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DECISAO N.° 22/FP/2020

O Tribunal de Contas, em sessdo extraordinaria de 11 de margo, da Secg3o Regional da Madeira,
apreciou o contrato da empreitada de reabilitagdo do conjunto habitacional do Canto do Muro IIl —
Blocos 1 e 2, celebrado, a 11 de novembro de 2019, entre a Cdmara Municipal do Funchal e a empresa
Octdvio Ruben, Construgcdo Unipessoal, Lda., pelo preco de 364 005,87¢ (s/IVA).

|- Os FACTOS

Com interesse para a decis3o a proferir, sobressai do processo em apreco a seguinte factualidade:

a) A fim de ser submetido a fiscalizag3o prévia, o Municipio do Funchal remeteu a Sec¢ao Regional
da Madeira do Tribunal de Contas, a 28 de novembro de 2019, o contrato da empreitada de rea-
bilitagdo do conjunto habitacional do Canto do Muro Il — Blocos 1 e 2, celebrado, a 11 desse
mesmo més, com a empresa Octdvio Ruben, Construgio Unipessoal, Lda., pelo preco de
364 005,87¢ (s/IVA), e pelo prazo de 330 dias a contar do dia 19 seguinte.

b) O correspondente processo foi, em 13 de dezembro passado, devolvido através do nosso oficio
n.° 4468, a fim de serem remetidos documentos complementares e prestados esclarecimentos,
0 que veio a acontecer a coberto do oficio n.° 127, de 16 janeiro de 2020, subscrito pelo Presidente
da Camara Municipal do Funchal.

c) Nao foi, porém, ao contrario do solicitado, indicada a fundamentacao legal que permite ao Mu-
nicipio do Funchal ser o dono da obra em referéncia, pois a esse propésito foi respondido que
“lo] «Conjunto habitacional do Canto do Muto I/l é propriedade e estd registado em nome do
Funchal” e que “Jo] Municipio estd a executar obras de reabilitacio num edificio que lhe per-
tence”.

d) A questdo acima suscitada surge em virtude de o regime juridico da atividade empresarial local e
das participagdes locais (RJAEL)", articulado com o objeto social da SociohabitaFunchal — Em-
presa Municipal de Habitagcdo E.M., que implica a promoc¢do, a construg¢do e a manutengdo do
parque habitacional social do Municipio do Funchal, que assim passou a estar sob a sua gestao
exclusiva — onde se enquadra o conjunto habitacional do Canto do Muro IIl —, e com as atribui-
¢oes que lhe estdo conferidas, designadamente a promog¢do da execugdo de obras correntes de
conservagao e de recuperagdo nas habitacdes, edificios e em espagos exteriores dos respetivos
conjuntos habitacionais, indiciarem que a adjudicagdo do contrato sub judice pelo Municipio do
Funchal, com todos os efeitos materiais e financeiros decorrentes desse facto, consubstancia, na
verdade, a concess3o de um subsidio ao investimento aquela empresa municipal por parte desta
entidade participante.

' Aprovado pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, alterada pelas Leis n.°s 53/2014, de 25 de agosto, 69/2015, de 16 de
julho, 7-A/2016, de 30 de margo, 42/2016, de 28 de dezembro, 114/2017, de 29 de dezembro e 71/2018, de 31 de de-
zembro.
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Possibilidade que se encontra vedada pelo art.° 36.°, n.° 1, do RJAEL, e desrespeita a disciplina
que resulta dos seus art.*s 6.°, n.° 2, e 50.°, tal como tem vindo a defender a jurisprudéncia mais
recente do Tribunal de Contas>.

Assim, em virtude de no passado esta Seccdo Regional ter visado diversos contratos firmados
pelo Municipio do Funchal em condi¢des semelhantes ao que se encontra em apreciagado, o pro-
cesso foi novamente devolvido, desta feita pelo Despacho n.° 1/FP/2020, de 23 de janeiro, a fim
de que a Cadmara Municipal do Funchal, em face do enquadramento que se deixou antecedente-
mente descrito, voltasse a ter oportunidade de indicar o fundamento legal que lhe permite ser a
dona da obra em causa.

Na resposta, trazida pelo oficio n.° 412, de 19 de fevereiro passado, o Presidente da Cdmara Mu-
nicipal do Funchal apresentou a seguinte argumentagao:

“(..) a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo, E.M., doravante SHF, foi criada
em 2005 (...) e tem como objeto social principal a gestdo do parque habitacional, de acordo com
o estabelecido pelos seus estatutos (artigos 4.° e 5.), entretanto alterados em 2010 e 2013.

Ainda que tal gestao abrangesse estatutariamente a promog¢do, a construgdo e a manutengdo do
parque habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre se reconduziu a ges-
t3o das rendas sociais, e de acompanhamento e intervengdo da parte social e cultural dos bairros.
A receita alcancada com a cobranga de rendas sociais ndo permite por si sé que uma empresa
municipal seja ela qual for, consiga objetivamente fazer face s despesas inerentes a necessidade
de construgcdo e manutengdo de um parque habitacional social. A SHF ndo é excegdo e dail a
necessidade do Municipio vir através de contrato-programa compensar a empresa municipal,
ndo so na razdo das rendas sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de explo-
ragdo, que o mesmo € dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenca
entre rendas técnicas e sociais.

Por esta razdo a Cdmara Municipal do Funchal, tem praticado os atos indispensdveis a suprir as
referidas necessidades, visando o superior interesse pdblico de garantir as condicées de habita-
bilidade nos prédios urbanos, cuja propriedade € por si titulada, em cumprimento das suas atri-
buigcdes plasmadas nas alineas h) e i), do n.°2 do artigo 23.°da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro,
na sua redagdo atual”, diploma que aprovou o regime juridico das autarquias locais, e que confere
aos municipios, naquelas disposices, as atribuicdes nos dominios da ag3o social e da habitagao.

Continuando, “/djo mesmo modo, sempre tendo por fito a prossecucdo do interesse publico, o
Municipio vem procedendo durante anos a compra e a construgdo de habitagcdo destinada a su-
prir as caréncias de habitagdo para as familias desfavorecidas do concelho do Funchal, entre-
gando depois a sua gestio a SHF.

Na verdade, consta no artigo 9.° dos estatutos da citada empresa municipal que competird a
Camara Municipal do Funchal, no dmbito dos seus poderes de tutela, assegurar a supremacia do
interesse publico e a prossecugdo das atribuicdes municipais referenciadas nos estatutos da re-
ferida empresa municipal.

Designadamente, o Acérddo n.° 5/2019, proferido em Plendrio da 1.2 Sec¢do a 21 de fevereiro, que manteve a recusa
do visto decidida pelo Acérd3o n.° 22/2018 — 1.2 S/SS, de 2 de maio, com base nesse fundamento.
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Acresce que a compra, a construcdo e a reabilitacdo dos bairros sociais sdo feitas, por diversas
vezes, com recurso aos apoios e financiamentos comunitdrios resultantes de candidaturas enca-
becadas pelo Municipio, o que na prdtica levaria ndo so a perda desses financiamentos, mas, o
mais importante, a ndo construcdo de habitagdo social. Como € curial, tal seria nefasto com gra-
ves implicagbes na prossecugdo do interesse piiblico em referéncia, com claro e evidente prejuizo
para a populagdo e em especial para os beneficidrios da habitagcdo social”.

Noutra vertente, contra-argumenta que “/aj atuacdo da Cdmara Municipal do Funchal nunca me-
receu neste aspeto qualquer reparo por parte da Sec¢do Regional da Madeira do Tribunal de Con-
tas, nas diversas agdes de fiscalizagdo promovidas desde a criacio da SHF, quer em sede de
fiscalizacdo prévia de contratos de empreitada de construcdo ou reabilitacdo, quer em sede de
auditorias a esta entidade reforcando nesta autarquia a certeza de estar a aplicar corretamente a
lei, a praticar atos de boa gestao publica e a dar pleno cumprimento ao principio da boa adminis-
tragdo, consagrado no artigo 5.° do Cddigo do Procedimento Administrativo”.

E que “/aj interpretacdo da SRMTC ao longo deste periodo merece a nossa concordincia, pois
permitiu ao municipio construir e adquirir imdvers destinados a habitagdo social bern como a sua
manutengdo e reabilitagcdo. Estas construgdes, aquisicdes, manutengoes e reabilitagées, ndo po-
dem ser consideradas subsidios nem tdo pouco receitas para a SHF pela simples razdo que a
entrega da gestdo desses imdveis a empresa municipal ndo representa necessariamente a arre-
cadagdo de receitas a preco de mercado, mas verbas de valor pecunidrio muito reduzido, nos
termos supra expostos a respeito da cobranga de rendas e, por outro lado torna-se necessdrio
levar em conta toda a gestdo prdpria de condominios, sem esquecer a acdo social interventiva
nas populagdes dessas novas habitagées/bairros.

O facto do Direito a habitacdo, constitucionalmente consagrado no Art.° 65.° da CRP, refere que
todos tém direito «a uma habitagcdo de dimensdo adequada, em condicdes de higiene e con-
fortos. Este Direito serviu de base a aprovagdo e publicagcdo da Lei de Bases da Habitagdo, Lei n.
83/2019, de 3 de Setembro, aplicdvel também as autarquias locais das regides autonomas, nos
termos da qual os municipios devem garantir a gestio e manutengdo do patrimonio habitacional
municipal (Art.°. 21°n. 1). Nesta medida, estando em causa patrimdnio imobilidrio da autarquia
afeto a habitagdo social, estd o municipio obrigado a promover a sua construgdo e reabilitacido,
com vista a salvaguarda daquele principio constitucional de habitagcdo condigna, cuja gestdo de
rendas ocorre posteriormente pela empresa municipal.

()

Do patrimdnio imobilidrio em causa consistem imdveis do dominio privativo do municipio que
sdo considerados parte integrante do imobilizado (ativos fixos) e, consequentemente, do balango
da CMF desde a sua aquisicao ou construgdo. Assim, qualquer investimento que vise incrementar
o seu valor patrimonial, como & o caso, deve ficar a responsabilidade da entidade que beneficiard
do seu aumento de imobilizado”.

Il - O DIREITO

O RJAEL define empresas locais como sociedades constituidas ou participadas nos termos da lei
comercial, nas quais as entidades publicas participantes podem exercer, de forma direta ou indireta,
uma influéncia dominante através da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto, pelo
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direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgdo de gestdo, de administracdo ou de
fiscalizagdo, ou por qualquer outra forma de controlo de gestao (cfr. o art.°19.%, n.°1).

Quanto ao seu objeto, as empresas locais tém como objeto exclusivo a exploragio de atividades de
interesse geral ou a promocdo do desenvolvimento local e regional, de acordo com o art.® 20.%, n.°
1, tratadas em duas secgBes distintas: as empresas locais de gestdo de servigos de interesse geral,
nos art.°s 45.° a 47.°, e as empresas locais de promog3o do desenvolvimento regional nos art.>s 48.°
a 50.° onde est3o elencadas as diversas atividades que podem fazer parte do respetivo objeto social.

O citado n.° 1 do art.° 20.° pressupde que as empresas locais sejam tendencialmente autossusten-
téveis, ficando a sua criagdo condicionada a demonstrac¢do da sua viabilidade e efeitos nas contas
das entidades publicas participantes (cfr. o art.° 31.°, n.°s 1 e 2) e vedada a criagdo de empresas locais
destinadas a atividades de natureza exclusivamente administrativa ou de intuito exclusivamente
mercantil (nesse sentido, cfr. o art.° 20.°, n.° 2).

A aprovagdo deste regime visou introduzir rigor financeiro e racionalidade econémica no setor em-
presarial local e controlar os fluxos financeiros mantidos entre os municipios e as entidades em que
participam, com o objetivo da autossustentabilidade dessas entidades e redugio dos encargos su-
portados pelos municipios.

Com esse fito, proibe a atribui¢do de subsidios ao investimento das entidades publicas participantes
as empresas locais, no seu art.° 36.%, n.° 1, sendo somente admitida, pelo art.® 47.°, a atribuicio de
subsidios a exploragdo, e em termos mais limitados e exigentes em relagdo ao regime anterior, ver-
tido na Lei n.° 53-F /2006, de 29 de dezembro3.

O que ficou assim assente no Acérdao n.° 2/2017-31.JAN-1.2S/SS: “/a] filosofia racionalizadora finan-
ceira que percorre o RJAEL, assente na necessidade de demonstrar e conseguir a viabilidade e sus-
tentabilidade econdmico-financeira e a racionalidade econdmica das decisées, unidades e modelos
de gestio sintetiza-se na ideia de autossustentabilidade, expressa, designadamente, nos artigos 20.%,
32.%5 53.9 n.°3 €56.%5 n.°3" sendo que, “/njo caso das empresas locais (...), o estabelecido nos
artigos 36.9 40.% 47.°e 50.°do RJAEL, complementado pelo regime constante do artigo 62.° admi-
tindo embora fluxos financeiros entre as entidades participantes e as participadas, define um quadro
normativo exigente e um numerus clausus de possibilidades de financiamento”.

E antecedido pelo Acérddo n.° 33/2014, 23.SET-1.2S/SS, que entende que “face 4 /etra e aos objetivos
da lei, estd estabelecido um numerus clausus de figuras a utilizar no relacionamento financeiro entre
0s municipios e as suas empresas locais”, a saber:

(i) Subsidios a exploragdo ao abrigo de contratos-programa;
(i) Remuneracdo mercantil ao abrigo de contratos de presta¢do de servigos ou outros, e

(iii) Transferéncias financeiras exclusivamente para equilibrio de eventuais resultados negativos
de um exercicio.

E clarifica o Acérddo n.° 14/2015-1.2 S/PL de 26 de maio, que o legislador, quando, no n.° 1 do art.°
36.° do RJAEL, proibe expressamente a concessdo pelas entidades publicas participantes as empre-

sas locais de “guaisquer formas de subsidio ao investimento”, “gquando refere «quaisquer formas»
que possam assumir os subsidios ao investimento, quer englobar todas as formas de subsidios ao

3 Alterada pelas Leis n.°s 67-A/2007, de 31 de dezembro, 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 55/2011, de 15 de novembro.
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investimento ou suplementos a participagdes de capital de empresas locais por parte das entidades
publicas participantes, ndo apenas diretos mas também «camuflados»".

E como defende Pedro Costa Gongalves4, em anotagdo ao mesmo n.°1do art.°36.°, “/a/ lej afasta a
possibilidade de criacdo de empresas locais determinada pelo propdsito de realizacdo de infraestru-
turas e desenvolvimento de atividades com base em subsidios e em fontes de financiamento inter-
nas, das entidades publicas participantes”.

Noutra vertente, o n.° 2 do art.® 6.° do RJAEL prescreve que as atividades a cargo das empresas locais
(ou de entidades participadas) ndo podem ser prosseguidas pelas entidades publicas participantes
na pendéncia da externalizac3o e na exata medida desta, pretendendo, com isso, evitar que as enti-
dades publicas participantes constituam empresas locais para se dedicarem a atividades que aquelas
ja exploram e continuam a explorar, uma vez que a constituicdo dessas empresas é fundamentada,
exatamente, na melhor prossecucao do interesse publico e na conveniéncia de uma gest3o subtraida
a gestdo direta face a especificidade técnica e material da atividade a desenvolver.

Dito de outra forma, com esta norma pretendeu-se associar a externalizag3o a efetiva desloca¢io da
responsabilidade por uma concreta atividade da entidade publica para uma empresa local, pois se
se opta pela externalizagdo de atividades que podiam ser prosseguidas pelo municipio, com funda-
mento na necessidade duma gestdo empresarial, entdo a respetiva empresa municipal deve assegu-
rar, de forma total e plena, todos os atos de gestdo necessdrios ao desenvolvimento dessas ativida-
des que lhe estdo - em exclusivo - cometidas e, consequentemente, cobrar as receitas e suportar
todos os encargos que lhe s3o inerentes.

111 — A APRECIAGAO

A questdo que cumpre dilucidar é se o facto de o Municipio do Funchal ser o dono da obra da reabi-
litagdo do conjunto habitacional do Canto do Muro Ill — Blocos 1 e 2 e, nesse pressuposto, vir a
financia-la integralmente, configura um auxilio financeiro a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal
de Habitagdo E.M., sob a forma de subsidio ao investimento, por aquela entidade participante, o
qual é proibido pelo art.° 36.°, n.° 1, do RJAEL, e pde em causa as normas dos art.* 6.°, n.° 2, e 50.°
do mesmo Regime, assente que a infraestrutura a intervencionar estd sob a gest3o exclusiva daquela
empresa municipal.

Ora, a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagcdo E.M., tem como objeto social princi-
pal, por forga do artigo 4.°, n.° 1, dos seus Estatutos “(...) a promogdo, a construgcdo e a manutengdo
do parque habitacional social do Municipio do Funchal, gestdo e administracdo do patrimonio habi-
tacional municipal, centros comunitdrios, oficina soliddria e outras estruturas sociais, espagos co-
merciais, polidesportivos, hortas e outras dreas verdes envolventes e outros equipamentos afetos ao
patrimonio referenciado”, o qual deve ser prosseguido, designadamente, através da promocgao da
execucdo de obras correntes de conservacdo e de recuperacdo nas habitacoes, edificios e em espacos
exteriores dos respetivos conjuntos habitacionais, atribui¢do que lhe foi conferida pela al. f) do n.°1
do artigo 5.° dos mesmos Estatutos.

No parque habitacional social do Municipio do Funchal insere-se o conjunto habitacional do Canto
do Muro Ill, conforme o Ponto Um do protocolo celebrado entre a Camara Municipal do Funchal e

4 In Regime Juridico da Atividade Empresarial Local, Almedina, 2012.
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a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo E.M., a 1 de abril de 2005, por via do qual
foi transferida para esta empresa a ‘“gestdo e administragdo de todo o patrimdnio habitacional, o
social e o comercial a ele afecto, e que consta do anexo que faz parte integrante deste protocolo
()"

O Presidente da Edilidade, contudo, e conforme ja se deixou acima transcrito, contrapde que “/ajinda
que tal gestdo abrangesse estatutariamente a promogdo, a construgdo e a manutengdo do parque
habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre se reconduziu a gestio das
rendas sociais, e de acompanhamento e intervengdo da parte social e cultural dos bairros”.

Sucede que esta realidade é resultado de uma opc¢io, consciente, ou ndo, que tem conduzido a que
a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo E.M., ndo prossiga, de forma cabal, o seu
objeto social ao n3o fazer uso das atribui¢des que lhe foram fixadas nos seus Estatutos.

Por outro lado, refere que “faj receita alcangada com a cobranga de rendas sociais nao permite por
si s6 que uma empresa municipal seja ela qual for, consiga objetivamente fazer face ds despesas
inerentes a necessidade de construcdo e manutencdo de um parque habitacional social. A SHF ndo
€ excegdo e dal a necessidade do Municipio vir através de contrato-programa compensar a empresa
municipal, ndo s6 na razdo das rendas sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de
exploragdo, que o mesmo é dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenca
entre rendas técnicas e sociais”.

Solugdo que se encontra devidamente balizada no RJAEL, no ja referido art.® 47.°, que admite a atri-
buicdo de subsidios a exploracdo as empresas locais de gestdo de servicos de interesse geral, apli-
cével as empresas locais de promogdo de desenvolvimento local e regional — como é o caso da
SociohabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitacio E.M., conforme veremos mais a frente — ex
vion.° 2 do art.° 50.°, desde que respeitadas as seguintes condicdes:

“2. Os contratos-programa devem definir detalhadamente o fundamento da necessidade do esta-
belecimento da relagdo contratual, a finalidade desta, os montantes dos subsidios a exploragio,
assim como a eficdcia e a eficiéncia que se pretende atingir com a mesma, concretizando um
conjunto de indicadores ou referenciais que permitam medir a realizacdo dos objetivos setori-
ars.

3. O desenvolvimento de politicas de precos das quais decorram receitas operacionais anuais in-
feriores aos custos anuais é objetivamente justificado e depende da adogcdo de sistemas de
contabilidade analitica onde se identifigue a diferenga entre o desenvolvimento da atividade a
pregos de mercado e o preco subsidiado na dtica do interesse geral.

4. O desenvolvimento de politicas de precos nos termos do nimero anterior depende de negoci-
agdo prévia com as entidades puiblicas participantes dos termos que regulam as transferéncias
financeiras necessdrias ao financiamento anual da atividade de interesse geral, gue constam do
contrato-programa.

5. Os contratos-programa sdo aprovados pelo drgdo deliberativo da entidade piiblica participante,
sob proposta do respetivo drgao executivo.

()
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7. Independentemente do cumprimento dos demais requisitos e formalidades previstos na lei, a
celebragdo dos contratos-programa deve ser comunicada a Inspecdo-Geral de Finangas e,
quando nao esteja sujeita a visto prévio, ao Tribunal de Contas.

O mesmo Edil invoca ainda o “artigo 9.° dos estatutos da citada empresa municipal”, segundo o
qual “competird a Cdmara Municipal do Funchal, no 4mbito dos seus poderes de tutela, assegurar
a supremacia do interesse publico e a prossecucdo das atribuicbes municipais referenciadas nos
estatutos da referida empresa municipal”.

Antes de mais, o principio geral de relevancia da tutela administrativa é que esta ndo se presume,
isto é, a tutela administrativa sé existe quando a lei expressamente a prevé e nos precisos termos
em que a estabelecer. Ou seja, a tutela sé existe nas modalidades que a lei consagrar, e nos termos
e dentro dos limites que a lei impuser, e ndo permite, /n casu, a concessao de subsidios ao investi-
mento, claramente vedada pelo RJAEL.

A este propésito, diga-se que os municipios ja ndo tém o poder de tutela consagrado na lei anterior
ao RJAEL — Lei n.° 53-F/2006 — pois com o atual regime pretendeu-se a responsabilizagao das em-
presas locais com uma atuagao eminentemente empresarial quanto a sua gestao, com a superinten-
déncia das entidades participantes — municipios — , através de mecanismos de acompanhamento
sistemdtico, mas em que as empresas cumpram os objetivos previamente definidos, no respeito
pelo principio da transparéncia financeira e no cumprimento das exigéncias nacionais e comunita-
rias em matéria de concorréncia e de auxilios publicos.

Com efeito, a luz do art.° 39° daquele diploma, sob a epigrafe “Tutela”, era determinado que:

“1. A tutela econdmica e financeira das entidades empresariais locais é exercida pelas cdmaras mu-
nicipais, pelos conselhos directivos das associagcdes de municipios e pelas juntas metropolitanas,
consoante os casos, sem prejuizo do respectivo poder de superintendéncia.

2. A tutela abrange:

a) A aprovagdo dos planos estratégico e de actividade, orcamento e contas, assim como de do-
tagées para capital, subsidios e indemnizagcdes compensatdrias;

b) A homologacdo de precos ou tarifas a praticar por entidades empresariais que explorem servigos
de interesse econdmico geral ou exercam a respectiva actividade em regime de exclusivo, salvo
qguando a sua definicdo competir a outras entidades independentes;

¢) Os demais poderes expressamente referidos nos estatutos”.

Ou seja, a tutela era exercida pelas cdmaras municipais, e abrangia a aprovagao dos planos estraté-
gico e de atividade, orcamento e contas, assim como dota¢des para capital, subsidios e indemniza-
¢oes compensatdrias e a homologagio de precos ou tarifas a praticar por entidades empresariais
que explorassem servigos de interesse econémico geral ou exercessem a respetiva atividade em re-
gime de exclusivo, para além de outros poderes de tutela que estivessem expressamente previstos
nos estatutos da empresa.

Com o RJAEL, porém, e devido a nogdo de empresa local, que passou a ser uma pessoa coletiva de
direito privado, de responsabilidade limitada, visa-se vincar a separacdo entre a entidade participante
(municipio) e a empresa.
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Na verdade, pretende-se que a administragdo e fiscalizagdo das empresas locais seja assumida em
primeira linha pela propria empresa, atendendo a sua natureza empresarial, a8s competéncias dos
seus 6rgdos e a sua sujeicdo ao disposto na lei comercial, competindo as cdmaras municipais apro-
var as orientagdes estratégicas que definem os objetivos a prosseguir tendo em vista a promogao do
desenvolvimento local, a forma de prossecugdo dos servigos de interesse geral, contendo metas
quantificadas e contemplando a celebracdo de contratos entre o municipio e a empresa local, de
acordo com o art.® 37.° do RJAEL.

Tais orientacdes estratégicas, no caso das empresas locais de gestao de servigos de interesse geral
e das empresas locais de promogado do desenvolvimento local e regional (aplicavel por via do n.° 2
do art.® 50.°), devem constar dos designados contratos-programa, previstos no dito art.° 47.°, com
as particularidades dos n.% 2, 3 e 4, propostos pela cdmara municipal e aprovados pela assembleia
municipal.

Neste ponto, precise-se que no caso das empresas locais de gestao de servicos de interesse geral, a
celebracdo dos contratos-programa é condicdo para a presta¢do desses servicos e para a concessio
dos correspondentes subsidios a exploracao, e que no das empresas locais de promocao do desen-
volvimento local e regional servem para definir a missdo e o contetido das responsabilidades de
desenvolvimento local e regional, neles se especificando o montante dos subsidios a exploragdo que
essas empresas tém o direito de receber como contrapartida das obrigacdes assumidas, aplicando-
se o disposto nos n.°s 2 a 7 do art.®° 47.° (cfr. os art.>s 47.°, n.° 1, € 50.°, n.°* 1 e 2).

Sai, contudo, reforcado o controlo financeiro, com a obrigatoriedade de as préprias empresas locais
adotarem procedimentos de controlo interno adequados a garantir a fiabilidade das contas e demais
informacdo financeira (cfr. o art.° 39.%, n.° 3) bem como a articulagdo nao sé com o municipio no
dever de informacgdo previsto no art.®° 42.° que, agora expressamente, prevé o seu acompanhamento
sistemdtico da situagdo da empresa local e da sua atividade, com vista, designadamente, a assegurar
a boa gestdo dos fundos publicos e a evolugdo institucional e econémico-financeira, como com o
Tribunal de Contas, a Dire¢ao-Geral das Autarquias Locais e da Inspe¢3o Geral de Finangas(cfr. o
art.°39.% n.° 2).

Noutra vertente, o n.° 2 do art.® 36.°, permite que os municipios procedam a remunerag3o mercantil
de empresas locais no caso de lhes serem adjudicadas aquisi¢des de bens ou servicos, locagdes,
fornecimentos ou empreitadas, desde que estas n3o originem “a transferéncia de quaisquer quan-
tias, pelas entidades publicas participantes, para além das devidas pela prestacio contratual das
empresas locais a precos de mercado”.

Ja o art.° 40° do RJAEL impde as empresas locais o dever de apresentarem resultados anuais equili-
brados e define, caso assim n3o sendo, quais as obrigacdes financeiras e os timings para que os
municipios tenham que proceder ao equilibrio de contas de tais empresass.

5 Concretizando:

“1. As empresas locais devem apresentar resultados anuais equilibrados.

2. Sem prejuizo do disposto no n.° 5, no caso de o resultado liquido antes de impostos se apresentar negativo, €
obrigatdria a realizagdo de uma transferéncia financeira a cargo dos sdcios, na proporgio da respetiva participacdo
social, com vista a equilibrar os resultados do exercicio em causa.

3. Os sdcios de direito publico preveem nos seus orcamentos anuais o montante previsional necessdrio a cobertura
dos resultados liquidos antes de impostos, na proporcdo da respetiva participagdo social.

4. No caso de o orcamento anual do ano em causa ndo conter verba suficiente para a cobertura dos prejuizos referidos
no nimero anterior, os sécios de direito piiblico deverdo proceder a uma alteracdo ou revisdo do mesmo, por forma
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Em suma, e trazendo novamente a colagdo o Acérddo n.° 33/2014, 23.SET-1.2S/SS, o RJAEL estabe-
leceu “um numerus clausus de figuras a utilizar no relacionamento financeiro entre os municipios e
as suas empresas locais”, a saber:

(i) Concessdo de subsidios a exploracdo ao abrigo de contratos-programa, com respeito pelo or-
denado no art.® 47.%

(i) Remuneragdo mercantil por forca de contratos de presta¢do de servicos ou outros, acolhida
no art.°36.°,n°2, e

(iii) Transferéncias financeiras exclusivamente para equilibrio de eventuais resultados negativos
de um exercicio, permitidas pelo art.° 40.°.

Por ultimo, o Presidente do Municipio do Funchal sustenta que “/djo patrimdnio imobilidrio em
causa consistem imoveis do dominio privativo do municipio que sdo considerados parte integrante
do imobilizado (ativos fixos) e, consequentemente, do balanco da CMF desde a sua aquisicdo ou
construgdo. Assim, qualquer investimento que vise incrementar o seu valor patrimonial, como € o
caso, deve ficar a responsabilidade da entidade que beneficiard do seu aumento de imobilizado”, o
que parece vir por em causa o entendimento de que a realizagdo da presente empreitada configura
um auxilio financeiro a empresa municipal sobre a forma de subsidio ao investimento.

Entremos, entdo, na andlise desta especifica questao controvertida.

A empreitada de que se cuida consubstancia um investimento que visa a reabilitacdo do conjunto
habitacional do Canto do Muro Il — Blocos 1 e 2, uma parcela do parque habitacional social do
Funchal que se encontra sob a gestdo exclusiva da SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Ha-
bitacdo EM..

Conforme j4 foi notado, a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo E.M., é uma em-
presa local, inserida na atividade empresarial local do Municipio do Funchal, que tem como objeto
social principal a promogao, a construgdo e a manutencio do parque habitacional social deste Mu-
nicipio — onde se encontra inserido o conjunto habitacional do Canto do Muro Il a intervencionar —
bem como a gestao e administragdo do patriménio habitacional municipal e de outros equipamen-
tos afetos ao patrimoénio referenciado, podendo, para efeitos de prossecucio desse objeto, e para o
que ora importa, socorrer-se das seguintes atribui¢cdes que lhe foram conferidas pelo art.® 5.° dos
seus Estatutos:

a contemplar o montante necessario, e proceder a sua transferéncia no més seguinte a apreciagdo das contas da
empresa local, nos termos e nos prazos da lei comercial.

5. Sempre que o equilibrio de exploracdo da empresa local sé possa ser avaliado numa perspetiva plurianual que
abranja a totalidade do periodo do investimento, é apresentado 4 Inspegcdo-Geral de Finangas, para efeitos de apre-
cliagdo, e aos sdcios de direito piblico um plano previsional de mapas de demonstragio de fluxos de caixa liguidos
atualizados na dtica do equilibrio plurianual dos resultados.

6. Na situagcdo prevista no nidmero anterior, os socios de direito piiblico consagram nos seus orcamentos anuass o
montante previsional anual e os compromissos plurianuais necessdrios a cobertura dos desvios financeiros verifi-
cados no resultado liguido antes de impostos, relativamente ao previsto no mapa inicial que sejam da sua respon-
sabilidade, em termos semelhantes aos previstos nos n.°s 3 e 4.

7. E permitida a correcdo do plano previsional de mapas de demonstragao de fluxos de caixa liquidos, desde que seja
[gualmente submetida a apreciagdo da Inspecdo-Geral de Finangas e os sdcios de direito publico procedam ds
transferéncias financeiras necessdrias a sustentagcdo de eventuais prejuizos acumulados em resultado de desvios
ao plano previsional inicial.

8. As transferéncias financeiras a cargo dos sdcios privados devem ser realizadas no més seguinte a apreciacdo das
contas pela entidade publica participante”.
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“a) Promover a execugdo do Programa Especial de Realojamento ou outros programas habitacio-
nais, construindo ou adquirindo habitagbes de custos controlados, respetivas infraestruturas
urbanisticas e equipamentos de apoio social, bern como a sua atribuicdo;

b) Assegurar a execugdo dos diversos Programas Habitacionais concretizados por acordos entre a
Camara Municipal do Funchal e a Administragdo Central, o Governo Regional e a «/HM — In-
vestimentos Habitacionais da Madeira, E.P.E. ou outros;

¢) Comprar ou construir habitacdes ou equipamentos em terrenos a adquirir para o efeito;

()

e) Assegurar a manutengdo do parque edificado, berm como a dos respetivos espagos exteriores
dos conjuntos habitacionais;

f) Promover a execugdo de obras correntes de conservagio e de recuperacdo nas habitagcées, edi-
ficios e em espagos exteriores dos conjuntos habitacionars;

()

n) Promover a compra, venda ou permuta de bens imdveis;

()"
Donde se retém que a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagcdo E.M., estao clara e
indubitavelmente confiadas uma série de atribuicdes que implicam, necessariamente, a sua inter-
vengdo no patriménio que é do Municipio do Funchal, mas que se lhe encontra afeto, com vista a
realizagdo do seu objeto social principal, fixado no n.° 1 do art.® 4.° dos Estatutos.

Por conseguinte, a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo E.M., assume a natureza
de empresa local de promogao do desenvolvimento local e regional, na ace¢ao do n.° 1 do art.® 48.°
do RJAEL, na medida em que busca “a promogao do crescimento econdmico, a eliminagdo de assi-
metrias e o refor¢o da coesdo econdmica e social, no respeito pelos principios da ndo discriminagdo
e da transparéncia e sem prejuizo da eficiéncia econdmica”, e tem “exclusivamente por objeto uma
ou mars das seguintes atividades (...) ¢) [pJromogao e gestio de imdveis de habitacao social”.

Para o caso, deve prosseguir as missdes que lhe estdo confiadas e, nomeadamente, “/gjarantir o
fornecimento de servicos ou a gestio de atividades que exjjam avultados investimentos na criacdo
ou no desenvolvimento de infraestruturas” [vide o art.° 49.°, n.° 1, al. e), do RJAEL].

Neste ambito, comandam os n.°s 1 2 do art.® 50.° do RJAEL, ja citado, que “/a/s entidades pdublicas
participantes devem celebrar contratos-programa com as respetivas empresas locais de promogdo
do desenvolvimento local e regional onde se defina a missdo e o contelido das responsabilidades de
desenvolvimento local e regional assumidas”, contratos-programa que “devemn especificar o mon-
tante dos subsidios a exploragdo que as empresas locais tém o direito de receber como contrapartida
das obrigagdes assumidas, aplicando-se o disposto nos n.°s 2 a 7 do artigo 47.°", acima transcrito.

Neste quadro, os contratos-programa a celebrar com as empresas locais de promog¢ao do desenvol-
vimento local e regional visam estabelecer a missao e o contetido das responsabilidades assumidas
pela empresa local e definir os montantes dos subsidios a exploracdo e a eficacia e eficiéncia a atin-
gir, conforme ja houve oportunidade de sublinhar.
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Estabelecem, ainda, indicadores de medicdo de realizacdo de metas relativas aos objetivos contra-
tualizados ou responsabilidades assumidas, e fundamentam os montantes previstos para a contri-
buicao das entidades face aos servigos a prestar ou as responsabilidades de desenvolvimento local
e regional assumidas.

Os contratos-programa legitimam, deste modo, a atribuicao de subsidios a exploragdo pelas entida-
des publicas participantes e a pratica de politicas de precos das quais decorram receitas operacionais
anuais inferiores aos custos anuais, desde que objetivamente justificado no contrato o preco subsi-
diado na ética do interesse geral e negociados os termos que regulam as transferéncias financeiras
necessdrias ao financiamento anual da atividade de interesse geral.

Centrando-nos na andlise do processo submetido a visto, temos que, apesar da inexisténcia de um
fluxo financeiro direto do Municipio do Funchal para a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de
Habitagdo E.M., e de o conjunto habitacional objeto das obras em anélise permanecer na titularidade
daquela entidade, o facto é que é esta quem assegura, ao pagar a respetiva reabilitag3o, esse custo
que se destina a um investimento numa infraestrutura explorada, de modo exclusivo e direto pela
empresa municipal, beneficiando esta de um acréscimo de valor desses iméveis, sem fornecer qual-
quer contrapartida.

Eon.°1doart.°36.°do RJAEL proibe “quaisquer formas de subsidio ao investimento”, o que permite
alargar a amplitude deste conceito a subsidios em dinheiro ou em espécie, bem como a quaisquer
formas de cedéncia de utiliza¢do ou exploracdo de bens de investimento, ainda que ndo acompa-
nhadas da respetiva transferéncia patrimonial.

O que permite perspetivar a situacdo em andlise como uma atribuic3o ilegal de um subsidio ao
investimento, em que o Municipio do Funchal assume um encargo com obras em iméveis que estao
sob a gestdo exclusiva e direta da SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacao E.M., i.e.,
no dmbito de uma situagdo de externalizacdo de uma concreta atividade do Municipio que passou a
ser exercida por esta empresa, o que também é impedido pelo n.° 2 do art.° 6.° do RJAEL.

IV. CONCLUSAO

A decisdo de adjudicac¢do da obra apreciada nesta sede, tomada pelo Presidente da Cdmara Munici-
pal do Funchal, consubstancia a concessdo de um subsidio ao investimento a SociohabitaFunchal —
Empresa Municipal de Habitagcdo E. M., em que o Municipio é entidade participante, que se encontra
proibida pelo art.° 36.°, n.° 1, do RJAEL, e implica o desrespeito da disciplina que resulta dos art.°s
6.% n.° 2, e 50.° deste Regime, o que conduz a ilegalidade daquela decisao.

A disposicdo legal do n.° 1 do art.° 36.° do RJAEL é uma norma com teor financeiro.

Termos em que se encontra preenchido o fundamento de recusa de visto vertido na al. b) do n.° 3
do art.° 44.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas — a violagao direta de normas
financeiras.

V — DECISAO

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado do
Ministério Publico e dos excelentissimos Assessores, recusar o visto ao contrato sub judice.
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Prazo para a interposicdo do recurso: 15 dias contados da notificagdo da presente decisao, nos ter-
mos do n.° 1 do art.° 97.°, conjugado com o art.° 109.°, ambos da Lei de Organizag3o e Processo do
Tribunal de Contas.

S3o devidos emolumentos, no montante de 20,60 €, ao abrigo do n.° 3 do art.° 5.° do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas®.

Notifique-se o Presidente da Camara Municipal do Funchal, e divulgue-se no sitio do Tribunal de
Contas na /nternet e na Intranet.

Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 11 de margo de 2020.

A JUIZA CONSELHEIRA

(Laura Tavares da Silva)

AASSESSORA,

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

A ASSESSORA, em substituicdo

(Maria Susana Ferreira da Silva)

Fui presente,

O Procurador-Geral Adjunto,

(Francisco José Pinto dos Santos)

Proc.® n.° 255/2019 — Cdmara Municipal do Funchal.

6 Aprovado pelo art.° 1.° do DL n.° 66/96, de 31 de maio, retificado pela Declaragdo de Retificagdo n.° 11-A/96, de 29 de
junho, e alterado pelas Leis n.°139/99, de 28 de agosto, e 3-B/2000, de 4 de abril.



