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DECISAO N.° 13/FP/2011

O Tribunal de Contas, em sessao ordinaria de 22 de Setembro de 2011, da Secgio Regio-

nal da Madeira, apreciou 0os seguintes contratos:

— Contrato da empreitada de obras publicas designado por “Cobertura do Polidesportivo
e Beneficiacdo dos Balnearios da Escola Basica do 1.° Ciclo do Estreito da Calheta’,
formalizado, em 6 de Junho de 2011, entre a Regido Auténoma da Madeira, através
da Secretaria Regional do Equipamento Social (doravante designada por SRES), e a
Sociedade de Empreiteiros do Norte da Madeira, Ld.?, pelo prego de 577 885,17€
(s/IVA), correspondente ao Proc.® de Visto n.° 66/2011;

— Contrato da empreitada de obras plblicas designado por “Ampliagdo e Requalificagéo
da Escola Basica do 1.° Ciclo da Sede de S. Vicente”, celebrado, em 14 de Junho de
2011, entre a Regido Auténoma da Madeira, atraves da mesma Secretaria Regional, e
a empresa Olca Construgdes, Ld.? pelo preco de 2 438 502,00€ (s/IVA), respeitante
ao Proc.® de Visto n.° 71/2011.

I-0OsFACTOS

Da andlise efectuada aos processos em referéncia sobressai a seguinte matéria de facto

com pertinéncia para efeitos da decis&o a proferir:

a) O procedimento adoptado para a selecgio da entidade co-contratante foi, em ambos os
processos em referéncia, o ajuste directo, com fundamento no disposto no art.? 1.°, n.° 2,
em articulagdo com o art.? 5.°, n.? 1, do DL n.° 34/2009, de 6 de Fevereiro, alterado pelo
DL n.? 29/2010, de 1 de Abril, autorizado por despacho conjunto dos Secretarios Regio-
nais do Equipamento Social e de Educacgio e Cultura, de 10 de Dezembro de 2010, e
pelas Resolugtes n.”® 1546/2010, e 1545/2011, de 13 de Dezembro, do Conselho do

Governo, respectivamente.
b) Nos considerandos daquelas resolugtes foi feita referéncia expressa a que:

-“{O] Plano e Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Regido
Autoénoma da Madeira (FPIDDAR) para 2010, em consondncia com o FPlano de Desen-
volvimento Econdmico e Social para a Regido Aufonoma da Madeira 2007/2013, con-
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templa um conjunto de medidas com o objecto de melhorar a qualidade do ensino basi-
co, designadamente através da requalificagcdo e modernizacgédo das infraestruturas esco-

fares”.

- ‘[NJo &dmbito de tais medidas e materializando o (...) programa de Governo 2007/2013, o
Plano e Programa de Investimentos da Regido Auténoma da Madeira (PIDDAR) para
2010, através da Secretaria Regional do Equipamento Social, prevé a execucdo” de tais
obras.

¢) Em cada um dos procedimentos, o primeiro com o preco base de 580 000,00€, e o
segundo de 2.450 000,00€, foram convidadas a apresentar propostas as seguintes cinco

empresas:

Sociedade de Empreiteiros do Norte da Madeira, Ld.3;

Arlindo Correia & Filhos, Ld.?;

EDIMADE - Edificadora da Madeira, S.A;

OLCA — Construgdes, Ld.?;

Sociedade de Construgdes Primos, S.A..

d) O critério de adjudicacéo foi, nas duas situagdes em referéncia, o do mais baixo preco,
tendo sido definido, também em ambos os casos, um prazo para apresentagio de pro-

postas superior a 20 dias.

e) Com base na delegacdo de competéncias conferida através da Resolugdo n.® 1546/2010,
de 13 de Dezembro, do Conselho do Governo, o Secretario Regional do Equipamento
Social, através de despacho de 26 de Abril de 2011, adjudicou a empreitada de execugio
da “Cobertura do Polidesportivo e Beneficiagdo dos Balnearios da Escola Basica do 1.°
Ciclo do Estreito da Calheta” 4 Sociedade de Empreiteiros do Norte da Madeira, Ld.?,
pelo prego de 577 885,17€ (s/IVA), por ter sido a entidade classificada em primeiro lugar

no procedimento;

Por sua vez, a empreitada de execucao da obra de “Ampliagdo e Requalificagdo da Esco-
la Basica do 1.° Ciclo da Sede de S. Vicente” foi adjudicada, pela Resolugéo n.°
537/2011, de 28 de Abril de 2011, do Conselho do Governo, a empresa Olca Constru-
¢cbes, Ld.2, pelo preco de 2 438 502,00€ (s/IVA), que apresentou a melhor proposta, con-
siderada a luz do critério de adjudicagdo adoptado.
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Em sede da verificagdo preliminar dos referidos processos, solicitou-se a SRES, através
dos oficios ref.* UAT /256 e UAT 1/270, de 27 e de 30 de Junho de 2011, respectivamen-
te, que, entre outros aspectos, justificasse a adjudicacdo da presente empreitada por
recurso ao ajuste directo, com base na invocagao do art.° 1.2, n.° 2, e art®° 5.°, n° 1, do
citado DL n.° 34/2009, alterado pelo DL n.® 29/2010, tendo em ateng&o que a Resolugéo
da Assembleia da Republica n.® 52/2010, aprovada em 12 de Maio de 2010, e publicada
no Diario da Republica, 1.2 Série, n.° 109, de 7 de Junho do mesmo ano, fez cessar a
vigéncia deste ultimo diploma, tendo repristinado as nhormas por ele expressamente revo-
gadas, designadamente o art.° 11.°, que voltou a ser aplicavel na sua redaccéo inicial, a
qual limitava da decisio de contratar ao abrigo daquele procedimento a 31 de Dezembro
de 2009.

g) Na resposta constante dos oficios ref.” S 6601 e S 6769, de 26 de Julho e de 1 de Agosto

ultimos, respectivamente, a SRES limitou-se a argumentar que “fa] escolha do procedi-
mento de confratagéo publica em aprego foi efectuada no pressuposto de que o Decreto-
Lei n.° 29/2010, de 1 de Abril estava em vigor’, sublinhando que “fa] Resolugdo da
Assembleia da Republica n.° 52/2010, de 7 de Junho ndo deixa, no entanto, de oferecer
dividas quanto ao seu verdadeiro alcance subjectivo na medida em que parece orientada
para os procedimentos de conlratacdo publica efectuados no dmbito da prossecucéo do
objecto da Parque Escolar, EP.E.".

h} Face a relevéncia desta matéria no dominio de controlo a que os dois contratos de

empreitada ora se encontram sujeitos, o Tribunal solicitou esclarecimentos adicionais a
SRES, veiculados através do Despacho n.° 17/FP/2011, de 11 de Agosto, do Senhor

Conselheiro.

No seu oficio ref.? § 7893, de 13 de Setembro de 2011, a SRES, confinou-se a reforcar a
ideia de que, relativamente a Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 52/2010, “a téc-
nica legislafiva utilizada pelo respectivo legislador produziu um acto normativo que pade-
ce de alguma imprecisdo, passivel de suscitar dividas ao nivel do seu alcance subjecti-
vo’”, concluindo no sentido de que “fe]sta falta de precisdo contribuiu decisivamente para
que a SRES livesse efectuado procedimentos de contratagdo pdblica com recurso ao
regime excepcional previsto no Decreto-Lei n.° 32/2009, de 6 de Fevereiro, no pressupos-

to de que o Decreto-Lei n.° 29/2010, de 1 de Abril se encontrava em vigor”,
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A questao de legalidade que emerge dos factos dados como assentes nos presentes autos
reconduz-se a adop¢ao do ajuste directo como procedimento de formacéo dos dois contra-
tos, ao abrigo do regime excepcional consagrado no DL n.° 34/2009, de 6 de Fevereiro, com
as alteracOes constantes do DL n.° 29/2010, de 1 de Abril.

Semelhante mister exige, desde logo, que se proceda a delimitagdo do objecto e ambito de
aplicagéo daquele Decreto-Lei, sendo ainda conveniente identificar o contexto que enquadra
a edi¢io do diploma.

De acordo com a respectiva nota preambular, o DL n.° 34/2009 insere-se no ambito da “Ini-
ciativa para o Investimento e o Emprego™, aprovada, em 13 de Dezembro de 2008, pelo
Conselho de Ministros, com o objectivo de minimizar os efeitos da crise financeira e econd-
mica internacional e de permitir o relangamento da economia portuguesa através de um pla-
no de investimento publico, envolvendo por um conjunto de medidas especialmente direc-
cionadas as areas prioritarias para o desenvolvimento do Pais e com especiais reflexos no
dominio da promogéo do emprego, consubstanciadas nomeadamente em medidas excep-
cionais de contratacéo publica que permitissem tornar mais ageis e céleres os procedimen-

tos de formagé&o de contratos nagueles dominios.

Materializando o propésito apontado, e tal como emerge do n.® 1 do art.® 1.° do DL n.°
34/2009, este diploma veio estabelecer “medidas excepcionais de contratagdo publica apli-
caveis aos procedimentos de concurso limitado por prévia qualificacdo e de ajuste
directo destinados & formacéo de contrafos de empreitada de obras pibicas, de concesséo
de obras publicas, de locagdo ou aquisicdo de bens méveis e de aquisigdo de servigos,
necessarios para a concretizagdo de medidas nos seguintes eixos prioritarios (destaque

nosso).
a) Modernizacao do parque escolar (destaque nosso);
b) Energias renovaveis, eficiéncia energética e redes de transporte de energia;
c) Modemizagéo da infra-estrutura tecnolégica — Redes Banda Larga de Nova Geragéo;

d) Reabilitagdo urbana.

k Conforme consta ainda do referido texto preambular, a aprovagio desta Iniciativa, a nivel nacional, surgiu da necessidade de
implementacéo de medidas de urgéncia propiciadoras do restabelecimento do bom funcionamento do sistema financeiro e da
confianga dos agentes econdmicos, consubstanciadas, no plano de relangamento da economia europeia, aprovado pelo
Consetho Europeu, a 11 ¢ 12 de Dezembro de 2008, na possibilidade de adopgio, em 2009 e 2010, dos procedimentos de
contratagdo piblica mais céleres previstos na legislaggo comunitaria, em particular na Directiva n.° 2004/18/CE, de 31 de
Marco, tendo em vista a rapida execucéio de projectos publicos de maior relevancia.
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Segundo o consignado no n.° 3 do art.® 1.°, encontravam-se abrangidos por este Decreto-Lei
‘o Estado, as Regibes Aufonomas ou 08 municipios, directamente ou através de institutos
publicos ou empresas publicas (...) consideradas entidades adjudicantes nos termos das
alineas a) e b) do n.° 2 do artigo 2.° do Cédigo dos Contratos Piblicos, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro”, refor¢ando o art.° 10.° a aplicagio do diploma a

todo o territério regional, “sem prejuizo de diploma regional que proceda as necessarias

adaptagbes nas Regibes Auténomas dos Acores e da Madeira™.

No tocante ac regime do ajuste directo introduzido pelo DL n.® 34/2009, sobressai do n.° 2
do art.® 1.°, em articulagdo com o n.° 1 do art.° 5.°, que, no caso da adjudicagio de emprei-
tadas de obras pulblicas, a adopgéo deste procedimento apenas podia ter em vista “a cele-
bragdo de contratos destinados & modernizagéo do parque escolar ou a melhoria da eficién-
cia energética de edificios puablicos (...) ", de valor inferior ao fixado na al. ¢) do art.® 7.° da
supra mencionada Directiva n.© 2004/18/CE (4 845 000,00€), independentemente da nature-

za da entidade adjudicante.

De harmonia com o n.° 1 do art.° 6.%, a entidade adjudicante estava obrigada, no ambito des-
te procedimento, a convidar um numero minimo de trés entidades diferentes para efeitos de

apresentacao de propostas.

Quanto a definicio do periodo de vigéncia do regime de contratagdo aprovado pelo DL n.°
34/2009, o art.? 11.° consagrou a sua aplica¢do aos procedimentos de formacéo dos contra-
tos com decis&o de contratar tomada até 31 de Dezembro de 2010 (n.° 1), com excepgao do
procedimento por ajuste directo ai previsto, em que aquela data foi antecipada para 31 de
Dezembro de 2009 (n.® 2}.

Com base na invocagéo da urgéncia na concretizagdo do plano de investimento pablico e de
obtencédo de resultados de curto prazo sobre o crescimento e o emprego, foi posteriormente
decidida pelo legislador, na sequéncia da audicdo dos 6rgdos de governo préprio das
RegiGes Autonomas, a prorrogacéo deste regime excepcional de contratacdo ptblica no
tocante ao eixo prioritario de modernizagdo do parque escolar, afravés da publicagéo do DL
n.° 29/2010, de 1 de Abril, que alterou o DL n.° 34/2009, e que passou a consagrar, no n.° 1

do art.® 11.°, a sua aplicagéo aos procedimentos de formagao de contratos pliblicos cuja

2 Anote-se que nao fof aprovado qualquer diploma regional de adaptacio daquele regime.
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decisao de contratar fosse tomada até 31 de Dezembro de 2010, tendo revogado o n.° 2

desse mesmo art.® 11.°.

O DL n.? 29/2010, cujos efeitos foram reportados a 1 de Janeiro de 2010, alterou igualmente
o n.° 2 do art.® 1.° do DL n.® 34/2009, tendo restringido a possibilidade de adopg¢3o do pro-
cedimento de ajuste directc aos casos de celebragédo de contratos destinados a moderniza-

¢ao do parque escolar.

Todavia, a Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 52/2010, aprovada em 12 de Maio de
2010, e publicada no Diario da Replblica, 1.2 Série, n.? 109, de 7 de Junho do mesmo ano,

fez cessar a vigéncia do DL n.° 29/2010, de 1 de Abril, repristinando as normas expressa-
mente revogadas pelo citado diploma, nos termos e com fundamento nos n.* 1 e 4 do art.°
169.%% e no n.° 5 do art.® 166.%* da Constituico da Reptiblica Portuguesa (CRP)°.

Significa isto que, com a revogacgao do DL n.® 29/2010 - que deixou de vigorar desde a data
da publicacdo da citada Resolucio - e subsequente repristinacdo das normas do DL n.°
34/2009 por ele revogadas, o recurso ao ajuste directo previsto neste tltimo diploma voltou
a estar limitado aos procedimentos de formagao de contratos publicos com decisdo de con-

tratar tomada até 31 de Dezembro de 2009.

Volvendo aos dois processos em analise, verifica-se, conforme ja foi anteriormente assina-
lado, que a escolha do procedimento de formacéo dos contratos e a realizagéo da corres-
pondente despesa foram autorizadas por despacho conjunto dos Secretarios Regionais do
Equipamento Social e de Educac¢ao e Cultura, de 10 de Dezembro de 2010, e pelas Resolu-
cdes n.” 15462010, e 1545/2010, de 13 de Dezembro de 2010, do Conselho do Governo,
datando a adjudicagao das correlativas empreitadas de 26 e de 28 de Abril de 2011, respec-

tivamente.

3 Dispbe o n.° 1 do art.® 169.° da CRP, com a epigrafe “Apreciacdo parlamentar de actos legislativos”, que “fojs decrefos-leis,
salvo os aprovados no exercicio da competéncia legisfativa exclusiva do Governo, podem ser submetidos a apreciacéio da
Assembleia da Republica, para efeitos de cessacéo de vigéncia ou de alferagéo, a requerimento de dez deputados, nos trinta
dias subsequentes & publicacdio, desconfados 0s periodos de suspenséo do funcionamento da Assembleia da Repubiica”,
preceituando o n.° 4 do mesmo artigo que ‘fsfe for aprovada a cessagio da sua vigénecia, o diploma deixara de vigorar desde
o dia em que a resolugac for publicada no Didrio da Republica e ndo podera voltar a ser publicado no decurso da mesma
sessdo legisiativa”,

* Decorre desta norma que, entre outros, “[rlevestern a forma de resclugao os {...) actos da Assembleia da Reptblica” gue ndo
tenham a forma de lei constitucional, lei orgéanica, lei ou mogao.

* Neste dominio, vide ainda os art.os 194.° e 195.° do Regimento da Assembleia da Republica n.* 1/2007, de 20 de Agosto, na
redacgdo dada pelo Regimento da Assembleia da Republica n.° 1/2010, de 14 de Qutubro.
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Por conseguinte, o procedimento adoptado para a seleccio da entidade co-contratante nio

podia ter sido o ajuste directo, ac abrigo do regime delineado pelo DL n.° 34/2009, de 6 de
Fevereiro, alterado pelo DL n.° 29/2010, de 1 de Abiril.

Registe-se, a este propdsito, que as reticéncias da SRES acerca da aplicabilidade da Reso-
lucdo da Assembleia da Republica n.° 52/2010 as situagbes em apreco, motivadas, em seu
entendimento, pela indefinicdo do alcance subjectivo dagquele acto, aparentemente orientado
para os procedimentos de contratacdo publica efectuados no ambito da prossecugio do
objecto da Parque Escolar, E.P.E., cedem perante o facto de, numa leitura igualmente redu-
tora, o0 &mbito subjectivo do DL n.° 29/2010, que prorrogou a aplicagio das medidas excep-
cionais de contratagao publica fixadas no DL n.° 34/2009 até 31 de Dezembro de 2010,
poder ser também tido como confinado a prossecucgéo do objecto da Parque Escolar, E.P.E.,

0 gue ndo &€ o caso.

Refira-se, designadamente, que nenhum daqueles diplomas suscita duvidas acerca da sua
aplicabilidade as Regides Autonomas, o que |lhe confere um ambito que se estende para

além da simples prossecuc¢éao do objecto daquela empresa pliblica.

Dando-se por afastada a possibilidade de adopgdo do procedimento por ajuste directo com
base no regime excepcional de contratagéo pulblica instituido pelo DL n.® 34/2009, importa
entdo aferir sobre a legalidade do recurso, in casu, ac mesmo procedimento mas, desta fei-
ta, a luz do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), que estabelece a disciplina aplicavel a
contratacio publica e o regime substantivo dos contratos ptiblicos que revistam a natureza
de contrato administrativo, aprovado pelo DL n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, republicado pelo
Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro, e ulteriormente alterado pela Lei n.® 3/2010, de
27 de Abril.

Recorde-se que, por forga do preconizado no n.° 2 do art.° 1.° daquele Codigo, o regime
estabelecido na parte I do mesmo Cédigo, relativo a contratagio pliblica, & aplicavel & for-
magc&o dos contratos publicos em que se enquadram todos agueles que, independentemen-
te da sua designacgao e natureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes elencadas
no Codigo, entre as quais se incluem as Regifes Auténomas, conforme ressalta da al. b) do
n.° 1 do art.® 2.°, que, em harmonia com o disposto na al. a) do n.° 1 do art.®° 3.2, adquirem

igualmente a qualidade de contraentes publicos.
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Face ao disposto na al. a) do n.° 1 do art.® 6.°, as regras sobre a formacédo dos contratos
constantes da parte 1l do Cddigo sao aplicaveis aos contratos cujo objecto abranja presta-

¢Oes tipicas dos contratos de empreitada de obras pUblicas, conforme é agora o caso.

Perante este quadro, importa aferir, antes de mais, acerca da possibilidade do recurso ao
procedimento por ajuste directo em funcéo de critérios materiais, independentemente do

valor dos contratos a celebrar, nos termos previstos e admitidos nos art.®® 23.°, 24.°e 25.°.

Compulsados os elementos que instruem os dois processos nio se vislumbra, no entanto, a
ocorréncia de qualquer dos circunstancialismos que admitem a adopgéo do ajuste directo

com base nos pressupostos ali taxativamente enunciados.

Resta, assim, trazer a colagcao as regras que definem a selecgéo do procedimento de forma-
¢éo de coniratos de empreitada de obras publicas em funcdo do valor do contrato, nomea-
damente, as constantes do art.® 19.°, tendo, desde logo, em atencéo que, de acordo com o
estatuido no art.® 18.°, a escolha dos procedimentos de ajuste directo, de concurso publico

ou de concurso limitado por prévia qualificagdo condiciona o valor do contrato a celebrar.

Segundo a norma da al. a) daquele artigo, a escolha do ajuste directo por parte das entida-
des adjudicantes identificadas no n.° 1 do art.° 2.° do Cédigo sé permite a celebragio de
contratos de valor inferior ao ai indicado®, o qual, no caso da Regido Autdnoma da Madeira,

é acrescido de um coeficiente de 1,35', correspondendo a 202 500,00€.

Por sua vez, a al. b) do mesmo art.® 19.° estatui que a escolha do concurse publico ou do
concurso limitado por prévia qualificagdo permite a celebragdo de contratos de qualquer
valor, excepto quando os respectivos anuincios ndo sejam publicados no Jornal Oficial da
Unido Europeia, caso em que s6 € permitida a celebracdo de contratos de valor inferior ac
fixado na al. ¢) do art.® 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE, do Parlamento e do Conselho, de 31
de Marco, que ascende a 4 845 000,00€.

Posto isto, e tendo em conta que o valor dos contratos em referéncia se cifrou em
577 885,17€ (s/IVA) e em 2 438 502,00€ (s/IVA), excedendo, nessa medida o valor indicado
na al. a) do art.® 19.° do Cédigo, apurado em conformidade com a norma do n.° 1 do art.? 4.°
do DLR n.° 34/2008/M, de 14 de Agosto, a adjudicacdo das respectivas empreitadas nao

® Correspondente a 150 000,00€.

" por forga do n.? 1 do art.® 4.° do DLR n.° 34/2008/M, de 14 de Agosto, que adaptou o CCP & Regido, e que foi objecto da
Rectificagdo n.° 60/2008, de 10 de Quiubro, alterado pelo DLR n.? 45/2008/M, de 31 de Dezembro.
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poderia ter sido precedida por ajuste directo fundamentado naquele segmento normativo,
mas sim assentado num procedimento mais solene, como 0 concurse publico (ou o concur-
so limitado por prévia qualificagéo, se se justificasse), que melhor salvaguardasse os princi-
pios aplicaveis a contratagio publica e consagrados no n.° 4 do art.® 1.° do Cédigo, mormen-

{e os principio da transparéncia, da igualdade e da concorréncia.

Com efeito, ndo se conhecem motivos para a SRES néo ter assegurado, nestes casos, uma
efectiva auscultacdo do mercado com vista a obtengio das melhores propostas na perspec-
tiva do interesse publico, em vez de ter optado por privilegiar um nimero restrito de opera-

dores economicos, sendo que os convites foram dirigidos as mesmas empresas.

A partir do momento em que se adopta um procedimento administrativo diverso do prescrito
pela lei, toda a actuacéo administrativa deve ser questionada. Trata-se de uma ofensa grave
as regras estabelecidas pela ordem juridica, sendo a jurisprudéncia deste Tribunal unanime
no sentido de considerar que o concurso publico, quando obrigatorio, € elemento essencial
do acto de adjudicacao.

Neste quadro, enfermam de nulidade as adjudicacdes sub judice, nos termos do disposto no
art.® 133.%, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, a qual se transmitiu aos contra-
tos posteriormente celebrados, por forga do art.° 284.° n.? 2, do CCP, o que, por conseguin-
te, integra o fundamento de recusa de visto enunciado no art.° 44.°, n.° 3, al. a), da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto.

Il — Decisao

Face ao exposto, decide-se, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado do
Ministério Publico e dos Excelentissimos Assessores, recusar ¢ visto aos contratos em

aprego.

Prazo para a interposigao do recurso: 15 dias contados da notificagio da presente decisao,
nos termos do n.® 1 do artigo 97.°, conjugado com o artigo 109.°, ambos da Lei n.° 97/98, de
26 de Agosto.

Sao devidos emolumentos, no montante de € 21,00, relativamente a cada um dos proces-

S08S.

Funchal, em 22 de Setembro de 2011.
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O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo Aveiro Pereira)

A ASSESSORA,

Ao MoJeud de W%Wﬁw

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

OA SESSOR/Z

(Alben‘o Miguel Faria Pestana)

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

(José Alberto Varela Martins)

Processos n.” 66/2011 e 71/2011 — Secretaria Regional do Equipamento Social.
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