ACORDAO N°

C TRIBUNAL DE

= CONTAS

1.2 Secgao — SS

Data:  04/06/2019 RELATOR: Conselheiro Paulo D& Mesquita

Processo: 3509/2018

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 1.2 Secgao:

I.  RELATORIO
7 O presente processo compreendeu as seguintes etapas fundamentais:

7.7 O Municipio de Oeiras (MO) remeteu ao Tribunal de Contas (TdC) um documento
intitulado «Contrato de prestagdo de servigo n.° 440/2018» outorgado em 21-11-2018 pelo
MO e Municipia — Empresa de Cartografia e Sistemas de Informac3o, Empresa Municipal,

SA no valor de 1.520.081,30 €.

1.2 O processo foi objeto de devolugio pelo Departamento de Controlo Prévio (DECOP) da

Direc¢do-Geral do TdC ao requerente para prestacdo de informacgido complementar.

1.3  Apresentado o processo ao TdC foram determinadas duas devolugdes a requerente para
juntar elementos em falta, prestar esclarecimentos factuais (atenta, nomeadamente, a
disparidade de informacdes fornecidas), e, querendo, se pronunciar sobre questdes
suscitadas, tendo a entidade requerente remetido dados informativos adicionais

(acompanhados de provas complementares) e apresentado a sua alegagao.

Il. FUNDAMENTACAO
FACTOS PROVADOS

2 Com relevo para a decisdo final de fiscalizagdo prévia consideram-se provados os seguintes

factos:

2.7 O «Contrato de prestagdo de servigos n.° 440/2018» outorgado em 21-11-2018 pelo MO e

Municipia — Empresa de Cartografia e Sistemas de Informagdo, Empresa Municipal, SA
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no valor de 1.520.081,30 € tem como objeto «definir os termos e condi¢cdes em que o
Primeiro Outorgante se propde adquirir os servicos que se contenham no objeto
societdrio da Segunda Outorgante, tendo em vista a missdo e o conteudo das
responsabilidades de desenvolvimento local assumidas pelas partes outorgantes, em
matéria de promo¢do do desenvolvimento urbano e rural, ordenamento do territério,
urbanismo, ambiente, sistemas de informacdo geografica e producido de informacao

cartografica».

A celebragcdo do contrato ndo foi precedida pela organizagdo, por parte do MO, de

qualquer procedimento de natureza concorrencial.

Essa circunstincia decorreu do facto de o MO considerar o contrato enquadrado numa
alegada relagdo /n house existente entre os dois outorgantes, que permitiria ao MO a

contratacdo direta da prestag3o de servigcos a Municipia, sem submissado a concorréncia.
O MO detém cerca de 56% do capital social da Municipia.
Relativamente a atividade da Municipia durante os anos de 2015 a 2017:

a) Em 2015, a faturagdo compreendeu uma percentagem de 6,8 % de servigos
prestados a acionistas (incluindo o MO), correspondente ao valor de 262.134 euros, e

uma percentagem de presta¢des a ndo acionistas de 93,2 % (relativa a 3.611.739 euros);

b) Em 2016, a faturagdo compreendeu uma percentagem de 28,2 % de servicos
prestados a acionistas (incluindo o MO), correspondente ao valor de 514.771 euros, e

uma percentagem de prestacdes a n3o acionistas de 71,8 % (relativa a 1.307.901 euros);

¢) Em 2017, a faturagdo compreendeu uma percentagem de 11,7 % de servigos
prestados a acionistas (incluindo o MO), correspondente ao valor de 433.853 euros, e
uma percentagem de prestagdes a n3o acionistas de 88,3 % (relativa a 3.281.796

euros).

2.6 O MO n3o tem qualquer posicdo de controlo sobre os clientes da Municipia referidos no

§ anterior que nos anos de 2015 a 2017 adquiriram servigos a referida empresa municipal

nio sendo seus acionistas.

MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO

3 Relativamente a matéria de facto julgada provada impd&e-se destacar:
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A entidade fiscalizada tem o 6nus de alegar e provar o preenchimento dos requisitos
legais para obtengao do visto, atento o disposto no artigo 81.°, n.° 1, da Lei de Organizagao
e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) aprovada pela Lei 98/97, de 26-8', as
instru¢des constantes da Resolu¢do n.° 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada ao

° 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios

abrigo do artigo 77.°, n.
decorrentes do contetddo das devolu¢des determinadas pelo DECOP e pelo TdC, com

suporte no disposto no artigo 81.°, n.° 1, da LOPTC.

Os deveres da entidade fiscalizada, poderes de cognicao e deveres de gestdo processual
do tribunal, principios da cooperagdo, boa-fé processual e critérios que se devem observar
em casos de duvida sdo, ainda, conformados pelo disposto nas normas dos artigos 5.° a
8.2, 414.°, 417.°, n.° 2, do Cédigo de Processo Civil (CPC) ex v/ artigo 80.° da LOPTC —
complexo normativo interpretado a luz da natureza do presente processo jurisdicional,
que ndo prevé producdo oficiosa de meios de prova, ndo compreende qualquer auditoria
ou investigag3o direta do tribunal sobre ficheiros e arquivos (em suporte digital e papel)
existentes nos servicos daquela entidade, sendo as inferéncias judiciais confinadas

teleologicamente pela arquitetura procedimental e substantiva da fiscalizagdo prévia.

O julgamento sobre a matéria de facto baseou-se em factualidade expressamente
reconhecida pela requerente, na prova documental fornecida pela requerente, derivando
os juizos sobre a matéria de facto provada de estritas inferéncias diretas do tribunal sobre

enunciados factuais extraidos daqueles elementos probatérios.

ENQUADRAMENTO JURIDICO

4 As principais questdes juridicas suscitadas no presente caso vao ser analisadas em trés etapas:

4.1

4.2

43

Contrato submetido a fiscalizagdo prévia em face do regime sobre contratagao no dmbito
do setor publico cuja formagdo estd excluida da sujeicdo ao Cédigo dos Contratos

Publicos;
llegalidades do contrato objeto de fiscalizagao;

Efeito das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizag3o prévia: recusa de visto.

! Revista pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31-12; 1/2001, de 4-1; 55-B/2004, de 30-12; 48/2006, de 29-8; 35/2007, de
13-8; 3-B/2010, de 28-4; 61/2011, de 7-12; 2/2012, de 6-1; 20/2015, de 9-3, e 42/2016, de 28-12.
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5 Nao serdo objeto de andlise juridica neste acérdao, por forca dos fins da fiscalizagdo prévia de
contratos pelo TdC e dos cadnones metodoldgicos e processuais conformadores desse controlo
(artigos 5.°, n.° 1, alinea ¢), 44.°, 46.°, 81.°, 82.° e 84.° da LOPTC), factos apurados eventualmente
relevantes para apreciagdes judicidrias em outras sedes processuais, em particular no dmbito da
fiscalizagao concomitante e sucessiva sobre a atividade empresarial local de Oeiras, no dmbito
da Area IX da 2.2 Seccio do TdC, e no quadro das funcdes de controlo da Inspecio-Geral de

Financas.

Contrato submetido a fiscalizagdo prévia em face do regime sobre contratagdo no ambito do setor

publico cuja formagao est4 excluida da sujei¢do ao Cédigo dos Contratos Publicos

6 A principal questao juridica que o contrato fiscalizado suscita reporta-se ao preenchimento dos
requisitos necessdarios para ser enquadrado no dominio da contratacdo excluida pelo artigo 5.°-

A, n.°1, do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) da aplicagdo de algumas normas desse cédigo.

7 A fiscalizagdo prévia do TdC constitui uma competéncia prépria deste érgdo cuja intervengdo
nessa sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por referéncia a uma
tabela legal que compreende um dmbito subjetivo (entidades) e objetivo (atos e contratos)
delimitador do que estd sujeito a fiscalizagdo prévia — enquadramento estabelecido,
nomeadamente, pelas disposi¢cdes conjugadas dos artigos 5.°, n.° 1, alinea ¢), e 46.° a 48.° da
LOPTC.

8 O contrato objeto do processo deve ser qualificado como prestagdo de servigos integrando o
ambito objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia, em face do disposto das disposicoes

conjugadas dos artigos 2.°, n.° 1, alinea ¢), 5.°, n.° 1, alinea ¢), e 46.°, n.°1, alinea b), da LOPTC.

9 Sendo pacifica a qualificagdo do contrato submetido como prestag3o de servigos (artigo 1154.°
do Cédigo Civil) e ndo havendo dividas sobre a sujeicdo da entidade adjudicante, no plano
subjetivo, ao CCP (artigo 2.°, n.° 1, alinea ¢), do CCP), a questao fundamental de direito
substantivo reporta-se ao enquadramento do ato fiscalizado como contrato no dmbito do setor
publico excluido das regras imperativas sobre formacg3o de contratos publicos ao abrigo do
artigo 5.°-A do CCP — designada contratagao /n house, que tem subjacente além de normas
legais um conjunto de canones principialistas objeto de jurisprudéncia do Tribunal de Justica da
Unido Europeia (TJUE) refletida em apreciagdes do TdC em casos de fiscalizagdo prévia nos

quais se suscitaram questdes nesse dominio (v.g. Acérdao n.° 09/2015-30.JUN-1.2S/SS, Acérdao



0

17

TRIBUNAL DE

CONTAS

Nn.° 14/2016-14.JUL-13S/PL, Acérdao n.° 8/2018-29.JAN-12S/SS e Acérdiao n.° 5/2018-10.ABR-
1.25/PL2).

No caso concreto o ndo preenchimento de um dos requisitos cumulativos para se poder
considerar a formacdo do contrato fiscalizado como excluida da sujei¢do a parte || (Contratagcio
plblica) do CCP afigura-se particularmente claro, pelo que apenas se justificam algumas
consideragdes sobre a nd3o subsuncdo do caso sub judice ao pressuposto estabelecido na alinea

b) do n.°1 do artigo 5.°-A do CCP.

O artigo 5.°-A, n.° 1, do CCP, na redagdo vigente introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de

31 de agosto, aplicavel a procedimentos iniciados a partir de 1 de janeiro de 2018, estabelece:

«1— A parte Il [do CCP] n3o é aplicavel a formacgdo dos contratos, independentemente do seu
objeto, a celebrar por entidades adjudicantes com uma outra entidade, quando se verifiquem,

cumulativamente, as seguintes condicdes:

a) A entidade adjudicante exerca, direta ou indiretamente, sobre a atividade da outra pessoa
coletiva, isoladamente ou em conjunto com outras entidades adjudicantes, um controlo

andlogo ao que exerce sobre os seus préprios servicos;

b) A entidade controlada desenvolva mais de 80 % da sua atividade no desempenho de
funcdes que lhe foram confiadas pela entidade adjudicante ou entidades adjudicantes que a
controlam, ou por outra ou outras entidades controladas por aquela ou aquelas entidades

adjudicantes, consoante se trate de controlo isolado ou conjunto;

¢ Nao haja participagao direta de capital privado na pessoa coletiva controlada, com exce¢ao
de formas de participacao de capital privado sem poderes de controlo e sem bloqueio
eventualmente exigidas por disposi¢cdes especiais, em conformidade com os Tratados da

Unido Europeia, e que nao exercam influéncia decisiva na pessoa coletiva controlada.»

72 O Decreto-Lei n.° 111-B/2017 visou, nomeadamente, transpor para o direito nacional a Diretiva

2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, referindo-se no

considerando n.° 32 do mencionado ato normativo da Unido Europeia:

«Os contratos publicos adjudicados a pessoas coletivas controladas nao deverao ficar sujeitos
a aplicacao dos procedimentos previstos na presente diretiva se a autoridade adjudicante
exercer sobre a pessoa coletiva em causa um controlo semelhante ao que exerce sobre os seus

préprios servicos, desde que a pessoa coletiva controlada realize mais de 80 % das suas

2 Os quais podem ser consultados em https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos.shtm, tal como os outros

acérdaos do TdC citados no texto.
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atividades no cumprimento de funcdes que lhe tenham sido confiadas pela autoridade
adjudicante controladora ou por outras pessoas coletivas controladas por essa autoridade

adjudicante, independentemente do beneficidrio da execugdo do contrato.»
713 O artigo 12.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24/UE prescreve:

«1. Um contrato publico adjudicado por uma autoridade adjudicante a outra pessoa coletiva
de direito privado ou publico fica excluido do 4mbito da presente diretiva quando estiverem

preenchidas todas as seguintes condicdes:

a) A autoridade adjudicante exerce sobre a pessoa coletiva em causa um controlo analogo ao

que exerce sobre os seus proprios servicos;

b) Mais de 80 % das atividades da pessoa coletiva controlada s3o realizadas no desempenho
de fungdes que lhe foram confiadas pela autoridade adjudicante que a controla ou por outras

pessoas coletivas controladas pela referida autoridade adjudicante; e

¢) N3o ha participagdo direta de capital privado na pessoa coletiva controlada, com excegao
das formas de participagdo de capital privado sem poderes de controlo e sem bloqueio
exigidas pelas disposicdes legislativas nacionais, em conformidade com os Tratados, e que

nao exercem influéncia decisiva na pessoa coletiva controlada.»

14 Afigura-se inequivoco que, em face da matéria de facto constante dos {f 2.4 a 2.6, o contrato
submetido a fiscalizagdo (supra §f 1.1 e 2.1) n3o satisfaz um dos requisito cumulativos para
poder ser tratado como contratagdo excluida por forca de a relag3o entre entidade adjudicante e
adjudicatdrio nao preencher a exigéncia constante da alinea ) do n.° 1 do artigo 5.°-A do CCP, a
qual se apresenta em sintonia com as obrigac¢des do legislador nacional em face do Direito da
Unido, nomeadamente do estabelecido no artigo 12.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24/UE transposta

pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017.

75 Sobre este ponto a entidade fiscalizada ndo apresentou qualquer argumento que coloque em
causa a linearidade da operagao hermenéutica que impde a conclusido de que o contrato nao

preenche o requisito estabelecido na alinea 6) do n.° 1 do artigo 5.°-A do CCP.

llegalidade do contrato objeto de fiscalizagzo prévia

16 A andlise empreendida implica a /legalidade da adjudicac¢do direta que conformou a formacao
do contrato, por incumprimento do regime regra da contratag3o publica que impde a adogdo de

procedimentos concursais abertos.
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Com efeito, esta verificada a violagao do principio da concorréncia, em colisdo com o artigo 1.°-
A, n.°1, do CCP, que o consagra genericamente e do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 20.°
do CCP, que tem subjacente esse principio ao prever a celebragao de contratos de aquisicao de
servicos por via de concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificagdo, com

publicitagdo no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE).

A questao juridica objeto do presente acérddao tem uma dimens3o axiolégica indissocidvel das
implicacdes hermenéuticas dos principios europeus sobre processo concorrencial aberto, em
particular, os artigos 107.%, n.°1,120.°, € 173.%, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido

Europeia (TFUE).

Desde os primeiros textos fundadores, a Uniao Europeia reclama «uma agao concertada tendo
em vista garantir a estabilidade na expansdo econémica, o equilibrio nas trocas comerciais e a
lealdade na concorréncia», paradigma conformador da competéncia exclusiva da Unido no
«estabelecimento das regras de concorréncia necessdrias ao funcionamento do mercado

interno» (artigo 3.°, n.° 1, alinea b), do TFUE).

Quadro europeu em que o principio da concorréncia é um dos vetores centrais do programa

constitucional da Unido refletido, nomeadamente, na jurisprudéncia do TJUE.

Contexto que conforma o direito nacional quanto a critérios legais de adjudicagdo por entidades
publicas potencialmente desconformes ao principio da concorréncia, por forca do primado do

Direito da Unido Europeia.

Acresce que o tratamento incorreto da formagdo do contrato como excluida da sujei¢cdo ao CCP

implicou uma preterigdo total do procedimento legalmente exigido.

Efeito das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizag3o prévia: recusa de visto

23

24

25

Sendo o processo de fiscalizagdo prévia teleologicamente vinculado a decisdo final sobre
concessao ou recusa de visto, a identificacdo de ilegalidades tem de ser complementada pelo

respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC.

Relativamente a violagdo das normas dos artigos 5.°-A e 20.°, n.° 1, alinea a), do CCP, no caso
concreto correspondeu a omissdo que deve ser qualificada como «pretericio total do

procedimento legalmente exigido» prevista no artigo 161.%, n.° 2, alinea /), do CPA.

Esse vicio afeta o contrato por for¢a do disposto no artigo 283.°, n.° 1, do CCP que estabelece

que a nulidade do contrato administrativo derivada de nulidade de ato procedimental em que
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assentou a sua celebragdo (sob a condic¢do de esta ter «sido judicialmente declarada» ou poder

«ainda Sé-|o>>).

Como se destacou no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL, «a LOPTC nao prevé qualquer
declaracdo de nulidade mas apenas que o sancionamento como nulidade de uma violagao de lei
ocorrida em ato procedimental ou no préprio contrato constitui um fundamento de recusa de
visto, legitimando, apenas, que o tribunal recuse o visto (artigo 44.°, n.° 3, alinea a), da LOPTC)»
— orientagdo jurisprudencial sobre a fungdo do TdC relativamente ao conhecimento de
nulidades para efeitos de recusa de visto também adotada no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-

1.25/PL e no Acérdao n.° 30/2018-20.DEZ-1.2S/PL.

Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL em que, na conjugagao dos vicios que podem atingir atos
e contratos com as especificas fun¢des jurisdicionais do TdC em sede de fiscalizag3o prévia, se

destaca:

27.1  «[O] poder cognitivo do TdC em sede de fiscalizag3o prévia abrange o dever de conhecer
nulidades derivadas ou préprias do contrato objeto do processo, com um direto e preciso
recorte funcional teleologicamente vinculado a decis3o jurisdicional sobre a concessao ou

recusa de visto» ({ 39).

27.2 «Plano em que o TdC se deve conformar com um regime em que o ato nulo é ineficaz
desde o inicio, o que obsta a que possa constituir objeto de atos de segundo grau,
independentemente da respetiva declaragdo judicial, cdnone subjacente ao efeito

automatico e imperativo estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC» (§
40).

A referida nulidade imp&e, por si s6, a recusa de visto ao contrato submetido a fiscalizago e, no
caso de contrato subsumivel a previsio do artigo 45.°, n.° 4, da LOPTC a proibicao de quaisquer

efeitos juridicos do contrato.

A falta do procedimento legalmente exigido também configura violagdo direta dos principios
fundamentais da lealdade e da concorréncia, bem como dos principios instrumentais da
igualdade de tratamento, transparéncia e publicidade atento, nomeadamente, o disposto nos

artigos 3.°, n.° 1, alinea 5), 107.°, n.° 1, 120.%, € 173.°, n.° 1, do TFUE.

Violagdo do principio da concorréncia que deve ser qualificada como ilegalidade prevista na
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, pois, na medida em que pode alterar o resultado
financeiro do procedimento preenche o segundo requisito dessa norma para efeitos de recusa

de visto.
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Juizo sobre alteracdo potencial do resultado financeiro que tem de ser precedido de um
enquadramento conceptual da conex3o entre o desvalor consubstanciado na violagdo da lei com
o resultado financeiro envolvido no processo, o qual nio tem de ser de um concreto dano,
relativo a um nexo causal entre o especifico vicio e um resultado, mas reportado a uma
compreensao abstrato-concreta do vicio na etapa procedimental em que ocorre e da importancia

desta na celebracgao do contrato.

Isto é, para valorar a aptiddo da ilegalidade se repercutir no resultado financeiro deve ser
ponderado o relevo da mesma na fase procedimental em que ocorre e da especifica etapa na
decisido final, a adjudica¢do do contrato, ndo se exigindo a demonstragdo de um nexo causal

entre o vicio e um imediato impacto financeiro.

Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritaria do TdC quer quanto a prética
de um ato administrativo com custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de interpretacio
e aplicagdo da alinea ¢) do artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC, a norma ou complexo normativo violado
e a sua dimensdo axiolégica fundamental, em particular quanto a medidas com resultado
financeiro (em que a prépria decisdo com impacto financeiro podia, em abstrato, n3o ser
praticada3) e nos casos em que a etapa, apesar de nao ser relevante para a existéncia do
momento final que concretiza o impacto financeiro (o qual verificar-se-ia, independentemente
dos contornos daquela), se afigura suscetivel de poder ser considerada mediatamente
relacionada com o concreto resultado financeiro, por exemplo, o valor da adjudicagdo — dai se

falar de uma aptidao ou um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador a questdo que se coloca é a seguinte: se ndo ocorresse o vicio a
decisdo final podia ser diferente na respetiva componente econémico-financeira (dimensao que

ndo se refere apenas a aprovagio do contrato, mas a celebragio do contrato por aquele valor)?

Segundo jurisprudéncia pacifica do TdC, verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no
artigo 44.° n.° 3, alinea ¢), da LOPTC quando no dmbito de procedimento regulado pelo CCP se

violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

36 A ponderacao judicial prevista no n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC (sobre se a concreta violagao da

alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC deve determinar a recusa do visto ao contrato) tem
uma dimens3o holista no sentido em que envolve um juizo sobre dimensdes gerais e concretas
relevantes (para a situagdo concreta) e pelos principios da adequacdo e proporcionalidade, em

particular, graus de lesao do interesse publico e da ilegalidade.

3 Cf. Acérdaos n.° 17/2015-1.DEZ-1.2S/SS, n.° 14/2015-5.NOV-1.25/SS, n.° 11/2018-21.FEV-12S/SS.



C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

37 A operagdo de concordincia prética exige uma valoragdo integrada de todas as ilegalidades
identificadas de forma articulada com outros fatores relevantes para o juizo sobre a alternativa
dicotémica entre a recusa e a concessao de visto ao concreto contrato que no caso sub judice
imporia sempre a recusa de visto em face da gravidade das violagdes de regras (nacionais e

europeias) sobre concorréncia na contratagado publica.

38 Em conclus3o, o ordenamento juridico impde ao Tribunal de Contas a recusa de visto ao

contrato atento o disposto no artigo 44.% n.° 3, alineas a) e ¢), da LOPTC.

Ill. DECISAO
Em face do exposto, decide-se:
- Recusar o visto ao contrato objeto de fiscalizag3o prévia nos presentes autos.
- Determinar a remessa de cépia da presente decisado:
A Area IX da 2.2 Secgdo do TdC (cf. supra§ 5);

A Inspecdo-Geral de Financas (cf. supra§ 5).

- Emolumentos legais (ao abrigo do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Juridico dos Emolumentos do

Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31-5).
- Registe e notifique.

Lisboa, 4 de junho de 2019

Os Juizes Conselheiros,

(Paulo D& Mesquita — Relator)

(Fernando Oliveira Silva)

(Mério Mendes Serrano)
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Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,




