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DECISAO

Os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.2 Seccédo, nos termos do artigo
77.°,n.°1, alinea d), da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto:

1. Decidem aprovar o Relatério ? O0a OPUI w EIl w
$O0xUl PUEEE w énb Ariexp O d» Qual ressaltam as seguintes
observacoes:

T

EPEPOOEPUW

Foram assinalados adicionais aos contratos de empreitada de obras

publicas em cerca de 50% das obras;

A existéncia de adicionais distribuiu -se por todos os tipos de

empreitadas e construcoes;

Com frequéncia celebraram -se varios contratos adicionais a uma

mesma empreitada;

A necessidade de trabalhos adicionais manifestou -se nas obras
EENUEPEEEEUwW OFE w @éhéchcidrdhsrbcian & IEWOw UOE w
frequéncia proxima daquela que se verificou nas empreitadas em

gue o projecto foi fornecido pelo dono da obra;

No conjunto analisado, o desvio financeiro global resultante de
contratos adicionais foi de 9,85%, sendo o acréscimo médio de

11,46%;

Em 17,05% dos casos o acréscimo de custos foi superior a 20% do

valor inicial;

Em 7,14% das situacdes esse aumento de custos foi proximo do

limite legal de 25%;

Apenas em 0,65% das obras foi excedido o limite legal de acréscimo

de custos;

As maiores taxas de acréscimo de custos verificaram-se nas obras de
parques urbanos/campos de futebol (12,56%), de infra -estruturas
(10,82%) e edificios (10,47%) e, nestes, na area da cultura (13,00%);

No ambito das 78 auditorias realizadas, cerca de 75% dos trabalhos
adicionais realizados foram considerados desconformes com a lei;

i 37
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Cerca de 50% dos trabalhos adicionais auditados resultaram de
deficiéncias na concepcao dos projectos, tendo, na sua esmagadora
maioria, sido considerados ilegais;

As modificacdes resultantes das alteracfes de vontade do dono da
obra, que ndo podem, em caso algum, fundamentar a realizacdo de
trabalhos adicionais, foram constatadas em 30% das situagoes;

Apenas em 20% dos casos foi reconhecida a ocorréncia de
2circunstancias  imprevistas? w  E O O O waméntbO legalmente
admissivel para a realizacao de trabalhos a mais;

Parte das deficiéncias, designadamente as verificadas nas
empreitadas de concepc¢acconstrucdo, decorreram de insuficiente
especificacdo, por parte do dono da obra, dos objectivos e
caracteristicas da obra a desenvolver e de falta de avaliacédo
atempada sobre a compatibilidade dos elementos do projecto com as
necessidades e finalidades a prosseqguir;

As situagOes identificadas s&o recorrentes em todo o tipo de obras e
sectores;

O regime intro duzido pelo novo Cddigo dos Contratos Publicos é,
em contradicdo com o rigor exigido na preparacdo dos projectos,
permissivo quanto a admissibilidade de trabalhos para suprimento
dos respectivos erros e omissdes e quanto ao respectivo limite
quantitativo >, o que pode potenciar um aumento dos desvios
financeiros nas empreitadas *;

O novo regime impde que seja dada a devida atencéo a identificacédo
de erros e omissdes do projecto na fase pré-contratual e que o dono
da obra exija responsabilidades pelos verific ados erros e omissdes
gue ndo sejam da sua responsabilidade;

Muitos dos trabalhos adicionais foram realizados sem estarem
devidamente autorizados, sem a despesa correspondente ter sido
previamente cabimentada e sem estar efectuado o0 respectivo
compromisso, para além de ndo ter sido apresentada a adequada
justificacdo para a sua admissibilidade e legalidade;

! Cujo conceito foi amplamente alargado.
2 Que foi aumentado para 50% do prec¢o contratual.

% Nos quais
adjudicado.

os trabalhos adicionais tém representado, como vimos, uma média de 11,46% do valor

i ai
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1 Mais de 10% dos contratos adicionais ndo foram acompanhados da

informacéo necessaria a caracterizacéo dos trabalhos envolvidos;

1 As entidades do sector publico empresarial ttm remetido poucos

contratos adicionais ao Tribunal de Contas.

2. Decidem recomendar as entidades que sejam donos de obras publicas que
observem as recomendacdes constantes daquele Relatorio:

2.1

2.2.

2.3.

2.4,

2.5.

2.6.

2.7.

Cumprindo a sua obrigacao legal e gestionaria de aprovar projectos
de obras publicas rigorosos, que definam, com a maxima precisédo, as
finalidades e caracteristicas da obra a realizar e as caracteristicas dos
respectivos terrenos de implantacdo. Nesta matéria, deve, em
especial, observar-se o disposto no artigo 43.° do Codigo dos
Contratos Publicos e nas Instrucdes aprovadas pela Portaria n.° 701-
H/2008, de 29 de Julho;

Obtendo previamente o0s pareceres obrigatérios de entidades
externas e zelando para que 0s projectos cumpram as exigéncias
legais e regulamentares aplicaveis ao tipo de obra em causa;

Acompanhando , nos termos legalmente estabelecidos, a elaboragao
dos projectos, mesmo quando realizados por entidades externas, e
procedendo a sua avaliacao critica, a luz do respectivo ajustamento as
efectivas necessidades;

Promovendo a cuidada revisdo dos projectos antes da sua colocacao a
concurso, designadamente actualizando o0s projectos antigos e
compatibilizando os projectos das varias especialidades ou de
empreitadas relacionadas entre si;

Adoptando, q uando aplicavel, o procedimento de revisdo de
projectos estabelecido no artigo 43.°, n.° 2, do Cddigo dos Contratos
Publicos;

Cumprindo rigorosamente o disposto no artigo 43.°, n.° 3, do Cadigo
dos Contratos Publicos, de modo a recorrer a empreitadas na
modalidade de concepc¢acconstrucdo apenas nos casos excepcionais
previstos naquele preceito legal,

Em caso de legitimo recurso a essa modalidade:

a) Pondo a maior atencéao na elaboracdo do programa base, o
qual deve conter as especificagbes necessérias a clara

Ao
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definicAo dos objectivos e caracteristicas do projecto e da
obra, nos termos definidos na Portaria n.° 701 -H/2008;

b) Garantindo um adequado acompanhamento e uma cuidada
avaliacao critica do projecto apresentado pelo empreiteiro,
para que seja segura a sua compatibilidade com o programa
base e com as necessidades a satisfazer;

c) Assegurando a responsabilizacdo do empreiteiro pelos
erros e omissdes dos projectos por ele elaborados;

2.8. Pronunciando -se, expressa e cuidadamente, sobre os erros e omissdes
identificados pelos concorrentes aos concursos para adjudicacao de
empreitadas durante o prazo para apresentacdo de propostas;

2.9. Procedendo a expressa autorizagdo dos trabalhos adicionais, pelo
orgao competente, e fundamentando a decisdo de forma suficiente e
adequada, o que inclui a explicitacdo das circunstancias de facto que
justificam os trabalhos e a qualificacéo legal que os legitima,;

2.10.0Observando os requisit os legais fixados nos artigos 370.° e seguintes
do Cdadigo dos Contratos Publicos para a realizagcdo dos trabalhos
adicionais e procedendo a sua verificacdo rigorosa antes da
respectiva autorizacao;

N T rr A

2.11.Tendo em atencéo, para esse efeito,que ? EPUE U O &« OE &Y D W
sdo apenas aquelas que sejam qualificaveis como inesperadas ou
inopinadas, ou seja, como circunstancias que o decisor publico
normal, colocado na posicdo do real decisor, ndo podia nem devia ter
previsto ;

EU

2.12.Estando cientes de que sé podem ser qualificados como suprimentos
de erros e omissdes ou como trabalhos a mais prestacfesestritamente
necessdariasa integral execucado da obra contratada, o que exclui as
modificagdes resultantes das alteracdes de vontade do dono da obra e
as melhorias dos proje ctos;

2.13.Tendo presentes as regras de autorizagdo e realizacdo de despesas
publicas, que incluem a cabimentacdo prévia das mesmas

2.14.Tendo rigorosamente em aten¢do o principio da unidade da despesa
e a Inerente proibicAdo do seu fraccionamento, atendendo ao
constante do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, bem
como ao disposto nos artigos 22.°, 370.°, n.° 2, alineas c) e d), e n.° 5,
376.°, n.° 3, do Cddigo dos Contratos Publicos;

D
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2.15.ldentifica ndo de forma clara os autores dos actos de autorizacéo dos
trabalhos adicionais e das despesas deles resultantes e, em caso de
deliberacbes de Orgdos colegiais, o sentido de voto dos seus
membros;

2.16.0Observando e promovendo a adequada imputacdo de
responsabilidades por erros e omissbes detectados durante a
execucado da obra, nos termos do artigo 378.° do Codigo dos Contratos
Pulblicos, assegurando a responsabilizacdo do adjudicatario quando
aplicavel;

2.17.Accionando obrigatoriamente os pedidos de indemnizacgao previstos
no mesmo artigo, quando os erros e omissdes decorram do
incumprimento de obrigagbes de concepcao perante si assumidas por
terceiros;

2.18.Formalizando sempre, em adicional aos contratos de empreitada, as
alteracdes por trabalhos aditados ou suprimidos;

2.19.Celebrando atempadamente esses contratos adicionais;

2.20.Cumprindo o dever de remessa dos contratos adicionais ao Tribunal
de Contas, no prazo fixado no artigo 47.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, na
redaccéo da Lei n.°48/2006, de 29 de Agosto;

2.21.Caso pertencam ao sector publico empresarial, cumprindo o referido
dever sempre que se enquadrem no disposto no artigo 5.°, n.° 1,
alinea c), da mesma Lei;

2.22.0Observando, de forma rigorosa, o disposto na Resolugédo n.° 1/2009,
public ada no Diario da Republica , 2.2 Série, n.° 9, de 14 de Janeiro de
2009

3. Decidem recomendar a Assembleia da Republica e ao Governo que, no
guadro das respectivas competéncias, promovam:

3.1. A fixacdo de exigéncias e condi¢cdes acrescidas para um maior rigor
dos projectos de obras publicas;

3.2. Areponderacédo do limite quantitativo para o possivel suprimento de
erros e omissdes do projecto®;

* Vide pontodV.10, IV.13.4. e IV.13.9. do Relatério.

o
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3.3.

3.4.

A reponderagcdo da amplitude do regime de suprimento de erros e
omissbes do projecto constante do Cdodigo dos Contratos Publicos,
face, designadamente, ao disposto no artigo 31.°, n.° 4, alinea a), da
Directiva 2004/18/CE>;

O estabelecimento de normas legislativas que, de forma clara e
inequivoca, responsabiliz em administrativa e financeira mente os
gestores que ndo promovam o exigido rigor dos projectos de obras
publicas e né@o accionem o0s previstos mecanismos de
responsabilizacdo de adjudicatarios e terceiros por trabalhos de
suprimento de erros e omissdes de projectos °;

3.5. Aregulamentacdo de um seguro obrigatério de projecto .

4. Decidem que ndo sdo devidos emolumentos, por ndo determinacdo dos
respectivos sujeitos passivos.

5. Decidem remeter copia desta Deciséo e do Relatorio:

a) A Assembleia da Republica;

b) Ao Primeiro -Ministro;

c) A todos os Ministros, para que, além do mais, divulguem as suas
recomendacBes aos donos de obras publicas sob a sua hierarquia e
tutela, incluindo empresas publicas;

d) A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, para que 0S
divulgue junto dos Municipios e respectivas  Associagfes, 0s quais, por
sua vez, os devem divulgar junto das entidades que integram o0s
respectivos sectores empresariais;

e) A Associacdo Nacional de Freguesias, para que os divulgue junto das
Freguesias;

f) A Associacdo Portuguesa de Empresas Municipais, para que 0s
divulgue junto das sua s associadas;

g) As entidades que sdo objecto de referéncia expressa neste Relatorio.

5 Idem.

® Vide pontos 1V.9 e 1V.13.9. do Relatério.
" Vide ponto 1V.13.5. do Relatorio.
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6. Decidem publicar esta Decisdo e o Relatorio aprovado na pagina de Internet
do Tribunal de Contas, com destaque.

7. Decidem que seja promovida a méaxima divulgagcdo publica das respectivas
conclusdes e recomendacoes.

Lisboa, 23 de Marco de 2010

OS JUIZES CONSELHEIROS

< 1O or

Helena Abreu Lopes (Relatora)

e = W EP PN

M

Alberto Fernandes Bras

sl <)

— Joao Figueiredo

Antonio Santos Soares
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|. AMBITO, OBJECTIVOS E CONDICIONANTES DA ACCAO

1. Introducao

Até 3 de Setembro de 2006 todos osdicionais a contratos visadpslo Tribunal de
Contas estiveram sujeitos a fiscalizacdo prévialeste Tribunal, uma vez que
consubstanciavam alteracdes aos contratos iniciais e se inggravam nos mesmos’.
Todos estes adicionais eram, assim, objecto de controlo prévio quanto a sua
legalidade e regularidade financeira.

A partir daquela data, por forca da entrada em vigor das alterac8es introduzidas
pela Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto, d.ei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas®, os referidos adicionais deixaram de estar sujeitos ao
controlo préviodo Tribunal *°.

Em contrapartida, as entidades passaram a estar obrigadas ao dever de remeter
ao Tribunal de Contas os adicionais acontratos visados, no prazo de 15 dias a
contar do inicio da respectiva execucad.

Recebida essa informacao, e no quadro dos seus poderes de controlooncomitante
sobre a execucdo de contratos visado¥, a 1.2 Seccdo deste Tribunal tem vindo a
proceder a uma andlise selectiva dos referidos adicionais, em funcéo de critérios
pré-definidos, que tém em conta o risco financeiro, a existéncia de indicios de
ilegalidade e o grau de cobertura do universo. Nesse quadro, a 1.2 Seccdo tem
seleccionado parte desses cotratos adicionais para a realizagcédo de auditorias, no
ambito das quais conduz uma analise aprofundada da justificacdo e legalidade
dos trabalhos adicionais e procede a identificacdo de eventuais responsabilidades
financeiras e sua comunicacao ao MinistérioPublico.

Mas, para além dessa andlise selectiva, entendeu o Plenario da 1.2 Seccdo do
Tribunal de Contas, que, tendo recebido das entidades publicas um volume
significativo de informacéo relativa a contratos adicionais, poderia, e deveria,
proceder a uma analise global dessa informacéo, a fim de identificar riscos e

8 Cfr. Acorddo n.° 156/98, de 7 de Outubro, publicaddr@io da Republicall série, n.° 265, de 16 de

Novembro de 1998.

%Leine 98/97, de 26e Agostocom as alteracBagsultantes as Leis iPs 87-B/98, de 31de Dezembrp

1/2001, de 4de Janeirp55-B/2004, de 30 de Dezembré8/2006, de 29de Agostoe 352007, de 13de
Agosto, e doravante designada como LOPTC.

10 ¢, arigo 47.2, n.° 1, alinea d) da LOPTC,sua redaco actual.
e, artigo 47.°, n.° 2, da LOPTC, na sua redacg¢édo actual.
12 cfr. artigo 49.°, n.° 1, alinea a), da LOPTC.

o
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formular observactes e recomendacfes Uteis a uma melhor gestdo dos dinheiros
e valores publicos.

Essa accéo inserese, alids, no Objectivo Estratégico n.° 1.13 fixado no Plano

Trienal 20082010 deste Tribunal: ? $ OEEOQUEUwWODPOT EUwOUDI OQUEEC
dominio dos diferentes regimes de contratacdo publica, aplicaveis as entidades sob
NUOUPUEDPA &@OwEOwW3UDPEUOEOD"? S

2. Ambito

A presente accdo consistiu na analise da informacdo relativa aos contratos
adicionais a contratos visados remetidos ao Tribunal de Contas, nos termos do
disposto n.° 2 do artigo 47.° da LOPTC, no periodo de 3 de Setembro de 200@ata
do inicio do novo regime de controlo dos adicionais) a 30 de Junho de 2008lata
proxima da entrada em vigor do novo Cédigo dos Contratos Publicos, que

alterou o regime juridico aplicavel **).

Neste periodo foram remetidos ao Tribunal 170l contratos adicionais **, dos
quais 1607, correspondendo a9447% desse universo, respeitavam a empreitadas
de obras publicas *°.

Atendendo a que o peso desta tipologia aponta para queos contratos adicionais
respeitam, essencialmente, a obras publicas, optou-se por fazer incidir a andlise
apenas sobre os referidos 1607 dicionais aos contratos de empreitada.

Nas auditorias entretanto realizadas e concluidas foram abrangidos 165 destes
1607 adicionais, tendo, nessas auditorias, sido feita a analise substancial da sua
legalidade. A informac&o constante dos 78 relatérios sobre eles aprovados® foi,

assim, também considerada para efeitos de andlise.

A apreciacdo da informacédo relativa aos contratos adicionais deve ser feita no
contexto global das obras a que respeitam, pelo que se tornou necessario analisar
também informacdo relativa aos contratos de empreitada iniciais, que o0s

13 . Cddigo dos Contratos Publicos aprovado pelo Dedreitm.© 18/2008, de 29 dedeiro, cuja entrada
em vigor ocorreu em 30 de Julho de 20B8te diploma foi, entretanto, rectificado pela Declaracdo de
Rectificagdo n.° 1:8/2008, de 28 de Marco de 2008, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro,
pelo Decretelei n.° 223/2009de 11 de Setembro, e pelo Decreéd n.° 278/2009, de 2 de Outubro. Sera
doravante designado como Cddigo dos Contratos Publicos ou CCP.

14 .
Cfr. Quadro 1, infra.

15 94 adicionais (5,53% do total) respeitavam a contratos de outros tipos, sendo que alguns deles
consubstanciavam, mesmo, contratos novos, que, por isso, foram reencaminhados para fiscalizag&o prévia
do Tribunal.

16 , . . .
Alguns dos relatérios reportavase a vaps contratos adicionais.
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adicionais alteravam, bem como aoutros 196 contratosadicionais anteriores, que

respeitavam as mesmas obras. Esta informagéo foi obtida com recurso aos
processos ja anteriormente apreciados pelo Tribund em sede de fiscalizacao
prévia.

Nalguns casos, pontualmente referidos, as amostragens foram temporalmente

alargadas para confirmagéo de dados.

A analise global foi complementada com a informacédo resultante das auditorias
realizadas. Nesse sentido, foram analisadas e comparadas asconclusdes dos
referidos 78 relatorios de auditoria de controlo concomitante a contratos
adicionais, aprovados pela 1.2 Seccao deste Tribunaldesde 3 de Setembro de
20086, listados no Anexo VIII, quadro 20"

3. Objectivos

A andlise foi conduzida com o objectivo de:

Tipificar os adicionais enviados;

Caracterizar as situacfes de divergéncia verificada entre as empreitadas
contratualizadas e a respectiva execucdo, designadamente em termos de
realizacédo financeira e de conteddocontratual,

Identificar os riscos associados; e

Formular recomendacoes.

4. Condicionantes

Na interpretacdo da informacéo constante deste Relatério, importa ter em conta
que:

- A analise efectuada respeita, essencialmente, a empreitadas realizadas por
entidades da Administracdo Central e Local'®.

Sucede que a Lei n.° 48/200@troduziu uma outra importante alteragcao no
regime de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas. Até a sua entrada em
vigor, apenas estavam sujeitas a este tipo de controlo as entlades inseridas
no sector publico administrativo *°. Com a sua publicacdo, passaram a estar

17 0s respectivos relatérios podem ser consultadoistgrd/www.tcontas. pt/pt/actos/rel_audit.shtm

18 N&o se incluem quaisquer entidades da Administracdo Regional, asgoaiontroladas pelas respectivas
Secc¢Bes Regionais deste Tribunal.

19 cr, artigos 2.°,n.° 1, € 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC, na redaccéo anterior a da Lei n.° 48/2006.

Ao
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também sujeitas a visto as entidades referidas na 2.2 parte da alinea c) do n.°
1 do artigo 5.° da LOPTC, na sua nova redaccad.

Ora, o impacto desta alteracdo ndo sdez sentir de imediato. No periodo em

analise, muitas destas entidades poderdo néo ter remetido ao Tribunal os
adicionais as empreitadas por elas conduzidas, quer porgue se reportavam
a contratos iniciais ndo visados, quer porque ndo estavam ainda cientesda
sua sujeicao a esse dever.

Assim, estando também incluidos no universo de contratos analisados
contratos adicionais remetidos por algumas entidades dos sectores
empresariais do Estado e das Autarquias Locais, eles apresentanse como
pouco representativos do conjunto de obras publicas realizadas por estes
sectores;

- Os adicionais em causa s&o adicionais a contratosvisados pelo Tribunal de
Contas Ora, nos termos da lei,apenasestao sujeitos a esse vistms contratos
de empreitada de obras publicas de valor igual ou superior ao estabelecido,
anualmente, nas leis do orcamentd*/?>. Assim sendo, a andlise n&o incidiu
sobre a totalidade das obras publicas realizadas pelas entidades sujeitas ao
controlo prévio do Tribunal nos periodos em causa mas apenas sobreas
suas obras publicas de maior valor;

- No decurso da execucdo dos contratos verificaramse, nalguns casos, e em
especial no ambito da Administracdo Central, reestruturacdes e alteracdes
no estatuto juridico e na denominacdo das entidades publicas e
conseguentes alteracbes na titularidade dos contratos, o que pode,
pontualmente, ter interferido na analise.

As entidades sao identificadas no presente documento pela sua actual
denominagéo.

Nhéentidades de gual quer natur eza ctidadasdébicaspparao Es't
desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo da Administragdo Publica, com encargos
suportados por transferéncia do orgamento da entidade que as criou, sempre que dai resulte a subtraccao
de actos e contratos afiscala - « 0 pr ®via do Tri bunal de Contas. 0

2L cr, artigos 46.°, n.° 1, alinea b) e 48.° da LOPTC.

2Em 2005 esse val,em @O&6dee3B211®R@0GG, em 2007 d:
333.610 0.
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1. Contratos adicionais registados no Tribunal

Desde 3 de Setembro de 2006, e por forca do disposto no n.° 2 do art.° 47.° da
LOPTC, na redacgédo entdo introduzida, foram registados neste Tribunal os

seguintes contratos adicionais:

Quadro 1 ¢+ Contratos adicionais registados no Tribunal de Contas entre 3 de

TIPIFICACAO DOS CONTRATOS

de Contas

Setembro de 2006 e 31 de Dezembro de 2009

Ano N2 contratos Montante 6 € 0
adicionais
2006 | De 03/09 a 31/12 359 40.230.252,45
2007 | De 01/01 a 31/12 979 91.145.973,76
2008 |De 01/01 a 31/12 7473 83.026.221,6¢
2009 |De 01/01 a 31/12 627 45.303.968,0(
Totais 2712 259.706.415,9(

Gréfico 1t Evolucao anual do montante de adicionais enviados para o Tribunal

de Contas

100000000

50000000

Valores

2009

23 Entre 01/01 e 30/06 foram registados 363 adicionargre 01/07 e 31/12 foram registados 384.
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Conforme se constata destes dados, quer o nUmero quer o montante financeiro
dos adicionais remetidos a este Tribunal tem vindo a diminuir de forma
significativa.

Deste universo, e como se referiu em 1.2, a presente accdo incidiu
especificamente sobre 1607 contratos adicionais a contratos de empreitada
recebidos até 30 de Junho de 2008.

Estes 1607 contratosepresentam um montante financeiro de 139.929.614,19%*.

2. Contratos iniciais das empreitadas analisadas

Tal como consta detalhadamente dosquadros n.°s 1,em Anexo |, e 17,em Anexo
VI, os adicionais enviados no periodo em causareportavam-se a1079 contratos
(iniciais) de empreitada de obras publicas , remetidos por 309 entidades publicas
(247 integradas na Administracdo Local, 54 na Administracdo Central e 8 nos
sectores empresariais do Estado e das Autarquias Locais).

Atendendo as caracteristicas das obras a que respeitavam estes contratos de

empreitada, 0s mesmos podem ser agrupados da seguinte forma

Quadro 21t Tipologia do s contratos de empreitada de obras publicas a que se
reportam os adicionais analisados

Distribui¢c@o por sectores .
i N.© Valor Inicial
T|p05 de Obra Contratos Adm Adm SeCtOI’ ’ ’
. 0€e
Central | Local | empresarial

Edificios 493 128 360 5 792.710.787,32
Estradas obras de arte 214 4 180 30 369.205.921,7(
Infra—estruturas25 276 8 266 2 302.170.336,1]
Parques urbanos/ campos de futebol 78 1 77 - 91.838.895,04
Obras hidraulicas/obras maritimas 18 9 9 - 80.353.180,8(
Totais 1079 150 892 37 1.636.279.120,97

Mod. TC 1999.001

24 - ~ ~ : S .
Notese que para o cOmputo deste valor ndo estdo considerados os contratos adicionais que néo
respeitavam a empreitadas.

25 . L g ~ . N ~ .
Foram consideradas nesta classificacdo as obras relativas a execucédo de redes deerdagas, de
esgotos domésticos e pluviais e arranjos urbanisticos.
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3. Obras por sectores: Administracdo Central, Administracdo Local e Sector
Publico Empresarial

Do quadro anterior ?° conclui-se que as obras a que os adicionais recebidos se
reportavam eram maioritariamente da Administracdo Local (destacando-se os
municipios %), pertencendo a esse sector8267% do total dos contratos

identificados.

As obras conduzidas por entidades da Administracdo Central corresponderam
apenas al3,90% do conjunto dos contratos.

Este maior peso relativo das obras realizadas pela Administracdo Local,
relativamente a Administracdo Central, é consistente com uma tendéncia clara e
constante, ja constatada héa largos ano®, de a Administracdo Local celebrar um
maior numero de contratos de empreitada.

As obras a que correspondem o0s contratos remetids pelo sector publico
empresarial ttm um peso muito diminuto neste conjunto, sendo os 30 casos
referentes a estradas e obras de arte relativos a contratos outorgados pela EP
Estradas de Portugal, S.A.

Ora, € manifesto que este niamero nao traduz um volume reduzido de obras
publicas conduzidas pelas entidades deste sector ou um menor recurso por parte
destas a trabalhos adicionais as empreitadas.

Considerando que no sector empresarial do Estado figuram empresas que Sao
grandes donos de obras publicas e g no sector empresarial local avultam casos
de delegacdo em empresas municipais de responsabilidades e poderes para a
realizacdo de obras anteriormente a cargo dos municipios, afigurase-nos que
esse numero traduz, ao invés, a ndo remessa ao Tribunal dos antratos
celebrados.

Como referimos no ponto anterior, e dada a proximidade a entrada em vigor do
novo regime, muitas das entidades em causa poderdo nao ter remetido ao
Tribunal os adicionais as empreitadas por elas conduzidas, quer porque se
reportavam a contratos iniciais ndo visados, quer porque nao estavam ainda
cientes da sua sujeicdo a esse dever.

26 0 detalhede cadaim dostipos de obras consta dmexo II- quadros n°s 2 a 6

27 As freguesiag6) apenasemeteram 6 contratos, os servigasnicipalizados (4) enviaraf¥ contratos de
empreitada e as fioutraso entidades aqui inclu2zdas t

28 De acordo com os dados constantes dos Relatérios anuais de Actividades deste Tribunal, os contratos
submetidos a fiscalizacdo prévia sdo, em grande maioria, protenga Administracéo Local.



Mod. TC 1999.001

4. Contratos adicionais por sectores e entidades

4.1. Administracao Local

Na linha do referido, os adicionais remetidos ao Tribunal no periodo em
apreciacado respeitaram sobretudo, a obras conduzidas por entidades da
Administracdo Local.

Dos 1607 contratos adicionais enviados, acrescidos dos 196 adicionais
anteriormente objecto de visto e relativos as mesmas obra, num total de 1808
adicionais, 1533 (85,02%) respeitaram a entidades daAdministracdo Local #.

A grande maioria destes contratos respeita a municipios. De entre eles,
destacamse, por ordem decrescente donumero de adicionais remetidos, 0s
seguintes:

Quadro 3t Organismos da Administracdo Local que remeteram maior nimero

de adicionais
Entidade N.° contratos N.° adicionais valor do§ adip lonais
iniciais 0€

Céamara Municipal de Alcobaga 9 60 2.255.468,95
Camara Municipal de Oeiras 24 47 3.721.444,46
Camara Municipal de Faro 9 46 2.865.639,57
Camara Municipal de Castro Marim 9 41 1.328.278,80
Céamara Municipal de Loulé 22 40 2.758.371,95
Céamara Municipal de Viseu 13 35 1.935.763,80
Camara Municipal de Vila de Rei 8 24 198.061,02
Camara Mun. de Vileranca de Xira 12 23 1.756.622,54
Camara Mun. de Oliveira Azeméis 8 23 1.627.929,61
Camara Municipal de Lagos 11 20 2.329.127,16

Como se pode observar, oMunicipio de Alcobaca foi a entidade que remeteu o
maior numero de adicionais.

Os 60 contratosadicionais enviados por este Municipio respeitavam apenas a 9
empreitadas, indiciando um significativo nimero de correc¢gdes as mesmas, 0
gue também se pode observar de modo significativo, nos casosdas autarquias

29 Cfr. Anexo VI, quadro 17
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de Faro e de Castro Marim mas se constatamesmo, de um modo geral, no

universo analisado®°.

Ainda no que respeita aos adicionais enviados pelo Municipio de Alcobaca, os
mesmos ascenderam ao montante de2.255.468,95z, os quais, tendo em

consideragdo o valor global dos contratos
representaram um acréscimo de custos de 11, 55%.

iniciais  (19.535.580+ | w z AOuw

No entanto, o maior nimero de adicionais ndo tem correspondéncia com o

maior volume financeiro contratualizado.

Se atendermos a este critério e considerando os dados constantes do Anexo VI,

quadro 17,temos o seguinte resultado:

Gréfico 2t Entidades da Administracdo Local cujos adicionais remetidos
representam o maior volume financeiro

1.998.482,06

\

2.255.468,95

2.300.921,11

2.329.127,16

2.579.976,50

2.640.952,79

m Camara Municipal de Oeiras
m Camara Municipal de Loulé
m Camara Municipal de Faro

Camara Municipal de Lagos
Camara Municipal de Sintra

Camara Municipal de Aljezur

2.758.371,95

m Associacdo de Municipios da Regido do Planalto Beirdo

m Camara Municipal de Pacos de Ferreira
Camara Municipal de Guimaraes

Camara Municipal de Alcobaca

O maior volume financeiro em adicionais, no ambito da Administracéo Local e
no periodo em causa, foi realizado pela Associacdo de Municipios da Regiao

A s oA~ AN

a uma sé empreitada, relaiva ao Abastecimento e Distribuicio de Agua aos
municipios de Carregal do Sal, Mortagua, Santa Comba Dao, Tabua e Tondela.

30 cr, quadro 5, infra.
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O valor destes adicionais representou 27,67% do valor inicialmente
EOOUUEUUEOPAEEOQwWmA S WKk 61 YWONI wz AB
Ainda no ambito da Administra¢ &o Local, importa mencionar que a Associacao
de Municipios do Alentejo Central , tendo remetido apenas 1 adicional a 1
contrato de empreitada, OEw POx OUU&A OEPEwW EIT w hud | K1
aumento de 0,36%, foi a entidade que apresentou anenor acréscimo de custos
ao valor inicial das obras contratadas.

4.2. Administracado Central

Quanto aos 54 organismos da Administracdo Central que, no periodo em
causa, remeteram contratos adicionais ao Tribunal, refira-se que enviaram 210

contratos adicionais, referentes a 150 empreitadas.

Neste sector salientamse, pelo maior nimero de contratos enviados:

Quadro 414 Organismos da Administracéo Central

numero de adicionais

que remeteram maior

Organismo N'oirc]i%ri';rigtos N.© adicionais| + I £ 2 NJ R24 F
Instituto de Gestéo l\:]iS;?@C;i:és_ de Infistruturas da 26 33 3.268.016,55
Direc¢8o Regional de Educacgéo de Lisboa e Vale do T 11 19 2.065.706,47
Universidade do PorteReitoria 6 13 843.158,84
Administracdo Regional de Salde Ceritr®, 8 12 7.549.766,77
Administracao Regional de Salde Lishoa e Vale do Tejq 3 10 221.060,54
Administracdo Regional de Saude Norte, I. P. 8 9 694.367,97
Direcgéec_-}gra! qle Infrac_stru_turas ? Equipamentes 7 7 447.707.82
Ministério da Administragcéo Interna
Instituto de Desenvolvimento Rural e Hidraulica 4 6 392.360,71
Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos, I. P. 4 5 3.021.255,26
DireccdeGeral de Agricultura e Desenvolvimento Rurg 5 5 608.109,7(Q

A entidade que mais adicionais remeteu (33) foi o Instituto de Gestéo
Financeira e de Infra -Estruturas da Justica, I.P. Atento o montante desses
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adicionais, 3.268.01655 Owl wOwbDOPEDPEOOI OUI wEOOUUEUUE
acréscimo global de custos foi de 5,73%.

Tal como se constatou no ambito da Administracdo Local, também na
Administracdo Central ndo existe correspondéncia directa entre o maior
namero de adicionais celebrados e os maiores montantes financeiros com eles
dispendidos.

Considerando o volume financeiro dos adicionais, e como se pode observar no

quadro 4 e no gréfico seguinte, o maior montante em adicionais foi contratado

pela Administracdo Regional de Sal de do Centro, IP, EOOWA Bk KNGS ALt O
correspondentes a 12 adicionais em 8 obras, referentes a construcao, ampliacédo

ou remodelacdo de centros de salde e hospitais. Estes adicionais, atento o

um acréscimo de custos de 15,44%.

Grafico 3+ Organismos da Administracdo Central com maior valor financeiro em
adicionais remetidos ao Tribunal de Contas

647.304,12
694.367,97

NS

642.759,92

714.253,79

7.549.766,77

843.158,584

1.335.529,50

2.065.706,47

3.268.016,55
3.021.255,26

m Administracdo Regional de Sadde do Centro, I P.
M Instituto de Gestdo Financeira e de Infra-Estruturas da Justica, I P.
M Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos, | P.
M Direc¢ao Regional de Educacio de Lishboa e Vale do Tejo
® Universidade da Beira Interior - Reitoria
m Universidade do Porto - Reitoria
Instituto da Agua, I. P.
Administracdo Regional de Saide do Norte, 1. P.
Instituto Politécnico de Castelo Branco
Departamento Geral de Administragdo - Ministério dos Negdcios Estrangeiros
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No ambito da Administracdo Central, os servicos publicos que, no periodo,
apresentaram menor numero de adicionais e menor valor de acréscimo de
custos, foram o Instituto do Desporto de Portugal, I.P ., aex-Direc¢do Regional
de Edificios e Monumentos do Cen tro, o Instituto de Gestdo do Patrimonio
Arquitectonico e Arqueoldgico, I.P ., a Direccdo-Geral dos Impostos e o
Instituto Politécnico de Viseu

4.3. Sector Publico Empresarial

Analisando, por ultimo, os contratos adicionais remetidos pelo sector publico
empresarial, importa recordar que, no periodo em referéncia, apenas 8
entidades deste sector enviaram adicionais ao Tribunal.

Por elas foram enviados 60 adicionais, ressaltando, neste sector, BPt Estradas

de Portugal, S.A., que remeteu 46 adicionais a 30 empreitadas de obras

publicas, os quais ascenderam ah 6 A N & R Neh@oyeyh wanta o valor global
EOUWEOOUUEUOUWDOPEDPEDUW phuN A @ldugustadd fiilude O K Ww z
3,93%.

Em termos de montantes financeiros, observase a seguinte distribuicao:

Gréfico 4+ Valor financeiro dos adicionais enviados por empresas publicas

51.254,28
21.976,42
103.638,30 17.579,44

65.560,29 249.965,54

60.890,58

?.?69998,00_/

B Centro Hospitalar de Coimbra, E. P. E.
m Centro Hospitalar de Vila Nova de Gaia, E.P.E.
B CMPEA -Empresa de Aguas do Municipio do Porto, E. M.
B EDUCA -Empresa Municipal de Gestdo e Manutengio de Equipamentos Educativos de Sintra, E. M.
m EP -Estradas dePortugal, 5. A,
B Hospital de Magalhdes Lemos -Porto, E.P.E.
Lamego ConVida - Gestdo de Equipamentos Municipais, E. M.
SRU - Sociedade de Reabilitagdo Urbana da Cova dalria, E. M.

31 , . . 5
Sendo certo que em varios destes adicionais, 0 seu valor contratual resultou de compensacao entre
trabalhos a mais e a menos.
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Como ja se observou acima, os contratos remetidos pelo sector publico
empresarial ttm um peso muito diminuto face aos outros sectores, 0 que
poderia dever-se a proximidade do periodo analisado com a entrada em vigor
do novo regime de fiscalizacdo prévia e de controlo dos adicionais para as
entidades integradas nesse sector.

Mas, compulsada a situagédo verificada entre 1 de Julho de 2008 e 31 de
Dezembro de 2009, constatase que, nesse periodo, 8 entidades do sector
publico empresarial remeteram ao Tribunal um total de 1 37 adicionais®?, num
conjunto de 1011contratos adicionais enviados.

Assim, verifica-se que, embora o nimero de adicionais entretanto remetidos
por entidades do sector empresarial publico tenha subido, o numero de
entidades que os remetem nao se alterou, pelo que a tendéncia constatada no
periodo em andlise ainda se mantém.

Importa, pois, salientar que as entidades do sector publico empresarial que se
enquadrem no disposto na 2.2 parte da alinea c¢) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC
estdo sujeitas aos poderes de controlo prévio do Tribunal de Contas, devendo
remeter para visto prévio os contratos referidos no artigo 46.° da mesma Lei e
devendo enviar também a este Tribunal os contratos adicionais celebrados, no
prazo de 15 dias a contar do inicio da respectiva execucao.

A este respeito refira-se que tem sido entendimento da 1.2Seccao do Tribunal
de Contas que as entidades abrangidas pelo disposto naquele preceito legal séo
aguelas que:

- Tenham sido criadas pelo Estado ou por qualguer outra entidade publica;

- Satisfacam necessidades colectivas antesometidas a 6rgdo ou servico
integrado no sector publico administrativo ;

- Desenvolvam uma funcdo materialmente administrativa, em condigbes
nado mercantis, ou seja, sem (que consigam assegurar a sua awo
sustentacao financeira com o produto da disponibilizacdo, em ambiente
concorrencial, dos bens e servigos produzidos;

- Sejam financiadas por fluxos financeiros provenientes do orcamento da
entidade publica criadora, sejam esses fluxos efectuados por
transferéncias correntes ou de capital, subsidios, compensacoes,
pagamentos titulados por contratos-programa, contratos de gestdo ou
outros contratos de financiamento, ou por qualquer forma de consignacao
ou atribuicdo de receitas tributarias.

32 A Estradas de Portugal, S.A. remeteu 121 adicionais e 7 empresas municipais remeteram 16.

o
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5. Empreitadas e entidades sem adicionais

Com o propoésito de apurar da existéncia de obras publicas executadas sem
alteracdes significativas ao contratado, procedeuse a identificacdo dos contratos
de empreitada iniciais remetidos e visados pelo Tribunal entre 1 de Janeiro de
2006 e 30 de Junho de 2008, que nao tiveram, até recentemeriteadicionais.

Da andlise dos quadros n°s 18, 18A e 19, no Anexo VII, verifica-se que no
periodo de tempo referenciado, foram recebidos e visados neste Tribunal 831
contratos de empreitada de obras publicas relativamente aos quais ndo foi
registado o envio de quaisquer contratos adicionais.

Em contrapartida, e relativamente ao mesmo periodo, foram recebidos e visados
728 contratos de empreitada que vieram a ser objecto de adicionais.

Ou seja, de acordo com estes dados,46,/0% das empreitadas visadas naquele

periodo necesstaram de correcgcbes por contratos adicionais, enquanto

relativamente a 5330% essa necessidade ainda ndo se manifestou junto deste
Tribunal.

Apés uma andlise cruzada desses contratos relativamente as entidades que os
promoveram, pudemos ainda concluir que ha um conjunto de 275 entidades que
desenvolveram pelo menos uma empreitada sem adicionais registados e ha62
entidades que, desde 1 de Janero de 2006, nunca remeteram ao Tribunal
qualquer contrato adicional a contratos de empreitada visados>*.

Destacamse nessa situacdo 16 muitipios, 9 empresas municipais, 8 entidades
publicas empresariais na area da saude, 4 associacdes de municipios e 5
freguesias.

Com o propésito de melhor interpretar estas situacdes e de identificar eventuais
boas préticas, foi solicitada informagdo as entidades com o maior niumero de
empreitadas sem alteracdes, no sentido de confirmar se no decurso da execucao
das correspondentes obras ndo tinham efectivamente sido autorizados trabalhos
adicionais.

As respostas obtidas permitiram constatar que, apesar de essas alteracées nao
terem sido comunicadas a este Tribunal, em 55 dasl60empreitadas questionadas

B pesquisa de adicionais, para este efeito, abrangeu o periodo de 01 de Janeiro ¢4 dédBezembro
de 2009.

34 Recordese gue, conforme ja referimos, erBrde Setembro de 2006 e 30 de Junho de ZW¥:ntidades
remeteram adicionais.
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foram, afinal, autorizados trabalhos adicionais e, nalguns casos, também
trabalhos a menos.

Com as correccdes decorrentes da informacdo assim obtida, o numero de
empreitadas sem adicionais no periodo em referéncia passou a ser de776
(49,78%)contra 783 com adicionais (50,22%

No entanto, o facto de ainda ndo estarem assinalados adicionais relativamente a
49,78% das empreitadas visadas nao significa que as obras referidas tenham sido
ou venham a ser executadas sem qualquer alteracdo ao inicialmente contratado.

Desde logo, ecomo decorre, designadamente, da interpelacéo feita, ha adicionais
gue nédo sao remetidos a este Tribunal.

As razdes para essa situacao podem ser varias.

Em primeiro lugar, nas auditorias realizadas tem -se verificado que 0s servicos
tendem a compensar os tabalhos a mais com os trabalhos a menos e obtendo, em
resultado dessa compensacao, um saldo nulo ou negativo, ndo chegam a celebrar
contrato adicional *°.

Por outro lado, algumas obras sdo objecto de cessédo contratual da posicdo do
dono da obra, pelo que osincidentes da sua execugdo ndo sao conduzidos pela
mesma entidade que outorgou 0s contratos iniciais.

Acresce que algumas entidades poderdo n&o estar a enviar 0S contratos
adicionais ao Tribunal de Contas, por desconhecerem ou ignorarem o dever
estabelecidb no artigo 47.° n.° 2, da LOPTC ou por ndo observarem o prazo
estabelecido nessa normé&°.

Deve ainda referir-se que a analise dos adicionais aponta para que 0S mesmos
sejam outorgados apds um periodo longo, sobretudo em casos de obras maiores,
com prazos de execucdo mais alargados ou com situacfes de contencioso entre
dono da obra e empreiteiro, ocorrendo mesmo, nalguns casos, bastante tempo
apos o termo da execucgdo das obras. Nestes casos, como ainda s6 decorreu entre
ano e meio e quatro anos sobre o vito dos contratos iniciais, € ainda possivel que
venham a surgir adicionais a essas obras.

A confirmacéo realizada permite, ainda assim, destacar as seguintesentidades
gue desenvolveram obras sem recorrer a quaisquer adicionais :

%0 que se afigura incorrecto.

36 ' i . . . .
Refirase que foram ja autuados neste Tribunal processos de multa relativos ao incumprimento do prazo
estabelecido no n.° 2 do artigo 47.°ldaPTC, em 239 contratos adicionais, 90 dos quais integrados no

universo da presente Ac¢ao.
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O Municipio de Castelo Branco conduziu 25 obras, relativas a edificios,
rodovias, requalificagdo urbana, saneamento, etc. sem trabalhos
adicionais (em 19 delas terdo sido, tdesd, suprimidos trabalhos
contratuais);

O Municipio de Pinhel concretizou 8 obras, relativas a redes de
abastecimento de agua e a pavimentacbesem trabalhos adicionais (com
supresséo de trabalhos em 5 das obras);

Os Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento de Leiria
desenvolveram 7 obras de saneamento e despoluicdosem trabalhos
adicionais.

Algumas das entidades, ndo obstante remeterem regularmente contratos
adicionais para efeitos de fiscalizacdo por este Tribunal, registaram, ainda assim,
um numero significativo de contratos de empreitada sem adicionais.

Salientam-se pelo numero confirmado de obras sem adicionais:

EP - Estradas de Portugal, S.A.t 34 casos
Camara Municipal de Lisboa ¢ 20 casos

6. Tipos de obras objecto de adicionais

Dos elementos constantes do quadro 2, no que respeita ao tipo de obras em
causa, resulta oseguinte grafico:

Grafico 51 Tipo de obras contratualizadas

78 18

276 ‘

214

m Edificios

m Estradas e obras de arte
Infra-estruturas

M Parques urbanos/ campos de futebol

= Obras hidraulicas/obras maritimas
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Do quadro e do grafico ressalta que perto de metade das obras a que se reportam
os adicionais analisados respeitaram, tanto em termos de numero de contratos

como em montante financeiro, a® E U E U w ERdificlo©»* 80 w ?

O menor nimero e o0 menor volume financeiro ocorreram nas obras denominadas

?. EUEUwi PEVUAUOPEEUYOEUEUWOEUaUDOEU? 8

Do seguinte quadro observa-Ul w@ Ul wé wOEOE3d QOWEOwWUDbx OQw? $EDI

maior nimero e volume financeiro dos adicionais:

Quadro 5¢ Contratos adicionais por tipos de obra s

N.o o
Tipos de obra contratos Valor Inicial N . Va}lo.r do.s
o adicionais adicionais
iniciais
Edificios 493 792.710.787,32 883 83.002.335,39
Estradas e obras de arte 214 369.205.921,70 291 29.259.574,38
Infra-estruturas 276 302.170.336,11 462 32.704.054,49
Parques urbanos/ Campos de 78 91.838.895,04 145 11.538.200,36
futebol
Obras hidraulicas/obras 18 80.353.180,80 22 4.751.073,32
maritimas
Totais 1079 1.636.279.120,97 1803 161.255.237,94

OUEOUOWEOUWEOOUUEUOUWET wliEdficiosi? BDWE EFEWE 1OW@EUDE
que se destinam, identificaram-se as seguintes areas:

Quadro 6% Numero de contratos de empreitada de obras publicas , com
adicionais, referentesa E$ EDI g EPOU?

Areas a que se destinam N.°ir(ii(2:ril;r§tos Valor Inicial
Educags’ 112 180.284.343,29
Cultura? 98 163.022.652,7¢
Desporto e Lazéy 92 137.699.151,95
Servicos! 87 110.129.779,74

37 Detalhe no Anexo IHgquadros n.°s 7 a 13.

38 Obras em Jardins de Infancia, Escolas e Universidades/Politétriceso Ill, quadro n.° 8.
%9 Obras em Arquivos, Blimtecas, Museus, Teatros/Cineteafiosnexo Ill, quadro n.° 9.

“0 Obras em Piscinas e Pavilhdeanexo [ll, quadro n.°11.
1 Obras em Mercados, Quartéis, e Instalacéo de Seiivignsxo Ill, quadro n.° 12.
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Areas a que se destinam

N.° contratos
iniciais

Valor Inicial

Satdé? 44 104.990.253,2]
Apoio Social’ 34 39.513.710,84
Justica 26 57.070.895,44
Totais 493 792.710.787,32

Em termos gréficos, aquela distribuicdo contratual

configuragao:

Grafico 6+ Numero de contratos de empreitada de obras publicas referentes a

Z$SEDIi gEDOU~?

34

44

m Saude ® Educacao
W Justica M Desporto elazer
Apoio Social

m Cultura
W Servigos

Observa-se, assim, que oscontratos de empreitada referentes a Edificios, que
reportaram,

deram origem a adicionais no periodo em referéncia, se

maioritariamente, tanto em termos numéricos como financeiros, a obras em
estabelecimentos de ensino e em equipanentos culturais, de desporto e de lazer.

Por sua vez, os tipos de obrasmenos incluidas, na tipologia Edificios e nesse

periodo, respeitaram as areas da Justica e do Apoio Social.

“2 Obras em Hospitais, Centros de Saude e Terndaexo Ill, quadro n.° 7.

3 Obras em Centros de Dia, Centros Sociais e Habitacdo $duaaixo Il, quadro n.° 13.

4 Obras em Palécios de Justica, Prisdes e Centros Edudativexo IIl, quadro n.° 10.

T 307

apresenta a seguinte



Mod. TC 1999.001

=

Tribunal de Contas

7. Tipos de obras que néo foram objecto de adicionais
Se, aoinveés, analisarmos 0s contratos que, entrados e visados entre 1 de Janeiro
de 2006 e 30 de Junho de 2008, ndo viram, ainda, assinalados quaisquer

adicionais, encontramos uma distribuicdo muito semelhante *°.

Quadro 7 t Tipologia dos contratos de empreitada de obras publicas sem

adicionais
N.° contratos iniciais
Tipos de obra
Edificios 281
Infra-estruturas 258
Estradas e obras de arte 189
Obras hidraulicas/obras maritimas 25
Parques urbanos/ Campos de futebol 23
Totais 776

Gréfico 7+¢ Tipo de obras contratualizadas

258
| Edificios

m Estradas e obras de arte

Infra-estruturas

M Parques urbanos/ campos
de futehol

m Obras hidrdulicas/obras
maritimas

189

45 cfr. Quadro n.° 18, em Anexo VIlI.
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Como se pode ver, a maioria das obras sem adicionais continua a respeitar a
Edificios, seguida das obras relativas a Infraestruturas e a Estradas e obras de
arte, representando também os parques urbanos, campos de futebol e as obras

hidraulicas e maritimas o menor nimero de casos sem adicionais.

O peso relativo de cada um destes tipos alterase, no entanto, ligeiramente.

Em termos percentuais, as obras com adicionais respeitavam a Edificios em
45,69% dos casos enquanto as obras seradicionais respeitam a Edificios em

36,21% dos casos.

Por seu turno, as obras com adicionais respeitavam a Infraestruturas em 25,58%

dos casos, sendo desse tipo 33,25% das obras sem adicionais.

No caso das Estradas e obras de arte 0 seu peso relativo nasbras com adicionais

era de 19,83% e é de 24,36% nas empreitadas sem adicionais.

O peso relativo dos parques urbanos e campos de futebol desce neste universo
(7,23% nos casos com adicionais e 2,96% nos casos sem adicionais) e o das obras
hidraulicas e maritimas sobe um pouco (1,67% nas situacbes com adicionais e

3,22% nas situacdes sem adicionais).

Podemos, assim, dizer que nao se verificam tendéncias marcadas para obras de
determinados tipos terem ou néo adicionais, distribuindo -se a tendéncia para a
necesidade de acréscimo de trabalhos de forma relativamente uniforme pelos

diversos tipos de obras.

Se atendermos agora as empreitadas que ndo tiveram adicionais no tipo

s A~ s AN
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seguinte forma:

Quadro 8 + Numero de contratos de empreitada de obras publicas, sem
EEPEDPOOEDPUOQWUI i1 Ul OUI UWEW? $EDI ¢

Tipos de obra

N.° contratos iniciais

Educacéo 87
Servigos 81
Cultura 35
Desporto e lazer 30
Saude 24
Apoio social 18
Justica 6

Totais 281
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Grafico 8¢ Numero de contratos de empreitada de obras publicas referentes a
E$SEDIi gEDPOU»

i
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M Servigos M Educacio M Cultura M Desporto e Lazer

H Saade M Apoio Social Justica

As empreitadas na area da Educacdo tém um peso maior no conjunto das
empreitadas sem adicionais (30,96%) do que tinham no conjunto das obras com
adicionais (22,72%), o mesmo sucedendo com as obras para a instalacdo de
servicos (mercados, quartéis e servicos publicosit 28,83% contra 17,65%, a que
corresponde uma menor representatividade das outras areas.

Mas, também neste dominio, as tendéncias ndo sofrem leracdes com significado
marcante.

A N e N -

Relativamente ao periodo temporal abrangido pela analise, o regime juridico do

contrato de empreitada de obras publicas constava do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2

de Marco™, doravante designado como RJEOP

Nos termos desse regime juridico, SUEOE Qw1 UUDY T U WbrésuctjaO w E E (
EOOxOI RPEEEIT w08 E OPE E w O Yawabjudicdcds Bl dtds deee O w O w
empreitada de obras publicas podia ser efectuadaOE wO OE E O b éohcEpcaa E 1 w ?
EOOUUUURM D

% Alterado pela Lei n.° 163/99, de 14 de Setembro, e pelos Detmitos®s 159/2000, de 27 de Julho, e

13/2002, de 19 de Fevereiro.
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Trata-se de casosem que o dono da obra apenas define os objectivos a atingir,
através de um programa base, solicitando aos concorrentes a apresentacdo de um
projecto base e escolhendo, através d um procedimento pré-contratual, o
projecto basea executar. Escolhido oprojecto base, o adjudicatério elaborg com
base nele,0 projecto de execucad’.

Nesta situacdo, em que osprojectos sao desenvolvidos pelo empreiteiro, cabelhe
a ele suportar os danos resultantes de eventuais erros e omissfes @sses
projectos, excepto se 0s mesmos resulteem de deficiéncias dos dados fornecidos
pelo dono da obra®.

Neste tipo de empreitadas, a existéncia de sobrecustos para o dono da obra
derivados de deficiéncias dos projectos deveria, pois, ser de caracter excepcional,
ja que este tipo contratual permite transferir para o empreiteiro os riscos da
concepcao de projectos complexos.

No entanto, esta modalidade de empreitada pode, ao invés, representar riscos
significati vos para o dono da obra.

Entre outros riscos™, refira-se que, ndo procedendo o dono da obra a elaboracéo
do projecto, se o mesmo néo definir com suficiente rigor os fins e objectivos da
obra e se ndo assegurar uma cuidada revisdo do projecto elaborado pelo
empreiteiro, isso pode gerar uma enfraquecida correspondéncia entre o projecto
gue vem a ser por esse empreiteiro desenvolvido e as necessidades publicas que a
obra visa satisfazer. Essa fraca correspondéncia pode dar origem a um maior
namero e alcance da alteracfes pretendidas pelo dono da obra, durante a sua
execucdo, de modo a adequda as necessidades publicas, e um consequente
volume acrescido de trabalhos a mais a suportar pelo dono da obra, decorrentes
de circunstancias por ele ndo especificadas atmpadamente e que, por isso, hao se
enquadram no risco do empreiteiro. Para além disso, numa situacdo dessas, a
prépria reformulacdo dos projectos implica acréscimo de custos, com honorarios
devidos ao co-contratante.

Considerando estes aspectos, e o fact de, pelas razbes referidas, a lei
desincentivar a utilizagdo desta modalidade, considerou-se pertinente verificar
qual foi o grau de incidéncia da celebracdo de contratos adicionais nas
I Ox Ul b U EcBricdpgaéohstiizde 6

47 Cfr. artigo 11.° do RJEOP.
8 cr. artigos 15.2, n.° 2, e 37.° do RJEOP.

49 . . o A . L ~
LimitagBes a concorréncia por menor atractidielgprovaveis atitudes de sobre orcamentacéo como defesa
face aos riscos acrescidos para o concorrente, dificuldades de apreciacdo e eventuais sobrecustos derivados

de atrasos.
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De acordo com a descricdo efetuada no quadro n.° 16, em Anexo V, nas 1079

obras com adicionais analisadas,40 das empreitadas foram contratualizadas na

O OE E O b E Ecricepdadonstrucde O w O U w B]718bEI6Swdsds @s obras que

Ol El UUPUEUEOQOWE | wkEéBehdadBEEid @1 UEOQWET w?

No decurso da execucado destas obras foram formalizados e enviados ao Tribunal

de Contas 56 contratos adicionais, no montante total de N6 K ulléd N b jue!| huw z
representou um acréscimo global de 7,69% ao montante inicial contratado
(122.548.368,5& A 6

Na maioria dos casos em apreco, apenas foi formalizado um adicional para cada
empreitada, para 4 delas foram formalizados dois adicionais e para 5 foram
formalizados trés adicionais.

Em contrapartida, dos 776 contratos de empreitada de obras publicas recebidos e

visados neste Tribunal entre 1 de Janeiro de 2006 e 30 de Junho de 2008,
relativamente aos quais ndo se conhecem quaisquer contratos adicionais, 60
referiam-Ul WEWOEUE UwWE OOUUE U EdbrieépoadeonsuCEmERMN EEET wi
Confirma-se, EUUDPOOwW@UI wi OwE OE wx E Uddncepdadonsuutdd xuU i D U
(40 em 100) surgiu a necessidade de trabalhos adicionais.

Deve, pois, concluir-se que a necessidade de trabalhos adicionais em empreitadas

de concepcaoonstrucaoapresenta uma incidéncia nd muito diferente da dos

casos em que o dono da obra elabora o project?, pelo que, ao contrério do que

se esperaria, ndo se manifesta de forma excepcional.

%0 Que, como vimos acima no ponto 1.5, foi de 50,22%.
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9. Observacobes e recomendacdes

9.1. Foram assinalados adicionais aos contratos de empreitada de obras publicas
em cerca de 50% das obras.

Este facto permite concluir que, pelo menos, em metade das situacdes as
empreitadas sdo objecto de alteracao por trabalhos adicionais.

No entanto, ndo é possivel afirmar que, em regra, na outra metade o contetdo
dos contratos inicialmente celebrados é ajustado as necessidades e € respeitado
no ambito da execugéo contratual.

Isto porque deve ter-se em contague a ndo existéncia no Tribunal de Contas de
registo de adicionais aos contratos pode dever-se a falhas ou demoras na
outorga dos mesmos ou ao incumprimento do dever de os remeter a este
Tribunal.

Nesta matéria importa, pois, recomendar as entidades que celebram contratos
de empreitada de obras publ icas que tenham em atencdo alguns aspectos
importantes:

a) Atendendo a que os trabalhos aditados ou suprimidos a uma
empreitada alteram o contetddo do contrato e o preco contratual, 0s
mesmos devem sempre ser formalizados em adicional ao contrato °*;

b) A compensacdo entre trabalhos a mais e a menos, ainda que
relevante para o céalculo dos limites de acréscimo de custosnédo afasta
a necessidade e a conveniéncia da sua formalizacao,

c) Os contratos adicionais devem ser outorgados atempadamente ;

d) Deve ser cumprido o dever de remessa dos contratos adicionais ao
Tribunal de Contas , fixado no artigo 47.°, n.° 2, da LOPTC,;

e) Os adicionais devem ser remetidos ao Tribunal no prazo fixado
nessa norma legal (15 dias a partir doinicio da execucao dos traba)has

*L cr, artigos 14.° a 1%6e 26.° do RJEOP e 370.° e seguintes do Cédigo dos Contratos Publicos.

52 . : : . _ .
Os processos de incumprimento evidenciam que, em muitos casos, 0 prazo € contado desde a data da
outorga dos adicionais, 0 que é incorrecto, pdisi determina que esse prazo se e desde a data do
inicio da execucaalos trabalhos
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9.2. A andlise efectuada aponta para que a existéncia de adicionais se distribua

9.3.

por todos os tipos de empreitadas e construcoes.

Como se vera mais a frente, acelebracaode adicionais resulta, em boa parte, de
deficiéncias dos projectos as quais se observam em todo®s tipos de obras

Recomenda-se que os donos de obra ponham mais cuidado e atencdo na
preparacdo e revisdo dos projectos de obras publicas, j& que lhes compete
definir, com a maxima precisdo, nas pecas concursais, as caracteristicas da obra
e as condi¢cdegécnicas da sua execucao.

Com frequéncia celebram -se varios contratos adicionais a uma mesma
empreitada, o que se observa em especial nas obras relativas a edificios,
parques urbanos/campos de futebol e infra -estruturas.

Nas auditorias realizadas verificou-se mesmo que, nalguns casos, 0S VArios
adicionais foram autorizados na mesma altura e/ou o objecto de cada um deles
integrava trabalhos adicionais que resultavam do mesmo acontecimento.

Estas situacBes, a ndo se verifarem os pressupostos legais para os trabalhos
adicionais, sédo susceptiveis de indiciar fraccionamento ilegal das despesas.

Recomenda-se que, nesta matéria, se atenda rigorosamente ao principio da
unidade da despesa e a inerente proibicdo do seu fraccionamento, constante do
artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, bem como ao disposto nos
artigos 22.°, 370.°, n.° 2, alineas c) e d), e n.° 5, e 376.°, n.° 3, do Cddigo dos
Contratos Publicos.

9.4. A necessidade de trabalhos adicionais manifest ou-se nas obras adjudicadas

OEw OOEE Ob EdaritdpgackEdnstruzdo? w EOOw UOEw i Ul gU+ OEDE

daquela que se verificou nas empreitadas em que o projecto foi fornecido
pelo dono da obra.

Considerando o risco da necessidade de trabalhos adicionaise o regime legal
de restricdo ao recurso a esta modalidade de empreitada recomenda-se as
entidades que cumpram rigorosamente o disposto no artigo 43.°, n.° 3, do

Cddigo dos Contratos Publicos, recorrendo a este tipo de solugédo apenas nos

casosexcepcionaisreferidos naquele preceito legal.

A
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9.5. As entidades do sector publico empresarial remetem poucos contratos
adicionais ao Tribunal de Contas.

Recomenda-se que estas entidades para além de terem em conta os aspectos
referidos no ponto anterior, tenham uma especial atengéo aos pressupostos da
sua sujeicao a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos da 2.2
parte da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC, na redaccao introduzida
pela Lei n.° 48/2006.

Como acima melhor se referiu, essa sujeica@ ocorrerd se as entidades
desenvolverem actividades materialmente administrativas, em condi¢cdes nao
mercantis, e forem financiadas com fundos provenientes de orgcamentos
publicos ou de receitas tributarias.
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lll. DESVIOS FINANCEIROS RESULTANTES DOS ADICIONAIS AS
EMPREITADAS

1. Montante global

Como vimos referenciando, os 1607 adicionais em analise reportavamse a 1079
obras. Para o calculo dos acréscimos nos valores das empreitadas relativamente
ao inicialmente contratado, considerou-se também o valor dos 196 adicionais
anteriormente outorgados para as mesmas obras®.

O quadro n.° 1, em Anexo I, referencia o montante da adjudicacao inicial, o valor
total dos respectivos adicionais e o valor percentual do desvio.

Importa referir que estamos a falar de desvios fin anceiros exclusivamente
resultantes de contratos adicionais .

Ora, a experiéncia demonstra que os desvios financeiros totais numa empreitada
ou num empreendimento podem ser muito superiores aos que decorrem dos
contratos adicionais celebrados”.

Desde logo, verificam -se sisteméaticas derrapagens nos prazos da execucado das
empreitadas®, que, frequentemente, séo imputéaveis a circunstancias relativas ao
dono da obra® e geram acréscimos de custos, a titulo de revisdo de precos, legal e
contratualmente reguladas, e a titulo de indemnizagdes, muitas vezes elevadas.

Por outro lado, frequentes vezes sdo, graciosa, arbitral ou contenciosamente,
devidas indemnizacbes aos empreiteiros por incumprimentos contratuais
derivados de comportamentos dos donos de obra.

Num empreendimento devem ainda ser consideradas as despesas resultantes de
contratos complementares celebrados, que, ndo sendo representadas por
adicionais, expressam desvios de custos relativamente a previsao inicial.

Mas, na presente andlise, referimenos apenasaos acréscimos de custos titulados
por contratos adicionais a um mesmo contrato, 0S quais, como veremos, se

>3 Cfr. ponto 1.2, supra.
>4 Vide, designadamente, o Relatério de Auditoria n.° 17/09, da 2.2 Secc¢éo deste Tribunal.

55 . . . . ~ ip
No conjunto das 78 auditorias realizadas, apenas em 1 caso nao se verificou alargamento dos prazos de
execucao das obras.

56 " - . .
Como sédo os casos de indisponibilidade dos terrenos, por atrasos nos processos expropriativos, ou de

necessidade de alteracdo gosjectos.
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reportam exclusivamente a alegados erros e omissdes dos projectos e trabalhos a
mais.

Com base nos dados constantes do referido quadro n.° 1 do Anex I, verifica-se
que aos contratos de empreitada em causa foram formalizados adicionais,
remetidos ao Tribunal de Contas, que determinaram um acréscimo global de
custos de 161255.237,94, em relacdo ao volume inicialmente contratualizado de
1.636.279.12097 z, representando um incremento total de 9,85%.

O acréscimo médio foi de 11,4%.

Importa também referir que em 43 contratos de empreitada, ou seja, em3,9%%0

dos casos, ocorreu umadiminuicdo da despesa, entre menos 0,01% e menos
16,71% motivada pela supressdo de trabalhos contratuais e, na maioria das
situacdes, pela existéncia de saldo negativo resultante da compensacao entre
trabalhos a mais e a menos.

2. Montantes adicionais por tipo de empreitada

Tendo em consideracao a tipologia de empreitadas,identificada no ponto 1.6, a
distribuicdo de adicionais e o desvio financeiro deles resultante sédo os seguintes:

Quadro 9% Numero de adicionais e desvio financeiro por tipo de obra

N.o o :
Tipos de objecto contratos Valor Inicial N . Va_llqr do_s Desvio
S adicionais adicionais (%)
iniciais
Edificios 493 792.710.787,32 883 83.002.335,39 10,47
Estradas e obras de arte 214 369.205.921,70 291 29.259.574,38, 7,93
Infra-estruturas 276 302.170.336,11 462 32.704.054,49 10,82
Parques urbanos/ Campos de 78 91.838.895,04 145 11.538.200,36| 12,56
futebol
Obras hidraulicas/obras 18 80.353.180,80 22 4.751.073,32| 5,91
maritimas
Totais 1079 1.636.279.120,97 1803 161.255.237,94 9,85
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Gréfico 9t Acréscimo financeiro em relacao ao valor inicial, por tipo de
empreitada
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Como se constata, 0 maior percentual de desvio financeiro derivado dos adicionais

verificou -se nas obras do tipo? / EUGUI UWUUEEOOU v wénE19564U wE 1 w

embora, em termos de montante, o maior volume adicional se tenha verificado nas
OEUEUWE OwU b x83002. W%, ;ouedrésulta, @lias, da circunstancia de
este ser o tipo em que foram contratualizadas mais obras

#1 OUUOWE OwU b ¢493 wonttatod) b acemiMalfinanceiro global del0,47%
distribuiu -se da seguinte forma:

Quadro 10¢ EUB UEDPOOwi POEOEI DUOWOEUwI OxUI D

Areas a que se destinam N'oigic::?;:tos Valor Inicial ;/;:fi)gr(\i;iz Desvio (%)
Educacéo 112 180.284.343,29 14.382.098,43 7,98
Cultura 98 163.022.652,7¢ 21.196.493,99 13,00
Desporto e lazer 92 137.699.151,94 16.454.582,44 11,95
Servigos 87 110.129.779,75 12.297.380,44 11,17
Saude 44 104.990.253,27 11.428.951,0( 10,89
Apoio Social 34 39.513.710,84 3.974.812,5] 10,06
Justica 26 57.070.895,44 3.268.016,55 5,73
Totais 493 792.710.787,3% 83.002.335,39 10,47
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Do quadro e do grafico supra verifica-se que aexecucao dos edificios destinados
E wi ¥ O U (avduivos, bibliotecas, museus, teatros e cineteatros) apresenta o

maior montante de aumento financeiro, 21196499\ w heucomo a maior
percentagem de acescimo financeiro, 13,00%.

A percentagem mais baixa de acréscimos financeiros derivada de adicionais,
5,73% verifica-Ul WOEUWOEUEUwI OQwl EPI gEPOUWEI T EUOUW
justica, estabelecimentos prisionais e centros educativos).

3. Limites legais

O RJEOP estabeleciagpm termos de controlo de custos das obras publicas, o

seguinte®”:

EUuwl

2. WEOOOwWE E w O Erd EasoGlgadnwuaxtOrizdr & @dlizacdo de trabalhos a
mais previstos no artigo 26.°, alteracbes do projecto da iniciativa do dono da obra
ainda que decorrentes dgoeou omissdo do mesmo ou trabalhos resultantes de
alteracOes ao projecto, variantes ou alteracdes ao plano de trabalhos, da iniciativa do
empreiteiro, caso o seu valor acumulado durante a execucdo de uma empreitada
exceda 25% do valor do contrato de antgda de obras publicas de que séo

Ul UUOUEOUI UB»

>7 Cr, artigo 45.°, n.° 1, do RJEOP.
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Os trabalhos que excedessem a percentagem referida s6 podiam ser adjudicados
mediante a realizacdo prévia do procedimento que ao caso coubesse, nos termos
legais™.

bY

No que se refere a definicho dos montantes dos adicionais e a respectiva
contabilizacdo, designadamente para efeitos daquele limite legal, importa referir
que nas obras publicas existem, com frequéncia, ndo apenas sobrecustos com
trabalhos adicionais, mas também supressdo de custos por trabalhos &o
realizados, designados como trabalhos a menos.

Na jurisprudéncia da 1.2 Seccédo do Tribunal de Contas tem sido afirmado, quanto
a contabilizacdo destas alteragbes no montante financeiro da obra, que:

- Quando o dono da obra suprime determinados trabalhos ao objecto da
empreitada, deve abater o correspondente valor ao montante da
adjudicacao, para apurar o valor real da empreitada. S6 depois de tal
apuramento é que hade apurar-seUl wOwOOOUEOUI weOUwW?UUEE
tudo o que se refere no n.° 1 e eventalmente, no n.° 5 do art.° 45.°do

RJEOB excede 25% do valor inicial da empreitada®.

- O valor dos trabalhos a menos s6 pode ser subtraido ao valor dos
trabalhos a mais quando haja uma relacéo de causa e efeito entre eles. Nao
existindo essa relacdo, os vabres dos trabalhos a menos devem ser
abatidos ao valor do contrato inicial .

Por outro lado, deve salientar-se que o respeito pelo limite percentual de 25%
estabelecido no supra transcrito artigo nao dispensa, antes tem como
pressuposto, o cumprimento de exigéncias legais fixadas, homeadamente para a
contratualizagcdo dos trabalhos adicionais decorrentes de erros e omissdes e de
trabalhos a mais.

. Respeito pelos limites legais ®

Dos 1079 contratos iniciais de empreitada de obras publicas considerados,
constatou-se que 20 deles apresentavam, por forca dos adicionais remetidos a
este Tribunal e de acordo com o valor nestes indicado,um desvio financeiro

%8 . artigo 45.°, n.° 4, do RJEOP

%9 Cfr. Acordzo n.° 5/2002, de 29 de Janeiro de 2002.

%0 Cir. Acérdao do Plenario da 1.2 Seccao, n.° 14/06, de 14 de Fevereiro, proferido no Recurso Ordinario n.°
25/2005.

61 Apenas no que concerne ao limite quantitativo fixado na lei. A andlise dos restantes pressupostos legais
sera efectuada no ponto IV deste Relatério.
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superior a 25%. Estas situacdes encontramse elencadas noquadro n.° 15, em
Anexo V.

Atendendo a que as entidades nem sempre procedem ao célculo do valor dos
contratos adicionais de forma idéntica e correcta, nomeadamente no que
concerne a compensacao de trabalhos a mais com trabalhos a menos, procedese
a uma analise mais detalhada dos valores inerentesa estas obras.

Dessa andlise concluiuse que™:

- Em 2 das obra$® os contratos de empreitada iniciais datavam de 1997 e 1999 e
haviam sido celebrados ao alligo do regime constante do Decreto-Lei n.°
405/93, de 10 de Dezembro, que permitia o acréscimo de cuss, no decurso da
obra, até 50 % do valor inicial. Assim, ndo obstante os desvios financeiros
resultantes dos adicionais serem muito significativos, e ascenderem a27,6®6 e
a42,56%, respectivamente, ndo ofendiam os limites legais aplicaveis;

- Em 12 dos @sos, o valor fixado para os contratos adicionais reportou-se
Exl OEUWEOwY E O O&mais Q00w UG T ARIWPWE OwO OOUEC
?a menos w@Ul OwOEOT UOUWEEUOUOwWxOEPEQwWUI UWEDOD
sendo denominados como adicionais, correspandiam a adjudicacdes
auténomas, embora destinadas a execucdo dos mesmos empreendimentos. As
percentagens inicialmente apuradas de aumento no &mbito do mesmo contrato
de empreitada foram corrigidas em conformidade, e apresentaram saldos
finais de acréscimoinferiores ao limite legal de 25%.
Salientem-se, no entanto, 0s seguintes casos.

wCdnstrucdo das Piscinas Municipais de Aljez®®d wE x Ul Ul OUEOEOQwUOuW
por contratos adicionais de apenas 6,29%, representou, na globalidade, com
uma nova adjudicacdo, um desvio de 83,26% relativamente ao inicialmente
planeado®.

UwUUEEEOI OUwE O Gstalatoéd d&ApBitJdod Qampdsute Jogos da Bela
Viste w 21 OKEEOAOwWUI OEOwWUPEOWDHOUI TUEOOI OUI
representaram um acréscimo de 83,03% relativamente ao inicialmente
previsto.

%2 Vide observacgfes insertas no quadro 15 do Anexo V.

®3 habastecimento e Distribuicdo de Agua aos Munasifle Carregal do Sal, Mortagua, Santa Comba Do,
Tabua e Tondeta, conduzida pela Associa-«o de Medeide?pios
Abastecimento de Agua e EsgotosaMaedo do Muni c2pi o de Castro Daire.

64 . L. . ~
Sem contar com revisodes de pm@oeventuals mdemnlzagoes.
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- Em 1 dos caso®, verifica-se um acréscimo de custos de29,89 %,mas 17,57%

desse aumento corresponde ao pagamento de uma compensagcdo ao
empreiteiro por danos e prejuizos resultantes da execucdo da obra e ndo a um
aumento atribuivel a trabalhos a mais.

Em 7 caso$®, ou seja em0,65% das obras, e apds correccdes resultaes de
admissiveis compensacdes entre trabalhos e de necessarias correcgdes ao valor
da adjudicacgdo inicial, houve um efectivo desrespeito pelos limites legais
para o acréscimo de custos com adicionais®’:

0 ?Palacio Sarrea Forum Culturak Ow E Ow , U 6 Pdrtam&iod ébm Em
acréscimo de 46,57% resultante da necessaria correc¢cdo do valor da
adjudicacao inicial °®.

0 ?Requalificacdo da EN 23Via de acesso ao Parque Industrial de Coimbr&es:
do Municipio de Viseu, com um acréscimo de 40,93%

o ? Rede deAbastecimento de agua e de Drenagem de Aguas Residuais
Domésticas do Aglomerado de Fazendas do Corce EOOw UOw El U
financeiro de 28,76%

0 ?Construcédo da Avenida variante Poent22 Fase OWE Ow, UOPEgx DOWE
Vedras, com um desvio de 27,65% ap6s careccgdo do valor inicial .

0 PAcesso ao Interior da VarzeaCdwabalhos Complementare® w E OO w U O w
desvio financeiro de 27,57%

0 ?Construcdo da Biblioteca Municipal de Castro Mari@am um desvio
financeiro de 26,28%

o Execucdo de arranjos exteriores do Telslmaicipal de Faro OwE Ow, UODE 3 :
de Faro, com um desvio de25,11%

Para além disso, observase que, tomada ja em conta a compensacdo entre
trabalhos a mais e a menos:

Em 184 empreitadas, ou sja, em 17,086 das obras, oacréscimo de custos foi
igual ou sup erior a 20% do valor inicial ;

Em 77 daquelas empreitadas, ou seja em 7,186 das obras o acréscimo de
custos foi igual ou superior a 24% do valor inicial , muito proximo, portanto,
do limite legal .

fi
e S.Roméode Coronadlo do Muni c2pio de Trof a.

% Em 2 deles o valor dos adicionais parecia inicialmente estar abaixo des.limit
o7 cr., quadro n.° 15, em Anexo V.

68 e : . . .
Neste caso verificce e t amb®m uma i ndemni za-«o0o ao empreiteir
significa um acréscimo de custostg€88%, ainda sem o montante da revisao de precos.

Rede de Drenagem de Aguas Residuais da Vila do Coronado, nas freguesias de S. Mamede de Coronado

o
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5. Acréscimos financeiros nas obras adjudicadas na modalidade de
PEOOEI xnabyEOOUUUURx&O?

Conforme ja referimos, e consta do quadro n.° 16, em Anexo V, o acréscimo
financeiro global dos 56 contratos adicionais Ew | Ox Ul b U Edadeptdo E1 w ?
construcde w I O P K huwd N paraOdmhwalaz, inicial de hul | 6 K KWGEG+ + WOk
representando um acréscimo de custos de7,69%

Por referéncia ao valor dos respectivos contratos iniciais, as maiores percentagens
de acréscimo de custos no decurso da execucao destas empreitadas ocorreram
nas seguintes obras:
- ?PConcepcao/construcéo der®o da JuventudeOWE OQw, UOPEgx DOWEE
com 24,93 %de trabalhos adicionais;
- ?PConcepcao/construcéo do Pavilhdo Gimnodesportivo Municipal de kodeloE O w
Municipio de Paredes, com 24,87 %de trabalhos adicionais;
- ?PConcepcdo e execucdo de piscinaselveias OWEEw%UI T Ul UPEWEI
Ponte de S6r, com um acréscimo de24,66%
- ?Concepcao/Construcdo de Dois Reservatorios e Conduta Adufoma E O U w
Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento do Municipio de
Loures, com um aumento de custos de21,55%
- ?Concepcido e execucdo do complexo de piscinas municipais dae Rorfel® w
Municipio de Loures, com 20,95%de trabalhos adicionais;

- 7PRede de abastecimento de Agua a Lourédoncepcdo e Construcdo de
Reservatorio em Loures (Z.A.) e execucdo de trocos de coddtduidoras O w
dos Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento do Municipio de
Loures, com um aumento de custos del19,06%.

O volume financeiro mais expressivo de trabalhos adicionais em obras de
2concepcaoonstrucde wY I U-Beln®dmproitada relaiva as obras de melhoria das
acessibilidades e condi¢bes de seguranca na Barra do Douro, do Instituto Portuario
e dos Transportes Maritimos, I.P., no valor de 2t Y N & NI, b qubi§otrespondeu
um acréscimo de custos del2,31%relativamente ao valor inici al.

Os restantes acréscimos de custos situaranse entre 0,15% e 14,75% sendo o
acréscimo médio de 7,32%.

Sublinhe-se, ainda, que em 3 empreitadas adjudicadas na modalidade de
2concepcaoonstrucde w U wY IreduRdo Blédddibaiiniciais em 10,29%, 7,93% e
0,49%, em obras conduzidas, respectivamente, pelos Municipios de Amarante e
Aveiro e pelo Instituto do Desporto de Portugal.
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6. Observacdes e recomendacdes

6.1. No conjunto analisado, o desvio financeiro global resultante de contratos
adicionais foi de 9,85%, sendo o acréscimo médio de 11,46%.
Em 17,05% dos casos o acréscimo de custos foi superior a 20% do valor inicial.
Em 7,14% das situacfes esse aumento de custos foi proximo do limite legal de
25%.
Apenas em 0,65% das obras foi exadido o limite legal de acréscimo de custos.

Como se deduz destes valores, 0s aspectos mais problematicos das derrapagens
financeiras nas empreitadas ndo se situam hoje na utilizagdo do mecanismo
legal dos trabalhos adicionais®.

No entanto, como veremos no capitulo seguinte, apesar de estas percentagens
de desvio financeiro se conterem, em regra, € em termos quantitativos, dentro
dos limites legais, a natureza dos trabalhos envolvidos n&o permite,
frequentemente, a sua caracterizgdo nem como erros e omissées nem como
trabalhos a mais.

Assim, atendendo ao seu caracter transversal e a frequente ilegalidade do tipo
de trabalhos objecto dos adicionais,recomenda-se que as entidadestenham em
atencdo que o0 recurso a trabalhos adicionais pressupde, ndo apenas o
cumprimento do limite quantitativo fixado na lei, mas também a rigorosa
observancia dos respectivos requisitos legais.

6.2. As maiores taxas de acréscimo de custos verificam-se nas obras de parques
urbanos/campos de futebol (1 2,56%), de infra-estruturas (10,82) e edificios
(10,47) e, nestes, na area da cultur&’ (13,00%).

Recomenda-se que os donos de obra tenham uma especial atencdo aos
projectos nestas areas.

%9 poderao resultar, numa maiescala, dos custos associados as derrapagens de prazos e as indemnizagdes
arbitradascomo se intui da andlise efectuada no Relatério de Auditoria n.° 17/09, da 2.2 Secg¢&o do Tribunal
de Contas, que culminou um conjunto de auditorias a grandes obradcapubVide
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2009/aulditc-rel017-2009-2s.pdf Vide também o caso atras

r e f er iPalagio $AhweaRdrum Culturab de Portiméao.

70 . o i
Arquivos, bibliotecas, museus, teatros e cineteatros.
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IV. ALTERACOES AO OBJECT O E CONTEUDO DAS EMP REITADAS

1. Falta de informacao

Nos termos da Resolucao n.° 96/2006, publicada n®iario da Republica2? série, n.°
200, de 17 de Outubro de 2006, entretanto substituida pela Resolu¢do n.° 1/2009,
publicada no Diario da Republica2.2 Série, n.° 9, de 14 de Janeiro de 2009s o
contratos adicionais devem ser remetidos a este Tribunal acompanhados de
informacdo e documentacdo relevante, que, entre outros aspectos, permita
identificar a natureza das alteracdes e dos trabalhos a que se reportam.

No conjunto dos 1607 adicionais enviados ao Tribunal entre 3 de Setembro de
2006 e 30 de Junho de 2008,82 adicionais (11,33% do total) ndo foram instruidos
com a documentacdo necesséaria, nos termos das Instrucfes constantes da
Resolucdo acima referida, nomeadamente com o mapade trabalhos ou qualquer
outro documento com base no qual fosse possivel identificar a natureza dos
trabalhos envolvidos.

2. Rectificacao de erros e omissfes dos projectos

De acordo com o disposto nos artigos 14.°, 15.° e 16.° do RJEOP, o empreiteiro
pode reclamar, num determinado prazo a partir da data da consignacédo, contra
erros e omissdes do projecto ou das respectivas pecas, reclamacéo que podera dar
origem a necessidade de, durante a execucdo da obra, se proceder a rectificacdo
desses erros.

Esses erros ou omisdes reportam-se a natureza ou volume dos trabalhos, por se
verificarem divergéncias entre as pecas do projecto, diferencas entre as condi¢cdes
locais existentes e as previstas ou diferencas entre os dados em que o projecto se
baseia e a realidade.

O dono da obra pode, também, durante a execucéo da obra, identificar erros ou
omissbes no projecto e determinar ao empreiteiro a sua rectificacdo, desde que
eles sejam devidos a causas cuja previsdo ou descoberta fosse impossivel mais
cedo.

A rectificacéo dos erros ou omissdes do projecto, nos termos deste regime legal, €,
assim, uma das razdes para a celebracao de contratos adicionais, que acrescentam
ou subtraem trabalhos a obra adjudicada.

o
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Analisada a informacdo constante dos adicionais remetidos a este Trilunal no
periodo em apreciacdo para avaliar do peso relativo dos erros e omissfes dos
projectos nas alteraces contratadas, constatosse que, em101 dos 1607 caso§,
os contratos fundamentavam-se nessa circunstancié’.

Assim, apenas em 6,30% dos casos os trdalhos adicionais foram qualificados
pelas respectivas entidades adjudicantes como tendo decorrido de erros ou
omissdes dos projectos.

3. Trabalhos a mais

As modificacBes ao objecto da empreitada podem também decorrer dealteracbes
ao projecto por iniciat iva do dono da obra .

O artigo 26.° e seguintes do RJEORestabelecem, para o periodo em analise, as
condicbes em que essas alteragdes podem ter lugar.

De acordo com este regime, o dono da obra pode determinar ao empreiteiro a

Ul EOPAEf eduw Eljauetpcie o Quartidhde 3o hajam sido previstos ou
incluidos no contrato, nomeadamente no respectivo prpjegpenas quando ?se

destinem a realizacdo da mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequénciz
de uma circunstancia imprevista, desdee cge verifigue qualquer uma das seguintes
condicgobes:

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

b) Quando esses trabalhos, ainda que separaveis da execucdo do E®jaato,
Il UOUUDPUEOI OUI wOl E1T UVUAUPOUWEOwWUI UDwEEEEEOI OUC
Estes trabalhos a mais implicam, em regra, aadaptacao/modificacdo do projecto

de execucdo anteriormente aprovado e devem ser formalizados como contrato
adicional ao contrato de empreitada’®.

Conforme decorre do Anexo 1V, quadro n.° 14, em 15 dos 1607 contratos?, ou
seja, em 93,7/0% dos adicionais analisados, as alteragGes foram qualificadas
pelas entidades adjudicantes como trabalhos a mais, isto é, modificacées do
objecto contratual por iniciativa do dono de obra.

"L Em 4 dos 1607 adicionais foi impossivel identificar a natureza do seu objecto, por falta de informagéo.
72

Cfr. Anexo IV, quadro n.° 14,
B cfr.nos2a6do artigo 26.° do RJEOP.

74 . . e . L . L
S6em 16@ se consegue identificar o objecto, uma vez que, como ja referimos, em 4 dos adicionais ndo se
consegue fazer essa identificagcao.
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4. Tipos de trabalhos adicionais

Como ja referimos, em 182 casos os adicionais ndo foram acompanhados de
informac&o relevante para a identificacdo dos concretos trabalhos envolvidos.

Assim, apenas em1425adicionais, dos 1607remetidos, foi possivel identificar as
valéncias”® ou areas em que foram introduzidas alteracdes, sendo que,
classificando cada contrato pela valéncia de maior expresséo, verificamos que as
alteracdes abrangeram as seguintes areas:

- Arquitectura t 231 casosrepresentando 16,21%

- Instalacdes de abastecimento de agua e drenagem de esgotds204 casos,
representando 14,32%;

- Pavimentacbest 202 casos, representando 14,18%;

- Instalacbes eléctricas, telecomunicacdes e especiaist 200 casos,
representando 14,03%;

- Movimentos de terras ¢ 148 casos, representando 10,39%;
- Fundacdes eEstruturas + 110 casos, representando 7,7%o;
- Betdot 83 casos, representando 5,82%;

- Outros tipos de trabalhos diferenciados + 247 casos, representando
17,33%.

5. Compatibilidade das maodif icacdes contratuais com a lei aplicavel

Ja se referiu queem 630% dos casos os trabalhos adicionaisanalisados foram
imputados a erros ou omissbes dos projectose que em 9370% das situacdes
ocorreram alteracdes solicitadas pelo dono da obra a titulo detrabalhos a mais.

Como também ja vimos, o RJEOP estabelece apertados requisitos legais para que
se possam introduzir essas alteracdes e determinar os trabalhos adicionais.

Importaria, pois, apreciar se, em concreto, esses pressupostos legais se
verificavam nos casos analisados, para poder concluir se as modificagbes
introduzidas pelos adicionais ao objecto das empreitadas contratadas eram
licitas.

& Agrupados de acordo com a divisédo por capitulos que, em regra, é utilizada nos mapas de quantidades

cfr. quadro n.24 do Anexo IV.
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A informacéao disponivel e o tipo de accdo ndo consentiram a analise exaustiva,
detalhada e rigorosa de todos oscasos, a qual implicaria apurar as circunstancias
em que todos os trabalhos decorreram e em que todas as decisdes foram tomadas.

Essa andlise exaustiva e circunstanciada foi, ainda assim, efectuada em65 dos
1607 adicionais em analise, os quais, como jase referiu, foram objecto de
auditoria individualizada deste Tribunal.

Estes 165 adicionais reportam-se a um montante de trabalhos adicionais de
32954.314,782'°, ou seja, a23,5% do montante total dos 1607 contratos em
apreciacdo fut NG NI Nt KOhNwz

Ora, a avaliacdo efectuada nessas auditorias concluiu pelalegalidade da maior
parte dos trabalhos adicionais, alegadamente fundamentados no regime dos
erros e omissdes dos projectos e no regime dos trabalhos a mais.

De facto, concluiu-se nessas ecfes que 72,95% dos trabalhos analisados no
montante de | K& N Wt 6 K @oy BAKMEUBGY,69Z contratualizados’’, n&o
obedeciam aos requisitos legais para poderem ser contratados como erros ou
omissodes dos projectos ou trabalhos a mais

De acordo com as conclu$es de auditoria, esses trabalhos deveriam ter sido
precedidos de novos procedimentos de escolha de adjudicatario, nomeadamente
de novos concursos.

Em 69 das 78 auditorias realizadas, os trabalhos ilegalmente qualificados como
adicionais, no montante globaO wWE | w! K3t teyadiamuit €ido precedidias
de concurso publico ou limitado com publicacdo de andncio , por representarem

A oA~ AN

78 3 das auditorias listadas no qguadro n.° 20, em Anexo VIII, incluiram também a andlise de 13 contratos
enviados ao Tribunal apds 30 de Junho de 20@8alortotald e 1. 291. 492, 91 0.
" se expurgarmos o valor dos 13 contratos refendosota anterior, em que foi declarada a ilegalidade de

trabal hos no valor de AQpércedtdgdm deotrabalhos ilegais ods UB5mo s
contratos adicionais incluidos na@onjunto em analise foi de 74,9%.

8 Cfr. artigo 48.°, n.° 2, alinea,ao RJEOP.
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6. Caracterizacdo das situacoes e das ilegalidades mais frequentes no que
respeita a modificacdo do objecto e conteido das empreitadas

6.1. Deficiéncias dos projectos

Nas 78 auditorias realizadas concluiu-se que, em grande parte das situacoes, 0s
donos de obra aditaram as empreitadas trabalhos destinados a suprir
deficiéncias dos projectos.

a) Erros e omissoées

Como referimos, os trabalhos destinados a suprir deficiéncias dos projectos sao
legalmente possiveis no quadro do regime de rectificacdo dos respectivos erros
e omissoes.

Esse regime, no entanto, no RJEOP, destinge tdos6 a corrigir aspectos ou
dados que se revelem contraditérios ou desconformes com a realidad€®, s6
podendo ser utilizado pelo dono da obra, no decurso da execucdo da
empreitada, quando o0s erros ou omissfes se devam a causas cuja previsao ou
descoberta fosse immssivel mais cedd®.

Ora, a andlise efectuada permitiu concluir que as deficiéncias dos projectos vao
muito para além de incoeréncias entre as pecas concursais e desconformidades
pontuais com a realidade, identificadas no prazo legal, ou de lapsos ou
imprecisdes na identificacdo e quantificacdo dos trabalhos.

De facto, o Tribunal, nas 78 auditorias realizadas, concluiu que apenas em 5%
das situacdes estava perante trabalhos qualificaveis como rectificacbes de
erros e omissdes num conjunto em que cerca de 506 dos trabalhos se deviam a
deficiéncias originais dos projectos®’.

Em muitos casos houve manifestas deficiéncias de previsdo nas quantidades e
espécies dos trabalhos necessarios que deram origem a significativos aumentos
de trabalhos®.

Refiram-se, designacamente, os significativos aumentos de quantidades
apurados em certas empreitadas adjudicadasna modalidade de ?série de preces

9 Cfr. artigo 14.9, n.° 1, do RIEOP.

80 Cfr. artigo 14.°, n.° 5, do RJEOP.

81 Cfr. Relatérios de auditoria identificados no guadro n.° 20, em Anexo VIILI.

82 Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 32/08, 39/08, 45/08 e 4/09, da 1.2 Seccao.

o
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Esta modalidade de empreitada permitia que a remuneracdo do empreiteiro
fosse feita pela aplicagdo dos precos unitarios previsbs no contrato para cada
espécie de trabalho as quantidades desses trabalhos realmente executadds No
entanto, ndo se dispensa a previsdo das espécies e das quantidades dos
trabalhos necessarios para a execucdo da obra, a qual deve ser feita com
precisdo®.

Como referem Freitas do Amaral e Rui Medeiros®, apesar de s6 no final da obra
se poder verificar se e em que medida as quantidades previstas no mapa de

quantidades correspondem as efectivamente realizadas,? w6 Awl UUEWE ODE (
significa, obviamenteyue o dono da obra conceda uma espécie de cheque em branco ao
I OxUI DUl PUOWGUEOUOwWa Uw@UEOUPEEET UwET wOUEE

Neste dominio, o Tribunal afirmou em varios dos relatérios de auditoria que

ndo era possivel invocar o tipo remuneratorio de série de precos para justificar
trabalhos cuja espécie ou preco unitario ndo estivessem indicados ou para
admitir toda e qualquer deficiente quantificacdo da quantidade de trabalhos
necessarios. Assinalese que se registaram, por exemplo, invocados aumentos
de quantidades de trabalhos da ordem dos 40, 73, 76, 100, 129, 157, 193, 200, 240,
276, 432, 2056, 2750 e mesmi®.8489%°.

b) Outras deficiéncias dos projectos

Em cerca de45% das situacfes auditadas, o Tribunal entendeu estar perante

deficiéncias varias e ndo desculpaveis dos projectos, em muitos casos bastante

grosseiras, e que ndo permitiam a sua qualificacdo como erros, omissdes ou

trabalhos a mais, em termos de legitimar o recurso a contratos adicionais.

Falamos, por exemplo, na necessidade de:

- Alterar fund acdes de edificios, introduzir solu¢cdes de drenagem ou

corrigir cotas por inadequacao das solucbes preconizadas aos terrenos
encontrados®’;

- Introduzir taludes inicialmente nao previstos %;

88

8 cr, artigos 18.° e 21.° do RJEOP.
84 Cfr. artigo 10.° do RIEOP.
8 | nobras Publicas D o pagamento do pr®mi o pel a ¢edgéldas «o

Azeredo Perdigdo Advogados, 2001, pagina 60.

86 Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 1/08, 29/08, 39/08, 1/09, 4/09, 5/09, 13/09, 14/09, 21/09 e

4/10, da 1.2 Seccéo.

87 Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 27/08, 31/08, 35/08, 4/@3, B0/09, 18/09 ou 20/09, da

1.2 Seccao.
Cfr., por exemplo, Relatério de Auditoria n.° 20/08, da 1.2 Sec¢éo.
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- Corrigir o tracado de vias ou condutas para ajustamento a estruturas pré-
existentes e né&o identificadas (edificacdes, loteamentos, rotundas,
passeios, etc§’;

- Corrigir projectos desajustados a realidade ou as necessidade¥.

Foram detectadas bastantes situacfes em que 0S projectos postos a concurso nao
respondiam as condicfes efectivamente verificadas, pormanifesta e grosseira
falta de rigor :

- Porque eram projectos feitos ha varios anos, que ndo foram actualizados
nem revistos a luz da situacdo actual, seja em termos de espacos e
envolventes, regulamentacdo aplicavel ou materiais disponiveis no
mercado®;

- Porque se baseavam em informacéo antiga e inexacta, nomeadamente de
natureza cadastral ou topogréfica®;

- Porque nado foram claramente definidos ou verificados os locais de
implantacdo das obras e ndo se constatou, po exemplo, o grau de
inclinacdo dos terrenos ou os desniveis verificados”;

- Porque néo foram realizados estudos geolbgicosfjeotécnicosnem sequer
definidas as caracteristicas geoldgicas dos terreno%/°%/°%/°7;

- Porque, por indisponibilidade dos terrenos em que se previa realizar a
obra, foi necessario adaptéla a posterioris caracteristicas da localizaca®;

- Porque foi necessario corrigir em obra incompatibilidades entre
empreitadas e entre projectos de varias especialidades, como, por

89 Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 5/08, 8/08, 12/08, 46/08, 5/09 ou 17/09, da 1.2 Seccao.
% Cfr., por exemplo, Relatérios de dioria n.°s 14/08 e 21/08, da 1.2 Seccao.

% cr. por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 6/08, 15/08 ou 38/08, da 1.2 Sec¢do, em que 0S projectos
postos a concurso tinham sido feitos ha varios anos (4, 5, 20 anos). Vd. também Relatério de Auditoria n.°
18/08, da 1.2 Seccéo.

92 Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 2/07, 5/08, 40/08, 3/09, 11/09, 22/09 e 49/09, da 1.2 Seccéo.
% Cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.°s 46/08, 12/09 e 17/09, da 1.2 Seccao.

o4 Cfr., por exemplo, os Relatios de Auditoria n.°s 27/08, 31/08, 46/08, 7/09, 9/09, 10/09, 12/09, 18/09,
20/09, 1/10 e 4/10, da 1.2 Seccéo.

% Refirase o caso do Relatério de Auditoria n.° 3/10, da 1.2 Seccdo, em que se indicou ter sido realizado
estudo geotécnico prévio, o qual,emanto, ndo foi analisado pelo projectista.
® Refirase o caso do Relatério de Auditoria n.° 18/09, da 1.2 Seccdo, em que se informou que o estudo
geotécnico foi encomendado previamente a aprovacao do projecto, mas em que, por ter demorado 2 anos a
ser ealizado, o concurso para a obra acabou por ser langcado sem esse estudo.

% Notese gue os trabalhos adicionais em obras relativas a constru¢cdo de piscinas se deveram, em varios
casos, a falta de estudos geologicos e geotécnicos.

%8 Cfr., por exemplo, os Relatdrios de Auditoria n.°s 25/08, 31/08, 45/08, 46/08, 12/09 e 20/09, da 1.2 Secc¢ao.

A
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exemplo, incompatibilidad es entre os projectos de AVAC, de arquitectura
e de estruturas, entre projectos de arquitectura e de instalagOes
eléctricas’®, entre projectos cénicos e projectos de electricidade,
incompatibilidades entre os elevadores e a dimensdao dos respectivos
pocos, ec.'®/'%. No dominio da falta de coordenacdo entre varias
empreitadas, refiram-se os casos do CineTeatro de Barrancos e do Teatro
Municipal de Faro, em que foram lancadas obras separadas para as
diversas vertentes dos teatros mas em que surgiram sérios prolkemas de
(in)compatibilidade entre os varios projectos;

- Porque néo tinham sido, de todo, contemplados nos projectos trabalhos
considerados indispensaveis: redes eléctricas e mecéanicas, redes de dados
e de telecomunicacdes, sistemas de climatizacdo e renow@o do ar,
sistemas de tratamento e aquecimento de agua, sistemas de iluminacao,
redes de gas, impermeabilizacdo de paredes exteriores de caves, acessos a
cobertura de edificios, escadaria de saida de edificio, etc.

Um dos tipos de correccdes introduzidas visava resolver incompatibilidades
dos projectos com exigéncias legais e regulamentares pré-existentes,
procurando enquadrar as solu¢des na regulamentacao aplicavel.

Estavam em causastandardsou exigéncias das redes telefénicas, eléctricas ou de
seguranca contra incéndios, exigéncias de entidades externas, como é o caso das
Estradas de Portugal ou da EDP, ou regulamentacdo comunitaria para efeitos de

financiamento 12,

Também se verificou, em grande parte dos casos, que 0s pareceres legalmente
exigiveis de entidades externas, ligadas a proteccédo social, do ambiente, do
patriménio cultural e da seguranca do publico ', ndo foram obtidos

previamente a aprovacdo dos projectos. Em consequéncia, estes projectos

99 . . . . . ..
Refirase que foram muito frequentes os desajustamentos relativos aos projectos de electricidade e as
incompatibilidades entre as galerias téasiprevistas e a ndo previsdo de adequados tectos falsos e acessos

a

0 Cfr., por exemplo, os Relatérios de Auditoria n.°s 11/08, 6/09, 18/09, 19/09, 1/10, 3/10 e 4/10, da 1.2

S
101

essas galerias.

eccao.

Refirase 0 caso do Relatério de Auditoria n.° 12808m que os pareceres internos sobre o mérito das
solugBes consagradas nos projectos das diversas especialidades s6 foram proferidos quando ja decorria a

obra.

102
103

Cfr., por exemplo, os Relatérios de Auditoria n.°s 34/08, 47/08, 6/09, 12/09 e 1/10Sdech8.
Ex: equipamentos desportivos e salas de espectaculos
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tiveram posteriormente de ser adaptados para ajustamerto as normas legais e
regulamentares aplicaveis ou as exigéncias dessas entidades.

Apenas em cerca de 2,40% dos trabalhos, o Tribunal considerou que os mesmos
decorriam de exigéncias feitas na pendéncia das obras e que, como tal, por
resultarem de circunstancias imprevistas, eram conformes a lei.

Na maioria dos casos foi, efectivamente, constatado que as exigéncias legais e
regulamentares eram pré-existentes ao lancamento das obras ou decorriam da
ndo obtencdo atempada dos necessarios pareceres das entidadeexternas, pelo

gue O seu incumprimento nos projectos correspondia a erro grosseiro dos

mesmos'%.

A par das deficiéncias manifestas dos projectos, importa referir que em muitas
situacOes foi constatado, ao longo da execucdo das obras, ques projectos nao
respondiam integralmente as necessidades dos donos de obra ou as dos
futuros utilizadores dos equipamentos °.

Em muitos destes casos 0s gestores das entidades invocaram o facto de os
projectos terem sido desenvolvidos por entidades terceiras, publicas ou
privadas.

Mas o que se constatou nas auditorias realizadas € que, por regra, e ao contrario
do que se impde, os donos de obra nem definem, a partida e suficientemente, os
objectivos e caracteristicas das obras que pretendem nem fazem qualquer
avaliacdo critica dos projectos para aferir do seu ajustamento as efectivas
necessidaded®. Ora, as consequéncias desta actuacédo agravasse precisamente

quando os projectos sao desenvolvidos externamente ou sdo entregues ao
empreiteiro.

Isto foi observado, designadamente, nas empreitadas lancadas na modalidade
E 1 wofcepcioonstrucde Ow EUw GUEPUw | OUEOw i Ul gUI
documentos que nao continham as definicbes necessarias para serem

(@}
(e}

104

Cfr, por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 7/08, 11/08 e 12/09, da 1.2 Seccao.
105

Cfr., por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 2/08, 40/08 e 49/08, da 1.2 Seccdo. No caso do Relatério
n.° 49/08, utilizosse um projecto para constru¢gdo de uma estrada nova quando a obra a desenvolver era
uma obra de requalificacéo.

108 Refirase o caso do Relatério de Auditoria n.° 12/2008, em que, apesar de terem sido emitidos pareceres
internos sobre o mifo das solu¢des consagradas nos projectos das diversas especialidades, os mesmos so
foram proferidos quando ja decorria a obra.
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considerados como programa base, nao definindo com suficiente rigor e
precisdo as caracteristicas organicas e funcionais da obra a adjudicar.

Acresce que nestas e noutras empreitadas em que foi solicitadaao empreiteiro a

elaboracao do projecto de execucao, a entidadgublica ndo cuidou, em regra, de

analisar e de se pronunciar sobre todos os elementos constitutivos do

documento técnico apresentado, a fim de verificar se a pormenorizagéo neles

espelhadaera conforme as bases da solucéo prefiguradae adequada a satisfacéo
das necessidades que constituiam a finalidade do procedimento e da obra™’.

Por isso, os desajustes manifestaranse mais tarde e foram repercutidos no
esforco publico, em vez de evitados.

E, ainda, importante notar que, em bastantes casos, foi reconhecido que os
projectos foram elaborados de forma apressada, ndo éram revistos ou nédo
foram actualizados em virtude de uma invocada urgéncia no lancamento e
conclusao das obras®,

Essa urgéncia esteve, frequentemente, associada a candidatura dos
investimentos a financiamento comunitdrio e aos prazos da respectiva
tramit ac&o0'%.

Nalguns desses casos, a urgéncia implicou a aprovacdo dos projectos, o
lancamento dos concursos e a adjudicacdo ainda antes de os terrenos estarem na
disponibilidade do dono da obra, pelo que ndo foram feitos 0s necessarios
reconhecimentos geoldgicos e das condi¢des dos terrenos, deferindo para a fase
de execucdo das obras os estudos e as adaptacdes necessarias. Num dos casos de
pressa foi mesmo adoptado um projecto de constru¢cdo de uma nova estrada
para uma situacdo de requalificacdo de uma estradaexistente, projecto que,

197 cfr. Relatério de Auditoria n.°43/08, da 1.2 Seccéo, relativobéas de melhoria das acessibilidades e
condicdes de seganca na Barra do Douro, do Instituto Portuario e dos Transportes MaritimpsueP.
como j 8§ referimos, representou o mai or conwdpgiane f i ne
construcao , e, no ©mbito do qualmere, due 0 Hdomondalobracrdm sei d e r «
pronunciou oportunamente sobre a conformidade do projecto apresentado com as bases da solugéo
prefigurada.

108 Cfr., designadamente, Relatérios de Auditoria n.°s 17/08, 25/08, 31/08, 32/08, 42/08, 46/08, 49/08, 9/09 e
20/09 da 1.2 Seccéo.

109 | ,. S L L
Vide, por exemplo, a justificacdo apresentada pelos responsaveis no caso a que se reporta o Relatério de
Auditoria n.° 5/08, da 1.2 Sec¢éd: ( é) O projecto que serviu de bas:e
elaborado durante o ano de 200num curto espaco de tempo, de modo a permitir o seu financiamento
pelo Programa Operacional do Ambiente, ndo permitindo a sua analise detalhada pelos técnicos da
autarquia ou por uma entidade exterrmague permitiria colmatar muitas das lacunas quevegam a
revelar na sua execu-«o (€é)20.
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como € Obvio, se mostrou completamente desajustado e teve de ser
modificado **°.

Como é manifesto, este tipo de actuacado potencia o risco de desadequacédo entre
0 projectado e 0 necessario.

c) Regime da correccéo das deficiéncias dos projectos

Ressalvadas asatempadagseclamacdes contra erros e omissdes do projecto, as
apontadas deficiéncias dos projectos s6 poderiam ser corrigidas ao abrigo do

Ul T DOl wtrdb@iosu & massw Ul w 1 UUDYI UUI Ow xUI 1 OET PE
pressupostos.

Nos termos da lei, e como j& se referiu, 0 dono da obra s6 pode determinar
OOEDPI PEEAGI Uw & w I tbaldds BaU lds® ud X @ O @w OUw UUE
cumulativamente:

- Se destinem a realizacdo da mesma empreitada;

- 21 wUlI OTEOw UOUOEEOwW Ol El UUA U Biudstardig w Ul @

imprevist@ O

- Na&o sejam técnica ou economicamente separaveis do contrato ou, ainda
gue o sejam, sejam estritamente necessarios ao acabamento da obra.

Na maioria dos casos analisados, e mesmo quando se podia reconhecer
estarmos perante a necesslade de corrigir deficiéncias do projecto no ambito da
realizacdo da mesma empreitada e perante trabalhos necessarios ao respectivo
acabamento, constatouse que a necessidade da alteracdo e a necessidade dos
trabalhos n&o tinham surgido na sequéncia de umE wiftunstancia imprevista &

De acordo com a jurisprudéncia uniforme deste Tribunal, s6 estaremos perante

U O E aircunstancia imprevisaOw x EUEw I UUT wi i1 DPUOOwWwBUEOQEC(
como inesperada ou inopinada, como uma circunstancia que o decisor publico

normal, colocado na posicéo do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto.

O Tribunal tem, assim, sempre rejeitado a qualificacdo de uma circunstancia
imprevista como aquela que simplesmente nao foi prevista, exigindo que
também se demonstre que o0 ndo podia nem devia ter sido.

Como se refere em varios Acédrddos e Relatérios do Tribunat'!, se a
circunstancia podia e devia ter sido prevista, 0 que se verificou ndo foi a

110 cr. Relatério de Auditoria n.° 49/08, da 1.2 Seccao, relativo ao Municipio de Pagos de Ferreira.

o
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ocorréncia de uma circunstancia imprevista mas sim um erro do decisor
publico.

Em perto de 4500% dos trabalhos auditados concluiu-se que as deficiéncias

apontadas aos projectos, cuja correccdo deu origem aos trabalhos adicionais,
podiam e deviam ter sido acauteladas por uma actuacdo medianamente

diligente por parte dos projectistas e por uma exigivel actuacdo de
acompanhamento e revisdo dos projectos por parte do dono de obra, no
exercicio dos seus deveres de cuidada gestéo publica.

O Tribunal apontou, assim, para a ilegalidade da autorizacdo dos
correspondentes trabalhos, por ndo decorrerem de situacdo inesperada, mas
antes resultarem de circunstancias que deviam e podiam ter sido acauteladas.

O que ocorreu, pois, na maioria dos casos, foi uma insuficiente identificacdo de
necessidades e uma deficiente preparagédo dos projectos e comecsos.

6.2. Circunstancias imprevistas

YAwUI T 1T UPOOUwW@UI w Ecirddristindia) imprévivtE w & w wWIOE wrx O
essencial da admissibilidade dos trabalhos a mais. Referimos também o que este

Tribunal entende como necessario para que ela seja dada poverificada.

Ora, em cerca de 20,000 dos trabalhos adicionais que foram objecto de
auditoria, o Tribunal reconheceu a efectiva ocorréncia de circunstancias
imprevistas .

Eram casos em que as alteracdes aos projectos, as modificacdes de estratégias
construtivas e o0s incrementos das quantidades e espécies de trabalhos
decorriam, designadamente, de:

- Deterioracdo das condi¢cdes dos terrenos ou do construido em virtude de
excepcionais vicissitudes climatéricas ou outras™%;

- Surpresas de natureza geolégicd™;

- Aparecimento de estruturas enterradas néo cadastradas**:

111 ¢, entre muitos outros, os Acérddos BP2006, de09.01, 47/2006, de 07.02, 49/2006, 52/2006 e
53/2006, del4.02, 73/2006, de 03.03, 94/2006, de 21.03, 121/2006, de 04.04, 127/2006 e 128/2006, de
19.04, 164/2006 e 165/2006, de 11.05, 166/2006, de 16.05 e 190/2006, de 06.06

112 Cfr., designadamente, os Relatoérios de Auditoria n.°s 9/08, 16/08, 18/08, 22/08228J8834/08, 2/10
e 6/10, da 1.2 Seccao.

113 Cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.°s 6/08, 9/08, 34/08, 43/08, 47/08, 1/09, 7/09 e 3/10,
da 1.2 Seccéo.
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- Imposicdes legais supervenientes e imposicdes inesperadas de autoridades
externas '>;

- Achados arqueolégicos™®;

- Necessidade de substituir materiais descontinuados!'’.

6.3. Modificacdes resultantes da instabilidad e de vontade do dono da obra

Nas auditorias que tiveram lugar, constatou-se que em cerca de30% das
situacdes,os trabalhos adicionais decorreram de alterac6es na vontade do dono
da obra.

Trata-se, por um lado, de casos em que, ao longo da execuc¢ao da empitada, a

entidade publica foi constatando a conveniéncia, a vantagem ou a preferéncia

por diferentes materiais, diferentes equipamentos ou por alteracbes a

especificagcdes ou outros pormenores do projecto. Na mesma linha de decisao se
exemplo, modifica¢cdes orientadas para outras solu¢des estéticas e ambientais,
como uma diferente cobertura para a piscina ou a op¢éo pela energia solaf'®.

Por outro lado, ocorreram situagcdes em que o dono da obra entendeu poder
aproveitar os trabalhos em curso para ampliar o objecto da empreitada,
acrescentando trabalhos inicialmente nao previstos, como a instalacdo de
sistemas de ar condicionado, de sistemas de alarme e intrusdo, de equipamentos
audiovisuais, de mecéanica de cena, de som e de iluminacédo ou de ecopontos, o
alargamento da area construida ou de intervencao, a introducdo de novas areas
de estacionamento, a inclusdo de novos arruamentos, mais ligacbes ou mais
metros em redes de abastecimato ou saneamento ou a construgdo de um novo
equipamento laboratorial numa escola de engenharia*®.

No ambito da instabilidade da vontade do dono da obra inserem -se ainda varios
casos de alteracdo das funcionalidades ou finalidades dos equipamentos a

114 Cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.°s 9/08, 18/08, 30/08, 36/0834308/09 e 1/10,

da 1.2 Seccéo.

15 cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.%s 18/08, 28/08, 30/08, 6/09, 10/09, 13/09, 19/09, 1/10,
3/10, 4/10 e 5/10, da 1.2 Seccéo.

116 Cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.°s 41/08 e 46/08 St dad.

17 Cfr., designadamente, os Relatérios de Auditoria n.°s 34/08 e 4/10, da 1.2 Seccéo.

118 cfr., por exemplo, os Relatérios de Auditoria n.%s 3/08, 33/08, 35/08, 38/08, 41/08, 6/09, 9/09, 10/09,
1/10 e 4/10, da 1.2 Sec¢éo.

119 Cfr., designadamente, os IR&rios de Auditoria n.°s 10/08, 11/08, 19/08, 20/08, 22/08, 28/08, 29/08,
30/08, 37/08, 40/08, 2/09, 12/09, 14/09, 15/09, 4/10, 5/10 e 6/10, da 1.2 Seccéo.
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construir, nomeadamente ao nivel de edificios e espacos urbanos. Sdo exemplos
disso a reconversdo de espacos para convivio ou restauracdo, a diferente
compartimentacdo de edificios em virtude da alteracdo das respectivas
finalidades, a introducéo de inclinacdo em auditorio atenta a diversa utilizacao
preconizada, a modificacdo da acustica de um pavilh&o para adaptacdo a sala de
espectaculos musicais, a modificacdo da profundidade de piscinas, alterando o
seu perfil de utilizacdo como espaco de lazer para equipamerto de competicao,
ou a alterac&o do conceito de mercado, de espaco aberto para espaco fechatfS.

Em todas estas ocorréncias o Tribunal considerou que os trabalhos ndo podiam
ser qualificados como trabalhos a mais e, por isso, ndo podiam ser executados
sem novo procedimento de escolha do co-contratante.

Nalgumas situacfes os trabalhos acrescentados, atenta a sua natureza, deveriam
mesmo ser qualificados como obras novas, ndo correspondendo a execugdo da
mesma empreitada, assim acabando por descaracterizar o bjecto contratual
inicialmente definido.

$ OWUOEEUWI OEVUwWOUWUUEEEOI Oditaus@isitprévi€ald) D E O w
Estas alteragOes decorrentes da modificacdo da vontade do dono da obra pdem

em causa o fundamento do concurso e da adjudicacdo, uma ve que incidem
claramente sobre aspectos que deveriam ter sido submetidos a concorréncia.

Refira-se, alias, a observacao feita pelo Tribunal no Relatério de Auditoria n.°
11/08, relativo ao Teatro Municipal de Faro, considerando incompativel a
guantidade e natureza das alteracdes feitas ao projecto na fase de execucao com
a ndo admissibilidade de solucbes variantes na fase do procedimento prévio.

7. Reiteragao das deficiéncias

Importa observar que as deficiéncias apontadas séo recorrentes na generalidade
das obras publicas.

Reportdmo-nos a uma amostra de 78 auditorias sobre contratos adicionais
remetidos ao Tribunal de Contas entre 3 de Setembro de 2006 e 30 de Junho de
2008.

No entanto, as deficiéncias observadas sao consistentes com as que foram,
durante anos, apontadas na abundante jurisprudéncia da 1.2 Seccdo deste

120 | por exemplo, Relatérios de Auditoria n.°s 2/08, 7/08, 10/08, 11/08, 16/08, 38/08,474(#8,2/10

e 3/10, da 1.2 Seccao.
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Tribunal no @mbito da fiscalizagéo prévia dos contratos adicionais e que integrou
indmeras recusas de visto**.

As mesmas deficiéncias tém sido identificadas em sucessivos relatérios de
audit oria da 2.2 Seccal?®. Refira-se, designadamente, o Relatério de Auditoria n.°
17/092.2 Secca®”® que culminou um conjunto de auditorias a grandes obras
publicas'®*, da responsabilidade da Administracdo Central e, sobretudo, de
grandes empresas publicas do seabr empresarial do Estado.

A tipologia das deficiéncias apontadas nesse relatério em termos de trabalhos
adicionais é bastante semelhante a que acabamos de caracterizar, com a
especialidade de o campo de andlise ndo ser idéntico. Enquanto a apreciacdo feita
na presente accao incide maioritariamente em empreitadas conduzidas por
entidades do sector publico administrativo da Administracdo Local, a apreciacao
entdo feita incidia sobre grandes obras do sector estadual, em especial na sua
vertente empresarial.

Egda diversidade de campos de analise com identidade de conclusdes evidencia a
recorréncia e representatividade das deficiéncias, que assumem um caracter
endémico onde deveria ser excepcional, e que, por isso, merecem uma especial
atencdo e uma actuacédo pubica estratégica e estruturante.

Trabalhos adicionais nas obras adjudicadas na modalidade de

e oA~ s AN

O Tribunal concluiu 6 auditorias a contratos adicionais a empreitadas lancadas na
OOE E ODE Eéoncep¢abonstrucde Ow @ UT w x U Odadlide lexhistyau dos
adicionais que apresentavam maior percentagem de acréscimo de custos e maior
dispéndio financeiro.

Estas auditorias incidiram sobre um montante de trabalhos adicionais de
KOkt iGNAKk Ot + wzd

Este montante representa48,12% do total de 9.K uWd Nt icodrésponden@ ao
valor dos trabalhos adicionais a obrasE | eoficepcaoonstrucie 6

Do montante auditado, 40,42%qhué Wt hud foilbdnsderyda zokaouilegal .

121 . o x . . . L .
Vide os acérdaos proferidos nos processos de visto, as sinteses constantes dos Relatérios anuais de
Actividades do Trlurisppudéadia d&1.2&eccie dodnbhnal dedConta’ relativamente
a empreitadasle obras publicas, e $ittpd@wwsviicontas.pt/pt/publicacoes/juap.shtm

122 Consultar enfttp://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_ditishtm
123 Em http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2009/aualdjtc-rel017-20092s.pdf

124 Projecto de Reabilitacdo do Tunel do Rossio, Tunel do TerreiRado/Santa Apoldnia, Casa da MdUsica,
Aeroporto Sa Carneiro e Ponte Rainha Santa Isabel.
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No entanto, a distribuicdo dos valores ilegais pelos 6 casos foi muito dispar.
OadPEDOOEOwW@UI wUI xUI Ul OUEYEWOWOEDPOUwWYOOUOI
aos trabalhos adicionaisa empreitada de melhoria das acessibilidades e condicdes

de seguranca na Barra do Douro, do Instituto Portuario e dos Transportes
Maritimos, I.P., foi considerado integralmente conforme a legislacéo aplicavel.

Ao invés, os trabalhos constantes dos adicionais relativos as obras de’Rede de
abastecimento de Agua a Loure€oncepcéo e Construcdo de Reservatdrio em Loures
(Z.A.) e execugdo de trogos de coadutistribuidoras OWE OU w21 UYDAOUw, UOE
de Agua e Saneamento do Municipio de Loures, E | @oRPcepcdo/construcdo do
Pavilhdo Gimnodesportivo Municipal de Lordelow EOQw , UOPEgaxDOw E1 w /
?2Concepcdo e execucdo de piscinas em Galv@iasE E ue) FteQuddauwde Galveias,

/ OOUI wEIl w Zantkaraolcandiriicio Mo Pavilhdo Multiusos de Gondo@an E O w
Municipio de Gondomar, foram considerados totalmente desconformes ao regime

legal.

- OWEEUOWE OwE E b E@GnAcépedd/aobktrudds ddCefimaldsentude O w E O w
Municipio da Amadora, que representava o maior acréscimo percentual de

custos, foi considerado que apenas 29,12% dos trabalhos eram ilegais, sendo o

restante licito.

. O necessario rigor dos projectos

Todos os trabalhos adicionais decorrem da necessidade ou vontade de alterar os
projectos de execucao das obras.

Essa alteracdo manifestouse, nos trabalhos analisados nas auditorias, em virtude
de os projectos:

- Conterem erros ou omissdes (5% dos casos);

- Evidenciarem deficiéncias manifestas e ndo admissiveis (45% das
situacgdes);

- Se tornarem desajustados por ocorréncia de circunstancias imprevistas
(20% dos trabalhos);

- Poderem ser melhorados para uma mais adequada satisfacdo das
finalidades (30% das ocorréncias).

Admitindo que os casos de erros e omissdes e de circunstancias imprevistas
traduzem um grau de imponderabilidade a admitir, verifica -se que em 75% das
situacbes um maior rigor e grau de ajustamento dos projectos as necessidades
poderia ter evitado o recurso aos trabalhos adicionai s.
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