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ACORDAO N.° 03/2006-12S/PL - 17 Janeiro 2006

SUMARIO:

1. Considerou-se no Acoérdao recorrido que os contratos de empreitada “inicial”
e de “trabalhos a mais” relativos a mesma obra, presentes a visto,
constituiam “um todo” pelo que se impunha a sua “apreciacdo e decisdo em
conjunto e de forma unitaria;

2. Nao ha nenhuma duvida de que a analise da legalidade do contrato envolve a
conformidade entre o que as partes contrataram e aquilo que foi posto a
concurso; e, por outro lado, a conformidade entre o que esta contratado e o
gue consta da proposta apurada apds o processo concorrencial;

3. E resulta dos factos que todo o procedimento, até a celebracdo do contrato
inicial, se desenrolou tendo em vista a feitura de uma determinada obra por
um determinado pre¢o e que, na data em que foi celebrado o contrato
(26/1/2005), tais clausulas ja ndo correspondiam aquilo que a Administracao
pretendia, como resulta do simples facto de ter sido decidida a alteracdo da
obra em 12/1/2005, com toda a aparéncia de existir ja a aquiescéncia do
empreiteiro, uma vez que o documento dessa data indica jJa& um preco
exacto;

4. O que constitui razdo de sobra para que analise do tribunal se exerca sobre o
contrato modificado e ndo sobre o contrato inicial que, por ocasido da sua
celebracdo, ja ndo correspondia nem a vontade da Administracdo nem,
naturalmente, a do empreiteiro;

5. Concluindo-se que, relativamente a obra que se pretende realizar, néo
houve efectivamente concurso publico, o que determina a existéncia de um
fundamento de nulidade da adjudicacdo (por falta de elemento essencial -
art. 133.°, n.° 1, do Codigo de Procedimento Administrativo), do contrato
(art. 185.°, n.° 1, do mesmo cddigo), e de recusa de visto - art. 44.°, n.° 3,
al. a) da Lei 98/97 de 26 de Agosto.

Conselheiro Relator: Lidio de Magalhaes
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ACORDAO N° 03 /2006-JAN.17-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 16/05

(Processos n.°° 489 e 917/2005)

ACORDAO

Vem o0 presente recurso interposto, pela Camara Municipal de Penafiel, da
decisdo de recusa de visto vertida no Acordado n.° 116/05, proferido em subseccéo
da 1.2 Seccgéao, e em que foi recusado o visto aos seguintes contratos:

“a) Contrato de “Empreitada de Execucdo de Gimnodesportivo —
(Construcao de trés Pavilhdes Gimnodesportivos nas freguesias de
Abragdo, Galegos, e Rio de Moinhos)”, pelo preco de
2 234 635,53€, acrescido de IVA (proc. n.° 489/05); e

b) Contrato de “trabalhos a mais” relativos a empreitada referida, pelo

preco de 361 228,47€, acrescido de IVA (proc. n.° 917/05);

ambos celebrados com a empresa “Ladario — Sociedade de

Construgdes, Lda.”
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Tribunal de Contas

No referido Acérddo, que considerou constituirem ambos 0s processos “um
todo”, impondo-se a sua “aprecia¢gdo e decisdo em conjunto e de forma unitaria”,
teve-se em conta que, ainda antes da celebracao do contrato de empreitada inicial,
a autarquia havia ja adjudicado os “trabalhos a mais” que resolvera “adicionar ao
projecto posto a concurso; isto €, “ja antes da respectiva contratualizacdo”, a

empreitada que a autarquia “pretendia realizar era outra (...) que ndo a que

houvera sido posta a concurso”.

Dai concluiu que “a empreitada, com o reconhecido caracter unitario, foi
adjudicada, sem a realizagdo prévia do legalmente exigido e adequado concurso
publico, verificando-se pois a pretericdo de um elemento essencial que torna nulos
os actos adjudicatdrios e, consequentemente, os contratos em apreco (cfr. art.®

133.°,n.°1, e 185.° do Cddigo de Procedimento Administrativo)”.

Refere ainda 0 mesmo acérdéo que o contrato relativo aos “trabalhos a mais”
se teria fundamentado no art.° 136.°, n.° 1, do Dec-Lei n.° 59/99, sem indicacao, no
entanto, de qualquer das suas alineas, sendo certo que “em nenhuma delas
encontra fundamento legal o referido ajuste directo” pelo que — “mesmo que 0
referido contrato pudesse ser analisado autonomamente” — sempre havia que
concluir que, também aqui, havia sido omitido o concurso publico, com as mesmas

legais consequéncias.
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Tribunal de Contas

No recurso, por seu turno, invocam-se as razfes que podemos sumariar
transcrevendo as respectivas conclusdes:

"1. A apreciagdo do contrato de “empreitada de execucdo dos 3
Gimnodesportivos”, em sede de fiscalizacdo prévia deve ser
efectuada, tal como este se encontra celebrado, de acordo com a
deliberacdo de 20/12/2004.

2. O procedimento administrativo que levou a celebracdo desse
contrato extinguiu-se com a decisao final — art.° 2.° e 106.° do
C.P.A., 0 que sucedeu com a deliberacdo da Camara Municipal
datado de 20/12/2004 notificada em 29/12/2004.

3. Nesse procedimento concursal ndo podem ser introduzidos os
factos ulteriores a essa decisdo final, designadamente a
necessidade ou desnecessidade do trabalho a mais.

4. A fiscalizacdo prévia deve incidir sobre o qual contrato, em singelo
e ndo sobre os 2, unitariamente.

5. Encontra-se cumpridos o disposto no art.° 10.° D.L. 59/99 e
7,8,9,10 e 14 do D.L. 197/99.

6. Quanto ao 2.° contrato (trabalho a més®) estes foram celebrados
de acordo com o art.° 26.° - a) do D.L. 55/99, dado o seu caracter

imprevisto.”
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* - Deve querer dizer-se “trabalhos amais’.
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Este recurso — cuja admisséao foi decidida pelo Acordao n.° 32/05, de 29/11,
adoptado por maioria — foi submetido, nos termos legais, a parecer do Ministério
Plblico (art.° 99.°, n.° 1, da Lei n.° 98/97, de 26/8), tendo-se o Ex."™ Procurador

Geral Adjunto pronunciado pela sua improcedéncia.

Corridos os vistos, cumpre decidir.

E a seguinte a matéria de facto relevante para a decis&o:
1. Em 30.7.2004 deliberou a Camara Municipal de Penafiel a
abertura de um concurso publico referente a empreitada de
“Construcédo de trés Pavilhdes Gimnodesportivos nas freguesias

de Abragéo, Galegos e Rio de Moinhos”;

2. O referido concurso foi aberto por aviso inserido no Diario da
Republica, Il Série, n.° 194, de 18/8/2004, a que acorreram 18

concorrentes;

3. A Céamara Municipal deliberou a adjudicagdo ao ora contratante
em 20/12/2004, tendo o contrato sido celebrado em 26/1/2005 e a

empreitada consignada em 3/1/2005;
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Em 12.1.2005, o Departamento de Servicos Técnicos e Ambiente
da autarquia informava que os projectos de pavilhdes “nao

contemplavam a sala de actividade”;

Mais referia na mesma Informacéao o seguinte:
“Posteriormente a abertura de concurso e durante a fase de
candidatura o Instituto do Desporto de Portugal informou-nos
que nao era possivel aprovar a candidatura de comparticipacao
dos referidos pavilhdes, sem que 0s mesmos possuissem uma

sala de actividades com cerca de 217 metros quadrados.

Nesta circunstancia, a Camara Municipal de Penafiel adicionou
aos projectos a referida sala de actividades, solicitando para o
efeito a empresa adjudicatdria o melhor preco, em

conformidade com a proposta anteriormente apresentada.

Assim, como 0 projecto passou a ser uma construgcdo una, e
nao podendo estes trabalhos da sala de actividades ser
separados do contexto inicial, somos de parecer que, sendo
respeitados os melhores precos do concurso, se possa elaborar
um ajuste com a empresa “Ladario — Sociedade de
Construgdes, Lda.” No valor de € 361.228,74 + IVA, ao abrigo

do n.° 1 do art.° 136.° do decreto-lei 59/99 de 02 de Marc¢o”;
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6. A autorizacao para a adjudicagao foi prestada pelo Presidente da

Camara em 12/1/2005 e ratificada pela Camara em 21/2/2005;

7. O contrato referente aos trabalhos a mais foi celebrado em

10/3/2005;

8. Durante a instrugdo do processo foram juntos aos autos
esclarecimentos do Coordenador Nacional do QCA — Ill nos quais
assevera a necessidade de uma “sala de desporto anexa” (oficio

n.° 317/05, de 21/4/2005),

9. Foi também junto novo oficio do mesmo coordenador (oficio n.°
445/05, de 9/5/05) em que esclarece que tal necessidade foi
formulada antes de 12/1/2005 tendo o oficio referido em 8. supra

surgido apenas para esclarecimento do Tribunal de Contas.

Na sua alegagcédo, a Recorrente comecga por invocar que o procedimento
referente ao contrato de empreitada inicial se encerrou, com a adjudicagdo, em
20/12/2004, nada mais podendo introduzir-se nesse procedimento para além dessa

data.
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Mais invoca a Recorrente que é esse contrato “em singelo” que deve ser
objecto de fiscalizagdo sendo que tal contrato “pode ser cumprido,

independentemente dos trabalhos a mais”.

Nega ainda a Recorrente que a empreitada inicial e os trabalhos a mais
tenham um caracter “unitario”, embora, logo a seguir e contestando que 0s
trabalhos tenham alterado o objecto da empreitada, venha a referir que “ a obra é a

mesma, o0 objecto do contrato € o mesmo e o projecto € o mesmo.

Dir-se-a entdo, em primeiro lugar que, do ponto de vista dos poderes de
cognicdo do Tribunal, nada obsta a que estes processos sejam apreciados em

conjunto.

E n&o s6 nada obsta como tudo o recomenda, desde logo do simples ponto
de vista processual, uma vez que, referindo-se a uma mesma realidade, se

encontram em apreciagcao, ao mesmo tempo, neste Tribunal.

E também porque o contrato inicial, a data em que foi celebrado, j& ndo

corresponde a intencdo dos contratantes no que respeita aquilo a que estdo a
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vincular-se: a autarquia pretende mais obra e o0 contratante privado,

correspectivamente, mais contrapartida financeira.

Por outro lado, o que estd sujeito a fiscalizacdo prévia do Tribunal ndo é
apenas a regularidade formal do procedimentos e nomeadamente daquele que

conduziu ao primeiro dos contratos.

Como se sabe, o que é presente a Tribunal sdo os contratos (cfr. art.° 44.°,
n.° 1, da Lei n.° 98/97, de 26/8) no pressuposto Gbvio de que tais contratos fixam as
prestacbes que as partes desejaram e que foram definidas ao longo do
procedimento que precedeu a sua celebracdo (designadamente através do projecto

posto a concurso e da proposta que foi objecto de adjudicagao).

Ora ndo ha nenhuma duvida de que a andlise da legalidade do contrato
envolve a conformidade entre o que as partes contrataram e aquilo que foi posto a
concurso; e, por outro lado, a conformidade entre o que esta contratado e o que

consta da proposta apurada apos o processo concorrencial.

E ndo se pode argumentar que os dois contratos sédo distintos para alguns

efeitos e que, para outros, devem ser considerados como um so.

O que se torna verdadeiramente nuclear para a dilucidagédo da questéo € que

todo o procedimento, até a celebragdo do contrato, se desenrolou tendo em vista a

8-



Mod. TC 1999.001

feitura de uma determinada obra por um determinado preco e que, na data em que
foi celebrado o contrato (26/1/2005), tais clausulas ja ndo correspondiam aquilo que
a Administragéo pretendia, como resulta do simples facto de ter sido decidida a
alteracdo da obra em 12/1/2005, com toda a aparéncia de existir ja a aquiescéncia

do empreiteiro, uma vez que o documento dessa data indica ja um preco exacto.

Como é sabido, a existéncia de concurso pressupfe uma relacdo de
continuidade e de identidade entre 0 que consta do projecto posto a concurso, da

proposta e do contrato.

Assim, resulta, por exemplo, do disposto no art.® 72.°, n.° 1, do Dec-Lei n.°

59/99, e dos artigos 109.°,n.°1, e 110.%, n.° 1, do mesmo diploma.

S6 assim o concurso publico da concretizagdo a principios tdo importantes
como sao os da concorréncia, da igualdade, da transparéncia, da imparcialidade e

da legitimacao da escolha.

De outra forma, ndo se mantendo estaveis as contraprestacfes projectadas
e contratadas, de nada valeria o procedimento concorrencial uma vez que este nao

era exercido sobre a obra que, a final, viria a concretizar-se.
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Tribunal de Contas

Independentemente do condicionalismo que possa invocar-se, do que nao
pode duvidar-se é que estamos, no segundo contrato, perante uma alteracdo ao
contrato inicial com repercussdao em dois aspectos essenciais, como ja se referiu:
ampliacdo da obra com uma sala de actividades de 217m? e aumento do preco em

361 228,74€.

Isto €, 0 que acordaram as partes no contrato inicial, alterado pelo contrato

subsequente, é a feitura dos pavilhdes gimnodesportivos com sala de actividades e

0 pagamento eventualmente correspondente.

Razéo de sobra para que a andlise do tribunal se exerca sobre o contrato
modificado e n&o sobre o contrato inicial que, por ocasido da sua celebracéo, ja ndo
correspondia nem a vontade da Administracdo nem, naturalmente, a do

empreiteiro.

Mas, assim sendo, ocorreu que o procedimento de concurso publico lan¢ado
para a empreitada inicial ndo tem correspondéncia na obra que quer levar-se a

cabo.

Ora, como se sabe, a exigéncia de concurso publico destina-se a dar
cumprimento a importantes valores e principios que moldam o sistema juridico-
administrativo portugués (cfr. a este propdsito, entre outros, o Acordédo n.° 8/2004,

proferido em 10/02/2004).
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Em relacdo a obra que pretende realizar-se ndo houve efectivamente
concurso publico, o que determina a existéncia de um fundamento de nulidade, da
adjudicacao (por falta de elemento essencial — art.° 133.°, n.° 1, do Cdadigo de
Procedimento Administrativo), do contrato (art.° 185.°, n.° 1, do mesmo Cédigo), e

de recusa de visto — art.° 44.°, n.° 3, al. a) da Lei n.° 98/97.

Termos em que se decide a improcedéncia do recurso com a manutencao da

recusa de visto aos contratos.

Sao devidos emolumentos.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 17 de Janeiro de 2006.

Os Juizes Conselheiros,

RELATOR: Lidio de Magalhaes

Helena Lopes

Ribeiro Gongalves

O Procurador-Geral Adjunto
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