Mod. TC 1999.001

ACORDAO N° 6/2013 - 9/Julho — 12 SECCAO/PL

RECURSO ORDINARIO N° 03/2013

PROCESSO Ne 1654/2012

. RELATORIO
1.

A Cémara Municipal de Vila Real, através do respetivo Presidente, ndo se
conformando com o teor do Acérdao n.° 3/2013, de 26.02, que recusou o Visto a
renovacdo do contrato de concessdo da exploracdo e manutencdo da rede de
transportes coletivos urbanos de passageiros de Vila real, celebrado em 20.11.2012
entre aquela entidade e a empresa “CORGOBUS — Transportes Urbanos de Vila
Real, Sociedade Unipessoal, Lda.” no valor de € 8.161.446,00, veio do mesmo

interpor recurso jurisdicional, concluindo como segue:

(...)

A. Vem o0 presente recurso interposto da douta deciséo, constante do acérdao
n.° 3/2013 — 26.FEV-12S/SS, proferido nos autos supra identificados, no qual
foi recusado o visto ao contrato de concessdao de servico publico da
exploracdo e manutencdo da rede de transportes coletivos urbanos de
passageiros de Vila Real (prorrogacédo), celebrado entre a Recorrente e a
empresa “CORGOBUS - Transportes Urbanos de Vila Real, Sociedade

Unipessoal, Lda.”.

B. O tribunal fundamentou a decisao de recusa de visto na inaplicabilidade ao
contrato a ele submetido do art®° 180.° do Codigo de Procedimento
Administrativo (CPA), bem como na auséncia de procedimento concorrencial
obrigatério do contrato que considerou como novo e celebrado por ajuste

direto.
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C. O contrato celebrado em 20/05/2004 tem como objeto a exploragao e
manutencao, em regime de servico publico, da rede de transporte publico, da
rede de transportes coletivo urbano de passageiros por autocarro na cidade
de Vila Real.

D. Este contrato, prevé expressamente a sua renovacao (que na realidade é a

sua prorrogacao) por periodos adicionais de 10 anos.

E. O contrato prevé, desde logo e expressamente, alteracdes ao seu conteldo,
quando se refere que”...com a salvaguarda do equilibrio econémico-
financeiro da concessdo, tal como definido no estudo de viabilidade
Economico-Financeira, acordar com a concessionaria, alteracdes a
concessdo, nomeadamente através do reajustamento das linhas de

concessao estabelecidos (...) ou criagdo de novas linhas de concessao”.

F. Esta possibilidade de introduzir alteracdes (expressamente plasmada no
contrato apesar de constar do art.°180° CPA), permitiram reforcar a
transparéncia as alteracbes que, com grande probabilidade, iriam ser

introduzidas.

G. Assim, a efetivacdo destas alteracbes ndo colhe de surpresa qualquer

terceiro nem viola o principio da transparéncia e igualdade.

H. Pois sabiam todos quantos intervieram no concurso inicial que, mantendo-se
0 objeto, o contetudo do contrato seria modificavel se tal fosse do interesse
municipal.

I. As alteragbes introduzidas ndo implicam a alteracao do objeto do contrato.

J. O contrato que foi sujeito a fiscalizacdo, aproveitando a data da sua

prorrogacgéo, introduz um conjunto de alteracdes de forma a torna-lo mais
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vantajoso para o Municipio e em resultado da experiéncia colhida na

execucao do contrato e as reais necessidades dos municipes.

. Constatando-se a desnecessidade de substituicdo imediata da frota no prazo

inicialmente previsto, frota essa que poderia ser aproveitada por mais cinco
anos, procedeu-se igualmente a nova prorrogacdo tendo em conta a

hipotética validade da frota, fruto da experiéncia da execuc¢ao do contrato.

. Tal como as demais modificacdes introduzidas também a alteracdo do prazo

da prorrogacao respeita os elementos essenciais do contrato.

. Efetivamente, estando prevista desde logo no contrato a possibilidade de

ocorrerem varias prorrogacdes pelo prazo de dez anos, ndo desrespeita o
contrato a decisdo tomada de proceder, desde logo, a duas dessas

prorrogacoes.

. E as demais altera¢fes introduzidas também néo violam o objeto do contrato

previsto no art.° 180°, ja que € diferente o objeto do contrato e o conteudo
das prestacfes dos contratantes, estas modificaveis de acordo com o

interesse publico e permitidas no mesmo artigo.

. Segundo ESTEVES DE OLIVEIRA, com a imposi¢ao do respeito do objeto do

contrato pretende significar-se que a Administracdo pode alterar as
obrigacdes do cocontratante no que respeita a sua quantidade, modelo,
gualidade, condi¢des técnicas e juridicas da execucdo, mas nao lhe pode
ordenar que passe a prestar uma atividade diferente daquela a que se
comprometera” (vide DIOGO FREITAS DE AMARAL, Curso de Direito

Administrativo, Vol. IlI).

. O contrato sujeito a fiscalizacdo ndo s0 ndo modifica o objeto, nem as

alteragdes introduzidas resultam numa nova relagcéo contratual celebrada por

ajuste direto.
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Q. Para além de nao representarem a celebracdo de um novo contrato de
concessdao, 0 contrato acordado também nao viola o principio da

concorréncia.

R. Por um lado apenas o desrespeito grave de qualquer principio devera
inquinar o procedimento, pois, 0s principios devem acima de tudo orientar a

conduta procedimental da Administracao.

S. Quer no procedimento que antecedeu o contrato inicial, quer no concurso
guer no proprio contrato, constam com clareza e transparéncia quer a

possibilidade de vérias prorrogacdes quer a possibilidade de alteracéo.

T. Ninguém foi pois surpreendido ou prejudicado face as alteracdes
introduzidas e a prorrogacao acordada, ndo podendo as mesmas, por isso,

serem consideradas violadoras do principio da concorréncia.

U. Depois estas alteracBes permitiram a diminuicdo da subvencao que esta a

cargo da Camara Municipal de Vila Real.

V. E, um procedimento concorrencial alternativo a negocia¢do ndo garantia a
diminuicdo dos custos associados ao contrato, pelo que o interesse

municipal na prorrogagao se tornou evidente.

W. A execucdo do contrato, nos termos atuais, representa um custo financeiro
pesado para o0 municipio, pelo que era inequivoco O interesse na sua
modificacdo, de modo a diminuir 0s custos associados, baseado na

racionalizacdo de recursos e no aumento de eficiéncia.

X. A ideia de que o principio da concorréncia deve prevalecer sobre 0s
interesses publicos em questdo, ndo € inequivoca nem se constata da

apreciacéo do caso concreto.
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AA

BB.

CC.

Alias, admitindo-se que os principios referidos tém em abstrato o mesmo
valor normativo deveria ter sido ponderado o especial interesse publico,
motivado pelas implicacbes financeiras em jogo e pelas restricdes

financeiras atuais.

No caso concreto em julgamento deveria ter sido atribuida prevaléncia ao
interesse municipal, este manifesto, sobre uma hipotética violacdo do
principio da concorréncia, que como se demonstrou, em nenhum momento

foi desrespeitado.

. Ha que ter em conta que as condi¢cdes em que o contrato foi celebrado se

alteram no decurso da sua execuc¢do, e de tal forma, que o conteudo do
contrato, celebrado ab initio deixa de respeitar qualitativamente, a melhor

forma de prosseguir o interesse publico.

SO perante uma grave e comprovada violacdo do principio da concorréncia
se poderd deixar de atender ao interesse publico inequivocamente

demonstrado e provado.

Por ultimo, mesmo considerando-se que o0 contrato sujeito a visto constitui
um novo contrato (face as modificacbes nele introduzidas e aos limites
referidos pelo acorddo a aplicacdo do art.° 180.°) mesmo assim, deveria 0
Tribunal, atendendo a situacdo de facto e aos argumentos expendidos,
considerar existir interesse publico justificativo da contratacdo por ajuste
direto nos termos do n.° 3 do art.° 31.° do CCP, situacao que ndo deixou de
ser analisada pelo acordao recorrido, por certo face as manifestas

vantagens que, do contrato sujeito a visto, resultariam para 0 municipio.

(...).

Termina, peticionando a procedéncia do recurso interposto, e, em conformidade, a

substit

uicdo do acordao recorrido por um outro que conceda 0 necessario visto ao

contrato, atento o seu ajustamento ao preceituado no art.° 180.°, al. a), do Caodigo

_5_
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de Procedimento Administrativo, e, ainda, a prevaléncia do interesse publico que

legitima a aplicag&o do art.° 31.°, n.° 3, do Cadigo dos Contratos Publicos.

2.

Aberta vista ao Ministério Publico, o ilustre Procurador-Geral Adjunto deduziu

parecer, adiantando, em sintese, o0 seguinte:

3.

As alegacdes da recorrente reeditam a argumentacdo aduzida na fase de

instrucéo do processo;

Deparando-se-nos um novo contrato de concessdo, tal implicaria, no
dominio da respetiva formacédo, a observancia do Cdédigo dos Contratos
Pudblicos, e, em patrticular, dos art.°s 1., n.° 2, 2., n° 1, al. ¢), 16.°, n.° 2, al.

c) e 31.°,n.°1, que o integram;

A auséncia do procedimento legal devido [concurso publico ou limitado por
prévia qualificacdo] consubstancia a falta de um elemento essencial da
adjudicacdo, o que determina a sua nulidade, que, por seu turno, se
transmite ao contrato [vd. art.°s 133.°, n.° 1, do C.P.A,, e 283.°, n° 1, do

Cadigo dos Contratos Publicos];

N&o resta demonstrado o alegado interesse publico municipal que sustente a
opcdo pelo ajuste direto [vd. art. 31.°, n.° 3, do Cddigo dos Contratos
Publicos];

Assim, e mantendo-se 0s pressupostos que ditaram a recusa do Visto,

devera ser confirmado o Acordao sob recurso.

Foram colhidos os vistos legais.
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Il. FUNDAMENTACAO

Ao longo do acérdéao recorrido, considerou-se estabelecida, com relevancia para a
andlise em curso, a factualidade inserta no introito deste aresto e, ainda, a

seguinte:

1.

~

Em 22.10.2002, o municipio de Vila Real procedeu a abertura de um concurso
publico internacional, visando a adjudicacéo, em regime de concessao de servico
publico, da exploracdo e manutencdo da rede de transportes coletivos urbanos de

passageiros daquela cidade;

Apés ultimacdo do procedimento, a concessado foi adjudicada a empresa
CORGOBUS, tendo o correspondente contrato de concesséo sido celebrado
em 20.05.2004;

1.1.

= A referida concessdo tem por objeto a exploracdo e manutencéo, em regime de
servico publico, da rede de transporte coletivo urbano de passageiros por

autocarro na cidade de Vila Real, integrada pelas linhas constantes do Anexo I;

= A concessdo em causa inclui, ainda, a realizagdo de investimentos e obtencao
dos correspondentes financiamentos [investimentos nas areas da construcéo de
equipamentos e aquisicdo de material circulante, e, bem assim, na area dos
servicos necessarios a manutencdo e conservacao do referido material, dos

abrigos das paragens e seguranca das zonas de apoio];

1.2.

O contrato em causa, que prevé e estabelece o perimetro urbano de exclusividade
[vd. n.° 1.1., al. t] e delimita, ainda, o perimetro de transporte coletivo concedido

[vd. ponto 10.], estabeleceu quatro linhas de concessao, substanciando-as com

_7-
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itinerarios predeterminados e dentro dos quais opera a recolha e apeamento de

passageiros;

1.3.

O prazo da concesséo era de dez anos, podendo as partes acordar a respetiva
prorrogacdo [uma ou mais] por periodos de 10 anos, embora subordinando-as a
solicitacdo da concessionaria, a deduzir com a antecedéncia minima de um ano
relativamente ao termo do prazo da concessdo e das prorrogacdes ajustadas
[vd. 12., do contrato];

1.4.

Segundo este contrato, a concessionaria obrigou-se a dar cumprimento ao plano de
investimentos [inclui construgcdes e instalagBes, veiculos de transporte e demais

equipamentos] que consta de Anexo [vd. fls. 166, do processo];

Ainda nos termos deste instrumento contratual, o periodo de vida util dos
autocarros foi fixado em 10 anos, findo o qual devem ser substituidos integralmente
e por veiculos em numero idéntico e estado novo [vd. pontos 14.1. e 14.2., do
contrato];

1.5.
A concedente, Camara Municipal de Vila Real, obrigou-se, ainda, ao seguinte:
= ceder as instalagcbes para aparcamento do material circulante, embora
mediante contrapartida financeira e obrigacdo de realizagdo de

investimentos em montante determinada;

= aassegurar o equilibrio financeiro da concesséo em causa,
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* ao pagamento de uma subvencdo em montante concretamente quantificado
e atualizada anualmente segundo um indice de revisdo [vd. ponto 30, do

contrato], cujo valor sobreviria & diferenca entre receitas e custos totais;

1.6.

Nos 10 anos subsequentes a celebracdo do contrato de concessdo em apreco,
apenas ocorreram reajustamentos pontuais, substanciados na criagao, em 2005, da
linha “Constantim/Ramginha- Praca da Galiza”, e, em 2008, na introducdo de uma
linha noturna e alargamento dos transportes nos dias de sabado, domingos e

feriados;

Alteracfes que geraram o redimensionamento da referida subvencéo;

2.

hY

Em 05.03.2012, a Camara Municipal de Vila Real deliberou que se solicitasse a
concessionaria “CORGOBUS” a apresentacdo, em 60 dias, de proposta tendente a

prorrogacdo da concesséao pelo prazo de 20 anos e que incidisse sobre o seguinte:

» Prazo de nova concessao;

*» Reducédo de subvencédo anual, com inicio em 2012;

* Modelo de partilha de riscos e receitas;

» Plano de modernizacéo e renovacao de material circulante;
» Plano de expanséo da area de cobertura do servico;

*» Modelo de exploracdo para as areas periféricas;

» Instalag0es;

* Plano de tarifario;

» Forma de atualizac&o do tarifario;

= Sistema de bilhética;

» Horérios das linhas a criar;

» Plano de modernizacdo e manutencao do mobiliario urbano;

» Resgate da concessao;
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E, no tocante a exploracao [vertente econémica]:

» Quadros detalhados relativos aos investimentos a realizar, amortizagdes,
despesas financeiras, custo de exploracao, receitas, contas de exploracéo
previsionais, balancos provisoérios, financiamento e taxas interna de

rentabilidade.

2.1.

Em 12.03.2012, e na sequéncia de deliberacdo da Camara Municipal de Vila Real
tomada em 05.03.2012, solicitou-se a concessionaria “CORGOBUS” a apresentacao,
em 60 dias, de proposta adequadamente fundamentada para eventual prorrogacao
da concessdo, a qual deveria comtemplar a matéria discriminada em

Il. 2., deste acordao.

2.2.

Em 25.06.2012, a Camara Municipal de Vila Real, apoiada em parecer emitido pelo
Departamento administrativo e Financeiro [sustentava a aprovacdo da proposta
apresentada pela concessionaria “CORGOBUS” a propésito da renovacdo da
concessdo pelo periodo de 20 anos], decidiu a notificacdo desta empresa da
aprovacdo da proposta por si elaborada e solicitar & mesma a apresentacdo de
uma proposta final que integrasse, também, respostas as exigéncias suscitadas

pela edilidade [vd. parecer junto a fls. 50 e seguintes do processo];

2.3.

* Em 26.07.2012, a concessionaria “CORGOBUS” apresentou nova e final
proposta que, embora inovando no plano do valor da bilhética, acolheria, no
essencial, as exigéncias adiantadas pela Camara Municipal de Vila Real [vd.
informacéo técnica dos servicos da Camara Municipal competentes e junta a fls.

82 e segs.];

—-10 -
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= A informacdo técnica elaborada a propoésito pelos servicos competentes da
Céamara Municipal de Vila Real, para além de ndo enjeitar a possibilidade da
abertura de concurso publico tendente a adjudicacdo de nova concessao pelo
periodo de 20 anos, atentava no valor da subvencéo anual, delimitando-lhe o
eventual acréscimo, e, bem assim, na necessidade da salvaguarda da

garantia da exclusividade por parte da concedente;

2.4.

Em 10.09.2012, a Céamara Municipal de Vila Real deliberou aprovar a
renovacao, pelo periodo de 20 anos, da concessao de exploracdo e manutencao
da rede de transportes coletivos urbanos de passageiros, mantendo a empresa
“CORGOBUS” como concessionaria; Deliberacdo ratificada pela Assembleia
Municipal em 28.09.2012, que, assim, aprovou a renovacdo da concessdao em

apreco;

2.5.

Em 22.10.2012, a Camara Municipal de Vila Real aprovou a minuta do contrato de
renovagcdo do contrato de concessao [vd. fls. 91 e segs., do processo] que, no

essencial e resumidamente, prevé o seguinte:

= A renovacdo do contrato de concesséo opera por 20 anos, sendo que 0
objeto desta se traduz na exploracdo e manutencdo, em regime de servico
publico, da rede de transportes coletivos urbanos de passageiros, por
autocarro, de Vila Real;

= A concessao é integrada por seis linhas, admitindo-se, ainda, a alteragéo
destas e a concesséo de trés novas linhas [vd. clausula 2.2 do contrato],
decorrido o prazo das atuais concessdes atribuidas a empresas do sector
pelo .LM.T.;

-11 -
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» Estipula-se uma subvencgao anual de € 295.000,00 até ao ano 2020, abrindo-
se a possibilidade de, posteriormente, tal valor ser objeto de acréscimo até a
percentagem de 15% sobre o valor atualizado da subvencéo;

= Estabelecem-se mecanismos de revisdo anual da subvencdo, tarifas e
receita bilhética através de formula de fixacdo devidamente explicitada [vd.
clausulas 5.2 e 6.2 do contrato];

= Consigna-se um modelo diverso de partilha de riscos e receitas [vd. clausula

7.2 do contrato];

= Quantifica-se e disciplina-se a remuneracdo do alargamento da rede [linhas
11, 13 e 14];

= Contempla a obrigacao da realizacdo de novos investimentos [frota e outros]

por banda da concessionaria e até 2020 [vd. clausula 2.2 do contrato];

= Em adenda ao contrato mostra-se vertido o preco contratual anual a pagar
pela concedente a concessionaria, no valor de € 8.161.446,00 [s/IVA] e que
integra o valor das subvenc¢des previstas na clausula 4.2 e decorrentes do

alargamento da rede;

= O alargamento da rede induzird o transporte gratuito dos alunos do ensino
obrigatério ora servidos por carreiras locais concessionadas e a eliminar [vd.

adenda ao contrato];

2.6.

Ao longo da ‘instrugdo” do processo [ainda em fase administrativa e anterior a
prolacdo do acérdao sob recurso], a Camara Municipal foi instada por este Tribunal
a prestar esclarecimentos quanto a prorrogacao/renovacao do contrato e respetivo
prazo, e, bem assim, a propésito das alteracdes introduzidas a concessao e que se

estendem ao alargamento do perimetro concessionado, a publicidade, ao

—-12 —
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transporte de alunos, ao modelo de partilha de receitas e riscos, a renovacao da

frota e investimentos, e, por fim, foi convidada a pronunciar-se sobre as vantagens

da solugéo adotada com o presente instrumento contratual [renovac¢do do contrato

de concessao de exploragao...], tendo a mesma respondido conforme se alinha,

sob italico, a fls. 10 a 17, do aresto recorrido, e que se transcreve:

a)

“Na verdade, o ponto 4 da Secgéo | do caderno de encargos e o ponto 12.2
do contrato de concesséo (...) referem o seguinte: "O prazo da concesséo é
de 10 anos, considerando-se iniciado no dia seguinte ao da assinatura do
contrato, podendo renovar-se por periodos adicionais de 10 anos, por
acordo expresso de ambas as partes, a celebrar, o mais tardar até um ano

antes do termo do prazo".

Da analise deste preceito, resulta desde logo que néo foi fixado um prazo
certo para a duracdo do contrato, ndo tendo sido imposto um limite de
tempo maximo para a prestacdo dos servicos a contratar, isto porque, a
possibilidade estabelecida da sua renovacédo por periodos adicionais de 10

anos, permite que a relacdo contratual se possa prolongar no tempo.

Significa isto, em termos praticos, que caso o0 contrato seja renovado
atualmente por um periodo de 10 anos, terminado este periodo, é permitido
as partes, se assim o entenderem, proceder a nova renovacao, nao
existindo assim qualquer imposi¢ao contratual para que o Municipio, nessa
altura, tenha de proceder a abertura de novo concurso publico para a

adjudicacédo dos servicos em causa.

Por sua vez, o ponto 8.3 do contrato inicial dispde que "O concedente pode,
em qualquer altura, e com salvaguarda do equilibrio econémico-financeiro
da concesséo, tal como definido no Estudo de Viabilidade Econdmico-
Financeira, acordar com a concessionaria, alteracbes a concessao,
nomeadamente através do reajustamento das linhas da concessao

estabelecidos (...) ou criacdo de novas linhas de concessao”.

- 13-
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b)

Ou seja, estd expressamente prevista a possibilidade de serem efetuadas
por acordo, alteracbes a concessdo, nas quais se inclui a eventual
modificacdo do seu prazo assim como da frequéncia das prorrogacoes.

Refira-se ainda que, em sede de analise das propostas neste concurso, o

prazo contratual ndo constituiu critério de adjudicagéo (...).

Assim, atendendo a conjugacdo destas disposi¢cdes, as quais constam
igualmente do clausulado do contrato de concesséo, consideramos que
sera contratualmente possivel uma alteracdo do prazo da concessédo, a
acordar entre as partes, no sentido de permitir um prazo de renovacao
superior ao previsto, sem comprometer a concorréncia que esteve

subjacente a celebracdo do contrato inicial.

Importa ainda referir que, atendendo as razfes que estdo subjacentes a
esta alteracdo, que se revestem de interesse eminentemente publico
(rentabilizag&o da frota, permitindo por um lado a diminuigdo da subvencéo
a exploracdo devida pela Camara Municipal e garantindo-se por outro, a
sustentabilidade deste servi¢o publico), considera-se o prazo de 20 anos, 0
estritamente necessario para os fins pretendidos, razdo pela qual, e como
forma de manter o equilibrio econémico do contrato, foi apenas acordada
uma unica renovacdo pelo periodo de 20 anos, ndo sendo possivel

qualquer outra renovacao contratual para além deste prazo”;

“Quanto ao objeto contratual, é evidente que as alteragbes pretendidas nao
introduzem qualquer modificagdo ao seu objeto, uma vez que, ndo é
inserida qualquer alteragdo ao modo de exercicio assim como a natureza
das prestacdes a cargo de qualquer uma das partes, mantendo-se assim
inalterada a concessdo, em regime de servico publico, da exploracdo e
manutencdo da rede de transporte coletivo urbano de passageiros por
autocarro na cidade de Vila Real. Por outro lado, € mantido o equilibrio

financeiro do contrato ja que a alteracdo da duracdo contratual pretendida,

—14 —
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visa precisamente repor a neutralidade relativamente aos interesses

economicos subjacentes ao contrato”;

“A possibilidade de renovagéo do prazo da concessao por mais 20 anos, ou
seja, dois periodos de 10 anos prende-se com a ideia de rentabilizacdo da
atual frota de autocarros que podera/devera ser aproveitada pelo menos
por mais 5 anos, considerando-se, desde ja, para a proxima frota, um prazo

de 15 anos, indexado ao periodo de vida util da nova frota.

Na verdade, o prazo inicial da concessao e respetivas renovacdes deveria
ter sido indexado ao periodo de vida util das frotas, ou seja, deveria ter sido
fixado em pelo menos 15 anos, 0 que representaria um ganho financeiro
objetivo para o Municipio, concretizado, desde logo, na reducdo do
pagamento da subvencdo a exploracdo devida pela Autarquia nos termos
do contrato, pela prestacdo do servico publico em face do desequilibrio
financeiro da atividade dos Transportes Urbanos em Vila Real, garantindo-

se assim a sustentabilidade deste servico publico.

A alteracdo deste prazo e a sua indexacao ao periodo de vida util das frotas
baseia-se, alids, na experiéncia obtida nesta area e corroborada pelos

dados conhecidos e publicados pelo IMTT (...).

Com a renovacao de apenas 10 anos nao fica acautelada a rentabilizacao

da frota de autocarros (...).

Na conjuntura atual de fortes e crescentes restricbes orgamentais, 0
Municipio ndo se pode "dar ao luxo" de nao rentabilizar uma frota de
autocarros que ainda pode ser aproveitada por mais 5 anos e, como néo &
possivel uma prorrogacao do prazo por 5 anos, decidiu-se pela prorrogacao

de dois periodos de 10 anos.
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Assim, terminando o contrato atual em 20/11/2014, consideramos que,
tendo em atencdo a morosidade dos procedimentos administrativos
inerentes a este tipo de contratos e a possibilidade de se reduzir, desde ja,
a atual subvencédo municipal, ser este 0 momento certo para a decisdo de

prorrogagao nos termos anteriormente referidos.

Consequentemente, com esta prorrogacdo do prazo indexado a vida util
das frotas, torna-se possivel reduzir o valor anual da Subvencéo
Municipal para € 295 900, o que representa uma poupanga aos cofres do
Municipio de € 837 653 até 20/11/2014, data limite do atual contrato, e uma
poupanca de €7 322 075, correspondente a 55,3%, com a renovagdo por

dois periodos de 10 anos (...).

Por outro lado, a par desta prorrogacdo do prazo, aproveitou-se a
oportunidade para se aperfeicoar uma série de aspetos do contrato inicial,

em beneficio do Municipio, tornando-o0 mais claro e de facil compreensao,

de acordo com os principios que devem orientar este tipo de parcerias:

Transparéncia, Realismo, Objetividade.

Na verdade, o ponto 8.3 do Contrato de Concessao inicial refere que: "O
concedente pode, em qualquer altura, e com salvaguarda do equilibrio
econdémico-financeiro da concessdo, tal como definido no Estudo de
Viabilidade Econdémico-Financeira, acordar com a concessionaria,
alteracbes a concessdo, nomeadamente através do reajustamento das
linhas da concessao estabelecidos no Anexo Vou criacdo de novas linhas
de concessdo". Ou seja, esta expressamente prevista a possibilidade de

serem efetuadas por acordo, alteragbes a concessao”.

i. “A obrigatoriedade de substituicdo integral da frota ao fim de 10 anos, é

feita no pressuposto da renovagcdo da concessdo por mais 10 anos. A
clausula 362 do contrato inicial reforca este pressuposto ao prever que a

CM tem de indemnizar a empresa no valor correspondente as amortizacdes

—-16 —



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

d)

em falta dos autocarros afetos a concessdo. Conforme consta no Modelo
Financeiro Plano de Investimentos da proposta da CTSA do concurso
publico internacional de 2003 (...), a receita da concessdo e a Subvengéo
Municipal sé garantem a recuperacao do investimento de aquisi¢cdo da frota
inicial, e ndo a aquisicdo de duas frotas, a inicial e uma nova no final da

concessao.

. A substituicdo da frota atual por uma nova em 2019 tem a ver com a

possibilidade de renovacdo do prazo da concesséo por 20 anos, ou seja,
dois periodos de 10 anos, e com a ideia de rentabilizacdo da atual frota de
autocarros pelo menos por mais 5 anos, considerando-se, desde ja, para a
proxima frota, um prazo de 15 anos, indexado ao periodo de vida util da
nova frota, com base na experiéncia obtida nesta area e corroborada pelos
dados conhecidos e publicados pelo IMTT em que has viaturas urbanas tém

um periodo de vida médio entre 10 a 15 anos”;

0] modelo inicial assenta no pagamento de uma subvencdo municipal
prevista no modelo financeiro tedrico e calculada com base na diferenca
entre 0S passageiros tedricos e 0s passageiros comprometidos
multiplicados pela tarifa média de referéncia de 0, 5938 (€ 480 020,79 / 808
388 passageiros), a atualizar de acordo com uma férmula polinomial.

No final do ano é feito um acerto a subvencéo prevista no modelo financeiro
tedrico atualizada, no valor resultante do produto entre o n.° de passageiros
comprometidos na proposta e a diferenca entre a tarifa média de referéncia
atualizada e a tarifa média real apurada (receitas reais/passageiros reais),
existindo lugar a um pagamento adicional caso esta diferenca seja positiva

e a um crédito no caso contrario.

O Modelo de Partilha de Receitas e de Riscos que agora se propée (...)

assenta na Receita Bilhética, agora que a procura esta estabilizada.
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e) A despesa municipal com [as subvencdes a pagar pelas novas linhas], no
valor global de € 112 172,30 / ano é compensada pela diminuicdo da
despesa com o0s circuitos de transportes escolares integrados nestas
linhas, que representam uma despesa de € 149 093,25 uma vez que o
Transporte dos Alunos do ensino obrigatério passa a ser gratuito, para além

de ser assegurado durante todo o ano e ndo apenas no periodo escolar.

Os valores destas subvencgdes serdo objeto de correcao ao fim de 2 anos,
de acordo com relatorio detalhado (...) , a ser elaborado pelo Revisor

Oficial de Contas.

No entanto, a expansdo da concessao para além dos limites do perimetro
urbano (...) sO6 podera efetivar-se ap6s autorizacdo do Instituto da
Mobilidade e dos Transportes (...) e tendo o seu inicio no fim do prazo das
atuais concessoes a operadores locais, caso 0 mesmo nao seja antecipado

através do seu resgate com as devidas indemnizacfes a estes operadores.

Por sua vez a CORGOBUS garantira o transporte da totalidade dos alunos,
atuais e futuros, servidos pelas atuais concessdes e proporcionara aos
residentes, nos lugares de baixa densidade que deixarem de ser servidos
pelas atuais concessoes, solucdes de transporte a pedido”;

f) “(...) as empresas operadoras de transportes que exercem atividade fora da

zona concessionada, sao as seguintes:

RODONORTE-Transportes Portugueses, SA.
AUTO VIACAO DO TAMEGA, LDA.
ALFANDEGUENSE, SA

A Camara Municipal ndo possui quaisquer autocarros de passageiros e nao
detém qualquer tipo de participacdo nestas empresas, mantendo com elas

uma relacado comercial normal em termos de prestacédo de servicos na area
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dos transportes, pagando as suas faturas num prazo médio inferior a 60

dias.

O municipio ndo celebrou quaisquer contratos com estas empresas de
transportes publicos, uma vez que estes sdo prioritarios nos transportes
escolares nos termos dos artigos 6° e 13°do Decreto-Lei n°® 299/84 de 5 de

Setembro”;

{lInforma-se que os transportes escolares de Vila Real s&o assegurados

por empresas da especialidade e uma IPSS:

Empresas de transportes coletivos de passageiros, com autocarros:
RODONORTETransportes Portugueses, SA. AUTO VIACAO DO TAMEGA,
LDA, ALFANDEGUENSE, SA e CORGOBUS, LDA., que asseguram O
transporte de 1 286 alunos em 16 circuitos, e representam uma despesa

global no presente ano letivo de € 813 669,95.

Empresas de transporte de passageiros ligeiros, com veiculos de
aluguer licenciados para o efeito nos circuitos especiais (16 Taxis e 21
carrinhas de 9 lugares) que asseguram o transporte de 199 alunos: 165
desde as aldeias até aos estabelecimentos escolares EB1, e 34 das aldeias
até aos pontos de paragem dos Transportes Publicos, e representam uma

despesa global no presente ano letivo de € 139 512,80;

APCVR-Associacdo de Paralisia Cerebral de Vila Real, IPSS que
assegura o transporte de 22 alunos com Necessidades Educativas
Especiais, em 2 Miniautocarros adaptados para o efeito e com pessoal
especializado, e representa uma despesa global no presente ano letivo de
€40 250,00.

(...)[O]s custos dos transportes escolares de 1 507 alunos representam no
ano letivo 2012/2013 a importéncia de € 993 432,30 (...).”
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h)

)

“(..) o pagamento da subvengéo referente as trés novas linhas (...) sO sera
efetuado na exata medida da entrada em funcionamento de cada uma
delas, o que pode acontecer de uma forma faseada, uma vez que as atuais
concessbes a Operadores de Transportes atribuidas pelo IMT (...),
terminam em datas diferentes, duas das quais apenas em 2017.

SO havera pagamento de uma subvencdo ao longo de 20 anos se 0 inicio
da exploracéo destas linhas ocorrer em 2014, e tal s6 sera possivel no caso
de a CORGOBUS assumir as indemniza¢cfes as empresas operadoras de

transportes pelo resgate antecipado das atuais concessodes do IMT.

Independentemente do inicio das linhas do "Alargamento da Rede" a data
limite da exploragdo destas linhas serd coincidente com a data limite da

concessao inicial, ou seja, 20 de Novembro de 20347

1llnforma-se que atendendo a conjugacéo das disposi¢cdes constantes do
contrato de concessdo em analise e respetivo caderno de encargos,
consideramos, que é contratualmente possivel uma alteracdo, do prazo da
concessao assim como outros reajustes a concessao com salvaguarda do
equilibrio econoémico-financeiro da mesma, por acordo entre as partes,
razdo pela qual, ndo se optou por lancar mao de um procedimento de

concurso publico’.

“Na verdade, o ponto 8.3 do Contrato de Concesséo inicial refere que:

"O concedente pode, em qualquer altura, e com salvaguarda do equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo, tal como definido no Estudo de
Viabilidade Econdémico-Financeira, acordar com a concessionaria,
alteracbes a concessdo, nomeadamente através do reajustamento das
linhas da concessao estabelecidos no Anexo V ou criagcado de novas linhas

de concessao".
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Ou seja, estd expressamente prevista a possibilidade de serem efetuadas

por acordo, alteracdes a concessao.

Neste sentido, reajustaram-se 0s seguintes aspetos:

i. Cria-se um Modelo de Partilha de Riscos e Receitas assente na Receita
Bilhética, critério facilmente validado. Este € um dos aspetos marcantes

a salientar da negociacao ocorrida.

Agora que a procura comeca a ficar estabilizada, tomou-se como referéncia
de receitas bilhética o valor fixo anual de € 1 020 00 tendo em consideragao

as arrecadadas nos ultimos 3 anos (...), ou seja:

- Se as receitas de bilhética excederem o valor de € 1 020 000, entao o
diferencial ser& repartido da seguinte forma: 60% para a CM e 40% para a
CORGOBUS;

- Se as receitas de bilhética forem inferiores em pelo menos 15% do valor de
referéncia, ou seja, inferiores a € 867 000, entao o diferencial para este
limiar serd repartido da seguinte forma: 50% para a CM e 50% para a
CORGOBUS;

A CM passa a partilhar as receitas provenientes da publicidade no material
circulante, do aluguer de autocarros e de qualquer tipo de financiamento

publico ou comunitario (...).

ii. Clarifica-se a formula do indice de atualizagdo da Subvencdo Municipal
Anual, da Receita "Bilhética Anual de Referéncia e das Tarifas, bem
como as fontes de informacdo dos seus dois fatores: Gasoleo e
Restantes Custos. Para a Variacdo Gasoéleo - é utilizado o indice

publicado pela DGEG - Direcdo Geral de Energia e Geologia. Para os
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Vi.

Restantes Custos € utilizado o indice de Precos ao Consumidor

publicado pelo INE.

Fica acautelada a qualidade dos investimentos a realizar até 2020,
através da aprovacdo prévia e atempada por parte da CM, tendo-se
como referéncia tipo as especificacbes técnicas constantes dos

catalogos incluidos na proposta (...).

A CM passa a nomear um ROC (...), como Fiscal Unico da
CORGOBUS a quem compete, para além das competéncias que lhe
sdo atribuidas pela lei comercial, assegurar a fiscalizacao financeira
da concessao, remetendo ao executivo municipal informacéo (...). A
CORGOBUS suporta a despesa com 0 ROC (...).

Passou a considerar-se como «Pagamentos em atraso» para efeitos de
juros moratorios as contas a pagar que permanecam nhessa situacao
mais de 90 dias posteriormente a data de vencimento especificada na
fatura, a taxa de juro EURIBOR a 3 meses. Este conceito foi retirado da
Lei n°® 8/2012, de 21 de Fevereiro (Lei dos Compromissos).

A CORGOBUS compromete-se a manter a Sede Social, Fiscal e
Operacional da empresa em Vila Real;

Fica definido que a Camara Municipal tem a possibilidade de denunciar
0 contrato, antes de ser efetuado o investimento na nova frota, para
entrar em funcionamento a partir de dezembro de 2019, e sem qualquer
contra partida, tendo em consideragao alteracbes fundamentais ou
substanciais das circunstancias do mesmo, homeadamente no caso de

se verificar qualquer impedimento legal da concesséo.

ii. Por ultimo, existe a ainda a possibilidade contemplada no contrato e

respetivo caderno de encargos, que se prende com o Alargamento da

Rede de transportes para além dos limites do perimetro urbano da
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cidade de Vila Real através da criacdo de trés novas linhas para as
frequesias suburbanas (...) 0 que se traduzira numa poupancga anual de
€ 36 921 nas despesas que o municipio suporta com 0s transportes
escolares dos alunos do ensino obrigatorio, atualmente servidos por
carreiras locais concessionadas pelo IMT que serdo eliminadas,
representando durante 20 anos uma poupancga de € 738 419 (...), para
além de se disponibilizar este servi¢co publico as populacées que o tém
reivindicado, podendo a CM vir a partilhar receitas nos termos do
modelo previsto.

Note-se, que as razdes que estdo subjacentes aos reajustes referidos
anteriormente tais como a diminuicdo da subvencdo a exploracao

devida pela Camara se revestem de interesse eminentemente publico.

Assim, atendendo a conjugacdo destas disposi¢cdes, as quais constam
igualmente do clausulado do contrato de concesséo, concluimos, que €
contratualmente possivel uma alteracdo, do prazo da concessdo assim
como outros reajustes a concessao com salvaguarda do equilibrio
econdémico-financeiro da mesma, por acordo entre as partes, razao pela
qual, ndo se optou por lancar médo de um procedimento de concurso

publico”.

Sobre as vantagens da solucdo adotada, a Camara Municipal de Vila Real referiu,

ainda, o seguinte:

Desde logo a CM consegue uma poupancga de € 837 653 nas subvengoes a

pagar até ao final do atual contrato, Novembro de 2014;

ii. E reduzido o valor anual da Subvencdo Municipal para € 295 900, o que na

renovacao por dois periodos de 10 anos representa uma poupanca ao
Municipio de €7 322 075, correspondente a 55,3%;
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3.

Evita-se a alienacdo da frota, previsivelmente com fracos resultados, face a
reduzida procura que este tipo de viaturas usadas por parte de outros

municipios ou de empresas publicas / privadas de transportes urbanos.

Note-se que em caso de extingdo do contrato, no termo da concesséo,
Novembro de 2014, todos os bens revertem para a CM em devido estado
de conservacdo e de funcionamento e perfeitas condicbes de
operacionalidade, livres de Onus, gratuitamente se estiverem
completamente amortizados, caso contrario passardo para a CM mediante

0 pagamento do valor por amortizar;

Evita-se indemnizar a CORGOBUS, nos termos da clausula 362 do contrato
inicial, no valor de € 67 500 correspondente as amortizacbes em falta, a
data de Nov. de 2014, dos dois autocarros adquiridos em 2008 afetos a

concessao, conforme aditamento ao contrato;

Evita-se despedir 28 trabalhadores da CORGOBUS e indemnizar a
empresa, conforme clausula 362 do Contrato Inicial, no valor estimado em
€ 198 000 referente ao custo das indemnizacGes devidas ao pessoal por

cessacgao dos Contratos de Trabalho, nos termos da legislagdo em vigor”.

A factualidade considerada assente no dominio do ac6rdéao recorrido nao foi

objeto de impugnacado e acréscimo por banda da entidade recorrente, pelo

que, se mantem.

[1l. DA FUNDAMENTACAO.

O DIREITO.

Face ao teor das conclusfes extraidas em sede de alegac6es do recurso interposto

pelo municipio de Vila Real e que, por imperativo legal, delimitam o objeto deste
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altimo, erguem-se questdes de que importa conhecer e que sumariamos pela forma

seguinte:

= Caraterizagao técnico-juridica do instrumento contratual em apreco;

= Limites a modificacdo dos contratos publico-administrativos e regime
juridico aplicavel, nas vertentes interna e supranacional;

» Delimitacdo do conceito “objeto do contrato”;

= Alteracdes/renovacdo do contrato de concessado inicial e a respetiva
conformacao com o Direito aplicavel;

» Consequéncias extraiveis;

» Das ilegalidades e o Visto.

A. Do instrumento contratual em apreco e respetiva caraterizacao.

Conforme ja se assinalou no acorddo recorrido, a entidade recorrente, seja no
ambito da formacdo do contrato inicial, seja ha conducdo do procedimento que
conduziu a sua alteracao, invoca, indistintamente e aquém do rigor, as expressdes

“prorrogacdo” e “renovagao”, do contrato.

De resto, e concretizando, o municipio de Vila Real, ao tempo da formacéo do
contrato inicial e em sede do caderno de encargos, recorre ao termo ‘“renovagéo’,

para, posteriormente, e jA no dominio do procedimento conducente a alteracéo

contratual sob andlise, empregar a expressao ‘prorrogac¢ao’.

Curiosamente, diga-se, 0 instrumento contratual em apreco denomina-se,
certamente por vontade das partes intervenientes, renovagédo do contrato de

concessao.

Como é sabido, a doutrina e, até, a normacao [vd. art.° 1054.°, n.° 2, do Cdédigo
Civil] em vigor imprimem clara distingdo entre tais conceitos, sendo ajustado afirmar
[alids, na esteira de Rui Alarcdo, in “A Confirmagdo”l que se nos depara a

configuracdo da ‘renovacgédo contratual” quando, refazendo um negécio juridico
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celebrado e vigente, se conclui sobre o seu objeto um outro negocio, que acolhe,
no essencial e substancialmente, o conteddo do primeiro e o substitui por tempo

idéntico.

Por outro lado, a “prorrogagdo contratual” reconduz-se a ampliagdo do prazo de

vigéncia do contrato inicial, com manutencao integral do contelldo do mesmo.

«In casu», e por um lado, o prazo fixado no instrumento contratual em apreco
diverge claramente do previsto no contrato inicial de concessédo, e, por outro,
verificam-se importantes inovacgfes relativamente ao conteddo deste ultimo [vd.,
entre 0 mais, alteracdo da &rea de intervencdo da concessdo resultante do
alargamento da rede e modificacdes nas vertentes dos investimentos e da partilha

de riscos e receitas].

O instrumento contratual «sub judice» pela sua configuracdo atipica, ndo enforma,

pois, 0s conceitos técnico-juridicos da renovacédo e/ou prorrogacao contratuais.

Em fase adequada deste aresto, ajuizaremos da sua recondugdo ou ndo ao

conceito de verdadeiro e novo contrato de concessao.

B. Danormacéo e principios aplicaveis, interna e supranacionalmente.

As alegacbes de recurso deduzidas pela entidade recorrente, e, ainda, as
conclusbes que lhes sédo subsequentes revelam, sem equivoco, que a renovacao,
ou, mais rigorosamente, a modificacdo contratual operada assentou a respetiva
legitimacdo no art.° 180.°, al. a), do Cddigo do Procedimento Administrativo, em
redacdo anterior a revogacdo resultante da entrada em vigor do Decreto-Lei

n.° 18/2008, de 29.01, que aprova o Codigo dos Contratos Publicos.
Vejamos, pois, se a norma invocada [art.° 180.°, al. a), do Cddigo do Procedimento

Administrativo, entretanto revogado], sé por si, legitima o instrumento contratual em

causa [a apelidada ‘“renovacdo do contrato de concessdo”], dispensando e
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afastando outros principios e regras convocaveis, com origem interna e

supranacional.

Contudo, e previamente ao desenvolvimento que faremos da questdo assim
equacionada, ndo deixaremos de, abreviadamente, vincar que o instrumento
contratual ora submetido a visto e o contrato inicial donde deriva,
configuram, na verdade, um contrato administrativo, atento o seu objeto e as
clausulas contratuais que o compdem [vd. art.® 178.°, n.° 2, al. n), do C.P.A,,
vigente a data da celebrac&o do contrato inicial, e os art.°s 278.° e 279.°, do Codigo
dos Contratos Publicos e aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01]. E, na
explicitagcdo de tal conceito, diremos que se nos deparam instrumentos

contratuais de prestacdo de servi¢cos para fins de imediata utilidade publica.

1. Da invocacao do art.° 180.°, do C.P.A. [redacdo anterior & introduzida pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01].

O art.° 180.% al. a), do C.P.A. [vigente a data — 26.11.2004 — da celebracdo do
contrato de concesséao inicial], sob a epigrafe “poderes da Administragdo” dispunha

0 seguinte:

“Salvo quando outra coisa resultar da lei ou da natureza do contrato, a
Administragdo Publica pode...modificar unilateralmente o conteudo das
prestacdes, desde que seja respeitado o objeto do contrato e o seu

equilibrio financeiro”.

Consagrava-se, assim, o direito da Administracdo [também denominado “jus
variandi” e “fait du Prince”] de introduzir, unilateralmente, certas
modificacdes no regime das prestacdes a fazer por particulares vinculados

por contrato administrativo.

Direito que, na expressdo de Hauriou, sobrevém “a luta do direito, que gosta da

estabilidade das situagbes adquiridas, contra a mobilidade dos acontecimentos ” e,
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sob a nossa 6tica, assenta no caracter marcadamente dinamico que carateriza as

relacdes contratuais constituidas sob a égide do direito publico e, até, privado.

Porém, e acentue-se, a citada modificacdo unilateral subordina-se a observancia de
varios limites, quais sejam o respeito pelo objeto do contrato e a garantia do
equilibrio financeiro, para além de dever repousar em razdes e exigéncias de

interesse inequivocamente publico?.

Apesar do exposto, importara lembrar que o instrumento contratual em causa
resultou, ndo de uma modificacao unilateral do contrato operada pelo municipio de
Vila Real enquanto Administracdo, mas sim do acordo estabelecido entre as partes

gue outorgaram no contrato de concessao inicial.

E, deste modo, néo se perfila uma modificacdo contratual a reger pelo art.° 180.° do
C.P.A. [versdo anterior a vigéncia do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01].

E, com Maria Jodo Estorninho,?diremos que tal situagdo ndo traduz uma situacéo
de exercicio do denominado “us variandi” atribuido a Administracdo, mas uma
modificacdo contratual resultante do acordo das partes, que, sublinhe-se, é
também admissivel face aos quadros legislativo e doutrindrio vigentes e se
aproxima da solucdo encontrada no ambito do direito privado e plasmada no
art.° 437.°, do Cadigo Civil.

2. Da modificagdo contratual em geral e respetivos limites.

Embora a modificagcdo contratual em apreco ndo se abrigue, de modo direto, a
disciplina contida no citado art.° 180.°, do C.P.A., é indiscutivel que a ainda
denominada modificagdo consensual do contrato administrativo, para além
de dever assentar em razdes de interesse marcadamente publico e de

limitado pela intangibilidade do objeto contratual [sob pena de se perfilar um

1 Vd. Laubadére, in Traité Elementaire de Droit Administratif.

2 Vd. Requiem pelo Contrato Administrativo, pags. 130 e segs.

— 28 —



Mod. TC 1999.001

SN & W
&y o
> V.7

Tribunal e Contas

novo contrato], ndo podera prejudicar a manutencao das prestacdes principais
abrangidas pelo objeto do contrato e o correspondente equilibrio financeiro,
sendo-lhe ainda vedado configurar uma situagdo que tenda a impedir,
restringir ou falsear a concorréncia garantida pelo procedimento pré-

-contratual.

Limites que, ao tempo de celebracdo do contrato de concesséo inicial, e por forga
dos principios gerais da contratacdo publica [de cariz nacional e comunitario]
vertidos nos Tratados, nas Diretivas Comunitarias e na Constituicdo, ja imperavam

e reclamavam observancia, como demonstraremos, de seguida.

2.1.

E, hoje, inquestionavel que o procedimento administrativo tendente a celebracéo de
contratos para a prossecucao de tarefas publicas se ancora, primacialmente, no
direito da Unido Europeia e, nomeadamente, nos principios que informam o

exercicio dos poderes de conformacéo pelos contraentes publicos?.

Dai a preméncia da sua invocacdo como fator privilegiado de sustentacdo do
entendimento seguido no concernente aos limites de modificacdo [consensual e
unilateral] do contrato administrativo e onde incorporaremos alguma da

jurisprudéncia do T.J.C.E. mais representativa e respetiva anotacao.

Neste sentido destacamos:

= A Diretiva n.° 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31.12.2004 [também invocada no acoérddo recorrido] e que aponta no
sentido de as entidades adjudicantes deverem tratar os operadores
econdémicos segundo o0s principios da igualdade de tratamento, da nao

discriminagéo e da transparéncia,;

Dissertacéo, na Universidade Catolica, de Jodo Pedro Coutinho sobre limites a modificagcdo do contrato administrativo.
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A Comunicacao Interpretativa da Comissao n.° 2000/C-121/02 [a proposito
das concessBes em direito comunitario], ai se vincando a sujeicdo das
concessbes aos principios consagrados na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Uni&o europeia [abreviadamente, T.J.U.E.] e onde se incluem os
principios da ndo discriminacao, transparéncia, igualdade de tratamento e da

proporcionalidade;

A Comunicacao Interpretativa da Comissdo n.° 2008/C 91/02 [acerca da
aplicacdo do direito comunitario em matéria de contratos publicos e de
concessoes as P.P.P.L], que, para além de admitir a repercussdo da
evolucdo sentida nos planos econdémico, juridico e técnico na vida e
substancia dos contratos, sublinha, também, que a correspondente
modificacdo contratual devera respeitar os principios da igualdade de
tratamento e da transparéncia e a alteragcdo dos termos essenciais do
contrato ndo prevista nos cadernos de encargos obriga a abertura de

NOoVO CONCUrso;

E, na peugada dos acérddos proferidos nos processos n. ° C-337/98 e C-
-496/99 [Comisséo contra Franca e CAS Succi di Frutta [entre outros!], do
T.J.C.E., esta mesma Comunicacao Interpretativa, a modos de explicitagcéo,
considera que um termo € essencial, em especial, quando se trata de uma
estipulacao que, se tivesse constado do anuncio do concurso ou do caderno
de encargos, teria permitido aos concorrentes apresentar proposta

substancialmente diferente;

A Diretiva n.° 2004/18/CE [vd. art.°s 31.° e 61.9], onde se considera que as
modificacdes dos termos essenciais de uma concessao de servicos nao
previstos na documentacdo da consulta sO s&o aceitaveis se tornadas
necessarias por alguma ocorréncia imprevista ou determinadas por razées
de ordem publica, segurangca e saude publicas [neste sentido, ainda o
art.° 46.°, do Tratado C.E.];
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Por sua vez, o Livro Verde sobre o Direito Comunitario em matéria de
Contratos Publicos e Concessdes [de 30.04.2004], apos afirmar que as
modificacbes n&o enquadradas nos documentos contratuais tém,
frequentemente, por efeito a violacdo dos principios da igualdade de
tratamento dos operadores econdomicos, adianta que a admissdo das
mesmas sO podera sobrevir a acontecimentos imprevisiveis ou decorrer de

razBes de ordem, seguranca e saude publicas;

E, na citacdo do acordédo de 05.10.2000, do T.J.C.E. [vd. processo C-
-337/98, Comissdo/Franca], também advoga que a modificacao
substancial que envolva o objeto do contrato deve ser equiparada a

celebracdo de um novo contrato, implicando novo concurso;

O Acordédo Pressetext, de 19.06.2008, do T.J.C.E., substanciador de
alguma interpretacdo dirigida a Diretiva n.° 92/50-C.E.E., reitera a
necessidade de evitar praticas que conduzam a celebracdo de contratos
publicos por tempo indeterminado, por incompatibilidade com as regras
comunitarias e, sobretudo, por ofender o principio da concorréncia,
realcando que as alteracfes introduzidas ao contrato publico no decurso da
sua vigéncia constituem uma nova adjudicacdo do contrato quando
apresentem caracteristicas substancialmente diferentes das contidas no

contrato inicial e tendam a renegocia¢éo dos termos essenciais do mesmo;

Em anotacdo ao citado Acérddo denominado Pressetext, Pedro Gongalves
sublinha a importancia de tal aresto, e, partindo do mesmo, escreve 0

seguinte:

‘A partir de certa altura, torna-se evidente que a definicdo de limites ao
poder de modificagdo do contrato ndo visa apenas a protecdo dos
interesses do cocontratante; o0s interesses da transparéncia e da
objetividade, acautelados pelo procedimento de adjudicacdo da concesséo,

também poderiam ser colocados em causa pela auséncia de limites ao
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poder de modificacdo. A medida que o direito regulador da adjudicaco dos

contratos se aperfeicoava, destacando o valor da concorréncia?, tornava-se

inevitavel concluir que a modificagdo...ndo poderia permitir uma

reconstrucao do contrato inicial,

E, mais adiante, considera estarmos perante uma alteracdo substancial
do contrato quando se introduzem condi¢cées que, a terem figurado no
procedimento de adjudicacédo, teriam permitido proponentes diferentes e

selecéo de propostas diversas da inicialmente aceite;

2.2.

No plano interno, a Constituicdo da Republica Portuguesa, nos seus art.°s 266.° e
81.°, considera incumbéncia prioritaria do Estado assegurar uma equilibrada
concorréncia empresarial, e, mais particularmente, impde aos utentes da
Administracdo Publica a subordinacéo da atividade administrativa a prossecucédo do
interesse publico e a salvaguarda dos principios da igualdade, proporcionalidade,

justica e imparcialidade.

Ainda internamente, regista-se, também, uma evidente dindmica tendente a
erguer a concorréncia como um novo e autbnomo critério de limitacdo a
modificacdo dos contratos, acolhendo, assim, a orientacdo legislativa e
jurisprudencial dos 6rgaos préprios da Unido Europeia e atras demonstrada.
E, na comprovagdo desse acolhimento, avulta a normacao privativa da
contratacdo publica, vertida, em especial, no Cédigo dos Contratos Publicos
[vd. art.°s 311.°, 312.°, e 313.9].

2.3.

O engquadramento normativo, doutrinario e jurisprudencial dos limites a modificacao
dos contratos publicos e a que vimos fazendo expressa referéncia ja permite

concluir o seguinte:

4 Sublinhado nosso.
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A modificacéo [unilateral] dos contratos operada ao abrigo do art.° 180.°, do
Cddigo de Procedimento Administrativo [revogado pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29.01], respeita apenas ao conteudo das prestacdes, ndo se

estendendo, assim, ao objeto do contrato;

A modificacao/alteracdo dos contratos, para além de radicar em razdes de
interesse publico, ndo podera afetar a preservacdo das prestacdes principais
abrangidas pelo objeto do contrato e o correspondente equilibrio financeiro

[modificacdo considerada neutra para interesse econémico dos outorgantes];

Ou seja, resta vedada a efetivacdo de alteragbes substanciais, entendendo
estas como as que apresentam caracteristicas essencialmente diversas das
surgidas em contrato inicial, sugerindo, consequentemente, a existéncia de

vontade em renegociar 0os termos essenciais do contrato;

A modificacdo do contrato restara inviabilizada, caso configure uma situacéo
gue impeca restrinja ou falseie a concorréncia garantida no ambito do

procedimento pré-contratual;

Ainda que ndo previstas contratualmente, admitem-se alteracbes nao

substanciais aos contratos;

Sendo certo que os contratos administrativos sdo, a semelhanca dos
demais, para ser executados nos termos acordados [vd. o principio “pacta
sunt servanda’], é assim, admissivel, mas com naturais e apertadas

restricdes, a introducdo de modificagcbes a respetiva execucao.

3. Do objeto do contrato e delimitacdo conceptual.

Para o encontro de uma decisdo que, ajustadamente, conhegca da alegagéo

deduzida, e, mais particularmente, delimite o ambito da modificacdo do contrato de

concessao inicial, impde-se, pois, o bom esclarecimento do conceito “objeto
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contratual”. Exigéncia que, naturalmente, se suporta na invocada intangibilidade do
objeto contratual e a que a lei [vd. art.° 180.°, do C.P.A., acima referido], a

jurisprudéncia e doutrina se vém reportando.

Procederemos, pois, ao esclarecimento de tal conceito.

3.1.

Alguma doutrina® vem considerando que o objeto do contrato corresponde a
atividade essencial [e inalteravel]® vertida no contrato. Sé o contelido do contrato,
constituido pelos modos peculiares técnicos e juridicos da execucdo das
prestacoes, seria alteravel.

Acolhendo-se, de algum modo, aquela orientacdo doutrinaria, o Cdédigo dos
Contratos Publicos, no seu art.° 313.°, n.° 1, assume que o objeto do contratual é
integrado por prestacdes secundarias e principais, sendo que estas Ultimas néo

podem ser alteradas.

O legislador ndo define, com suficiente clareza, o que entende por prestacdes
essenciais [ou principais] ou secundarias, deixando, assim, ao intérprete [e,
também, ao julgador] a densificacdo de tal conceito perante a factualidade

disponivel, ou seja, face ao caso concreto.

Entendemos, no entanto, que as prestacBes principais, porque imodificaveis e
determinadoras da intangibilidade parcial do contrato, serdo as munidas de aptidao
bastante para decidir ou ndo da estabilidade contratual e que, uma vez alteradas,
conduzem a subversdo dos principios da concorréncia, igualdade e transparéncia,
reais esteios do procedimento que conduziu ao contrato inicial. Para além disso,
serdo ainda prestacdes principais e integradoras do nucleo essencial do objeto
contratual aguelas cuja descaraterizacdo viole o interesse publico concreto, que é

causa e funcao do contrato.

5 Vd. Freitas do Amaral e Mario Esteves de Oliveira.

6 Vd. Dissertacéo referida em nota 3.
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Assim, e ao invés do sugerido pela entidade recorrente [vd. concluséao i., das
alegacdes], o objeto do contrato ndo se reconduz a um mero “nomen”,
genérico e sem substancia, mas € integrado por prestacdes essenciais ou
principais, que, em nome do principio da estabilidade dos contratos e dos
demais principios que informam a contratacdo publica e a prépria atividade

administrativa, ndo devem ser objeto de alteracdo ou modificacao.

C. Alteracdes ao contrato de concessao inicial e eventual [i]legalidade.

Elencados os limites a modificacdo dos contratos publicos [razbes de interesse
publico, respeito pelo objeto e equilibrio financeiro, observancia dos principios que
informam a contratacdo publica (concorréncia, igualdade e transparéncia) e
observancia da legislacao e jurisprudéncia comunitarias], importa agora aquilatar
da [i]legalidade das alteracbes incidentes sobre o contrato inicial de concesséao,
materializada na denominada ‘renovacdo contratual” submetida a fiscalizacéo

prévia deste Tribunal.

Exercicio a que procederemos, e que, necessariamente, obriga ao confronto do

instrumento contratual sob fiscalizagdo com os mencionados limites.

Salienta-se, ainda, que as alteracdes introduzidas no contrato inicial e que relevam

para a apreciacdo em curso reportam-se:

» a prorrogacao do contrato por 20 anos;
» 3 alteracdo do perimetro da concessao;
» ao plano de investimentos

e, por ultimo,

* a matéria relacionada com o modelo de partilha de riscos e receitas.
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1. Da prorrogacdo do prazo de concesséo.

Conforme decorre do instrumento contratual [renovacdo do contrato] sob
apreciacdo, prorrogou-se o prazo do contrato de concessao inicial por um periodo

de 20 anos.

Porém, deste ultimo resulta que o prazo de concessédo é de 10 anos [dez], embora
se admita, por acordo das partes, uma ou mais prorrogacoes por periodos de dez
[10] anos.

Previsdo que, de resto, ja constava do caderno de encargos do procedimento

estruturador da formacéo do contrato.

A entidade recorrente sustenta que a prorrogagdo do prazo ora introduzida nao
viola o estabelecido contratualmente, nem as regras e principios que norteiam a
contratacdo publica, pois, afinal, trata-se, tdo-s6, de um prazo que ja contempla

duas prorrogactes de dez anos e com previsdo contratual.

Discordamos do sustentado pela recorrente.

Vejamos porqué.

1.1.

Como bem se intui, a prorrogacdo do prazo contratual por 20 anos contraria,
manifestamente, a previsdo contida no contrato de concessao inicial e que apenas

admitia a renovagdo por um ou mais periodos de dez anos.

Na verdade, e explicitando, a renovacdo por um ou mais periodos de dez anos
significa que, decorrido cada periodo de dez anos, se impunha a intervengéo de
uma vontade expressa [dos cocontratantes] no sentido de eventual renovacao por
igual periodo, sendo que a auséncia de tal impulso sempre ditaria o termo do

contrato, por decurso do prazo de vigéncia.
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Para além de entendermos que o ora afirmado constitui a interpretacéo e leitura
corretas do clausulado contratual sob andlise, estamos ainda convictos de que sé o
concluido se ajusta, indiscutivelmente, & salvaguarda do interesse publico e, por
ineréncia, aos principios que, uma vez observados, geram uma contratacdo publica

sem macula.

Assim, e desde logo, a opcao por um periodo de renovagdo contratual mais curto
permite que o concedente consulte o mercado [marcadamente dindmico] com
acrescida frequéncia, o que, aliado a observancia do principio da concorréncia,

melhor asseguraré a defesa do interesse publico.

Enfim, razbes de natureza literal e, até, teleoldgica, forcam-nos a concluir que a
prorrogacdo do contrato por um periodo unico de 20 anos, para além de contrariar
e desvirtuar a previsdo fixada contratualmente, potencia, ainda, um insuficiente

acautelamento do interesse publico.

1.2.

Na senda do afirmado ao longo do acdérdao recorrido, o alargamento do prazo
contratual por 20 anos permite, também, o alinhamento das consideracdes, a

saber:

= Confere-se a concessionaria uma maior estabilidade e garantia de negécio;

» Impossibilita a concedente de, com maior frequéncia, consultar o mercado,
e, assim, satisfazer a necessidade publica de modo mais vantajoso,
e, por ultimo,

» Gera o afastamento alongado de empresas com expectativas de entrada
no negocio, propiciando uma solugdo de continuidade que tende a

incompatibilizar-se com a dindmica do mercado e uma gestéo viva e atuante.

As consideragfes enunciadas permitem asseverar que, afinal, a alteracao do prazo
contratual em causa nédo se perfila como “neutra” face aos interesses econdmicos

da entidade ora concessionaria e dos potenciais interessados.
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1.3.

Lembrando o aduzido em III.B., deste acdrddo, matéria que damos aqui por
reproduzida, afigura-se-nos claro que o prazo contratual substancia uma condigéo
essencial [prestacdo principal] do contrato de concessdo e, nessa condicao,

incorpora, até, o correspondente objeto contratual.

Coerentemente, a prorrogag¢do contratual por 20 anos constitui, ela propria uma
modificacdo/alteracdo substancial do contrato de concesséo, e, nomeadamente, do

seu objeto.

E porque o prazo de renovagdo se revela excessivo [0 que contraria 0S
principios do direito comunitario — vd. IIl.B., deste acérddo] e nédo se prevé nos
documentos que compdem o procedimento de formacao do contrato inicial [e neste
mesmo!], revela-se ébvia a violacdo dos principios da concorréncia, da igualdade,
da transparéncia e da proporcionalidade. E, sem conceder, mas considerando os
gue advogam a aplicabilidade do art.° 180.°, do C.P.A., e onde se inclui a entidade
recorrente, restaria, ainda, infringida a norma contida no art.° 180.°, al. a), do citado
Cdédigo de Procedimento Administrativo, em redacdo anterior a vigéncia do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01.

2. Da alteracdo do perimetro de concesséo.

No dominio do contrato sob andlise prevé-se, ainda, o alargamento do perimetro de
concesséo, a traduzir-se na criagdo de trés novas linhas, findo o prazo das atuais

autorizacdes atribuidas pelo IMT a empresas do setor.

Tal alargamento prende-se com o transporte gratuito dos alunos do ensino
obrigatorio, ora garantido por carreiras locais ja atribuidas e, futuramente, a

eliminar.

A propoésito, a entidade recorrente insiste em sustentar que tal alteragdo nao induz

a modificacdo do objeto do contrato, lembra que o reajustamento das linhas da
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concessao [incluindo a criagdo de novas linhas] ja se prevéem no contrato de
concessao inicial, considera absurdo que a concessdo ndo seja objeto de
alargamento apés 10 anos de contrato, e, por ultimo, advoga que a alteragdo em
apreco, traduzindo a normal evolucédo do objeto da concesséao, torna dispensavel a

abertura de um novo procedimento concursal.

2.1.

Tal como se enfatizou no dominio do acoérddo recorrido, a delimitacdo e
identificacdo do perimetro urbano afeto a concessao revela-se essencial na
economia do contrato em causa, pois a concessionaria detém ai a exclusividade

da atividade que desenvolve ao abrigo da referida concesséao.

Mostra-se seguro que o previsivel alargamento do perimetro de concessao a
zonas ora operadas por entidades empresariais de transportes, devidamente
licenciadas pelo IMT, constituira uma importante alteracdo da concesséao,
certamente com consequéncias sérias para a vida econémica das empresas a

preterir.

Acresce que a expansédo da concessao contratualizada com a concessionaria
“CORGOBUS” ultrapassara os limites do perimetro urbano da cidade de Vila
Real, efetivar-se-a apdés parecer prévio do Instituto da Mobilidade e dos

Transportes [IMT] e iniciar-se-a findo o prazo de vigéncias das atuais autorizacdes.

A alteracdo programada nao é, pois, “neutra” face aos interesses econdémicos de

potenciais interessados e, obviamente, da atual concessionaria.

2.2.

A delimitacdo do perimetro de concesséao, constituindo um elemento central
do contrato de concesséao, integra, assim, e na acec¢dao juridica desenvolvida

em lIl.B., deste acordao, o objeto do contrato em apreco.
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Logo, a programada alteracdo do perimetro da concesséo corporiza, sem equivoco,

uma alteragao substancial ao contrato inicial, e, consequentemente do seu objeto.

Nesta parte, e contrariando a entidade recorrente, entendemos, ainda, que a
dimensdo e delimitacdo do alargamento do perimetro de concessdo ora
contratualizadas n&o se prevé, inequivocamente, no contrato de concessao inicial,
cujo clausulado fard supor que o reajustamento e criacdo das linhas teriam por

escopo o perimetro urbano da cidade de Vila Real.

2.3.

A dimensao e particularidade da alteragdo introduzida ao contrato de concessao
inicial, com sérios reflexos nos planos social e econémico, sugeria, pois, a consulta
ao mercado mediante procedimento adequado, em ordem a selecionar-se proposta

que, seguramente, melhor defendesse o interesse publico.

O néo seguimento desta via e o respetivo confronto com a orientacao doutrinaria e
jurisprudencial citadas em III.B., deste acérddo, conduz, inevitavelmente, a violacao
dos principios da concorréncia, da igualdade, da transparéncia e da
proporcionalidade.

E, ndo concedendo, mas relevando a orientacdo dirigida a aplicabilidade do
art.° 180.°, al. a), do C.P.A. [sustentada pela entidade recorrente], restaria, ainda,

infringida a norma ai contida [com referéncia a redacdo anterior a vigéncia do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01].

3. Do plano de investimentos.
Percorrendo o instrumento contratual sob fiscalizacdo, e no que concerne ao plano
de investimentos, a concessiondaria obriga-se a realizar novos investimentos até

2020 [frota e outros] e conforme as especificagdes técnicas incluidas em catélogo

por si apresentados.

—40 -



Mod. TC 1999.001

SN & W
&y o
> V.7

Tribunal e Contas

Segundo o acordado, e explicitando, a atual frota manter-se-a ao servico por mais

cinco anos, sendo que, em 2019, proceder-se-a a sua renovagao.

Tal solucdo, no entendimento da entidade recorrente, prende-se com a
necessidade de melhor rentabilizar a frota [duracdo previsivel de 15 anos] e de

ajustar a “vida” da mesma ao prazo de vigéncia da concessao.

Sublinhe-se, a propdsito, que o periodo de vida util dos autocarros previsto no
contrato inicial se fixou em 10 anos, findos os quais a frota seria substituida
integralmente por numero idéntico de veiculos e em estado novo. Previsdo que ja
se anunciava na documentacdo do procedimento concursal que antecedeu o

contrato.

Por outro lado, e segundo a Camara Municipal de Vila Real, a subvencéo anual a
pagar a concessionaria repercutira a manutencao/investimento a realizar no sentido
do prolongamento da vida uatil da atual frota [sublinha-se que, nos termos do
contrato de concessao inicial, o célculo da subvencdo a pagar pela concedente

tinha em conta os valores da amortizacao].

3.1.

A alteracao introduzida ao contrato de concessao inicial e melhor explicitada
em ponto que antecede integra, sem dulvida, uma prestacdo principal
abrangida pelo objeto do contrato, assumindo-se, até, como condicao
essencial do mesmo. Trata-se, pois, de uma alteracdo marcadamente

substancial.

N&o €, pois, neutra para 0s interesses economicos de potenciais interessados,

incluindo a empresa concessionaria.

Frustrara, até, interessados que, a vislumbrarem tal alteracdo, teriam apresentado
propostas no decurso do procedimento que confluiu no contrato de concessao

inicial, e, também, eventuais concorrentes a uma nova adjudicacéao.
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E, acrescente-se, tal alteracdo ndo se previa no contrato inicial da concessao e nos

documentos concursais que Ihe sdo anteriores.

3.2.

Tal como se afirmou no acérdao recorrido, também se admite a razoabilidade da

motivagdo que determina o acordo tendente ao prolongamento da vida Gtil da frota.

Porém, a opcao tomada devera conter-se em limites de ordem legal, jurisprudencial

e principialista que regulam e disciplinam a matéria em apreco.

E, especificando, tais limites reportam-se a necessaria preservacao das prestacdes
principais abrangidas pelo objeto do contrato, que, no caso em apreco, passara
pela observancia dos principios da concorréncia, da igualdade, da transparéncia e
da legalidade, e, embora sem conceder, da normativa contida no art.° 180.°, al. a),
do Cdbdigo do Procedimento Administrativo [considera-se, mais uma vez, a

orientacdo que sustenta a sua aplicabilidade ao caso concreto].

4. Do modelo de partilha de riscos.

Como bem resulta da documentacédo disponivel no presente processo, ao tempo da
formacdo do contrato de concessao inicial, elaborou-se um sistema de equilibrio e
partilha de riscos, o qual, em situacdo desfavoravel para a concessionaria, previa a
intervencdo da concedente no sentido de garantir o equilibrio do resultado
operacional, sendo que, em situacdo de procura favoravel, a concessionaria, por
sua vez, garantiria o necessario equilibrio mediante uma renda variavel a calcular

nos termos ai previstos.
De todo o modo, e segundo o acordo ai estabelecido, em caso de rutura do

equilibrio econémico-financeiro, a concedente indemnizaria a concessionaria até ao

seu restabelecimento.
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A concedente obrigou-se, ainda, ao pagamento de uma subvencdo anual
[€ 458.814,13], atualizada anualmente de acordo com um indice de revisdo ai

caracterizado.

Nos termos do instrumento contratual em apreco, a subvencdo anual foi fixada em
€ 295.000,00, a atualizar a partir de 2014.

Por fim, o modelo de partilha de receitas e riscos assenta, agora, na bilhética, ao
passo que o equilibrio econémico-financeiro da concesséao radicava no pagamento
de uma subvencdo, cujo montante resultava da diferenca entre os passageiros
tedricos e comprometidos multiplicados por uma tarifa média de referéncia e a

atualizar segundo formula propria.

4.1.

O exposto em ponto que antecede evidencia uma alteracdo do modelo de
fixacdo do equilibrio, a que nao € alheia a alteracdo da subvencao anual e da
formula de fixacdo do indice de revisdo, da receita anual de referéncia e das
tarifas. Elementos que se revelam centrais na concesséo.

A alteracdo verificada ndo €, assim, neutra para os interesses econdmicos dos
potenciais interessados e efetivos proponentes no ambito do procedimento prévio

ao contrato de concessao.

Tal alteragéo ndo se previa no contrato de concesséo inicial e ndo constava, ainda,

das pecas procedimentais que o precederam.

Assim contextualizada, e sem delongas, depara-se-nos uma alteracao
incidente sobre prestacdes principais ou essenciais do contrato, integradoras

do correspondente objeto e cuja preservacao se impunha.

A materializacdo de tal orientagcdo induz, pois, a violacdo dos principios da
concorréncia, da igualdade e da transparéncia, e, ainda, na consideracdo da
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sustentacdo da aplicacdo do art.° 180.°, do C.P.A. [redacdo anterior a vigéncia do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01] mas sem conceder, a ofensa deste ultimo.

5.

Como se salientou, o instrumento contratual sob controlo deste Tribunal promoveu
alteracbes ao contrato de concessédo inicial que se estenderam ao prazo de
concessao, ao perimetro da concessao, ao plano de investimentos e ao modelo de

partilha de riscos e receitas.

Deste modo, tais modificacdes incidiram sobre matéria que constituia condicdo
essencial do contrato de concessao inicial e que, sublinhe-se, Ihe conferem
identidade.

Deparam-se-nos, pois, alteragbes/modificacbes substanciais, indutoras de
descaracterizagcdo de aspetos essenciais do contrato, e, inerentemente, do objeto
do mesmo, sendo acertado concluir que estamos perante um novo contrato e
ndo face a um contrato inicial meramente modificado. Dito de outro modo, entre
concedente e concessionaria estabeleceu-se uma relacdo contratual
essencialmente nova, insuscetivel de ser configurada como uma mera renovagao

do contrato.

Ora, como ja afirmamos noutro passo deste acérdao, porque persistimos em
considerar vigorante o principio da intangibilidade do objeto do contrato [que
abrange as denominadas prestacdes principais ou condi¢cdes essenciais do
contrato], o contraente publico, no exercicio do “jus variandi” [unilateral ou
consensual], poderd mudar o contrato, mas é-lhe vedado mudar de contrato,
sendo ainda certo que pode alterar o objeto das prestacdes consideradas
secundarias, mas ndo pode modificar as prestacdes principais integrantes do

objeto do contrato.
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D. Consideracg®es finais.

Ao longo das alegagfes de recurso enfatiza-se que o acordo conseguido e vertido
na denominada “renovagéo do contrato” sob apreciacdo enforma uma solucao que,
econdmica e financeiramente, beneficia 0 municipio de Vila Real, e, inerentemente,
protege o interesse publico. Dai que, prossegue a entidade recorrente, o principio
da concorréncia, cuja violacao se contesta, ndo deva prevalecer sobre o interesse
publico, sob pena de se trilhar a excessividade e ilegitimidade [via que, segundo o

recorrente, o acordao abre].

Ora, tal entendimento, produto de evidente e desmesurado pragmatismo, esquece
gue a protecdo da concorréncia tem vindo a consolidar-se como um novo e
autéonomo critério de limitacdo a modificacdo dos contratos publico-
-administrativos, o que, vastamente, se demonstrou em Ill. B., deste acordao, e
decorre de legislacéo e jurisprudéncia comunitérias [consigna-se que tal orientacao
se inscreve também no Codigo dos Contratos Publicos em vigor — vd. art.° 313.9] ja

vigentes ao tempo da celebracdo do contrato de concessao inicial.

O entendimento propugnado subentende, ainda que, apesar das modificacdes
operadas [incidente, de resto, sobre aspetos essenciais do contrato de
concessao], consignarem, inequivocamente, uma forma de impedir, restringir
ou falsear a concorréncia, a entidade recorrente reitera a preferéncia pela
negociacado bilateral [municipio e concessionaria], preterindo, assim, a consulta
ao mercado [ndo acolhendo, até, uma solucdo alternativa sugerida pelo
Departamento Administrativo e Financeiro e que passava pela abertura de

concurso publico para uma nova concessao — vd. fls. 80, deste processo].

Ao nao vislumbrar vantagens na adoc¢éao da via concursal [suporte do principio da
concorréncia], a entidade recorrente, para além de antecipar um juizo nao
ancorado em prova idénea e decisiva, inconsidera, ainda, que s6 o mercado livre e

concorrencial seleciona os mais capazes e propicia os melhores precos, erguendo-
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-se, assim, como um nobre objetivo da politica econémica’ e um veiculo

privilegiado da defesa do interesse publico.

Por altimo, e na sustentacdo do apelo a via concorrencial para a implementacao da
concessao, diremos, tado-s0, que a entidade recorrente ndo podera, no presente,
garantir que as condigbes contratuais alcancadas e constantes do presente
instrumento contratual ndo viriam a ser conseguidas através de outras propostas,
caso a aquisicdo dos servicos em causa fosse submetida a concorréncia [através

da via concursal].

V. DAS ILEGALIDADES
E

o VISTO.

1.

A ‘“renovagédo” do contrato em apreco operaria por 20 anos e atinge o valor de
€ 8.161.446,00.

Como ja se afirmou ao longo do acdérdao, ndo so6 a referida renovagcdo do contrato
incide sobre prestacfes principais ou aspetos essenciais do contrato inicial de
concessao [e integradoras do objeto contratual], como as modificacbes
implementadas resultam de acordo firmado entre o municipio de Vila Real [em
rigor, a Camara Municipal de Vila Real] e a concessionaria “CORGOBUS” e néo de

algum procedimento concursal/concorrencial.

Por outro lado, muito embora se admita [vd. art.° 31.°, n.° 3, do C.C.P.] o recurso ao
ajuste direto para a formacdo de contratos de concesséo de servi¢cos publicos, a
opcéo por tal via pressupfe a existéncia inequivoca de razdes de interesse publico
relevante que o justifiqguem e a clara observancia dos principios da concorréncia,

igualdade, proporcionalidade e transparéncia.

7" vd. L. Cabral Moncada, Direito Econémico, 5.2 Ed. Pag. 486.

— 46 —



Mod. TC 1999.001

Pressupostos ndo acautelados no caso em apreco.

Do exposto resulta, assim, infragdo ao prescrito nas Diretivas n.°s 2004/18/CE e
2004/17/CE, a inconsideracdo das orientacdes contidas nas Comunicacdes
Interpretativas da Comissao n.° 2008/C 91/02 e 2000/C-121/02 e a violacdo do
disposto nos art.®s 4.° e 5.°, do Cddigo do Procedimento Administrativo [que atenta
nos principios da igualdade e da proporcionalidade], dos art.°s 266.° e 81.°, al. f), da
Constituicdo da Republica Portuguesa [que incide sobre os principios da igualdade,

da proporcionalidade e da concorréncia].

2.

Conforme este Tribunal vem decidindo, a auséncia de procedimento
concursal/concorrencial, obrigatério no caso, gera a falta de um elemento essencial
da adjudicacdo, sendo indutora da respetiva nulidade [vd. art.° 133.°, n.° 1, do

C.P.Al], que se transmite ao contrato.

Como é sabido, a nulidade funda a recusa do Visto — vd. art.° 44.°, n.° 3, al. a), da

Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas.

E, a entender-se que, em razdo da norma contida no art.° 283.°-A, do C.C.P., a
auséncia do procedimento legalmente exigido conduz apenas a anulacdo, ainda
assim, a via procedimental seguida configura uma ilegalidade suscetivel de alterar
o resultado financeiro do contrato. E esta alteracdo, ao abrigo do art.° 44.°, n.° 3,

al. ¢), da L.O.P.T.C., também constitui fundamento de recusa do Visto.

V. DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes do Tribunal

de Contas, em Plenério da 1.2 Secc¢ao, o0 seguinte:

= Negar provimento ao recurso e, em consequéncia, manter a recusa do

Visto a renovacédo do contrato de concesséo identificado em I. 1. .
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Sao devidos emolumentos legais [vd. art.° 16.%, n.° 1, al. b), do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de
31 de Maio].

Registe e notifique.

Lisboa, 9 de Julho de 2013.

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bras — Relator)

(Helena Maria Ferreira Lopes)

(Manuel Roberto Mota Botelho)

Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

(José Vicente)
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