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Mantido pelo Acdrdé&o n° 28/02, de
09/07/02, proferido no recurso n° 17/02

ACORDAO N° 31/02-ABR.9-13S/SS

Processo n°®4598/2001

A Céamara Municipal de Cascais remeteu para fiscalizacdo prévia deste
Tribunal a minuta de escritura de compra e venda de 24 fogos com destino ao PER a

adquirir a Chegaliza - Cooperativa de Habitacdo Econémica da Galiza C.R.L.

Do referido documento extrai-se que a CHEGALIZA promete vender ao
Municipio de Cascais “os edificios a construir nos lotes de terreno designados por
lotes F, J e L, constituidos por vinte e quatro fogos, no valor de um milh&o trezentos e
guarenta e oito mil quatrocentos e noventa euros e catorze céntimos (PTE duzentos e
setenta milhdes trezentos e quarenta e oito mil escudos), situados no Fim do Mundo,

Galiza, freguesia do Estoril, destinados a habitagdo social (...)".

A clausula primeira do contrato ora em minuta diz, no n° 1, que a CHEGALIZA
€ superficiaria dos lotes de terreno acima identificados e, no n°® 2, textualmente o
seguinte:
“Dois — De acordo com a alinea a) do niumero dois da terceira
cldusula da escritura de cedéncia em regime de direito de
superficie, foi acordado adquirir vinte e quatro fogos com destino
ao PER".

A escritura referida nesta clausula, lavrada em 17.12.98, titulou a cedéncia de
14 lotes de terreno situados no Fim do Mundo, Galiza Estoril, em direito de superficie
por parte da Camara Municipal de Cascais a referida cooperativa pelo preco de 74

575 000$00, destinando-os a construcdo de 112 fogos a custos controlados.
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Ora, a clausula terceira deste contrato de cedéncia do direito de superficie
dizia, o seguinte :

“Um — O preco do direito de superficie é de setenta e quatro milhdes
guinhentos e sessenta e cinco mil escudos, a pagar em
prestacbes anuais iguais durante o periodo de trés anos
consecutivos.

Dois — O primeiro e segundo outorgante acordam na possibilidade de

0 pagamento do preco do direito de superficie se efectuar:

a) Através da aquisicdo no minimo de vinte e quatro fogos
com destino ao PER ou outro programa de Habitag&o
Social pelo preco fixado pelo INH para habitacdo a
custos controlados.

b) Através da realizagdo de obras de manutencéo,
conservacao, arranjos de exteriores e criacdo de
espaco para actividades de ambito social a realizar
pelo segundo outorgante no Bairro Novo do  Pinhal —

Galiza.

Trés — O primeiro outorgante adquirira a segunda outorgante os

restantes fogos que a segunda outorgante disponibilizar.

Quatro — (...)"

Aparentemente, haveria assim trés possiveis formas de pagamento, em

alternativa:

- Pagamento em prestacao anuais (n°1 da clausula terceira); ou
- Aguisicdo de vinte e quatro fogos (alinea a do n° 2 da clausula

terceira) ou
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- Obras de manutencédo, conservacéo e arranjos exteriores em outro

bairro (alinea b do n° 2 da clausula terceira).

Do documento sujeito a fiscalizacdo prévia e conforme mais acima se
transcreveu parecia resultar que a opcao dos contratantes seria a do pagamento ser
feito através da aquisicdo dos vinte e quatro fogos, conforme clausula que acima
transcrevemos. Na verdade, afirma-se ai que “de acordo com a alinea a) do n° dois da
terceira clausula da escritura de cedéncia em regime de direito de superficie, foi

acordado adquirir vinte e quatro fogos com destino ao PER”.

Ocorreu no entanto que a Camara Municipal, quando questionada sobre o
assunto, veio responder coisa diversa. E, no oficio n® 12727, de 12.3.2002, ficou
expresso o seguinte:

“2. O valor respeitante ao preco do direito de superficie é 371
928,65 €, o0 qual, nos termos da clausula terceira do contrato de
cedéncia em direito de superficie podia ser pago através da
realizacdo de obras de manutencdo, conservacao e arranjos

exteriores.

Para cumprimento dessa clausula, a Chegaliza apresentou trés
orcamentos, optando-se pelo de valor mais baixo (0 que totaliza
343 035,72 €).

Como existe um diferencial a favor do Municipio de Cascais, este
sera ressarcido do remanescente, ou seja, 0os 28 892,93 € dardo

entrada nos cofres municipais em numerario.”
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Perante a contradicdo, que ja se evidenciava no processo, e que agora ficara
mais nitida, perguntou-se agora a Camara Municipal, em nova tentativa de esclarecer
0 assunto:

— “"Qual a clausula da escritura de cedéncia de terreno _em

regime de direito de superficie que estd a ser executada no

contrato submetido a fiscalizacdo prévia: a clausula “terceira,

dois, alinea a)” ou a clausula ‘terceira, trés”, sendo certo que

ambos falam da aquisi¢cao de fogos?

A resposta, constante do n° 2 do oficio n° 15215, do Municipio de Cascais, veio
dizer o seguinte:
“A clausula que esta a ser executada é a que corresponde a alinea b) do
n° um da clausula terceira, como se referiu no ponto 7 do oficio n® 5669,
de 02/02/07“ (quis-se dizer alinea b) do n° dois da clausula terceira,

como se constata do oficio referido).

Da resposta do municipio de Cascais aos pedidos de esclarecimento fica
patente a contradicdo entre o clausulado (em que se diz que a venda de fogos se
destina ao pagamento do direito de superficie) e as reiteradas afirmacdes da
Camara Municipal de Cascais de que o pagamento do referido direito de superficie

se faz a0 menos parcialmente através de obras de manutencao e reparacao.

E fica também a incompreensivel e reiterada afirmacao de que a minuta de
contrato submetida a fiscalizagdo prévia, que trata da aquisicdo de fogos, se destina
a executar uma especifica clausula de um contrato anterior que refere obras de

reparagdo e manutenc3o...
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Tribunl de Contas

Prescindindo, por agora, de mais consideracdes em torno deste aspecto,
concentremo-nos no contrato tal como ele se configura substancialmente, ou seja, na
prevista aquisicdo pelo Municipio de 24 fogos a uma entidade cooperativa que, por

sua vez, 0s ira construir para, seguidamente, os vender ao Municipio.

Estamos, sem grande esforco interpretativo, no dominio de um contrato
perfeitamente subsumivel na empreitada de obras publicas, regulada pelo Dec-Lei n®
59/99, de 2 de Marco.

Ou seja: normalmente, a entidade publica que carece de 24 fogos para
colmatar necessidades habitacionais cuja satisfacéo lhe incumbe, lancaria, sob sua

responsabilidade, um contrato de empreitada de obras publicas.

O que se pretende neste caso fazer € encarregar uma entidade terceira de

construir os fogos, comprando-os depois a autarquia, quando concluidos.

Sem curar agora de outros aspectos — que, de resto, fariam ressaltar os fortes
inconvenientes decorrentes para o interesse publico do facto de ndo haver um
procedimento legalmente adequado para a execugédo da obra — avaliacdo do ou dos
empreiteiros feita por entidade publica, fiscalizacdo, garantia, etc. — fica, obviamente,
a questdo nuclear da inexisténcia de qualquer concurso ou outro procedimento que

vise realizar a concorréncia.

Pela similitude de situac6es permitimo-nos invocar aqui o Acoérddo n°

200/2001, de 27 de Novembro, que seguiremos de perto.

Ora, desde j& se deve dizer que o negdcio, tal como estd configurado, é
susceptivel de ser integrado no conceito de contrato de empreitada de obras
publicas. E cabe perfeitamente no ambito da definicdo que dele faz a Directiva n.°
93/37/CEE, relativamente a aplicacdo dos procedimentos de adjudicacdo a tais

obras.
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O préprio Decreto-Lei 59/99, de 2 de Marco, que efectuou a transposicdo da
directiva atras referida para o ordenamento portugués, define no seu art.° 1 n.° 1, que
sdo consideradas obras publicas quaisquer obras de construgédo, reconstrucéo,
ampliacdo, alteracéo, beneficiacdo e demolicdo de bens imdveis, executadas por um

ente publico.

No caso vertente estamos perante uma situagdo em que os referidos 24 fogos
nao se destinam a satisfazer necessidades da cooperativa, mas visam antes dar
resposta a necessidades do municipio no que respeita a habitacdo social.

E, em bom rigor, é perante um contrato de empreitada de obras publicas que
estamos, com uma ou outra clausula atipica que, no entanto, ndo seria suficiente para
0 descaracterizar ou para evitar que se lhe aplicasse a generalidade das normas que
disciplinam aquele contrato — e desde logo o art® 48° do Dec-Lei n°® 59/99, de 2 de

Marco, no que respeita a exigéncia de concurso.

Mas as exigéncias de realizacdo da concorréncia através de concurso na
contratacdo feita pelo Municipio sempre resultariam ainda que a eventual
singularidade das suas clausulas ndo Ihe tornasse aplicavel nem o regime das
empreitadas publicas nem o regime das aquisicdes de bens para a Administracédo

Publica.

Na verdade, e como se extrai o art® 183° do Codigo de Procedimento
Administrativo, vigora hoje no direito administrativo portugués, de forma explicita e
inequivoca o principio de que os contratos administrativos devem ser precedidos de

concurso publico.

E ndo parece poér-se em duvida que estamos, no caso, perante contratos

administrativos.
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Na verdade estamos perante a realizacdo de uma das atribuicdes especificas

dos municipios — cfr. art® 13°, n° 1, al. i) da Lei n® 159/99, de 14 de Setembro.

Ora, se é certo que a Administracdo ndo esta hoje limitada por nenhum
“numerus clausus” em matéria de escolha contratual, a verdade é que, mesmo aio

concurso publico é a regra, nos termos do ja citado art® 183° do CPA.

E mesmo que admitamos, por mera cogitacdo, que estamos no dominio da

mera contratacdo privada da Administracdo, a solucdo é ainda a mesma.

Ha que ter sempre em conta, como lapidarmente escreveu Ana Fernanda
Neves (“Os desassossegos do regime da funcéo publica”, Revista da Fac. de Direito
da Univ. de Lisboa, vol. XLI, n® 1, p4g. 59) que a Administracdo Publica “é uma
organizacao votada a satisfacdo do interesse publico , 0 seu projecto de ac¢do nao é
autébnomo, vem dado, imposto pela comunidade e pelo ordenamento juridico de que
esta se dotou. A Administracdo Publica € expressdo da comunidade e serve
interesses que se colhem e direccionam a colectividade, ao servi¢co dos cidadaos”,
sendo que, como lembra a mesma autora, “0os poderes organizativos da
Administracdo Publica ndo se baseiam na propriedade dos meios de producéo e na
liberdade dispositiva sobre os mesmos”, fundando-se antes na “legitimidade

democratica”.

Por estas razbes é que a Constituicdo traca um conjunto de directrizes a
Administracdo Publica nos art®® 266° e 267°, as quais sdo aplicaveis ainda quando a
Administracdo Publica utiliza o direito privado (cfr. J. J. Canotilho e V. Moreira,
“Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, 32 edi¢do, pag. 921; v. também J.
M. Sérvulo Correia, “Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos

Administrativos”, Coimbra, 1987, pag. 532).
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Tribuna e Contas

Observa Maria Jodo Estorninho (“A Fuga para o Direito Privado”, 1996, pag.
239) que “a razdo pela qual a Administracdo Puablica ndo pode furtar-se a vinculagéo

dos direitos fundamentais é o facto de ela ser sempre Administracdo Publica e nunca

se transformar em pessoa privada, seja em que circunstancias for, mesmo quando

utiliza forma juridico-privadas”.

Defende a mesma autora, de resto, que quanto maiores e frequentes forem as
“fugas” as formas juridico-publicas “tanto mais necessario se torna ser absolutamente
intransigente na afirmacdo da sua vinculacdo aos direitos fundamentais e,

nomeadamente, ao principio da igualdade”.

O mesmo resulta ainda do art® 2°, n°® 5, do Codigo de Procedimento
Administrativo, segundo o qual os principios gerais que norteiam obrigatoriamente a
actividade administrativa, bem como as normas que concretizam preceitos
Constitucionais, sdo aplicaveis “a toda e qualquer actuacdo da Administracao

Pudblica, ainda que meramente técnica ou de gestao privada”.

E qual é a forma procedimental adequada a realizacao destes principios?

Para Margarida O. Cabral (“O concurso publico nos contratos administrativos”,
1999, pag. 258 e segs.) a questao do respeito pelo principio da igualdade através do
concurso publico coloca-se da seguinte forma:
“(...) trata-se de assegurar que todos os cidadaos potencialmente
interessados em contratar com a Administracdo (...) tenham
efectivo acesso ao procedimento de contratacdo e iguais
hipoteses de se tornarem co-contratantes”.
“(...) seria de facto impossivel a Administracdo sendo por um
sistema de publico apelo a concorréncia trazer ao procedimento
todos agueles que pudessem estar interessados em contratar,

até porgue nem sequer 0s conheceria”.

—_8-—
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Para esta autora € ainda o concurso publico que garante o cumprimento do
principio da imparcialidade (na vertente da ponderacdo de todos os interesses

relevantes — ndo sé publicos mas também privados).

Citamos ainda, da mesma obra (pag. 260):

“Também o principio da racionalidade na actuacdo da
Administracdo — e necessariamente o da prossecucdo do
interesse publico — implica que, na celebracdo de contratos
administrativos, a Administracao faca a melhor escolha, o que
significa que esta devera escolher o co-contratante que melhor
seja capaz de satisfazer os fins que conduziram a decisdo de
contratar” sendo que “a escolha do melhor co-contratante s6 sera
possivel se a entidade adjudicante conhecer todos os
interessados em contratar e puder comparar as suas propostas”

(...)

“Ainda do ponto de vista do principio constitucional da
transparéncia, o ambiente de publicidade inerente a todo o
concurso publico e o facto deste permitir um verdadeiro controlo
(desde logo, por todos os interessados) das decisdes — que
implicam escolhas — da entidade adjudicante transformam-no
certamente no procedimento de contratacdo administrativa

preferido pela Constituicao”.
Podemos assim concluir, seguramente, que, qualquer que seja o0 ponto de
vista pelo qual se observe o conjunto contratual ora em exame, sempre seria

obrigatorio o concurso publico.

E, para além de obrigatério, seria naturalmente Util de todos os pontos de vista,

nomeadamente no que respeita a chamada “legitimacdo da escolha” (...) é

—9—
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necessario ndo sO0 assegurar que seja efectivamente escolhido o melhor, mas
igualmente garantir que toda a comunidade acredite que foi feita uma boa escolha,
baseada apenas no interesse publico e sem a interferéncia da quaisquer outros

factores estranhos” (Margarida O. Cabral, ob. Cit., pag. 113).

Mesmo as empresas privadas vém-se socorrendo, cada vez mais, do
concurso (cfr. A. Meneses Cordeiro, “Da Abertura de Concurso para a Celebragéo de

um Contrato de Direito Privado, BMJ, n°® 369, pag. 38).

Resta acrescentar que, ao contrario do que afirma o contratante, sempre

haveria algo a submeter a concorréncia, desde logo o preco.

E, além do preco, talvez outros items pudessem ser objecto de concorréncia,
como o0 prazo, ou a cedéncia do direito de superficie, ndo sendo de excluir,
naturalmente, que pudessem surgir outros concorrentes igualmente laureados.

Ocorreu aqui, como se viu, frontal e injustificada omissdo do concurso que,
sendo elemento essencial da adjudicacdo, determina a nulidade desta (art® 133°, n° 1,
do Cddigo de Procedimento Administrativo) a qual, transmitindo-se ao contrato, o

inquina da mesma forma (art® 185°, n° 1, do mesmo Caodigo).

A nulidade é um dos fundamentos de recusa de visto, de acordo com o
disposto no art® 44°, n° 3, al. a) da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Termos em que vai recusado o visto.

Sao devidos emolumentos.

Lisboa, 09 de Abril de 2002.

Os Juizes Conselheiros,

—-10-—
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Tribuna " Contas

( O Procurador-Geral Adjunto)

(Lidio de Magalhaes)

(Ribeiro Gongalves)

(Pinto de Almeida)
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