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SUMULA DE JURISPRUDENCIA DO
TRIBUNAL DE CONTAS
(2.° TRIMESTRE DE 2020)

SUMARIO

Pretende-se, com a presente informacao, apresentar uma sintese dos
principais Acoérdaos proferidos pelo Tribunal de Contas — a semelhanga
do que fazemos em relagéo as decisdes do Centro de Arbitragem
Administrativa e, também, do Tribunal de Justica da Unido Europeia -,
descrevendo os factos, a apreciacédo do Tribunal, a respectiva decisdo e
analisando, ainda, qual o impacto que as mesmas podem ter na
determinacgédo das condutas a adoptar pela Administracdo Publica.
Mantém-se, assim, as nossas Informacdes, periddicas, também em
matéria de Finangas Publicas, Direito Financeiro e Orgamental e de
Contabilidade Publica.
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1.

NUMERO DO PROCESSO: Recurso Ordinario (R.0.) n.° 2/2019
RELATOR: Conselheiro Alziro Antunes Cardoso

DATA: O1 de abril de 2020

ASSUNTO: Recusa de visto ao contrato objeto de fiscalizagéo prévia

FACTOS

O presente processo decorre da fiscalizacdo prévia e consequente decisdao de nao
concessao de visto ao contrato celebrado, em 13 de Setembro de 2018, entre o Municipio
de Lisboa (“Recorrente”) e a sociedade Neonsmiles, S.A., pelo valor de € 10.000.000, o
qual teve por objeto a recuperacdo de um conjunto urbano pertencente a autarquia, a
constituicdo de direitos de superficie em beneficio da concessionaria e, bem assim, a
integracao desse conjunto urbano em programa de arrendamento para habitacdo a

precos acessiveis.

A decisao recorrida, tendo considerado que o contrato em causa estava abrangido pelo
Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas (RJPPP), entendeu ter sido omitido um
procedimento ali exigido para a criacdo de uma parceria publico-privada (PPP),
nomeadamente, a prévia elaboracdao de um estudo demonstrativo de vantagem
comparativa do modelo contratual adotado face a formas alternativas de contratacéao

publica.

Assim, no contexto da decisdo recorrida, entendeu o Tribunal de Contas terem sido
violadas, de forma direta, normas de teor financeiro, constantes do RJPPP, pelo que
recusou conceder visto ao contrato em apreco.

Em sede de recurso, o Municipio de Lisboa comecou por referir que a sua decisdo de
contratar teve por objetivo colocar no mercado de arrendamento habitacdo a precos
acessiveis, destinados a familias de rendimentos intermédios, e que o programa no
ambito do qual o procedimento concursal surgiu — o “Programa Renda Acessivel” -
visava juntar, a capacidade financeira e técnica do Municipio de Lisboa, o Anow-howdos
operadores privados que atuam no setor.
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Assim, o Municipio negou a classificagdo do contrato em andlise como uma PPP,
alegando que se estava perante um contrato de concessdo, uma vez que, no seu
entender, ndo se verificava o requisito de a parceria se revelar vantajosa por comparacao
a um comprador do setor publico.

Alegou também o Recorrente que o RJPPP ndo seria aplicavel as autarquias locais, e que
por isso a decisao recorrida conteria uma falha de base legal, mobilizando um regime
que nao teria aplicagcdo como parametro de controlo das atividades do Municipio,
acrescentando ainda que o Tribunal tera feito “um juizo sobre a bondade intrinseca da
opgdo tomada pelo Municipio de Lisboa para gerir bens publicos”.

Adicionalmente, o Recorrente referiu que a decisdo recorrida ia contra a anterior
jurisprudéncia do Tribunal de Contas, para além de que violaria os principios da reserva
de lei na definicdo do regime das financas locais, da separacao entre funcdes do Estado
e entre 6rgdos de soberania.

APRECIACAO DO TRIBUNAL

O Tribunal de Contas, ao apreciar o recurso, estruturou a sua analise em dois vértices
essenciais:
i) Se o RJPPP seria aplicavel ao contrato submetido a fiscalizacéo prévia; e
i) Se o procedimento pré-contratual adotado esteve ferido de ilegalidades
passiveis de constituir fundamento para a recusa de visto.

A respeito da aplicabilidade do RJPPP, o Tribunal aludiu ao Decreto-Lein.° 170/2019, de
4 de dezembro, posterior a decisao recorrida, que veio estabelecer que o disposto no
RJPPP nao se aplicava aos municipios e as regides auténomas, com efeito retroativo,
tendo o diploma pretendido abranger, entre outros, o caso concreto em analise.

Assim, e embora a vigéncia do referido decreto tenha cessado em marco de 2020, a
norma interpretativa e retroativa nele contida sempre impediria que o RJPPP fosse
aplicavel ao contrato em apreco.

N&o obstante, o Tribunal de Contas deixou clara a sua discordancia face aos argumentos
mobilizados pelo Recorrente, considerando que agiu dentro dos seus poderes
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jurisdicionais e que ndo invadiu a esfera da livre apreciacao politica ou administrativa
dos érgaos autarquicos nem prejudicou a respetiva autonomia.

Adicionalmente, referiu o Tribunal que o contrato em causa, a luz da lei vigente no
momento do inicio do procedimento concursal, integrava todos os elementos
definidores de uma PPP, encontrando-se, assim, justificada a respetiva sindicabilidade
por parte do Tribunal de Contas.

A propdsito da legalidade do procedimento pré-contratual adotado pelo Municipio de
Lisboa, e tendo em conta que no concurso havia sido estabelecido o critério de
adjudicacédo da proposta economicamente mais vantajosa, o Tribunal de Contas referiu
que, por forma a assegurar a observancia dos principios da contratacdo publica e da
atividade administrativa em geral (principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia), os programas dos procedimentos de contratacao publica devem sempre
conter o elenco e densificacao dos fatores de adjudicacao.

Assim, se o procedimento permitir aos operadores econdmicos sentir que a
administracdo esta a agir de forma arbitraria, entdo estara em causa o principio da
transparéncia, o qual sé ficara salvaguardado se a administracdo, no programa do
procedimento e no caderno de encargos, estabelecer com clareza o que pretende
contratar, de que modo pretende fazé-lo, quais os requisitos de acesso ao
procedimento, quais os elementos essenciais que deverdo constar das candidaturas e
quais os pressupostos de aceitabilidade e de avaliagdo das mesmas.

Nao obstante, e por motivos materiais de exclusdo, apenas uma proposta foi admitida,
pelo que o modelo de avaliacdo acabou por nao ser utilizado, pelo que nao resulta
evidenciado que as omissdes apontadas ao procedimento tenham prejudicado
efetivamente a concorréncia ou o resultado financeiro do contrato.

DECISAO

Em face daargumentacédo exposta, o Tribunal decidiu pela procedénciado recurso e pela
concessado de visto ao contrato sub judice.
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O acdérdao analisado vem esclarecer, de modo inequivoco, que o RJPPP ndo tem
aplicacdo sobre os procedimentos de contratacdo publica levados a cabo pelos
municipios e pelas regides auténomas que tenham tido inicio antes de cessagéao da
vigéncia do Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4 de dezembro, na sequéncia da aprovacao da
Resolucado da Assembleia da Republica n.° 16/2020, de 6 de marco.

Em paralelo, é reforcada a importancia da observancia pratica dos principios da
transparéncia, da igualdade e da concorréncia na acdo da Administracao publica, em
particular na concecao e organizacdo dos procedimentos tendentes a adjudicacédo de
contratos publicos.

De salientar também que o Tribunal reafirmou a posicdo que o contrato em causa
integrava todos os elementos definidores de uma PPP, encontrando-se plenamente
justificada, perante o enquadramento legal vigente, a intervencéao por parte do Tribunal
de Contas.

2.
NUMERO DO PROCESSO: 2363/2018

RELATOR: Conselheiro Mario Mendes Serrano
DATA: 22 de abril de 2020
ASSUNTO: Recusa de visto ao contrato objeto de fiscalizagao prévia

FACTOS

Em causa no presente processo esta a decisdo de ndo concessédo de visto ao contrato
para a reconversdo e exploracao do Antigo Matadouro Industrial do Porto, celebrado
entre a entidade Gestdo de Obras do Porto, E.M. (“Recorrente”) e a Mota Engil -
Engenharia e Construcao, S.A. (“Mota-Engil”) em 1 de agosto de 2018.

Em 1.2 instancia, a Gestdo de Obras do Porto, E.M. suscitou questao prévia relativa a
sujeicdo do contrato em causa a fiscalizagdo preventiva e, em caso afirmativo, se o
mesmo contrato deveria ser beneficiario de concessdo de visto — a questdo principal.

O Tribunal, concluindo que o contrato consistiu numa concessao de obra publica, isto é,
numa parceria publico-privada (PPP), pronunciou-se no sentido da caréncia de visto
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prévio e passou a apreciagdo do contrato a luz do Regime Juridico das Parcerias Publico-
Privadas (RJPPP).

Assim, em 1.2 instancia, referiu o Tribunal que as PPP, quer de iniciativa autarquica, quer
de iniciativa empresarial local, estao sujeitas ao RJPPP, devendo existir um efetivo e
rigoroso controlo dos encargos e dos riscos associados.

De seguida, o Tribunal entendeu que o procedimento concursal em causa néo
apresentou para o setor publico quaisquer beneficios relativamente a formas
alternativas de alcancar os mesmos objetivos, pressuposto essencial para o lancamento
e adjudicacdo de PPP, conforme estabelecido no respetivo regime juridico.

Foi também decisdao da 1.° instancia que, no contexto do procedimento tendente a
adjudicacao do contrato em apreco, enquanto contrato de concessao de obra publica,
nao terdo sido satisfeitas todas as exigéncias de publicitacdo do concurso junto de
potenciais interessados no mercado europeu, apontando varias omissées ao anuncio
publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE).

Adicionalmente, foi também considerado que nao foram cumpridas as exigéncias legais
em matéria de partilha de riscos, decorrentes do RJPPP, e que a luz do objeto social
estabelecido nos estatutos da Gestdo de Obras do Porto, E.M., esta ndo teria

legitimidade para proceder a concessdo de obras ou ao lancamento de uma PPP
referente a edificios ou infraestruturas do municipio.

Ja em sede de Recurso, a Recorrente alegou, em suma, que o Tribunal excedeu as suas
atribuices constitucionais, referindo que este érgao nao teria competéncia para anular
quaisquer contratos ou para aplicar normas de cariz ndo financeiro.

Mais referiu a Recorrente, em sede de alegacdes, que o contrato em apreco seria um
contrato misto, analogo a um contrato de arrendamento, ndo podendo ser qualificado
como um contrato de concessao de obra publica, uma vez que ao cocontratante nao
estariam a ser conferidas quaisquer missdes ou atribuicdes publicas.

Do mesmo modo, segundo a Recorrente, o contrato ndao deveria estar abrangido pelo
RJPPP, alegando nao se verificar, em resultado da adjudicacao, nenhuma satisfacao de
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necessidade coletiva e que, nessa medida, nunca poderia estar ferido da nulidade que
Ihe apontava o Tribunal.

APRECIAGCAO DO TRIBUNAL

A apreciacao do Tribunal de Contas estruturou a sua analise nas seguintes etapas

essenciais:
i) Alegadas nulidades da sentenca recorrida;
i) Da sujeicao do contrato a fiscalizagcao prévia;

iii) Alegada inconstitucionalidade da interpretacao do Tribunal;
iv) Alegada inaplicabilidade do RJPPP; e
V) Alegada inexisténcia de ilegalidades na publicacdo de anuncio no JOUE

Arespeito das eventuais nulidades da sentenca recorrida, o Tribunal comecou por referir
ser de muito dificil verificacdo o preenchimento dos pressupostos de aplicacdo do
instituto das nulidades da sentenca, o qual é frequentemente confundido com a mera
discordancia substantiva do conteudo das decisdes judiciais.

Nesta medida, considerando notdria, no corpo da decisdo recorrida, a existéncia de
consideracdes tendentes a demonstracao de incumprimento do RJPPP e da integracéao
do contrato em apreco no elenco de atos e contratos submetidos a fiscalizacéo prévia,
o Tribunal de Contas concluiu pela improcedéncia da arguicdo das nulidades da
sentenca.

Quanto a sujeicao a fiscalizacao prévia do contrato em apreco, o Tribunal entendeu que
a mesma estaria dependente da qualificacdo do referido como contrato de concessao
de obra publica.

Ora, de acordo com o Cddigo dos Contratos Publicos, configura-se como concesséao de
obra publica “o contrato pelo qual o cocontratante se obriga a execucdo ou a concecado
e execugdo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito de proceder,
durante um determinado periodo, a respetiva exploracdo, e, se assim estipulado, o
direito ao pagamento de um preco”, ao passo que obra publica é o “resultado de
quaisquer trabalhos de construgao, reconstrugcdo, ampliacdo, alteracdo ou adaptacao,
conservagdo, restauro, reparagdo, reabilitagcdo, beneficiacdo e demolicdo de bens
imoveis executados por conta de um contraente publico”.,
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Assim, o Tribunal manteve o ponto de vista sustentado na decisdo recorrida,
argumentando que o conceito legal de concessdo de obra publica prescinde da
colocacao, a cargo do contraente privado, de tarefas de satisfacao de necessidades
coletivas que estivessem originariamente a cargo do contraente publico -
contrariamente ao que havia sido defendido pela Recorrente no caso concreto — e que
se tratou, sem duvida, de uma obra publica, sendo o imdvel propriedade do municipio, a
respetiva administracdo caber a uma empresa municipal por delegacao do municipio e
os trabalhos serem executados no interesse, beneficio e sob a diregcdo do municipio.

A respeito da alegada excedéncia das competéncias constitucionais do Tribunal de
Contas, referiu-se que o exercicio dos poderes do Tribunal de Contas é adequado a
decisao jurisdicional de concessdo ou recusa de visto, embora exista uma concorréncia
de competéncias entre a jurisdicdo financeira e a jurisdicdo administrativa quanto a
situac@es relevantes para ambas, nomeadamente, a apreciacao de atos e contratos,
mas com finalidades e consequéncias diversas, pelo que ndo ocorre uma sobreposicdo
ou invasao das esferas de competéncia proéprias.

Quanto a alegada inaplicabilidade do RJPPP, o Tribunal firmou a posicdo vertida na
decisao recorrida, segundo a qual, de acordo com a versao originaria do RJPPP, o
contrato em apreco integrava o ambito subjetivo e objetivo daquele diploma, porquanto
se tratou de contrato de concessdo de obra publica celebrado por uma empresa
municipal.

No entanto, tal como no ambito do Recurso Ordinario (R.0.) n.° 2/2019 (vide Acérdao
analisado em 1. supra), o Tribunal de Contas reconheceu que, por forca do Decreto-Lei
n.°170/2019, de 4 de dezembro, a agdo dos municipios e das regides auténomas passou
a estar fora do alcance normativo do RJPPP, com forga retroativa.

Em face desta conclusédo, o Tribunal entendeu que a aplicacédo do RJPPP, na versao
conferida pelo Decreto-Lei n.° 170/2019, comportava uma insubsisténcia dos
fundamentos de recusa de visto vertidos na decisdo recorrida.

Ndo obstante, o Tribunal pronunciou-se, ainda, sobre a alegada inexisténcia de
ilegalidades respeitantes ao anuncio do concurso publicado no JOUE, tendo, neste
contexto, confirmado o entendimento, reconhecido pela Recorrente, de que o referido
anuncio sofreu de varias deficiéncias, nomeadamente, ndo se ter explicitado que o
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contrato em causa se tratava de uma concessdo de obra, ter sido mencionado como
base legal do concurso a Diretiva relativa a contratos que ndo sao concessdes (n.°
2014/24/UE), e ndo a Diretiva relativa a concessdes (n.° 2014/23/UE), ter sido indicado
um valor do contrato desconforme com a realidade e ter sido omitida qualquer descricdo
do contrato ou indicagdo adequada do tipo de obra.

Apesar de acompanhar o teor da deciséo da 1.2 instancia enquanto mero juizo de censura
ao conteudo do anuncio, o Tribunal de Contas entendeu, em sede de recurso, que o
anuncio publicado ndo deduziu ofensa ao principio da concorréncia suficientemente
grave para impor a opcao pela recusa de visto.

DECISAO

Em face daargumentacdo exposta, o Tribunal decidiu pela procedénciado recurso e pela
concessado de visto ao contrato sub judice.

IMPLICACOES PRATICAS

O acodrdao analisado vem reforgar, novamente e de modo inequivoco, aquela que tem
sido a jurisprudéncia do Tribunal de Contas, no sentido de que o RJPPP ndo tem
aplicacdo sobre os procedimentos de contratacao publica conduzidos pelos municipios
e pelas regides auténomas, por forca da norma retroativa do Decreto-Lei n.° 170/2019,
de 4 de dezembro.

Importa salientar que para o Tribunal o anuncio publicado ndo deduziu ofensa ao
principio da concorréncia suficientemente grave para determinar a recusa de visto.

Adicionalmente, este acdérddo vem evidenciar a delimitacdo das competéncias
constitucionalmente atribuidas ao Tribunal de Contas, definindo também, com especial
precisdo, o conceito de contrato de concessdo de obras publicas para efeitos de
aplicacdo do RJPPP.
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NUMERO DO PROCESSO: 3402/2019

RELATOR: Conselheiro Paulo Sa Mesquita
DATA: 16 de junho de 2020
ASSUNTO: Recusa de visto ao contrato objeto de fiscalizagao prévia
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FACTOS

Em causa no presente processo esta a decisao de ndo concessao de visto ao contrato
de prestacdo de servicos de recolha e tratamento de roupa, celebrado entre a entidade
Centro Hospitalar de Tras-os-Montes e Alto Douro, E.P.E. (“CHTMAD" ou “Recorrente”)
e 0 SUCH - Servico de Utilizagdo Comum dos Hospitais (“SUCH"), em 1 de outubro de
2019, no valor de € 382.447,19.

Em 1.2 instancia, o Tribunal de Contas entendeu que o CHTMAD nao possuia, a data de
lancamento do concurso tendente a celebracdo do contrato em apreco, fundos
disponiveis positivos que o possibilitassem a tal, o que constitui um facto gerador de
nulidade do compromisso e do respetivo contrato.

Em sede de recurso, o Recorrente alegou, em suma, que tinha fundos disponiveis para o
procedimento concursal em causa, uma vez que a tutela havia assumido o pagamento
dos seus fundos negativos existentes a 31 de dezembro de 2018, tornando-os
inexistentes, através de despacho dos Secretarios de Estado do Orcamento, do Tesouro
e Adjunto e da Saude.

Ademais, o Recorrente mobilizou também o argumento de que o ato em causa estaria
isento de fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas ao abrigo da alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 47.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), que prevé
que estdo isentos de fiscalizagcao prévia “os contratos de arrendamento, berm cormo os
de fornecimento de dgua, gas e eletricidade ou celebrados corm empresas de limpeza, de
seguranga de instalacées e de assisténcia técnica”.

Em resposta as alegacdes de recurso do Recorrente, o Ministério Publico argumentou
que “ao alegar que os fundos disponiveis estdo garantidos pelo governo, o recorrente,
salvo o devido respeito, parece confundir a reducdo dos pagamentos em atraso com a
existéncia de fundos disponiveis”.
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APRECIAGCAO DO TRIBUNAL

A apreciacao do Tribunal de Contas estruturou a sua analise em dois pontos nucleares:
i) Sujeicao do contrato em apreco a fiscalizacao prévia; e
i) Apreciacdo do pedido do Recorrente relativo a concessao de visto.

A respeito da sujeicdo do contrato em apreco a fiscalizacdo prévia, o Tribunal de Contas
referiu que as entidades publicas empresariais (EPE) integradas no Servico Nacional de
Saude (SNS), tais como a Recorrente, preenchem os trés requisitos mencionados na
segunda parte da alineac) don.°1do artigo 5.°da LOPTC, ou seja, sdo entidades criadas
pelo Estado, reguladas pelo regime juridico legal indicado cujo objeto é a prestacao de
cuidados de saude no @mbito do SNS e financiadas nos termos da Lei de Bases da Saude,
ou seja, através de financiamento estatal.

A norma excecional da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 47.° da LOPTC relaciona-se com uma
opcdo politica de simplificacdao do procedimento concursal com vista a limpeza de
edificios, o que nao legitima a ampliacdo da isencdo de fiscalizacdo prévia a outras
prestacdes de servicos distinto da limpeza de edificios, mesmo que prestadas pela
mesma entidade.

Quando a violacdo de normas financeiras, o Tribunal de Contas comecou por referir que
possuivasta e constante jurisprudéncia a respeito das implicagdes da violacao, por parte
das EPE, das regras do SNS em matéria de compromissos, para efeitos de recusa de
visto prévio.

Da referida jurisprudéncia a que o Tribunal aludiu destaca-se, com relevo para o caso
concreto, o entendimento de que a nulidade do protocolo e a violacdo direta de normas
financeiras sdo fundamentos absolutos de recusa de visto.

Nesta medida, ndo sé a nulidade inviabiliza uma eventual concessdo de visto, como a
pacifica qualificacdo das normas violadas como tendo natureza financeira, apenas e so,
a tornaria inadmissivel.

Com efeito, o Tribunal de Contas alegou que, tratando-se de uma violacdo direta de
norma financeira, em sucessivos processos, mesmo que ndo existisse qualquer
nulidade, a inequivoca violacdo direta de normas financeiras integra um motivo de
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recusa de visto, para o qual ndo se encontra legalmente prevista qualquer forma de
suprimento.

Em face do argumento do Recorrente de que os fundos disponiveis se encontrariam
garantidos pelo Governo, o Tribunal de Contas afirmou ainda que o julgamento no
ambito da fiscalizagdo prévia ndo envolve escrutinio global sobre omissées e a¢bes de
entidades com obrigacao de providenciar meios financeiros adequados e necessarios
para a prossecucao das finalidades do SNS.

DECISAO

Em face da argumentacao exposta, o Tribunal decidiu pela improcedéncia do recurso e
pela recusa de visto ao contrato sub judice.

IMPLICACOES PRATICAS

O acérdao analisado vem reforcar a importancia da observancia de normas financeiras
no ambito do lancamento de procedimentos concursais tendentes a celebracao de
contratos publicos por parte das entidades sob a esfera da Administracdo publica,
nomeadamente, a regra que determina a necessidade da existéncia de fundos
disponiveis positivos que possibilitem a assuncao do respetivo compromisso.

*KX

Lisboa, 13 de julho de 2020

Rogério M. Fernandes Ferreira
Soraia Jodo Silva

José Oliveira Marcelino

Inés Tomé Carvalho
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