Transitou em julgado em 02/11/05

ACORDAO N° 166 /05-OUT.11 -12 S/SS

Processo n°® 1 510/05

1. A Céamara Municipal de Braganca remeteu para efeitos de
fiscalizacdo prévia o primeiro adicional ao contrato da empreitada de
“Ampliacdo da Pista do Aerédromo Municipal”, adicional este
celebrado entre aquela Camara e a Sociedade Construcbes Gabriel
A.S. Couto, S.A., pelo montante de 207 794,37 €, acrescido de IVA;

2. Para além dos factos referidos em 1. relevam ainda para a deciséo
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0s seguintes factos, que se ddo como assentes:

A.
Inicial Adicional
Valor do contrato s/lva 915.205,79€ 207.794,37€
% 22,70%
Autorizacgao (entidade) Camara Camara
Municipal Municipal
(data) 13/04/04 09/05/05
Outorga (entidade) Presidente da | Presidente da
Camara Camara
(data) 03/05/04 17//06/05

Recepcéao provisoria (data)
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Cabimento
PPI/PIDDAC PPI
Data de consignagao 02/08/04
Prazo de execucgéo 15 meses
Tipo de empreitada Série de
Precos
N° Processo (deciséo e data) 988/04 —
Visado em
s.d.v. de
01/07/04
Tipo de trabalhos
(erros/omissoes, T+/T-) T+
Prorrogacéo/suspenséao
Data de autorizacao
Duracéao
Planos de trabalhos/ pagamentos
Incumprimento (art. 81° n°2)
Incumprimento (art. 82 n°2)
Duracéo:
Justificacado?
Garantia Sim
Estudo (art. 45°) Dispensado
Existem outros adicionais? N&o
B.
Descricao dos trabalhos:
Descricao: Trabalhos mais | Trabalhos menos
Movimento de terras 35.600,27€

—2_




(terraplanagens)

Drenagem 32.337,24€

Passagem hidraulica 16.578,39€

Pavimentacéao 289,91€

Vedacdes 71.144,31€
Electricidade/construcao 31.125,12€

civil

Drenos transversais 19.008,05€

Sistema RTL 23.546,18€

Revisao ao 21.835,10€
projecto/drenagens

TOTAL 229.629,47€ 21.835,10€
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3. Apos uma primeira devolucdo aos servigos para que justificassem as
circunstancias imprevistas que levaram a realizacdo dos trabalhos
em apreco, 0S mesmos vieram alegar que:

“No prolongamento da pista para além de se verificar
desfasamento da topografia dos terrenos existentes desde
a elaboracdo do projecto até execucao da obra, também
pelo decurso dos trabalhos em altura de Inverno foi
necessario melhorar as condi¢cdes de trabalhabilidade e
garantia de aplicacdo das camadas de sub-base em
condicdes técnicas aceitaveis. Na pavimentacdo das
bermas na pista existente foram retirados solos de ma
qualidade para além de se alterar as condi¢cbes de
drenagem que foi necessario colmatar sob pena de vir a

degradar as condicOes de estabilidade da pista existente.”
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Mais informam que “ tratando-se de uma obra complexa e com um
grau elevado de exigéncia tendo em vista a certificacdo da pista
com legislacdo especifica e imposicoes do INAC, surgiram algumas
omissbes e desfasamento de quantidades e tipos de trabalhos os

quais so foi possivel detectar com o decorrer da empreitada.”

4. Questionado novamente o Municipio, desta feita pelo Tribunal,
em sessdo diaria de visto del6.08.05, sobre as razdes pelas
guais os trabalhos a mais ndo haviam sido previstos no projecto

inicial, vieram informar de que:

“l — Os trabalhos a mais referentes ao contrato adicional
em causa referem-se essencialmente a drenagens; parte
eléctrica e movimento de terras, 0os quais sdo estritamente
necessarios ao bom acabamento, funcionalidade e
objectivo da obra, os quais ndo foram previstos no projecto
inicial.

- Drenagem: O projecto inicial apenas previa a
pavimentacdo das bermas da pista existente, sendo
omisso quanto as novas condicOes de drenagem que foi
necessario colmatar sob pena de vir a degradar as
condicOes de estabilidade da pista existente.

- Parte eléctrica: O projecto inicial, no ambito da
iluminacdo da pista, muito embora estivesse prevista a

instalacéo e alimentacdo do sistema “R.T.I.L.” nas pecas
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escritas e desenhadas, por lapso ndo foi contemplado no
mapa de medicdes e de quantidades.

- Movimento de terras: Para além do facto destes trabalhos
terem decorrido em altura de condicdes menos favoraveis
gue foi necesséario ultrapassar; as alterac6es da topografia
dos terrenos particulares adquiridos para o prolongamento
da pista, desde a elaboracdo do projecto até ao inicio da
obra (1999/2005); bem como as recomendagdes por parte
do Instituto Nacional de Aviacdo Civil ao nivel dos
melhoramentos de seguranca da zona envolvente da pista,
tendo em vista a sua certificacdo face a legislacéo
especifica actualizada, levou a um desfasamento de

guantidades e tipos de trabalhos inicialmente previstos.”

5. Ndo foram nesta fase explicitadas pelo Municipio as
recomendacgdes formuladas pelo Instituto de Aviacao Civil. Tendo
em conta tal facto, deliberou o Tribunal, em sessé&o diaria de visto
de 30 de Agosto de 2005, solicitar aos servicos que remetesse

documentacdo comprovativa de tais recomendacoes.

Em resposta ao solicitado, a Autarquia veio juntar copia da
documentacé&o proveniente do Instituto Nacional de Aviacao Civil,
nomeadamente, Nota de Visita dos técnicos daquele Instituto que
teve como finalidade a preparacdo para a inspeccdo de
certificacdo do aerodromo com pista prolongada, efectuada em
14.07.2005 e of° n°® 66-05/VCA/LC-PCA, a dar conhecimento da

autorizacdo, prazo e condicbes de operacdo no aerédromo,
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informando igualmente que a certificacdo do aerddromo sera
concretizada logo que a Autarquia comunique a conclusdo dos

trabalhos adicionais indicados na vistoria.

Na referida Nota de Visita os técnicos do INAC fazem diversas
recomendacgdes, transcrevendo-se, de seguida, a respectiva

conclusao:

“Existem trabalhos por concluir ou a merecer atencao. A
nao concretizacdo desses trabalhos ndo devera impedir a
abertura do prolongamento da pista mas prejudicara o seu
pleno aproveitamento com as novas dimensdes.

O projecto revela algumas debilidades reflectidas,
naturalmente, nos trabalhos executados. Essas
debilidades n&o impedirdo a utilizacdo do prolongamento
da pista mas poderéo prejudicar a sua plena utilizagao pois
esta podera ficar sujeita quer a restricdes operacionais a
estabelecer pelo INAC, quer aos critérios operacionais dos
operadores aeronauticos.

Atento 0 exposto sugere-se gque mesmo apos a
abertura do prolongamento da pista ao trafego aéreo a
Camara Municipal de Braganca prossiga com
trabalhos visando a continuacdo das melhorias ja
verificadas no aerédromo.

Como acima referido, esta Nota de Visita representa
apenas 0s apontamentos tomados pelos técnicos do

INAC na visita efectuada e nao constitui um parecer
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deste Instituto. Esse parecer sera dado apoés a
apresentacao das telas finais e a inspeccao de

certificacao.”

6. Em face do teor da documentacéo referida no ponto antecedente,
o Tribunal, em sessdo diaria de visto de 19.09.2005 voltou a
devolver o contrato, para que o Municipio esclarecesse, de forma
fundamentada, quais os trabalhos incluidos no adicional sub
judice directamente relacionados com normas do INAC definidas

COmo novas apos o inicio da obra.

Em resposta ao solicitado, o Municipio veio informar de que
“Conforme ja referenciado em esclarecimentos anteriores o0s
trabalhos a mais incluidos no presente contrato adicional
relacionados com as recomendacOes do INAC dizem respeito
genericamente a movimento de terras no capitulo de
terraplanagem, nos artigos 02.1.2.1; 02.2.1.1 e 0231 e
consequentemente drenagem art® 03.1.3 tendo em vista o
alargamento das faixas da pista para as dimensdes
recomendadas evitando eventuais restriches operacionais

(Alineas 1 e 2 da nota de visita técnica do INAC)".

7. O DIREITO
7.1. Da subsuncdo da matéria de facto dada como assente ao
disposto no artigo 26.° do DL 59/99, de 2 de Margo
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Dispbe o art.° 26.° do DL 59/99, de 2 de Marco, sob a epigrafe
“Execucédo de Trabalhos a mais”, que:

“1- Consideram-se trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou
guantidade ndo hajam sido previstos ou incluidos no contrato,
nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a realizacdo da
mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia

de uma circunstancia imprevista, desde que se verifique qualquer

das seguintes condicgoes:

a) Quando esses trabalhos n&o possam ser técnica ou
economicamente separados do contrato, sem inconveniente
grave para o dono da obra;

b) Quando esses trabalhos, ainda que separaveis da execuc¢ao do

contrato, sejam estritamente necessarios ao seu acabamento.”.

Podemos definir trabalhos a mais como aqueles que, n&o fazendo parte
integrante dos trabalhos inicialmente projectados ou contratados, se
tornaram necessarios a execucdo do contrato. Ponto € que essa
necessidade tenha ocorrido na sequéncia de uma “circunstancia
imprevista” e que se verifigue qualquer das condi¢cdes previstas nas
alineas a) ou b) do art.° 26.° do DL n.° 59/99, de 2 de Marco.

Circunstancia imprevista é toda a circunstancia que um decisor publico
normal, colocado na posicédo do real decisor, ndo podia nem devia ter
previsto.

Se a circunstancia for previsivel, ou seja, se a circunstancia podia e

devia ter sido prevista, o que ocorre é erro do decisor publico.
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Quer isto dizer que os chamados erros ou omissdes do projecto,
quando ocorram em resultado de circunstancia que podia e devia ter
sido prevista pelo projectista ou, em ultima analise, pelo dono da obra,

estao sempre fora do conceito de “circunstancia imprevista”.

No caso dos autos, e tal como resulta da matéria de facto dada como
assente, os “trabalhos a mais” referem-se essencialmente a drenagens,
electricidade e a movimentos de terras (terraplanagens), que néo foram
previstas no projecto inicial e que eram necessarias ao “bom
acabamento, funcionalidade e objectivo da obra” — vide, v.g. factos

constantes no ponto B.5.

Estamos, assim, perante trabalhos que, por ab initio serem necessarios
a boa execucado do contrato, sdo o resultado de erros e omissdes que
podiam e deviam ter sido previstos pelo dono da obra, e que, por isso,
nao sao susceptiveis de integrarem o0 conceito de “circunstancia

imprevista” e, consequentemente, de “trabalhos a mais”.

N&o sendo os trabalhos realizados subsumiveis ao disposto no art.°
26.°, n.° 1, do DL 59/99, nem a qualquer alinea do artigo 136.° do
mesmo diploma — o que, de resto, nem sequer foi alegado — ndo podia

o Municipio lancar mao daquele tipo de procedimento — o ajuste directo.

O procedimento aplicavel era o concurso publico ou limitado com
publicacdo de anuncio, nos termos do art.° 48.°, n.° 2, alinea a) do DL
59/99.
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Incorreu, assim, o Municipio em vicio de violacdo de lei do disposto no
artigo 48.°, n.° 2, alinea a), do DL 59/99.

8. Da subsuncéo da ilegalidade supra identificada — art.® 48.°, n.° 2,
alinea a), do DL 59/99 - a algum dos fundamentos de recusa de
visto (art.° 44.° da Lei 98/97, de 26 de Agosto)

N&o estando em causa nenhuma situacdo subsumivel ao disposto na
alinea b) do n.° 3 do art.° 44, da Lei 98/97, a questdo que se coloca e
da saber se se verifica algum dos fundamentos previstos nas alineas a)

e c¢) do referido preceito.

Conforme resulta do ponto 7, in fine, o procedimento adoptado para a
adjudicacdo daquela empreitada é ilegal; tal ilegalidade transmite-se ao
préprio contrato, conforme resulta do disposto no art.° 185.°, n.° 1, do
CPA.

Os actos administrativos ilegais sdo geradores de nulidade (art.° 133.°
do CPA) ou de anulabilidade (artigo 135.° do CPA).

A ilegalidade constatada é geradora de nulidade (fundamento
previsto na alinea a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei 98/97), se ocorrer

uma das seguintes situacgdes:

a) O vicio supra identificado estiver previsto no n.° 2 do art.° 133.° do
CPA;
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b) Existir qualguer outro dispositivo legal que, para aquele vicio, comine
expressamente essa forma de invalidade (vide n.° 1 do art.° 133.° do
CPA);

c) O acto de adjudicacéo em concreto néo contiver todos os seus
elementos essenciais ou nao contiver todos os elementos integradores
do conceito de acto administrativo (vide artigos 133.°, n.° 1, art.°© 120.°
do CPA).

No caso em apreco, 0 vicio de que padece 0 acto ndo esta previsto em
gualquer das alineas do n.° 2 do art.° 133.°, ndo existe qualquer outra
disposicdo legal que comine expressamente essa forma de invalidade
(2.2 parte do n.° 1 do art.° 133.9), sendo que aquele contém todos os
elementos integradores de um acto administrativo (artigos 120.°e n.°1
do art.® 133.9).

Resta, pois, saber se o acto de adjudicacdo em anélise contém

todos 0s seus elementos essenciais.

E jurisprudéncia unanime deste Tribunal o entendimento de que a
omissao de concurso publico, quando obrigatério, como € o caso em
apreco, é elemento essencial da adjudicacédo, pelo que a sua auséncia
€ geradora de nulidade da adjudicacéo (art.° 133.°, n.° 1, do CPA);
nulidade que se transmite ao contrato (art.° 185.°2, n.° 1 do CPA) e
constitui fundamento de recusa de visto de acordo com o disposto no
art.° 44.°,n.° 3, al. a), da Lei n.° 98/97, de 26/8".

1 Vide Acérdédos do Tribunal de Contas n° 8/2004, de 8 de Junho, 1.285/PL, e 4/2005, de 22 de Fevereiro,
1.2S/PL.
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Trata-se, na verdade, de um acto que, por ser extremamente grave,
torna inaceitavel a producédo dos respectivos efeitos?; e isto, muito
sinteticamente, porque a falta de concurso publico, quando obrigatdrio,
viola em toda a linha o principio da concorréncia, sendo certo que a
concorréncia € o amago ou principal razdo de ser do concurso publico.
E, portanto, inaceitavel que a adjudicacdo de determinados trabalhos
através de ajuste directo, quando o procedimento aplicavel é o de

concurso publico, possa produzir quaisquer efeitos juridicos®.

9. DECISAO

Termos em que, com fundamento no art.° 44.° n.° 3, al. a), da Lei

98/97, de 26/8, se decide recusar 0 visto ao contrato supra identificado.

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

Lisboa, 11 de Setembro de 2005.

%\/ide Parecer da PGR, DR, Il Série, de 25 de Maio de 2005; cfr. Vieira de Andrade, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 43, pag. 46, Anotacéo ao Ac. do STA (pleno), de 30/05/2001, proc. 22 251.
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OS JUIZES CONSELHEIROS

Helena Maria Ferreira Lopes

Lidio de Magalhéaes

Ribeiro Goncgalves

O Procurador-Geral Adjunto

Daciano Pinto

3 Anote-se gue o acto nulo, ao contréario do acto anulavel, ndo produz quaisquer efeitos juridicos, ndo
precisando, para tanto, de qualquer declaracdo de nulidade (artigos 134.° e 136.° do CPA).
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