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ACORDAO N° 5/2012 - 17/12/2012 — 12 SECCAO/SS

PROCESSO N° 1855/2011

|. DESCRITORES:

[In]sustentabilidade legal da prorrogacdo do contrato de prestagéo de servigos /

[N]legalidade da eficacia retroativa da prorrogacdo do contrato / recurso do visto.

Il. SUMARIO:

1.

Em sede de contratacdo publica, mostra-se juridicamente possivel a ampliacao da
vigéncia dos contratos [pela via da prorrogacdo ou renovacdo contratuais],
embora condicionada por limitacbes de ordem legal e principialista vertidas, a
titulo de exemplo, nos art.°s 282.°, 410.° e 440.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, Diretiva n® 2004/28/CE, de 31.3 [vd. Art.° 61.°] e no Livro Verde sobre as
Parcerias publico Privadas e o Direito Comunitario em matéria de Contratos
Publicos e Conexdes, de 30.4.2004;

2.a)

A renovacdao contratual equivale a reconstituicdo, no termo do prazo e em iguais
moldes ou proximos, do complexo originalmente inscrito no contrato inicial, ao
passo que a prorrogacdo contratual se prendeu na mera modificagdo do prazo
da vigéncia do contrato inicial, adotado em momento contemporaneo ou prévio ao

termo deste;
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No melhor cumprimento do disposto nos art°s 97.° e 410.° do Cadigo dos
Contratos Publicos, e tendo presente a necessaria observancia dos principios
vertidos nos art.°s 1.°, do n.° 4, do C.C.P., e 266.°, n.° 2 da CRP, 0 acionamento
da prorrogacdo e renovacdo [contratuais] sempre dependerdo da respetiva
previsdo nos correspondentes contratos e, até, nas pecas procedimentais que

tendem a escolha do cocontratante;

b)

Embora admissiveis, a prorrogacdo e renovagao contratuais exigem adequada
fundamentacédo, que contemplard, necessariamente, a ponderacao do reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, a demonstracdo da vantagem da opcao pela
renovacao/prorrogacdo contratuais [secundarizando, assim, a abertura de um
novo procedimento], e, em qualquer caso, a explicitacdo da salvaguarda do

interesse publico;

3.

Muito embora as normas contidas nos art.°s 287.°, do C.C. Publicos, e 127.°, do
C.P. Administrativo, sugiram, como regra, que 0s atos e contratos de natureza
administrativa sé dispdem para o futuro, €, ainda, atribuivel eficacia retroativa do
contrato, desde que exigéncias inferiores de direito publico o justifiquem e a
mesma néo seja proibida por lei, ndo lese direitos e interesses legalmente
protegidos de terceiros e, por ultimo, ndo contribua para impedir, restringir ou

falsear a concorréncia no dominio da formacéo do contrato;

4.

A auséncia de procedimento dirigido a escolha do cocontratante, constituindo a
pretericdo de um elemento essencial a decisdo de adjudicacdo, para além de

implicar nulidade, altera ou pode alterar o resultado financeiro do contrato;



Mod. TC 1999.001

Ocorrem, pois, fundamentos para a recusa dos visto [vd. art.° 44.°., n.° 3, als. a) e
c) da Lei n.° 98/97, de 26.8].

O Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Transitou em julgado em 08/03/12

ACORDAON.©5/2012 - 17/02/2012 — 12 SECCAO/SS

PROCESSO Ne 1855/2011

. RELATORIO

O Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I.P. [doravante, |.F.A.P.],
remeteu a este Tribunal, e para efeitos de fiscalizacdo prévia, um “Acordo para
Prorrogacdo do Prazo de Vigéncia do Contrato de Prestacdo de Servicos
n.° 09/IFAP/082”, celebrado em 28.12.2011, entre aquele Instituto e, em consoércio,
as empresas denominadas “ITS - Industria Transformadora de Subprodutos, S.A., e
Luis Leal e Filhos, S.A.”, com sede na herdade da Palmeira, Olheiros do Meio, S&o

José da Lamarosa, concelho de Coruche.

II. Dos FACTOS

Para além da factualidade contida em |., considera-se assente, com relevancia, a

factualidade seguinte:

1.

Em 03.07.2009, apés minuta aprovada por despacho do Senhor Ministro da
Agricultura e Pescas exarado em Informagdo com o n.° 22/CD/2009, o I.LF.A.P.
celebrou, em 03.07.2009, um contrato de prestacao de servigos [n.° 09/IFAP/082]
com as empresas, em consorcio, denominadas “ITS - Industria Transformadora de
Subprodutos, S.A., e Luis Leal e Filhos, S.A.”,
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1.1.

Este contrato, vigorante no periodo compreendido entre 01.07.2009 e
30.06.2011, tinha por objeto a aquisi¢cao de servigos de recolha de animais mortos
na exploracdo, no transporte para o matadouro e na abegoaria, bem como o
respetivo tratamento e eliminagdo, no ambito do Sistema de Recolha de Cadaveres
Animais [SIRCA], sendo que o respetivo valor [estimado] maximo é de
€ 31 690 682,50 [acrescido de IVA a taxa legal de 6%];

2.

Mediante Resolugédo do Conselho de Ministros n.° 11/2011, de 02.02, foi autorizada
a despesa e o procedimento [concurso publico], em ordem a garantir a contratagao
do fornecimento dos servigos a que se reporta o objeto do contrato n.° 09/IFAP/082

[vd. I1.1.1.] e apOs o termo da vigéncia deste;

2.1

Porque a Uunica proposta apresentada, no valor de € 52 920,00, excedia em
€ 16 377 300,00 [+ 44,8%] o prego base submetido a concurso, o juri deliberou a
exclusdo da mesma, propondo-se, ainda, a Tutela a substituicio do sistema de
recolha de cadaveres de animais em curso por um modelo em que a recolha,
transporte e destruicdo passaria para a responsabilidade do produtor pecuario,
embora sem prejuizo da ponderacdo da fixagcdo de uma ajuda pecuniaria ao

produtor;

2.2.

Face a referida deliberagao tomada pelo juri, ndo foi decidida, expressamente, a
nao adjudicagdo, mas o Ministro da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das

Pescas, em 18.05.2011, emitiu despacho, como segue:
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“Concordo com a implementacéo do sistema alternativo proposto, dado que o
Estado ndo possui recursos financeiros para assumir um sistema centralizado

como o atual. Proceda em conformidade.”;

2.3.

Em 31.12.2011, aquele “modelo alternativo” ainda ndo se encontrava

implementado, embora decorressem reunides técnicas para o efeito;

3.

Em ordem a regularizagdo dos pagamentos devidos pela recolha de cadaveres
animais ocorrida e a ocorrer entre 01.07.2011 e 31.12.2011 e levada a efeito pelo
consorcio empresarial outorgante do contrato n.° 09/IFAP/082, o I.F.A.P. propés a
Tutela a implementacdo de um procedimento por ajuste direto, tendo esta proposta
sido objeto de despacho proferido pelo Senhor Secretario de Estado da Agricultura
e nos termos do qual se exigia a apresentacdo de inequivoca e bastante
fundamentagdo técnica e juridica que justificasse a escolha de tal via

procedimental;

4.

Invocando-se a defesa do interesse publico e a necessidade de regularizar os
servigos ja executados e a executar, e, perante a circunsténcia de, em tempo util,
nao ter sido concluido algum procedimento que legitimasse a aquisigdo de servigos
de recolha de cadaveres animais no periodo compreendido entre 01.07.2011 e
31.12.2011, o I.F.A.P. e o consorcio empresarial constituido pela Sociedade “Luis
Leal e Filhos, S.A.”, e “ITS - Industria Transformadora de Subprodutos, S.A.,
acordaram, em 23.09.2011, em prorrogar o contrato celebrado em 03.07.2009
[n.° 09/IFAP/082], devendo-se a este Uultimo [consorcio] o pagamento de
€7 472 000,00 [IVA incluido], como contrapartida dos servigos prestados entre
01.07.2011 e 31.12.2011;
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4.1.

Tal acordo foi formalizado em documento denominado “Acordo para a Prorrogagéao
do Prazo de Vigéncia do Contrato de Prestagdo de Servigos n.° 09/IFAP/082”, cuja
minuta foi, previamente, aprovada [Despacho de 22.12.2011] pela Ministra da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territorio, sendo que a
autorizacdo da correspondente despesa consta de despacho proferido, em

19.12.2011, por Sua Exceléncia o Primeiro-ministro, e com o seguinte teor:

“Autorizo a realizagdo da despesa no valor de € 7 472 000,00 [sete milhdes
guatrocentos e setenta e dois mil euros] para efeitos de regularizacdo da
situacdo em causa, delegando na Senhora Ministra da Agricultura, do Mar, do
Ambiente e do Ordenamento do Territério, com faculdade de subdelegacéo, a

competéncia para a pratica de atos necessarios a esta regularizacdo.”

5.

O “Acordo para a Prorrogagédo do Prazo de Vigéncia do Contrato de Prestagdo de
Servigos n.° 09/IFAP/082” foi subscrito, em 28.12.2011, pelo I.F.A.P. [através de
representante adequado] e consorcio constituido por ‘TS - Industria
Transformadora de Subprodutos, S.A.”, e “Luis Leal e Filhos, S.A.”, constando do
mesmo, e com relevancia, que o referido contrato n.° 09/IFAP/082 prorroga os seus
efeitos pelo periodo compreendido entre 01.07.2011 e 31.12.2011, e, ainda, que o
preco a pagar pelo primeiro outorgante ao segundo outorgante € reduzido para

€ 467,00 por tonelada [acrescido de IVA a taxa legal aplicavel 6%];

6.

Instado o I.F.A.P. acerca da [in]adequacao legal do “Acordo para a Prorrogagéo do
Prazo de Vigéncia do Contrato de Prestacdo de Servicos n.° 09/IFAP/082”, o
mesmo esclareceu que a “emergéncia administrativa” envolvente ndo permitiu o

recurso a via procedimental legalmente prevista para a escolha do cocontratante,
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entendendo, no entanto, que a solucdo encontrada era a que, sob tal

circunstancialismo, melhor defendia o interesse publico;

Para além disso, e ainda segundo resposta deduzida pelo I.LF.A.P., a eficacia
retroativa do citado “Acordo” sustenta-se na auséncia de lei proibitiva, na nao lesao
de direitos e interesses legalmente protegidos de terceiros e porque ndo se impede,
restringe ou falseia a concorréncia [tradicionalmente, existe apenas um unico
concorrente — o consorcio indicado].

[1l. O DIREITO

A materialidade junta ao processo, no confronto com a legislagao e jurisprudéncia
aplicaveis, obriga, «in casu», a que ergamos, para apreciagdo, as seguintes

questdes:

* [In]Sustentabilidade legal da prorrogagdo do contrato de prestacdo de
servicos n.° 09/IFAP/082, celebrado em 03.07.2009;

» [l]Legalidade da eficacia retroativa [reportada a 01.07.2011] do Acordo para
a Prorrogagao da Vigéncia do Contrato n.° 09/IFAP/082, celebrado em
28.12.2011;

= QO Visto e respetivos pressupostos.

A. Da Sustentacdo Legal da Prorrogacdo do Contrato de Prestacdo de
Servic¢os n.° 09/IFAP/082.

Como deixamos dito em |l.2., deste acordao, o I.F.A.P. e o consodrcio formado pelas
empresas “ITS — Industria Transformadora de Subprodutos, S.A.”, e “Luis Leal e
Filhos, S.A.”, celebraram, em 28.12.2011, o Acordo para prorrogagao do prazo de

vigéncia do Contrato de Prestacao de Servigos n.° 09/IFAP/082.
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Considerando que este ultimo contrato cessou a sua vigéncia em 30.06.2011,

importa aquilatar da fundamentacao legal do citado “Acordo”.

Exercicio que incluira, prevalentemente, a indagagdo dos termos em que o
ordenamento juridico vigente habilita a prorrogacdo do prazo do assinalado

contrato de prestacao de servigos.

1.

A prorrogagdo da vigéncia de contratos administrativos, equiparada, em boa
verdade, & ampliagdo, por um certo periodo, do prazo de validade do titulo original®,
ndo €& um instituto alheio ao Direito Administrativo portugués, e, mui
particularmente, ao Direito reportado aos contratos administrativos de concessao

e contratos administrativos em geral.

Tao-pouco surge indiferente perante o acervo legislativo presente no dominio da

contratagao publica, ou, também, face a doutrina? disponivel.

llustrando o afirmado, lembremos a propésito da concessao de obras publicas e da
concessao de servigos publicos a norma contida no art.° 410.°, do Cdédigo dos

Contratos Publicos, que dispde:

“(...)o prazo de vigéncia do contrato é fixado em fungao do periodo de tempo
necessario para amortizacdo e remuneracdo, em normais condi¢cdes de
rendibilidade da exploracédo, do capital investido pelo concessionario”, e, "na
falta de estipulacdo contratual, o prazo a que se refere o nimero anterior € de
30 anos, nele se incluindo a duragcdo de qualquer prorrogacéo

contratualmente prevista”3”.

Vd. Pedro Gongalves, in “A concesséo dos servigos publicos” — pag. 328.

Vd., entre outros, Prof. Freitas do Amaral, in “A Utilizagdo do Dominio Publico pelos Particulares” e Lino Torgal, in
“Doutrina e Comentario”, Revista dos Contratos Publicos, n.° 1.

Sublinhado nosso.

—6—
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No dominio da referenciagao expressa a ‘prorrogagéo contratual”, avulta, ainda, o
art.° 282.°, também do Coédigo dos Contratos Publicos e reportado ao regime geral
do contrato administrativo, que prescreve:
“(...) hé lugar a reposicdo do equilibrio financeiro apenas nos casos
especialmente previstos na lei, ou, a titulo excecional, no proprio contrato”,
sendo que, a reposicdo do equilibrio financeiro é efetuada, “na falta de

estipulacdo contratual, designadamente, através da prorrogacdo do prazo de

execucdo das prestacdes® ou da vigéncia do contrato, da revisdo dos precos

ou da assuncdo, por parte do contraente publico, do dever de prestar a
contratante o valor correspondente ao decréscimo das receitas esperadas ou

ao agravamento dos encargos previstos com a execucao do contrato... .”

Por seu turno, o art.° 440.°, do Cdédigo dos Contratos Publicos, preceitua:

“(...) Art.° 440.° (Prazo)
1. O prazo de vigéncia do contrato ndo pode ser superior a trés anos,
incluindo quaisquer prorrogacdes* expressas ou tacitas do prazo de

execucao das prestacdes que constituem o seu objeto.

As referéncias legislativas citadas confirmam, assim, a admissibilidade legal da
prorrogacdo do prazo de vigéncia dos contratos, incluindo os de concessao de

obras publicas e de aquisicdo de servicos.

Orientagdo que nao contraria o direito e doutrina Comunitarios, bem expressa, de
resto, na Diretiva n.° 2004/18/CE, de 31.03 [vd. art.° 61.°] e “Livro Verde sobre as
Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario em Matéria de Contratos
Publicos e Concessdes”, de 30.04.2004, sendo que neste ultimo se enfatiza a
obrigatoriedade de, em qualquer circunstancia, serem observados os principios da
igualdade de tratamento e da transparéncia.

Sublinhado nosso.
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A prorrogagao do prazo de duragao dos contratos revela-se, assim, juridicamente
possivel, muito embora tal ampliagdo de vigéncia se mostre condicionada por

apertadas limitagdes de ordem legal e principialista.

2.

Conforme resulta da normagao contida no Cédigo dos Contratos Publicos, onde se
incluem as regras acima evidenciadas [vd. art.”® 282.° e 410.°], a prorrogacéo da
vigéncia dos contratos, ponderavel pela Administracdo, nao por forca de algum
dever contratual, mas em razao de circunstancias que, solidamente, aconselhem a
ampliacao do prazo de validade inscrito no titulo originario, acorrera, em regra, a
“premiar” o bom desempenho do cocontratante [bastante para se concluir que
esta solugcado prossegue melhor o interesse publico do que outra que passe pela
abertura de um novo procedimento], e, por outro, a assegurar a reposicao dos
pardmetros consubstanciadores do equilibrio econdmico-financeiro do

contrato.

Depara-se-nos, assim, uma prorrogag¢ao de cariz premial e uma outra de matriz

compensatdria®.

2.1.

Muito embora se reconhega a admissibilidade legal do instituto ‘prorrogagéo
contratual” € mister adiantar [como afirmamos acimal!] que o apelo ao mesmo se
desenvolve sob previsiveis e compreensiveis limitacbes, decorrentes de lei
expressa, e, também, de principios gerais absorvidos pela normagéo contida no

Caodigo dos Contratos Publicos.

Desde logo, e cotejando os art.”® 97.°, n.° 2 e 410.°, n.° 2, do Cédigo dos Contratos
Publicos, temos por certo que tal norma faz depender a prorrogagao da necessaria
e respetiva previsao contratual [a expressado “contratualmente prevista” induz esta

conclusao].

Vd., neste sentido, Lino Torgal, in ob. cit.
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Por outro lado, porque a admissédo, sem critério ou fundamento, do instituto
da “prorrogacgao da vigéncia contratual” subverteria “o principio da licitagao”
e descuraria a vinculacdo de toda a atividade administrativa aos principios da
prossecucado do interesse publico, da juridicidade, da proibicdo do arbitrio, da
imparcialidade e da boa-fé, que se contém no art.° 266.°, n.° 2, da Constituicao
da Republica Portuguesa, é forcoso que a citada “prorrogacdo da vigéncia
contratual” figure nas pegas procedimentais elaboradas para escolha do
cocontratante, e, posteriormente, em contrato, dando-se, assim, cumprimento aos
principios da concorréncia, da igualdade e da transparéncia, melhor consignados

no art.° 1.°, n.° 4, do Codigo dos Contratos Publicos.

Adjuvantemente, e em coeréncia com o afirmado, diremos que a previsdao da
prorrogacdo da vigéncia contratual, para além de dever constar nas pegas do
procedimento e subsequente clausulado contratual, sé podera ocorrer em
ambiéncia factica excecional e indutora de indiscutiveis vantagens econdmicas,

financeiras e sociais para a Administracao Publica.

Em suma, a “rendncia ao mercado” no prazo inicialmente previsto, porque
balizado por lei e principios que exigem aplicacdo nao vacilante, reclama,

também, justificacdo exaustiva e inequivoca.

3.

Ainda na aproximacao a dilucidacdo da matéria em apreco, e reconhecida a
utilidade de tal exercicio, abordaremos a diferenciacdo dos institutos “renovagédo do

contrato” e “prorrogagéo da vigéncia do contrato”.

Nesse sentido, importa reter que a renovacdo® correspondente a “outorga de um
novo titulo juridico ao mesmo sujeito, com o0 mesmo objeto, e, em principio, com as

mesmas condi¢bes do titulo anterior ou semelhantes”.

6 Vd. Prof. Freitas do Amaral, in ob. Cit.
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Comentando, e na esteira de Lino Torgal [vd. Revista de Contratos Publicos, n.° 1],
a renovacao equivale a reconstituicdo, no termo do prazo e em iguais moldes ou

préoximos, do complexo obrigacional inscrito no contrato inicial.

De outra banda, a prorrogacdo traduz-se na mera modificagdo do prazo de
vigéncia do contrato inicial, adotada em momento contemporaneo ou prévio do

termo deste.

E na melhor decomposicéo dos citados institutos, diremos, ainda, que no ambito da
renovagdo surge uma nova relagdo contratual [com clausulado eventualmente
diverso do inscrito no contrato original], ao passo que no tocante a prorrogagéo o
contrato n&o extingue, mas projeta-se para além do prazo acordado

contratualmente.

Independentemente da eventual imprecisdo delimitativa daquelas nocdes
[prorrogacao e renovacgéao] e, que alguns autores vislumbram, até, no Cédigo dos
Contratos Publicos [vd. Andrade e Silva, em anotacéo ao art.®° 97.°, do Codigo dos
Contratos Publicos], mostra-se seguro que o apelo a um outro instituto exigira
previsdo contratual anterior, pois s6 por esta via se concede efetiva observancia
aos principios vertidos no art.° 1.°, n.° 4, do Cddigo dos Contratos Publicos, e, bem

assim, no art.®° 266.°, n.° 2, da Constituicado da Republica Portuguesa.

4. O caso em aprecgo.

4.1.

Como afirmamos em Il. [vd. factualidade tida por provada], o contrato de prestagao
de servigos n.° 09/IFAP/082, celebrado entre o I.F.A.P. e o consodrcio empresarial
identificado em |., deste acordao, terminou os seus efeitos em 30.06.2011, data que

assinala o termo da respetiva vigéncia.

Por outro lado, o Acordo para Prorrogagado do Prazo de Vigéncia do mencionado
contrato n.° 09/IFAP/082 foi “firmado” em 28.12.2011, inscrevendo-se ai [vd.

—-10 -
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art.° 3.°, n.° 1] que tal Acordo [com natureza e conteudo claramente contratuais]
produz efeitos a partir de 01.07.2011.

Por altimo, retenha-se que o clausulado do contrato n.° 09/IFAP/082 néo prevé

a possibilidade de prorrogacao ou renovacao deste.

Aqui chegados, e arrimados a reflexdo exercitada em Ill.1., 2. e 3., deste acordéo,
onde nos aproximamos da dilucidacdo do instituto ‘prorrogacdo contratual” e
respetiva admissibilidade legal, conheceremos, agora, do citado “Acordo’,

aquilatando da bondade legal ou ndo da despesa publica por si gerada.

4.2.

Lido o art.° 330.°, do Cdédigo dos Contratos Publicos, ai se ergue o
cumprimento como uma das causas de extingdo dos contratos, a par da
revogacao e da resolugado, por via judicial ou arbitral, e da decisdo do contraente
publico. Donde se retira que o contrato n.° 09/IFAP/082, por ter alcancado o

seu integral cumprimento em 30.06.2011, extinguiu-se nesta mesma data.

Por outro lado, e repetindo-nos, o contrato n.° 09/IFAP/082 [objeto de prorrogagao]

nao previa a possibilidade da respetiva prorrogacéo ou renovagao.

Neste contexto, e atalhando, revela-se obvio que o Acordo de Prorrogagao da
Vigéncia do Contrato n.° 09/IFAP/082, agora sob fiscalizagdo prévia, ndo tem, face
ao Cdbdigo dos Contratos Publicos e normagdo administrativa aplicavel
[nomeadamente, o Cdodigo de Procedimento Administrativo], a menor sustentagao

legal.

Desde logo, porque, por efeito de elementar exercicio silogistico, ndo é

admissivel a prorrogagcdo de um contrato ja extinto, e, no limite, ja inexistente.

E, por outro lado, os cocontratantes em presenca, ao nao preverem em sede

[contrato n.° 09/IFAP/082] adequada a possibilidade da prorrogacdo ou

-11 -
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renovacao do instrumento e ndo consagrarem ai a necessaria fundamentacao
para tal, comprometeram, definitivamente, a sustentagdo legal da sobredita
ampliacdo da vigéncia do titulo original.

Com efeito, para além da legislagdo aplicavel [vd. art.°® 97.°, n.° 2 e 410.°, do
C.C.P.] sugerir, inequivocamente, que a possivel prorrogagao e/ou renovagao
devera prever-se nas pecas do procedimento e subsequente clausulado contratual,
a doutrina acima invocada [vd. lll. n.°® 1 a 4, deste acordéo], secunda idéntico

entendimento.

Ademais, e no reforco do afirmado, importa lembrar que nos movemos no ambito
de contratos administrativos, onde a defesa do interesse publico [e financeiro]
surge como absoluta e inquestionavel prioridade, sendo oportuno reafirmar que tal
exigéncia é a unica via que assegura, de um lado, a observancia dos principios da
s& concorréncia, da transparéncia e da igualdade de tratamento consagrados no
art.° 1.°, n.° 4, do C.C.P., e, do outro, garante que a atividade administrativa dé
cumprimento aos principios da prossecugao do mencionado interesse publico, da
juridicidade, da proibigdo do arbitrio, da proibigdo do excesso, da imparcialidade e
da boa-fé, que se mostram plasmados no art.° 266.°, n.° 2, da Constituicdo da

Republica Portuguesa, e sdo de acatamento obrigatorio.

De resto, na melhor ilustracdo da orientacdo que vimos seguindo e acima
sustentada, adiantaremos que se compreende a rejeigdo da prorrogagdo ou
ampliacdo do prazo de vigéncia sem correspondéncia em procedimento pré-

-contratual e clausulado contratual.

Com efeito, € espectavel que o processo de formacdo do contrato assuma
contornos bem diversos face a inclusdo da possibilidade de prorrogacédo do
contrato em pecgas procedimentais ou nao, pois os interessados situariam ai um

novo elemento de ponderagido quanto a sua participagao no procedimento.
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E, adiante-se, tal circunstancia ndo é indiferente ao principio da concorréncia,

consabidamente estruturante de toda a contratagao publica.

Aqui chegados, urge concluir:

»= O Acordo para Prorrogacdo do Prazo de Vigéncia do Contrato de Prestacao
de Servigos n.° 09/IFAP/082 nao encerra, por impossibilidade legal e factica,
alguma ampliagdo do prazo de validade do titulo original [contrato
n.° 09/IFAP(082], constituindo, isso sim, um contrato autbnomo, que

incorpora meras referéncias aquele instrumento contratual;

E também nao configura alguma renovacédo contratual por ser claro que as
partes nele [contrato n.° 09/IFAP/082] intervenientes, para além de né&o
pretenderem a ampliagdo do prazo de vigéncia do titulo original no ambito de
tal “Acordo”, também nao representaram a necessidade de, atingido o termo
do contrato inicial, reconstituirem, em iguais moldes ou préximos, o
clausulado ai vertido.
* Independentemente da configuracdo juridica do citado “Acordo”
[prorrogagao?...renovagao...?], a prorrogagcao e/ou a renovagao do contrato
n.° 09/IFAP/082 carece de fundamento legal e de base principialista, pois,
nao sendo antecedido de previsao procedimental e contratual, infringe o
art.° 1.° n° 4, do Cddigo dos Contratos Publicos [principios da
transparéncia, da concorréncia e da igualdade de tratamento], traduz
atividade administrativa claramente violadora dos principios consagrados no
art.° 266.°, n.° 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, e, afinal, viola os
limites a que também se reporta o art.° 313.°, n.® 1 e 2, do C.C.P., pois
subentende uma forma de impedir, restringir e falsear a concorréncia que

deve ser assegurada na formacéao do contrato.

= Embora admissivel, a previsdo da prorrogabilidade dos contratos em sede

procedimental e contratual carece, obviamente, de adequada
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fundamentacéo, a qual, segundo a lei e doutrina autorizada, assentara na
pertinéncia da implementacdo do reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato, na confianga gerada pelo cocontratante [por forma a concluir que a
prorrogacao/renovacao € preferivel a abertura de um novo procedimento], e,
em qualquer dos casos, na demonstrada salvaguarda do interesse publico e

vantagem para o Estado-Administracéo.

B. Da retroatividade dos efeitos
do
Acordo para a Prorrogacao da Vigéncia
do Contrato n.° 09/IFAP/082.

Como bem resulta do “Acordo para a Prorrogagdo do Prazo de Vigéncia do
Contrato de Prestagao de Servigos n.° 09/IFAP/082” [vd. art.° 3.°], ai se estipula
que, embora subscrito em 28.12.2011, o mesmo produz efeitos a partir de
01.07.2011.

Tal previsdo desencadeia, assim, analise dirigida a [in]viabilidade legal da

retroatividade dos efeitos atribuidos a este instrumento contratual.

Matéria que nos ocupara, de seguida.

1.

Sob a epigrafe “Eficacia do Contrato”, o art.° 287.°, do Cddigo dos Contratos

Publicos, estabelece:

“(...) Art.° 287.° (Eficacia do contrato)

2. A plena eficacia do contrato depende da emissdo dos atos de aprovacao,
de Visto, ou de outros atos integrativos da eficacia exigidos por lei, quer

em relacdo ao proprio contrato, quer ao tipo de ato administrativo que
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eventualmente substitua, no caso de se tratar de contrato com objeto

possivel de ato administrativo.

3. As partes podem atribuir eficacia retroativa ao contrato quando exigéncias
imperiosas de direito publico o justifiguem, desde que a producao

antecipada de efeitos:

a) Na&o seja proibida por lei;

b) Nao lese direitos e interesses legalmente protegidos de terceiros
e

c) Nao impeca, restrinja ou falseie a concorréncia garantida pelo
disposto no presente Cdédigo relativamente fase de formacéo do

contrato.

Por outro lado, o art.° 127.°, do Cdédigo de Procedimento Administrativo, aqui

aplicavel subsidiariamente, dispde, como segue:

“..) Art.0127.°
Regra Geral
1. O ato administrativo produz os seus efeitos desde a data em que for
praticado, salvo nos casos em que a lei ou o préprio ato lhe atribuam

eficacia retroativa ou diferida.

Da leitura das normas invocadas decorre, sem equivoco que, regra geral, os atos e
contratos de natureza administrativa dispdem para o futuro [produzem os seus
efeitos a partir da data da sua pratica ou outorga], admitindo-se, embora
excecionalmente, a retroagdao dos respetivos efeitos. Excecdo que, diga-se, se

submete a um condicionalismo fortemente restritivo e que se traduz no seguinte:
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= A eficacia retroativa do contrato € atribuivel, desde que exigéncias
imperiosas de direito publico o justifiquem e a mesma néo seja proibida
por lei, ndo lese direitos e interesses legalmente protegidos de
terceiros, e, por ultimo, ndo contribua para impedir, restringir ou falsear a

concorréncia no dominio da formagao do contrato.

«In casu», advoga-se a necessidade de preservar a saude publica enquanto razéo

determinante para a celebragao do “Acordo” em causa.

Trata-se de um argumento que bem pode acolher-se ao conceito de “exigéncia
imperiosa de direito publico”, certos de que ndo dispomos de outros elementos que

inviabilizem este juizo.

Porém, embora se admita a auséncia de lei expressa que dite a irretroatividade do
presente instrumento contratual e ndo se perfile a lesdo de direitos e interesses
legalmente protegidos de terceiros, afigura-se-nos claro que a solucéo
administrativa encontrada ndo assegura a concorréncia no ambito da
formacdo do contrato, violando, assim, e desde logo, o art.° 1.°, n.° 4, do

Caodigo dos Contratos Publicos.

E na melhor explicitagdo do afirmado, € oportuno lembrar a reflexdo contida em
l1.4., deste Acdrdao, e, em especial, a parte onde se sustenta que o presente
Acordo, por nao configurar os institutos juridicos da “Prorrogagédo e/ou Renovagao

Contratual”, constitui, ele préprio, um contrato dotado de autonomia.

Na verdade, a convocagdao deste juizo ampara, sobremaneira, a citada
inobservancia do principio da concorréncia, pois, afinal, depara-se-nos um contrato
gerador de despesa publica, e ndo antecedido [no dominio da sua formacgéo] de
algum procedimento [ajuste direto...concurso publico...] que envolva e
legitime a escolha do cocontratante [«in casu», o consoércio empresarial
constituido por “ITS, S.A. e Luis Leal e Filhos, S.A.”].
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Ocorre, pois, e também, a violagcéo direta do estabelecido no art.° 287.°, n.° 2,
do Cdédigo dos Contratos Publicos, e, ainda, o preceituado no art.° 16.°, do
Codigo dos Contratos Publicos, norma que enuncia os procedimentos a
adotar na formacdo dos contratos e que se impde, obrigatoriamente, as

entidades adjudicantes.

V. DAS ILEGALIDADES.
O VisTO.

1. Das llegalidades.

Conforme o exposto em lll. A] e B], deste acérdédo, o percurso administrativo
seguido pelo I.LF.A.P. viola o preceituado nos art.°® 16.° e seguintes [auséncia
de procedimento], 1.°, n.° 4 [inobservancia dos principios da concorréncia, da
transparéncia e da igualdade de tratamento], 287.°, n.° 2 [atribuicdo indevida de
efeitos retroativos a contrato] e 97.2, n.° 2 [prorrogacao e/ou renovagao de contrato
sem previsao contratual], do Cdédigo dos Contratos Publicos, para além dos
principios [boa-fé, transparéncia, imparcialidade, prossecugao do interesse publico
e da proibigdo do arbitrio] contidos no art.° 266.°, n.° 2, da Constituicdo da

Republica Portuguesa.

Tal ndo subentende que ndao tenhamos em bom apreco algumas fases do citado

percurso administrativo seguido.

Com efeito, destacamos, pela positiva, a abertura atempada [em principios do
ano 2011] de concurso publico para a escolha do cocontratante que prestaria
servicos de recolha de animais mortos na exploracdo, no transporte para o
matadouro e na abegoaria e a ndo adjudicacdo subsequente devido ao montante
da proposta exceder, em muito, o preco base, a submissédo a Tutela de sugestéo
dirigida a implementacéo de sistema alternativo que, entre o mais, “aliviasse” o

encargo financeiro do Estado, e, apesar de tardia, a proposta [de 18.08.2011]
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enviada a Tutela no sentido de, mediante ajuste direto, adjudicar a referida

prestacdo de servigos.

Contudo, mal se compreende que a implementacdo do referido sistema
alternativo, ordenada por despacho de Sua Exceléncia o Ministro da Agricultura,
do Desenvolvimento Rural e das Pescas, de 18.05.2011, ainda n&o tenha logrado
concretizagdo, que a proposta de ajuste direto apresentada pelo I.F.A.P. em
18.08.2011 tenha apenas merecido a exigéncia de melhor fundamentacéao técnica e
juridica para a escolha do tipo de procedimento, e que, a final, certamente para
conferir “cobertura” a servigos prestados e nao remunerados, se apele a um
instrumento contratual, que, como, afirmamos acima, para além da sua
inadequacao formal e substancial, ndo se mostra antecedido e legitimado por
algum dos tipos de procedimentos indicados no art.° 16.°, do Cddigo dos Contratos

Publicos.

Por ultimo, impd&e-se adiantar que a boa gestdo dos dinheiros publicos e a inerente
salvaguarda do interesse publicos sugere, cremos, acrescida celeridade
administrativa, por forma a que a caréncia de ‘“tempo” nunca comprometa a
realizagdo daquele desiderato. E reclamam, também, r4pida definicdo do
modelo a seguir no dominio da recolha de cadaveres animais, uma vez que,
apesar da garantia da saude publica e prevencdo da calamidade geral
constituirem énus do Estado, ndo se vislumbra regra ou principio que obrigue
este a assumir, a0 menos por inteiro, as despesas decorrentes da referida

recolha.

2. Do Visto.

As ilegalidades evidenciadas em IV.1. espelham a auséncia de qualquer
procedimento [ajuste direto...concurso publico...] prévio a elaboragado e subscricao
do “Acordo para a Prorrogagdo da Vigéncia do Contrato n.° 09/IFAP/082”, e,

inerentemente, demonstram, ainda, a violagao do principio da concorréncia.
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A auséncia de procedimento tendente a escolha do cocontratante constitui a
pretericdo de um elemento essencial a decisdo que, em boa verdade, “adjudicou”
ou atribuiu a prestagcdo de servigos contida no sobredito “Acordo” ao consorcio
constituido pela empresa “ITS, S.A. e Luis Leal e Filhos, S.A.” e pelo periodo
compreendido entre 01.07.2011 e 31.12.2011, o que, atento o disposto no
art.° 133.°, n.° 1, do C.P.A,, gera a nulidade da mesma [decisdo de “adjudicacdo”
ou atribuicdo da prestacéo de servigos]. E esta nulidade, para além de invocavel a
todo o tempo, transmite-se ao “Acordo para a Prorrogag¢éo da Vigéncia do Contrato

n.° 09/IFAP/082”.

Por outro lado, a ndo implementagao de algum procedimento tendente a escolha do
cocontratante [no ambito do presente “Acordo”, ora submetido a fiscalizag&o prévia]
e o inerente ndo acatamento da disciplina adveniente dos principios da
concorréncia, da transparéncia e da igualdade de tratamento sdo suscetiveis de

conduzir a alteragao do resultado financeiro do contrato.

Ao abrigo do disposto no art.° 44.°, n.° 3, alineas a) e c), da Lei n.° 98/97, de
26.08, a desconformidade de atos e contratos com as leis em vigor que
implique nulidade e altere ou possa alterar o resultado financeiro do contrato
[a densificagdo da expressao ‘ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo
resultado financeiro” basta-se com o simples perigo ou risco de que da ilegalidade
cometida possa advir a alteragao do correspondente resultado financeiro] constitui

fundamento de recusa do Visto.

V. DECISAO.

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 1.2
Seccéo, do Tribunal de Contas, em Subseccao, recusar o Visto ao Acordo

para a Prorrogacao da Vigéncia do Contrato n.° 09/IFAP/082.

Emolumentos legais [art.° 5.°, n.° 3, do Regime dos Emolumentos do Tribunal de
Contas, anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31.05].
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Lisboa, 17 de Fevereiro de 2012

Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

(José Vicente)

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bras — Relator)

(Helena Maria Abreu Lopes)

(Manuel Roberto Mota Botelho)
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