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1.2 Seccao —SS

Data: 03/03/2020 RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita
Processo: 53/2020

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

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

1.1 O Municipio de Vila Real (MVR) remeteu ao Tribunal de Contas (TdC) para efeitos de
fiscalizacdo prévia um contrato outorgado em 23-12-2019 pelo requerente e CARP —Rent a

Car, Ld.2, no valor de 672.300,00 € acrescido de IVA a taxa legal.

1.2 O processo foi objeto de devolugdo pelo Departamento de Controlo Prévio (DECOP) da
Direcdo-Geral do TdC ao requerente para este prestar de informacdo complementar e,

querendo, se pronunciar sobre questdes suscitadas.

1.3 Nasequéncia da devolucdo, a entidade requerente remeteu dados informativos adicionais

e apresentou a sua alegacao, elementos ponderados no presente Acérdao.

Il. FUNDAMENTAGAO
FACTOS PROVADOS
2 Comrelevo para a decisao final de fiscalizacdo prévia consideram-se provados os seguintes factos:

2.1 O contrato celebrado entre o MVR e CARP — Rent a Car, em 8-3-2019, tem por objeto
locagao de viaturas sem condutor, pelo preco de 672.300,00 € acrescido de IVA e um prazo
de execucdo de 5 anos que, nos termos da cldusula 4.2, n.2 1, apenas se poderd iniciar depois

da concessao de visto pelo Tribunal de Contas.
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2.2 0O contrato foi outorgado na sequéncia de concurso publico internacional em que o preco

base estabelecido era 816.000 €.

2.3 Oaviso do concurso foi publicitado no Didrio da Republica, |l série, de 6-9-2019, e no Jornal

Oficial da Uniéio Europeia, de 10-9-2019.
2.4 A modalidade adotada como critério de adjudicacdo foi o mais baixo preco.

2.5 0O célculo do preco base tem por referéncia pregos unitarios constantes do Mapa Excel
(Concurso-2019-Relagdo Viaturas) das pegas do procedimento, mencionado na 32 clausula

da parte Il do Caderno de Encargos, conforme anexo Il com o seguinte teor:

Modelo do Prego Base

Prago Base mensal

Modelo de Viatura Ti Quantidade Total
w unitério (s/iva)
Renault Mt’fg.ape Cilindrada 1,5 e 110 Cv (ou equivalents) DCI, Ugeiro & 500,00 2 400,00
com Ar Condicionado, 4 portas, a gasdleo e de cor preta,
Renault Mégane Break Cilindrada 1,5 € 110 Cv {ou equivalente
Ena g,a. ' fou = ! Ligeiro 1 600,00 600,00

com Ar Condicionado, 4 portas, a gasdleo, de cor preta.

i i valent oo Arl
Renal:lIF Clio Cilindrada 1,5 & 75 Cv {ou equivalente) DO col Ugelro 1 450,00 450,00
Condicionada, 4 portas, a gasdleo, de cor preta.

io Cilindr i m Ar
Renall.llt Clio Cilindrada 1,2 e.65 Cv (ou equivalente), oo Ligeiro 15 450,00 5 850,00
Condiclonado, 4 portas, a gasolina e de cor preta ou cinzenta.
Viatura ligeira de passageiros, tipo Renault Trafic 9 lugares (ou Mista de
equivalente) com Ar Condicionado, 4 portas, a gasdleo, de cor i 3 800,00 2 400,00

Passageiros

Viatura ligeira de passageiros 4x4, calka aberta, tipe Toyeta dxd N——
Cabine Dupla [ou equivalente] com Ar Condicionado, 4 portas, a — 2 650,00 1 300,00
gaséles, de cor branca, com hardtop, .

Viatura ligeira de mercadorias, caixa fechada, tipo Renaul Trafic _
Mista de

ivalent Ar Condicionado, 4 portas, fleo, d . 1 500,00 60:0,00
{ou equivalente| com icionado, 4 portas, a gasdleo, de cor Mercalories

|branca,
TOTAL / més 13 600,00
TOTAL Ang 163 200,00
TOTAL / 5 Anos 816 000,00

2.6  Das pegas do procedimento e anexos remetidos pelo requerente ao TdC:
a) Ndo consta qualquer outra fundamentacdo dos valores parcelares atribuidos;

b) Estando prevista a op¢do de compra «pelo valor médio proposto por empresa
concessiondria da marca» ndo resulta que esse valor tenha sido quantificado e

considerado para efeitos de preco base e/ou de preco contratual.

2.7 Relativamente a ndo adogdo do concurso por lotes, a decisdo de contratar e o programa do

procedimento ndo compreendem qualquer justificacao.



2.8

2.9

2.10

2.11

2.12

2.13

2.14

C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

O servico de aluguer de viaturas do MVR era entdo assegurado ao abrigo de contrato
celebrado entre o municipio e CARP — Rent a Car, Ld.2 (empresa de Vila Real) cuja vigéncia
deveria terminar em 31-10-2019 (entretanto prorrogado), tendo sido objeto de concessdo
de visto no ambito do processo n.2 1784/2018, no qual foi formulada uma recomendacéo

ao abrigo do artigo 44.2, n.2 4, da LOPTC.

No ambito do procedimento, houve lugar a pedido de esclarecimento formulado pela
LeasePlan Portugal em que se solicitou, nomeadamente, a alteragao de condig¢Oes atipicas
do programa de procedimento relativamente a pratica do mercado quanto a
quilometragem, seguro e franquia, recolha e entrega das viaturas em caso de manutencgao,
opc¢do de compra e prazo pretendido para entrega de viaturas (cf. fls. 31 que se da por
reproduzida), pretensées integral e liminarmente desatendidas pelo juri (cf. fls. 32 que se

da por reproduzida).

A LeasePlan justificou as suas pretensdes com a circunstancia de as solu¢Ges adotadas no
programa serem desconformes com praticas relativamente sedimentadas no mercado e
também por gerarem uma imprevisibilidade em matéria de riscos e custos contratuais da
locadora, além de implicarem a indefinicdo de parametros importantes para a apresentacao

do preco.

Por exemplo, na cldusula 2.2 das especificagcdes técnicas do caderno de encargos, com a
epigrafe Opcdo de compra, estabelecia-se: «No final do contrato a Camara Municipal
podera exercer o direito de compra das viaturas pelo valor médio proposto por empresa

concessiondaria da marca, de entre trés a convidar pela Camara Municipal» (cf. fls. 23).

Sobre este segmento, a LeasePlan alega: «o que esta descrito nesta cldusula ndo é préatica
normal no mercado de renting, e uma vez que as viaturas pertencem as locadoras, sdo
sempre estas que definem os precos de venda das mesmas no final dos contratos» (cf. fls.

31).

A resposta do juri foi a seguinte: «manter o previsto na clausula 2.2 das condic6es de aluguer
da parte Il — especificacdes técnicas, do caderno de encargos, uma vez que o preco é fixado

por empresas concessionarias da marca» (cf. fls. 32 verso).

Quanto a recolha e entrega de viaturas:
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a) Na cldusula 1.2 (Condicbes de aluguer), ponto IX, das especificacbes técnicas do
caderno de encargos dizia-se: «<Em caso de manutenc¢ao normal da viatura, a empresa
fica obrigada a recolher e a entregar a viatura nas instalagées do municipio, e a entregar

de imediato uma viatura de substituicao equiparada».

b) Sobre este ponto, a LeasePlan refere «enquanto que é possivel fazé-lo [a recolha e a
entrega da viatura nas instalagées do municipio] no caso das viaturas de substituicdo, tal
nao sucede com as viaturas contratadas, sendo que terdo de se deslocar com a viatura

até a oficina», para terminar, «solicitamos entao a alteragdo deste ponto».

¢) A resposta do juri foi tabelar: «Manter o previsto no ponto IX da Clausula 1.2», sem

apresentar qualquer motivagdo.

2.15 A LeasePlan solicitara, ainda, um esclarecimento sobre a «viatura ligeira de mercadorias»,
na medida em que «ndo ¢ indicado o tamanho / volume de carga pretendido»,
acrescentando: «E indicado ainda que pretendem uma viatura de 4 portas. Assim pedimos
gue nos confirmem o tamanho / volume de carga pretendido, bem como o nimero de
portas, ja que se a viatura tiver apenas 4 portas, ndo tera porta lateral de correr» (cf. fls.

31).

2.16 Tendo o juri respondido nos seguintes moldes: «o volume de carga da viatura ligeira de

mercadorias é de 6 m3 e o n.2 de portas é de 3 (inclui a porta lateral de correr)».

2.17 Nasequéncia da rejeicao de todos os seus pedidos e do esclarecimento empreendido pelo

juri, a LeasePlan ndo apresentou proposta.

2.18 Foram submetidas ao juri apenas duas propostas, de JACAR — Rent a Car Ld.2 e CARP — Rent
a Car Ld.2, ambas no dia 4-10-2019, tendo no relatdrio preliminar de 15-10-2019 sido
admitidas as duas propostas que, depois de aplicacdo do critério de adjudicacdo, foram

ordenadas da seguinte forma:

7. Ordenacdo das propostas admitidas

JACAR - RENT A CAR LDA. ~3 617.880,00 €

CARP - RENT A CAR, LDA. 672.300,00 €

2.19 As propostas da JACAR e da CARP, respetivamente, a fls. 38 a 40 e fls. 43 a 45, além da

mesma data, apresentam textos idénticos, tanto no corpo como nos Anexos, incluindo a
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mesma gralha [em ambas as propostas o ponto 2 tem apenas uma alinea a), sem nenhuma
sequéncia de outra alinea], o mesmo tipo de letra, e formata¢do do texto, com uma Unica
diferenca relativa ao prec¢o, ndo subsistindo duvidas de terem a mesma autoria e o mesmo

processamento de texto.

Dos elementos remetidos pelo requerente ao Tribunal ndao constam todos os elementos
obrigatdrios, faltando, em particular, o print da plataforma eletrénica com o valor da
Proposta da JACAR, o Modelo da Declara¢do a que se refere a alinea a) do n.2 1 do artigo
81.2 do CCP, bem como o Documento Europeu Unico de Contratacdo Publica dessa

proponente.

De acordo com as certidGes permanentes das duas concorrentes, Carlos Alberto Pombal
Peixoto é atualmente sécio claramente maioritdrio de ambas as empresas detendo 97,8 %
do capital social da JACAR (439.134,49 € de um capital social de 498.918,11 €) e 94% do da
CARP (47.000 € de um capital social de 50.000 €).

Empresas que prestam servico na mesma morada conforme informagdo que consta dos
respetivos sitios na rede eletrénica (inalterada até, pelo menos, 26-2-2020) Largo do

Pioledo, Bloco B R/C 5000-596 Vila Real, sendo a CARP referida como «parceiro» da JACAR

no sitio eletrénico desta?.

Do Relatério do juri consta a proposta de audiéncia prévia das duas concorrentes,

notificadas a 18/10/2019, e a proposta de adjudicacio:

9. Proposta de Adjudicacéo:

Valor

Entidade Anuidade Total Prazo | Deliberacao

Mensalidade

JACAR - RENT A CAR

LDA.

2.24

A 28-10-2019 é remetido ao Municipio um oficio da JACAR, com o seguinte teor: «JACAR -
RENT A CAR, LDA, vem pelo presente meio informar V. Exa. que ndo sera possivel

fornecermos os servicos mencionados no concurso publico referenciado em epigrafe em

L cf. sitios eletrénicos https://jacar.pt/ e https://carpvilareal.pt/ (consultados pela Gltima vez em 26-2-2020).

10.298,00€ 123,576,00€ | 517.880,00€ | 5 anos | Unanimidade
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virtude de, no presente contexto econdmico financeiro, ndo ser possivel acomodar

financeiramente a aquisicdo de mais viaturas atendendo ao nosso volume de negécios.»

Em sede de relatério final, o juri, apds a audiéncia prévia e a desisténcia da proposta
adjudicada, propde o seguinte: «Assim sendo, a firma em questdo abdica da posi¢ao de
adjudicatdrio, a qual passa a ser a CARP - RENT A CAR, LDA. a assumir a presente prestacao
de servigos. Cumprindo com o disposto no n. 2 do artigo 124°, remeter-se-ia o presente a
audiéncia prévia, o que deixa de fazer sentido, sendo que n3ao ha concorrentes para se
pronunciarem sobre o mesmo. Propde-se assim a adjudicacdo a firma CARP - RENT A CAR,
LDA., conforme ponto seguinte e consequente aprovagdo da Minuta de Contrato, ao abrigo

do n.2 1 do artigo 98.2 do CCP.»
A proposta do juri foi aprovada pelo érgao executivo em 11-11-2019.

Do caderno do procedimento ndo consta a consulta de entidades para efeitos de calculo do

preco base, nomeadamente do cocontratante CARP — Rent a Car.

MOTIVACAO DA MATERIA DE FACTO

3 Relativamente a matéria de facto julgada provada impde-se destacar:

3.1

3.2

A entidade fiscalizada tem o énus de alegar e provar o preenchimento dos requisitos legais
para obtencdo do visto, atento o disposto no artigo 81.2, n.2 1, da Lei de Organizagdo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) aprovada pela Lei 98/97, de 26-82, as instrucdes
constantes da Resolugdo n.2 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada ao abrigo do artigo
77.2, n.2 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutdrios decorrentes do
conteudo das devolugbes determinadas pelo DECOP e pelo TdC, com suporte no disposto

no artigo 81.2, n.2 1, da LOPTC.

Os deveres da entidade fiscalizada, poderes de cognicado e deveres de gestdo processual do
tribunal, principios da cooperagao, boa-fé processual e critérios que se devem observar em
casos de duvida sdo, ainda, conformados pelo disposto nas normas dos artigos 5.2 a 8.9,

414.2,417.2,n.2 2, do Cédigo de Processo Civil (CPC) ex vi artigo 80.2 da LOPTC — complexo

2 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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normativo interpretado a luz da natureza do presente processo jurisdicional, que ndo prevé
producgdo oficiosa de meios de prova, ndo compreende qualquer auditoria ou investigacao
direta do tribunal sobre ficheiros e arquivos (em suporte digital e papel) existentes nos
servigos daquela entidade, sendo as inferéncias judiciais confinadas teleologicamente pela

arquitetura procedimental e substantiva da fiscalizacdo prévia.

3.3 O julgamento sobre a matéria de facto baseou-se em factualidade expressamente
reconhecida pelo requerente e na prova documental junta (em particular a fornecida pelo
requerente), derivando os juizos sobre a matéria de facto provada de estritas inferéncias

diretas do Tribunal sobre enunciados factuais extraidos daqueles elementos probatodrios.

ENQUADRAMENTO JURIDICO

4

A principal questdo juridica suscitada no presente caso vai ser analisada em duas etapas:

4.1 llegalidade do contrato submetido a fiscalizacdo prévia em face do regime concorrencial

sobre a respetiva formacdo estabelecido no Cédigo dos Contratos Publicos (CCP);

4.2  Efeito dailegalidade do contrato no processo de fiscalizagdo prévia: recusa de visto.

llegalidade do contrato submetido a fiscalizagao prévia em face do regime concorrencial sobre a

respetiva formagao estabelecido no Cédigo dos Contratos Publicos

5

Afiscalizacdo prévia do TdC constitui uma competéncia prdpria deste drgdo cuja intervencao nessa
sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por referéncia a uma tabela legal
gue compreende um ambito subjetivo (entidades) e objetivo (atos e contratos) delimitador do que
estd sujeito a fiscalizacdo prévia — enquadramento estabelecido, nomeadamente, pelas

disposi¢Oes conjugadas dos artigos 5.2, n.2 1, alinea c), e 46.2 a 48.2 da LOPTC.

O contrato objeto do processo integra o ambito objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia, em face
do disposto nas disposi¢des conjugadas dos artigos 2.2, n.2 1, alinea ¢), 5.2, n.2 1, alinea ¢), e 46.9,

n.2 1, alinea b), da LOPTC.

Sendo pacifica a sujeicdo do procedimento ao Codigo dos Contratos Publicos (CCP), as questdes

juridicas fundamentais reportam-se a conformidade legal do procedimento pré-contratual em face
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desse referido regime normativo em conjugacdo com o regime de fiscalizacdo prévia dos contratos
pelo TdC, em particular o fundamento para recusa de visto previsto no artigo 44.2, n.2 3, alinea c),
da LOPTC e o complexo normativo constituido pelos artigos 1.2-A, n.>>1 e 3, 56.2,57.2,n.2 1, 65.9,

70.9,n.22,al.g),e79.2,n.21, al. b), do CCP e artigo 9.2 do Regime Juridico da Concorréncia (RJC).

Problemas juridicos que determinam, ainda, a importancia acrescida, no caso concreto, do

(in)cumprimento das normas dos artigos 35.2-A, 46.2-A, 47.2,n.2 3, e 49.2, n.>* 7 e 8, do CCP.

A primeira norma que se afigura central para a apreciacdo convocada nesta sede consta do artigo
1.2-A, n.2 1, do CCP: «na formacdo e na execucdo dos contratos publicos devem ser respeitados os
principios gerais decorrentes da Constituicdo, dos Tratados da Unido Europeia e do Cddigo do
Procedimento Administrativo, em especial os principios da legalidade, da prossecuc¢do do interesse
publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa -fé, da tutela da confianca, da
sustentabilidade e da responsabilidade, bem como os principios da concorréncia, da publicidade e

da transparéncia, da igualdade de tratamento e da ndo-discriminagdo».

Enfatizando-se no n.2 3 do mesmo artigo 1.2-A que «sem prejuizo da aplicacdo das garantias de
imparcialidade previstas no Cédigo do Procedimento Administrativo, as entidades adjudicantes
devem adotar as medidas adequadas para impedir, identificar e resolver eficazmente os conflitos
de interesses que surjam na condugdo dos procedimentos de formagao de contratos publicos, de
modo a evitar qualquer distor¢do da concorréncia e garantir a igualdade de tratamento dos

operadores econdmicos».
Por seu turno, sobre a Nogdo de proposta, o artigo 56.2 estabelece:

«1 - A proposta é a declaracdo pela qual o concorrente manifesta a entidade adjudicante a sua

vontade de contratar e o modo pelo qual se dispde a fazé-lo.

2 - Para efeitos do presente Cddigo, entende -se por atributo da proposta qualquer elemento ou
caracteristica da mesma que diga respeito a um aspeto da execugdo do contrato submetido a

concorréncia pelo caderno de encargos.»
Eon.21doartigo 57.2 do CCP (Documentos da proposta) dispde:
«A proposta é constituida pelos seguintes documentos:

a) Declaracdo do anexo | ao presente Cédigo, do qual faz parte integrante;
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b) Documentos que, em fung¢do do objeto do contrato a celebrar e dos aspetos da sua execucdo
submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, contenham os atributos da proposta, de

acordo com os quais o concorrente se dispbe a contratar;

c) Documentos exigidos pelo programa do procedimento ou convite que contenham os termos ou
condicOes relativos a aspetos da execucdo do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo

caderno de encargos, aos quais a entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule.»
O artigo 65.2 (Prazo da obrigagdo de manutengdo das propostas) estabelece:

«Sem prejuizo da possibilidade de fixacdo de um prazo superior no programa do procedimento ou
no convite, os concorrentes sdao obrigados a manter as respetivas propostas pelo prazo de 66 dias

contados da data do termo do prazo fixado para a apresentagdo das propostas.»

O artigo 70.9, n.2 2, alinea g), do CCP determina que «sdo excluidas as propostas cuja analise revele
[...] a existéncia de fortes indicios de atos, acordos, praticas ou informagdes suscetiveis de falsear
a concorréncia», e, por seu turno, o artigo 79.2, n.2 1, alinea b), prescreve: «ndo ha lugar a
adjudicacdo, extinguindo -se o procedimento, quando [...] todas as candidaturas ou todas as

propostas tenham sido excluidas».

Por outro lado, no artigo 9.2, n.2 1, do RIJC prescreve-se que «sao proibidos os acordos entre
empresas, as praticas concertadas entre empresas e as decisdes de associacdes de empresas que
tenham por objeto ou como efeito impedir, falsear ou restringir de forma sensivel a concorréncia

no todo ou em parte do mercado nacional».

Da factualidade provada (em particular §§ 2.8, 2.19, 2.21, 2.22, 2.24, 2.25 e 2.27) decorre que as
propostas de JACAR e CARP deviam ter sido excluidas por ser evidente que as duas empresas sao
dominadas pelo mesmo sécio com mais de 94% dos respetivos capitais sociais tendo sido

elaboradas pelo mesmo autor e em manifesta concertacao.

Como se refere no Acérddo n.2 13/2013-30.SET-1.25/SS3 «a integridade de um procedimento deve
impedir que a influéncia ou o conhecimento das propostas de outro concorrente se torne afinal
numa aparente concorréncia», num caso em que depois de se constatar que «a estrutura juridica

e a constituicdo social de ambas [as empresas que apresentaram propostas no mesmo

3

O qual pode ser consultado no sitio eletrénico do TdC, assim como todos os outros Acdrddos ou Decisdes
citados no texto.
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procedimento] é inequivoca relativamente ao “cruzamento” entre as sociedades ainda que ndo
esteja demonstrado que fagam parte de um grupo societario» conclui: «é claro que existem
concretamente provas materiais de terem ocorrido praticas suscetiveis de falsear a concorréncia,
uma vez que aqueles concorrentes se apresentaram de forma concertada no concurso publico,
com conhecimento mutuo do conteldo das respetivas propostas». Para terminar: «a proposta da
empresa SDT, Lda. deveria ter sido excluida, nos termos da alinea g) do n.2 2 do artigo 70.2 do CCP,
e, por isso ndo deveria ter sido efetuada a adjudicagdo nos termos da alinea b) do artigo 79.2 do

CCP».

Passando ao caso concreto, a opgdo do juri de ndo excluir as propostas de JACAR e CARP, apesar
dos fortes indicios de concertacdo, constituiu uma omissdo violadora de imposicdo legal
estabelecida pelo artigo 70.2, n.2 2, alinea g), do CCP e dos principios da transparéncia, igualdade
e concorréncia, que constituem a base axiolédgica do direito da Unido Europeia, invocada de forma

expressa no artigo 1.2-A, n.2 1, do CCP.

Sendo certo que aquele dever de exclusdo das duas propostas implicava também o dever de ndo

adjudicacdo, atento o imposto pelo artigo 79.2, n.2 1, alinea b), do CCP.

Acresce que caso as propostas ndao devessem ser excluidas pela dbvia concertagdo sempre estaria
proibida a adjudica¢do a CARP, pois a JACAR, por for¢a do complexo normativo constituido pelos
artigos 1.2-A,n.°**1e 3,56.2,n.21,57.2,n.2 1, e 65.2 do CCP, ndo podia desistir ou renunciar a sua
proposta, regras que também sdo expressdo de imperativos decorrentes dos principios da
concorréncia, transparéncia e igualdade, visando ainda impedir que empresas beneficiem de

propostas concertadas.

Lesdo do principio da concorréncia que atinge o interesse financeiro das entidades publicas

associado a violagdo dos principios da legalidade, igualdade, justica, imparcialidade e boa-fé.

A gravidade das aludidas violagGes acentua-se se se atender aos parametros adotados na rejeicdo
de todos os pedidos de LeasePlan que, ndo beneficiando, ao invés da CARP — Rent a Car, de uma
prévia colaboracdo com a adjudicante, veio a ser confrontada com solucGes que atingiam as
condicdes de concurso em igualdade, especialmente lesivas para operadores nao sediados em Vila
Real (como sucedia com as duas empresas concertadas), até por desconhecer riscos e custos

associados ao concreto contrato (cuja avaliagcdo estava dependente de uma experiéncia passada
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em virtude de uma opc¢do nao explicada do adjudicante ndo adotar canones correntes no mercado

em causa, cf. §§ 2.8a 2.17).

Os aludidos e graves vicios que atingem de forma intensa o interesse financeiro da entidade
publica determinam, ainda, que outras ilegalidades ocorridas apresentem uma importancia
acrescida numa compreensao holista dos desvios do procedimento que culminou no contrato

fiscalizado.

Relativamente a ndo adog¢do do concurso por lotes: resulta da matéria de facto provada (supra §
2.7), que a decisdo de contratar e o programa do procedimento ndo compreendem qualquer
fundamentacgdo, tendo o requerente apenas motivado essa opg¢dao no presente processo e nos
seguintes termos: «em face da natureza do concurso "Aluguer Viaturas sem Condutor": 19 viaturas
ligeiras; 5 viaturas Mistas de Passageiros e 1 viatura Mista de Mercadorias, por questdes técnicas
e funcionais da gestdo do contrato em todos os aspetos previstos no Caderno de Encargos, nao é

aconselhdvel a possibilidade de existirem 3 adjudica¢des auténomas».

Sobre este ponto, importa atender ao que disp&e o artigo 46.2-A, n.2 2, do CCP: «Na formacdo de
contratos publicos de aquisicdo ou locagdo de bens, ou aquisicdo de servigos, de valor superior a
€ 135 000, e empreitadas de obras publicas de valor superior a € 500 000, a decisdo de nao

contratagao por lotes deve ser fundamentada».

No caso concreto, a norma foi violada, pois, independentemente da adequa¢do dos motivos
invocados perante o Tribunal, a fundamentacdo teria de acompanhar a decisdo de ndo adog¢ao do

modelo estabelecido legalmente como regra para a locagdo de bens.

Por outro lado, o artigo 47.2, n.2 3, do CCP determina que «a fixacdo do preco base deve ser
fundamentada com base em critérios objetivos, tais como os precos atualizados do mercado
obtidos através da consulta preliminar prevista no artigo 35.2-A, ou os custos médios unitarios,

resultantes de anteriores procedimentos, para prestacdes do mesmo tipo».

No procedimento que culminou no contrato objeto do presente processo nada se diz sobre a
informacdo e atividade que determinou o estabelecimento do preco base pela entidade
adjudicante, pois o respetivo cdlculo tem apenas por referéncia precos unitarios constantes de

mapa Excel (supra §§ 2.5 e 2.6), sem proceder a respetiva fundamentacao.

Situacdo agravada pela circunstancia de no caso sub judice a entidade adjudicante ndo poder

basear-se em anteriores procedimentos — atento o carater pontual da celebragdo deste tipo de
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contratos de locagdo, o tempo decorrido desde a ultima contratacdo (cinco anos, a qual foi
celebrada com a empresa que veio agora a ser selecionada como adjudicataria, cf. supra § 2.8) e a
flutuacdo dos precos neste mercado imporem a realizagdo de consulta preliminar ao abrigo do

artigo 35.2-A do CCP.

Contudo, no caderno do procedimento ndo consta a consulta de entidades para efeitos de calculo
do preco base, nomeadamente do cocontratante CARP — Rent a Car (cf. supra § 2.27), pelo que a
opacidade do procedimento implica que ou a entidade adjudicante nao procedeu as obrigatdrias
averiguacoes e ponderacOes para a fixacdo do preco base ou ndo as documentou, em qualquer

uma das hipdteses uma atuagdo potencialmente lesiva da transparéncia e da concorréncia.

Importa neste dominio ter presente que o cocontratante beneficiou de conhecimento e
informacao especifica na sequéncia de anterior contratacdo com o MVR e, para além de nao lhe
dever ter sido adjudicado o contrato [a prévia exclusdo imposta pela lei é impeditiva da
adjudicacdo (nos termos dos artigos 70.2, n.2 2, alinea g), e 79.2, n.2 1, alinea b), do CCP) e mesmo
gue nado se verificasse o referido motivo de exclusdo o contrato nunca lhe poderia ser adjudicado
por forga dos artigos 1.2-A, n.1e 3,56.2,n.2 1, 57.2,n.2 1, e 65.2 do CCP], a eventual (e provavel)
consulta da CARP na preparacdo do procedimento teria, ainda, de ser articulada com o sentido das

normas dos artigos 35.2-A e 55.2, n.2 1, alineas i) a k), do CCP.
O artigo 35.9-A, n.2 1, do CCP, com a epigrafe Consulta preliminar ao mercado, dispGe:

«1 — Antes da abertura de um procedimento de formacao de contrato publico, a entidade
adjudicante pode realizar consultas informais ao mercado, designadamente através da
solicitacdo de informacgGes ou pareceres de peritos, autoridades independentes ou agentes
econdmicos, que possam ser utilizados no planeamento da contratacdo, sem prejuizo do
disposto na alinea j) do n.2 1 do artigo 55.2

2 — A consulta preliminar prevista no nimero anterior ndo pode ter por efeito distorcer a
concorréncia nem resultar em qualquer violacdo dos principios da nao discriminacdo e da
transparéncia.

3 — Quando um candidato ou concorrente, ou uma empresa associada a um candidato ou
concorrente, tiver apresentado informagdao ou parecer a entidade adjudicante ou tiver sido
consultada, nos termos dos nimeros anteriores, ou tiver participado de qualquer outra forma
na preparacao do procedimento de formagao do contrato, a entidade adjudicante deve tomar
as medidas adequadas para evitar qualquer distorcdao da concorréncia em virtude dessa
participagao.

4 — Para efeitos do disposto no niumero anterior, sdo consideradas medidas adequadas, entre
outras, a comunica¢do aos restantes candidatos ou concorrentes de todas as informacgdes
pertinentes trocadas no ambito da participacdo do candidato ou concorrente na preparacao do
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procedimento de formacdo do contrato, com inclusdo dessas informacdes nas pecas do
procedimento.»

Por seu turno, o artigo 55.2, n.2 1, do CCP prescreve: «ndao podem ser candidatos, concorrentes ou
integrar qualquer agrupamento, as entidades que: [...] i) Tenham, a qualquer titulo, prestado,
direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na preparacao e elaboracdo das pegas do
procedimento que lhes confira vantagem que falseie as condi¢des normais de concorréncia; j)
Tenham diligenciado no sentido de influenciar indevidamente a decisdo de contratar do érgao
competente, de obter informagdes confidenciais suscetiveis de lhe conferir vantagens indevidas
no procedimento [...]; k) Estejam abrangidas por conflitos de interesses que ndo possam ser

eficazmente corrigidos por outras medidas menos gravosas que a exclusdo».

Preceitos do n.2 1 do artigo 55.2 do CCP que, como se refere no Acérddo n.2 4/2016-16.FEV-

1.8S/PL, sdo «concretizacdo dos principios da imparcialidade, da igualdade e da concorréncia».

A situacdo apresenta uma gravidade acrescida na medida em que as condi¢des atipicas e
guestionadas pela LeasePlan, nomeadamente sobre a recolha e entrega de viaturas (supra §§ 2.6
a 2.17), compreendem a sujeicdo de operadores ndo sediados em Vila Real a condigGes
incompativeis com os valores da proporcionalidade e necessidade enquanto parametros nucleares

para aferir do respeito dos principios da concorréncia e transparéncia.

Por ultimo, importa uma referéncia ao disposto no artigo 49.2, n.2 7, do CCP ao prescrever as
modalidades de acordo com as quais «as especificacdes técnicas devem ser formuladas» e o n.2 8
do mesmo preceito que estabelece que a «menos que o objeto do contrato o justifique, as
especificagdes técnicas ndo podem fazer referéncia a determinado fabrico ou proveniéncia, a um
procedimento especifico que caracterize os produtos ou servicos prestados por determinado
fornecedor, ou a marcas comerciais, patentes, tipos, origens ou modos de produg¢do determinados

gue tenham por efeito favorecer ou eliminar determinadas empresas ou produtos».

No caso concreto se a ilustracdo da tipologia e caracteristicas das viaturas podia compreender a
referéncia a marcas e modelos especificos a mesma nunca se deveria limitar a men¢dao de uma
Unica marca e de um Unico modelo por cada tipo de viatura, em especial quando existem varios
outros no mercado que poderiam também servir de padrao de referéncia, situacdo agravada pelo
estabelecimento de uma clausula que remete, de forma atipica, para revendedores de viaturas
(concessiondarios de concretas marcas) um poder nuclear sobre elementos essenciais do contrato

(quanto ao valor da opgdo de compra) e, em sede de esclarecimentos se revelar que, afinal, a
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entidade mais do que um tipo de «viatura ligeira de mercadorias» tinha em vista um concreto

modelo e marca (cf. supra §§ 2.5,2.11a 2.13, 2.15e 2.16).

As multiplas violagOes da legalidade enunciadas tém uma dimensao axioldgica indissociavel das
implicagdes hermenéuticas dos principios europeus sobre processo concorrencial aberto, em
particular, os artigos 107.2,n.21,120.2,e 173.2,n.2 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido

Europeia (TFUE).

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

(artigo 3.2, n.2 1, alinea b), do TFUE).

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

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

Contexto que conforma o direito nacional quanto a procedimentos pré-contratuais que culminam
em adjudica¢cbGes por entidades publicas potencialmente desconformes com o principio da

concorréncia, valor reconhecido como primacial no artigo 1.2-A, n.2 1, do CCP.

Efeito da ilegalidade do contrato no processo de fiscalizacdo prévia: recusa de visto

42

43

44

Sendo o processo de fiscalizacdo 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 44.2, n.2 3, da LOPTC.

No caso concreto, todas as violagdes de normas e principios legais devem ser qualificadas como
ilegalidades previstas na alinea ¢) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, pois, na medida em que podem
alterar o resultado financeiro do procedimento, preenchem o segundo requisito dessa norma para
efeitos de recusa de visto — sobre os canones de ponderagdao nesta matéria, cf. Acérdao n.2

13/2018-10.JUL-1.2S/PL (8§ 69 a 73).

Juizo sobre alteracdo potencial do resultado financeiro que tem de ser precedido de um
enquadramento conceptual da conexao entre o(s) desvalor(es) consubstanciado(s) na violagdo de

normas e principios legais com o resultado financeiro envolvido no processo, o qual ndo tem de
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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 celebrac¢do 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
decisdo final, a adjudicacdo do contrato, ndo se exigindo a demonstracdao de um nexo causal entre

o vicio e um imediato impacto financeiro.

Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritaria do TdC quer quanto a pratica de
um ato administrativo com custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de interpretacdo e
aplicacdo da alinea c) do artigo 44.2, n.2 3, da LOPTC, a norma ou complexo normativo violado e a
sua dimensao axioldgica fundamental, em particular quanto a medidas com resultado financeiro
(em que a prépria decisdo com impacto financeiro podia, em abstrato, ndo ser praticada®) e nos
casos em que a etapa, apesar de ndo 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 adjudicacdo — dai se falar de uma aptiddo

ou de um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador a questao que se coloca é a seguinte: se ndo ocorresse o vicio a decisao
final podia ser diferente na respetiva componente econémico-financeira (dimensdo que nao se

refere apenas a aprovagao do contrato, mas a celebragdo do contrato por aquele valor)?

Segundo jurisprudéncia pacifica do TdC, verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no
artigo 44.2, n.2 3, alinea c), da LOPTC quando no ambito de procedimento regulado pelo CCP se

violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

A ponderagao judicial prevista no n.2 4 do artigo 44.2 da LOPTC (sobre se a concreta violagdo da
alinea ¢) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC deve determinar a recusa do visto ao contrato) tem uma
dimensao holista no sentido em que envolve um juizo sobre dimensdes gerais e concretas
relevantes (para a situagdo concreta) e pelos principios da adequagdo e proporcionalidade, em

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

4 Cf. Acordaos n.2 17/2015-1.DEZ-1.25/5S, n.2 14/2015-5.NOV-1.25/SS, n.2 11/2018-21.FEV-125/SS.
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50 A operacdo de concordancia pratica exige uma valoracdo integrada de todas as ilegalidades
identificadas de forma articulada com outros fatores relevantes para o juizo sobre a alternativa
dicotdmica 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 pluralidade e gravidade das violagdes de regras

(nacionais e europeias) sobre concorréncia na contratagdo publica.

51 Em conclusdo, o Tribunal de Contas deve recusar o visto ao contrato por forca do disposto no

artigo 44.2, n.2 3, alinea c), da LOPTC.

lll. DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

- Recusar o visto ao contrato objeto de fiscalizagdao prévia nos presentes autos;
- Remeter cépia do Acérddo a Area IX da 2.2 Secgdo do TdC.

- Remeter cépia do Acérdao a Autoridade da Concorréncia.

- Emolumentos legais (ao abrigo do artigo 5.2, n.2 3, do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal

de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.2 66/96, de 31-5).

- Registe e notifique.

Lisboa, 3 de marco de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Paulo Da Mesquita — Relator)

(Mario Mendes Serrano)
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(Fernando Oliveira Silva)
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