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Pretende-se, com a presente informacéo,
apresentar uma sintese dos principais Acérdaos
proferidos pelo Tribunal de Contas — a semelhanca
do que fazemos em relagao as decisdes do Centro
de Arbitragem Administrativa e, também, do
Tribunal de Justica da Unido Europeia,
descrevendo os factos, a apreciagdo do Tribunal, a
respetiva decisao e analisando, ainda, qual o
impacto que a mesma pode ter na determinacéao

das condutas a adotar pela Administracao Publica.

Mantém-se, assim, as nossas informacoes
periodicas, também em matéria de Finangas
Publicas, Direito Financeiro e Orcamental e de

Contabilidade Publica.
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ENQUADRAMENTO

Em causa no presente processo esta a decisao do Tribunal de Contas referente a um
contrato de empreitada de “Requalificacao do Centro de Congressos de Lagoa” celebrado
entre o Municipio de Lagoa e a empresa A48 — Sistema de Seguranca, Lda., no valor de €
1.637.091,20 (acrescido de IVA) e com um prazo de execucdo de 8 meses.

A questdo central do Acérdéao prende-se com a necessidade de fiscalizacao prévia do
referido contrato de empreitada de obras publicas, na medida em que 0 mesmo veio
suscitar questdes acerca da sua legalidade, designadamente, quanto a eventual falta de
habilitacdo da empresa adjudicataria em classe que cobrisse o valor total da obra e da
habilitacdo de suprimento dessa lacuna por recurso as habilitacdes de subempreiteiros, da
admissibilidade do recurso ao suprimento de propostas, da fundamentacéao da decisdo a
contratar e, ainda, quanto a falta de comprovacao de autorizagao para a assuncao de

encargos plurianuais a data de abertura do procedimento.

O Tribunal de Contas entendeu que essa exigéncia era aplicavel ao caso concreto e que a
sua violacdo constituia uma ilegalidade suscetivel de alterar o resultado financeiro do
contrato, fundamento para a recusa do visto ao abrigo do artigo 44.°, n.° 3, alinea c) da Lei
de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

O Tribunal concluiu recusar o visto ao contrato submetido a fiscalizagcado pois o
adjudicatario ndo tinha habilitacdo prépria para a obra, mais entendendo que a
fundamentacédo da decisdo de contratar foi insuficiente e incorreta, pondo em causa a
consulta preliminar realizada, que deveria assegurar a escolha do candidato mais
habilitado, do ponto de vista técnico e legal. Além disso, faltou comprovar a autorizacéo
para encargos plurianuais na abertura do procedimento, violando normas financeiras,
detendo estes vicios aptiddo bastante para afetar a decisao, independentemente da
demonstracao de impacto financeiro imediato, segundo a jurisprudéncia do Tribunal.

APRECIAGCAO DO TRIBUNAL
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O conteudo da decisao do Tribunal de Contas esta centrado na analise de um pedido de
fiscalizagcao prévia requerido pelo Municipio da Lagoa, no seguimento da celebracédo de um
contrato de empreitada com a sociedade A48 — Sistema de Seguranca, Lda., no valor de €
1.637.091,28 (acrescido de IVA), com vista a “Requalificacdo do Centro de Congressos de
Lagoa”.

Para efeitos de contexto, o Municipio de Lagoa lancou inicialmente um concurso publico
com vista a adjudicacdo da empreitada de “Requalificacdo do Centro de Congressos de
Lagoa”. Nao tendo sido apresentadas propostas validas dentro do prazo legalmente
estipulado, nos termos previstos na alinea a) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos
Contratos Publicos (CCP), o Municipio optou por recorrer ao ajuste direto, com convite a
trés entidades, sendo que, das empresas contactadas, apenas a A48 — Sistemas de
Seguranca, Lda. aceitou executar a empreitada nos termos estipulados.

Foi no seguimento da deliberacdo de adjudicacao da empreitada a A48 — Sistemas de
Seguranca, Lda. pelo valor de €1.637.091,28 e da consequente celebragéo do respetivo
contrato de empreitada entre a Camara Municipal de Lagoa e essa empresa, que 0
Municipio submeteu o processo a apreciacao deste Tribunal.

Entre as varias questdes de legalidade apreciadas pelo Tribunal, destaca-se a analise ao
cumprimento dos requisitos legais relativos a habilitagcdo técnica das empresas
adjudicatéarias em contratos publicos de empreitadas de obras, conforme previsto na
legislagdo nacional e europeia.

O caso em apreco centra-se, pois, na exigéncia legal constante na Lei n.° 41/2015, de 3 de
junho, que impde as empresas de construcdo a obrigatoriedade de deter habilitacdo
especifica para a execucdo dos “trabalhos mais expressivos” da obra adjudicada, bem
como a possibilidade e limites para o recurso a subcontratacao, regulados no mesmo
diploma e em consonéancia com a Diretiva 2014/24/UE, que disciplina os contratos
publicos na Unido Europeia.

No caso concreto, foi questionada a validade da adjudicacdo a uma empresa que nao
detinha habilitacdo para a subcategoria da classe correspondente aos trabalhos mais
expressivos da empreitada, ainda que esta tenha subcontratado parte da obra a entidades
habilitadas para esses trabalhos. A questéo juridica gira em torno da compatibilidade desta
situacdo com o quadro normativo aplicavel, e o impacto da auséncia dessa habilitacdo na
regularidade do procedimento.

O Municipio, enquanto entidade adjudicante, sustentou que a empresa adjudicataria,
apesar de nao deter habilitacdo para a totalidade dos trabalhos mais expressivos da obra,
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poderia subcontratar os servicos especializados a terceiros devidamente habilitados,
conforme autorizado pelo artigo 20.° da Lei n.° 41/2015, de 3 de junho, e pelas regras que
regem a subcontratacdo no ambito dos contratos publicos. Defendeu, ainda, que a
auséncia da habilitacao proépria para todos os trabalhos nao invalidaria a adjudicacao, pois
a subcontratacao permitiria suprir essa lacuna, garantindo a qualidade e a execucédo
adequada da obra.

Essa interpretacao visa, segundo o Municipio, respeitar o principio da concorréncia e a
liberdade contratual, admitindo a utilizagao das qualificacdes de terceiros e promovendo
uma maior flexibilidade na execugao das empreitadas publicas, em linha com os principios
e regras emanados do Direito da Unido Europeia, nomeadamente a Diretiva 2014/24/UE.

Contrariamente ao entendimento sustentado, o Tribunal de Contas, na analise do caso,
confirmou a necessidade de cumprimento dos requisitos de habilitagao previstos no artigo
8.°da Lei n.° 41/2015, de 3 de junho, que exige expressamente que a empresa
adjudicataria detenha habilitagdo com subcategoria em classe que cubra o valor global da
obra para os trabalhos mais expressivos da empreitada.

Embora reconheca a possibilidade de recurso a subcontratacao prevista no artigo 20.° do
mesmo diploma, o Tribunal sublinha que tal faculdade nao elimina o requisito qualitativo da
habilitacdo da empresa adjudicataria para os trabalhos essenciais, cuja auséncia
compromete a validade do procedimento. O entendimento é de que a subcontratacao
apenas pode suprir a habilitagdo para os trabalhos que ndo sdo os “mais expressivos” da
obra, preservando, assim, a qualidade técnica e a capacidade da empresa principal para
assegurar a execucdo do nucleo essencial dos trabalhos.

Esta interpretacdo alinha-se com os principios de coeréncia normativa, garantindo que o
adjudicatario tenha efetiva capacidade técnica e profissional para a execucdo da parte
principal da empreitada, evitando situa¢gées em que empresas sem especializagdo técnica
suficiente se apresentem ao concurso publico apoiadas unicamente nas habilitacdes de
terceiros.

O Tribunal também fundamenta a decisdo em consonancia com a Diretiva 2014/24/UE,
ressaltando que esta admite a fixacao de regras nacionais mais rigorosas em matéria de
subcontratacdo, desde que compativeis com o direito comunitario. A decisao ressalta que
a remocao de limites quantitativos a subcontratacéo operada pelo legislador nacional,
aquando da alteracdo ao CCP levada a cabo pelo Decreto-Lei n.° 54/2023, de 14 de julho
(que revogou os n°s 2 e 3 do artigo 383.° do CCP e consequentemente alterou a redacao
do n.° 4 do artigo 385.°) ndo abrange a eliminacao dos limites qualitativos, que se mostram
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necessarios para garantir a qualidade, a seguranca juridica e a protecdo do mercado das
empreitadas publicas, especialmente das pequenas e médias empresas especializadas.

No caso concreto, constatou-se que a empresa adjudicataria ndo possuia habilitacdo para
a subcategoria da classe correspondente a cerca de 24,4% do valor da obra, parcela esta
considerada integrante do nucleo essencial da empreitada.

Em face do exposto, decidiu-se, no caso em concreto, que o recurso a subcontratacao por
parte da adjudicataria, devido a auséncia de habilitacdo prépria, incumpriu os artigos 8.° e
20.° do Regime Juridico Aplicavel ao Exercicio da Atividade de Construcdo, aprovado pela
Lein.°41/2015, de 3 de junho, e do artigo 86.° do CCP.

Para além da ilegalidade relacionada com a falta de habilitacao da empresa adjudicatéaria, o
Tribunal apreciou ainda outras irregularidades com relevancia juridico-financeira, sendo
uma delas o recurso indevido ao mecanismo do suprimento de propostas, previsto no
artigo 72.° do CCP.

Conforme apurado, a entidade adjudicante solicitou a empresa adjudicataria, por trés
vezes, documentos complementares, justificando que se tratava de pedidos de
esclarecimentos e suprimento de irregularidades nos termos daquele artigo.

No entanto, o Tribunal salientou que o suprimento de propostas, nos termos do artigo 72.°,
n.° 3 do CCP, apenas é admissivel para sanar irregularidades formais que ndo modifiquem
o conteudo essencial da proposta, respeitando os principios da igualdade, concorréncia e
transparéncia.

Os documentos solicitados — como planos de trabalhos, mao de obra, equipamento,
pagamentos, cronograma financeiro e a substituicdo da subempreiteira — possuiam
natureza técnica e econémica, impactando diretamente os termos e condicées da
proposta. Por esse motivo, o Tribunal concluiu que tais pedidos extrapolaram a esfera do
mero suprimento de irregularidades formais, configurando uma alteracao do conteudo da
proposta, o que é vedado pela lei.

O Tribunal afirmou que, mesmo num procedimento de ajuste direto com apenas um
concorrente, o suprimento ndo pode ser utilizado para modificar o conteudo da proposta,
pois tal pratica viola os principios da igualdade de tratamento e da transparéncia. Esta
exigéncia de transparéncia tem por objetivo evitar que a proposta seja progressivamente
“moldada” ao longo do procedimento, situacado que poderia comprometer a concorréncia e
prejudicar a integridade do procedimento.
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Deste modo, concluiu-se que os pedidos feitos pela entidade adjudicante a empresa para
apresentar documentos e informac8es que ultrapassam o simples suprimento de
irregularidades formais sdo ilegais, porque esses documentos ndo se limitavam a
comprovar factos anteriores a apresentacao da proposta, mas alteravam o seu conteudo.
Por essa razao, o Tribunal considerou que a atuacao da entidade adjudicante violou os
artigos 72.°,n.° 3,122.° e 146.°, n.° 2 do CCP.

No que respeita a fundamentagao da decisdo de contratar, o Tribunal de Contas
considerou que a mesma € insuficiente e juridicamente deficiente. A entidade adjudicante
justificou a escolha da empresa adjudicataria com o facto de esta ter sido a uUnica, entre as
entidades consultadas, a aceitar as condi¢cdes propostas. No entanto, esta justificacado é
apresentada de forma meramente conclusiva, sem identificacdo das demais entidades
supostamente contactadas, nem demonstracao de que a empresa escolhida reunia os
requisitos legais e técnicos exigidos para a execuc¢ao da obra. Essa auséncia de
fundamentacgao concreta e verificavel configurou, na visao do Tribunal, uma violacao dos
deveres de transparéncia e fundamentagao previstos no Cédigo dos Contratos Publicos.

Para além disso, o Tribunal destacou que a empresa convidada nao detinha habilitacdo
legal bastante para realizar a empreitada e que nem mesmo o recurso a subempreitada
supriu essa deficiéncia, o que revela falhas graves no planeamento do procedimento.

Posteriormente, no que respeita a autorizagado para a assung¢do de encargos plurianuais, o
Tribunal de Contas considerou que, a data da abertura do procedimento, nao foi feita prova
suficiente de que o projeto se encontrava legalmente autorizado e devidamente inscrito em
plano plurianual com cobertura financeira bastante para os anos de execucédo do contrato.

Embora tenha sido solicitada a apresentacao do Plano Plurianual de Investimentos (PPI) de
2024 e de 2025 com a correspondente dotacdo orcamental, a entidade fiscalizada remeteu
apenas balancetes que ndao demonstravam, de forma clara e completa, a existéncia de
compromisso legalmente valido nem o escalonamento da despesa pelos anos da execucao
contratual. A informacao apresentada nao comprovou, para o Tribunal, a existéncia de
autorizacao expressa e formal da Assembleia Municipal para assumir encargos plurianuais,
como exigido pelos regimes legais aplicaveis (Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho e Lei
n.° 8/2012, de 21 de fevereiro).

Entendeu o Tribunal que esta omissdo constitui uma violacdo direta das normas
financeiras aplicaveis, uma vez que a celebracao de contratos com execucéo plurianual
carece de autorizacao prévia da entidade competente, formalmente integrada nos
documentos previsionais exigidos por lei.
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Por fim, o Tribunal concluiu que os vicios detetados ao longo do procedimento — a falta de
habilitacdo legal da adjudicataria, o uso indevido de mecanismos de suprimento, a
insuficiéncia da fundamentacao da decisédo de contratar e a auséncia de cabimento
plurianual — tém aptidao para afetar o resultado financeiro do contrato, mesmo que de
forma potencial.

Com base na jurisprudéncia consolidada, o Tribunal reafirmou que, para efeitos de
aplicacao da alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, nao é exigivel a demonstracao de
um nexo causal direto entre a ilegalidade e um impacto financeiro imediato. Basta que a
irregularidade apresente um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro, o que se
verificava no caso concreto, onde o Tribunal entendeu que “a alteragdo do resultado
financeiro estaria sempre presente em face dos riscos da inadequada execucgio técnica da
obra em apreco por parte do empreiteiro ndo habilitado para o efeito”.

DECISAO

Considerando estarem reunidos os pressupostos das alineas b) e ¢) do n.° 3 do artigo 44.°
da LOPTC, decide, assim, o Tribunal “recusar o visto ao contrato objeto de fiscalizacdo
prévia nos presentes autos (Empreitada de “Requalificacdo do Centro de Congressos de
Lagoa”), outorgado em 12/02/2025, entre o Municipio de Lagoa e a sociedade A48 —
Sistermas de Seguranca, Lda.”

IMPLICACOES PRATICAS

O Acérdao n.° 13/2025 proferido pelo Tribunal de Contas vem trazer importantes
repercussoes praticas para os 6rgados da Administracao Publica, em particular para as
autarquias locais, no que respeita a contratacdo publica de empreitadas de obras.

Em primeiro lugar, reforca-se a obrigatoriedade de verificacdo rigorosa da habilitacao
técnica do adjudicatario, especificamente no que toca a detencao de alvara em
subcategoria e classe adequadas aos trabalhos mais expressivos da empreitada. O recurso
a subcontratacao ndo pode, por si s6, colmatar a auséncia dessa habilitacao por parte do
adjudicatario principal. As entidades adjudicantes devem, por isso, garantir que a empresa
a contratar possui, a data da adjudicacao, a habilitacdo necessaria, sob pena de invalidade
do procedimento.

Em segundo lugar, o Acérdao vem clarificar os limites legais do suprimento de propostas:
este sé pode ser usado para sanar irregularidades formais, sem afetar os elementos
essenciais da proposta. A utilizacdo abusiva deste mecanismo, como forma de adaptar
propostas insuficientes apds a sua apresentacao, viola frontalmente os principios da
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transparéncia e da concorréncia. Na pratica, isto exige das entidades publicas maior rigor
na fase de andlise e aceitacdo das propostas, especialmente em procedimentos
simplificados como o ajuste direto.

Adicionalmente, o Tribunal vem recordar a exigéncia de fundamentacado adequada e
documentada da decisdo de contratar, inclusive em contextos de urgéncia ou apés
concursos desertos. A mera alegacdo de que a empresa foi a Unica a aceitar as condicdes
nao é suficiente; € necessario demonstrar, com elementos objetivos, que a entidade
escolhida reline os requisitos técnicos e legais para executar o contrato.

Em quarto lugar, destaca-se a necessidade de assegurar a existéncia de cabimento
orcamental plurianual devidamente autorizado antes da abertura do procedimento,
nomeadamente através da inscricdo da despesa no PPI, com aprovacao formal pela
Assembleia Municipal.

Este Acérdao deve, pois, ser lido como um sinal claro para que as autarquias reforcem os
seus procedimentos de contratacdo publica, assentando a jurisprudéncia aqui firmada na
centralidade do principio da legalidade na contratacdo publica, e na funcao do Tribunal de
Contas como garante do rigor e da boa gestao dos dinheiros publicos.
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