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Secc¢do: 1.2S/SS

Data: 20/01/2020 RELATOR: Conselheiro Mario Mendes Serrano
Processos: 2070/2019

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 1.2 Secg¢ao:

| - RELATORIO:

1. O Municipio de Mangualde remeteu ao Tribunal de Contas, para efeitos de
fiscalizacdo prévia, um contrato de empreitada, respeitante a «beneficiacdo da Estacdo de
tratamento de aguas residuais de Cubos», celebrado, em 17/6/2019, entre essa entidade e
«Lusadgua — Servicos Ambientais, Lda.», pelo valor de 1.798.277,02 €, acrescido de IVA, com

o prazo de execugdo de 672 dias.

2. Para melhor instrucdo do processo, foi o contrato devolvido a entidade fiscalizada
para prestacdo de esclarecimentos sobre irregularidades do procedimento detetadas,
designadamente: ado¢do de um modelo de avaliacdo de propostas que contemplava a
previsdo de uma classificacdo fixa mdaxima de 10 pontos para as propostas que
apresentassem um custo menor ou igual a 50% do valor do prego base, quanto ao critério
respeitante ao subfator de avaliacdo do preco correspondente a «custo a precos atualizados
e constantes de explora¢do durante 20 anos de funcionamento» (com uma ponderagao de
10%, num quadro em que o fator prego global seria ponderado em 50%), que impediria uma
graduacdo proporcional e respetiva ordenacdo das propostas admitidas, em particular das
gue tivessem esse valor igual ou inferior a 50% do preco base e incluindo aquelas que

apresentassem preco anormalmente baixo, em desconformidade com o disposto nos artigos
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70.9, n.2 2, alinea e), 71.9, 139.2 e 146.2, n.2 1, do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP:
Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29/1%); e inexisténcia de deliberacdo da Assembleia Municipal
gue contemplasse uma autorizagdo especifica e concreta para o presente investimento (e
ndo apenas genérica e para o corrente ano), de modo a considerar a assung¢do dos encargos
decorrentes da empreitada em causa para todo o periodo da sua execugdo (por o prazo de
execucdo previsto de 672 dias se estender até ao ano de 2021 e o respetivo Plano Plurianual
da autarquia apenas ter inscrita a presente empreitada para os anos de 2019 e 2020), em
desconformidade com o disposto no artigo 22.2, n.* 1 e 3, do Decreto-Lei n.2 197/99, de
8/6, e nos artigos 6.2, n.2 1, alinea c), da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso
das Entidades Publicas (LCPA: Lei n.2 8/2012, de 21/2%) e 12.2, n.2 1, do Regulamento da
LCPA (Decreto-Lei n.2 127/2012, de 21/63).

3. Foi ainda questionada a entidade fiscalizada sobre situa¢do verificada em relagao
aos documentos de habilitacdo da empresa adjudicatdria: apesar da exigéncia no programa
de concurso de alvard com autorizacdo na «1.2 subcategoria da 1.2 categoria de classe
correspondente ao valor global da proposta», veio a ser adjudicada a empreitada a entidade
gue ndo é titular de tal alvara, em desconformidade com o disposto nos artigos 8.2 da Lei n.2
41/2015, de 3/6, por se ter admitido que os trabalhos correspondentes a esse especifico
alvara (respeitante a «estruturas e elementos de betdo») pudessem ser realizados por
subempreiteiro, com base em determinada conjugacdo do citado preceito com o disposto
no artigo 383.2, n.2 2, do CCP. Em resposta, a entidade fiscalizada, para além de ter
sustentado a aludida interpretacdo do regime aplicidvel no sentido de consentir a
subcontratacdo nessas condicdes, prestou ainda informacdo sobre a existéncia, em tribunal
administrativo, de acdo de contencioso pré-contratual, intentada pelo agrupamento de

concorrentes classificado em 2.2 lugar no concurso — e na qual foi indeferido pedido de

1 Alterado pela Lei n.2 59/2008, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.2 223/2009, de 11/9, pelo Decreto-Lei n.2
278/2009, de 2/10, pela Lei n.2 3/2010, de 27/4, pelo Decreto-Lei n.2 131/2010, de 14/12, pela Lei
n.2 64-B/2011, de 30/12, e pelos Decretos-Leis n.°s 149/2012, de 12/7, 214-G/2015, de 2/10, 111-
B/2017, de 31/8, 33/2018, de 15/5, e 170/2019, de 4/12.

2 Alterada pelas Leis n.°s 20/2012, de 14/5, 64/2012, de 20/12, 66-B/2012, de 31/12, e 22/2015, de

17/3.
3 Alterado pelas Leis n.°s 64/2012, de 20/12, e 66-B/2012, de 31/12, e pelo Decreto-Lei n.2 99/2015,
de 2/6.
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levantamento do efeito suspensivo (por decisdo de 6/8/2019, transitada em julgado) e,
posteriormente, proferida sentenca, que julgou improcedente a respetiva acdo (datada de

30/11/2019, e entretanto também transitada em julgado).

Il - FUNDAMENTAGAO:
— DE FACTO:

4. Com relevo para a presente decisdo, e para além do ja inscrito no precedente
relatério, consideram-se assentes os seguintes factos, evidenciados pelos documentos

constantes do processo:

a) O contrato em apreco foi precedido da realizagdo de concurso publico, cujo
procedimento se iniciou por deliberagdo da Camara Municipal de Mangualde,
datada de 28/9/2018, e foi concluido com a adjudicac¢do, conforme deliberagdo

camararia de 13/5/2019;

b) O programa de concurso previa como critério de adjudicacdo o da proposta
economicamente mais vantajosa, segundo um modelo de avaliacdo de
propostas fundado em fatores e subfatores, com os seguintes coeficientes de
ponderagdo: preco global — 50%, repartido por dois subfactores, em que
correspondia 40% ao preco da proposta e 10% ao «custo a precos atualizados e
constantes de exploragdao durante 20 anos de funcionamento»; valia técnica —

45%; e prazo de execugao — 5%;

c¢) No programa do procedimento estabeleceram-se condi¢bes quanto aos

documentos de habilitagdo considerados necessarios, nos seguintes termos:
«9. DOCUMENTOS DE HABILITACAO
ol 1708095
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9.1. O adjudicatdrio deve apresentar os sequintes documentos de habilitagdo:
[..]

¢) Declarag¢do de titularidade de alvard emitido pelo IMPIC, contendo as
seguintes habilitagdes:

c1) 1.9 subcategoria da 1.2 categoria e da classe correspondente ao valor global
da proposta;

c2)1.9,9.9 13.9 ¢ 19.9 subcategorias da 4.9 categoria, da classe correspondente
ao valor dos trabalhos especializados que lhe respeite, consoante a parte que a
esses trabalhos cabe na proposta;

c3) 6.9 subcategoria da 2.2 categoria, da classe correspondente ao valor dos
trabalhos especializados que lhe respeite, consoante a parte que a esses
trabalhos cabe na proposta.

d) Para o efeito da verificagdo das habilitagdes referidas na alinea anterior, o
adjudicatdrio pode apresentar alvards ou titulos de registo da titularidade de
subcontratados, desde que acompanhados de declara¢do através da qual estes
se comprometam, incondicionalmente, a executar os trabalhos correspondentes

ds habilitagbes deles constantes. [...]»;

d) A empresa adjudicataria, na ocasido do concurso, ndo se encontrava habilitada
com o alvara da 1.2 subcategoria da 1.2 categoria de classe correspondente ao
valor global da proposta, nos termos indicados em c¢), tendo sido admitida a
apresentacao de declaracdo de compromisso respeitante a intervencdo de
subempreiteiro, devidamente identificado, para a execu¢do dos trabalhos
correspondentes a 1.2 subcategoria da 1.2 categoria («estruturas e elementos

de betdo»);

e) Em sede de devolugdo administrativa, neste Tribunal, foi a entidade fiscalizada
confrontada no sentido de, designadamente, justificar «como considera
possivel a adjudicagdo & sociedade “LUSAGUA — Servicos Ambientais, S.A.”, uma
vez que esta ndo possui o alvard exigido para o valor global da proposta, 1.9

subcategoria da 1.9 categoria (cf. alinea c) do ponto 9.1. do programa do
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procedimento) e ndo ser, no caso em aprego, a constituicdo de subempreiteiro
enquadrdvel no disposto no n.2 2 do artigo 383.2 do CCP» — a qual se

pronunciou, no essencial, nos seguintes termos:

«[..] A alinea d) [do ponto 9.1. do programa do procedimento] refere
expressamente que, para o efeito da verificagdo das habilitagées referidas na
alinea anterior (alinea c)), o adjudicatdrio pode apresentar alvards ou titulos de
registo da titularidade de subcontratados, desde que acompanhados de
declara¢éo através da qual estes se comprometam, incondicionalmente, a
executar os trabalhos correspondentes as habilitacbes deles constantes. Assim
sendo, o programa do procedimento permite a subcontratacdo, inclusive, para
os efeitos da alinea c).

[...]Jo regime regra consiste que a empresa adjudicatdria deve ser detentora da
referida habilitagdo, contudo, poderd recorrer a subcontratagdo, aproveitando
das habilitacbes detidas pelas empresas subcontratadas |[...].

Foi [...] intenc¢do clara do legislador abrir o leque de potenciais concorrentes a
empresas que ndo detivessem todas as habilitagées, alargando, assim, a
concorréncia, por forma a evitar situa¢ées de predominio/monopdlio das
grandes empresas.

Salvo melhor opinido, o unico limite legal a subcontratagdo resulta do disposto
no artigo 383.2 do CCP e em especial do n.2 2, que impbe o limite dos 75% do
preco contratual, acrescido ou deduzido dos pregos correspondentes aos
trabalhos complementares ou a menos e a reposicdo do equilibrio financeiro a
que haja lugar no Gmbito do contrato em causa.

Ora, se o legislador permitiu a subcontratagdo até 75% do prego contratual, ndo
faria qualquer sentido impedir a subcontrata¢cGo para os trabalhos mais
expressivos ou dominantes, desde que estes ndo excedam aquela percentagem.

Assim sendo, a entidade adjudicatdria estd apenas obrigada a executar, no
minimo, 25% do prego contratual, podendo subcontratar o restante, mesmo que

sejam os mais expressivos ou dominantes.

[..]
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O disposto no artigo 8.2 da Lei n.? 41/2015, atenta a remissGo para o artigo
20.9, deve ser interpretado no sentido de que a adjudicatdria poderd recorrer a
subcontrata¢Go, mesmo em relagdo a habilitagéio em classe que cubra o valor
global da proposta, desde que cumpridos os limites estabelecidos no artigo
383.2, n.2 2, do CCP.

[..]

a) O programa de procedimento permite a subcontratacdo, mesmo em relagéo
a habilitagdo da 1.9 subcategoria da 1.9 categoria e da classe correspondente
ao valor global da proposta — vide artigo 9.9, als. a) e d), do Programa de
Procedimento — o que é legalmente admissivel face ao disposto no artigo 20.2
da Lein.2 41/2015.

b) A adjudicatdria vai executar 60,58% do prego contratual e a subcontratada
assumird os 39,42% restantes, portanto dentro dos limites do disposto no artigo
383.2,n.2 2, do CCP.

¢) A adjudicatdria aproveita as habilitagées detidas pela subcontratada, no
caso, aproveita a 1.9 subcategoria da 1.9 categoria e da classe correspondente
ao valor global da proposta, tudo se passando como se a adjudicatdria fosse a
detentora dessa habilitagdo.

d) Pelo que ndo ha qualquer violagGo do disposto no artigo 8.2 da Lei n.2

41/2015.»;

f)  Em processo a correr termos no Tribunal Administrativo e Fiscal de Viseu
(concretamente, a acdo administrativa urgente de contencioso pré-contratual,
sob o n.2 470/19.3.BEPNF), respeitante a situacdo em causa no presente
processo, e interposto pelo agrupamento de concorrentes classificado em 2.2
lugar no concurso («Moinhos, Agua e Ambiente, Lda.»), foi proferida por essa
instancia «Sentenca», datada de 30/11/2019, que julgou improcedente a
respetiva agdo, com base em fundamentacdo de que se transcrevem, com mais

interesse para o presente processo, os seguintes trechos:
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«[...] Em primeiro lugar vieram as Autoras alegar que a proposta da Lusdgua
deveria ser excluida nos termos do artigo 70.°, n.2 2, alineas f) e g), do CCP,
nomeadamente por violagdo dos artigos 60.2, n.2 4, do CCP e do artigo 8.2 da
Lein.? 4/2015.

Ora, é necessdrio recorrer as exigéncias constantes do artigo 3.2, n.? 2, da
Portaria n.2 372/2017, de 14 de dezembro, artigos 60.2 n.2 4, e artigo 81.2 n.2 2,
ambos do CCP, e ainda do artigo 8.2 da Lei n.¢ 41/2015.

Assim, ao contrdrio do que as Autoras referem, ndo existe qualquer violagéo de
uma vinculagdo legal da norma contida no artigo 8.2 da Lei n.? 41/2015, nem
sequer qualquer causa de exclusdo.

De facto, da proposta apresentada pela contrainteressada pode ler-se que os
trabalhos que se propbe a executar para a 1.2 subcategoria da 1.2 categoria
serdio prestados mediante o recurso a subcontrata¢do (cf. extrato da proposta
junta com o processo administrativo).

A Requerente apenas o faz porque tal lhe é permitido, nGo so pelas pecas do
procedimento, como pela legislagdo em vigor aplicdvel.

Ora, de acordo com a cldusula 41.2 do caderno de encargos, o adjudicatdrio
pode subcontratar as entidades identificadas nos documentos de habilitagdo,
desde que se encontrem cumpridos os requisitos constantes do n.2 3 e n.2 6 do
artigo 318.2 do CCP.

No mesmo sentido dispée o programa do procedimento, segundo o qual, para
efeitos de verificacGo das habilitagées, nomeadamente da declaracGo de
titularidade de alvard emitido pelo IMPIC, o adjudicatdrio pode apresentar
alvards ou titulos de registo da titularidade de subcontratados, desde que
acompanhados de declaragdo através da qual estes se comprometam,
incondicionalmente, a executar os trabalhos correspondentes as habilitagdes
deles constantes.

Pelo que resulta inegdvel que o recurso a subcontratagdo é amplamente aceite
e permitido, ainda que para a execugdo de trabalhos de subcategorias ditas

“dominantes”.
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As Autoras acrescentam que a declaragéo exigida no n.2 4 do artigo 60.2 do CCP
“permite a verificacdo da adequacdo dos alvards e das respetivas classes aos
trabalhos a realizar.”

Sendo que resulta do artigo 60.2, n.2 4, do CCP que a indicagdo das habilitacbes
deverd respeitar as regras e termos da portaria referida no n.? 2 do artigo 81.°
do CCP, quanto ao modo de apresentagdo desses documentos.

Ora, nos termos previstos no n.2 2 artigo 81.2 do CCP, no caso de se tratar de
um procedimento de formagdo de um contrato de empreitada o adjudicatdrio
deve apresentar documento comprovativo da titularidade de alvard ou
certificado de empreiteiro de obras publicas, emitido pelo Instituto dos
Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construgdo, I.P. (IMPIC, I.P.), contendo
as habilitacbes adequadas e necessdrias a execugdo da obra a realizar.

Por sua vez, o n.2 2 do artigo 3.2 da Portaria n.? 372/2017 permite que, para
efeitos de comprovagdo das habilitagbes, o adjudicatdrio se possa socorrer dos
alvards ou certificados de subcontratados, o que se verifica no caso concreto da
contrainteressada.

Sendo que essa comprovacdo ndo carece de ser efetuada na fase de
apresentagcdo das propostas, mas tdo-somente na fase de habilitagdo,
porquanto, apesar de a mesma ndo ser detentora do alvard necessdrio para a
subcategoria em causa, recorreu, nos termos legais, a um subempreiteiro que a
tinha.

O facto de a execu¢lo das prestacées contratuais exigir uma habilitagdo néo
implica que a participa¢Go no procedimento seja reservada a titulares dessa
habilitag¢do. (...) Ndo parece sequer de excluir a possibilidade de recurso a
terceiros titulares da habilitagdo (v.g. subcontratados), desde que sejam estes
terceiros a assegurar a execugdio do contrato na parte em que este exige a
titularidade de habilitacdo.

Assim se explica que o artigo 2.2, n.2 2, da Portaria n.2 372/2017 estabeleca
que, “para efeitos de comprovagdo das habilitagées (...), o adjudicatdrio pode

socorrer-se das habilitacbes de subcontratados, mediante a apresentacéo de
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declara¢Go através da qual estes se comprometam, incondicionalmente, a
executar os trabalhos correspondentes as habilitacbes deles constantes”. Esta
abertura, que a Portaria promove, corresponde a uma espécie de
aproveitamento da capacidade de terceiras entidades no dominio da
habilitagdo oficial para o exercicio da atividade contratada (in Direito dos
Contratos Publicos, Pedro Costa Gongalves, 3.2 Edi¢o — Vol. 1, 2018, Almedina,
p. 744).

[...] O regime regra consiste que a empresa adjudicatdria deve ser detentora da
referida habilitagdo, contudo, poderd recorrer a subcontratacdo, aproveitando
das habilita¢des detidas pelas empresas subcontratadas.

O unico limite legal a subcontratagdo resulta do disposto no artigo 383.2 do CCP
e em especial do n.? 2, que impde o limite dos 75% do prego contratual,
acrescido ou deduzido dos pregcos correspondentes aos trabalhos
complementares ou a menos e a reposicdo do equilibrio financeiro a que haja
lugar no dmbito do contrato em causa.

Ora, se o legislador permitiu a subcontratagdo até 75% do prego contratual, ndo
faria qualquer sentido impedir a subcontratacdo para os trabalhos mais
expressivos ou dominantes.

Assim sendo, a entidade adjudicatdria estd apenas obrigada a executar, no
minimo, 25% do prego contratual, podendo subcontratar o restante.

Ndo havendo qualquer razéo de interesse publico e ou principio administrativo
que imponha interpretagdo diversa.

Logo, a interpretagdo do juri é a unica que promove a concorréncia e cumpre o
principio da igualdade de oportunidades entre os operadores do mercado.

Em dltimo lugar, vém as Autoras alegar que nos termos do artigo 8.2 da Lei
41/2015, de 3 de junho, a empresa de construcdo responsdvel pela obra deve
ser detentora de habilitagdo respeitantes aos trabalhos mais expressivos da
mesma, o que, no seu entender, tratar-se-d de uma norma legal imperativa.
Acrescentam ainda que se trata de uma norma emanada pela Assembleia da

Republica que ndo pode ser derrogada por uma norma de um Programa do
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Procedimento de um concurso publico, pelo que a cldusula 9.1 do Programa do
Procedimento é nula.

Ora, ndo lhes assiste razdo.

Desde logo, porque da primeira parte do artigo 8.2 da Lei 41/2015 resulta, sem
qualquer duvida, que o normativo se aplica “sem prejuizo do disposto nos
artigos 19.2 e 20.2.”

Assim, os artigos 19.2 e 20.2 do referido diploma servem precisamente para os
€asos em que os concorrentes se apresentam em consorcio e agrupamento de
empresas, ou quando recorram a subcontratagdo.

[..]

Assim sendo, ndo existe qualquer nulidade das pecas do procedimento ou
qualquer causa de exclusdo da proposta da contrainteressada Lusdgua.

Pelo exposto, improcede o alegado pelas autoras. [...]»;

g) A sentenca referida em f) transitou em julgado em 16/12/2019 (conforme
certiddo remetida pela entidade fiscalizada e recebida neste Tribunal em

16/1/2020).

— DE DIREITO:

5. Estando assentes os elementos de facto supra descritos, cumpre, com base neles,
apreciar a questdo nuclear que o contrato em presenga suscita, relacionada com os
documentos de habilitacdo da adjudicataria, e enunciada no § 3 supra — a qual, adiante-se
desde ja, merece solucdo que conduzira a uma decisdao de recusa de concessdo de visto.
Importa, no entanto, e pela sua pertinéncia para futuros procedimentos a desenvolver pela
entidade fiscalizada, deixar registada a nota de que as irregularidades detetadas no decurso
do presente procedimento, e enunciadas no § 2 supra, ainda que ndo constituindo ilicitos
suscetiveis de determinar identicamente uma recusa de visto, sempre mereceriam, na

eventualidade de uma alternativa decisdo positiva de visto, a formulacdao de recomendagdes
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em conformidade, ao abrigo do artigo 44.9, n.2 4, da Lei de Organiza¢cdo e Processo do

Tribunal de Contas (LOPTC: Lei n.2 98/97, de 26/8%).

A) Da questdo dos documentos de habilitagdo exigidos no programa de concurso:

6. Perante a factualidade enunciada, constata-se que a celebragdo do contrato em
apreco convoca, desde logo, o regime legal estabelecido para a apresentacdo de

documentos de habilitagdo dos concorrentes.

a) Em primeira linha, o CCP, ja na sua versdo revista, com as alterag¢des introduzidas
pelo Decreto-Lei n.2 111-B/2017, de 31/8, cuja entrada em vigor ocorreu em 1/1/2018, em
conformidade com o disposto nos artigos 12.2, n.2 1, e 13.2 desse diploma — e na medida em
que o procedimento referente ao contrato em presenca se iniciou ja no ano de 2018. Ora, o
seu artigo 81.2, sob a epigrafe «Documentos de habilitacdo», e depois de, no seu n.2 1,
indicar um conjunto de documentos necessarios, dispde, no seu n.2 2, que «[a] habilitacdo,
designadamente a titularidade de alvard e certificado de empreiteiro de obras publicas, bem
como o modo de apresentagdo desses documentos, obedece as regras e termos a definir por

portaria do membro do Governo responsavel pela drea das obras publicas».

b) Num outro plano, ha que atender ao regime especifico do exercicio da atividade
de construcdo, constante da Lei n.2 41/2015, cujo artigo 8.2 dispde que «[sjem prejuizo do
disposto nos artigos 19.2 [sobre consdrcios e agrupamentos de empresas] e 20.2 [sobre
subcontratac¢dol, nos procedimentos de formagdo de contratos de empreitadas de obras
publicas, a empresa de construgdo responsdvel pela obra deve ser detentora de habilitacGo
contendo subcategoria em classe que cubra o valor global daquela, respeitante aos
trabalhos mais expressivos da mesma, sem prejuizo da exigéncia de habilitagdo noutras
classes e subcategorias relativas ds restantes obras e trabalhos a executar». Este regime é,

por sua vez, complementado pela Portaria n.2 119/2012% na qual se estabelecem as

4 Alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de 30/12, 48/2006, de 29/8,
35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1, 20/2015, de 9/3, e
42/2016, de 28/12.

5 Retificada pela Declaracdo de Retificagdo n.2 27/2012, de 30/5.
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diferentes classes de habilitagdes contidas nos alvaras das empresas de construgdo por
referéncia aos valores maximos de obra correspondentes a essas classes, prevendo 9 classes
(de 1 a 9, por ordem crescente de valores), e donde resulta que o valor de obra insito no
contrato em apreco (1.798.277,02 €) demandara alvara de «classe 5» (prevista para valores

de obra acima de 1.328.000,00 € e até 2.656.000,00 €).

7. Como decorre da alinea ¢) da factualidade supra descrita, o programa de
concurso respeitante ao contrato em aprego previa — no ponto 9.1.c1) — a exigéncia de
«classe correspondente ao valor total da proposta» (ou seja, de «classe 5») para os
trabalhos a integrar na «1.2 subcategoria da 1.9 categoria» (ou seja, na subcategoria
respeitante a «estruturas e elementos de betdo», dentro da categoria identificada como
«Edificios e patrimonio construido»). Por sua vez, fazia esse programa de concurso ainda
exigéncias especificas quanto a alvards respeitantes a determinados «trabalhos
especializados» (e apenas tendo em conta os respetivos valores desses trabalhos), na
subcategoria de «Saneamento bdsico» da categoria de «Vias de comunicagdo, obras de
urbanizacGo e outras infraestruturas» e em certas subcategorias da categoria de
«Instalagées elétricas e mecdnicas». Neste quadro, fica evidente que, atentos os valores
necessariamente mais reduzidos de cada segmento de tais «trabalhos especializados» (por
comparacgdo com o «valor global da proposta»), seriam exigiveis para estes alvaras de classe
inferior a «classe 5». Dai se infere que, para a prépria entidade fiscalizada, o nucleo central
da empreitada respeitava a trabalhos de «estruturas e elementos de betdo», pelo que para o
mesmo exigiu alvara de classe mais elevada («classe 5») — o que se afigura perfeitamente
razoavel, se se atentar na natureza da obra em causa («beneficiacio de estacdo de
tratamento de aguas residuais»). Ou seja, essa especial exigéncia da entidade fiscalizada é
reveladora de que considerava esses trabalhos de «estruturas e elementos de betdo» como
correspondentes aos «trabalhos mais expressivos» da obra — e tudo sugere que,
objetivamente, esses trabalhos de «estruturas e elementos de betdo» integrem, com efeito,

o conceito de «trabalhos mais expressivos» utilizado pelo artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015.
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8. Assente tal caracterizacdo, importa analisar o sentido insito na norma constante
desse artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015 — e tendo presente que o citado artigo 81.2 do CCP (em
particular o seu n.2 2) consente que a regulamentacdo essencial dos documentos de
habilitacdo exigidos ao adjudicatario esteja inscrita em legislacdo especifica respeitante ao
exercicio da atividade de constru¢do, ndo estabelecendo quaisquer limitagdes ao alcance

gue deva ser extraido dessa regulamentacao prépria.

9. Como vimos, esse artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015 consagra que a empresa
adjudicatdria «deve ser detentora de habilitagdo contendo subcategoria em classe que cubra
o valor global daquela, respeitante aos trabalhos mais expressivos da mesma». A
formulagdo textual induz, manifestamente, que se estd perante uma exigéncia imperativa
no sentido de que a empresa adjudicataria deve possuir alvard de classe que corresponda
ao «valor global da obra» e que integre subcategoria que se reporte aos «trabalhos mais
expressivos» dessa obra. Transpondo essa formula para o caso concreto, seria de exigir que
a ora cocontratante da entidade fiscalizada dispusesse de alvara de «classe 5» para a
subcategoria respeitante a «estruturas e elementos de betdo» (dentro da categoria
identificada como «Edificios e patrimdnio construido»), por tal subcategoria se reportar aos
«trabalhos mais expressivos» da obra em presenca. E, como decorre da alinea d) da
factualidade supra descrita, a aqui adjudicataria ndo dispunha de tal tipo de alvara — pelo

gue n3o satisfez a exigéncia emergente do disposto no artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015.

10. Sustenta a entidade fiscalizada que a ressalva inicial constante desse artigo 8.2
da Lei n.2 41/2015 («[s]Jem prejuizo do disposto nos artigos 19.2 [sobre consércios e
agrupamentos de empresas] e 20.2 [sobre subcontratagdo]») consentiria que, por via da
subcontratagdo, fosse suprida eventual caréncia de alvard que cumprisse a exigéncia desse
artigo 8.2 por parte da empresa adjudicataria, na medida em que, nos termos do n.2 3 desse
artigo 20.9, «[a] empresa subcontratante aproveita das habilita¢ées detidas pelas empresas
subcontratadas». Porém, uma tal interpretacao inutilizaria o sentido do artigo 8.2 da Lei n.¢
41/2015. A ressalva quanto ao artigo 20.2 n3o pode ter o alcance de derrogar o artigo 8.2: as

duas normas tém de se harmonizar, o que so é possivel se se entender que, com tal ressalva,
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se pretendeu, por um lado, salvaguardar a possibilidade de subcontratagdao nas condigdes
legalmente fixadas (e dai a remissdo, no n.2 5 desse artigo 20.2, para os artigos 316.2 a 322.°
do CCP), e, por outro lado, que essa subcontratagao pudesse ter lugar ainda que a empresa
adjudicatdria ndo dispusesse, como se refere na parte final do artigo 8.2, de «habilitacdo
noutras classes e subcategorias relativas as restantes obras e trabalhos a executar» (i.e., que
fossem para além dos «trabalhos mais expressivos» da obra), caso em que funcionaria o
aludido suprimento de habilitagées previsto no artigo 20.2, n.2 3, da Lei n.2 41/2015. Uma
interpretagdo desses preceitos como a que sustenta a entidade fiscalizada, em vez de ter o
alcance, como esta afirma, de «alargar a concorréncia», poderia ter o efeito de a subverter,
ao permitir que acedessem aos concursos para empreitadas de obras publicas entidades
sem capacidade ou vocagdo construtiva bastante (para integrar o conceito de empresa de
construgdo seria suficiente incluir no seu objeto social a mengdo a tal atividade) e que,
obtendo a adjudicagdo, tudo poderiam subcontratar até aos limites legalmente permitidos
(emergentes do disposto no artigo 383.2 do CCP, em especial do seu n.2 2) e sem as
necessdrias garantias de qualidade de execugcdo quanto a parte reservada a adjudicataria

para além de tais limites.

11. A este propdsito, atente-se ainda que a entidade fiscalizada sustenta, em
combinac¢do com a sua referenciada interpretagdo dos artigos 8.2 e 20.2 da Lei n.2 41/2015,
que o unico limite a subcontratacao, por parte de entidade adjudicataria sem a habilitacao
prevista naquele artigo 8.9, seria precisamente o constante do n.2 2 do artigo 383.2 do CCP
(«[...] ndo pode o empreiteiro subcontratar presta¢des objeto do contrato de valor total
superior a 75 do preco contratual, acrescido ou deduzido dos pregos correspondentes aos
trabalhos a mais ou a menos, aos trabalhos de suprimento de erros e omissées e a reposi¢do
do equilibrio financeiro a que haja lugar no Gmbito do contrato em causa»). Porém, mais
uma vez se reitera aqui o entendimento de que o CCP, como bem se evidencia do citado n.2
2 do seu artigo 81.92, ndo pretendeu estabelecer condicionamentos ao regime especifico do
exercicio da atividade de construcdo — e, muito menos, derrogar as exigéncias constantes do
artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015. O artigo 383.2 do CCP apenas estabelece limites a

subcontrata¢cdo em matéria de empreitadas de obras publicas — e ndo pretende substituir-se
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ao regime das condi¢cdes exigidas quanto as habilitagdes adequadas ao exercicio da

atividade de construcao.

12. Argumenta ainda a entidade fiscalizada que o seu programa de procedimento
contemplava uma regra que permitia a subcontratagdo mesmo em caso de caréncia de
qualquer das habilitaces exigidas ao adjudicatario, incluindo a do ponto 9.1.c1) (i.e., alvara
da 1.2 subcategoria da 1.2 categoria de classe correspondente ao valor global da proposta).
Constava a mesma do ponto 9.1.d): «Para o efeito da verificagdo das habilitagdes referidas
na alinea anterior, o adjudicatdrio pode apresentar alvards ou titulos de registo da
titularidade de subcontratados, desde que acompanhados de declaragcdo através da qual
estes se comprometam, incondicionalmente, a executar os trabalhos correspondentes as
habilitagbes deles constantes». Porém, e como é bom de ver, ndo é uma tal regra do
programa de concurso que pode afastar a aplica¢do da norma imperativa do artigo 8.2 da Lei
n.2 41/2015. Tal regra serd plenamente indcua perante o regime legal aplicavel, na
interpretacdo que aqui se sustenta — sendo, por isso, insuscetivel de arredar a exigéncia, que
se impunha, in casu, a entidade adjudicataria de dispor de alvara da 1.2 subcategoria da 1.2
categoria de classe correspondente ao valor global da proposta (i.e., de alvara de «classe 5»
para a execucdo dos trabalhos correspondentes a subcategoria de «estruturas e elementos

de betdo» da categoria de «edificios e patrimdnio construido»).

13. Acrescente-se ainda que decorre do entendimento ora exposto uma inerente
discorddncia deste Tribunal relativamente a tese defendida na senten¢a de tribunal
administrativo mencionada na alinea f) da factualidade supra descrita. E, neste ponto,
importa sublinhar que a diferenca (e separa¢Go) entre a jurisdico administrativa (dos
tribunais administrativos e fiscais) e a jurisdicdo financeira (deste Tribunal de Contas),
atenta a inconfundibilidade das competéncias e atribuicbes de uma e de outra dessas
jurisdigdes, determina ser irrelevante essa sentenca de tribunal administrativo (e respetivo
trdnsito em julgado) para efeitos das competéncias que cabem a este nosso Tribunal em
matéria de fiscalizagdo prévia — e que se exercem na presente decisdo, sem prejuizo da

esfera de competéncia propria daqueloutro Tribunal. Neste conspecto, e com tais
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condicionantes, apenas se dird afigurar-se-nos ndo se haver atendido naquela senten¢a de
tribunal administrativo a aqui sustentada natureza imperativa do artigo 8.2 da Lei n.2
41/2015, e que ndo pode ser derrogada, quer por regras de programas de concurso
(conforme ja se afirmou), quer por normas de valor hierdrquico inferior ao da citada Lei,
editada pela Assembleia da Republica, designadamente inscritas em portarias, como sejam
as dos invocados artigos 2.2, n.2 2, e 3.2, n.2 2, da Portaria n.2 372/2017, de 14/12, cujo

alcance apenas sera de carater meramente regulamentar, e nunca inovatorio®.

B) Das consequéncias da caréncia de documentos de habilitagao:

14. Perante o manifesto incumprimento da exigéncia emergente do disposto no
artigo 8.2 da Lei n.2 41/2015, estamos confrontados com situacdo que se enquadra na
previsdao da alinea f) do n.2 1 artigo 132.2 do CCP, onde se estabelece que «[o] programa do
concurso publico deve indicar: (...) [o]s documentos de habilita¢do, diretamente relacionados
com o objeto do contrato a celebrar, a apresentar nos termos do artigo 81.2». Havera ainda
a considerar o regime emergente do artigo 86.2 do CCP, no qual, sob a epigrafe «Nao
apresentacdo dos documentos de habilitacdo», se dispde, no seu n.2 1, que «[a] adjudicacdo
caduca se, por facto que lhe seja imputdvel, o adjudicatdrio ndo apresentar os documentos
de habilitagdo: a) [n]o prazo fixado no programa do procedimento [...]». Estabelece ainda o
n.2 4 desse artigo 86.2 que «[njos casos previstos nos numeros anteriores, o 6rgdo
competente para a decisdo de contratar deve adjudicar a proposta ordenada em lugar

subsequente».

15. Atenta a factualidade supra descrita, evidencia-se que a adjudicataria ndo fez
juntar ao procedimento respetivo a documentacgao habilitante necessaria (com a aceitagao,
alids, da entidade fiscalizada). Caberia, pois, a entidade adjudicante, extrair as devidas
consequéncias, aplicando ao caso o regime previsto no artigo 86.2 do CCP: reconhecer a

verificacdo da caducidade da adjudicagdo, por facto imputavel ao adjudicatdrio, nos termos

6 Sobre este ponto, cfr. BATISTA MACHADO, Introducéo ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Almedina, Coimbra, 1983, pp. 166-170.

6302093 170 anos
 CASA DOS %  TRIBUNAL DE %

CONTOS 16 CONTAS



TRIBUNAL DE

CONTAS

do respetivo n.2 1; e determinar nova adjudica¢Go, agora em favor da proposta ordenada
em lugar subsequente, conforme n.2 4 dessa mesma disposicdo legal. Porém, ndo deu a

entidade adjudicante execugdo ao disposto no artigo 86.2 do CCP.

16. Em face da caréncia da documentagdo habilitante necessdria devida pela
empresa adjudicataria, a luz do disposto nos artigos 81.2, n.2 2, do CCP e 8.2 da Lei n.2
41/2015 (complementado pela Portaria n.2 119/2012), resultou necessariamente a
caducidade do respetivo ato de adjudicagdo, nos termos do artigo 86.2, n.2 1, do CCP. Ao
caducar a adjudicacdo produziu-se um consequente efeito de inexisténcia do ato de
adjudicacdo que fundava a celebracdo do contrato em apre¢o. Tendo em conta que a
«indicacdo do ato de adjudicagao» constitui elemento essencial do contrato e cuja auséncia
determina a nulidade deste, conforme o disposto no artigo 96.2, n.2 1, alinea b), do CCP,
afigura-se evidente que a inexisténcia do ato de adjudicacdo deverd produzir, por mais
grave, efeito idéntico a da omissdo da indicacdo de ato de adjudicacdo vélido — e dai se

extrai a consequéncia da nulidade do préprio contrato.

17. Esta situacdo, alias, ja mereceu anteriores apreciacGes deste Tribunal de idéntico
sentido, sendo de salientar os Acdrdaos desta 1.2 Seccdo, em Subseccdo, sob os n.°s
15/2010, de 20/4, 8/2011, de 22/2 (este confirmado em recurso, pelo Acérddo, em Plenério
da 1.2 Secgdo, sob o n.2 12/2011, de 15/6), 4/2018, de 22/1, e 37/2018, de 1/107, este
ultimo relatado pelo também aqui relator. Destaquem-se, em particular, os seguintes

trechos desse Acorddo n.2 8/2011:

«(...)

Nos termos do artigo 86.2 do Cddigo dos Contratos Publicos, a falta de
apresenta¢do de documentos de habilitagdo no prazo fixado no programa do
procedimento determina a caducidade da adjudicagdo e a obrigagdo de adjudicar a

proposta ordenada em lugar subsequente.

7 Todos acessiveis em www.tcontas.pt.
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No caso, como ja vimos, o alvard entregue ndo continha as habilitacbes
adequadas e necessdrias a execu¢do da obra a realizar, devendo, assim, considerar-
se que ndo foi apresentado documento de habilitagGo técnica idéneo para os efeitos
previstos no artigo 81.2, n.2 2, do Cddigo dos Contratos Publicos.

Estamos, pois, perante a apresentagdo de um documento de habilitagdo
insuficiente e inidoneo, que, para os efeitos em causa, equivale a falta de
apresenta¢do do documento necessdrio.

E deve também dizer-se que essa falta é integralmente imputdvel ao
adjudicatdrio que, desde o inicio do procedimento, conhecia qual era a habilitagdo
exigida e, sabendo néo a deter, ndo se absteve de concorrer nem diligenciou pela
sua obtengdo.

A consequéncia é, nos termos da lei, a caducidade da adjudicagdo realizada.

Caducada a adjudicagdo, ndo hd qualquer fundamento para a celebragdo do
contrato.

Os contratos publicos s6 podem ser celebrados com precedéncia de um
procedimento de escolha e de um ato de adjudica¢éo que o culmine.

Conforme refere o artigo 96.2, n.2 1, alinea b), do Cddigo dos Contratos
Publicos, o proprio contrato deve conter, sob pena de nulidade, a indica¢do do ato de
adjudicag¢do que o fundamenta.

Se o contrato é nulo quando néo contenha essa referéncia, mesmo num caso
em que o ato de adjudicag¢do exista, por maioria de razdo esse contrato serd nulo
quando o ato de adjudicacdo ndo exista. Ora, é o que sucede quando esse ato
caducou, por for¢a da propria lei.

De resto, a nulidade do contrato sempre decorreria do disposto nos artigos
284.2, n.2 2, do Cddigo dos Contratos Publicos e 133.2, n.2 1, do Cddigo do
Procedimento Administrativo [CPA de 1991, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 442/91,
de 15/11], jé que a adjudicacdo é um ato legalmente decisivo e um elemento
essencial para que a celebra¢cdo do contrato seja possivel. Sem decisdo de

adjudica¢do, o contrato carece de um elemento essencial e, consequentemente, é

nulo.»
6302093 170 anos
 CASA DOS %  TRIBUNAL DE %

CONTOS 18 CONTAS



TRIBUNAL DE

CONTAS

E, conforme se afirmou nesse aresto, a identificada situacdo de nulidade integra o
preenchimento do fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.2, n.2 3, alinea a), da
LOPTC, determinando o consequente juizo negativo sobre a pretensdo de concessdo de

visto.

18. Ainda que acompanhando a transcrita argumentag¢ao, devemos, no entanto,
salientar que ja nao se dispde hoje de norma de redagdo idéntica a do citado n.2 1 do artigo
133.2 do CPA de 1991, que previa a nulidade para a falta de elementos essenciais do ato,
sendo mais restritiva a sucedanea norma do atual CPA (de 2015, aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 4/2015, de 7/1), constante do n.2 1 do seu artigo 161.2, segundo a qual apenas «[s]do
nulos os atos para os quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade» (ainda
gue sem prejuizo da enunciagao de especificas nulidades no respetivo n.2 2 dessa disposi¢ao
legal). Contudo, continua a alcancgar-se essa nulidade por via da aplicacdo direta do artigo
283.2 do CCP, com a epigrafe «Invalidade consequente de atos procedimentais invalidos»,
cujo n.2 1 dispGe do seguinte modo: «Os contratos sdGo nulos se a nulidade do ato
procedimental em que tenha assentado a sua celebragdo tenha sido judicialmente declarada
ou possa ainda sé-lo». Ora, in casu, havendo inexisténcia (valor negativo mais grave que a
nulidade) do ato procedimental de adjudica¢éo em que se fundou a celebragdo do presente
contrato, aqui judicialmente verificavel, forcoso é concluir que ocorre a nulidade desse
contrato, nos termos do citado preceito. Alias, ja no sentido dessa aplica¢do direta do artigo
283.9, n2 1, do CCP se pronunciara o citado Acérddo n.2 15/2010 (ainda que a par de igual
men¢ado aos artigos 284.2, n.2 2, do CCP e 133.2, n.2 1, do CPA de 1991).

19. Constatada a nulidade do contrato em apre¢o, mostra-se preenchido, pois, o
fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.2, n.2 3, alinea a), da LOPTC — pelo que

deve, no caso presente, ser tal recusa decretada.

20. Acresce, porém, dever ainda ponderar-se as consequéncias do exposto a

propdsito da insuficiéncia das habilitacGes do adjudicatdrio, em termos de resultado
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financeiro do contrato — em particular, na perspetiva da ndo execucdo do contrato, por
efeito da caducidade da adjudicacdo e da nova adjudicacdo a proposta ordenada em lugar
subsequente (em aplicagao do regime do artigo 86.2 do CCP). Ora, afigura-se-nos que essa

situacdo se mostra suscetivel de potenciar a alteragdo do resultado financeiro do contrato.

21. Nesse caso, com efeito, a ter lugar a aplicacdo do regime do artigo 86.2 do CCP,
sempre a sua concretizacdo causaria despesas acrescidas, com a inevitavel afetacdo do
resultado financeiro do contrato. Alids, também o citado Acérddo n.2 8/2011 formulou
idéntico juizo sobre tal situacdo: «(...) a caducidade da adjudicacdo e a obriga¢do legal de
adjudicar a proposta ordenada em lugar subsequente conduzem necessariamente a

alteragdo do resultado financeiro do contrato».

22. Perante estas consideragbes, impde-se entdo concluir no sentido do
preenchimento do fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.2, n.2 3, alinea c¢), da
LOPTC — pelo que, também por este motivo, deve ser decretada a recusa de visto do
presente contrato (e sem que seja possivel, quer pela existéncia de nulidade supra
verificada, quer pela relevancia intrinseca da violagdo aqui equacionada, suprir o respetivo
vicio, ainda que mediante concessao de visto com formulacdo de eventuais recomendacoes,

como resulta a contrario do n.2 4 do artigo 44.2 da LOPTC).
C) Conclusdo:
23. Em suma, e como vimos, mostram-se verificados ilicitos que constituem

fundamentos de recusa de visto, nos termos das alineas a) e ¢) do n.2 3 do artigo 44.2 da

LOPTC, cumprindo decretar nessa base a respetiva recusa.

Ill - DECISAO:
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Pelo exposto, e ao abrigo do artigo 44.2, n.2 3, alineas a) e c), da LOPTC, decide-se

recusar o visto ao contrato supra identificado.

Emolumentos devidos nos termos do artigo 5.2, n.2 3, do Decreto-Lei n.2 66/96, de

31/5 (Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas)®.

Lisboa, 20 de janeiro de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Mario Mendes Serrano - Relator)

(Alziro Antunes Cardoso)

(Paulo Da Mesquita)

Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,

8 Alterado pelas Leis n.°s 139/99, de 28/8, e 3-B/2000, de 4/4.

el 170 8008
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