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Tribunal e Contas

ACORDAO N° 07 /03 — 18.Fev — 13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 4/03

(Processo n° 2874/02)

SUMARIO DO ACORDAO

1. Para a aquisicdo de casas de habitagcdo social, a construir em terrenos que
pertencem ao Municipio, o procedimento adequado é a empreitada de obras
publicas, quer no ambito do Decreto-Lei n® 405/93 de 10 de Dezembro (cfr. art®
1°n° 4), quer no 59/99 de 2 de Marco (cfr. art® 2° n° 3).

2. No ambito do Decreto-Lei n°® 405/93 as empreitadas de obras publicas de valor
superior a 20.000 contos estavam obrigatoriamente sujeitas a concurso publico
— n° 6 do artigo 502 (na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n® 101/95 de 19 de

Maio) conjugado com os restantes n°® do mesmo artigo.

3. Nas situacdes previstas (supra em 1.) €& completamente desajustado o
Municipio promover a celebracdo de um CDH entre um empreiteiro e o INH —
Decreto-Lei n°® 165/93 de 7 de Maio.

4. A ndo realizacdo injustificada do concurso publico, quando este é imposto por
lei, conduz a nulidade do contrato e, consequentemente, a recusa do visto —
art®® 133° n° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo e 44° n° 3 al. a) da Lei
n° 98/97 de 26 de Agosto.

Lisboa, 18 de Fevereiro de 2003.

O Juiz Conselheiro
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Tribunal de Contas

ACORDAO N° 07 /03 — 18.Fev — 13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 4/03

(Processo n° 2874/02)

ACORDAO

| RELATORIO

1. Por este Tribunal, em 17 de Dezembro de 2002, foi proferido o acérdéao de
subseccédo n° 100/02, que recusou 0 visto ao contrato, ainda em minuta, de
compra e venda dos “edificios com vinte e quatro fogos na sua totalidade,
implantados nos lotes de terreno nimeros quatro, seis, sete e oito, sitos no
Loteamento Municipal na freguesia de Santa Catarina da Fonte do Bispo”, a
celebrar entre a Camara Municipal de Tavira e a sociedade “Projecto e

Construcdes J. Baia, Limitada”, pelo preco de 1.307.203,20 €.

2. O fundamento para a recusa do visto foi a nulidade (art® 44° n° 3 al. a) da Lei
98/97 de 26 de Agosto) por o contrato a celebrar néo ter sido precedido de
concurso publico, considerado um elemento essencial (art®® 133° n° 1 e 185°

n° 1, ambos do Cadigo do Procedimento Administrativo).

3. Nao se conformou com a decisdo o Sr. Presidente da Camara Municipal,
que dela interpds o presente recurso, tendo formulado, no seu requerimento,

as seguintes conclusoes:

| — O Tribunal de Contas alterou a sua posicdo sem que existisse (tanto quanto
sabemos) uma base jurisprudencial anterior que a fundamente. Pelo contrario, existem

decisBes em casos iguais cujos contratos foram visados (Horta do Carmo e Atalaia,
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conforme referido nos art.°s 2° a 8% 0 que nos leva a estranhar desta vez a posicéo
contraditéria desse Venerando Tribunal.

Il - Os principios da transparéncia, da concorréncia e do interesse publico ndao
foram violados por parte desta Autarquia, sendo que o procedimento decorreu com
plena transparéncia: Estamos perante um regime especifico (CDH) no qual nem todas
as empresas de construcao trabalham e o interesse publico foi acautelado: os fogos ndao
sdo transaccionados em regime de mercado livre, sdo antes tabelados pelo proprio
Estado através do Instituto Nacional de Habitacdo quer quanto as suas volumetrias,
gualidade e dimensdes sendo vendidos de acordo com as tabelas legais definidas na lei
(construgéo a custo controlados).

1l - Os fogos constroem-se para familias carenciadas, sob um regime legal
rigoroso e ndo para negocio comercial corrente. Estamos perante uma contradi¢cao
interna do Tribunal de Contas, a qual causa danos publicos e morais graves,; Por isso,
em coeréncia, 0 processo deve ser igualmente visado.

IV - Esta Autarquia agiu de boa fé, conhecedora das anteriores decisdes do
Tribunal de Contas em casos iguais, ndo podendo por isso ser penalizada quando
pratica e cumpre a lei. Além disso 0 acérdado desse Venerando Tribunal baseia-se em
critérios puramente doutrinais (e dos mais rebuscados) para fazer jus as suas
conclusdes, quando de facto estd em causa uma questéo de interesse publico da mais
extrema importancia: dar habitacdo condigna as familias mais carenciadas de S
Catarina da Fonte do Bispo a qual, ja de s € uma das nossa freguesias mais isoladas em
termosterritoriais.

V - Relativamente ao procedimento adjudicatario consideramos que nao se verifica
nulidade prevista no art.® 133°, n° 1, do CPA, atendendo a que foi adoptado o concurso
limitado, de acorda com o disposto na D.L. n° 445/93 de 10 de Dezembro, o qual
vigorava a data do procedimento sub judice, logo ndo ocorreu a omissao de um
elemento essencial do procedimento e, consequentemente, a nulidade do contrato.
Actuou-se do mesmo modo gque em casos anteriores, visados por esse Tribunal.

Pelo que se requer que sgja reformado o acdrdéao proferido e consequentemente
visado o contrato em causa, ASSM SE FAZENDO JUSTICA.
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4. O recurso foi admitido liminarmente e foram cumpridas as demais

formalidades legais. Ao ter vista do processo o Exm° Procurador-Geral

Adjunto emitiu douto parecer no sentido de ser mantida a deciséo.

I OS FACTOS

Do processo resulta apurada a seguinte factualidade com interesse para a

decisédo a proferir:

1. O acto sujeito a fiscalizacdo prévia é o contrato, ainda em minuta, de compra

e venda dos “edificios com vinte e quatro fogos na sua totalidade,
implantados nos lotes de terreno niUmeros quatro, seis, sete e oito, sitos no
Loteamento Municipal na freguesia de Santa Catarina da Fonte do Bispo”, a
celebrar entre a Camara Municipal de Tavira e a sociedade “Projecto e
Construc@es J. Baia, Limitada”, pelo preco de 1.307.203,20 €.

Em 7/04/99 e na sequéncia da proposta n°® 247/99/CM, apresentada pelo Sr.
Presidente da Camara, esta deliberou desencadear aquilo que apelidou de
um “concurso limitado”, convidando para o efeito 18 empresas para no
ambito de um “Contrato de Desenvolvimento Habitacional (CDH) Para A
Revitalizacdo Das Sete Aldeias do Concelho de Tavira “ serem construidos
100 fogos de habitacdo, com tipologia média T3, dos quais 15 na aldeia de

Santa Catarina da Fonte do Bispo.

Da referida proposta e deliberagcdo constava que os fogos a construir em
Santa Catarina da Fonte do Bispo o0 seriam em terreno que a Camara
Municipal se dispbe a alienar para o efeito e que se insere no artigo

adquirido recentemente a Cooperativa Agricola local.

Nos considerandos do referido documento invocou-se, como fundamento
para a construcdo dos fogos, para além do mais, “a dinamizacao
demografica das ladeias do interior através de fixacdo de casais jovens de

fracos recursos”, entre elas a de Santa Catarina da Fonte do Bispo.
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10.

Os concorrentes seriam seleccionados “em funcao do prazo de entrega das
construcdes prontas a habilitar, do preco a pagar a CMT (Santa Catarina) e
a Junta de Freguesia (em Cachopo), das areas disponiveis para a edificacédo

e dos estudos prévios de urbanismo apresentados para cada caso”.

Em 7/07/99 a Camara deliberou aprovar a proposta n°® 159/99/CM,
apresentada pelo Presidente do Executivo, tendo assim sido aceite a
proposta apresentada pela empresa “Projectos e Construcfes J. Baia, Lda.”,
para construcao de varios dos referidos fogos da habitacdo social, entre eles
0S previstos para Santa Catarina da Fonte do Bispo e preparar o processo

de alienacao do terreno municipal.

Resulta ainda da referida proposta (aprovada pelo executivo camarario) e
documentos anexos que para além da referida empresa também a “C.M.E. —

Construcao e Manutencao Electromecanica, SA”, apresentou proposta.

Na proposta apresentada pela empresa “Projectos e Constru¢cfes J. Baia,
Lda.”, atras referida em 6., ja se previa, para Santa Catarina da Fonte do

Bispo, a construcao de 24 fogos.

Por escritura de compra e venda, celebrada em 26 de Margo de 2001, o
Municipio vendeu a referida empresa “Projectos e Constru¢des J. Baia,
Lda.”, quatro lotes de terreno (designados por lotes 4, 6, 7 e 8) destinados a

construcéo urbana, sitos na referida freguesia de Santa Catarina.

De entre as clausulas constantes no contrato referido no n° anterior

destacam-se as seguintes:

Que a Céamara Municipal em sua reunido ordinaria realizada no dia quatro de
Agosto de mil novecentos e noventa e nove, deliberou por unanimidade alienar os
prédios antes referidos pelo valor total de nove milh6es de escudos e nas
condigBes da proposta apresentada.------------=-=-=mmm oo
Que para além do valor anteriormente referido a empresa custeara na totalidade o
projecto de loteamento e comparticipara nos encargos com as infraestruturas, na
propor¢ao directa do nimero de fogos a CONSLIUIr.----=-======mmmmmmmmm oo

Que o pagamento do valor da alienagdo reveste a seguinte forma;-----------------------

-5_
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12.

a) A quantia de um milhdo de escudos (1.000.000%$00), a titulo de sinal e principio
de pagamento, ja pagos e entregues na Tesouraria da Camara Municipal de Tavira
no acto da celebracdo do contrato de promessa de compra e venda, celebrado no
dia dezanove de Setembro do ano transacto.-------------=-=-==-m-mmmmmm e
b) A quantia de oito milhdes de escudos (8.000.000$00) liquidados nesta data, pelo
gue se da por efectuada esta venda, livre de quaisquer 6nus ou encargos, da qual
se da plena e geral qUItaGa0. -------===mmmm e
Que os prédios objecto do presente contrato destinam-se exclusivamente a
construcao de fogos de habitacdo de custos controlados, no &mbito de um contrato
de desenvolvimento para habitacdo, que a representada do segundo outorgante ir4
celebrar com o Instituto Nacional de Habitag&o. -------------====-mmmmmmmm oo
Que o prazo de execucdo dos trabalhos € de dezoito meses a contar da data da
aprovacao dos projectos das especialidades por parte da Camara Municipal Tavira.
Que a Camara Municipal de Tavira compromete-se no ambito do contrato de
Desenvolvimento Habitacional a celebrar com o INH, adquirir os fogos a edificar nos
prédios objecto do presente contrato ou assegurar que 0S Mesmos sejam
adquiridos por agregados familiares que rednam as condi¢cdes sOcio-econémicas

para beneficiar de habitagio social.-----------=-======mmm oo

Durante a instrucdo do processo de fiscalizacdo prévia (antes de ser
proferido o acoérddo recorrido) foi solicitado ao Municipio que remetesse
cbpia do protocolo celebrado com a Administragcdo Central com vista ao
desenvolvimento do programa CDH, tendo o mesmo informado “que existe
relacdo contratual entre o INH e a empresa construtora (Projectos e
Constru¢des J. Baia, Lda.), desenvolvida ao abrigo do Decreto-Lei n°

165/93, de 7 de Maio, do qual a Camara ndo detém coépia”.

Durante a referida fase de instrucdo, tendo sido solicitado a autarquia que
informasse qual o procedimento seguido para alienacdo dos terrenos
pertencentes ao Municipio, bem como para a seleccdo da empresa para a
construcdo dos fogos, foi respondido que “foi o concurso limitado com

convite a 18 empresas, conforme se pode verificar através da deliberacédo da
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Céamara Municipal tomada em sua reunido ordinaria de 7/4/1999, de que se

anexa fotocépia”.

13. Posteriormente, ainda durante a fase de instrucdo, tendo sido solicitado a
autarquia informacao sobre a razéo pela qual se ndo procedeu a concurso
publico, tendo em conta que, pelo seu valor e caracteristicas, se afigura
estarmos perante um contrato qualificavel como de empreitada, pela mesma

foi dito, para além do mais, o seguinte:

“5. Face ao exposto considera-se que existem dois momentos distintos, sendo eles:
0 momento da alienacdo do terreno, em que O municipio intervém como
proprietario, no uso das competéncias que legalmente sdo conferidas aos seus
6rgdos e o momento da celebragcdo e posterior execucdo do Contrato de
Desenvolvimento Habitacional, no qual o municipio ndo figura como outorgante
(v. ponto 4).

6. Considera-se empreitada, nos termos do art® 1207° do CC, “o contrato pelo qual
uma das partes se obriga em relacdo a outra a realizar certa obra mediante um
preco”.

7. O conceito exposto no numero anterior pressupde a existéncia de dono da obra e
de empreiteiro, os quais ndo se fundem, constituindo pessoas juridicas
diferentes.

8. No caso em andlise o dono da obra é a empresa adquirente do terreno, sendo
esta simultaneamente a entidade construtora.

Como conclusfes extrai-se o0 seguinte:

a) O municipio apenas alienou o terreno de acordo com a legislacao vigente;

b) Na posterior celebracdo do Contrato de Desenvolvimento Habitacional, o
municipio ja ndo interviu;

¢) Resulta, entdo, que ndo se encontram preenchidos os requisitos necessarios

para que se esteja em presenca de um contrato de empreitada.”

14. Os 24 fogos a que alude o contrato, ainda em minuta, supra referido em 1.,
sdo 12 deles “T2” e os restantes 12 “T3” e em cada um dos 4 lotes, atras

indicados em 9., foram construidos 6.
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15. Por este Tribunal, em 17 de Dezembro de 2002, foi proferido o acérdao de
subseccédo n° 100/02, que recusou 0 visto ao contrato (ainda em minuta) em

apreco.

[l O DIREITO

No desenvolvimento da sua actividade as entidades publicas devem socorrer-
se dos procedimentos adequados a prossecucdo dos objectivos que lhes

competem, no respeito pelas leis em vigor.

No caso em apreco o objectivo a alcancar pelo Municipio de Tavira era a
obtencdo de habitacOes, a edificar em terrenos que eram sua propriedade,

destinados a alojamento de pessoas carenciadas.
O objectivo é legitimo e mesmo nobre.

O meio mais adequado, tendo em conta também que os terrenos eram do
Municipio, € a empreitada de obras publicas — Decretos-Leis n°® 405/93 de 10 de
Dezembro (designadamente art® 1° n° 4) e 59/99 de 2 de Marco (designadamente
art® 2° n° 3).

Tudo isto foi demonstrado no aco6rdado recorrido e é até 6bvio. Pois se o
Municipio queria obter habitacdes e era proprietario dos terrenos onde pretendia
que fossem construidas, ndo serd evidente para o comum das pessoas que a

empreitada de obras publicas é o procedimento adequado?

O regime de CDH, previsto, entre outros, no Decreto-Lei n° 165/93 de 7 de
Maio, em nada se ajusta a situacdo em analise e desde logo porque 0s terrenos

eram do Municipio.

E ndo se pode cindir o negécio em partes estanques como parece pretender o

recorrente.

E que como resulta da escritura de compra e venda dos terrenos (factos

supra referidos em 9. e 10.), logo ai ficou estabelecido qual o fim a que os mesmos
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se destinavam, tendo-se o Municipio comprometido, de forma vinculativa, a adquirir

os fogos a construir.

Alias, os terrenos foram vendidos a empresa “Projectos e Construcdes J.
Baia, Lda.”, em virtude de ter sido a seleccionada pelo Municipio para a construcéo
dos fogos, no ambito do denominado “concurso limitado”, mas que ndo obedeceu
as normas previstas na lei para tal tipo de concurso — art®s 114° e segs. do
Decreto-Lei n°® 405/93, art®s 121° e segs. do Decreto-Lei n° 59/99 (diplomas legais

ja mencionados) e art®® 110° e segs. do Decreto-Lei n® 197/99 de 8 de Junho.

Por outro lado o recorrente ndo tem razdo quando diz que “as empreitadas de
obras publicas nao tinham, necessariamente, que ser precedidas de concurso
publico — art® 47°, n® 1 e o Decreto-Lei n°® 405/93 de 10 de Dezembro, aplicavel in

casu”.

A referida disposicdo legal limita-se a enumerar os varios procedimentos

possiveis.
Pelo que h& que ter em conta outras disposicdes legais.

Pelo art® 107° al. €) do Decreto-Lei n® 55/95 de 29 de Marco foi revogado o
Decreto-Lei n° 390/82 de 17 de Setembro, pelo que a partir da sua entrada em
vigor (Decreto-Lei n® 55/95) as autarquias passaram a estar sujeitas ao regime

geral das empreitadas/despesas publicas (Decretos-Leis 405/93 e 55/95).

Assim sendo, a data em que o Municipio decidiu lancar o empreendimento, as
empreitadas de obras publicas de valor superior a 20.000 contos, estavam
obrigatoriamente sujeitas a concurso publico — n°® 6 do art® 50° do Decreto-Lei n°
405/93 (na redaccéo dada pelo Decreto-Lei n° 101/95 de 19 de Maio) conjugado

com os restantes n°® do mesmo artigo.

Por outro lado, se considerarmos aplicavel o Decreto-Lei n°® 197/99, também o

concurso publico é obrigatério — art® 80°.
Havia pois que ter procedido a concurso publico o que nao foi feito.

E este Tribunal, desde a entrada em vigor da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto,

tem entendido, de forma constante, que quando a lei exige concurso publico e o

—9—
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mesmo n&o tem lugar, se verifica o fundamento de recusa do visto previsto no art®

44° n° 3 al. a) do referido diploma legal, ou seja a nulidade.

E isto porque se considera que o mesmo, quando obrigatério, € um elemento
essencial do negocio a celebrar — art® 133° n°® 1 do Cdédigo do Procedimento

Administrativo.
N&o vemos razao para alterar este entendimento.

E que a ndo realizagdo de concurso publico, quando a sua realizacdo é
imposta por lei, pfe em causa 0s mais elementares e essenciais principios do
nosso ordenamento juridico, designadamente os da igualdade, da transparéncia e

da concorréncia — cfr., entre outros, art®s 8° a 10° do Decreto-Lei n°® 197/99.

No caso em apreco, ndo tendo existido concurso publico, fica-se sem saber
se no mercado nao haveria outras entidades capazes de executar a obra em
idénticas ou até mais favoraveis condic6es para o erario publico. O preco (apesar
da fixacdo administrativa dos precos maximos) nao poderia ser mais baixo? Ainda
que o preco ndo fosse mais baixo a obra nao podia ter sido executada por quem
tinha mais capacidade técnica e oferecesse garantias de um produto final de maior
qualidade? As proéprias condi¢cfes relativas ao prazo de execucdo nao podiam ser
mais favoraveis? Sao todas estas questdes, da maior importancia, que ficam sem

resposta e esta s6 podia ser obtida se tivesse tido lugar o concurso publico.
E tanto basta para que o acordao recorrido ndo mereca qualquer censura.

Mas, no caso, ocorreu ainda outra anomalia de grande gravidade e também

referida no acérdao recorrido.

E que tendo o procedimento sido aberto para a construcdo de 15 fogos de
tipologia média T3 (facto supra referido em 2.) acabaram por ser construidos 24, 12

dos quais T2 e os restantes T3 (factos supra referidos em 8. e 14.).

Ou seja, verificou-se uma alteracdo substancial entre o que foi deliberado

fazer e apresentado aos candidatos e aquilo que realmente foi feito.

Pelo que, mesmo que inicialmente se tivesse aberto concurso publico,

verificando-se uma alteracdo tdo substancial da “empreitada”, teriamos, mesmo

-10-
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assim, de chegar a conclusdo que ocorreria a nulidade pois resultariam violados,
de forma grosseira, os principios fundamentais do nosso ordenamento juridico
atras enunciados. Acresce que as explicacbes que o recorrente procura dar para
tdo drastica alteracdo ndo sdo nada convincentes, até porque ndao demonstra,
minimamente, que, quando foi decidido alterar o objecto do negdcio, ndo estava a
tempo de reiniciar o procedimento e cumprir todas as normas legais. De notar, a
este propésito, que na proposta da “Projectos e Constru¢des J. Baia, Lda.” ja

constava a construcéao de 24 fogos (facto supra referido em 8.)
Do exposto resultando que o recurso € improcedente.

Porém, antes de terminarmos, ndo deixaremos de fazer uma referéncia, ainda
que sucinta, a alegacao do recorrente quanto a alteracao da jurisprudéncia deste

Tribunal sobre a matéria.

O Tribunal s6 estd vinculado a decisbes anteriores quando tomadas em
recurso extraordinario para a fixacdo de jurisprudéncia previsto no art® 101° da Lei
98/97.

E por aqui podiamos ficar até porque, de facto, nenhuma jurisprudéncia foi

fixada nesta matéria.

Porém, sempre se dira que € provavel que este Tribunal tenha concedido o
visto a contratos algo semelhantes o que podera ter criado algumas expectativas
nos servicos. Tal tera ficado a dever-se, pelo menos na esmagadora maioria dos
casos, ao facto de nos processos em causa ndo constar, de forma clara, todo o
procedimento aquisitivo que levou a compra dos fogos. Ficava-se com a impressao
gue as entidades compradoras estavam a adquirir fogos existentes no mercado.
S6 mais tarde se percebeu que, em muitos casos, esses fogos tinham sido
“encomendados”, pelas mais diversas formas, pela entidade compradora. Foi a
partir dai que se passou a ter mais cuidado na instru¢cao dos processos, exigindo
as entidades que explicassem, de forma clara, todo o procedimento aquisitivo,
como aconteceu neste caso. E foi a partir desse momento que ocorreu a alegada

alteracao da jurisprudéncia deste Tribunal.

-11-
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IV DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1% Seccdo em negar

provimento ao recurso e, conseguentemente, manter, na integra, o douto

acordao recorrido.

Séao devidos emolumentos — art® 16° n°1 al. b) do regime anexo ao Decreto-
Lei 66/96 de 31 de Maio.

Diligéncias necessérias.

Lisboa, 18 de Fevereiro de 2003.

Os Juizes Conselheiros

(RELATOR: Cons. Ribeiro Gongalves)

(Cons. José Luis Pinto Almeida)

(Cons? Adelina Sa Carvalho)

Fui Presente
PGA: Dr. Jorge Leal
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