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Mantido pelo acérdao n°® 47/03, de 11/11, proferido no recurso n° 24/03

ACORDAO N° 50/03 - 15ABR - 12 S/SS

Processos n°s 2843, 2844 e 2845/02

1. A Camara Municipal de Cascais remeteu a este Tribunal, para efeitos de

fiscalizacdo prévia, as minutas das escrituras de promessa de compra e
venda celebradas com a empresa A. SANTO - EMPREENDIMENTOS
INDUSTRIAIS E TURiSTICOS, S.A., pelas quais a Camara promete

comprar a esta:

1.1,

1.2.

1.3.

Cinquenta e sete (57) fraccbes em fase de acabamento,
construidas nos lotes de terreno situados no Alto da Peca,
Freguesia de Alcabideche, pelo preco global de € 2.814.177,40, a
que correspondem os valores parciais por fogo de cada edificio,
sendo pagos 30% do preco (€ 844.253,20) devidos no acto de
assinaturas;

Sessenta e cinco (65) fracgdes, também em fase de acabamento,

construidas nos lotes de terreno situados em Cabeco de Bicesse na

mesma Freguesia, pelo preco global € 2 895 484,92, sendo

devidos, no acto de assinatura, 30%, ou seja € 868 645,48;

Vinte e nove (29) fraccdes em fase de acabamento, construidas em

Pau Gordo, também na freguesia de Alcabideche, pelo preco global

de € 1 514 856,50, dos quais 30%, ou seja € 454 456,85, devidos

no acto de assinatura;

2. De acordo com as informagdes prestadas pelo Exmo. Presidente da Camara

Municipal de Cascais, este municipio, face ao levantamento efectuado de

Marco a Julho de 1993 das “familias em condigdes deploraveis de




Mod. TC 1999.001

habitabilidade”, aderiu ao Programa Especial de Realojamento PER de

acordo com o disposto no Decreto-lei n® 163/93, de 7 de Maio.

3. Em 7 de Janeiro de 1994, foi celebrado, ao abrigo do Decreto-lei n© 163/93,

o Acordo Geral de Adesdao (AGA) - que consta dos autos - com o
Instituto Nacional de Habitagdo e com o Instituto de Gestao e Alienacdo do
Patrimdénio Habitacional do Estado, visando erradicar do concelho as
barracas existentes e solucionar o problema habitacional de 2051 familias.
De acordo com a sua cldusula 13, o Governo colocava a disposicdao do
Municipio de Cascais recursos financeiros entao estimados em 15.669.640
contos para aquisicao e infraestruturacdo dos terrenos e construcao
daqueles fogos, no ambito do PER.

A comparticipacdao por parte do IGAPHE (cldusula 32, n® 2) destinava-se a
suportar até 50% do custo de aquisicao e infraestruturacdo dos terrenos,
bem como do custo da construcdao dos fogos promovidos pelo Municipio,
cabendo ao INH o financiamento directo ou através de instituicdes bancarias
até 50% dos restantes custos.

Entre as obrigacdes do Municipio previstas na clausula 52, incluia-se a
apresentacao ao IGAPHE da deliberagdao camararia em que aquele assumisse
o compromisso de que os terrenos estavam ou estariam infraestruturados a
data da conclusdao dos fogos, caso as infraestruturas nao estivessem
incluidas na empreitada de construcdao dos fogos, bem como cdpia do
relatério de apreciacdo das propostas dos concorrentes a empreitada lancada
para construgdo do empreendimento.

Ainda ao abrigo do Decreto-lei n® 163/93, a Cadmara obrigava-se a promover
a construcdo das habitacbes de acordo com o faseamento e prazos
constantes do AGA (clausula 63).

Eram também obrigacdes do Municipio, entre outras, a elaboracdo dos
projectos de execucdo e o lancamento atempado dos concursos publicos

para adjudicacdo das obras nos termos da legislacdao em vigor (clausula 82).
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4. Para dar resposta ao objectivo de “acabar com os extensos nucleos de

barracas nos concelho e de realojar as familias provenientes desses

nucleos”, foi celebrado um protocolo em 24 de Julho de 2000 com a

GRISA - Gestao Imobiliaria e Industrial, S.A, o qual foi aprovado por

deliberacao camararia de 1998 e da Assembleia Municipal de 23 do mesmo

mes.

Tal Protocolo, intitulado “da aprovacao do plano de pormenor de St.

Dominic’s”, outorgado pelo Municipio de Cascais e por Américo Simdes

Santo e outros, na qualidade de administradores da sociedade GRISA -

Gestao Imobilidria e Industrial, S.A., previa que:

as partes contraentes pretendiam regular e executar um novo
programa de habitacdao a custos controlados de cerca de 200
fogos de habitagdo social, bem como um conjunto de obras de
interesse municipal (considerando A);

a Camara, em cumprimento das disposicdes do artigo 459, n°® 1 (?)" e
n% 2.7 (?)*, mandou elaborar o plano de pormenor do espaco de
estruturacdao urbanistica da area envolvente a St. Dominic’s
(considerando B);

a GRISA era proprietdria de 5 prédios ruasticos, situados na
freguesia de S. Domingos de Rana, respectivamente no Arneiro
(5.839, 97 m?), no Outeiro de Polima (2.240 m?), no Enxofral (5.790
m?), entre o Arneiro e o Outeiro (2.864 m?) e no Arneiro (63.051 m?);
a restante area do processo de loteamento, com 46.192 m?, constituia
um prédio rustico inscrito a favor da sociedade BIGG FAST PORTUGAL
- Desenvolvimento Imobiliario, S.A. (considerando C);

a GRISA, “devidamente autorizada” pela BIGG FAST, pretendia, ainda
nos termos expressos no Protocolo (considerando D), desenvolver
um projecto imobiliario de acordo com os parametros do PDM
Cascais e do "“Plano de Pormenor do Espago de Estruturagao

Urbanistica da Area Envolvente - St Dominic’s”, em que todos os

* . ~ \ N . .
Usam-se as interrogaces por o texto estar, a evidéncia, incompleto.
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atras citados prédios rusticos se encontravam abrangidos, o que seria
feito com o incentivo de 20% sobre o indice de construcdo previsto

no art. 949 do Regulamento do PDM.

Nos termos do clausulado deste protocolo:

4.1.

4.2.

4.3.

4.4,

Os contraentes acordaram em promover conjuntamente um
projecto de construgao de 200 fogos a custos controlados “em
terrenos propriedade” da GRISA ou “por si a adquirir” (n% 1 e 2 da
clausula 13), prevendo-se a respectiva construcao e entrega até final
de Junho de 2001" (n° 1 da clausula 22);

A Camara obrigou-se a adquirir a totalidade dos fogos
construidos pela GRISA, sendo o preco o que resultasse dos valores
maximos previstos na lei (n°® 1 da clausula 32); deste preco, 30%
seriam pagos no acto da celebragcao do contrato promessa, 40%,
guando da conclusdo da cobertura dos edificios e os restantes 30%
com a celebragdao da escritura de compra e venda, a ter lugar no dia,
local e hora a determinar pela GRISA e comunicada a Camara nos 60
dias seguintes a conclusdo das obras (n°s 2 e 3 da cldusula 32);

A Camara obrigou-se, além de aprovar os pedidos de loteamento, de
aprovacao das obras de urbanizacdo e da emissdo do alvara, bem
como das licencas de construgcdo dos fogos (n° 2 da clausula 23), a
“licenciar uma operacao de loteamento para a propriedade” que
integra os varios prédios urbanos enunciados no protocolo, com a
inclusao do incentivo de 20% (n° 2 da clausula 423);
A GRISA assumiu, como “custo de urbanizacdao”, a execugao do
prolongamento da avenida até a rotunda, incluindo esta, conforme
planta anexa, entregando a obra até fins de Outubro de 2001, ou, em
alternativa e nao sendo possivel a Camara disponibilizar os terrenos
necessarios aquele troco da avenida, obras no valor de 20.000 contos

(n° 1 e 2 da clausula 52), e ainda, também como “custos de

* . . ~ . . . ~ . .
Este limite temporal ndo foi cumprido, conforme esclarecimento da Camara, devido ao atraso na assinatura
do protocolo, que tornou inviavel a construgdo até aquela data.
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5.

7.

urbanizacdo”, a execucdo de obras a identificar pela Camara no valor
de 400.000 contos (n° 3 da clausula 52); seriam dedutiveis, a um e
outro valor, os custos com a elaboragdao dos projectos, da apreciagao
dos orcamentos e da fiscalizacao, se estes fossem da responsabilidade
da GRISA (n° 4 e 5 da clausula 52);

4.5. Acrescia ainda a isengao ou reducdao de quaisquer taxas municipais
para a construcao de todos os edificios objecto do protocolo (clausula
62).

A minuta deste protocolo foi apreciada e aprovada pela Camara na
reunido de 11 de Novembro de 1998, no ambito do Plano de Pormenor de
St. Dominic’s, nao constando, contudo, desta minuta qualquer mengao
ao ou aos prédios da GRISA a que o protocolo se referia, ainda que dela
constasse ja e de forma expressa que a GRISA, como “condicdo do valor”,
pretendia “desenvolver um projecto imobiliario com os parametros
constantes do PDM e do Plano de Pormenor para a zona, com o incentivo
definido na alineas b) do n® 1 do artigo 94° do Regulamento do PDM” (+

20% de construgao).

A Assembleia Municipal aprovou em 23 de Novembro de 1998, por
maioria, a proposta da Camara relativa ao mencionado Plano de Pormenor,

bem como a minuta do Protocolo com a GRISA, nos termos referidos em 5.

Na sua reunido de 8 de Julho de 2002, a Camara aprovou, por ratificacdo,
o Despacho n° 131/2002 do seu Presidente, pelo qual este, nos termos do
requerimento apresentado pela GRISA e de acordo com o qual esta solicitou
que os contratos promessa e escrituras de compra e venda fossem
celebrados com a Sociedade A.SANTO - Empreendimentos Industriais
e Técnicos, SA, por ter sido esta empresa a construir os fogos cuja
aquisicao fora acordada pelo protocolo celebrado com a GRISA, determinou
que aqueles contratos e escrituras fossem celebrados com a Sociedade

A.SANTO, cujo administrador é o mesmao.
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8. Da andlise do processo decorreram varias questdes no que a legalidade
concerne, facto que determinou a solicitagdo de documentos adicionais e de
varios esclarecimentos a Autarquia.

A primeira questao que foi colocada relacionava-se com a forma pelo qual
fora observado o principio da concorréncia para a escolha da empresa
GRISA e depois da A.SANTO; os Servigcos da Autarquia vieram informar que,
de acordo com o seu entendimento, o Decreto-Lei n® 163/93, de 7 de Maio,
nao obriga a qualquer tipo de concurso, estando tabelado o preco da
aquisicao dos fogos, isto em similitude com o previsto no Decreto-lei n°
165/93 da mesma data. Confrontados com a garantia de urbanizacdo dos
prédios do promotor, prevista na clausula 62 do Protocolo, os Servicos da
Camara vieram justificar a existéncia desta garantia pelo facto de ndo fazer
sentido que o promotor imobilidrio assumisse as suas obrigagdes extra-
loteamento e depois nao tivesse assegurada a possibilidade de ter o seu
prédio urbanizado.
Quanto aos locais onde se pretende vender a Camara as presentes
habitagdes, situados na Freguesia de Alcabideche, os Servigos
confirmaram que nao se integram no Plano de Pormenor de St. Dominic’s, a
que de facto se direccionava o atras referido Protocolo, o qual se situa na
Freguesia de S. Domingos de Rana; conforme esclareceu a Autarquia, se
o Protocolo de Aprovacao do Plano de Pormenor de St. Dominic’s, celebrado
com a GRISA, estipulava a construgao de 200 fogos destinados a programas
PER em terrenos desta empresa (ou, por si, a adquirir), ja nele nao ficou
convencionado que tais fogos seriam construidos na area abrangida
por aquele Plano, onde, alids, se ndo localizou qualquer desses fogos,
tendo em atencao o “principio da dispersao por nucleos PER”.
Conforme ainda aos esclarecimentos dos Servicos da Autarquia, o Protocolo
celebrado com a GRISA configurou “um verdadeiro contrato de
urbanizacao”, tudo de acordo com o principio da liberdade contratual e da

autonomia da vontade das partes, em obediéncia a qual a GRISA se
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vinculou a construir 200 fogos, mas nao na area a que se referia o
Protocolo (St. Dominic'’s).

Quando confrontada com a circunstancia de as clausulas 52 e 82 do Acordo
Geral de Adesdo ao PER aludirem a promocdo de um procedimento pre-
contratual de matriz publica e concorrencial, a Autarquia, admitindo que
“hoje, a luz das concepcdes dominantes e volvida uma década de
experiéncia em sede de execucdo do PER, o entendimento perfilhado pelo
Tribunal de Contas ... facilmente encontra adeptos”, reafirma que nao foi
esse “o entendimento do Municipio de Cascais aguando da adesao do PER,

n

sendo publico que manifestamente ndo o é hoje ...”, insistindo em que em
parte alguma resulta do AGA a obrigatoriedade de se recorrer a concurso
publico. Mais defende que o Decreto-Lei n® 100/84, de 29 de Marco, no seu
artigo 399, n° 2, al.i) (na redacgao dada pela Lei n® 18/91, do 12 de Junho),
ndo impunha para a aquisicdo de bens imdveis qualquer procedimento

especial.

De acordo com a factualidade atras descrita, ndo pode deixar de se concluir
gue os contratos, cujas minutas estao em apreciagao, vieram culminar um
negocio de especial complexidade, que teve inicio com a celebracao, em
Julho de 2000, do Protocolo a que se faz referéncia no ponto 4 deste
acordao.

Deste modo, para dar execucao as obrigacdes assumidas no ambito do PER
e decorrentes do Acordo Geral de Adesdo que a Autarquia subscreveu em
1994, a Camara entregou a GRISA a construcdo de habitacdo social -
concretamente de 200 fogos, numero alterado nos contratos para 2001-
destinada ao realojamento de familias residentes em barracas no concelho,
ou seja, encomendou aquela empresa a construcao daqueles fogos,
com a garantia previamente assumida de |hos vir a adquirir na
totalidade pelos precos maximos legalmente previstos e na condicdo de
nao sé licenciar o loteamento nas propriedades da GRISA para efeitos de
venda livre, como também conceder a esta urbanizacao (que nada tinha a

ver com habitagao social) um incentivo de 20% e isengao ou reducao das
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taxas municipais para a respectiva construcao, equiparando-a, para este
efeito, a habitacdao social também prevista no protocolo.

Este processo, apesar da sua complexidade e subtileza, ndo se afasta, na
sua esséncia, de outros ja objecto de decisdo por parte deste Tribunal, com
eles partilhando a inexisténcia de qualquer procedimento concursal prévio e
a consequente violacdo dos principios da transparéncia, da publicidade e da
concorréncia, que devem presidir aos contratos publicos, principios estes
que, expressamente consagrados no Decreto Lei n® 197/99, de 8 de Junho,
decorrem das directivas comunitarias a que Portugal se encontra vinculado.
E ndo é argumento invocar o regime legal aplicidvel as competéncias da
Assembleia Municipal, até porque ndo sdo as matérias integradoras dessas
competéncias que estdao em causa, mas sim o regime legal e os principios
enquadradores dos actos do Executivo Camarario a que atrdas se fez
referéncia, ou seja a construcdo de habitagdo social mediante a respectiva
encomenda a uma determinada empresa sem qualquer procedimento prévio
e por via das condicOes estipuladas num protocolo de compromissos.

Alids, o préprio titulo do protocolo de 2000 identificava como seu objectivo a
aprovacdo do Plano de Pormenor do Espaco de Estruturacdao Urbanistica da
Area Envolvente de St. Dominic’s, com a consequente urbanizacao dos
terrenos rusticos de que, na Freguesia de S. Domingos de Rana, a BRISA
era proprietaria, trazendo como consequéncia a construgdao, em terrenos da
BRISA ou por esta adquiridos na Freguesia de Alcabideche, de habitacao
social cuja aquisicao pela Camara estaria desde logo assegurada.

Nao pode ainda deixar de se assinalar com perplexidade a afirmacao da
Autarquia de que o entendimento dado pela Autarquia ao Acordo Geral de
Adesdo ao PER ndo incluia a obrigatoriedade, de recorrer ao concurso
publico, quando nele se previa (e prevé ainda, por ndo ter sido alterado) a
obrigatoriedade para o Municipio, de lancar os concursos para adjudicacdo
das obras de construcao nos termos da legislagcao em vigor, sendo ainda
necessario instruir o processo destinado ao IGAPHE com o relatério das

propostas dos concorrentes a empreitada de construcao.
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Assim e em conclusao:

10.

No caso em aprego, havera que ter, antes de mais, em consideragdo o
disposto no Decreto-Lei n°. 163/93, de 7 de Maio, que instituiu o
Programa Especial de Realojamento nas Areas Metropolitanas de
Lisboa e Porto (PER), com o objectivo (artigo 19, n©.2) de erradicar
definitivamente as barracas existentes nos municipios daquelas areas.

No seu artigo 3° prevé-se que a adesdao a este programa se processe
mediante a assinatura de um acordo geral de adesdo, a data com o
IGAPHE e o INH, s6 com este desde a entrada em vigor do Decreto-Lei n©.
30/97, de 28 de Janeiro.De acordo com o artigo 9° do diploma (na
redaccao da Lei n® 34/96, de 29 de Agosto), a concretizacao dos objectivos
definidos no AGA faz-se mediante a celebracao de contratos-programas,
estando os municipios obrigados, para a libertacdo das verbas constantes
dos contratos-programas celebrados, a apresentar os elementos previstos
no artigo 10° (redaccao dada pela Lei 34/96), entre os quais o relatério de
aprovacao das propostas dos concorrentes. A formulagao original destas
normas, em vigor a data da celebracdo do Acordo Geral de Adesdo de
Cascais, ndo era, nesta matéria, substancialmente diferente, jd que o
artigo 9° impunha a assinatura de um contrato, a celebrar para cada
projecto, com o IGAPHE e o INH, e o artigo 10° exigia também, entre
outros elementos, um relatério da apreciacdo das propostas dos
concorrentes.

De acordo com o artigo 11°, n® 1, os municipios ficam obrigados a
promover a construcao ou aquisicao dos fogos nos termos do AGA.
Também em 7 de Maio de 1993, o Decreto-Lei n°® 165/93 veio regular a
concessao de financiamentos a empresas privadas de construcao
civil para a construcdo de habitacdo de custos controlados para venda ao
abrigo de contratos de desenvolvimento para habitacdo (CDH), ja
existentes desde o Decreto-Lei n® 236/85, de 5 de Julho (revogado pelo
39/89, de 1 de Fevereiro, com excepcao das alineas b) a d) do n° 1 do

artigo 8° e dos n°® 3, 4 e 5 do artigo 17°, ainda em vigor). Estes CDHs
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consistem em contratos celebrados entre as instituigdes financiadoras (INH
ou qualquer instituicdo de crédito legalmente autorizada para o efeito) e as
empresas privadas de construgao civil (artigo 2°), destinando-se os fogos
construidos a venda para habitacdo propria dos adquirentes ou para
arrendamento em regime de renda condicionada, ou a venda a municipios
ou a IPSS para arrendamento em regime de renda apoiada (artigo 10°).0
artigo 11° regula a comercializacdo destes fogos, obrigando a divulgacao
das condicoes de comercializagao e dispondo-se no artigo 159 que os
municipios e as IPSS podem assegurar a aquisicao de fogos construidos
ao abrigo de CDHs, ou até ser neles partes outorgantes.

Finalmente e para as areas nao abrangidas pelo PER mas a coberto do
regime instituido pelo Decreto-Lei n°® 226/87, de 6 de Junho, o Decreto-Lei
n°® 197/95, de 29 de Julho, veio tornar extensiva a possibilidade de os
municipios (e as IPSS) procederem a aquisicao de fogos existentes no
mercado para a concretizacgdo dos programas de habitagdo social
municipal (artigo 1° e preambulo).

Deste conjunto normativo tem-se por adquirido que, além de poderem ter
a iniciativa de assegurarem a construgcao de habitacao social, os
municipios podem proceder a aquisicdo de habitacoes existentes
no mercado, desde que os precos de aquisicdo estejam sujeitos as
tipologias e precos maximos fixados pelo Governo. Para tanto, foram por
este definidos os incentivos para as Camaras (PER e programas de
habitacdo social municipal) e para as empresas privadas de construcdo civil
(CDH).

De comum tém estes varios diplomas o principio de que os fogos a
adquirir pelas Camaras devem existir no mercado a data da
respectiva decisdao de adquiridos.

Encontram-se, assim, excluidos os fogos que foram, estdo a ser ou vao
ser construidos para responder a necessidades previamente
contratualizadas, por via de protocolo celebrado entre uma camara e

uma determinada empresa, com 0 expresso e prévio compromisso,

—-10 -
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11.

assumido pelo municipio, de os adquirir quando concluida a respectiva
construcao.

Ora, dos factos relatados é possivel concluir que o processo contratual se
iniciou a data da outorga do Protocolo com a GRISA; por via dele, a
Autarquia comprometeu-se ndo sO a adquirir as habitagbes a construir,
como também a fazé-lo pelos valores que vigorassem no ano da conclusao
dos fogos, o que nao tera deixado de ter em conta que a construgao nem

sequer se tinha iniciado a data daquele protocolo.

Nestes termos, a empresa GRISA (e a A. SANTO, que lhe sucedeu no
negocio) foi adjudicada de facto, e sem precedéncia de qualquer consulta
ao mercado, a construgao destes fogos inseridos no PER, quando, face aos
valores envolvidos e por respeito aos principios de transparéncia,
publicidade e concorréncia, a construcdo com vista a uma futura aquisicao
deveria ter sido precedida de concurso publico, que poderia ter em conta
os elementos essenciais a definir: necessidades de fogos e localizacdes
preferenciais, atenta a politica seguida pela Autarquia da redistribuicao da

populacdo residente em barracas por varias areas do concelho.

Na mesma linha e por referéncia a Directiva n® 93/37/CEE, o “Guia das
regras relativas aos processos de adjudicacdo dos contratos publicos de
obras” (ed. CE, Luxemburgo, 1997, pag. 12), reconduz ao contrato de
promocdo imobilidria, abrangido pela Directiva, a construcdo de imdvel
com o objectivo de responder a necessidades indicadas pela entidade
adjudicante que, previamente, tenha subscrito o compromisso de o

adquirir uma vez terminado.

Nestes termos a omissdo de concurso publico determina a nulidade do
procedimento e do contrato, com fundamento em pretericdo de elemento
essencial (artigos 133° e 1859 do CPA).

A nulidade constitui fundamento de recusa de visto, como o determina a
alinea a) do n° 3 do artigo 44° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto, pelo que
e face ao exposto, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccdo

da 12 Secgao, em recusar o visto aos contratos em minuta em aprego.
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Sao devidos emolumentos.

Lisboa, em 15 de Abril de 2003.

OS JUIZES CONSELHEIROS

Adelina de Sa Carvalho - Relator

José Luis Pinto Almeida

Manuel Raminhos Alves de Melo

Fui presente

O Procurador Geral Adjunto
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