Tribunal de Contas

ACORDAO N.° 22/09 — 16.JUN -13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 4/2009-R
(Processo de fiscalizagdo prévia n° 1294/2008)

SUMARIO

1. Para que se possa lancar uma empreitada na modalidade de
concepcdo/construcado, a lei exige que as obras se revistam de complexidade
técnica ou especializacdo que a justifiquem (cfr. artigo 11.°, n.° 1, do Decreto-
Lei n.°59/99).

2. Para que o pressuposto legal se preencha, torna-se necessario que se ponham
em evidéncia as caracteristicas do projecto e da obra que representam
exigéncias acrescidas ou invulgares relativamente a uma obra corrente ou
comum. Essas caracteristicas devem colocar-se relativamente a obra, em si
mesma, e ndo a entidade que a promove.

3. As razdes de necessidade, urgéncia e necessidade de captacdo de fundos
comunitarios nada relevam para a complexidade ou especializacdo dos
projectos ou da obra. A falta, por parte do dono da obra, de meios humanos ou
técnicos capazes de desenvolver os estudos e 0s projectos necessarios também
ndo se reporta as caracteristicas desses projectos ou da propria obra, mas sim
as dificuldades do dono da obra, que ndo relevam para o preceito legal em
causa.

4. A jurisprudéncia do Tribunal de Contas afirma que a forma pela qual devem
ser descritos o0s requisitos de habilitagdo técnica dos concorrentes nos
documentos que disciplinam os concursos deve reflectir, de forma clara, as
possibilidades a que se referem os n.% 1 e 2 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.°
12/2004, devendo fazer-se constar do programa de concurso a exigéncia
constante do n.° 1 ou as duas hipdteses resultantes dos n.°s 1 e 2 do mesmo
artigo, mas nunca apenas a habilitacdo referida no n.° 2.

5. De acordo com o disposto no artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99, o
valor a pagar pelas pecas concursais deve ser fixado com base no custo das
respectivas copias, o qual deve ser demonstrado nos termos do ponto 4.1.3. do
POCAL e do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto.

6. No caso, a autarquia demonstrou tdo sé que o preco foi calculado aplicando as
taxas fixadas na tabela municipal aprovada, sem esclarecer, como era
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necessario, de que forma essas taxas correspondem ao preco de custo das
copias e do servico.

7. A violacédo do disposto nos artigos 11.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 59/99, 31.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004 e 62.° n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99,
configura a préatica de ilegalidades susceptiveis de conduzir a alteracdo do
resultado financeiro do procedimento e do contrato, por implicarem uma
reducédo ilegal do universo concorrencial e potenciarem o0 agravamento do
resultado financeiro

8. Como tem sido amiude referido em inUmeros AcoOrddos deste Tribunal,
quando na alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97 se diz “llegalidade
que altere ou possa alterar o respectivo resultado financeiro” pretende-se
significar que, para fundamentar a recusa de visto, basta o simples perigo ou
risco de que da ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo
resultado financeiro, o0 que, no caso, ficou demonstrado.

9. De acordo com o disposto naquele preceito legal, verificada uma ilegalidade
que altere ou possa alterar o resultado financeiro de um contrato, deve, em
principio, ser recusado o visto. Nos termos do n.° 4 do mesmo artigo, este
Tribunal pode, no entanto, optar por conceder o visto, fazendo recomendagdes
aos servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais
ilegalidades, s6 devendo fazé-lo quando existam circunstancias que o
justifiqguem, as quais devem ser explicitadas em decisdo fundamentada.

10.As decisbes e recomendacGes que o Tribunal dirigiu ao Municipio de
Valongo em 2006, 2007 e 2008' nas matérias em causa eram bastante
explicitas, ndo deixando margem para davidas sobre o procedimento a adoptar
para cumprir a lei. Atraves delas foi dada a autarquia a informacéo necesséria
para evitar a pratica das ilegalidades neste procedimento. Os responsaveis do
Municipio tinham obrigacdo de dar, ou fazer dar, ao assunto a devida
consideracao.

11.0 Municipio podia, e devia, assim, ter evitado a ilegalidade praticada, pelo
que néo se justifica voltar a utilizar a faculdade a que se refere 0 n.° 4 do
artigo 44.° da LOPTC.

Lisboa, 16 de Junho de 2009

Relatora: Helena Abreu Lopes

! Acérdao n.° 87/06- — 14. MAR.06 — 1.2 S/SS, Decisio n.° 429/2007 -16.MAI-1.25/SDV e Ac6rdéo n.° 32/08 —
04.MAR.08- 1.2 S/SS

2/26



ACORDAO N.°22/09 — 16.JUN -13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 4/2009-R

(Processo de fiscalizagdo prévia n° 1294/2008)

. RELATORIO

I.1. Pelo Acorddo n.° 153/08-09.DEZ.08-1.2S/SS, a 1.2 Sec¢do do Tribunal de
Contas recusou 0 visto ao contrato de empreitada celebrado, em 10 de
Setembro de 2008, entre 0 Municipio de Valongo e a Sociedade “Lucio da
Silva Azevedo & Filhos, S.A4.” para a construcdo da “Escola EB1/J1 Montes
da Costa”, no valor de € 969.943,41, acrescido de IVA.

1.2. A recusa do visto, proferida ao abrigo da alinea c¢) do n° 3 do art® 44° da Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)?, teve por fundamento
a violagéo do disposto nos artigos:

— 11.° n. 1, do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, por ter sido
adoptada a modalidade de concepcéo/construcdo num circunstancialismo
gue ndo o justificava;

— 315 n. 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, por ter sido
exigida aos concorrentes uma habilitacdo técnica ndo compativel com
esse dispositivo legal;

— 62.% n.°4, do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, pelo facto de o valor
de aquisicdo das pecas concursais ter sido fixado sem referéncia ao seu
efectivo custo.

O acoérdao recorrido considerou ainda ndo se justificar a concessdo de visto ao
contrato, com recomendacgfes, nos termos do artigo 44.°, n.°4, da LOPTC,
atendendo a que a autarquia havia ja sido objecto de anteriores recomendacoes,
gue nao acatou.

% Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com as alterages introduzidas pelas Leis n.%s 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de Agosto.
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1.3.

1.5.

1.6.

Inconformado com a decisdo, veio dela interpor recurso o Municipio de
Valongo, pedindo a revogagdo da mesma e a concessao de visto ao contrato.
Em defesa do pretendido apresentou as alegagdes processadas de fls. 1 a 19 dos
autos, que aqui se ddo por reproduzidas.

Nessas alegacOes, 0 recorrente invoca, no essencial, que os preceitos legais
referidos foram respeitados e que nédo se verificaram as ilegalidades referidas,
atenta a especial complexidade técnica da obra, a caréncia da autarquia em
meios humanos e técnicos para a execucdo dos projectos de especialidades, a
necessidade de cumprir prazos, a compatibilidade da habilitacdo técnica
exigida com o disposto na lei e a fixacdo do custo das pecas concursais de
acordo com o regulamento municipal de taxas.

Invoca ainda a insusceptibilidade de os actos praticados influenciarem o
resultado financeiro do contrato e a concessao de visto pelo Tribunal de Contas
a anteriores contratos idénticos.

Analisaremos, mais a frente, em pormenor, essas alegacdes.

A fls. 45 e seguintes dos autos foram juntos elementos entretanto remetidos
pelo Municipio de Valongo relativamente a outros procedimentos de
contratacdo em curso, com o fim de demonstrar a vontade do Municipio em
acatar as decisoes e recomendacdes do Tribunal de Contas.

. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas emitiu parecer no

sentido da improcedéncia do recurso e da manutencdo da recusa do visto ao
contrato, por entender que 0s argumentos avancados pela recorrente nao
introduziram qualquer elemento novo na factualidade assente e apreciada pelo
Tribunal “a quo ”, nem foi apresentado qualquer motivo que determinasse uma
diferente perspectiva dos varios vicios que afectaram o concurso e o contrato.

Mais considerou, nesse parecer, que nao ocorrem motivos que justifiquem a
concessdo do “visto” com recomendagoes.

Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

As questdes a resolver sdo as seguintes:

— Se ocorreu, ou ndo, violacdo do disposto no artigo 11.°, n° 1, do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, na adopg¢do da modalidade de
concepcao/construcao;
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— Se foi, ou ndo, desrespeitado o estabelecido no artigo 31.°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, na especificacdo das
habilitacGes técnicas exigidas;

— Se a fixacdo do valor de aquisicdo das pecas concursais &, ou nao,
compativel com o disposto no artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marc¢o;

— Se as ilegalidades eventualmente praticadas séo, ou ndo, susceptiveis de
alterar o resultado financeiro do contrato, constituindo fundamento de
recusa do visto;

— Se se justifica, ou ndo, a concessdo de visto com recomendacdes, ao
abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 44.°da LOPTC.

Il. FUNDAMENTACAO

11.L1. DOS FACTOS

A factualidade relevante, identificada nas alineas A) a N) do ponto Il do Acérdéo
recorrido, ndo foi objecto de qualquer contestacédo pela recorrente.

Assim, da-se a mesma aqui como integralmente confirmada e reproduzida.

O Municipio vem, sim, contestar a interpretacdo e o engquadramento que o
Tribunal fez desses factos a luz do direito aplicavel, o que se analisara no ponto
seguinte.

112. DO LANCAMENTO DA EMPREITADA NA MODALIDADE DE
CONCEPCAO/CONSTRUCAO

a) A obra em causa foi langcada sob a modalidade de “concepgao/construgao™.

Na realidade, trata-se de uma “concepgdo/constru¢do” parcial, em que o dono
da obra apresentou o projecto de arquitectura, solicitando ao adjudicatario a
elaboracgéo dos projectos de execucdo das especialidades’.

O objecto da empreitada posta a concurso incluia, a titulo de “Estudos e
Projectos™:

% Cfr. Alinea B) do probatdrio constante do Acérdao recorrido.
* Cfr. pagina 7 do Acérdéo de 1.2 instancia.
®vd. fls. 73, Caderno de Encargos, do Vol.Il do processo de 1.2 instancia.
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“- A elaboracdo de prospeccdo geotecnica do terreno de forma a
determinar as suas caracteristicas, incluindo apresentacdo de
relatorio do qual deve constar a tensdo admissivel fazendo a sua
completa caracterizacao e classificacdo, conforme C.T.E;

- Fornecimento de projectos das especialidades abaixo descritas, de
acordo com a legislacdo em vigor e conforme o estipulado na
Portarian.” 1110/2001, de 19 de Setembro (...)

Projecto de fundagdes
Projecto de estruturas de betdo armado
Projecto de abastecimento de géas

Projecto de instalacbes eléctricas, intrusdo, telefénicas e
aquecimento

Projecto de térmica

Projecto de ventilacéo e exaustao de fumos
Projecto de acustica

Projecto de seguranca contra incéndios

Projectos de abastecimento de agua, saneamento e aguas
pluviais

Projectos de arranjos exteriores
Plano de seguranca e saude

- Realizagdo de todos os ensaios e certificagdes com as entidades
competentes

- Telas finais de todas as especialidades”

b) O artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, estabelece que compete
ao dono da obra definir, com a maior precisdo possivel, nos elementos escritos
e desenhados do projecto e no caderno de encargos, as caracteristicas da obra
e as condicdes técnicas da sua execucao.

O artigo 11.°, n.° 1, do mesmo diploma permite que o dono da obra possa
solicitar aos concorrentes a apresentacdo desses projectos, mas apenas
“quando se trate de obras cuja complexidade técnica ou especializa¢do o

Justifiqguem”.

c) No Acorddo recorrido considerou-se que “em momento algum do processo é
apresentada uma justificacdo fundamentada para a opcdo por esta

6/26



5
=

Tribuna e Contas

modalidade de empreitada, sendo que, dos elementos carreados para 0s
autos, também ndo podemos concluir pela bondade da mesma.”

O Acorddo concluiu ainda, com base no parecer técnico de engenharia
constante dos autos e referido na alinea 1) do probatorio, no sentido de que 0s
trabalnos da empreitada em causa ndo tém especiais exigéncias e
complexidade técnicas.

Referia-se, designadamente, em passagens relevantes do parecer técnico
mencionado, transcritas na referida alinea I):

“Quanto ao grau de complexidade técnica e dimensdo, que a obra em
causa possa eventualmente possuir e outras condicionantes que permitam
Jjustificar o recurso a modalidade de “Concepg¢do/Construgdo”, a andlise
atenta do objecto, da tipologia de trabalhos desta empreitada, permite
concluir que os trabalhos desta empreitada sdo do tipo corrente, sem
exigéncias especiais para além das ligadas a boa arte de construir, ao
alcance de qualquer empresa credenciada para o efeito, ndo exigindo
condicionalismos, equipamentos ou “know-how” de especial complexidade
para além do cumprimento do previsto no projecto, ou seja, perfeitamente
ao alcance de um empreiteiro munido do certificado de empreiteiro de
obras publicas solicitado.

De facto, com base, apenas, nos elementos constantes do processo,
afigura-se que se trata, basicamente, da construcdo de um edificio escolar,
sem exigéncias especificas, implicando trabalhos do tipo corrente e sem
qualquer grau de especializacéo.

(...)

Em termos de categorias de obras, definidas pela Portaria n.° 701-H/2008,
de 29 de Julho, no art.° 11.°, esta obra insere-se na categoria Il, ou seja, as
“obras com caracteristicas correntes”, ou seja, sem a complexidade
associada as categorias Il ou IV.”

d) Nesta matéria o recorrente alegou que “a obra em causa, pela sua natureza,
quer pela envolvente, quer ainda pela sua forma de execucao, configura uma
especial complexidade técnica que fundamenta o recurso a empreitada de
concepgao/construcdo, conforme previsto no artigo 11.°, n° 1, do DL n.°
59/99”.

Os fundamentos avancados para esta caracterizacdo sdo 0s seguintes:

« “A sua opgdo pela modalidade referida se ficou a dever a especial
complexidade técnica da obra e ao fim a que a mesma se destina,
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que é, como se sabe, a edificacdo de um edificio escolar destinado

»

aos alunos que o frequentardo”.

“Outra razdo invocada pelo recorrente foi a “dimensdo” da obra.
Aqui, justificou o Municipio que ndo dispunha de mao-de-obra
capaz e suficiente, entre os seus funcionarios, para, em tempo (util,
poder optar por outra modalidade e elaborar o proprio recorrente
os projectos de especialidades ™.

“O recorrente optou pela empreitada na modalidade de
concepgao/construgcdo por uma questdo de necessidade urgente,
imperiosa e inultrapassavel. (...) O recorrente carecia de dispor da
obra concursada para efeito de satisfacdo e prossecucdo do
interesse  publico: a populacdo estudantil necessitava do
equipamento”. “A escola a remodelar carecia conjuntamente de
obras, em virtude de possuir mas condicdes de salubridade. Pelo que

0 CONCUISO era urgente”.

“A execug¢do da empreitada ira decorrer no espago técnico da actual
escola e serd executada durante o decurso do ano lectivo”. “A
execucdo da empreitada ndo podera impedir o normal
funcionamento das aulas, ou seja, as obras serdo executadas no
local, simultaneamente com o decurso das aulas”. “O recorrente
ndo dispde de outras instalacdes no local ou proximo capazes de
receber os alunos que frequentam aquele estabelecimento escola”.

« “ E necessario executar sondagens geotécnicas em simultaneo e para

a execug¢do dos projectos solicitados”. “O recorrente ndo dispoe de
meios para realizar essas sondagens geotécnicas”. “Acresce que a
envolvente da escola possui também caracteristicas tal como o facto
do chamado “Rio Tinto” nascer a sul do local de implantagdo da
obra, como por exemplo, o facto de se desconhecer por completo as
caracteristicas do subsolo”.

“Por outro lado, a obra em aprego foi objecto de uma candidatura de
financiamento (CREN) cujo contrato foi celebrado entre o
recorrente e o Programa Operacional do Norte - ON2”. “Atenta os
prazos previstos para a conclusdo da obra sO0 a
concepcao/construcao € que permite, com seguranga, 0 cumprimento
integral dos prazos”.

Em suma, a alegada complexidade técnica da obra assentaria no facto de se
tratar de um edificio escolar, na circunstancia de o Municipio n&o dispor de
mao-de-obra capaz e suficiente para elaborar os projectos, na necessidade
urgente de realizacdo da obra, na necessidade de a realizar em prazos
compativeis com 0s compromissos resultantes do financiamento comunitario,
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no imperativo de a execucdo da obra ser compatibilizada com o funcionamento
das aulas na actual escola, situada no mesmo ‘“espaco técnico”, e na
necessidade de executar sondagens geotécnicas, para as quais 0 Municipio nao
dispde de meios.

O preceito legal aplicavel exige, como ja vimos, que, para que Se possa
recorrer a modalidade de empreitada em causa, as obras se revistam de
complexidade técnica ou especializacdo que a justifiquem.

Torna-se, entdo, necessario, para que o pressuposto legal se preencha, que se
ponham em evidéncia as caracteristicas do projecto e da obra que representam
exigéncias acrescidas ou invulgares relativamente a uma obra corrente ou
comum. E essas caracteristicas devem colocar-se relativamente a obra, em si
mesma, e ndo a entidade que a promove®.

Ora, as alegacbes referidas na alinea anterior ndo evidenciam essas
caracteristicas especiais dos projectos ou da obra.

A circunstancia de a obra se destinar a construcdo de um edificio escolar em
nada indicia complexidade ou especializagéo.

As razbes de necessidade, urgéncia e necessidade de captacdo de fundos
comunitarios nada relevam para a complexidade ou especializacdo dos
projectos ou da obra.

A falta, por parte do Municipio, de meios humanos ou técnicos capazes de
desenvolver os estudos e 0s projectos necessarios ndo se reporta as
caracteristicas desses projectos ou da propria obra, mas sim as dificuldades do
dono da obra, que ndo relevam para o preceito legal em causa, determinando,
outrossim, outras solucdes de eventual externalizacao.

A necessidade de a execugcdo da obra ser compatibilizada com o
funcionamento da escola situada no mesmo ‘“espaco técnico” importara
certamente para a programacao dos trabalhos e para o plano de seguranca, mas
ndo vemos como releva para determinar que os projectos (de fundacdes,
estruturas de betdo armado, abastecimento de gas, instalacdes eléctricas,
intrusdo, telefonicas e aquecimento, térmica, ventilagdo e exaustdo de fumos,
acustica, seguranca contra incéndios, abastecimento de agua, saneamento e
aguas pluviais e arranjos exteriores) devam ser feitos pelo empreiteiro, ao
invés de serem desenvolvidos pelo dono da obra.

Por ultimo, a necessidade de executar sondagens geotécnicas, para correcto
conhecimento do subsolo, ndo aparece também ligada a especial complexidade

® Cfr., a este respeito, 0 Acérddo n.° 12/07.JUL.10/1.28S/PL.
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1.3.

b)

d)

ou especializacdo mas sim a falta de meios do Municipio para as realizar, o
que requeria outro tipo de expediente.

Alias, como ja se referia no parecer transcrito na alinea 1) do probatorio do
Acérddo recorrido, o que € proposto em termos de fundacfes e de estrutura
“corresponde ao que existe de mais corrente”, nao havendo, portanto,
quaisquer consequéncias ao nivel da construcdo das alegadas especiais
caracteristicas do subsolo.

Conclui-se, assim, pela inexisténcia da complexidade técnica ou
especializacdo exigidas pelo n.° 1 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 59/99.

DAS HABILITACOES TECNICAS EXIGIDAS.

No concurso publico que precedeu o contrato em apreciacdo exigiu-se que 0s
concorrentes tivessem classificacdo de empreiteiro geral de construgdo
tradicional (1.2 categoria) da classe correspondente ao valor global da
proposta’.

No Acdrddo recorrido considerou-se que essa exigéncia constituiu uma
violagdo do disposto no n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9
de Janeiro.

Nas suas alegacgdes, o recorrente invoca que “a obra em questdo envolvia, de
forma principal, as subcategorias determinantes para a classificagdo de
empreiteiro geral de edificios de construcdo tradicional®”, sendo que “esta
exigéncia de habilitacdo decorre da Portaria n.° 104/2001, de 10.01, que
aprovou a minuta do programa de concurso tipo”.

Consequentemente, considera que a exigéncia dessas habilitagdes ndo viola
qualquer norma legal.

Nesta matéria, o artigo 31° n% 1 e 2, do Decreto-Lei n° 12/2004, de 9 de
Janeiro, dispBe o seguinte:

“1 -Nos concursos de obras publicas e no licenciamento municipal, deve ser
exigida uma Unica subcategoria em classe que cubra o valor global da
obra, a qual deve respeitar ao tipo de trabalhos mais expressivo, sem

' Cfr. alinea J) do probatério dado como assente na 1.2 instancia.
8 “Estruturas e elementos de betdo” e “Alvenarias, rebocos e arrematagio de canteiros”.
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prejuizo da eventual exigéncia de outras subcategorias relativas aos
restantes trabalhos a executar e nas classes correspondentes.

2 - A habilitacdo de empreiteiro geral ou construtor geral, desde que
adequada a obra em causa e em classe que cubra o seu valor global,
dispensa a exigéncia a que se refere o nimero anterior.”

Sobre a correcta interpretacdo e utilizacdo destas normas nos procedimentos
concursais para a realizacdo de empreitadas de obras publicas, tem este
Tribunal abundante e uniforme jurisprudéncia®.

A mencionada jurisprudéncia afirma que a forma pela qual devem ser descritos
0s requisitos de habilitacdo técnica dos concorrentes nos documentos que
disciplinam os concursos deve reflectir, de forma clara, as possibilidades a que
se referem as citadas disposicdes do artigo 31.°, devendo fazer-se constar do
programa de concurso a exigéncia constante do n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-
Lei n.° 12/2004 ou as duas hipoteses resultantes dos n.°s 1 e 2 do mesmo
artigo, mas nunca apenas a habilitacdo referida no n.° 2.

Por sua vez, o estabelecido no programa de concurso tipo, aprovado pela
Portaria n.° 104/2001, de 10 de Janeiro, ndo alterou, nem podia alterar, o
regime consagrado naquele artigo 31.°. Ao invés, permite que os programas de
concurso estabelecam as duas hipdteses em alternativa, admitindo que os
concorrentes se apresentem a concurso com as habilitagdes previstas no n.° 1
do artigo 31.° ou com as previstas no n.° 2.

No concurso publico que precedeu o contrato em apreciacao, ao exigir-se que
0s concorrentes detivessem as habilitacdes referidas no n.° 2 do referido artigo
31.° (classificagdo de empreiteiro geral de construcdo tradicional (1.2
categoria) da classe correspondente ao valor global da proposta), afirmou-se
que as habilitagdes referenciadas no n° 1 do mesmo artigo ndo eram
suficientes e impediu-se que aqueles que as detinham pudessem candidatar-se
ao concurso.

N&o se admitindo a hipotese prevista no n.° 1 do artigo, fizeram-se, assim,
exigéncias de habilitacdo técnica superiores as estabelecidas na lei, as quais
conduziram a uma reducéo do universo de potenciais candidatos.

® Vejam-se, designadamente, os Acérdaos da 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas, proferidos em Subseccéo, n.s
16/2004, 182/2004, 11/2005, 159/2005, 179/2005, 187/2005, 193/2005, 210/2005, 218/2005, 219/2005,
223/2005, 810/2005, 1088/2005, 1249/2005, 1290/2005, 9, 10 e 11/2006, 14/2006, 16/2006, 22/20086,
27/2006, 40/2006, 46/2006, 60/2006, para citar apenas alguns.
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f) O recorrente referiu, nas suas alegacdes, que “tem vindo a exigir este tipo de
habilitacdo, sendo certo que o Tribunal de Contas, no processo n.° 546/07, 1.2
Secc¢do, em sessdo diaria de 05.07.2007, visou tal contrato.

Ora, sendo um contrato cujo concurso publico que o precedeu foi em tudo
idéntico ao em apreco, sendo certo que em tal contrato foram exigidas as
mesmas habilitacdes aos concorrentes (que agora estdo a ser exigidas), o
recorrente ndo tinha qualquer fundamento para deixar de exigir o Alvara de
empreiteiro geral de edificacdo de construcdo tradicional de classe
correspondente ao valor global da proposta.

Questiona-se: se a recorrente tem vindo a exigir para este tipo de obra a
posse de alvara de empreiteiro geral de edificios de construcao tradicional de
classe correspondente ao valor global da proposta, tendo 0s respectivos
contratos sido visados sem qualquer reparo, porgue motivo 0 recorrente
deveria deixar de o fazer?”

A este respeito, importa realcar que, em 14 de Marco de 2006, foi proferido o
Acérddo n. 87/06 — 14. MAR.06 — 1.2 S/SS*, em que foi claramente
explicitada ao Municipio de Valongo a jurisprudéncia do Tribunal na matéria
e se lhe recomendou expressamente o rigoroso cumprimento, em
empreitadas futuras, do que legalmente se encontra estatuido no n.° 1 do
artigo 31.° do DL 12/2004, de 9 de Janeiro™.

Em 16 de Maio de 2007, pela Decisdo n.° 429/2007*, a 1.2 Seccdo deste
Tribunal alertou novamente o Municipio de Valongo para a recomendacéo que
ja Ihe havia dirigido através daquele Acordéo.

Em 5 de Julho de 2007, o visto foi concedido, sem reparos, ao processo n.°
546/2007, em que se suscitava questdo idéntica.

Mas em 4 de Marco de 2008, o Tribunal aprovou o Acorddo n.° 32/08 —
04.MAR.08- 1.2 S/SS“, em que voltou a declarar a ilegalidade do
procedimento e a recomendar ao Municipio de Valongo o cumprimento do
dispositivo legal em referéncia.

Assim, em 17 de Abril de 2008, quando procedeu a abertura do concurso que
precedeu o contrato agora em apreciacdo®®, a autarquia havia ja sido alertada,
por trés vezes, para que a exigéncia do alvara de empreiteiro geral em classe
que cubra o valor global da obra constituia uma viola¢do do disposto no n.° 1
do artigo 31.° em referéncia.

19 Notificado & autarquia em 16 de Margo de 2006.

1 Notificada & autarquia em 22 de Maio de 2007.

12 Notificado a autarquia em 4 de Marco de 2008.

13 Cfr. alineas A) e N) do probatério constante do Acérdéo de 1.2 instancia
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N&o se compreende, pois, como, tendo sido objecto de trés recomendacgdes
deste Tribunal, uma delas bem proxima da abertura do concurso em apreco e
posterior ao visto de Julho de 2007, pdde o Municipio considerar que 0s
contratos anteriores foram visados “sem qualquer reparo” e que nédo tinha
motivo para deixar de exigir a posse de alvara de empreiteiro geral de edificios
de construcdo tradicional de classe correspondente ao valor global da proposta.

11.4. DO CUSTO DAS PECAS CONCURSAIS.

a)

b)

d)

Conforme se referiu na alinea L) do ponto Il do Acérdao recorrido, foi fixado,
para a aquisicao de copia das pegas concursais, o valor de € 598,78.

No Acordéo recorrido considerou-se que a forma como esse valor foi fixado
nédo se baseou no critério do custo de producdo das cdpias, assim se violando
o0 disposto no artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99.

O recorrente alegou que “a fixa¢do do valor a pagar pelos interessados na
aquisicdo das pecgas concursais ndo teve por base uma decisdo casuistica e
particular, aplicavel a situacdao”, decorrendo do “Regulamento Municipal de
Liquidacéo e cobranca de taxas pela concessdo de licencas e prestacdo de
servicos Municipais, em vigor no Municipio e publicado no Diario da
Republica n.° 180, 1l Série, de 6/08/2002 .

Mais referiu que “para além das pecas concursais disponibilizadas em papel,
0s servicos do recorrente colocaram a disposicdo dos interessados as ditas
pegas concursais em suporte informdtico (...) O prego do suporte informatico
era de 41,17 €. Todos 0s interessados (concorrentes) adquiriram as pecas em
suporte informdtico pagando o respectivo prego.”

Disse ainda a recorrente que “De todo o modo, a obtengdo de copias das
pecas a preco de custo por parte dos interessados ¢ mais “(...) uma
recomendacdo a entidade que abriu o concurso do que qualquer outra
coisa”, como diz Jorge Andrade da Silva ™.

Pelo que considera ndo ter sido violado o artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.°
59/99.

O referido artigo 62°, n.° 4, dispde o seguinte:

“(.)
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4 - Os interessados poderdo solicitar, em tempo util, que lhes sejam
fornecidas pelo dono da obra, a precos de custo*, copias devidamente
autenticadas dos elementos referidos nos n.°s 2 e 5, as quais Ihes deverao
ser enviadas no prazo maximo de seis dias a contar da data de recepcao
do pedido.

()"

Como tem sido referido em varios Acorddos deste Tribunal, o regime em
causa visa assegurar o respeito pelo principio da proporcionalidade,
prevenindo que se inviabilize, ou dificulte, o direito de acesso aos documentos
da Administrag&o.

A jurisprudéncia tem também sublinhado que o critério de fixacdo do valor a
pagar pelas pecas concursais esta bem explicitado na lei:

— Nos termos daquele artigo 62.°, n.° 4, esta limitado ao pre¢o de custo das
copias;

— Nos termos do ponto 4.1.3. do POCAL", esse custo corresponde & soma
das matérias primas e de outros materiais directos consumidos, da méo

de obra directa e de outros gastos gerais de fabrico necessariamente
suportados para produzir as cépias;

— Deve igualmente ter-se em atengdo o disposto no artigo 12.° da Lei n.°
46/2007, de 24 de Agosto®, segundo o qual as taxas fixadas para
reproducdo de documentos devem corresponder a soma dos encargos
proporcionais com a utilizacdo de maquinas e ferramentas e dos custos
dos materiais usados e do servico prestado, sem ultrapassar o valor
médio praticado no mercado por servigo correspondente.

O regime de fixacdo do valor a pagar pelas pecas concursais esta, pois,
legalmente fixado e esta longe de ser uma mera recomendacao.

Chamada, em 1.2 instancia, a demonstrar de que forma havia feito o célculo do
preco das copias do processo de concurso, a autarquia veio informar®’;

“O calculo do custo do processo de concurso foi efectuado tendo por
base os valores constantes da “Tabela das Taxas pela Concessdo de

4 Sublinhado nosso.

1> Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de Fevereiro, com as alteragdes constantes da Lei n.% 162/99, de
14 de Setembro, do Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de Dezembro, do Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 12 de Abril
e da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro.

16 Lei que regula o acesso aos documentos administrativos e & sua reutilizagdo, a qual transpds, para a ordem
juridica nacional, a Directiva n°® 2003/98/CE, do Parlamento e do Conselho, de 17 de Novembro, relativa a
reutilizac8o de informagdes do sector publico.

7vd. alinea M) do probatério constante do Acérdao recorrido.
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Licengas e Presta¢do de Servicos Municipais”, cuja actualizagdo
para 2008, foi aprovada por deliberacéo da Assembleia Municipal de
2007-12-17, sob proposta da Camara Municipal de 2007-12-06. Para
melhor explicitagdo, anexa-se copia do extracto do referido
documento, bem como das citadas deliberacdes e, ainda, folha do

respectivo calculo.

De referir, no entanto, que os servicos disponibilizaram o processo
em suporte informatico, enviando também, o respectivo célculo.

Célculo do fornecimento de cdpias de processos:
Taxa colecgao
Folha escrita — 1 lauda 0,18 a unidade - 192x0,18

Folhas desenhadas — papel ozalide — 1 exemplar
4,95

Folhas desenhadas — papel ozalide — cada
exemplar 1,31x3

Folhas desenhadas — papel ozalide - 0,65dm2x672
Soma
Ilva 21%

Custo total do processo

Preco do processo em suporte informatico:
Taxa coleccao
Elementos em suporte informéatico — disquete:
CD-Rom
Acresce por MB 1,90x7
Soma
Iva
Custo total do processo

€1542
€ 34,56
€49

€3,93

€ 436,80
€ 494,86
€103,92
€598,78

€1542

€356
€12,45
€13,30
€41,17

€8,65
€49,82

Conclui-se, entdo, que o preco do processo foi calculado multiplicando o n.°
de copias pela taxa estabelecida na Tabela municipal para cada tipo de folha, e
aditando-lhe uma taxa, também prevista, por cada coleccao.
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f)

a)

No que respeita ao exemplar electronico, o montante foi calculado
adicionando ao valor do suporte um montante correspondente ao volume de
informacao e outro correspondente a referida taxa de coleccdo.

Vimos que, na fixacdo do valor a pagar pelas pegas concursais, 0 servigo deve
ter apenas em consideracdo o custo de reproducdo da documentacdo, sem
ultrapassar o valor médio praticado no mercado por servico correspondente.

Ora, no caso, a autarquia demonstrou tdo s6 que o preco foi calculado
aplicando as taxas fixadas na Tabela municipal aprovada, sem esclarecer,
como era necessario, de que forma essas taxas correspondem ao preco de
custo das copias e do servico.

A demonstracdo dessa correspondéncia com o custo ndo foi feita nem em
relacdo aos exemplares em papel nem em relacdo aos exemplares em suporte
electronico.

Alegou 0 Municipio que “Desde, pelo menos 2002, que o recorrente aplica o
citado Regulamento Municipal para calcular o valor das pecas concursais, e
nunca um contrato deixou de ser visado pelo Tribunal de Contas por esse
facto.”

Ora, precisamente através do Acérdado n.° 32/08 — 04.MAR.08- 1.2 S/SS*, este
Tribunal explicitou detalhadamente a questdo e recomendou ao Municipio de
Valongo o rigoroso cumprimento, em empreitadas futuras, do estipulado no
artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99.

Tal Acordao foi proferido e comunicado a autarquia em data anterior a da
abertura do concurso em apreciacao.

11.5. DOS FUNDAMENTOS PARA A RECUSA DE VISTO

Concluimos no ponto anterior que foi objectivamente violado o disposto nos
artigos 11.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 59/99, 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.°
12/2004 e 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99.

Importa analisar agora se as ilegalidades praticadas constituem fundamento
para a recusa de visto ao contrato.

Na decisdo de 1.2 instancia, concluiu-se, que, em todos 0s casos, estamos
perante vicios susceptiveis de restringir o universo concorrencial e,

'8 Notificado & autarquia em 4 de Marco de 2008.
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b)

consequentemente, susceptiveis de alterar o resultado financeiro do contrato e
enquadraveis na alinea c¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

O recorrente veio contestar, no recurso, essa concluséo.
Vejamos a questdo relativamente a cada uma das situagdes.

Violagéo do disposto no artigo 11.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 59/99.

Historica e legalmente, o concurso para a concretizacdo das obras publicas é
realizado com base num projecto detalhado fornecido pelo dono da obra,
cabendo ao empreiteiro tdo so executar a obra ja definida.

E certo que a lei tem vindo a admitir que alguns concursos para obras publicas
possam assentar numa definicdo genérica de necessidades pelo dono da obra,
cabendo ao empreiteiro desenvolver o proprio projecto da obra que vai
executar. Mas importa sublinhar que essa possibilidade foi sempre estabelecida
para casos especiais.

Ja 0 Decreto-Lei n.° 341/88, de 28 de Setembro®, referia a necessidade de
rodear a utilizacdo dessa modalidade de todas as precaucdes, afirmando que o
processo de elaboracdo do projecto seguido de concurso continuava a ser o
mais recomendavel®.

Como ja vimos acima, o Decreto-Lei n.° 59/99, que revogou aquele diploma e
é aplicavel ao caso em andlise, também consagrou que a modalidade de
empreitada de concepcao/construcdo sO € possivel em situagdes muito
especificas.

No novo Cdédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
18/2008, de 29 de Janeiro, a lei acentua esta natureza excepcional,
consagrando que apenas pode ter lugar “em casos excepcionais devidamente
fundamentados” e estabelecendo que s0 a elaboragcdo dos projectos de

% Que regulava o recurso & modalidade de concepgdo-construgdo até a entrada em vigor do Decreto-Lei n.°
59/99, que o revogou.

2 Atente-se no seguinte excerto do preambulo deste diploma: “(...) Quando os procedimentos de concepcéo-
construcdo se generalizam, qualquer que seja o tipo de equipamento em causa, pode-se ser conduzido a
desperdicios inconvenientes e injustificados. Alias, da experiéncia internacional, tem-se concluido que o recurso
sistematico a esta modalidade é caracteristica dos paises pouco desenvolvidos que ndo dispGem de meios

humanos

para acompanhar a execucdo dos empreendimentos ou, mais grave ainda, ndo estdo sequer em

condi¢es de definir o programa de necessidades.

Quando utilizada de forma néo criteriosa, a solugdo conduz, muitas vezes, a projectos pouco cuidados, pouco
imaginativos e a precos, em regra mais elevados. No que se refere a prazos, apenas é competitiva quando se
recorre ao emprego de sistemas de industrializacdo macica. O seu uso tem, pois, de ser devidamente ponderado
e rodeado de todas as precaugdes. ”

17/26



5
=

Tribuna

e Contas

execucdo pode ser entregue ao empreiteiro, sendo a elaboracdo do programa
preliminar e do projecto base sempre uma obrigacdo do dono da obra — cfr.

artigo

43.%,n.° 3, do Cddigo.

As razdes desta excepcionalidade prendem-se com os riscos envolvidos para o
dono da obra e com o facto de esta modalidade ser limitadora da concorréncia.

No que respeita aos riscos para o dono da obra, e atendendo a que a
transferéncia da responsabilidade pela elaboracdo dos projectos implica que os
concretos parametros da obra posta a concurso continuam, nessa fase,
parcialmente indeterminados, a modalidade em causa implica® **:

Uma significativa disparidade nas propostas;

A consequente dificuldade na respectiva comparacdo e na
fundamentacdo das escolhas;

A necessidade de um particular cuidado na fixacdo dos critérios de
escolha e na sua apreciagcdo, que devem valorizar a avaliagdo da
qualidade das propostas;

A inerente exigéncia acrescida de qualificacédo dos jdris e de capacidade
técnica de acompanhamento;

Uma provavel atitude de sobre-orcamentacdo por parte do concorrente,
como atitude de defesa relativamente aos riscos que legalmente lhe estéo
afectos pelos erros de projecto;

Uma enfraquecida correspondéncia entre os projectos desenvolvidos e
as necessidades publicas que a obra visa satisfazer;

Um maior numero e alcance das alteragdes pretendidas pelo dono da
obra durante a execucdo da mesma, de modo a adequé-la as
necessidades publicas;

Um consequente volume acrescido de trabalhos a mais a suportar pelo
dono da obra, decorrentes de circunstancias por ele ndo especificadas
atempadamente e que, por isso, ndo se enquadram no risco do
empreiteiro;

A eventual necessidade de trabalhos a mais para a propria reformulacéo
dos projectos;

2L Cfr., designadamente, Diogo Freitas do Amaral, Fausto de Quadros e José Carlos Vieira de Andrade, Aspectos
Juridicos da Empreitada de Obras Publicas, Almedina, 2002, e Lino Torgal, A empreitada de obras publicas no
Codigo dos Contratos Publicos — breve nota sobre algumas das principais novidades, in Cadernos de Justica
Administrativa, N.° 64, Julho/Agosto 2007.

22 \/d. também inCimera jurisprudéncia deste Tribunal, designadamente, os Acérd&os n.% 166/04-16.DEZ-1.2S/SS,

18/05-1.FEV-1.2S/
1.35/SS.

SS, 35/05-22.FEV-1.25/SS, 48/05-8.MAR-1.25/SS, 12/07-7.JUL-1.3S/PL e 17/08-8.FEV-
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— Eventuais sobrecustos derivados dos atrasos decorrentes de
reformulacBes dos projectos e respectiva analise pelo dono da obra.

Por outro lado, a utilizacdo da empreitada de concepcdo/construcdo é
considerada como limitadora da concorréncia, atendendo a que:

— Exige dos concorrentes meios e conhecimentos acrescidos,
designadamente na area do planeamento e projecto, de que muitos ndo
dispdem;

— Implica a transferéncia do risco por erros e omissées do projecto para o
empreiteiro, sendo, assim, menos atractiva para os concorrentes.

Desta forma, a adopcdo da modalidade de empreitada de
concepgdo/construcdo, quando ndo se verifiguem as circunstancias
excepcionais que a lei exige para o efeito, representa uma reducdo ilegal do
universo concorrencial e potencia o agravamento do resultado financeiro, tanto
na fase de adjudicagdo como na fase de execucéo do contrato.

Referiu o recorrente nas suas alegagdes de recurso:

“O recorrente elaborou o projecto de arquitectura exigindo apenas a
elaboracdo dos projectos de especialidade. Todas as empresas
concorrentes a obras publicas possuem capacidade técnica para elaborar
projectos de especialidades, fornecido que seja o projecto de arquitectura.

Com efeito, as empresas que habitualmente se apresentam a concurso para
obras publicas, atento nomeadamente o grau de exigéncia do alvara,
possuem sempre um conjunto de técnicos capazes de executar 0s projectos
de especialidades.

Pelo que, apesar de estarmos perante uma empreitada de
concepgao/construcéo, a exigéncia de elaboragdo dos projectos de
especialidades, ndo é s6 por si suficiente para impedir as empresas de
concorrerem, nao se podendo concluir que tal facto seja potenciador de
gerar alteragdo do resultado financeiro do concurso.”

Estas afirmacdes, além de carecerem de comprovacdo, ndo afastam os riscos
acima identificados para o dono da obra, nomeadamente quanto ao provavel
agravamento de custos inerente a modalidade de concepcao/construcao.

De resto, é precisamente no cenario descrito pelo recorrente (em que apenas 0s
projectos de execucdo sdo entregues ao empreiteiro) que o novo Codigo dos
Contratos Publicos vem acentuar ainda mais as exigéncias para se poder
adoptar essa modalidade?®.

Conclui-se, assim, pela susceptibilidade de alteracdo do resultado financeiro.

28 Cfr. o j& referido artigo 43.9, n.° 3.
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¢) Violagdo do disposto no artigo 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004.

O recorrente veio invocar que as exigéncias de qualificacdo técnica feitas no
concurso em andlise ndo implicaram a susceptibilidade de alterar o resultado
financeiro do contrato, na medida em que a exigéncia de um alvara de
empreiteiro geral envolve a possibilidade de este empreiteiro geral
subcontratar outros empreiteiros.

Ou seja, “atento o art.°12.°, n.% 1 e 2, do D.L. n.° 12/2004, de 09 de Janeiro,
os concorrentes com alvard de classificagdo em empreiteiro geral ou
construtor geral habilita o seu titular a subcontratar a execugdo dos
trabalhos enquadraveis nas subcategorias necessarias a concretizacdo da
obra. Ou seja: o empreiteiro pode lancar mao de subcontratacdo por forma a
que possa realizar os trabalhos para os quais ndo disponha de alvara em
determinada subcategoria (...) Na verdade, exigindo-se um alvarq de
empreiteiro geral, ele pode subcontratar outros empreiteiros, e se o alvara for
apenas de subcategorias, ndo pode o empreiteiro subcontratar, por forma a
colmatar as insuficiéncias.*”

A este respeito, importa referir que nem todos os empreiteiros que concorrem a
concursos publicos estdo interessados em subcontratar partes da empreitada.

Para além disso, se a habilitacdo técnica exigida tivesse respeitado o disposto
no n° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, identificando a
subcategoria correspondente ao tipo de trabalhos mais expressivo, sempre 0S
concorrentes habilitados com o alvara de empreiteiro geral adequado poderiam
concorrer ao abrigo do n.° 2 do mesmo artigo, com as possibilidades referidas
pelo recorrente.

O que esta, pois, em causa ndo é afastar os concorrentes habilitados com o
alvara de empreiteiro geral, mas sim alargar o universo de concorrentes
também aqueles que, ndo sendo empreiteiros gerais, tenham alvara adequado
da subcategoria correspondente ao tipo de trabalhos mais expressivo.

E o facto é que estes ndo puderam concorrer e isso é ilegal.

A reducéo ilegal do universo de potenciais candidatos, limitando as condic¢des
de concorréncia, implica uma possivel reducdo do numero e variedade de
propostas apresentadas a concurso.

Esta circunstancia mostra-se susceptivel de alterar o resultado financeiro do
processo de adjudicacao.

24 Cfr. alegacdes a fls. 8.
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d) Violagdo do disposto no artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99.

O recorrente alegou, nesta matéria, que o valor do contrato, sendo de quase um
milh&o de euros, foi de tal forma elevado que potenciou a procura de possiveis
interessados.

E, face a esse valor elevado, entende o recorrente que 0s interessados em
concorrer ndo deixaram de o fazer em virtude do preco das pecas concursais.

Por outro lado, referiu 0 mesmo que “se o valor das pecas concursais
disponibilizadas em papel ndo era motivo para afastar possiveis interessados,
atento o valor do contrato, por maioria de razdo o valor das pecas em

2

suporte informatico néo afasta qualquer possivel interessado”.

Recorda-se que o valor pedido para as pecas concursais em papel foi de
€598,78 ¢ para as pecas em formato electrénico foi de € 41,17.

Adianta ainda o0 recorrente que “todos os interessados (concorrentes)
adquiriram as pecas em suporte informatico pagando o respectivo prego”.

Vimos acima que o valor de aquisicédo das pegas concursais ndo foi fixado em
correspondéncia efectiva com o seu custo, nem para a versdo em papel nem
para a versao electronica, podendo, eventualmente, ter sido empolado, como se
referiu no Acordéo recorrido.

E ndo h& davida de que da ilegalidade verificada resulta, em abstracto, a
susceptibilidade de alteragdo do universo concorrencial e a consequente
possibilidade de alteracdo do resultado financeiro do contrato, ainda que, face
aos valores concretamente envolvidos, representamos como possivel que essa
possibilidade seja ténue.

Confirmdmos, entdo, que as ilegalidades praticadas envolveram a
susceptibilidade de alterar o resultado financeiro do procedimento e do
contrato.

Ora, como tem sido amiude referido em inumeros Acordaos deste Tribunal,
guando na alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC se diz “llegalidade que
altere ou possa alterar o respectivo resultado financeiro” pretende-se
significar que, para fundamentar a recusa de visto, basta o simples perigo ou
risco de que da ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo
resultado financeiro, o0 que, no caso, ja ficou demonstrado.

11.6. DA APLICACAO AO CASO DO N.°4 DO ARTIGO 44.° DA LOPTC
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Por ultimo, invoca o recorrente que, a entender-se que foram praticadas
ilegalidades, sempre seria aconselhavel visar o contrato com recomendacdes,
conforme prevé o n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC, uma vez que fundamentou as
suas opgdes, as quais sdo defensaveis a seu ponto de vista, e que a sua conduta, a
ser ilegal, merece, quando muito, reparo.

Recorde-se o disposto no artigo 44.° da LOPTC:

“(...) 3 — Constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos
actos, contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor que
implique:

a(...)
b)(...)

c) llegalidade que altere ou possa alterar o respectivo resultado
financeiro.

4 - Nos casos previstos na alinea c) do numero anterior, o Tribunal, em
deciséo fundamentada, pode conceder o visto e fazer recomendacdes aos
servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais
ilegalidades.”

Significa este dispositivo que:

— Verificada uma ilegalidade que altere ou possa alterar o resultado financeiro
de um contrato, deve, em principio, ser recusado 0 Visto;

— O Tribunal pode, no entanto, optar por conceder o visto, fazendo
recomendacgdes aos servigos e organismos no sentido de suprir ou evitar no
futuro tais ilegalidades;

— Mas s6 deve fazé-lo quando existam circunstancias que o justifiquem,
devendo explicita-las em decisdo fundamentada.

A concessao de visto nestes casos corresponde, pois, & excepcao e ndo a regra,
exige fundamentacdo adequada e envolve uma apreciagdo que é sempre
casuistica e que depende da ponderacdo concreta dos interesses em presenca.

Tem o Tribunal de Contas lancado mdo desta faculdade em diversas
circunstancias, designadamente quando a lei € confusa e 0s servicos ainda néao
foram alertados para a sua interpretacdo correcta, quando é seguro que 0S
resultados alcancados ndo foram prejudicados pela ilegalidade verificada ou
quando a ponderacéo dos interesses em jogo o aconselhe.

Foi precisamente o que este Tribunal fez, em 2006, 2007 e 2008, em processos
remetidos pelo Municipio de Valongo, em que se suscitavam questdes idénticas
as que estdo em causa neste processo.
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Perante as ilegalidades praticadas, proferiu entdo este Tribunal os Acérdéaos n.%s
87/06- 14.MAR-1.3S/SS e 32/08-4.MAR-1.2S/SS e a Decisdo n.° 429/07-16.MAI-
1.85/SDV, concedendo excepcionalmente o0 visto aos contratos, mas
recomendando expressamente ao Municipio que, no futuro, corrigisse 0s
procedimentos, adequando-os ao disposto na lei.

No caso presente, e perante a indiferenca do Municipio a tais recomendacdes, 0
tribunal recorrido entendeu que ja ndo existiam fundamentos para substituir a
decisdo de recusa de visto que devia corresponder a pratica da ilegalidade por
uma concesséo de visto com recomendagdes.

E, a nosso ver, bem.

Efectivamente, a data da abertura do presente procedimento de concurso, estava
ja a autarquia ciente de qual a interpretacdo correcta a dar aos n.%s 1 e 2 do artigo
31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004 e ao n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99,
pois ja havia recebido recomendacdes do Tribunal nesse sentido.

Invoca o recorrente nas suas alega(;ﬁes que:

“(...) a ndo acataGao das normas nao resulta de uma vontade em persistir no
erro, por teimosia ou, numa atitude de teimosia dos servicos.

Na verdade, a organizagdo interna do recorrente é complexa, sendo que,
quem instrui e inicia os procedimentos aquisitivos é um departamento e quem
recebe os Acordéos é outro distinto.

Este ultimo departamento (de obras) apenas se limita a receber o “visto” do
Tribunal de Contas, e ndo se detém a ler as recomendacdes incitas, quando as
ha.

Este departamento ndo possui funcionarios com formacdo juridica e
desconhece por completo o significado das recomendacoes.

Por outro lado, a organizacdo interna do recorrente, alids, em tudo
semelhante a maioria das autarquias € composta por departamentos
autébnomos e distintos.

Existe, pois, uma organizacdo vertical na estrutura interna do recorrente;
entre os varios departamentos ndo existe uma ligacdo de comunicac@es, que
faca circular informagdes.

Pelo que, as recomendacdes anteriores ndo chegaram ao departamento
competente pela instrucéo dos procedimentos.

Pelo que, desconhecendo tais recomendacdes, ndo as puderam acatar.

S6 agora, tais recomendac@es foram transmitidas a todos os departamentos
do recorrente.”
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N&o iremos discutir a justificacdo de uma situacdo de ndo acatamento das
recomendacdes do Tribunal. Isso caberia num eventual processo de
responsabilidade financeira sancionatoria, nos termos da alinea j) do n.° 1 do
artigo 65.° da Lei n.° 98/97, na redaccdo da Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.
N&o é esse processo gque aqui nos ocupa.

Para 0 processo em apreciacdo importa apenas:

— Que as decisbes e recomendacdes que o Tribunal dirigiu a0 Municipio de
Valongo em 2006, 2007 e 2008 eram bastante explicitas, ndo deixando
margem para davidas sobre o procedimento a adoptar para cumprir a lei;

— Que foi dada a autarquia a informacdo necessaria para evitar a pratica das
ilegalidades neste procedimento;

— Que os responsaveis do Municipio tinham obrigacdo de dar, ou fazer dar, ao
assunto a devida consideracédo, ndo desconhecendo certamente que, nos termos
do artigo 8.%, n.° 2, da Lei n.° 98/97, as decisOes jurisdicionais do Tribunal de
Contas sdo obrigatorias para todas as entidades publicas e privadas;

— Que, como referiu o Senhor Procurador Geral Adjunto no seu parecer, a fls.
41, “a complexidade orgdnica ou a falta de comunicagao entre os diversos
departamentos, nunca poderdo ser invocadas para justificar a repeticao
destas irregularidades que se vém mantendo ao longo de varios anos, pois
que, pelo contréario, revelam deficiéncias ao nivel da organizagdo e gestao no
suprimento dessas falhas bem como na coordenacdo dos diversos
departamentos, como o Municipio expressamente reconhece.”

Consideramos, assim, confirmado o que é relevante para a decisao:

Que o Municipio podia, e devia, ter evitado a ilegalidade praticada e que, por
isso, tal como se considerou no Acorddo recorrido e € parecer do Ministério
Pablico, ndo se justifica voltar a utilizar a faculdade a que se refere 0 n.° 4 do
artigo 44.° da LOPTC.

Essa faculdade foi utilizada em devido tempo e, ao que se conclui, sem qualquer
utilidade.

O recorrente veio, entretanto, dar conta de que, na sequéncia da recusa de visto a
outros quatro processos de empreitada, por Acorddos posteriores ao que agora se
encontra em recurso, decidiu ndo proceder a varias adjudicacdes em curso, em
cujos procedimentos se verificavam os mesmos vicios, e emitiu uma ordem de
servigo determinando o cumprimento das recomendag6es do Tribunal.

Pretendeu, com isso, demonstrar que é intencdo do Municipio acatar e respeitar
as decisOes e recomendacdes proferidas pelo Tribunal de Contas.
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Ainda que esse facto ndo seja relevante para a decisdo do presente recurso, apraz-
nos registar que os procedimentos serdo, agora, corrigidos.
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I11. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Sec¢do em negar
provimento ao recurso, mantendo a recusa do visto ao contrato em questao.

S80 devidos emolumentos nos termos da al. b) do n.° 1 do art® 16.° do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao Decreto-Lei n° 66/96,
de 31/5.

Lisboa, 16 de Junho de 2009

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Carlos Moreno)

(Carlos Morais Antunes)

O Procurador-Geral Adjunto

(Daciano Pinto)

26/26



