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Tribunal de Contas

ACORDAO N° 25 /03 — Jun.24-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 11/2003

(Processo n® 3 161/02)

SUMARIO DO ACORDAO

1. Resultando dos factos que um ente publico encomendou a um empreiteiro ou promotor a
construcdo de equipamento complementar de fogos de habitacdo social com a obrigacao de,
quando concluidos, lhos adquirir, independentemente da forma contratual que o negocio
revista, € 0 mesmo equiparavel a uma empreitada de obras publicas;

2. Fica, por isso, sujeito ao regime juridico das empreitadas de obras publicas, em particular
quanto a escolha do co-contratante, sendo para esta obrigatoria a realizacdo de concurso

publico se legalmente assim for exigido, designadamente atento o montante em causa.

Lisboa, 24 de Junho de 2003.
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ACORDAO Ne..25 /03 — Jun.24 — 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 11/2003
(Processo n.°3161/02)

ACORDAO

1. Em sessdo de Subseccéo da 12 Seccdo de 22 de Janeiro de 2003 foi aprovado o
acordado n° 7/2003-22.Jan-13S/SS que recusou 0 Vvisto ao contrato de compra e
venda, ainda em minuta, a celebrar entre a Cadmara Municipal de Matosinhos e a
empresa ASSIMEC — Imoveis e Construcgdes de A. Silva & Silva, SA. pelo valor
de 573.003,03 €, os seguintes préedios:

A - “Estabelecimento na cave, destinada a prestacdo de servicos, ATL e Escola
Priméria, e outras actividades que ndo exijam alvara de sanidade e
logradouro com a area de duzentos e cinco metros quadrados, no valor de
guatrocentos e dois mil trezentos e trinta e oito euros e setenta e quatro
céntimos, sito na Rua de Recarei de Cima, n.° 152, Freguesia de Leca do
Balio”.

B - Estabelecimento na cave, destinada a prestacao de servigos, centro de dia e
outras actividades que ndo exijam alvara de sanidade e logradouro com a
area de duzentos e dez metros quadrados e sessenta decimetros quadrados,
no valor de cento e setenta mil seiscentos e sessenta e quatro euros e vinte e
nove céntimos, sito na Praceta Recarei de Cima, nimeros 106, 114 e 116,

Freguesia de Leca do Balio.”
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A recusa do visto, decidida ao abrigo daal. @) do n° 3 do art® 44° daLei n° 98/97, de
26 de Agosto, teve por fundamento a auséncia da realizagdo prévia de concurso
publico legalmente exigivel a concretizacdo do negdcio de que o contrato de compra

e venda, ainda em minuta, oraem causa é o culminar.

2. N&o se conformando com o decidido, 0 Excelentissimo Presidente da Camara,
através de advogado com procuracdo nos autos, recorreu do mencionado acoérddo

pedindo areapreciacdo do processo e a consequente concessao do Vvisto.

Em defesa do pretendido apresentou as al egacOes processadas de fls. 3 a6 dos autos,

gue aqui se dao por reproduzidas, onde formulou as conclusdes que se transcrevem:

“A) O contrato questionado ndo dependia de concurso publico, por Ihe ndo
serem aplicaveis as normas dos arts. 8, 10 e 80 do DL 197/99, de 8 de Junho,
nemdo DL 59/99, de 2 de Mar¢o;

B) Efectivamente, dada a sua natureza e a sua finalidade, tal contrato podia ser
directamente pactuado com o promotor outorgante do protocolo celebrado
pela Camara, de harmonia com as prescricdes do DL 163/93, e do DL
165/93, de 7 de Maio, bem como da Portaria 37 1/97, de 6 de Junho;

C) Aliés, tem sido este o entendimento sufragado pelo Tribunal de Contas, em
diversas hipoteses semel hantes a dos presentes autos;

D) Ao decidir em contréario, sem aduzr razbes materiais para tanto, o acordao
recorrido transgrediu o normativo do art. 13 da Constituicdo da Republica

Portuguesa.

3. Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Senhor Procurador-
Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido daimprocedéncia do recurso e da

manutenc&o da recusa do visto, donde, por mais significativo, se transcreve:

“(..)
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..., N80 estamos, no caso, perante uma iniciativa da parte privada que procura,
para esse fim, a colaboracdo da entidade autarquica que nela pode estar
interessada.

Pelo contrério, o que resulta claro do processo, tal como descrito pelo proprio
recorrente, é gue se trata de uma iniciativa da parte publica que tem em vista a
oferta aos residentes no concelho de equipamentos que complementem um
projecto de edificacdo de polo de habitacido social.

O que se desgjou fazer e de facto se estipulou foi, desde logo, a aquisi¢éo pelo
primeiro contraente de fogos de habitacéo social e respectivos equipamentos
sociais complementares a construir por uma empresa privada.

Nisto consistiu 0 objectivo Ultimo da accédo planeada e desenvolvida pela
Céamara Municipal de Matosinhos.

(...

Estamos, pois, perante um neg0ocio — mesmo que parcelar — que se insere e
traduz na encomenda de uma obra ou conjunto de obras, tendo por fim a
prossecucao de uma politica de interesse pablico. Conjunto de obras a que seréa
dado destino pela propria autarquia, no uso da suas competéncias especificas e
tendo emvista o exercicio das suas atribuicdes legais e constitucionais.

Este negocio sO poderia, assim, ser concebido e formalizado atraves de um
contrato de empreitada e estd, por isso, sujeito as regras p. no Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Julho e Decreto-Lei n.° 59/99 de 2 de Mar ¢o.

..y

4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1. Os Factos
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A matéria de facto apurada e dada como provada no acordéo recorrido ndo foi
guestionada pelo recorrente. Porém, para uma melhor compreensdo do que se ird
decidir, valeraapenarecorda-la:
Em 9 de Fevereiro de 1994 a Camara Municipal de Matosinhos (doravante CMM)
celebrou com o Instituto de Gestdo e Alienacdo do Patrimonio Habitacional do
Estado e o Instituto Nacional de Habitacdo um Acordo Geral de Adesdo, tendo em
vista “o realojamento de familias que residem em barracas no concelho”,
propondo-se, nesses termos, construir ou adquirir 3 982 fogos para concretizagéo
do Programa Especial de Realojamento - PER;
Daqguele acordo decorria paraa CMM a obrigagéo de “lancar atempadamente os
respectivos concursos publicos para adjudicacdo das obras nos termos da
legislacdo emvigor ...” (clausulas 62 e 89);
Na segquéncia e para cumprimento daquele Acordo, a CMM fez publicar no “Jornal
de Noticias” e no “Diario de Noticias’ anuncios intitulados “Camara de
Matosinhos apoia CDH no ambito do PER’ onde d& conta da sua pretensdo de
“ estabelecer parcerias com promotores particulares de habitacdo a custos
controlados” mediante “ o exercicio da opcédo de compra de fogos construidos
ou aconstruir nesteregime” ;
Deste procedimento resultou o estabelecimento de diversos Protocolos, com
varios promotores, para aquisicdo de fogos e equipamento em varios locais e
freguesias do concelho;
Na reunido da Camara de 28 de Abril de 1998 foram aprovados textos de
“protocol os de colaboragdo entre a Camara e Empresas para a aquisi¢cao de fogos
no ambito do PER” a celebrar com varias empresas, uma delas a“ASSIMEC”, do
gual constava, naclausula quarta, o seguinte:
“ Podera a Camara, em acréscimo as habitacdes objecto do presente Protocolo
de Acordo, vir ainda a adquirir a ASSIMEC, por precos a estabelecer,

equipamento de apoio dos nucleos habitacionais, de natureza comercial,
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social, cultural ou ludica, bem como espacos destinados a estacionamento,
arrecadacdes e similares, construidos no empreendimento em causa.
A Camara Municipal definira, em atencdo as necessidades das populacdes a
realojar, os equipamentos de apoio aos nucleos habitacionais de natureza
comercial, social, cultural ou ludica aintegrar no empreendimento.”

E naclausula quinta, n° 2:
“Os equipamentos de apoio, definidos pela CAMARA MUNICIPAL DE
MATOSINHOS, como necessarios as populacdes a realojar, serdo adquiridos
a ASSMEC pela CAMARA MUNICIPAL DE MATOSINHOS, pelo valor usual
para este tipo de equipamento, e acordado pelas partes’ ;
O Protocolo com a ASSIMEC foi celebrado em 14 de Novembro de 1998, mas
estipulando-se agora na clausula quarta:
“ A Camara Municipal de Matosinhos adquirira os equipamentos de apoio ao

nucleo habitacional previsto, nomeadamente:

- Estabel ecimento para Actividades Econémicas 400 m2
- Pré Escolar 140 m2
-ATL 300m2
- Centro de Dia 150 m2
- Parque Infantil 50 m2
- Centro Comunitario 50 m2”

e naclausulaquinta, n° 2:

“Os equipamentos de apoio, definidos pela CAMARA MUNICIPAL DE
MATOSINHOS, como necessarios as populagdes a realojar, serdo adquiridos
a ASSIMEC pela CAMARA MUNICIPAL DE MATOSINHOS, pelo valor usual
para este tipo de equipamento, e acordado pelas partes, nunca podendo
ultrapassar o preco definido para a construcdo de habitacdes de custos
controlados”

A CMM, em reunido de5 de Agosto de 2002, deliberou adquirir aASSIMEC
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“Fraccdo A do Lote 1, destinado a equipamento Creche/Pré Priméaria, com
acesso pela Rua Recarei de Cima n.° 152, com a area coberta de 735,30. m2 e
um logradouro de 205,30 m2 pelo montante de: 735,30m2 x 109.699$00 =
80.661.675$00 = 402.338.74 €;

Fracgdo A do Lote 13, destinado a Centro de Dia, com acessos pela Praceta
Recarei de Cima n.° 106, 114 e 116, com a area de 311,90 m2 e um logradouro
de 210,60 m 2 pelo montante de: 311,90 m2 x 109.699%$00 = 34.215.118%00 =
170.664,29 €

Perfazendo o val or global das aquisi¢bes o montante de 573.003,03 €;

Osfogos e, bem assim, 0 equipamento ora contratado, ndo estavam construidos a
data do acordo e apenas o foram posteriormente;

Ao contrato em questdo, ainda em minuta, foi recusado o visto pelo acérddo r°
7/2003-22.Jan-13S/SS.

4.2. Apreciando.

Os factos circunstanciada e exaustivamente descritos no acérddo recorrido e cuja
enumeracdo se repete em 4.1., permitem extrair as seguintes conclusoes:
A CMM pretendia levar a efeito a “erradicacdo de barracas’ e proceder ao
realojamento das familias que nelas habitavam;
Com esse objectivo acordou com a empresa ASSIMEC, mediante protocolo, a
construcdo de parte dos fogos necessarios bem como de equipamento
complementar de apoio, obrigando-se a respectiva compra.
O protocolo celebrado com a empresa ASSIMEC nédo resultou de qualquer
concurso prévio, mas de um anuncio publicado pela CMM com vista ao
estabelecimento de “parcerias com promotores particulares de habitacéo a
custos controlados’ mediante “o0 exercicio da opcdo de compra de fogos

construidos ou a construir neste regime”.
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Em suma, a CMM encomendou & ASSIMEC a construcéo de fogos destinados a
habitacdo social e, 0 que para este processo importa, equipamento complementar de
apoio, tendo para o efeito estabelecido com ela o negocio que, como jase disse, se
iniciou com o0 estabelecimento de uma parceriag/protocolo e passa, agora, pela
celebracdo do contrato de compra e venda ainda em minuta

Esta realidade factica cabe, sem dificuldade, no conceito de empreitada de obras
publicas definido no n° 3 do art® 2° do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco define
como “o contrato administrativo celebrado mediante o pagamento de um preco,
independentemente da sua forma, entre um dono de obra publica e um
empreiteiro de obras publicas e que tenha por objecto quer a execucdo quer
conjuntamente a concepcao e execucao das obras mencionadas no n° 1 do artigo
1° bem como das obras ou trabalhos que se enquadrem nas subcategorias
previstas no diploma que estabelece o regime do acesso e permanéncia na
actividade de empreiteiro de obras publicas, realizados seja por que meio for e
gue satisfacam as necessidades indicadas pelo dono da obra”.

Efectivamente, tratase da construgcdo de equipamento para a satisfacdo das
necessi dades (complemento de habitacéo social) indicadas pelo dono da obra publica
(a CMM, a quem aguele se destinava), realizada por um empreiteiro de obras
publicas (a ASSIMEC — Iméveis e Construgdes de A. Silva & Silva, SA.) em
consequéncia de contratos celebrados com o dono da obra e contra 0 pagamento de
um preco.

Mas, se tal conceito ndo fosse suficiente para qualificar o negécio em causa como
uma empreitada, a Directiva n° 93/37/CEE (a cuja adequada transposi¢éo o Decreto-
Lei n° 59/99 essencialmente se destinou, como se deixou expresso no respectivo
preAmbulo) desfaz, como no acorddo recorrido ja se referia, quaquer davida
Efectivamente, diz no n° 1 do art® 1° que contratos de empreitada sdo os “contratos
a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um empreiteiro ... e uma entidade
adjudicante ... [0 Estado, as autarquias locais e regionais, nos termos da al. b) do

mesmo artigo] que tenham por objecto ... a realizacdo, seja por que meio for, de
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uma obra que satisfaca as necessidades indicadas pela entidade adjudicante”
(destaqgue noss0).

Por sua vez, o ‘Guia das regras relativas aos processos de adjudicacdo dos
contratos publicos de obras’, editado no Luxemburgo em 1997 pela Comissdo
europeia para esclarecimento interpretativo da Directiva 93/37/CEE da como
exemplo de realizacdo de obra publica a que é “financiada e realizada pelo
empreiteiro, que sera depois reembolsado pelo comprador” . Adianta, de seguida e
por isso, que “o ambito de aplicacdo da Directiva é portanto o mais vasto
possivel, de modo a abranger todas as formas contratuais a que uma entidade
adjudicante possa recorrer para dar resposta as suas exigéncias especificas.

E oportuno salientar que a Directiva ndo abrange a simples compra de um bem
imovel ja existente, na condicdo, como € evidente, de esse imovel néo ter sido
construido para responder as necessidades indicadas pela entidade adjudicante,
gue previamente tenha subscrito o compromisso de o adquirir apés terminado
Neste ultimo caso, tratar-se-ia, com efeito, de um contrato de promocéo

imobiliaria abrangido peladirectiva” (pags. 12 e 13).

Ora, e porgue 0s equipamentos gue constituem o objecto do contrato, ainda em
minuta, sempre estiveram incluidos na encomenda de habitagéo social que a CMM
fez a ASSIMEC, a sua aquisicdo € a materializacdo dos conceitos e regras
consagradas na Directiva a que vimos fazendo referéncia, ndo sendo, portanto, de
acolher a alegacdo do recorrente quanto a natureza, finalidade e localizagdo dos

equipamentos em questdo.

Por isso bem andou o acordéo recorrido ao concluir pela aplicagdo  regime
juridico das empreitadas de obras publicas consagrado no Decreto-Lei n° 59/99, de
2 de Marco, designadamente quanto a escolha do co-contratante para que, atento o

valor envolvido, eraobrigatoria a préviarealizacéo de concurso publico.
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A auséncia de concurso publico quando legalmente exigivel — como era 0 caso -
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)
0 que constitui fundamento paraarecusado visto nostermosdaal. 8 do n° 3 do art®
44° daLei n°98/97, de 26 de Agosto.

Tem sido esta a jurisprudéncia constante deste Tribunal como se pode constatar,
entre outros, no acorddo n° 16/03-29.Abr-13S5/PL tirado no Recurso Ordinario n°
3/03.

*
Argumenta o recorrente ter este Tribunal ja visado contratos em tudo semelhantes ao
sub iudice, remetendo até fotocdpia de dois desses contratos “visados'.
Diga-se, desde ja, que desses contratos cuja fotocopia o recorrente remete, um foi
declarado conforme (doc. n° 1) nostermos do n® 1 do art® 83° da L el n°® 98/97, de 26
de Agosto o que significa, pese embora a homologacdo, que o Tribunal
efectivamente sobre 0 mesmo n&o se pronunciou nem decidiu. As fotocopias dos
contratos que constituem o doc. n° 2 n&o trazem aposto qual quer carimbo que indicie
qualquer tomada de posicéo deste Tribunal ou sua Direcgdo-Geral sobre 0s mesmos.
E, por isso, dificil, sendo impossivel, avaliar da degada similitude com o agora em
apreciacao.
Mas, se porventura existisse alguma identidade, nos termos do n°® 3 do art® 103° da
Lei n° 98/97, de 26 de Agosto a jurisprudéncia anterior s6 € obrigatoria para o
Tribunal de Contas quando consagrada em recurso extraordinario de fixacéo de
jurisprudéncia, regulado nos art®s 101° a103° da mencionada Lei. Sobre a matéria
dos autos ndo foi, até ao momento, fixada jurisprudéncia obrigatéria.
Mas, até € provavel gque este Tribuna tenha visado contratos algo semelhantes.
Porém, tal ter-se-aficado a dever, pelo menos na esmagadora maioria dos casos, ao
facto de nos processos em causa ndo constar, de forma clara, todo o procedimento
aquisitivo que levou a compra dos fogos ou equipamentos. Ficava-se com a

impressao que as entidades compradoras estavam a adquirir fogos existentes no

9
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mercado. SO mais tarde se percebeu que, em muitos casos, esses fogos e
equipamentos tinham sido “encomendados’, pelas mais diversas formas, pela
entidade compradora. A partir de entdo passou-se a ser mais exigente na instrugéo
dos processos, solicitando as entidades que explicassem, de forma clara, todo o
procedimento aquisitivo. E foi a partir desse momento que ocorreu a alegada

alteracdo da jurisprudénciadeste Tribunal.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Seccdo em negar
provimento ao recurso, mantendo a recusa do visto ao contrato em questéo, aindaem

minuta

S80 devidos emolumentos [n.° 1, a. b) do art® 16° do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de
Maio].

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 24 de Junho de 2003.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)

(Cons®. Addina de Sa Carvaho)

(Cons. Ribeiro Gongalves)

O Procurador-Gerd Adjunto

(Jorge Led)
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