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DECISAO N.° 17/FP/2011

O Tribunal de Contas, em sess&o ordinaria de 10 de Novembro de 2011, da Sec¢do Regio-
nal da Madeira, apreciou o contrato da empreitada de construgdo da “via expresso Faji da
Ovelha/Ponta do Pargo - 2.7 Fase”, outorgado, em 7 de abril de 2011, entre a RAMEDM -
Estradas da Madeira, S.A., e o consércio “AFA/Lena/Soares da Costa”, pelo prego de
34 697 811,14€ (s/IVA).

1-0s FACTOS

Da anélise efetuada ao processo em referéncia, sobressaem os factos que se elencam de
seguida para efeitos da decisdo a proferir.

Desde logo, e tendo em vista o enquadramento factual que envolveu a celebragio deste
contrato, assim como a definicdo da posicio relativa ocupada pelos diversos sujeitos de
direito que a ele estao direta e indiretamente associados, importa trazer a colagéo os
seguintes dados, extraidos dos elementos instrutérios do processo, dos esclarecimentos
facultados pela RAMEDM, S.A., ao abrigo do seu oficio n.° 2428, de 20 de outubro de 2011,
bem como do arquivo permanente existente no Servico de Apoio:

* A RAMEDM, S.A., foi constituida através do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2007/M,
de 12 de janeiro', que aprovou igualmente os respetivos estatutos, configurando juridi-
camente uma sociedade andnima de capitais exclusivamente puiblicos, cujo objeto con-
siste no exercicio da concesséo de servigo publico de construcdo e conservagio das
estradas regionais, titulada através de contrato celebrado com a Regido Auténoma da
Madeira (RAM), que regula as relagdes entre as partes (artigos 1.2, n.° 1, e 3.°, do diplo-
ma e 1.° e 2.° dos Estatutos)®.

* O contrato de concessao de servigo plblico foi formalizado, entre a RAM e a RAMEDM,
S.A., em 10 de abril de 2007, incluindo no seu objeto um conjunto de vias rodoviarias
regionais (construidas e a construir)’ *, sendo uma delas a via expresso Faja da Ovelha —
Ponta do Pargo.

Alterado pelo Decreto Legislativo Regional n.° 16/2011, de 11 de agosto.

A RAMEDM; S.A., passou a assumir as fungdes anteriormente cometidas & Dirego Regional de Estradas em matéria de rede viaria
regional.

No Capiiulo Itl do contrato de concessao, incidente sobre a esirutura e obrigagies da concessionaria, ficou definido o seguinte:
“20. ASSUNGAO DE POSIGOES CONTRATUAIS DE QUTRAS ENTIDADES PUBLICAS

20.1. A Concessionéria compromete-se perante a Concedente a assumir posicbes contraluais detidas por oufras enfidades pablicas
regionais que esta lhe venha a atribuir no decurso do Contrafo, assumindo todas as obrigagbes e exercendo todos os direitos
dai advenientes, desde que refacionadas com o objefo da Concessio. {Destaque nosso)

20.2. A assungéo de posicBes segue o regime disposto na lei,
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o Nos termos no artigo 6.%, n.° 1, do diploma de constituicdo, a atividade da referida empre-
sa exerce-se dentro do respeito pelos direitos exclusivos conferidos a outros concessio-
narios rodoviarios, que conservam todos os seus direitos e obrigacdes.

¢ Por sua vez, reza o artigo 7.° n% 1 e 2, do mesmo diploma que os poderes que o
Governo Regional detém sobre a RAMEDM, S.A, séo essencialmente exercidos através
do representante da Regido na assembleia geral, com respeito pela posicic da Regiéo,
ehquanto concedente,

e Em matéria de adjudicacio de empreitadas de obras plblicas, o artigo 13.° do Decreto
Legislativo Regional n.° 8/2007/M sujeita a RAMEDM, S.A., ao cumprimento dos princi-
pios da igualdade e da imparcialidade de tratamento dos interessados e dos procedimen-
tos legal ou regulamentarmente aplicaveis, prevendo expressamente a aplicacdo do

20.3.(..).
21. ASSUNGAO DE FUNCOES DESEMPENHADAS PELA CONCEDENTE NOS CONTRATOS EM EXECUGAO

21.1. Cabe & Concessionéria proceder ao acompanhamento, fiscalizagdo e confrolo da execugdio dos contratos refalivos s vias
Redoviarias Regionals que se encontrem em exegugéo no momento da enfrada em vigor do presente contrato.

21.2. Q disposto no ndmero anterior ndo defermina qualquer transmisséo da posicdo contratual da Concedente para a Concessiona-
fia nem a assungdo por esta dos direifos e das obrigagfes no dmbito destes confratos,

23.(.)

22. ASSUNGAOQ DE FUNGGES DESEMPENHADAS PELA CONCEDENTE NO AMBITO DE CONTRATOS DE CONCESSAO EM
VIGOR

221, A Concedente pode atribuir a Concessionéria o desempenho de algumas das fungdes que afualmente exerce no émbifo de con-
frafos de concessdio em vigor, designadamente dos celebrados com a Vialitorial, Concessdes Rodovidrias da Madeira, S.A. &
com a Concessionaria de Estradas Viaexpresso da Madeira, S.A..

22.2. As obrigaciies decorrentes desta clausula aplica-se o disposto no nimero 21.1., sendo apenas afribuida & Concessionéria fun-
¢Oes de acompanhamento, fiscalizagdo e confrole da exectgéo dos respetivos contrafos de concesséo.

22.3. As relagGes da Concessionaria com outras concessionérias rodovidrias é aplicavel o disposto no artigo 6.° do DLR n.° 8/2007/M,
de 12 de Janeiro.

24.(.f

Por seu tumo, no Capitulo IV do contrato de concess#io, mais concretamente, no ponto 27.1., ficou estabelecido, relativamente ao
financiamento da concessdo, que ‘fa] concessionéria é & (inica e infegral responsavel pela obtengdo dos meios financeitos necessé-
fics a0 cabal e pontual cumprimento das obrigagbes previstas no presente Confrato, sem prejuizo das obrigagBes econdmico-
financeiras assumidas pela Concedente relativas & prestag8o do servigo plblico concessionade’, listando o ponto 27.2., enire as
receitas da Concesso, o “Jpjagamento afrfbuido & Concessionaria peia Concedente pela disponibifidade anual das Vias Rodovidrias
Regionais, nos termos da clausula 29°, ‘os “[pjroveitos advenientes da prestaggo de servigos {...) & Concadente” e os “fundos, sub-
sfdios e contribuicBes atribuidos, nos termos da lei, pefa Concedente {...)".

Saliente-se ainda que, nos termos do ponto 29.1., “fa Concedente compromefe-se a efetuar pagamentos a Concessionéria que refi-
tam todos os custos decorrentes da realizagéo das atividades de concegéio, projefo, construgdo, gestdo, conservagio e exploragdo
das Vias Radoviarias regionais, que ndo possam ser coberfos pefas receffas normais provenientes da prestagéo dessas obrigagoes
em condicBes normais de mercado, e que, por isso, uma empresa em condigdes normais de mercado néo adotaria, correspondendo
ao estritamente necessério para a cobertura desses custos”, resuftando do 29.2. que estes pagamentos destinam-se a compensar a
Concessionaria “pelos custos decorrentes do cumprimento de obrigagbes de servigo publico e devem ser objefo de coniratos de dis-
ponibilidade das Vias Rodovidrias regionais a celebrar entre as partes”.
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regime juridico das empreitadas de obras ptblicas as empreitadas de valor igual ouf\ipe-
rior ao estabelecido para efeitos de aplicagéo das diretivas da Unido Europeia relativa 3
coordenacgdo dos processos de adjudicacio (n.° 1 e 3).

Nos termos da alinea f) do artigo 12.° dos respetivos Estatutos, o conselho de administra-
¢ao da RAMEDM, S.A., dispde de competéncia para desencadear os procedimentos para
o estabelecimento das relagdes contratuais em que se deseje envolver, e adjudicar tais
contratos.

A VIAMADEIRA - Concessdo Viaria da Madeira, S.A. (VIAMADEIRA, S.A.), foi criada
através do Decreto Legislativo Regional n.° 36/2008/M, de 14 de agosto®, tendo-the
sido adjudicada, através deste diploma, a concessdo de servigo publico de exploragéo,
conservacac e manutencao de diversos trogos de estradas regionais previstos no artigo
1.2, n.° 1%, em regime de exclusivo e sem cobranca direta aos utilizadores, a formalizar
através da celebracéo de contrato (artigo 2.°, n.? 3).

No n.? 2 do mesmo dispositivo foi prevista a possibilidade de a concess&o poder ser alar-
gada a outras estradas regionais ou a extensdes dos aludidos trogos, até ao limite de
metade da quilometragem inicialmente definida, por altera¢&o do contrato de concessao,
acompanhada por um processo de aumento de capital social.

Através do Decreto Legislativo Regional n.° 36/2008/M foram igualmente aprovados os
estatutos da sociedade, assim como as bases da concesséo, constantes dos Anexos | e
il ao diploma.

A VIAMADEIRA, S.A., foi constituida sob a forma de sociedade an6nima de capitais
exclusivamente plblicos, tendo sido prevista a posterior participacio de acionistas priva-
dos por meio de futuros aumentos de capital (artigo 4.°, n.% 1).

De acordo com a Base |V, a extens&o do objeto da concesséo ficou dependente de deci-
s&o do Governo Regional, a ser aceite pela concessionaria e formalizada por alteracéo
do contrato de concessao (cfr. ainda a Base llI).

Na Base XXVII ficou inicialmente contemplada a hipétese de a concessionaria poder
receber, por meio de cessao da posicdo contratual da RAMEDM, S.A., ou de outras enti-
dades publicas, o encargo de executar obra nova, no pressuposto de ter sido respeitado
o procedimento pré-contratual legalmente estabelecido pela entidade cedente’.

O Conselho do Governo, através da Resolugdo n.° 1530/2008, de 12 de dezembro,
alargou o direito de exclusivo da VIAMADEIRA, S.A., aos trogos de estradas regionais
(EERR) VR2 Camara de Lobos — Estreito de Camara de Lobos, VE3 Faja da Ovelha —
Ponta do Pargo e VE3 Variante da Madalena do Mar, pressupondo a transmissdo da

Alterado pelo Decreto Legislativo Regional n.? 23/2010/M, de 30 de novembro.

(EERR), VE1 - frogos Ribeira de Sdo Jorge — Arco de $do Jorge; Arco de Sdo Jorge ~ Boaventura e Boaventura — Sio Vicen-
te; ER 109-VES8 - trogo Vasco Gil - Fundoa - cota 500, na extenso total de 20,6 km.

Esta disciplina foi posteriormente alterada pelo Decreto Legislativo Regional n.° 23/2010/M, de 30 de novembro, conforme sera adian-
te referido.




Decisdo n.° 17/FR/2011

posigao contratual, da RAMEDM, S.A., para aquela empresa, nos contratos de empreita-
da das obras abrangidas pela extensdo da concessio.

¢ Em 23 de dezembro de 2008, foi assinada uma altera¢io ao contrato de concessio pre-
viamente celebrado entre a RAM e a RAMEDM, S.A., que contemplou a excluso da
concessao das empreitadas identificadas no Decreto Legislativo Regional n.° 36/2008/M
e na Resolugdo n.° 1530/2008, que passaram a integrar a concessio VIAMADEIRA.

¢ Ao abrigo da Resolugao n.° 715/2009, de 18 de junho, o Conselho do Governo resolveu
circunscrever o direito de exclusivo da VIAMADEIRA, S.A., ao trogco da estrada regional
VE3 Faja da Ovelha — Ponta do Pargo ao tragado até ao ponto kilométrico (pk)
4+235 (Trogo 1).

¢ A fim de dar suporte a extens&o da concessao concretizada pela referida Resolugéo n.°
1530/2008, a concessionaria outorgou contratos de cessfo da posigéo contratual respei-
tantes as empreitadas dos trogos em questao.

* O contrato de concessao de servigo piiblico foi celebrado, em 29 de dezembro de
2008, entre a RAM e a VIAMADEIRA, S.A., tendo sido apontada como uma das causas
de caducidade do contrato, na sua clausula 50.3., a ndo obtencfo, até a data ai indica-
da, do fecho da operagéo de financiamento da concessao, cessando, nessa eventualida-
de, todos os direitos e obrigacdes da concessionaria emergentes do contrato de conces-
sdo, assumindo a RAM, retroativa e automaticamente, a posi¢do da concessionaria nas
cessfes de posigdes confratuais nos contratos de empreitada outorgados, nos termos
estipulados nos respetivos contratos de cessao da posicao contratual, extinguindo-se as
relacfes contratuais existentes entre as partes.

» Com efeito, ficou estabelecido, nos contratos de cessao outorgados, que a eventual
inviabilidade do fecho financeiro do contrato de concesséo, determinaria transmisséo da
posicdo de cessionaria ai ocupada pela VIAMADEIRA, S.A., sem necessidade de comu-
nicagao, notificagdo ou qualquer outra formalidade, automatica e retroativamente para a
RAM, que assumiria, também automatica e retroativamente, todos os direitos e obriga-
¢cbes da posicio contratual cedida.

» Por forga da alteragfo infroduzida ac Decreto Legislativo Regional n.® 36/2008/M, de 14
de agosto, pelo Decreto Legislativo Regional n.° 23/2010/M, de 30 de novembro, cuja
producio de efeitos se reporta ao dia seguinte ao da sua publicacéo, a Base XXVil pas-
s0u a ter a seguinte redacgao:

“A concessionéria pode receber, por meio de cesséo de posigdo contratual ou de cessdo
de posigdo juridica da RAMEDM -~ Estradas da Madeira, S.A., o encargo de executar
obra nova, desde que tenha sido respeitado o procedimento pré-contratual legalmente
estabelecido pela entidade cedente.

A RAMEDM — Estradas da Madeira, S.A., pode ainda, desencadear procedimentos pré-
contratuais e adjudicar e contratar empreitadas de obras ptblicas relativas a execugéo de
vias rodoviarias que integrem, ou venham a integrar o objeto da VIAMADEIRA, conside-
rando a extensao prevista na base IV e o disposto no arfigo 3.° dos estatutos da VIAMA-
DEIRA (...}, mesmo que essas empreitadas venham a ter a sua execug¢do cometida a
VIAMADEIRA (...)".

e« Pela Resolugdo n.° 1496/2009, de 3 de dezembro, o Conselho do Governo “auforizou” a

RAMEDM, S.A., a prosseguir com os concursos piblicos pendentes relativos as emprei-
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tadas inseridas nos trogos abrangidos pela concessio VIAMADEIRA, mormente, por via
da adjudicagao das empreitadas e da celebragéo dos respetivos contratos, sem prejuizo
da efetiva cessdo da posi¢do contratual para a2 VIAMADEIRA, S.A., que, no caso da
empreitada da via expresso Faji da Ovelha — Ponta do Pargo — 2.2 fase, envolvia a ces-
830 meramente parcial da posigdo ocupada pela RAMEDM, S.A., respeitante ao trogo 1
[compreendido entre o inicio do tragado e o ponto quilométrico (pk) 4-235].

o Afravés da Resolugde n.° 954/2011, de 30 de junho, o Conselho do Governo deu por
findo o processo tendente ao fecho da operacéo de financiamento da concessio (que se
arrastou de 2008 até 2011), face a inviabilidade de esta ser concluida com sucesso, o
que teve como consequéncia direta, nos termos do contrato de concesséo e dos demais
instrumentos contratuais relacionados, a assunc¢ao, pela Regido, da posicédo de dono da
obra nas empreitadas ai elencadas, em que se inclui aquela a que respeita o contrato ora
em analise, na parte relativa ao aludido trogo viario.

¢ Por forca da alteragdo introduzida ao Decreto Legislativo Regional n.® 8/2007/M, pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 16/2011/M, de 11 de agosto, a RAMEDM, S.A., passou a
ter jurisdic@o sobre as estradas regionais abrangidas, originariamente e por extensédo de
objeto, pelo artigo 1.° do Decreto Legislativo Regional n.? 36/2008/M, alterado pelo Decre-
to Legislativo Regional n.® 23/2010/M, passando a caber-the o cumprimento das obriga-
¢des de construgio e conservacgao relativas as mesmas.

Para efeitos de apreciagio da conformidade legal do instrumento juridico ora submetido a
fiscalizagdo prévia importa agora atender aos seguintes elementos, que encontram suporte
na documentacao instrutéria do processo:

¢ A celebracdo do contrato de empreitada em referéncia foi precedida pela realizagio de
um concurso publico, regulado pelo Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de margo, promovido pela
RAMEDM, S.A., através de deliberacdo de 15 de Jutho de 2008, do respetivo Conselho
de Administracao.

e No ponto 2.1 do programa do concurso patenteado, igualmente aprovado, tal como o
caderno de encargos, por aquele 6rgéo colegial, 2 RAMEDM, S.A., foi expressamente
indicada como a entidade responsavel pelo procedimento adjudicatério em causa.

s Por sua vez, no ponto 2.1. das clausulas gerais do caderno de encargos ficou estabeleci-
do que a empreitada tinha por objeto a realizagao dos trabalhos descritos, quanto & sua
espécie, quantidade e condigbes técnicas de execugio, no projeto assim como nessa

peca.

» No antincio de abertura do procedimento concursal, publicado no JOCE $145/2008 e no
Diario da Republica, 2.2 Série, n.° 145, ambos de 29 de julho de 2008, e publicitado no
Jornal Oficial da Regido Autdbnoma da Madeira, il Série, n.? 141, de 25 de jutho de 2008,
no Noticias da Madeira € no Jornal da Madeira, da mesma data, a RAMEDM, S.A., foi
identificada como a entidade adjudicante da empreitada.

e Naquele anuncic fez-se ainda constar que a cobertura orcamental da despesa decorrente
da empreitada seria assegurada pele orgamento da RAMEDM, S.A., bem como que esta
entidade ndo estava a contratar por conta de outras entidades adjudicantes. Apre-
ciadas e ordenadas as propostas admitidas a concursc a luz do critério da proposta mais
vantajosa, o Conselho de Administracdo da RAMEDM, S.A., por deliberagédo de 2 de
fevereiro de 2011, adjudicou a empreitada ao agrupamento composto pelas empresas
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AFA, S.A., Lena, S.A,, e Soares da Costa, S.A., pelo prego de 34 697 811,14€ (s/IVA),
deixando assente naquele ato que “a despesa respeitante & totalidade” do contrato a
celebrar “e, consequentemente, a responsabilidade da execugdo da obra” seria “repartida
(...} do seguinte modo:

a) 25 488 139,91€ (.. ), os quais {...) serdo da responsabilidade da VIAMADEIRA - Con-
cessdo Vidria da Madeira, S.A., e dizem respeito ao trogo compreendido entre o inicio
do fragado e o ponto kilométrico (pk) 4+235 (Trogo 1);

b) 9 209 671,23€ (...), os quais (...) serdo da responsabilidade da RAMEDM - Estradas
da Madeira, S.A., e dizem respeito ao trogo compreendido entre o ponto kilométrico
(pk) 4+235 e o fim do tragado (Trogo 2)”.

e A coberto daquela deliberagdo foi também autorizada a celebracio do correspondente
contrato de empreitada e aprovada a sua minuta.

¢ O agrupamento concorrente foi notificado da adjudicagéo através do oficio ref.? S 262, de
4 de fevereiro de 2011, através do qual Ihe foi ainda comunicada a reparticédo da respon-
sabilidade da execucdo da empreitada por dois donos de obra distintos.

e A previsao de reparticdo da responsabilidade de execugéo da obra ficou igualmente con-
sagrada no contrato da empreitada, outorgado, no dia 7 de abril de 2011, pela RAMEDM,
S.A., e pelo consorcio "AFA / Lena / Soares da Costa’”.

e Na clausula 3.4. do contrato de cessao parcial de posigéo contratual relativo a empreitada
em aprego, igualmente assinado em 7 de abril de 2011, pela Regido Auténoma da Madei-
ra, pela RAMEDM, S.A., e pela VIAMADEIRA, S.A., ficou estabelecido que “la] transmis-
sdo da posigdo contratual” ocupada pela RAMEDM, S.A., teria “efeitos retroativos & data
da outorga do contrato de empreitada, no caso da VIAMADEIRA, e a data da adjudica-
¢do, no caso da RAM”.

» O consorcio adjudicatario entregou duas garantias bancarias distintas, ambas prestadas
a favor da RAMEDM, S.A., cobrindo uma a execugéo da empreitada na parte relativa ao
Trogo 1 e, a outra, a parte concernente ao Trogo 2.

s Em 19 de setembro de 2011, foram assinados dois autos de consignacao parcial da obra
auténomos, respeitando um deles & execucdo do Trogo 1, o qual foi assinado pela
RAMEDM, S.A., em representacao da RAM, e pelo empreiteiro, e o outro, & realizacéo do
Trogo 2, outorgado por este ultimo e pela RAMEDM, S.A..

Confrontada, através do Despacho n.® 23/FP/2011, de 26 de outubro, com as duvidas de
legalidade suscitadas acerca da alusdo, tanto no ato adjudicatério, como no clausulado do
contrato de empreitada, a um segundo dono da obra, a RAMEDM, S.A., alegou, em sintese,
no seu oficio ref.2 2611, de 8 de novembro de 2011, que:

— Por meio do contrato de concessio celebrado, em 10 de abril de 2007, entre aRAM e a
RAMEDM, S.A., a posicdo de dono da obra ocupada pela Regifo relativamente a via
expresso Faja da Ovelha — Ponta do Pargo transmitiu-se para aquela empresa, que se
viu forcada a adaptar as pegas concursais previamente elaboradas pelos servicos da
Administracdo Regional, de molde a que as mesmas refletissem a alteracdo operada;

— Nao obstante, através da Resolugao n.? 1530/2008, de 12 de dezembro, o Conselho do
Governo estendeu o direito de exclusivo da VIAMADEIRA, S.A. (entretanto criada pelo
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Decreto Legislativo Regional n.® 36/2008/M, de 14 de agosto), entre outros, ao troco de
estrada regional VE3 Faja da Ovelha — Ponta do Pargo [em que esta incluida a 2.2 fase
desta empreitada, circunscrita, por forga da Resolugdo n.? 715/2009, de 18 de junho, do
inicio do tragado até ao ponto kilométrico (pk) 4+235], ‘pressupondo a transmissdo da
posi¢do contratual, da RAMEDM para a VIAMADEIRA, nos contratos de empreitada das
obras abrangidas pela extensdo da concessio”,

— “De todas estas transmissOes da posigcdo de Dono da Obra (...) foi feifa a necessaria
publicidade (...) e dado conhecimento aos interessados no momento oportuno™

— “TA] Resolugédo do Conselho do Governo n.° 1462/2010, de 3 de Dezembro, (...) definiu
como objetivo da RAMEDM, Estradas da Madeira, S.A., a prossecucao imediata dos
concurso publicos pendentes relativos as empreitadas inseridas nos trocos que
fazem parte da concessdo VIAMADEIRA, consubstanciada na adjudicacdo, na celebra-
¢cdo dos coniratos de empreifada e na prética dos demais atos que dai advém (...), sem
prejuizo de todos os encargos decorrenfes da execucgdo dos contratos de empreitada e
gue seriam excluidos na infegra da concessdo RAMEDM, a excecdo do conirato da
empreitada da «Via Expresso Fajd da Ovelha — Ponta do Pargo — 2.2 Fase» que serg
suportado parcialmente e na parte que the diz respeito pela RAMEDM (Trogo 2 — com-
preendido entre o ponto kilométrico (pk} 4+235 e o fim do tragado), sendo o remanescen-
te sujeito a cessgo contratual na forma parcial para a VIAMADEIRA, serem integralmente
suportados pela concessdo VIAMADEIRA que passaria a ocupar a posicdo contratual da
RAMEDM e assumiria todos os encargos automaticamente & data da celebragcdo dos
contratos de empreitada, apos o fecho do financiamento do empreendimento e da verifi-
cacédo da conformidade dos ditos contratos por quem de direito, sem prejuizo dos instru-
mentos juridicos que se revelassem necessarios concretizar, para o cumprimento e sal-
vaguarda destas determinagbes”,

— “Com o intuito mencionado, a resolugdo do Conselho do Governo n.° 1496/2010, de 3 de
Dezembro, autorizou os membros do Conselho de Administragdo, para, em nome e
representagéo da sociedade, aprovarem, ouforgarem e executarem qualquer ato ou con-
frato, em termos gerais, relacionados com as orientagdes definidas para a RAMEDM, e
deu as autorizagdes de socio e de tutela que fossem necessérias para a pratica dos atos
objeto da dita Resolucdo”;

~ “Apesar de a execucdo da empreitada passar a ser repartida, manteve-se inalterado o
objeto da empreitada, fal como referido no ponto 2.1. do Caderno de Encargos (...)":

— Por outro lado, “ndo foram feridos os principios concursais”, ficando o respeito pelo prin-
cipio da estabilidade demonstrado pelo facto de “a afferagdo da posigéo de dono da obra
(...) ndo implicou qualquer modificacdo nas pegas concursais que interferisse com os
direitos e interesses legitimos dos concorrentes nem, em particular, do adjudicatario”.

— Paralelamente, foram também observados o principio da legalidade, “tanto na formagéo
como na execugdo do contrafo”, o principio da fransparéncia e da publicidade, uma vez
que ‘o critério de adjudicacdo e as condigbes essenciais do contrato que se prefendia
celebrar mantiveram-se inalterados, encontrando-se definidos previamente a abertura do
procedimento e foram dados a conhecer a fodos os inferessados a partir daguela abertu-
ra” e que os fundamentos determinantes da alteracdo da posicdo do dono da obra e a
‘consequente reparticdo da execucdo da empreitada foram devidamente comunicados ao
adjudicatario, aquando da adjudicagdo”, e ainda porquanto “as Resolugbes do Conselhio
do Governo Regional que continham toda a fundamentacdo subjacente ao presente pro-
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cesso de adjudicagdo e subsequente cessao de posicdo contratual” “foram amplamente
publicitadas no Jornal Oficial da Regido Auténoma da Madeira™

- Foi ainda cumprido o principio da boa-fé, porquanto “na formagéo e execucédo do contrafo
a RAMEDM agiu segundo as exigéncias da identidade, autenticidade e veracidade na
comunicacéo”,

— "A mengéo constante da cldusula 3.4 do contrato de cessdo da posicdo contratual, que
atribui efeitos retroativos a data da adjudicagdo da posigdo ocupada pela RAMEDM e
passada a RAM, encontra o seu fundamento” nos termos conjugados dos artigos 181.°,
127.°, n.° 1, e 128.°, n.° 2, alinea a), do Codigo do Procedimento Administrativo, sendo
que “[pfara além de reportar os efeifos da refroatividade a data da adjudicagdo — fogo, &
data em que ficou concluido o ato mais relevante e constitutivo de direitos e obrigacbes
reciprocas -, tal estipulagcdo era favoravel as partes, ndo lesava direitos ou interesses
legalmente protegidos de terceiros, em particular do adjudicatério (...)".

I} - O DIREITO

Os factos dados como assentes nos presentes autos suscitam uma questio de legalidade,
que se reconduz a legitimidade da RAMEDM; S.A., para adjudicar a empreitada langada a
concurso e celebrar o correspondente contrato, repartindo a responsabilidade pela respetiva
execugao por dois donos de obra distintos.

A andlise e apreciacdo desta questio exige que se atente, desde logo, na natureza juridica
€ no posicionamento ocupado por aquela sociedade, assim como nos principios enformado-
res da contratagao publica.

Tal como foi oportunamente sublinhado no antecedente ponto 4., a RAMEDM; S.A., foi cria-
da através do Decreto Legislative Regional n.° 8/2007/M, de 12 de janeiro®, que aprovou
igualmente os respetivos estatutos, consubstanciando uma sociedade anénima de capitais
exclusivamente publicos cujo objeto consisie no exercicio da concesséo de servigo publico
de construcédo e conservacao das estradas regionais, titulada através de contrato celebrado
com a RAM (artigos 1.°, n.° 1, e 3.9, do diploma e 1.° e 2.° dos Estatutos).

Segundo o artigo 7.°, n.% 1 e 2, do mesmo diploma, e face ao regime que enquadra o sector
publico empresarial®, ao abrigo do qual a RAMEDM, S.A., ganha a qualificacio de empresa
publica regional, os poderes que o Governo Regional detém sobre a empresa sdo essen-
cialmente exercidos através do representante da Regido na assembleia geral, com respeito
pela posi¢cao da Regifo, enquanto concedente.

Atenta a natureza de sociedade anénima formalmente conferida 3 RAMEDM, S.A."°, cum-
pre, desde logo, deixar assente, conforme decorre do artigo 5.° do Cédigo das Sociedades

Alterado pelo Décreto Legislativo Regional n.° 16/2011, de 11 de agosto.

Até a aprovagiio do Decreto Legistativo Regional n.® 13/2010/M, de 5 de agosto, que estabelece o regime juridico do sector empresa-
rial da RAM, tinha-se por subsidiariamente aplicavel &s empresas regionais o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, gue apro-
vou o regime do sector empresarial do Estado.

Pese embora a natureza societaria que lhe foi formalmente conierida, 2 RAMEDM; S.A., consubstancia uma pessoa coletiva criada
para satisfazer especificamente necessidades de interesse geral, ndo revestindo um carécter verdadeiramente empresarial.
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Comerciais (CSC), que a mesma goza de personalidade e de capacidade juridicas, com-
preendendo esta Ultima vertente, de acordo com o artigo 6.° do mesmo Coédigo, “os direitos
e as obrigacOes necessarios ou convenientes i prossecucdo do seu fim, excetuados
aqueles que lhe sejam vedados por lei ou sejam inseparaveis da personalidade singular”
(Destaque nosso).

Ainda a este propésito, o n.° 4 daquele preceito legal estatui que “fajs clausulas contratuais
e as deliberagbes sociais que fixem a sociedade determinado objeto ou proibam a prética
de certos atos ndo limitam a capacidade da sociedade, mas constituem os 6rgaos da
sociedade no dever de ndo excederem esse objeto ou de ndo praticarem esses afos”
(Destaque nosso), entendendo-se aqui por objeto social as atividades a exercer pela socie-
dade, conforme se depreende do n.®° 2 do artigo 11.° do CSC.

Significa isto que a atuagdo RAMEDM, S.A., abarca e tem como limite o objeto social que
Ine foi tracado e atribuido pelo diploma de constituicdo e melhor concretizado no contrato de
concessao celebrado com a RAM.

Transpondo esta concluséo para a situacdo em analise, constata-se que, a data da abertura,
pela RAMEDM, S.A., do concurso publico da empreitada a que respeita o presente contrato,
a construgo da via expresso Faja da Ovelha / Ponta do Pargo - 2.2 Fase'' integrava o obje-
to social da empresa.

Porem, e tal como foi ja assinalado, os dados recolhidos evidenciam que, no decurso do
procedimento, mais concretamente, na sequéncia da criacéo da VIAMADEIRA, S.A., o obje-
to social da RAMEDM, S.A. foi restringido, dele tendo sido excluidos, entre outros, o Troco 1
da via expresso Faja da Ovelha / Ponta do Pargo - 2.2 Fase, que passou a integrar a con-
cessdo conferida a primeira daquelas empresas.

Nao obstante este circunstancialismo, a RAMEDM, S.A., deu continuidade ao procedimento
concursal previamente desencadeado, tendo o conselho de administracdo da empresa
adjudicado a empreitada, em 2 de fevereiro de 2011, com a ressalva da reparticdo da sua
execucio por dois donos de obra distintos, a saber, a RAMEDM; S.A., e a VIAMADEIRA,
SA.

O contrato de empreitada celebrado nesta sequéncia, em 7 de abril de 2011, outorgado pelo
consorcio adjudicatario e pela RAMEDM; S.A., contempla igualmente esta repartigo de
respeonsabilidades.

Ora, a questdo que aqui se suscita. prende-se com a identificagdo dos titulares da relagéo
pré-contratual e contratual e, consequeniemente, com a determinacido da legitimidade
daqueles que, no processo, assumem a posicdo formal de entidade adjudicante e de
dono(s) de obra, respetivamente.

Conforme enfatiza Mario Esteves de Oliveira'?, “fa] entidade adjudicante & o primeiro dos
sujeifos da refagéo juridica da confratacéo piblica, a pessoa cofetiva — ou entdo (...) o agru-
pamento de pessoas coletivas — no interesse de quem o procedimento de contratagéo publi-
ca é langado e que serd a parte publica (...) no contrato a celebrar no seu termo (...)".

1% A saber, 29 de jutho de 2011.

12 Acompanhado por Rodrigo Esteves de Oliveira, in Concursos & Outros Procedimentos, Almedina, 2011, pags. 386 e 390,
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Transpondo este entendimento para o caso em apreco, verifica-se que, no momento em que
desencadeou o procedimento adjudicatorio tendente a contratagdo da empreitada, a
RAMEDM, 8.A., detinha a qualidade plena de entidade adjudicante, enquadrando-se, desig-
nadamente, no ambito subjetivo de aplicagdo do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, nos
termos da alinea h) do n.® 1 do seu artigo 3.°, e estando sujeita, nessa medida, & observan-
cia dos principios de contrata¢do plblica enunciados nos artigos 7.° a 15.° do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de junho, por forca da aplicagio do disposte no artigo 4.°, n.° 1, alinea a),
deste diploma.

Todavia, no decorrer do procedimento, e em virtude da reducéo do respetivo objeto social, a
RAMEDM, S.A., deixou de ter um interesse direto na adjudicagdo de uma das partes da
empreitada, concretamente, daquela respeitante ao denominado Trogo 1, cuja concesséao foi
atribuida pela RAM a VIAMADEIRA, S.A., o que, contudo, nfo afastou aquela empresa da
deciséo de dar continuidade ao concurso, que culminou com a adjudicagéo, pela mesma, da
totalidade da empreitada, embora com a ressalva da reparticio da responsabilidade de exe-
cugdo pela RAMEDM, S.A., e pela VIAMADEIRA, S.A., a qual foi igualmente acolhida no
contrato formalizado nesse encadeamento, em 7 de abril de 2011.

Afigura-se, no entanto, que esta atuagao carece do devido suporte juridico, uma vez que, ao
adjudicar a empreitada nos termos postos a concurso, a RAMEDM, S.A, extravasou o seu
objeto social, tendo em consideragéo que este deixou de integrar uma parte da concesséo
da via a construir.

Considera-se ainda que esta posi¢io ndo cede perante o facto de o Decreto Legislativo
Regional n.° 23/2010/M, de 30 de novembro, que alterou o Decreto legislativo Regional n.°
36/2008/M, de 14 de agosto, ter conferido &4 RAMEDM;, S.A., o poder de “desencadear pro-
‘cedimentos pré-contratuais e adjudicar e contratar empreitadas de obras ptiblicas relativas a
execugdo de vias rodoviarias que integrem, ou venham a integrar o objeto da VIAMADEIRA,
considerando a extensdo prevista na base IV e o disposto no artigo 3.° dos estatutos da
VIAMADEIRA (...), mesmo que essas empreitadas venham a ter a sua execugdo cometida &
VIAMADEIRA (...)”, isto porquanto, reitera-se, tais poderes nao sdo enquadraveis no objeto
social da empresa.

Face a falta de legitimidade da RAMEDM, S.A., para adjudicar o procedimento nos termos
em que o mesmo foi desencadeado', em resultado da alteracéio superveniente das circuns-
tancias, impunha-se que a empresa tivesse tomado a decisdo de anular o concurso, optan-
do por lancar um novo procedimento que coniemplasse apenas a parcela da empreitada
que continuou a estar incluida no seu objeto social, em que surgisse simultaneamente como
entidade adjudicante e como dona da obra.

A alternativa teria sido a constitui¢do de um agrupamento de entidades adjudicantes (consti-
tuido pela RAMEDM, S.A., e pela VIAMADEIRA, S.A., ou posteriormente, pela RAM) tendo
em vista a abertura de um novo concurso publico que abarcasse o objeto do procedimento
promovido ab initio pela RAMEDM, S.A..

Refira-se ainda que a reparticdo de responsabilidades pela execucdo da empreitada por
dois donos de obras diferentes, em moldes ndo divulgados atempadamente nas pecgas pro-
cedimentais contrariou igualmente alguns dos principios da contratagéo plblica, na altura
expressamente elencados nos artigos 7.° a 15.° do Decreto-Lei n.° 197/99, com destaque
para os principios da transparéncia, da publicidade e da estabilidade (artigos 8.° e 14.9),

3 Constantes das pegas do procedimento.
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uma vez que, ao contrario do que foi alegado pela RAMEDM, S.A., no seu oficio ref.? 2611,
de 8 de novembro de 2011, ndo se considera que as Resolugdes do Conselho do Governo a
que é feita mengao constituisse publicitagio suficiente das modificagdes ocorridas, nem, tao
pouco, que o regime juridico aplicavel ao concurso publico comportasse a alteracio de ele-
mentos essenciais do concurso fixados nas pecas procedimentais, de que fazia parte a iden-
tificacdo da entidade adjudicante/dono da obra'™.

Esta (ltima alus&o leva ainda a sublinhar que, na situagdo vertente, estava afastada a hipo-
tese de alteracao da identidade da entidade adjudicante no decorrer do procedimento adju-
catério.

Pronunciando-se sobre este particular, defende Mario Esteves de Oliveira que “ndo pode
haver uma sucesséo do (ou no) procedimento pré-contratual, uma espécie de «cessdo da
posicéo procedimental» (...} envolvendo a substituicdo da entidade ai identificada por oufra
a quem sefam atribuidos os atos ja praticados e o contrato a celebrar», exigindo-se a “anu-
lagdo do procedimento, melhor, a revogagéo daguela deciséo de contratar e a emissédo pela
segunda entidade de uma nova decisdo identificando-a como adjudicante, com a abertura
de novo procedimento”.

Segundo este autor, tal imposigdo constitui uma decorréncia do “principio da inalienabilidade
das competéncias juridico-publicas”, e ocorre “inequivocamente no caso de existirem (...)
dois interesses contratuais proprios, duas entidades adjudicantes distintas, e de a que figu-
rava inicialmente nessa qualidade querer «ceder a sua posigéo pré-contratual & outra, pas-
sando o procedimento de aquisi¢do das obras, bens ou servigos em causa (se a substituiggo
fosse admitida, claro) a correr, com aproveitamento do processado, em nome e no interesse
da entidade cessionaria ou substituta, ndo mais no da entidade cedente ou substituida —
hipotese que descartamos, sem hesitar, tendo que abrir-se novo procedimento virgem»”.

Para concluir, prossegue aquele autor assinalando que “[dJiferenfe é a hipotese de uma
entidade suceder legal ou administrativamente na personalidade juridica, em responsabii-
dade ou em atribuicdo de outra que, na decisdo de contratar, figurava como entidade adjudi-
cante — ou suceder até sé nas suas atribuigdes (ligadas ao contrato a celebrar) -, caso em
que o procedimento continua a correr tal qual se encontrava, mediante a simples alteragéo
nominativa da identidade da entidade adjudicante, hipdtese esta que, ac fongo de todo o
procedimento, existe portanfo um s6 interesse e posigédo adjudicantes”,

Contudo, n&o foi este o caso da contratacdo que agora se analisa.

Langando méo das premissas subjacentes ao raciocinio exposto, sustenta-se o entendimen-
to de que, in casu, a adjudicacéo efetuada ndo encontra sustentagido no concurso promovi-
do pela RAMEDM, S.A., concluindo-se que a mesma n&o foi precedida do(s) procedimen-
to(s) que se impunham por lei, consubstanciado(s) num Unico concurso publico, desenca-
deado por parte de um agrupamento de entidades adjudicantes (formado pelos sujeitos de
direito que surgem identificadas no contrato como donos de obra), ou em dois concursos
publicos distintos, lancados separadamente pela RAMEDM; S.A., e pela VIAMADEIRA,
S.A./RAM), que abrangessem os frocos inseridos nas respetivas concessdes.

A omissdo de um procedimento administrativo legalmente prescrito obriga a questionar a
atuacdo da RAMEDM; S.A,, isto por estar em causa uma ofensa grave as regras estabeleci-

1 Anotese que a identidade da entidade adjudicante/dono da obra deve ser encarada como um dos elementos deierminantes da
formagéo da vontade de contratar dos eventuais interessados aos guais o procedimento adjudicatério se dirige.
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das pela ordem juridica, sendo a jurisprudéncia deste Tribunal unénime no sentido de consi-
derar que o concurso publico, quando obrigatério [conforme era o caso, face ao valor da(s)
despesa(s) envolvidas], é elemento essencial do ato de adjudicacéo.

Neste quadro, enferma de nulidade a adjudicagéo 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.® 283.°, n.° 1, do CCP, e por isso integra o
fundamento de recusa de visto enunciado no art.®° 44.°, n.° 3, al. a), da Lei n.° 98/97, de 26
de Agosto.

lll - DECISAC

Face ao exposto, decide-se, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrade do
Ministério Pdblico e dos Excelentissimos Assessores, recusar o visto ao contrato da
empreitada em aprego.

Prazo para a interposigao do recurso: 15 dias contados da notificag8o da presente deciséo,
nos termos do n.° 1 do artigo 97.°, conjugado com o artigo 109.°, ambos da Lei n.® 97/98, de
26 de Agosto.

Séo devidos emolumentos, ho montante de € 21,00.

Sec¢ao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 10 de Novembro de 2011.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo Aveiro Rereira)

A ASSESSORA,

A iaded da mej/

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

AL b2 9

Alberto Migu IFana Pestana)

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

Processo n.° 39/2011 — RAMEDM - ESTRADAS DA MADEIRA, S.A.
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