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MANTIDO PELO ACORDAO N° 4/2015-PL, DE

03/02/15, PROFERIDO NO RECURSO N° 15/2013

Acérddo N.2 19 /2013, de 01 de julho — 1.2 Sec¢do/SS

Processos n? 119, 120, 121, 122 e 123/2013, 12 Secg3o.

Acordam os Juizes, em Subsec¢ao:

I. RELATORIO

O Municipio de Alcobaga remeteu a este Tribunal, para efeitos de fiscalizacao prévia,
cinco minutas contratuais a celebrar com a Cister — Equipamentos Educativos, SA (adiante,
Cister), pelo prazo de 23 anos e 3 meses, no valor global de € 63.454.030,77 assim
identificadas: (i) cessdo de exploragdo do Pavilhdo da Benedita (Proc. n.2 119/2013); (ii)
arrendamento do Centro Escolar de Alcobaca (Proc. n.2 120/2013); (iii) cessdo de
exploracdo do Pavilhdo Multiusos de Evora de Alcobaca (Proc. n.2 121/2013); (iv)
arrendamento do Centro Escolar da Benedita (Proc. n.2 122/2013); (v) cessdo de

exploragdo do Pavilhdo Desportivo de Alcobaca (Proc. n.2 123/2013).
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Para instruir o seu pedido, o Municipio de Alcobaca, adiante MA, juntou varia

documentacao.

O Municipio foi questionado por este Tribunal, por duas vezes, em sessao diaria de visto,

para esclarecer varias questdes suscitadas, as quais foi sempre respondendo.

Face aos esclarecimentos prestados e a documentacdo existente cumpre decidir.

Il - OS FACTOS

A Camara Municipal de Alcobaca (doravante designada por MA) remeteu, para fiscalizacdo
prévia deste Tribunal, as seguintes minutas contratuais a celebrar com a Cister —
Equipamentos Educativos, SA (adiante, Cister)?, pelo prazo de 23 anos e 3 meses, no valor
global de € 63.454.030,77:

Cessdo de exploragdo do Pavilhdo da Benedita (Proc. n.2 119/2013);

Arrendamento do Centro Escolar de Alcobaca (Proc. n.2 120/2013);

Cess3do de Exploracdo do Pavilhdo Multiusos de Evora de Alcobaca (Proc. n.2 121/2013);
Arrendamento do Centro Escolar da Benedita (Proc. n.2 122/2013);

Cessdo de exploracdo do Pavilhdo Desportivo de Alcobacga (Proc. n.2 123/2013).

Todas as minutas remetidas prevéem a renovacdo automatica e por periodos iguais e
sucessivos de cinco anos.

Nos contratos a celebrar, com base nas referidas minutas, fixou-se, no essencial, o seguinte:

“A [Cister] é titular do direito de superficie sobre o prédio urbano, onde foi implementado o
equipamento?;”

“As Partes celebraram entre si, no dia 11 de setembro de 2009, um contrato-promessa [de

! Como adiante se refere, a Cister é uma empresa de capitais mistos, com uma participacdo publica
equivalente a 49% do respetivo capital social, detida pela entidade empresarial municipal denominada
“Terra de Paixdo, EEM”.

2 Considerando | das minutas.
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arrendamento e de cesséo de explorac¢éo, conforme o contrato] relativo ao equipamento3”;
“O [Municipio de Alcobaga] pretende [tomar de arrendamento ou explorar, conforme a
minuta] o equipamento®”;

No que aos arrendamentos diz respeito, a Cister “dd de arrendamento ao [Municipio de
Alcobacga], que por sua vez aceita e toma de arrendamento o equipamento>”,

No que se refere as cessbGes de exploracdo, a Cister “concede ao [Municipio de Alcobaga],
que por sua vez aceita, a exploracdo do equipamento®”;

Em todas as minutas contratuais é fixado como termo inicial dos contratos “o final do més
de Dezembro de dois mil e trinta e cinco’”, bem como o compromisso assumido pelo
Municipio de Alcobaca em “atualizar anualmente as retribuicbes, com efeitos a partir de 1
de Janeiro de cada ano, nos termos do Plano de Atualizag¢do de [Rendas ou Retribuigdes,
conforme o contrato], dele fazendo parte integrante, como Anexo 18 9”;

Na data de celebracdo dos contratos, o Municipio de Alcobaca pagard a Cister “uma quantia
correspondente a soma dos montantes das retribuicbes mensais que, nos termos do Plano
de Atualizagdo [de Retribuicbes ou Rendas], seriam devidas desde o més de outubro de dois
mil e doze'?”;

“Sem prejuizo das garantias prestadas pelo empreiteiro e referentes a construgcdo do
equipamento, a sua manutencdo é da responsabilidade e corre por conta da [Cister] com os

limites e na medida fixados no Anexo Il (...), ficando toda a manutengdo ndo identificada no

3 Considerando 11 das minutas. No dispomos de copia dessas promessas.

4 Considerando 111 das minutas.

5 Conforme clausula 2.2 das minutas de arrendamento, o contrato tem fins ndo habitacionais e o equipamento
destina-se ao exercicio das atividades de escola de ensino basico do primeiro ciclo e de jardim-de-infancia.

6 Conforme clausula 2.2 das minutas de cess&o de exploracdo, o contrato destina-se exclusivamente ao uso do
equipamento em atividades compativeis com a sua natureza e condigdes de utilizacéo.

7 Clausulas 3.2 n.° 1 das minutas, sem prejuizo da ja aludida renovacéo automatica, prevista no n.° 2 dessas
clausulas.

8 Clausulas 4.2 n.0 1.

9 De acordo com os referidos planos de atualizacdo de rendas/retribuicGes, o Municipio de Alcobaca ficou
vinculado ao pagamento dos seguintes montantes, por contrato:
a. €3.319.709,37, pela cessdo de exploragdo do Pavilhdo da Benedita;
b. €28.035.706,26, pelo arrendamento do Centro Escolar de Alcobaga;
C. €6.168.431,40, pela cessdo de exploragio do Pavilhdo Multiusos de Evora de Alcobagca;
d. €21.425.377,62, pelo arrendamento do Centro Escolar da Benedita;
e. €4.504.806,12, pela cess@o de exploragdo do Pavilhdo Desportivo de Alcobaga.

10 Clausulas 5.2,

_3_
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referido Anexo Il a cargo do [Municipio de Alcobaca]**”;

9) “Todas as demais despesas e encargos relativos ao equipamento sdo da responsabilidade do
[Municipio de Alcobac¢a], nomeadamente, e sem excluir outras:

- a instalagdo e fornecimento de gds, dgua, eletricidade e telecomunicagdes;
- as respetivas licencas e consumos.*?”

10) No Anexo | a todas as minutas contratuais é referido que “O presente Plano de Atualizagdo de
[Rendas ou Retribuigcbes, conforme o contrato] foi estabelecido na base de um custo financeiro
do financiamento de toda a operagdo assente na taxa Euribor a trés meses, acrescida de um
“spread” de trés virgula vinte e cinco pontos percentuais e de uma comissGo de
acompanhamento e gestdo de vinte décimos de ponto percentual ao ano.”

11) Pelas deliberacoes de 7 de janeiro de 2008 do MA e de 17 de janeiro de 2008 da Assembleia
Municipal de Alcobaca foi aprovada a criacao da entidade empresarial municipal, denominada
“Terra de Paix30, EEM”, e aprovado o projeto de Estatutos?®3.

12) A escritura publica de constituicdo desta entidade foi outorgada a 25 de janeiro de 2008, dela
fazendo parte, como documento complementar, os seus Estatutos?®.

13) Esta entidade tem por objeto “a promogdo, apoio e desenvolvimento de atividades de carater
cultural, educativo e desportivo no Municipio de Alcobag¢a, através, entre outras formas, da
concec¢do, construc@o, gestdo, manutencgdo, exploracdo e dinamizagcdo de equipamentos e
infra-estruturas municipais, designadamente estabelecimentos escolares e pavilhées
multiusos®”.

14) Constitui atribuicdo da Terra de Paixdo, EEM, entre outras, “Participar na constituicdo ou
adquirir participagées em associa¢des, federacdes, cooperativas, fundagbes, sociedades
comerciais ou outras pessoas coletivas e participar em qualquer tipo de parcerias adequadas

167

ao desenvolvimento do seu objeto.

15) Na deliberacdo do Conselho de Administracdo da Terra de Paixdo, EEM, de 17 de marco de

1 Clausulas 6.2 n.0 1.

12 Clausulas 6.2 n.0 3.

13 Fls. 411 a 466.

14 Fls. 478 e ss.

15 Artigo 3.2 n.2 1 dos Estatutos a fls. 482.
16 Artigo 4.° alinea e) dos Estatutos.
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2008, que antecedeu a deliberacdo de 18 de margo, (referida no ponto 16), refere-se o
seguinte: «de acordo com o estudo efectuado constatou [a Terra de Paixdo] ser indispensdvel
recorrer a disponibilizacGo de financiamentos privados que possibilitem, em regime de
parceria, a implementacGo a curto prazo destas infraestruturas [complexos escolares, infra
estruturas complementares e um pavilhdo multiusos] mediante o aproveitamento do capital e
do saber fazer e experiéncia dos privados na sua realizagéo e sua subsequente gestéo, com a
finalidade de minorar as caréncias do concelho e potenciar o seu crescimento econémico e
social, aproveitando ainda a capacidade dos privados para assumir os riscos dos projectos,
incluindo os de dmbito financeiro”.

16) Por deliberagdao do Conselho de Administragdo, da Terra de Paixdo, EEM, de 18 de margo de
20087, foi aprovada uma “proposta de documentacdo concursal, constituida pelo Antncio,
Programa de Procedimento e Termos de Referéncia do procedimento de selecdo de pessoas
coletivas de direito privado para participar com a Terra de Paixdo, EEM na constituicdo de
sociedade comercial de capitais minoritariamente publicos para a conce¢do, implementagdo,
desenvolvimento, constru¢do, ampliagdo, requalificacdo, instalacdo, apetrechamento e
conservagdo de seis complexos escolares, infra-estruturas complementares e um pavilhGo
multiusos no concelho de Alcobaca'®, bem como, “designar os membros do juri do
procedimento.”

17) O anuncio do procedimento, publicado na 2.2 série do Diario da Republica, de 1 de abril de
2008, fixou em 25 anos o prazo minimo para a duracdo da parceria, sendo critério de
adjudicacdo “a candidatura mais vantajosa” face a fatores de indole financeiro??, contratual?!

e técnico?2.

17 Fls. 587.

o) objeto inicial do procedimento foi posteriormente reduzido para as infraestruturas mencionadas no ponto
1

19 Fis. 589,
20 Foram fixados, como subfactores, 0 plano estratégico do projeto e a estrutura do financiamento.

21 Os subfactores respetivos sdo o modelo organizacional e contratual, o projeto de estatutos da sociedade, e
0 acordo de acionistas e de cooperacdo técnica e financeira.

22 Como subfactores especificos os planos de execucdo [das empreitadas] e os prazos parcelares.

_5_
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18) No programa de procedimento foram previstos os requisitos de aptiddao dos candidatos, os

documentos de instrucdo da candidatura e o modelo de avaliacdo dos atributos

apresentados?3,

19) No que se refere aos termos de referéncia salienta-se o seguinte:

“Para além da constituicGo da sociedade entre a Terra de Paixdo, EEM e a entidade privada, os
principais aspetos formais a considerar deverdo ter em conta: (i) a constitui¢éio do direito de
superficie ou outros direitos de idéntica natureza a favor da sociedade andnima; (ii) a
celebragcdo de acordo de cooperagcdo técnica e financeira entre os acionistas; e (iii) a
celebragcdo de contratos de arrendamento ou de cessdo de exploragdo entre a sociedade
anénima e a empresa municipal, ou entidade por esta a designar®*”;

“O procedimento tem por objeto a selecGo de uma pessoa coletiva de direito privado para
participar com a Terra de Paixdo, EEM na constituicGo de sociedade comercial, de capitais
minoritariamente publicos, para a concegdo, constru¢éo, ampliagdo, requalificagcdo, instalagdo
e conservagdo de complexos escolares e infraestruturas complementares, constituidos por seis
escolas nas freguesias de Alcobaga, Alfeizerdo, Benedita, Cela, Pataias, e Turquel e um
pavilhdo multiusos na freguesia de Evora de Alcobagca®”;

“A sociedade comercial a constituir terd o sequinte objeto social: Um — O objeto da sociedade
consiste na conce¢do, implementacdGo, desenvolvimento, construcGo, ampliacdo,
requalificagdo, instalagdo, apetrechamento e conservacdo de complexos escolares,

infraestruturas complementares e pavilhées multiusos {(...)*¢”;

20) Foi estabelecida a regra concursal de constituicio de direitos de superficie, a favor da

sociedade comercial, a titulo oneroso, sobre os terrenos do dominio privado do municipio

localizados em Alcobaca, Pataias, Cela, Alfeizerdo e Evora de Alcobaga;

21) Por outro lado, “a sociedade a constituir deverd proceder a aquisicdo da propriedade dos

terrenos indicados nos Anexos V e VI dos presentes Termos de Referéncia, afetos a construgdo

dos complexos escolares nas freguesias da Benedita e do Turquel assumindo todos os inerentes

23 Fls. 594 e ss.

24 ponto 1.3. a fls. 617.
25 ponto 2.1. a fls. 618.
26 ponto 3.2. a fls. 618.
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encargos®’”;

22) “No acordo de cooperagdo técnica e financeira ficarGo consagradas as regras de reparticdo dos
riscos do projeto entre a Terra de Paixdo, EEM e os parceiros privados”;

23) “Neste sentido, e tendo presentes as determina¢ées do Eurostat sobre a reparticGo do risco
entre as entidades publicas e privadas (constantes da Decisdo de 11 de Fevereiro de 2004), o
acordo de cooperagdo técnica e financeira estabelecerd claramente que a maioria dos riscos
contratuais recai sobre os parceiros privados, designadamente os riscos de construcdo,
financiamento e disponibiliza¢éo dos estabelecimentos?®”;

24) “A Terra de Paixdo, EEM ou entidade por esta a designar, celebrard com a sociedade anénima
contratos de arrendamento ou de cessGo de exploragho relativos a cada um dos
estabelecimentos que esta venha a construir, pagando-lhe uma retribuicdo mensal
correspondente ao seu uso e fruicdo®”;

25) “O pagamento desta retribuicdo mensal terd de corresponder diretamente a disponibiliza¢éo
para uso e fruicéo, em boas condicbées de manuten¢éo e sequranca dos estabelecimentos3.”
26) Como referido no relatério efetuado pelos membros do juri, foi apresentada uma Unica
proposta, do consdrcio constituido pelas empresas, Manuel Rodrigues Gouveia, SA, Equipav,
Gestdo de Equipamentos, Lda., ARSER — Areias da Serra da Estrela, Lda., e Imoestrela,

Sociedade de Investimentos da Serra da Estrela, SA3L.

27) Releva a seguinte consideracdao formulada pelo consércio na sua candidatura quanto ao
modelo organizacional e contratual apresentado: “A retribuicdo periddica que resultard do
contrato acima mencionado [de arrendamento ou de cessGo de exploracdo], permitird
assegurar o equilibrio de exploragdo, impedindo desta forma que os empréstimos contraidos
pela Sociedade relevem para os limites de endividamento liquido do Municipio, nos termos da
Lei 53-F/2006, de 29 de dezembro e da Lei 2/2007, de 15 de janeiro, na redacgdo resultante da

Lei do Orcamento para 20083?”

27 ponto 4.4 a fls. 620.

28 pontos 5.2. € 5.2 a fls. 620 e 621.
29 ponto 6.2. a fls. 621 e 622.

30 ponto 6.3. a fls. 622.

31 Fls. 793 € ss.

32 |5, 679
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28) Destacam-se desse relatdrio as seguintes considera¢des do juri face ao teor da candidatura
apresentada33:

e Sem se mencionar o valor do investimento com a realizacdo das infraestruturas pelos
parceiros privados® e o valor das rendas/retribuicdes devidas pelo municipio com os
arrendamentos e cessbes de exploracdo®®, foi referido que “O Estudo de Viabilidade
Econdmica e Financeira apresentado a Assembleia Municipal na data da aprova¢do da
constituicdo da Empresa Municipal, tinha como pressuposto a realiza¢éo de um investimento
de 25 milhGes de Euros. A inclusdo de infra-estruturas complementares onerou os valores
financeiros da candidatura, elevando-a a um patamar superior ao inicialmente previsto”;

e “Orecurso a capitais externos é elevado, contudo estd dentro do que seria previsivel”,

e “O concorrente propdée um modelo de baseado nos principios do Eurostat, significando que
reserva para si os riscos de construgdio e de disponibilizacGo dos edificios e equipamentos
objeto do procedimento”;

e “O modelo inclui minutas de contrato promessa de cessdo de exploracGo e de contrato de
arrendamento contendo regras precisas, designadamente quanto a reparticdo de obriga¢des e
mecanismo de atualizag¢éo de rendas”;

e “Embora ndo se vislumbre qualquer fundamentacdo que justifique os prazos apontados (18
meses para os complexos escolares e um ano para o pavilhdo, que sabemos através dos
esclarecimentos prestados incluirem a elaboragcdo dos projetos), entende-se que se trata de
prazos razodveis para a natureza e dimensdo dos trabalhos a levar a cabo”.

29) Pelas deliberacdes do MA, de 4 de julho de 20083%¢, foi aprovado o relatério do juri e
autorizada a Terra de Paixao, EEM a constituir a parceria nos termos do que ficou definido no
anuncio do procedimento, com o consércio salientado no antecedente ponto 12.

30) Pelas deliberacdes da Assembleia Municipal de Alcobaca, de 17 de julho de 2008, foi aprovado

33 Fls. 794 e ss.

34 Face ao objeto inicial do procedimento, o valor total proposto para o investimento, que congregava a
aquisicao dos direitos de superficie e de propriedade sobre os terrenos de implementacéo das infraestruturas
e a construcdo, cifrou-se em € 44.992.247,71 (fls. 667).

35 0 valor global das rendas e retribui¢fes constante da candidatura perfazia, conforme documento junto a
784 e 785, € 100.421.328,72. Saliente-se, ainda, que em face da reducdo do objeto do procedimento, o
consorcio apresentou revisdo do Plano de Negdcios passando a prever como rendimentos provenientes das
rendas ou retribui¢des um valor total de € 63.454.019,00, conforme documento junto a fls. 992.

36 Fls. 785 e 791.

_8-
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o referido relatdrio e autorizada a constituicdo da parceria®’.

31) A 29 de julho de 2008 foi outorgada a escritura publica de constituicdo da Cister, cujo objeto
social consiste na “concegcdo, implementacdo, desenvolvimento, construgdo, ampliagéo,
requalificacdo, instalagdo, apetrechamento e conserva¢do de complexos escolares, infra-
estruturas complementares e pavilhées multiusos.38”

32) Foi ainda formalizado, a 6 de agosto de 2008, o Acordo de Acionistas, de Cooperagdo Técnica,
Econdmica e Financeira®.

33) Obtida a autoriza¢do da Assembleia Municipal de Alcobaca para a transmissdao onerosa dos
direitos de superficie?®, foi celebrado a 18 de setembro de 2009, a escritura publica de
constituicdo e transmissao do direito de superficie, aberturas de crédito com hipoteca e
constituicdo de penhores®.

34) Desta escritura resulta, no essencial, o seguinte:

o Constituicdo dos direitos de superficie sobre os terrenos para construcdao do pavilhdao
multiusos de Evora de Alcobaca, complexo escolar e pavilhdo de Alcobaga, por 27 anos, a favor
da Terras de Paixdo, EEM, que posteriormente vendeu onerosamente a Cister, pelo valor
global de € 1.964.660.00;

e Declaracdo de que a Cister é proprietdria dos prédios rusticos na freguesia da Benedita®? e de
gue esta celebrou com o Municipio de Alcobaca contratos de arrendamento e de cessdo de
exploracdo para as infraestruturas ja mencionadas;

e Entrega de carta-conforto emitida pelo Municipio de Alcobaca®3;

37 Fls. 787 € 799

38 Fls. 806 e ss.

39Fls. 822 e ss.

40 Fls. 872 e ss.

41 Fls. 879 e ss.

42 para construgdo do complexo escolar e pavilhdo da Benedita.

43 Nesta carta, 0 municipio declarou que “a Cliente [a Cister] é solvente e dispbe de condi¢bes financeiras
que lhe permitem cumprir integralmente as suas obrigac6es, designadamente as emergentes dos referidos
contratos [de financiamento de curto e longo prazo e plafond para emissdo de garantias]” e que se
compromete a “ndo onerar a sua participagdo atual de 100% no capital social da Terra de Paixdo, EEM e
a assegurar que esta mantera uma participacdo néo inferior a 49%no capital da Cliente, incluindo os
correspondentes direitos de voto, enquanto ndo mantiverem por pagar quaisquer responsabilidades
emergentes dos contratos acima referenciados, exceto se obtiver o prévio acordo, por escrito da Caixa
Geral de Depositos, SA.” Foi ainda declarado que “O Municipio cumprird os seus compromissos perante
da Terra de Paixdo, EEM e a Cliente, de modo a que esta possa cumprir as suas responsabilidades perante
a vossa Institui¢do.” Por Gltimo, foi referido nessa mesma carta conforto que, “O Municipio reconhece que

—9_
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Concessdo, pela Caixa Geral de Depdsitos, SA (CGD), de um empréstimo a Cister, sob a forma
de abertura de crédito, até ao montante de € 29.434.592,22, para financiar a aquisicao dos
direitos de superficie e dos direitos de propriedade, bem como a conceg¢do e construgdo dos
complexos escolares, pavilhdes desportivos e pavilhdo multiusos ja indicados;

Concessdo a Cister, pela mesma entidade bancaria, de um empréstimo de curto prazo de €
1.000.000,00 para apoio de tesouraria;

Aprovacao, pela CGD, de um plafond a Cister para a prestacdo de garantias bancarias

destinadas a garantir o reembolso do IVA, no valor de € 1.500.000,00;

35) Em garantia dos empréstimos e plafond aprovados foi constituida a favor da CGD hipoteca

sobre os direitos de superficie e direitos de propriedade indicados, abrangendo todas as

construcdes e benfeitorias que existam e as que venham a existir nos identificados prédios.

36) Da escritura decorre ainda que o municipio e a Terra de Paixdao, EEM “tudo fardo para que o

servico da divida e quaisquer verbas que sejam devidas a CGD decorrentes da celebragéo dos
mencionados empréstimos e Contrato de Prestacdo de Garantias Bancdrias sejam regular e
pontualmente pagos, obrigando-se, nomeadamente, o Municipio a transferir as retribuicées ou
rendas a pagar a [Cister] decorrentes dos Contratos de arrendamento e CessGo de Exploragéo

que ambos se encontram vinculados a celebrar {(...).”

37) A 23 de abril de 2009 foi celebrado um contrato de empreitada, entre a Cister, SA e a Manuel

Rodrigues Gouveio, SA que abrangia as infraestruturas ja mencionadas, num valor estimado de

€ 23.024.093,53.

38) Por deliberacdo do MA, de 19 de fevereiro de 2013, entre outras decisdes, foi aprovado

solicitar autorizacdo a Assembleia Municipal para a aquisicdo, a titulo gratuito, da participacao
detida pela Terra de Paixdao, EEM, nos termos e para efeitos do disposto no n.2 4 do artigo 68.2
da Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto, assim como comunicar aos acionistas privados da Cister
gue o municipio assumira todos os direitos e obrigacdes da Terra de Paixdo, EEM no que
respeita a posicdo desta no Acordo de Acionistas, de Cooperacdo Técnica, Econdmica e

Financeira.

39) Por deliberagdao da Assembleia Municipal de 27 de fevereiro de 2013 foi autorizada a aquisi¢ao

as declarac@es e compromissos contidos nesta carta constituem elemento determinante para a formacao da
vontade da Caixa Geral de Depositos, SA no sentido da celebragdo dos referidos contratos.”

—-10 -



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

gratuita da participacdo detida pela Terra de Paixdao, EEM na Cister.

40) A 19 de marco de 2013 foi celebrada a escritura de cessao gratuita de acdes entre a Terra de
Paixdao, EEM e o Municipio de Alcobacga.

41) Finalmente, da documentacdo existente no processo e das respostas obtidas pela entidade
fiscalizada verifica-se que:

e Nao foi publicado anuncio do procedimento da parceria no Jornal Oficial da Unido Europeia;

e O procedimento de selecdo de parceiro privado para constituicdo de sociedade de capitais
minoritariamente publicos ndo foi antecedido de uma avaliacdo dos custos e dos beneficios
dessa solucdo face a outras alternativas que a lei permite no ambito da contratacdo publica;

e O mesmo procedimento ndo foi acompanhado de quaisquer matrizes de risco pré ou pds
adjudicatérias, com a definicdo das responsabilidades contratuais que caberiam as Partes;

e A data de contracdo do empréstimo de longo prazo concedido a Cister, o valor do
financiamento a margem de endividamento é superior ao limite de endividamento liquido e
de médio e longo prazo do Municipio de Alcobaga, ndo dispondo de capacidade suficiente
para obter, por si, esse financiamento;

e Apesar de referido pelo juri do procedimento que o risco de disponibilizacdo é da
responsabilidade dos parceiros privados*, constata-se que das minutas contratuais remetidas
esse risco ndao é assumido na sua plenitude, transcrevendo-se para este efeito o previsto no
n.2 1 das clausulas 6.2 “Sem prejuizo das garantias prestadas pelo empreiteiro e referentes a
construg¢do do equipamento, a sua manuteng¢do é da responsabilidade e corre por conta da
primeira contraente [a Cister] com os limites e na medida fixados no Anexo Il junto ao presente
contrato de cessdo de exploragdo, dele fazendo parte integrante, ficando toda a manutengdo
ndo identificada no referido Anexo Il a cargo do [Municipio de Alcobaga]”. Neste contexto,
verifica-se que o Anexo Il limita a responsabilidade dos parceiros privados a uma listagem

exaustiva de equipamentos e itens a conservar®;

44 Cfr. alinea c) do ponto 15.

45 530 eles:

Reparagdo/pintura das fachadas exteriores dos edificios;

Avaliacao/reparacdo dos sistemas de impermeabilizacdo da cobertura;
Avaliagao/reparacdo das redes elétricas e de gas, de aguas, de esgotos e de climatizagio;
Reparagdo/pintura das paredes interiores;

Reparagao/reposicao das condi¢fes normais de utilizagdo dos pisos;
Reparagao/reposicdo do mobiliério e equipamento;

~Oo o0 T

-11 -



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

42) O MA afirmou, quanto a demonstracdo da relacdo econdmica entre a disponibilizacdo das
infraestruturas e as rendas e retribuicdes acordadas que: “A “relagdo econdmica existente
entre a disponibilizagdo dos estabelecimentos abrangidos pela parceria e o plano de rendas e
retribuicbes anexo as minutas contratuais remetidas” reflete a disponibilizagdo dos fluxos
financeiros indispensdveis ao bom cumprimento do conjunto das obrigagbes assumidas, néGo se
confinando ao servico da divida da entidade que financiou a construgdo dos equipamentos,
mas tendo ainda em conta as responsabilidades inerentes ao funcionamento corrente da

sociedade Cister — Equipamentos Educativos, SA (...)”

As minutas agora apresentadas a este Tribunal comportam um conjunto de questdes sobre
as quais importa decidir.

Assim, e desde logo, (i) a natureza juridica das minutas e o seu inter-relacionamento; (ii) a
constituicdo da parceria publico privada e as regras a que esta submetida; (iii) o ambito da
publicitacdo do procedimento; (iv) o principio da equidade intergeracional.

Vejamos cada uma das questdes.

(i) Da natureza juridica das minutas e do seu inter-relacionamento.

Importa, antes de mais, comegar por constatar que as cinco minutas dos contratos agora
apresentados a visto prévio, para serem outorgados entre a empresa Cister SA e o Municipio de
Alcobaca, configurando dois tipos diferenciados de contratos, a saber, (i) trés contratos de cessao
de exploracdo e (ii) dois contratos de arrendamento, decorrem de um outro instrumento
normativo, anteriormente outorgado entre a Empresa Municipal Terra de Paixdo, EEM e o
consorcio constituido pelas empresas, Manuel Rodrigues Gouveia, SA, Equipav, Gestdo de
Equipamentos, Lda., ARSER — Areias da Serra da Estrela, Lda., e Imoestrela, Sociedade de

Investimentos da Serra da Estrela, SA.

g. Reparagdo e manutengdo dos mecanismos/ferragens dos véos de aluminio.
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A analise dos contratos, para efeitos de apreciacdo da sua compatibilidade juridico
financeira, de acordo com as regras estabelecidas na LOPTC, concretamente nos seus artigos 52
n.2 1 alinea c), 442 e 462, deve, por isso, incidir sobre o instrumento legitimador das minutas
agora em apreciacdo. Ainda que algumas das minutas consubstanciem instrumentos juridicos
gue, a partida, ndao estariam sujeitos a sindicancia prévia do Tribunal de Contas, como é o caso
dos contratos de arrendamento, nos termos do artigo 472 n.2 1 alinea c) da LOPTC, a questao
essencial é que essas minutas concretizam o instrumento concursal levado a cabo pelo MA, ainda
que através de uma “entidade veiculo” como é a empresa Terra da Paixdao EEM e um consodrcio de
empresas privadas.

Recorde-se, em sintese, os factos em causa, para mais facilmente se apreender a situagao.

Em janeiro de 2008 o MA (com deliberacdo subsequente da Assembleia Municipal) criou
da entidade empresarial municipal, denominada “Terra de Paixao, EEM”.

Esta entidade tem como objetivo a promocgdo, apoio e desenvolvimento de atividades de
cardter cultural, educativo e desportivo no Municipio de Alcobaca, através, entre outras formas,
da conceg¢dio, construgéio, gestdo, manuteng¢do, exploracGo e dinamizagdo de equipamentos e
infra-estruturas municipais, designadamente estabelecimentos escolares e pavilhbes multiusos.

A referida empresa, no ambito das suas competéncias e para concretizar os seus objetivos,
decidiu constituir uma Parceria Publico-Privada (PPP) através da selecdo de pessoas coletivas de
direito privado para consigo participar na constituicdo de sociedade comercial de capitais
minoritariamente publicos para a concec¢do, implementacdo, desenvolvimento, construgdo,
ampliagdo, requalificagcdo, instalacdo, apetrechamento e conservagdo de seis complexos
escolares, infra-estruturas complementares e um pavilhdo multiusos no concelho de Alcobacga.

Tal procedimento concretizou-se com a autorizacdo do MA e deliberacdo da Assembleia
Municipal de 17 de julho de 2008, a Terra de Paixdo, EEM a constituir a parceria nos termos do
gue ficou definido no anuncio do procedimento, com o consodrcio salientado no antecedente
ponto 12.

Nestas regras incluiam-se os termos de referéncia que permitiam (i) a constituicdo do
direito de superficie ou outros direitos de idéntica natureza a favor da sociedade andnima (ii) a
celebragdo de acordo de cooperagdo técnica e financeira entre os acionistas; e (iii) a celebracdo de

contratos de arrendamento ou de cessdo de exploragdo entre a sociedade andnima e a empresa
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municipal, ou entidade por esta a designar e também a sele¢éo de uma pessoa coletiva de direito
privado para participar com a Terra de Paixdo, EEM na constituicdo de sociedade comercial, de
capitais minoritariamente publicos, para a concegdo, construgdo, ampliagdo, requalificagdo,
instalagcdo e conservagdo de complexos escolares e infraestruturas complementares, constituidos
por seis escolas nas freguesias de Alcobaca, Alfeizerdo, Benedita, Cela, Pataias, e Turquel e um
pavilhdo multiusos na freguesia de Evora de Alcobacga.

Na sequéncia da deliberacdo, a 29 de julho de 2008 foi outorgada a escritura publica de
constituicdo da Cister SA, cujo objeto social consiste na “conceg¢do, implementagdo,
desenvolvimento, constru¢do, ampliagdo, requalificacdo, instalagdo, apetrechamento e
conservagdo de complexos escolares, infra-estruturas complementares e pavilhées multiusos.

Em 23 de abril de 2009 foi celebrado um contrato de empreitada, entre a Cister, SA e a
Manuel Rodrigues Gouveio, SA que abrangia as infraestruturas ja mencionadas, num valor
estimado de € 23.024.093,53.

Desta factualidade pode concluir-se, sem qualquer duvida, que é o processo de
constituicdo da PPP que estd em causa na medida em que foi através do referido procedimento
gue se chegou a elaboracdo das minutas apresentadas a este Tribunal.

A fragmentacdo daquele procedimento num conjunto de instrumentos normativos (as
minutas agora apresentadas a visto prévio) ndo pode omite a sua essencialidade e a necessidade
da conformacao legal, a face das normas vigentes, tanto no direito nacional como europeu que o
condicionam

Como se referiu no Acérddo deste Tribunal n.2 24/2012, de 13 de julho, Processo n.2
282/2012 (em situagdo com alguma semelhanga com a destes autos) «ndo admite este Tribunal,
mesmo em sede de fiscalizagdo prévia, ser condicionado por essa fragmentacao».

Dai que, se da analise do procedimento que envolva aquele conjunto normativo se
concluir que tal procedimento ndo cumpriu os ditames legais a que estava sujeito,
nomeadamente se foi equitativo, transparente e concorrencial, «porque é ele a origem de todos
os demais contratos, fortemente interligados entre si», essa conclusdo ndo pode deixar de se
transmitir aos contratos subsequentes.

E, nesse sentido, sera esse o trajeto de apreciagdo que a percorrer.

—14 —



Mod. TC 1999.001

(ii) Da constituicdo da parceria publico privada e as regras a que esta submetida

Importa, antes de mais, comecar por constatar que as cinco minutas dos contratos agora
apresentados a visto prévio, configuram dois tipos diferenciados de contratos, a saber: trés
contratos de cessao de exploracdo e dois contratos de arrendamento.

Como se referiu (e tal facto nao é sequer questionado pelo MA), o «complexo contratual»
gue estd na origem das minutas sujeita a visto prévio por este Tribunal, parte de uma opcao
contratual unanimemente configurada como uma «Parceria Publica Privada Institucional».

«A nocdo de parceria publico-privada refere-se a uma qualquer forma de cooperacgao entre
actores publicos e privados para a realizacao de determinados objectivos; (...) o parceiro publico
participa para cumprir as suas missoes de interesse publico e o parceiro privado para obter lucros»
(cf. Pedro Gongalves, Entidades Privadas com Poderes Publicos, Almedina, Coimbra, 2005, p. 328).

Quanto a sua génese, a parceria é, na «na maior parte dos casos formalizada num contrato
de sociedade (parcerias associativas ou institucionais) ou de cooperacdo (parcerias contratuais)»,
ibidem, p. 328.

A figura juridica das PPP pode implicar um conjunto de “operacdes” que levam a criacdo de
uma entidade detida conjuntamente pelo parceiro publico e o parceiro privado, permitindo ao
parceiro publico manter um nivel de controlo relativamente elevado sobre o desenrolar das
operagbes” e igualmente “desenvolver a sua experiéncia propria”.

No caso dos autos, o MA, para concretizar um determinado objetivo da sua politica
autarquica, optou pelo envolvimento de parceiros privados, pretendendo beneficiar através deste
envolvimento das capacidades técnicas destes parceiros e também do recurso a financiamento
externo concedido por entidade bancdria (como se verifica claramente da matéria de facto,
concretamente dos pontos 14,16, 33, 34 e 36).

Para concretizar este envolvimento, criou-se uma sociedade andénima de capitais mistos,
maioritariamente privados, CISTER SA com a participacdo de uma entidade publica, a empresa
municipal Terras da Paixdo EEM, que funcionaria como «veiculo» da intervengao publica,
assegurada pelo MA.

A data do lancamento e constituicdo da PPP, nomeadamente ao processo que levou a

escolha dos parceiros privados pelo Municipio, encontrava-se em vigor o regime juridico
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estabelecido no Decreto-lei n.2 197/99 de 8 de Junho (recorde-se que o Cddigo dos Contratos
Publicos apenas entrou em vigor em 29 de julho de 2008, nos termos do artigo 182 do Decreto Lei
n.2 18/2008 de 29 de janeiro).

O regime em causa naquele diploma - regime juridico de realizacdo de despesas publicas e
da contratacdo publica relativa a locacdo e aquisicao de bens mdveis — tinha essencialmente por
objectivo simplificar procedimentos, garantir a concorréncia e assegurar a boa gestdo dos
dinheiros publicos na realizacdo de despesas publicas com locacdo e aquisicao de bens e servicos,
bem como da contrata¢do publica relativa a locacdo e aquisicio de bens méveis e de servicos. E
isso que decorre do seu artigo 19.

Em tal diploma, estdo estabelecidos um conjunto de principios que devem presidir a
formacdo e execucdo dos contratos, que obrigam as entidades publicas e privadas. Nos termos do
artigo 72 n.2 1 do Decreto-lei citado devem ser observados «as regras e principios previstos no
presente diploma, ndo podendo, designadamente, ser adotados procedimentos diferentes dos
nele tipificados, exceto quando previstos na lei».

Sublinha-se, naquele diploma, a tipificacdo dos principios da transparéncia, publicidade,
igualdade, concorréncia, imparcialidade, boa-fé, estabilidade e responsabilidade, que vinculam os
contratantes e que ndo sdao apenas principios de natureza procedimental, aplicando-se em toda a
dimensdo da contratacdo publica enquadrada naquele diploma.

Inexistindo, a data legislagao especifica para as PPP que envolvessem empresas municipais,
a ordem juridica, nacional e europeia tinha, no entanto, normas especificas sobre contratacdo
publica que envolvia PPPs bem como normas e principios condicionadores da montagem e
contratualizacdo de PPP, concretamente no seu impacto financeiro.

Assim, em Portugal, a data da «montagem» e concretizacdo da PPP em causa, estava ja em
vigor o Decreto-Lei n286/2003, de 27 de julho, [entretanto revogado pelo Decreto-lei n.°
111/2012, de 23 de maio] que definia como 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 satisfacGo 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”.

Por outro lado a Lei de Enquadramento Orgcamental (Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto)
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estabelecia, de forma clara, o principio do value for Money, no artigo 19: «a avaliacdo da
economia, da eficiéncia e da eficdcia de programas com recurso a parcerias dos sectores publico e
privado tomard como base um programa alternativo visando a obten¢do dos mesmos objectivos
com exclus@o de financiamentos ou de exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir,
sempre que possivel, a estimativa da sua incidéncia orcamental liquida».

Da legislagdo vigente a data podem retirar-se, assim, um conjunto de principios que devem
estar preenchidos tanto na fase de lancamento como de contratacdo das parcerias publico-
privadas.

Assim, segundo Pedro Goncgalves, na obra citada, devem salientar-se os principios: «(i) da
subsidiariedade das parcerias (estas devem apresentar vantagens relativamente a outras formas
de alcancar os mesmos fins); ii) da prévia adequagdo das parcerias as normas aplicdveis (de modo
a permitir que o risco seja transferido);(...);iv) da identificagdo clara da partilha de riscos e da
efectiva transferéncia de risco para o parceiro privado».

Todos os principios referidos sdao aplicaveis a esta figura juridica, qualquer que seja a
génese e a natureza da parceria, porque, conforme se refere no Acérddo n.2 24/2012 deste
Tribunal de 13 de julho (processo 282/2012), ponto 20 «constituindo-se elas para assegurar, em
regra, com o envolvimento de parceiros privados, o que tradicionalmente resultaria da celebragao
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 dispde relativamente a estes, com as devidas adaptacOes exigidas pelo processo de

constituicao da parceria».

a) Da inexisténcia de estudos de avaliagao econdmica e financeiro comparativos.

Tendo em conta o regime normativo citado, a primeira questdo que se deve colocar é se foi
efetuada qualquer ponderacdo dos custos e beneficios decorrentes da opc¢do pela utilizagdo da
parceria publico privada em relacdo a outras formas de chegar ao resultado pretendido, para se
alcangar o fim pretendido.

Ou seja é preciso estar demonstrado o value for Money do projecto, isto é quais as

vantagens do recurso a este modelo de contratacdo assente em PPP, por compara¢do a outros
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modelos tradicionais.

Recorde-se que, este modelo «deverd permitir comparar, por um lado ndo apenas as
despesas de investimento que seriam suportadas pelo sector publico, mas ainda todos os custos
inerentes ao ciclo de vida do projeto» (cf. Pedro Siza Vieira, «O Cddigo de Contratos Publicos e as
parcerias publico-privadas, in Estudos de Contratagdo Publica, |, p, 502).

Da matéria de facto — que ndo é contestada - decorre, claramente, que nada foi efetuado
no sentido de saber a ponderacdo e a avaliacdo concreta dos custos e dos beneficios para o
interesse publico (e é isso que importaria fazer) relativamente a op¢dao pela «montagem» da
operacdo que levou a construcdo da parceria. O MA quando questionado por este Tribunal
admitiu claramente que o procedimento ndo foi formalmente antecedido do estudo de avaliagao
econdmica e financeiro.

Como se referiu s6 esse estudo permitiria obter a conclusdo da vantagem comparativa da
parceria publico-privada contratada face a modelos alternativos de contratacdo que poderiam
concretizar o mesmo objetivo. O que ndo foi feito. Exigir-se-ia esse estudo (ou os que fossem
necessarios) que fundamentassem uma decisdo com um impacto econdmico e financeiro tao
relevante, nomeadamente num ciclo contratual com uma duracdo superior a vinte e cinco anos.

No que respeita ao funcionamento do mecanismo comparador vale a pena sublinhar a
jurisprudéncia constante deste Tribunal.

Assim tem sido entendido, que deve estar demonstrado «qual a alternativa a parceria, qual o
beneficio econdmico e financeiro deste modelo em relagdo a outro, quais os riscos concretos (e o seu
grau) assumidos pelo parceiro privado e pelo parceiro publico, para que a op¢do fosse uma opgao
devidamente centrada no critério legal (...) que estabelece a imposicdo da escolha do procedimento
mais adequado ao interesse publico a prosseguir, ponderando-se os custos e os beneficios decorrentes
da respetiva utilizacdo» - cf. Acérddo n.2 23/2012 (Plenario) de 27.11.2012, Acérddo n.2 27/2012, de
11.12.2012 e, anteriormente, o Acordao n.2 160/2009 de 2.11.2009.

Concretamente no que pode identificar-se como o ponto nuclear da questao, ha que sublinhar,
de forma enfitica, o que tem sido dito reiteradamente pela jurisprudéncia deste Tribunal
(nomeadamente o acérddo n.2 24/2012, de 13 de julho, citado): A opg¢do por um instrumento
contratual ou negocial que envolva interesses publicos ndo pode deixar de ter na sua base uma

fundamentacdo concreta que permita justificar a opcdo tomada, em termos de custos e beneficios,
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nomeadamente de natureza econdmica e financeira.

Ora, no caso concreto, a opc¢ao pela operacdo PPP efetuada que deu origem as minutas
agora apresentadas a este Tribunal, ndo tem na sua base qualquer opgao fundamentada em
estudos ou qualquer outro mecanismo comparativo, sendo, por isso, manifestamente infundada,

porque determinada por razdes que nao estao financeiramente justificadas.

b) Da partilha de riscos

Também em relagdo ao contelddo da parceria a celebrar, nomeadamente em relagao a
dimensdo do montante dos riscos e da sua partilha entre o parceiro publico e o parceiro privado e,
sobretudo, a identificagcdo do «beneficio» concreto que adviria para o interesse publico pela opgao
“parceria publico-privada”, nada foi apresentado. Também aqui, porque se estad ainda no nucleo
essencial da figura da PPP, esta teria que ser sustentada numa fundamentag¢do adequada de modo
a que estivessem justificados concretamente os riscos a partilhar.

Recorde-se que na andlise da estrutura das PPP assume uma especial relevancia a questao
da partilha de risco (conjuntamente com o «valor» e com o «lucro») no desenvolvimento do
«negdcio.

No que respeita ao risco, trata-se de identificar e partilhar, tanto pelo parceiro publico
como pelos privados, a existéncia de uma dimensdo plural de fatores nomeadamente, nos
investimentos efetuados e no seu retorno, no plano da qualidade do servico que se vai prestar
com a concretizacdo da parceria e ainda no plano das contingéncias do mercado e nas alteracdes
gue possam, por isso, ocorrer ao longo do ciclo em que se desenvolve a pareceria.

Dai que «a identificacdo precisa dos riscos em todo o processo que envolve o lancamento e
a execucdo da parceria é um fator essencial para o processo de decisdo pelo parceiro publico» (cf.
José Mouraz Lopes, O Espectro da corrupgdo, Almedina, Coimbra, 2011, p. 115).

Desde logo importa referir o que, sobre a questdo, estava referido no programa de
procedimento. Assim dizia-se expressamente que «no acordo de cooperagdo técnica e financeira
ficardo consagradas as regras de reparticdo dos riscos do projeto entre a Terra de PaixGo, EEM e os
parceiros privados. Concretamente também se referia que «tendo presentes as determinagées do
Eurostat sobre a reparti¢Go do risco entre as entidades publicas e privadas (constantes da DecisGo

de 11 de Fevereiro de 2004), o acordo de cooperacdo técnica e financeira estabelecerd claramente

—-19 -



Mod. TC 1999.001

que a maioria dos riscos contratuais recai sobre os parceiros privados, designadamente os riscos
de construgdo, financiamento e disponibilizacGo dos estabelecimentos» (sublinhado nosso).

Como é referido (e sublinhado), a partida a maioria dos riscos contratuais, segundo a
intencdo da empresa Terra de Paixdao EEM recairia sobre os parceiros privados, designadamente os
riscos de construcao, financiamento e de disponibilizacao.

Tal situagdo, no entanto, ndo veio a ocorrer. O que decorre dos factos é que quem assumiu
todos os encargos financeiros do projeto foi o Municipio de Alcobaca, diretamente ou através do
«veiculo» que utilizou a empresa Terra de Paixdo. O que, sublinhe-se mais uma vez ndo estava
referido no programa de procedimento.

Se é inequivoco que o financiamento do projeto depende totalmente de financiamento
bancario, os parceiros privados apenas se comprometeram com a obtencao desse financiamento e
sua gestdo (e ndo o seu pagamento).

Foi o MA que em todas as minutas contratuais assumiu o compromisso em “atualizar
anualmente as retribuicbes, com efeitos a partir de 1 de Janeiro de cada ano, nos termos do
Plano de Atualizagdo de [Rendas ou Retribui¢cbes, conforme o contrato], dele fazendo parte
integrante, como Anexo».

Na data de celebracdo dos contratos, o Municipio de Alcobaca pagard a Cister “uma
quantia correspondente a soma dos montantes das retribuicbes mensais que, nos termos do
Plano de Atualiza¢do [de Retribuigées ou Rendas], seriam devidas desde o més de outubro de
dois mil e doze”.

No contrato estd estabelecido também que «sem prejuizo das garantias prestadas pelo
empreiteiro e referentes a construg@o do equipamento, a sua manutengdo é da responsabilidade e
corre por conta da [Cister] com os limites e na medida fixados no Anexo Il (...), ficando toda a
manutengdo ndo identificada no referido Anexo Il a cargo do Municipio de Alcobagca»

Foram o Municipio e a sociedade Terra de Paixdo, EEM que declararam na escritura de
formalizagdo do financiamento ter “o maior interesse na concessdo dos empréstimos formalizados
através da presente escritura e no plafond para a prestacdo de garantias, com vista a aquisi¢éGo dos direitos
de superficie e dos direitos de propriedade e a concegdo, construcio e equipamento (...) e declaram que

tudo fardo para que o servico da divida e quaisquer verbas que sejam devidas a CGD decorrentes da

celebragdo dos mencionados empréstimos e Contrato de Prestacdo de Garantias Bancdrias sejam regular e
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pontualmente pagos, obrigando-se, nomeadamente, o Municipio a transferir as retribuicbes ou rendas a
pagar a SOCIEDADE [a Cister, SA] decorrentes dos Contratos de arrendamento e de Cessdo de Explorag¢do
que ambos se encontram vinculados a celebrar, nos termos previstos nos Contratos-promessa assinados em
onze de Setembro de dois mil e nove, entre a SOCIEDADE e o MUNICiPIO, por crédito na conta de depdsito a
ordem associada aos empréstimos (...)».

Ou seja é o parceiro publico e, concretamente, o MA que assume integralmente os riscos
financeiros do projeto.

Em sintese conclusiva, quer quanto ao comparador quer quanto aos riscos da parceria, nao
existe qualquer fundamentacao para justificar a op¢ao tomada e, concretamente, ndo ha justificacdo
que tal opgdo seja aquela que, do ponto de vista econdmico e financeiro se mostre como a mais
adequada em funcdo do que a lei impde para prosseguir o interesse publico subjacente a
concretizacdo dessa finalidade. Nao, ha, por outro lado qualquer identificagdo da partilha dos riscos a
assumir por cada parceiro, concretamente pelo parceiro privado.

Tanto o principio da subsidiariedade das parcerias-publico privadas, como o principio da
determinacdo e divisdo dos riscos entre parceiros foram, assim, claramente postergados.

Finalmente, importa referir que nao foi observado o que na prépria lei ao tempo vigente
estava estabelecido como norma legitimadora para a escolha de um procedimento concursal,
nomeadamente o disposto no artigo 122 n.2 1 do Decreto-lei n.2 197/99, que estabelecia que a escolha
do procedimento mais adequada ao interesse publico deve ser efetuada «ponderando-se os custos e
os beneficios decorrentes da respetiva utilizag@o».

N3do sdo bastantes as alusGes genéricas a um «interesse das populagdes ao usufruto de
determinados bens», sem qualquer fundamentacdo ponderada e concretamente sustentada, que
podem sustentar aquela dimens3ao de ponderacdo que a norma citada envolvia. Sobretudo quando
estdo em causa valores financeiros tdo elevados que pdem em causa um conjunto de principios que

atingem, direta ou indiretamente todos os cidadaos e se repercutem ao longo de muito tempo.

(i) Da falta de publicitagdao do antincio do procedimento.
A andlise dos factos comporta igualmente a constatacdo da omissdao da publicitacdo no
anuncio do procedimento lancado pela autarquia no Jornal Oficial da Unido.

O referido anuncio do procedimento foi publicado na 2.2 série do Didrio da Republica, de 1
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de abril de 2008.

Como se sabe, tanto a natureza do procedimento concursal (pelo tipo de contratacdo que
impunha) como os valores envolvidos obrigavam, nos termos do artigo 522 do Decreto lei n.2 59/99 de
2 de marco (vigente a data), a divulgacdo no jornal oficial da Unido de procedimentos concursais de
natureza publica.

Obrigatoriedade que decorria, igualmente nos termos do artigo 352 da Diretiva 2004/18/CE.

Como se sabe, essa divulgacdo no espaco da Unido — atualmente, de forma inequivoca,
estabelecida no artigo do artigo 1312 do CCP - tem como objetivo fundamental alargar o universo dos
potenciais interessados no processo de formacdo dos contratos de modo a permitir e garantir a
abertura do mercado dos contratos a concorréncia, bem como do controlo da imparcialidade dos
processos de adjudicacdo. Ou seja razbes de concorréncia e transparéncia.

Ora o procedimento concursal langcado pelo MA relativamente a PPP que sustenta as
minutas dos contratos agora em apreciacdo nao foi objeto de publicitacdo e deveria ter sido.

Assim, constata-se, neste dominio a ocorréncia de uma omissdo que naturalmente

comporta uma ilegalidade.

(iv) da violagao do principio da equidade intergeracional.

A equidade intergeracional é um principio orcamental consubstanciado na equidade na
distribuicdo de beneficios e custos entre gera¢cdes que vincula as entidades publicas e,
concretamente as autarquias, quando elaboram os seus orcamentos e efetuam operagdes
financeiras cujos efeitos se produzem ao longo do tempo.

E isso que decorre, quer do artigo 102 da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.2 91/2001
de 20 de agosto, com as sucessivas altera¢des), quer do artigo 42 n.2 3 da Lei das Financgas Locais
(Lei n.22/2007 de 19 de janeiro).

Na aplicacdo do principio da equidade intergeracional, a que se refere, concretamente o artigo
42 n.2 3 da Lei n.2 2/2007, ha que ter em conta, antes de mais, a necessidade de se proteger as
geracOes vindouras, de forma a evitar que as decisdes atuais ndo se reflitam negativamente nas
condigdes sociais e econdmicas das geragdes futuras.

Ou seja, quando se prevé um investimento a longo prazo impOe-se sempre analisar a
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distribuicdo de beneficios e custos entre as geracdes que irdo beneficiar de tal investimento.

Num acérdao recente deste Tribunal, diz-se, a propdsito de questdo relacionada com a violagcao
de normas financeiras envolvendo a efectivacdao de uma despesa resultante da aquisicao de um
imovel para fins desportivos que «a necessidade de demonstrar o equilibrio entre custos e
beneficios, incluindo em termos intergeracionais, necessariamente assente em estudos que
procedam a sua andlise prospectiva, constitui, pois, inequivocamente, um requisito juridico
preliminar da avalia¢cdo do imdvel, da despesa com a respectiva aquisicGo e da sua afectagdo e
administragdo. Ndo tendo sido feita a necessdria andlise custo-beneficio, ndo estd demonstrado o
cumprimento de um dos requisitos legais da despesa. Tal incumprimento corresponde a violagéo
de norma financeira» - cf. Ac n.2 14/2012 12 secgdo, Recurso ordinario 01/2012.

N3o estando em causa nos presentes autos, o mesmo tipo de contrato, estd em causa, no
entanto, a mesma exigéncia de demonstracao do equilibrio entre custos e beneficios de uma
operacao financeira que vincula as instituicoes publicas em termos intergeracionais.

Mais explicito e compreensivel em funcdo da natureza do tipo contratual em causa, é a
necessidade de este principio ser levado em conta, especificamente «nos encargos explicitos e
implicitos em parcerias publico privadas, concessGes e demais compromissos financeiros de
cardacter plurianual» efetuados pelas autarquias, nos termos do artigo 42 n.2 3 alinea f) da Lei n.2
2/2007, citada.

Analisar a distribuicdo de beneficios e custos entre geragbes que irdo beneficiar dos
investimentos a efetuar através de parcerias impGe, no entanto, que sejam concretamente
determinados esses beneficios através de instrumentos socioldgicos, econémicos e financeiros
proprios capazes de os identificar. E ndo apenas em conjunturas ndo fundamentadas ou retdricas
discursivas sem qualquer conteldo concreto.

Da analise da factualidade em causa, pode constatar-se que ndo foram identificadas, de forma
concreta, os beneficios para as geracdes futuras da operacao montada pelo MA e que se pretende
refletir nas minutas dos contratos.

Nesse sentido, conforme foi referido, também nesta dimensdo se constata a violacdo de norma

financeira.
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Em sintese conclusiva

Estabelece o artigo 442 n.2 3 alineas a) b) e c¢) da LOPTC que constitui fundamento de recusa do
visto a desconformidade de atos, contratos e demais instrumentos sujeitos a fiscalizacéo prévia
com as leis em vigor que implique nulidade e/ou ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo
resultado financeiro e violagdo de norma financeira

Conforme vem sendo analisado, foram detetadas varias ilegalidades no decurso do
procedimento que deu origem as minutas agora em apreciacdo existindo, por isso, motivo para

recusar o visto as minutas apresentadas.
Iv. DECISAO

Pelos fundamentos expostos, e nos termos da alinea a), b) e c) do n.2 3 do artigo 442 da Lei n.2
98/97, de 26 de Agosto, acordam os Juizes da 1.2 Sec¢do, em Subsec¢do em recusar o visto as
minutas dos contratos apresentadas pelo Municipio de Alcobaca supra identificados.

Sao devidos emolumentos nos termos do disposto no artigo 52, n.2 3, do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 66/96, de 31 de maio.

Lisboa, 1 de julho de 2013

Os Juizes Conselheiros

(Mouraz Lopes-Relator)

(Helena Abreu Lopes)

(Alberto Bras)

Fui presente
O Procurador-Geral adjunto

(José Vicente)
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