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Residuos

Prof. Doutora Vera Eird

Rua Tomas Da Fonseca
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Assunto: Parecer da ERSAR sobre a minuta do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao
da Exploragdo e Gestdo dos Servicos Publicos Municipais de Abastecimento de Agua e de
Saneamento de Barcelos

Barcelos, 19 de setembro de 2023

Exma. Senhora Presidente,

Fazemos referéncia ao Oficio da Entidade Reguladora com a referéncia 0-003054/2023, datado
de 19 de maio de 2023, que continha anexo o Parecer dessa Entidade Reguladora, relativo ao
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessdo da Exploragdo e Gestdo dos Servigos Publicos
Municipais de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Barcelos (doravante o “Contrato de
Concessdo” ou, simplesmente, a “Concessdo”), que mereceu, como sempre, a nossa melhor
atencdo (doravante o “Parecer”).

Tendo as partes celebrado o referido Aditamento no passado dia 22 de margo de 2023, serve o
presente oficio para transmitir a posicdo do Municipio Concedente acerca das questdes e
recomendagdes suscitadas pela Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos
(doravante “ERSAR”) ao longo do referido Parecer, e explicar as razbes de facto e de Direito
pelas quais foram ou nao foram acolhidas as recomendag¢des feitas, nos termos do n.2 8 do
artigo 11.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto

A) Questdo Prévia — das particulares circunstancias que subjazem a celebra¢do do
Terceiro Aditamento

Por contrato de concessdo celebrado em 27 de setembro de 2004, tal como aditado em 7 de
janeiro de 2005 e em 12 de junho de 2008, entre o CONCEDENTE e a CONCESSIONARIA, foi
atribuida a esta ultima a concessdo da exploracdo e gestdo dos servigos publicos municipais de
abastecimento de dgua e de saneamento de Barcelos.

No ambito de um processo de arbitragem instaurado pela CONCESSIONARIA em 2010, foi
proferido em 18.01.2012 um acdérddo aprovado por unanimidade, que julgou integralmente
procedente os pedidos da CONCESSIONARIA quanto a reposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro, condenando o CONCEDENTE no pagamento a CONCESSIONARIA de uma
compensagao financeira direta.

Essa condenagdo consiste em:



- No valor necessdrio para repor o equilibrio posto em causa pelos desvios de caudais dos anos
de 2005 a 2009, ou seja, o montante de € 24.602.600,00, acrescido de juros de mora, a taxa
legal, caso o pagamento ndo seja feito até ao trdnsito em julgado da presente decisdo;

- Numa compensacdo financeira anual entre 2010 e o termo do Contrato no valor anual de €
5.897.179, a pregos de 2010, sendo cada prestagdo anual acrescida de juros de mora, a taxa
legal, caso o pagamento ndo seja feito até ao fim de cada ano em que se vencer.

Posteriormente, foi instaurado pela CONCESSIONARIA contra o CONCEDENTE uma agdo
executiva para pagamento da compensacgado financeira, na parte entretanto vencida, com base
no referido Acdrddo Arbitral, sendo que a referida decisdo arbitral, percorridas todas as
instancias judiciais possiveis, transitou em julgado, tendo, por isso, a ser concretizada,
consequéncias financeiras incomportaveis para o0 MUNICIPIO sem permitir garantir de forma
alguma a manutencao e a qualidade dos sistemas de abastecimento de aguas e recolha de dguas
residuais, nem sequer a garantia da continuidade dos investimentos e do servigo.

Considerando tal factualidade, o CONCEDENTE, em defesa do interesse publico, pretendeu
repor o equilibrio econémico-financeiro da Concessdo através de uma solucdo negocial que,
como recomendado pelo Tribunal Arbitral permite, evitar a incomportabilidade pratica para o
Concedente do pagamento da Compensacao Financeira equivalente, e assim viabilizar a
extingdo dos processos judiciais existentes e assegurar a normalizacao da vida da concessao.
Para tanto, as Partes renegociaram e estabeleceram um acordo global com significativas
melhorias para os Utilizadores e para o interesse publico, bem como para o principio
fundamental da acessibilidade, que esta consagrado no artigo 3.2. n.2 1, alinea a) da Lei da Agua,
que consagra o principio do valor social da dgua, a luz do qual se deve assegurar o aceso
universal dos cidadaos aos servigos de dguas.

As modalidades de reequilibrio encontradas, nomeadamente a da prorrogagao do contrato,
permitiram afastar outras modalidades de reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato seguramente mais onerosas para o erario publico municipal, com prejuizo no
desenvolvimento de politicas publicas locais, ou para os utentes dos servicos e asseguraram o
equilibrio do contrato de concessdo da exploragdo e gestdo dos servigos publicos municipais de
abastecimento e de saneamento de dgua do concelho de Barcelos.

Assim, a analise da minuta de Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessdo ndo pode
desconsiderar as circunstancias envolventes da mesma, designadamente que o acordo ora
alcangado constitui uma forma de concretizagdo de uma sentenca transitada em julgado cuja
execucdo, embora devida, seria altamente penalizadora para o futuro do Municipio.

B) Das principais quest6es apontadas pela ERSAR

O Municipio de Barcelos procedeu a analise das recomendacdes apresentadas pela ERSAR,
fundamentando, no presente oficio, a sua decisdo relativamente a cada uma delas.

1. Comeca por referir a ERSAR (ponto 5.1.a) do Parecer) que o Caso Base que deve servir
como ponto de partida do processo de reequilibrio deve ser o Caso Base ajustado que resultou



do Tribunal Arbitral, na medida em que esta decisdo procedeu a modificacdo do caso base
subjacente ao contrato de concessao em vigor.

Acrescenta, em sede de mera recomendacdo (ponto 5.2.f) do Parecer), que a TIR acionista
subjacente ao Caso Base nao deve corresponder a uma TIR garantida, mas apenas como
referencial do equilibrio do contrato.

Percorrida a legislacdo do setor, em particular o Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto e o
Regulamento de Procedimentos Regulatérios, ndo se verifica qualquer imposicdo ou restricdo
sobre o Caso Base de Partida.

Assim, ndo se encontra o fundamento legal que imponha a concretizacdo desta recomendacdo
da ERSAR, nem se considera que a mesma faca sentido no cendrio em que as Partes encontraram
uma forma de concretizar a decisdo que resultou do Tribunal Arbitral, mas de forma alternativa
a mera execucao (formal e processual) de tal decisao.

Este Caso Base de partida foi a ferramenta considerada adequada pelas Partes, ja que
consubstanciava os pontos sobre os quais havia acordo em 2018, permitindo uma continuidade
nas negociacGes que, deste modo, ja partiam de uma base comum.

Por outro lado, a prépria ERSAR, no parecer emitido em 2018 a propdsito do Aditamento nunca
concretizado, apesar das criticas ao modelo financeiro usado, acaba por concluir existirem
vantagens no modelo alternativo ao do caso base ajustado.

Ainda, no que se refere a TIR acionista, a mesma nao é garantida — bem pelo contrario - como
alids resulta claramente do facto de a Concessionaria, no Aditamento ao Contrato de Concessao,
aceitar a redugdo da Taxa Interna de Rentabilidade Acionista (TIR) considerada no respetivo Caso
Base, bem como ter assumido uma importante transigdo para a sua esfera dos riscos da
concessao, com o acordo obtido para a nova redagdo da Cladusula 87.2 do Contrato de Concessao.

Do exposto, ndo se verificando qualquer imposicdo legal para que o caso base ajustado fosse o
ponto de partida para o processo de equilibrio em curso, as Partes concluiram o processo de
reequilibro mantendo a consideragdo do caso base de 2018.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer alteracao que deva ser
promovida face as minutas em analise.

Il - Prossegue a ERSAR referindo (ponto 5.1.b) do Parecer) que a prorrogacdo do prazo da
Concessdo esta limitada ao prazo maximo de 30 anos previsto no Decreto-Lei n.2 194/2009, de
20 de agosto, por forca da aplicacdo das regras de aplicacdo da lei no tempo, resultantes do
artigo 2972 do Cddigo Civil.

Para poder fundamentar uma decisdo cuidada a propdsito da possibilidade de prorrogac¢do do
Contrato de Concessdo para o prazo de 50 anos, o Municipio procedeu a uma andlise ponderada
e exaustiva da questdo, recorrido a consulta de ilustres jurisconsultos, que emitiram pareceres
extremamente detalhados e que, com fundamentag¢dao robusta, formulam entendimento
distinto do prolatado pela Entidade Reguladora.



E caso do Parecer Juridico de Agosto de 2023 emitido pelos jurisconsultos Sr. Prof. Doutor
Sérvulo Correia, Sr. Doutor Jodo Amaral e Almeida e S. Dr. Gongalo Bragado por consulta
formulada pelo Municipio de Barcelos.

Por outro lado, a Concessionaria solicitou também em julho de 2023 opinido juridica sobre o
mesmo assunto aos Srs. Prof. Dr. Lino Torgal e Dr. Rafael Ribeiro, que formulam conclusdes no
mesmo sentido das formuladas no parecer anteriormente referido.

Igualmente, temos conhecimento de outros pareceres emitidos (a propdsito de contratagdo
noutras concessGes de outros Municipios, nomeadamente Santo Tirso e Trofa) mas que se
dedicam precisamente a analise desta mesma matéria, com aplicacdo lapidar ao caso concreto.

Invariavelmente, os jurisconsultos em causa emitem opinido doutrinal no sentido de que o
artigo 34.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009 de 20 de agosto ndo se aplica aos contratos pré-
existentes aquele diploma legal.

Ou seja, o prazo maximo das concessées para os contratos celebrados antes do inicio de vigéncia
do regime de 2009 continua a ser de 50 anos.

Na verdade, a Clausula 87.2, n.2 3, do Contrato de Concessao, elenca as modalidades as quais as
Partes podem recorrer para a reposicao do equilibrio econédmico-financeiro da Concessdo, entre
as quais se incluem a prorrogagdo do prazo da Concessao.

O Contrato de Concessdo surgiu no ambito de um procedimento de contratac¢do publica anterior
ao regime do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, e foi celebrado antes da publicacdo e
entrada em vigor deste ultimo diploma legal.

O artigo 35.2, n.2 2, alinea b), do Decreto-Lei n.2 194/2009, por pretender regular o regime das
relacbes contratuais em apreco sem se abstrair dos factos que lhe deram origem, apenas se
pode aplicar a contratos celebrados apds o seu inicio de vigéncia, por forga do estabelecido no
artigo 12.2, n.2 2, 1.2 parte, do Codigo Civil.

Tendo o Contrato de Concessao sido celebrado em momento anterior a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.2 194/2009, a prorrogacdo do prazo desta Concessdo é uma das vias legalmente
admitidas para efetuar a reposicdo dos parametros estipulados em matéria de equilibrio
econdémico-financeiro do Contrato de Concessao.

Ou seja, o artigo 297.2 do Cédigo Civil apenas concretiza os critérios gerais de direito transitdrio
que resultam do artigo 12.2 do Cddigo Civil, pelo que a aplicagdo de uma nova disposi¢do que
venha encurtar um prazo fixado por uma lei anterior sé ocorre quando as solucées contidas no
referido artigo 12.2 apontem para tal.

Nesta senda, o estatuido no artigo 297.2 do Cddigo Civil ndo se aplica a todos os prazos fixados
por uma lei nova, designadamente aqueles que, por forga do disposto no artigo 12.9, ndo se
abstraem dos factos que deram origem a relacdo juridica anterior.

Mais concretamente, o art.2 297.2, n.2 1 e 2 ndo é aplicdvel a prazos substantivos dos contratos
que as partes levaram em conta quando configuraram a relagdo contratual e o regime
potencialmente aplicavel as respetivas vicissitudes.

Nestas hipoteses, nada justifica que se afaste a solugcdo que vale, em termos gerais, para as
estipulagdes negociais, ou seja, ndo lhes é aplicavel o disposto no artigo 12.2, n.2 2, 2.2 parte, do



Cddigo Civil (que ditaria a aplicagdo da lei nova), pelo que se verifica uma situagdo de sobre
vigéncia da lei antiga.

Ora, podendo as partes estipular no contrato de concessdo, antes do Decreto-Lei n.2 194/2009,
de 20 de agosto, que a reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da concessdo se operaria
por uma prorrogacao do prazo do contrato, sustentar agora que uma tal prorrogac¢ao estaria
limitada ao prazo legal maximo da concessdo equivaleria, na maior parte dos casos: (i) ora a
impedir que a reposicdao do equilibrio econdmico se operasse mediante prorrogacao, o que
sucederia quando o contrato de concessao fosse celebrado ab initio pelo prazo legal maximo;
(ii) ora a impedir que a prorrogacdo, acordada como modo de reposicdo do equilibrio, ndo
pudesse repor integralmente, sé por si, esse equilibrio.

Tanto na primeira como na segunda hipdtese a nova lei viria colidir frontalmente com a vontade
das partes expressa no contrato de concessdo, suprimindo a possibilidade, ou restringindo o
alcance, da prorrogacdo prevista para efeitos de reposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro
da concessdo.

E isto quando, insista-se, antes do inicio de vigéncia do Decreto-Lei. n.2 194/2009, de 20 de
agosto, a contratualizagdo da prorroga¢do como forma de reposi¢dao do equilibrio do contrato
ndo estava sujeita a qualquer limite (temporal ou outro), regendo a esse propdsito o principio
da autonomia contratual das partes.

Nenhuma destas conclusoes é infirmada pelo disposto no artigo 80.2, n.2 2, do Decreto-Lei. n.2
194/2009, de 20 de agosto, o qual, em si, ndo configura qualquer regra de direito transitério,
pois ndo fixa (i) nem um regime material especifico aplicavel aos contratos de concessdo de
aguas, saneamento e residuos, distinto do da lei antiga e do da lei nova (direito transitério
material), (ii)) nem indica qual delas —lei antiga ou lei nova — continua ou passa a reger as relacdes
emergentes desses contratos (direito transitrio formal especial).

Na realidade, o artigo 80.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, limita-se a impor
uma “adaptacdo” daqueles contratos as suas normas no prazo de trés anos, pelo que, quanto a
aplicacdo no tempo das normas do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, regem os critérios
gerais previstos no Cédigo Civil.

Nesta base, verdadeiramente, o artigo 80.2, n.2 2 do referido diploma, ndo pode deixar de ser
lido no quadro das diretrizes gerais sobre sucessdo de leis no tempo decorrentes do Codigo Civil.
O que por sua vez conduz ao seguinte resultado: relativamente aos aspetos da relagdo
concessoéria que, nos termos dos critérios decorrentes do artigo 12.2 do Cédigo Civil, devam
passar a reger-se pela lei nova, é instituido um prazo de trés anos para que se promova uma
adaptacdo a esse novo regime; relativamente aos aspetos da relagao concessdria, que a luz dos
mesmos critérios de determinacao de competéncia temporal da lei, ficam imunes a lei nova, ndao
haver3, naturalmente, que promover qualquer adaptacdo.

Note-se que se o Municipio tivesse querido vedar a possibilidade de prorrogarem o Contrato,
como via de reposicao, para além do prazo maximo da Concessao, ou para la dos 30 anos fixados
no artigo 34.2, certamente nado teria continuado a prever no Contrato, como modalidade
possivel de reposicdo do seu equilibrio financeiro, a prorrogacdo do prazo da Concessao (cf.
alinea b) do n.2 3 da Clausula 87.2 do Contrato).

Assim sendo, e ndo tendo o Municipio qualquer outra informacgdo de valor doutrinal superior
que pudesse prevalecer face as doutas opinides recolhidas dos reputados académicos



mencionados, ndo resulta qualquer alteracdo que deva ser promovida face as minutas em
analise, devendo manter-se a prorrogacdo do contrato de concessdo até ao prazo de 50 anos.

lll - A ERSAR, no ambito da analise a revisao do Tarifério, refere (ponto 5.1.c) do Parecer) que,
de acordo com o n.2 3 do artigo 592 e com a alinea b) do n.2 1 do artigo 22 do Decreto-Lei n.2
194/2009, a limpeza de fossas séticas a utilizadores ndo servidos por rede ndo pode ser faturada
como servigo auxiliar.

Com todo o respeito, ndo se pode concordar com a generalizacdo feita pela ERSAR.

Nos termos do artigo 81.2 do Regulamento das Relagdes Comerciais (RRC), no caso do servico
de limpeza de fossas séticas, a aplicagdo mensal das tarifas fixa e varidvel constitui a
contrapartida pela realizagdo de um numero mdximo anual de limpezas definido no contrato
de recolha de acordo com a periodicidade estabelecida nos termos do n.2 2 do artigo 51.2, sendo

cada servigo adicional faturado autonomamente, nos termos do RT.

Ora, o texto contratual ndo obsta a que as tarifas aplicadas sejam, sempre que os utilizadores
nao sejam servidos por rede, as que sdo preconizadas pelo RRC, pois apenas esta prevista a
cobranca a partir do referido nimero maximo anual de limpezas.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer alteracdao que deva ser
promovida face as minutas em analise.

IV - A ERSAR conclui também (ponto 5.1.d) do Parecer) ndo poder existir, nos termos do artigo
1302 do Cdédigo de Procedimento Administrativo atualmente em vigor, deferimento tacito de
aprovacao de tarifas.

A este respeito, a ERSAR destaca que a aprovacdo de tarifarios ou modificagdes contratuais pelos
drgdos autdrquicos consubstanciam atos administrativos, resultando do n.2 5 do artigo 1302 do
CPA que a formacdo tacita de um ato s6 é legalmente consentida nos casos previstos na lei, o
que n3o resulta do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto.

N3o obstante o Municipio considerar que ndo estamos perante um ato administrativo tipico,
uma vez que a atualizagdo anual tarifaria ndo consubstancia propriamente uma aprovacgdo de
tarifas no sentido da criagdo de tarifas, mas, tdo so, a verificagdo da aplicagdo de uma férmula
de atualizagdo tarifaria contratualmente prevista a tarifas contratualmente previstas, devera ser
incluido no projeto de Regulamento de Servigos a previsao de aprovacao tacita.

Com efeito, dispGe o artigo 130.2, n.2 1 do CPA, que “existe deferimento tacito quando a lei ou
regulamento determine que a auséncia de notificacdo da decisdo final sobre pretensdo dirigida
a 6rgdo competente dentro do prazo legal tem o valor de deferimento”.

Assim, e porque a manutenc¢do da aprovacdo tacita da atualizagdo anual tarifaria é a solucdo
mais adequada, e que podera evitar — sem qualquer prejuizo para a autonomia deciséria do
Municipio — problemas de auséncia de decisdo futura que levem a novos conflitos contratuais.

Por forma air ao encontro da recomendacdo da ERSAR, devera ser alterada a cldusula contratual

do n.2 9 do artigo 68.2 da nova versdo do Contrato de Concessdo nos termos da qual serdo




integradas as previsdes constantes no artigo 130, n.2s 4 e 5 do CPA, bem como, integrado no
Regulamento de Servicos a disposicdo necessaria para o efeito.

V - Relativamente ao Plano de Investimentos anexo a revisao contratual, a ERSAR refere (ponto
5.1.e) do Parecer) que apresenta um valor para os novos investimentos que parece ultrapassar
0s 25% dos investimentos inicialmente previstos.

Estabelece o artigo 542 do DL 194/2009, no que para agora releva, que ndo pode ser objeto de
revisdao “o plano de investimentos a cargo do concessiondrio quando o valor acumulado das
novas obras exceder em 25 /prct. o montante dos investimentos inicialmente previsto” .

Sucede que os investimentos analisados pela ERSAR, incluidos no Plano de Investimentos que
esta anexo ao Aditamento ao Contrato de Concessdo, consideram jd investimentos previstos
inicialmente.

Assim, se do CAPEX por realizar se excluir o Capex ja contemplado no contrato inicial antes deste
Aditamento, verifica-se o cumprimento do limite de 25%.

Mais concretamente: atenta a analise a precos correntes realizada pela ERSAR, importa corrigir
o valor a considerar como representando “novos investimentos”:

O valor do Investimento presente no Anexo 5 ao Contrato é 25,46 M€ a precos de 2022, e a
precos correntes é de 29,08M<€ (os 31,93 referidos na tabela da ERSAR foi apurado aplicando
aos 25,46ME€, que ja se encontra a pregos de 2022, o indice de inflacdo desde 2015);

Importa ainda referir que, do Anexo 5, 10,82M<€ (11,88M<€ a precos correntes) dizem respeito a
recuperacao do atraso de Investimentos do contrato inicial;

Pelo que, dos 29,08M<£€ a precgos correntes do Anexo 5, apenas 17,20M<€ dizem respeito a novos
investimentos, representando um acréscimo de 16% e ndo 30%.

Assim, ndo se verifica a violacdo do disposto no n.2 5 do artigo 542 do Decreto-Lei n.2 194/2009,
de 20 de agosto.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, neste ponto também ndo resulta qualguer
alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise.

VI - Refere a ERSAR que o pedido de parecer formulado pelo Municipio deveria ter incluido sido
instruido com uma memdria descritiva, na qual fossem detalhadas todas as alteracGes efetuadas
ao Caso Base revisto no ambito deste Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao.

Porém, como vemos, tal ndo foi obstaculo nem impedimento a prolacdo do Parecer em analise,
pelo que se trata de recomendacado prejudicada, sanada pela prépria emissdo do parecer. Mas
relevante, porém, para futuros pedidos de parecer.

Como justificagcdo para o sucedido (embora sem qualquer relevancia para o desfecho final do
procedimento) ha que referir que o Regulamento dos Procedimentos Regulatérios de facto
estabelece que, no caso de alteracdo de contratos de concessdo de servicos municipais, o pedido
de parecer a ERSAR é acompanhado de um relatério comparativo do histérico de cumprimento



das obrigacdes de ambas as partes (e ndo uma memoria descritiva com o detalhe de todas as
alteracgOes efetuadas ao Caso Base).

Ora, como é do conhecimento de todos os intervenientes, a concessdo de Barcelos tem
atravessado vicissitudes varias, tendo as Partes estado em permanente litigio até ha bem pouco
tempo.

Tal realidade, obstaculiza a possibilidade de ser elaborado um relatério comparativo do histdrico
de cumprimento das obrigagdes de ambas as partes, cuja concretizagdo sé sera possivel
doravante, com a estabilizacdo e pacificagdo juridica no relacionamento entre as Partes.

Pelo que, também deste ponto ndo resulta qualquer necessidade de alteracdo das minutas
existentes.

VII - A ERSAR recomenda também (ponto 5.1.b) do Parecer), a manutengao, pelo menos, da
banda superior de variacdo de caudais totais anuais de abastecimento de agua, prevista na
alinea a) da Clausula 87.2 do Contrato de Concessao.

A redacgdo da alinea a) da Clausula 87.2 do Contrato de Concessdo, atualmente em vigor,
estabelece que haverd lugar a reposicao do equilibrio econdmico-financeiro da Concessao
sempre que se verificar a diminuigdo ou aumento superior a 20% (vinte por cento) dos caudais
totais anuais de dgua de abastecimento, em relagdo aos valores previstos para o ano em causa
no Caso Base.

Foi este um dos principais elementos contratuais que deram origem ao litigio existente, e a uma
obrigacdao de pagamento que agora se pretende mitigar.

A proposta de Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessdo contém a eliminacdo de tal
redacdo, procedendo ao cumprimento dos principios basicos dos contratos de concessao, tais
como estabelecidos e reforcados com o texto da Lei n.2 194/2009 de 20 de agosto, ou seja, a
efetiva transferéncia para a Concessionaria do risco da concessao.

Ao estar prevista a eliminacdo da alinea a) da clausula 87.2 constante da redacdo inicial do
Contrato, a concessionaria deixa de ficar imune ao risco de reducdo ou estagnac¢do de consumos,
saindo este da esfera do concedente.

A nova cldusula que prevé a obrigacao de reposicao do equilibrio financeiro da concessdo apenas
prevé os proprios casos de reequilibrio obrigatério previstos no artigo 35.2 da citada Lei n.2
194/2009, operando uma “significativa e efetiva transferéncia de risco para o concessiondrio”.

A ERSAR recomenda a reposicao daquela previsdo, pelo menos, na banda superior de variagdo
de caudais totais anuais de abastecimento de dgua.

Ou seja, a clausula de reequilibrio s6 funcionaria se fosse a favor do concedente...

Tal hipdtese constituiria, na nossa opinido, uma norma de carater leonino, ndo bilateral, e
introduziria um desequilibrio que ndo é adequado que se imponha ao contratante privado.

Acresce que, o interesse publico do Concedente ja esta cautelado pela legislagdo, pois o artigo
542 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, prevé que o concedente pode exigir a revisdo
do contrato de concessdo caso se perspetive uma taxa interna de rentabilidade para o




investimento acionista relativa a todo o periodo da concessdo superior ao dobro daquela que
consta do caso base inicial.

Tal mecanismo, se necessdrio, asseguraria sempre a posicdo do municipio concedente em caso
de uma grande variacdo de caudais que melhorassem significativamente a rentabilidade da
concessdo.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, também daqui ndo resulta gualquer
alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise.

VIII - A ERSAR recomenda (ponto 5.2.c) do Parecer) a adesdo ao regime da tarifa social relativa
a prestacdo dos servicos de dgua previsto no Decreto-Lei n.2 147/2017, de 5 de novembro, bem
como recomenda (ponto 5.2.d) do Parecer) a revisdo do tarifario para familias numerosas a luz
do preconizado da Recomendacéo Tarifaria.

Ndo ha qualquer duvida de que o Municipio de Barcelos estd empenhado em ter um papel social
determinante nestas matérias.

No entanto, o Municipio entendeu manter na sua disponibilidade a forma de regulamentacdo
de tarifas sociais, ao invés de aderir ao sistema regulado pelo Decreto-Lei n.2 147/2017, que é
de adesdo meramente facultativa.

Pelo que, a opcdo de politica social preconizada, e as medidas concretas que a implementam
nesta matéria, sdo aquelas que constam nas minutas apresentadas, as quais até sdo mais
favoraveis e generosas do ponto de vista social do que alguns dos aspetos sugeridos no regime
legal facultativo.

IX - A ERSAR recomenda (ponto 5.2.e) do Parecer) a alteracdo dos termos do exercicio do direito
de resgate.

Ndo ha duvida que o concedente pode resgatar a concessdo, por razes de interesse publico,
apos o decurso do prazo fixado no contrato.

Em beneficio da certeza e da seguranca juridica, as Partes acordaram estabelecer mais
concretamente os termos da fundamentagdo do interesse publico, elencando os pontos que
sustentariam tal interesse publico. Tal fundamentacdo ndo coarta o direito do Concedente,
apenas concretiza a sua invocagao.

Quanto ao prazo de inibicdo do direito de resgate, as Partes decidiram proceder a alteracdo do
prazo para exercicio do direito de resgate para o ano de conclusdo do Plano de Investimentos
(que nunca sera posterior a 2033), de modo a assegurar que o Plano de Investimentos seja
efetivamente concluido e concretizado, atento o seu relevante interesse para o
desenvolvimento do concelho de Barcelos.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer alteracao que deva ser
promovida face as minutas em analise.




X-AERSAR recomenda (ponto 5.2.g) do Parecer) a clarificagdo dos servicos prestados a entidade
gestora como contrapartidas dos fees de gestdo.

Parte dos acionistas da Concessionaria sao especializados na exploracdo e gestdao de servicos
publicos de dguas e saneamento, sendo detentores de “know-how” e experiéncia na gestdo de
sistemas de abastecimento de dgua e de drenagem e tratamento de dguas residuais, suportada
com sistemas e manuais de procedimentos proéprios.

Os acionistas estdo solidariamente obrigados a prestar a Concessiondria consultoria e
assessoria, nomeadamente em matérias de gestdo, administrativa e técnica, de modo a
assegurar e a promover a eficiéncia técnica e empresarial da mesma, com vista a contribuir para
o0 bom cumprimento das obrigacGes assumidas pela Concessionaria nos termos do Contrato de
Concessao.

Alids, a Concessionaria esta obrigada a garantir a “constante melhoria da qualidade dos servicos
e a eficiéncia economica, promovendo a atualizagdo tecnoldgica dos sistemas, nomeadamente
quando dai resulte um aumento da eficiéncia técnica e da qualidade ambiental” (vide clausula
37.2-Aintroduzida ao Contrato).

Como contrapartida da transferéncia de experiéncia e “know-how” e envolvimento na gestao
operacional global da Concessionaria, os acionistas recebem uma retribuicdo fixada nos termos
do Contrato de Assisténcia Técnica, o qual menciona as obriga¢des do titular do direito a
remuneracgao.

Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, também ndo resulta qualquer alteracdo que
deva ser promovida face as minutas em analise.

Xl - A auséncia de parecer quanto a minuta de Regulamento de Servigo revisto:

A ERSAR entende que o regulamento de servicos sé deve ser revisto apds a outorga da revisdo
do contrato de concessao para que possa refletir de forma correta os direitos e obrigacGes da
entidade gestora e o seu relacionamento com o utilizador final.

Pelo que a ERSAR nao proferiu analise a minuta de regulamento de Servigos, considerando ainda
qgue nos termos do n.2 4 do artigo 62.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009 de 20 de Agosto, esta
entidade se deve pronunciar durante o periodo de consulta publica.

Neste conspecto afigura-se-nos que a ERSAR enquadra a questdo corretamente, pelo que a
minuta de revisdao do Regulamento de Servicos deve ser retirada do complexo de documentos
contratuais e anexos ao Acordo a celebrar com a concessiondria, e consequentemente em fase

posterior:

Atento o exposto, e uma vez cumprido com o presente oficio o determinado pelo n.2 8 do artigo
112 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, o Municipio prosseguiu com 0 processo
tendente a assinatura do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessdo da Exploracdo e Gestdo
dos Servigos Publicos Municipais de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Barcelos,
remetendo pelo presente oficio cdpia do Contrato assinado e respetivos anexos.

O Municipio de Barcelos,
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INFORMAGAO FINAL

Concessao da Exploracao e Gestido dos Servigcos Publicos Municipais de

Abastecimento de Aqua e de Saneamento de Barcelos

Acordo com a empresa Aguas de Barcelos, S.A.

com vista ao encerramento de toda a litigancia existente e aprovacao final
de um

Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao

Exmo. Senhor Presidente da Camara Municipal de Barcelos

| - INTRODUGAO

1. Como é do conhecimento dos 6rgédos autarquicos do Municipio de
Barcelos, o presente procedimento iniciou-se com o desencadear de um
procedimento negocial desenvolvido em conjunto com a empresa Aguas de

Barcelos, S.A. (a Concessionaria), considerados os seguintes antecedentes:

a) A Concessionaria, estribada na clausula compromissoéria arbitral existente
no Contrato de Concessé&o, desencadeou em junho de 2010 um processo
arbitral contra o Municipio em que formulou peticdo de condenacgao para

obter o reequilibrio econdmico-financeiro da Concessao;

b) O Tribunal Arbitral proferiu decisdo condenatoria do Municipio em janeiro
de 2012 condenando-o a pagar:



c)
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- O valor necessario para repor o equilibrio posto em causa pelos
desvios de caudais dos anos de 2005 a 2009, ou seja, 0 montante
de € 24.602.600,00, acrescido de juros de mora, a taxa legal, caso
0 pagamento néo seja feito até ao transito em julgado da presente
decisgo;

- Uma compensacéo financeira anual entre 2010 e o termo do
Contrato no valor anual de € 5.897.179, a pregos de 2010, sendo
cada prestagdo anual acrescida de juros de mora, a taxa legal,
caso o pagamento ndo seja feito até ao fim de cada ano em que se

vencer.

O Municipio recorreu e apelou para todas as instancias possiveis no
sentido de reverter ou anular a decisdao acabada de descrever, sem

qualquer sucesso, pelo que a decis&o veio a transitar em julgado.

Nao tendo ocorrido qualquer pagamento dos valores mencionados na
condenacdo, a Concessionaria desencadeou em fevereiro de 2012 um
processo de execugao de julgado para pagamento de quantia certa que
corre termos no Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga sob o n.°
408/12.9BELSB.

A partir do ano de 2017 foi desenvolvido um processo negocial entre o
Municipio de Barcelos e a Concessionaria, no sentido de tentar por termo
ao litigio, e aquela execugao, através da negociagao de um Aditamento
ao Contrato de Concessao com revisao tarifaria, e da entrada do

Municipio no capital da Concessionaria.

Para tal, o processo de execucéao foi suspenso.
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O processo negocial acabado de referir ndo levou a nenhuma conclusao

pratica, e a tramitacdo do processo executivo foi reatada.

Em Julho de 2021 a exequente Concessionaria requereu o
prosseguimento dos autos, atualizando a liquidagdo da quantia em
execugao, contabilizando as compensacgdes e juros de mora devidos até
2020 em € 94.342.832,15 de capital e juros de mora no montante de €
37.747.808,80, num total de € 132.090.640,23.

A estes valores acresceriam ainda os referidos € 5.897.179,00 anuais até
ao final da concessao (Janeiro de 2035), ou seja, mais 82.560.506,00,

sem contar quaisquer juros.

Pelo que em Julho de 2021 as responsabilidades do Municipio atingiam
ja a impressionante quantia (vencida e vincenda, de capital e juros) de €
214.651.146,00.

A instancia executiva foi reatada por despacho judicial de 26/09/2022.

Dado o facto de, a partir de abril de 2022 se terem iniciado contactos para
encetar novo processo negocial, e a existéncia de novas bases de
negociagao que seriam suscetiveis de chegar a resultados concretos, a
Concessionaria e o Municipio requereram a realizagdo de uma audiéncia
de partes, que foi realizada, onde expuseram ao juiz da causa um
percurso de negociagao que se comprometiam a cumprir com vista a

tentar por fim a lide executiva, e conseguir estabelecer um reequilibrio

financeiro da concessdo por via negociada, que reduzisse o0s

incomportaveis e astrondmicos encargos que a continuagao da execugao



2.
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do contrato de forma inalterada originaria, por virtude da obrigacdo de

cumprimento da condenacgao transitada em jugado.

m) Na verdade, a execugdo do Contrato de Concessdo, e as suas

vicissitudes, tinham criado um encargo para o Municipio de Barcelos
que até ao final de 2022 ja estava liquidado em € 214.651.146,00

(duzentos e catorze milhées, seiscentos e cinquenta e um mil cento

e quarenta e seis euros), dos quais se encontravam vencidos, e em fase

de cobranca coerciva inevitavel, € 132.090.640,23.

n) Por douto despacho de 10 de janeiro de 2023 a instancia foi novamente

suspensa, a aguardar o cumprimento do programa de negociagdes que

as partes apresentaram aos autos.

As negociagbes entre a Concessionaria e o Municipio de Barcelos

intensificaram-se no ultimo trimestre de 2022, e foi concluido um acordo de

principio, que se corporizou num texto de “ACORDO” que inclui em anexo:

a.

"9 20T

Uma minuta de Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséo e
respetivos anexos;

Caso Base revisto;

Tarifario Revisto;

Plano de Investimentos da Concessionaria Revisto;

Plano de Investimentos Municipal;

Uma minuta de requerimento de homologacao judicial do Acordo.

3. O Acordo foi, na generalidade, aprovado em reunido da Camara Municipal
de Barcelos realizada no dia 17/02/2023;
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4. O Acordo foi também aprovado, na generalidade, em reunido da

Assembleia Municipal de Barcelos realizada no dia 28/02/2023;

5. O Acordo foi aprovado em reunido do Conselho de Administragcao da

Concessionaria.

6. Em 22 de margo de 2023 o Acordo foi assinado pelos representantes

legais da Concessionaria e do Municipio de Barcelos.

7. O Acordo foi submetido a um conjunto de condigbes prévias, duas das
quais teriam que se encontrar verificadas antes da sua aprovagao final

pelos 6rgaos autarquicos e submissao a homologacgéo judicial:

a. Obtencao de parecer prévio da ERSAR;
b. Obtencdo de autorizagbes a Concessionaria pelos Bancos

Financiadores.

8. Foi obtida a concordancia dos Bancos Financiadores.

9. Foi obtido o parecer prévio emitido pela ERSAR relativo ao Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concessao da Exploracdo e Gestdo dos
Servicos Publicos Municipais de Abastecimento de Agua e de
Saneamento de Barcelos, remetido a Camara Municipal de Barcelos
(CMB) pelo Oficio da entidade reguladora com a Ref.? O-003054/2023,
datado de 19 de maio de 2023.

10.Cabe no ambito desta Informacao analisar as conclusdes desse Parecer,
e propor ao Municipio as deliberagdes a tomar em funcao de tal analise,

sendo certo que tal parecer ndo € vinculativo mas, tal como resulta do n.°
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8 do artigo 11.° do decreto-Lei n.°194/2009 de 20 de Agosto, uma eventual
decisdo da Camara Municipal de nao acolhimento das recomendacgdes
preconizadas pela ERSAR carece de fundamentacdo expressa, com
exposicao circunstanciada dos fundamentos de facto e de direito que
justificam a motivacéo da decisao.

Il - ANALISE DO PARECER DA ERSAR E PROPOSTA DE DECISAO SOBRE
AS RECOMENDAGOES NELE iNSITAS

11. O Parecer da ERSAR (doravante “Parecer”) conclui, naquilo que releva,
em dois capitulos:
a. Capitulo 5.1, mencionando a alegada obrigatoriedade de corregao
de aspetos que constituem “requisitos legais”;
b. Capitulo 5. 2, aconselhando que sejam tidas em consideragcéo

certas recomendacdes que a ERSAR formula.

12. Iremos analisar, ponto por ponto, os referidos “requisitos legais” e as
mencionadas “recomendacdes”, mas antes do mais ha que expor uma

reflexao prévia, que enquadra todo este procedimento:

a) Questdao Prévia — das particulares circunstancias que subjazem a
celebragcao do Terceiro Aditamento

13. Todos os antecedentes expostos na Introdugao desta informagao deixam
bem clara a situacdo em que o Municipio de Barcelos foi colocado, com
um Contrato em vigor cuja execug¢do ja tornou efetiva a obrigagéo
imediata de pagar a quantia de mais de 214,5 milhdes de euros, para além

da continuacao da Concesséo até 2035.
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14. Esta situagcdo tem consequéncias financeiras incomportaveis para o
Municipio, sem permitir garantir de forma alguma a manutencdo e a
qualidade dos sistemas de abastecimento de aguas e recolha de aguas
residuais, nem sequer a garantia da continuidade dos investimentos e do

servigo.

15.Considerando tal factualidade, o Municipio, em defesa do interesse
publico, pretendeu repor o equilibrio econdmico-financeiro da Concessao
através de uma solugéo negocial que, como recomendado pelo Tribunal
Arbitral, permite evitar a incomportabilidade pratica para o Concedente do
pagamento da Compensagao Financeira equivalente, e assim viabilizar a
extingdo dos processos judiciais existentes e assegurar a normalizagao

da vida da concesséao.

16.Para tanto, as Partes renegociaram e estabeleceram um acordo global
com significativas melhorias para os Utilizadores e para o interesse
publico, bem como para o principio fundamental da acessibilidade, que
estd consagrado no artigo 3.°. n.° 1, alinea a) da Lei da Agua, que
consagra o principio do valor social da agua, a luz do qual se deve

assegurar o aceso universal dos cidadaos aos servigos de aguas

17.As modalidades de reequilibrio encontradas, nomeadamente a da
prorrogagdo do contrato, permitiram afastar outras modalidades de
reposi¢cao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato seguramente
mais onerosas para O erario publico municipal, com prejuizo no
desenvolvimento de politicas publicas locais, ou para os utentes dos
servicos e asseguraram o equilibrio do contrato de concessédo da
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exploragéo e gestdo dos servigos publicos municipais de abastecimento

e de saneamento de agua do concelho de Barcelos.

18.E, sobretudo, permitem afastar os encargos que o Contrato ja comporta,

de mais de 214,5 milhdes de euros.

19.Assim, a analise da minuta de Terceiro Aditamento ao Contrato de
Concessao nao pode desconsiderar as circunstancias envolventes da
mesma, designadamente que o acordo ora alcangado constitui uma forma
de concretizagdo de uma sentenca transitada em julgado cuja execugao,
embora devida, seria altamente penalizadora para o futuro do Municipio.

20.Partimos entao, seguidamente, para a analise detalhada das conclusdes
do parecer da ERSAR.

b) Os pontos 5.1.a) e 5.2.f) do Parecer: Caso Base e TIR

21. Comeca por referir a ERSAR - ponto 5.1.a) - que o Caso Base que deve
servir como ponto de partida do processo de reequilibrio deve ser o Caso
Base ajustado que resultou do Tribunal Arbitral, na medida em que esta
decisao procedeu a modificagdo do caso base subjacente ao contrato de

concessao em vigor.

22.Acrescenta, em sede de mera recomendacgao - ponto 5.2.f) - que a TIR
acionista subjacente ao Caso Base ndo deve corresponder a uma TIR

garantida mas apenas servir como referencial do equilibrio do contrato.
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23.Percorrida a legislagéo do setor, em particular o Decreto-Lei n.° 194/2009,
de 20 de agosto e o Regulamento de Procedimentos Regulatérios, ndo se

verifica qualquer imposicao ou restricao sobre o Caso Base de Partida.

24. Assim, ndo se encontra o fundamento legal que imponha a concretizagao
desta recomendagao da ERSAR, nem se considera que a mesma faca
sentido no cenario em que as Partes encontraram uma forma de
concretizar a decisao que resultou do Tribunal Arbitral, mas de forma

alternativa a mera execucgao (formal e processual) de tal decisao.

25. Este Caso Base de partida foi a ferramenta considerada adequada pelas
Partes, ja que consubstanciava os pontos sobre os quais havia acordo em
2018, permitindo uma continuidade nas negociagdes que, deste modo, ja

partiam de uma base comum.

26.Por outro lado, a propria ERSAR, no parecer emitido em 2018 a propdsito
do Aditamento nunca concretizado, apesar das criticas ao modelo
financeiro usado, acaba por concluir existirem vantagens no modelo

alternativo ao do caso base ajustado.

27.Por outro lado, no que se refere a TIR acionista, a mesma n&o € garantida
— bem pelo contrario - como alias resulta claramente do facto de a
Concessionaria, no Aditamento ao Contrato de Concesséo, aceitar a
reducéo da Taxa Interna de Rentabilidade Acionista (TIR) considerada no
respetivo Caso Base, bem como ter assumido uma importante transigao
para a sua esfera dos riscos da concessao, com o acordo obtido para a

nova redacgao da Clausula 87.° do Contrato de Concesséo.
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28. Do exposto, ndo se verificando qualquer imposic¢ao legal para que o caso

base ajustado fosse o ponto de partida para o processo de equilibrio em
curso, as Partes concluiram o processo de reequilibro mantendo a

consideracao do caso base de 2018.

29.Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer

alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise.

c¢) O ponto 5.1b) do Parecer — o prazo limite da concessao

30. Prossegue a ERSAR referindo (ponto 5.1.b) do Parecer) que a

31.

prorrogacgao do prazo da Concessao esta limitada ao prazo maximo de 30
anos previsto no Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, por for¢ca da
aplicagao das regras de aplicacéo da lei no tempo, resultantes do artigo
297° do Cadigo Civil.

Para poder fundamentar uma decisdo cuidada a propdsito da
possibilidade de prorrogagao do Contrato de Concesséao para o prazo de
50 anos, o Municipio procedeu a uma analise ponderada e exaustiva da
questado, recorrido a consulta de ilustres jurisconsultos, que emitiram
pareceres extremamente detalhados e que, com fundamentacgao robusta,

formulam entendimento distinto do prolatado pela Entidade Reguladora.

32.E caso do Parecer Juridico de Agosto de 2023 emitido pelos jurisconsultos

Sr. Prof. Doutor Sérvulo Correia, Sr. Doutor Jodo Amaral e Almeida e S.

Dr. Gongalo Bragado por consulta formulada pelo Municipio de Barcelos.

10
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33.Por outro lado, a Concessionaria solicitou também em Julho de 2023
opinido juridica sobre 0 mesmo assunto aos Srs. Prof. Dr. Lino Torgal e
Dr. Rafael Ribeiro, que formulam conclusées no mesmo sentido das

formuladas no parecer anteriormente referido.

34.lgualmente, temos conhecimento de outros pareceres emitidos (a
propésito de contratagdo noutras concessdes de outros Municipios) mas
que se dedicam precisamente a analise desta mesma matéria, com

aplicagao lapidar ao caso concreto.

35.Invariavelmente, os jurisconsultos em causa emitem opinido doutrinal no
sentido de que o artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009 de 20 de agosto

nao se aplica aos contratos pré-existentes aquele diploma legal.

36.0u seja, 0 prazo maximo das concessdes para os contratos celebrados
antes do inicio de vigéncia do regime de 2009 continua a ser de 50 anos.

37.Na verdade, a Clausula 87.°, n.° 3, do Contrato de Concesséo, elenca as
modalidades as quais as Partes podem recorrer para a reposi¢cao do
equilibrio economico-financeiro da Concessao, entre as quais se incluem

a prorrogacgao do prazo da Concessao.

38.0 Contrato de Concesséo surgiu no ambito de um procedimento de
contratagao publica anterior ao regime do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20
de agosto, e foi celebrado antes da publicacdo e entrada em vigor deste
ultimo diploma legal.

39.0 artigo 35.°, n.° 2, alinea b), do Decreto-Lei n.° 194/2009, por pretender

regular o regime das relagdes contratuais em aprego sem se abstrair dos

11
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factos que |he deram origem, apenas se pode aplicar a contratos
celebrados apds o seu inicio de vigéncia, por forga do estabelecido no
artigo 12.°, n.° 2, 1.2 parte, do Caédigo Civil.

40.Tendo o Contrato de Concessao sido celebrado em momento anterior a

41.

entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 194/2009, a prorrogagao do prazo
desta Concessao € uma das vias legalmente admitidas para efetuar a
reposicdo dos parametros estipulados em matéria de equilibrio

economico-financeiro do Contrato de Concesséao.

Ou seja, o artigo 297.° do Caodigo Civil apenas concretiza os critérios
gerais de direito transitério que resultam do artigo 12.° do Cédigo Civil,
pelo que a aplicacdo de uma nova disposi¢cao que venha encurtar um
prazo fixado por uma lei anterior s6 ocorre quando as solugdes contidas

no referido artigo 12.° apontem para tal.

42.Nesta senda, o estatuido no artigo 297.° do Cédigo Civil ndo se aplica a

todos os prazos fixados por uma lei nova, designadamente aqueles que,
por forga do disposto no artigo 12.°, ndo se abstraem dos factos que

deram origem a relacéo juridica anterior.

43.Mais concretamente, o art. 297.°, n.° 1 e 2 ndo é aplicavel a prazos

substantivos dos contratos que as partes levaram em conta quando
configuraram a relagéo contratual e o regime potencialmente aplicavel as

respetivas vicissitudes.

44.Nestas hipoteses, nada justifica que se afaste a solugdo que vale, em

termos gerais, para as estipulagbes negociais, ou seja, nado lhes é

aplicavel o disposto no artigo 12.°, n.° 2, 2.2 parte, do Codigo Civil (que

12
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ditaria a aplicagado da lei nova), pelo que se verifica uma situagao de

sobrevigéncia da lei antiga.

45.0ra, podendo as partes estipular no contrato de concessao, antes do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, que a reposigao do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao se operaria por uma prorrogagao do
prazo do contrato, sustentar agora que uma tal prorrogacéo estaria
limitada ao prazo legal maximo da concessao equivaleria, na maior parte
dos casos: (i) ora a impedir que a reposi¢ao do equilibrio econdémico se
operasse mediante prorrogagao, o que sucederia quando o contrato de
concessao fosse celebrado ab initio pelo prazo legal maximo; (i) ora a
impedir que a prorrogagao, acordada como modo de reposicao do

equilibrio, ndo pudesse repor integralmente, so6 por si, esse equilibrio.

46.Tanto na primeira como na segunda hipotese a nova lei viria colidir 13
frontalmente com a vontade das partes expressa no contrato de
concessao, suprimindo a possibilidade, ou restringindo o alcance, da
prorrogacgao prevista para efeitos de reposicdo do equilibrio econémico-

financeiro da concessao.

47.E isto quando, insista-se, antes do inicio de vigéncia do Decreto-Lei. n.°
194/2009, de 20 de agosto, a contratualizagdo da prorrogagdo como
forma de reposigao do equilibrio do contrato ndo estava sujeita a qualquer
limite (temporal ou outro), regendo a esse propdsito o principio da

autonomia contratual das partes.

48.Nenhuma destas conclusdes ¢ infirmada pelo disposto no artigo 80.°, n.°
2, do Decreto-Lei. n.° 194/2009, de 20 de agosto, o qual, em si, ndo

configura qualquer regra de direito transitorio, pois nao fixa (i) nem um
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regime material especifico aplicavel aos contratos de concessdo de
aguas, saneamento e residuos, distinto do da lei antiga e do da lei nova
(direito transitério material), (i) nem indica qual delas — lei antiga ou lei
nova — continua ou passa a reger as relagdes emergentes desses

contratos (direito transitorio formal especial).

49.Na realidade, o artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de

agosto, limita-se a impor uma “adaptacéo” daqueles contratos as suas
normas no prazo de trés anos, pelo que, quanto a aplicagao no tempo das
normas do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, regem os critérios

gerais previstos no Cédigo Civil.

50.Nesta base, verdadeiramente, o artigo 80.°, n.° 2 do referido diploma, nao

51

pode deixar de ser lido no quadro das diretrizes gerais sobre sucessao de
leis no tempo decorrentes do Cddigo Civil. O que por sua vez conduz ao
seguinte resultado: relativamente aos aspetos da relagdo concessoria
que, nos termos dos critérios decorrentes do artigo 12.° do Cadigo Civil,
devam passar a reger-se pela lei nova, € instituido um prazo de trés anos
para que se promova uma adaptagéo a esse novo regime; relativamente
aos aspetos da relagdo concessoria, que a luz dos mesmos critérios de
determinacdo de competéncia temporal da lei, ficam imunes a lei nova,

nao havera, naturalmente, que promover qualquer adaptagao.

.Note-se que se o Municipio tivesse querido vedar a possibilidade de

prorrogarem o Contrato, como via de reposig¢do, para além do prazo
maximo da Concesséao, ou para la dos 30 anos fixados no artigo 34.°,

certamente néao teria continuado a prever no Contrato, como modalidade
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possivel de reposicéo do seu equilibrio financeiro, a prorrogagao do prazo

da Concessao (cf. alinea b) do n.° 3 da Clausula 87.2 do Contrato).

52. Assim sendo, e nao tendo o Municipio qualquer outra informacao de valor
doutrinal superior que pudesse prevalecer face as doutas opinides
recolhidas dos reputados académicos mencionados, ndo resulta qualquer

alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise, devendo

manter-se a prorrogacdo do contrato de concessio até ao prazo de 50

anos.

d) O ponto 5.1.c) do parecer — a limpeza de fossas sépticas

53.A ERSAR, no ambito da analise a revisao do Tarifario, refere (ponto 5.1.c)
do Parecer) que, de acordo com o n.° 3 do artigo 59° e com a alinea b) do
n.° 1 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 194/2009, a limpeza de fossas séticas
a utilizadores nao servidos por rede nao pode ser faturada como servico

auxiliar.

54.Com todo o respeito, ndo se pode concordar com a generalizagao feita
pela ERSAR.

55.Nos termos do artigo 81.° do Regulamento das Relagdes Comerciais
(RRC), no caso do servigo de limpeza de fossas séticas, a aplicagéao
mensal das tarifas fixa e variavel constitui a contrapartida pela realizagcao

de um numero maximo anual de limpezas definido no contrato de

recolha de acordo com a periodicidade estabelecida nos termos do n.° 2
do artigo 51.°, sendo cada servigo adicional faturado autonomamente, nos

termos do RT.
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56.0ra, o texto contratual n&o obsta a que as tarifas aplicadas sejam, sempre
que os utilizadores nao sejam servidos por rede, as que sao preconizadas
pelo RRC, pois apenas esta prevista a cobranca a partir do referido

numero maximo anual de limpezas.

57.Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer

alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise.

e) O ponto 5.1.d) do parecer — a questdao do deferimento tacito de aprovagao

de tarifas

58.A ERSAR conclui também (ponto 5.1.d) do Parecer) n&o poder existir, nos
termos do artigo 130° do Cdédigo de Procedimento Administrativo

atualmente em vigor, deferimento tacito de aprovacgao de tarifas.

59.A este respeito, a ERSAR destaca que a aprovacado de tarifarios ou
modificagdes contratuais pelos érgaos autarquicos consubstanciam atos
administrativos, resultando do n.° 5 do artigo 130° do CPA que a formagao
tacita de um ato s6 é legalmente consentida nos casos previstos na lei, o

que nao resulta do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto.

60.Nao obstante o Municipio considerar que ndo estamos perante um ato
administrativo tipico, uma vez que a atualizacdo anual tarifaria nao
consubstancia propriamente uma aprovagao de tarifas no sentido da
criacao de tarifas, mas, tdo so, a verificacdo da aplicacdo de uma férmula
de atualizacao tarifaria contratualmente prevista a tarifas contratualmente
previstas, devera ser incluido no projeto de Regulamento de Servigos a

previsdo de aprovacao tacita.
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61.Com efeito, dispde o artigo 130.°, n.° 1 do CPA, que “existe deferimento

tacito quando a lei ou regulamento determine que a auséncia de

notificagdo da decisao final sobre pretensao dirigida a érgdo competente

dentro do prazo legal tem o valor de deferimento”.

62. Assim, e porque a manutencao da aprovacao tacita da atualizagao anual
tarifaria € a solugao mais adequada, e que podera evitar — sem qualquer
prejuizo para a autonomia deciséria do Municipio — problemas de

auséncia de decisao futura que levem a novos conflitos contratuais.

63.Por forma a ir ao encontro da recomendacdo da ERSAR, devera ser

alterada a clausula contratual do n.° 9 do artigo 68.° da nova versdo do

Contrato de Concessao nos termos da qual serdo integradas as previsoes

constantes no artigo 130, n.°s 4 e 5 do CPA, bem como, integrado no

Regulamento de Servicos a disposicio necessaria para o efeito.

f) O ponto 5.1.e) do parecer — o volume de novos investimentos

64. Relativamente ao Plano de Investimentos anexo a revisao contratual, a
ERSAR refere (ponto 5.1.e) do Parecer) que apresenta um valor para os
novos investimentos que parece ultrapassar os 25% dos investimentos

inicialmente previstos.

65. Estabelece o artigo 54° do DL 194/2009, no que para agora releva, que
nao pode ser objeto de revisdo “o plano de investimentos a cargo do
concessionario quando o valor acumulado das novas obras exceder em

25 /prct. 0 montante dos investimentos inicialmente previsto”.
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66. Sucede que os investimentos analisados pela ERSAR, incluidos no Plano
de Investimentos que esta anexo ao Aditamento ao Contrato de

Concesséao, consideram ja investimentos previstos inicialmente.

67.Assim, se do CAPEX por realizar se excluir o Capex ja contemplado no
contrato inicial antes deste Aditamento, verifica-se 0 cumprimento do
limite de 25%.

68.Mais concretamente: atenta a analise a pregos correntes realizada pela
ERSAR, importa corrigir o valor a considerar como representando “novos

investimentos”:

a. O valor do Investimento presente no Anexo 5 ao Contrato é
25,46 M€ a precgos de 2022, e a pregos correntes € de 29,08M€ (os
31,93 referidos na tabela da ERSAR foi apurado aplicando aos
25,46M€, que ja se encontra a pregos de 2022, o indice de inflagdo
desde 2015);

b. Importa ainda referir que, do Anexo 5, 10,82M€ (11,88M€ a precos
correntes) dizem respeito a recuperacdo do atraso de
Investimentos do contrato inicial;

c. Pelo que, dos 29,08M€ a precgos correntes do Anexo 5, apenas

17,20M€ dizem respeito a novos investimentos, representando um

acréscimo de 16% e ndo 30%.

69.Assim, néo se verifica a violagdo do disposto no n.° 5 do artigo 54° do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto.
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70.Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, neste ponto também

ndo resulta qualquer alteracdo que deva ser promovida face as minutas

em analise.

g) O ponto 5.2.a) do parecer — a auséncia de ua meméria descritiva com o
detalhe das alteragoes

71.Refere a ERSAR que o pedido de parecer formulado pelo Municipio
deveria ter incluido sido instruido com uma memdéria descritiva, na qual
fossem detalhadas todas as alteracbes efetuadas ao Caso Base revisto
no ambito deste Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséao.

72.Porém, como vemos, tal ndo foi obstaculo nem impedimento a prolacao
do Parecer em analise, pelo que se trata de recomendacao prejudicada,
sanada pela propria emissdo do parecer. Mas relevante, porém, para

futuros pedidos de parecer.

73.Como justificagao para o sucedido (embora sem qualquer relevancia para
o desfecho final do procedimento) ha que referir que o Regulamento dos
Procedimentos Regulatorios de facto estabelece que, no caso de
alteracao de contratos de concessao de servicos municipais, o pedido de
parecer a ERSAR é acompanhado de um relatério comparativo do
histérico de cumprimento das obrigagbes de ambas as partes (e ndo uma
memoria descritiva com o detalhe de todas as alteracdes efetuadas ao

Caso Base).

74.0ra, como é do conhecimento de todos os intervenientes, a concessio de
Barcelos tem atravessado vicissitudes varias, tendo as Partes estado em
permanente litigio até ha bem pouco tempo.
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75.Tal realidade, obstaculiza a possibilidade de ser elaborado um relatério
comparativo do histérico de cumprimento das obrigagdes de ambas as
partes, cuja concretizagdo sO sera possivel doravante, com a

estabilizacdo e pacificagao juridica no relacionamento entre as Partes.

76.Pelo que, também deste ponto ndo resulta qualquer necessidade de

alteracdo das minutas existentes.

h) O ponto 5.2.b) do parecer — a banda de variagao superior a 20% nos caudais

totais de agua de abastecimento

77. A ERSAR recomenda também (ponto 5.1.b) do Parecer), a manutencgao,
pelo menos, da banda superior de variagdo de caudais totais anuais de
abastecimento de agua, prevista na alinea a) da Clausula 87.2 do Contrato

de Concessao.

78.A redacdo da alinea a) da Clausula 87.2 do Contrato de Concessao,
atualmente em vigor, estabelece que havera lugar a reposigdo do
equilibrio econdmico-financeiro da Concessao sempre que se verificar a
diminuigdo ou aumento superior a 20% (vinte por cento) dos caudais totais
anuais de agua de abastecimento, em relagdo aos valores previstos para

0 ano em causa no Caso Base.

79.Foi este um dos principais elementos contratuais que deram origem ao
litigio existente, e a uma obrigagdo de pagamento que agora se pretende

mitigar.
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80. A proposta de Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao contém a
eliminacao de tal redagao, procedendo ao cumprimento dos principios
basicos dos contratos de concessdo, tais como estabelecidos e
reforcados com o texto da Lei n.° 194/2009 de 20 de Agosto, ou seja, a

efetiva transferéncia para a Concessionaria do risco da concessao.

81.Ao0 estar prevista a eliminagao da alinea a) da clausula 87.2 constante da
redacao inicial do Contrato, a concessionaria deixa de ficar imune ao risco
de redugdo ou estagnagdo de consumos, saindo este da esfera do
concedente.

82.A nova clausula que prevé a obrigacédo de reposicdo do equilibrio
financeiro da concessao apenas prevé os proprios casos de reequilibrio
obrigatério previstos no artigo 35.° da citada Lei n.° 194/2009, operando

uma “significativa e efetiva transferéncia de risco para o concessionario”.

83. A ERSAR recomenda a reposi¢cao daquela previsao, pelo menos, na
banda superior de variagdo de caudais totais anuais de abastecimento de

agua.

84.0u seja, a clausula de reequilibrio sé funcionaria se fosse a favor do

concedente...

85. Tal hipotese constituiria, na nossa opinido, uma norma de carater leonino,
nao bilateral, e introduziria um desequilibrio que ndo € adequado que se
imponha ao contratante privado.

86.Acresce que, o interesse publico do Concedente ja esta cautelado pela

legislagao, pois o artigo 54° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto,
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prevé que o concedente pode_exigir a revisdo do contrato de concessao

caso se perspetive uma taxa interna de rentabilidade para o investimento

acionista relativa a todo o periodo da concessio superior ao dobro

daquela que consta do caso base inicial.

87.Tal mecanismo, se necessario, asseguraria sempre a posi¢ado do
municipio concedente em caso de uma grande variagao de caudais que

melhorassem significativamente a rentabilidade da concessao.

88.Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, também daqui ndo

resulta qualquer alteracdo que deva ser promovida face as minutas em

analise.

i) Os pontos 5.2.c) e 5.2.d) do parecer — a questao da tarifa social

89. A ERSAR recomenda (ponto 5.2.c) do Parecer) a adesao ao regime da
tarifa social relativa a prestacéo dos servigos de agua previsto no Decreto-
Lei n.° 147/2017, de 5 de novembro, bem como recomenda (ponto 5.2.d)
do Parecer) a revisao do tarifario para familias numerosas a luz do

preconizado da Recomendacéo Tarifaria.

90.Nao ha qualquer duvida de que o Municipio de Barcelos estda empenhado

em ter um papel social determinante nestas matérias.

91.No entanto, o Municipio entendeu manter na sua disponibilidade a forma
de regulamentacdo de tarifas sociais, ao invés de aderir ao sistema

regulado pelo Decreto-Lei n.° 147/2017, que é de adesdo meramente

facultativa.
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92.Pelo que, a opgao de politica social preconizada, e as medidas concretas
que a implementam nesta matéria, sdo aquelas que constam nas minutas
apresentadas, as quais até sdo mais favoraveis e generosas do ponto de
vista social do que alguns dos aspetos sugeridos no regime legal
facultativo.

j) O ponto 5.2.e) do parecer — alteragao dos termos de exercicio do direito de

resgate

93. A ERSAR recomenda (ponto 5.2.e) do Parecer) a alteragdo dos termos

do exercicio do direito de resgate.

94.Nao ha duvida que o concedente pode resgatar a concessao, por razdes

de interesse publico, apds o decurso do prazo fixado no contrato.

95.Em beneficio da certeza e da seguranca juridica, as Partes acordaram
estabelecer mais concretamente os termos da fundamentacdo do
interesse publico, elencando os pontos que sustentariam tal interesse
publico. Tal fundamentagao ndo coarta o direito do Concedente, apenas

concretiza a sua invocagao.

96.Quanto ao prazo de inibicdo do direito de resgate, as Partes decidiram
proceder a alteragao do prazo para exercicio do direito de resgate para o
ano de conclusao do Plano de Investimentos (que nunca sera posterior a
2033), de modo a assegurar que o Plano de Investimentos seja
efetivamente concluido e concretizado, atento o seu relevante interesse

para o desenvolvimento do concelho de Barcelos.
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97.Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, ndo resulta qualquer

alteracdo que deva ser promovida face as minutas em analise.

k) O ponto 5.2.g) do parecer — a clarificagdao dos fees de gestao

98.A ERSAR recomenda (ponto 5.2.g) do Parecer) a clarificagao dos servigos
prestados a entidade gestora como contrapartidas dos fees de gestao.

99.Parte dos acionistas da Concessionaria sao especializados na exploracao
e gestao de servigos publicos de aguas e saneamento, sendo detentores
de “know-how” e experiéncia na gestédo de sistemas de abastecimento de
agua e de drenagem e tratamento de aguas residuais, suportada com

sistemas e manuais de procedimentos proprios.

100. Os acionistas estdo solidariamente obrigados a prestar a
Concessionaria consultoria e assessoria, nomeadamente em matérias de
gestdo, administrativa e técnica, de modo a assegurar e a promover a
eficiéncia técnica e empresarial da mesma, com vista a contribuir para o
bom cumprimento das obrigagdes assumidas pela Concessionaria nos

termos do Contrato de Concessao.

101. Alids, a Concessionaria esta obrigada a garantir a “constante
melhoria da qualidade dos servigos e a eficiéncia econdémica, promovendo
a atualizacdo tecnolégica dos sistemas, nomeadamente quando dai
resulte um aumento da eficiéncia técnica e da qualidade ambiental’ (vide

clausula 37.2-A introduzida ao Contrato).

102. Como contrapartida da transferéncia de experiéncia e “know-how”

e envolvimento na gestdo operacional global da Concessionaria, os
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acionistas recebem uma retribuicdo fixada nos termos do Contrato de
Assisténcia Técnica, o qual menciona as obrigagdes do titular do direito a

remuneracgao.

103. Pelo que, com os fundamentos acabados de expor, também n&o

resulta qualquer alteracdo que deva ser promovida face as minutas em

analise.

I) A auséncia de parecer quanto a minuta de Regulamento de Servigo

revisto

104. A ERSAR entende que o regulamento de servigos sO deve ser
revisto apds a outorga da revisdo do contrato de concessao para que
possa refletir de forma correta os direitos e obrigagdes da entidade

gestora e o seu relacionamento com o utilizador final.

105. Pelo que a ERSAR néo proferiu analise a minuta de regulamento
de Servigos, considerando ainda que nos termos do n.° 4 do artigo 62.°
do Decreto-Lei n.° 194/2009 de 20 de Agosto, esta entidade se deve
pronunciar durante o periodo de consulta publica.

106. Neste conspecto afigura-se-nos que a ERSAR enquadra a questao
corretamente.
107. Pelo que a minuta de revisdo do Requlamento de Servicos deve

ser retirada do complexo de documentos contratuais e anexos ao Acordo

a celebrar com a concessiondria, e consequentemente em em fase

posterior:

25



Joao Carlos Silva & Associados

a. Deve ser finalizada e revista apds a celebracdo e assinatura do

Terceiro Aditamento ao Contrato;

b. Deve ser colocada a consulta publica e deve concomitantemente

ser submetida a parecer da ERSAR;

c. E subsequentemente, e em separado, deve ser aprovada pelos

orgaos municipais competentes.

Il - O RESPEITO PELO ARTIGO 313.° DO CODIGO DOS CONTRATOS
PUBLICOS

108. O Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) estabelece limites

materiais as modificagdes objetivas dos contratos publicos.

109. O artigo 313.° do CCP ¢é de aplicagdo imperativa, devendo ser
realizada uma operacdo de analise, uma a uma, das limitacdes ali
estabelecidas para se confirmar a legalidade de uma modificagao objetiva

de um contrato como é o caso do Contrato de Concessao.

110. Em primeiro lugar “A modificagdo ndo pode nunca traduzir-se na
alteragcdo da natureza global do contrato, considerando as prestagées

principais que constituem o seu objeto.” —n.° 1 do artigo 313.°.

111. Verificamos desde ja4 que a natureza global do contrato de
concessao nao se altera, pois as prestacdes principais que constituem o
seu objeto continuam a ser a prestacdo dos servicos de agua e
saneamento por parte da Concessionaria por contrapartida do pagamento

de uma tarifa por parte dos utentes do sistema.
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112. Por outro lado, vide o n.° 2 do mesmo artigo 313.°, “a modificagdo
fundada em razbes de interesse publico ndo pode ter lugar quando
implicar uma modificagdo substancial do contrato ou configurar uma forma

de impedir, restringir ou falsear a concorréncia’.

113. Nao ha qualquer duvida sobre as razdes de interesse publico que
justificam as alteragdes: i) garantir a sustentabilidade do sistema de
abastecimento de dgua e saneamento; ii) assegurara a estabilidade da
concessao e, iii) libertar o Municipio do encargo de pagar mais de 214,6

milhdées de euros que o colocara numa situacéo de total rutura financeira.

114. Por outro lado, o contrato ndo se modifica substancialmente, pois
os termos e limites da concessdo mantém-se inalterados, prevé-se uma
reducdo da TIR acionista, ha uma substantiva e efetiva transferéncia do

risco para a Concessionaria face a versao anterior do contrato.

115. No que respeita a necessidade imperativa de nao configurar
qualquer forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia, 0 mesmo
artigo 313.° do CCP, no seu numero 2, menciona especificamente que

essas circunstancias poderiam advir de (vide as diversas alineas):

a. Introduzir alteracées que, se inicialmente previstas no Caderno de

Encarqgos, teriam ocasionado no procedimento pré-contratual a

alteracdo da qualificacao dos candidatos, a alteracao da ordenacéo

das propostas avaliadas, a ndo exclusdo ou a apresentacdo de

outras candidaturas ou propostas.

Entendemos que nenhuma das referidas situacdes se verifica, pois

as alteragbes derivadas do Terceiro Aditamento ndo se prendem
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com nenhuma questao de qualificagcado de candidatos, nem afetam
quaisquer parametros de classificagdo das propostas concursais
recebidas.

O unico elemento verdadeiramente relevante introduzido a este
propdésito no Terceiro aditamento € o alargamento — para 50 anos
— do prazo da concessao, face aos 30 anos inicialmente
adjudicados. Mas ja o teor do Contrato original previa a
possibilidade de prorrogagdo do prazo do contrato em caso de
necessidade de reequilibrio financeiro da concesséo, e a propria
lei em vigor na data do Contrato original admitia que as
Concessobes fossem estabelecidas até ao maximo de 50 anos.

. “Alterar o equilibrio economico do contrato a favor do cocontratante
de modo a que este seja colocado numa situagdo mais favoravel
do que a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido”.

Com o Terceiro Aditamento verifica-se precisamente o contrario. O
equilibrio econémico do contrato € alterado a favor do Municipio de
Barcelos, pois o Caso Base revisto prevé a reducdo da TIR
acionista e a clausula contratual que prevé a reposicdo do
equilibrio financeiro do contrato (clausula 87.2) é significativamente
alterada no sentido de transferir amplamente para a
Concessionaria os riscos da concessdo, tendo-se mantido no
Contrato, como motivos que conferem o direito a reposicdo do
equilibrio, apenas aqueles que a lei estabelece como
imperativamente concedendo tal direito.

Como é evidente, e se compreende bem face a diferenca de
encargos entre o que resulta do cumprimento do Contrato em vigor

e 0 que resulta do Terceiro Aditamento (uma diferenga superior a

28



Joao Carlos Silva & Associados

176 milhdes de euros a favor do Municipio), o equilibrio econémico

do contrato ndo é alterado a favor do cocontratante.

c. “Alargar consideravelmente o &mbito do contrato”.

Nao ha qualquer alargamento do ambito do Contrato.

No que respeita ao ambito material, o Contrato tem precisamente
0 mesmo ambito, a Concessao da exploragdo e gestdo conjunta
dos servigos de agua e de saneamento do concelho de Barcelos.
Do ponto de vista temporal, o alargamento do prazo para 50 anos
ndo se traduz numa inovagao contratual, pois o Contrato original,
celebrado por 30 anos, ja continha a previsdo da possibilidade da
sua prorrogacao (vide clausula 87.2, n.° 3, alinea c), tal como
também o previa — até 50 anos — o Decreto-Lei n.° 379/93 de 5 de

Novembro, no seu artigo 8.°.

116. Para além dos casos elencados especificamente no referido artigo
313.° do CCP, ja analisados, nao se vislumbram quaisquer outras
situagbes que fossem suscetiveis de impedir, restringir ou falsear a

concorréncia, ou que, concretamente analisadas, produzam evidéncia de

que teriam determinado qualquer outro resultado no concurso que levou

a celebracdo do Contrato de Concesséao.

117. Pelo que concluimos que se encontram verificados e
respeitados todos os limites as modificagées objetivas dos

contratos publicos, estatuidos no artigo 313.° do CCP.

IV — A QUESTAO DA EVENTUAL SUJEICAO DA ALTERACAO
CONTRATUAL A VISTO PREVIO DO TRIBUNAL DE CONTAS
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118. Coloca-se a questdo de saber se as alteragdes contratuais
previstas para o Contrato de Concessao devem ser submetidas a visto
prévio do Tribunal de Contas, por eventual enquadramento na alinea d)
do n.° 1 do artigo 46.° (ou noutra disposigdo) da Lei n.° 98/97 de 26 de
agosto (Lei de organizagéo e Processo do Tribunal de Contas — LOPTC).

119. Também nesta matéria, e com vista a fundamentar com todo o
conforto juridico a posig&do a assumir pelo Municipio de Barcelos, solicitou
este a opinido de insignes jurisconsultos, pela obtengao de parecer do Sr.

Prof. Doutor Sérvulo Correia.

120. Apesar de tal Parecer se encontrar em fase de redacgao final, aquele
ilustre jurisconsulto informou o Municipio de que o estudo da questédo
conduziu a conclusdo de que nao aplica ao caso presente a norma que
determina a sujei¢ao a visto prévio, pelo que o parecer a emitir confirmara

as consideragdes constantes desta informacéo.

121. Igualmente a Concessionaria, enquanto interessada no

procedimento, juntou parecer emitido pelo Sr. Prof. Lino Torgal.

122. Em ambos o0s casos os pareceres recolhidos afirmam
perentoriamente que o Terceiro Aditamento ndo estd submetido a
fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, na medida em que néo se
verifica um dos pressupostos para tal — ndo constitui qualquer fator de
agravamento de encargos ou responsabilidades financeiras do Contrato

em vigor.
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123. Na verdade, o agravamento dos encargos resultou, outrossim, do

processo judicial fundado no incumprimento contratual pelo Municipio.

124. O Terceiro Aditamento, que se encontra em fase de contratacao,

bem pelo contrario, reduz os encargos que para o Municipio derivam da

execucao desse Contrato.

125. Razao pela qual ndo se encontram verificados os pressupostos de
aplicagao do visto prévio, previstos no artigo 46.°, n.° 1 alinea d) da
LOPTC.

126. Concluimos assim, como ndo poderiamos deixar de concluir, que
o Municipio devera seguir a doutrina insita em tais doutos pareceres, nao
existindo outra doutrina ou jurisprudéncia em sentido contrario que

possam consubstanciar ou fundamentar deciséo diferente.

127. Assim sendo, se conclui pela inexisténcia de obrigacao legal de

obtencao de visto prévio do Tribunal de Contas.

Contudo,

128. O Tribunal de Contas, acaba de emitir, para pronuncia prévia por
parte do Municipio de Barcelos, o Projeto de Relato de Verificagao Interna

da Conta de 2013 acompanhado projeto de recomendagdes respetivo.

129. Nesse Projeto de Relato, o Tribunal de Contas pronuncia-se sobre
as deliberagdes da Camara Municipal de 17/02/2023 e da Assembleia
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Municipal de 28/02/2023 que aprovaram a autorizag¢ao para que a Camara
Municipal outorgue o Acordo com a empresa Aguas de Barcelos, S.A.,
que coloque fim ao litigio existente no ambito da concesséo e que celebre

uma Adenda ao Contrato de Concessao.
130. Refere o Projeto de Relato (pag. 24):

“Consultados os documentos, verifica-se que o Acordo de reposi¢cdo do
equilibrio financeiro da Concessdo assenta nas seguintes modalidades
cumulativas: a) prorrogag¢éo do prazo do Contrato de Concesséo por mais
20 (vinte) anos; b) revisdo do Tarifario; c) revisdo do Plano de
Investimentos municipal; e) eliminagdo da obrigagdo de pagamento de
retribuicdo a concedente; f) alteragdo dos ermos do exercicio do direito de
resgate; g) pagamento de compensacgéo financeira a concessionaria no

valor de 18M€. Ndo cabe nesta sede comparar o volume financeiro da

despesa resultante da condenacdo do Municipio em Tribunal Arbitral com

b24

0 resultante da despesa e perda de receita resultante deste Acordo

[sublinhado nosso]

131. (Como abaixo explicaremos, parece-nos que o Tribunal de Contas
se absteve conscientemente de fazer uma analise da maior relevancia
para determinar se se verifica um dos pressupostos legais da sujeicao da
Terceira Adenda a visto prévio do Tribunal de Contas, - precisamente, a
verificagao se existe um agravamento das responsabilidades

financeiras ou encargos financeiros).

132. Prossegue o Tribunal de Contas (pag. 24/25):
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‘Do exposto resulta que a Assembleia Municipal autorizou a Cédmara
Municipal a formalizar uma adenda ao contrato de concessao que parece
modifica-lo substancialmente. Salienta-se, contudo, que o Municipio deve
respeitar escrupulosamente os limites impostos pelo artigo 313.° do
Caddigo dos Contratos Publicos.
A ser celebrada uma acenda que n&o viole a disposicdo legal
Suprarreferida, e tendo em conta que o contrato de concesséo originario
foi visado pelo Tribunal de Contas, havera que dar cumprimento ao
disposto no artigo 46.°, n.° 1, alinea d) da LOPTC”.

133. O Tribunal de Contas termina afirmando que resta, tdo so:

reforcar a recomendagdo ao Municipio de Barcelos de informar este

Tribunal das decisoes finais relativas aos diferendos entre a Autarquia e

a AdB — Aquas de Barcelos S.A., bem como submeter a fiscalizacdo

prévia deste tribunal, todos os atos e contratos que, ... a iSSo estejam

sujeitos abstendo-se de Ihe dar qualquer execugdo antes da obtencéo de
visto, sob pena de incorrer em responsabilidade financeira

sancionatoria...”

134. Em suma, o Tribunal de Contas recomenda:

a. Que a adenda ao Contrato de Concessdo deve cumprir
escrupulosamente os limites impostos pelo artigo 313.° do Cddigo
dos Contratos Publicos (CCP);

b. Que o Municipio submeta a fiscalizagdo prévia do tribunal de
Contas todos os “atos” ou “contratos” relativamente aos quais se
verifiguem os requisitos estipulados nas disposi¢des relevantes da

LOTPC, designadamente o novo Acordo de reposi¢cao do equilibrio



Joao Carlos Silva & Associados

economico-financeiro da Concessdo com a AdB, que se
concretizara no terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséao,

abstendo-se de lhe dar execucdo antes da obtencao de visto.

135. Analisando as questdes levantadas pelo Tribunal de Contas,

entendemos o seguinte:

a) A questao do respeito pelos limites estatuidos pelo artigo 313.°do CCP

136. Esta matéria ja foi devidamente abordada no capitulo Ill da

presente Informacéo, pelo que para ai remetemos.

137. Por economia de escrita, limitamo-nos a reproduzir a concluséo de
que os termos do Acordo e do Terceiro Aditamento se inserem
completamente dentro dos limites materiais a modificagdo objetiva dos

contratos publicos, tal como vém determinados no artigo 313.° do CCP.

b) A questido da sujeicao do Acordo e do Terceiro Aditamento a

fiscalizagao prévia do tribunal de Contas.

138. A norma que poderia determinar a sujeigao do Acordo e do terceiro
Aditamento a visto prévio do Tribunal de Contas (TC), como o proprio
Tribunal refere, € a alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC.

139. Essa norma estabelece o seguinte:
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“1 - Estéo sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos

da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°:

d) Os atos ou contratos que formalizem modificagbes objetivas a
contratos visados e que impliquem um agravamento dos respetivos
encargos financeiros ou responsabilidades financeiras.”

140. Ou seja, a lei exige a verificacdo de 3 pressupostos em relagao ao
ato ou contrato em analise:
1.°) Que formalize modificacées objetivas;
2.°) Que tais modificagcbes ocorram num contrato visado;
3.°) Que impliquem um agravamento dos respetivos encargos

financeiros ou responsabilidades financeiras.
141. Vejamos, pois:
142. Nao temos duvidas que, com o Acordo e com o Terceiro

Aditamento, ocorrem modificagdes objetivas, nem temos duvidas de que
o Contrato inicial foi visado (embora o primeiro e o segundo aditamento

ndo o tenham sido, atento o texto da lei em vigor nas respetivas datas).

143. Mas, o cuidado de analisar se se encontra demonstrada a

verificagdo do 3.°) requisito — a_ocorréncia de um agravamento dos

respetivos encargos financeiros ou responsabilidades financeiras — nao

foi preocupacao do Tribunal de Contas.

144. O proprio TC abdicou de fazer tal analise — sabendo ser ela muito

relevante - ao proferir a afirmagao “Ndo cabe nesta sede comparar o
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volume financeiro da despesa resultante da condenacao do Municipio em

Tribunal Arbitral com o resultante da despesa e perda de receita resultante

deste Acordo” !l

145. E que apenas essa analise nos poderia levar a concluir se existe,
ou nédo, subsuncdo deste caso a alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da
LOPTC.

146. Sem fazer esta analise, o TC passa logo para a concluséo de que
‘havera que dar cumprimento ...Jao visto prévio]’ apenas porque “o

contrato de concesséo originario foi visado pelo Tribunal”. S6 que, como

ja vimos, esse requisito ndo é o Unico...

147. Se tivesse feito a analise comparativa que recusou fazer a partida,

o tribunal de Contas teria concluido que ndo s6 n&o ha qualquer

agravamento de encargos ou responsabilidades financeiras como, bem

pelo contrario, ha uma substancial reducdo dos encargos e

responsabilidades para o Municipio com a celebraciao do Acordo e

do terceiro Aditamento.

148. Estamos mesmo perante uma situagao de salvacido da situagao
econdmica e financeira do Municipio face a uma evidente situacao de
rutura total, de insolvéncia, de submissao a necessidade de um plano de

saneamento financeiro.

149. O Tribunal de Contas refere que “o Municipio de Barcelos de

informar este Tribunal das decisées finais relativas aos diferendos entre a

Autarquia e a AdB — Aquas de Barcelos S.A”.
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150. Ora, os diferendos entre o Municipio de Barcelos e a AdB ja
chegaram ao fim e ja tém as decisdes finais, tal como o TC esta informado

e descreve no seu proprio Projeto de Relatério.

151. A execucao do Contrato existente (e visado pelo TC) — tal como
resulta de condenacao transitada em julgado — determina a obrigagao,
que o Municipio tinha e tem, de pagar o montante de € 24.602.600,00
entre 2005 e 2009, e mais € 5.897.179,00 por ano desde 2010 até final
do contrato.

152. Como o Municipio ndo cumpriu o contrato, a Concessionaria foi
forcada a obter decisdo coerciva (de natureza arbitral e validada

judicialmente) para o obrigar a cumprir.

153. E assim, contando capital e juros, até ao final de 2020 ja estavam

em divida — vencidos e a contar juros — 132.090,640,23. E a estes valores

acrescem os referidos € 5.897.179,00 anuais até ao final da concessao
(Janeiro de 2035), ou seja, mais 82.560.506,00.

154. Ou seja situacdo resultante da execugdo do contrato em vigor
determina encargos e responsabilidades financeiras de mais de €

214.651.146,00 (pois os juros s6 estao calculados até final de 2020).

155. Cabe agora calcular que responsabilidades e encargos financeiros
resultam do Acordo e do consequente Terceiro Aditamento:

a. Uma compensacédo a Concessionaria de € 18.000.000,00;
b. Um plano de Investimentos Municipal de € 7.000.000,00 a executar
entre 2024 e 2025;
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c. A eliminagdo da retribuicdo do Concedente, no valor de €
300.000,00/ano durante todo o periodo do contrato atualizavel com
base no IPC excluindo habitagdo. Considerando o alargamento do
prazo contratual até 2055, estima-se este valor, para todo este
periodo, em € 13.500.000,00.

d. Num total de € 38.500,000,00.

156. Com o Acordo e Terceiro Aditamento os encargos sao reduzidos
de € 214.651.146,00 para € 38.500.000,00.

157. Ou seja, o Acordo e Terceiro Aditamento, nos termos em que se
encontram minutados e em faze de formalizagdo, reduzem os encargos
e responsabilidades financeiras do Municipio de Barcelos em mais de
176 milhdes de euros !

158. Pelo que nao se encontra verificado um dos pressupostos de
aplicagao da alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPT, e como tal ndo
estamos perante a obrigacao de submissao de tais documentos

contratuais a visto prévio do TC.

159. Assim se confirmando a doutrina insita nos pareceres dos ilustres

jurisconsultos consultados.

IV - PROXIMOS PASSOS

160. Na sequéncia do acima exposto, o Municipio devera promover os

seguintes passos subsequentes:
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Promover a aprovagao final pela Camara Municipal de
Barcelos do “Acordo” com a Concessionaria e do “Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concessdo” com todos os seus
Anexos, apenas com as alteragoes resultantes do exposto
supra nos pontos Il. e). 63 e Il. I). 107, conforme minutas em
Anexo;

Promover a aprovacgao final dos referidos documentos pela
Assembleia Municipal de Barcelos;

Proceder a assinatura do Acordo e do Terceiro Aditamento ao
Contrato, com todos os seus Anexos.

Remeter ERSAR um oficio de informagao sobre o acolhimento,
ou nao das recomendacgoes efetuadas por aquela Entidade
Reguladora, com a respetiva fundamentagao, nos termos que

se propdéem na minuta em anexo;

Promover a apresentagao, conjunta com a parte contraria, de
termo de transacgao no processo de execugao de julgado para
pagamento de quantia certa que corre termos no Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga sob o n.° 408/12.9BELSB,
requerendo a correspondente homologacao judicial.

Subsequentemente, aprovar — para submissao a consulta
publica — o projeto de Regulamento de Servigo conforme a

minuta em anexo, e concomitantemente solicitar a emissao de

parecer pela ERSAR.
Finalmente, aprovar o regulamento de Servigos, em fungao do

resultado do procedimento mencionado na alinea anterior.

E o que nos cumpre informar, salvo melhor opini&o
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Anexos:

- Parecer ERSAR,;

- Parecer Sérvulo Correia — prazo da concessao;

- Parecer Lino Torgal — prazo da concesséo e visto Tribunal de Contas;

- Minutas de alteracdo ao Terceiro Aditamento (pontos 63 e 107 desta
informacao)

- Informacdo do Prof. Sérvulo Correia sobre conclusdes do Parecer em
elaboracgao - visto Tribunal de Contas;

- Minuta de oficio a ERSAR;

- Minuta de Regulamento de Servigo

Barcelos, 19 de setembro de 2023.

O Advogado,

O Advogado,
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CONSULTA

O Contrato de Concessio da Exploracgio e Gestio dos Servigos Puiblicos Municipais
de Abastecimento de Agua e Saneamento de Barcelos (doravante, apenas «Contrato de
Concessdo» ou «Contrato») foi celebrado entre o0 Municipio de Barcelos (de ora em
diante, «Municipio», «Concedente» ou «Consulente») e a AGUAS DE BARCELOS, S.A.
(doravante, «<AdB» ou «Concessiondria»), a 27 de setembro de 2004, por um prazo
de 30 anos a contar da data de inicio da exploracao, cujo dies ad quo foi 24 de janeiro
de 2005.

Por Acérddo Arbitral de a 18 de janeiro de 2012, foi o Concedente condenado
a repor o equilibrio econémico-financeiro da concessao.

Posteriormente, o0 Municipio e a AdB negociaram um acordo global com o
intuito de regular a concretizagdo da reposi¢do do equilibrio econémico e financeiro
da concessdo. Este acordo foi assinado a 22 de marco de 2023, e vertido na proposta
de terceiro aditamento ao contrato de concessao. ‘

No acordo global ora referido, é afirmado que é pretensdo da Concedente,
em defesa do interesse publico, e do interesse da Concessionaria, “repor o equilibrio
economico-financeiro da Concessio através de uma solucdo negocial em termos menos
onerosos e mais sustentdveis para o municipio (...)”. As partes acordaram, assim, alterar
o Contrato de Concessdo e, em particular, proceder ao seu reequilibrio econémico-
financeiro, designadamente através da prorrogacdo do prazo do Contrato por 20
(vinte) anos adicionais.

Neste ambito, solicita-nos o Municipio, enquanto entidade Concedente, que
nos pronunciemos sobre a admissibilidade juridica de repor o equilibrio econémico-
financeiro do Contrato de Concessdo mediante uma prorrogacgdo da sua vigéncia,
por um prazo adicional de 20 anos.

E que, concretamente, de acordo com o Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de
agosto, o qual aprovou o Regime dos Servicos Municipais de Abastecimento Piiblico de
Agua, de Saneamento de Aguas Residuais Urbanas e de Gestio de Residuos Urbanos, o

prazo das concessdes de dguas, saneamento e residuos, ndo pode exceder, “incluindo
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a duragio de qualquer prorrogacio, 30 ou 15 anos consoante haja ou ndo investimento
significativo de expansio, modernizagio ou reabilitagio a cargo do concessiondrio” (cf.
artigo 34.°). Disposicdo esta que, prima facie, pareceria limitar a possibilidade de
prorrogar o Contrato de Concessdo sob andlise de forma a repor o seu equilibrio
econémico-financeiro, mas que ndo vigorava no momento em que o Contrato foi
celebrado e entrou em vigor.

Neste quadro de ideias, importa perceber se a referida norma contida no
artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 194/2009, se aplica, ou ndo, aos contratos de concessdo
outorgados antes da sua entrada em vigor.

E sobre este problema, vindo de enunciar, que o presente Parecer Juridico

incidir4, em conformidade com o Plano que de seguida se apresenta.
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PrAaNoO

§1.° Enquadramento
1.1. A sucessdo de regimes juridicos reguladores das concessdes municipais de
dgua, saneamento e residuos
1.2. O sentido do «dever de adaptacéo» dos contratos pré-existentes ao Decreto-
Lein.°194/2009, de 20 de agosto e a necessidade de recurso ao direito transitério

formal geral in casu

§ 2.° A lei temporalmente aplicavel as situagdes juridicas contratuais
2.1. Breve exposicao dos principios e regras gerais de direito transitério
2.2, O principio geral em matéria contratual: a sobrevigéncia da lei antiga
2.3. O «estatuto legal» como excecao & sobrevigéncia da lei antiga no dominio dos

contratos

§ 3.° A prorrogacdo dos contratos de concessiao de dguas, saneamento e residuos, para
reposicao do seu equilibrio econémico-financeiro
3.1. Consideragdes preliminares

3.2. A sujeicdo de qualquer prorrogacdo a novo prazo maximo da concessao

§ 4.° Conclusoes
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§1.°

ENQUADRAMENTO

1.1. A sucessdo de regimes juridicos reguladores das concessées municipais de

agua, saneamento e residuos

1. E uma evidéncia que as leis se sucedem no tempo!, sendo os regimes
juridicos constantemente modificados por forca do desenvolvimento das
necessidades, exigéncias e concecdes — politicas, econdmicas, sociais — que a cada
momento, com maior ou menor premeéncia, se vdo atualizando na comunidade. E,
neste contexto, &€ “inevitdvel [que] situacdes juridicas que se constituiram na
vigeéncia da lei antiga transitem para a vigéncia da lei nova”2. E uma evidéncia que,
certos factos, efeitos e situacdes, constituidos no passado, “tendem a continuar no
futuro ou a projectar-se nele”3.

Nesta base, pode ocorrer aquilo que habitualmente se designa de um conflito
de leis no tempo? para cuja resolucdo estd vocacionado o direito tramsitorio ou
intertemporal, o qual constitui o conjunto de principios e regras que se destinam a
delimitar entre si os dmbitos de competéncia de duas leis que se sucedem no tempo®

ou, noutra terminologia, o dmbito de aplicabilidade dessas mesmas leis. Através do

1 Cf.J. BAPTISTA MACHADO, Introducdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra, 1982, p. 220.

2 Cf. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introducio ao Direito, Coimbra, 2013, p. 279; WINKLER, GUNTHER,
Zeit und Recht, Viena/Nova Iorque, 1995, pp. 204 s.

3 Cf.]. BAPTISTA MACHADO, Introducio..., op. cit., p. 220.
4 Cf.idem, ibidem, p. 220.

5 Cf.]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo do novo Cédigo Civil, Coimbra, 1968, p. 47; para
uma distingdo entre «4mbito de aplicacdo» e «ambito de competéncia» da lei vide, do mesmo Autor,
Ambito de Eficicia e Ambito de Competéncia das Leis, Coimbra, 1970, passim.

6 Cf., referindo que “[o] problema da aplicabilidade (ou competéncia) é necessariamente um prius
relativamente ao problema da aplicacdo”, pelo que, em rigor, a expresséo «aplicagdo da lei no tempo»
se afigura incorreta, J. BAPTISTA MACHADO, Introdugio..., op. cit., pp. 231 e 220.
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direito transitério, procura-se pois, determinar se certo facto, efeito ou situagéo é
regulado pela «lei antiga» ou pela «lei nova»’.

2. Para que se possa considerar existir um conflito de leis no tempo, ha,
naturalmente, necessidade de: (i) uma sucessdo cronolégica de normas
(eventualmente enquadrada numa sucessdo global de regimes juridicos); (ii) a
incidéncia de tais normas sobre um mesmo dominio material — isto &, sobre os
mesmos factos ou situagdes —, mas estatuindo solugdes contrarias; e ainda, por fim,
(iii) o contacto daqueles factos ou situa¢des com aquelas normas que possuem um
tempo de vigéncia distinto.

No que concerne ao quadro legal que regula as concessdes municipais de
aguas, saneamento e residuos, ndo ha qualquer davida de que o mesmo instancia

um efetivo conflito de leis no tempo®:

a. O Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, que entrou em vigor no
dia 1 de janeiro de 2010 (cf. artigo 81.°), instituiu o Regime dos Servigos Municipais
de Abastecimento Piiblico de Agua, de Saneamento de Aguas Residuais Urbanas e de
Gestiio de Residuos Urbanos?, reafirmando — em conformidade com o j4 estabelecido
em 1993 através da Lei de Delimitagdo de Setores!® — a possibilidade de a gestdo
desses servigcos municipais ser atribuida a iniciativa privada por via concesséria

(cf. artigo 7.°, n.° 1, alinea d)), e contendo normas relativas a formagio e a execugdo

7 Podendo a lei antiga ser, em concreto, aplicavel a determinado caso, isso significa que as normas
aplicaveis ndo sdo sempre normas vigentes; logo, “o tempo de aplicabilidade das fontes nem sempre
coincide com o seu tempo de vigéncia” - cf. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio. .., op. cit., p. 280;
ou como refere BULYGIN, o “tempo externo” de uma norma (o tempo que medeia entre o inicio da
sua vigéncia e a sua revogacdo) e o “tempo interno” dessa mesma norma (o tempo durante o qual
ela é suscetivel de ser aplicada) ndo coincidem necessariamente - cf. ‘Tiempo y validez’, in Andlisis
Légico y Derecho, Madrid, 1991, p. 199.

8 Mais rigorosamente, como se verd, um conflito de normas no tempo.

° Entretanto ja alterado pelo Decreto-Lei n.® 92/2010, de 26 de julho, e pela Lei n.° 12/2014, de 6 de
margo, mas sem grande impacto no Capitulo VI do diploma, do qual consta o regime do modelo de
gestdo concessionada.

10 Lein.°46/77, de 8 de julho, alterada pelo Decreto-Lein.® 372/93, de 29 de outubro; a Lein.°46/77
foi entretanto revogada e substituida pela Lei n.° 88-A/97, de 25 de julho.
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dos contratos de concessdo de abastecimento pdablico de 4gua, saneamento de

aguas residuais e gestdo de residuos s6lidos urbanos (cf. artigos 31.° a 58.°).

b. Todavia, antes do advento do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de
agosto, aqueles contratos de concessdo encontravam-se regulados, com alguma
extensdo, pelo Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro, e pelo Decreto-Lei n.°
147/95, de 21 de junho, diplomas legais que previam ja um regime de atribuicéo e

um regime substantivo para os contratos em apreco.

c. Contudo, o Decreto-Lein.°194/2009, de 20 de agosto, veio revogar, no
seu artigo 79.° as disposi¢Ges do Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro, que
corporizavam o regime relevante aplicavel aos contratos de concessdo de aguas,

saneamento e residuos!!, bem como todo o Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de junho.

d. Acontece que a data da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 194/2009,
de 20 de agosto, estavam em execugdo diversos contratos de concessio celebrados
ao abrigo dos diplomas legais de 1993 e 1995, pelo que, em 2009, tais concessGes
foram confrontadas com uma mudanga muito significativa do quadro legislativo
atinente as concessdes de aguas, saneamento e residuos, mudanca que introduziu

varias solugdes divergentes das que, até entdo, lhes eram aplicaveis.

e. A titulo de exemplo, com particular interesse para o caso da Consulta,
repare-se que (i) no dominio dos diplomas de 1993 e 1995, a concessdo poderia ser
atribuida por um prazo maximo de 50 anos!?, devendo, em qualquer caso, o seu
prazo ser “proporcional ao volume de investimento a cargo da concessiondria”3; (ii) ja de
acordo com o regime de 2009, esse prazo maximo ndo poderd nunca ultrapassar
30 ou 15 anos, consoante haja ou ndo um investimento significativo de expanséo,

modernizagdo ou reabilitacdo a cargo do concessionariol4.

1 As restantes disposi¢cdes do Decreto-Lei n.° 379/93 acabariam por ser revogadas pelo Decreto-Lei
n.°92/2013, de 11 de julho.

12 Cf. o artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 379/93.
13 Cf.on.°4 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 147/95.
14 Cf. o artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009.
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f.  Logo, diante (i) da identidade de &mbito material entre disposi¢des
dos diplomas de 1993 e 1995 e aquelas constantes do Decreto-Lei n.° 194/2009, de
20 de agosto, (ii) da divergéncia de solugdes propostas nessas disposi¢des, e, por
fim, (iii) da continuidade de concessdes outorgadas para além da entrada em vigor
do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, é inevitavel concluir que as
situagbes juridicas emergentes daqueles contratos se encontram numa

encruzilhada que é qualificavel como um verdadeiro conflito de leis no tempo.

3. Ndo sendo controverso que, aos contratos de concessdo que vierem a ser
celebrados ja na vigéncia do Decreto-Lei n.® 194/2009, de 20 de agosto, se aplicara o
novo regime legal, cumpre sim perceber se os contratos celebrados antes da entrada
em vigor daquele diploma estdo sujeitos ao regime substantivo originario (hipotese
de sobrevigéncia da lei antiga) ou ao novo regime de 2009 (caso de aplicacio imediata

da lei nova).

1.2. O sentido do «dever de adaptac¢do» dos contratos pré-existentes ao Decreto-
Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, e a necessidade de recurso ao direito transitério

formal geral in casu

4. O direito transitério tanto pode ser material como formal, ou seja, tanto
pode corresponder a regras que instituem um regime juridico préprio para certos
factos, efeitos e situacdes juridicas que ndo coincide nem com o regime da lei antiga
nem com o da lei nova — usualmente, para adaptar o regime da lei nova a situa¢des
constituidas e que continuam a produzir efeitos depois da lei nova surgir (normas
de transicdo) —, como pode limitar-se a indicar qual das leis, a antiga ou a nova, é

aplicavel (através de normas de conflitos)5.

15 Cf.]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagdo no tempo..., op. cit., p. 47; do mesmo Autor, Introdugio...,
op. cit., p. 230; A. MENEZES CORDEIRO, ‘Da aplicac¢do da lei no tempo e das disposicGes transitérias, in
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Entre as normas de conflitos préprias do direito transitério formal ha ainda
que distinguir entre normas de validade geral, as quais “fixam os principios que
fornecem ao julgador um critério permanente de solugdo dos conflitos”?6, como
aquelas que constam dos artigos 12.°, 13.° e 297.° do Cédigo Civil, e normas especiais,
que visam solucionar um conflito particular surgido no contexto de uma alteragéo
legislativa determinada e que também se limitam a optar entre a lei antiga e a lei

noval’.

5. Significa isto, pois, que s6 se devera recorrer aos critérios previstos no
Codigo Civil quando a nova lei ndo resolva, ela prépria, o conflito entre as suas
disposicdes e as disposicdes da lei antiga, seja instituindo um regime transitério
especifico que ndo redunda nem na aplicagdo da lei antiga nem da lei nova (direito
transitorio material), seja determinando expressamente a aplicacdo de uma ou outra
daquelas leis (direito transitério formal especial).

Dai que se possa afirmar que o disposto com vocacao geral no artigo 12.°,13.°
e 297.°, do Cédigo Civil somente se aplica em caso de davida: “[a] regra suprema
em matéria de aplicacdo das leis no tempo é a da interpretacédo da lei em questdo”,
no sentido de que “depende da interpretagdo de cada uma delas a determinacéo da
sua eficicia temporal, isto é, saber se a lei quer, ou ndo, abranger as situagdes
juridicas constituidas antes da sua entrada em vigor”18. Porém, se assim &, “s6 ndo
[havera] ddvida quando os dados normativos impuserem certa solucdo”; mas ja

“[s]e ndo houver nenhum preceito especifico ou se os preceitos existentes nao

Cadernos de Ciéncia de Legislagdo, n.° 7, 1993, p. 20; OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito - Introdugdo e Teoria
Geral, Coimbra, 2005, p. 548; MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio. .., op. cit., p. 283.

16 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagdo no tempo..., op. cit., p. 47

17 Cf. idem, ibidem, pp. 47, 48, 54 e 162; também, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio..., op. cit., p.
283, mas este tltimo Autor assevera que o artigo 297.° do Cédigo Civil é uma norma especial: assim
é de facto, por relacdo com o disposto no artigo 12.° (ainda que, pelo menos parcialmente, se trate de
uma concretizacdo dos principios previstos no artigo 12.°); mas, quanto a eventuais regimes
transitérios avulsos sobre prazos, é uma norma geral, e um critério supletivo.

18 Cf. A. VAZSERRA, “ Anotagdo ao Acorddo do ST] de 7 de outubro de 1976”, RL] ano 110.°, 1977, n.°
3602 p. 272.
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bastarem para afastar a ambiguidade, aplicam-se as regras do art. 12.° [ou as demais
do Cédigo Civil], com a mesma imperatividade de qualquer outra regra juridica”1.

Ora, nesta senda, antes de podermos recorrer as disposi¢Ses gerais previstas
no Cédigo Civil, é fundamental, no caso da Consulta, compreender se o préprio
Decreto-Lei n.° 194/2009 ndo contém um regime de direito transitério material ou
se opta expressamente pela sua aplicabilidade as situacdes juridicas pré-existentes

e sobre as quais veio incidir (direito transitério formal).

6. A busca por disposigoes transitorias especiais no quadro do Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de agosto, conduz o intérprete ao disposto nos seus artigos 78.° e
80.°, o primeiro a estabelecer um “regime transitério aplicavel a gestdo de servigos
por freguesias e associa¢des de utilizadores” e o segundo contendo um conjunto
diferenciado de disposi¢Ges sobre a “aplicacdo no tempo” de diferentes segmentos
do Decreto-Lei n.° 194 /2009.

Para efeitos do presente Parecer, releva sobretudo o disposto no artigo 80.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, nos termos do qual “[o]s contratos
de concessio existentes (...) no momento da entrada em vigor do presente decreto-lei devem
ser adaptados ao mesmo no prazo de trés anos apos a data da sua publicagio”. No entanto,
esta disposicdo ndo fixa, (i) nem um regime material especifico aplicavel a esses
contratos, distinto do da lei antiga e do da lei nova, (7)) nem indica qual delas — lei
antiga ou lei nova — continua ou passa a reger as relagdes emergentes desses
contratos. Diferentemente, daquela disposigdo resulta apenas a obrigacdo — o dever
— de proceder & adaptacio dos contratos pré-existentes ao novo regime legal,
obrigacdo acompanhada de um prazo estabelecido para o efeito: 3 anos ap6s a data
da publica¢do do Decreto-Lei n.° 194/2009 (portanto, até 20 de agosto de 2012).

Isto é: sem indicar qual seja o regime substantivo aplicavel a esses contratos
de concessdo a partir de 2009 (ndo pondo em vigor um regime transitério formal

especial), e sem adaptar ele proprio o regime de 2009 a situagSes juridicas passadas

19 Cf. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito..., op. cit., p. 560.

10/57



e do Advogatos, 89, RL

(ndo pondo em vigor um regime de direito transitério material), o artigo 80.°, n.° 2,
do Decreto-Lei n.° 194/2009, limita-se simplesmente a prescrever o dever de as partes
adaptarem esses contratos a lei nova. N&o é clara a natureza juridica deste dever
adaptativo, que é enunciado de forma difusa e, ao que parece, de forma meramente
«programética» ou «ordenadora». Com efeito, ndo se elenca um qualquer conjunto
de normas anteriores que ndo possam servir, para além daquele prazo, de padrdo
ou modelo para as cldusulas contratuais. Também se n&o lista qualquer conjunto de
normas do Decreto-Lei n.° 194/2009 que tenham de enquadrar o contetido dos
contratos uma vez decorrido aquele prazo. E nem sequer se adiantam diretivas
genéricas quanto ao sentido material da adaptacio. Por fim, nada se dispde quanto ao
procedimento de adaptacio, designadamente quanto a iniciativa da mesma, a
identificagdo de uma sucessdo minima de atos e formalidades ao longo dos quais as
partes se concertem e a um modo de agir em caso de ndo ser alcancada uma solucéo
consensual. Do enunciado do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, se ndo
extrai, pois, espécie alguma de norma tipicamente transitéria, formal, ou material.

Quando ali se determina uma adaptacédo dos contratos anteriores a lei nova

no prazo de trés anos, resultam no entanto do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
194/2009, em matéria de aplicacéio da lei no tempo, as indica¢des seguintes:

(i)  Que oclausulado dos contratos poderd permanecer intocado pelo prazo
de trés anos, que é o termo final da adaptacéo;

(i) Que se ndo identificam quais os preceitos da lei nova que devam servir
de padrao a adaptagdo;

(i) Que se haverd de proceder a adaptacdo de pelo menos algumas
clausulas do contrato, o que ndo significa, em principio, uma
transposi¢do pura e simples de novas regras legais para o texto do
contrato, mas a moldagem de cldusulas contratuais sob a inspiragdo de
preceitos da lei nova, por forma a encontrar solugdes intermédias ou
intercalares que ndo desprezem as situacdes e expetativas

legitimamente criadas pelo contrato no quadro da legislacdo que

presidiu a sua estipulacéo.
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Por conseguinte, no caso vertente, cumprird determinar, a luz dos critérios
gerais de direito transitério constantes do Coédigo Civil, aquelas normas do Decreto-
Lei que — ndo sendo aplicdveis por se ndo poder abstrair dos factos que tenham
dado origem as relagdes juridicas contratuais que visam —, se ndo mostram idéneas

para impor uma adaptacdo das cldusulas contratuais que versem o mesmo objeto.

7. Vai-se deste modo clarificando qual o alcance do preceituado no artigo
80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto.

Ora, como acabado de ver, tal norma néo equivale nem a uma regra de direito
transitorio formal — ndo optando pela aplicacdo da lei antiga ou da lei nova aos
contratos de concessao pretéritos —, nem a uma regra de direito transitorio material
— criando um regime transitério proprio para esses contratos ndo coincidente com
o da lei antiga nem com o da lei nova. Sendo assim, reitera-se, tém necessariamente
de ser os critérios de direito transitério previstos no Codigo Civil (em especial, os
do artigo 12.°) a indicar qual o quadro legal de referéncia para efeito da adaptacéo
dos contratos de concessdo passados e que permanecem em vigor para além do
Decreto-Lei n.° 194 /2009.

Portanto, ao prescrever, quanto aos contratos de concessdo pré-existentes,
que os mesmos “devem ser adaptados” ao novo regime legal “no prazo de trés anos apds
a data da sua publicagio”, ter-se-4 de entender que a norma contida no citado artigo
80.° n.° 2, impde apenas uma adaptacio que tome por referéncia aquelas normas do
Decreto-Lei n.° 194/2009 que caibam na previsdo do n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo
Civil, quando estabelece que a lei nova abrange as rela¢des juridicas ja constituidas
quando a consideracdo do respetivo contetido deva abstrair dos factos que lhes
deram origem. E, assim sendo, quedar-se-do fora do ambito do dever de adaptagio
aquelas clausulas de anteriores contratos de concessdo cuja configuracdo das
relagOes contratuais ndo deva ser desligada dos factos que deram origem a respetiva
estipulacéo. E, findo o periodo de trés anos, serdo as solu¢des normativas que, a luz

das regras do Cédigo Civil, sejam temporalmente competentes para regular os
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contratos anteriores a introducéo do Decreto-Lei n.° 194/2009%, a servir de padréo
a tarefa adaptativa dos contratos de concessdo celebrados ao abrigo da lei anterior.

Ainda assim, h4, a nosso ver, que ndo olvidar dois pontos importantes.

O primeiro € o de que, no Decreto-Lei n.° 194/2009, o legislador ndo s6 néo
pretendeu (como é 6bvio) que regessem desde logo — isto ¢, para a produgdo de
efeitos imediatos — quanto aos contratos anteriores as normas do Cédigo Civil
sobre a aplicabilidade da lei no tempo, como nem sequer previu tal aplicabilidade
mecénica no termo de trés anos. Se tivesse sido esta tltima a sua vontade, teria
estatuido que, decorridos trés anos sobre o inicio da sua vigéncia, o Decreto-Lei se
aplicaria, na medida em que isso resultasse das regras do Codigo Civil, aos
contratos anteriores. Aquilo que, porém, ficou estatuido no artigo 80.°, n.° 2, do
Decreto-Lei n.° 194/2009 foi que, no prazo de trés anos apds a publicacdo do
diploma, os contratos de concesséo existentes deveriam ser-lhe adaptados.

Em suma, nem sequer se previu, no Decreto-Lei n.° 194/2009, que os
contratos existentes passassem a reger-se por ele, ap6s o termo de trés anos, naquilo
em que isso resultasse do regime do Cédigo Civil quanto 4 aplicabilidade da lei no
tempo. Se fosse essa a solucdo, ndo teria sido determinado que se procedesse a uma
adaptacdo dos contratos. Sucederia, isso sim, que as clausulas contratuais
desconformes com as normas injuntivas do novo diploma, aplicaveis aos contratos
anteriores por forca do disposto no Cédigo Civil, se deveriam dar por caducadas ou
supervenientemente invalidas e que, em seu lugar, as matérias antes por elas
disciplinadas ficariam diretamente submetidas ao novo regime legal.

Mas se, pelo contrario, tem lugar uma adaptacio do contrato, o panorama
altera-se. Tenha esta lugar, como serd normal, através de estipulagdo entre as partes
ou, excecionalmente, por decisdo unilateral do contraente publico (a qual gerara
direito a reposicdo do equilibrio financeiro nos termos do artigo 314.°, n.° 1, alinea

b), do CCP), a adaptacio néo equivalera a reproducéo integral do novo regime legal

20 Visdo esta que ndo causa estranheza quando se percebe que, rigorosamente, néo séo as «leis» que
comportam &mbitos temporais de aplicabilidade, mas sim e td0-s6 as «normas juridicas» (cf. § 3, 3.1.,
infra). Logo, um mesmo diploma legal pode conter, sem contradi¢ao, normas juridicas que se aplicam
a contratos passados e outras que ndo se lhes aplicam.
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na parte em que este seria aplicavel se o legislador em vez da preferéncia pela
modalidade de atualizacdo adaptativa tivesse optado por uma incidéncia direta das
normas do Decreto-Lei que atravessassem o crivo do n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo
Civil.

Note-se que, acaso o legislador optasse pela aplicagdo integral do Decreto-
Lei na parte em que o Cédigo Civil ordenasse a submissdo a lei nova, ndo se tornaria
necessario proceder a uma adaptacio. Haveria, isso sim, como se observou,
caducidade ou invalidade superveniente de clausulas contratuais e a sua
substituicdo pela incidéncia direta de normas injuntivas do diploma.

Mas se, por uma questdo de certeza e seguranga, se pretendesse que, apesar
de tudo, o contrato passasse a repetir os novos ditames legislativos, entdo, em vez
de adaptagio, o legislador deveria ter referido com clareza a substitui¢do do texto das
clausulas atingidas por caducidade ou invalidade superveniente pela reproducéo
do regime legal, ou determinado ao contraente publico que usasse a competéncia
conferida pelos artigos 311.°, n.° 2, e 312.°, alinea b), do CCP de modo a tornar o
contetido do contrato de concessdo inteiramente conforme com a nova disciplina
legal aplicavel por forca do disposto pelo artigo 12.°, n.° 2, do Cédigo Civil.

E esta a tnica leitura do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, que
concilia o facto de (i) ndo se extrair desse enunciado, nem de qualquer outro, uma
disposicdo transitéria especial em substituicdo das constantes do Codigo Civil, (ii)
aplicar-se, por isso, o artigo 12.° deste c6digo, como se vera adiante, (iii)) mas sem
prejuizo do disposto no tocante a tarefa adaptativa dos contratos existentes a levar
a cabo no prazo de trés anos a contar da data de publicagdo do diploma.

Parece claro que o n.° 2 do artigo 80.° do Decreto-Lei n.° 194/2009 nao
constitui, ele per se, uma regra transitoria especial para o conflito de normas no
tempo. A sua funcédo esgota-se em permitir que os contratos em vigor se mantenham
intactos pelo prazo maximo de trés anos e, ao remeter para uma adaptacio destes até
a esse limite de tempo, deixar aos critérios do artigo 12.° do Cédigo Civil a
delimitacdo entre as normas do Decreto-Lei relativamente as quais se abre espaco a

tarefa adaptativa por regerem segmentos da relacdo juridica concesséria cujo
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contetido pode ser abstraido dos factos que originaram a celebragéo do contrato e
aquelas outras normas relativamente as quais se ndo pode impor uma adaptagio por
as relacdes juridicas que visam se encontrarem resguardadas da aplicacdo da lei
nova.

Portanto, insista-se, perante a abstencdo do Decreto-Lei n.° 194/2009 de
resolver expressamente o problema da sua propria «competénecia temporal»,
esclarecendo em que termos é que as suas normas se aplicariam a rela¢des juridicas
instituidas por contratos celebrados antes do seu inicio de vigéncia, dai decorre que
o artigo 80.°, n.° 2 do referido diploma ndo pode deixar de ser lido no quadro das
diretrizes gerais sobre sucessdo de leis no tempo decorrentes do Cédigo Civil. O que
por sua vez conduz ao seguinte resultado: relativamente aos aspetos da relagdo
concessOria que, nos termos dos critérios decorrentes do artigo 12.° do Cédigo
Civil, devam passar a reger-se pela lei nova, é instituido um prazo de 3 anos para
que se promova uma adaptacdo a esse novo regime; relativamente aos aspetos da
relacdo concessoria, que a luz dos mesmos critérios de determinacgdo de
competéncia temporal da lei, ficam imunes a lei nova, ndo havera, naturalmente,
que promover qualquer adaptacdo.

Com efeito, como ficard mais claro no confronto com as paginas que seguem,
o «dever de adaptacdo» dos anteriores contratos de concesséo ao regime do Decreto-
Lei n.° 194/2009, tem particular razdo de ser, justamente, para aquelas disposigdes
normativas que, por forca dos principios do artigo 12.° do Cédigo Civil, devem

aplicar-se imediatamente a tais contratos. Pense-se naquelas normas que regem as

relacdes entre o concessiondrio e os utentes, por exemplo, as contidas no artigo 61.°,

n.os 2 e 3, que impdem que “[a]s entidades gestoras devem dispor de um sitio na Internet
no qual seja disponibilizada informagio essencial sobre a sua atividade”, e que um tal sitio
na Internet “deve ser implementado no prazo de seis meses a contar da criagio de novas
entidades gestoras”. Ou as normas, do artigo 62.°, n.os 1 e 2, que determinam que “[a]s
regras de prestacio do servigo aos utilizadores constam do regulamento de servico, aprovado
pela entidade titular”, e que, “[gluando os servigos sejam objecto de delegacio ou concessio,

a proposta de regulamento de servigo é elaborada pela entidade gestora, a apresentar i
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delegada ou de concessdo”. Pense-se igualmente nas disposicdes de cariz regulatério,

tais como as que prescrevem as entidades gestoras dos servigos que promovam e
mantenham diversos sistemas (de gestdo patrimonial das infra-estruturas, de gestéo
de seguranga, de gestdo ambiental, et cefera) e que os implementem “no prazo de trés
anos” (cf. artigo 8.°, n.9s 5 e 6).

Estas dltimas obrigacdes, que se aplicam as concessdes outorgadas
previamente ao Decreto-Lei n.° 194/2009 (como ficard mais claro nas péginas
seguintes do presente Parecer?!), vém acompanhadas de um prazo para a sua
implementacédo, demonstrando que o legislador reconhece tratar-se de deveres que
requerem uma dilacdo temporal para a sua concretizagdo pratica, por motivos
organizativos e logisticos das entidades gestoras, maxime das concessionéarias. E se
assim ¢ para aquelas concessiondrias que, tendo celebrado o contrato de concessao
na sequéncia de um procedimento iniciado ao abrigo do Decreto-Lei n.° 194/2009,
ja sabiam de antemé&o estar vinculadas a cumprir tais obrigacSes, mais o é para as
concessiondrias cujo contrato data de um momento anterior ao quadro legal em
questdo, e que, naturalmente, ndo podiam estar preparadas para executar estas
novas injuncdes. Compreende-se e justifica-se, pois, 0 «prazo moratério» de 3 anos
constante do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, para o efeito de
adaptacdo das concessGes pré-existentes.

Inversamente, e como é natural, esse «dever de adaptar» ndo respeita as
normas do novo diploma legal que, por forca dos critérios de determinacdo da
competéncia temporal das leis constantes do artigo 12.° do Cédigo Civil, se revelam

temporalmente incompetentes para reger relacdes juridicas nascidas no passado.

8. Impde-se, no entanto, proceder desde ja a uma clarificagdo do alcance do
artigo 80.%, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, quando preceitua que

os contratos de concessdo existentes no momento da sua entrada em vigor “devem

2 (Cf. §3, 3.2, infra.
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ser adaptados ao mesmo no prazo de trés anos apds a sua publicacio”?2. E que,
como j& se foi entrevendo, por adaptagio ndo é licito entender uma reproducéo
mecanica, ou seja, ndo acomodativa, das regras do Decreto-Lei que, segundo o crivo
don.°2 do artigo 12.° do Cédigo Civil, merecessem ser qualificadas como dispondo
diretamente sobre o contetido das rela¢des juridicas concessorias de abastecimento
de 4gua e saneamento de dguas residuais abstraindo dos factos que lhes deram
origem. O que é certo é que, ao determinar uma adaptacio, o legislador pos de lado
que o dever de adaptacio tivesse de tomar como padrdes injuntivos (logo, sem
qualquer autonomia adaptativa) as novas normas aplicaveis ao contrato e, muito
menos, que as cldusulas contratuais desconformes as novas normas de aplicagéo
ndo afastada pelo Cédigo Civil pura e simplesmente caducassem para serem
substituidas pela regulacdo em direto decorrente das normas.

Por adaptacio, entende-se acomodacdo, transposicdo de um texto para outro
género, “efeito de converter uma obra escrita em outra forma de apresentacdo”,
uma “modificacdo feita em construgéo para doté-la de novos objetivos?. Significa
isto que, mesmo quanto aquelas relacdes juridicas concessorias que, de acordo com
o artigo 12.°, n.° 2, do Cédigo Civil, passariam a reger-se “ipsis verbis” pelas normas
do Decreto-Lei, o legislador preferiu, prudentemente, uma reformulacdo das
correspondentes passagens contratuais de modo a se alcancar criativamente um
regime especifico que, embora sob inspiracdo do Direito novo, assegure o equilibrio
das solugdes a luz de uma visdo das circunsténcias dos interesses a ajustar.

Para melhor se perceber a potencialidade que o legislador de direito ptiblico
confere & diretiva de adaptagio de um texto juridico a outro, interessa recorrer a licdo
proporcionada pelo artigo 1.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(CPTA) quando submete o processo nos tribunais administrativos a aplicacdo

supletiva do disposto na lei de processo civil “com as necessirias adaptagoes”. Este

2 Nos termos do respetivo artigo 81.°, o Decreto-Lei n.° 194/2009 entrou em vigor em 1 de janeiro
de 2010. Mas, de acordo com o artigo 80.°, n.° 2, o prazo de trés anos para efeito da conclusdo da
tarefa adaptativa conta da publicacéo, ou seja, de 20 de agosto de 2009.

2 Cf. Diciondrio Houaiss da lingua portuguesa, Rio de Janeiro, 2001, p. 78.
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preceito ndo incide sobre a situacdo aqui em andlise, mas constitui um elemento
sistemicamente 1til para a interpretacdo do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
194/2009. E que, da fungéo do artigo 1.° do CPTA, resulta com toda a clareza que a
adaptagio de material precetivo (para efeito desta norma, material de tecido
legislativo do processo civil, para efeito do artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
194/2009, matéria de clausulado contratual) envolve o exercicio de uma “liberdade
transformadora indispensdvel a correcdo dos efeitos nocivos da transposi¢do
automaética de normas para um campo material cuja consideracdo nédo presidiu ao
afeicoamento do seu contetido”?. A adaptacio, determinada pelo legislador a
prop0sito da transposicdo de regras de um contexto para outro diferente, deve ser
precedida de uma avalia¢gio da adequacdo do material transposto a especificidade
do instrumento que o incorpora. E essa avaliacdo permitira deduzir quais sejam as
alteracdes em que deva consistir a adaptagio, mas também aquilo que se devera
manter da versdo anterior por forma a que seja preservada a logica interna do
sistema preceptivo adaptado e a sua permanente fidelidade a conjugacdo dos
interesses que continuam a ditar a sua existéncia?.

Em suma, ha que reter que ndo bastara, no caso vertente, inquirir sobre a
relevancia do artigo 12.°, n.° 2, do Cédigo Civil quanto a aplicagdo da lei nova aos
contratos, nem, partindo do principio de que essa relevancia se confirma, indagar
em seguida sobre quais as rela¢des juridicas concessoérias cujo contetido o Decreto-
Lei n.° 194/2009 poderéa reger abstraindo dos factos que lhes tenham dado origem.
Assim é porquanto, ainda que tal pesquisa permita encontrar territério firme,
sempre restaria saber quais as consequéncias de se ndo haver procedido & adaptagdo
do contrato, uma vez decorridos os trés anos fixados pelo artigo 80.°, n.° 2, do
Decreto-Lei, e assumir também posicado sobre os limites de tal adaptagdo no tocante

ao regime do prazo destas concessdes.

2 Cf. SERVULO CORREIA, Um caso paradigmdtico do problema de aplicagio da lei de processo civil no
contencioso administrativo, in: Escritos de Direito Piiblico, I1I, Coimbra: Almedina, 2019, p. 36.

% Neste sentido: AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CADILHA, Comentirio ao Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, 4.* ed., Coimbra: Almedina, 2017, p. 39.
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§2.°
A LEI TEMPORALMENTE APLICAVEL AS SITUACOES JURIDICAS CONTRATUAIS

2.1. Breve exposi¢do dos principios e regras gerais de direito transitério

9. E bem sabido que, no ordenamento juridico portugués, os principios
fundamentais de direito transitério sdo dois: (i) o principio da ndo retroatividade da
lei nova; e (ii) o principio da aplicacdo imediata da lei nova. O primeiro principio
postula que a lei nova ndo deve, em principio, agir sobre factos passados e sobre os
seus efeitos, e 0 segundo — complementando o primeiro — que a lei nova se aplica
imediatamente aos factos ocorridos na sua vigéncia, bem como as situagdes juridicas
em curso no momento do seu inicio de vigéncia e que a lei nova ndo considere como
uma decorréncia juridicamente relevante de factos passados®. E isto que muito
claramente resulta do disposto no artigo 12.°, n.° 1, 1. parte, segundo o qual “[a] lei
s6 dispoe para o futuro”, e que traduz a consagragéo legislativa da conhecida doutrina
do facto passado, na formulagdo que lhe foi dada por ENNECCERUS e NIPPERDEY?.

Este carater prima facie prospetivo da lei é da sua esséncia, levando toda a
norma implicito um «doravante»?. Isto porque o direito é fundamentalmente
constituido por normas de conduta (regulae agendi), que se destinam “a orientar, a
motivar ou determinar a conduta dos seus destinatarios”, e tais normas “ndo podem

orientar ou dirigir tais condutas antes de serem postas em vigor”?. Logo, pode

26 Cf. ENNECCERUS/ NIPPERDEY, Tratado de Derecho Civil (Parte General), Vol. I, trad. da 39.2 ed. alems,
Barcelona, p. 231 (consultou-se também a trad. de F. Azevedo Moreira, 1968, pp. 11 e ss.); J. BAPTISTA
MACHADO, Sobre a aplicacdo no tempo..., op. cit., p. 54, e em Introdugio. .., op. cit., pp. 231 e ss.; OLIVEIRA
ASCENSAO, O Direito..., op. cit., pp. 551 e 552; MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introducdo. .., op. cit., p. 283.

Z Cf. ENNECCERUS/ NIPPERDEY, Tratado..., pp. 231 e ss.; a influéncia destes Autores e da sua doutrina
¢ assumida explicitamente pelo responsével pelo Anteprojeto do Cédigo Civil de 1966 nesta parte,
MANUEL DE ANDRADE, Fontes de Direito, Vigéncia, Interpretacio e Aplicacio da Lei, Separata do BMJ, n.°
102, 1961, p. 16; para uma breve sintese das principais teorias relativas a retroatividade da lei, PIRES
DE LIMA/ ANTUNES VARELA, Nogdes Fundamentais de Direito Civil, Vol. I, Coimbra, 1965, pp. 199 e ss.

28 Cf. J. BAPTISTA MACHADO, Ambito de Eficicia e Ambito de Competéncia..., op. cit., p. 5, também em
Introdugio..., op. cit., p. 225; numa afirmacéo ja de ENNECCERUS/ NIPPERDEY, Tratado..., p. 231.

2 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Introducio..., op. cit., p. 225.
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dizer-se que “a funcdo social do direito é essencialmente uma fungao estabilizadora,

ou ordenadora-estabilizadora de condutas e de expectativas de conduta”30.

10. Nio significa isto, todavia, que a lei nunca possa ser retroativa. Podera
sé-lo, em especial no desempenho de uma outra fungéo que também cabe ao direito:
“uma funcédo dinamizadora e modeladora, capaz de ajustar a ordem estabelecida a
evolucao social e de promover mesmo esta evolugdo num determinado sentido”31.
Porém, a retroatividade ndo se presume?3?, devendo resultar da lei nova esse carater
retrospetivo. Como referem ENNECCERUS e NIPPERDEY “[t]al forca retroativa (como
se a lei tivesse ja vigorado anteriormente), s6 poderé4 aceitar-se quando essa vontade
(ndo necessariamente expressa) possa reconhecer-se inequivocamente” 3.

| Repare-se, por exemplo, que no caso em apreco, seja em geral, quanto a todas
as disposig6es do Decreto-Lei n.° 194/2009 aplicaveis aos contratos de concesséo de
aguas, saneamento e residuos, seja especificamente, quanto a norma prevista no
artigo 34.° deste diploma legal, individualmente considerada, o legislador nio
consagrou qualquer eficicia retroativa, ndo tendo, como se disse, determinado
inequivocamente a aplicacdo de alguma daquelas disposi¢Bes as relagées juridico-
contratuais de tipo concessério subsistentes aquando do seu inicio de vigéncia. Por
conseguinte, impde-se a conclusdo de que vale aqui a regra geral de que aquela «lei
nova» apenas dispde para o futuro.

Sem prejuizo do que se acaba de dizer, o problema da aplicagdo do disposto
no artigo 34.° Decreto-Lei n.° 194/2009 a concessdes outorgadas antes da sua
entrada em vigor nao fica imediatamente resolvido. E que, como resulta do artigo
12.°,1n.° 2, 2.* parte, do Cédigo Civil, situacdes hd em que o legislador considera que

uma lei, mesmo sem ter assumido expressamente carater retroativo, pode aplicar-

30 Cf. idem, ibidem, p. 225.
8t Cf. idem, ibidem, p. 223.

32 Cf.,, com estas palavras, Acorddo do Tribunal da Relacdo de Lisboa, de 22 de outubro de 2019,
proc. n.° 465/19.7YRLSB-7, disponivel em www.dgsi.pt.

%  Cf. ENNECCERUS/NIPPERDEY, Tratado..., p. 228; também, v.g., C. F. GABBA, Retroattivita delle Leggi,
Vol. IV, Turim, 1898, p. 11.

20/57



I I
dor dit i

Sdnvlo & Associodes | Soclad los, 87, RL

se imediatamente a efeitos futuros decorrentes de factos passados, ou seja,
precisamente naquelas situagdes em que a lei nova pretende aplicar-se de imediato
a uma determinada categoria de situacdes juridicas “abstraindo dos factos que lhe

deram origem”.

11. Procurando-se, entdo, definir o 4mbito natural de competéncia da lei
nova, por referéncia ao previsto no artigo 12.° do Cédigo Civil:
a. A lei nova aplica-se aos factos ocorridos depois do seu inicio de

vigéncia (cf. n.° 1, 1.7 parte);

b. A lei nova que venha dispor sobre o contetido de situagdes juridicas
que subsistam a data da sua entrada em vigor aplica-se a tais situacdes juridicas,

desde que abstraia dos factos que lhes deram origem (cf. n.° 2, 2.% parte);

c. A lei nova nao se aplica as condi¢Ges de validade, substancial ou

formal, de situag¢Oes juridicas (cf. n.° 2, 1.2 parte);

d. A lei nova ndo se aplica aos efeitos ja produzidos ao abrigo da lei

antiga (cf. n.°1, 2.% parte);

e. A lei nova que venha dispor sobre o contetido de situacSes juridicas
constituidas segundo a lei antiga, mas que ndo abstraia dos seus factos constitutivos,

ndo se aplica a tais situacdes juridicas (cf. n.° 2, 1.? parte34).

2.2, O principio geral em matéria contratual: a sobrevigéncia da lei antiga

12. No dominio contratual, é afirmado com frequéncia o principio de que

a lei aplicavel aos contratos é a lei vigente a época em que tais contratos foram

3 Como salienta MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio. .., op. cit., p. 288, “[qluando a LN disponha
sobre o contetido de uma situacéo juridica e ndo abstrai d respectivo facto constitutivo, ndo pode
verificar-se a aplicacdo imediata da LN, pois que a hipétese ndo é enquadréavel no disposto no art.
12.%,n.° 2, 2.2 parte, CC; logo, ha que aplicar a essa hipotese o estabelecido no art. 12.%, n.° 2, 1.% parte,
CC, pelo que o contetido da situacgdo juridica continua a ser regulado pela LA”.
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celebrados. Ou seja, “estes estariam submetidos, em principio, a lei vigente no
momento da sua concluséo, a qual seria competente para os reger até a extin¢do da
relacdo contratual”3, sob pena de retroatividade.

E esta dltima proposicdo tanto vale para os efeitos do contrato que ja se
produziram no decurso da vigéncia da lei antiga, como para os efeitos do contrato,
celebrado na vigéncia da lei antiga, que se produzam no, ou se prolonguem para, o
periodo de vigéncia da lei nova (efeitos futuros dos contratos). Com efeito, sempre se
sentiu “intuitivamente que aplicar a lei nova a efeitos presente e futuros do contrato
equivaleria a fazé-la agir sobre o passado”36 37,

Exemplificando, os efeitos do ndo cumprimento ou cumprimento defeituoso
do contrato regem-se pela lei vigente no momento da sua celebragéo. Repare-se, v.g.,
que tendo por base os artigos 676.° e 709.° do Cédigo de Seabra, se considerava que
nos contratos bilaterais com prazo fixo se uma das partes ndo cumprisse em tempo
a outra adquiria, por essa razdo, o direito de resolver o contrato; ora, segundo o
Codigo Civil de 1966 esse direito de resolugdo s6 surge em caso de impossibilidade
definitiva culposa de cumprimento (cf. artigo 801.%, n.° 2), ou se o credor perder o
interesse na prestacdo, ou se o devedor ndo realizar a prestagdo depois de lhe ter
sido fixado um prazo razoavel para o efeito (cf. artigo 808.%, n.° 1). No entanto, tendo

o contrato sido celebrado no dominio do Cédigo de Seabra, as partes mantinham o

% Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Introdugio..., op. cit., p. 237; neste mesmo sentido, entre muitos outros,
SAVIGNY, System des Hautigen Rémischen Rechts, Vol. III, 1840, p. 435; C. F. GABBA, Retroattivitd..., op.
cit., p. 7, PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire - Conflits des Lois dans le Temps, Paris, 1960, pp. 360 e 361;
OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito..., op. cit., p. 568.

36 Cf. PATRICE LEVEL, Essai sur les conflits de lois dans le temps: contribution a la théorie générale du droit
transitoire, Paris, 1959, p. 209.

37 Nos anos 70 do século passado, era ja essa a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo.
Assim, no Acdrdio da 1. Secgio de 4.05.1972 (in Acérdios Doutrinais, n.° 132, p. 1688) pode ler-se que,
mesmo pelo regime geral de aplicacdo das leis no tempo, fica impedida a aplicacdo de novas
disposicdes a contratos de empreitada de obras publicas anteriores. E cita-se a propo6sito a doutrina
de ENNECCERUS - NIPERDEY, doutrina essa considerada como fonte do artigo 12.° do Cédigo Civil.
Por seu turno, no Acdrdio da 1. Secgio de 3.05.1973 (in Acérdios Doutrinais, n.° 142, p. 1355), afirma-se
que os critérios de aplicacdo da lei no tempo nio diferem pelo simples facto de estarmos perante leis
administrativas. E entende-se que os efeitos dos contratos se regem pela lei vigente a data da
celebracéo, excecdo feita para certas normas a cujo contetido as partes tiverem de aderir, contando
mesmo com alteracdes futuras.
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direito de resolucdo em consequéncia do ndo cumprimento no prazo fixado, e isto
ainda que o prazo para cumprir s6 terminasse na vigéncia do Cédigo Civil de 1966.
O que bem se compreende, visto que “as partes poderiam ter expressamente
convencionado uma condigdo resolutiva se o direito a resolucdo do contrato pelo
nao cumprimento tempestivo se ndo achasse ja consignado na lei”3s.

Similarmente, se as partes porventura convencionaram um leque de causas
de resolucdo contratual e, na vigéncia do contrato, surge uma nova lei que prevé
novas causas legais de resolugdo que as partes ndo previram inicialmente, tais novas
causas de resolucdo continuam a ndo poder ter-se por aplicaveis a relagdo juridica

contratual que persiste e que foi constituida ao abrigo da lei antiga.

13. De facto, a Iuz do estabelecido no artigo 12.° do Cédigo Civil, este critério
em matéria de contratos tem razdo de ser, pois “em principio (...) a lei nova que tem
incidéncia sobre as situa¢Ges juridicas contratuais ndo abstrai dos factos que lhes
deram origem e, por isso, s6 se aplica aos contratos futuros”?® — estd-se, nestes
casos, na situacado prevista no artigo 12.°, n.° 2, 1.2 parte, do Cédigo Civil.

Repare-se: nos termos do prescrito no artigo 12.°, n.° 2, 2.2 parte, do Cédigo
Civil, a lei nova que disponha “diretamente sobre o contetido de certas relagées juridicas,
abstraindo dos factos que lhes deram origem (...) abrange as proprias relagdes ji constituidas,
que subsistam d data da sua entrada em vigor”. Ora, acontece que “[a] lei nova relativa
ao contetido (ou efeitos) duma relagdo juridica apenas néo abstrai dos factos que a
essa relagdo deram origem quando define ou modela intrinsecamente esse contetido
em funcéo de tais factos, isto é, quando os efeitos ou consequéncias juridicas que ela
determina s&o o produto da valoragio legal de tais factos e variam consoante essa

valoragdo, de tal modo que se possa dizer que a aplicagéo da lei nova aos efeitos

% Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 119, a quem se deve o exemplo
apontado.

3 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 112.
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duma relagdo constituida com base num facto passado representaria uma noova
valoragio desse facto passado e, consequentemente, teria caréacter retroactivo”40.

S6 que, justamente, no caso das situagdes juridicas de tipo contratual o seu
conteddo — ou seja, os seus efeitos®! — é, em regra, intrinsecamente modelado pelo
facto constitutivo de tais situa¢Ses juridicas®2. Como nos dizem os Autores cuja
doutrina inspirou o nosso legislador, em casos como estes “o contetdo e o efeito
determina-se precisamente pelos factos que deram vida a relagéo juridica, sobretudo
a vontade das partes”. Em verdade, uma nova disposicéo legal que diga respeito ao
contetido de situagdes juridicas contratuais, “ainda que pela sua redacgdo pareca
determinar [apenas] o contetido da relagdo juridica, é essencialmente uma regulagio
dos efeitos daqueles factos que produzem o direito”. E nesta exata medida, “também
para o contetdo e efeito é decisiva aquela lei a que estdo submetidos os factos que

produzem aquele direito”43: a lei antiga.

14. Facilmente se apreende a ratio e a bondade desta solucdo. O contrato é
um “acto de previsdo”#, e as partes, naturalmente, gizaram o seu contetado e os
seus efeitos contando com a lei vigente a época, sendo também em fungio desta
que foi composto o equilibrio de interesses (v.g., econdmicos e financeiros) que
constitui a base contratual para a execugao futura do contrato?>. De modo que “[a]

intervencdo do legislador que venha modificar este regime querido pelas partes

4 Cf. idem, ibidem, pp. 18 e 19.

4 Cf.idem, ibidem, p. 68; também LUis A. CARVALHO FERNANDES afirma, a proposito do contetido do
negoécio juridico, que “[o] contetdo corresponde ao conjunto de fenémenos juridicos (efeitos) que sdo
objecto da vontade negocial” - cf. Teoria Geral do Direito Civil, II, Lisboa, 2007, p. 383.

“ (Cf., referindo ser essencial perceber se a situacdo juridica tem um contetido que depende do seu
facto constitutivo ou se esse contetdo é, pelo contrario, independente desse facto, e concluindo que
quando o contetido da situagéo juridica varia de acordo com o respetivo titulo constitutivo — como
sucede com as situacdes juridicas contratuais — havera sobrevigéncia da lei antiga, por aplicagdo do
disposto no artigo 12.°, n.° 1, 1.2 parte, do Cédigo Civil, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio..., op.
cit., p. 285.

4 Cf. ENNECCERUS/NIPPERDEY, Tratado..., p. 233.
4 Cf. J. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo..., op. cit.,, p. 238.
4 Cf. Idem, ibidem, p. 238; J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagiio no tempo..., op. cit., p. 108.
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afecta as previsdes destas, transtorna o equilibrio por elas arquitectado e afecta,
portanto, a seguranca juridica”#6. Por outras palavras, pretender que alteracdes ao
regime legal que as partes tomaram como pressuposto no momento da celebragéo
do contrato se podem aplicar a tal contrato é uma solugéo tendencialmente rejeitada
pelo ordenamento juridico portugués, dado que atenta diretamente contra valores
elementares de seguranca juridica.

Além disso, a situagdo juridica contratual é, geralmente, «relativa» e tem uma
duracdo limitada no tempo, pelo que o interesse na unidade do sistema juridico e,
bem assim, o eventual interesse de terceiros e da comunidade nas solugdes da lei
nova — que normalmente justificam a aplicacdo imediata da lei nova inclusive as

situacdes juridicas ja constituidas —, é aqui menor quando ndo mesmo inexistente?”.

15. Portanto, quando surgem disposicSes legais que impactam diretamente
no conjunto de matérias que integram o denominado «estatuto do contrato» — a
que adiante se aludird — havera que concluir que a lei nova, ndo sendo retroativa,
apenas pode aplicar-se a efeitos futuros de contratos celebrados ao abrigo da nova
lei, estando vedada a sua aplicacdo imediata inclusive a efeitos futuros de contratos passados.
E néo custa perceber que integram o referido «estatuto do contrato», imune a lei
nova, a partida, todas as matérias que sdo suscetiveis de interferir com a composigéo
de interesses e com o programa contratual que as partes acertaram entre si no
momento da celebragdo do contrato, e que poderiam ter sido diferentes se as partes

pudessem ter antecipado o regime da nova lei.

4 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Introducio..., op. cit., p. 238.
47 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 108.
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2.3. O «estatuto legal» como excecdo a sobrevigéncia da lei antiga no dominio dos

contratos

16. Sem prejuizo do que se acaba de expor, por vezes admite-se que a lei
nova, mesmo referindo-se a contratos e impactando no seu contetido, possa abstrair
do facto constitutivo dessas situacdes juridicas. A este proposito tem sido comum
distinguir-se entre um «estatuto contratual» e um «estatuto legal» para diferenciar,
precisamente, as disposicdes legislativas que incidem sobre o contetido da situagéo
juridica contratual n&o abstraindo do seu facto constitutivo, daqueloutras que, ndao
obstante intervirem no conteudo de tal situacdo, abstraem do titulo convencional4s.
Posto de outra forma, ha que distinguir entre as leis que pretendem alterar o regime
relativo a validade, a formacdo ou a execucdo de um determinado contrato —o
exemplo da lei sobre as condi¢des de resolucgdo contratual —, de leis que pretendem
regular uma categoria de relacGes juridicas ou de institui¢cSes que até podem nascer
de um contrato (por exemplo, a propriedade, o matrimoénio, a relacdo laboral), mas
em que ndo é esse o elemento determinante da intervencdo do legislador. As
primeiras ndo podem aplicar-se imediatamente a relagdes juridicas nascidas no
passado, sob pena de retroatividade; as segundas podem aplicar-se imediatamente
a tais relacGes juridicas, ja que o facto que estd no passado é irrelevante para a

finalidade ordenadora do legislador.

17. A este respeito, sintetiza liminarmente BAPTISTA MACHADO: “a aplicagdo
ou ndo aplicagdo imediata das disposi¢des da LN ao contetido e efeitos dos contratos
anteriores depende fundamentalmente duma qualificacio dessas disposi¢Oes:
referirem-se elas a um estatuto legal ou a um estatuto contratual"#.

O critério de distingdo entre aqueles dois estatutos joga-se na ideia de que as

disposicSes normativas atinentes a um «estatuto legal» assumem um claro cardter

48 Cf., assim, idem, ibidem, p. 122; a distingéo parece dever-se originalmente a PAUL ROUBIER, Le Droit
Transitoire..., op. cit., pp. 423 e ss.

49 Cf. J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 122.
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institucional, isto é, visam aspetos essenciais de uma «institui¢do juridica» — como
0 sdo o matrimoénio ou a propriedade®® —, aspetos esses que tém amplo interesse
para a sociedade ou para um conjunto alargado de pessoas®l. Diversamente, as
normas de um «estatuto contratual» incidem sobre aspetos das situacdes juridicas
contratuais criadas sobre as instituicdes juridicas pré-existentes®?, e cujo impacto na
configuracdo dessas institui¢des, na sua morfologia essencial e na sua organizacéo,
é reduzido ou mesmo nulo%3.

Nem todas as alteragdes ocorridas num determinado regime incidem sobre
caracteristicas fundamentais das instituicdes juridicas existentes. Pelo contrério, é
um pressuposto das instituicdes que estas sdo “fatores de estabilidade mesmo no
fluxo da evolucdo, na medida em que tém tendéncia a reter as suas ideias basicas”54.
De facto, uma instituicdo é em principio uma “unidade fechada e permanente, isto
¢, ndo perde a sua identidade, ao menos sempre e necessariamente, pela mudanga
de alguns dos seus elementos, (...) dos seus interesses, dos seus destinatarios, das
suas normas, e assim por diante. Pode renovar-se e conservar-se a mesma mantendo
a sua propria individualidade”3. Por este motivo, a alteracéo de certos aspetos do
regime das situaces juridicas contratuais edificadas sobre a base de uma instituicdo
ndo implica necessariamente uma alteracéo dessa institui¢do, i.e., ndo significa que

esteja em causa uma alteragdo de carater institucional.

5 Cf., para uma visdo destas realidades como institui¢des, por exemplo, JOHN R. SEARLE, “What is
an Institution?’, in Journal of Institutional Economics, 1, 2005, pp. 10 e 11; NEIL MACCORMICK, ‘Norms,
Institutions, and Institutional Facts’, in Law and Philosophy, 17, 1998, p. 302, passim; OTA WEINBERGER,
‘Neo-Institutionalism: My views on the Philosophy of Law’, in The Law in Philosophical Perspectives:
My Philosophy of Law, Berlim, 1999, p. 260; e entre nés, J. BAPTISTA MACHADO, Introdugio. .., op. cit., p.
14; OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito. .., op. cit., p. 34.

51 Cf. PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire..., op. cit., p. 423.

52 Conforme afirma PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire..., op. cit., p. 424, os contratos sdo “situagdes
juridicas secundarias” construidas sobre a base de um «estatuto legal», o qual constitui a “situacéo
juridica priméria”, ideia que veio a ser depois recolhida por J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio
no tempo..., op. cit., p. 104.

8 Cf. idem, ibidem, p. 423.
54 Cf. OTA WEINBERGER, ‘Neo-Institutionalism...’, op. cit., p. 260.
5 Cf. SANTI ROMANO, L ordinamento Giuridico, Florenca, 1946, p. 39
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18. Alguns exemplos permitem compreender facilmente a distin¢do acima
indicada. Pense-se que, no &mbito do C6digo de Seabra, v.g., a mulher estava sujeita
a uma obrigacdo de “prestar obediéncia” ao marido, e ndo podia, salvo autorizagéo
deste, exercer o comércio ou, no caso de “mulher auctora”, publicar “os seus escriptos”
(cf. artigos 1185.° e ss.). O Codigo Civil de 1966 alterou este panorama, eliminando
do elenco dos deveres dos conjuges o dever de obediéncia referido, e estabelecendo
que “[a] mulher ndo necessita do consentimento do marido para exercer profissoes liberais
ou funcoes piiblicas, nem para publicar ou fazer representar as suas obras ou dispor da sua
propriedade intelectual” (cf. artigos 1671.° € 1676.%, n.° 1, na redagdo do Decreto-Lei n.°
47344/66, de 25 de novembro). Uma alteracgdo legislativa deste teor, como parece
evidente, era de aplicar imediatamente a todas as situagGes juridicas conjugais e ndo
apenas aos contratos nupciais celebrados depois do inicio de vigéncia da lei nova.
E que aquelas modificagdes ao regime do casamento intentam uma reestruturagio
da institui¢do nupcial, “como tradugdo pratica do movimento de emancipacdo da
mulher”%, e visam, em rigor, criar outra instituicdo que ndo aquela desenhada no
Codigo de Seabra. Nesta medida, ndo atentam aos contratos nupciais em si mesmos,
antes abstraem deles ao terem em vista, antes de tudo, a institui¢do que lhes subjaz®’.

O mesmo se pode dizer quanto a uma lei que venha aumentar o ndmero de
dias de férias a que os trabalhadores tém direito, ou que diminua o ndmero de horas
semanais de trabalho. Seria absurdo concluir que os trabalhadores com contratos
celebrados na vigéncia da lei anterior teriam direito a menos férias ou o dever de
trabalhar mais horas do que os trabalhadores com contratos celebrados depois do

inicio de vigéncia da lei nova. Nestas situa¢des, “a lei visa antes regular um estatuto

5 Cf. comunicacdo de ANTUNES VARELA, entdo Ministro da Justica, a Assembleia Nacional, em 26
de novembro de 1966, BMJ, n.° 161, 1966, pp. 5 e ss.

5 Ja uma alteracdo ao regime de bens do casamento ndo se aplicard, em principio, as convengdes
antenupciais celebradas antes da entrada em vigor dessa mesma alteracio; “[clompreende-se que
esta matéria dos regimes de bens do casamento seja submetida ao regime transitério aplicédvel aos
contratos, dada a ampla liberdade dos particulares em tal matéria” - cf. J. BAPTISTA MACHADO, Sobre
a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 105.
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profissional que propriamente um contrato”, pelo que sdo “de aplicacdo imediata
ao contetido e efeitos futuros dos contratos anteriores”58.

Do mesmo modo, a lei nova que proibe um contrato de prestacdo de servicos
perpétuo tem como fim proteger a liberdade das pessoas, “impedindo uma relacdo
pessoal muito semelhante & escraviddo doméstica”>, e ndo propriamente regular
um contrato. De facto, uma alteracao deste tipo revela claramente uma renovada —
quase radical — concecdo da institui¢do juridica de que aquele especifico género de
relacdes contratuais sdo corolario, e dos principios que a devem reger.

Nos casos acima descritos, o legislador ndo pretende regular o «estatuto do
contrato» (aspetos como o equilibrio das prestacdes, o regime do cumprimento e
incumprimento, entre muitos outros), mas sim o «estatuto legal do casamento», o
«estatuto legal do trabalhador», ou o «estatuto legal dos prestadores de servigos»,
abstraindo dos factos (isto é, dos contratos) que deram origem a essas situagdes
juridicas e sendo-lhe indiferente 0 momento em que foram constituidas. Em todos
estes casos, as novas disposicoes legais ndo encaram as partes enquanto contratantes,
antes enquanto membros de uma determinada categoria ou classe (v.g., enquanto cénjuges
e ndo como partes num contrato de casamento; enquanto trabalhadores, e ndo como
partes num contrato de trabalho)®. Como ja notava SAVIGNY, quando a LN suprime
uma instituicdo (escravatura, serviddo da gleba, corveias, dizimos, fideicomissos
familiares, etc), j& ndo é questdo de se reconhecer o modo de aquisi¢do dos direitos
nos quais aquela se concretizava embora seja verdade que — ressalvada a ordem
ptublica intertemporal — muitas consequéncias juridicas produzidas no passado a
partir de tais instituicdes possam sobreviver no presente e no futuro®?.

Transpondo esta argumentacdo para o problema de que nos ocupamos,

parece inquestiondvel a razdo para sublinhar que a relacdo juridica concesséria em

5 Cf. ]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 124.
% Cf. C. F. GABBA, Retroattivitd..., op. cit., pp. 11 e 12.

6 Cf. PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire..., op. cit., pp. 428 e 429; J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a
aplicagio no tempo..., op. cit.,, p. 122.

61 Cf. ROLANDO QUADRI, Applicazione della legge in generale, Bolonha, Zanichelli Editore, 1974, p. 92.
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causa ndo nasceu no seio de uma instituicdo extinta, mas de um contrato
enquadrado pela instituicdo da concessédo de servigo publico, a qual permanece.
Nao existe, pois, motivo para ndo reconhecer o modo de aquisi¢do dos direitos
contratuais em causa, que nem tiveram a sua génese em instituicdo extinta, nem se
desgarraram do contrato de que brotam, o qual se mantém no ordenamento

juridico.

19. Eimportante notar, porém, que as normas relativas a um «estatuto legal»
nado equivalem nem se confundem com normas imperativas ou injuntivas.

Em bom rigor, “ndo importa que as leis novas venham modificar a liberdade
dos contratantes, impondo-lhes outros limites através de disposi¢des imperativas,
pois os particulares contrataram tendo em conta as leis em vigor e ndo tinham de se
preocupar com outras leis que posteriormente as poderiam modificar. Noutros
termos, o que importa ndo é procurar saber se a lei limita mais ou menos a
liberdade contratual, mas sim se a lei constréi um novo estatuto e contém a
regulamentacido organica de uma institui¢do”62. Portanto, para este exercicio de
qualificacdo das novas normas legais, “[é] um erro querer distinguir entre as leis
imperativas, proibitivas ou de ordem ptublica, de um lado, e as leis interpretativas

ou supletivas da vontade das partes”63/64,

62 Cf. PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire..., op. cit., p. 424, destaque aditado.

6 Cf. idem, ibidem, p. 362; neste mesmo sentido, sustentando também que a lei nova imperativa ndo
cobra aplicagdo aos contratos celebrados ao abrigo da lei antiga, SAVIGNY, System..., op. cit., p. 436;
C. F. GABBA, Retroattivita..., op. cit.,, pp. 10 e ss.

¢ Também MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, Introdugio ao Estudo do Direito, Lisboa, 2022, pp. 406-407,
insiste em como ndo é o mero caracter injuntivo das normas da lei nova que pode justificar a afetagédo
das situacdes juridicas contratuais constituidas ao abrigo da lei antiga. De acordo com o Autor, s6
perante “medidas legislativas destinadas a proteger o interesse contratual da parte mais fraca, por
exemplo em contratos de adesdo (ordem pdublica econémica de protegdo), bem como medidas
legislativas destinadas a modificar a estrutura da economia ou a equilibrar a conjuntura econémica
(ordem ptiblica econémica de direcdo)”, é que se pode sustentar a aplicabilidade da lei novo. Assim,
“o reconhecimento de que o Estado intervém muitas vezes na economia néo nos deve, fora daqueles
dois casos extremos, levar a por em causa o principio da aplicagédo da lei antiga as relacdes juridicas
contratuais, mesmo que a lei nova se apresente como uma lei injuntiva”. Concluindo: “[s]e as partes
celebraram um contrato & luz da lei em vigor no momento, e se essa lei for dispositiva, ou tiver um
cardter injuntivo pontual, sem subtrair toda uma édrea do direito a disposicdo das partes, deve a
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20. Por outro lado, as normas relativas a um «estatuto legal» também nao se
equivalem a ideia de normas de «ordem publica», pelo menos se esta for meramente
entendida como o conjunto de normas imperativas da ordem interna®. Valem aqui
as consideracdes tecidas no ponto anterior.

Quando muito, poder-se-4 aceitar que, frequentemente, as novas normas que
concernem a um «estatuto legal» sdo normas de uma ordem publica especialmente
qualificada ou, na esteira do afirmado pela jurisprudéncia francesa, de uma “ordem
publica particularmente imperiosa”®®. Isto ¢, trata-se de normas que ndo se prendem
com “simples contingéncias de regulamentacdo”, mas antes atingem “as raizes de
um determinado sistema, as pedras angulares sobre as quais ele se ergue, se identifica
e pervive”®’. Novamente, sdo normas que incidem sobre o que hé de estrutural num
dado complexo regulativo, sobre os “requisitos ou pressupostos bésicos do sistema

social”®8. E é esta ordem ptiblica qualificada, por exemplo, “que, impondo o respeito

mesma ser aplicavel ao longo do periodo de execucdo do contrato, mesmo que a lei venha a ser
posteriormente alterada em termos injuntivos. Deste modo, quando dispde em matéria de contratos,
o legislador no caso de pretender atingir os contratos em curso, deve ser previdente, declarando isso
mesmo, isto ¢, que a lei nova se aplica as relagdes contratuais decorrentes de contratos ja celebrados
que se mantenham apds a sua entrada em vigor. Caso contrario, se ndo estiverem em causa questdes
de ordem publica econémica, nos termos apontados, aplica-se a lei antiga, mesmo que a lei nova seja
injuntiva”.

6 Assim a entende a doutrina no contexto do Direito Internacional Privado, por oposicao a «ordem
publica internacional», cf. ANTONIO FERRER CORREIA, Licdes de Direito Internacional Privado, Coimbra,
2000, p. 405; J. BAPTISTA MACHADO, Ligdes de Direito Internacional Privado, Coimbra, 1999, p. 253; LUis
DE LIMA PINHEIRO, ‘A Ordem Publica Internacional’, in Revista de Direito Civil, 2019, 1, p. 48.

6 Cf. Cour de Cassation, 3 de margo de 2019, 07-16.527; por vezes, alude-se também a “motivos
imperiosos de interesse geral”, Cour de Cassation, Plenario, 23 de janeiro de 2004, 03-13.617; ambos
disponiveis em www legifrance.gouv.fr. Como se pode ler num Relatério de 2014 deste tribunal
superior francés, “o recurso a expressao «ordem publica» (...) ndo se afigura suficiente, segundo a
jurisprudéncia, para justificar a aplicacao imediata da lei nova [a contratos subsistentes]”, devendo
aleinova, para que isso aconteca, ser “a expressdo de uma ordem publica «reforgada» ou «superior»”
- disponivel em www.courdecassation.fr.

67 Cf. M. CARNEIRO DA FRADA, ‘A ordem publica no dominio dos contratos’, in ARS IVDICANDI -
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Antonio Castanheira Neves, Vol. II, Coimbra, 2008, p. 259.

68 Cf. idem, ibidem, p. 261.
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da autonomia privada, veda entre nés contratos com obrigacdes perpétuas, ilimitadas

ou, em todo o caso, gravemente desproporcionadas (‘escravizantes’)” .

8 Cf. idem, ibidem p. 265.
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§3.°
A PRORROGACAO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE AGUAS, SANEAMENTO E
RESIDUOS, PARA REPOSICAO DO SEU EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

3.1. Consideragdes preliminares

21. Neste horizonte de ideias, esta-se em condicdes de apreciar o caso da
Consulta, indo procurar-se compreender, pois, se as normas contidas no artigo 34.°
do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, se aplicam, ou ndo, aos contratos de
concessdo outorgados antes da sua entrada em vigor.

Viu-se ja que, no que respeita as normas do Decreto-Lei n.° 194 /2009 relativas
aos contratos de concessdo de 4guas, saneamento e residuos, o mencionado diploma
legal ndo contém qualquer disposicdo transitéria, formal ou material, que resolva o
problema sob analise. Nem determina a sua aplicagdo aos contratos subsistentes,
nem consagra um regime de transicdo especial, nem declara ter eficacia retroativa
de forma a atingir factos e efeitos que, de acordo com as regras gerais de direito
transitério, deveriam ficar excluidas do seu dominio.

Ressalva-se aquilo que poderia ser o efeito sistémico da norma do artigo 80.°,
n.° 2, ao determinar a adaptacdo dos contratos da concessédo existentes no prazo de
trés anos ap6s a data da sua publicacdo, caso o regime de duracdo da concessdo
coubesse na previsdo da parte final do n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo Civil, quando
estatui a aplicabilidade da lei nova ao contetdo das relacdes juridicas que néo
dependa dos factos que lhes deram origem. Se fosse esse o caso da relagéo juridica
(ou segmento de uma relagdo) que tem por objeto a duragdo do contrato, entdo, o
artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009 teria, ao remeter para uma adaptagio,
levantado um anteparo a aplicagdo mecéanica do regime do Cédigo Civil, visto
deixar a solucdo a autonomia das partes em concerto ou, na falta deste, a decisdo
unilateral do contraente ptblico nos termos dos artigos 311.°, n.° 2, e 312.°, alinea b),

do Cédigo dos Contratos Pablicos.
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De todo o modo, por uma questdo de método, importa comegar pelo exame
mais pormenorizado da competéncia temporal da norma do artigo 34.° do Decreto-
Lei n.°194/2009, a luz dos critérios de determinacdo da competéncia temporal das
«leis ndo retroativas» consagrados no artigo 12.°, n.° 2 do Cédigo Civil, e saber,
entdo, se tais normas se podem aplicar a execucdo futura de contratos celebrados ao

abrigo da «lei antiga».

22. Todavia, deve-se, antes de mais, fazer uma precisdo metodolédgica de
grande importancia.

Néo é rigorosamente correto pretender avaliar se o Decreto-Lei n.° 194/2009
se aplica, ou nédo, em bloco, aos contratos de concessdo pré-existentes. Efetivamente,
ndo impondo aquele diploma legal, expressamente, a aplicacdo de todas as suas
disposicdes aos contratos em curso, a andlise a efetuar acerca da aplicabilidade de
tais disposicdes deve ser necessariamente feita norma a norma.

E verdade que é comum na analise destes problemas utilizarem-se locugdes
tais como «conflito de leis no tempo» ou «aplicagdo da lei nova» (como, alias, se foi
fazendo ao longo da exposicdo acima). Contudo, trata-se de meras facilidades de
linguagem enraizadas na cultura juridica. Em bom rigor, a «lei» e os «diplomas
legais» ndo contém dmbitos de aplicabilidade (temporais, espaciais ou outros). Uma
lei, enquanto tal, € um mero ato juridico que expressa um conjunto de enunciados
textuais dos quais se podem retirar, por interpretagdo, normas juridicas”. E sdo as
normas que possuem ambitos de aplicabilidade, designadamente temporais’!, aos
casos da vida, porquanto somente elas possuem sentidos dednticos — permitindo,
proibindo ou impondo algo?? —, isto €, apenas elas produzem efeitos de direito.

Dai que ndo seja terminologicamente preciso afirmar que as normas do artigo
12.° do Coédigo Civil regulam a aplicabilidade da lei no tempo ou conflitos de leis

no tempo. Na realidade, aquelas normas regulam, isso sim, a aplicabilidade e o

70 Cf. DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa, Coimbra, 2006, pp. 60 e 61.
7L Cf. BULYGIN, ‘“Tiempo y validez’, op. cit., p. 198 e ss.
72 Cf. G. H. VON WRIGHT, Norm and Action — A Logical Enquiry, Londres, 1963, p. 71.
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conflito de normas no tempo?3/74, Isto porque, “na medida em que s&o as normas que
produzem efeitos, naturalmente s6 as normas é que podem ser objecto das normas
que se dirigem aos seus efeitos”75, como o s&0 as normas gerais de direito transitorio

constantes do Cédigo Civil7e.

23. Nesta senda, como é evidente, o mesmo diploma legal pode conter, em
simultaneo, normas que tém competéncia para se aplicar imediatamente a relagdes
juridicas nascidas no passado (veja-se o exemplo do aumento do periodo de férias
dos trabalhadores) e outras que s6 se podem aplicar a situagdes juridicas futuras
(pense-se em normas que estabelecem requisitos de validade formal de um contrato
de trabalho).

Portanto, e voltando ao caso em apreco, ndo se extraindo do Decreto-Lei n.°
194 /2009 uma intengdo de que todas as suas normas se apliquem aos contratos de

concessdo em curso a data do seu inicio de vigéncia — ou a partir de qualquer outra

78 Como diz muito acertadamente DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade. .., op. cit., p. 70, “a distingdo
entre enunciado normativo e norma juridica permite demonstrar (...) algumas das facilidades de
linguagem utilizadas na ciéncia juridica, e que, em rigor, ndo se podem considerar como corretas,
partindo do pressuposto de s6 as normas serem sentidos dednticos e de, por isso, s6 elas poderem
produzir efeitos de direito. A expressdo revogacao de leis é disso exemplo, dado que, em rigor, ndo
ha revogacédo de leis, mas s6 revogagdo de normas: a lei x ndo revoga a lei z, pois sdo as normas

_contidas nos enunciados da lei x (ou uma delas) que revogam as normas da lei z. A expressdo
concurso de leis é também, nos mesmos termos, um facilitismo de linguagem, dado que também n#o
hé concurso de leis, mas tdo s6 concurso de normas: a lei x nunca ¢ uma lei especial relativamente a
lei z, pois neste concurso aparente sdo as normas da lei x que sdo especiais relativamente as normas
constantes do conjunto unitdrio de enunciados normativos que a lei z consubstancia”.

74 De resto, ao tratar do problema usualmente denominado por «conflito de leis no tempo», muitos
Autores deixam entrever que o problema ¢é na realidade um de conflito de normas - cf., por exemplo,
J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., pp. 11 e ss.; do mesmo Autor, ainda que
noutro ambito, Ambito de Eficicia e Ambito de Competéncia..., op. cit., pp. 211 e ss.; MIGUEL GALVAO
TELES, ‘Inconstitucionalidade pretérita’, in Escritos Juridicos, Vol. I, Coimbra, 2013, p. 78, afirmando
que “[o] Direito Transitério ocupa-se das consequéncias da sucessdo temporal de normas”.

75 Cf. DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade..., op. cit., p. 71.

76 Refere, justamente, J. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit.,, p. 55, que as normas
como as que constam do artigo 12.° e 13.° do Cédigo Civil, sdo “«normas sobre normas» (jus super
jura, Rech-iiber-Recht) ou «normas de segundo grau»”. Estdo em causa, pois, «normas secundarias»,
na terminologia de H. L. HART, O Conceito de Direito (1994), Lisboa, 2007, p. 91.
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data no futuro —, cabe ao intérprete aquilatar se cada uma das normas do diploma
em causa se deve, ou ndo, aplicar aos referidos contratos, num exercicio casuistico
de resolugdo de um conflito de normas, e néo de leis, no tempo.

Mas havera que lembrar mais uma vez, quanto as normas com vocagdo para
aplicagéo imediata ao contrato nos termos do n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo Civil, se
as houver, que sempre, em relacdo a tal imediatividade, se suscitaria a necessidade

de uma intercalacéo adaptativa de sentido indeterminado a priori.

3.2. A sujeigdo de “qualquer prorrogacdo” ao novo prazo maximo da concessio

24. Como se antecipou, um dos aspetos em que o Decreto-Lei n.° 194/2009,
de 20 de agosto, se afastou do regime predecessor concerne ao prazo maximo de
duracéo da concessdo. Nos termos do disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
194/2009, “nio pod|[e] este prazo exceder, incluindo a duracdo de qualquer prorrogagio, 30
ou 15 anos consoante haja ou ndo investimento de expansdo, modernizagdo ou reabilitacio a
cargo do concessiondrio”; diversamente, o Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro,
admitia que as concessdes fossem atribuidas até um periodo méaximo de 50 anos (cf.
o artigo 8.°)”7, e ndo limitava eventuais prorroga¢des ao prazo méaximo previsto.

Ora, o artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, contém dois
segmentos normativos diferentes: (i) um que reduz o prazo maximo deste tipo de
concessdo; e (if) um outro que impede que “qualquer prorrogagio” possa ultrapassar
este novo prazo méximo. E o que cumpre desvendar, nesta sede, é se estas duas
novas injun¢des sdo ou ndo virtualmente aplicdveis aos contratos de concessio ja

existentes & data da entrada em vigor do regime de 2009.

77" Quanto ao prazo méximo de 15 anos (no caso de ndo haver investimento significativo), tenha-se
presente estar em causa uma limitagdo ja prevista na parte final do n.° 4 do artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 147/95.
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25. Quanto a norma contida no artigo 34.° daquele diploma legal que abrevia
0 prazo maximo da concessdo, esta incide muito claramente sobre o contetido das
situacOes juridicas contratuais sem abstrair do respetivo facto constitutivo.

Isto porque o prazo da concessdo é um elemento do negécio intrinsecamente
modelado pela vontade das partes, e o equilibrio do contrato, no seu todo, est4
dependente do prazo que foi convencionado.

Conforme entdo se dispunha no artigo 7.%, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 147/95,
de 21 de junho, “o prazo de concessdo deverd ser proporcional ao volume de investimento
a cargo da concessiondria”. Concretamente, o prazo da concessdo é fixado inicialmente
pelas partes sempre em “fungdo do tempo reputado necessério para a amortizagéo,
em normais condi¢des de rendabilidade da exploracgéo, do capital investido pelo
concessionério para por o servico a funcionar”’8. Mas, sendo assim, o prazo da
concessao assoma como elemento absolutamente essencial do contrato”, o qual foi
determinante para a decisdo de contratar e para a composi¢ao dos interesses das
partes. Como escreve ROUBIER, “[u]lm contrato constitui um bloco de clausulas
indivisiveis”®. Logo, pretender, v.g., que um contrato celebrado ao abrigo do artigo
8.° do Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro, teria agora de se reger pelo
disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 194/2009, passando a estar limitado a um
prazo de 30 anos, seria potencialmente desfigurar significativamente o equilibrio
contratual pressuposto pelas partes, e colocar em causa a seguranga juridica,
principio consagrado no artigo 2.° da Constituicgo.

Acresce ndo ser possivel concluir que esta alteragdo legislativa respeita a um
«estatuto legal», isto é, que pretenda regular uma «categoria de situa¢des» que se
desprendem do contrato que lhe deu origem. Indiscutivelmente, a modificagdo do
prazo méximo da concessio — de 50 para 30 anos —, ndo equivale a uma

modificacdo minimamente estrutural da instituicdo juridica concessoria; tdo-s6

78 Cf. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. II, Coimbra, 1983, pp. 1117 e 1118,
licdo que viria a ser acolhida quase ipsis verbis no artigo 410.° do Cédigo dos Contratos Pablicos.

7 Cf., neste sentido, LINO TORGAL, ‘Sobre a Nova Definigdo Europeia de Concessao’, in Estudos em
Homenagem a Mirio Esteves de Oliveira, Coimbra, 2017, p. 1097 e nota 72.

80 Cf. PAUL ROUBIER, Le Droit Transitoire..., op. cit., p. 392.
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consubstancia a aposicdo de um novo limite a autonomia das partes, o qual, porém,
nao implica a reconfiguracdo de quaisquer tracos identitarios fundamentais do
regime juridico aplicavel ao instituto concessoério em si mesmo. Traduz, ndao uma
diferente abordagem do legislador quanto aos principios e regras basicas que
enformam a organizacdo das concessdes de servico publico, mas apenas uma visao
distinta — muito discutivel — sobre aquela que deve ser a medida méaxima do prazo
contratual nas concessdes deste setor. Por isso, a alteracdo legislativa em questao
ndo tem carater institucional, antes respeita ao «estatuto do contrato», e ndo ao
«estatuto da concessio», abstraindo-se do contrato que lhe deu origem.

De resto, alias, a referida limitacdo do prazo maximo da concessao a 30 anos
nao assenta de modo algum em razdes de “uma ordem publica particularmente
imperiosa”8!. Bem pelo contrario, ou seria dificilmente compreensivel que o regime
geral da concessao de servigo ptublico constante no Cédigo dos Contratos Publicos
(«CCP») se limitasse a definir um prazo maximo supletivo de 30 anos e deixasse,
como efetivamente deixa, “que a fixacdo do prazo fi[que] totalmente no ambito da
autonomia da vontade contratual das partes”s2 (cf. artigo 410.°, n.° 1). Esta é
inclusive a solugdo que também o legislador europeu adotou na Diretiva
2014/23/UE, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de
concessao (cf. artigo 18.°, n.° 2)83. A opcdo dos legisladores nacional e europeu é a
de permitir as partes fixarem casuisticamente o prazo do contrato de concessao que
entendem ser adequado para o concessionario poder recuperar os investimentos
realizados e remunerar o capital investido. Tudo isto revela bem que a definicdo de
um prazo maximo para a concessdo, inderrogavel pelas partes, se encontra, no

plano mais abrangente do ordenamento juridico, em contraciclo — tratando-se de

81 Cf. Cour de Cassation, 3 de marco de 2019, 07-16.527, disponivel em www.legifrance.gouv.fr; é este
um critério possivel, como se viu acima (cf. § 2.°, 2.3.), para aferir sobre a aplicabilidade de novas
normas a contratos passados.

82 Cf. JORGE ANDRADE DA SILVA, Codigo dos Contratos Piiblicos Comentado e Anotado, Coimbra, 2010,
p.- 1024.

8 Cf. LINO TORGAL, ‘Sobre a Nova Defini¢do...”, op. cit., pp. 1097 e ss.
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uma “simples contingéncia de regulamentagdo” 8 —, tal como revela que aos
principios fundamentais do sistema ndo repugna, em rigor, que os contratos de
concessdo ultrapassem os 30 anos — relevante para definir o prazo é apenas, reitere-
se, que o prazo seja proporcional ao tempo necessario para o investimento ser
amortizado e o capital investido remunerado.

Ou seja, a valer a distingdo entre normas que se reportam “a estruturagéo
basica do sistema juridico e da ordem social” e aquelas que se referem “a situa¢des
criadas e modeladas pela livre iniciativa dos individuos”8?, ndo ha davida de que a
prevista no artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, que reduz o prazo méximo das
concessdes se enquadra nas segundas. E neste aspeto, trata-se de uma norma cuja
natureza difere de outras constantes do Decreto-Lei n.° 194/2009 e que nitidamente
se integram no d&mbito de uma ordem piblica qualificada, como as que disciplinam
as relacOes entre o concessiondrio e os utentes (cf., por exemplo, os artigos 61.°, 62.°,
63.%,66.° e 67.°), ou as que procedem a um enquadramento regulatério, ora impondo
diversas obrigacdes de reporte e garantia repercutidas sobre as entidades titulares
e gestoras de servicos, ora contemplando amplas faculdades de intervencdo a favor
da Entidade Reguladora das Aguas e Residuos (<ERSAR») (cf. artigos 8.° e ss.).

Pertinente, neste contexto, é a ideia, veiculada por alguma doutrina, de que
a aplicacdo da lei nova aos contratos celebrados no passado, mas que persistem em
vigor, tem sobretudo razdo de ser nos contratos normativos$. Ora, hd muito que se
considera que algumas disposi¢es dos contratos de concessdo de servigos ptblicos
assumem uma natureza ou uma eficicia regulamentar — logo, normativa —, a par
de outras que possuem natureza ou eficicia estritamente contratual e interpartes®,
concretamente: “as primeiras relativas & organizacao e ao funcionamento do servigo
(condicdes de exploracdo, tarifas, relagdes com os funcionérios e os utentes), e as

segundas (...) relativas as garantias financeiras, privilégios contra a concorréncia,

8¢ Cf. M. CARNEIRO DA FRADA, ‘A ordem publica...’, op. cit., p. 259.

8 Cf.]. BAPTISTA MACHADO, Sobre a aplicagio no tempo..., op. cit., p. 123.

8 Cf. idem, ibidem, p. 123.

87 Cf. PEDRO GONCALVES, A Concessdo de Servigos Piiblicos, Coimbra, 1999, pp. 191 a 193, e 200 a 203.
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duragio da concessio, etc”®. Nesta perspetiva, pode afirmar-se, coerentemente, que
as novas normas que incidem sobre aspetos da concessdo vertidos em cldusulas de
natureza intrinsecamente contratual, e ndo regulamentar, ndo devem, em principio,
aplicar-se aos contratos pretéritos. E entre elas, como resulta da transcri¢do acima,
contam-se as que respeitam a dura¢do da concessdo.

Enfim, é perfeitamente evidente que a norma em analise se dirige as partes
enquanto contratantes que tém de fixar um prazo a concessdo, e ndo como membros
de uma classe ou de uma categoria, por exemplo, enquanto municipios ou enquanto
privados com funcoes piiblicas.

Deste modo, o disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 194/2009 quanto
ao prazo maximo da concessdo nao se aplica aos contratos pré-existentes aquele
diploma legal. Por outras palavras, o prazo maximo das concessdes de aguas,
saneamento e residuos, para os contratos celebrados antes do inicio de vigéncia
do regime de 2009, continua a ser 50 anos, fixado pelo artigo 8.° do Decreto-Lei
n.° 379/93, de 5 de novembro.

26. Contra isto ndo colhe a invocacdo do disposto no artigo 297.°, n.° 1, do
Codigo Civil, nos termos do qual se estabelece que “a lei que estabelecer, para qualquer
efeito, um prazo mais curto do que o fixado na lei anterior é também aplicdvel aos prazos que
jd estiverem em curso, mas o prazo s6 se conta a partir da entrada em vigor da nova lei, a
ndo ser que, segundo a lei antiga, falte menos tempo para o prazo se completar”.

Como é reconhecido, o artigo 297.° vem simplesmente concretizar os critérios
gerais de direito transitério que resultam do artigo 12.° do Cédigo Civil®, pelo que
a aplicacdo de uma nova disposicao que venha encurtar um prazo fixado por uma
lei anterior s6 ocorre quando as solugdes contidas no referido artigo 12.° apontem
para tal. Nesta senda, rigorosamente, o estatuido no artigo 297.° do Cédigo Civil
néo se aplica a todos os prazos fixados por uma lei nova. E inegavel que “o art. 297.°,

n.°1e 2, CC, ndo é aplicdvel quando os prazos tenham sido definidos pelas partes

8 Cf. idem, ibidem, p. 192, destaque aditado.
89 Cf., por exemplo, J. BAPTISTA MACHADO, Introdugio..., op. cit., pp. 242 e 243;

40/57



/ J
v <9
Séevln & Associades | Sociedade da Ad

ou quando estas ndo tenham estipulado quaisquer prazos e tenham aceite os prazos
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legais supletivos. Nesta hipotese, nada justifica que se afaste a solu¢do que vale, em
termos gerais, para as estipulagdes negociais: dado que o contetido das situagdes
decorrentes de negécios juridicos nédo abstrai do respectivo titulo constitutivo, ndo
lhe é aplicavel o disposto no artigo 12.°, n.° 2, 2.2 parte, CC, pelo que, quanto a esse

contetido, se verifica a sobrevigéncia da LA”%.

27. O segundo segmento relevante do enunciado do artigo 34.° do Decreto-
Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, é aquele onde se afirma que o prazo maximo da
concessdo inclui a duragio de qualquer prorrogagio. Dele se infere com seguranca, (i)
- desde logo, que a prorrogacdo do prazo da concessio é admitida pelo legislador; e
ainda que (ii) as prorrogacdes do prazo das concessdes nio sdo ilimitadas, devendo
conter-se dentro daqueles prazos maximos.

O problema estd em que, pela formulacdo do enunciado daquele artigo 34.°
— “qualquer prorrogacio” —, surge a davida sobre se ndo estdo também limitadas ao
prazo maximo definido aquelas prorrogacdes que se destinam a repor o equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo. A utilizacdo do pronome “qualquer” inculca a
ideia de indeterminacdo do nome a que se refere e de indiferenca relativamente a
sua espécie, parecendo dali retirar-se, entdo, que independentemente do tipo ou
modalidade de prorrogacio em causa o legislador impde a observancia dos limites
temporais ali previstos. Logo, segundo este raciocinio, os contratos de concesséo
ndo poderiam sofrer uma extensdo do seu prazo de vigéncia, fossem quais fossem
as razdes que a determinassem, para 14 do prazo legal méximo previsto neste artigo
34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto (“30 ou 15 anos consoante haja ou
ndo investimento de expansdo, modernizagio ou reabilitacdo a cargo do concessionirio”)

Ora, ainda que seja de sustentar que o preceituado no artigo 34.°, ao limitar
as prorrogacdes ao prazo maximo da concessdo af previsto, deve ser alvo de uma

interpretagdo restritiva, ndo abrangendo as prorrogacdes ditas «corretoras», isto &,

% Cf. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugio..., op. cit., pp. 297 e 298.
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aquelas que traduzem “uma medida compensatéria, por intermédio da qual a
Administracdo intenta (...) através do alongamento do prazo da concesséo (...),
ressarcir o concessiondrio do prejuizo adveniente da quebra do equilibrio em que o
contrato originalmente repousava”?, a verdade é que, independentemente disto,
também o disposto nesta parte do artigo 34.° ndo pode ser aplicado aos contratos
anteriores ao Decreto-Lei n.® 194/2009 (e que subsistem para 14 deste).

Novamente, estd-se também perante uma alteracdo legislativa que pretende
regular o regime ou o «estatuto do contrato», ndo se abstraindo, por isso, do facto
constitutivo das relacdes contratuais em causa.

Em primeiro lugar, recorde-se que, antes da entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 194/2009, ndo impendia sobre as partes num contrato de concessdo de servigos
publicos de 4guas, saneamento e residuos, um confinamento das prorrogacdes para
reposicdo do equilibrio econémico-financeiro ao prazo legal maximo da concessé&o.

Com efeito, quer o Decreto-Lein.® 379/93, de 3 de novembro, quer o Decreto-
Lein.° 147/95, de 21 de junho, ndo previam de que modo um eventual reequilibrio
da concessdo deveria ser realizado — ainda que previssem a necessidade de ser feita
a reposicao do equilibrio ocorridos certos factos (cf. artigo 12.°,n.° 1, do Decreto-Lei -
n.° 379/93, e artigo 7.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 147/95) —, nem impediam que as
prorrogacdes com esse fim ultrapassassem o prazo maximo da concessdo. Significa
isto que, a época, concedente e concessiondrio podiam acordar sobre qual a forma
de reequilibrio da concessdo, podendo fazé-lo, por exemplo, através da prorrogacio
da vigéncia do contrato para ld do prazo mdximo legalmente prescrito.

A situacdo ndo se alterou com a entrada em vigor do CCP, aprovado pelo
Decreto-Lein.®18/2008, de 29 de janeiro. Este diploma, desde logo, determinou nédo

serem aplicéveis as suas normas relativas a execucéo dos contratos administrativos

%t Tem alguma doutrina distinguido as «prorrogagdes corretoras» das «prorrogagdes premiais». As
primeiras, como referido, configuram uma medida de reposicdo do equilibrio econémico-financeiro,
isto &, apresentam-se como “um modo possivel de cumprimento do dever juridico (que sobre aquela
impende) de corrigir o desequilibrio verificado na economia da concessdo”. Ja diferentemente, as
segundas sdo “uma contrapartida pela execugdo meritéria do contrato pelo concessiondrio” - cf.
LINO TORGAL, “A prorrogacdo do prazo de concessdes de obras e de servicos publicos’, Revista dos
Contratos Piiblicos, n.° 1 (janeiro-abril 2011), pp. 232 e 230.
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aos contratos celebrados antes da entrada em vigor do CCP (cf. artigo 16.°, n.° 1), e
determinou igualmente que tal cédigo ndo tem aplicacdo “a prorrogacies, expressas
ou tdcitas, do prazo de execugio das prestagdes que constituem o objeto de contratos priblicos
cujo procedimento tenha sido iniciado previamente a data de entrada em vigor daquele” (cf.
artigo 16.°, n.° 2). Portanto, para os contratos de concessdo de 4guas, saneamentos e
residuos, anteriores ao seu inicio de vigéncia, continuou a reger exclusivamente o
quadro legislativo prévio, nomeadamente o contido no Decreto-Lei n.° 379/93 e no
Decreto-Lei n.° 147/95.

Num outro plano, o CCP veio consagrar expressamente que a reposicdo do
equilibrio financeiro dos contratos administrativos é efetuada, “na falta de estipulagio
contratual, designadamente, através da prorrogacio do prazo de execugio das prestagoes”
(cf. artigo 282.°, n.° 2), deixando as partes, pois, total liberdade quanto aos termos
em que o reequilibrio pode ser efetuado??, podendo concluir-se que, ao contrario do
que sucede para os factos ou causas geradoras da necessidade de reequilibrio, “aqui,
a autonomia contratual ndo é a exce¢do, mas sim a regra (ou o principio), tendo a lei
- 0 CCP - uma fungao supletiva”®. Quer isto dizer, em suma: “o artigo 282, n.° 1,
estabelece a excecionalidade do contrato apenas para as causas ou fatores geradores
do reequilibrio e ndo para os termos e modos em que este pode, contratualmente,
efetuar-se. Aqui, vigora o principio da autonomia contratual das partes” 9.

E certo que, de acordo com o prescrito no artigo 410.°, n.° 2, do CCP, “[n]a falta
de estipulacio contratual, o prazo a que se refere o miimero anterior é 30 anos, nele se
incluindo a duracio de qualquer prorrogacio contratualmente prevista, sem prejuizo de lei
especial que fixe prazo supletivo diferente, ou prazo mdximo”. Contudo, ndo ha duvidas
que a prorrogacdo evidenciada nesta norma é tdo-sé a prorrogagéo dita «premial»,

expressao esta que enfatiza “o aspeto de essa medida consubstanciar, em parte, uma

%2 Cf. L. LOPES MARTINS, Empreitada de Obras Piiblicas. O modelo normativo do contrato administrativo e
do contrato puiblico (em especial, o equilibrio econdmico-financeiro), Coimbra, 2014, p. 579.

9 Cf. idem, ibidem, p. 579.
94 Cf. idem, ibidem, p. 621.
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contrapartida pela execugdo meritéria do contrato pelo concessionario”%. F que esta
prorrogacéo, para ser valida, deve estar expressamente habilitada no contrato (leia-
se, no caderno de encargos que o precedeu) — e dai que o artigo 410.°, n.°1, do CCP
aluda a uma “prorrogacio contratualmente prevista” —, sob pena de, assim nédo sendo,
se dever ter por violado o principio da concorréncia® e se dever considerar, a luz
do direito europeu da contratacio publica?, tal prorrogacdo como uma modificacédo
substancial do contrato, i.e., como um novo contrato, que deve dar lugar a um novo
procedimento pré-contratual para escolha do cocontratante.

Em sintese, antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de
agosto, as partes em contratos de concessio de aguas, saneamento e residuos, ndo
era de modo algum vedado (i) repor o equilibrio econémico-financeiro da concessao
mediante uma prorrogacédo do prazo do contrato (ii) para além do prazo maximo
da concessdo legalmente previsto.

Assim, caso se pretendesse que o disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de agosto, impede que as prorrogacdes corretoras superem o prazo
legal maximo da concessao, isso significaria que qualquer contrato que tivesse sido
originariamente celebrado pelo prazo méximo legalmente permitido ndo poderia
sofrer uma extensdo do seu prazo de vigéncia, e isto mesmo que essa extensdo
visasse apenas colmatar um desequilibrio econémico-financeiro; j4 um contrato
celebrado por um periodo inferior ao prazo méximo, poderia ainda ser prorrogado
na medida dessa, e s6 dessa, diferenca.

Acontece que podendo as partes estipular no contrato de concessao, antes do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, que o restauro do equilibrio econémico-
financeiro da concessdo se realizaria por uma prorrogacdo do prazo do contrato,

sustentar agora que uma tal prorrogacdo estaria limitada ao prazo legal méximo da

% Cf. LINO TORGAL, ‘A Prorrogagéo...”, op. cit., p. 230.
% Cf., neste sentido, idem, ibidem, p. 230.

7 Cf. Acérdao do Tribunal de Justica da Unido Europeia, de 19 de junho de 2008, Processo C-454 /06
~ Pressetext; e sobre este mesmo Aco6rdio, vide PEDRO GONCALVES, ‘ Acérddo Pressetext: Modificacdo
de Contrato Existente vs. Adjudicacdo de Novo Contrato’, in Cadernos de Justica Administrativa, n.°73,
2009, pp. 1 e ss., e particularmente, para o tema em discussdo no texto, p. 15.
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concessdo equivaleria, na maior parte dos casos: (i) ora a impedir que a reposicédo
do equilibrio econémico se operasse mediante prorrogacéo, o que sucederia quando
o contrato de concessao fosse celebrado ab initio pelo prazo legal méximo; (ii) ora a
impedir, eventualmente, que a prorrogagéo, acordada como modo de reposicdo do
equilibrio, ndo pudesse repor integralmente, s6 por si, esse equilibrio®.

Como é por demais evidente, tanto na primeira como na segunda hipétese a
nova lei viria bulir frontalmente com a vontade das partes expressa no contrato de
concessdo, suprimindo a possibilidade, ou restringindo o alcance, da prorrogacao
prevista para efeitos de reposicdo do equilibrio econémico-financeiro da concesséo.
E isto quando, insista-se, antes do inicio de vigéncia do Decreto-Lei n.° 194/2009, a
contratualizacdo da prorrogagdo como forma de reposi¢éo do equilibrio do contrato
néo estava sujeita a qualquer limite (temporal ou outro), regendo a esse proposito o
“principio da autonomia contratual das partes”.

Ora, justamente, in casu, as partes tinham determinado, na Cldusula 87.%, n.°
3, do Contrato de Concessdo, que “[sJempre que haja lugar a reposicio do equilibrio
econdmico-financeiro da Concessdo, tal reposicio poderd ter lugar através de qualquer uma
das seguintes modalidades, aplicando-se, de entre elas, a que, para cada caso for escolhida por
acordo entre as Partes (...)”, elencando-se de seguida diversas formas possiveis de

reequilibrar a concessdo, entre as quais se conta a “Alteragio do prazo da Concessio”.

28. Nestes termos, nunca se poderia considerar que a alteracdo legislativa
sob anélise, a dar-se-lhe o sentido de abranger as prorrogacdes destinadas a repor o
equilibrio da concessdo, abstrairia do facto constitutivo das situagdes contratuais

juridico-concessoérias, pois o titulo constitutivo dessas rela¢Ses contratuais modelou

% Imagine-se, poe exemplo, que um contrato de concessio é celebrado por uma duragdo de 25 anos
e que o prazo maximo da concessdo legalmente previsto é de 30 anos. Nesta situagéo, havendo que
restaurar o equilibrio econémico-financeiro da concessdo, as partes apenas poderiam prorrogar o
contrato por 5 anos adicionais, quando é certo que o desequilibrio poderia, face as circunsténcias do
caso concreto, exigir mais 15 anos de vigéncia do contrato para 14 do prazo estabelecido inicialmente.

9 Cf. L. LOPES MARTINS, Empreitada, op. cit., p. 621.
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o seu contetido no que respeita a adogédo da prorrogagdo como modo de reposigdo
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do equilibrio e quanto ao seu alcance.

Adicionalmente, repare-se, uma tal limita¢do jamais poderia ser vista como
pertencendo a uma ordem publica qualificada, estando a confirma-lo o facto de o
CCP, diploma legal que regula genericamente os contratos de concessdo de servigos
ptblicos, admitir sem reservas que as prorrogagdes corretoras ultrapassem o prazo
méximo supletivamente previsto no seu artigo 410.°, n.° 1. E a verdade é que no se
entreveem razdes que tornem uma tal solucdo restritiva particularmente premente
e imperiosa no setor das dguas, saneamento e residuos. Tratar-se-ia, isso sim, mais
uma vez, de uma medida legislativa fortuita e acidental no quadro da regulagio dos
meios de reequilibrio das concessdes.

Nesta 6tica, sempre sera de concluir que o disposto no artigo 34.° do Decreto-
Lein.° 194/2009, de 20 de agosto, ainda que — numa hip6tese que, porém, se julga
ser incorreta — tivesse também por objetivo vetar prorrogagSes corretoras, e ndo s6
prorrogacdes premiais, ndo é temporalmente competente para regular as concessdes

outorgadas antes do aparecimento daquele regime de 2009.

29. Todavia, refira-se o seguinte: mesmo que se propugnasse que o prescrito
no aludido artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, na dimensdo vinda de dissecar,
se aplicaria aos contratos de concessdo passados — e, portanto, que as prorrogagdes
de tais contratos ter-se-iam de conter no prazo méximo legal da concessdo —, a
prorrogacdo corretora, para tais contratos, sempre poderia ser determinada até um
prazo maximo de 50 anos, porquanto o segmento normativo do citado artigo 34.°
que reduz o prazo maximo das concessdes — segmento com um ambito temporal
de competéncia auténomo e préprio — ndo lhes ¢, como acima exaustivamente
demonstrado, aplicavel.

E esta uma afirmagdo tornada possivel pela corregio de perspetiva ja acima
realizada: sdo as normas juridicas, e apenas elas, que tém dmbitos de aplicabilidade.
Por outro lado, um mesmo enunciado normativo — entendido como a expressdo

textual ou simbolica da norma, correspondendo esta ao significado representado,

46/57



Sl & Asseiados | Soul de Advogados, 58, RL

permitindo, proibindo ou impondo algo — pode conter mais do que uma norma
ot . .1 s o .
juridica, i.e., “em virtude de razdes ligadas a construcdo sintactica dos enunciados,
bem como por op¢des de natureza estética, de natureza narrativa e, também, de
organizacao sisteméatica dos contetidos, (...) a uma formulacdo normativa (...) pode
corresponder mais de uma norma” 100,

Aceitando isto, nada de estranho hé na concluséo vinda de expor, de que de
um enunciado se podem extrair duas normas diversas, por sua vez com dois

ambitos de aplicabilidade temporal distintos.

30. Perdoe-se-nos, porém, a insisténcia quanto a trés pontos que gostariamos

de deixar bem claros:

(i) Asleis ndo tém por vocagdo revogar clausulas de contratos anteriores a
menos que existam razdes de ordem ptblica especialmente imperiosas
que levem a que expressamente o facam;

(i) Mas, ainda que o n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo Civil merecesse ser
entendido no sentido de reger também relacdes entre a lei nova e as
estipulagdes contratuais anteriores, o certo é que este preceito nio
desencadearia uma interacdo entre o citado artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
194/2009 e o regime da vigéncia temporal do contrato em causa visto
que, se o fizesse, ndo estaria a abstrair dos factos que deram origem a esse
segmento da relagdo juridica concessoria;

(iii) E se, em dltima analise, as duas asser¢Oes anteriores se ndo mostrassem
corretas, nem por isso a aplicacdo do Decreto-Lei n.° 194/2009 ao
contrato em causa estaria sendo imediatamente regida pelo n.° 2 do
artigo 12.° do Cédigo Civil, visto que a disposi¢do do n.° 2 do artigo 80.°
deste diploma legal afastaria tal incidéncia imediata ao remeter para uma
aplicacido meramente adaptativa que, por natureza, nunca podera acarretar

uma transposi¢do mecanica e ndo transformativa dos dispositivos legais.

100 Cf. DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade..., op. cit., p. 66.
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31. Perante o exposto, extraem-se as seguintes conclusdes:

(A)

Considerando (i) a identidade de &mbito material entre disposi¢des do
Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro, do Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de
junho, e aquelas constantes do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, (i) a
divergéncia de solugbes propostas nessas disposi¢des, e, por fim, (iii) a
continuidade de concessdes outorgadas para além da entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, é inevitavel concluir que as
situagOes juridicas emergentes daqueles contratos estdo numa encruzilhada

que é qualificavel como um verdadeiro conflito de leis no tempo.

Os conflitos de normas no tempo gerados pela entrada em vigor do Decreto-
Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, no que respeita as concessdes de aguas,
saneamento e residuos, tém necessariamente de ser solucionados com recurso
aos critérios gerais de direito transitério constantes do Cédigo Civil sem
perder de vista as consequéncias do comando de adaptacéo inscrito no artigo

80.%, n.° 2, deste diploma.

Resulta do disposto no artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009:

(i) Que o clausulado dos contratos de concessdo aos quais o diploma se
aplica pode permanecer intocado pelo prazo de trés anos, que é o termo
final para a adaptacdo que ali se determina;

(i) Que se ndo identificam os preceitos do Decreto-Lei que devam servir de

padr@o a adaptagéo;
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(iii) Que se havera de proceder a adaptacéo de pelo menos algumas clausulas
do contrato, o que ndo significa uma transposi¢do pura e simples de
novas regras legais para o texto do contrato pois que, se fosse este o
proposito legislativo, a metodologia adequada consistiria na
determinacéo da conformacéo das estipulagBes contratuais aos preceitos
da nova lei, ao passo que uma adaptagio deixa autonomia quanto ao teor

da aproximacao do contrato as novas normas legais.

Parece claro que, ao determinar uma adaptacio, o legislador ndo teréd

-pretendido que as novas normas se imponham na integra aos executantes da

tarefa adaptativa e muito menos que as novas normas legais substituissem as
clausulas contratuais desconformes, absorvendo elas proprias o papel dessas

clausulas.

Ao prescrever, relativamente aos contratos de concessdo pré-existentes, que os

- mesmos “devem ser-adaptados” ao novo regime legal “no prazo de trés anos apds

a data da sua publicacio”, ter-se-4 de entender que a norma contida no artigo

80.%, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 194/2009 impde somente uma adaptagdo aos

aspetos do novo regime de 2009 aplicaveis as concessdes antigas nos termos
do artigo 12.°, n.° 2, do Cédigo Civil, mas ja ndo daqueloutros que, por
aplicagdo daquelas regras gerais de resolucdo de problemas de sucessdo de

normas no tempo, ndo devam passar a reger tais contratos.

Em relacdo ao contrato em causa, o conflito de normas no tempo implicara a
determinacéo, a luz dos critérios gerais do direito transitério constantes do
Codigo Civil, de quais sejam as normas do Decreto-Lei 194/2009 que, por
regerem situagdes contratuais relativamente as quais se ndo pode abstrair dos
factos que presidiram a sua conformacdo negocial, se ndo mostram sequer
idoneas para impor uma adaptagédo das cldusulas contratuais que versem o

mesmo objeto.
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Portanto, quando o artigo 80.%, n.° 2, do Decreto-Lei determina uma adaptagéo
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dos contratos em vigor no prazo de trés anos, tem de se entender que apenas
se impde uma adaptacdo que tome por referéncia aquelas das normas do
Decreto-Lei que caibam na previsdo do n.° 2 do artigo 12.° do Cédigo Civil
quando estabelece que a lei nova abrange as relac¢des juridicas ja constituidas
quando a consideragéo do respetivo contetido deva abstrair dos factos que lhes

deram origem.

E assim sendo, quedar-se-do fora do &mbito do dever de adaptacio e, portanto,
inalteraveis, aquelas cldusulas dos anteriores contratos de concessdo cuja
configuracdo das relacdes contratuais ndo deva ser desligada dos factos que

deram origem a respetiva estipulagao.

(B)

No caso em apreco, seja, em geral, quanto a todas as disposicdes do Decreto-
Lei n.° 194/2009 aplic4veis aos contratos de concessdo de dguas, saneamento
e residuos, seja especificamente, quanto a normas prevista no artigo 34.° deste
diploma legal, individualmente considerada, o legislador ndo consagrou
qualquer eficicia retroativa, ndo determinando inequivocamente a aplicagéo
de nenhuma daquelas disposicOes as relagSes juridico-contratuais subsistentes

aquando do seu inicio de vigéncia.

Mas o problema da aplicacdo do disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de agosto, a concessdes outorgadas antes da sua entrada em
vigor ndo fica imediatamente resolvido. E que, como resulta do artigo 12.%, n.°
2, 2. parte, do Cédigo Civil, situacdes hd em que o legislador considera que
uma lei, mesmo sem ter caréter retroativo, pode aplicar-se imediatamente a

efeitos futuros decorrentes de factos passados, precisamente naquelas situacoes
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em que a lei nova pretende aplicar-se de imediato a uma determinada

categoria de situagdes juridicas “abstraindo dos factos que lhe deram origem”.

No dominio contratual, justifica-se a ideia de que a lei aplicavel aos contratos,
num conflito de leis no tempo, é, em principio, a lei vigente a época em que

tais contratos foram celebrados.

E, no que concerne as relagdes emergentes de contratos, esta proposigdo tanto
vale para os efeitos do contrato que ja se produziram no decurso da vigéncia
da lei antiga, como para os efeitos do contrato, celebrado na vigéncia da lei
antiga, mas que se produzam no, ou se prolonguem para, o tempo de vigéncia

da lei nova (efeitos futuros do contrato).

De facto, a luz do estabelecido no artigo 12.° do Cédigo Civil, este critério em
matéria de contratos tem razdo de ser, pois, a partida, a lei nova que incide
sobre situa¢des juridicas contratuais ndo abstrai dos factos que lhes deram
origem e, por isso, s6 se aplica aos contratos futuros — estando-se, nestes

casos, na situagdo prevista no artigo 12.°, n.° 2, 1.2 parte, do Cédigo Civil.

Com efeito, no caso das situag¢des juridicas de tipo contratual, o seu contetido
— ou seja, os seus efeitos — &, em regra, intrinsecamente modelado pelo facto

constitutivo de tais situagdes juridicas, ou seja, pelo contrato.

Facilmente se apreende a ratio e a bondade desta solugéo: o contrato é um acto
de previsao, e as partes, naturalmente, gizaram o seu conteddo e os seus efeitos
contando com a lei vigente & época, sendo também em funcéo desta que foi
composto o equilibrio de interesses (v.g., econémicos e financeiros) que
constitui a base contratual para a execugéo futura do contrato; logo, pretender
que alteraces ao regime legal que as partes tomaram como pressuposto no

momento da celebracdo do contrato se lhe poderiam aplicar transtornaria o
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equilibrio encontrado, sendo, assim, uma solug¢do tendencialmente rejeitada
pelo ordenamento juridico portugués, dado que atenta diretamente contra

valores elementares de seguranca juridica.

Portanto, quando surgem disposi¢Ses legais que impactam diretamente no
conjunto de matérias que integram o denominado «estatuto do contrato»
haverd que concluir que a lei nova, ndo sendo retroativa, apenas pode aplicar-
se a efeitos futuros de contratos celebrados ao abrigo da nova lei, estando vedada
a sua aplicacdo imediata inclusive a efeitos futuros de contratos passados. E ndo custa
perceber que integram o referido «estatuto do contrato», imune a lei nova, a
partida, todas as matérias que sdo suscetiveis de interferir com a composicéo
de interesses e com o programa contratual que as partes acertaram entre si no
momento da celebracdo do contrato, e que poderiam ter sido diferentes se as

partes pudessem ter antecipado o regime da nova lei.

Nao obstante, por vezes admite-se que a lei nova, mesmo referindo-se a
contratos e impactando no seu contetido, possa abstrair do facto constitutivo

dessas situagdes juridicas quando diga respeito a um «estatuto legal».

O critério de distingdo entre o «estatuto contratual» e o «estatuto legal» joga-
se na ideia de que as disposi¢des normativas atinentes a um «estatuto legal»
assumem um cardter institucional, isto é, visam aspetos essenciais de uma
«instituigdo juridica» — como o sdo o matriménio ou a propriedade —, aspetos
esses que tém amplo interesse para a sociedade ou para um conjunto alargado
de pessoas. Diversamente, as normas de um «estatuto contratual» incidem
sobre aspetos das situacgdes juridicas contratuais especificamente criadas no
quadro das instituicdes juridicas pré-existentes, e cujo impacto na
configuracdo dessas institui¢cdes, na sua morfologia essencial e na sua

organizacdo, ¢ reduzido ou mesmo nulo.
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B importante notar, porém, que as normas relativas a um «estatuto legal» nao

equivalem nem se confundem com normas injuntivas ou de «ordem ptblicax.

Quando muito, poder-se-4 aceitar que, frequentemente, as novas normas que
concernem a um «estatuto legal» sdo normas que integram uma ordem ptublica
especialmente qualificada, ndo se prendendo com simples contingéncias de
regulamentacéo, antes incindindo sobre o que ha de estrutural num complexo

normativo.

(©)

A pergunta a que importa responder para resolver os problemas suscitados na
Consulta é a de saber qual a competéncia temporal da norma do artigos 34.°
do Decreto-Lei n:® 194/2009, a luz dos critérios de determinagdo da
competéncia temporal das «leis ndo retroativas» consagrados noartigo 12.°, n.°
2 do Cédigo Civil, e saber, entdo, se tais normas se podem aplicar a execugdo

futura de contratos celebrados ao abrigo da «lei antiga».

Deve-se fazer uma precisao terminologica de grande importancia. Apesar de
na analise destes problemas se utilizarem-se locugdes tais como «conflito de
leis no tempo» ou «aplicacdo da lei nova», trata-se na realidade de meras
facilidades de linguagem enraizadas na cultura juridica, pois em bom rigor a
«lei» e os «diplomas legais» ndo contém ambitos de aplicabilidade (temporais,
espaciais ou outros). Uma lei, enquanto tal, ¢ um mero ato juridico que
expressa um conjunto de enunciados textuais dos quais se podem retirar, por
interpretacdo, normas juridicas. E sdo as normas que possuem ambitos de

aplicabilidade, designadamente temporais, aos casos da vida.
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Nao se extraindo do Decreto-Lei n.° 194/2009 uma intengéo de que todas as
suas normas se apliquem aos contratos de concessdo em curso a data do seu
inicio de vigéncia — ou a partir de qualquer outra data no futuro —, cabe ao
intérprete aquilatar se cada uma das normas do diploma em causa se deve, ou
ndo, aplicar aos referidos contratos, num exercicio casuistico de resolucdo de

um conflito de normas, e ndo de leis, no tempo.

Como se antecipou, um dos aspetos em que o Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20
de agosto, se afastou do regime predecessor concerne ao prazo méaximo de
duracgdo da concessdo. Nos termos do disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei
n.° 194/2009, “ndo podle] este prazo exceder, incluindo a duracido de qualquer
prorrogacido, 30 ou 15 anos consoante haja ou ndo investimento de expansio,
modernizagio ou reabilitacio a cargo do concessiondrio”; diversamente, o Decreto-
Lein.®379/93, de 3 de novembro, admitia que as concessdes fossem atribuidas
até um periodo méximo de 50 anos (cf. o artigo 8.°), e nédo limitava eventuais

prorrogacdes ao prazo maximo previsto.

Ora, o artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 194/2009, de 20 de agosto, contém dois
segmentos normativos diferentes: (i) um que reduz o prazo maximo deste tipo
de concessdo; e (i) um outro que impede que “qualquer prorrogacido” possa
ultrapassar este novo prazo méaximo. E o que cumpre desvendar, nesta sede, é
se estas duas novas injung¢des sdo ou nao aplicaveis aos contratos de concess&o

ja existentes a data da entrada em vigor do regime de 2009.

Quanto a norma contida no artigo 34.° daquele diploma legal que abrevia o
prazo méximo da concessdo, esta incide muito claramente sobre o contetido
das situagdes juridicas contratuais sem abstrair do respetivo facto constitutivo,
pelas seguintes razdes: (i) o prazo da concessdo é um elemento do negécio que
é intrinsecamente modelado pela vontade das partes, e o equilibrio do

contrato, no seu todo, estd dependente desse prazo; (ii) a alteracdo legislativa
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em causa ndo respeita a um «estatuto legal», pois nédo reconfigura os tragos
identitarios fundamentais das concessdes de servigo publico, nem assenta em

razdes de uma ordem ptblica particularmente imperiosa.

Pretender, que um contrato celebrado por um prazo superior a 30 anos ao
abrigo do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 379/93, de 3 de novembro, teria agora
de se reger pelo disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, passando
a estar limitado a um prazo méximo de 30 anos, seria desfigurar significativa
e violentamente o equilibrio contratual pressuposto pelas partes, e colocar em

causa a seguranga juridica, principio consagrado no artigo 2.° da Constituig&o.

Deste modo, o disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009 quanto ao
prazo méximo da concessdo ndo se aplica aos contratos pré-existentes aquele
diploma legal. Ou seja, o prazo maximo das concessdes de dguas, saneamento
e residuos, para os contratos celebrados antes do inicio de vigéncia do regime

de 2009, continua a ser 50 anos.

O segundo segmento relevante do enunciado do artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de agosto, é aquele onde se afirma que o prazo méximo da

concessao inclui a duracio de qualquer prorrogagio.

O problema estd em que, pela formulagéo do enunciado daquele artigo 34.° —
“qualquer prorrogagio” —, surge a davida sobre se ndo estdo também limitadas
ao prazo maximo definido aquelas prorrogagGes que se destinam a repor o
equilibrio econémico-financeiro da concessdo. A ser assim, os contratos de
concessdo ndo poderiam sofrer uma extensdo do seu prazo de vigéncia, fossem
quais fossem as razdes que a determinassem, para 14 do prazo legal maximo
previsto neste artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto.
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Contudo, também o disposto nesta parte do artigo 34.° ndo pode ser aplicado
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aos contratos anteriores ao Decreto-Lei n.° 194/2009 (e que subsistem para la
deste), porquanto, novamente, estid-se perante uma alteragdo legislativa que
pretende regular o regime ou o «estatuto do contrato», ndo se abstraindo, por

isso, do facto constitutivo das relacdes contratuais em causa.

Efetivamente, antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de
agosto, as partes em contratos de concessdo de dguas, saneamento e residuos,
néo era de modo algum vedado (i) repor o equilibrio econémico-financeiro da
concessdo mediante uma prorrogacdo do prazo do contrato (i) para além do

prazo méximo da concessdo legalmente previsto.

Nestes termos, nunca se poderia considerar que a alteracdo legislativa sob
analise, a dar-se-lhe o sentido de abranger as prorrogacdes destinadas a
reposicdo do equilibrio da concessdo, abstraisse do facto constitutivo das
situagOes contratuais juridico-concessérias, pois o titulo constitutivo dessas
relacdes contratuais modelou o seu contetddo no que respeita a adogdo da

prorrogacdo como modo de reposi¢do do equilibrio e quanto ao seu alcance.

Adicionalmente, repare-se, uma tal limitacdo jamais poderia ser vista como
pertencendo a uma ordem publica qualificada, estando a confirma-lo o facto
de o CCP, diploma legal que regula genericamente os contratos de concess&o
de servigos ptblicos, admitir sem reservas que as prorrogagdes corretoras

ultrapassem o prazo maximo supletivamente previsto (cf. artigo 410.%, n.° 1).

Todavia, refira-se o seguinte: mesmo que se propugnasse que o prescrito no
artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, na dimensdo vinda de dissecar, se
aplicava aos contratos de concesséo passados, a prorrogacdo com intuito de
reposi¢do do equilibrio do contrato sempre poderia ser determinada até um

prazo maximo de 50 anos, pois o0 segmento normativo do citado artigo 34.° que
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reduz o prazo maximo das concessdes — segmento com um ambito temporal

de competéncia auténomo e proprio — nao lhes é aplicavel.

E este, salvo melhor opinido, o nosso parecer.

Lisboa, agosto de 2023
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1. Consulta e razao de ordem

Solicita-nos a Aguas de Barcelos, S.A. (“AdB”, “Concessionaria” ou “Consulente”) que
nos pronunciemos, por um lado, sobre a questdo de saber se o terceiro aditamento ao
Contrato de Concessao da Exploracao e Gestdo dos Servigos Publicos Municipais de
Abastecimento de Agua e de Saneamento de Barcelos (“Contrato de Concessao” ou,
simplesmente, “Contrato” ou “Concessao”), celebrado em 27.9.2004 por aquela
sociedade com o Municipio de Barcelos (“MdB” ou “Concedente”) estara juridicamente
sujeito a fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas (“TdC”) para que possa produzir os
seus efeitos.

Por outro lado, a AdB pede igualmente o nosso Parecer quanto a saber se é
juridicamente admissivel que as Partes convencionem, no referido aditamento, a
prorrogacdo do prazo inicial do Contrato por um periodo adicional de 20 anos
(perfazendo assim o mesmo uma duragado total de 50 anos), enquanto modo de
reposicao do equilibrio econdmico-financeiro da Concessao, entre os varios que se
destinam a regular os termos concretos da satisfagdo do crédito de que o MdB é devedor
— e aquela credora — na sequéncia de decisao arbitral transitada em julgado.

A titulo de enquadramento, informa-nos a Consulente que:

a) Em 27.9.2004, foi celebrado, entre o MdB e a AdB, o Contrato de Concesséao pelo
prazo de 30 anos, contados a partir da data de inicio do periodo de funcionamento
da Concessao;

b) Apods a celebragéo pelas Partes de um primeiro aditamento, em 7.1.2005, através
do qual foi excluido o anexo 16, designado por contrato de construgao, o Contrato
de Concesséao foi visado pelo TdC, em 10.1.2005;

c) O periodo de funcionamento da Concesséao (dies a quo) teve inicio em 24.1.2005,
data em que foi assinado pelas Partes o “Auto de Consignacgao”;

d) Em 12.6.2008, as Partes celebraram um segundo aditamento ao Contrato de
Concessao, com o propdsito de substituir a formula de revisao do tarifario, clarificar
o0 calculo da atualizagdo da retribuicio do Concedente e rever o plano de
investimentos;
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e)

f)

Em 10.7.2009, a AdB dirigiu ao Concedente um pedido de reposicao do equilibrio
econdmico-financeiro da Concessao, nos termos previstos na clausula 87.2 do
Contrato, assente na detegcdo de elevados desvios entre os caudais de
abastecimento previstos no caso base e os caudais reais verificados, com impacto
na reducgdo de receitas geradas pelos servigos concedidos, o que tera ainda limitado
a continuidade da execug¢ao do plano de investimento previsto no Contrato de
Concessao;

O MdB néo aceitou a pretensao da Concessionaria, pelo que esta demandou aquele,
em 29.6.2010, desencadeando uma arbitragem cujo Tribunal se constituiu em
22.12.2010, na sequéncia da notificacdo as Partes da fixacdo em definitivo das
regras processuais a observar;

Em 18.1.2012, o Tribunal Arbitral proferiu o acérdao (o “Acérdao Arbitral’) através
do qual julgou procedente o pedido de reposig¢ao do equilibrio econédmico-financeiro
formulado pela Concessionaria mediante:

(i) A alteracao do caso base nos termos constantes da peticéo inicial da AdB;

(i) O pagamento do Concedente a AdB do valor necessario para repor o equilibrio
posto em causa pelos desvios de caudais dos anos de 2005 a 2009, ou seja, o
montante de € 24.602.600,00, acrescido de juros de mora, a taxa legal, caso o
pagamento nao fosse efetuado até ao transito em julgado da decisao; e

(i) O pagamento do Concedente a AdB de uma compensacgéao financeira anual
entre 2010 e o termo do Contrato no valor anual de € 5.897.179,00, a precos de
2010, sendo cada prestacao anual acrescida de juros de mora, a taxa legal, caso
o0 pagamento nao fosse (seja) efetuado até ao fim do ano do respetivo
vencimento.

Posteriormente, foi instaurada pela Concessionaria contra o Concedente uma agao
executiva para pagamento de compensacio financeira, na parte, entretanto,
vencida, com base no Acdérdao Arbitral, processo que corre termos no Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga, 1.2 unidade organica, sob o n.° 408/12.9BELSB;
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i)

i)

Por sua vez, o Concedente instaurou contra a Concessionaria uma ag¢ao de
anulagcdo do Acoérdao Arbitral, processo que correu termos no Tribunal Central
Administrativo Norte (“TCAN”), sob o n.° 1/12.6BCPRT;

Foi ainda instaurada pela Concessionaria contra o Concedente uma acgao relativa a
garantia bancaria, processo que se encontra pendente no Tribunal da Relagao de
Lisboa, sob o n.° 788/13.9TVLSB;

Por acérdao de 14.3.2014, o TCAN julgou totalmente improcedente a agédo de
anulacdo do Acérdao Arbitral, tendo o Concedente interposto recurso para o
Supremo Tribunal Administrativo, que, entretanto, confirmou a decisdo do TCAN, e
para o Tribunal Constitucional, que, por seu turno, decidiu nao conhecer do mesmo,
decisdo mantida pela conferéncia na sequéncia da reclamacg¢ao do MdB;

Em face do exposto nas alineas anteriores, o Acérdao Arbitral transitou em julgado;

Na referida decisdo arbitral, sem prejuizo do ai decidido, o Tribunal aludiu a
plausibilidade de “outros caminhos para as Partes alcangcarem o determinado,
caminhos esses que passam pela negociagao entre as Partes”, mais referindo que,
“[n]o caso de uma tal negociagao, o valor da compensacao financeira determinada
devera consequentemente ser ajustado”; convocando, por outro lado, o resultado da
pericia econdmico-financeira realizada no ambito do referido processo, o Tribunal
Arbitral sublinhou ainda que “uma «solugao mista» (nomeadamente uma que
combine o pagamento da compensacao financeira com um aumento de tarifas) é
provavelmente a que melhor satisfara o conjunto de interesses em presencga”, pelo
que “os arbitros permitem-se até recomendar que, na eventual e desejavel
negociacao a que as Partes procedam na sequéncia da presente decisdo, sejam

tidas em conta as varias configuragdes que uma «solugdo mista» pode comportar’
(cfr. o Acérdao Arbitral, pp. 225-226);

”

Em 2.3.2017, foi outorgado entre as Partes um “Memorandum de Entendimento
destinado a acordar os textos das minutas que: (i) visavam ultrapassar por acordo
todas as litigancias pendentes; (ii) regular um acordo de reposicdo do equilibrio
financeiro da Concessao (assim plasmando, por via de acordo bilateral, os direitos
advenientes das decisdes arbitrais/judiciais transitadas em julgado); e ainda (iii)
enquadrar a transmissdo de 49% das agdes representativas do capital social da
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Concessionaria, e de créditos acionistas sobre esta, para a propriedade do
Concedente, por via da respetiva aquisicao por parte deste;

Tal Memorandum de Entendimento n&o teve seguimento e acabou por ndo ser
concretizado, nem implementadas as solugdes negociais estipuladas, tendo o
Concedente, mais tarde, reconhecido que algumas das solucdes ali preconizadas
nao se afiguravam adequadas, seja porque penalizariam excessivamente os
utilizadores por via da progressado prevista para as tarifas, seja porque o MdB
considerou entretanto que nao se afigurava adequada a sua entrada para o capital
da Concessionaria, em linha com o parecer a esse respeito emitido pela Entidade
Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (‘ERSAR’);

As Partes renegociaram e concluiram, em 22.3.2023, um novo acordo (o “Acordo”),
através do qual, “[cJom vista ao cumprimento do Acérdao Arbitral e a concretizagao
da reposicao do equilibrio econémico-financeiro da Concessao, (...) acordam em
proceder a reposi¢ao, alterando o Contrato de Concessao nos termos constantes do
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséo e seus anexos, cuja minuta final
consta do Anexo | [ao Acordo], através das seguintes modalidades cumulativas: a)
Prorrogacado do prazo do Contrato de Concessao por mais 20 (vinte) anos; b)
Revisdo do Tarifario; c) Revisdo do Plano de Investimentos a cargo da
Concessionaria; d) Revisdo do Plano de Investimentos Municipal; €) Eliminagao da
obrigacdo de pagamento de retribuicao a Concedente; f) Alteragdo dos termos do
exercicio do resgate; g) Pagamento de compensacao financeira a Concessionaria”
no montante de € 18.000.000,00 (cfr. clausula 2.2, n.° 1, do Acordo);

Por via do Acordo, as Partes acordaram “ainda em proceder a adaptacao do
Contrato de Concessao ao Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto” (cfr. clausula
23, n.°2)

A producéo de efeitos do Acordo ficou sujeita a verificacao cumulativa das seguintes
condicoes: (i) obtencao de parecer prévio nao vinculativo, ou decurso do prazo para
a emissdo do mesmo, da ERSAR,; (ii) obtencdo das autorizagdes aplicaveis dos
bancos financiadores; (iii) obtencao de todas as necessarias deliberagbes da
Camara Municipal e da Assembleia Municipal de Barcelos e do Conselho de
Administracao da AdB; (iv) outras condi¢cdes que possam ser impostas pelos bancos
financiadores nos termos das respetivas autorizacées; e (v) assinatura do terceiro
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t)

aditamento ao Contrato de Concessao e seus anexos — “Terceiro Aditamento” (cfr.
clausula 8.2, n.° 1, do Acordo);

Na sequéncia do pedido de parecer submetido pela Camara Municipal de Barcelos,
a ERSAR pronunciou-se, em 19.5.2023, sobre a minuta do Terceiro Aditamento ao
Contrato de Concessao, nos termos das disposi¢des conjugadas do artigo 11.°, n.°
4, alinea c), do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto (“DL 194/2009”) e do
artigo 24.°, n.° 1, alinea f), da Lei n.° 10/2014, de 6 de margo, que aprova 0s
Estatutos da ERSAR (o “Parecer da ERSAR”);

No Parecer da ERSAR, esta entidade reguladora sublinhou que, sem prejuizo das
condicionantes nele identificadas, “ndo deixa de ser relevante que o presente
aditamento consubstancia um entendimento entre as partes que, simultaneamente,
extingue as acdes judiciais em curso, que consubstanciam um litigio moroso e
complexo que em nada beneficia as partes envolvidas, e permite, em principio, um
adequado desenvolvimento dos servigos concessionados” (cfr. o Parecer da
ERSAR, p. 7);

No mesmo parecer, o regulador reconhece ainda “que, no caso em discussao, o
fundamento que justifica o Acordo Global e, na sua sequéncia, a modificagdo do
contrato de concesséo é complexo e ndo encontra enquadramento direto no regime
contratual e legal [citado pela ERSAR (nomeadamente o DL 194/2009)], porquanto
resulta de um Acordao Arbitral, ja transitado em julgado” (cfr. o Parecer da ERSAR,
p. 10);

No entanto, quando se pronuncia especificamente sobre a prorrogagao do prazo da
Concessao, enquanto um dos modos eleitos de reposicao do equilibrio econémico-
financeiro daquela, a ERSAR acaba por concluir que tal modificagdo do Contrato é
inviavel, porquanto o DL 194/2009 — diploma que o referido regulador entende dever
ser tido em consideracdo para efeitos da analise a modificacdo do Contrato de
Concessao, por via da regra contida no respetivo artigo 80.°, n.° 2 — 0 ndo permite,
uma vez que veio limitar a duragcdo maxima deste tipo de contratos a 30 anos,
incluindo prorrogacoes, sendo certo que o presente Contrato foi ja originariamente
celebrado por aquele periodo, ainda que ao abrigo do Decreto-Lei n.° 379/93, de 5
de novembro (“DL 379/93”);
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w) A ERSAR, convocando igualmente o disposto no artigo 297.° do Cadigo Civil (“CC”)
— regra geral de direito dirigida a aplicagao no tempo de leis sobre prazos —, conclui,
assim, que, contrariamente ao pretendido pelas Partes (prorrogagéo por mais 20
anos, para um total de 50 anos), apenas seria possivel em tese prorrogar a duragéo
da Concessao por mais 8 anos, na medida em que: (i) o DL 194/2009 entrou em
vigor a 1.1.2010; (ii) assim permitindo a vigéncia do Contrato até 31.12.2039 (30
anos a contar da entrada em vigor do diploma) — ou seja, mais 5 anos face ao termo
atual; (iii) pese embora o DL 194/2009 (artigo 80.°, n.° 2) tenha conferido as Partes
um prazo adicional de adaptagao de 3 anos, perfazendo-se, deste modo, um total
de 8 anos de prorrogacao, em abstrato, possivel (cfr. o Parecer da ERSAR, pp. 12-
13).

E, pois, neste especifico contexto que importa responder as questdes da Consulta de
saber, recordemo-lo, por um lado, se, em face das pertinentes regras aplicaveis, a
producao de efeitos do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao estara
dependente da obtencao de visto por parte do TdC, no ambito do competente processo
de fiscalizac&o prévia; por outro lado, se, contrariamente ao sustentado pelo regulador
setorial no seu Parecer, ¢é juridicamente admissivel que as Partes convencionem, no
referido aditamento, a prorrogacao do prazo inicial do Contrato por um periodo adicional
de 20 anos (perfazendo assim 0 mesmo uma duragéo total de 50 anos), enquanto modo
de reposicao do equilibrio econdmico-financeiro da Concessao, considerando, em
particular, as disposi¢gées conjugadas do DL 194/2009, dos artigos 12.°e€ 297.°do CC e
da Constituicdo Portuguesa de 1976.
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2. Primeira questao: a fiscalizagao prévia do Terceiro Aditamento

2.1 Ponto prévio: Tribunal de Contas, controlo financeiro e visto

Como é por demais sabido, toda a atividade de gestédo exige, para ser eficaz, um bom
sistema de controlo — ideia valida, portanto, para os dominios da gestdo publica e da
gestéo privada’.

A par de um controlo financeiro interno — desenvolvido por 6rgaos e servigos de
fiscalizagdo dotados de independéncia técnica, inseridos na estrutura interna de uma
entidade, organismo ou instituicdo —, as entidades publicas sdo, hoje, igualmente
sujeitas a um controlo financeiro externo, o qual revela uma independéncia mais ampla

do orgéo de fiscalizagéo, porque livre de ingeréncias de outros érgaos?.

E justamente deste ultimo tipo o controlo exercido, em Portugal, pelo TdC, o qual é, em
primeira linha, um 6rgao de garantia objetiva da legalidade e da boa gestéo financeira,
atuando, no fundo, como defensor direto do interesse publico e como defensor indireto
dos interesses dos cidad&os®.

O TdC é, estrutural e funcionalmente, um tribunal, mais propriamente, um tribunal
financeiro, um 6rgdo de soberania independente — seguramente nao inserido, portanto,
na Administragdo Publica — cuja organizacao e atividade encontra respaldo no artigo
214.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (“CRP”) e na Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto (Lei de Organizagao e Processo do TdC — “LOPTC”), alterada.

Trata-se de um tribunal supremo, unico na sua ordem jurisdicional, de controlo externo
e independente da atividade financeira (isto €, das receitas, despesas e patrimonio
publicos), que julga, complementarmente, a responsabilidade financeira®.

1 Cfr., nesta linha, Jost F. F. TAVARES, “Os Contratos Publicos e a sua Fiscalizagdo pelo Tribunal de
Contas”, in Estudos de Contratagdo Publica — |, PEDRO COSTA GONGALVES (org.), Coimbra Editora,
Coimbra, 2008, p. 967.

2 Cfr. Jost F. F. TAVARES, “Os Contratos Publicos e a sua Fiscalizagéo pelo Tribunal de Contas”, cit., p.
968.

3 Cfr. Josk F. F. TAVARES, “Os Contratos Publicos e a sua Fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas”, cit., p.
969.

4 Cfr., neste sentido, JOSE F. F. TAVARES, “Os Contratos Publicos e a sua Fiscalizag&o pelo Tribunal de
Contas”, cit., p. 971.

-10 -
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Quais sao, entdo, os poderes (leia-se, competéncias) que a CRP e a LOPTC conferem

ao TdC para serem exercidos no quadro da sua jurisdicao, com vista a prossecugao das

respetivas atribuicdes?

Primo, importa mencionar serem multiplos e complexos os poderes legalmente

atribuidos ao TdC, os quais podem diferenciar-se de acordo com os critérios a seguir

adiantados, tendo por base o disposto no artigo 214.° da CRP e, designadamente, o
previsto nos artigos 5.° e 6.° da LOPTCS:

a) Critério da natureza dos poderes:

— Poderes de fiscalizagdo/controlo: atividade técnica de apreciacdo da gestao

financeira publica, materializada, v.g., nos pareceres sobre a Conta Geral do
Estado, em relatérios de auditoria e em relatérios de analise e verificagao de
contas (cfr. artigo 5.°, n.° 1);

Poderes jurisdicionais: em especial, de julgamento da responsabilidade
financeira, tendo como base, designadamente, as contas e os resultados da
fiscalizacao realizada (cfr. artigo 5.°, n.° 1);

Poderes consultivos: competéncia consultiva relativamente a projetos
legislativos em matéria financeira (cfr. artigo 5.°, n.° 2), e competéncia material
complementar em termos de propositura de medidas legislativas e
administrativas que se mostrem necessarias ao exercicio das suas
competéncias (cfr. artigo 6.°, alinea d)).

b) Critério do momento do exercicio do controlo:

— Poderes de fiscalizagdo prévia (ou a priori): visam averiguar se os atos, contratos

ou outros instrumentos geradores de despesa ou de responsabilidades
financeiras estdo conformes com as leis em vigor e se o0s encargos deles
resultantes estao cabimentados em verba orgamental propria (cfr. artigo 44.°, n.°

1);

5

Cfr. de novo JOse F. F. TAVARES, “Os Contratos Publicos e a sua Fiscalizagéo pelo Tribunal de Contas”,
cit., pp. 976 e ss..

-11 -



GARRIGUES

— Poderes de fiscalizagdo concomitante: traduzidos no acompanhamento da
execucgao de atos, contratos, orcamentos, programas e projetos e, em geral, da
atividade financeira publica (cfr. artigo 49.°, n.° 1);

— Poderes de fiscalizagao sucessiva (ou a posteriori): fungdo consubstanciada na
apreciacao da atividade financeira e dos sistemas de gestdo e de controlo
interno, podendo conduzir ao julgamento da responsabilidade financeira (cfr.
artigos 50.° e ss.).

c) Critério do contetido dos poderes de controlo:

— Controlo da legalidade stricto sensu e da regularidade: controlo da legalidade e
da regularidade das receitas e das despesas publicas (cfr. artigo 5.°, n.° 1);

— Controlo econémico (economia, eficiéncia e eficacia): apreciacdo da boa gestao
financeira, numa légica de juridicidade (cfr. artigo 5.°, n.° 1).

A fiscalizagcao prévia (ex ante audit) — tema que, aqui, tendo em conta o objeto da
Consulta, particularmente nos interessa — configura quer um poder de controlo, quer um
poder jurisdicional, conforme tem sido amplamente reconhecido, concretizando-se
através do visto do TdC ou da declaracdo de conformidade emitida pelos servigos de
apoio do TdC (servigos administrativos), mas com homologacao deste Tribunal.

Na medida em que impliquem a realizacdo de despesas publicas ou envolvam a
assuncao de responsabilidades financeiras, a lei faz depender a eficacia (juridica e/ou
financeira) de certos atos, contratos e outros instrumentos juridicos de uma “aprovagao”
prévia do TdCS.

O visto consubstancia, em tragos simples, um ato de controlo que incide sobre atos,
contratos e outros instrumentos financeiros (tangiveis, por assim dizer) e nao sobre
atividades globalmente consideradas. Além disso, recai apenas sobre certos atos e
contratos da Administracao no exercicio da fungcdo administrativa e atos e contratos de
direito privado’.

6 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, Direito dos Contratos Ptblicos, Almedina, Coimbra, 2015, p. 366.

7 Cfr., sobre o ponto, JOSE F. F. TAVARES, O Tribunal de Contas. Do visto, em especial — conceito, natureza
e enquadramento na actividade de administragdo, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 205-206.

-12 -
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Na definicdo dada por JOSE F. F. TAVARES, 0 visto consiste num “acto juridico unilateral
no exercicio de poderes de autoridade (ou da fungao) de controlo prévio da validade de
actos e contratos de administragado, tendo como finalidade essencial a prevencao na
realizagdo de despesas publicas em desconformidade com a ordem juridica™.

Esta nogdo de visto parece apontar para a natureza materialmente jurisdicional do
mesmo®'°, pese embora esta posigdo ndo seja completamente isenta de controvérsia,
havendo Autores que defendem que ele se inseriria antes no exercicio da atividade
administrativa do TdC"". E ponto sobre o qual ndo importa tomar aqui opiniao.

2.2 Finalidade e efeitos do visto em geral

A finalidade da figura do visto prévio encontra-se expressamente prevista no artigo 44.°,
n.° 1, da LOPTC, nos termos do qual “[a] fiscalizag&do prévia tem por fim verificar se os
actos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de
responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo conforme as leis em vigor e
se os respectivos encargos tém cabimento em verba orgcamental propria”. Isto mesmo
resulta também da primeira parte do n.° 1 do artigo 1.° daquela lei, de acordo com a qual
“[o] Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das despesas
publicas”.

8 Cfr. Jost F. F. TAvARES, O Tribunal de Contas. Do visto, em especial — conceito, natureza e
enquadramento na actividade de administragéo, ob. cit., p. 120.

9 No mesmo sentido, cfr. acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 18.6.2003, proferido no
processo n.° 041969, onde pode ler-se, logo no ponto | do respetivo Sumario, que: “[o] Tribunal de
Contas enquanto “6rgdo supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas”, ao conceder
ou recusar o visto, fa-lo ao abrigo de uma competéncia jurisdicional prépria (...)".

10 Numa otica mais genérica, admitindo que o controlo da legalidade financeira, compreendido como
controlo formal desta legalidade no sentido tradicional, justifica a aproximacéo a atividade jurisdicional
de controlo da legalidade, cfr. a anotagcdo ao artigo 214.° da Constituicdo por J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, CRP — Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume ll, 4.2 edi¢éo,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 573 e ss..

1 Sufragando o entendimento de que o visto do TdC configura um ato de controlo no exercicio da atividade
administrativa deste Tribunal, cfr., entre outros, CARLOS DE ALMEIDA SAMPAIO, “O Tribunal de Contas e a
natureza dualista do controlo financeiro externo”, in Estudos em Homenagem a Cunha Rodrigues,
Volume Il, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, p. 667; JOA0 CAUPERS, “A Administragao entalada: ndo feche
o Tribunal de Contas as portas que o legislador abriu!”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 33,
maio/junho de 2002, pp. 3 e ss.; MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume |, 10.2
edi¢édo, 10.2 reimp., Almedina, Coimbra, 2015, pp. 288-289 e 526-529; TEIXEIRA RIBEIRO, Li¢Ges de
Finangas Publicas, 5.2 edicao, Coimbra, 1995, p. 128, nota 1; TiIaco DUARTE, “Tribunal de Contas, visto
prévio e tutela jurisdicional efectiva? Yes, we can!”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 71,
setembro/outubro de 2008, pp. 31-37.
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A fiscalizagao prévia situa-se, portanto, no campo estrito da verificagdo do cumprimento
da lei (em sentido amplo), pelo que a recusa de visto tem de se fundamentar,
justamente, numa ilegalidade.

Constitui, entdo, motivo de recusa de visto a desconformidade dos atos, contratos e
demais instrumentos com as leis em vigor que implique: (i) nulidade; (ii) encargos sem
cabimento em verba orcamental propria ou violagao direta de normas financeiras; ou (iii)
ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro'? (cfr. artigo 44.°,
n.° 3, da LOPTC).

Sem prejuizo deste prévio enquadramento geral sobre a finalidade do visto prévio do
TdC, como se vera, justifica-se ainda regressar adiante ao ponto, convocando mais
detidamente o elemento teleoldgico, concretamente em sede de interpretagdo das
pertinentes regras disciplinadoras da incidéncia objetiva do poder de fiscalizagado prévia
daquele Tribunal.

Por outro lado, a respeito dos efeitos do visto, cumpre salientar que, regra geral, este é
apenas condicdo de eficacia financeira dos atos, contratos e demais instrumentos
sujeitos a fiscalizagdo prévia (ato integrativo de eficacia), na medida em que estes
instrumentos podem produzir todos os seus efeitos antes do visto ou da declaragéo de
conformidade, exceto quanto aos pagamentos a que derem causa e sem prejuizo do
disposto nos numeros seguintes ao n.° 1 do artigo 45.° (“Efeitos do visto”) da LOPTC
(cfr. n.° 1 desta disposicao legal). Nessas situagdes, a recusa do visto produz apenas
efeitos prospetivos, determinando a ineficacia juridica dos atos, contratos e restantes
instrumentos apds a data da notificagdo da respetiva decisdo aos servicos ou
organismos interessados (cfr. artigo 45.°, n.° 2, da LOPTC).

Por outro lado, os atos, contratos e demais instrumentos sujeitos a fiscalizagao prévia
do TdC, cujo valor seja superior a € 950.000,00, ndo produzem quaisquer efeitos (nem
juridicos, nem financeiros) antes do visto ou da declaragédo de conformidade (cfr. artigo
45, n.° 4, da LOPTC) — aspeto este, sublinhe-se, que teria necessariamente de ser tido

2. Nestes casos, o Tribunal, em decis&o fundamentada, pode conceder o visto e fazer recomendagdes aos
servigos e organismos no sentido de suprir ou evitar, no futuro, tais ilegalidades (cfr. artigo 44.°, n.° 4,
da LOPTC).
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em conta caso se viesse a entender que o Terceiro Aditamento ao Contrato de
Concessao estaria sujeito a visto prévio.

2.3 Incidéncia do poder de fiscalizagao prévia do TdC

Vimos que o poder de fiscalizagao prévia do TdC se traduz num poder de concessao ou
de recusa de visto (ou declaragao de conformidade) para determinados atos, contratos
ou instrumentos geradores de despesa publica ou de encargos e responsabilidades
financeiras publicas, com vista ao controlo prévio da sua legalidade e cabimento
orgcamental.

Importa agora, para responder a primeira questao da Consulta, perceber se e em que
medida o Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessédo se insere no ambito de
exercicio do referido poder por parte do TdC. Assim: a incidéncia da fiscalizagao prévia
do TdC abrange o acordo modificativo do Contrato de Concessao a celebrar entre o
MdB e a AdB?

A incidéncia do poder de fiscalizagao € recortada através de pressupostos de indole
subjetiva e objetiva, consagrados na LOPTC.

2.3.1 Incidéncia subjetiva

Num plano subjetivo, o poder de fiscalizagéo incide, em geral, sobre o conjunto de
entidades previstas no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC, por remiss&o para o artigo
2.° do mesmo diploma, a saber:

(i) Entidades referidas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC, as quais incluem:
— Estado e seus servigos;
— Regides Autbnomas e seus servigos;

— Autarquias locais, suas associagdes ou federagdes e seus servigos, bem como

areas metropolitanas;
— Institutos publicos;

— Instituicbes de seguranca social;
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(i) Entidades mencionadas no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢), da LOPTC, as quais

incluem:

— Associagdes publicas, associacoes de entidades publicas ou associagbes de
entidades publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por
entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo de gestao;

— Empresas publicas, incluindo as entidades publicas empresariais;
— Empresas municipais, intermunicipais e regionais; e

(iii) Entidades, de qualquer natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras
entidades publicas para desempenhar fungdes administrativas originariamente a
cargo da Administragdo Publica, com encargos suportados por financiamento direto
ou indireto, incluindo a constituicdo de garantias, da entidade que os criou.

Em face do que antecede, é notério que existe, em grande medida, uma coincidéncia —
posto que nao perfeita, antes tendencial — entre 0 ambito subjetivo de incidéncia da
fiscalizacao prévia pelo TdC e o ambito subjetivo de aplicacdo do Cédigo dos Contratos
Publicos (“CCP”)™. Isto, na medida em que o ambito subjetivo de controlo do TdC
abrange, de uma forma geral, grande parte das entidades integrantes do setor publico
administrativo e do setor publico empresarial, pertencentes, por conseguinte, as
chamadas administragbes central (direta e indireta) e auténoma (local e regional).

Neste sentido, €, entao, possivel afirmar que o MdB, Concedente na relagdo contratual
sobre que incidira o projetado Terceiro Aditamento, por configurar uma autarquia local,
integrante do setor publico administrativo, esta sujeito a jurisdicao e poderes de controlo
financeiro externo do TdC, conforme flui do artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC.

Mas tal constatacdo nao basta para subsumir o acordo modificativo do Contrato de
Concessao no ambito da fiscalizagao prévia do TdC.

3 Cfr., a este proposito, os artigos 2.°, 3.°, 7.° e 8.°, todos do CCP. No sentido desta tendencial
equivaléncia, cfr. PEDRO CosTA GONGALVES, Direito dos Contratos Publicos, ob. cit., p. 369.
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2.3.2 Incidéncia objetiva

Em termos objetivos, a fiscalizagao prévia do TdC incide, em tragos largos, sobre “a
legalidade e o cabimento orcamental dos actos e contratos de qualquer natureza que
sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e
responsabilidades, directos ou indirectos, para as entidades referidas no n.° 1 e nas
alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°, bem como para as entidades, de qualquer
natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas para
desempenhar fungbes administrativas originariamente a cargo da Administracao
Publica, com encargos suportados por financiamento directo ou indirecto, incluindo a
constituicdo de garantias, da entidade que os criou” (cfr. artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da
LOPTC).

O ambito objetivo de aplicagcéo da fiscalizagao prévia, assim genericamente delimitado
num dispositivo inicial da LOPTC, é depois explicitado e concretizado no n.° 1 do artigo
46.°, como veremos.

Este ultimo preceito, sob a epigrafe “Incidéncia da fiscalizagao prévia”, define o &mbito
objetivo de aplicacao da fiscalizacao prévia (nos termos da alinea c¢) do n.° 1 do artigo
5.°) de forma taxativa, o que facilmente se compreende se atentarmos na tendéncia
legislativa verificada ao longo dos ultimos anos em termos de progressiva redugéao do
campo de acgao do controlo financeiro preventivo do TdC, em prol do robustecimento
das formas de fiscalizagdo concomitante e sucessiva'/'5.

De acordo com o n.° 1 do artigo 46.°, estao sujeitos a fiscalizagdo prévia do TdC, nos
termos da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°:

a) Todos os atos de que resulte 0 aumento da divida publica fundada dos servigos e
fundos do Estado e das Regides Autéonomas com autonomia administrativa e
financeira, e das demais entidades referidas nas alineas c) a €) do n.° 1 do artigo
2.°, bem como os atos que modifiquem as condigdes gerais de empréstimos visados;

14 Cfr., sobre o enquadramento legislativo infraconstitucional do TdC (até 1989 e as reformas de 1989, de
1997 e de 2006) na vigéncia da Constituicdo de 1976, PAuULO NOGUEIRA DA COSTA, O Tribunal de Contas
e a Boa Governancga, 2.2 edicado, Editora Petrony, Lisboa, 2017, pp. 101 e ss..

5 Cfr., neste sentido, o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, de
14/06/1999, n.° PGRP00001094, Relator: Lourengo Martins.
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b) Os contratos de obras publicas, aquisicao de bens e servigos, bem como outras
aquisi¢des patrimoniais que impliguem despesa nos termos do artigo 48.°, quando
reduzidos a escrito por forca da lei;

c) As minutas dos contratos de valor igual ou superior ao fixado nas leis do Orgamento
nos termos do artigo 48.°, cujos encargos, ou parte deles, tenham de ser satisfeitos
no ato da sua celebragéo;

d) Os atos ou contratos que formalizem modificacbes objetivas a contratos visados e
que impliguem um agravamento dos respetivos encargos financeiros ou
responsabilidades financeiras;

e) Os atos ou contratos que formalizem modificagdes objetivas a contratos nao visados
que impliguem um agravamento dos respetivos encargos financeiros ou
responsabilidades financeiras em valor superior ao previsto no artigo 48.°.

No que toca a este n.° 1 do artigo 46.°, cabe frisar que, para os respetivos efeitos,
deverado ser remetidos ao TdC os documentos que representem, titulem ou deem
execucao aos atos e contratos ali enumerados (cf. n.° 6).

Esclarece, depois, 0 n.° 2 do mesmo artigo 46.° que, no quadro das alineas b) a e) do
n.° 1, consideram-se contratos o0s acordos, protocolos, apostilhas ou outros
instrumentos de que resultem ou possam resultar encargos financeiros ou patrimoniais
— trata-se, pois, de um conceito juridico-financeiro de contrato.

Ademais, reza o n.° 4 do artigo 46.° que o TdC e os seus servigos de apoio exercem as
respetivas competéncias de fiscalizagdo prévia de modo integrado com as formas de
fiscalizacdo concomitante e sucessiva, sendo aquela forma de fiscalizagado
concretizada, como ja se disse, através de visto ou de declara¢ao de conformidade, por
conta da qual sdo devidos emolumentos em ambos os casos (cf. n.° 5).

Recordado isto e indo ao fundo da questao, importa descortinar, seguidamente, se o
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao é ou nao objetivamente enquadravel no

16 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, Direito dos Contratos Publicos, ob. cit., p. 369.
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ambito objetivo de aplicagdo da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC e, por
conseguinte, no do n.° 1 do artigo 46.° da mesma lei.

Com efeito, como ja se tinha anunciado supra, e agora se reforga, o recorte do ambito
objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia resulta do artigo 5.°, n.° 1, da LOPTC,
complementado pelo disposto nos artigos 46.° e seguintes do mesmo diploma. A
demonstra-lo, esta o facto de o préprio artigo 46.°, n® 1, remeter expressamente para
aquele outro preceito. Isto significa que, para que haja fiscalizagao prévia, necessario
se torna, por um lado, que a entidade em causa esteja abrangida pela alinea c) do n.° 1
do artigo 5.° da LOPTC, e, por outro lado, que o contrato em causa esteja abrangido
pelo artigo 46.°, e nao esteja isento, ou dispensado, dessa fiscalizagdo pelos respetivos
artigos 47.° e 48.°.

Assim, para a resolugao da primeira questao da Consulta, ha que comecar por analisar
se esta ou nao preenchido o &mbito de aplicacao da fiscalizacao prévia fixado pelo artigo
5.°,n.° 1, alinea c), da LOPTC.

E o que se fara de seguida.

Relativamente a alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°, € manifesto que esta se divide,
essencialmente, em duas partes distintas: uma, que (i) preceitua que compete ao TdC
fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento orgamental dos atos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer
encargos e responsabilidades, diretos ou indiretos, para as entidades mencionadas no
n.° 1 e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.° da LOPTC; e outra, que (ii) precisa
que, no ambito da sujeicdo a fiscalizagao prévia, se encontram as entidades, de
qualquer natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas para
desempenhar fungbes administrativas originariamente a cargo da Administragcao
Pudblica, com encargos suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a
constituicdo de garantias, da entidade que as criou.

No caso da Consulta, esta-se diante um acordo modificativo — um contrato secundario
— do Contrato de Concessao, no qual se prevé a realizagao de determinadas despesas
por parte do MdB e, desde logo, o pagamento de uma compensagao financeira a
Concessionaria, conforme previsto na clausula 2.2, n.° 1, alinea g), do Acordo. Ora,
tendo em consideragcdo que, como se viu, o Municipio Concedente se integra nas
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entidades referidas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC, tal bastaria para dar por verificado o
preenchimento da primeira parte do artigo 5.°, n.° 1, alinea c¢), da mesma lei, e, por
conseguinte, para considerar verificado o primeiro requisito da fiscalizacao prévia o
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséo.

Havera agora de se proceder a verificagdo do seu eventual enquadramento nalguma
das alineas do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC. Conforme dissemos, esta norma remete
para o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da mesma lei, criando-se a necessidade de
preenchimento do &mbito de ambas para que se possa concluir que um determinado
ato ou contrato esta sujeito a fiscalizagao prévia do TdC.

Pois bem, percorrendo o elenco taxativo de atos e contratos referidos no n.° 1 do artigo
46.° da LOPTC, justifica chamar-se desde ja a atengdo para a alinea que poderia, prima
facie, sugerir o enquadramento do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao no
ambito de incidéncia objetiva da fiscalizagao prévia do TdC. Reportamo-nos ao disposto
na alinea d) da referida norma, nos termos da qual estao sujeitos a fiscalizagao prévia
do TdC “[o]s actos ou contratos que formalizem modificagcdes objectivas a contratos
visados e que impliguem um agravamento dos respectivos encargos financeiros ou
responsabilidades financeiras”.

Entretanto, ndo nos parece que o Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséao se
enquadre em qualquer das situagdes previstas no artigo 47.° (isengdes) ou no artigo
48.° (dispensa da fiscalizagao prévia), ambos daquele diploma legal. Naturalmente,
ambos esses preceitos s6 podem ter por sentido excluir do visto atos ou contratos que,
nao fora essa exclusao, estariam sujeitos a fiscalizagdo prévia por for¢ga do artigo 46.°,
pelo que é nesta eventual sujeicdo que se justifica centrarmos a nossa analise.

Retomando o tépico, verifica-se desde logo que o Terceiro Aditamento ao Contrato de
Concessao corresponde incontroversamente a um contrato que formaliza uma
modificagdo objetiva a um contrato visado, preenchendo-se, desse modo, a primeira
parte da alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC.

Mas isso nao basta ainda para determinar a sua sujeig¢ao a fiscalizagao prévia do TdC.
E preciso que, cumulativamente, tal acordo modificativo implique um agravamento —
leia-se, para o MdB — dos encargos financeiros ou das responsabilidades financeiras
resultantes do contrato visado.
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Ora, conforme introdutoriamente enunciamos, o Terceiro aditamento ao Contrato de
Concessao prevé, entre outros aspetos, (i) o pagamento de uma compensacao
financeira a Concessionaria pelo MdB, (ii) a eliminagdo da obrigacao de pagamento de
uma retribuicdo ao Concedente pela AdB e, ainda, (ii) a revisdo do plano de
investimentos municipal.

Nao sera, pois, forcado afirmar-se que tais estatuicbes podem corresponder a um
agravamento de encargos financeiros ou responsabilidades financeiras para o MdB.

A partida, dir-se-ia assim concluida a analise no sentido de que, no caso da Consulta,
seria necessario obter visto prévio.

Porém, importa, antes de nisso se assentar, responder a pergunta de saber se tais
encargos ou responsabilidades tém, no plano juridicamente relevante, por fonte
constitutiva o Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséo (confirmando-se a
conclusao preliminar), ou se derivam, afinal, de uma causa situada a montante dele
(infirmando-se a conclusao preliminar, por se estar fora do &mbito legal da incidéncia da
fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas).

Aprofundemos, pois, o ponto.

2.3.3 O caso particular do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao

Uma particularidade indiscutivel do projetado Terceiro Aditamento ao Contrato de
Concessao reside na circunstancia de os efeitos de direito nele estipulados ou
plasmados nao radicarem no exercicio espontaneo da autonomia da vontade das Partes
(publica e privada).

Pelo contrario, trata-se de um exercicio contratual com uma origem bem marcada: tal
como flui da clausula 2.2, n.° 1, do referido instrumento, a celebracdo deste acordo
modificativo do Contrato de Concesséao surge “[c]om vista ao cumprimento do Acérdao
Arbitral e a concretizacdo da reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da
Concessao”.

E essa a sua causa, é essa a sua fungdo. Pelo menos, a titulo principal (uma vez que
se refere que se pretende aproveitar a oportunidade para, com atraso, adaptar o
Contrato ao disposto no DL 194/2009).
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O Terceiro Aditamento visa assim assumidamente regular os termos em que sera
reposto o equilibrio econémico-financeiro da Concessao determinado através do
Acordao Arbitral transitado em julgado.

Deve ter-se, ademais, em consideracao que o Acordo que prevé a celebragdo do
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao nao foi obtido apenas com base na
premissa de que a execucdo do Acordao Arbitral, sem mais, “tera consequéncias
econdmicas insuportaveis para o Municipio sem permitir garantir de forma alguma a
manutencdo e qualidade dos sistemas de abastecimento de aguas e recolha de
afluentes””. Como referido a titulo introdutorio, a negociagdo de uma “solugédo mista”
que assentasse na conjugacao de varios modos ou vias de reposi¢cdo do equilibrio
econdmico-financeiro da Concessao, que nao s6 o pagamento de uma compensagao
financeira pelo Concedente, partiu de recomendacao expressa do proprio Tribunal
Arbitral que, tendo seguramente em vista a natureza de servigo publico implicada no
objeto do contrato de concesséo e a subordinagdo do mesmo ao essencial principio da
continuidade (isto &, de funcionamento ininterrupto do servigo publico, naturalmente em
funcdo das particularidades técnicas préprias deste setor de atividade), julgou
procedente o pedido de reposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro formulado pela
AdB e, em consequéncia, condenou o MdB no pagamento (i) do valor necessario para
repor o equilibrio posto em causa pelos desvios de caudais dos anos de 2005 a 2009 e
(ii) de uma compensacao financeira anual entre 2010 e o termo do Contrato.

Compreende-se, pois, que o acordo modificativo ndo corresponde, a titulo principal, a
um — nos dizeres do artigo 46.°, n.° 1, alinea d), da LOPTC — “contrato que formalize
uma modificagido objetiva a um contrato visado”.

Pelo contrario, o Terceiro Aditamento configura um instrumento regulador do modo
como sera satisfeito o crédito constituido na esfera na AdB sobre o devedor MdB através
de uma sentenca arbitral condenatdria transitada em julgado. Dito de outro modo, a
obrigacdo de pagamento de que o MdB é devedor n&o se vai constituir juridicamente
por via da outorga do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao — este, quando
muito, irda, com o assentimento da Concessionaria titular do direito de crédito (constituido
por via do transito em julgado da sentenca arbitral), especificar o modo ou as vias como,
sucedaneamente ao determinado no titulo executivo jurisdicional (e por recomendagao

17" Cfr. o Considerando (G) do Acordo de 22.3.2023.
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neste contida), sera satisfeito pelo devedor o crédito traduzido na reposigao do equilibrio
economico-financeiro da Concesséo.

Em face do exposto, e contanto, naturalmente, as obrigagcdes de indole compensatdria
espelhadas no Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao se contenham no ambito
objetivo da condenacdo determinada pelo Acdrdao Arbitral, espelhando o ai
determinado, ponto sobre o qual ndo nos cabe emitir qualquer pronuncia, pode afirmar-
se que tal acordo modificativo ndo implica um agravamento dos encargos financeiros ou
das responsabilidades assumidas pelo MdB no Contrato originariamente visado, desse
modo ficando por preencher a previsao da alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC.

Repita-se a ideia: o eventual agravamento dos referidos encargos ou responsabilidades
a cargo do ente publico de populacgao e territério adveio, sim, de uma pronuncia definitiva
emitida pelo 6rgao jurisdicional contratualmente competente para dirimir litigios
respeitantes a execugdo do Contrato — um tribunal arbitral administrativo'@.

Em consequéncia, em primeira resposta a inicial questdo da Consulta, afigura-se nao
estar cumprido o segundo pressuposto cumulativo a que alude a alinea d) do n.° 1 do
artigo 46.° da LOPTC e, do mesmo modo, a primeira parte da alinea ¢) do n.° 1 do artigo
5.° da mesma lei, a que supra aludimos — segmentos normativos dos quais dependeria
necessariamente a sujei¢cao do Terceiro Aditamento a fiscalizagédo prévia do TdC.

Nao cabe no caso da Consulta sustentar-se que a negociagao pelas Partes de modos
alternativos ou complementares de reposicdo do equilibrio econémico-financeiro da
Concessao — no puro exercicio da autonomia publica contratual, neste caso, do MdB —
extravasaria de um hipotético modo de satisfacdo da condenacéo imperativamente
fixado no Acérdao Arbitral. Como se viu, o Tribunal Arbitral referiu-se especificamente a
um tal exercicio negocial, qualificando-o ndo s6 de possivel como desde logo
“desejavel””® em face do conjunto de interesses em presenca. Ciente dos elevados
impactos que a execucao do julgado implicaria para o devedor e, por essa via, para a
continuidade de um servigo publico local essencial, o Tribunal exortou as Partes para a
desejavel negociacgao e definicao equilibrada do modo de se proceder aquela execugao,
congregando para o efeito varias vias repositoras. Nesta linha, conforme expusemos na

18 Cfr. a clausula 103.2 do Contrato de Concess&o.

19 Cfr. o Acordao Arbitral, pp. 225-226.
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Consulta, veio mais tarde a prépria ERSAR reconhecer que o Terceiro Aditamento
“consubstancia um entendimento entre as partes que, simultaneamente, extingue as
acdes judiciais em curso, que consubstanciam um litigio moroso e complexo que em
nada beneficia as partes envolvidas, e permite, em principio, um adequado
desenvolvimento dos servigos concessionados™ (italico acrescentado).

Demais, a conclusdo a que se chegou é plenamente confirmada pela matriz
constitucional dos préprios poderes de pronuncia do Tribunal de Contas em face dos
demais Tribunais e ou, retomando um ponto supra preliminarmente abordado, pelas
consequentes finalidade e limites da fiscalizagao prévia.

Vejamos.

2.3.3.1 O quadro de poderes de pronuncia do Tribunal de Contas em face dos
demais Tribunais

Tal como é reconhecido pelo artigo 209.°, n.° 1, alinea c), da CRP, “o Tribunal de Contas
€ um verdadeiro tribunal”, ao qual “esta constitucionalmente atribuido o exclusivo da
jurisdicao financeira — fiscalizacédo da legalidade das despesas publicas e de julgamento
das contas —, nao se prevendo a partilha desta jurisdicdo com nenhum outro érgao

jurisdicional™".

Reza o artigo 214.°, n.° 1, da CRP que “[o] Tribunal de Contas é o 6rgao supremo de
fiscalizacado da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei
mandar submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente: a) Dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado, incluindo a da segurancga social; b) Dar parecer sobre as contas das
Regides Autdonomas dos Acores e da Madeira; c) Efectivar a responsabilidade por
infracgdes financeiras, nos termos da lei; d) Exercer as demais competéncias que lhe
forem atribuidas por lei.”

O quadro de competéncias atribuido ao Tribunal de Contas pela LOPTC surge, pois, em
desenvolvimento do disposto no artigo 214.° da Constituicao, cabendo-lhe pronunciar-

20 Cfr. o Parecer da ERSAR, p. 7.

21 Cfr. JORGE MIRANDA / Rul MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, Volume Ill, 2.2 edigéo revista,
Universidade Catdlica Editora, 2020, p. 133.
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se exclusivamente sobre a legalidade financeira dos atos e contratos das entidades
submetidas a sua jurisdicdo.

E, se o artigo 214.° configura uma reserva de jurisdicdo do Tribunal de Contas, outros
preceitos constitucionais definem outras reservas de outras jurisdicdes, nao podendo
esse artigo 214.°, obviamente, inutilizar poderes de pronuncia constitucional e
legalmente deferidos aos demais Tribunais.

Se nao se pretende questionar os poderes de jurisdicdo referentes ao controlo da
legalidade financeira de atos e contratos de entidades publicas que emergem do artigo
214.° da Constituicdo, isso ndo autoriza que se proceda a eliminagdo dos poderes de
pronuncia de outros Tribunais no tocante a identificagdo de outras obrigagdes — mesmo
que sejam obrigagdes com efeitos financeiros — que assumam uma natureza contratual,
emergindo, por exemplo, de relagdes juridicas administrativas, nos termos do disposto
no n.° 3 do artigo 212.° da Constitui¢do, incluindo se tais relagdes, ou outras, forem
apreciadas por tribunais administrativos arbitrais, conforme resulta do previsto no n.° 2
do artigo 209.° da Lei Fundamental. Recorde-se, a este respeito, o essencial: estamos
também aqui plenamente perante 6rgaos vocacionados para o exercicio da fungéo
jurisdicional. Efetivamente: estd em causa, na atividade que os tribunais arbitrais
administrativos desenvolvem, a resolugao heterénoma (supra-partes) de uma questao
(de facto e) de direito, com vista a obter, a titulo central, a paz juridica.

Sao, de facto, planos distintos, havendo até quem afirme que certas fungdes
emblematicas do TdC se revelam “estranhas a jurisdictio”, apontando especificamente
0 caso das competéncias de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas, seja a
fiscalizacdo prévia (...), a fiscalizacdo concomitante (...) ou a fiscalizacao sucessiva’.
Para esta linha de pensamento, “[tJrata-se, em todos esses casos, de competéncias que
desconhecem os ingredientes essenciais da fungao de julgar: correspondem a uma
funcao de controlo — ou seja, de verificacao e de apreciacdo da conformidade de atos e
de medidas com regras, padrdes ou parametros (de controlo) que tém de ser
observados —, mas em cujo desempenho esta radicalmente ausente qualquer
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intencionalidade de resolugdo de um litigio e de fazer o TdC intervir como um ferceiro
imparcial e com essa incumbéncia especifica”.

Numa palavra, o veredito oportunamente pronunciado pelo Tribunal Arbitral competente
— que, nos termos da convencgéo de arbitragem, afastou a competéncia normal dos
tribunais administrativos — € insindicavel a titulo de visto prévio pelo TdC quanto a
producao dos seus efeitos financeiros. A jurisdicao financeira deve respeitar a jurisdicao
administrativa.

Trata-se de um elementar dever juridico-constitucional, de resto.

No ambito da estabilidade das decisdes jurisdicionais proferidas pelas varias ordens
judiciarias, no ambito da reserva exclusiva de cada uma, determina o artigo 205.°, n.° 2,
da CRP, com efeito, que “[a]s decisdes dos tribunais sao obrigatérias para todas as
entidades publicas e privadas e prevalecem sobre as de quaisquer outras autoridades”.

Se o0 n.° 2 do artigo 205.° da Constituicao pretende salvaguardar a estabilidade das
decisbes jurisdicionais e a seguranga juridica, bem como a prépria protegdo da
autoridade dos Tribunais, o principio de caso julgado veda que um processo futuro
imponha uma nova declaracdo de autoridade sobre os factos objeto de um processo
anterior que contradiga a decisado anterior ou que destrua o seu efeito util.

Tao elementar, quanto isso.

Se uma entidade jurisdicional, estadual ou arbitral, entende verificarem-se os motivos
para proferir uma declaracdo de ciéncia sobre uma dada factualidade incerta ou
controversa, “a fim de determinar o direito aplicavel a esse caso em decisdo com forga
obrigatdria para os interessados”?®, emite essa decisdo que se tornara, dessa maneira,
completamente firme apds o seu transito em julgado.

Repare-se, além disso, que “[a] obrigatoriedade das decisbes dos tribunais
relativamente a entidades publicas e privadas € um corolario l6gico do principio da
juridicidade estatal e do principio da proteccao jurisdicional efectiva”. Neste quadro,

22 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, “O Tribunal de Contas e o principio da separagéo de poderes”, Revista
de Direito Administrativo, n.° 2 Especial, AAFDL Editora, Lisboa, 2021, pp. 56-57.

28 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual da Ciéncia Politica e Direito Constitucional, 4.2 edigdo, Almedina,
Coimbra, p. 540.
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“[alssume (...) particular significado, sob a 6ptica destes principios juridico-materiais, a
vinculagdo das entidades publicas pelos actos decisorio-jurisdicionais dos tribunais”.
Assim, “[o] principio da obrigatoriedade aponta para a ilicitude das condutas das
entidades publicas desrespeitadoras das decisées judiciais, quer por acg¢ao (actos
contrarios ou desconformes com as decisdes), quer por omissdo (inexecugao de
decisGes judiciais)"?*. Mas “[0] artigo 205.° ndo tem apenas em vista, para além dos
particulares, as autoridades administrativas. Os proprios tribunais encontram-se
vinculados pelas decisdes transitadas em julgado™®. Mais: “o0 caso julgado vincula
igualmente o legislador ordinario”?.

Aplicando tais comandos fundamentais a atividade do Tribunal de Contas, constatamos
que, por forca da norma constitucional mencionada (n.° 2 do artigo 205.°), jamais os
poderes de pronuncia deste 6rgdo podem contender com a forga de caso julgado de
decisbes proferidas por outras jurisdicdbes, como sejam os tribunais arbitrais
administrativos.

2.3.3.2 Consequéncias ao nivel dafinalidade e dos limites da fiscalizagao prévia

Descendo do terreno das normas constitucionais para as ordinarias, vimos que o objeto
da intervengao do TdC, a titulo de fiscalizacao prévia, esta delimitado no artigo 44.°, n.°
1, da LOPTC, segundo o qual “[a] fiscalizag&do prévia tem por fim verificar se os actos,
contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de
responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo conforme as leis em vigor e
se os respectivos encargos tém cabimento em verba orgamental prépria”.

Naturalmente, em face do exposto supra, importa agora sublinhar que a concreta
delimitagdo do ambito de incidéncia deste preceito tem de ser enquadrada a luz das
fungdes constitucional e legalmente atribuidas ao TdC - que consistem,
designadamente, na fiscalizacao da regularidade e legalidade das receitas e despesas
publicas, na apreciagdo da boa gestao financeira e na efetivacdo da responsabilidade
por infragdes financeiras (cfr. artigo 1.°, n.° 1 da LOPTC) —, em confronto direto com as

24 Cfr. J.J. GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, CRP — Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, ob.
cit., p. 529.

25 Cfr. JORGE MIRANDA / Rul MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, ob. cit., p. 66.

26 Cfr. JORGE MIRANDA / Rul MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, ob. cit., p. 67.
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que sao correspondentemente atribuidas a outras jurisdicdes, designadamente a judicial
ou a administrativa, seja mediante tribunais estaduais ou tribunais arbitrais. Noutra
formulagao, “a apreciacao da legalidade ou da conformidade com as leis em vigor tera
de ser enquadrada num ambito que tenha em atencdo, nomeadamente, a razdo de ser
e as atribuigées do Tribunal de Contas™’.

Para o exercicio daquelas atribui¢cdes, sdo concedidos ao TdC um conjunto de poderes
de controlo e supervisao, traduzidos numa atividade técnica de apreciacao da gestao
financeira publica destinada a garantir que os atos praticados neste dominio sao
ajustados aos objetivos que visam atingir e as regras e critérios a que devem obedecer.

Quando esses poderes sao exercidos em momento prévio do facto gerador de despesa
publica, também ja o sabemos, estamos perante uma atividade de fiscalizagao prévia,
regulada naquele artigo 44.° e seguintes.

Ora, qualquer que seja 0 momento do exercicio do controlo e os instrumentos em que
se traduza, o fim ultimo da intervengao do TdC vai para além do de atestar a legalidade
financeira em termos objetivos, competindo-lhe tutelar o interesse, que € de todos os
cidadaos, de garantir que os recursos financeiros e patrimoniais publicos que, na
realidade lhes pertencem, sdao bem geridos pela Administragdo Publica (mandatada
constitucionalmente para |lhes dar destino em atividades de interesse publico),
assegurando-se a economia, eficiéncia e racionalidade das decisées por si mais ou
menos livremente tomadas no exercicio da fungdo administrativa geradoras de despesa
ou encargos. O ambito de incidéncia dos poderes de controlo do Tribunal de Contas —
incluindo o poder de fiscalizagao prévia — tem, pois, de ser delimitado a luz desta
finalidade.

Neste quadro, o tipo de atos que a ratio subjacente ao artigo 44.° exige que estejam
sujeitos a fiscalizagcao prévia sdo aqueles que traduzem uma decisdo auténoma e
discricionaria de um 6rgao administrativo no sentido de, no exercicio da fungao
administrativa, afetar uma determinada verba do (limitado) orcamento que dispde a certa
forma de prossecucao das necessidades coletivas de interesse publico da pessoa

27 Cfr. Josg F. F. TAvARES, O Tribunal de Contas. Do visto, em especial — conceito, natureza e
enquadramento na actividade de administrag&o, ob. cit., p. 190.
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coletiva em que tal 6rgéo se insere por entender que desse modo resolvera um
determinado problema administrativo.

E relativamente a estas decisdes geradoras de despesa (ou implicando a assungdo de
responsabilidades financeiras) que se coloca a questdo de saber se elas estao
adequadamente fundamentadas no ponto de vista da relagao custo/beneficio e, se a
autorizacao para a assung¢ao do respetivo encargo financeiro, se processou de acordo
com as normas e procedimentos aplicaveis & utilizacdo de dinheiros publicos. E nesta
base que se afirma que, “[s]ob o ponto de vista teleoldgico, a fiscalizagao prévia tem,
hoje, ou melhor, conserva a finalidade, o escopo que sempre esteve na sua base —
prevenir e acautelar o exercicio da actividade financeira em desconformidade com a
ordem juridica. Dai também, por vezes, designar-se a fiscalizagdo prévia por

fiscalizagao preventiva™®.

Ao invés, se o facto gerador de despesa nao reside naquela autbnoma e constitutiva
decisao juridico-publica da Administracao, mas, por exemplo, na subsuncéo de certos
pressupostos de facto a previsdo de um dispositivo legal (indemnizagcao ou
compensacao), ou numa prévia decisao jurisdicional coberta pela forga do n.° 2 do artigo
205.° da Constituicao, ndo compete ao TdC fiscalizar a sua regularidade e racionalidade.
Nesta ultima hipotese, que € a que se assemelha ao caso da Consulta, nao havera que
prevenir e acautelar que o exercicio de um autdnomo poder administrativo financeiro se
efetua em conformidade com a ordem juridica. Apenas esta ai em causa a execugao
subordinada de um comando ou imposi¢cao que, sendo fonte de encargos financeiros, é
de origem jurisdicional e tem carater obrigatério para o ente publico devedor, pelo que
nada justifica a intervengao preventiva do TdC em termos condicionadores dos efeitos
juridico-financeiros da atividade administrativa executiva em que ela se traduz.

Se, com efeito, os artigos 5.°, 44.° e 46.° da LOPTC configuram, como vimos, uma ampla
jurisdicdo do Tribunal de Contas em sede de controlo da legalidade das despesas
publicas, jamais eles tiveram o efeito de abrir ou permitir a pronuncia deste Tribunal — e
menos ainda de lhe dar uma "reserva" exclusiva — sobre as fontes de constituicao, por
exemplo, de obrigagdes contratuais de natureza ressarcitéria que possam impender

28 Cfr. Josg F. F. TAvARES, O Tribunal de Contas. Do visto, em especial — conceito, natureza e
enquadramento na actividade de administrag&o, ob. cit., p. 187.

-29 -



GARRIGUES

sobre entidades publicas, na sequéncia da prolagao de decisdes jurisdicionais (judiciais
ou arbitrais) transitadas em julgado.

2.3.3.3 Corolario: confirmagao da nao sujeicdo do Terceiro Aditamento a
fiscalizagao prévia do TdC

Um exemplo de situagdo em que o facto gerador de despesa nao reside na autbnoma
e constitutiva decisao juridico-publica da Administragcéo é, precisamente, parece-nos, a
que subjaz ao projetado Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao em apreco.

Com efeito, ao acordar a referida modificagdo das condicbes contratuais no estrito
respeito, pelo que somos informados, do julgado arbitral, a entidade administrativa em
causa — o0 MdB — est4, antes de mais, a dar cumprimento a uma vinculacao jurisdicional,
que sobre ela impende, ja, de repor o equilibrio econdmico-financeiro da Concessao.

Vinculagdo essa que resulta, inequivocamente, de uma decisdo arbitral transitada em
julgado. A obrigagdo de compensar a cargo do Concedente nasceu, pois,
independentemente do concreto modo de a satisfazer, por forca da sentencga
constitutiva, e independentemente da vontade das Partes.

Se aquela obrigagcdo deriva de decisdo arbitral constitutiva e existe, de per si,
independentemente da sua aceitagao por uma ou por ambas as Partes do Contrato, o
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao, nesse plano, mais nao faz do que
concretizar — por recomendacao do préprio Tribunal Arbitral, recorda-se uma vez mais
— 0 modo como € posta em pratica uma realidade prévia e independente de tal Contrato,
cujo sentido, existéncia, validade e eficacia ndo depende obviamente de uma pronuncia
do Tribunal de Contas.

Assim, como referido, na medida em que o Terceiro Aditamento a celebrar ndo constitui
ele proprio um facto gerador de despesa publica, antes representa uma convengao
concretizadora do direito a reposicdo do equilibrio econémico-financeiro, por outras
palavras, um instrumento de definicao, por acordo, das condi¢cdes em que o Acérdao
Arbitral deve ser cumprido — residindo nessa vinculagdo, verdadeiramente, o facto
gerador da despesa e responsabilidades em causa —, entendemos que ele ndo esta
submetido a fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas, sob pena de resultarem violados
quer o artigo 205.°, n.° 2, da CRP quer as normas da LOPTC que, em desenvolvimento
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do artigo 214.° da Constituicdo, concretizariam, neste caso, o poder de fiscalizagcao
prévia do TdC — o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), o artigo 44.° e ainda o artigo 46.°, n.° 1,
alinea d).

Nao deixamos, entretanto, de notar que, ainda que se considere que o MdB néo tem,
por lei, de submeter tal Terceiro Aditamento a fiscalizagao prévia, o mesmo podera ser
alvo de um processo de fiscalizagdo concomitante, nos termos do artigo 49.° e seguintes
da LOPTC. Nesta sede, o n.° 2 da referida disposi¢cao permite ao TdC, caso este apure
a eventual ilegalidade de contrato ainda nao executado, notificar a entidade competente
para autorizar a despesa para remeter o referido contrato a fiscalizagao prévia e nao lhe
dar execugao antes de obtido o visto prévio, sob pena de responsabilidade financeira.
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3. Segunda questao: a prorrogabilidade da Concessao

A segunda questdo da Consulta reside em saber se é juridicamente admissivel as
Partes convencionarem, no Terceiro Aditamento, a prorrogagcdo do prazo inicial do
Contrato por um periodo de 20 anos — perfazendo, assim, 0 mesmo a duracao total de
50 anos —, enquanto um dos modos de reposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro da
Concessao, isto considerando que o Contrato de Concessao foi celebrado ao abrigo do
DL 379/93 — diploma que estabelecia justamente um prazo maximo de 50 anos para a
duracdo deste tipo de acordos —, mas que, entretanto, durante a vigéncia daquele,
entrou em vigor o DL 194/2009, que, de um lado, veio limitar a duragcao maxima deste
tipo de contratos a 30 anos, incluindo prorrogacgoes (cfr. artigo 34.° do DL 194/2009), e,
de outro lado, numa norma sob a epigrafe “Aplicacao no tempo”, determina que “[o]s
contratos de concesséo existentes e os regulamentos de servigo vigentes no momento
da entrada em vigor do presente decreto-lei devem ser adaptados ao mesmo no prazo
de trés anos apoés a data da sua publicagao” (cfr. artigo 80.°, n.° 2).

Conforme expressamente assumido pelas Partes, o Terceiro Aditamento visa, ndo so
repor o equilibrio econémico-financeiro da Concessdo — em que a prorrogagao
corresponde apenas a um dos modos eleitos para o efeito —, como também “proceder a
adaptagdo do Contrato de Concessao ao Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto”,
isto em virtude do determinado no n.° 2 do artigo 80.° desse diploma (cfr. clausula 2.2,
n.° 2, do Acordo que prevé a celebragao do Terceiro Aditamento).

Ou seja, convoca-se agora, desde logo, um problema de sucessao de leis no tempo,
havendo que determinar qual dos diplomas legais — o DL 379/93 ou o DL 194/2009 — &,
a respeito da questao especifica sobre a qual nos debrugamos, aplicavel ao Contrato
de Concessao.

Embora o transcrito n.° 2 do artigo 80.° do DL 194/2009 se apresente como norma
relativa a “[a]plicacdo no tempo”, trata-se de uma disposicao de direito transitério que
ndo resolve de modo claro a questdo de saber quais as disposi¢cdes do novo regime
legal que se devem aplicar aos contratos de concessdo previamente existentes. Pelo
contrario, da referida disposicdo decorre apenas uma obriga¢ao geral de adaptacao dos
contratos de concessao (e regulamentos de servico) ja existentes ao novo diploma,
sendo o legislador inteiramente omisso quanto aos aspetos particulares desse novo
regime que se deverao considerar diretamente aplicaveis aos instrumentos contratuais
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(e regulamentares) pré-existentes. Nao se fixa minimamente, numa palavra, o alcance
do dever de adaptacgéio.

Na auséncia de critério normativo especial constante do DL 194/2009, teremos de
resolver o referido problema da sucessao de leis no tempo por apelo ao regime geral
previsto e regulado no CC, havendo ainda que, nessa sede, tomar em consideragéo as
diretrizes resultantes da Constituicao Portuguesa de 1976.

Porém, antes de nos determos sobre a resolugao da questao respeitante a lei aplicavel
ao Contrato de Concesséo e suas modificagdes, importa perceber se a segunda questao
da Consulta ndo podera ser solucionada a montante daquele problema de interpretacao
conforme ao sistema juridico da aludida norma especifica direito intertemporal.

Ou seja, sem prejuizo da valia analitica de determinar, com exatidao, o regime juridico
pelo qual se deve moldar o Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao no que a
prorrogacdo do prazo de vigéncia deste diz respeito, a verdade é que se essa
prorrogacao for igualmente admissivel em face da lei posterior — o DL 194/2009 — nao
subsiste um verdadeiro, mas apenas aparente, problema juridico para resolver a luz do
direito transitorio. Dizemos igualmente, na medida em que nao nos parece que tenham
sido suscitadas quaisquer duvidas quanto a admissibilidade da projetada prorrogacgao a
luz do diploma de 1993, que, como se viu, previa um prazo maximo de 50 anos para
contratos deste tipo?°.

3.1 Ponto prévio: da prorrogabilidade da Concessao a luz do diploma de 2009

A regra que se afigura potencialmente problematica na resposta a segunda questao da
Consulta €, nao propriamente o artigo 80.°, n.° 2, do DL 194/2009 — disposi¢ao de direito
transitorio —, mas, sim, o artigo 34.° do mesmo diploma, que veio efetivamente encurtar
0 prazo maximo de duracgao do tipo contratual “concessdes de servigos municipais de
abastecimento de agua”.

De acordo com a referida disposic¢ao, “[a] fixacdo do prazo da concessao obedece ao
disposto no n.° 1 do artigo 410.° do Cddigo dos Contratos Publicos, nao podendo este
prazo exceder, incluindo a duracio de qualquer prorrogacéo, 30 ou 15 anos consoante

29 Cfr. artigo 8.° do DL 379/93.
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haja ou nao investimento significativo de expansao, modernizagdo ou reabilitacao a
cargo do concessionario”.

A questdo que se coloca é a de saber se e quando a norma alude a “qualquer
prorrogacao” para efeitos de contabilizar o prazo total das concessdes esta efetivamente
a querer dizer isso mesmo e, assim, incluir prorrogacdes do tipo da prevista no Acordo
que prevé a celebragcdo do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao.
Antecipamos a nossa resposta: a norma parece sugerir que a prorrogacao de contratos
de concessdo corresponde a uma figura unitaria no Direito das concessdes
administrativas, mas ndo é efetivamente assim, conforme resulta alidas do Direito
constituido. Nesse sentido, a letra diz mais do que o pensamento legislativo e deve ser
restringida por convocagdo dos elementos extra-literais: no fundo, vale apenas para
prorrogacdes contratualmente previstas, por motivos de interesse publico.

Vejamos.

3.1.1  As duas modalidades de prorrogag¢ao dos contratos de obras ou servigos
publicos: premial e corretora

A prorrogacgao dos contratos de matriz concesséria e execug¢ao duradoura — de que é
exemplo o Contrato de Concessao, enquanto contrato de concessao de servigo publico
— desdobra-se em duas variantes fundamentais e muito distintas entre si. Retomando
uma classificagao que o primeiro signatario deste Parecer teve ja oportunidade de aludir
num artigo juridico de 2011 dedicado ao tema, e que foi, entretanto, fazendo algum
curso na doutrina e jurisprudéncia, cumpre distinguir a este propésito entre, de um lado,
a prorrogagao premial e, de outro, a prorrogagao corretora®.

A prorrogagcao premial consiste basicamente num prolongamento da vigéncia do
contrato com fundamento ora em razdes de conveniéncia (interesse publico) da
Administragcdo concedente em manter o contrato por mais algum tempo, ora em razdes
de especial mérito da execugdo contratual levada anteriormente a cabo pela
concessionaria, ora, normalmente, em ambas as situa¢des. Em qualquer caso, a praxis
contratual evidencia que, aproximando-se o0 termo da relagdo contratual, a
concessionaria propde ao concedente, ou vice-versa, que o contrato seja prolongado

30 Cfr. LINO TORGAL, “Prorrogacéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, Revista de
Contratos Publicos, n.° 1, janeiro-abril de 2011, pp. 219 e ss..
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por mais algum tempo (geralmente, curto), sendo para o efeito trocadas declaragdes
negociais conducentes a eventual consensualizagdo dessa prorrogagao, a qual podera,
por fim, ser reduzida a escrito através de um aditamento ou adenda formal ao contrato.
Neste aditamento, podem ser eventualmente convencionadas alteragées ao regime
contratual, tendo sobretudo em vista a possibilidade de os investimentos realizados se
encontrarem ja amortizados com o decurso do prazo normal®’.

Muito diferente desta prorrogacao é, por seu turno, a chamada prorrogagao corretora
dos contratos de concessao. Esta ultima nao se baseia ja em razdes de indole politico-
administrativa, atinentes quer a conveniéncia da Administracdo concedente, quer ao
reconhecimento do mérito da concessionaria, quer a ambas as coisas. Diferentemente,
consiste numa medida compensatéria através da qual as partes intentam restabelecer
o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao, anteriormente abalado ou
perturbado nos seus fundamentos por determinados eventos ou fatores de risco® que,

por forca da matriz subjacente ao contrato, devem ser alocados a esfera da
Administragao.

Com efeito, é sabido que o equilibrio dos contratos de concessdao assenta num
determinado modelo — legal e/ou contratual — de alocagao de riscos entre as partes, ao
abrigo do qual, perante a ocorréncia de determinados eventos adversos, podera ser
necessario adotar determinados mecanismos de compensacgao entre as partes, com
vista a repor as condigdes originarias da concessao em matéria de relagéo proporcional
entre prestacao e contraprestacao das partes. Entre esses mecanismos compensatérios
surge, precisamente, 0 mecanismo da extensao ou prorrogagcédo do prazo de vigéncia
do contrato (cfr. artigo 282.° do CCP). Através dessa prorrogagcao, confere-se a
concessionaria tempo adicional de exploragdo para que esta possa aceder
(potencialmente) ao nivel de rentabilidade inicialmente previsto no contrato, corrigindo-
se, assim, o efeito financeiro adverso de determinados fatores ou eventos de risco

31 Cfr. LINo TORGAL, “Prorrogagdo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., pp. 233-
248.

32 Cfr. LINo TORGAL, “Prorrogagéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., pp. 248-
263.
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entretanto ocorridos e em que, segundo o Direito, existe titulo de imputagdo de danos
por parte da concessionaria ao concedente®?,

Adiante-se, desde ja, que a prorrogagao descrita na Consulta se qualifica como uma
prorrogacao corretora, visto ter como finalidade clara a de restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro do Contrato de Concessdo, anteriormente perturbado pelos
efeitos danosos de determinados eventos — tais como a redugao consecutiva do caudal
de agua distribuida abaixo do nivel de variagcao previsto no modelo financeiro do
Contrato —, eventos esses atribuidos, segundo acérdao arbitral transitado em julgado, a
esfera do concedente.

A distincdo entre os referidos dois tipos de prorrogagcédo (premial e corretora) nao
corresponde a uma clivagem puramente tedrico-dogmatica, antes apresenta
consequéncias de regime bastante relevantes.

Analisamos em seguida duas dessas consequéncias.
3.1.1.1 Legitimidade da prorrogagao em face do principio da concorréncia

Um dos principais aspetos em que a referida distingdo se afigura relevante respeita,
desde logo, a analise da admissibilidade da prorrogacdo em face do principio da
concorréncia.

Como é sabido, num universo como o dos contratos publicos em que, por regra, a
formacédo dos contratos obedece a um regime procedimentalizado de sujeicdo a
concorréncia (decorréncia da vigéncia do principio central da nao discriminacao dos
operadores econdmicos, o qual, por sua vez, determina o respeito por obrigagdes de
transparéncia e de publicidade), a modificagcido do contrato durante o curso da sua
execucao (inclusive, quanto ao aspeto da sua duragao) nao podera servir para defraudar
os pressupostos ou critérios da seriacdo da concorréncia feita no momento determinante
do acesso ao contrato. Vale isto por dizer que, uma vez selecionado o adjudicatario e
celebrado o contrato, as partes ndo poderao, por principio, modificar seguidamente o
mesmo no sentido de atribuir ao cocontratante determinados beneficios econdémicos
que n&o tenham sido inicialmente licitados, ou ainda no sentido de alterar os termos e

33 Cfr. LiINno TORGAL, “Prorrogagéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., pp. 232,
254, 255 e 257-259.
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condi¢des do contrato de tal maneira que, se o contrato tivesse sido inicialmente licitado
com esse conteldo, a ordenacao das propostas teria sido distinta (a menos que, neste
ultimo caso, tenha ja decorrido entre o momento da adjudicacdo e o momento da
modificagdo um periodo de tempo suficientemente longo que torne aquele juizo de
prognose postuma de muito dificil ou inexequivel realizacao).

Ora: no caso especifico da prorrogagao dos contratos de concessao, a analise da sua
admissibilidade em face do principio da concorréncia é obviamente diferente consoante
a prorrogacao seja de tipo premial ou de tipo corretor.

No caso da prorrogacdo premial, esta envolve, por definicdo, a atribuicdo a
concessionaria de um beneficio especial ou extraordinario, relativo ao periodo extra de
que a concessionaria dispora para prosseguir na exploragao da obra ou do servico,
ampliando, desse modo, potencialmente, a margem de retorno econémico associada a
essa exploracdo. Assim, para que a atribuicao desse beneficio possa ser legitima em
face do principio da concorréncia, é indispensavel que a possibilidade de prorrogagéao
do contrato nesses precisos termos tenha sido expressamente prevista e minimamente
densificada no caderno de encargos do préprio procedimento de formagao do contrato,
em termos que acautelem a respetiva legitimidade. Ou seja, € essencial que o contrato
de concessao tenha sido inicialmente sujeito a concorréncia de mercado como um
contrato “prorrogavel”’, por um determinado periodo e contanto estejam verificados
certos pressupostos desenhados de um modo que n&o seja completamente aberto. S6
desse modo a mencionada prorrogacao do contrato ndo equivalera a “burlar o principio
da licitagao™4.

A analise é ja completamente distinta no caso da prorrogacéo corretora. Se bem se
reparar, num prisma substancial, a prorroga¢ao corretora é exatamente o “inverso” da
prorrogacao premial: ao invés de implicar a atribuicido de beneficios suplementares a
concessionaria (para além dos inicias, quer-se dizer), a prorrogacado corretora visa
justamente restituir a concessionaria nos beneficios inicialmente previstos na equagao
econdmico-financeira subjacente ao contrato, restabelecendo as condigbes originarias
de remuneracéo e de rentabilidade da exploragdo que foram prejudicadas por eventos
pelos quais deve responder a Administracdo. Sé formalmente, alias, € que a
prorrogacao corretora constituira sequer uma modificacdo do contrato de concessao.

34 Cfr. CELsO A. BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, 11.2 edigdo, Malheiros, 1999, p. 524.
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Na verdade, embora tal prorrogagao implique efetivamente uma extensao do prazo do
contrato e, portanto, nesse sentido, uma modificagao (formal) da duragédo do contrato,
essa modificacdo é introduzida justamente para se poder cumprir o contrato (nao
propriamente para o modificar), repondo o planeamento contratual originaria ou
anteriormente gizado pelas partes. Desta feita, a conclusao a retirar, genericamente, &
que, ao contrario do que sucede com a prorrogag¢ao premial, a prorrogacao corretora
nao carece sequer de previsao especifica no caderno de encargos do procedimento de
formagado do contrato (nem t&o-pouco no proprio contrato) como condicdo da sua
admissibilidade em face do principio da concorréncia, o que nao significa que os
pressupostos que a ela possam conduzir e os termos ou limites da sua operatividade
nao possam ser normativamente enquadrados na lei e no contrato.

A admissibilidade da prorrogacao corretora dependera, efetivamente, de outros fatores,
tais como do preenchimento dos pressupostos relativos a reposigcdo do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao e/ou a escolha das medidas especificas de
reposicao desse equilibrio. Na auséncia de normas expressas e claras em contrario na
lei ou no contrato, pode até, em geral, afirmar-se que a medida de prorrogagao corretora
tendera a beneficiar de um juizo de preferéncia face a outras medidas de reposi¢céo do
equilibrio contratual, tais como a medida de compensacéo direta da concessionaria pelo
concedente ou a medida de revisdo (aumento) das tarifas do servico. Com efeito,
repare-se que a medida de compensagao direta implica onerar a generalidade dos
contribuintes (principio do contribuinte-pagador), o que pode porventura contrariar um
principio de justica na reparticdo dos encargos publicos, que recomendaria onerar
apenas os utilizadores do servigo. Por seu lado, o aumento das tarifas do servico
(principio do utilizador-pagador) podera, pelo menos a partir de certo limiar, revelar-se
impraticavel ou contrariar mesmo um principio genérico de modicidade das tarifas dos
servigos publicos®, especialmente em casos, como o da Consulta, em que esta em
causa um servico publico essencial (abastecimento de agua as populagdes). O
legislador do DL 194/2009, no seu artigo 35.°, revela alids uma especial preocupag¢ao
com a protecdo dos utentes ou consumidores, ao limitar acentuadamente os eventos
geradores de desequilibrio que podem ser corrigidos mediante aumento do tarifario.
Assim, a prorrogacao do contrato podera efetivamente perfilar-se como a medida que

35 Cfr. LINo TORGAL, “Prorrogagéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., p. 254 e
CELSO A. BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, ob. cit., p. 62.
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melhor otimiza os diversos principios e interesses concorrentes: embora seja certo que
esta medida nao é ela propria absolutamente indcua ou destituida de desvantagens
(pois implica diferir no tempo a possibilidade de abertura de um novo procedimento de
formacéao do contrato, isto no pressuposto de se manter, no plano das op¢des de politica
administrativa, a gestao descentralizada do servi¢o), na maioria dos casos, e sendo feita
de modo equilibrado, ndo ira ferir desproporcionadamente o interesse de terceiros (os
concorrentes da concessionaria saberdo de antemao que esta podera beneficiar de
prorrogagdes ante a superveniéncia de certos eventos desequilibradores do contrato)?®.

No caso da Consulta, como vimos, a medida de prorrogacao corretora nao visa repor
isoladamente o equilibrio econdmico-financeiro da Concessdo mas assume, de facto,
especial relevancia para o equilibro da solugao obtida, apresentando-se combinada com
um conjunto de outras vias repositoras, tendo precisamente por pressuposto, por um
lado, a incomportabilidade para o Concedente do pagamento “apenas” de uma
compensacao financeira — “sem permitir garantir de forma alguma a manutencao e
qualidade dos sistemas de abastecimento de aguas e recolha de afluentes” — e, por
outro, o afastamento de uma excessiva penalizagao para os utentes do servigo (por via
da progressao previstas para as tarifas), como assinalado pelas Partes no Acordo que
prevé a celebragdo do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao® . Tudo tal como
recomendado pelo Tribunal Arbitral que julgou procedente a pretensdo repositora
deduzida pela Concessionaria, lembramo-lo mais uma vez, e, mais tarde, positivamente
sublinhado pela ERSAR. Com efeito, a “solugdo mista”® — onde se inclui a medida de
prorrogacao corretora — encontrada por via negocial parece ser, de facto, a que permite
obviar aquelas consequéncias, otimizando os diversos principios e interesses
concorrentes.

3.1.1.2 Incidéncia de normas de duragao maxima

Outro aspeto em que a distingdo entre as duas modalidades de prorrogacgao se afigura
relevante diz respeito a incidéncia de normas de duracdo maxima do contrato de
concessao, previstas na lei ou no contrato.

3 Cfr. LINo TORGAL, “Prorrogagdo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., p. 255.
37 Cfr. os Considerandos (G) e (K) do Acordo.
38 Cfr. o Acordao Arbitral, pp. 225-226.
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Tendo em conta que, das duas modalidades analisadas, apenas a dita prorrogacéo
premial consiste numa verdadeira e genuina modificacdo do prazo de duragdo do
contrato (sendo a prorrogacdo corretora apenas uma medida compensatéria que
incidental ou reflexamente se reflete numa extensédo do prazo da concessao), sera de
entender que, a partida e na falta de mencgéao expressa e clara em contrario na lei ou no
contrato, apenas as prorrogacdes premiais (e nao também as prorrogacgdes corretoras)
serao limitadas por aquele tipo de normas, como ja tinhamos antecipado.

Este mesmo entendimento surge, de resto, confirmado em face CCP, mais
precisamente quanto a norma do artigo 410.° deste diploma, que fixa um prazo global
supletivo de 30 anos para as concessdes de obras e servigcos publicos, “incluindo a
duracéao de qualquer prorrogacgao contratualmente prevista” (cfr. n.° 2 do preceito).

A referéncia a qualquer prorrogacao “contratualmente prevista” circunscreve o ambito
do limite temporal apenas as prorrogagdes premiais. Isto porque apenas estas
prorrogacdes sao (ou devem ser) contratualmente previstas (cfr. artigos 312.°, alinea a)
e 96.%, n.° 1, alineas ¢) e j)): ja as prorrogagdes corretoras decorrem do instituto geral
da reposigao do equilibrio econémico-financeiro do contrato, gizado nos termos legais

ou contratuais.

O raciocinio é reforcado pelo n.° 3 do artigo 410.° do CCP, no qual se prevé
expressamente, a margem do prazo global previsto no n.° 2, uma causa autbnoma de
prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato de concessao, qual seja, justamente, a
(ai designada) prorrogacao para restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato®: a nossa ja conhecida prorrogagdo corretora. Mais precisamente, dispbe-se
no citado n.° 3 que, “[s]em prejuizo do disposto no n.° 1, o prazo inicial da concessao
pode ser prorrogado com fundamento na necessidade de assegurar a amortizagao e
remuneragdo, em normais condi¢des de rendibilidade da exploracdo, do capital
investido pelo concessionario, nos termos previstos no artigo 282.°”.

O facto de, neste novo numero, se ressalvar expressamente o n.° 1 (que fixa o critério
da fixagdo do prazo, e nao um limite maximo deste), mas ndo o n.° 2 (em que se prevé
o prazo global da concessao), torna claro que este ultimo limite temporal do n.° 2 se

39 Cfr. LINO TORGAL, “As concessdes”, in CARLA AMADO GOMES / RICARDO PEDRO / TIAGO SERRAO / MARCO
CALDEIRA (coord.), Comentarios ao Coédigo dos Contratos Publicos, Volume Il, 4.2 edigdo, AAFDL
Editora, Lisboa, 2021, pp. 687-691.
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circunscreve unicamente as prorrogacdes de tipo premial, assim se permitindo que a
prorrogagéo corretora se ndo detenha perante um qualquer limite maximo*°.

Em suma, o argumento sistematico acresce ao teleoldgico para restringir a letra do
artigo 34.° do DL 194/2009 as ditas prorrogacdes premiais, que sao prorrogagcdes
diferentes daquela que esta subjacente ao Terceiro Aditamento, pelo que a prorrogacao
corretora por mais 20 anos aqui determinada ndo se encontra vedada pela norma.

3.1.2 Danecessidade de interpretar restritivamente o artigo 34.° do DL 194/2009

Em face do ja exposto nas seccbes anteriores, torna-se porém a questionar para
sedimentar o entendimento: quando a regra do artigo 34.° do DL 194/2009 alude
literalmente a “qualquer prorrogacao” para efeitos de contabilizar o prazo total maximo
das concessodes de servicos municipais de abastecimento de agua esta efetivamente a
incluir prorrogacdes do tipo previsto no Acordo que prevé a celebracdo do Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concessao, que ja vimos corresponder a uma prorrogagao
corretora?

A resposta €, em nossa opinido, convictamente negativa, como também ja dissemos e
redissemos, apesar de, do ponto de vista literal, o referido preceito — em sentido nao
coincidente, por exemplo, com o correspondente artigo 410.°, n.° 2, do CCP — n&o aludir
expressamente a “qualquer prorrogacao contratualmente prevista’, expressao verbal
que inequivocamente apontaria no sentido de a norma pretender abranger apenas as
prorrogacbes premiais.

No entanto, e convocando agora as regras de interpretacdo, como é consabido, “a
interpretagcdo ndo deve cingir-se a letra da lei”, como determina o artigo 9.°, n.° 1, do
CC, ja que do exame literal do texto nao resulta a solugcdo de todos os problemas de
interpretagdo*'. Se é certo que o elemento literal tem a seu favor a presungdo constante
do n.° 3 do artigo 9.° do CC — segundo a qual se deve partir do principio de que o
legislador “soube exprimir 0 seu pensamento em termos adequados® —, também é

40 Cfr. ja assim LINO TORGAL, “Prorrogagéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit.,
p. 259.

41 Cfr. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito — Introdugéo e Teoria Geral, 13.2 edigdo, Coimbra, 2005, p. 397.
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verdade que, do mesmo preceito, “consta outra presuncao, a que aquela se subordina:
a de que o legislador consagrou as solugdes mais acertadas™?.

Mesmo na teoria tradicional da interpretagdo, em que o elemento gramatical assume o
lugar de elemento basico e de critério dos limites da interpretagdo*®, € um dado adquirido
que o processo hermenéutico ndo se pode esgotar ai, ndo devendo sequer falar-se de
uma interpretacao literal contraposta a interpretacéo logica, que resultaria dos outros
elementos da interpretagdo®. “A interpretagéo € Unica: os diversos meios empregados
ajudam-se uns aos outros, combinando-se e controlando-se reciprocamente, e assim
todos contribuem para a averiguagdo do sentido legislativo™®.

Interpretar a lei é, pois, “uma actividade de mediacéo, pela qual o intérprete traz a
compreensdo o sentido de um texto que se torna problematico™, o que pressupbe
reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta,
como explicita o artigo 9.° do CC, a unidade do sistema juridico, as circunstancias em
que a lei foi elaborada e as condi¢des especificas do tempo em que € aplicada.

No caso concreto, sao varios os elementos a ter em consideragao na tarefa de fixagao
do sentido e alcance da norma preceituada no artigo 34.° do DL 194/2009.

E desde logo indispensavel interpretar a regra de acordo com a ratio que lhe esta
subjacente ou, se quisermos, com a teleologia que orientou o legislador na elaboracéo
da mesma. Efetivamente, “[0o] conhecimento deste fim (...) constitui um subsidio da
maior importancia para determinar o sentido da norma (...). Sem esquecer ainda que,
pela descoberta daquela “racionalidade” que (por vezes inconscientemente) inspirou o
legislador na fixagcao de certo regime juridico particular, o intérprete se apodera de um

42 Cfr. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito — Introdugédo e Teoria Geral, ob. cit., p. 397.

43 Cfr. sobre esta visdo, em termos criticos, CASTANHEIRA NEVES, Metodologia juridica — Problemas
fundamentais, Coimbra, 1993, pp. 97 e 103 ss..

44 Cfr. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito — Introdugdo e Teoria Geral, ob. cit., p. 388 e CASTANHEIRA NEVES,
Metodologia juridica — Problemas fundamentais, ob. cit., p. 106.

45 Cfr. F. FERRARA, Interpretagdo e aplicagdo das leis, Coimbra, 1987 (reimp.), p. 195.
46 Cfr. KARL LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, Lisboa, 1989, p. 375.
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ponto de referéncia que ao mesmo tempo o habilita a definir o exacto alcance da norma
e a discriminar outras situagbes tipicas com o0 mesmo ou com diferente recorte”*’.

A este respeito, pelas razdes que ja tivemos oportunidade de assinalar acima,
disposicoes deste tipo — i.e. normas que fixam o prazo de duragcdo maxima da
concessao —, que procuram balizar ou delimitar a duragdo das concessdes, visam, em
regra, condicionar apenas — a par, obviamente, da fixagao inicial do prazo da concessao
— as prorrogacdes do tipo premial, ou seja, a possibilidade de atribuir beneficios
econdmicos extra face aqueles que sao possibilitados pelo prazo originario da
concessao.

Apenas estas prorrogagcbes sao (necessariamente) objeto de estipulagdo contratual,
sofrendo assim a incidéncia de normas de limitacao da autonomia contratual das partes
quanto a delimitagdo temporal da concessao. Ja prorrogagdes do tipo corretor tendem
a nao justificar a incidéncia desse tipo de disposi¢cbes legais, por revestirem uma
natureza compensatéria-legal, a menos, é claro, que haja indicacao clara e expressa do
legislador nesse sentido — no caso em aprego, porém, inexiste tal indicagdo expressa,
limitando-se a ambigua expressao “quaisquer prorrogacoes”.

Noutra formulagédo, no caso de prorrogacdes do tipo corretor ndo se justificam, em
principio, especiais cautelas por parte do legislador na limitagdo do prazo maximo de
duragdo de concessdes, porquanto, nesses, como vimos, ndo se trata, em rigor, de
modificar o contrato com o fito de conceder um plus de beneficios econdmicos ao
concessionario. Trata-se, isso sim, de conceder-lhe “0 mesmo”, que, entretanto, tera
sofrido no decurso da execucgao contratual uma perturbacgéo resultante da verificagao
de um risco alocado a esfera do concedente, através de uma via repositora que,
simultaneamente, alivia a oneragdo dos contribuintes e suaviza a penalizagdo dos
utentes do servicgo.

Por outro lado, a determinagao do sentido e alcance do texto legal alicerga-se, também,
no denominado elemento sistematico, nos termos do qual se obtém genericamente a
indicacdo de que a ordem juridica forma um sistema e a norma interpretanda deve ser

47 Cfr. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra, 1983, pp. 182-183.
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tomada como parte de um todo. Noutros termos, a interpretagdo deve também ter em
conta a “unidade do sistema juridico” (artigo 9.°, n.° 1, do Cdédigo Civil.

Ora, a este respeito, identifica-se, no nosso ordenamento juridico, um dado legislativo
relevante que reforga o sentido alcangado por apelo ao elemento teleolégico.

Reportamo-nos ao mencionado artigo 410.° do CCP - disciplina hoje aplicavel as
concessdes de obras publicas e de servigos publicos —, do qual, como vimos, se extrai
inequivocamente a conclus&o de que o limite temporal das concessées se circunscreve
unicamente as prorrogagées de tipo premial. Ja as prorrogagdes corretoras, enquanto
concretizagcdo do instituto da reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos, tendem a nao estar sujeitas a limites daquele tipo, como é evidenciado por
outro dado do sistema: o artigo 282.° do CCP, que, no seu n.° 3, prevé diversos modos
repositores daquele equilibrio, ao tratar “da prorrogacdo do prazo de execugcado das
prestacdes ou de vigéncia do contrato”, jamais alude a imposi¢cao de qualquer limite
temporal respeitante a tal via corretora.

Por ultimo, neste sentido conflui também o direito europeu derivado das concessobes
plasmado na Diretiva 2014/23/UE, de 26 de fevereiro. Segundo a lei europeia, estas tém
uma duracao “limitada” (cfr. artigo 18.°, n.° 1) — a concessao corresponde a categoria
negocios que, mais do que proporcionarem uma transferéncia de um bem ou a
realizacao de um servigo espontaneo, estabelecem um quadro relacional duradouro —,
caducando apés o decurso do prazo. Mas, de acordo com a Diretiva 2014/23/UE, o
prazo deve ser calculado “em funcdo das obras ou servigos solicitados ao
concessionario” (artigo 18.°, n.° 1). Esclarece-se ai que, “para as concessodes de prazo
superior a cinco anos, a duragao maxima nao pode ser superior ao prazo durante o qual
um concessionario pode razoavelmente esperar recuperar os investimentos realizados
para a exploragao das obras ou dos servigos, a par da remunerag¢do do capital investido,
tomando em consideragcdo os investimentos requeridos para alcangar os objetivos
contratuais especificos” (artigo 18.°, n.° 2, primeira parte), relevando para o calculo do
prazo “tanto os investimentos iniciais como os realizados durante o prazo da concessao”
(artigo 18.°, n.° 2, segunda parte), que sejam a partida previsiveis, “em particular
despesas de infraestruturas, direitos de autor, patentes, equipamentos, logistica,
contratagdo, formagado de pessoal, e as despesas iniciais” (cfr. considerando 52). Ou
seja, o prazo deve ser o que se estimar em condigcdes normais necessario para cobrir
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capex, opex e obter um beneficio industrial razoavel, sem que seja fixado em algum
lugar no dispositivo europeu qualquer limite maximo que bloqueie a operatividade do
principio da proporcionalidade.

Em suma, quer das evidéncias que ditam a “coeréncia intrinseca do ordenamento”, quer
sobretudo da razdo de ser de normas do tipo da do artigo 34.° do DL 194/2009, “o
intérprete chega a conclusao de que o legislador adoptou um texto que atraigoa o seu
pensamento, na medida em que diz mais do que aquilo que pretendia dizer™?.

Nestes casos — especificamente no caso do artigo 34.° do referido diploma legal —, ndo
temos uma duvida: “[o] intérprete ndo deve deixar-se arrastar pelo alcance aparente do
texto, mas deve restringir este em termos de o tornar compativel com o pensamento
legislativo”, convocando assim, em homenagem aos elementos extra-literais apontados,
o brocardo “cessante ratione legis cessat eius dispositio (la onde termina a razao de ser
da lei termina o seu alcance)™.

Quando objeto de uma interpretagéo restritiva — como, pelas razées apontadas, deve
ser —, o artigo 34.° do DL 194/2009 deve ser lido no sentido em que limita a duragao
maxima das concessodes de servicos municipais de abastecimento de agua a 15 ou 30
anos, “incluindo a duracdo de qualquer prorrogagcao contratualmente prevista”,
consoante haja ou nao investimento significativo de expansido, modernizagdo ou
reabilitacdo a cargo do concessionario. Por outras palavras, ela implica, por
conseguinte, e na pratica, que os investimentos iniciais a fazer em determinados setores
de atividade ndo ascendam a uma dimensao tal que ndo sejam, num cenario de
normalidade, amortizaveis e remuneraveis, de forma justa, dentro do prazo indicado na
lei; ela parametriza a dimensdo maxima dos projectos concediveis nesse sector de
atividade®°.

Ja nao limita, todavia, e a luz do que acima se referiu, a fixagdo de uma prorrogagao
corretora de prazo que, em concreto, signifique a continuidade do vinculo além do prazo
maximo de 30 anos nela legalmente fixado.

48 Cfr. BAPTISTA MACHADO, Introdug&o ao Direito e ao Discurso Legitimador, ob. cit., p. 186.
49 Cfr. Ibidem.

5 Cfr. LINo TORGAL, “Prorrogagéo do prazo de concessdes de obras e de servigos publicos”, cit., p. 260.
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Em suma, e respondendo a segunda questdo da Consulta: considerando o sentido
correto da norma do artigo 34.° do DL 194/2009 para que remeteria o n.° 2 do artigo 80.°
do mesmo diploma, somos de parecer que nada impede juridicamente a prorrogagéo do
prazo da Concessao por mais 20 anos, tal como previsto pelas Partes no Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concessao.

3.2 O artigo 12.° do CC e as diretrizes constitucionais que o enfermam

Admitindo, sem conceder, que o artigo 34.° do DL 194/2009 nao teria o sentido a que
chegamos — como parece resultar do entendimento plasmado pela ERSAR no seu
Parecer de maio de 2023 —, haveria, ai sim, de solucionar o problema a luz do direito
intertemporal especial, que aparentemente parece residir no artigo 80.°, n.° 2, do DL
194/20009.

Porém, embora este se apresente como norma relativa a “[a]plicacdo no tempo”, trata-
se de uma disposicao de direito transitério que nao resolve de modo claro a questao de
saber quais as disposi¢des do novo regime legal que se devem aplicar aos contratos de
concessao ja existentes, nao se fixando ai minimamente, como dissemos, o alcance do
dever de adaptacéo a cargo dos contraentes.

Assim, na auséncia de critério normativo especial constante do DL 194/2009, teremos
de resolver o problema da sucessdo de leis no tempo por apelo ao regime geral de
aplicagao das leis no tempo previsto e regulado no CC, havendo ainda que, nessa sede,
tomar em consideracao as diretrizes resultantes da Constituicido Portuguesa de 1976.

Comecemos por percorrer estas ultimas.
3.21 Os diversos indices em que se estrutura o principio da confianga

Como é sabido, ndo procede, na ordem juridica portuguesa, uma proibicado geral e
absoluta de retroatividade dos efeitos normativos, ndo estando o legislador impedido de
alterar o sistema legal, quando dai resulte a afetacdo de relacbes juridicas ja
constituidas. Pelo contrario, é doutrina assente que “ninguém ¢ titular de um direito a
inalterabilidade do direito que o afecta™’, e ninguém goza de um “direito a nao-

51 Cfr. M. LUclA AMARAL, A Forma da Republica, Uma Introdugdo ao Estudo do Direito Constitucional,
Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 184.
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frustracdo de expectativas juridicas ou a manutencdo do regime legal em relagoes
juridicas duradoiras ou relativamente a factos complexos ja parcialmente realizados”?2.
Vale, nestes termos, uma ideia de autorevisibilidade das leis, em concretizagdo do
indirizzo politico democraticamente legitimado.

Sem prejuizo disso, ndo se pode deixar de atender aos efeitos do principio da seguranca
juridica, enquanto projegao do principio do Estado de Direito (artigo 2.° da CRP®3). Ha
muito que a doutrina e a jurisprudéncia constitucionais radicaram nesta proclamagao
sintética da Lei Fundamental o principio da protecdo da confianga legitima, querendo
com ele significar-se, em tracgo largo, que a calculabilidade e previsibilidade em relagao
aos efeitos juridicos dos atos dos poderes publicos € condigdo essencial para a
planificacdo e conformagdo auténoma e responsavel da vida de cada individuo ou
empresa®.

Nas palavras de Maria Lucia Amaral®®, “para os cidad&os, a actuagdo dos poderes
publicos deve ser sempre uma actuagcao antevisivel, calculavel e mensuravel. Num
Estado de direito, as pessoas devem poder saber com o que contam. As relagdes entre
0 poder e os seus destinatarios tém por isso que ser fundadas a partir da ideia segundo
a qual o comportamento dos poderes publicos deve ser um comportamento confiavel”.

Esta matéria tem sido longamente tratada pelo Tribunal Constitucional, aqui se fazendo
particular apelo ao Acordao n.° 287/90 de 30 de outubro, leading case na matéria, o qual
€ base da jurisprudéncia posterior. Neste sentido, tém os Juizes Conselheiros do
Tribunal Constitucional entendido que sé sera intoleravel a retroatividade que afete “de
forma inadmissivel e arbitraria” os direitos e as expectativas legitimamente fundadas
dos cidadaos, podendo as exigéncias do principio da prote¢ao da confianga, num juizo
de ponderagéao, projetar-se de modo diverso na atuagao do Estado-legislador, exigindo

52 Cfr. Acérddo n.° 287/90 do Tribunal Constitucional.

53 Cfr. Gomes CANOTILHO/VITAL MOREIRA, CRP — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume
I, 4.2 edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 205 e 206.

54 Cfr. Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituiggo, 5.2 edigdo, Almedina, Coimbra,
p. 257.

5 Cfr. M. LUcIA AMARAL, A Forma da Republica, Uma Introdug&o ao Estudo do Direito Constitucional, ob.
cit., p. 178.

- 47 -



GARRIGUES

a adogao de formas de protegdo primaria (manutencdo do quadro legislativo) ou
secundaria (compensacao).

A afetacdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera, nestes termos, inadmissivel,
(a) quando a medida constitua uma mutag¢ao da ordem juridica com que, razoavelmente,
os seus destinatarios nao possam contar; €, ainda (b), quando a medida nao for ditada
pela necessidade de salvaguardar interesses constitucionalmente protegidos que
devam considerar-se prevalecentes (deve recorrer-se, aqui, ao principio da
proporcionalidade, explicitamente consagrado, a propdsito dos direitos, liberdades e
garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Constituigdo)®®. Pelo primeiro critério, a afetagéo de
expectativas inadmissivel sera a que se revelar extraordinariamente onerosa, desde
logo pela sua imprevisibilidade. Pelo segundo, que deve acrescer ao primeiro — 0os dois
critérios completam-se, como €, de resto, sugerido pelo regime dos n.°s 2 e 3 do artigo
18.° da Constituicdo —, essa onerosidade excessiva pode ressaltar, também, do cariz
injustificado ou desequilibrado da lei. Em suma, para apreciar a existéncia de excesso
na «onerosidade», é necessario averiguar se o interesse geral que presidia a mudancga
do regime legal deve prevalecer sobre o interesse individual sacrificado, na hipétese
reforcado pelo interesse na previsibilidade de vida juridica, também necessariamente
sacrificado pela mudanca. Na falta de tal interesse do legislador ou da sua suficiente
relevancia segundo a Constituicdo, deve considerar-se arbitrario o sacrificio e excessiva
a frustracado de expectativas.

Em 2009, numa perspetiva substancialmente idéntica, mas diferente do prisma
metodoldégico, o TC afirmou, no Acérdao n.° 128/2009, a propdsito deste tema, que “os
dois critérios enunciados (...) sdo, no fundo, reconduziveis a quatro diferentes requisitos
ou «testes». Para que para haja lugar a tutela juridico-constitucional da «confiangca» é
necessario, em primeiro lugar, que o Estado (mormente o legislador) tenha encetado
comportamentos capazes de gerar nos privados «expectativas» de continuidade;
depois, devem tais expectativas ser legitimas, justificadas e fundadas em boas razdes;
em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta a perspetiva
de continuidade do «comportamento» estadual; por ultimo, é ainda necessario que nao
ocorram razbes de interesse publico que justifiquem, em ponderacdo, a nao
continuidade do comportamento que gerou a situagao de expectativa” 19.

5 Cfr. Acérddo n.° 287/90 do Tribunal Constitucional.
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O principio postula, pois, segundo esta jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, uma
ideia de protecao da confianga dos cidadaos e da comunidade na estabilidade da ordem
juridica e na constancia da atuagao dos poderes publicos, mormente do Estado.

E que, como nota a doutrina, “ninguém da hoje, para receber (apenas) amanh3, se ndo
houver confianga nos intervenientes e nas situagdes™’, sendo a frustragdo das
expectativas do cocontratante ainda mais séria no quadro aqui equacionado, na medida

em que, justamente, “o Estado, por ser Estado, € uma entidade adequada a gerar
confianga” naqueles que com ele negoceiam®.

Todavia, a confianga, aqui, ndo € uma confianga qualquer: se ela nao reunir os quatro
requisitos que acima ficaram formulados — e que séo exigentes — a Constituicao (artigo
2.°) nao lhe atribui protecao.

E que ainda que se dé por assente a prevaléncia do interesse publico sobre as
expectativas dos particulares, sera sempre necessario verificar se a afetacao
correspondente observou as diferentes exigéncias do principio proporcionalidade e da
proibicdo do excesso (aptidao, indispensabilidade, proporcionalidade e razoabilidade),
nomeadamente no juizo de ponderagao que precede a comparagao e avaliacdo das
alternativas disponiveis ao legislador.

Neste plano, e o ponto nem carece de especial desenvolvimento, parece manifesto que
nada justificaria, do ponto de vista constitucional, o sacrificio das legitimas expectativas
dos concessionarios do sector em causa quanto a manutengao dos termos essenciais
da relagao contratual celebrada com a Administragdo — no que em particular concerne
arelagao proporcional entre prestagao e contraprestacao —, por via da aplicagao in totum
de um regime em varios aspetos nucleares contrario as estipulagbes que haviam sido
ajustadas.

Isto dito, e olhando especificamente para o artigo 34.° do DL 194/2009, relativo a fixagao
do prazo da concesséao e a sua duragdo maxima (incluindo prorrogagodes), pode desde
ja adiantar-se que jamais esta disposicdo poderia aplicar-se diretamente e sem mais

57 Cfr. MENEzZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués, 1, p. 414.

5  Cfr. SuzaNA TAVARES DA SILVA, “A Nova Dogmatica do Direito Administrativo: O Caso da Administrag&o
por Compromissos”, in Estudos de Contratagdo Publica, Volume |, PEDRO GONGALVES (org.), Coimbra
Editora, Coimbra, 2008, p. 932.
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aos contratos de concessdo preexistentes, em termos de conduzir, por exemplo, a
cessacgao abrupta de contratos cuja duragao tivesse ja ultrapassado o limite temporal
maximo fixado em alternativa naquele preceito ou a obstaculizagdo de prorrogagdes
corretoras que signifiquem a ultrapassagem daquele maximo.

Admitir essa possibilidade seria abrir caminho a uma aplicagdo retroativa em absoluto
desrazoavel (e flagrantemente inconstitucional) do novo regime, pois jamais as referidas
consequéncias poderiam conciliar-se com o0s principios constitucionais da
proporcionalidade e da prote¢cao da confianga, inter alia, e com garantias constitucionais
como a da livre iniciativa econémica e a da propriedade privada.

Sera, pois, esta a matriz a ter em conta na convocagao das normas infraconstitucionais
de direito transitorio.

3.2.2 O principio da nao retroatividade das leis e sua concretizagao

A disposicao primeira a convocar a este propdsito € o artigo 12.° do CC. Vale a pena
transcrever o teor literal do mencionado preceito, que tem os seguintes dizeres:

“Artigo 12.°

Aplicagdao das leis no tempo. Principio geral

1. A lei s6 dispbe para o futuro; ainda que lhe seja atribuida eficacia retroactiva,
presume-se que ficam ressalvados os efeitos ja produzidos pelos factos que a lei se

destina a regular.

2. Quando a lei dispbe sobre as condigbées de validade substancial ou formal de
quaisquer factos ou sobre os seus efeitos, entende-se, em caso de duvida, que sé visa
os factos novos; mas, quando dispuser directamente sobre o contetdo de certas
relacgées juridicas, abstraindo dos factos que lhes deram origem, entender-se-a que a
lei abrange as proprias relagdes ja constituidas, que subsistam a data da sua entrada

em vigor.”.

Neste preceito do CC consagra-se e densifica-se um principio geral de nao
retroatividade das leis nos termos do qual qualquer alteragdo normativa vale para o
futuro, aplicando-se, porém, aos efeitos futuros das relagdes juridicas que subsistam a
data da entrada em vigor da lei nova (artigo 12.°, n.° 2, 2.2 parte, do CC).

-50 -



GARRIGUES

Este principio aplica-se transversalmente em todo o Ordenamento Juridico, incluindo
nas areas dominadas pelo Direito Administrativo, como é o caso (aqui em analise) das
concessodes de servigcos publicos municipais de abastecimento de agua.

O n.° 1 do artigo 12.° estabelece um principio geral com pouca utilidade aplicativa para
0 nosso caso, limitando-se a preceituar que a lei nova dispée apenas para o futuro,
salvaguardando-se os efeitos produzidos no passado. Ou seja, mesmo que o autor da
lei Ihe confira eficacia retroativa, presume-se, neste caso — determina-o a segunda parte
do n.° 1 do citado artigo 12.° —, que a lei nova apenas abrange os efeitos pendentes e
os efeitos futuros dos factos pretéritos, ficando ressalvados os efeitos pretéritos e, por
maioria de razao, conquanto o preceito ndo o diga expressa e claramente, os proprios
factos em si.

Ja o n.° 2 estabelece um conjunto de critérios que sdo bastante relevantes na
determinagdo da aplicabilidade de leis novas a relagbes juridicas duradouras ja
existentes, como é o caso da relagao juridica de execugao sucessiva ou duradoura
constituida em 2004 entre o MdB e a AdB. De entre esses critérios, ha que reter
fundamentalmente o seguinte:

— Sempre que a lei nova vise dispor sobre as condi¢cdes de validade substancial
ou formal de factos juridicos ou seus efeitos (por exemplo, sujeitando a
celebragao de certo tipo de contratos a escritura publica), entende-se, em caso
de duvida, que apenas se aplica aos factos (contratos) novos (ocorridos apds o
inicio de vigéncia da lei);

— Ja se a lei nova pretender regular diretamente o conteudo das relagées juridicas
decorrentes daqueles factos (por exemplo, regulando diretamente o conteudo do
servigco publico concedido), entdo a lei nova sera (retrospetivamente) aplicavel
as relacdes juridicas ja constituidas anteriormente e que subsistam a data da
sua entrada em vigor, salvo se a lei nova nao abstrair dos factos (contratos) que
deram origem a essas relagoes.

Distinguem-se, a este propdsito, dois graus distintos de retroatividade: a de primeiro
grau, que se traduz na aplicacdo da lei nova a factos pertencentes ao passado e ja
definitivamente estabilizados (proibida genericamente pela ordem juridica); e a
retrospetividade, caracterizada pela aplicagdo imediata de uma nova lei a situagdes de
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facto nascidas no passado mas que continuam a existir no presente, isto €, os casos
“em que uma lei pretendendo vigorar apenas para o futuro (eficacia ex nunc) acaba por
«tocar» situagdes, direitos ou relagdes juridicas desenvolvidos no passado mas ainda
existentes (retroactividade quanto a efeitos juridicos)".

Vejamos em que medida estes critérios se poderao aplicar ao caso especifico do citado
DL 194/2009, tendo especialmente em vista a norma desse diploma relativa a
admissibilidade de prorrogacdées do tipo da prevista na Consulta.

Ora, a nosso ver, o artigo 34.° ndo seria passivel de aplicacdo ao Contrato de
Concessao a luz dos critérios previstos no artigo 12.°, n.° 2, do CC. Isto porque, ao
dispor sobre o contelido das estipulagdes contratuais referentes ao prazo da concessao
e, portanto, sobre a validade substancial (tratando-se de aspetos injuntivos do conteudo)
do proprio contrato, aquele preceito é aplicavel apenas a factos juridicos novos (o
mesmo é dizer: a cadernos de encargos elaborados e a subsequentes contratos
celebrados em data subsequente a da entrada em vigor da lei nova).

Parece-nos claro que disposicao legal citada manifestamente ndo abstrai do facto
constitutivo da relagao concessoéria, pelo que, de acordo com o critério estabelecido na
segunda parte do n.° 2 do artigo 12.° do CC, lido em conformidade com os ditames do
principio da protecdo da confianga consagrado no artigo 2.° da Constituicdo, nao é
aplicavel ao Contrato de Concesséo.

A tematica em causa — i.e. a equagao econdmico-financeira, leia-se a igualdade
matematica ou proporcional entre prestacdo e contraprestagao tal qual as partes a
definiram no momento da outorga — € justamente daquelas que dizem respeito aos
aspetos subjetivos nucleares do contrato de concesséao, ao seu cédigo genético, e que
se consideram, por isso, imodificaveis ou intangiveis, seja por acao unilateral adotada
pela Administracdo ao abrigo dos seus poderes de conformacao, seja por via de ato
legislativo, isto para proteger a legitima confianga do cocontratante. O seu nao respeito
ou quebra sera, assim, pura e simplesmente, fundamento de responsabilidade
contratual.

59 Cfr. GomES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituiggo, ob. cit., pp. 261-262.
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E para nds claro que a acima referida disposicdo do diploma legal de 2009 é uma
disposi¢cdo que concerne a um aspeto verdadeiramente medular, no plano substantivo,
das representacbes feitas por qualquer concessionario quando aceita celebrar um
contrato de concessao.

E, justamente, porque se garante ao concessionario que a sua prestagdo corresponde,
durante certo periodo, uma determinada contrapartida (seja apenas o direito de
exploragao do servico, seja, além disso, eventualmente, a atribuicdo de um preco) e,
bem assim, porque se define claramente a internalizagao na sua esfera de risco de um
conjunto especifico de eventos contingentes, por ele conhecidos, cabendo em
contrapartida a Administragcido suportar outros eventos do mesmo tipo, também a partida
pelo primeiro conhecidos, que o concessionario decide contratar e arcar, por via disso,
com um conjunto pesado de compromissos.

Esse bindbmio entre prestacdo e contraprestacdao passa a formar uma igualdade
matematica substancial, um equilibrio originario, que tem de ser preservado durante a
vigéncia do contrato de concessao, sob pena de, num aspeto verdadeiramente nuclear
da relagdo contratual, se passar ilegitimamente de um contrato a outro, a revelia do
interesse do cocontratante e de forma absolutamente arbitraria e inesperada, sem que
uma tal mudanga se possa ainda fundamentar num interesse publico que justifique o
sacrificio dos direitos patrimoniais privados do cocontratante.

Uma reviravolta desse tipo, decorrente de um impedimento em operar, através da
prorrogacao do prazo, o reequilibrio financeiro perante a ocorréncia de certos eventos
danosos, implicaria, claramente, uma interferéncia com o facto juridico-contratual
originador da relagéo concessoéria (pelo que nao se poderia considerar que tal regulacao
estaria, para utilizar a terminologia do artigo 12.°, n.° 2, do CC, a abstrair do contrato
anterior), para além de que implicaria, ja sob um prisma de analise constitucional, a
proscricao do principio da confiancga legitima que, como acima dissemos, postula, em
ampla sintese, segundo a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, a protecao firme da
crenga dos cidadaos e da comunidade na estabilidade da ordem juridica e na constancia
da atuagao dos poderes publicos, mormente do Estado.
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3.2.3 Corolario: inaplicabilidade do DL 194/2009 a prorrogac¢ao do Contrato

Nos termos que resultam das secgbes antecedentes, parece-nos que, nesta matéria, a
interpretacdo e aplicacdo do artigo 12° n° 2, do CC (em necessaria
complementaridade a disposigéo transitéria do artigo 80.°, n.° 2, do diploma de 2009,
por forca da incompletude desta ultima), assim como do artigo 2.° da Constituicao
(parametro que enuncia, como acima vimos, os diversos indices em que se estrutura o
principio da confianga), ndo consente outra conclusdo que nao seja a de que a
disposicdo consagrada no artigo 34.° do DL 194/2009 ¢ inaplicavel ao Contrato de
Concessao

A matriz da admissibilidade da prorrogacéo programada pelas Partes para o Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concessao deve ser assim equacionada em face da lei
antiga — o disposto no DL 379/93, bem como, perante o teor absolutamente lacénico
desta lei especial no que concerne ao regime de modificagdo dos contratos ai previstos,
em face em face de principios gerais do Direito Administrativo que, ja em 1993,
compunham (e continuam atualmente a compor), o bloco de legalidade aplicavel ao
especifico aspeto da prorrogagao do Contrato de Concesséo.

A esta luz, considerando o ha muito reconhecido principio geral de liberdade contratual
da Administragdo, bem como a circunstancia de essa liberdade de modificacao nao ser
abalada pelo principio da concorréncia — porquanto a prorrogacao (i) nao implica a
substituicAo do objeto original do contrato por outro nem (ii) visa conferir a
Concessionaria qualquer beneficio especial ou extraordinario, mas sim restabelecer as
condicbes econdmico-financeiras originarias da exploragao de atividades —, conclui-se
que a prorrogagao prevista no Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao é
admissivel.

3.3 Da inaplicabilidade do artigo 297.° do CC ao prazo de vigéncia da
Concessao

Nem se diga, por ultimo, como parece sustentar a ERSAR no seu Parecer de maio de
2023, que a norma de direito transitdrio aplicavel ao caso da Consulta seria a que resulta
do disposto no artigo 297.°, n.° 1, do CC, que, dispondo sobre sucessio no tempo de
leis sobre prazos, seria aplicavel a questao da prorrogabilidade do prazo de vigéncia do
Contrato de Concesséo.
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O artigo 297.° do CC “nao passa de uma aplicagao directa dos critérios gerais de direito
transitério”™® previstos no artigo 12.° do mesmo diploma legal — contemplando
igualmente a matriz constitucional que os enferma —, constituindo, por isso, lei especial
(e ndo excecional) em face do artigo 12.° do CC, ou seja, devendo aplicar-se se e na
medida em que com este se conforme.

3.3.1  Exclusao dos prazos fixados pelas partes

Neste quadro, o artigo 297.° do CC n&o é aplicavel a todos e quaisquer prazos que
sejam fixados por lei nova, afastando-se, desde logo, os prazos que tenham sido
definidos pelas Partes, como sucede no caso da Consulta.

Neste sentido aponta precisamente a Doutrina ao sustentar claramente que a referida
norma “néo é aplicavel quando os prazos tenham sido definidos pelas partes™’.

Considerando a especificidade da procedimentalizacdo da atividade administrativa, o
acordo das Partes quanto ao prazo de vigéncia da Concessao obteve-se
sucessivamente, de um lado, através da disponibilizacao ao mercado, pelo MdB, de um
caderno de encargos contendo o prazo pré-parametrizado e, de outro, pela
apresentacgao, por parte da AdB, de uma proposta na qual declarou aceitar o conteido
do referido documento conformador do procedimento.

Foi, deste modo, um prazo definido pelas partes outorgantes do Contrato de Concessao.

Precisamente em concretizagcao do disposto no artigo 12.° do CC, a inaplicabilidade do
artigo 297.°, n.° 1, do CC, a prazos definidos no quadro da autonomia (publica e privada)
das Partes resulta do facto de “o conteudo das situagdes decorrentes de negdcios
juridicos ndo abstrai[r] do respectivo titulo constitutivo™?, pelo que, ai vigora a lei antiga
(artigo 12.°, n.° 2, 12 parte, do CC).

No caso do Contrato de Concessao, a situagao juridica que se constituiu em 2004, com
a outorga daquele, na esfera da Concessionaria reside no direito a execucado da

60 Cfr. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, ob. cit., p. 242. No mesmo
sentido, MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, Introdugéo ao Estudo do Direito, 3.2 edigdo, AAFDL Editora, Lisboa,
2022, p. 411.

61 Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introdugéo ao Direito, Almedina, Coimbra, 2013, p. 297.
62 Cfr. Ibidem.
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Concessao por 30 anos, isto com o equilibrio prestacional a data ajustado e tendo
presente a regra paralelamente vigente segundo a qual o prazo maximo de contratos
daquele tipo era de 50 anos.

Considerando que a lei que venha encurtar 0 prazo maximo das concessdes dos
servigcos municipais de abastecimento de agua — como veio o DL 194/2009 — jamais o
poderia fazer abstraindo dos factos que originaram a relagao juridica preteritamente
constituida, o direito a reposi¢cao do equilibrio prestacional originariamente estabelecido
e sua efetivagdo através, entre outras vias, da prorrogacao do prazo de vigéncia da
Concessao, deve, de acordo com o critério do artigo 12.°, n.° 2, do CC (e nao do artigo
297.°, n.° 1), ser governado pela lei antiga.

3.3.2 (Ir)relevancia da natureza injuntiva das normas aplicaveis

Nem se diga, ainda, que esta conclusao seria afastada pela circunstancia de estarmos
diante um contrato administrativo em que a regulagdo aplicavel ao mesmo é
predominantemente injuntiva — como é desde logo a que resulta das leis extravagantes
de 1993 e de 2009 disciplinadoras das concessdes dos servicos municipais de
abastecimento de agua —, tendo subjacente uma intengdo protetora ou diretora da
ordem publica econdmica, casos em que a lei nova seria imediatamente aplicavel, isto
em desarticulagao com os critérios do artigo 12.° do CC.

Apenas seria assim hipoteticamente nos casos em que o legislador, na sequéncia de
uma ponderagéo valorativa dos interesses em confronto, tivesse sido previdente® (leia-
se: absolutamente explicito) ao ponto de clarificar, sem margem para duvidas, a sua
intencdo de aplicar imediatamente determinadas disposicbes a relagdes juridicas ja
constituidas, o que, no caso da Consulta, manifestamente nao fez, limitando-se a
enunciar no diploma de 2009 um amplissimo e vago dever de adaptagao.

Fora dos referidos casos de inequivoca intencionalidade legislativa, mesmo estando
perante normas injuntivas, deve presumir-se a prevaléncia da autonomia privada
também presente em relagdes concessoérias do tipo enunciado e pressupor-se que a
ponderacao valorativa dos varios interesses em confronto, atendendo desde logo ao
disposto nos artigos 2.°, 18.° e 26.° da Constituicdo (sede do direito fundamental a

63 Cfr. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, Introdugdo ao Estudo do Direito, ob. cit., pp. 406-407.
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autonomia privada), ditou a sobrevigéncia da lei antiga a relagdes juridicas ja
constituidas relativamente a aspetos a respeito dos quais a aplicagdo da lei nova nao
se abstraia dos factos constitutivos daquela.

Em suma, também pela via da convocacgéao do direito transitério concretamente aplicavel
ao caso da Consulta se conclui que nada impede a prorrogagao do prazo de vigéncia
do Contrato de Concessao por mais 20 anos, nos termos previsto no Terceiro
Aditamento, discordando-se abertamente do douto entendimento da ERSAR.
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4,

Conclusoes

Em face do exposto, extraimos, em sintese, que:

A)

B)

C)

D)

E)

U

O Tribunal de Contas é um verdadeiro tribunal, como tal reconhecido pelo artigo
209.° n.° 1, alinea c¢), da CRP;

No quadro de competéncias que l|he ¢é atribuido pela LOPTC - em
desenvolvimento do disposto no artigo 214.° da Constituicdo —, encontra-se a de
se pronunciar exclusivamente sobre a legalidade financeira dos atos e contratos
das entidades submetidas a sua jurisdigao;

A concreta delimitacdo do ambito de incidéncia da fiscalizagao prévia do TdC tem
de ser enquadrada a luz das fungdes constitucional e legalmente atribuidas a esse
Tribunal — que consistem, designadamente, na fiscalizacdo da regularidade e
legalidade das receitas e despesas publicas, na apreciacdo da boa gestao
financeira e na efetivagao da responsabilidade por infragcdes financeiras (cfr. artigo
1.%,n.°1da LOPTC) —, em confronto direto com as que sao correspondentemente
atribuidas a outras jurisdigdes, designadamente a judicial ou a administrativa (seja
esta levada a cabo mediante tribunais estaduais ou tribunais arbitrais);

Sem questionar os poderes de jurisdicdo do TdC referentes ao controlo da
legalidade financeira de atos e contratos de entidades publicas que emergem do
artigo 214.° da Constituicao, tal ndo prejudica os poderes de pronuncia de outros
Tribunais quanto a obrigagdes — mesmo com efeitos financeiros — de natureza
contratual emergentes de relagbes juridicas administrativas (nos termos do
disposto no n.° 3 do artigo 212.° da CRP), incluindo por parte de tribunais
administrativos arbitrais (cfr. o n.° 2 do artigo 209.° da Lei Fundamental);

O n.° 2 do artigo 205.° da Constituicao pretende salvaguardar a estabilidade das
decis0Oes jurisdicionais e a seguranca juridica, bem como a prépria protecao da
autoridade dos Tribunais, vedando o principio de caso julgado que um processo
futuro imponha uma nova declarag¢ao de autoridade sobre os factos objeto de um
processo anterior que contradiga a decisdo anterior ou que destrua o seu efeito
util, pelo que os poderes de pronuncia do TdC nao podem contender com a forga
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F)

G)

H)

J)

de caso julgado de decisdes proferidas por tribunais integrados noutras
jurisdigdes, como sejam os tribunais administrativos (estaduais ou arbitrais);

O ambito de incidéncia dos poderes de controlo do TdC — incluindo o poder de
fiscalizacao prévia — tem de ser delimitado a luz, por um lado, da Constituicao e,
por outro, do fim ultimo da intervencao do TdC, que vai para além do de atestar a
legalidade financeira em termos objetivos, competindo-lhe tutelar o interesse, que
é de todos os cidadaos, de garantir que os recursos financeiros e patrimoniais
publicos que, na realidade lhes pertencem, sdo bem geridos pela Administragao
Publica (mandatada constitucionalmente para lhes dar destino em atividades de
interesse publico), assegurando-se a economia, eficiéncia e racionalidade das
decisdes por si tomadas que sejam geradoras de despesa ou encargos;

Neste quadro, o tipo de atos que a ratio subjacente aos artigos 5.°, 44.° e 46.° da
LOPTC exige que estejam sujeitos a fiscalizagao prévia sao aqueles que traduzem
uma decisao autdbnoma e discricionaria de um 6rgao administrativo no sentido de,
no exercicio da fungcao administrativa, afetar uma determinada verba do (limitado)
orcamento que dispbe a certa forma de prossecucao das necessidades coletivas
de interesse publico da pessoa coletiva em que tal 6rgao se insere;

E relativamente as decisdes geradoras de despesa que se coloca a questdo de
saber se elas estdo adequadamente fundamentadas do ponto de vista da relagao
custo/beneficio e, se a autorizagdo para a assuncao do respetivo encargo
financeiro, se processou de acordo com as normas e procedimentos aplicaveis a
utilizacao de dinheiros publicos;

Ao invés, se o facto gerador de despesa ndo reside naquela auténoma e
constitutiva decisao juridico-publica da Administracdo, mas, por exemplo, numa
prévia opcao a cargo do legislador ao abrigo da sua margem de livre conformacao,
ou numa prévia decisao jurisdicional coberta pela forga do n.° 2 do artigo 205.° da
Constituicdo, ndo compete ao TdC fiscalizar a sua regularidade e racionalidade;

Nesta ultima hipétese, estda apenas em causa a execugao subordinada de um
comando ou imposi¢cdo emanado na funcgdo jurisdicional que, sendo fonte de
encargos financeiros, é, portanto, de origem e natureza jurisdicional e tem carater
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K)

L)

M)

N)

obrigatério, pelo que nao se justifica ai a intervencgao preventiva do TdC em termos
condicionadores da atividade administrativa executiva em que ela se traduz;

Se os artigos 5.°, 44.° e 46.° da LOPTC configuram uma ampla jurisdicdo em sede
de controlo da legalidade das despesas publicas, jamais eles tiveram o efeito de
abrir ou permitir a pronuncia do TdC — e menos ainda de lhe dar uma "reserva"
exclusiva — sobre as fontes de constituicdo, por exemplo, de obrigacdes
contratuais de natureza indemnizatdria que possam impender sobre entidades
publicas, na sequéncia da prolagdo de decisbes jurisdicionais (judiciais ou
arbitrais) transitadas em julgado;

Exemplo de uma situacdo em que o facto gerador de despesa nao reside na
auténoma e constitutiva decisao juridico-publica da Administragao parece-nos ser
precisamente ser o que subjaz ao projetado Terceiro Aditamento ao Contrato de
Concessao, porquanto, visando este instrumento regular os termos em que sera
reposto o equilibrio econémico-financeiro da Concessao determinado através do
Acordao Arbitral transitado em julgado, os efeitos de direito nele plasmados nao
sao fruto exclusivo, ou sequer principal, da autonomia da vontade das Partes;

A obrigagao de pagamento de que o MdB € devedor nao se constitui juridicamente
por via da outorga do Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao — aquele
sujeito, quando muito, ird, com o assentimento da Concessionaria AdB, titular do
direito de crédito (constituido por via do transito em julgado da sentencga arbitral),
estipular de modo especifico o modo como, em conformidade com o determinado
no titulo executivo jurisdicional (e alias por recomendacao neste contida), sera
satisfeito o crédito traduzido na reposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro da
Concessao;

Ao acordar a modificacdo das condigdes contratuais, o MdB esta, antes de mais,
a dar cumprimento a uma vinculagao jurisdicional que sobre ele impende, ja, de
repor o equilibrio econdémico-financeiro da Concessao, vinculagdo essa que
resulta, inequivocamente, de uma decisdo arbitral transitada em julgado; a
obrigagdo de compensar a cargo do Concedente nasceu, pois,
independentemente do concreto modo de a satisfazer ao abrigo de um contrato
administrativo secundario, por forga da sentenca arbitral, e independentemente da
vontade das Partes;
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0)

P)

Q)

R)

S)

Se aquela obrigacao deriva de decisao jurisdicional condenatdria e existe, de per
si, independentemente da sua aceitagdo por uma ou por ambas as Partes do
Contrato, o Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao, nesse plano, mais
nao faz do que concretizar, por recomendacao do proprio Tribunal Arbitral, o modo
como é posta em pratica uma realidade prévia e independente de tal Contrato,
cujo sentido, existéncia, validade e eficacia nao dependente obviamente de uma
pronuncia do Tribunal de Contas;

Pelo exposto, cremos que sé numa leitura apressada do disposto nos artigos 5.°,
44.° e 46.° da LOPTC e desunida dos verdadeiros efeitos do Terceiro Aditamento
ao Contrato de Concesséao poderia concluir-se no sentido de o MdB, a essa luz,
ter de submeter este instrumento a fiscalizagéo prévia do TdC, por preenchimento
dos respetivos ambitos de aplicagédo subjetivo e objetivo (artigo 2.°, n.° 1, alinea
c), da LOPTC e artigo 46.°, n.° 1, alinea d), da LOPTC);

Assim, em resposta a primeira questdo da Consulta, contanto, ressalve-se, as
obrigacbes de indole compensatéria espelhadas no Terceiro Aditamento ao
Contrato de Concessao se conformem com o ambito objetivo da condenagao
determinada pelo Acordao Arbitral, deve entender-se que, ndo constituindo aquele
instrumento, ele proprio, um facto gerador de despesa publica, aquele nao esta
submetido a fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas, sob pena de resultarem
violados quer o artigo 205.%, n.° 2, da CRP quer o artigo 214.° da Constituicao e
as normas da LOPTC que, em desenvolvimento deste, concretizariam o poder de
fiscalizacdo prévia do TdC — o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), o artigo 44.° e ainda o
artigo 46.°, n.° 1, alinea d);

(n

Em face do direito material plasmado no DL 194/2009 para que, prima facie,
remete o artigo 80.°, n.° 2, deste diploma, a regra que se afigura potencialmente
problematica na resposta a segunda questdo da Consulta é o artigo 34.° do
mesmo diploma, que veio encurtar o prazo maximo de duragdo das concessdes
de servigos municipais de abastecimento de agua;

Quando ai se alude a “qualquer prorrogacao” para efeitos de contabilizar o prazo
maximo das concessdes (30 anos) pde-se a questdo de saber se se esta
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T

U)

V)

W)

X)

efetivamente a pretender incluir prorrogagdes do tipo projetado para o Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concesséo;

Podem distinguir-se dois tipos distintos de prorroga¢des ou extensdes do prazo
de duragao inicial de um contrato de longa duragao (concessao): a (i) prorrogagéo,
ja chamada de premial (baseada em razbes de oportunidade e interesse publico)
e a (ii) prorrogacéo corretora (baseada em razbes de elementar justica);

O fundamento da prorrogacdo corretora é distinto do da prorrogacao por
consideragdes de oportunidade ou interesse publico, encontrando a sua sede nas
normas gerais, muitas vezes de valor constitucional, que impéem o dever de
corrigir o desequilibrio perdido em consequéncia da ocorréncia de certos eventos
alocados a esfera de risco do concedente, e ndo em regras especificas sobre o
prazo e renovagoes ordinarias do contrato;

A prorrogacéo corretora, ao invés da prorrogacgao premial, ndo implica a atribuigao
de beneficios suplementares a concessionaria, antes visando justamente restituir
a concessionaria nos beneficios inicialmente previstos na equacdo econdémico-
financeira subjacente ao contrato, restabelecendo as condi¢des originarias ou
anteriores de remuneracdo e de rentabilidade da exploracdao que foram
prejudicadas por eventos pelos quais deve responder a Administragéo;

Ao contrario do que sucede com a prorrogacao premial, a prorrogagao corretora
nao carece sequer de previsdo especifica no caderno de encargos do
procedimento de formagao do contrato (nem tao-pouco no préprio contrato) como
condicao da sua admissibilidade em face do principio da concorréncia, 0 que nao
significa que os pressupostos que a ela possam conduzir e os termos ou limites
da sua operatividade ndo possam ser normativamente enquadrados na lei e no
contrato;

Na auséncia de normas expressas e claras em contrario na lei ou no contrato,
pode até, em geral, afirmar-se que a medida de prorrogacao corretora tendera a
beneficiar de um juizo de preferéncia face a outras medidas de reposicdo do
equilibrio contratual, tais como a medida de compensacdo direta da
concessionaria pelo concedente ou a medida de revisdo (aumento) das tarifas do
Servigo;
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Y)

Z)

AA)

BB)

CcC)

No caso da Consulta, a medida de prorrogacao corretora do prazo (em 20 anos)
nao visa repor isoladamente o equilibrio econdmico-financeiro da Concessao mas
assume, de facto, especial relevancia para o equilibrio da solugdo obtida,
apresentando-se combinada com um conjunto de outras vias repositoras, tendo
por pressuposto, por um lado, a incomportabilidade pratica para o Concedente do
pagamento “apenas” de uma compensacao financeira €, por outro, o afastamento
de uma excessiva penalizagido para os utentes do servigo — tudo alias tal como
recomendado pelo Tribunal Arbitral que julgou procedente a pretensao repositora
deduzida pela Concessionaria e, mais tarde, positivamente sublinhado pela
ERSAR;

Na falta de mengao expressa e clara em contrario na lei ou no contrato, apenas
as prorrogagdes premiais (e nao também as prorrogacdes corretoras) seréao
limitadas por normas de duragdo maxima do contrato de concessao, previstas na
lei ou no contrato, como é o caso do artigo 34.° do DL 194/2009 — entendimento
que surge confirmado em face do CCP (artigo 410.°, n.°s 2 e 3);

Decerto que, do ponto de vista literal, o referido preceito do DL 194/2009 — em
sentido nao coincidente, por exemplo, com o correspondente artigo 410.°, n.° 2,
do CCP - nao alude expressamente a “qualquer prorrogagado contratualmente
prevista’, expressao verbal que inequivocamente apontaria no sentido de a norma
pretender abranger apenas as prorroga¢bes premiais;

No entanto, o processo hermenéutico ndo pode esgotar-se no elemento literal,
havendo que, de acordo com o disposto no artigo 9.° do CC, reconstituir a partir
dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do
sistema juridico, as circunstancias em que a lei foi elaborada e as condig¢des
especificas do tempo em que é aplicada; no caso concreto, sao varios o0s
elementos a ter em consideracado na tarefa de fixagdo do sentido e alcance da
norma preceituada no artigo 34.° do DL 194/2009;

Do ponto de vista teleolégico, normas que fixam o prazo de duracdo maxima da
concessao visam, em regra, condicionar apenas as prorrogag¢oes do tipo premial,
ja as prorrogacodes do tipo corretor nao justificam, em principio, especiais cautelas
por parte do legislador na limitagao do prazo maximo de duragao de concessoes,
porquanto, nessas, nao se trata, em rigor, de modificar o contrato com o fito de
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DD)

EE)

FF)

GG)

HH)

conceder um plus de beneficios econdmicos ao concessionario — trata-se, isso
sim, de conceder “o mesmo”, que, entretanto, tera sofrido no decurso da execugao
contratual uma perturbacao resultante da verificagao de evento alocado a esfera
do concedente, através de uma via repositora que, simultaneamente, alivia a
oneracao dos contribuintes e suaviza a penalizagdo dos utentes do servigo;

No plano sistematico, da disciplina hoje aplicavel as concessdes de obras publicas
e de servigos publicos (artigos 282.° € 410.°, n.° 3 do CCP) extrai-se a conclusao
de que o limite temporal das concessdes se circunscreve unicamente as
prorrogacdes de tipo premial, neste sentido confluindo igualmente o direito
europeu derivado das concessodes plasmado na Diretiva 2014/23/UE;

Quer das evidéncias que ditam a “coeréncia intrinseca do ordenamento”, quer
sobretudo da razdo de ser de normas do tipo da do artigo 34.° do DL 194/2009,
conclui-se que o artigo 34.° do DL 194/2009 deve ser restritivamente lido no
sentido de limitar a duracdo maxima das concessdes de servicos municipais de
abastecimento de agua a 15 ou 30 anos, incluindo a duragdo de qualquer
prorrogacédo contratualmente prevista, consoante haja ou nio investimento
significativo de expansdo, modernizacdo ou reabilitacdo a cargo do
concessionario;

Considerando o sentido hermenéuticamente adequado da norma do artigo 34.° do
DL 194/2009, para que remeteria o n.° 2 do artigo 80.° do mesmo diploma, somos,
pois, do entendimento que nada impede juridicamente a prorrogagao do prazo da
Concessao por mais 20 anos, tal como previsto pelas Partes no Terceiro
Aditamento ao Contrato de Concesséo;

Admitindo, sem conceder, que o artigo 34.° do DL 194/2009 n&o teria o sentido a
que chegamos — como parece resultar do entendimento plasmado pela ERSAR
no seu Parecer de maio de 2023 —, haveria, ai sim, de solucionar o problema a luz
do direito intertemporal especial, que aparentemente parece residir s6 no artigo
80.° n.° 2, do DL 194/2009;

Porém, embora este se apresente como norma relativa a “[a]plicagdo no tempo”,
trata-se de uma disposicao de direito transitério que nao resolve de modo claro a
questao de saber quais as disposi¢cdes do novo regime legal que se devem aplicar
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I)

JJ)

KK)

LL)

MM)

aos contratos de concessao ja existentes, ndao se fixando minimamente, dito de
outro modo, o alcance do dever de adaptagéo a cargo dos contraentes;

Assim, tendo em vista a interpretacao e aplicagao da referida norma em funcgéo e
conformidade com os critérios materiais indicados nos artigos 12.°, n.° 2, do CC e
2.° da Constituicdo (que ampara o principio da protecao da confianca legitima),
nao consente outra conclusédo que ndo seja a de que a disposi¢céo consagrada no
artigo 34.° do DL 194/2009 ¢ inaplicavel ao Contrato de Concessao;

A matriz da admissibilidade da prorrogagcéo programada pelas Partes para o
Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao deve ser assim equacionada em
face da lei antiga — o disposto no DL 379/93, bem como, perante o teor
absolutamente laconico desta lei especial no que concerne ao regime de
modificacdo dos contratos ai previstos, em face em face de principios gerais do
Direito Administrativo que ja em 1993 compunham (e continuam atualmente a
compor), o bloco de legalidade aplicavel ao especifico aspeto da prorrogacao do
Contrato de Concessao;

A esta luz, considerando o ha muito reconhecido principio geral de liberdade
contratual da Administracdo, bem como a circunstancia de essa liberdade de
modificagdo nao ser abalada pelo principio da concorréncia — porquanto a
prorrogacéo (i) ndo implica a substituicdo do objeto original do contrato por outro
nem (ii) visa conferir a Concessionaria qualquer beneficio especial ou
extraordinario, mas sim restabelecer as condigdes econdmico-financeiras
originarias da exploracao de atividades —, conclui-se que a prorrogacao prevista
no Terceiro Aditamento ao Contrato de Concesséao é plenamente admissivel,

Nem se diga, por ultimo, como parece sustentar a ERSAR no seu Parecer de maio
de 2023, que a norma de direito transitério aplicavel ao caso da Consulta seria a
que resulta do disposto no artigo 297.°, n.° 1, do CC, supostamente uma regra
que, dispondo sobre sucessao no tempo de leis sobre prazos, seria aplicavel a
questao da prorrogabilidade do prazo de vigéncia do Contrato de Concesséao;

O artigo 297.° do CC nao passa de uma aplicacao direta dos critérios gerais de
direito transitorio previstos no artigo 12.° do mesmo diploma legal — contemplando
igualmente a matriz constitucional que os enferma —, constituindo, por isso, lei
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NN)

00)

PP)

QQ)

especial (e ndo excecional) em face do artigo 12.°, devendo aplicar-se se e na
medida em que com este se conforme;

Neste quadro, o artigo 297.° do CC nao é aplicavel a todos e quaisquer prazos
que sejam fixados por lei nova, afastando-se, desde logo, os prazos que tenham
sido definidos pelas Partes, como sucede no caso da Consulta — considerando a
especificidade da procedimentalizagdo da atividade administrativa, o acordo das
Partes quanto ao prazo de vigéncia da Concessao obteve-se sucessivamente, de
um lado, através da disponibilizacdo ao mercado, pelo MdB, de um caderno de
encargos contendo o prazo pré-parametrizado e, de outro, pela apresentacao, por
parte da AdB, de uma proposta na qual declarou aceitar o conteido do referido
documento conformador do procedimento;

Precisamente em concretizacdo do disposto no artigo 12.° do CC, a
inaplicabilidade do artigo 297.°/1 do CC a prazos definidos no quadro da
autonomia (publica e privada) das Partes resulta do facto de o conteudo das
situacdes decorrentes de negdcios juridicos bilaterais ndo abstrair por principio do
respetivo titulo constitutivo, pelo que, ai sobrevigora a lei antiga (artigo 12.°, n.° 2,
12 parte, do CC);

No caso do Contrato de Concessao, a situagao juridica que se constituiu em 2004,
com a outorga daquele, reside no direito a execugado da Concessao por 30 anos,
isto com o equilibrio prestacional a data ajustado e tendo presente a regra
paralelamente vigente segundo a qual o prazo maximo de contratos daquele tipo
era de 50 anos;

Considerando que a lei que venha encurtar o prazo maximo das concessoes dos
servigcos municipais de abastecimento de agua — como veio o DL 194/2009 —
jamais o poderia fazer abstraindo dos factos que originaram a relagao juridica
preteritamente constituida, o direito a reposicdo do equilibrio prestacional
originariamente estabelecido e sua efetivacdo através, entre outras vias, da
prorrogacao do prazo de vigéncia da Concessao, deve, de acordo com o critério
do artigo 12.°, n.° 2, do CC (e n&o do artigo 297.°, n.° 1), ser governado pela lei
antiga;
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Nem se diga, ainda, que esta conclusdo seria afastada pela circunstancia de
estarmos diante um contrato administrativo em que a regulagdo aplicavel ao
mesmo é predominantemente injuntiva — como é desde logo a que resulta das leis
extravagantes de 1993 e de 2009 disciplinadoras das concessdes dos servigos
municipais de abastecimento de agua —, tendo uma intengao protetora ou diretora
da ordem publica econdmica, casos em que a lei nova seria imediatamente
aplicavel, isto em desarticulagido com os critérios do artigo 12.° do CC;

Apenas seria assim hipoteticamente nos casos em que o legislador, na sequéncia
de uma ponderagao valorativa dos interesses em confronto, tivesse sido
previdente (leia-se: absolutamente explicito) ao ponto de clarificar, sem margem
para duvidas, a sua intencao de aplicar imediatamente determinadas disposi¢des
a relagdes juridicas ja constituidas, o que, no caso da Consulta, manifestamente
nao fez, limitando-se a enunciar um amplissimo e vago dever de adaptacao;

Fora dos referidos casos de inequivoca intencionalidade legislativa, mesmo
estando perante normas injuntivas, deve presumir-se a prevaléncia da autonomia
privada também presente em relagbes concessorias do tipo enunciado e
pressupor-se que a ponderagao valorativa dos varios interesses em confronto,
atendendo desde logo ao disposto nos artigos 2.°, 18.° e 26.° da Constituicdo
(sede do direito fundamental a autonomia privada), ditou a sobrevigéncia da lei
antiga a relagdes juridicas ja constituidas relativamente a aspetos a respeito dos
quais a aplicacao da lei nova nao se abstraia dos factos constitutivos daquela;

Em suma, também pela via da convocagdo do direito transitério concretamente
aplicavel ao caso da Consulta se conclui que nada impede a prorrogagao do prazo
de vigéncia do Contrato de Concessao por mais 20 anos, nos termos previsto no
Terceiro Aditamento, discordando-se abertamente do douto entendimento da
ERSAR.

Lisboa, julho de 2023.
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Esta é, salvo melhor, a opiniao de

LINO TORGAL | RAFAEL RIBEIRO
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assunto Parecer sobre a minuta do terceiro aditamento ao contrato de concessdo da exploragdo e
subject gestdo dos servigos plblicos municipais de abastecimento de agua e de saneamento de
Barcelos

Ex.™ Senhor,

Junto se envia, para os devidos efeitos, o parecer da ERSAR sobre a minuta do terceiro
aditamento ao contrato de concessdo da exploragdo e gestdo dos servicos publicos municipais
de abastecimento de dgua e de saneamento de Barcelos.

Em conformidade com ¢ disposto na alinea b) do n.° 3 do artigo 50.2 da Lej n.° 10/2014, de € de
margo, que aprovou os Estatutos da ERSAR e no n.2 9 do artigo 262 do Regulamento de
Procedimentos Regulatdrios {Regulamento n2 446/2018, publicado em Didrio da Reptblica, 22
série, n? 140, de 23 de julho 2018), o presente parecer sera objeto de publicacdo no sitio da
internet desta entidade reguladora.

Assim, solicita-se a entidade gestora que, caso considere existirem informag&es confidenciais no
referido parecer, informe a ERSAR dessa situacdo nos termos previstos pelo n? 4 do artigo 512
do referido regulamento.

Com os melhores cumprimentos,

Com os melhores cumprimentos,
A Presidente
Ve
~

(Prof2 Doutora Vera Eird)
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ENTIDADE REGULADORA
DOS SERVICOS DE AGUAS E RESIDUDS

Parecer sobre a minuta do terceiro aditamento ao contrato de concessdo da exploracdo e

gestdo dos servigos plblicos municipais de abastecimento de dgua e saneamento de Barcelos

Processo 28659

Informacéo 1-000617/2023

Entidade titular Municipio de Barcelos

Entidade gestora Aguas de Barcelos, S. A

Servico(s) Abastecimento publico de dgua
Saneamento de dguas residuais

Data da decisdo 2023-05-19

1. Descrigdo do Pedido

A Camara Municipal de Barcelos (doravante designadamente por “CM Barcelos” ou “municipio”),
por oficio rececionado a 5 de abril, submeteu a parecer da FRSAR uma praoposta de minuta do
terceiro aditamento ao contrato de concessdo da exploragdo dos servigos publicos municipais de
abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais, que corresponde a concretizagdo
de um acordo extrajudicial com a sociedade concessiondria Aguas de Barcelos (doravante
designada “entidade gestora” ou “AdB”) no qual se pretende repor o equilibrio econémico-

financeiro da Concessdo objeto de litigio e de acdrddo arbitral ja transitado em julgado.
O pedido parecer foi acompanhado dos seguintes elementos:

e Minuta do terceiro aditamento ao contrato de concessédo

e Anexo 1 - Minuta do regulamento de servigo revisto

e Anexo 2 - Caso base revisto (Excel)

e Anexo 3 - Tarifario revisto

e Anexo 4 - Protocolo Tarifario especial

e Anexo 5 - Plano de investimento revisto

e Anexo 6 - Plano de investimento municipal

e Acordo celebrado entre o municipio de Barcelos e a Aguas de Barcelos outorgado em

2023-03-22 (Acordo Global).
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Com a presente revisio contratual, as partes pretendem ainda proceder a adaptagdo do contrato

de concessdo ao Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto.

O pedido formulado a ERSAR funda-se no disposto na alinea ¢) do n.2 4 do artigo 11.2 do Decreto-
Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto’, conjugado com o disposto na alinea a), do n.2 4 da Lei n.2

10/2014, de 6 de marco’.

2. Enquadramento da Concessdo

De seguida apresenta-se o enquadramento legal e contratual do presente pedido de parecer ao

terceiro aditamento do contrato de concessdo.

2.1. Enguadramento legal

O contrato de concessdo em analise foi celebrado em 27 de setembro de 2004 ao abrigo do
Decreto-Lei n.2 379/93, de 5 de novembro, pelo prazo de 30 anos a contar da data de inicio da

exploracdo, que teve lugar em 24 de janeiro de 2005.

O Decreto-Lei n.2 379/93, de 5 de novembro, tinha por objeto o regime de exploragdo e gestdo
dos sistemas multimunicipais e municipais de captagdo, tratamento e distribuicdo de dgua para
consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de
residuos sélidos, prevendo a possibilidade de estes servigos serem explorados em regime de
concessdo por entidade publicas ou privadas, pelo prazo méximo de 50 anos, no caso das

concessdes municipais, conforme resulta do artigo 8.¢ do supramencionado diploma legal.

Este diploma veio a ser parcialmente revogado® com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.2

194/2009, de 20 de agosto, que ocorreu no dia 1 de janeiro de 2010.

Resulta do disposto no artigo 80.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, que 0s
contratos de concessdo em vigor a data de entrada em vigor deste diploma deveriam ser

adaptados ao seu contetdo no prazo de 3 anos.

! Regime juridico dos servicos municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento de dguas residuais e de
gestdo de residuos urbanos.

2 Aprova os Estatutos da Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos.

30 artigo 79.9 revogou expressamente os artigos 6.2 a 18.2 do Decreto-Lei n.2 379/93.
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O Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, estabelece um regime comum aplicavel a todos os
servicos municipais de dguas e residuos, independentemente do modelo de gestdo adotado,

densificando a normas especificas a cada modelo de gestéo.

No que respeita ac modelo de gestdo concessionada, o referido diploma consagrou um novo
prazo maximo para as concessdes que, para além de ter de ser fixado em funcdo do periodo de
tempo necessdrio para amortiza¢do e remunerag¢do, em normais condi¢des de rendibilidade de
exploracdo, do capital investido pelos concessionarios tem a duragdo maxima de 30 anos

(incluindo a duragdo de qualquer prorrogacio).

Considerando que a concessdo implica, por natureza, uma efetiva transferéncia do risco para a
concessionadria, foram ainda definidos, no artigo 35.2 do Decreto-Lei n.2 194/2008, os riscos que
permanecem obrigatoriamente na esfera juridica do Concedente, entre os quais esté elencada a
modificagdo unilateral das obrigacGes previstas no contrato (com excec¢do da modificacdo ao

plano de investimentos) e qual a forma de compensacgdo pelo impacto desses riscos.

O artigo 80.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, prevé um prazo de 3 anos para
adaptacdo ao regime vertido neste diploma dos contratos de concessdo pré-existentes a data da
sua entrada vigor. Esta adaptagdo deve ser feita, segundo o entendimento reiterado da ERSAR,
preservando-se a tutela da confianga dos adjudicatarios dos procedimentos concursais que

resultaram na celebracdo destes contratos.

Para além dos diferentes diplomas legais que se sucederam no tempo importa ainda tomar em
consideracdo, por um lado, o que disp&e o artigo 12.2 do Codigo Civil a propdsito dos critérios
gerais de aplicagdo da lei no tempo e, simultaneamente, o artigo 297.2 do Codigo Civil a propdsito
dos critérios gerais de aplicacdo da lei no tempo a prazos. Estas duas normas aplicar-se-do na
falta de norma especial intemporal que estabelega critérios firmes de aplicagdo das leis novas a

relagdes contratuais pré-existentes.

Por fim, cumpre fazer referéncia ao Regulamento dos Procedimentos Regulatdrios da ERSAR
(Regulamento n.2 446/2018, de 23 de julho, adiante designado RPR), que tem por objeto os
procedimentos aplicdveis as relagGes entre a ERSAR e as entidades gestoras sujeitas a sua
regulacdo, detalha a documentagdo necessaria para efeitos de apreciacdo e emissdo de
pareceres, mormente, instrugdo dos processos relativos a constituicdo de novos sistemas de

gestdo e exploracdo dos servicos de dguas e residuos.
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2.2. Enquadramento contratual

2.2.1. Contrato de concessao inicial

Na sequéncia de um Concurso Publico Internacional, langado em 2003, a CM de Barcelos atribuiu
a Aguas de Barcelos, S.A. a concessdo da exploragdo e gestdo dos servicos publicos de

abastecimento de dgua e de drenagem e tratamento de aguas residuais no Municipio de Barcelos.

O contrato de concessdo foi celebrado em 27 de setembro de 2004, pelo prazo de 30 anos. O

periodo normal de funcionamento da Concessao iniciou-se em 24 de janeiro de 2005.

2.2.2. Primeiro aditamento

A 7 de janeiro de 2005, na sequéncia da andlise da fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas foi
celebrado entre as partes um primeiro aditamento ao contrato, no qual foi excluido o seu anexo

16, designado por contrato de construgao.

2.2.3. Protocolo de 2006

Em abril de 2006 foi celebrado um protocolo entre a CM de Barcelos e a AdB, com vista a
comparticipagdo pelo municipio da redugdo de 50% dos encargos decorrentes da instalagdo de
ramais aos municipes com captacbes de agua e/ou fossas séticas individuais, que ndo se

encontrava prevista no contrato de concessdo inicial.

A ERSAR ndo foi consultada a propésito do referido protocolo, ndo dispondo de copia do mesmo
nem de informacao sobre os termos em que foi executado. De acordo com informagdo constante
do Relatdrio n.2 03/2014, da 2.2 secgdo de fevereiro 2014 - Auditoria a Regulagdo de PPP no
Sector das Aguas (sistemas em baixa)” efetuada pelo Tribunal de Contas do Tribunal de Contas,

no ambito deste protocolo a CM de Barcelos pagou a concessionaria cerca de 5,8 milhGes €.

2.2.4. Segundo Aditamento

Em 12 de junho de 2008, por escritura publica, foi celebrado um Aditamento ao Contrato®, com
o0 propésito de substituir a férmula de revisdo do tarifario, clarificar o calculo da atualizagdo da

retribuigdo ao Concedente e rever o plano de investimentos.

% Objeto de parecer do entdo IRAR através da Nota técnica O-1542/2008 de 14 de margo 2008.
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No Aditamento de 2008, embora tenham sido alteradas as condigGes econdmico-financeiras, ndo
foi elaborado um novo Caso Base, nem foram introduzidas alteragdes no Caso Base Original, quer
no respeitante ao plano de investimento, quer no respeitante a tarifas, ficando o caso base

desajustado da realidade.

3. Antecedentes a Solugdo Proposta — o acérddo arbitral

Em 10 de julho de 2009, a AdB efetuou um pedido de reposicdo do equilibrio econdmico e
financeiro da concessdo, nos termos previstos na Cldusula 87.2 do contrato de concessdo, tendo
por fundamento desvios elevados entre os caudais de abastecimento de dgua previstos no Caso
Base Original e os caudais reais verificados, com impacto na reducdo das receitas geradas pelos
servicos o que limitou a continuidade da execucdo do plano de investimento previsto no contrato

de concessao.

O Municipio de Barcelos ndo aceitou o pedido formulado pelo que foi constituido em 22 de
dezembro de 2010 um Tribunal Arbitral que proferiu, em 18 de janeiro de 2012, acérddo ja
transitado em julgado que julgou procedente o pedido de reposi¢do do equilibrio econdmico-

financeiro da concessdo. Este reequilibrio deveria ser restabelecido através da:
a) alteragdo do Caso Base Original, nos termos constantes da Peti¢do Inicial da AdB; e do

b) pagamento da CM de Barcelos a AdB de (i) valor necesséric para repor o equilibrio posto
em causa pelos desvios verificados nos caudais dos anos de 2005 a 2009, no montante
de 24.602.600 € acrescido de juros de mora, a taxa legal, caso o pagamento ndo fosse
efetuado até ao transito em julgado da decisdo; e de (ii) uma compensagdo financeira
anual entre 2010 e o lermo do contrato de concessdo no valor anual de 5.897.179 €, a
pregos de 2010, sendo cada prestagdo anual acrescida de juros de mora a taxa legal, caso

o seu pagamento nado fosse efetuado até ao fim de cada ano em que se vencer.

3.1. Memorando de entendimento 2017 e anteriores propostas de aditamento

Sem prejuizo das agBes judiciais intentadas, e dando cumprimento ao Acérddo Arbitral que
recomendara uma solucdo negocial que permitisse, em termos menos onerosos e mais
sustentaveis para o municipio, repor o equilibrio econémico-financeiro da Concessdo, as partes

assinaram um memarando de entendimento em 13 de julho de 2017.

5/25



Este memorando de entendimento veio a ser vertido numa proposta de aditamento que fol
submetida a parecer da ERSAR e sobre a qual esta entidade emitiu o parecer consubstanciado na

1-00045/2018, que continha algumas recomendacdes de alteracdo de alguns aspetos.

Posteriormente o Municipio de Barcelos apresentou a ERSAR® a resposta ao parecer com ref. 2 |-
00045/2018 de 21 de marco onde juntou novos documentos em aditamento ou substituicdo da

documentacdo anteriormente apreciada pela ERSAR.

Apés a uma sequéncia de interagdes, a ERSAR pronunciou-se sobre a nova proposta apresentada
pelo municipio, tendo sido emitido o parecer consubstanciado na 1-000070/2019 que continha

igualmente um conjunto de recomendacdes de altera¢do de varios aspetos.

A

Segundo a documentacdo agora submetida a apreciacdo da ERSAR, o memorando de
entendimento assinado em 2017 ndo teve seguimento e acabou por ndo ser concretizado, tendo
sido reconhecido que, tal como advertido pela ERSAR, algumas das solugdes preconizadas nesse
memorando ndo se afiguravam adequadas por penalizarem excessivamente o utilizador e o
municipio.

Neste contexto foi negociado entre as partes (municipio e AdB) um novo acordo global, assinado
em 22 de marco de 2023, que visa regular a concretizagdo da reposi¢do do equilibrio econdmico
e financeiro da concessdo e por conseguinte fazer extinguir os processos judiciais existentes (o
“Acordo Global”). Este acordo foi vertido na proposta de 32 aditamento submetida agora a

parecer da ERSAR.

4. Solucdo Proposta

De acordo com o Acordo Global de 22 de marco de 2023 “E pretensdo do CONCEDENTE, em
defesa dos interesses publicos acima enunciados, e do interesse da CONCESSIONARIA, repor o
equilibrio econémico-financeiro da Concessdo da Concess@o através de uma solugéo negocial em
termos menos onerosos € mais sustentdveis para o municipio, e assim viabilizar a extin¢cdo dos

processos judiciais existentes” (considerando H do Acordo Global).

Neste contexto, as partes acordaram em proceder a reposicdo do equilibrio econémico-

financeiro da concessdo, alterando o contrato de concessdo nos termos constantes da proposta

% Por oficio que deu entrada em 2018-07-23.
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ao terceiro aditamento ao contrato (Anexo | ao Acordo Global), através das seguintes

modalidades cumulativas:
a) Prorrogacdo do prazo do contrato por mais 20 (vinte anos)
b} Revisdo do tarifario
¢) Revisdo do plano de investimento a cargo da concessionaria
d) Revisdo do plano de investimento municipal
e} Eliminagdo da obrigagdo de pagamento da retribui¢do a concedente
f) Alteracdo dos termos do exercicio de resgate
g} Pagamento de compensagdo financeira a concessionaria no valor de €18.000.000,00.

Com a presente revisdo contratual, as partes pretendem ainda proceder a adaptagdo do contrato

de concessdo ao Decreto-Lei n.2 194/20089, de 20 de agosto.

Sem prejuizo das condicionantes abaixo identificadas do acordo agora celebrado, ndo deixa de
ser relevante que o presente aditamento consubstancia um entendimento entre as partes que,
simultaneamente, extingue as agBes judiciais em curso, que consubstanciam um litigio moroso e
complexo que em nada beneficia as partes envolvidas, e permite, em principio, um adequado

desenvolvimento dos servigos concessionados.

4.1. Consideragdes prévias

Em anexo ao pedido de parecer sobre a proposta de terceiro aditamento ao contrato de
concessdo, 0 municipio remeteu também para andlise da ERSAR a minuta de regulamento de

servigo revisto.

O regulamento de servigo é um instrumento juridico com eficdcia externa que constitui a sede
propria para regulamentar os direitos e as obrigaces da entidade gestora e dos utilizadores no
seu relacionamento, contudo os direitos e obrigacBes da entidade gestora sdo, no caso em

concreto, definidos e delimitados pelo contrato de concessao.

Neste contexto, é entendimento da ERSAR que o regulamento de servigos sé deve ser revisto

apos a outorga da revisdo do contrato de concessdo para que possa refletir de forma correta os
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ERSAR

direitos e obrigacdes da entidade gestora e o seu relacionamento com o utilizador final, pelo que

ndo serd a referida minuta objeto de andlise no presente parecer.

Acresce que, nos termos do n.2 4 do artigo 62.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, a
ERSAR se pronuncia sobre os projetos de regulamento de servigo durante o periodo de consulta
publica, razdo pela qual é nesse momento que o projeto de regulamento que venha a ser
elaborado a luz do terceiro aditamento ao contrato de concessdo deve ser submetido a

apreciacdo da ERSAR.

4.2. Andlise
Para efeitos da presente andlise sdo tidos em conta os seguintes documentos:

e Acorddo do Tribunal Arbitral datado de 18 de janeiro de 2012

e Acordo celebrado entre o Municipio de Barcelos e a Aguas de Barcelos, S.A a 22 de margo
de 2023 (Acordo Global)

e Minuta de terceiro aditamento ao contrato de concessdo remetida a 5 de abril de 2023

e Caso base revisto (Excel)

e Tarifdrio revisto

e Protocolo Tarifario especial

e Plano de investimento revisto

e Plano de investimento municipal.

4.2.1. Caso base revisto

Nos termos dos n.2°4 e 5 do artigo 13.2 do RPR, o pedido de parecer a ERSAR, sobre alteragtes
de contratos de concessdo que comportem a reposi¢do do reequilibrio econémico e financeiro

da concessdo, deve ser instruido com:

e Relatorio comparativo do historico de cumprimentos das obrigactes de ambas as partes
e Parecer da respetiva comissdo de acompanhamento
e Estudo de viabilidade econdmica e financeira que retrate, isoladamente, cada evento

justificativo da reposigdo do equilibrio e o respetivo impacto.

Analisada a documentagdo recebida, verifica-se que ndo foi remetido o relatério comparativo do

histdrico de cumprimentos das obrigaces de ambas as partes, bem como o parecer da comissdo
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de acompanhamento, reconhecendo-se quanto a este Ultimo a impossibilidade do seu
cumprimento na medida em que a referida comissdo de acompanhamento ainda ndo foi

constituida.

Quanto ao caso base revisto, agora em andlise, da-se nota de que o mesmo ndo retrata,
isoladamente, os eventos que deram origem ao reequilibrio nem o respetivo impacto,
obrigatoriedade que decorre do n.2 5 do artigo 13.2 do RPR, ndo sendo igualmente percetivel em
que medida é que cada um dos mecanismos de reposigdo propostos contribui para a reposicdo

do equilibrio financeiro da concesséo.

Mais, de acordo com o Acordo Global a revisdo em curso pretende repor o equilibrio da
concessdo afetado pela variagdo de caudais em relagdo a 2005 e 2009, ndo estando
expressamente identificado qualquer outro evento. No entanto, a Cldusula 4.2 do memorando
refere que a revisdo do tarifario prevé a recuperagdo dos seus valores, atenta a ndo atualizagio
nos anos posteriores a 2009, indiciando que a ndo atualizacdo tarifaria constitui, também, um

dos eventos que estdo na base do reequilibrio pretendido.

Importa notar que a fixagdo de um tarifario diferente daquele que resulta do contrato, por parte
do concedente, constitui, nos termos da alinea i) do n.2 1 da Cldusula 87.2 do contrato de
concessdo, motivo de reequilibrio, sendo que o impacto decorrente deste evento deveria ser
regularizado alravés de compensacdo direta entre as partes, a luz do estatuido no n.2 8 da
supramencionada Cldusula 872 do contrato de concessdo, bem como da alinea b), do n.2 2 do

art.2 35.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto.

Sem prejuizo da obrigatoriedade legal da identificagdo clara e precisa dos eventos que déo origem
ao reequilibrio, no caso da concessdo de Barcelos, esta questdo assume relevancia também na
medida em que, de acordo com os n.?* 6 e 7 do Clausula 87.2 do contrato de concessdo, a
alteragdo da retribuicdo a concedente prevista na Cldusula 70.2 e a alteracdo do prazo da
concessdo {mecanismos de reposicdo propostos no reequilibrio em anélise) s6 podem ser

utilizadas para reposi¢des cujos motivos tenham sido verificados ap6s 31 de dezembro de 2010.

Também no n.2 8 da mesma cldusula, estd contratualmente definido que existem determinados
eventos cuja reposicdo de reequilibrio terd necessariamente de ser feita através de uma

compensacao financeira direta pelo concedente.
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Todavia, ndo pode deixar de reconhecer-se que, no caso em discussdo, o fundamento que
justifica o Acordo Global e, na sua sequéncia, a modificagdo do contrato de concessdo é complexo
e ndo encontra enquadramento direto no regime contratual e legal atrds citado, porquanto
resulta de um Acdrddo Arbitral, ja transitado em julgado, no qual foram jd dirimidas e resolvidas

as consequéncias que os eventos atrds referidos determinaram na execugdo do contrato.

Assim, se & certo que, sem que estejam retratados isoladamente cada um dos eventos
subjacentes ao reequilibrio pretendido bem como os mecanismos utilizados para repor cada um
dos eventos e respetivos impactos, a ERSAR ndo tem condigBes para aferir da legalidade da
utilizagdo de cada um dos mecanismos de reposigdo autonomamente considerados, entende-se
que, a luz do fundamento complexo deste reequilibrio financeiro, ndo sera desajustado partir-se
tdo s6 do decidido no Acorddo Arbitral como causa proxima do reequilibrio financeiro e da
consequente madificacdo contratual, ndo estando portanto vedadas as partes, e em abstrato, o

elenco geral das modalidades de reposicdo do equilibrio financeiro previstas no contrato e na lei.

Ainda a propésito do caso base revisto, parece resultar do mesmo (ver sheet Track Changes) que

o ponto de partida para a sua elaboragdo foi o caso base subjacente a um acordo de 2018.

A proposito desta questdo, cumpre-nos referir que o acdrddo arbitral, tendo transitado em
julgado, modificou objetivamente o contrato de concessdo através da alteragdo ao caso base
(tendo determinado a existéncia de um caso base ajustado). Foi em resultado deste caso base
ajustado que o Tribunal apurou o valor necessédrio a reposicdo do equilibrio financeiro da
concessdo. O Tribunal considerou, ndo obstante, que as partes poderiam, em sede de execugdo
do julgado, encontrar uma “solucdo mista” que permitisse alcangar os valores apurados como
necessarios para repor o equilibrio da concessdo sem ser forgosamente através de pagamentos

diretos pelo concedente municipio a concessionaria.

Isto significa que o caso base que deve servir como ponto de partida para o processo de
reequilibrio devera ser o caso base ajustado que resultou da decisdo do Tribunal Arbitral (“Caso
Base Ajustado, CBA”) e ndo, como sucedeu, um outro caso base entretanto trabalhado pelas

partes.

Por esta razio, nio é possivel & ERSAR, considerando os elementos que instruiram este
procedimento, concluir sobre a adequagdo entre o montante apurado pelo Tribunal Arbitral

como sendo a compensagdo devida a concessionaria pelo reequilibrio financeiro peticionado e o
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complexo cumulativo de modalidades de reposicdo do equilibrio financeiro agora propostas (e

que nio se cingem ao pagamento de um montante fixo pelo concedente a concessionaria).

Sem prejuizo do acima exposto, a ERSAR reitera as recomendacdes ja realizadas relativamente
aos casos base anteriormente submetidos a apreciagdo da ERSAR, nomeadamente quanto a
circunstancia de a reposi¢do do reequilibrio assentar em valores reais dos pressupostos (o que
elimina indevidamente o risco da concessiondria, uma caracteristica intrinseca de uma
concessdo) e quanto ao facto de apenas deverem ser alterados os pressupostos relacionados com

os eventos que ddo origem ao reequilibrio.

Neste contexto, importa referir que na minuta de 3¢ Aditamento agora apresentada, foi
eliminada a alinea a) da Clausula 87.2, relativa a variacdo de caudais totais anuais de agua de
abastecimento superior a 20%, em relagdo aos valores previstos para o ano em causa no Caso
Base. Conforme mencionado anteriormente®, esta eliminagdo tem um impacto diferente nos
cendrios de partilha de beneficios e de prejuizos, beneficiando essencialmente a concessionaria
e eliminado a possibilidade de partilha de eventuais beneficios por procura superior a prevista,
correspondendo assim a uma modificagdo da distribui¢do de risco. Recomenda-se, por isso, que
esta alteracdo ndo seja introduzida ao contrato porquanto retira da esfera juridica do Concedente
a possibilidade de beneficiar de uma variagdo de caudais totais de dgua de abastecimento

substancialmente superior aos valores revistos para aquele ano no CBA.

Por fim, e tendo em aten¢do a duragdo do contrato, e complexidade das alteragdes a efetuar, é
entendimento da ERSAR que o pedido de parecer sob resposta deveria ter sido instruido com
uma memdria descritiva justificativa, na qual fossem detalhadas todas as alteragdes efetuadas ao
Caso Base Ajustado no dmbito deste terceiro aditamento ao contrato de concessdo, explicitando
os pressupostos assumidos. Considerando a necessidade de emissdo do parecer da ERSAR em
prazo, ndo foi solicitada esta informagéo adicional a qual se sugere que seja fornecida, porém,
aquando do envio do aditamento que seja assinado pelas partes juntamente com a

fundamentacédo adicional que se justifique ao caso.

Caso as partes pretendam uma nova pronuncia da ERSAR sobre esta matéria, o pedido a formular

devera, para além de incluir a memoria descritiva referida, assentar no CBA e detalhar os eventos

& Parecer ERSAR 1-000045/2018 a coberto do oficio 0-002858/2018 de 22 de margo.

11/25



-
:.
o =

ERSAR

e a sua correspondéncia com cada uma das modalidades de reposigdo do equilibrio financeiro a

ser contratualmente acordadas.

4.2.2. Prorrogagdo do prazo da concessdo

No que respeita a prorrogacao do prazo proposta (mais 20 anos), perfazendo um prazo total da

concessdo de 50 anos, importa referir o seguinte.

O contrato de concessdo foi, como acima referido, celebrado ac abrigo do Decreto-Lein.2 379/93,
de 5 de novembro, e, apesar de o contrato inicial ter sido celebrado por 30 anos, a legislagdo em
vigor a data da celebragdo do contrato admitia uma duragdo maxima do prazo contratual de 50

anaos.

No entanto, o Decreto-Lei. n.2 194/2009, de 20 de agosto, limitou essa duragdo maxima, incluindo

a duracdo de qualquer prorrogagdo, para 30 anos.

E ainda relevante sublinhar que, com a revisdo em curso, para além de reequilibrarem a

concessao, as partes pretendem adaptar o contrato de concessdo aquele diploma.

A este respeito, tem sido entendimento da ERSAR que, na adaptacdo ao Decreto-lei n.2
194/2009, de 20 de agosto, ndo pode deixar de ser tido em conta que os contratos de concessdo
vigentes a data da publicacdo daquele diploma foram atribuidos na sequéncia de um
procedimento concursal e que, por esse motivo, a sua aplicagdo (incluindo obrigacdo de
adaptacdo ao diploma) deveria ser interpretada com precaugdo, ndo devendo impor alteragdes
aos pressupostos do procedimento concursal que estiveram na base da escolha da proposta

vencedora.

Para determinagdo do prazo méximo aplicdvel ao contrato (incluindo as suas prorrogagdes),
importa ndo so ter presente o artigo 80.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, gue
prevé expressamente as condi¢bes de aplicacdo desta nova lei aos contratos de concessdo
vigentes, como também recorrer as regras gerais do direito quanto a aplicagdo da lei no tempo
e, em particular, ao que disp&e o artigo 297.2 do Cddigo Civil segundo o qual "A lei que estabelecer
para qualquer efeito, um prazo mais curto do que fixado na lei anterior é também aplicavel aos
prazos qgue ja estiverem em curso, mas o prazo so se conta a partir da entrada em vigor da nova

Lei...".
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Ora, aplicando esta regra juridica ao caso em concreto, e tendo em atengédo que o regime juridico
decorrente do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, entrou em vigor a 1 de janeiro de 2010,
resultaria que o prazo da concessdo poderia, no maximo e apds a confirmacdo de que este
mecanismo estaria a ser utilizado apenas para “ocorréncias cujos motivos se tenham verificado
apds 31 de dezembro de 2010, ser prorrogado por mais 5 anos (e ndo 20 anos), até 31 de

dezembro de 2039 (1 janeiro de 2010+30 anos).

Considerando que o diploma em causa conferia as partes um prazo adicional de adaptacdo de 3
anos, poderia, em abstrato, pensar-se que a prorrogacdo possivel seria, no caso, de 8 anos

acrescendo 3 anos ao prazo anteriormente referido (e ndo de 20 anos).

Acresce ao exposto que, em qualquer situagdo, a alteracdo do prazo que consubstancie uma
prorrogacdo do mesmo se mostrard, apos a celebracdo deste aditamento, invidvel enquanto
mecanismo de reposicdo do equilibrio financeiro da concessdo. Razdo pela qual deverd ser
eliminada ou adaptada a alinea b) do n.2 3 da cldusula 87.2 do contrato de concessdo em

apreciagdo.

4.2.3. Revisdo do tarifario

Outro dos mecanismos propostos para a reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da

concessdo € a Revisdo do Tarifario.

Sobre a proposta de “Tarifério Revisto” apresentada e dando boa nota da inteng3o de eliminacdo
de tarifas pela construgdo de ramais com uma extensdo inferior a 20 metros, cumpre referir que
a referida proposta contém ainda intimeros aspetos em que se afasta do preconizado pela ERSAR
na Recomendacdo 1/2022° (Recomendagdo Tarifdria), nomeadamente no que respeita a
defini¢do das tarifas fixas e varidveis aplicaveis a ambos os servicos. Neste sentido, recomenda-
se a revisdo do “Tarifario Revisto”, no sentido de o adequar a Recomendacdo Tariféria acima

identificada, do contrato de concessdo em apreciagio.

7 Conforme resulta do n.2 7 da Clusula 87.2 do contrate de concessio.

8 Recomendagdo Tarifaria dos Servigo de Aguas.
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Outro aspeto para o qual importa alertar é o facto da tabela de pregos dos servicos auxiliares
relativamente ao servico de saneamento de aguas residuais contemplar tarifas referentes ao

transporte e destino final de dguas residuais provenientes de fossas sépticas.

A este respeito cumpre sublinhar que, nos termos da alinea b) do n.2 1 do artigo 2.2 do Decreto-
Lei n.2 194/2009, a recolha, o transporte e o destino final de dguas residuais provenientes de
fossas séticas, faz parte integrante do servigo de saneamento. Acresce que o n.2 3 do artigo 59.2
do mesmo diploma legal, obriga as entidades gestoras a prestarem o servico de saneamento,
através de meios maveis, quando a rede publica ndo esteja disponivel relativamente ao local a
servir. A faturacdo deste servico esta sujeita as regras previstas no artigo 81.2 do Regulamento
das Relacdes Comerciais® que, enquanto regulamento com eficdcia externa, obriga todas as

entidades gestoras de dguas e residuos.

Por conseguinte, a limpeza de fossas séticas a utilizadores ndo servidos por rede fixa de drenagem
ndo pode ser faturada como servigo auxiliar, com excegdo de servigos adicionais ou urgentes, sob
pena de violagdo dos supramencionados artigos, o que corresponde a uma violagdo de lei, razdo

pela qual deve esta matéria ser revista.

Ainda relacionado com o tarifario, em anexo ao Acordo Global, é junta, como anexo 4, uma
minuta de Protocolo — Tarifario Especial, que define as condicdes de admissibilidade e os
procedimentos associados a aplicagdo de tarifarios especiais para utilizadores domésticos de

menor rendimento ou com necessidades especiais e aos utilizadores “Familias Numerosas”.

A respeito da atribuigio de tarifarios especiais a pessoas com menor rendimento ou necessidades
especiais, ndo pode a ERSAR deixar de alertar para a existéncia do Decreto-Lei n.2 147/2017, de
5 de dezembro®, segundo o qual o financiamento deste tipo de tarifdrios deve ser da
responsabilidade do municipio, entendimento igualmente preconizado pela ERSAR na
Recomendacio da ERSAR n.2 02/2018 (Tarifarios sociais para os utilizadores domésticos dos

servigos de aguas e residuos).

Sem prejuizo de se reconhecer que, nos termos do protocolo submetido, a atribuicdo dos

tarifarios especiais sera igualmente suportada, financeiramente, pelo municipio, verifica-se que

9 Regulamento n.2 584/2018 publicado no Didrio da Republica, 2.2 série-n.2 170 -4 de setembro.

10 Que estabelece o regime da tarifa social relativa a prestagdo dos servicos de aguas.
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as condigdes de admissibilidade e os procedimentos de aplicagdo ndo correspondem aos
definidos no supramencionado diploma, razdo pela qual se recomenda a revisdo do tratamento
dado a esta matéria, devendo ser equacionada a adesdo ao regime da tarifa social previsto no

Decreto-Lei n.2 147/2017, de 5 de dezembro.

Quanto ao tarifario para familias numerosas e porque o proposto ndo acompanha o sugerido pela
ERSAR no ponto C2.5.2 da Recomendagdo Tarifdria, recomenda-se a revisdo do mesmo no

sentido de o adequar ao preconizado por esta entidade reguladora naquela Recomendagéo.

Cumpre ainda referir que no n.2 9 da Clausula 68.2 do contrato de concessdo esta prevista a
aprovagdo técita de tarifas. A respeito desta disposicdo, e em especial no que se refere a
aprovagao de tarifarios ou a modificagdes contratuais, destaca-se que as aprovacdes pelos orgdos
autdrquicos consubstanciam atos administrativos, e como resulta do prescrito no artigo 130.2,
n.2 5 do CPA, a formagdo tacita de um ato (de aprovagdo ou autorizacdo) s6 € legalmente
consentida nos casos expressamente previstos na lei, o que nédo resulta diretamente do Decreto-
Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto (alinea b), do n.2 3), ao impor, em especifico, a aprovagdo
expressa do tarifario dos servicos para os periodos vinculativos e ratificacdo das atualizacBes
anuais peios municipios. Neste sentido, deve ser eliminado o n.2 9 da supramencionada clausula

68.2 do contrato de concessdo.

No que respeita ao tarifdrio geral, verifica-se que, com as altera¢des de tarifas e da estrutura
tarifaria na proposta apresentada, o encargo anual associado ao consumo de 120 m® de
abastecimento de dgua passa de 167,34€ em 2022, para 180,15€ em 2023 (aumento de 7,7%), e
para 152,70€ em 2024 (reducdo de 15,2% face a 2023). Relativamente ao servigo de saneamento,
0 encargo anual associado ao consumo de 120 m?® passa de 78,69€ em 2022, para 84,72€ em

2023 (aumento de 7,7%), e para 156,79€ em 2024 (aumento de 85,1% face a 2023).

A alteracdo tarifaria preconizada tem, a luz dos dados disponiveis na ERSAR, impacto no indicador
de acessibilidade econdémica ndo colocando, porém, em causa a avaliagdo positiva deste

indicador.

Analisando o indicador de acessibilidade econdmica desta entidade gestora, observar-se que em
termos reais/historicos no servigo de abastecimento se situa numa qualidade de servico mediana
até ao ano 2017 e de 2018 em diante numa qualidade do servico boa. Esta melhoria da

acessibilidade econdmica deveu-se a ndo atualizacio das tarifas desde 2009. Relativamente ao
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servico de saneamento, em termos reais/historicos este situa-se numa qualidade de servigo boa,

sempre abaixo dos 0,5%.

Em termos previsionais, com o 3.2 aditamento é esperado que, de 2024 em diante, com o
ajustamento previsto nas tarifas referido anteriormente'' o peso de cada um dos servigos no
rendimento disponivel das familias em Barcelos se situe em torno nos 0,34%, com uma qualidade

de servico boa em ambos os servicos, conforme se pode observar nos graficos seguintes.
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Assim, esta alteracdo ird permitir melhorar a sustentabilidade economica do servico de
saneamento (embora o caso base revisto apresentado ndo disponha de uma demonstragao de

resultados por servigo, tomou-se como referéncia os resultados reportados a ERSAR em 20211

1 Diminuicio do encargo anual com 120m3 no servigo de abastecimento em 15,2% face a 2022 e aumento do encargo
anual com 120m3 no servico de saneamento em 85,1% face a 2022.

12 0 resultado liquido do servigo de abastecimenta foi de 865 mil euros e do servigo de saneamento foi de -3.143 mil
euros.
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4.2.4, Revisdo do plano de investimento a cargo da Concessionéria

Numa primeira analise sdo apresentados os montantes globais dos planos de investimento (a

precos correntes) nos varios casos base da concessdo desde o seu inicio até ao acordo agora

alcangado e em andlise.

Plano de Investimentsa Global (valores acumulados)
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No quadro abaixo apresentam-se os valores acumulados até 2034 (ultimo ano comum a todos os

planos), incluindo-se o valor dos investimentos no ultimo ano do plano de investimentos agora

em analise (2054):

{milhGes de euros, p. correntes)

Acum. 2021 | Acum. 2023 | Acum. 2034 | Acum. 2054
Caso base inicial (Pl inicial) 104,40 104,90 108,06 -
Caso base 22 Aditamento (Pl 2008) 96,70 97,96 104,40 -
Caso base ajustado do “tribunal
arbitral” (PI CB TA) i A3 25,50 ’
s 139,68
Caso base proposta 32 aditamento " 5
(31,93
(Pl Acordo 2023) 108,20 110,05 Invest?:;:;\zs 158,77

* valor real da execugdo dos investimentos de acordo com o CB em anélise

Relativamente aos valores apresentados, ressalva-se que os mesmaos estdo a pregos correntes do

ano da sua projecdo podendo desde logo justificar uma parte dos desvios apresentados. De

qualguer modo, e sem prejuizo do referido, alerta-se para o facto de que o valor acumulado dos

novos investimentos ndo pode exceder em 25% do montante dos investimentos inicialmente

previstos, conforme alinea c) do n.2 5 do Artigo 54.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009 de 20 de agosto.
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Ora, o valor proposto para os novos investimentos ascende a cerca de 31,93 milhdes de euros (a
precos correntes) indiciando que o mesmo ultrapassa em cerca de 30% do plano de
investimentos inicial (caso base inicial) e em cerca de 33% o plano de investimentos do caso base
ajustado que resultou do caso base do Tribunal Arbitral. A confirmar-se, a entidade gestora pode

estar perante um incumprimento legal com a proposta de 3¢ aditamento agora em analise.

Analisando a proposta do novo plano de investimentos (Pl Acordo 2023), o seu valor ascende a
cerca de 25,46 milhdes de euros'® (a precos constantes de 2022) para o periodo entre 2024 e

2033, conforme Anexo 5 “Plano de investimento revisto” a “Minuta de Terceiro Aditamento ao

contrato de concessdo” !,

Os investimentos propostos, assumidos pelas partes, distribuem-se da seguinte forma (para o

periodo entre 2024 e 2033):

e Abastecimento de dgua: cerca de 1,33 milhdes €, correspondendo a 5% do total do
investimento. Estes investimentos incluem a conservacdo e manutengdo de cerca de 13

km de redes de abastecimento de dgua e a construgdo de dois reservatorios.

e Saneamento de dguas residuais: cerca de 19,88 milhdes €, correspondendo a 78% do
total do investimento. Os investimentos incluem a conservagdo e manutengdo de cerca
de 140 km de redes de saneamento, a construcdo de quatro novas ETAR com a
consequente inativagdo de seis ETAR’s compactas existentes na drea de intervengdo da

entidade gestora e a construgdo de nove estagdes elevatorias.

o Relativamente as redes de saneamento de dguas residuais, ndo resulta claro se
o0 investimento agora previsto respeita apenas a manutengdo e conservagdo das
redes'® e/ou se respeita, também, a construcdo de rede pela concessionaria
como parece indiciar o Anexo 5 na rubrica “Saneamento — rede solicitada pela

CMmB”,

o Sobre as ETAR, e de acordo com os elementos agora remetidos, constata-se que

se manteve sob responsabilidade da concessionéria a construgdo da ETAR de

13 A pregos correntes corresponde a 31,93 milhdes de euros.

14 Que por sua vez é o Anexo | ao Acordo celebrado entre o Municipio de Barcelos e a Aguas de Barcelos, S.A a 22 de
margo de 2023,

1> Como parece estar explicito no caso base agora em analise na folha |_OPE, linha 464.
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Cristelo (prevista para 2025/2026) e da ETAR Vila Cova'® (prevista para
2032/2033). Apenas a construgdo da ETAR de Fragoso volta a ser da

responsabilidade da Cadmara Municipal de Barcelos.

e Comuns: 4,25 milhBes €, correspondendo a 17% do total do investimento. Estes
investimentos incluem essencialmente a substituicdo de equipamentos e instala¢des
elétricas de infraestruturas, consultoria/projetos/supervisdo de trabalhos e aquisi¢do de

terrenos.

Os investimentos de reabilitagdo/conservagdo das redes de abastecimento de dgua e de
saneamento de aguas residuais previstos no novo plano de investimento visam a melhoria da
gestdo do servico no que respeita a reabilitagdo daquelas infraestruturas, corroborando as
necessidades reveladas pelo desempenho insatisfatério nos indicadores de qualidade do servigo
preconizados pela ERSAR de “reabilitagdo de condutas” e “reabilitacdo de coletores”, dos Ultimos

5 anos.

O investimento associado a construgdo de dois reservatdérios, parece contribuir para aumentar a
autonomia de fornecimento de dgua tratada a populagdo que, de acordo com os dados de 2021
da avaliacdo da qualidade dos servigos prestados aos utilizadores, se situa em 0,1 dias (quando

se deve situar entre um e dois dias).

Os investimentos em ETAR e redes associadas visam aumentar a acessibilidade fisica ao
tratamento através de redes fixas e consequentemente a acessibilidade fisica ao tratamento em
areas inicialmente ndo previstas, mas que, por solicitacdo do concedente, fazem parte do plano
do investimento em andlise!”. Neste sentido, a opc¢do por investimentos no sentido de aumentar
a acessibilidade fisica dos servigos (ou seja, a construgdo de redes em locais ainda ndo abrangidos
por rede com as respetivas ETAR para tratamento) deve ser devidamente ponderada tendo em
consideracdo que a adesdo ao servico de saneamento nos Ultimos cinco anos tem-se revelado

insatisfatoria de acordo com os dados do sistema de avaliagdo da ERSAR.

Sobre a revisdo do plano de investimentos, reitera-se, em tudo o que aplicavel, os comentarios e

recomendacBes apresentados no ponto 3.1.4 do parecer 1-000045/2018 de 13 de margo,

16 Solicitada pela Cadmara Municipal de Barcelos.

17 £ do memorando anterior.
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nomeadamente a necessidade de o plano de investimentos dever incluir, para além do
cronograma financeiro enviado, um cronograma fisico da sua execugdo, nos termos do n.2 4 do

artigo 14.2 do RPR conjugado com a alinea a) do n.2 3 do artigo 14.2 do mesmo regulamento.

Analisados os diversos elementos submetidos verifica-se a existéncia de discrepancias entre o
plano de investimentos do casc base revisto excel e o plano de investimentos apresentado no
Anexo 5 “Plano de investimento revisto” a “Minuta de Terceiro Aditamento ao contrato de
concessdo”. Ora, considerando que estes sdo duas pecas contratuais que fazem parte do mesmo
contrato deve existir correspondéncia total entre ambas, recomendando-se a revisdo em

conformidade.

4.2.5. Revisdo do plano de investimentos Municipal

O plano de investimentos sob responsabilidade municipal ascende a 7 milhes de euros, estando
prevista a sua execucdo entre os anos de 2024 e 2025, conforme Anexo 6 “Plano de investimento
municipal” a “Minuta de Terceiro Aditamento ao contrato de concessdo”. Os investimentos da
responsabilidade do municipio respeitam & construcdo da ETAR de Fragoso (anteriormente sob
responsabilidade da AdB) e a construcdo de redes de saneamento de dguas residuais nos lugares

de Palme, Fragoso e Aldreu.

Tal como o plano de investimentos da concessiondria, este plano ndo tem associado um
cronograma fisico de execugdo e/ou a descricdo da ETAR a construir, pelo que ndo é possivel
aferir se os valores propostos estdo dentro dos valores considerados razoaveis para obras deste

tipo.

4.2.6. Eliminagdo da obrigacdo de pagamento de retribui¢do a concedente

Neste dmbito recomenda-se, uma vez mais, a revisdo do caso base apresentado, nos termos
acima preconizados no ponto 4.2.1.

4.2.7. Alteracdo dos termos do exercicio do direito ao resgate

Da informagéo disponivel ndo resulta claro em que medida é que esta alteragdo ao contrato de
concessdo consubstancia um mecanismo de reposi¢do do equilibrio econémico-financeiro nem
qual a sua valorizacdo financeira para calculo dos beneficios que desta alteragdo resultam para
as partes (em particular para a concessiondria). Assumindo que a alteragdo das condigdes de

resgate é querida pelas partes, sublinha-se que deverd ter um prazo claramente determinado
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(sendo nela fixada uma data) e que, sendo um direito de resgate um direito do concedente, ndo
pode este direito estar excessivamente limitado quanto a sua fundamentacdo o que implica ndo
poder exigir-se ao concedente, por exemplo, a demonstragdo de “beneficio evidente para os
Utilizadores na alteragdo do modelo de gestdo dos servicos”. Deve, por isso, esta clausula ser

alterada em conformidade.

4.2.8. Pagamento de compensagdo financeira a Concessiondria nos termos do presente acordo

Entende-se que os 18 milhdes € acordados entre as partes, e que resultam do acordo presente,
correspondem ao eventual remanescente que falta equilibrar depois de ser aplicados todos os
mecanismos acima referidos. No entanto, uma vez mais, como 0s eventos e respetivos
mecanismos ndo foram apresentados de forma isolada, ndo é possivel a esta entidade reguladora

aferir se este valor foi corretamente calculado ou ndo.

A proposito da compensagdo financeiro, importa reiterar o acima exposto no ponto 4.2.1 no
sentido de que a ndo atualizagdo do tarifario entre 2009 e 2022 é um evento cujo impacto deve,
nos termos do n.2 8 da Cldusula 872 do contrato de concessdo, bem como da alinea b), don.2 2
do art.? 35.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, ser reposto através de uma

compensacao financeira do concedente,

4.29. TR

A reposicdo da taxa interna de rentabilidade (TIR) acionista é um dos critérios elencados no
contrato de concessdo (alinea c) do n.2 5 da Cldusula 872) para verificagdo da reposigdo do

equilibrio econédmico-financeiro.

importa salientar que, devido a necessaria assungao de riscos pela concessiondria, a TIR acionista
subjacente ao caso base ndo €, nem pode ser, uma TIR acionista garantida (o que equivaleria a

anulagdo de tais riscos), devendo funcionar apenas como referencial do equilibrio do contrato.

Desta forma, para efeitos de célculo da medida de reposicdo do reequilibrio econdmico-
financeiro deve ser calculada a TIR acionista que seria atingida caso, face aos elementos
constantes do caso base ajustado, apenas se alterassem pressupostos decorrentes desses
eventos até ao limite do risco da concessiondria. Deve ainda ser assegurada a implementagdo de
medidas que assegurem a reposi¢do do equilibrio e permitam atingir (e ndo superar) a TIR que

seria alcancada se ndo se tivessem verificado os eventos que ndo constituem risco da
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concessiondria. Essas medidas podem corresponder a uma compensagdo direta entre as partes,
3 revisdo do tarifario, a alteracdo do prazo do contrato ou de obrigagdes contratuais, ou a

conjugacdo das mesmas.

No entanto, no caso em andlise ndo foi seguida a metodologia acima descrita, na medida em que
entre outras situacBes descritas no ponto 4.2.1, foram revistos os pressupostos de todos os anos
e ndo apenas aqueles elegiveis para o reequilibrio e ndo foram quantificados os impactos dos

eventos de forma isolada.

Importa ainda referir que existem outras remuneragBes que ndo estdo incluidas como
remuneracido aos acionistas, como ¢ o caso dos fees de gestdo relativos a Assisténcia Tecnica,

que é determinada em fungido de uma percentagem dos proveitos apurados.

No caso base revisto agora submetido a parecer, esta prevista uma modificagdo dos pressupostos
do caso base ajustado, através da alteragdo da percentagem dos proveitos apurados, com esta a
passar de 3% para 5% de 2024 a 2033, A alteragdo do método de calculo juntamente com o
aumento da receita tarifaria prevista, fazem com que os fees de gestdo previstos aumentem de
379 mil euros em 2023 para 974 mil euros em 2024, atingindo um maximo de 1.316 mil euros em
2033. Neste sentido, é importante clarificar o que justifica tais valores, por exemplo, especificar
que apoio é efetivamente prestado pelos acionistas a entidade gestora que justifique fees de
gestdo na ordem dos 5%. Por dltimo, importa dar nota que a diminuigdo da TIR de 10,34%
constante no caso base ajustado do tribunal arbitral para 6,94% no caso base agora submetido a
parecer, poderd ndo representar uma menor rentabilidade para o mesmo nivel de risco, uma vez
que foram introduzidas as demonstrages financeiras reais histdricas e considerados novos

pressupostos alterando-se desta forma o risco subjacente a concessiondria.

5. Conclusbes e Recomendagdes

Conforme exposto em 4.2.1 o pedido de parecer submetido a apreciagdo da ERSAR ndo foi

corretamente instruido nos termos dosn.2* 4 e 5 do artigo 13.2 do RPR, 0 que ndo permitiu aferir,

1 Na sheet “Track Changes” do caso base revisto agora submetido este aumento parece ser justificado com a
assisténcia técnica durante a obra.
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com rigor, se o equilibrio econémico-financeiro da concessdo podera considerar-se reposto nos

termos do n.2 5 da Clausula 87.2 do contrato de concessio.

Ndo obstante, tendo em conta a documentagdo recebida e remetendo para a analise acima

realizada, existem aspetos para os quais cumpre alertar as partes, advertindo-se para a

obrigatoriedade de correcdo daqueles que constituem requisitos legais, melhor identificados em

5.1, aconselhando-se, igualmente, que sejam tidas em considera¢do as recomendacdes da

ERSAR apresentadas em 5.2..

5.1.

Assim, constituem requisitos legais os seguintes aspetos:

Conforme resulta do ponto 4.2.1, o caso base que deve servir como ponto de partida para
0 processo de reequilibrio da concessdo é o caso base ajustado, CBA — resultante da
decisdo do Tribunal Arbitral - na medida em que esta decisdo procedeu a modificacdo do

caso base subjacente ao contrato de concessdo em vigor;

De acordo com o ponto 4.2.2, a prorrogacdo do prazo da concessdo estd limitada ao prazo
maximo de 30 anos previsto no Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, por forca da
aplicagdo das regras de aplicacdo da lei no tempo, resultantes do artigo 297.2 do Codigo.
Neste sentido, e no caso em concreto, o prazo da concessdo ndo poderia ser prorrogado
por prazo diferente do ai preconizado, devendo também ser alterada ou eliminada a

cldusula 87.2, n.2 3, alinea b);

De acordo com o ponto 4.2.3, a limpeza de fassas séticas em locais ndo dotados de rede
publica faz parte integrante do servico de saneamento de dguas residuais, conforme
resulta da alinea b) do n.2 1 do artigo 2.2 do Decreto-lei n.2 194/2009, de 20 de agosto,
devendo este servigo ser faturado de acordo com o definido no n.2 2 do artigo 81.2 do

Regulamento das Relacdes Comerciais;

Conforme exposto em 4.2.3 ndo existe deferimento tacito de aprovacio de tarifas, razdo

pela qual deve ser eliminado o n.2 9 da cldusula 68.2 do contrato de concessio;

Conforme resulta do ponto 4.2.4, o plano de investimentos anexo a revisdo contratual
apresenta um valor para os novos investimentos que parece ultrapassar os 25% dos
investimentos inicialmente previstos. Este aspeto, a confirmar-se, consubstancia uma

violagdo do disposto no n.2 5 do Artigo 54.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009 de 20 de agosto;
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5.2.

RecomendacBes que traduzem o entendimento da ERSAR sobre as vérias matérias que

integram o contrato de concessao:

Conforme ponto 4.2.1, é entendimento da ERSAR que o pedido de parecer deve ser
instruido com uma meméria descritiva, na qual sejam detalhadas todas as alteracBes
efetuadas ao caso base revisto no dmbito deste terceiro aditamento ao contrato de

concessdo, explicitando os pressupostos assumidos;

Conforme explanado no ponto 4.2.1, a eliminacdo da alinea a) da Clausula 87.2, relativa a
variacdo de caudais totais anuais de dgua de abastecimento superior a 20%, em relagdo
aos valores previstos para 0 ano em causa no caso base tem um impacto que parece
beneficiar principalmente a concessiondria e eliminando a possibilidade de partilha de

eventuais beneficios por procura superior a prevista, pelo que se recomenda a

manutencdo pelo menos na banda superior;

Conforme o ponto 4.2.3, no que respeito da atribui¢do de tarifdrios especiais a pessoas
com menor rendimento ou necessidades especiais, recomenda-se a adesdo ao regime da
tarifa social relativa a prestacdo dos servicos de dguas previsto no Decreto-Lei n.2

147/2017, de 5 de dezembro;

Nos termos do exposto no ponto 4.2.3, recomenda-se a revisao do tarifério para familias

numerosas a luz do preconizado na Recomendacdo Tarifaria;

Nos termos do exposto no 4.2.7, recomenda-se a alteragdo dos termos do exercicio do

direito de resgate;

Conforme exposto no ponto 4.2.9, a TIR acionista subjacente ao caso base ndo deve
corresponder a uma TIR acionista garantida, devendo funcionar apenas como referencial
do equilibrio do contrato, recomendando-se que o seu calculo seja efetuado a luz do

procedimento exposto naquele ponto;

Conforme explanado no ponto 4.2.9, devera ser clarificado quais os servigos prestados a

entidade gestora como contrapartida dos fees de gestdo.

Por fim, e sem prejuizo de se reconhecer que na minuta da revisdo contratual em andlise estd

prevista a criacdo da comissdo de acompanhamento, recomenda-se que a mesma seja
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constituida o mais brevemente possivel, independentemente da outorga da revisdo ao contrato

de concesso.

Sublinha-se ainda que a decisdo de ndo acolhimento das recomendagBes preconizadas pela
ERSAR carece de fundamentagdo expressa, com a exposic3o circunstanciada dos fundamentos
de facto e de direito que justifiquem a motivagdo do ato, tal como resulta do n.2 8 do artigo 11.2

do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto.

0 Conselho de Administracdo

M-I M \oraéir 7

Miguel Nunes Vera Eiré loaquim Barreiros
(Vogal) (Presidente) (Vogal)
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