“Mantido pelo acorddo n° 5/03, de 28/01/03, proferido no recurso n° 28/02.”

ACORDAO Ne 88 /2002-8.Nov-12S/SS

Proc. n°2090/02

1. A Camara Municipal de Gondomar remeteu para fiscalizagdo prévia deste Tribunal
0 contrato, ainda em minuta, de compra e venda de “prédio urbano, sito na freguesia de
Baguim do Monte, concelho de Gondomar, constituido por 100 (cem) frac¢Bes para
habitacdo”, a celebrar com o consorcio “Efimoveis — Imobiliaria, Sociedade Andnima e

Ferreira — ConstrugGes, Sociedade Anénima”, pelo preco de 5.746.641,10 €.

2. Dos elementos constantes do processo, relevam para a deciséo 0s seguintes factos,

que se d&o como assentes:

a)

- Em 18 de Julho de 2001 a Céamara Municipal de Gondomar (doravante CMG)
celebrou com o Instituto Nacional de Habitacdo (doravante INH) um Acordo de
Colaboracdo com vista a construcdo e ou aquisicdo de 900 fogos destinados a
habitacdo social;

- Neste Acordo, para além do mais, estabelecem-se regras para o lancamento e
realizacdo de concursos publicos, para a adjudicacdo das empreitadas e para a
elaboracéo dos projectos (clausulas 12 n° 3 e 58 n° 2);

- A celebracdo deste Acordo foi ratificada por deliberagdo camararia de 15 de
Novembro de 2001, tomada por maioria e aprovada, também por maioria, na sessao
da Assembleia Municipal de 9 de Abril de 2002;

b)

- Em reunido de 25 de Novembro de 2001 a CMG aprovou, por maioria, a celebracao
de cinco Protocolos de Acordo com o consorcio Efimoveis, Imobilidria, SA e Ferreira

- Construcdo, SA e conferiu poderes ao Presidente para a respectiva outorga;
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- Protocolos que foram outorgados no dia seguinte, 26 de Novembro de 2001,

- Os cinco Protocolos, que séo de teor igual variando apenas o local e o nimero de
habitacOes a edificar, estabelecem entre os outorgantes as condi¢des de compra e
venda dos fogos em causa;

- De entre essas condigdes ressaltam:

As obrigacfes do consorcio: elaboracdo dos projectos; a construcdo dos
edificios; a execucdo das infraestruturas urbanisticas; e o tratamento dos
espacos envolventes (clausula 22);

As obrigacdes da CMG: apreciar 0s projectos e demais actos do construtor no
prazo maximo de 15 dias Uteis; emitir as licencas de construcéo e de utilizacao
das habitacbes (clausula 3?%); a CMG “adquirira” as habitacbes em causa;
valores finais de compra e venda; condi¢fes de pagamento (clausula 5%);

A possibilidade de a CMG vir a adquirir equipamento de apoio de natureza
cultural, comercial ou lddico, bem como estacionamentos, arrecadagdes
integrados no empreendimento (clausula 42);

Isencdo de taxas e licencas devidas a CMG (clausula 62);

O estabelecimento de penalidades para o construtor por atrasos na entrega das
habitacOes (clausula 72);

Fixacdo da data da celebracdo do contrato promessa de compra e venda a
ocorrer até a data do inicio da construcdo devendo esta iniciar-se até 90 dias
apos a assinatura do Protocolo (clausula 82);

Os terrenos em que serdo construidas as referidas habitacdes séo propriedade
do consorcio (clausula 1%);

- O numero total de habitacBes previstas nos cinco protocolos é de 506, assim
distribuidas: 94 a edificar ra freguesia de S. Cosme (protocolo 1 - designagéo
nossa); 108 a edificar na freguesia de Fanzeres (protocolo 2); 116 a edificar na
freguesia de S&o Pedro da Cova (protocolo 3); 88 a edificar na freguesia de Rio

Tinto (protocolo 4); e 100 a edificar na freguesia de Baguim do Monte (protocolo 5);
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c)

Fundamentado nos protocolos antes referidos, a CMG, em reunido de 4 de Abril de

2002 aprovou, por maioria, @ minuta do contrato promessa de compra e venda de
“100 habitacdes a edificar no Crasto, freguesia de Baguim do Monte” a celebrar com
0 consorcio Efimoveis, Imobiliaria, SA e Ferreira — Construcdo, SA e conferiu
poderes ao Presidente para a respectiva outorga;

Este contrato promessa ndo foi remetido para fiscaliza¢do prévia deste Tribunal;

Em sesséo de 25 de Julho de 2002, a CMG aprova, por unanimidade, a minuta final
do contrato de compra e venda, aqui em aprego;

O contrato, em minuta, encontra-se também fundamentado na deliberacdo da
Assembleia Municipal de 9 de Abril de 2002;

As cem habitagbes que constituem objecto do contrato, em minuta, dividem-se

pelas seguintes tipologias: 5 habitagdes T1; 45 habitagdes T2; e 50 habita¢des T3;

Este é o primeiro contrato, em minuta, autorizado para a aquisicdo de habitacdes no
ambito do Acordo de Colaboracéo celebrado com o INH acima referido [2. a)] e no
ambito dos Protocolos de Acordo celebrados com o consorcio Efimoveis, Imobiliaria,
SA e Ferreira — Construcdo, SA [2.b)].

3. Durante a analise do contrato, em minuta, suscitaram-se varias questdes sobre a sua

legalidade, em especial sobre a forma como foi escolhido o co-contratante vendedor, que

motivaram o pedido de documentos julgados necessarios para a instrugdo do processo bem

como de esclarecimentos complementares.

Assim, num primeiro momento, foi a CMG questionada sobre o fundamento legal para a

escolha do vendedor, ao que respondeu, oficio n® 13 848, de 25 de Setembro de 2002, nos

seguintes termos:



“... tomou-se (...) imperioso o recurso a formas expeditas de realizagcdo do objectivo
proposto, e sendo certo que o Municipio de Gondomar néo é proprietario do numero de
terrenos necessarios a implementacéo do programa em causa, houve a necessidade de
recorrer & aquisicdo de fogos existentes, ou a existir, no mercado, possibilidade prevista
no artigo 1°, no. 1 do Decreto-Lei n°. 197/95, de 29 de Julho.

A escolha do vendedor dos fogos em causa, como de outros vendedores de outros
fogos ainda a adquirir, inscreve-se, assim, no ambito de uma aquisicdo de fogos
existentes no mercado, beneficiando para o efeito da pretendida colaboragéo de
empresas de construgdo civil proprietérias de terrenos que permitam dar cumprimento o
objectivo da edificacdo de fogos de habitagdo social, que, para além de possuirem
reconhecida capacidade e comprovada experiéncia, manifestaram a intengdo de
proceder a sua construgdo e posterior venda ao Municipio, tendo em conta as

Recomendacdes Técnicas para Habita¢do Social.

Tendo em vista o objectivo definido, deliberou a Camara Municipal de Gondomar, em
15 de Novembro de 2001, a aprovacdo de Protocolo de Acordo a celebrar com o
consorcio vendedor, visando estabelecer as condicbes de compra e venda de 100

habitacOes a edificar pelo vendedor em terreno de sua propriedade.

)

N&o existiu, desse modo, uma consulta formal do mercado, nem tal obrigacdo parece
resultar do Decreto-Lei n® 197/95, de 29 de Julho.”

Perante a resposta acabada de transcrever, solicitaram-se, de novo, a CMG
esclarecimentos adicionais a questdes concretas, decorrentes dos novos elementos instrutorios

entretanto remetidos, a saber:

“... como reputa legalmente possivel a invocacao do artigo 1°, no 1 do Decreto-Lei n°
197/95, de 29.7 que prevé a «aquisicdo de fogos no mercado», quando é certo que
segundo o «Protocolo de Acordo» (...) invocado para a aquisi¢cdo dos fogos em causa
estes seriam a «edificar» (cfr. clausula 12). Ou seja, quando o procedimento se iniciou

os fogos ndo existiam, havendo sim um comprometimento, por parte do particular



outorgante, de construcdo de fogos para habitacdo social (cfr. clausula 22 do dito

protocolo);

(-..)

No expediente junto ao processo constam cinco «Protocolos de Acordo» todos
«celebrados» com o consarcio Efimoveis que no seu conjunto prevéem a aquisi¢do pela

Camara aquele consorcio de um total de 506 fogos «a edificar».

Na proposta de aprovacao dos ditos «Protocolos», aprovada em sessdo da camara de
25.11.01, invoca-se para a celebracdo daqueles o «Acordo de colaboragdo entre o
Municipio de Gondomar e o Instituto Nacional de Habitacdo» no qual se contempla a
construcao/aquisicao de 900 fogos (no 1 da clausula 1%). No n°3 da mesma clausula,
bem como na clausula 5% n°. 2, d&-se grande énfase e estabelecem-se regras para a
realizacdo e lancamento de concursos publicos, elaboragéo de projectos e com grande
envolvimento do prdprio INH o que aponta para que se deva privilegiar a realizacdo de

empreitadas.

Face ao exposto como justifica a autarquia o recurso celebracdo de «Protocolos» para
a aquisicdo de mais de metade (506) dos fogos previstos e ndo a sua construcao
segundo as regras previstas (através de concurso e segundo projectos por si
aprovados).”

A estas questdes respondeu a CMG, através do oficio n® 15 199, de 21 de Outubro de

2002, assim:

1. Foi por mero lapso dos Servigos, que foram remetidos a esse Douto Tribunal, os
Protocolos de Acordo objecto da deliberagdo de 15.11.02, cuja devolugéo, por isso, se

requer.

2. Os Protocolos a que se faz referéncia, e a denominagdo em causa ndo deveréo
assumir especial relevancia, pois igualmente poderia ter-se atribuido a denominacéo de
“proposta de colaboracdo” ou outra, € mais ndo consubstanciaram que uma mera
proposta de intencdo que importava levar ao conhecimento do plenario do 6rgéo

executivo do municipio para que este sobre ela se pronunciasse.



3. Deste modo, a deliberagdo da cdmara municipal em que foi decidida a aquisi¢do dos
fogos, ndo pode deixar de ser a de 4.4.02, que em anexo de novo se remete, a Unica
que responsabiliza contratual e financeiramente o municipio, e sobre a qual,

exclusivamente, sera devida a apreciacéo por esse Douto Tribunal.”

A resposta acabada de transcrever €, como se V&, vaga 0 que tornou necessario novo

pedido de esclarecimentos, formulado nos seguintes termos:

“No oficio referido a autarquia vem dizer que os protocolos celebrados com o consorcio
Efiméveis ndo assumem qualquer relevancia para o contrato em apre¢o mas que, deve
tdo s ser tomada em consideracdo a deliberacdo da Camara de 4.4.02.

S6 que a deliberacao referida aprovou a Proposta de 27/3/02 apresentada pelo Sr.
Vereador Jorge Costa que, precisamente, se fundamenta nos referidos protocolos.
Assim, deve a autarquia esclarecer esta dessintonia;

Atento o referido (...) deve a autarquia responder objectivamente as questdes
colocadas no despacho de 10 do corrente”

Ao que, através do oficio n° 15 886, de 4 de Novembro em curso, respondeu:

“... 0s protocolos de acordo, quando foram submetidos a reunido do 6rgao executivo de
25 de Novembro de 2001, mais ndo representaram, que uma mera intencao de principio
visando o desenvolvimento e a prossecucdo do programa de habitacdo social do
municipio, que justificara a celebracdo do Acordo de Colaboragdo com o Instituto
Nacional de Habitacdo — INH, de 18 de Julho de 2001.

Intencéo, de principio que foi formalizada no contrato promessa de compra e venda
aprovado por deliberacéo do 6rgdo executivo de 4 de Abril de 2002. E, neste contrato, o

verdadeiro negdcio juridico, clausularam-se os direitos e obrigacdes das partes.

Nesta medida, parece-nos, salvo melhor opinido, ndo se verificar a declarada
dessintonia. Com efeito, competindo a esse Douto Tribunal aferir da validade dos
contratos pelos quais se geram responsabilidades financeiras para os entes publicos,

temos por certo que a deliberacdo camararia de 15 de Novembro de 2001 nédo gerou,
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desse ponto de vista, qualquer responsabilidade para a autarquia, antes autorizou — e
podia ndo ter autorizado, razdo pela qual ndo podia consubstanciar mais que uma mera
intencdo de principio — 0 Orgdo executivo a desencadear os procedimentos
subsequentes a concretizacdo da pretendida colaboragcdo manifestada pelo consorcio

vendedor.

Acresce que, foi este entendimento que justificou o ndo envio do Protocolo de Acordo
outorgado em 26 de Novembro de 2001, o qual esta devidamente identificado, assinado

e datado, e que em anexo se remete para os efeitos considerados por convenientes.

Passando a responder as questdes colocadas no despacho de 10 de Outubro ultimo,

dir-se-a:
a) ...

b) Quanto a questdo levantada na alinea a) do despacho, independentemente das
consideracoes teleolégicas que aqui se pudessem aduzir quanto ao &mbito de previsdo
da norma do artigo 1° n° 1 do Decreto-Lei n® 197/95 — em lado algum da norma se
refere que os fogos devem, ou tém que, existir no mercado no momento da assungédo
do compromisso de compra e venda — certo € que no momento em que a Camara
Municipal fica vinculada, contratual e financeiramente, perante o consorcio vendedor —
e esse momento coincide, conforme ja antes o dissemos, com a deliberacdo camararia
de 4 de Abril de 2002 — os fogos previstos pelo contrato-promessa aprovado por esta

deliberacdo estavam ja edificados ou em fase final de edificacéo.
C) ...

d) A resposta a Ultima das questfes postas no despacho de 10 de Outubro ultimo,
parece-nos, com o devido respeito, ter sido dada na n/ resposta com a ref? 13.848, de
25 de Setembro de 2002 quando, nomeadamente no seu ponto IV, se informa que o
municipio de Gondomar néo € proprietario dos terrenos necessarios a implementacao
do programa de habitacdo social tido em vista com a celebragdo do protocolo de
colaboracdo de 18 de Julho de 2001, sendo que, qualquer processo de aquisi¢do dos

terrenos indispenséaveis a concretizacdo de tal programa, além do custo financeiro que



acarretaria para 0 municipio, certamente que viria a inviabilizar o cumprimento dos
prazos previstos pelo no 1 da clausula primeira daquele protocolo. Razéo por que, a
Unica forma de obviar a inexisténcia de terrenos municipais adequados a
implementacdo dos fogos previstos s6 pudesse ser suprida pela forma, legalmente
prevista, de aquisi¢do de fogos.

Salienta-se, por Ultimo, que o procedimento adoptado néo é inédito, atento os exemplos
anteriores, desta e de outras camaras municipais, cujas aquisicdes mereceram o Visto

do Tribunal de Contas.”

4. Apreciando

Como resulta claro de toda a factualidade descrita em 2. e dos documentos e
esclarecimentos que foram prestados pela CMG ao longo da instrugdo e estudo do processo,
transcritos em 3., o contrato de compra e venda das cem habita¢fes, cuja minuta ora se
aprecia, é o culminar de parte de um negdcio que, remontando a 18 de Julho de 2001, teve o
seu verdadeiro inicio em 25 de Novembro do mesmo ano, confirma-se no dia seguinte com a
assinatura dos protocolos de acordo, documentos vinculativos para as partes envolvidas, a
Camara Municipal de Gondomar e o consoércio Efimoveis, Imobilidria, SA e Ferreira —
Construcédo, SA.

Assim, para a compreensao do problema, todos os documentos referidos, o Acordo de
Colaboracéo, de 18/07/01, o(s) Protocolo(s) de Acordo, de 26/11/01 e a minuta do Contrato de
Compra e Venda, aqui em apreco, tém de ser levados em conta porque, repete-se, séo
instrumentos do mesmo negacio.

O(s) Protocolo(s) de Acordo teve(tiveram) por objecto a fixagdo das condigdes em que
a CMG ia comprar ao segundo outorgante — consorcio Efimoveis, Imobiliaria, SA e Ferreira -
Construcdo, SA - e este ia construir e vender, 100 fogos (ou 506 fogos se se tiverem em
consideragao os cinco protocolos mencionados antes) para habitacdo social no @mbito do o
Acordo de Colaboragdo com o INH. Prevé(m) ainda a possibilidade de a CM G adquirir, caso lhe
convenha, outros equipamentos de apoio, cultural, ludico, comercial ou estacionamentos,
arrecadacdes, etc. (clausula 49).



A CMG invocou como fundamento legal para a celebragédo do contrato, ainda em
minuta, ora em apreco o art® 1° do Decreto-Lei n® 197/95, de 29 de Julho de 1995 que dispde:

“l. Para a concretizacdo dos programas de habitacdo social municipal para

arrendamento destinados ao realojamento da populagdo residente em barracas, (...),

podem os municipios proceder a aquisicao de fogos no mercado.

“ 2. Para efeitos do disposto no nimero anterior, os fogos a adquirir, ficam sujeitos a

tipologias e precos maximos, a fixar por portaria conjunta dos Ministros das Financas e

das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes.”

Do texto legal resulta, como expressamente se afirma no respectivo preambulo, que
com este diploma se alargou no dominio da habitacao social e nas areas entdo nao abrangidas
pelo PER a faculdade que no ambito deste ja existia, a possibilidade de “procederem a
aquisicdo de habitacOes existentes no mercado desde que os pregos de aquisicdo se
enquadrem dentro de determinados valores” (destaque nosso).

Da factualidade dada como assente resulta claramente que, no caso em apreco (e para
as demais 406 habitacdes abrangidas pelos Protocolos de Acordo) tais habitacdes néo existiam
no mercado. O que se acordou, de forma vinculativa, nos referidos protocolos foi a construcdo
pelo agora vendedor dos fogos em questdo e a sua compra pela CMG.

E que os Protocolos vincularam as partes, em concreto a CMG, ndo restam duvidas.
Primeiro pelo respectivo teor, onde, na clausula 52 se estipula, de forma imperativa, que a CMG
“adquirira” as habitac@es; depois pela fixacdo de penalidades para o construtor em caso de
incumprimento dos prazos de entrega das habitacdes (clausula 72); e ainda pela isencéo de
taxas e licencas devidas a autarquia (clausula 62).

Mas que a aquisi¢do resulta vinculativa dos referidos Protocolos é também claro de
todo o processo decisorio. Na reunido de 25 de Novembro de 2001 a CMG, ao aprovar a
celebracdo dos ditos protocolos aprovou, efectivamente, a aquisicdo dos fogos neles
envolvidos. Isto dada, por um lado, a natureza impositiva dos mesmos, que ja se referiu, por
outro, porque, dai em diante nunca mais a Camara autorizou, objectivamente, a aquisicdo em
causa mas somente aprovou o teor das minutas dos contratos, do de promessa de compra e
venda na reuniéo de 4 de Abril de 2002 e do de compra e venda na reunido de 25 de Julho

passado.
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Acresce a tudo isto que a proposta para ‘gue a Camara Municipal aprove a minuta do
contrato-promessa de compra e venda ..." aprovada na ja referida reunido de 4 de Abril de
2002 e onde a CMG alega ter sido autorizada a compra das habitagdes em questdo, se
encontra exactamente fundamentada e justificada com os ditos Protocolos de Acordo
celebrados com o consorcio Efimoveis, Imobiliaria, SA e Ferreira — Construcgéo, SA.

Em suma, quando o negocio efectivamente se concretiza as habitaces ndo existiam,
ndo estavam no mercado, ndo sendo, por isso invocavel o Decreto-Lei n® 197/95, de 29 de
Julho.

O que resulta da factualidade descrita e de tudo o mais que se deixou dito, foi de que
logo apos a celebracdo do Acordo de Colaboracéo celebrado com o INH, a CMG procurou
alguém que Ihe construisse os fogos ou parte deles (no caso mais de metade), abrangidos pelo
dito Acordo que ela, depois, adquiria por via da compra e venda.

S6 que o fez, como ela propria confessa, sem “uma consulta formal do mercado”.

Ora, nas circunstancias descritas e atentos os valores envolvidos na aquisi¢ao das 100
habitacbes em causa no presente contrato, em minuta, e, por maioria de raz&o, das habitacdes
abrangidas pelos cinco Protocolos de Acordo o pelo Acordo de Colaboragdo, a
construcdo/compra deveria ter sido precedida de concurso publico, consoante o impdem 0s
principios da transparéncia, da publicidade e da concorréncia (art’s 8° e 10° do Decreto-Lei n°
197/99 de 8 de Junho e o determina o art® 80° do mesmo diploma legal bem como o art® 183°
do Codigo de Procedimento Administrativo.

A auséncia de concurso publico quando legalmente exigivel acarreta a nulidade do
procedimento e do subsequente contrato por pretericdo de um elemento essencial (art°s 133° e

185° do Codigo do Procedimento Administrativo).

A CMG alega, ainda, que contratos idénticos ao agora em apreco (em minuta) terdo

sido visados por este Tribunal, o que ndo comprova.
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A este proposito apenas se dira que o Tribunal s6 esta vinculado a decisdes anteriores
quando tomadas em recurso extraordinario para fixagdo de jurisprudéncia, previsto no art® 101°

da Lei n®98/97, de 26 de Agosto, 0 que ndo tera sido, seguramente, 0 caso ou casos aludidos.

5. Concluindo.

Nos termos da al. a) do n°® 3 do art® 44° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto a nulidade
constitui fundamento da recusa do visto.
Assim, pelos fundamentos expostos acorda-se em Subseccdo da 1% Seccdo deste

Tribunal em recusar o visto a0 mencionado contrato, ainda em minuta.

Sé&o devidos emolumentos (n° 3 do art® 5° do Regime anexo ao Decreto-Lei n° 66/96, de
31 de Maio).

Lisboa, 8 de Novembro de 2002.

Os Juizes Conselheiros

(Pinto Almeida - Relator)

(Adelina Sa Carvalho)

(Lidio de Magalhdes)

O Procurador-Geral Adjunto

(Jorge Leal)
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