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1. Dos dois regimes do artigo 370.° do CCP, na redagdo do DL 149/2012 e
posteriormente na versdao do DL 111-B/2017, ressalta uma maior flexibilidade
neste ultimo, quanto a possibilidade de realizagdo de trabalhos qualificados
como “complementares” (anteriormente qualificados como “trabalhos a
mais”), porquanto passou a exigir-se, apenas, que sejam trabalhos “cuja
espécie ou quantidade nao esteja prevista no contrato”, ndo tendo de resultar
de “circunstincia imprevista”.

2. Podendo os trabalhos do 2.° contrato adicional ao contrato de empreitada
inicial ser considerados “trabalhos complementares”, por serem trabalhos cuja
espécie ou quantidade n3o estava prevista no contrato, a deliberacio do
Conselho Diretivo que os aprovou n3o violou o disposto no artigo 370.°, n.°1,
do CCP, na redacio dada pelo DL 111-B/2017.

3. Estando em causa os elementos tipicos duma infragdo financeira
sancionatdria, que sdo constituidos nao apenas pela norma primdria, mas
também por normas secundarias, importa tomar em consideragdo eventual
regime mais favoravel aos demandados, posterior ao da prética dos factos, por

forca do art.° 2°, n° 2, do Cédigo Penal, aplicdvel ex vi art.® 67°, n® 4, da LOPTC.

TRABALHOS A MAIS — TRABALHOS COMPLEMENTARES - INFRACAO
FINANCEIRA — EFICACIA DAS LEIS

Juiz Conselheiro: Anténio Francisco Martins
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| — Relatério

1. O demandante intentou o presente processo de julgamento de responsabilidade
financeira contra Demandado 1 (1.° demandado ou D1), Demandada 2 (2.2 demandada ou
D2), Demandado 3 (3.° demandado ou D3), Demandada 4 (4. demandada ou Dg4) e
Demandado 5 (5.° demandado ou Ds), melhor identificados nos autos, pedindo a
condenacgao de cada um dos demandados, pela pratica, a titulo negligente, de uma infragao
financeira sancionatdria, prevista e punida (p. e p.), no art.° 65° n°s 1, alinea b) e 2 da Lei
n° 98/97 de 26.08 (Lei de Organizagao e Processo dos Tribunal de Contas-LOPTC), diploma
legal a que pertencerao os preceitos adiante citados sem qualquer outra indica¢ao, na multa
de 25 UC.

Alega, em resumo, que os demandados, nas qualidades de presidente (o D1), vice-
presidente (a D2) e vogais (os D3 e D4), do Conselho Diretivo (CD) da Administragao
Regional de Sadde do Norte, I. P. (ARSN), autorizaram a realizacdo de despesa ao
deliberarem a aprovacdo de duas propostas de realizacdo de trabalhos adicionais a um
contrato de empreitada anteriormente celebrado e em execucio, ndo se verificando, porém,
os requisitos exigidos pelas alineas a) e b) do n.°1 do artigo 370.° do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP) para a aquisicdo desses trabalhos como adicionais ao contrato de
empreitada.

Mais alega que, ndo respeitando o facto gerador da despesa as normas legais
aplicédveis, tal despesa nao podia ser autorizada, sendo assim ilegal.

Finalmente alega que os demandados, ao procederem desta forma, atuaram sem o
cuidado e a diligéncia necessdria, violando normas juridicas, que invoca.

Conclui que os demandados cometeram a infra¢do financeira sancionatéria, na
forma negligente, que lhes imputa.

2. No decurso do prazo para contestar o D5 procedeu ao pagamento voluntdrio da
multa, tendo sido proferida decisdo julgando extinto, quanto a ele, o procedimento pela
infracdo financeira sancionatéria que lhe vinha imputada.

3. Contestaram os demandados D1 a D4, terminando por pedirem a sua absolvigao,
embora no final da contestag3o invoquem o artigo 65.%, n.s 7, 8 e 9, da LOPTC e, assim
sucessivamente, a dispensa de aplicacido de multa, a atenuacio especial da multa e a
relevagdo da responsabilidade financeira.

Comegam por alegar que a D2 n3o esteve nas reunides do CD onde as delibera¢des
em causa foram tomadas, n3o tendo assim participado nas mesmas, pelo que n3o lhe
poderd ser assacada qualquer responsabilidade, devendo ser absolvida.
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No mais, estribam a sua defesa alegando que as delibera¢des tomadas pelos outros
demandados contestantes nao infringiram qualquer norma legal, tratando-se, em ambas as
situacdes sob apreciacdo, de circunstincias imprevistas que motivaram a absoluta
necessidade de realizacdo de trabalhos complementares, que observavam todas as
condi¢des legalmente exigidas para serem favoravelmente decididas. Invocam, ainda, que
na previsdo do n.° 1 do artigo 370.° do CCP foi eliminada a exigéncia da imprevisibilidade e
tal redacdo é aplicavel por ser mais favoravel aos demandados.

Mais alegam que os demandados, ao atuarem como atuaram, fizeram-no com base
na informacdo do Gabinete que, na estrutura interna da ARSN, era competente na matéria
e na qual era afirmado que se verificavam os pressupostos de facto e de direito para a
aquisicao daqueles servicos.

Concluem que as delibera¢gdes tomadas pelo CD, por instruidas com informagoes e
pareceres dos Servigos Técnicos que as consideraram conforme as normas legais aplicéveis
e sem que essas informacdes técnicas possam evidenciar qualquer desconformidade legal
ou contradicdo técnica evidente, ndao podem deixar de ser consideradas legitimadas.

<
w

4. O Tribunal é competente, o processo é o préprio e o Ministério Publico e os
demandados tém legitimidade.

N3o se verificam nem foram arguidas outras nulidades, exce¢des dilatérias ou
perentdrias que obstem ao prosseguimento dos autos ou ao conhecimento do mérito da
causa.

Efetivamente, pese embora os demandados contestantes tenham invocado “de
forma subsididria” a prescricao (cf. artigo 30.° da contestagdo), ndo é de considerar que
tenham, efetivamente, deduzido tal excecio perentéria.

Com efeito, fazem-no por “hipdtese de raciocinio”, tendo por base uma hipotética
participagdo numa deliberacdo do CD de 2015 respeitante ao contrato de empreitada,
quando o que estd subjacente a infragdo imputada aos demandados s3o as autoriza¢des de
despesa na sequéncia das deliberacdes do CD de autorizar os contratos adicionais aquele
contrato de empreitada.

Assim, n3o tendo os demandados deduzido, efetivamente, a exce¢do de prescricio,
nao ha que dela conhecer.

Procedeu-se a julgamento, com observincia do formalismo legal, como da ata
consta.

Il - Fundamentagao

A - De facto

A.A. Produzida a prova e discutida a causa, julgam-se como factos provados (f. p.)’,
0s seguintes:

5. Do requerimento inicial e da discussdo da causa:

! Esclareca-se que apenas se consideraram como provados ou nio provados os “factos”, entendendo-se
como tal os “estados” ou “acontecimentos” da realidade e ndo consideracdes, ilagdes ou conclusdes e,
muito menos, alegacdes, na medida em que o que é objeto de prova, nos termos do art.® 341°, do Cédigo
Civil, é a “demonstracio da realidade dos factos”.

2 No ambito dos poderes de cognicao do Tribunal previstos no artigo 5.% n.° 2, alineas a) e b), do Cédigo de
Processo Civil, aplicével ex vi artigo 80.° da LOPTC, foram considerados e dados como provados factos
instrumentais em relagdo aos factos alegados e outros que s3o complemento destes, resultantes da

2
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5.1. Os presentes autos tém por base um requerimento do Ministério Publico, na
sequéncia do Relatério n.° 68/2020, elaborado no Processo de auditoria n.° 17/2019 da
IGAS, que visou a afericdo do desempenho da Administragcao Regional de Satide do Norte,
I.P. (ARSN) no controlo da execugdo da empreitada para a remodelagao de um edificio para
instalacao da Unidade de Saude da Batalha.

5.2. Em 11.9.2015 foi celebrado o contrato de empreitada n.° CPo4/2015/GIE, para a
"Remodelagdo de um edificio para a instalagdo da Unidade de Saude da Batalha", entre a
ARSN, representada na outorga do contrato pelo coordenador do Gabinete de Instalacdes e
Equipamentos (GIE) da ARSN e a sociedade A, no valor de 1382 294,84 € (c/ IVA incluido)
e com um prazo de execu¢do de 500 dias, tendo por base um projeto datado de 2008,
elaborado com base em orientac¢des de 1999.

5.3. No decorrer da empreitada, foram celebrados dois contratos, em 19.12.2017 e
12.7.2018, denominados "Termo Adicional ao contrato CPo4/2015/GIE".

5.4. A proposta para a execucio de trabalhos a mais, no primeiro adicional, teve como
fundamento a entidade executante (EE) ter-se deparado com situacdes de solo
imprevisiveis, apenas detetadas apés a execucdo das fundacdes do edificio.

5.5. Estes trabalhos do primeiro adicional foram aprovados por deliberacao do CD da
ARSN de 21.9.2017, relativos a altera¢es na estrutura, no valor de 17 360,21 € (s/ IVA
incluido) de “trabalhos a mais” e 1 014,23 € (s/IVA incluido) de “trabalhos a menos”, para
um prazo de execugao de 75 dias, a contar da data da outorga do contrato.

5.6. No segundo adicional ao contrato, aprovado pelo CD, por deliberacao de
4.6.2018, foi autorizada despesa pelo preco contratual de 237 395,39 € (s/ IVA incluido), para
um prazo de entrega de 150 dias, tendo como objeto a realizag3o de varios trabalhos, nos
quais predominaram o reforco dos soalhos de madeira e de paredes de suporte, bem como
trabalhos relativos a diversas altera¢des ao projeto.

5.7. Tendo em conta que, no segundo adicional, se determinou existirem trabalhos a
menos, no valor de 61 053,36 € (s/ IVA incluido), o valor total do contrato ficou em 1 062
763,58 € (s/IVA incluido).

5.8. Ambos os contratos foram remetidos ao Tribunal de Contas nos termos do n.°
2, do artigo 47.° da LOPTC, para efeitos de fiscalizagdo concomitante e sucessiva do contrato
n°® CPo4/2015/GIE.

5.9. A fundamentacdo para o segundo adicional, apresentada em proposta de
21.5.2018, baseia-se no facto de "Terem surgido duvidas relativamente ao estado fisico
resistente do pavimento em estrutura de madeira a manter, houve necessidade de reavaliar
o mesmo, e redefinir a solugdo estrutural”, além de que "O projecto inicial, colocado a
concurso, ter dez anos (2008), havendo necessidade de produzir alguns ajustes as novas
realidades, e solicitadas pelas entidades responséveis pela gestdao do espago (Aces Porto
Ocidental) ", invocando ainda o diretor de fiscalizagdo na altura, Demandado 5, que as
alteracdes propostas se tomaram necessarias “na sequéncia de circunstancias imprevistas”.

5.10. A execucdo de instalagdes sanitdrias publicas, incluindo para deficientes
motores, "n3o estava previsto no projeto inicial", assim como a protecdo passiva contra
incéndios e, ainda, o levantamento e reposi¢3o de superficie em microcubos de granito.

5.11. A EE tinha chamado a atenc¢do, em 2.12.2016, para a destruicdo do referido
pavimento pelos colaboradores da ARSN aquando da recolha dos equipamentos e arquivos.

discussdo da causa e sobre os quais houve oportunidade de as partes se pronunciarem, no dmbito da
audiéncia de julgamento.
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5.12. O edificio objeto da empreitada encontrava-se devoluto e tinha sido encerrado
em 2013, por n3o reunir condi¢des para a prestacio de cuidados de saude.

5.13. Em 7.9.2017, numa informac@o do diretor de fiscalizag3o, afirmava-se:

"Efectuada remocao dos pavimentos de madeira, de rodapés e aros de porta na parte
sul do edificio, pode-se constatar a fragilizacdo das paredes interiores e a incapacidade
estrutural das paredes de suporte", afirmando-se, ainda nessa mesma informacio, a
situacao como “previsivel, mas muito pior que o conjeturado (...) "

5.14. Em 21.5.2018, quer o diretor de fiscaliza¢do, ao elaborar a proposta de despesa
para trabalhos a mais, com o fundamento invocado, quer o coordenador do GIE, ao apreciar
a proposta como conforme, n3o esclareceram o CD dos factos descritos em 5.10 a 5.13.
supra.

5.15. Os demandados D1 a D4, nas situacdes supra descritas, agiram livre, voluntaria
e conscientemente.

6. Da contestagcdo dos demandados:

6.1. O edificio em questdo situa-se na zona histérica da cidade do Porto, junto a
Muralha Fernandina.

6.2. Em 2015, dos demandados, apenas o D3 integrava o CD da ARSN.

6.3. A ARS Norte é um instituto publico com autonomia administrativa e financeira
cuja miss3o é garantir a populagdo da respetiva drea geogréfica de intervencdo o acesso a
prestacdo de cuidados de satide, adequando os recursos disponiveis as necessidades e
cumprir e fazer cumprir politicas e programas de satide na sua drea de intervencao, tal como
consta da sua lei organica aprovada pelo DL n.° 22/2012 de 30 de janeiro na sua versao em
vigor a data dos factos.

6.4. A estrutura interna da ARSN foi aprovada pela Portaria conjunta dos Ministérios
da Saude n.° 153/2012 de 22 de maio e artigo 8.° da Lei Orgéanica e na sua estrutura eram
estabelecidas como servicos centrais, entre outros, o GIE.

6.5. Este Gabinete contava, a data da execugdo da empreitada, com 21 elementos,
todos em regime de contrato de trabalho em func¢des publicas, sendo estes elementos, um
responsavel, quinze técnicos superiores (incluindo arquitetos e engenheiros) e cinco
assistentes técnicos.

6.6. Os demandados, ao atuarem como atuaram, fizeram-no com base na
informacao de 27.05.2017 daquele Gabinete, na qual, no ponto 3, é afirmado encontrarem-
se verificados os “requisitos legais, relativamente aos trabalhos a mais, conforme artigo
370.° do CCP...”.

6.7. O volume de investimento submetido pela ARSN para financiamento no
Programa Norte 2020, no dmbito do QREN, foi um investimento total de cerca de 16,6
milhdes de euros, para um conjunto de 13 empreitadas para constru¢do e remodelacdo de
Unidades de Satde.

6.8. Ao GIE cabiam as fun¢des de instruir, diretamente, as propostas de deliberacao
a tomar pelo CD, relacionadas com instalac¢des.

6.9. Foi confiando na informac3o técnica prestada pelo Diretor de Fiscalizagdo da
obra, ao elaborar a proposta de 21.05.2018 e a apreciagdo como "conforme" pelo
Coordenador do GIE, que foi tomada a decisao de autorizagao de despesas pelo CD.
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A.B. E julgam-se como factos n3o provados (f. n. p.), todos os que, com relevancia
para a discussdo da causa, estejam em oposicdo — direta ou indireta - com os atrds
considerados provados, nomeadamente que:

7. Do requerimento inicial:

7.1. Os trabalhos do primeiro adicional foram aprovados por deliberagao do CD de
11.05.2017 e foram no valor de 20 214,02 € (s/IVA incluido).

7.2. Os demandados agiram sem cuidado, diligéncia e zelo.

*

8. Da contestagdo dos demandados:

8.1. A D2 n3o esteve presente em qualquer das reunides do CD de 11.05.2017 e
21.09.2014, hdo tendo, por isso, participado nas delibera¢des em causa.

8.2. Nao existem nos autos elementos que permitam fazer qualquer avaliagao sobre
o estado dos pavimentos de madeira em 2013.

8.3. O projeto foi elaborado sob coordenagdo do GIE, a quem cabia essa competéncia
e, quanto ao caderno de encargos, também ele era da competéncia da mesma unidade.

8.4. A constatacdo da necessidade de execugdo de outras obras sé foi feita apds a
remocdo daqueles elementos do edificio, em 2017, n3o existindo no processo qualquer
elemento que indicie que tal situacdo (de fragilidade) ocorreria, j4, ao tempo da conclusao
do projeto (2008), ou mesmo da sua desejavel revisdo (2015).

8.5. Na ata n° 22 da reunido do CD da ARS, respeitante a reunido de 11/5/2017, em
que foi tomada umas das deliberacdes em causa, foram tomadas uma significativa
quantidade de outras decisdes e foram deliberadas sete propostas apresentadas pelo GIE
(entre as quais uma, objeto deste processo).

<l
w

A.C. Motivagao da decis3o de facto

9. Os factos dados como provados foram assim julgados ap6s andlise critica da
globalidade da prova produzida, com observancia do estatuido nos n° 4 e 5 do art.° 607°
do CPC, aplicdvel, assim como os demais preceitos deste diploma legal adiante citados, ex
vi artigos 80° e 94° n° 3, ambos da LOPTC, tendo-se nomeadamente tomado em
consideracdo:

a) os factos admitidos por acordo, expressa ou implicitamente na contestacao,
nomeadamente sobre as condutas materiais dos demandados e ao tomar-se posicio, em
tal articulado, sobre as eventuais repercussaes juridicas desses factos;

b) os documentos juntos a estes autos, com o requerimento inicial (fls. 5 a 123 e,
ainda, o relatério n.° 68/2000 e respetivos anexos), documentos esses que nao foram
impugnados e que s3o relevantes para a prova dos factos julgados como provados,
nomeadamente nas dimensdes infra assinaladas;

c) as declara¢des do D3, na medida em tais declaracdes podem ser consideradas
crediveis, ou seja, na medida em que s3o coerentes com as regras de experiéncia comum
e/ou coerentes com a prova documental, no que tange aos seguintes aspetos:

i) o periodo do mandato exercido pelo demandado, bem como os atos materiais
levados a cabo;

ii) a circunstancia de as delibera¢des do CD terem sido tomadas confiando nas
informacdes de servico elaboradas pelos técnicos do GIE.

e
w
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e) Da apreciacao global e critica desta prova documental e por declaragdes,
conjugadas com as regras de experiéncia comum, resultou para o Tribunal a convicgdo
segura quanto aos factos provados, nomeadamente nas seguintes dimensaes:

i) a atividade dos demandados enquanto membros do CD da ARSN, incluindo as
delibera¢des de 21.09.2017 e 04.06.2018, nos termos que se mostram documentados a fls.
120 e 123 dos autos;

i) a atuacdo livre, voluntdria e consciente dos demandados, que € inferida desde logo
das regras de experiéncia comum no exercicio das fun¢des de membros do CD de um
instituto publico, além da circunstancia de n3o haver nenhum elemento probatério que
coloque em causa uma atuagao com tais caracteristicas;

iii) a forma como as delibera¢des do CD foram tomadas, ou seja, por os membros
do CD terem confiado nas informagdes subscritas pelos elementos técnicos do GIE, foi
admitida pelo D3 nas suas declaragdes prestadas em audiéncia.

10. Igualmente, quanto aos factos julgados n3o provados, se procedeu a andlise
critica da globalidade da prova produzida, nos termos referidos supra, sendo certo, no
entanto, que da ponderacdo dessa prova nio resultou a convicgdo para o Tribunal da
ocorréncia desses factos, nomeadamente porque:

a) n3o estdo provados documentalmente, no ambito da a¢ao de controlo realizada
ou pelos documentos juntos aos autos.

Saliente-se, neste aspeto, que nenhuma prova documental foi produzida quanto a
estes f. n. p., mormente quanto:

(i) Aos trabalhos do primeiro adicional terem sido aprovados por deliberacao do CD
de 11.05.2017 e terem sido no valor de 20 214,02 € (s/IVA incluido), pois a informacao de
fls. 120 é a que esta na origem do 1.° termo adicional ao contrato de empreitada, refere-se
aos trabalhos descritos em “objeto” e foram estes “trabalhos a mais” e “trabalhos a menos”
que foram objeto da deliberacgdo do CD de 21.09.2017, documentada nessa prépria
informagao de servigo. A referéncia feita nessa informacao a deliberagdo de 11.05.2017 e que
terd levado a alguma confusdo conclusiva no relatério 68/2020 (pdg. 19) nao respeita a
trabalhos a mais e a menos do 1.° termo adicional ao contrato;

(i) as alegacdes de que a D2 nao esteve presente em qualquer das reunides do CD
de 11.05.2017 € 21.09.2014 € que na ata n® 22 da reunido do CD da ARS, respeitante a reunido
de 11/5/2017, foram tomadas uma significativa quantidade de outras decisdes e foram
deliberadas sete propostas apresentadas pelo GIE;

i) a alegagcao de que o projeto foi elaborado sob coordenagao do GIE, assim como o
caderno de encargos.

b) as declara¢gdes do D3 ndo permitiram formar a convicgio do tribunal no sentido
de terem ocorrido os outros factos considerados n3o provados.

<
w

B — De direito

B.A. As questdes decidendas

11. Considerando o pedido formulado no requerimento inicial e os seus
fundamentos, bem como a defesa apresentada na contestacdo, as questdes que se impoe
decidir podem enunciar-se nos seguintes termos:

1.% Cada um dos demandados, na qualidade em que interveio, ndo observou os seus
deveres de conduta, violando normas relativas a assungdo de despesas publicas e autorizando
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despesa ilegal, tendo agido com culpa, incorrendo assim em responsabilidade financeira
sancionatdria, nos termos do artigo 65.° n.° 1, alinea b) da LOPTC?

2.7 — Considerando a resposta dada o questdo antecedente, deve cada um dos
demandados ser condenado na multa peticionada pelo M° P° ou devem os demandados ser
absolvidos como peticionam?

Vejamos, tendo naturalmente em consideracdo que devem ser resolvidas todas
aquelas questdes, exceto se alguma delas ficar prejudicada pela solu¢do dada a anterior,
como resulta do estatuido no artigo 608.°, n.° 2, 1.2 parte, do CPC.

w

B.B. Enquadramento

12. O Ministério Publico imputa a cada um dos demandados a pratica de uma
infracdo financeira de natureza sancionatdria, a titulo negligente, prevista no art.° 65°, n° 1,
alinea b), tendo por base as condutas sumariamente descritas no relatério supra.

13. Efetivamente, sob a epigrafe “Responsabilidades financeiras sancionatérias”,
prevé-se no n° 1 daquele preceito que o “Tribunal de Contas pode aplicar multas”:

- “Pela violagao das normas sobre a elaboragdo e execu¢do dos orcamentos, bem
como da assuncao, autoriza¢do ou pagamento de despesas publicas ou compromissos” —
cf. alinea b);

14. Por outro lado, no n°® 2 do citado preceito sdo estatuidos os limites, minimo e
maximo da multa, sem prejuizo daquele limite minimo ser igual a um ter¢o do limite
maximo no caso de dolo (n° 4 do art.° 65° citado) e, deste limite maximo, ser reduzido a
metade em caso de negligéncia (n° 5 do mesmo preceito).

15. Perante este enquadramento normativo, importa apurar, para responder a
primeira quest3o equacionada supra, se os demandados, com culpa, incorreram na previsao
tipica da imputada infragao financeira sancionatéria, no segmento relevante, em fungado dos
factos provados e n3o provados, supra descritos.

16. Posteriormente, no caso de resposta positiva ou parcialmente positiva aquela
primeira quest3o, se analisard a seguinte, ou seja, saber se os demandados devem ser
absolvidos ou condenados e, neste caso, em que termos se deve proceder a graduacdo da
multa.

e
w

B.C. Preenchimento, ou ndo, dos requisitos ou pressupostos objetivos e subjetivos da
infragdo financeira sancionatdria imputada p. e p. no artigo 65.5 n.°1, alinea b) da LOPTC

17. O demandante imputa aos demandados esta infragdo tendo por base a alegagao
de que os mesmos, ao deliberarem a aprovacao de duas propostas de realizagdo de
trabalhos adicionais a um contrato de empreitada e n3o se verificando os requisitos exigidos
pelas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 370.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) para a
aquisicdo desses trabalhos como adicionais ao contrato de empreitada, autorizaram a
realizagao de despesa ilegal.

18. Considerando a factualidade que foi dada como provada, nomeadamente os n.°s
5.3 a 5.14. dos f. p., afigura-se-nos, ressalvada melhor opinido, que nao é possivel concluir,
desde logo, pelo preenchimento do pressuposto objetivo da infracdo financeira
sancionatéria imputada, como a seguir se procurard justificar.

19. A conclusa@o de que estamos perante uma infracdo financeira sancionatéria exige
o preenchimento do elemento objetivo do tipo, que é constituido por normas primdrias e
normas secundarias.
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20. No caso, a norma primdria é a alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, no
segmento relevante, ou seja, a violagdo de normas sobre a autorizagio de despesas publicas.

21. As normas secunddrias s3o o artigo 52° n.° 3, alinea a), da Lei n.° 151/2015 de
01.09 (Lei de Enquadramento Orcamental-LEO), conjugada com o artigo 370.°, n.° 1, alineas
a) e b), do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), como alids vém indicadas no requerimento
inicial (cf. n.° 13 deste requerimento).

22. Com efeito, estabelecendo aquele artigo 52.°, n.° 3, alinea a), que nenhuma
despesa pode ser autorizada sem que “o facto gerador da obrigacdo respeite as normas
legais aplicdveis”, o que estd em causa nos autos é saber se as delibera¢des do CD da ARSA,
ao autorizarem a realizagcdo de “trabalhos a mais” e a despesa inerente aos mesmos,
respeitaram as normas legais aplicaveis.

23. A tese do demandante, consubstanciada no requerimento inicial, é a de que nao
foram respeitadas estas normas legais, nomeadamente o artigo 370.°, n.°1, alineas a) e b),
do CCP e daf a alegag3o de que a despesa inerente foi autorizada ilegalmente.

24. Deve assim comecar-se por analisar a eventual violagdo deste preceito legal, o
que implica tomar em consideracdo as diversas reda¢des do mesmo, que possam ter
relevancia, desde logo em face da data dos factos em causa nos autos.

25. Assim, importa considerar que o primeiro adicional ao contrato foi autorizado
por deliberacao de 21.09.2017 e, a data, a redagdo do citado artigo 370.°, n.° 1, alineas b) e
c) que estava em vigor era a que foi introduzida pelo DL 149/2012 de 12.073.

26. J4 quando do segundo adicional ao contrato, que foi autorizado por deliberagao
de 04.06.2018, a redagdo do citado artigo 370.°, n.° 1 2, alineas b) e c) em vigor era a
introduzida pelo DL 111-B/2017 de 31.08%, que teve inicio de vigéncia a 01.01.2028.

3Do seguinte teor, com bold e sublinhados da nossa autoria, naturalmente:

Artigo 370.°

Trabalhos a mais

1- Sdo trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no contrato e que:

a) Se tenham tornado necessdrios & execugdo da mesma obra na sequéncia de uma circunstdncia imprevista; e

b) Néo possam ser técnica ou economicamente separdveis do objecto do contrato sem inconvenientes graves para
0 dono da obra ou, embora separdveis, sejam estritamente necessdrios a conclusdo da obra.

2 - Ndo pode ser ordenada a execugdo de trabalhos a mais quando:

a) Tendo o contrato sido celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste direto ao abrigo do disposto na alinea
a) do artigo 19.° o somatério do prego contratual com o prego atribuido aos trabalhos a mais, incluindo o de
anteriores trabalhos a mais, seja igual ou superior ao valor referido naquela alinea;

b) Tendo o contrato sido celebrado na sequéncia de concurso puiblico ou de concurso limitado por prévia qualificagdo
e 0 somatdrio do prego contratual com o prego atribuido aos trabalhos a mais, incluindo o de anteriores trabalhos
a mais, seja igual ou superior ao valor referido na alinea b) do artigo 19.° o antincio do concurso ndo tenha sido
publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia;

¢) O prego atribuido aos trabalhos a mais, incluindo o de anteriores trabalhos a mais, ultrapasse 40 % do prego
contratual.

d) (Revogada.)

3 - (Revogado.)

4 - Ndo sdo considerados trabalhos a mais aqueles que sejam necessdrios ao suprimento de erros ou omissdes,
independentemente da parte responsdvel pelos mesmos.

5- Caso ndo se verifique alguma das condi¢es previstas no n.° 2, os trabalhos a mais devem ser objecto de contrato
celebrado na sequéncia de procedimento adoptado nos termos do disposto no titulo | da parte 1.

4 Do seguinte teor, com bold e sublinhados da nossa autoria, naturalmente:

Artigo 370.°

Trabalhos complementares

1- Sdo trabalhos complementares aqueles cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no contrato.
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27. Destes dois regimes dos trabalhos complementares ressalta, desde logo, uma
maior flexibilidade quanto a possibilidade de realizagdo de trabalhos qualificados como
“complementares” a partir do DL 111-B/2017, (anteriormente qualificados como “trabalhos
a mais”), porquanto passou apenas a exigir-se que sejam trabalhos “cuja espécie ou
quantidade n3o esteja prevista no contrato”.

28. Acresce que, a circunstincia de os trabalhos complementares resultarem de
“circunstancias imprevisiveis”, permite ao dono da obra “ordenar a sua execugdo” ao
empreiteiro, verificados os requisitos cumulativos das alineas a) e b) do n.° 4 do mesmo
preceito.

29. Nesta medida e considerando que os trabalhos enquadrados no 2.° adicional ao
contrato (cf. n.°s 5.6. e 5.10. dos f. p.) ndo se encontravam previstos no contrato inicial, a
possibilidade de serem realizados nao dependia de se terem tornado necesséarios “na
sequéncia de uma circunstincia imprevista”, nem n3o poderem ser “técnica ou
economicamente separdveis do objeto do contrato sem inconvenientes graves para o dono
da obra” ou, embora separdveis, serem “estritamente necessarios a conclusdo da obra”,
como acontecia na vers3o do artigo 370.%, n.° 1, alineas a) e b) do CCP, dada pelo DL
149/2012.

30. Assim, considerando que os trabalhos do 2.° adicional ao contrato podiam ser
considerados “trabalhos complementares”>, por serem trabalhos cuja espécie ou
quantidade n3o estava prevista no contrato, a deliberacao do CD da ARSA de 04.06.2018
que os aprovou hao violou o disposto no artigo 370.°, n.° 1, do CCP e, nessa medida, nao
havendo violagao dessa norma legal, o facto gerador dessa despesa respeita as normas
legais aplicdveis, pelo que n3o ocorre qualquer despesa ilegal, por n3o se verificar o
pressuposto exigido pelo artigo 52.°, n.° 3, alinea a), da LEO.

2 - Quando os trabalhos complementares resultem de circunstdncias néo previstas, pode o dono da obra ordenar a
sua execugdo ao empreiteiro desde que, de forma cumulativa:

a) Ndo possam ser técnica ou economicamente separdveis do objeto do contrato sem inconvenientes graves e
impliquem um aumento considerdvel de custos para o dono da obra;

b) O prego desses trabalhos, incluindo o de anteriores trabalhos complementares igualmente decorrentes de
circunstdncias ndo previstas, ndo exceda 10 % do prego contratual; e

¢) O somatério do prego contratual com o prego atribuido aos trabalhos complementares ndo exceda os limites
previstos na alinea d) do artigo 19.° quando o procedimento adotado tenha sido o ajuste direto, na alinea c) do
mesmo artigo quando o procedimento tenha sido o da consulta prévia ou na alinea b) do artigo 19.° quando o
procedimento adotado tenha sido o concurso publico ou o concurso limitado por prévia qualificagio sem
publicagdo do respetivo anincio no Jornal Oficial da Unido Europeia;

d) (Revogada.)

3 - (Revogado.)

4 - Quando os trabalhos complementares resultem de circunstdncias imprevisiveis ou que uma entidade adjudicante
diligente ndo pudesse ter previsto, pode o dono da obra ordenar a sua execugdo desde que, de forma cumulativa:

a) Ndo possam ser técnica ou economicamente separdveis do objeto do contrato sem inconvenientes graves e
impliquem um aumento considerdvel de custos para o dono da obra; e

b) O prego desses trabalhos, incluindo o de anteriores trabalhos complementares igualmente decorrentes de
circunstdncias imprevisiveis, ndo exceda 40 % do prego contratual.

5 - Os trabalhos complementares que excedam os limites previstos no presente artigo devem ser adjudicados na
sequéncia de novo procedimento.

> E sintomético do desalinhamento da evolucio legislativa o facto de na informacdo do GIE, que estd na
origem da deliberagdo do CD da ARSA de 04.06.2018 continuar a falar-se em “trabalhos a mais” (cf. fls.
123 dos autos).
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31. Em consequéncia e no que tange ao 2.° adicional ao contrato, ndo podendo
afirmar-se ter havido violagdo destas normas secunddrias, ndo é possivel concluir pela
violagdo da norma primdria, o citado artigo 65.°, n.°1, alinea b), da LOPTC e, nessa medida,
nao se mostra preenchido o elemento objetivo da infracdo em causa, ou seja, a violagao de
normas sobre a autoriza¢do de despesas publicas.

32. E ndo se procure no n.° 4 do artigo 370.° do CCP, na vers3o introduzida pelo DL
111-B/2017, a norma secunddria violada, porquanto nao estamos perante trabalhos que
tenham sido ordenados, unilateralmente, pelo dono da obra, mas antes em resultado de um
acordo contratual.

33. Sendo ainda certo que, mesmo nessas circunstancias, nao se nos afigura que a
situacdo concreta coloque em causa os requisitos cumulativos das alineas a) e b) do n.° 4
do citado artigo 370.°, naquela versao, pelo que sempre tais trabalhos podiam ser ordenados
pelo dono da obra.

34. A questdo subsequente é saber se, quanto ao 1.° adicional ao contrato, ocorre o
preenchimento do pressuposto objetivo da infracdo em causa.

35. Analisada a factualidade pertinente, mesmo a luz do regime legal em vigor a data
da deliberagdo de 21.09.2017, ou seja, o citado artigo 370.°, na redagdo do DL 149/2012,
cremos que a resposta € negativa.

36. Na verdade, em termos de factualidade, o que temos é que esses trabalhos
tiveram por base a EE “ter-se deparado com situacdes de solo imprevisiveis, apenas
detetadas apds a execugdo das fundagdes do edificio” (cf. n.° 5.4. dos f. p.).

37. Aquela realidade, “situa¢cdes de solo imprevisiveis”, vem na sequéncia da
alegacdo do préprio demandante (cf. n.° 4 do requerimento inicial).

38. Acresce que nenhum facto foi alegado e provado no sentido de se poder colocar
em causa e questionar a conclusdo constante da proposta de despesa quanto a serem
“imprevisiveis” aquelas situacdes de solo que foram detetadas.

40. Por outro lado, estando em causa “trabalhos a mais” relacionados com as
fundacdes do edificio, por natureza esses trabalhos nao s3o tecnicamente separaveis dos
trabalhos de execugdo das fundagdes, inicialmente objeto do contrato de empreitada.

41. Nestas circunsténcias, estando previstos os dois requisitos ou pressupostos das
alineas a) e b), do n.° 1 do art.® 370.° do CCP e sendo trabalhos que, ou pela espécie ou pela
quantidade, ndo estavam previstos no contrato inicial, ndo se vislumbra que tenha ocorrido
violagdo deste preceito legal e, nessa medida, nao havendo violagdo dessa norma legal, o
facto gerador dessa despesa, a deliberagao do CD de 21.09.2017, respeita as normas legais
aplicaveis, pelo que n3o ocorre qualquer despesa ilegal, por n3o se verificar o pressuposto
exigido pelo artigo 52.°, n.° 3, alinea a), da LEO.

42. Assim, no que tange ao 1.° adicional ao contrato, ndo podendo afirmar-se ter
havido violagcdo destas normas secunddrias, também n3o é possivel concluir pela violagio
da norma primdria, o citado artigo 65.% n.° 1, alinea b), da LOPTC e, nessa medida, n3o se
mostra preenchido o elemento objetivo da infragao em causa, ou seja, a violagao de normas
sobre a autoriza¢do de despesas publicas.

43. Em dltima andlise é de salientar que, estando em causa os elementos tipicos
duma infracdo financeira sancionatéria, que sdo constituidos ndo apenas pela norma
primdria, mas também pelas normas secundarias, importa tomar em consideracao eventual
regime mais favoravel aos demandados, posterior ao da prética dos factos, por forga do art.°

10
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2°, n° 2, do Cédigo Penal, aplicével ex vi art.® 67°, n°® 4, da LOPTC, como ja decidimos na
Sentenca n.° 1/20188, confirmada pelo Acérd3o n.° 11/2018-3.2 S-PL’.

44. Ora, na sequéncia da atual redagdo do artigo 370.° do CCP, foi alargada a
possibilidade de modificagdes objetivas aos contratos publicos mediante a realizagao de
trabalhos complementares, pois além de se ter mantido apenas a exigéncia de que sejam
trabalhos “cuja espécie ou quantidade n3o esteja prevista no contrato” e de os requisitos ou
pressupostos das alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 370.°, na versao do DL 111-B/2017, serem
os mesmos atualmente previstos nas alineas a) e b) do n.° 2 do artigo 370.° na versao da
Lei n.° 30/2021 de 21.058, deixaram estes trabalhos complementares de terem de resultar de
“circunstancia imprevista” (artigo 370.%, n.° 1, alinea a), na versao do DL 149/2012) ou de
“circunstancias imprevisiveis” (artigo 370.%, n.° 4, na versdo do DL 111-B/2017).

45. Acresce que foi aumentado a possibilidade do valor dos trabalhos
complementares, que anteriormente n3o podiam exceder, no caso de circunstancias
imprevisiveis”, 40% (artigo 370.% n.° 4, alinea b), na versdao do DL 111-B/2017) e atualmente
podem ir até 50% do preco contratual inicial.

46. Em conclus@o e, em resumo, nao se mostra preenchido o elemento objetivo da
infracdo imputada aos demandados.

47. Acresce que igualmente n3o se mostra preenchido o elemento subjetivo
porquanto, atenta a factualidade provada e n3o provada (cf. n.° 7.2. dos f. n. p.), ndo é
possivel concluir por uma conduta culposa dos demandados contestantes, nomeadamente
na modalidade de negligéncia, que lhes vem assacada - cf. artigos 61°, n° 5, 65°, n° 5 e 67°,
n.° 3, todos da LOPTC.

48. Em resumo € de concluir que nao se mostram preenchidos os pressupostos,
objetivo e subjetivo, da prética, por cada um dos demandados, da infracao financeira
sancionatéria negligente que lhes vem imputada, sendo assim negativa a resposta a 1.2
questdo equacionada (cf. § 11 supra).

B.D. Multas/absolvicio

49. Considerando a resposta dada a questdo antecedente e n3o sendo possivel
concluir pela prética, por banda dos demandados, da infracdo financeira que lhes vem

6 Acessivel em https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Sentencas/3s/Paginas/detalhe.aspx?dset=2018

7 Acessivel em https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/3s/Paginas/detalhe.aspx?dset=2018

8 Do seguinte teor:

Artigo 370.°

Trabalhos complementares

1- 1 - S3o trabalhos complementares aqueles cuja espécie ou quantidade nao esteja prevista no contrato.

2- O dono da obra pode ordenar a execucdo de trabalhos complementares ao empreiteiro caso a mudanca
do cocontratante:

a) N3o possa ser efetuada por razdes técnicas, designadamente em func¢io da necessidade de assegurar a
permutabilidade ou interoperabilidade com equipamentos, servigos ou instala¢des existentes; e

b) Provoque um aumento consideravel de custos para o dono da obra;

c) (Revogada.)

d) (Revogada.)

3 - (Revogado.)

4 - O valor dos trabalhos complementares ndo pode exceder, de forma acumulada, 50 % do preco contratual
inicial.

5 - (Revogado.)
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imputada, ndo hd fundamento para os condenar na multa peticionada, pelo que se impde
absolvé-los.

Il — Decisdo

Pelo exposto, ao abrigo dos preceitos legais citados, julgo a presente acdo
improcedente, por ndo provada e, em consequéncia, absolvo os demandados Demandado 1,
Demandada 2, Demandado 3 e Demandada 4 da infragdo financeira sancionatdria, que lhes vem
imputada no requerimento inicial.

N3o sdo devidos emolumentos —cf. artigo 20.° do Regime Juridico dos Emolumentos
do Tribunal de Contas, aprovado pelo artigo 1.° do DL 66/96 de 31.05 e em anexo a este
diploma legal.

D. n., incluindo registo e notificacdes.

Lisboa, 20 de margo de 2025

12



	st021-2025-3s-sumario
	Sentença nº 21/2025 – 3ª Secção
	Processo nº 33/2024-JRF/3ª Secção

	st021-2025-3s

