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ACORDAO N° 31 /09 — 14.JUL.09 — 18 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 11/09

(Proc. n° 19/09 - SRATC)

CONTRUCAO DE FOGOS A CUSTOS CONTROLADOS.
CONTRATO DE DESENVOLVIMENTO PARA HABITACAO.
MINUTA DE ESCRITURA PUBLICA.
CONTRATO-PROMESSA DE COMPRA E VENDA.
ALTERACAO DA ADJUDICACAO.

OMISSAO DE CONCURSO PUBLICO.

DECRETO-LEI N° 165/93 DE 7 DE MAIO.

SUMARIO

| — A construcdo de fogos por encomenda e de acordo com as
especificacbes da entidade adjudicante, que, desde logo, assume o
compromisso de os comprar, impde a aplicacdo do regime pre-
contratual do contrato de empreitada de obras publicas;

Il - Tendo sido efectuada a adjudicacdo da construcdo de fogos a custos
controlados, bem como o contrato-promessa de compra e venda desses
fogos, a celebracdo de um aditamento a este contrato - através do qual
se pretende transmitir a propriedade de outros fogos, ndo contemplados
na proposta do adjudicatario, - configura uma alteracdo substancial das
condic¢0es da adjudicacao;

Il — A construcdo de fogos para além dos que haviam sido adjudicados,
por ter um valor de 1.484.971,41 €, deveria ter sido precedida da
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realizacdo de concurso publico ou de concurso limitado com
publicacdo de anuncio, nos termos do disposto no artigo 48°, n°2, do
DL n°59/99 de 2 de Marco;

IV — A omissdo da realizagdo de um destes procedimentos pré-contratuais,
ofende, entre outros, os principios da legalidade, da transparéncia e da
prossecucdo do interesse publico,
procedimento, nulidade essa que se transmite ao contrato, nos termos
dos artigos 133° n°1 e 185°
Administrativo, e constitui fundamento de recusa de visto, de acordo
com o artigo 44°, n°3, alinea a) da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto.

e acarreta a nulidade do

do Cddigo do Procedimento

V — O DL n°® 165/93, de 7 de Maio, ndo regula os procedimentos pré-
contratuais conducentes a celebracdo de contratos de compra e venda
de fogos, em regime de custos controlados, mas, como decorre do seu
artigo 1°, a concessdo de financiamentos a empresas privadas de
construcdo civil para construcao de habitacdo de custos controlados, ao
abrigo de contratos de desenvolvimento para habitacéo;

VI — O contrato de desenvolvimento para habitacdo (CDH) €, nos termos
do artigo 2°, n°1, do DL n°® 165/93 de 7 de Maio, um contrato celebrado
entre instituicdes financiadoras, por si ou em associacao, e as empresas
privadas que se dediquem a construcéo civil, com vista a construcéo de
habitacdo de custos controlados para venda, destinados a habitacdo
prépria ou a arrendamento para habitacao.
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Lisboa, 14 de Julho de 2009.

O Juiz Conselheiro

A. M. Santos Soares
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ACORDAO N° 31 /09 —14.JUL. 2009 - 12 S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 11/2009

(Proc. n° 19/09 - SRATC)

Acordam os juizes do Tribunal de Contas, em Plenario da 12 Seccéo:

| -RELATORIO

1. Recorreu a Camara Municipal de Ribeira Grande, da Decisdo n°
2/2009, de 5 de Marco de 2009, da Seccdo Regional dos Agores, do Tribunal de
Contas, que recusou 0 visto & minuta do contrato de compra e venda de 11
fogos, localizados no Bairro dos Pescadores, freguesia de Rabo de Peixe, a
celebrar entre o Municipio de Ribeira Grande e o consoércio formado pelas
empresas “Somague-Edigor, Engenharia, SA” e “STAL — Sociedade Técnica
Acoriana, L.da.”, pelo valor de € 969.197,26

Tal decisdo foi proferida com fundamento no disposto no artigo 44°, n°3,
al. ¢), da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto, por aquela minuta incluir trés fogos
(lotes “A26”, “C07” e “C08”) que fazem parte do conjunto de 18 fogos cuja
construcdo foi contratada sem precedéncia de concurso publico, ou de concurso
limitado com publicacdo de anuncio, sendo que a omissdo da realizacdo de
qualquer destes tipos de procedimento, quando exigivel, é geradora de nulidade
do acto de adjudicacéo, nos termos do artigo 133, n°% 1 e 2, al. f), do Cadigo do
Procedimento Administrativo.
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2. Nas suas alegacdes, a Camara Municipal de Ribeira Grande formulou as
seguintes conclusdes:

“I- O Municipio de Ribeira Grande celebrou, a 23 de Maio de
2006, os seguintes contratos:

- de cedéncia do prédio destinado a construcdo dos fogos a
custos controlados;

- de adjudicacéo do concurso publico para a “cedéncia de
terrenos para a constru¢ao de fogos em regime de custos
controlados no ambito de contrato de desenvolvimento
para habitacdo — Bairro dos Pescadores — freguesia de
Rabo de Peixe;

- de promessa de compra e venda de 61 fogos.

2 — Posteriormente, a 19 de Setembro de 2007, o Municipio celebra
aditamento ao contrato de promessa de compra e venda de fogos,
onde se altera o numero de fogos a adquirir por este, que passa
de 61 para 79 fogos.

3 — Tal circunstancialismo deveu-se ao facto de serem superiores a
61 fogos as necessidades de realojamento de agregados
familiares no Bairro dos Pescadores de Rabo de Peixe.

4 — Do que resulta um conjunto contratual do qual faz parte o
aditamento ao contrato promessa de compra e venda, de mais 18
fogos.

5 — No entanto, trata-se, no fundo, de um novo contrato promessa de
compra e venda de 18 fogos, apesar de as partes terem celebrado
um aditamento ao contrato inicial de promessa de compra e
venda dos 61 fogos, que ndo devera ser valorado no sentido de
ser aditado a proposta da Somague-Edicor, SA e STAL, Lda. de
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construcdo de 61 fogos, considerando que a designacdo dada
pelas partes ndo se mostra consonante com o0 procedimento
adoptado ao abrigo do disposto no DL n°® 165/93 de 7 de Maio.

6 — Assim, a minuta de escritura de compra e venda de 11 fogos
sujeita a visto inclui trés fogos dos lotes “A26”, “C07" e
“C08”, que fazem parte do conjunto de 18 fogos que o
municipio prometeu comprar.

7 — Pelo que, o processo de fiscaliza¢éo prévia tem por objecto um
contrato de compra e venda de 11 fogos de habitacdo a custos
controlados — 8 fogos a adquirir na sequéncia da adjudicacdo
do concurso publico para a “cedéncia de terrenos para a
construcdo de fogos em regime de custos controlados no
ambito de contrato de desenvolvimento para habitacdo —
Bairro dos Pescadores — freguesia de Rabo de Peixe e 3 fogos
a adquirir ao abrigo do disposto no DL n°® 165/93 de 7 de
Maio.

8 — Deste modo, 0 que esta sujeito a controlo da legalidade ¢é a
respectiva minuta do contrato de compra e venda de fogos a
adquirir, com base na adopcdo de dois procedimentos e
regimes juridicos distintos, e ndo a adjudicacdo do contrato de
empreitada de construcéo de mais 18 fogos.

9 — Com efeito, e com a devida vénia a entendimento contrario, o
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contrato de compra e venda de 18 fogos que, por mero lapso
deu origem ao aditamento ao contrato promessa de compra e
venda de 11 fogos, 3 dos quais correspondentes aos lotes
“4267, “C0O7” e “CO08”, incluidos na minuta cujo visto foi
solicitado, ndo dependia de concurso publico ou de concurso
limitado com publicac&o de andncio.
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10 — Porguanto, se por um lado a cedéncia de terrenos para a

construcdo de fogos em regime de custos controlados no ambito
de contrato de desenvolvimento para habitacdo — Bairro dos
Pescadores — freguesia de Rabo de Peixe foi precedida de
concurso publico, nos termos legais, por outro lado, a
construcdo dos 18 fogos, que se reitera ndo devera ser valorado
no sentido de se tratar de um aditamento a proposta da
Somague-Edicor, SA e STAL, Lda. de construcéo de 61 fogos,
considerando que a designacao dada pelas partes ndo se mostra
consonante com o procedimento adoptado ao abrigo do DL n°
165/93 de 7 de Maio, foi efectuada pela Somague-Edicor, SA e
STAL, Lda. ao abrigo do Regime Juridico de Edificacdo e
Urbanizacao, tratando-se, portanto de obras particulares.

11 — Assim sendo, a Camara Municipal procedeu a celebragdo do

contrato de compra e venda dos 18 fogos directamente ao
promotor imobiliario, de acordo com o disposto no art. 10°,
alinea c) e artigo 15° do DL n° 165/93 de 7 de Maio.

12 — Do referido diploma ndo decorre a necessidade legal de

lancamento de concurso publico para a aquisicdo dos fogos
construidos em regime de custos controlados.

13 - Com efeito, trata-se de um regime especial que, conforme se Ié

no respectivo predmbulo, visa ‘“garantir a iniciativa privada
eventualmente associada a municipios e instituicbes de
solidariedade social (...) melhores condi¢coes para a promogdo
habitacional de custos controlados”, ndo se verificando
qualquer condicionamento a nivel de procedimento para a
aquisicao de fogos.

14 — Pelo que no caso vertente ndo era exigivel a realizacdo de
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coadunam com 0s principios que se pretendem alcangar com o
regime fixado no DL n°® 165/93 de 7 de Maio.

15 — O contrato, tal como resulta da minuta ndo esta viciado de

qualquer ilegalidade, tendo o0 Municipio actuado em
conformidade com a lei vigente.

16 — Alids, como € de conhecimento geral, ndo existem no local
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(Bairro dos Pescadores) outros fogos destinados a habitacéo
social, prontos a serem adquiridos pelo Municipio, com o0s
precos a que 0s mesmos estdo a venda, que possam resolver o
problema expressivo de caréncias habitacionais de um grande
nimero de habitantes da freguesia de Rabo de Peixe.

— Termos em que a actuacdo do Municipio se pautou pelo
cumprimento dos principios da legalidade, transparéncia,
igualdade e da prossecucdo do interesse publico, no ambito de
um regime especifico — dos contratos de desenvolvimento para
habitacdo — onde a comercializagdo dos fogos obedece a
estreitos critérios fixados pelo Estado, nomeadamente ao nivel
da volumetria, dimensdes e custos, em que ndo ha lugar a
reducdo de custos pela via da concorréncia.

— Deste modo, ndo era exigivel, ao contrario do fixado na
decisdo ora em crise, que a aquisi¢cdo dos 18 novos fogos, trés
dos quais insertos no contrato sub judice, fosse precedida da
realizacdo de concurso publico ou de concurso limitado com
publicacdo prévia de anuncio, pelo que ndo ha nenhuma
nulidade processual que se reflicta no contrato, devendo ser
concedido o visto a0 mesmo.

— Mesmo ponderando a hipétese, ainda que ilégica e ao arrepio

do regime especifico invocado, de que o procedimento seguido
nao foi o mais adequado, sempre deveria este Tribunal visar o
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contrato com as recomendacbes que forem consideradas
adequadas, nos termos do disposto no n%, do art.44° da Lei n°
98/97 de 26 de Agosto, por se verificar que nele estao incluidos
8 fogos, cuja construcdo e aquisicdo obedeceram ao regime
pré-contratual do contrato de empreitada de obras publicas, e
tdo sd, mas de premente utilidade e avidamente esperados por
familias que anseiam por uma habitacdo condigna, de 3 fogos
cuja aquisicdo ndo foi precedida de concurso publico, e que
reitera-se, foi efectuada no cumprimento da lei vigente.

Terminou dizendo que a decis@o de recusa de visto deve ser revogada por

outra que o conceda, ainda que com recomendacdes, nos termos do n°4, do
art. 44° da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto.

3. O Excelentissimo Magistrado do Ministério Publico emitiu douto
parecer no qual entende que o recurso apresentado ndo merece provimento,
devendo manter-se integralmente a decisao recorrida.

4. Colhidos os vistos, cumpre apreciar e decidir.

Il - MATERIA DE FACTO

1. Tendo em conta o disposto no artigo 100°, n°2, da Lei n° 98/97 de 26 de
Agosto, 0 que consta da Decisdo recorrida e as alegacbes do recorrente,
considera-se assente a seguinte matéria de facto:

A) Em 25 de Julho de 2003, foi celebrado um Acordo de colaboracgéo entre
a Secretaria Regional de Habitacdo e Equipamentos, da Regido
Auténoma dos Acores, o0 Municipio de Ribeira Grande e o Instituto
Nacional de Habitacdo (INH), ao abrigo dos Decretos-Lei n° 226/87 de
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6 de Junho, n° 197/95 de 29 de Julho, n° 30/97 de 28 de Janeiro e n°
157/02 de 2 de Julho;

B) O Acordo de Colaboragao tem como pressuposto o plano de intervencéo
do Governo Regional no dominio de habitacdo, que envolve a
construcao e ou aquisicdo de 96 fogos, destinados a arrendamento, no
regime de renda apoiada, para as populag6es residentes em barracas ou
situacOes similares, a lancar ou adquirir durante o ano de 2004
(clausulas primeira e segunda) e implica um investimento total estimado
de € 6.120.181,00 (clausula quarta, n°2);

C)Em 11 de Maio de 2004, foi celebrado um contrato ARAAL de
coordenacéo, entre a Presidéncia do Governo, a Secretaria Regional da
Habitacdo e Equipamentos (SRHE) e o Municipio da Ribeira Grande,
nos termos do qual:

- Compete a SRHE “transferir para o municipio a propriedade dos
terrenos que constituem o Bairro dos Pescadores, na Freguesia de
Rabo de Peixe, onde irdo ser edificados os fogos objecto do
contrato” (n° 3 da clausula 3?);

- Compete a SRHE acompanhar e fiscalizar “a execugdo das obras
por parte da CMRG” (alinea c), do n°1, da clausula 4?);

- Compete a CMRG elaborar e “executar os projectos de
loteamento de todas as infra-estruturas necessarias ao
empreendimento e das habitagdes, bem como desencadear todos
0s procedimentos de contratacdo publica a que esteja obrigada
(alinea a), do n°2, da clausula 4?);

D) Por deliberacédo de 4 de Junho de 2004, a Camara Municipal de Ribeira
Grande autorizou a abertura de concurso publico para a “cedéncia de
terrenos para construcao de fogos em regime de custos controlados e no
ambito de contrato de desenvolvimento para habitacdo — Bairro de
Pescadores -, freguesia de Rabo de Peixe, concelho de Ribeira Grande”;
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E) Foi determinado que ao procedimento pre-contratual seriam “aplicaveis
as disposicdes constantes do Decreto-Lei n° 59/99 de 2 de Marco, e da
Portaria n°® 104/2001 de 21 de Fevereiro, alterada pela Portaria n°
1465/2002 de 14 de Novembro” (conf. artigo 1° do programa de
concurso, artigo 2° do caderno de encargos e ponto V1.4 do andncio do
concurso b);

F) Decorre, desde logo, do andincio do concurso, que ao cessionario cabe a
“construcdo dos edificios, a execu¢ao de todas as infra-estruturas
necessarias e arranjos exteriores, nomeadamente zonas verdes, pragas,
arborizacdo e pavimentacdo, enquadramento e qualificacdo urbana da
zona de intervengdo”’, garantindo a Camara Municipal da Ribeira
Grande a aquisicao da totalidade dos fogos a construir (ponto 11.1.6);

G) Os edificios deveriam obedecer as seguintes determinacg6es (artigo 3° do
Caderno de Encargos):
“a) Serdo constituidos por moradias unifamiliares em banda.

b) O ndmero de referéncia pretendido pela Camara (mas que
ndo constitui obrigacdo para o concorrente uma vez que
poderd ndo ser atingivel em boas condigdes urbanisticas) € de
81 fogos...

c) O concorrente adaptara as tipologias ao nimero de fogos da
sua proposta de forma a aproximar-se 0 mais possivel da
solu¢do indicada na alinea anterior.”

H) O cessionario fica adstrito, entre outras, as seguintes obrigacdes (artigo
5° do Caderno de Encargos):

1 0 antincio foi publicado no Diario da Republica, 111 série, n° 131, de 4 de Junho de 2004, e divulgado nos
jornais “Agoriano Oriental”, ”Didrio de Noticias” e “Correio dos Ag¢ores”, em 19, 21 e 22 de Maio,
respectivamente.
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- Elaboracédo de todos os projectos necessarios a construcao dos
edificios, pavimentacdo dos arruamentos e arranjos exteriores
relativos a qualificacdo urbana;

- Elaboracéo dos projectos;

- Aprovacao dos projectos pelas entidades competentes;

- Obtencédo do financiamento para desenvolvimento e execucéo

do empreendimento;

- Construcéo dos edificios;

- Venda dos fogos concluidos e com licenca de habitacdo ao
Municipio da Ribeira Grande.

I) O acto publico de abertura das propostas decorreu em 6 de Julho de
2004, tendo havido um dnico concorrente — o consorcio formado pelas
empresas “Somague-Edigor, Engenharia, SA” e “STAL — Sociedade
Técnica Acgoriana, Lda.” (doravante denominado por “consércio”), que
foi admitido;

J) A proposta apresentada pelo consorcio contempla a construcdo de 61
fogos em regime de custos controlados, das tipologias T2 (25 fogos,
com a area de 85,30 m2 e valor unitario de € 67.774,26); T3 (26 fogos,
com a area de 103,89 m2 e valor unitario de € 82.544,76); T4 (6 fogos,
com a area de 112,63 m2 e valor unitario de €89.489,04) e T5 (4 fogos,
com a area de 129,58 m2 ¢ valor unitario de € 102.956,76), pelo prego
de € 794,54 por m2 de area bruta de construcdo e prazo de execugao de
33 meses;

K) Por deliberagdo de 24 de Agosto de 2004, a Camara Municipal de
Ribeira Grande adjudicou a proposta pelo valor de € 794,54 por m2 de
area de construcéo e com o prazo de execucéo de 33 meses;

L) Por deliberacdo de 16 de Novembro de 2004, a Camara Municipal de
Ribeira Grande autorizou a cedéncia, ao consorcio, do terreno destinado
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a construcdo dos fogos e a execucdo das infra-estruturas do loteamento,
com a area total de 19.530,00 m2, pelo preco de € 199.234,06.
Posteriormente, o prego foi reduzido para € 195.343,16, por deliberagao
da Céamara Municipal, de 8 de Marco de 2005, em virtude da
rectificacdo da area do terreno cedido (corrigida para 19.151,20 m2);

M)Por deliberacdo de 22 de Margco de 2005, a Assembleia Municipal
autorizou a operacéo de loteamento para o Bairro dos Pescadores;

N) Por deliberacdo de 22 de Marco de 2005, a Camara Municipal de
Ribeira Grande aprovou a minuta da escritura relativa a cedéncia do
prédio urbano sito @ Rua de Nossa Senhora da Guia, na Vila de Rabo de
Peixe, a titulo definitivo e oneroso, com o 6nus de o cessionario ai
construir os “fogos a custos controlados ¢ infra-estruturas urbanisticas,
conforme concurso publico promovido pelo Municipio™;

O) Em 23 de Maio de 2006, foi lavrada a escritura de cedéncia do prédio
destinado a construcdo dos fogos a custos controlados;

P) Na mesma data — 23 de Maio de 2006 — foram celebrados, entre o
Municipio de Ribeira Grande e o consoércio, 0s seguintes contratos:

1) “Contrato de adjudicacdo”, de cujo contetdo se destaca:

- O Municipio de Ribeira Grande adjudica ao consorcio “o
concurso publico para a construcdo de fogos em regime de
custos controlados e no ambito de contrato de
desenvolvimento para habitacdo — Bairro dos Pescadores,
Rabo de Peixe, por preco global, em conformidade com a sua
proposta”;

- O ndmero total de fogos a construir € de 61 fogos, sendo 25
fogos de tipologia T2; 26 fogos de tipologia T3; 6 fogos de
tipologia T4 e 4 fogos de tipologia T5;
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- a comercializacdo serd efectuada pelo preco de € 794,54 por
m2 de &rea bruta de construcao dos fogos;

- O encargo total do contrato, atendendo a area bruta de
construcao (6.027,74 m2), ¢ de € 4.789.280,46 a que acresce
0 IVA ataxa de 4%;

- O pagamento dos trabalhos, respectivas revisGes e acertos,
sera efectuado por prestagdes mensais, de acordo com o0s autos
de medicéo dos trabalhos executados, ndo podendo exceder 44
dias a contar da elaboracdo destes, nos termos do artigo 202°
do Decreto-Lei n°® 59/99 de 2 de Marco (clausula 1%);

- As medicOes referir-se-d0 ao Ultimo dia de cada més e seréo
efectuadas dentro dos primeiros 10 dias do més seguinte
(clausula 2%);

- O prazo de execucdo € de 33 meses a contar da data do auto
de consignacéo dos trabalhos (clausula 3?);

- O prazo de garantia dos trabalhos € de cinco anos a contar da
data da recepcéo provisdria dos mesmos (clausula 8%);

- A execucio do contrato
- Aplicam-se os diplomas legais em vigor, designadamente, o
Decreto-Lei n® 59/99 de 2 de Marco (clausula 7?);

i) Contrato-promessa de compra e venda, de cujo conteldo se
destaca:

- O Municipio de Ribeira Grande promete comprar € 0
consércio promete vender 61 fogos com as tipologias T2 (25
fogos, nos lotes “A01” a “A25”); T3 (26 fogos, nos lotes
“B01” a “B26”); T4 (6 fogos, nos lotes “C01” a “C06) e T5
(4 fogos, nos lotes “D01” a “D04”) — clausula 1?;

- Os valores de venda sdo o0s seguintes, por tipologia (clausula
29):

o T2-€67.774,26;
o T3-€82.544,76;
e T4-€89.489,04,;
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e T5-€102.956,76.
O preco de venda dos fogos sera actualizado a data da
concluséo das habitacdes e corresponde ao menor dos valores
entre o valor da Portaria n°® 500/97 de 21 de Julho e o prego
méaximo da Portaria aplicAvel ao ano civil da data da
escritura pablica de aquisicdo a que se refere 0 n°2 do artigo
1° do Decreto-Lei n° 197/95 de 29 de Julho;
- O preco das fracgdes objecto da compra e venda prometida
sera pago pelo Municipio de Ribeira Grande ao consércio na
data da celebracdo da escritura publica de aquisicdo dos
fogos (clausula 3?);
- As escrituras de compra e venda deverdo ser celebradas
apos a conclusdo das obras, no maximo de 20 dias apds a
emissdo da licenca de utilizacdo, comprometendo-se o
consorcio a concluir as obras no prazo de 33 meses a contar
da assinatura do contrato (clausula 4%);

Q) Por deliberacdo de 18 de Setembro de 2007, a Camara Municipal de

Ribeira Grande aprovou uma minuta de “aditamento” ao contrato-
promessa de compra e venda de 61 fogos, de cujo conteudo se destaca
(clausula 19):

- O Municipio de Ribeira Grande promete comprar e 0 consorcio
promete vender 79 fogos com as tipologias T1 (3 fogos, nos lotes
“FO1” e “F02”); T2 (26 fogos, nos lotes “A01” a “A26”); T3 (26
fogos, nos lotes “B01” a “B26); T4 (17 fogos, nos lotes “C01” a
“C09”, “FO01” e “F02”) e TS ( 7 fogos, nos lotes “D01”* a “D07”);

- O Municipio de Ribeira Grande prescinde das areas de cedéncia
do loteamento destinadas a espacos verdes, bem como o
pagamento das compensacOes previstas para o efeito, de modo a
que 0 consorcio possa proceder a alteracdo do alvara de
loteamento e construgéo de mais fogos;
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- O Municipio de Ribeira Grande compromete-se a deferir a
alteracdo ao alvara de loteamento decorrente da alteracdo quer do
numero de fogos, quer das tipologias, e prescinde do pagamento
das taxas previstas para o efeito.

R) O “aditamento” ao contrato-promessa de compra e venda foi firmado
em 19 de Setembro de 2007, e, por via deste, o cessionario ficou
adstrito a construcdo de mais 18 fogos, das tipologias T1 (3 fogos); T2
(1 fogo); T4 (11b fogos) e T5 (3 fogos), cujo valor total ascende a
€1.484.971,41 %

S) Por deliberacdo de 30 de Dezembro de 2008, a Cémara Municipal
aprovou as minutas das escrituras relativas aos contratos de compra e
venda de 36 e de 11 fogos, das tipologias T2, T3 e T4, as quais foram
submetidas a fiscalizacdo prévia em 8 de Janeiro de 2009 (processos a
que foram atribuidos os n° 2/2009 e 3/2009, respectivamente);

T) A minuta relativa ao contrato de compra e venda de 36 fogos abrangia
os lotes “A15” a “A26” (T2); “B04”, “B07” a “B13” ¢ “B17” a “B26”
(T3) e “CO1” a “C06” (T4); a minuta relativa ao contrato de compra e
venda de 11 fogos, os lotes “A10” a “A14” (T2), “B05”, “B06”, “B15”
e “B16” (T3) e “C07” ¢ “C08” (T4);

U) Atendendo a que os lotes “A267, “C07” e “CO08” ndo estavam
contemplados na proposta apresentada pelo consorcio, decorrendo, ao
invés, do “aditamento” ao contrato-promessa de compra e venda, 0
Servigo foi chamado a pronunciar-se sobre a sua legalidade, por se
afigurar que, com este, haviam sido “substancialmente alteradas as

2 O valor representa 31% do valor de adjudicacdo e foi apurado tendo por base os pregos indicados, para as
respectivas tipologias, no contrato-promessa de compra e venda celebrado em 23 de Maio de 2006, com
excepcao dos fogos da tipologia T1, ndo contemplados na proposta apresentada, em que se atendeu ao valor
apresentado para o m2 de construgdo de area bruta /€ 794,54), multiplicado pela area minima fixada para o
T1 na Portaria n°® 500/97 de 21 de Julho (52 m2).
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condi¢des da adjudica¢do”. * Em resposta foi alegado, em sintese, o
seguinte: *

- O caderno de encargos adoptou como referéncia o nimero de 81
fogos (embora este numero ndo constituisse obrigacdo para o
concorrente dado que poderia “ndo ser atingivel em boas
condicdes urbanisticas™);

- O andncio do concurso ndo faz qualquer alusdo ao numero de
fogos a construir;

- Houve apenas um Unico concorrente;

- A construcdo dos 18 fogos ndao contemplados na proposta
apresentada pelo consércio fica aquém do limite fixado no
caderno de encargos (61 + 18=79);

- O terreno onde iriam ser implantados os 18 fogos ja estava
cedido, nos termos da escritura lavrada em 23 de Maio de 2006.

V) Posteriormente, em 19 de Fevereiro de 2009, o Servico desistiu do
pedido de fiscalizacdo prévia das minutas objecto dos processos n°s
2/2009 e 3/2009 ° e, simultaneamente, submeteu a fiscalizagéo prévia
novas minutas de escrituras, relativas a dois contratos de compra e
venda, de 36 e 11 fogos (processos a que foram atribuidos os n°s
18/2009 e 19/2009, respectivamente);

W) A minuta da escritura relativa ao contrato de compra e venda de 11
fogos, ora em apreciacdo, abrange os lotes “A11” a “A14”, “A14” a
“A26” (T2); “B05”, “B06”, “B15” ¢ “B16” (T3) ¢ “C07” e “C08”
(T4);

3 Conf. oficio n° UAT -1 15, de 19 de Janeiro de 2009.
* Conf. oficio ne 870, de 28 de Janeiro de 2009.
®Em funcdo do pedido formulado através do oficio n° 1363, de 19 de Fevereiro de 2009, os processos foram

devolvidos definitivamente ao Servigo, por despacho de 25 de Fevereiro de 2009, comunicado através do
oficio n® UAT — | 64/09, da mesma data.
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X) Os lotes “A267, “C07” e “C08” (T4) ndo constam da proposta
apresentada pelo consorcio.

111 -O DIREITO

1. Para analisar a questdo sub judice, importa efectuar uma excurséo pela
matéria de facto dada por assente, na parte mais relevante para a decisdo a
proferir:

Assim, observa-se que a Camara Municipal de Ribeira Grande, por
deliberacéo de 4 de Junho de 2004, autorizou a abertura de um concurso publico
para a “cedéncia de terrenos para construcdo de fogos em regime de custos
controlados e no &mbito de contrato de desenvolvimento para habitacdo — Bairro
dos Pescadores — na freguesia de Rabo de Peixe (vide a alinea D) do
probatério).

Nos termos do artigo 1° do Programa de Concurso, do artigo 2° do Caderno
de Encargos e do ponto V1.4, do Anuncio do mesmo concurso, foi determinado
que, ao procedimento pré-contratual, se aplicariam as disposicdes do DL
n°59/99 de 2 de Marco e da Portaria n® 1465/2002 de 14 de Novembro (ut alinea
E) do probatorio).

Conforme o referido no artigo 3°, do Caderno de Encargos, estabeleceu-se
que os edificios, a construir, deveriam ser constituidos por moradias
unifamiliares, em banda, e o numero de referéncia pretendido pela Camara
Municipal de Ribeira Grande era de 81 fogos, sendo que 0 concorrente adaptaria
as tipologias ao nimero de fogos da sua proposta, de modo a aproximar-se 0
mais possivel da solucédo pretendida (alinea G) do probatorio).

A0 concurso apresentou-se, apenas, um concorrente, cuja proposta
contemplava a construcdo de 61 fogos em regime de custos controlados, de
varias tipologias (alineas 1) e J) do probatorio).
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Uma vez celebrados, com o referido concorrente, o contrato de adjudicacgéo
da construcdo dos 61 fogos e o contrato-promessa de compra e venda desses
fogos, e porque as necessidades de realojamento de agregados familiares, na
freguesia de Rabo de Peixe, eram superiores as 61 habitagbes, 0 Municipio de
Ribeira Grande veio a deliberar, em 18 de Setembro de 2007, a aprovacdo de
uma minuta de “aditamento” ao contrato-promessa de compra e venda, nos
termos da qual o citado Municipio promete comprar — e 0 consorcio concorrente
promete vender — 79 fogos de varias tipologias, prescinde das areas de cedéncia
do loteamento destinadas a espacos verdes, para que o dito consorcio possa
construir mais fogos, e compromete-se a aprovar a alteracdo ao alvara de
loteamento, decorrente da alteracdo do nimero de fogos (vide a matéria de facto
constante das alineas P) e Q) do probatorio).

Em 19 de Setembro de 2007, veio a ser firmado o ‘“‘aditamento” ao
contrato-promessa de compra e venda, tendo o consércio cessionario ficado
adstrito a construcdo de mais 18 fogos (vide alinea R) do probatdrio).

Em 8 de Janeiro de 2009, a Camara Municipal de Ribeira Grande
submeteu a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas duas minutas de contratos
de compra e venda, - processos n° 2/2009 e 3/2009, um relativo a 36 fogos e
outro relativo a 11 fogos — sendo que a minuta relativa a compra e venda de 36
fogos compreendia, entre outros, o lote “A26”, e a minuta relativa a aquisi¢ao
de 11 fogos compreendia, entre outros, os lotes “C07” e “C08” (vide a matéria
de facto constante da alinea S) do probatorio).

Ap0s ter sido questionado, em 19 de Janeiro de 2009, pelo facto de os lotes
“A26”, “C07” e “C08” ndo estarem contemplados na proposta apresentada pelo
consorcio concorrente, e decorrerem do “aditamento” supra mencionado, o que
configurava uma alteragcdo substancial das condi¢des da adjudicacéo, e de ter
respondido a esta questdo pelo modo indicado na alinea U) do probatorio, veio o
Municipio de Ribeira Grande a desistir do pedido de fiscalizacdo prévia relativo
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aos processos Nn° 2/2009 e 3/2009, em 19 de Fevereiro de 2009 (vide alinea V)
do probatorio).

Na mesma data de 19 de Fevereiro de 2009, O Municipio de Ribeira
Grande, submeteu a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas novas minutas de
escritura pablica relativas a dois contratos de compra e venda de 36 fogos e de
11 fogos, respectivamente, sendo que a minuta relativa ao contrato de compra e
venda dos 11 fogos abrange, entre outros, os lotes “A26”, “C07” e “C08” (ut
alinea V) do probatorio).

Estes lotes “A26”, “C07” e “C08” ndo se encontravam contemplados na
proposta apresentada pelo consorcio concorrente, decorrendo, ao inves, do
“aditamento” ao contrato-promessa atras referido (vide alineas R), T), U), W e
X) do probatorio).

2. A decisdo recorrida veio a recusar o visto a minuta do contrato de
compra ¢ venda dos 11 fogos, supra referida, com fundamento em que “a
construcdo de fogos por encomenda e de acordo com as especificacOes de
entidade adjudicante, que, desde logo, assume o compromisso de 0s comprar,
impde a aplicacdo do regime pré-contratual do contrato de empreitada de obras
publicas.”.

De resto, - diz ainda a decisdo recorrida -, também assim entendeu o
Municipio, quando determinou que ao procedimento pré-contratual seriam
aplicaveis as disposi¢cdes do DL n° 59/99 de 2 de Margo, diploma entdo em
vigor.

Ora, os lotes “A26, “C07” e “C08” estavam incluidos nos 18 novos fogos,
cuja construcéo e subsequente aquisi¢do, ndo havia sido precedida da realizacéo
de concurso publico ou de concurso limitado com publicacédo de andncio.
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Por isso, face exigibilidade legal de um destes procedimentos pré-
contratuais, e perante a sua omissdo, foi recusado o visto, nos termos do artigo
44° n°3, alinea a), da Lei n° 9897 de 26 de Agosto.

3. Como emerge da matéria factual dada por assente, a minuta de escritura
de compra e venda, submetida a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas,
refere-se a compra e venda de 11 fogos, entre os quais figuram trés, que estdo
incluidos na contratacdo da construcdo dos 18 fogos, a que se reporta o
“aditamento” firmado em 19-9-2007, - no valor de € 1.484.971,41 — a qual ndo
foi precedida de qualquer procedimento concursal.

Ao contrario do que, normalmente, acontece na contratacdo civil privada,
em que os particulares gozam de ampla autonomia na forma e no contetdo do
contrato, na contratacdo publica, a Administracdo tem que obedecer a regras
determinadas.

Essas regras versam sobre a competéncia, a capacidade para contratar, a
escolha do co-contratante, a forma de realizagdo do contrato e, ainda, outras
formalidades ligadas a este.

Na Contratacdo Publica, a escolha do contratante particular ndo é, por isso,
livre.

Esta submetida a critérios estritos, definidos na lei.

Como refere MARIA JOAO ESTORNINHO, ® a razéo pela qual a Administragéo
Publica ndo pode furtar-se a vinculacdo dos direitos fundamentais é o facto de
ela ser sempre Administracdo Publica, e nunca se transformar em pessoa
privada, seja em que circunstancias for, mesmo quando utiliza forma juridico-
privadas.

Diz ainda esta Autora que, quanto maiores e mais frequentes forem as
“fugas” as formas juridico-publicas, “tanto mais necessario se torna ser

6 In ’A4 Fuga para o Direito Privado”, 1996, pag. 239.
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absolutamente intransigente na afirmacdo da sua vinculacdo aos direitos
fundamentais e, nomeadamente, ao principio a igualdade”.

O mesmo resulta do disposto no artigo 2°, n°5, do Codigo do Procedimento
Administrativo (CPA), nos termos do qual os principios que norteiam a
actividade administrativa, bem como as normas que concretizam preceitos
constitucionais, sdao aplicaveis “a toda e qualquer actuacdo da Administragdao
Publica, ainda que meramente técnica ou de gestdo privada”.

Poderd perguntar-se: Entdo, qual é a forma procedimental adequada a
realizacdo destes principios?

A tal questdo responderemos que é o concurso publico.

Citando MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, ' dir-se-4 que a questdo do
respeito pelo principio da igualdade, garantido através do concurso publico,
coloca-se assim:

“...trata-se de assegurar que todos os cidaddos potencialmente interessados
em contratar com a Administragéo ... tenham efectivo acesso ao procedimento
de contratacéo e iguais hipoteses de se tornarem co-contratantes”.

Para esta Autora &, ainda, o concurso publico que garante 0 cumprimento
do principio da imparcialidade, na vertente da ponderacdo de todos 0s
interesses relevantes — ndo s6 puablicos como privados.

Por outro lado, lembra também a referida Autora ® que “também o
principio da racionalidade na actuacdo da Administracdo — e, necessariamente o
da prossecucdo do interesse publico — implica que, na celebracdo de contratos
administrativos, a Administracéo faca a melhor escolha, o que significa que esta
devera escolher o co-contratante que melhor seja capaz de satisfazer os fins que
conduziram a decisdo de contratar (...) Ainda do ponto de vista do principio

! In “O Concurso Publico nos Contratos Administrativos”, 1999, pag. 258 e segs..
8 . .
Ob. cit. pag. 260.
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constitucional da transparéncia, o ambiente de publicidade inerente a todo o
concurso publico e o facto de este permitir um verdadeiro controlo das decisfes
— que implicam escolhas — da entidade adjudicante, transformam-no no
procedimento de contratacdo administrativa preferido pela Constitui¢ao”.

Ora, no caso vertente, e face ao valor do contrato relativo a construcédo dos
18 fogos supra mencionados, era obrigatoria a realizacdo de um concurso
publico, ou de um concurso limitado com publica¢do de anuncio, nos termos do
artigo 48°, n°2, do DL n° 59/99 de 2 de Margo. °

No mesmo sentido concorre o disposto no artigo 183° do CPA, ao
estabelecer que, com ressalva do disposto nas normas que regulam a
realizacdo de despesas publicas ou em legislacdo especial, 0s contratos
administrativos devem ser precedidos de concurso publico.

E, para além de obrigatorio, o concurso pubico seria util sob todos os
pontos de vista, designadamente no que respeita a “legitimagao da escolha”.

E que, citando, de novo, MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, ™ é necessario
ndo sO assegurar que seja realmente escolhido o melhor, mas tambem garantir
gue toda a comunidade acredite que foi feita uma boa escolha, apenas baseada
no interesse publico e sem interferéncia de factores estranhos.

4. Diz a recorrente que a celebracdo, em 19 de Setembro de 2007, do
aditamento ao contrato-promessa de compra e venda, se trata, no fundo “de um
novo contrato promessa de compra e venda de 18 fogos, apesar de as partes
terem celebrado um aditamento ao contrato inicial de promessa de compra e
venda dos 61 fogos, que ndo devera ser valorado no sentido de ser aditado a
proposta da Somague-Edicor, SA e STAL, Lda. de constru¢do de 61 fogos,

9 Diploma que veio a ser revogado pelo DL n° 18/2008 de 29 de Janeiro, o qual aprovou o Codigo dos
Contratos Publicos.

19 O, cit. pag. 113.
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considerando que a designacdo, dada pelas partes, ndo se mostra consonante
com o procedimento adoptado ao abrigo do disposto no DL n° 165/93 de 7 de
Maio”.

Mais diz a recorrente que o contrato de compra e venda de 18 fogos que,
por mero lapso, deu origem ao aditamento ao contrato promessa de compra e
venda de 11 fogos (onde se incluem os correspondentes aos lotes “A26”, “C07”
e “C08”) nao dependia de concurso publico, ou de concurso limitado com
publicacdo de anuncio.

E isto porque, segundo a recorrente, a designacdo, dada pelas partes, de
“aditamento a proposta da Somague-Edicor, SA e STAL, Lda. de construcao de
61 fogos ... ndo se mostra consonante com o procedimento adoptado ao abrigo
do DL n° 165/93 de 7 de Maio”.

Assim, a Camara Municipal de Ribeira Grande procedeu a celebracdo do
contrato de compra e venda dos 18 fogos, de acordo com o disposto no artigo
100, alinea c) e no artigo 15° do DL n° 165/93 de 7 de Maio, motivo por que ndo
decorria a necessidade legal do lancamento de concurso publico para aquisicao
de fogos construidos em regime de custos controlados.

4. 1. Nao tem razao a recorrente.

Efectivamente, o DL n°® 165/93 de 7 de Maio ndo regula os procedimentos
pré-contratuais conducentes a celebracdo de contratos de compra e venda de
fogos, em regime de custos controlados.

O DL n° 165/93, conforme decorre do disposto no seu artigo 1°, regula a
concessdo de financiamentos a empresas privadas de construcdo civil para a
construcdo de habitacdo de custos controlados, ao abrigo de contratos de
desenvolvimento para habitacéo.

Y.
78
]_@
Z
<

1849~2009
TRIBUNAL
DE CONTAS

A4 - ~
A ) 3 {/

_23-



Mod. TC 1999.001

Por seu lado, o contrato de desenvolvimento para habitacdo (CDH) e,
segundo dispde o artigo 2°, n°1, do mesmo diploma legal, um contrato celebrado
entre as instituicbes financiadoras, por si ou em associa¢do, e as empresas
privadas que se dediquem a construcdo civil, com vista a construcdo de
habitacdo de custos controlados para venda, destinados a habitacéo propria ou a
arrendamento para habitacao.

O que o artigo 10°, alinea c), do DL n° 165/93, de 7 de Maio — citado pelo
recorrente — estabelece, é que as habitacdes construidas no ambito de CDH
podem ser destinadas a venda a municipios ou a instituicdes particulares de
solidariedade social (IPSS) para arrendamento em regime de renda apoiada.

Por seu turno, o artigo 15° do mesmo diploma, também citado pela
recorrente, tem por epigrafe “Opc¢do de compra” € estipula, por um lado, que 0s
municipios ou as IPSS podem assegurar a aquisi¢cdo de fogos construidos ao
abrigo do este diploma, podendo ser partes outorgantes do CDH e, por outro
lado, que o CDH pode prever a op¢do de compra por outras entidades de fogos
destinados a venda para arrendamento habitacional.

Nesta conformidade, o DL n°® 165/93 de 7 de Maio, além de ter o escopo
atras mencionado, e constante do seu artigo 1°, ndo contém qualquer regime
especial que preveja, para a construcdo de fogos a custos controlados, no ambito
de contrato de desenvolvimento para habitagdo, uma excepcdo aos
procedimentos pré-contratuais previstos quer no DL n°® 59/99 de 2 de Margo,
quer no CPA.

No caso vertente, com a adjudicacdo e a contratualizacdo dos 61 fogos
resultantes da realizacdo do concurso publico, foi posto termo ao procedimento
concursal oportunamente levado a cabo.

Como bem refere o Excelentissimo Magistrado do Ministério Publico, a
partir da celebracdo do contrato de empreitada ficaram estabelecidos os direitos
e obrigacOes das partes contratantes, seguindo-se 0s actos de execucdo do
contrato (artigos 140° e segs. do DL n° 59/99 de 2 de Marco).
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Ora, 0 objecto do contrato era a construcdo de 61 fogos, pelo que, a
construcao, para alem deste limite, esta fora da execucdo desse contrato.

Assim, a construcao dos 18 fogos suplementares, nao poderia conformar a
execucdo da mesma empreitada e, pelo contrario, deveria ter sido antecedida do
adequado procedimento pré-contratal.

Bem andou, pois, a decisdo recorrida ao considerar que, face ao valor do
contrato, a adjudicacdo dos 18 novos fogos deveria ter sido precedida da
realizacdo de um concurso pablico ou de um concurso limitado com publicacio
de andncio.

Na verdade, e em aditamento ao que atras se disse, o concurso publico € o
procedimento que, com a maior amplitude, salvaguarda os principios da
legalidade, da igualdade, da transparéncia, da imparcialidade e da prossecucéo
do interesse pablico que, tendo assento no artigo 266°, n% 1 e 2 da Constituicdo
da Republica, nos artigos 7°, 8° 9° e 10° do DL n° 197/99 de 8 de Junho,
aplicavel as empreitadas de obras publicas ex vi do artigo 4°, n°1, al. a), do
mesmo diploma, e nos artigos 3° a 5° do CPA, devem enformar toda a actuacéo
da Administracdo, num Estado de Direito.

Ora, como ¢€ jurisprudéncia pacifica e repetida deste Tribunal, a falta de
concurso publico, ou de concurso limitado com publicacdo de anuncio, quando
legalmente exigiveis — como era 0 caso — acarreta a nulidade do procedimento,
nulidade essa que se transmite ao contrato, por pretericdo de um elemento
essencial, nos termos dos artigos 133° n°l e 185° ambos do Codigo do
Procedimento Administrativo.

Tal nulidade €, por outro lado, fundamento de recusa de visto, de acordo
com o disposto no artigo 44°, n°3, alinea a) da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto.
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Nenhuma censura merece, pois, a decisdo recorrida, ao recusar 0 Visto ao
contrato, decisdo essa que, assim, se confirma.

IV — DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12
Seccdo do Tribunal de Contas, em Plenario, em negar provimento ao presente
recurso e, em consequéncia, em confirmar a deciséo recorrida.

Sao devidos emolumentos (artigo 16°, n°1, al. b) do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao DL n° 66/96 de 31 de Maio).

Lisboa, 14 de Julho de 2009.

Os Juizes Conselheiros
(Anténio M. Santos Soares, relator)

(Helena Abreu Lopes)
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(Jodo Figueiredo)

(Helena Ferreira Lopes)

Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(Antonio Cluny)
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