ACORDAO N°.28/02 - ul.9 - 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 17/2002
(Processo n.° 4 598/01)

ACORDAO

1. Em sessdo de Subseccdo da 12 Seccdo de 9 de Abril de 2002 foi aprovado o acordéo

n°® 31/2002-9.Abr-12S/SS que recusou 0 visto a minuta do contrato de promessa de
compra e venda de 24 fogos, com destino a0 PER, a celebrar entre a Camara
Municipal de Cascais e a Chegaliza — Cooper ativa de Habitacdo Economica da
Galiza, C.R.L. pelo vaor de1.348.490,14 € (270 348 000$00).

A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. a) do n° 3 do art® 44° da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, teve por fundamento a auséncia da realizag&o prévia de um concurso
publico, uma vez que o contrato em causa, levando em conta os antecedentes que a

ele conduziram, se reconduz a um contrato de empreitada.

Ndo se conformando com o decidido, o Presidente da Camara recorreu do
mencionado acérddo pedindo a reapreciacdo do processo e a conseguente concessao

do visto.

Em defesa b pretendido apresentou as alegacdes processadas de fls. 3 a 10 dos
autos, gue aqui se dao por reproduzidas, donde se transcrevem as conclusdes que

formulovu:
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“12- No contrato-promessa de compra e venda celebrado em 17 de Dezembro de
2001 entre o Municipio de Cascais e a “CHEGALIZA - COOPERATIVA DE
HABITACAO ECONOMICA DA GALIZA, C.RL.”, foi indevidamente incluido um
numero Dois na Clausula PRIMEIRA, que ja se expurgou como consta da minuta
em anexo.

22 - Tal contrato ndo visa dar execucdo ao clausulado no contrato atraveés do
qual se constituiu o direito de superficie a favor da “CHEGALIZA -
COOPERATIVA DE HABITACAO ECONOMICA DA GALIZA, C.RL”, tratando-se
de um contrato autonomo emrelagao a esse.

32 - O preco do direito de superficie sera pago pela “CHEGALIZA -
COORERATIVA DE HABITACAO ECONOMICA DA GALIZA, C.RL” em prestacdes
anuaisiguais durante o periodo de trés anos consecutivos.

42 - Nao foi vontade do Municipio de Cascais celebrar qualquer contrato de
empreitada com a CHEGALIZA, nem tal, salvo melhor opinido, decorre do
contrato celebrado em 17 de Dezembro de 1998 entre ambos.

52 - A prometida aquisicao é feita por recurso ao disposto no n.° 1 do artigo 1. °
do Decreto-Lei n.° 197/95, de 29 de Julho, nos termos do qual, para
concretizagdo dos programas de habitacéo social municipal para arrendamento
destinado ao realojamento da populacgédo residente em barracas, os municipios
podem proceder a aquisicéo de fogos no mercado.

62 - Existe, neste caso, uma similitude com o que se passa no ambito do Decreto-
Lei n.° 165/93, de 7 de Maio, em que as habitacdes construidas ao abrigo de
CDH podem ser adquiridas pelos municipios para arrendamento em regime de
renda apoiada e estdo sujeitas a valores maximos de venda, ex vi da alinea c) do
artigo 10.° e do artigo 5° deste diploma legal.

72 - O preco maximo dos fogos construidos pela CHEGALIZA obedece ao binOmio
preco / tipologia fixado pela Portaria n.° 1052/2001, de 3 de Setembro, nao
sendo praticados no mercado deste Concelho precos inferiores aos fixados pelo

Governo.



82 - O Venerando Tribunal de Contas visou dezoito contratos anteriores,
idénticos ao qual agora se recusou o0 visto, criando a convicgéo ao Municipio de
Cascais que tal procedimento era absolutamente legal.

92 - Pelo exposto e com o devido respeito pelo expendido no Acérdéo n.° 31/02-
ABR.9-139SS, entende-se que n&o houve «... injustificada omissdo do concurso
[publico] que, sendo elemento essencial da adjudicacéo, determina a nulidade
desta (art® 133°, no 1, do Codigo de Procedimento Administrativo) a qual,
transmitindo-se ao contrato, o inquina da mesma forma (art® 185°, n° 1, do

mesmo CAadigo) ... », devendo ser concedido o visto ao contrato em causa.”

Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Senhor Procurador-
Gera Adjunto que emitiu douto e laborioso parecer no sentido da improcedéncia do
recurso e da manutencdo da recusa do visto, fundamentado em duas ordens de
razdes: (i) porque tratando-se de “uma empreitada de obras publicas disfarcada de
compra e venda” o contrato enferma & “nulidade por auséncia de concurso
publico quando o mesmo € obrigatorio”; e (ii) o contrato seria ainda nulo “por
ilegalidade manifesta do objecto do contrato atenta a qualidade das partes’, em
particular o promitente vendedor - Chegaliza — que € uma Cooperativa de Habitacéo.
Face ao Decreto-Lei n® 218/82, de 2 de Junho, “tais entidades ndo podem
construir para o mercado e ndo estdo no mercado da construcdo ndo exercendo,
pois, qualquer actividade comercial apenas se limitando a construir para
beneficio dos seus associados, directos interessados na aquisicdo dos fogos

construidos”.

4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1. Os Factos

Relevam para a deciséo os seguintes factos, que se ddo como provados:



Em 4 de Maio de 1995 a Chegaliza — Cooperativa de Habitacdo Econémica da
Gdliza, C.R.L. (de ora em diante Chegaliza) dirigiu ao Presidente da Camara
Municipal de Cascais o oficio n°® AG/001/95, do seguinte teor:
“Procurando corresponder ao interesse manifestado pela Camara Municipal
de Cascaisem:
- Melhorar o nivel social da Galiza/Fim do Mundo pela introducdo de novos
habitantes no bairro;
- Construir ou completar diverso equipamento social e 0s arranjos
exteriores no bairro;
- Mobilizar e organizar os actuais e futuros moradores no sentido de
gerirem e conservaremtodo o bairro;
Vem a CHEGALIZA, especificamente constituida para prosseguir 0s
objectivos acima indicados, solicitar a cedéncia dos 11 novos lotes criados
no bairro, com vista a construir 88 novos fogos, e ainda 3 lotes do
loteamento actual (lotes 13, 14 e 15) onde estdo previstos 24 fogos,
totalizando assim 112 fogos.
A CHEGALIZA compromete-se a construir todas as infra-estruturas
necessarias a estes novos fogos e ainda, a titulo de pagamentos dos lotes
cedidos, a construir equipamento social ou arranjos exteriores no valor de
7% dos fogos que vamos construir.
Dada a ma imagem deste bairro, a C.M. de Cascais compromete-se a
adquirir para o P.E.R. todos os fogos que a CHEGALIZA eventual mente
n&o venha a conseguir cooperadores para eles.
Aguardando a aprovacao deste nosso pedido, subscrevemo-nos” ;
Tal pretensdo foi provisoriamente aprovada em reunido da Camara de 21 de Junho
de 1995 e definitivamente na reunido camararia de 17 de Setembro de 1997 e na
reunido da Assembleia Municipal de 6 de Outubro do mesmo ano;
Na sequéncia de tais deliberactes, por escritura publica de 17 de Dezembro de

1998 o Municipio de Cascais cedeu a Chegaliza, em regime de direito de
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superficie, catorze lotes de terreno, situados no Fim do Mundo, Galiza, Freguesia
do Estoril, destinados a construgdo de 112 fogos a custos controlados, que
obedecerdo atipologia e projecto anexos a propria escritura (clausula 19);
O direito de superficie foi constituido pelo periodo de 50 anos, renovavel e pelo
preco de 74 565 000$00 - 371.928,65 € (clausulas22e 3?2 n° 1);
Este preco, nos termos da clausula 32 n% 1 e 2, poderia ser pago numa das
seguintes trés modalidades:
> “Em prestacOes anuaisiguais durante o periodo de trés anos consecutivos’;
> “Através da aquisicéo no minimo de vinte e quatro fogos com destino ao PER
ou outro programa de Habitacdo Social pelo preco fixado pelo INH para
habitacéo a custos controlados’;
> “Através da redlizacdo de obras de manutencdo, conservagéo, arranjos de
exteriores e criacdo de espaco para actividades de ambito social a realizar
pel o segundo outorgante no Bairro Novo do Pinhal - Gdliza’;
De acordo com o n° 3 da citada clausula 32 “ o primeiro outorgante (Municipio de
Cascais) adquirird a segunda outorgante os restantes fogos que a segunda
outorgante (Chegaliza) disponibilizar”;
Na parte fina do mesmo contrato estipulava-se que “a primeira prestacdo do
direito de superficie serd paga mediante a execucéo de obras de conservacdo e
manutencdo no Bairro de Alcoitéo, nos lotes quatro, cinco, seis, trinta e trés e
trinta e quatro, de acordo com o ponto dois do artigo terceiro das condicdes deste
direito de superficie’;
E ainda na sequéncia das deliberagBes acima mencionadas que, em 21 de
Dezembro de 2001, a Camara Municipal de Cascais remeteu para fiscalizagdo
prévia deste Tribuna a minuta do contrato promessa de compra e venda em
guestéo;
Nessa minuta estipulava-se, paraaém do mais, o seguinte:
» A Chegaliza promete vender ao Municipio de Cascais, livre de quaisquer 6nus

ou encargos, os edificios a construir nos lotes de terreno, designados por
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lotes F, J, e L, constituidos por vinte e quatro fogos, no valor de um milhdo
trezentos e quarenta e oito mil quatrocentos e noventa euros e catorze
céntimos (PTE duzentos e setenta milhdes trezentos e quarenta e oito mil
escudos), situados no Fim do Mundo, Galiza, freguesia do Estoril, destinados
a habitac&o socia (preambulo);

» A Chegaliza é superficiaria dos lotes de terreno para construgdo acima
identificados (cldusula 12 n° 1);

> “De acordo com a dinea @) do nimero dois da terceira cldusula da escritura
de cedéncia em regime de direito de superficie, foi acordado adquirir vinte e
quatro fogos com destino ao PER” (clausula 12, n° 2);

» O preco global dacompraevenda... € de “um milh&o trezentos e quarenta e
oito mil quatrocentos e noventa euros e cator ze céntimos (PTE duzentos e
setenta milhdes trezentos e quarenta e oito mil escudos)” (clausula 28 n°
1);

Atento o0 que se estipulava na clausula décima do contrato de cedéncia do direito
de superficie e que era desconforme com o disposto no n° 2 da clausula 12 da
minuta do contrato promessa de compra e venda, em apreciacdo, foi a autarquia
guestionada sobre a real forma de pagamento do cedido direito de superficie ao
gue respondeu, através do oficio n° 5 669, de 7 de Fevereiro de 2002, que “a
contrapartida pela cedéncia do terreno € a realizacdo de obras de
manutencdo, conservacao, arranjo de exteriores e criacao de espaco para
actividades de dmbito social a realizar no Bairro Novo do Pinhal, Galiza
(alinea b) do n° 2 da clausula terceira da escritura de cedéncia)”, reafirmando,
através dos oficios n°® 12 727, de 12 de Marco de 2002 e n° 15 215, de 1 de Abril
de 2002, que a clausula do contrato de cedéncia em execucdo para pagamento do
direito de superficie era a terceira, n° 2, a. b) e ainda o recebimento em
numerario de um diferencial de 28.892,93 €;

No requerimento de interposi¢éo do recurso sub judice diz agora a autarquia que

foi abandonada a forma de pagamento do direito de superficie através da
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realizacdo de obras e que ‘0 preco do direito de superficie sera pago pela
Chegaliza (...) em presta¢gdes anuais iguais durante o periodo de trés anos
consecutivos’, tendo, por isso, remetido nova minuta do contrato promessa de
compra e venda agora sem o n° 2 da clausula primeira (12 e 32 conclusdo);

A minutado contrato em causafoi recusado o visto em 9 de Abril de 2002.

4.2. Apreciando.

As razdes para a concessao do visto a minuta em causa invocadas pelo recorrente e
constantes nas “conclusdes’ transcritas em 2., sintetizam-se nos seguintes trés
argumentos:

ad O pagamento do prego do direito de superficie ira ser efectuado em numerario
pela Chegaliza, em trés prestagcOes anuais consecutivas, pelo que foi expurgado o
n° 2 da clausula primeira da minuta do contrato promessa de compra e venda
(conclusbes 12, 28 e 39);

b) N&o foi vontade do municipio celebrar qualquer contrato de empreitada, mas
antes recorrer a0 mercado de habitacdo com respeito pelos precos maximos
fixados pela Portaria n® 1 052/2001, de 3 de setembro (conclusdes 42, 52 62 e
);

c) Este Tribuna j& antes havia visado dezoito contratos idénticos criando a
convicgao de que o procedimento adoptado eralegal (conclusao 89).

Vejamos, entdo, arelevanciade tais argumentos analisando cada um de suavez.

A) Sobre o pagamento do direito de superficie, devido na sequéncia do contrato
celebrado em 17 de Dezembro de 1998, o que se pode dizer é que ja foram
anunciadas todas as solucdes possiveis. Sendo vejamos. (i) a parte final do contrato
de cedéncia do direito de superficie estipulava que a primeira prestacdo do direito de
superficie seria paga com a execucdo de obras de conservacdo e manutencdo no

Bairro de Alcoitéo, nos lotes quatro, cinco, seis, trinta e trés e trinta e quatro; (ii) o



n°® 2 da clausula primeira da minuta do contrato promessa de compra e venda
remetida para fiscalizag&o prévia deste tribunal fazia referéncia a execucéo da alinea
a) do numero dois da terceira clausula da escritura de cedéncia do direito de
superficie, que previa aquel e fosse pago mediante a aquisicéo de vinte e quatro fogos
com destino a0 PER; (iii) gquando questionada por este Tribunal, no ambito do
processo de visto, a autarquia afirmou que o direito de superficie seria pago através
de obras de beneficiacdo a realizar no Bairro Novo do Pinhal, Galiza (e ja ndo no
Bairro de Alcoitdo) e ainda do recebimento do diferencial em numerario; (iv) agora,
em sede de recurso, diz-se que o direito de superficie serd pago em numerério, em
trés prestagOes anuai s consecutivas.

Perante t&o inconstante tragjecto, a divida sobre esta questdo mantém-se.

Porém, nem a questdo em si, nem a solucdo agora apresentada sdo determinantes
para a decisdo a tomar pelo que, em relacdo a este assunto apenas se formula a

esperanca de que sgja a solucdo definitiva.

B) O segundo argumento, sim, pode ser decisivo.

Diz, primeiramente, o recorrente que ndo foi vontade do municipio celebrar qualquer
contrato de empreitada.

Nunca no acordéo recorrido se disse que fora formalmente celebrado um contrato
de empreitada. O que se afirmou foi que o contrato em minuta, pelos seus
antecedentes e pela natureza do seu objecto, se reconduzia a um contrato de
empreitada. E, em nosso entender, bem.

Naverdade, o factualismo circunstanciadamente descrito em 4.1. leva-nos a concluir
NOs mesmos termos em gue se concluiu no acordéo recorrido. Efectivamente, o que
dali resulta € que estamos perante um negdcio complexo gue assentou Nos seguintes
contornos. 0 municipio de Cascais tinha (ou tem) um problema socia de
realojamento no Bairro do Fim do Mundo/Galiza; para o resolver cede em regime de
direito de superficie a Chegaliza - Cooperativa de Habitacdo, especificamente

constituida para prosseguir objectivos desta natureza - 14 lotes de terreno de que €



proprietaria; nestes lotes a Chegaliza obriga-se a construir, para além das infra
estruturas necessarias, 112 fogos a custos controlados; fogos que obedecerdo a
tipologia e projecto pré-definido; a Camara obriga-se a adquirir pelo menos 24
fogos destinados ao PER; a Camara obriga-se também aadquirir os restantes fogos
se a Chegaliza os ndo conseguir alienar; com o contrato promessa em minuta a
Camara dainicio ao processo aquisitivo dos (primeiros) 24 fogos.

Fica, pois, claro que o objectivo da Camara Municipal de Cascais com este negdécio,
complexo e atipico, foi a construcdo, em terrenos cuja propriedade de raiz lhe
pertence, de fogos, pelo menos 24, destinados a habitagdo social.

Assim sendo, o instrumento legal adequado para a realizagdo deste objectivo, de
manifesto interesse publico, €, sem davida, o contrato de empreitada, regulado no
Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco. Daqui que 0 neglcio em apreciacdo,
globalmente considerado, se reconduz a uma empreitada, pelo que deveria ter
seguido o regime previsto no Decreto-Lei acabado de citar. Ora, considerando o
valor mesmo que so dos 24 fogos que com o contrato em minuta se pretendiam
adquirir, era obrigatoria, nos termos das als. @) e b) do n°® 2 do art® 48° daguele
Decreto-Lei, a realizagcdo de concurso publico. E isto em nome e para salvaguarda
dos principios a que deve obedecer a contratacéo publica enumerados nos art®s 7° a
15° do Decreto-Lel n° 197/99, de 8 de Junho - estabel ece o regime darealizagdo das
despesas publicas - dos quais sobressaem os da transparéncia, da publicidade, da
igualdade, da imparcididade e sobretudo, consoante se destacou no acérddo
recorrido, o daconcorréncia

Sobre esta, alega o recorrente que o pregco maximo dos fogos obedece ao bindmio
preco / tipologia fixado pela Portaria n.° 1052/2001, de 3 de Setembro, ndo sendo
praticados no mercado deste Concelho precos inferiores aos fixados pelo Governo,
com isto querendo dizer que ndo valeria a pena sujeitar 0 negbcio a concorréncia
Cremos que valia. E por duas razbes. (i) sendo o preco fixado pela Portaria n®
1052/01 0 méximo e ndo o Unico sempre era possivel, ou admissivel, encontrar um

preco inferior, 0 que ndo seria a primeira vez que tal sucederia, diga-se; (ii) depois,
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porque o0 negocio tem de ser analisado como um todo, se submetido a concorréncia
erapossivel, ou admissivel, encontrar um preco superior para o direito de superficie.
Tem sido esta a jurisprudéncia deste Tribunal constante, designadamente, nos
acordéos n® 50/01-Jul.10-13S5/PL e n° 26/02-Jun.18-13S5/PL, tirados nos recursos
ordinarios n°s 40/2001 e 2/2002, respectivamente.

Improcede, pois, este argumento.

Diz ainda o recorrente que o0 que a autarquia pretendeu foi adquirir no mercado fogos
com destino a habitagdo social, isso com base no n° 1 do art® 1° do Decreto-Lel n°
197/95, de 29 de Jul ho.

E certo que tal dispositivo legal permite aos municipios adquirir no mercado fogos
destinados a concretizar os programas de habitacdo social municipal. S6 que, no
caso, a factualidade dada como assente ndo consente gue o0 contrato em minuta sgja
analisado desligado de tudo o resto, mas antes obriga a que o negoécio sejatido como
um todo. Ent&o, pelas razdes antes apontadas, ndo € legitimo concluir que se trata, ou
tratou, de uma aquisic¢éo de fogos no mercado. |mprocede, também, este argumento.
E improcederia ainda pelas razbes que doutamente o Excelentissimo Senhor
Procurador-Geral Adjunto invocano seu parecer.

A Chegdiza, enquanto Cooperativa de Habitacdo, ndo pode, de acordo com o

estipulado no Decreto-Lei n®218/82, de 2 de Junho, construir para o mercado.

C) O terceiro argumento do recorrido refere ter este Tribunal j& visado dezoito
contratos anteriores idénticos.

Diga-se, desde j&, que o recorrente ndo identifica os contratos antes visados pelo que
tornaimpossivel avaliar da a egada identidade com o agora em apreciacao.

Mas, se tal identidade porventura existisse, nos termos do n° 3 do art® 103° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto a jurisprudéncia anterior sO € obrigatéria para o Tribuna de

Contas quando consagrada em recurso extraordinario de fixacéo de jurisprudéncia,



regulado nos art®s 101° a 103° da mencionada L ei. Sobre a matéria dos autos néo foi,

até a0 momento, fixada jurisprudéncia obrigatéria.

5. Pelos fundamentos expostos conclui -se que bem andou o acordéo recorrido pelo que,
em Plenario da 12 Seccdo, acorda-se em negar provimento ao recurso, mantendo a

recusa do visto a minuta do contrato em questéo.

S80 devidos emolumentos [n.° 1, a. b) do art® 16° do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de
Maio].

Diligéncias necessérias.
Lisboa, 9 de Julho de 2002.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)

(Cons. Ribeiro Gongalves)

(Cons®. Adelina de Sa Carvaho)

O Procurador-Gerd Adjunto

(Anténio Cluny)
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