alguns dos
aspetos que se consideram os mais relevantes da formacéo da parceria e, finalmente,
com impacto na minuta em causa.

Os seguintes:

a) A decisdo de constituicdo de parceria publico-privada institucional e sua
fundamentacao;

b) A constituicdo do direito de superficie sobre o terreno para construcdo do
complexo de piscinas e sua transmissao e hipoteca;

c) O recurso ao financiamento externo através da parceria;

d) A cedéncia da exploracdo do complexo de piscinas;

e) O nivel de publicitacdo feito no procedimento de formacdo de PPPI para
executar uma obra publica mediante recurso ao financiamento atraves de
entidade bancéria.

I1.D — A decisdo de constituicdo de parceria publico-privada institucional e sua

25.

fundamentacéo

Como acabou de se relembrar, a decisdo de proceder a constituicdo de uma parceria
publico-privada deve assentar em ponderada avaliacdo dos custos e dos beneficios
dessa solucéo face as demais que a lei permite no &mbito da contratacdo publica.

Tal avaliagdo deve assentar em estudos consistentes quanto a economia, eficécia e
eficiéncia da solucéo.

Ora, no processo, muito pouco consta que fundamente a decisdo tomada pela Camara
Municipal e depois desenvolvida pela CampoMayor de langar um procedimento para
a formacéo de uma parceria publico-privada.

Apenas se sabe, em termos de fundamentacdo da constituicdo da parceria publico-
privada, o que muito parcamente se disse no estudo econdémico-financeiro relativo a
constituicdo da CampoMayor e em reunides desta empresa e da CMCM, e que acima
se relatou nos pontos relativos a matéria de facto:

199 Em comentério a posicdo de Mario Esteves de Oliveira transcrita acima na nota 107, refere Margarida
Olazabal Cabral, op. cit. (pag. 246) abordando ja expressamente o caso de violagdo de disposicdo do
programa de concurso: “Nao se pode deixar, obviamente de concordar com Esteves de Oliveira quando
afirma que sera ilegal a adjudicacdo feita a um concorrente que nao respeitou as condi¢fes do caderno de
encargos: simplesmente o vicio de tal acto ndo sera violagdo 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 violacdo 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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a)
b)

d)

f)

9)

h)

i)

)

A construcdo do complexo de piscinas correspondeu a uma “prioridade da
propria politica de desenvolvimento local prosseguida pelo municipio”’;

“A construgdo (...) do complexo de piscinas estard a cargo de uma empresa
selecionada pela empresa municipal, no ambito de uma parceria publico
privada. ApOs a construcdo das piscinas, serdo cedidos os direitos de
exploragdo do espa¢o a empresa municipal (...) 0 que resultard na auséncia
de qualquer esforco de financiamento por parte da empresa municipal ”;
“Atendendo a que a explorag¢do do complexo de piscinas é, pela sua propria
natureza (...), uma actividade deficitaria, a empresa contard com o apoio da
Camara Municipal de Campo Maior. Este apoio revestira a forma de subsidio
a exploracdo, formalizado através de contrato programa com o prazo de 20
anos’’;

“[T]endo em conta as dificuldades atuais, torna-se indispensavel recorrer a
disponibilizacdo de financiamentos privados que possibilitem em regime de
parceria, a implementagdo a curto prazo”;

[O] Municipio de Campo Maior compromete-se a reforcar as (...) verbas, até
atingir o montante que se vier a apurar ser o da efectiva cobertura de todos
0S custos previstos (...) ”;

“A perspectiva de que os montantes anuais a prever no contrato-programa
ndo sdo suficientes (...) torna imprescindivel iniciar contactos com as
entidades financeiras que operam tradicionalmente na regido para se
encontrarem vias de financiamento ”;

“[A] via escolhida para o financiamento, que se torna necessario para
complementar os montantes a entregar pelo Municipio ao abrigo do Contrato-
Programa, ndo sera possivel, pelo facto de a [CampoMayor] ndo se poder
endividar ”;

[A] solucdo para o problema do financiamento poderia ser encontrada
atraveés de parcerias com empresas privadas, capazes de assumir o risco do
financiamento e o risco da gestdo temporaria dos projectos”;

“Do levantamento efectuado constatou-se ser indispensavel recorrer a
disponibilizacdo de financiamentos privados que possibilitem, em regime de
parceria, a implementacéo a curto prazo das infra-estruturas em falta”;
Questionada a CampoMayor sobre se 0 processo de formalizacdo da PPPI foi
instruido com matrizes de risco pré e p6s adjudicatérias foi dito que “/ndo]
existe qualquer evidéncia documental disponivel que permita elucidar a
forma como foram repartidos 0s riscos entre parceiros publicos e privados”.

Note-se que a construcdo do complexo de piscinas veio a ser adjudicada e
concretizada pelo valor de 3.450.000 € mais o correspondente valor em [VA.

Note-se ainda que o total de empréstimos contraidos para fazer face ao negocio
envolveu um montante de 4.500.000 €.

Note-se finalmente que a minuta agora colocada a fiscalizagéo prévia envolve o valor
de 8.675.000,00 €.
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Nada no processo se diz mais em termos de fundamentacéo, que permita saber
se a ponderacdo e a avaliacdo de custos e de beneficios entre a solucdo da
parceria e outras solucdes tradicionais de contratacdo foram feitas: tudo o que
héa sdo afirmacdes genéricas, sem demonstracao.

26. E assim se avancou para um negocio de relevante complexidade a escala local, com
significativa expressdo financeira e com os resultados que se apuraram na matéria de

facto:

a)
b)

c)
d)

Mal as piscinas foram concluidas e inauguradas, foram e mantém-se
encerradas;

Em execucdo do contrato-programa, desde o ano de 2009 a 2012, foram
transferidos € 932.396,92, quando para este periodo o Municipio se havia
comprometido a transferir € 2.170.771,77,

N&o houve qualquer pagamento das rendas previstas, pela CampoMayor a
Campiscinas, a titulo de exploracdo do complexo de piscinas;

N&o houve qualquer transferéncia financeira da CampoMayor a Campiscinas
para amortizacdo do empréstimo por esta contraido, dos seus juros ou de
quaisquer custos de financiamento;

Em matéria financeira, referiu-se que “/o] Municipio de Campo Maior ndo
dispde de capacidade financeira para fazer face aos encargos previstos no
contrato-programa aprovado, nem a Campiscinas tem satisfeito qualquer dos
encargos contratados junto da Caixa Geral de Dep0sitos”.

Aqui chegados, temos:

a)
b)

c)
d)

Um complexo de piscinas construido e encerrado;

Uma despesa que inicialmente considerava o montante relativo a empreitada
(3.450.000 €) e termina com o valor da atual minuta (8.675.000,00 €.);

Uma divida bancéria, cujo servi¢o de pagamento se prolongara por 30 anos;
Uma entidade societaria praticamente “fantasmatica® — a Campiscinas —
destinada a servir de mero veiculo de pagamento do empréstimo e com
“encargos com a estrutura minima de funcionamento legalmente exigida
para a laboracdo (...) — respeitantes a custos com o TOC e ROC, a
contribui¢do anual a titulo de IMI e a IRC — expurgando (...) qualquer outro
encargo”.

Deficientissima fundamentagdo pois, para a complexidade e dimensdo do processo,
desadequada avaliacdo das capacidades financeiras disponiveis e com tdo negativos
resultados, sobre os quais este Tribunal ndo pode deixar de formular um claro juizo
desaprovador.

27. Deve pois concluir-se que néo foi observado o disposto:

a)

No n° 1 do artigo 12° do citado Decreto-Lei n® 197/99, quando estabelece
que “deve ser escolhido o procedimento mais adequado ao interesse publico
a prosseguir, ponderando-se 0s custos e 0s beneficios decorrentes da
respectiva utilizacdo’;
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b) Na alinea ¢) do n°1 do artigo 6° do Decreto-Lei n°86/2003, de 27 de julho,
que dispde que “fo] lancamento e a contratacao da parceria publico-privada
[pressupBe a] configuracéo de um modelo de parceria que apresente para o
parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar
0s mesmos fins”’.

I1.E - A constituicdo do direito de superficie sobre o terreno

28.

29.

30.

Como se viu o terreno onde se construiu o complexo de piscinas foi adquirido pelo
Municipio de Campo Maior, doado a empresa publica CampoMayor e, sobre ele, foi
constituido o direito de superficie a favor da Campiscinas. Depois, sobre esse direito,
foi constituida uma hipoteca associada a contracdo de empréstimo bancério. O direito
de superficie foi inicialmente constituido para um periodo de 20 anos e depois
prorrogado para 30 anos, em consonancia com o0 aumento dos prazos para pagamento
do empréstimo.

Note-se: a constituicdo do direito de superficie e sua transmissdo e a hipoteca que
sobre ele passou a incidir estdo notoriamente associados a contragdo do empréstimo.

De tal modo que os correspondentes contratos foram celebrados no mesmo dia e o
relativo a contracdo de empréstimo expressamente refere a constituicdo do direito de
superficie.

Sem a constituicdo de tais direitos — de superficie e real de garantia — a favor da
Campiscinas e da CGD, ndo se poderia muito provavelmente concretizar a contracdo
do empréstimo que permitiu a construcdo das piscinas e o pagamento do adjudicatario
do contrato de empreitada.

Como acima se viu na matéria de facto: “/n]éo foi efetuada qualquer despesa
dirigida ao pagamento do complexo de piscinas” e “[o] parceiro privado nao foi
remunerado de forma direta. Todavia, sendo 0 mesmo o empreiteiro que
desenvolveu a construcdo do complexo de piscinas, o pagamento da respetiva
empreitada foi atingido por via de financiamento bancario contratado pela
[Campiscinas], estando o pre¢o contratual da empreitada, ao que se
mostra apurado, pago.

A constituicdo daquele direito de superficie a favor da entidade criada no ambito da
PPPI — a Campiscinas — e, por essa via, a favor dos parceiros privados, é pois um
elemento central de todo o negdcio.

Acontece que a previsivel constituicdo do direito de superficie a favor da
sociedade a criar no ambito da PPPlI n&o constava nos documentos do
procedimento que Ihe deu origem. Tal solugéo surgiu pois em momento posterior do
procedimento.
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31.

32.

Que relevancia tem esta alteracdo para a avaliacdo juridica da parceria e dos contratos
que a concretizam? Toda.

Vejamos porqué.

Os documentos do concurso, face ao quadro legal invocavel, estabelecem ex ante,
pelas regras e condigdes fixadas, o universo concorrencial potencial.

Caso, nesta matéria, se tivesse dito nos documentos do procedimento que se procederia
a transmissdo do direito de superficie sobre os terrenos para a sociedade a constituir o
universo de interessados e de concorrentes seria provavelmente diferente.

Tanto mais que a questdo de tal transmissdo jogaria — como jogou — um papel muito
importante no acesso a financiamento externo.

N&o foi pois assegurada previamente a publicitacdo de um aspeto fundamental do
negaécio.

E com a alteracdo do universo de interessados e concorrentes, os resultados financeiros
que se poderiam ter obtido seriam diferentes.

Assim, o procedimento, nesse concreto dominio ndo foi equitativo, transparente e
concorrencial.

Numa questdo tdo importante para a concretizacdo da parceria, a omissao deste aspeto
nas pecas do procedimento denuncia ainda uma relevante falta de previséo e de rigor.

33. Relembre-se 0 que acima se disse a partir da doutrina comunitaria:

a) “[Q]Jualquer modificacdo aos termos essenciais do contrato ndo prevista nos
cadernos de encargos obriga a abertura de novo concurso”;

b) “/IJncumbe a (...) entidade adjudicante, observar rigorosamente 0s critérios
por ela fixados, isto até ao termo da fase de execucéo do contrato em causa;

C) “[A entidade adjudicante] nd0 esta autorizada a alterar a sistematica geral
do concurso, modificando em seguida unilateralmente uma das suas
condigdes essenciais e, em especial, uma estipulagdo que (...) se tivesse
figurado (...) teria permitido aos proponentes apresentarem uma proposta
substancialmente diferente (...);

d) [A] entidade adjudicante néo [pode] (...) proceder a uma modificagdo de uma
condigdo importante do concurso (...) sem desvirtuar os termos que regem a
adjudicacdo do contrato, conforme estipulados inicialmente;

e) [T]al prética provocaria inelutavelmente uma violagdo dos principios da
transparéncia e da igualdade de tratamento dos proponentes, jA que a
aplicagdo uniforme das condi¢cGes de adjudicacéo e a objectividade do
processo deixariam de ser garantidas”.

34. Assim, deve concluir-se:
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a) O procedimento ndo foi neste dominio equitativo, transparente e
concorrencial;

b) N&o foi previamente publicitado um aspeto fundamental dos contratos a
celebrar;

¢) Os documentos do concurso padeceram neste aspeto de uma grave falta de
rigor.

Caso o procedimento tivesse sido equitativo, transparente e concorrencial e se

tivessem

respeitado as pegas do procedimento o resultado financeiro final teria sido,

com elevada probabilidade, diferente.

35. Nao foi pois observado o disposto no n° 1 do artigo 8° nosn°1 e 2 do artigo 9°, no
artigo 10° no n°2 do artigo 13° e no n° 3 do artigo 14° do citado Decreto-Lei n°
197/99, quando estabelecem que:

a)

b)

d)

f)

“O critério de adjudicagdo e as condigdes essenciais do contrato que se
pretende celebrar devem estar definidos previamente a abertura do
procedimento e ser dados a conhecer a todos os interessados a partir da
data daquela abertura”;

“Na formagdo dos contratos publicos devem proporcionar-se iguais
condicdes de acesso e de participacdo dos interessados em contratar,
segundo critérios que traduzam juizos de valor dos aspectos decisivos para
contratar, coordenados com o objecto especifico do contrato ”;

“Iniciado o procedimento, ndo pode ser feita discriminagcdo de qualquer
natureza entre os interessados em contratar nem admitir-se qualquer
interpretacdo das regras que disciplinam a contratacdo que seja susceptivel
de determinar uma discriminacdo entre os concorrentes e aqueles que nao
apresentaram candidaturas ou propostas’’;

“Na formagdo dos contratos deve garantir-se 0 mais amplo acesso aos
procedimentos dos interessados em contratar, e em cada procedimento deve
ser consultado o maior nimero de interessados, no respeito pelo nimero
minimo que a lei imponha”;

“Os programas de concurso, cadernos de encargos e outros documentos
que servem de base ao procedimento, bem como 0s contratos, devem conter
disposicdes claras e precisas”’;

“Efectuada a adjudicacdo, podem ser introduzidos, por acordo entre as
partes, ajustamentos a proposta escolhida, desde que as alteracdes digam
respeito a condi¢Oes acessorias e sejam inequivocamente em beneficio da
entidade adjudicante.”

Na&o foi igualmente observado o programa do procedimento.

I1.F - O recurso ao financiamento externo através da parceria

36. Como se viu na matéria de facto, desde o inicio do procedimento que se previu a
necessidade de recurso a financiamento externo para a constru¢cdo do complexo de

piscinas.

Muito provavelmente terd sido este — e a necessidade de associar um

parceiro privado com saber e experiéncia na construcdo e manutencdo daquele tipo de
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37.

38.

equipamentos - o principal fundamento para o langamento da parceria, com o concreto
desenho gue a presente veio a ter.

Efetivamente, ja se dizia em reunido do Conselho de Administracdo da CampoMayor
que “/d]o levantamento efectuado constatou-se ser indispensédvel recorrer a
disponibilizacao de financiamentos privados que possibilitem, em regime de parceria,
a implementacéo a curto prazo das infra-estruturas em falta”.

Coerentemente, o programa do procedimento ao fixar o0 modelo de avaliagcdo das
propostas, no fator relativo a “estrutura financeira da proposta”, estabelecia como
subfactor de avaliagéo as “garantias de financiamento”.

Nessa sequéncia, a Unica proposta concorrente e adjudicataria referia que a "sociedade
a constituir assegurara a execucao integrada do empreendimento (...), em todas as
suas vertentes, designadamente, no que respeita a (...) obteng¢do do financiamento”.
E o modelo de financiamento apresentado incluia capitais proprios no valor de €
100.000,00 e capitais alheios, com recurso a empréstimos bancarios de médio e longo
prazo, no valor de € 4.174.500,00.

Relembre-se igualmente que, coerentemente também, no Acordo de Contratantes, de
Cooperacdo Técnica, Econdmica e Financeira'l® se atribuiu aos parceiros privados,
enquanto acionistas da Campiscinas, as responsabilidades de “obten¢do e direc¢do dos
financiamentos ”.

Contudo dizia-se nesse mesmo Acordo de Contratantes que “fo/s [parceiros
privados], tendo em conta as regras do Eurostat, relativas a parcerias
publico — privadas, assumem a responsabilidade pelos riscos dos
financiamentos”.

Como se sabe, as parcerias publico-privadas assentam precisamente num critério de
reparticao de riscos.

Veja-se 0 que dispde a alinea b) do artigo 7° do Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de
Abril: “[o] estabelecimento da parceria devera implicar uma significativa e efectiva
transferéncia de risco para o sector privado”.

Veja-se também o que dispde 0 n°1 do artigo 2° do mesmo diploma: “o financiamento
e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo incumbem, no todo ou
parte, ao parceiro privado”.

Contudo, a responsabilidade pelo risco em matéria de financiamento que deveria ser
assumido pelos parceiros privados — como eles préprios assumiram no Acordo de
Contratantes celebrado — total ou, pelo menos, parcialmente, foi toda ela efetivamente
assumida pelo parceiro publico e, sobretudo pelo Municipio de Campo Maior, através

110 Relembre-se quanto a este acordo que “[as] pecas do procedimento ndo continham qualquer minuta de

Acordo de Contratantes ou dos Estatutos da Campiscinas” e “que ndo foram encontradas quaisquer atas de

negociacao respeitantes a celebragédo do Acordo de Contratantes (...).
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da carta-conforto da Cémara Municipal, e sobretudo dos mecanismos criados de
servico da divida através dos montantes que esta, se comprometeu a pagar, mensal e
anualmente, ao abrigo do contrato-programa, ao longo de 20 anos (e depois 30), com
uso de contas bancarias claramente associadas ao empréstimo contraido.

Como se viu na matéria de facto, questionada a CampoMayor sobre se 0 processo de
formalizagdo da PPPI foi instruido com matrizes de risco pré e pos adjudicatorias foi
dito que “/ndo] existe qualquer evidéncia documental disponivel que permita
elucidar a forma como foram repartidos os riscos entre parceiros publicos e
privados ”.

Em conclusdo: pese embora o quadro legal aplicavel e o quadro contratual
estabelecido, efetivamente os parceiros privados da parceria nada pagaram e nenhuns
riscos correram.

39. Pergunta-se de novo: que relevancia tem esta mutacdo para a avaliacdo juridica da
parceria?

E de novo se responde: tem toda a relevancia.

Desde ja sublinhe-se o que por vérias vezes foi ja dito: numa parceria ndo € aceitavel
gue cada contrato seja visto de per si: nesta concreta matéria se revelou que é
necessario proceder-se a analise e avaliagdo conjunta de Vvarios instrumentos
contratuais.

Como se referiu, face ao quadro legal invocavel, era expetavel que as
responsabilidades e riscos do financiamento devessem ser assumidos pelos parceiros
privados. Assim mesmo foi entendido e vertido no Acordo de Contratantes.

Mas ndo foi isso que efetivamente ocorreu. Ndo houve efetivamente reparticdo de
quaisquer riscos.

Assim, o procedimento, nesse concreto dominio também ndo foi equitativo,
transparente e concorrencial.

E acrescente-se: 0s parceiros privados ndo s6 nao incorrem em qualquer risco no que
respeita ao financiamento, como também tal acontece — nenhum risco — em matéria de
exploracdo. O que, de acordo com as regras do Eurostat, tem implicagdes em matéria
de endividamento da autarquia.

40. Nao foi pois observado o disposto no n°1 do artigo 2° e na alinea b) do artigo 7°
do Decreto-Lei n°® 86/2003, de 26 de Abril.

11.G — A cedéncia da exploracéo do complexo das piscinas
41. Quando o Conselho de Administracdo da CampoMayor, em 1 de agosto de 2006,

deliberou iniciar o procedimento para constituicdo da PPPI formulou a sua vontade
referindo que visava a “selecc¢do de parceiro privado para participar na constitui¢do
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de empresa para o0 desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e
exploracé@o do Complexo de Piscinas Cobertas”.

Contudo, analisadas as pecas do procedimento para constituicdo da parceria publico-
privada — vejam-se 0 anuncio publicado em 14 de agosto e o programa do
procedimento — a formulacdo do objeto do procedimento passou a ser diferente, na
medida em que se tornou publica a vontade de selecionar uma empresa privada para a
constituicdio, com a CampoMayor, de sociedade andénima, de capitais
minoritariamente publicos “para o desenvolvimento, implementacdo, construgdo,
gestdo e conservagio do Complexo de Piscinas”.

Note-se igualmente que, nas pecas do procedimento, 0s requisitos de aptidao
técnical! exigidos aos concorrentes se centram em capacidades de construcao civil e
na experiéncia na estruturacéo, negociagéo e contratacdo de financiamentos.

Na Unica proposta apresentada no procedimento de selecdo, como acima se referiu,
dizia-se que “/b]asicamente, de acordo com o Contrato-Programa celebrado entre a
Camara Municipal (...) e a [CampoMayor], o objecto da sociedade consistira no
desenvolvimento, implementacdo, construcdo, gestdo e conservagdo do futuro
Complexo de Piscinas Cobertas de Campo Maior (...)".

Viu-se ja igualmente que nos termos do projeto de estatutos apresentado foi proposto
no artigo 3.° n° 1 que “/o/ objecto da sociedade consiste na implementacao,
construcdo, gestdo e manutencdo de infra-estruturas, de areas de desenvolvimento e
de requalificacdo urbanas, de habitacdo social e de equipamentos sociais, turisticos,
culturais e de lazer ”.

E verdade que no n.° 2 do mesmo artigo se previa que “/em] complemento das
actividades previstas no numero anterior, podera a sociedade exercer (...)
actividades acessorias ou subsidiarias do objeto principal, bem como outros ramos
de actividade conexos (...)”. Contudo, nos estatutos efetivamente aprovados e que
acompanham a escritura de constituicdo da sociedade, tal possibilidade desapareceu e
passou a dizer-se no artigo 3° que “/o] objeto da sociedade consiste na
implementacdo, construcdo e manutencdo de infra-estruturas e de equipamentos
sociais, desportivos e de lazer e prestacdo de servicos relacionados com a
actividade”.

Finalmente, no Acordo de Contratantes celebrado, diz-se que “/os parceiros
privados] dedicam-se a realizacdo, promocao, organizagdo e desenvolvimento de
projectos de construcdo de infra-estruturas desportivas e de equipamentos e
operacdes imobiliarias, tendo experiéncia comprovada nessas areas no mercado
nacional”. E diz-se também que a “[CampoMayor] ndo possuiu presentemente o
saber fazer necessario, ndo detém capacidade técnica para a gestao da edificacdo
[das piscinas] (...)".

111 vide fl. 155.
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42.

43.

44,

Dai que na reparticdo de responsabilidades se estabeleca que as relativas a
exploracdo do equipamento pertencam a CampoMayor.

Em resumo: a sociedade a constituir era solicitado que construisse e mantivesse o
equipamento, com recurso a financiamento externo.

Mesmo o0s aspetos relacionados com a gestdo e conservacdo do complexo de
piscinas se prendem com a gestdo fisica e manutencéo fisica do equipamento.

Pergunta-se mais uma vez: que relevancia tem esta mutacdo para a avaliacao juridica
da parceria?

E mais uma vez se responde: tem toda a relevancia.

De novo se verifica que para analisar um instrumento contratual, numa parceria, €
necessario proceder-se a uma avaliacdo conjunta com os demais instrumentos: neste
caso, a minuta ora sujeita a fiscalizacdo prévia tem de ser analisada em conjunto com
0 contrato-promessa anterior, que por sua vez deve ser visto em articulagdo com os
contratos de empréstimo celebrados, e todos em relagdo com o contrato de sociedade e
0 acordo de contratantes que sdo o resultado do procedimento inicial.

Ora, se o procedimento inicial ndo incluia no seu objeto a exploracéo das piscinas, se
as pecas do procedimento nessa matéria eram praticamente omissas, é patente que a
definicdo a final de que a exploracdo estava no ambito da nova sociedade e esta o vai
ceder a CampoMayor, finalmente, constitui uma alteracdo relevante do quadro inicial
estabelecido para a formacédo dos contratos.

De novo se justificaria aqui repetir os argumentos ja expendidos sobre a relevancia do
que se estabelece nos documentos dos procedimentos para a definicdo do universo de
potenciais interessados e de concorrentes.

Assim, o procedimento, nesse concreto dominio também ndo foi equitativo,
transparente e concorrencial.

Também agora, como acima se fez no n® 35, se deve afirmar que néo foi
observado o disposto no n° 1 do artigo 8° nos n° 1 e 2 do artigo 9°, no artigo 10° e
no n° 3 do artigo 14° do citado Decreto-Lei n°® 197/99.

Mas a questdo deve ser ainda vista noutra perspetiva: acontece que a Campiscinas
pretende transmitir a CampoMayor a exploracdo das piscinas, que estava excluida do
objeto do procedimento de formacédo do contrato de sociedade que lhe deu origem e
ficou também excluida do objeto da sociedade depois constituida.

Em linguagem corrente diga-se que pretende transmitir o que ndo tem.

Ora, um contrato de exploracdo, cujo objeto é a transmissdo de um estabelecimento,
pressupde que o cedente tenha a titularidade do objeto que se propde ceder.
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Recorde-se que um contrato de cessdo de exploragdo é um contrato atipico ou
inonimado que tem como objeto a transmissdo de um estabelecimento como um todo,
como uma universalidade. N&o é um contrato de arrendamento e ndo lhe séo aplicadas
as regras vinculisticas.

Né&o estd de todo demonstrado que a [Campiscinas] tenha qualquer titulo legitimador
sobre o estabelecimento [“complexo de piscinas™], porquanto isso ndo estava incluido
no contrato de parceria efetuado, e por isso, ndo pode esta entidade ceder a terceiros
algo sobre o qual ndo tem qualquer titulo legitimo, nem podia ter.

Como decorre da lei, é nula qualquer transmissdo assim efetuada, tendo em
conta o disposto no artigo 892° do Codigo Civil — Venda de Bens alheios -,
aplicavel ao caso por via do artigo 939° do mesmo cédigo.

Tendo em conta o disposto no artigo 44° n° 3 alinea a) da LOPTC'? evidencia-se por
iIsso um motivo legal claro — nulidade da transmisséo pretendida — para recusar o visto
a minuta contratual agora em apreciacdo®2,

ILH — O nivel de publicitacdo feito no procedimento de formacdo de PPPI para

45.

46.

executar uma obra publica mediante recurso ao financiamento através de
entidade bancéria.

Relembre-se o que acima se disse no n° 6: no exercicio das suas competéncias este
Tribunal deve dar prevaléncia a verdadeira substancia da minuta de contrato agora
sujeita a fiscalizagdo prévia e de outros contratos que, para a sua analise, se justifique
fazer, e das relacOes juridicas que tém relevancia para aquela analise e decisdo. A
designacdo formal que porventura lhes tenha sido dada deve ceder perante a
substancia dos factos e suas pertinentes qualificac@es juridicas.

Até agora, a presente decisdo analisou o complexo de atos e contratos em que a
minuta sub judicio se insere como uma parceria publico-privada institucional. Foi
essa a designacdo que Ihe foi dada pelas entidades publicas envolvidas. E assim foi
apresentada a este tribunal.

E efetivamente estamos perante tal figura.
Mas é preciso também dizer-se que a constituicdo desta PPPI traduz nos seus aspetos

essenciais um negdcio que poderia ter sido realizado com apelo a figuras tradicionais
da contratacéo publica.

12 6j de Organizacédo e Processo do Tribunal de Contas: Lei n° 98/97, de 26 de agosto, com as alteracGes
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.

113 5obre a matéria constante neste niimero vide 0 Acérddo n° 23/2012 — 27 de. NOV — 12 Seccao/PL.
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48.

Estamos efetivamente perante uma empreitada de obra publica realizada com apelo a
financiamentos externos.

As especificidades que, porventura, se poderiam invocar na construcao de piscinas e
sua posterior manutencdo, poderiam facilmente ser acomodadas em solucdes
tradicionais de contratos de empreitada, de empréstimo para investimentos de medio e
longo prazo e de aquisicdo de servigos para manutencdo dos equipamentos, a serem
celebrados pelo Municipio de Campo Maior ou pela empresa publica CampoMayor,
ambas entidades adjudicantes, e ambas sujeitas aos principios e regras de contratacao
publica, como acima se viu.

Estas consideracdes levam-nos a um novo patamar de apreciacdo do que agora esta
em causa.

Deve, em primeiro lugar, dizer-se que o Municipio de Campo Maior, com a solucéo
que adotou, permitiu-se ndo ter de observar os principios e regras fixados na Lei das
Financas Locais, em matéria de contracdo de empréstimos para a realizacdo de
investimentos.

Sem ter procedido aos estudos e fundamentaces necessarias ao lancamento de uma
parceria publico-privada — como acima se viu — colocou-se em posi¢do de,
indiretamente, poder contrair empréstimos e responder efetivamente por eles, sem
observar o que dispde a lei. Com os maus resultados que agora se veem e apesar dos
esforcos que tenta fazer de sanear a situacao criada.

Mas deve ainda observar-se outro aspeto particularmente grave: tratando-se
efetivamente de uma empreitada de obra publica — a construcdo de um complexo de
piscinas municipais — face a lei entdo aplicavel (o Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de
mar¢o), os valores nela envolvidos exigiriam que para a formacdo do respetivo
contrato se tivesse feito uma publicitacéo alargada.

Diga-se: face as entidades contratantes e aos valores envolvidos deveria ter-se feito a
publicitacdo da vontade de contratar por via do Diario da Republica e do Jornal
Oficial da Unido Europeia.

S6 com tal amplitude de divulgacéo estaria assegurada a publicidade e a transparéncia
que a lei exige na formacdo deste tipo de contratos, com este valor.

Ora, a publicitacdo do procedimento de selecdo da entidade privada que integraria a
nova sociedade que iria concretizar a empreitada de obra publica foi somente feita por
publicacdo de um andncio num jornal diario: o Diario de Noticias, como se viu na
mateéria de facto.

Né&o foi feita qualquer publicitacdo num jornal oficial e, por isso, foi restringido o

universo de potenciais interessados e concorrentes no procedimento de formacéo da
PPPI em que se insere a minuta de contrato agora em apreciacao.
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. Nao se observaram pois os principios da transparéncia e da publicidade, da

igualdade, da concorréncia e da proporcionalidade, consagrados no n° 1 do
artigo 8° no n° 1 do artigo 9°, no artigo 10° e no n° 1 do artigo 12° do citado
Decreto-Lei n° 197/99.

1.1 — A minuta de contrato-promessa de cessdo de posi¢cdo contratual e de cessdo de

50

51.

52.

exploracdo do pavilhdo multiusos e o exercicio das competéncias de fiscalizagéo
previa.

. Como se sabe, foi remetida para fiscalizacdo prévia a minuta de contrato de cessao de

exploracdo das piscinas.

Essa minuta relaciona-se estreitamente com um conjunto de instrumentos contratuais
celebrados na sequéncia de um contrato de sociedade e do procedimento que lhe deu
origem: deu origem a este contrato de sociedade e, indiretamente, a todos os demais.

E, portanto, também a esta minuta.

Ja se viu — acima, nos n% 27, 35, 40, 43 e 49 - que o referido procedimento esta ferido
de varias ilegalidades que se transmitem aos contratos.

Tais ilegalidades prendem-se sobretudo com a violacdo de regras e principios a
observar nos procedimentos de formagdo de contratos publicos: transparéncia e
publicidade, igualdade, concorréncia, proporcionalidade, boa fé e estabilidade.

Tais violagbes tém impacto direto na definicdo do universo de potenciais
interessados e concorrentes.

Com o procedimento, envolvendo tais violagbes e tal impacto, produziu-se o
resultado financeiro que os autos demonstram. Caso aquelas violagdes nao
tivessem ocorrido o resultado financeiro que se teria obtido seria obviamente
diferente.

Como antes se referiu, note-se que o valor da empreitada se cifrava em 3.450.000 €
acrescido do valor em IVA e a atual minuta apresenta um valor de 8.675.000,00 €.

Para alem de tambem ela padecer dos vicios que foram imputados ao procedimento
original ao abrigo do qual ela é elaborada, padece igualmente do vicio referido no n°
44,

Dispdem as alineas a) e c) do n° 3 do artigo 44° da LOPTC que constitui fundamento
de recusa do visto a desconformidade de atos, contratos e demais instrumentos
sujeitos a fiscalizacdo prévia com as leis em vigor que implique nulidade e/ou
ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.

Basta pois haver uma possibilidade de alteracdo dos resultados financeiros para este
Tribunal dever recusar o visto.
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E diga-se que a gravidade de violagOes constatadas no procedimento de formacéo da
parceria € tal, que ndo € exagerado afirmar-se que tal alteracdo nédo se limita a ser uma
possibilidade, estando-se mais no territério das fortes probabilidades e das certezas.
111 - DECISAO

53. Pelos fundamentos indicados, especialmente nos n° 27, 35, 40, 43, 44 e 49, por forga
do disposto nas alineas a) e c¢) do n° 3 do artigo 44.° da LOPTC, acordam os Juizes do
Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 1.2 Sec¢do, em recusar 0 visto & minuta de
contrato acima identificada.

54. Sdo devidos emolumentos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas*4.

Lisboa, 11 de dezembro de 2012
Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Brés)

(José Mouraz Lopes)

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(José Vicente)

114 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes 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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