-

Auditoria de apuramento de res-
ponsabilidades financeiras no
ambito da aquisicéo, pelo Muni-
cipio do Funchal, de cartdes de
acesso as zonas balneares geri-
das pela Frente MarFunchal,
E.M.

RELATORIO N. © 9/2021-ARF/SRMTC

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

C TRIBUNAL DE

= CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA







& (C TRBUNALDE /6}?2
== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

PROCESSO N.° 03/2020-AuDp/ARF

Auditoria de apuramento de responsabilidades financei-
ras no ambito da aquisicao, pelo Municipio do Funchal,
de cartdes de acesso as zonas balneares geridas pela
Frente MarFunchal, E.M.

RELATORIO N.c9/2021-ARF/SRMTC

09/dezembro/2021






(g
(C TRIBUNALDE /ﬁ'_?
== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

INDICE

INDICE ettt sttt sttt r e en et n e eeenaeees 1
RELAGAO DE ABREVIATURAS, ACRONIMOS E SIGLAS.....ceeieuieuierierietestesteteeeseesseseesessessessessessessessesens 3
FICHA TECNICA .. eteetiectte ettt ettt et e et e et e e te e baestaestbeeabeesba e baesssesssessseessaesssansaesssessseessessaenseasseane 4

L. SUMARIO ...ttt ettt ettt ettt et e s e e e ae et e b e s essesseseesaeseessese b e sassenseneesaeseeseesessessensensensesseseas 5
1.1. CONSIDERAGOES PREVIAS ....cuteuieieseteteeteeeteteestetesseansesesseensansesnsensesseensanseensensesssensansesssensesseensenns 5
1.2, OBSERVAGOES ..ottt ettt et eete ettt e et e e et eeaaeeeenteesnaeeseseeesateessesesnsesseneeesnseesnseeesnseesnseeas 5
1.3. EVENTUAIS INFRACOES FINANCEIRAS ....ccviteuieeietietieteeteeseeteeteesesesseseeseeseeseeseesessensesessesseseeseeseesens 6
1.4, RECOMENDAGOES ....etiiitee ettt ettt ettt e et e e et eae e st e s enaesesaeeesaeesenaessnsesesnaeesseesneeesnseeennees 6
2. INTRODUGAO ....eoeutieetee et ettt ettt e eeteeeeaae e eteeeeaeeeeseeeeaeeeeaseeeasesessseeeteseessseesesenseeeentesenseeesnseeenns 7
2.1. FUNDAMENTO, AMBITO E OBIETIVOS ..uoeuiitivitenieniereeteeteeteetessesessessesseseessesessessessessessessesessessessens 7
2.2. METODOLOGIA E TECNICAS DE CONTROLO UTILIZADAS .....ccviveetereneeaeeaeereereereeseeseesesesseseeseeseenens 8
2.3. ENTIDADES AUDITADAS E RESPONSAVEIS ....cviviitieieiietietieteeteeteteseseeseeseeseeseesessesessesessessesessessens 9
2.4. CONDICIONANTES E GRAU DE COLABORAGAO DOS RESPONSAVEIS ......ccveuveueeriereereereereeeeeneeneenes 10
2.5. PRINCIPIO DO CONTRADITORIO.....cuucuiiuieuietietietietestesaeseesseseeseesessessessessesesseseessessssessessessessessessens 10
2.6. ENQUADRAMENTO LEGAL E ORGANIZACIONAL.....cviieuieuierietieteeteetesteseseseeseeseeseesessessesesessessens 10
2.6.1. REGIME JURIDICO DA ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL ....voovivevereneeneeaeeteeteeveeveeseeseeseneaneneas 10
2.6.2. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL RELEVANTE DO MUNICIPIO DO FUNCHAL .....ccovevereeneenaene 12
2.6.3. ESTATUTOS DA FRENTE MARFUNCHAL, E.IMl. ....cuviiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeee e 13

3. RESULTADOS DA ANALISE......victiteieuieiteteeteeteeteetestetessessesseseeseeseesessessessessessessesseseeseesessessessessensensessans 17
3.1. O CONTRATO DA AQUISIGAO DE CARTOES DE ACESSO AOS COMPLEXOS BALNEARES .................. 17
3.1.1. A FORMAGAO DO CONTRATO ....cueeuieuiitietieteretesteseeseeseeseeseesessessessessessessesseseesessessensessessessasens 17
3.1.2. QUESTAO LEGAL PREVIA ....eotiiitieetieeteeiteesteeetteeseeeteeveesseessessssessseessesssessssesssesssessessesssesssees 21
3.1.3. O CONTRATO ...ttetiectieeereeteeteesteestresresteesteesseassseassaesseessaessaesssessseassasssaessaeasseasseassensseeseesses 25

3.2. AS EVENTUAIS INFRAGOES FINANCEIRAS....c.veteuieeeeteetiereesessessessesseseesseseesessessessessessessessessesassessens 26
3.3. EXECUGCAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO ...ccuviitiereereereetreereeeeeeveereeveeteerseeseenseseeseennas 30
3.3.1. A EXECUGAO MATERIAL ..uvtiiietie ettt eeeee ettt et e et e et esaeesaeeesntessaseessneessaseessnssesnsessnneessnneesnns 30
3.3.2. A EXECUGAO FINANCEIRA .....ooteuieuietieteetestestestetesteseeseeseesassessessessessessessesaesessessessansessessessesens 33

3.4. APRECIACAO DAS ALEGACOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO .....coovveeeeeeereereereenne. 36
Z DECISAD .veiutitieteeteeteete ettt te et et e st e et e b e e teesa e beeta et e eba e st e teert et e beeRb e be e st et e bt erbebeereenbeateersenreereentenns 55
ANEXOS .ottt ettt et ettt e s rb e b e bt et e e bt e tt e et b e e bt e te e baearaearaeerre et e e taeareearreanes 57
| — QUADRO SINTESE DE EVENTUAIS INFRAGOES FINANCEIRAS.......ceovieeteeeteeereeereeeeeeereeereeeseeeseeenees 59

Il — RELACAO NOMINAL DOS RESPONSAVEIS DO MUNICIPIO DO FUNCHAL E RESPETIVAS
COMPETENCIAS ..oeeiteettestteeteete et eteesteestaessseesteeseesssessseasseasseesssasssesssesssesssesssesssessssessseassenssessennsns 60

[1l — ATRIBUICOES E COMPETENCIAS ESPECIFICAS DOS DEPARTAMENTOS DO MUNICIPIO DO
FUNCHAL <.ttt ettt ettt et et ettt e aeeteete et et e b e s easessessesseseeseesessensensessensesseseeseesestensan 62

[V — EXECUGAO FINANCEIRA DO CONTRATO ...uviuiiuieiietietieteeteeteteseeaeeseeseeveeseesessessesessessesseseeseesenns 63



TRIBUNAL DE
g CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

V — TABELA DE TARIFAS DE 2019 DA FRENTE MARFUNCHAL, E.M. .....cccooiiiiiiciecieceeeee 64
VI — ALEGAGOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO ....ccvicuieiiereeeeeeiereeeeseeesesseeseesesseenns 70
VIl — INFORMAGAO DO DEPARTAMENTO DE EDUCACAO E QUALIDADE DE VIDA DE 14 DE MAIO DE
20709 ettt b et e st e b et e et e e b e te et e be e st e beestesseeteestenseesaensesseentenraeneans 166
VIl — INFORMACAO DO DEPARTAMENTO JURIDICO E DE FISCALIZACAO DE 15 DE MAIO DE 2019
...................................................................................................................................................... 170
IX— NOTA DE EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS ....cvoiviivieniireeneeireeteesteereevesseereesesssessesseennas 248



(g
(C TRIBUNALDE ‘/#7_;2 ‘
== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

RELACAO DE ABREVIATURAS, ACRONIMOS E SIGLAS

ABREVIATURAS/
ACRONIMOS E SIGLAS

DESIGNAGAO

Al(s).
AM
Art.°(s)
ATL
CCP
CD
Cf.
CMF
CP
CPA
CRP
DAT
DEQV
DL

DR
E.M.
FC

FMF, E.M.

Fs
IVA
LOPTC
MF
N.o
POCAL
PP
RFALEI

RJALEIAA
RJAEL

SHF, E.M.

SRMTC
TdC
UAT
ucC

Alinea(s)

Assembleia Municipal

Artigo(s)

Atividades de tempos livres

Cddigo dos Contratos Publicos

Compact Disc

Confrontar

Camara Municipal do Funchal

Caodigo Penal

Cddigo do Procedimento Administrativo

Constitui¢do da Republica Portuguesa

Departamento de Apoio Técnico

Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida

Decreto-Lei

Diario da Republica

Empresa Municipal

Fiscalizacdo concomitante

“Frente MarFunchal — Gestao e Exploracdo de Espacos Publicos e de Estacionamen-
tos Publicos Urbanos do Funchal E.M.” ou “Frente MarFunchal, E.M.”
Fiscalizacao sucessiva

Imposto sobre o Valor Acrescentado

Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas

Municipio do Funchal

Ndmero

Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais

Pasta do Processo

Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais
Regime Juridico das Autarquias Locais, das Entidades Intermunicipais e do Associa-
tivismo Autarquico

Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
“SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacao E.M.” ou “SocioHabitaFun-
chal, EM.”

Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas
Tribunal de Contas

Unidade de Apoio Técnico

Unidade de conta




C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

FICHA TECNICA

SUPERVISAO
Miguel Pestana Auditor-Coordenador
COORDENAGAO
Alexandra Moura Auditora-Chefe

EQUIPA DE AUDITORIA

Nereida Silva Técnica Verificadora Assessora

Sara Dantas Inspetora




(g
(C TRIBUNALDE /ﬁ'_?
== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

1.1. CONSIDERACOES PREVIAS

O presente documento consubstancia o resultado da auditoria para apuramento de responsabilida-
des financeiras identificadas na sequéncia de uma dendncia atinente ao contrato celebrado entre o
Municipio do Funchal (MF) e a “Frente MarFunchal — Gestéo e Exploragdo de Espagos Publicos e de
Estacionamentos Publicos Urbanos do Funchal E.M.™ (FMF, E.M.) de aquisicao de 1 600 cartdes de
acesso aos complexos balneares geridos por aquela?-2.

1.2. OBSERVACOES

Os resultados alcancados no &mbito da auditoria suscitam as observacGes que se passam a expor,
sem prejuizo do desenvolvimento conferido a cada uma delas ao longo do presente documento:

1. O MF ndo logrou comprovar que o preco dos bens adquiridos era convergente com 0S precos
praticados a data ho mercado para o fornecimento de bens comparaveis, circunstancia que con-
traria o estatuido no art.° 36.° n.° 2 do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das
Participacdes Locais (RJAEL), e, a contrario sensu, o previsto no n.° 4, com a consequente nao
adoc¢do do instrumento contratual devido, /n7 casu, o contrato-programa (cf. os pontos 3.1.1 e
3.3).

2. O MF também ndo demonstrou o cumprimento do principio da economia, eficiéncia e eficacia e
do principio da utilizagéo racional das dota¢6es aprovadas, aquando da fixacdo das condicdes de
compra dos cartBes de acesso, nomeadamente ao nao justificar, de modo substantivo e efetivo,
a opcao jusadministrativa de ndo adquirir os cartbes de acesso a coberto das tarifas praticadas
pela sua empresa local FMF, E.M., 0 que, a acontecer, teria originado uma reduc¢éo do custo de
cada pacote de 50 entradas (cf. os pontos 3.1.1 e 3.3).

Esse circunstancialismo reforga os indicios de que o objetivo principal do contrato em referéncia
terd sido o do financiamento da empresa local do MF, a coberto de um contrato de aquisi¢édo de
bens (cf. os pontos 3.1.1 e 3.2.).

3. A execucdo material e financeira do contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente
controlada, na medida em que:

a) Né&o foi previamente fixada a regulamentacéo das condigdes de acesso e de atribui¢do dos
cartdes, nem determinados os critérios de selecdo dos respetivos titulares e das entidades
envolvidas na sua distribuicdo, tal como nédo foram estabelecidos os procedimentos de acom-
panhamento e de controlo da execucdo contratual (cf. o ponto 3.3.1), e

b) Foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos 1 600 cartdes contratados,
pelo montante de 292 000,00€ (c/1VA), apesar de, até essa data, a FMF, E.M., s ter fornecido

1 Também designada “Frente MarFunchal, E.M.”.

2 Outorgado a 23 de maio de 2019, no montante de 239 344,26€ (s/IVA).

3 Prevista no Programa anual de fiscalizacdo da Seccéo Regional da Madeira do Tribunal de Contas para 2020, aprovado
pelo Plenario Geral, reunido a 20 de dezembro de 2019, através da Resolugdo n.° 2/19-PG, publicada no Diario da
Republica (DR), série 11, n.° 11, de 16 de janeiro de 2020, e no Jornal Oficial da Regido Autébnoma da Madeira, série I,
n.° 221, suplemento, de 27 de dezembro de 2019.
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1070 cartdes, subvertendo-se assim a légica financeira, que impde que o pagamento dos bens
so deve ocorrer apos a verificacdo da tempestividade e da regularidade (em termos quantita-
tivos e gualitativos) da sua entrega;

Quadro que se torna ainda mais irregular, porquanto, em maio de 2020, isto €, quase um ano
depois da celebracdo do contrato, faltava ainda proceder a emisséo e entrega pela FMF, E.M.
de 530 cartbes, o0 que se traduz numa taxa de execu¢do material do contrato, até entdo, de
apenas 66,9% (cf. o ponto 3.3.2).

1.3. EVENTUAIS INFRACOES FINANCEIRAS

Os factos descritos e sintetizados nos n.% 1 e 2 do ponto antecedente e, bem assim, no Anexo I, séo
suscetiveis de integrar tipos de ilicitos geradores de eventual responsabilidade financeira sanciona-
téria, puniveis com multa, no quadro das als. b), d) e ) do n.° 1 e do n.° 2 do art.° 65.° da Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

As multas tém como limite minimo o montante correspondente a 25 unidades de conta (UC)° e
como limite maximo o correspondente a 180 UC, de acordo com o preceituado no n.° 2 do art.°
65.°da LOPTC.

Com o pagamento da multa, pelo montante minimo (no valor de 2 550,00€), extingue-se o procedi-
mento legal tendente & efetivagdo da responsabilidade sancionatoria, nos termos do art.® 69.° n.° 2
al. d) daquela Lei.

1.4. RECOMENDACOES

No contexto da matéria exposta no presente relatério e resumida nas observa¢des da auditoria, 0
Tribunal de Contas (TdC) recomenda aos responsaveis do MF que:

1. Observem, em futuras contratac@es, a disciplina imposta pelo art.° 36.° n.° 2 do RJIAEL, certifi-
cando-se que o preco dos bens a adquirir as respetivas empresas locais € convergente com 0s
precos praticados no mercado para o fornecimento de bens iguais ou comparaveis.

2. Assegurem o cumprimento do principio da economia, eficiéncia e eficacia e do principio da utili-
zacao racional das dotacfes aprovadas nas contratacdes efetuadas, os quais devem estar devida-
mente concretizados nos documentos instrutorios que suportam a autorizacdo da realizagdo da
respetiva despesa e a subsequente adjudicacéo.

3. Fixem, de modo prévio e atempado, a regulamentacéo das condi¢Ges de acesso, de atribuigéo e
de selecdo de todos os apoios sociais da sua iniciativa, bem como estabelecam todos os proce-
dimentos de acompanhamento e de controlo da respetiva execucédo contratual material e finan-
ceira.

4 Aprovada pela Lei n.° 98/97 de 26 de agosto, alterada e republicada pela Lei n.° 20/2015 de 9 de marco, e posterior-
mente alterada pelas Leis n.°® 42/2016 de 28 de dezembro, 2/2020 de 31 de margo e 27-A/2020 de 24 de julho.

5 Conforme resulta do Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo ao Decreto-Lei (DL) n.° 34/2008 de 26
de fevereiro, a UC foi fixada, em 102,00€. Tendo em conta que as sucessivas Leis do Orcamento de Estado tém sus-
pendido, desde 2010, a atualizacao do valor do indexante, a UC mantém-se no valor calculado inicialmente [vd. a este
proposito, o disposto no art.? 210.° da Lei n.° 2/2020 de 31 de margo (Lei do Orgamento de Estado para 2020) e o art.°
210.° da Lei n.° 75-B/2020 de 31 de dezembro, que aprovou o Or¢camento do Estado para 2021].
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2. INTRODUCAO

2.1. FUNDAMENTO, AMBITO E OBJETIVOS

A presente acdo reveste a natureza de auditoria orientada para a apreciacdo da legalidade e da regu-
laridade, incluindo a vertente da formacéo e da respetiva execucdo material e financeira, do contrato
de aquisicdo pelo MF de cartdes de acesso aos complexos balneares geridos pela empresa local
FMF, E.M., outorgado a 23 de maio de 2019, a fim de apurarmos eventuais responsabilidades finan-
ceiras dele emergentes nos termos dos art.’s 65.° e 59.° da LOPTC.

A sua selecéo e inclusdo no Plano de Fiscalizacdo da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de
Contas (SRMTC) de 2020 deu-se por for¢ca do despacho da Juiza Conselheira de 17 de dezembro de
20198, que ditou a inscricdo de uma agdo de controlo com o objetivo de melhor apurar a factualidade
descrita na Denuncia n.° 8/2019-PEQD’, a coberto do n.° 3 do art.® 143.° do Regulamento do Tribu-
nal de Contas (TdC)? e de modo a obter as evidéncias necessarias para a efetivacdo das eventuais
responsabilidades indiciadas.

A fim de alcancar tal desiderato, foram definidos os seguintes objetivos operacionais:

» Caracterizar o quadro organizacional relevante, no &mbito da matéria em estudo, das entidades
envolvidas na acao, em concreto o MF e a empresa FMF, E.M., em termos de analise das res-
petivas estruturas organicas e de funcionamento;

» Aferir da regularidade e da legalidade dos atos praticados e do contrato de aquisicao celebrado,
tendo em linha de conta os instrumentos normativos que contemplam e regulam, no ordena-
mento juridico vigente no periodo em referéncia, a atividade empresarial local, em especial, as
normas reguladoras das relagBes contratuais estabelecidas entre as entidades publicas partici-
pantes® e as suas empresas locais e de controlo dos fluxos financeiros mantidos entre estas;

» Apreciar a regularidade da respetiva execucdo material e a conformidade legal e financeira da
despesa realizada pelo MF;

» Examinar e concluir sobre as irregularidades indiciadas em consequéncia da citada contratacéo.

O horizonte temporal da analise circunscreve-se aos factos praticados no periodo que medeia entre
o inicio do procedimento de formacao do contrato!!, em maio de 2019, e 0 més de maio de 20202,

6 Exarado na Informagdo n.° 58/19-DAT-UAT Il de 10 do mesmo més.

7 Rececionada, nesta Seccdo Regional, a 6 de junho, com o registo de entrada n.° 1363/2019 (vd. o CD_Audito-

ria/Proc_denuncia_8 2019 _PEQD/Proc_Dendncia_8_2019 _|_II).

Que prevé que “faJs dendincias podem ser tidas em considerag3o na selegdo das a¢des de fiscalizagdo concomitante e

sucessiva a realizar pelo Tribunal”.

9 Regulamento n.° 112/2018, aprovado pelo PG do TC na reunido de 24 de janeiro, publicado no DR, série I, n.° 33, de
15 de fevereiro, alterado pela Resolugéo n.° 3/2021, do mesmo Plenario, reunido a 24 de fevereiro de 2021, publicada
no DR, série 11, n.° 48, de 10 de marco seguinte.

10 Na acecéo do disposto nos art.°s 2.° e 5.° do RJIAEL, aprovado pela Lei n.° 50/2012 de 31 de agosto.

' Que coincide com a data da Informacgdo do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida do MF (com a ref.2
12019000011405) de 14 de maio de 2019 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_1_Contrato_aquisi-
cao/Inf_14052019 DEQV).

2 Dado que a remessa dos Ultimos elementos, pelo MF, ocorreu através do oficio com a saida n.° $2020000009795 de 6
de maio de 2020 e registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020 da mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da Pasta do
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2.2. METODOLOGIA E TECNICAS DE CONTROLO UTILIZADAS

A execucao da a¢do seguiu, com as adaptacdes consideradas adequadas a sua tipologia, as normas
previstas no Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas (volume 1)*3 e no Ma-
nual de Auditoria e Principios Fundamentais**, no que respeita as fases de relato e contraditério, e a
metodologia tracada no Plano Global de auditoria® tendo-se, no essencial, recorrido as seguintes
técnicas:

v Andlise de todos os documentos que instruem o processo da mencionada Denuncia n.° 8/19-

PEQD, consubstanciados, em concreto, na documentacdo remetida pelo denunciante e pelo
MF¢, esta Ultima na sequéncia de solicitacdo desta Seccdo Regional'” e, em especial, nas Infor-
macdes n.°s38/19-DAT-UAT 1l de 9 de julho e 58/19-DAT-UAT Ill de 10 de dezembro, e respetivos
anexos;

Solicitacdo ao MF de elementos, esclarecimentos e documentos, por escrito, que se afiguraram
relevantes para o desenvolvimento da acdo, para efeitos probatorios, relativos ao contrato em
apreco, desde o respetivo procedimento de formagéo até a sua execugdo material e financeira;

Recolha das normas relativas a organizacdo, ao funcionamento e & atividade administrativa e
financeira relevante do MF e dos estatutos e instrumentos gestionarios da empresa local FMF,
E.M., bem como consulta do contetdo informativo das paginas eletrénicas na /nternet das enti-
dades envolvidas?’;

Estudo, em especial, do RIAEL?, bem como de jurisprudéncia do TdC, nomeadamente os Acor-
déos n.°s 4/13-4.MAR-12 S/SS e 5/13-4.MAR-12 S/SS, referentes as relagcdes contratuais estabele-
cidas entre as entidades publicas participantes e as respetivas empresas locais;

13

14

15

16

17

18

19
20

Processo (PP) e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3 Resposta_CMF_06052020), na sequéncia da solicitacdo desta Sec-
cao Regional, a coberto do oficio com a saida n.° 1036/2020 de 14 de abril (vd. o CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Ofi-
cios_enviados/1_2_1 Sol_elementos).

Aprovado pela Resolugdo n.° — 2/99-2.° Seccdo de 28 de janeiro e aplicado a SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.°
1/01 - JC/SRMTC de 15 de novembro.

Aprovado pelo Plenéario da 2.2 Seccdo a 29 de setembro de 2016, adotado pela SRMTC através do Despacho Regula-
mentar n.° 1/17 — JC/SRMTC de 22 de fevereiro.

O plano da acéo, as fases em que se decomp®e, a calendarizacdo e a constituicdo da equipa foram aprovados por
despacho da Juiza Conselheira da SRMTC de 9 de abril de 2020, exarado na Informagéo n.° 26/2020-DAT-UAT | do dia
anterior.

Através do oficio n.° $2019000011359 de 23 de julho de 2019, com o registo de entrada na SRMTC n.° 1811/2019 da
mesma data (vd. o CD_Auditoria/Proc_dentncia_8 2019 PEQD/Resp_S$2019000011359 of 1811 2019).

Através do oficio com o registo de saida da SRMTC n.° 2465/2019 de 9 de julho (vd. o CD_Auditoria/Proc_denun-
cia_8_2019 PEQD/Of_S_2465_09072019).

Cf. o oficio com a saida da SRMTC n.° 1036/2020 de 14 de abril (vd. o CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Oficios_envia-
dos/1_2_1_Sol_elementos), elaborado a coberto da citada Informagéo n.° 26/2020-DAT-UAT |, cuja resposta do MF
ocorreu através do oficio com a saida n.° S2020000009795 de 6 de maio e registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020
da mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_CMF_06052020). Vd.
ainda o oficio com o registo de saida da SRMTC n.° 2975/2021 de 1 de setembro, elaborado a coberto da Informagéo
n.° 49/2021-DAT-UAT I de 30 de agosto, cuja resposta do MF ocorreu através do oficio com a saida n.° S2021000015893
de 24 de setembro e registo de entrada na SRMTC n.° 2299/2021 de 27 de setembro (a fls. 133 a 181 do volume | da
PP).

A saber, https://www.cm-funchal.pt e https://www.frentemarfunchal.com.

Aprovado pela Lei n.° 50/2012 de 31 de agosto, posteriormente alterada pelas Leis n.°s 53/2014 de 25 de agosto,
69/2015 de 16 de julho, 7-A/2016 de 30 de marg¢o, 42/2016 de 28 de dezembro, 114/2017 de 29 de dezembro e 71/2018
de 31 de dezembro.


https://www.cm-funchal.pt/
https://www.frentemarfunchal.com/
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v Levantamento de relatérios de auditorias, realizadas pelo TdC, incidentes sobre esta matéria e/ou
sobre as entidades envolvidas, designadamente os Relatérios n.°s 5/2019-FS/SRMTC de 8 de
maio e 3/2019 — Audit./1.2 Sec¢do de 17 de setembro, e

v Anélise, de um ponto de vista juridico e financeiro, de todos os factos relatados, em todos os
documentos com eles relacionados, tendo por referéncia o contrato em analise e a sua execu¢ao
material e financeira, a fim de aferir a sua fiabilidade e de verificar a respetiva regularidade e
legalidade.

Tendo em conta a complexidade associada a confirmagéo do grau de execugdo material do contrato
e a obtencdo de documentos para efeitos probatorios, o apuramento dos desvios da execugao efeti-
vamente concretizada face ao que estava contratualmente determinado cingiu-se a andlise da docu-
mentagdo remetida pelo MF?.

2.3. ENTIDADES AUDITADAS E RESPONSAVEIS

Dada a natureza e os objetivos definidos, a agdo envolveu o MF e a empresa FMF, E.M. que, durante
0 ano decorrido entre maio de 2019 e maio de 20207, foram geridos, no ambito das matérias objeto
de andlise que lhes estavam atribuidas?, pelos seguintes responsaveis:

QUADRO 1 - RELACAO NOMINAL DOS RESPONSAVEIS
PERIODO DE RESPONSABILIDADE

Utz L COINCIDENTE COM O DA AUDITORIA
. R Presidente da Camara . 2
Paulo Alexandre Nascimento Caf6fo Municipal do Funchal (CMF) Até 31/05/2019
. o . . Vice-Presidente da CMF% Até 31/05/2019
Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia .
Presidente da CMF% De 01/06/2019 a 05/2020
Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes Vereadora da CMF?’ De 05/2019 a 05/2020

21 Nomeadamente, a enviada através dos oficios n.°s $2019000011359 de 23 de julho de 2019 (vd. o CD_Audito-
ria/Proc_denuncia_8 2019 _PEQD/Resp_S2019000011359_of 1811 2019), e S2020000009795 de 6 de maio de 2020,
com registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020 da mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Audito-
ria/1_Processo/1_3 Resposta_CMF_06052020).

2 Coincidente com o periodo que decorreu entre a data da citada Informagao de abertura do procedimento de contrata-
cdo do Departamento de Educagdo e Qualidade de Vida e a remessa dos Ultimos elementos, pelo MF, através do
mencionado oficio com a saida n.° S2020000009795.

2 Cujas competéncias, que importam neste Ambito destacar, se encontram detalhadas no Anexo II.

24 Cf. decorre da Ata n.° 21/2019, da reunido da CMF, de 30 de maio, onde foi apresentada a rendncia ao respetivo
mandato, com efeitos a partir de 1 de junho de 2019 (vd. o CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Atas).

%5 Com o pelouro das Finangas e da Contratagdo publica e tutela do Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial,
conforme se verifica pelo Despacho, de 23 de outubro de 2017, do entdo Presidente da CMF, publicado em anexo ao
Edital n.° 456/2017 da mesma data (vd. o CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Editais).

% Na decorréncia da apresentacio da rentincia ao mandato pelo entio Presidente, foram, por deliberacio da CMF, datada

de 3 de junho de 2019, delegadas competéncias no novo Presidente, a qual foi publicada em anexo ao Edital n.°
249/2019, da mesma data (vd. o CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Editais).
Foram mantidos sob a sua responsabilidade os pelouros das Finangas e da Contratagéo publica, assim como a tutela
do Departamento de Gestéo Financeira e Patrimonial (cf. o n.° 6 do seu Despacho de distribuicao de pelouros, de 4 de
junho de 2019, publicitado em anexo ao Edital n.° 253/2019, e que consta do CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Edi-
tais).

27 Até junho de 2019, deteve os pelouros da Habitac8o e Desenvolvimento Social, Educacdo, Associativismo e Envelheci-
mento Ativo, entre outros, cujas unidades organicas tuteladas abrangiam o Departamento de Educa¢do e Qualidade
de Vida, hem como as Divisdes de Desenvolvimento Social e de Juventude, Desporto e Envelhecimento Ativo (vd. o
dito Despacho de 23 de outubro de 2017, constante do CD_Auditoria/2_3_Rel_responséaveis/Editais).

A partir de junho de 2019, manteve os pelouros do Desenvolvimento Social, Educagdo, Associativismo e Envelheci-
mento Ativo, entre outros, assim como a tutela do Departamento de Educacéo e Qualidade de Vida, com excecdo dos
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PERIODO DE RESPONSABILIDADE
COINCIDENTE COM O DA AUDITORIA

TITULAR CARGO

Administrador Unico

da FMF. E.M.28 De 05/2019 a 05/2020

José Nelson Rodrigues Abreu

2.4. CONDICIONANTES E GRAU DE COLABORAGAO DOS RESPONSAVEIS

O trabalho decorreu dentro dos parametros da regularidade, realcando-se a disponibilidade demons-
trada pelo MF para interagir com este tribunal.

2.5. PRINCIPIO DO CONTRADITORIO

Para efeitos do exercicio do contraditério e em observancia do preceituado no art.° 13.° da LOPTC,
procedeu-se a audi¢do dos anteriores Presidentes da CMF, Paulo Alexandre Nascimento Caf6fo e
Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia, da ex-Vereadora Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes
e da Diretora do Departamento de Educacéo e Qualidade de Vida lolanda Catarina Gomes Pestana
do Vale Lucas®.

Dentro do prazo concedido para o efeito®, apresentaram alega¢Ges Miguel Sérgio Camacho Silva
Gouveia, Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes e lolanda Catarina Gomes Pestana do Vale
Lucas®., ndo tendo Paulo Alexandre Nascimento Caf6fo exercido o direito de prondncia sobre o con-
teado do relato de auditoria.

As alegagdes apresentadas nesta sede foram analisadas e tidas em consideragdo na elaboragéo do
presente documento, nomeadamente através da sua transcri¢do parcial e insercdo no ponto 3.4.,
em simultaneo com os comentarios tidos por adequados por esta SRMTC.

2.6. ENQUADRAMENTO LEGAL E ORGANIZACIONAL

2.6.1. REGIME JURIDICO DA ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL

A atividade empresarial local é desenvolvida pelos municipios através de empresas locais®?, con-
forme determina o art.° 2.° do RJAEL, sendo a sua constituicdo fundamentada no objetivo de melhor
prossecucédo do interesse publico e na “(...) conveniéncia de uma gestdo subtraida a gest3o direta
face a especificidade técnica e material da atividade a desenvolver” (vd. o n.° 1 do art.° 6.°), sendo

assuntos associados a Juventude e Desporto, conforme decorre do n.° 2 do Despacho de distribuigdo de pelouros de
4 de junho de 2019 (vd. o CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Editais).

28 Cf. resulta da Ata n.° 5, da reunido ordinaria, de 1 de fevereiro de 2018, da CMF (vd. o CD_Auditoria/2_3_Rel_respon-
saveis/Atas).

2 Cf. os oficios com os registos de saida n.°s 47/2021 a 50/2021 de 08/01/2021 (a fls. 72 a 76 do volume | da PP e no
CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Oficios_enviados/1_2_2_Contraditério).

30 Os responsaveis Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia, Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes e lolanda Cata-
rina Gomes Pestana do Vale Lucas solicitaram a prorrogacdo do prazo para o exercicio do contraditério, por mais
quinze dias, conforme o pedido com o registo de entrada na SRMTC n.° 157/2021 de 20 de janeiro (a fls. 77 e 78 do
volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_4 Respostas_Contraditério), cujo deferimento por parte do Juiz Con-
selheiro desta Seccdo Regional, em substituicédo, foi comunicado aos peticionarios por via dos oficios com o registo de
saida da SRMTC n.% 252/2021 a 254/2021 de 22 de janeiro (respetivamente a fls. 80 a 83 do volume | da PP e no
CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Oficios_enviados/1_2_2_ Contraditério).

3L Cf. os oficios com os registos de entrada n.°s 378/2021 a 380/2021 de 25 de fevereiro (a fls. 84 a 132 do volume | da
PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_4 Respostas_Contraditdrio).

32 E também através dos servicos municipalizados ou intermunicipalizados.
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que as atividades a cargo das empresas locais ndo podem ser prosseguidas pelas entidades publicas
participantes na pendéncia da respetiva externalizacdo e na sua exata medida, nos termos do n.° 2.

As empresas locais® sdo sociedades constituidas nos termos da lei comercial, sendo consequente-
mente pessoas coletivas de direito privado® nas quais a entidade publica participante, que correla-
tivamente lhes atribui a sua natureza municipal®®, exerce, de forma direta ou indireta, uma influéncia
dominante®,

De um ponto de vista financeiro, a sua gestdo deve ser “tendencialmente autossustentdvel™, de
modo a assegurar a viabilidade econémica e o equilibrio financeiro® da empresa, conforme decorre
do principio estabelecido no art.® 31.° do RJAEL, impondo-se ainda, no ambito dos fluxos financeiros
estabelecidos com a entidade publica participante, o principio da transparéncia®, de forma a nao
comprometer a eficacia dos critérios de avaliagdo da referida sustentabilidade financeira enunciados
no n.° 1 do art.® 62.°4° do RIAEL, os quais determinam que esta se encontra gravemente afetada se,
nos ultimos trés anos:

v As vendas e as prestacdes de servicos realizados nao cobrirem, pelo menos, 50% dos gastos
totais dos respetivos exercicios [cf. a al. a)];

v O peso contributivo dos subsidios a exploracao atribuidos for superior a 50 % das suas receitas
[vd. a al. b)];

v" O valor do resultado operacional subtraido ao mesmo o valor correspondente as amortizacdes
e as depreciagdes for negativo [cf. a al. ¢)], e

v" O resultado liquido for negativo [vd. a al. d)].

Imp6e a norma em causa a obrigatoriedade de dissolucdo das empresas locais que, por incorrerem
nas situagdes previstas nas citadas als. a) a d), se mostrem econémica e financeiramente inviaveis,
devendo apenas ser mantidas as que se mostrem sustentaveis dado que “a divida da empresa é
divida do municipio™*.

33 Conforme decorre do n.° 4 do art.° 20.°, na sua versao inicial (e do n.° 5 do mesmo artigo, com a redagdo dada pela
Lei n.°71/2018, com inicio de vigéncia a 1 de janeiro de 2019), ndo podem ser constituidas empresas locais cujo objeto
social ndo se insira nas atribui¢des do respetivo municipio, “(...) sendo proibida a constituicdo de empresas locais para
a prossecugdo de atividades de natureza exclusivamente administrativa ou com intuito exclusivamente mercantil” (vd.
0 n.° 1 do art.° 20.° na sua verséo original e o n.° 2 da atual).

34 As quais se regem, de acordo com a ordem sequencial estabelecida no art.° 21.°, pelo disposto no RIAEL, na lei comer-
cial, nos respetivos estatutos, e, apenas subsidiariamente, pelo Regime do Setor Empresarial do Estado, sem prejuizo
das normas imperativas neste previstas.

% Conforme emerge do n.° 4 do art.° 19.°,

% Em raz&o da verificacdo da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto, do direito de designar ou destituir
a maioria dos membros do 6rgao de gestdo, de administracao ou de fiscalizagdo, ou de qualquer outra forma de con-
trolo de gestdo, tal como resulta das als. a) ac) don.° 1 e do n.°4 do art.° 19.°.

87 A coberto do n.° 1 do art.° 20.°.

% Em respeito pelo n.° 3 do art.° 32.°, com a redagéo dada pela Lei n.° 71/2018. Em obediéncia ao n.° 1 do art.° 40.°, as
empresas locais devem apresentar resultados anuais equilibrados.

39 Determina, deste modo, o n.° 2 do art.° 34.°, que a sua contabilidade deve ser organizada de modo a permitir a identi-
ficacdo de quaisquer fluxos financeiros com as entidades publicas participantes, garantindo o cumprimento das exi-
géncias nacionais e comunitarias em matéria de concorréncia e de auxilios publicos.

40 Que ja sofreu varias alteracdes, sendo a sua Ultima versdo a resultante da efetuada pela Lei n.° 71/2018.

4 Entendimento similar se colhe da jurisprudéncia da 1.2 Seccdo do TdC produzida sobre a matéria, em particular,
guando se manifesta sobre a ratio /legis subjacente ao citado art.° 62.° e a outras disposi¢des legais do mesmo regime,
como se alcanca do teor dos Acérddos do Plenario daquela Seccdo n.°s 11/2014 de 1 de julho, e 19/2015 de 17 de
dezembro, e dos Acérddos de 1.2 instancia n.% 41/2014 de 16 de dezembro (Processo de visto n.° 1876/2014), e 2/2015
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Paralelamente, também com esse objetivo regulam-se no RJAEL as figuras que, sob a forma de nu-
merus clausus, podem ser utilizadas no relacionamento financeiro entre 0os municipios e as suas
empresas locais, as quais, resumidamente, se cingem a concessao de subsidios a exploracao pelas
entidades publicas participantes* ao abrigo de contratos-programa®, que, por essa via, confluem
para a ndo ocorréncia de desequilibrios financeiros nos resultados anuais das empresas locais que,
a se verificarem, obrigam a realizacdo de transferéncias financeiras a cargo dos sécios com vista ao
seu reequilibrio®,

A essas figuras acresce a possibilidade de contratacdo de locagdes, de aquisicdo de bens moveis e
de servicos ou de empreitadas de obras publicas pelos municipios, o que “(...) ndo pode originar a
transferéncia de quaisquer quantias, (...) para além das devidas pela prestagdo contratual das em-
presas locais a precos de mercado™®, nem integrar os aludidos contratos-programa“, nem configu-
rar um subsidio a exploracao®.

2.6.2. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL RELEVANTE DO MUNICIPIO DO FUNCHAL

A estrutura nuclear do MF#8, através da qual se definiu o respetivo modelo organizacional, encontra-
se dividida, desde 2019, em doze®® unidades nucleares ou departamentos municipais de entre os
quais relevam, atento o objeto em analise, 0 Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial, 0
Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida e o Departamento Juridico e de Fiscaliza¢do, cuja
missao®! consiste, respetivamente, em supervisionar, gerir e planear:

> “(..) as dreas financeiras, em todas as suas vertentes, gerir e otimizar os recursos financeiros e
patrimonials, gerir os processos de contratagdo publica (...) ™2,

> “(..) as dreas de educagdo, acdo e desenvolvimento social, desportiva e de juventude em todas
as suas vertentes, e gerir e otimizar 0s recursos e 0s equipamentos municipals afetos aquelas

de 23 de janeiro (Processos de visto n.°s 1028/2014 a 1039/2014), entre muitos outros (vd. o CD_Auditoria/2_6_Enqg_le-
gal_organizacional/2_6_1_RJAEL).

42 Nos termos do n.° 4 do art.° 32.°.

4 Cf. os art.>s47.°e 50.°.

4 De acordo com os n.°s 2 e 3 do art.° 40.°.

4% Vd.on.2doart°36.°.

4% Cf.on°6doart°47.0

47 Nos termos dos n.>3 e 4 do art.° 36.°.

4 Bem como o modelo de organizacdo dos servicos municipais e o respetivo organograma, foram aprovados, em reu-

nido, da Assembleia Municipal (AM), de 19 de dezembro de 2014 (sob proposta da CMF, aprovada por deliberagéo de
11 de dezembro de 2014), e publicada no DR, série 1, n.° 28, de 10 de fevereiro de 2015, através do Despacho n.°
1400/2015 de 26 de janeiro de 2015, do entdo Presidente da CMF (vd. o CD_Auditoria/2_6_Enqg_legal_organizacio-
nal/2_6_2_Estrutura_organizacional).
Posteriormente, foi alterada, por duas vezes, a primeira, através de deliberagdo da AM, reunida a 21 de setembro de
2018 (sob proposta da CMF, aprovada por deliberacédo de 13 de setembro) e publicada no DR, série I, n.° 220, de 15
de novembro de 2018, através do Despacho n.° 10605/2018, do entdo Presidente da Camara, de 31 de outubro de 2018,
e, a segunda, através de deliberagdo aprovada na sessdo de 6 de margo de 2019, mediante proposta da CMF, datada
de 7 de fevereiro e publicada no DR, série 11, n.° 69, de 8 de abril de 2019, através do Despacho n.° 3931/2019 de 26 de
marco (vd. o CD_Auditoria/2_6_Enq_legal_organizacional/2_6_2_Estrutura_organizacional).

4 Apés a alteragdo, antes mencionada, a dita estrutura organica nuclear.

%0 Conforme deliberado pela AM, na sess&o de 6 de marco de 2019, tornada publica através do citado Despacho n.° 3931,
de entre as quais constam, no ponto Il, o Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial (vd. o n.° 2), o Departa-
mento de Educac¢do e Qualidade de Vida (n.° 7) e o Departamento Juridico e de Fiscalizagéo (cf. o n.° 9).

51 Nos termos do n.° 4 do citado Despacho n.° 1400/2015 do ent&o Presidente da Camara, que procedeu a sua publicita-
cao.

% vd.on°4.2.
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dreas, tendo em vista a melhoria das condi¢des de coesdo social e de qualidade de vida das
populagdes do concelho do Funchal™: e

» “(..) a area juridica, requlamentar e de fiscalizacdo, em todas as suas vertentes, zelar pela apli-
cagdo e cumprimento de todos os normativos legais aplicaveis ao Municipio e aos respetivos
servigos, e promover a fiscalizagdo e a aplicagdo dos regulamentos e posturas municipais’™*.

No modelo de organizacao dos servicos municipais da CMF, aprovado em anexo a citada estrutura,
estabeleceram-se® as atribuicdes e as competéncias comuns®® a todas as unidades organicas nucle-
ares previstas a exercer pelo titular do cargo de Diretor de Departamento ou equiparado®’, de cujo
elenco relevam as seguintes:

» Assegurar o normal desenvolvimento da tramita¢do dos processos, zelando pelo cumprimento
dos prazos, da legislacdo, dos regulamentos aplicaveis e dos procedimentos legalmente insti-
tuidos®®, supervisionando a sua preparacao, a fim de serem emitidos os pareceres técnicos ne-
cessarios®®, e

» Submeter a despacho do Presidente da Camara Municipal ou do Vereador com competéncia
delegada, devidamente instruidos e informados, os assuntos que dependam da sua resolugéo
em matérias compreendidas na respetiva unidade organica, com propostas de despachos devi-
damente fundamentados®, e garantir a coordenacédo das atividades e a qualidade técnica da
prestacdo dos servi¢os na sua dependéncia®’.

2.6.3. ESTATUTOS DA FRENTE MARFUNCHAL, E.M.

A) ESTATUTOS

Através do n.° 1 do art.° 1.° dos Estatutos da empresa local®? estabeleceu-se que a FMF, E.M. goza
de personalidade e de capacidade juridicas, bem como de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, compreendendo o seu objeto social, delimitado pelos n.°1 e 3 do art.° 4.°, “(...) a ges-
tdo, administracdo e conservagdo dos Complexos Balneares, Praias, Jjardins, e Passeio Publico Ma-
ritimo do Municipio do Funchal (...)" e ainda “(...) a promogado e gestdo dos estacionamentos pu-
blicos urbanos, no concelho do Funchal”, podendo a entidade publica participante, sempre que se
afigure necessério para a prossecucdo dos fins a que se destina a empresa, “(...) delegar poderes na
Frente MarFunchal, E.M."®4,

No ambito dos poderes de tutela compete a entidade pablica participante, “(...) através do represen-
tante do Municipio do Funchal na Assembleia Geral (...)”, assegurar “(...) a supremacia do interesse

5% Cf.on%4.7.

% vd.on°4.9.

%5 No ponto IlI.

% E as especificas dos departamentos em analise, que constam do Anexo Il ao presente documento.

5 E pelas restantes chefias dirigentes intermédias.

% Cf.aal. p).

% vd. aal. bb).

80 Cf aal.f).

61 vd. aal. o).

62 Publicados no respetivo site.

63 Compreendendo esta atividade a construgdo, ampliagdo, reparagdo, renovagdo e manutencdo das instalacdes e equi-
pamentos balneares, desde que tal seja expressamente autorizado pela tutela, nos termos do n.° 2.

64 Cf.on2doartl6.°.
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publico e a prossecug¢do das atribuicdes municipais (...)"®°de entre as quais se destacam, no art.°
5.9 as de:

» “(..) promogao e gestao integrada e participada dos equipamentos que lhe tenham sido atribu-
idos pela tutela” [vd. a al. a)], e de

> “(...) obtengao de receitas, através da exploracdo dos equipamentos, nomeadamente através da
cobranga de Ingressos, tarifas, taxas, rendas ou outras de semelhante natureza, procedendo as
respetivas atualizagdes, nos termos e condi¢cdes definidos pela tutela” [vd. a al. €)].

De entre o leque de competéncias atribuidas & Assembleia Geral®, “(...) constituida por um repre-
sentante do Municipio do Funchal {(...)” designado pela CMF®’, elencadas no n.° 2 do art.® 8.°, so-
bressaem, neste ambito®, as de:

» Homologar os pre¢os ou tarifas a praticar, e

» Assegurar a boa gestdo dos fundos publicos e a evolucdo institucional econémico-financeira da
empresa.

Decorre ainda do n.° 3 do art.° 15.° que a CMF transferira “(...) os bens e valores que considere
necessarios e/ou convenientes para a boa prossecugdo do seu objeto social”, constituindo receitas
da empresa local ndo sé as geradas na prossecucao da sua atividade, como as que lhe forem atribu-
idas por transferéncia do orcamento da CMF, podendo ainda o MF celebrar contratos-programa®
caso “(...) esta pretenda prestar servigos de interesse geral, dentro dos principios orientadores da
leil, devidamente fundamentados, e por isso necessite de realizar investimentos de rendibilidade nédo
demonstrada ou outros sempre nos termos da Lei”".

B) INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA

Com base na informacao financeira constante dos documentos de prestacdo de contas da FMF
E.M.", procedeu-se a verificagdo do cumprimento dos critérios de sustentabilidade financeira defi-
nidos no RJIAEL, tendo-se obtido os seguintes resultados:

%  Videon.°1doart°6.°.

8 |ntegram a respetiva estrutura organica, para além da Assembleia geral, o Administrador Unico [ao qual compete,
nomeadamente, de acordo com a al. a) do n.° 1 do art.? 13.°, assegurar “(...) o cumprimento dos objetivos estatutdrios
e o desenvolvimento das atividades da empresa”] e o Fiscal Unico, nos termos das als. a) a ¢) do n.° 1 do art.° 7.°,
obedecendo a sua natureza e as respetivas competéncias ao previsto na lei comercial, de acordo com o n.° 5, sem
prejuizo do disposto no RJAEL.

6 Vd.on®2doart®7°eo0n.°1doart°8.C°.

88 Cf. se verifica pelas als. f) e i) do n.° 2, respetivamente.

8 Nos termos do art.° 21.°.

70 Cf. decorre das als. a) e b) do n.° 1 do art.° 16.°, bem como do seu n.° 2, respetivamente.

. E no Processo de fiscalizagdo prévia n.° 12/2020 (vd. o CD_Auditoria/2_6_Enq_legal_organizacional/2_6_3_Estatu-
tos_FMF/B)-Indicadores).
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QUADRO 2 — INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE DA FMF, E.M.

)

INDICADORES (ART.® 620, N.° 1) V. REFERENCIA 2017 2018 2019
1. Vendas e prestacdes de servicos 2526 125,16 2215607,61 2213217,35
2. Gastos totais 3174930,82 2700307,86 3100251,01
a) Cobertura dos gastos totais (1./2.) >50% 79,6% 82,1% 71,4%
3. Subsidios a exploragédo 311 865,95 4 834,62 1815,49
4. Receitas totais 2532694,03 2697338,86 2222441,04
b) Peso contributivo dos subsidios exploracao (3./4.) <50% 12,3% 0,2% 0,1%
5. Resultado operacional -305 664,48 2207853  -859 811,21
6. Amortizacdes e depreciagdes -67 455,60 -50 026,95 -47 034,49
(é))RO subtraido das amortiza¢cGes e depreciagdes (5. - >0 -238 208,88 7210548 -812 776,72
d) Resultado liquido >0 -336 159,90 1865,62 -875994,48

Fonte: Relatérios e contas de 2017, de 2018 e de 2019 e Processo de fiscalizagéo prévia n.° 12/2020.

No periodo em aprego, os niveis de faturagdo asseguraram a cobertura de mais de 50% dos gastos
incorridos pela FMF, E.M., constatando-se, de igual modo, que os subsidios a exploracao tiveram

um peso residual no total das receitas.

Por outro lado, observou-se que, nos anos de 2017 e de 2019, os resultados operacionais (subtraidos
das amortizagdes e depreciagdes) e os resultados liquidos foram negativos, incumprindo-se, dessa
forma, o disposto no n.° 1 do art.° 40.° do RJIAEL, que preconiza que “[a]s empresas locais devem
apresentar resultados anuais equilibrados”. Esta situacdo levou a que o MF tivesse de efetuar trans-
feréncias financeiras para a cobertura dos prejuizos, nos montantes de 330,37 mil euros’ e de 875,99
mil euros’®, conforme determina o n.° 2 do art.° 40.°, de forma a repor o equilibrio dos resultados.

72 Aprovada, a 30 de maio de 2018, em reunido da CMF (cf. a Ata n.° 21/2018 constante do CD_Auditoria/2_6_Enq_le-

gal_organizacional/2_6_3 Estatutos_FMF/B)-Indicadores).

3 Aprovada na reunido da CMF de 30 de janeiro de 2020 (vd. a Ata n.° 4/2020 constante do CD_Auditoria/2_6_Enq_le-

gal_organizacional/2_6_3 Estatutos_FMF/B)-Indicadores).
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3. RESULTADOS DA ANALISE

A presente auditoria teve por objetivo a verificacdo e a andlise da regularidade e da legalidade do
contrato de aquisicdo, pelo MF, de cartdes de acesso aos complexos balneares geridos pela empresa
local FMF, E.M., desde a formacdo do contrato até a respetiva execucdo material e financeira.

Tomando por referéncia os factos coligidos™ pela equipa de auditoria’™ e o quadro legal que disci-
plina esta matéria, procedeu-se ao exame, de um ponto de vista juridico e financeiro, da factualidade
indiciadora de eventuais responsabilidades financeiras nos termos dos art.°s 59.° e 65.° da LOPTC.

3.1. O CONTRATO DA AQUISICAO DE CARTOES DE ACESSO AOS COMPLEXOS BALNEARES

Tracado em termos gerais o enquadramento legal e organizacional pertinente, debrucemo-nos sobre
a questdo gue conduziu a realizagdo desta auditoria.

3.1.1. A FORMAGCAO DO CONTRATO

Do exame formulado aos elementos instrutérios extraidos do processo da Denuncia n.° 8/2019-
PEQD?¢ e de outros entretanto recolhidos no decurso da auditoria”, sobressai a matéria de facto a
seguir descrita, relativa ao procedimento de formagdo contratual, a qual revela que a tramitacao
adotada foi célere a fim de obter uma rapida autorizacdo para a celebracdo do correspondente con-
trato.

Assim, data de 14 de maio de 2019 a Informac¢do do Departamento de Educagdo e Qualidade de
Vida® que deu inicio ao procedimento pré-contratual, elaborada pela respetiva Diretora, sobre a qual
recaiu: o despacho de concordancia com “(...) @ aquisicdo da totalidade dos cartdes para entrada
nos Complexos Balneares sob gestdo da Frente MarFunchal, proposta pela diretora do DEQV” do
dia 20 seguinte da Vereadora com a tutela daquela unidade organica nuclear e com os respetivos
pelouros; e o posterior despacho de autorizagdo da despesa, de 22 do mesmo més, do entéo Vice-
Presidente da CMF™.

Foi proposto, nesse documento, “(...) que o Municipio do Funchal como politica social” adquirisse
“entradas, a definir anualmente o seu numero, nos complexos balneares (...) a serem distribuidos

pelos mais carenciados {(...)", “(...) tendo em conta que esta empresa municipal é a tinica entidade
a gerir espagos de acesso ao mar para o publico em geral, tendo o mercado balizado em termos de

4 Relativos ao periodo compreendido entre maio de 2019 e maio de 2020.

s Através dos ja mencionados oficios com os registos de saida da SRMTC n.°s 2465/2019 (elaborado a coberto da Infor-
mag&o n.° 38/19-DAT-UAT IIl) e 1036/2020 (remetido ao abrigo da Informacéo n.° 26/2020-DAT-UAT I).

6 Apds uma andlise preliminar efetuada na citada Informagao n.° 38/19-DAT-UAT Ill, em que se concluiu pela manifesta
insuficiéncia dos elementos de prova anexados pelo denunciante, foi proposto solicitar, ao MF, elementos adicionais,
tendo a anélise dos documentos remetidos, através do oficio n.° S2019000011359 (vd. o CD_Auditoria/Proc_denudn-
cia_8 2019 PEQD/Resp_S2019000011359_of 1811 2019), sido efetuada na Informacgdo n.° 58/2019-DAT-UAT III.

7 Procedeu-se igualmente ao exame da documentagédo remetida pelo MF, através do dito oficio n.° 2020000009795,
com o registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020 de 6 de maio (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Audito-
ria/1_Processo/1_3 Resposta_ CMF_06052020).

8 Com a referéncia n.° 12019000011405 (vd. o Anexo VII - Informagdo do Departamento de Educagdo e Qualidade de
Vida de 14 de maio de 2019 e o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisi¢do/Inf_ 14052019 _DEQV).

9 Aentidade referiu (vd. o oficio n.° $2020000009795) que n&o houve deliberacdo do executivo camarario em virtude de
a competéncia para a autorizacdo da despesa pertencer, a data, ao Vice-Presidente do MF, por delegagdo de compe-
téncias, até ao valor de 748 196,84€, conforme decorre do Edital n.° 457/2017 de 23 de outubro (vd. o CD_Audito-
ria/3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisicao).

7
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preco™. Foi ainda alegado pelo MF8t que “(...) a dnica entidade que pode prestar este tipo de servigo
é a empresa Frente Mar Funchal (FMF), garantindo capacidade de resposta ao numero de entradas
solicitadas”.

Sequencialmente, na citada Informacao inicial, foi submetida a autorizacdo para a aquisicdo de
1 600 cartdes de acesso (com 50 entradas cada, perfazendo 80 000 acessos) destinados aos ATL das
juntas de freguesia do concelho ou municipio do Funchal aderentes ao projeto, a SHF, E.M., & Lu-
doteca da CMF, aos ginasios municipais e ao Centro Comunitério do Funchal, conforme consta do
guadro seguinte:

QUADRO 3 — DISTRIBUICAO PREVISTA DOS CARTOES

(EM EUROS)
ENTIDADES N.c DE CARTOES N.° DE ENTRADAS CusTo (c/IVA)

ATL das juntas de freguesia 400 20000 73 000,00
SocioHabitaFunchal, E.M. 150 7 500 27 375,00
Ludoteca da CMF 50 2500 9 125,00
Ginasios municipais 750 37 500 136 875,00
Centro Comunitario do Funchal 250 12 500 45 625,00
Total 1600 80 000 292 000,00

Quanto ao numero de cartBes adquiridos, foi sustentado que “Jo] cdlculo foi efetuado tendo em
consideragcdo o numero de utentes dos Gindsios Municipais e do Centro Comunitario do Funchal
que irfam dar uso ao cartdo, bem como o numero de criangas que frequentam o ATL da Ludoteca.
Sabendo o MF que as juntas de freguesia do Funchal organizam ATLs, {(...) calculando-se a consti-
tuicdo de grupos até 40 criangas, incluidos os monitores que as acompanham. O numero das crian-
¢as e jovens dos Centro comunitarios geridos pela SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de
Habitagdo, E.M., foi efetuado, tendo em conta o numero de criangas/jovens que frequentam os ATLS
(...) inseridos nos Bairros Sociais {...)"®.

A contratacdo proposta implicava, pois, a aquisicdo das 80 000 entradas, pelo preco unitario de
3,65€, correspondente a média entre as tarifas das entradas individuais sem cartdo associado nos
complexos balneares do Lido e da Ponta Gorda (no valor de 5,20€) e da Barreirinha e da Poga do
Gomes (no montante de 2,10€), valores que ndo obrigavam a aquisi¢ao de cartdo de associado aos
pacotes de entradas, tudo com um custo total de 292 000,00€ (c/IVA).

8 Eenfatizado que 0 “(...) acesso ao mar existente no Funchal a titulo gratuito é (...) escasso, sendo que as acessibilidades
e as condigdes de frequéncia (...) nem sempre estdo adequados s criancas e a populacdo mais velha (...)".

81 Em resposta a solicitagdo da SRMTC (vd. a questdo 2.2.), a coberto do oficio com a saida n.° $2020000009795, e registo
de entrada na SRMTC n.° 953/2020 de 6 de maio (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Pro-
cesso/1_3_Resposta_CMF_06052020).

82 “De forma a cumprir os requisitos legaris para o funcionamento dos ATLS, nomeadamente quanto ao pessoal técnico
(...), foi considerado que cada grupo de criangas (...) deveriam ser acompanhados por um minimo de 3 monitores”.
(cf. o ponto 2.3.).



(g
(C TRIBUNALDE /ﬁ'_?
== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Sucede que, de acordo com a “Tabela de tarifas para 2019, destinada a todos os utilizadores dos
diferentes complexos balneares geridos pela empresa FMF, E.M., eram praticadas dois tipos de ta-
rifas, variaveis consoante a idade e a situacao profissional do adquirente, nomeadamente desempre-
gado ou reformado, bem como de acordo com a época do ano.

A saber, existiam tarifas:
= aplicadas as entradas individuais (cujo valor variava consoante o complexo balnear) e

= cobradas pelos pacotes de entradas (que envolviam a aquisi¢do de 5, 15, 30 ou 70 acessos),
0S quais, ao contrario das primeiras, obrigavam a aquisi¢do de cartdo, com o valor fixo de
2,45€.

Existia, por fim, uma entrada destinada a “Instituicdes” (com um custo fixo e uniforme, em todos
os complexos balneares, de 0,85€).

Perante este quadro, o montante do preco fixado para a aquisi¢ao de cada cartdo deveria ter tido em
consideracao as tarifas praticadas pela empresa FMF, E.M., nomeadamente as aplicadas as institui-
¢oes(0,85€), especialmente porque o universo deste Ultimo tipo de ingresso, dirigido a“(...) todos
os utentes de escolas, institui¢des, IPSS’s, ATL’s”, é coincidente com o dos utentes beneficiarios dos
cartdes objeto da contratacdo em analise, e/ou o prego médio que resulta da agregacdo dos nove
tipos de pacotes de entradas disponibilizados pela empresa local (1,08€84), adicionado ao valor do
cartao (2,45€ com o IVA incluido), totalizando 3,53€.

O que se constatou, contudo, foi que o pre¢o proposto para as entradas de todos os utentes das
instituicdes sob a alcada do MF, e que foi aceite por este, foi de 3,65€.

A proposito da fixagdo do prego de cada cartdo foi aditada a informacéo®® de que “[o] valor que estd
definido na tabela de tarifas de 2019 aplica-se a um conjunto de pacotes que sdo adquiridos por
pessoas singulares”.

“Sabendo que o prego do ingresso individual mais elevado estd estipulado em 5,20 euros e o in-
gresso individual mars baixo é de 2,10 euros, e que os cartbes poderiam ser utilizados em qualquer
praia, foi considerado o valor médio de 3,65 euros”.

“(...) No caso em particular do MF foi a aquisicao de uma pessoa coletiva que pretendia ingressos
que poderiam ser utilizados em todos os complexos geridos pela FMF, desta forma considerou-se o
critério do preco médio poringresso e, 0s cartoes que constam do tarifario da FMF tém uma validade
de um ano, findo o qual, o cliente necessita de efetuar novo carregamento para ativar as entradas do
ano anterfor. Os cartoes solicitados pelo MF ndo tém prazo de validade e as entradas podem usu-
fruidas em qualquer altura”.

Foi, portanto, o argumento, que se entende ser insuficiente em face da matéria de facto (ou seja, do
enquadramento dos destinatarios na tarifa existente), de que o MF pretendeu adquirir bilhetes em

8 Cf. 0 Anexo V - Tabela de tarifas para 2019 da FMF, E.M.

8 Este valor resultou da seguinte férmula: [(7,1€/5 entradas) + (6,05€/5 entradas familia numerosa) + (6,75€/5 entradas
jovem) + (6,75€/5 entradas reformado) + (15,60€/15 entradas reformado) + (30,70€/30 entradas reformado) +
(18,75€/30 entradas época baixa) + (37,45€/70 entradas época baixa) + (6,05€/5 entradas pacote 55+)] / 9.

8  Através do oficio com a saida, do MF, n.° $2020000009795 de 6 de maio, ponto 2.2., e registo de entrada na SRMTC
n.° 953/2020 da mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_
CMF_06052020).
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condicdes que ndo encontravam reflexo nas tarifas tabeladas pela empresa local FMF, E.M. que es-
teve na base da fixagdo do pre¢o acordado.

Este circunstancialismo permite formular duas questdes:

¢ As condigdes de compra apresentadas pelo MF eram de tal forma irrefutaveis que nao permi-
tiam a aquisi¢do de entradas nos moldes ja existentes ou praticados e, por essa via, uma re-
ducdo do preco contratual e, assim, da despesa publica?

¢ Ou adefinigdo de tais condigGes visou, na verdade, o financiamento (indevido) da FMF, E.M.?

A 15 de maio de 2019 o Departamento Juridico e de Fiscalizacdo da CMF, na Informacéo interna n.°
578/2019%¢, esclareceu®’, no que se referia a possibilidade de outorga do contrato em apreco, que
“9- «(...) essa situagdo em poténcia é regulada pelos disposto no artigo 36.° da Lei 50/2012, conju-
gado com o artigo 5.° do Codigo dos Contratos Publicos»”, a qual foram anexados os Acordédos do
TdC n.%s 4/13-4.MAR-1.2 S/SS e 5/13-4.MAR-1.2 S/SS®8, “(...) que versam sobre a matéria em ques-

A

tao".

No mesmo dia em que foi autorizada a despesa inerente ao contrato a celebrar, ou seja, a 22 de
maio de 2019, o ex-Administrador Unico da empresa FMF, E.M., “(...) depois de ter tomado conhe-
cimento da pretenséo de «Aquisi¢do de cartdes de acesso (...)»” pelo MF, apresentou uma proposta
de preco em tudo idéntica a formalizada pelo Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida®.

Questionado sobre a fundamentacdo subjacente a citada aquisicdo, o MF alegou® que:

“1 - (...) constituem atribuicdes do Municipio, entre outras, a educagdo, os tempos livres e des-
porto, a saude e a agdo social. Tendo em conta (...) que a prossecugdo de politicas de desen-
volvimento social, cultural, educativo, recreativo, entre outras, constituem um patrimonio
Inestimavel na promogdo do bem-estar e da qualidade de vida das populagdes, esta aquisicdo
enquadra-se no cumprimento dessas competéncias™?;

“4 — Neste sentido, o Municipio do Funchal criou condi¢bes para que os mais velhos e os mais
novos, utentes dos equipamentos socials do municipio (9inasios, centros comunitarios e Lu-
doteca) e frequentadores dos ATLs dos centros comunitarios, inseridos em bairros sociais,
geridos pela SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo, E.M., bem como 0s

8 Cf. o Anexo VIII — Informagéo do Departamento Juridico e de Fiscalizagdo de 15 de maio de 2019.

87 Apos referir que a adjudicataria é “5- (...) uma empresa local de gestdo de servicos de interesse geral (...)”, tendo a

CMF, “(...) na reunido datada de 29 de janeiro de 2004 (...)” definido “(...) as competéncias delegadas {(...), bem como
a atribui¢do dos meios financeiros a prossecugdo do seu objeto social (...)” (cf. 0 n.° 6).
Em anexo, o extrato da dita ata revela também que “2 ° - (...) tem ainda como objetivo a transferéncia da gestao,
administragdo e conservagdo dos Complexos Balneares, Praias, Jardins e Passeio Publico Maritimo do Municipio do
Funchal (...), de forma a permitir a promo¢do do desenvolvimento sécio-econémico e turistico do Concelho {(...). 3.°
(...) gerindo de forma integrada e participada os equipamentos, assegurando a obtencio de receitas, através da sua
exploragao (...)".

8  Pronunciados nos processos n.° 1888 e 1889/2012, respetivamente, transitados em julgado a 25 de margo de 2013
(vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisicao).

8 Na sua Informagéo interna de 14 de maio de 2019 (vd. o Anexo VII - Informagdo do Departamento de Educacéo e
Qualidade de Vida, de 14 de maio de 2019 e o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_1_Contrato_aquisi-
cdo/Inf_14052019_DEQV).

% Cf. o ponto 2.4. do oficio do MF n.° $2020000009795, com registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020 de 6 de maio (a
fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_CMF_06052020).

%1 “Conforme estatuido nas alineas d), f), g) e h) do n°2 do art® 23°da Lei 75/2013 de 12 de setembro”.
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utentes que frequentam atividades nas Juntas de Freguesia do Concelho, usufruam do acesso
ao mar, em boas condigOes de seguranga (...) 2.

Em conclusdo, dos documentos instrutérios analisados, que suportaram a adjudicacao dos bens e
a autorizacdo da realizacdo da respetiva despesa, ndo consta qualquer menc¢do aos parametros de
economia, eficiéncia e eficacia resultantes da assuncao de tais compromissos, em divergéncia com
o principio da utilizagdo racional das dota¢des aprovadas previsto no ponto 2.3, n.° 2, das conside-
racdes técnicas do Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL)%, que prescreve
que “a assungdo dos custos e das despesas deve ser justificada quanto a sua economia, eficiéncia e
eficdcia”, e a coberto dos quais poderia ter sido feita uma analise ao custo/beneficio da presente
aquisicdo face a uma contratagcdo com respeito pelas tarifas ja praticadas pela FMF, E.M..

Note-se que aqueles critérios, na gestdo de dota¢des orcamentais, adquirem maior projecdo na Lei
de Enquadramento Orgamental®t, que estabelece, no seu art.® 18.°, sob a epigrafe “leJconomia, efi-
ciéncia e eficdcia”, que “[a] assungdo de compromissos e a realiza¢do de despesa pelos servigos e
pelas entidades pertencentes aos subsetores que constituem o setor das administragdes publicas
estdo sujeitas ao principio da economia, eficiéncia e eficdcia” (n.° 1), que consiste na “[u]tilizacdo
do minimo de recursos que assegurem os adequados padrdes de qualidade do servigo publico”, na
“[p]Jromogao do acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor
despesa”, e na “[u]tilizagdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado que se pretende
alcancgar” [video n.° 2 als. a), b) e )].

Principio que é aplicavel ao subsetor local nos termos dos art.°s 1.°al. a) e 2.° n.° 1 da Lei de Enqua-
dramento Orgamental®® e do art.° 3.°n.° 1 da Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro, que contém o Regime
Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (RFALEI)%.

3.1.2. QUESTAO LEGAL PREVIA

Com o objetivo de introduzir rigor financeiro e racionalidade econémica no Setor Empresarial Local,
on.1doart?20.°e0n.C1doart°40.9 do RIAEL vieram impor que as empresas locais sejam

92«2 _ (...) Deste modo, a populagdo idosa que frequenta os espacos municipais foi incluida neste programa, que ajuda
a combater a soliddo, a melhorar a satide fisica e mental e a autoestima desta faixa etdria”, bem como se justifica “3 —
(...) a decisdo de se ter optado por este acesso gratuito & praia a criangas que pertencem a escalbes sociais mais
vulnerdveis e que s6 com ajuda social conseguem frequentar com regularidade ambientes de qualidade superior que
possuem boas e seguras acessibilidades ao mar, piscinas, que ajudam a potenciar um desenvolvimento fisico e emo-
cional equilibrado {(...)".

9 Aprovado pelo DL n.° 54-A/99 de 22 de fevereiro, alterado pela Lei n.° 162/99 de 14 de setembro, pelos DL n.°s 315/2000
de 2 de dezembro, 84-A/2002 de 5 de abril e pela Lei n.° 60-A/2005 de 30 de dezembro.

9%  Aprovada pela Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro, alterada pelas Lei n.°s 2/2018 de 29 de janeiro, 37/2018 de 7 de
agosto e 41/2020 de 18 de agosto.

% Com efeito, esta Lei, quando estabelece, com respeito pelo citado art.° 1.° al. a), os principios e as regras orgamentais
aplicaveis ao setor das administrag@es publicas, abrange, por forca do art.° 2.° n.° 1, todos os servi¢os e entidades dos
subsetores da administracdo local que ndo tenham natureza e forma de empresa, de fundacéo ou de associagdo publi-
cas [sem prejuizo do principio da independéncia orcamental, e feitas as devidas adaptacdes, cabendo as respetivas leis
de financiamento concretizar os termos dessa aplicacdo (n.° 2)].

% Retificada pela Declaragdo de Retificagdo n.° 46-B/2013 de 1 de novembro, e alterada pelas Leis n.°s 82-D/2014 de 31
de dezembro, 69/2015 de 16 de julho, 132/2015 de 4 de setembro, 7-A/2016 de 30 de margo, retificada pela Declaragao
de Retificacdo n.° 10/2016 de 25 de maio, pelas Leis n.°s 42/2016 de 28 de dezembro, 114/2017 de 29 de dezembro,
51/2018 de 16 de agosto, retificada pela Declaragao de Retificagdo n.° 35-A/2018 de 12 de outubro, e pelas Leis n.°
71/2018 de 31 de dezembro, 2/2020 de 31 de marco e 66/2020 de 4 de novembro.

% On.1doart°62.° com aredacdo da Lei n.° 71/2018 de 31 de dezembro, estabeleceu também a obrigatoriedade de
dissolucédo das empresas locais quando, nos Gltimos trés anos, as vendas e as prestacfes de servigos realizados nédo
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“tendencialmente autossustentdveis” e apresentem resultados anuais equilibrados, (7)ficando a sua
criacdo condicionada a prévia demonstracao da respetiva viabilidade econdmico-financeira e racio-
nalidade econémica® e (/) estando vedada a sua constituicdo quando destinadas a atividades de
natureza exclusivamente administrativa ou com intuito meramente mercantil®.

Com o fito de controlar os fluxos financeiros mantidos entre 0s municipios e as suas empresas
locais, 1% proibiu-se a atribuicdo de qualquer forma de subsidios ao investimento pelas entidades
publicas participantes'®, sendo somente admitidal®? a atribuicdo de subsidios a exploracdo medi-
ante a celebracao de contratos-programa, cuja exigibilidade e contetdo se encontram previstos nos
art.>s47.° e 50.°, contratos-programa que devem estabelecer as transferéncias financeiras necessa-
rias “(...) ao financiamento anual das atividades de interesse geral” ou de “(...) desenvolvimento
local e regional assumidas”, consideradas como contrapartidas dessas obrigacfes®.

Precise-se que a celebracdo de contratos-programa €, no caso das empresas locais de gestdo de
servicos de interesse geral, condicdo prévia necessaria para a concessao dos correspondentes sub-
sidios a exploracdo!® e, no das empresas locais de promocao do desenvolvimento local e regional,
serve para definir a missdo e o contetdo das inerentes responsabilidades, neles se especificando o
montante dos subsidios a receber, de acordo com o disposto nos n.°s 2 a 7 do art.° 47.° aplicaveis
exvin.° 2 do art.° 50.°do RJIAEL.

Este entendimento ficou assente no Acordéo n.° 2/2017-31.JAN-1.25/SS deste TdC'%, onde se defen-
deu que “[a] filosofia racionalizadora financeira que percorre o RJAEL, assente na necessidade de {...)
consequir a viabilidade e sustentabilidade economico-financeira e a racionalidade econémica {...)
sintetiza-se na ideia de autossustentabilidade, (...) admitindo embora fluxos financeiros entre as en-
tidades particjpantes e as participadas, define um quadro normativo exigente e um numerus clausus
de possibilidades de financiamento”.

Em suma, e trazendo também & colacdo o Acordéo n.° 33/2014, 23.SET-1.2S/SS deste TdC'%%, o RIAEL
estabeleceu “(...) um numerus clausus de figuras a utilizar no relacionamento financeiro entre os
municipios e as suas empresas locais”, a saber:

» Concessdo de subsidios a exploracdo ao abrigo de contratos-programa, com respeito pelo or-
denado no n.° 4 do art.° 32.° e nos art.>s 47.° e 50.°;

» Remuneracdo mercantil por for¢a de contratos de aquisi¢do de bens ou servigos, entre outros,
acolhidanoart.°36.°n°2e

cobrirem, pelo menos, 50% dos gastos totais dos respetivos exercicios, o0 peso contributivo dos SE for superior a 50%
das suas receitas ou o resultado liquido for negativo [cf. as als. a), b) e d), respetivamente (vd. ainda a al. c)].

% Cf.oart.°31°eosn.°s1a3doart®320°

9 Nesse sentido, video n.° 2 do art.° 20.°.

100 vd, 0 n.° 2 do art.° 34.° do RIAEL.

101 No n.° 1 do art.° 36.° do RIAEL.

102 pelo n.° 4 do art.° 32.°, com a redacdo dada pela Lei n.° 71/2018 de 31 de dezembro.

103 Em especial, vd. 0s n.°2 e 4 do art.° 47.° e 0 n.° 2 do art.° 50.° do RIAEL. Vide, ainda, o ponto 2.6.3. do presente
documento.

104 vd. 0 n.° 1 do art.® 47.° do RJAEL.
105 vd. o CD_Auditoria//3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisicao.
106 1dem.
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» Transferéncias financeiras exclusivamente para equilibrio de eventuais resultados negativos de
exercicio, permitidas pelos n.>2 e 3 do art.° 40.°.

Nesta Ultima situacdo, apesar de o n.° 1 do art.® 40.° do RIAEL impor as empresas locais o dever de
apresentar resultados anuais equilibrados, definem-se nos n.”*2 a 8 as obrigacdes financeiras e 0s
timings para que 0s municipios procedam ao reequilibrio de contas das suas empresas.

Noutra vertente, o n.° 2 do art.® 36.° permite que 0s municipios procedam a remuneracao mercantil,
no caso de serem adjudicadas, as empresas locais, aquisi¢cdes de bens ou servigos, locagoes, forne-
cimentos ou empreitadas de obras publicas, desde que ndo origine “(...) a transferéncia de quaisquer
quantias, pelas entidades publicas participantes, para além das devidas pela prestacdo contratual
(...) a precos de mercado”.

Ou seja, € possivel a aquisi¢do de bens pela entidade publica participante a respetiva empresa mu-
nicipal mediante uma contratacdo'®’ que vise a satisfacdo de necessidades publicas que se enqua-
drem no ambito das suas atribuicbes e competéncias, mas cuja remuneragao tem como limite ma-
ximo o correspondente a quantia devida “(...) pela prestagcao contratual das empresas locais (...)” a
“precos de mercado”, ndo a podendo exceder.

O legislador entendeu, assim, que a entidade publica participante e a respetiva empresa local s6
podem celebrar, entre si, contratos de aquisi¢do de bens ou servicos se o fizerem a precos de mer-
cado, pois apenas nessas situagdes € que 0 recurso a esse tipo contratual é legitimo, constituindo
uma verdadeira aquisicdo e ndo um apoio ou subsidio a explora¢do que deva ser titulado por con-
trato-programa.

Prescrevem, por isso, 0s n.°s 3 e 4 do art.° 36.° que aquelas adjudica¢bes ndao podem integrar os
contratos-programa previstos nos art.°s47.° e 50.°1% e que 0os montantes pagos pela entidade publica
participante no &mbito dessas contratagdes ndo constituem subsidios & exploragdo. Por conse-
guinte, a entidade publica participante ndo dispde de discricionariedade administrativa (entendida
como um poder-dever condicionado pelos principios gerais da atividade administrativa) para, em
alternativa a celebragdo de um contrato-programa, optar por um outro tipo contratual para compen-
sar prejuizos ou defices de exploragéo resultantes da insuficiéncia de receitas geradas pela prestacao
de servicos das empresas aos utentes; sob pena de colocar em crise a transparéncia financeira exi-
gida no n.° 2 do art.° 34.° do RJAEL.

Para mais, 0 recurso a tais instrumentos contratuais é condicionado pelos fins subjacentes a sua
outorga, sendo o contrato de aquisi¢do de bens “(...) o contrato pelo qual um contraente publico

107 Uma vez que esta em causa uma empresa local detida, na sua totalidade, pelo MF, e verificando-se as demais condi-
¢Oes constantes do art.° 5.°-A do CCP, o contrato sub judice ndo se encontra sujeito aos procedimentos pré-contratuais
previstos na sua parte Il, sendo-lhe no entanto aplicavel, por for¢a do art.° 5.°-B, os principios gerais da atividade
administrativa, versados nos art.? 3.° a 19.° do CPA, bem como os principios gerais da contratacdo publica previstos
no n.° 1 do art.° 1.°-A do dito CCP, designadamente os principios da legalidade, da prossecucéo do interesse publico,
da sustentabilidade, da concorréncia, da igualdade de tratamento e da ndo discriminagao.

108 vd., nesse sentido, também o n.° 6 do art.® 47.°,
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compra bens méveis a um fornecedor”, de acordo com o art.? 437.° do Cddigo dos Contratos Publi-
cos (CCP)10-110 enquanto o contrato-programa tem por contetdo a defini¢do detalhada do “(...)
fundamento da necessidade do estabelecimento da relacdo contratual, a finalidade desta, os mon-
tantes dos subsidios a exploragao (...)”, em observancia do n.° 2 do art.® 47.° do RJAEL, ou de defi-
nicdo da missdo e do contetido das responsabilidades de desenvolvimento local e regional assumi-
das e do montante dos subsidios a exploracdo a receber, de acordo com o art.° 50.°, sendo igual-
mente instrumentos complementares de definicdo das orientacdes estratégicas.

A questdo que cumpre aqui dilucidar é se a adjudicacdo do contrato sub judice, com todos os efeitos
materiais e financeiros decorrentes desse facto, consubstancia ou ndo a concessao de um auxilio
financeiro a empresa municipal por parte da entidade publica participante, na medida em que tal
possibilidade se encontra vedada, no presente caso, pelo art.° 36.° n.° 4 do RJAEL e desrespeita a
disciplina juridica que resulta dos seus art.®s 32.°n.°4,34.°n.°2,36.°n.°2,47°n°1e50.°n.° 2,

Esta questdo surge em virtude de o RJAEL exigir, através das normas antes mencionadas, que se
adote a forma contratual - legal e adequada - para titular as relaces materiais de tipo especial que
se estabelecem, em cada caso concreto, entre a entidade publica participante e a sua empresa local,
dado ndo se tratar de uma contratagdo com terceiros, uma vez que a empresa esté investida de uma
funcéo publica, tendo essa qualificagdo contratual repercussdes (quer para efeitos da observancia
de requisitos legais de contetdo dos contratos, quer no tratamento financeiro e contabilistico das
verbas atribuidas).

Entrando na andlise da especifica questdo controvertida h& que, a priori, considerar a diferenga de
regimes definidos no RJAEL para a contratacdo relativa a aquisi¢do de bens pela entidade publica
participante a sua empresa local, mediante o pagamento de um preco de mercado, e a concessao
por esta aquela de subsidios a exploracdo legitimados pela celebragdo de contratos-programa, 0s
quais permitem, também por essa via, a pratica de politicas de precos dos quais decorram receitas
operacionais anuais inferiores aos custos anuais, desde que objetivamente justificado o preco sub-
sidiado na Otica do interesse geral e desde que negociados 0s termos que regulam as transferéncias
financeiras necessarias ao financiamento anual dessa atividade de interesse publico.

Centrando-nos na analise da contratagdo em causa, temos que, apesar da inexisténcia de um fluxo
financeiro direto do MF para a empresa FMF, E.M., uma vez que ocorreu uma contratacdo com a
empresa local para a aquisicdo de cartbes de acesso aos espacgos balneares, ndo foram observados
0s precos a data praticados no mercado!!!, até porque, conforme refere a prépria Autarquia, a FMF,
E.M. “(...) tem o mercado balizado em termos de pregos”.

Considerando o estabelecido nos n.®2, 3 e 4 do art.° 36.° e no n.° 6 do art.° 47.° do RJIAEL, é possivel
concluir que podem ser cobrados precos pela empresa local a entidade publica participante, a titulo
de fornecimento de bens ou de servigos, desde que estes ndo contenham quantias que excedam a
remuneragdo dessas prestacles a “precos de mercado”.

109 Aprovado pelo DL n.° 18/2008 de 29 de janeiro, alterado pelo DL n.° 111-B/2017 de 31 de agosto, que também o
republicou, retificado pela Declaragdo de Retificacdo n.° 36-A/2017 de 30 de outubro, por sua vez retificada pela
Declaracdo de Retificagdo n.° 42/2017 de 30 de novembro, e novamente alterado pelos DL n.°¢33/2018 de 15 de maio,
e 170/2019 de 4 de dezembro (cuja vigéncia cessou por forga da Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 16/2020
de 30 de marco).

110 N3o podendo o seu prazo ser superior a trés anos, de acordo com o n.° 1 do art.° 440.°,

111 Conforme determina o n.° 2 do art.° 36.° do RIAEL, para a aquisi¢cdo de bens idénticos ou similares.
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Na indagac¢éo do sentido a atribuir & expressédo “precos de mercado”, e porque o n.° 2 do citado art.°
36.° ndo o explicitou, a 1.2 Seccdo do TdC concluiu, conforme resulta dos citados Acord@os n.%
4/2013 e 5/2013, ambos de 4 de marco!!2, que “(...) sé as contratagdes efetuadas em condi¢des
mercantis de concorréncia e os precos formados no mercado ou, eventualmente, aqueles que ine-
qguivocamente comparem com pregos formados nessas condigdes podem enguadrar-se no disposto
no artigo 36.°n.°2 da Lei n.° 50/2012, devendo as restantes prestagoes de servigos ser tituladas nos
termos dos artigos 47.° e 50.° da mesma lei"*3.

Ora, conforme consta da ja mencionada Informacdo do Departamento de Educacao e Qualidade de
Vida 4 mediante a qual se deu inicio ao procedimento de contrata¢do, a empresa local FMF, E.M.,
“(...) é a tnica entidade a gerir espagos de acesso ao mar para o ptiblico em geral, tendo o mercado
balizado em termos de prego”, resultando ainda da resposta do MF'%°, quando questionado acerca
de que modo “(...) o prego convencionado dos bens contratados é convergente com os pregos, a
data praticados, no mercado regional para o fornecimento de bens idénticos, similares ou compara-
veis”, que “(...) a Unica entidade que pode prestar este tipo de servico é a empresa Frente Mar Fun-
chal (...)”, uma vez que os hotéis e os clubes privados existentes, para “(...) além de praticarem
precos mais elevados, ndo conseguiam garantir o fornecimento dos ingressos solicitados, nem é
Permitido o acesso a pessoas/clientes externos. Além disso a empresa FMF dispbe de vérios com-
plexos que garantem um numero de entradas didrias, tem um conjunto de servigos que 0s benefici-
arios das entradas podem utilizar™?®,

Assim sendo, ndo se comprovou que o preco dos bens contratados era convergente com 0s pregos
a data praticados no mercado para o fornecimento de bens comparaveis, conforme exigia o n.° 2 do
art.° 36.°.

3.1.3. O CONTRATO

Foi no @mbito do enquadramento factual e legal tragado nos pontos antecedentes que a outorga do
mencionado contrato!'’ entre o MF!!® e a respetiva empresa local encontrou alicerces, realgando-se

112 Os quais foram anexados a ja mencionada Informag&o do Departamento Juridico e de Fiscalizagdo com aref.2578/2019
de 15 de maio, remetida pelo MF (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_1_Contrato_aquisi¢ao).

113 Concluséo baseada na natureza mercantil (ou ndo) da atividade desenvolvida pela unidade institucional, a qual confi-
gura um dos critérios adotados pelo “Sisterna Europeu de Contas Nacionais e Regionais” (SEC 95) para afetar unidades
institucionais ao setor das administra¢Ges publicas. Saliente-se que o SEC 95 [introduzido pelo Regulamento (CE) n.°
2223/96 do Conselho de 25 de junho de 1996] foi revisto pelo Regulamento (UE) n.° 549/2013 do Parlamento Europeu
e do Conselho de 21 de maio de 2013 (publicado no JOUE, série L, n.° 174, de 26 de junho de 2013), que erigiu o
“Sistemna Europeu de Contas 2010° (SEC 2010), em vigor desde julho de 2013 (vd. o art.° 13.°), também ele alterado
(o Anexo A) pelo Regulamento delegado (UE) n.° 2015/1342 de 22 de abril. N&o obstante, o SEC 2010 retomou o
critério da natureza da atividade (mercantil/ndo mercantil) desenvolvida pelas entidades institucionais (cf. os pontos
1.34, 1.37 e 2.40) e da consequente producéo (cf. os pontos 3.17, 3.18, 3.19 e 20.19 a 20.23).

114 Com a ref.2 2019000011405 de 14 de maio de 2019 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisi-
cao/Inf_14052019_DEQV).

115 Trazida pelo oficio com a saida n.° S2020000009795 de 6 de maio e registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020 da

mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_CMF_06052020).

“(...) nomeadamente a componente da educagdo ambiental, direcionado principalmente para o publico infantil, e aulas

de hidrogindstica para uma faixa etdria mais adulta e também sénior” (vd. 0 ponto 2.1. da resposta).

17 Contrato avulso n.° 65/2019 (cf. o extrato da publicagdo na plataforma base: contratos publicos online, a 23 de maio
de 2019).

118 Representado pelo Presidente da CMF no uso da competéncia que Ihe advém da al. a) do n.° 1 do art.° 35.° da Lei n.°
75/2013 de 12 de setembro, diploma que estabelece o Regime Juridico das Autarquias Locais, aprova o Estatuto das
Entidades intermunicipais, estabelece o Regime Juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as Autar-
quias Locais e para as entidades Intermunicipais e aprova o Regime Juridico do Associativismo Autarquico (RJIALEIAA),

116
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do seu clausulado, “(...) conforme descrito na informagdo de abertura e respetiva proposta da em-
presa Frente Mar Funchal”, com interesse nesta sede, que:

> A FMF, E.M. obriga-se ao fornecimento de 1 600 cartGes com 50 entradas cada para todos os

complexos balneares do Funchal que estédo sob a sua gestdo, pelo preco de 239 344,26€ (s/IVA)
[vd. ascls. 1.2e 2.2 e aal. b) dacl. 4.9], sendo ainda obrigacdo da adjudicataria o cumprimento
dos prazos de execugéo “(...) na integra e conforme estipulado na informag4o e na proposta
que se dao por integralmente reproduzidos” [cf. a al. c)];

“O contrato terd inicio com a sua celebragao (...) e mantém-se em vigor até a entrega da totaly-
dade dos cartdes de entradas no Municipio do Funchal” (cf. a cl. 3.%), e

As quantias devidas pelo MF “(...) deve(m) ser paga(s) no prazo de 60 dias apds a recegao pelo
Municipio da respetiva fatura” (vd. o n.° 1 da cl. 5.2), através de transferéncia bancéria ou outro
meio indicado (cf. o n.° 3).

3.2. AS EVENTUAIS INFRACOES FINANCEIRAS

A factualidade apurada e descrita nos precedentes pontos 3.1.1 e 3.1.2 é passivel de integrar a pra-
tica de infracGes financeiras. Assim:

A assuncdo e a autorizacdo da despesa publica relativa a aquisicdo dos cartfes de acesso as
zonas balneares geridas pela empresa local FMF, E.M., em especial o0 modo de defini¢do do
preco contratual, ndo observou o principio da utilizacdo racional das dota¢6es aprovadas pre-
visto no ponto 2.3 n.° 2 das consideracdes técnicas do POCAL, segundo o qual a assuncéo dos
custos e das despesas deve ser justificada quanto a sua economia, eficiéncia e eficacia, principio
este vertido no art.? 18.°n.%s 1 e 2 da Lei de Enquadramento Orgamental, aplicavel ao setor local
exvin.1do art.° 3.° da RFALEI.

. A ndo demonstracdo da remuneracdo devida pela aquisi¢cdo de bens contratada pelo seu con-

travalor a precos de mercado contradiz, por sua feita, o estatuido no art.° 36.° n.° 2 do RJAEL,
mas também, a contrario sensu, o previsto no n.° 411°, com a consequente ndo adogdo do ins-
trumento contratual devido — o contrato-programa — consagrado nos art.>32.°n.°4,47°n.° 1
e50.°n.°2.

Tal origina, de igual modo, a viola¢édo do principio da legalidade consagrado no art.° 266.° n.° 2
da CRP, noart3.°n.21 do CPA e no art.° 1.°>-A n.° 1 do CCP%,

As atuacOes acima descritas geram a ilegalidade dos atos autorizadores da adjudicacéo e de realiza-
cdo da despesa inerentes a aquisicao®??, ilegalidade comunicavel ao contrato celebrado por forca do

119

120
121

retificada pelas Declarac¢des de Retificagdo n.°s 46-C/2013 de 1 de novembro e 50-A/2013 de 11 de novembro, e alterada
pelas Leis n.°$25/2015 de 30 de margo, 69/2015 de 16 de julho, 7-A/2016 de 30 de margo, 42/2016 de 28 de dezembro,
50/2018 de 16 de agosto e 66/2020 de 4 de novembro.

O qual prevé que os montantes pagos pelas entidades publicas participantes ao abrigo dos contratos referidos no n.°
2 ndo constituem SE.

Aplicavel por forca do art.° 5.°-B do CCP.

Nos termos do n.° 1 do art.° 163.° do CPA.
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disposto no n.° 2 do art.° 283.° do CCP'?2, e sdo suscetiveis de originar eventuais infracdes financei-
ras sancionatorias ao abrigo, no primeiro caso, do disposto na al. b) e, no segundo, nas als. b), d) e
), todas do n.° 1 do art.° 65.° da LOPTC.

No que toca a imputacdo subjetiva dessas infragdes, importa abrir um paréntesis para trazer a cola-
cdo o teor do ja invocado Relat6rio n.° 3/2019 — Audit./1.2 Seccdo*?® deste TdC sobre a atual delimi-
tacdo da responsabilidade financeira prevista no art.° 61.° n.° 2 da LOPTC para os titulares dos or-
gaos executivos das autarquias locais, pois, a partir 1 de janeiro de 201724, foi-lhes alargado o regime
de responsabilidade financeira dos membros do Governo assente nas “(...) condicdes fixadas para
a responsabilidade civil e criminal nos n.%° 1 e 3 do artigo 36.° do Decreto n.° 22 257, de 25 de
fevereiro de 193312,

Esse quadro de responsabilidade ganhou contornos ligeiramente distintos por via da Lei n.° 51/2018
que procedeu a 7.2 alteragdo ao RFALEI e que passou a dispor no n.° 1 do art.° 80.%-A que a respon-
sabilidade financeira prevista no n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC “(...) recai sobre os membros do érgao
executivo quando estes ndo tenham ouvido o0s servigos competentes para informar ou, quando es-
clarecidos por estes em conformidade com as leis, hajam tomado decis3o diferente” e, no n.° 2 do
mesmo artigo, que essa responsabilidade deve recair nos trabalhadores ou agentes que nas suas
informagdes ndo esclaregam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei'?®.

Nesse Relatdrio propugna-se que, “4.3.(...) a luz do novo regime e numa interpretagdo literal, os
autarcas sé respondem financeiramente pelos «(...) atos que praticarem, ordenarem, autorizarem
ou sancionarem, referentes a liquidagéo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessoes, contratos
ou quaisquer outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado» se
ndo tiverem «ouvido as estagbes competentes ou quando esclarecidos por estas em conformidade
com as lels, hajam adotado resolugéo diferente {...)».

Em particular, cumpre escalpelizar a interpretacdo atualizadora do conceito “estagées competentes”
plasmada no anexo X1 do mesmo Relatério, segundo o qual “implicard reconhecer como «estacbes»
quer organismos ou Servigos exteriores a entidade na qual se integra o decisor’?’, quer estruturas
(unidades orgéanicas) existentes no seio daquela”, donde temos que:

122 pplicavel atento o teor dos art.°s1.° n.° 5 e 437.° e seguintes do CCP.

123 Relativo a agéo de fiscalizagdo concomitante ao Municipio de Castro Marim no ambito dos “contratos-programa e
contratos de prestac4o de servicos celebrados entre municipios e as empresas locais”. Videa Parte |V - Delimitacdo da
responsabilidade financeira prevista no artigo 61.% n.° 2, da LOPTC, na redagdo dada pela Lei de Enquadramento
Orgamental para 2017, a pags. 69 e 70 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_2_Enventuais_infracdes).

124 Através da alteragdo ao n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC, pelo art.° 248.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro.

125 Norma que estabelece que “Sdo civil e criminalmente responsaveis por todos os atos que praticarem, ordenarem,
autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidagdo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessées, contratos ou
qualsquer outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado:

1.2 Os Ministros quando ndo tenham ouvido as estagbes competentes ou quando esclarecidos por estas em confor-
midade com as leis, hajam adotado resolugdo diferente,

2.9 Todas as entidades subordinadas a fiscalizagdo do Tribunal de Contas, quando ndo tenham sido cumpridos o0s
preceitos legais;

3.9 Os funcionaérios que nas suas informagoes para 0s Ministros ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia em
harmonia com a lei”.

126 Informagdes ou pareceres que, porém, s6 podem relevar para afastar a imputacéo de responsabilidade aos autarcas se
identificarem ou tratarem a matéria relativa ao ato que é considerado ilegal e que consubstancia a infragdo financeira,
(vide o ponto 4.8 do Relatdrio).

127 Entendendo-se como “«decisor» qualquer um dos sujeitos, objeto de imputagdo subjetiva da responsabilidade finan-
ceira prevista no art.° 61.% n.° 2, da LOPTC (membros do governo e titulares dos érgdos executivos autdrquicos)”.
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- Tais instancias («estagdes») deverdo também ser dotadas de habilitagdo legal ou regulamentar
para intervir na fase final do procedimento administrativo que precede a formacéo do ato decisério!?®
(em detrimento de fases anteriores, em que também tém lugar atos instrumentais ou preparatérios
a decisdo final), independentemente de essa intervencéo ser obrigatoria ou facultativa (isto é, pro-
vocada pelo decisor);

- Concomitantemente, as «estagdes» deverdo ter competéncia especializada na matéria que inte-
ressa a decisdo final?® ou, por outras palavras, para formular juizos de natureza técnica, juridica ou
cientifica de forma aprofundada em determinada area do conhecimento (exs.: salde, ordenamento
do territdrio) destinados a auxiliar o decisor (esclarecendo-0) sobre as condicionantes a atender na
prolacdo do ato final;

- Por fim, é ainda de exigir que as «estagdes» possuam capacidade de valora¢do autbnoma face ao
decisor'¥®, o que devia impor a inexisténcia de uma relagdo de hierarquia entre este e aquelas exclu-
indo-se, por esta via, 0 exercicio de poderes tipicos daquela relacdo, como os de direcdo, supervisdo
e disciplinarst,

Do que se retira que o regime de excluséo da imputagédo de responsabilidade financeira atualmente
consagrado para os titulares dos érgaos executivos das autarquias locais, e que se veio de caraterizar,
nao se tem por aplicavel /n casu, porque a questio de saber se era legalmente possivel outorgar o
contrato nos moldes em apreco apenas foi verbalmente colocada, e ndao pelos titulares dos érgados
competentes para propor ou decidir.

Para mais, a Informacéo do Departamento Juridico e de Fiscalizacdo (com a ref.2 578/2019) de 15
de maio, ainda que prestada de modo formal, estava dirigida a Dr.2 Andreia Caetano, entdo Adjunta
do Gabinete de Apoio a Presidéncia, desconhecendo-se qual a natureza da sua intervengdo no pro-
Cesso.

De tal Informagéo ndo constavam quaisquer despachos.

Mas certo é que: a Informacéo (7) alertava para a jurisprudéncia do TdC existente sobre a matéria,
trazendo junto os citados Acérddos do TdC n.°s 4/13-4.MAR-1.2 S/SS e 5/13-4.MAR-1.2 S/SS'%; e

128 A fim de garantir que haja um nexo de causalidade entre a intervencdo da «estacdo» e o contetido do ato decisério,
justificativa da ndo responsabilizacao financeira do decisor nos termos previstos no n.° 1 do art.® 36.° do Decreto 22257
de 27.02.1933 (aplicavel ex vi art.° 61.° n.° 2 da LOPTC).

129 como defendido por Nuno Cunha Rodrigues na conferéncia ocorrida em 19.01.2018 dedicada ao «Ambito subjetivo
da responsabilidade financeira», deve ainda ser esclarecido que, nas situa¢des em que n3o haja ‘estagdo competente’
ou no caso de ser ouvida uma entidade — ‘estacdo competente’ - sem suficiente conhecimento técnico, os membros
do Governo e os titulares dos érgdos executivos autarquicos nao estardo abrangidos pelo disposto no artigo 61.° n.° 2
da LOPTC podendo, consequentemente, ser responsabilizados.

130 Conforme sustentado pelo Juiz Conselheiro Paulo D4 Mesquita na conferéncia ocorrida em 19.01.2018, cuja interven-
¢do pode ser consultada (formato audio) na pagina do TdC na Internet.

131 Recorde-se que, historicamente, o modelo de organizagdo DGCP — em reparticdes instaladas junto dos diversos mi-
nistérios — ndo contemplava qualquer distribui¢do ou divisdo de poderes funcionais (em matéria orgamental) entre
aquelas e estes, com exce¢do do Ministério da Fazenda, no qual se encontravam integradas. Concomitantemente, a
luz de principios consagrados na atual Constituicdo, como os do interesse (financeiro) publico, igualdade, justiga e
imparcialidade (art.° 266.° da CRP), o poder de direcdo (do superior) — que constitui o elemento caracterizador da
relacdo hierarquica — e o correspetivo dever de obediéncia (do subalterno), é incompativel com o regime de desres-
ponsabilizacdo financeira do superior (decisor) que, na sua decisdo, acolheu informacao contraria a lei prestada pelo
seu subalterno («estagdo») e subsequente responsabilizagdo deste Gltimo, cf. resultaria da aplicagdo dos n.°s 1 e 3 do
art.? 36.° do Decreto n.° 22257 de 27.02.1933 a relagdes de hierarquia.

132 Tal como ja se aludiu no ponto 3.1.1.
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(i) constava em anexo a identificada Informac¢do do Departamento de Educa¢do e Qualidade de
Vida, através da qual foi dado inicio ao procedimento de contratacdo em analise.

Isto permite concluir que o entdo Vice-Presidente da CMF, a ex-Vereadora da CMF com a tutela do
Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida e a Diretora deste Departamento tiveram acesso
ao teor daquela Informacéo do Departamento Juridico e de Fiscalizacéo.

Por isso, as infragdes financeiras apuradas, por for¢a do quanto ficou acima defendido, e dos art.°
61.°n.1,2e3e62°n.51 e 2, aplicaveis ex viart.° 67.° n.° 3, sdo-lhes imputaveis nos seguintes
termos:

a) Ao entdo Vice-Presidente da CMF*3 com o pelouro das Financas e da Contratagdo publica®** que,
mediante despacho de 22 de maio de 2019%%, adjudicou e autorizou, bem como assumiu, a des-
pesa emergente do apontado contrato de aquisicdo?®,

b) A ex-Vereadora da CMF!3 com a tutela do Departamento de Educacéo e Qualidade de Vida'® que
concordou com a citada aquisi¢cao®3®, conforme o seu despacho de 20 de maio'#, e

¢) A Diretora daquele Departamento 41-142 por ter apresentado a proposta de aprovacéo da aludida

133 Atual Presidente da CMF, com o mesmo pelouro.

134 E tutela do Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial, ao qual competia (vd. o n.° 2, do ponto Ill, do Modelo
de organizacdo dos servigos municipais da CMF, aprovado em anexo a Estrutura nuclear), supervisionar a aplicagdo
de normas relativas a gestéo financeira e patrimonial [cf. a al. b)] e os procedimentos de contratacéo publica destinados
a aquisicao de bens e servicos, intervindo sempre que se mostre necessario [cf. a al. u)].

De entre esse leque, constava ainda a de garantir a preparagdo dos atos, contratos e CP em que o Municipio figure

como outorgante e lavrar os respetivos contratos, exigindo, sempre gue necessario, os dados técnicos e a rastreabili-

dade processual as unidades organicas com as competéncias inerentes aqueles documentos [vd. a al. ff)].

135 Lavrado na Informagdo do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida de 14 de maio de 2019, com a ref.2
12019000011405 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_1_Contrato_aquisi¢do/Inf_14052019_DEQV).

136 Competéncias que Ihe estavam atribuidas em virtude do despacho do ent&o Presidente, de 23 de outubro de 2017 (em
anexo ao Edital n.° 457/2017) ter determinado a sua delegagao (ponto |) e subdelegacao (ponto Il), tais como as de:
» Aprovar “(...) a adjudicagdo no 4mbito de (...) aquisic3o de bens e servigos, cuja autorizagdo de despesa lhe caiba”

(cf. o n.° 31 do ponto 1) e autorizar o pagamento das despesas realizadas (vd. o n.° 7 do ponto 1);

» Proceder a aquisi¢do de bens e servigos (cf. 0 n.° 37 do ponto Il), onde se incluem as competéncias previstas no
CCP para a realizagdo de despesas até ao limite de 748 196,84€ (vd. o n.° 45 do ponto 1), bem como o exercicio
das demais competéncias do 6rgdo competente para a decisédo de contratar atribuidas pelo Cédigo.

1387 A data com os pelouros da Habitac8o e Desenvolvimento Social, Educagfo, Associativismo e Envelhecimento Ativo,
entre outros.

138 Cf. o Despacho de 23 de outubro de 2017 do ent&o Presidente da CMF (em anexo ao Edital n.° 456/2017 e constante
do CD_Auditoria/2_3_Rel_responsaveis/Editais). Videainda as atribuicGes e as competéncias especificas do Departa-
mento de Educac¢do e Qualidade de Vida (cf. o ponto Il do citado Modelo de organizagéo), no Anexo I1.

139 Até junho de 2019, estavam delegadas (ponto 1) e subdelegadas (ponto II) nesta titular (vd. o Despacho do entio
Presidente da CMF publicado em anexo ao Edital n.° 457/2017 e constante do CD_Auditoria/3_Resultados_ana-
lise/3_1_Contrato_aquisi¢do), as competéncias para coordenar a respetiva atividade no &mbito dos pelouros que lhe
estavam atribuidos (cf. o n.° 2 do ponto I), modificar ou revogar os atos praticados por funcionarios ou agentes afetos
aos servicos por si tutelados (vd. o n.° 8 do ponto 1), bem como participar na prestacio de servi¢os e prestar apoio a
pessoas em situacdo de vulnerabilidade (em parceria com as entidades competentes da administragdo central e com
instituicdes particulares de solidariedade social), nas condi¢6es constantes de regulamento municipal (cf. o n.° 24 do
ponto II).

140 Lavrado na citada Informagdo do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida de 14 de maio de 2019, com a ref.2
12019000011405 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_1 Contrato_aquisi¢cao/Inf_14052019_DEQV).

141 Sobre as competéncias da Diretora de Departamento vige o ponto 2.5.2. do presente documento.

142 Designada através do Despacho n.° 6033/2017 de 6 de junho (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_2_Enven-
tuais_infragdes), da Vereadora, Maria Madalena Nunes, no uso de competéncia delegada (publicado no DR, série I,
n.° 129, de 6 de julho), em comissao de servico, por trés anos.
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aquisicao’*3;
tudo porque nenhum destes responsaveis demonstrou ter:
(7) assegurado o respeito pelo principio da utilizacdo racional das dotacBGes aprovadas, que

compele a que a assunc¢do dos custos e das despesas deve ser justificada quanto a sua eco-
nomia, eficiéncia e eficacia,

(/) acautelado devidamente a observancia da moldura legal proibitiva da assinalada contrata-
¢do, com a consequente ndo adogdo do instrumento contratual devido, e

(7if) se munido de outros elementos ou documentos que lhes permitissem sustentar no RJAEL o
decidido, omisséo que, no caso do ex-Vice-Presidente da CMF, é mais censuravel, porque
sobre ele impedia um especial dever de cuidado, compaginavel com a conduta de um gestor
de dinheiros e ativos publicos, prudente, avisado e cuidadoso.

3.3. EXECUGAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO

3.3.1. A EXECUCAO MATERIAL

A fim de proceder a verificagdo da regularidade da execugdo material do contrato em anélise, foi
solicitado'** ao MF que indicasse qual(ais):

» O destino dado aos cartdes adquiridos;
> As respetivas condicdes de utilizacdo por parte dos seus destinatarios, e

» Os controlos instituidos para a salvaguarda do interesse e da utilidade publica da despesa em
causa.

Para o efeito, foi remetida!*® a Informacao do Departamento de Educacgao e Qualidade de Vida de 18
de julho de 2019%¢ elaborada na sequéncia da outorga do citado instrumento contratual, de onde
resulta que os cartdes:

» “(..) destinam-se a utentes mais carenciados (adultos, jovens e criangas) que frequentam as
atividades dos espagos mencionados (...)”, 0s quais sdo “(...) identificados pelos respetivos
Servigos da Cédmara Municipal, da SocioHabita Funchal e das Juntas de Freguesia do Funchal
que aderirem ao projeto”.

143 Constante da citada Informacédo do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida, por esta subscrita, dirigida a
Vereadora, com a tutela daquela unidade orgénica nuclear, onde era proposto, recorde-se, “(...) que o Municipio do
Funchal como politica social adquira entradas (...) nos complexos balneares (...) a serem distribuidos pelos mais ca-
renciados (...)", “(...) tendo em conta que esta empresa municipal é a unica entidade a gerir espagos de acesso ao mar
para o publico em geral, tendo o mercado balizado em termos de prego”.

144 vd. o oficio com o registo de saida da SRMTC n.° 2465/2019 de 9 de julho (vd. o CD_Auditoria/Proc_dendncia_
8_2019_PEQD).

145 Através do oficio com a saida n.° $2019000011359 e registo de entrada na SRMTC n.° 1811/2019 de 29 de julho (vd. o
CD_Auditoria/Proc_dentncia_8 2019 PEQD/Resp_S2019000011359 of 1811 2019).

146 Com a ref.212019000015711, dirigida a citada Vereadora da CMF [vd. a al b) do oficio com a saida n.° $2019000011359
e registo de entrada na SRMTC n.° 1811/2019 de 29 de julho, constante do CD_Auditoria/Proc_denuncia_8_ 2019
PEQD/Resp_S2019000011359_of_1811_2019).
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Posteriormente'#’, foi ainda esclarecido que “[a] escolha dos servigos do MF, da SHF e dos ATLs
das juntas de freguesia permitiu desde logo a definicdo, ainda que de forma inferida, de um
critério de cardter de desfavorecimento social dos beneficidrios {...)"*;

» S8o “(...) de uso pessoal e intransmissivel, pelo que exibem o nome do utente e a numeragao

no préprio cartdo”, sendo que “[tjodos os cartdes entregues sdo rececionados pelos proprios
destinatarios, descarregando-se esta entrega nas listas de controlo dos servigos respetivos”.

Foi ainda aduzido'*® que “[ajJlém do cartdo estar «bloqueado» a uma tinica entrada por dia, ao con-
trdrio dos outros pacotes que estao previstos nas tarifas da FMF, esta aquisicdo de ingressos con-
templa cartbes devidamente personalizados com o logotipo do MF {(...). Esta limitagdo (...) garante
assim que o cartdo ndo possa ser utlizado por outro utilizador, ou que se€fa descarregado mais do
gue 1 entrada por dia”*°.

Conforme constatou a propria Autarquia®™!, “[rlelativamente as instituicdes, o cartdo era emitido em
nome da instituigdo, sem necessidade de listagem individual com o0s nomes dos utentes que iriam
frequentar os complexos. Apenas solicitavamos os dias, horas e numero de utentes para organizagao
interna (...)", ao contrario do que sucedeu no ambito da presente contratagéo, em que para “(...) a
emisséo dos cartbes a FMF solicitava uma lista com a identificagdo dos beneficidrios dos mesmos,
exceto para o caso do ATL da Ludoteca, que por questoes operacionais hdo era facil por parte do MF
conseguir enviar antecipadamente a identificagao dos utilizadores, (...) sendo a posteriori entregue
no MF {(...), por forma a que os mesmos fossem entregues aos beneficidrios {...)".

Com base no antes explanado, conclui-se que os titulares e portadores dos cartbes de acesso podiam
e podem frequentar qualquer um dos complexos balneares geridos pela empresa local FMF, E.M.,
eventualmente por iniciativa propria'®?, uma vez que possuem um “cart3o de uso pessoal e intrans-
missivel”, ou sdo integrados em deslocac¢des organizadas pelas entidades distribuidoras, revelando-
se, no entanto, o limite quantitativo desse beneficio, fixado em 50 entradas por utilizador, despro-
porcionado face aos interesses publicos que alegadamente se pretendiam salvaguardar tal como a
defesa do principio da igualdade!®:.

Assim, a auséncia de planeamento demonstrada, quer pela caréncia de uma prévia fixacdo de crité-
rios de acesso, de atribuicéo e de selecdo dos titulares, quer pela falta de estabelecimento de regras

147 Ja no decurso da presente auditoria, através do oficio do MF com a saida n.° S2020000009795 e registo de entrada na
SRMTC n.° 953/2020 de 6 de maio (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_
CMF_06052020).

148 Acrescentaram, ainda, que, “[aJinda que a principal preocupagdo nesta iniciativa seja abranger as populagdes desfavo-
recidas, o MF (...) tem a obrigacdo de alargar as suas atividades a outros estratos da populagdo de forma a torna-las
mais universais” (vd. o ponto 2.5. do dito oficio, datado de 6 de maio passado).

149 Cf. 0 mencionado oficio.

150 vd. o ponto 3.7. da citada resposta do MF.

151 vd. o ponto 3.6., a proposito da “(...) aparente contradicdo entre o que decorre da Informacao (...), onde se refere que
os cartdes «(...) sdo de uso pessoal e intransmissivel (...)», e o que resulta das «Regras de utilizacdo de ingressos de
Instituicdes» (em anexo), de onde decorre (...) que a aquisi¢do «(...) é feita através de um pedido escrito (...) onde
deverd constar a identificagdo da instituicdo, o dia, horas e duragcdo da vinda {(...)”.

152 Refira-se que, quanto as criangas, foi sustentado, no ponto 3.5., que, “(a)s (...) com idade inferior a 10 anos, conforme
previsto na tabela de tarifas so tém acesso gratuito mediante a seguinte premissa «as criangas acompanhadas com
familia direta, mediante comprovativo»”. “Caso a crianga ndo seja acompanhada por um familiar direto a entrada n3o
é gratuita, tendo que pagar um ingresso individual. Além desta questdo, caso sejam grupos de criangas, o prego de
0,85 euros definido em tabela é limitado, ou sefa, exige uma marcagdo prévia (...) uma vez que internamente {(...),
limitamos o acesso a grupos de criangas (com este tarifdrio) a 100 por dia (...)".

153 Consagrado no art.° 13.° da CRP e no art.° 6.° do CPA.
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de utilizacdo dos cartBes, é corroborada pelo facto de, quando instado!>* a demonstrar os célculos
subjacentes a determinacao®® do nimero de cartdes a adquirir e dos critérios utilizados para apurar
0 numero atribuido a cada uma das entidades'*®, o MF ter informado®®’ da inexisténcia de um “(...)
documento escrito aprovado, pela Autarquia, com um conjunto de regras proprias para este proce-
dimento (...)”, tendo sido, no entanto, efetuado®®® “(...) um pré-levantamento das necessidades. As-
sim, e com o mesmo Intuito de celeridade, foi considerado como candidatura, ainda que de forma
informal, o envio de listas definitivas, e previamente triadas, por parte de cada um dos gindsios
municipals, centros comunitarios e ATL da SHF, e dos ATLs organizados pelas juntas de freguesia
do MF que demonstraram interesse em usufruir desta iniciativa”.

Emerge dessa exposicao que foram “(...) dadas diretrizes aos/as coordenadores/as de cada espago
municipal, para elaborarem listagens com a identificacdo de cada beneficidrio (...)"*° e que “[a] se-
lecdo teve em conta a assiduidade nas aulas/disponibilidade nas atividades, e as pessoas que iriam
realmente poder utilizar o cartdo. Uma vez que quem trabalha nestes espagos conhece bem as Situ-
agoes Individuais de quem os frequenta, pediu-se que prestassem lgualmente atengdo as dificulda-
des financeiras que as impedissem de frequentar espagos balneares por causa do valor dos acessos

(...)",

Ora, a atribuicdo dos cartdes, porque adquiridos por uma entidade publica, ndo podia ter ficado
dependente de uma anélise casuistica efetuada por trabalhadores dos mencionados espagos sem
quaisquer instrugdes adicionais, conforme alegado.

Ao invés, e tendo em consideracao o disposto na al. v) do n.° 1 do art.° 33.° do RIALEIAA, norma
gue elenca as diversas competéncias materiais cometidas as cAmaras municipais, e que lhe permite
“[p]articipar na prestacdo de servigos e prestar apoio a pessoas em situagdo de vulnerabilidade, em
parceria com as entidades competentes da administracdo central e com instituigbes particulares de
solidariedade social, nas condi¢bes constantes de regulamento municipal”, devia ter sido fixado, a
priori e por escrito, as inerentes condigdes de acesso e de atribuicdo dos cartBes, bem como dos
critérios de selecdo dos beneficiarios'®! e das entidades envolvidas na sua distribui¢do, devendo
igualmente os respetivos procedimentos de candidatura ou de adesdo terem sido atempadamente

154 Pela SRMTC, através do oficio com a saida n.° 1036/2020 de 14 de abril (vd. o CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Ofi-
cios_enviados/1_2_1 Sol_elementos).

155 Cf. o previsto na Informagdo do Departamento de Educagdo e Qualidade de Vida, com a ref.2 12019000011405 de 14
de maio de 2019 (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_andlise/3_1_Contrato_aquisicdo/Inf_14052019 DEQV), para a
qual remete a cl. 1.2 do contrato.

1% Tendo em conta o levantamento do universo de utentes carenciados frequentadores dos ditos espacos e o quadro de
recursos humanos necessarios para o fim a prosseguir, bem como de outras informagdes tidas por necessarias.

157 vd. a resposta da Autarquia, de 6 de maio de 2020.

158 Cf. o0 ponto 3.4. do citado oficio do MF.

159 vd. o ponto 3.2.

160 Em execucdo deste critério estabeleceu-se que “/njo caso do ATL da Ludoteca todas as criangas participantes do pro-
grama tiveram acesso a entragas gratuitas, neste caso os cartoes ficaram na posse do departamento municipal res-
ponsavel por estas atividades, que os distribuia aos/as monitores/as, estando os cartoes, ainda com entradas, neste
momento, a guarda do departamento municipal respetivo” e que, “(...) nos restantes casos da SocioHabitaFunchal -
Empresa Municipal de Habitagdo, E.M., e das Juntas de Freguesia, 0s cartoes ficaram a disposi¢do destas entidades,
para assim se responsabilizarem por fazerem as listagens com a indicagdo dos utentes a apoiar” (cf. o ponto 3.3).

161 Designadamente através da enunciagdo dos critérios que definem os “utentes carenciados”, partilhados por todas as
entidades distribuidoras de modo a poderem ser elaboradas as respetivas listagens.
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estalecidos, nomeadamente através de um regulamento?6?, Assim seria facultado a todos os poten-
ciais interessados, de forma prévia e transparente, o conhecimento de tais condi¢des de acesso € 0
modo da sua atribuicdo, garantindo, por esse meio, a observancia dos principios da igualdade de
acesso'® e da imparcialidade na sua selecao®®“.

No seguimento da analise da execucdo material do contrato, segundo transmitiu o MF%, as citadas
listagens eram posteriormente enviadas a empresa FMF, E.M., a qual procedia “(...) & emissdo dos
cartoes personalizados com o logdtipo Funchal +Inclusdo, numerados e com o a identificagdo do
beneficidrio”, 0os quais eram depois “(...) entregues aos/as coordenadores /as dos diferentes espa-
¢OS, por serem estes e estas que acompanham os utentes diariamente, e assim garantir a entrega
dos cartoes ao respetivo titular (...)"%, o que é suscetivel de contrariar o disposto no n.° 1 do art.°
443.° do CCP, que determina que “[n]a falta de estipulagdo contratual, o fornecedor deve entregar os
bens objecto do contrato na sede do contraente ptiblico”.

Por fim, deveria ter sido também implementado um sistema de controlo das entradas associadas a
cada cartdo atribuido, pois, apesar de o MF ter esclarecido que “[ajtravés do software de controlo de
entradas conseguimos apurar o numero de cartoes emitidos. Através de listagens temos a relagdo
de todos o0s utentes que entraram nos complexos balneares da FMF (...)"*", ndo foram nem identi-
ficados, nem evidenciados, os procedimentos de controlo efetivamente instituidos e executados,
nem remetida qualquer relagdo dos utilizadores com indicagdo do nimero de entradas até entdo
usufruidas e das respetivas datas dessa utiliza¢do.

3.3.2. A EXECUCAO FINANCEIRA

Conforme relatado no ponto 3.1.1, o preco fixado para cada uma das entradas foi de 3,65€, resultado
da média das tarifas tabeladas para 0s acessos individuais de adulto nos complexos balneares do
Lido e da Ponta Gorda (no valor de 5,20€) com o da Barreirinha e das Pogas do Gomes (no montante
de 2,10€), valores que n3o obrigavam a aquisi¢ao de cartao, associada aos pacotes de entradas.

Entrando na execucdo financeira do contrato propriamente dita, temos que, a 24 de maio de 2019,
apenas um dia ap6s a outorga do contrato, a empresa FMF, E.M. apresentou a fatura n.° FAC 1/1140,
referente a aquisi¢do de 545 cartGes (equivalente a 27 250 entradas), no valor total de 99 462,50€
(c/IVA)*8, tendo a Autarquia procedido ao respetivo pagamento nesse mesmo dia'® e, no més se-
guinte, a 11 de junho, foi emitida a FAC n.° 1/1160 referente aos restantes 1 055 cartdes, no total de
192 537,50€ (c/IVA).

162 Tais como os “[rJegulamento do Cartdo Sénior do Municipio do Funchal” ou o “[rlegulamento do Cartao Municipal de
Familia Numerosa”, 0s quais podem ser consultados no site da CMF, em http://www.cm-funchal.pt.

163 Consagrado no art.° 13.° da CRP e no art.° 6.° do CPA.

164 Previsto no art.° 9.° do CPA, o qual prescreve que “[a] Administracdo Pliblica deve tratar de forma imparcial aqueles
que com ela entrem em relagdo, (...) adotando as solugbes organizatérias e procedimentais indispensdveis a preserva-
¢d0 da [sengdo administrativa e a confianga nessa isencéo.” .

165 v/d. o ponto 3.2. do oficio do MF, com entrada nesta Seccdo Regional a 6 de maio de 2020 (a fls. 31 a 38 do volume |
da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3 Resposta_CMF_06052020).

166 1dem.

167 vd. o ponto 3.9.

168 v/d. o quadro do Anexo IV, onde esta sintetizada a execucdo financeira do contrato.

169 Cf. a ordem de pagamento n.° 2378 e o respetivo comprovativo da transferéncia bancéria e, ainda, o Recibo n.° 1/900,
da FMF, E.M., todos de 24 de maio de 2019 (vd. 0o CD_Auditoria/3_Resultados_analise/3_3_Exec_material_financeira).
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Neste ponto, releva a falta de discriminacdo, na primeira fatura, das entidades e dos utentes abran-
gidos, o que ficou a se dever, segundo o MF, “(...) ao facto de se encontrarem em anélise pelo De-
partamento de Educacao e Qualidade de Vida (DEQV) as entidades/utentes a serem abrangidos”.

Isto significa que o pagamento a FMF, E.M. ocorreu antes do fornecimento dos cartdes, subvertendo
a logica financeira, que prescreve que o pagamento sé deve ocorrer apds a entrega € a verificacdo,
em termos quantitativos e qualitativos, dos bens contratados, o que, concomitantemente, coloca a
questdo de saber quais os calculos que presidiram a emissdo dessa fatura, porquanto o nimero
especifico de cartdes em causa respeitava a utentes cuja identificacio ainda néo tinha sido definida.

E de referir ainda que, n&o obstante o contrato em apreco ter, de acordo com a cl. 3.2, uma duragao
indeterminada, foi invocado, se bem que de forma ndo comprovada, que:

» “O contrato encontra-se totalmente executado, isto é, o valor foi todo pago a empresa Frente
Mar Funchal no ano de celebragdo do contrato, e, portanto, ndo existe violacdo do artigo 44° do
Cddigo dos Contratos Publicos (cf. o ponto 2.6.)";

» “O prazo de execugdo coincide com a inscrigdo do compromisso associado, uma vez que foram
adquiridos 1600 cartdes de acesso aos complexos balneares, representando do total contratado
(..)” (vd. o ponto 2.7.), e que

» Na&o houve qualquer pedido de prorrogacéo do prazo de execucdo do contrato, nem nenhuma
alteragéo contratual (cf. o ponto 3.1.).

Da sequéncia factual antes exposta resulta que, durante o més de junho de 2019, o MF procedeu ao
pagamento da totalidade dos 1 600 cartdes'’?, ndo obstante terem sido “emitidos” até outubro desse
ano apenas 1 042 cartdes (237 para utentes dos ATL do MF e das juntas de freguesia e 805 cartbes
para utentes dos gindsios municipais)'’!, ou seja, menos 558 unidades do que as adquiridas, o que
se traduz numa taxa de execugdo material do contrato, até entdo, de apenas 65,1%.

Importa ainda sublinhar que esta informacéo também néo é coincidente com o contetdo das lista-
gens dos beneficiarios!’?, reportadas a julho de 2019, que se encontra detalhado no quadro seguinte:

QUADRO 4 — EXECUGAO MATERIAL DO CONTRATO

N.o CARTOES/UTENTES

ENTIDADES ~ EXECUCAO TAXA DE
PREVISAO .
MATERIAL EXECUGAO
ATL das juntas de freguesial” 400 45 11,3%
SHF, E.M. 150 167174 111,3%
Ludoteca da CMF 50 0 0,0%
Ginasios municipais 750 646 86,1%

170 No total contratado de 292 000,00€ (c/IVA).

171 Conforme decorre do ponto 3.9 da resposta da Autarquia de 6 de maio de 2020 (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no
CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_CMF_06052020).

172 Remetidas em anexo ao oficio do MF, inseridas em mensagens de correio eletrénico com datas compreendidas entre
12 de abril e 26 de julho de 2019 (vd. o CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_CMF_06052020).

173 Em concreto trata-se do ATL organizado pelas juntas de freguesia de Santo Antdnio.

174 Engloba 137 cartdes emitidos para criancas e jovens dos centros comunitarios e 30 cartdes para os respetivos moni-
tores: Canto do Muro (18 e 4), Pico dos Barcelos (16 e 4), Quinta Falcdo (23 e 5), S8o Gongcalo (19 e 7), Quinta Josefina
(16 e 6), Palheiro Ferreiro (18 e 4) e Centro Musica e Arte (27).
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N.o CARTOES/UTENTES

ENTIDADES _ EXECUCAO TAXA DE
PREVISAO .
MATERIAL EXECUGAO
Centro Comunitario do Funchal 250 212 84,8%
TOTAL 1600 1070 66,9%

Na sequéncia da analise efetuada & informacgéo constante do Quadro 4 e ao conteudo das mencio-
nadas listagens (incluindo a troca de correspondéncia entre as entidades envolvidas), evidenciam-
Se 0s seguintes aspetos:

» Foram emitidos mais 17 cartbes do que o inicialmente previsto (no montante de 150) para
distribuicdo pela SHF, E.M., perfazendo assim 167 cartdes;

» Nao foi possivel aferir, a partir da informagéo disponibilizada, o nimero de cartbes emitidos
para o ATL da Ludoteca, uma vez que “(...) por questdes operacionais ndo foi enviada a listagem
com os nomes das criangas”, tendo o MF ainda informado que “[tjodas as criangas participan-
tes do programa tiveram acesso ao projeto” e que, neste caso, “(...) os cartdes ficaram na posse
do departamento municipal responsavel por estas atividades, que os distribuia aos/as monito-
res/as nos dias de atividade nos Complexos Balneares”,

» Aos ATL da SHF, E.M. e das juntas de freguesia foram afetos 212 cartdes'’s, ou seja, menos 25
cartdes em relacdo a informacéo constante do ponto 3.9. do oficio do MF, que referiu a emisséo
de 237 cartdes;

» S0 a 16 de julho de 2019, mais de um més depois da emissdo da segunda e Ultima fatura pela
FMF, E.M., a 11 de junho, é que o Presidente da Junta de Freguesia de Santo Antdnio foi infor-
mado pela Vereadora com os pelouros da Educa¢do e do Desenvolvimento Social'’® de que
podiam “(...) disponibilizar 40 cartOes com 50 entradas nos complexos balneares geridos pela
Frente Mar Funchal” destinados as “(...) criangas/jovens carenciados” que estivessem a fre-
quentar o ATL e, caso houvesse interesse, seria necessario o envio de “(...) uma lista com todos
0S nomes e idades das criangas abrangidas” para que se procedesse a emissdo dos respetivos
cartdes, e

» Foram distribuidos pelos utentes dos gindsios municipais, incluindo o Centro Comunitario do
Funchal, um total de 858 cartdes, ou seja, mais 53 cartdes do que o reportado pelo MF, perfa-
zendo assim um total de 1 070 cartdes emitidos e distribuidos, nimero que difere do total de
1 042 avancgado pela Autarquia.

Desconhece-se, igualmente, a quantidade de entradas efetivamente utilizada por cada titular, bem
como em que condi¢Bes e em que periodo temporal ocorreu essa utilizagdo, o que reforca a factua-
lidade vertida no ponto 3.3.2 e a percecdo de que o acompanhamento e o controlo da execucao
material do contrato em analise, por parte do MF, foi insuficiente.

175 Correspondente a soma de 167, da SHF, E.M., com 45, dos ATL das juntas de freguesia (cf. o Quadro 4).
176 Cf. o oficio n.° $2019000011145 de 17 de julho de 2019, do MF (vd. o CD_Auditoria/3_Resultados_ana-
lise/3_3_Exec_material_financeira).
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A este proposito o MF referiul’” apenas que, “ltJendo em conta que foi a primeira vez e a necessidade
de celeridade do processo, foi instituido um mecanismo informal de controle da atribuigdo e utiliza-
¢do dos cartdes de acesso (...). Foram instituidos procedimentos de monitorizagao na entrega e
utilizacdo dos cartbes. Assim a entrega dos cartoes foi realizada de acordo com as listas definitivas
que haviam servido de base a emissdo dos cartes de acesso (...), processo que foi efetuado em
colaboragdo com os coordenadores dos diferentes servigos. A entrada nos diferentes complexos bal-
neares era controlada com a apresentacdo do cartéo de acesso e verificacdo aa identidade do porta-
dor'’e,

3.4. APRECIACAO DAS ALEGAGOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

A) SOBRE OS ASPETOS PREAMBULARES

O anterior Presidente da CMF, Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia, a ex-Vereadora Maria Mada-
lena Caetano Sacramento Nunes e a Diretora do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida,
Catarina Gomes Pestana do Vale Lucas, iniciam as suas alegagdes, repudiando “(...) a emissdo de
Juizos de valor em sede de Relato sem uma fundamentagdo objetiva devidamente enquadrada legal-
mente, sendo um exercicio de mera retorica sobre eventuals «inten¢oes» do MF e dos seus respon-
sdveis, sem que se baselem em factos ou provas que os corroborem, nomeadamente os constantes.

a) Da observaggo n.° 2 donde é afirmado que o circunstancialismo (...) «refor¢a os indicios de que
0 objetivo principal do contrato em referéncia seria o do financiamento da empresa local (EL)
ao MF»;

b) Do primeiro pardgrafo do ponto 3.1.1. ao afirmar que «a tramitacdo adotada foi célere a fim de
obter uma rapida autorizagdo para a celebragdo do correspondente contrato»,;

¢) Do pardgrafo constante da pagina 21 do Relato onde é dito que o preco acordado «apresenta
um consideravel diferencial face as ofertas existentes» sem concretizar o que, no entender do
Tribunal é um consideravel diferencial’s,

d) Da questio formulada a fls. 21 do Relato nos seguintes moldes. «Ou a definigdo de tais condl-
¢0es visou, na verdade, o financiamento indevido da FMF, E.M.?»".

Pese embora 0s pontos que antecedem tratarem de modo suficiente a factualidade que sustenta as
apreciacfes constantes deste documento, importa desmontar a argumentacao trazida pelos alegan-
tes com recurso a invocagdo dos seguintes factos:

— O preco contratual em analise ndo é um preco de mercado;

— Entre o momento da autoriza¢do do procedimento pré-contratual (14 de maio de 2019) e o da
respetiva adjudicacdo (22 de maio de 2019) decorreram 7 dias Uteis;

177 Quando questionado, através do nosso oficio n.° 1036/2020, sobre “(...) de que forma foi dado cumprimento & avalia-
¢do sistemadtica da qualidade e acessibilidade das respostas sociais prestadas pelas instituicbes distribuidoras dos
cartbes de acesso (...), € se foram realizadas (...) agles de fiscalizacdo, juntando, para o efeito, os documentos com-
provativos dos mecanismos de acompanhamento e de controlo.” (cf. 0 ponto 3.11).

178 vd. o ponto 3.11 da resposta do MF, datada de 6 maio de 2020.

118 “Note-se ainda que o Tribunal efetuou um cdlculo para o apuramento do valor por entrada que corresponde a um valor
abaixo do adquirido pelo MF em 0,12€.”
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— A utilizacdo da tabela de precos da empresa FMF, E.M. conduziria & obtencdo de um preco
menor por cada pacote de 50 entradas, e

— Adiferenca unitéria de 0,12€ corresponde, no cdmputo total das 80.000 entradas, a um acres-
cimo de precgo de 9 600,00€ e, se estivessem em causa pacotes de 50 entradas destinados a
instituicdes, a diferenca cifrar-se-ia nos 220 080,00€ (1.600 pacotes de 50 entradas custariam
apenas 71 920,00€'° e ndo os 292 000,00€ suportados pela CMF).

Apontam também que, “(...) nos termos do n.° 3 do art.° 13.° da (LOPTC) a «audigdo faz-se antes
ae o Tribunal formular juizos publicos de simples apreciacdo, censura ou condenacdo» (...), sendo
que por seu turno o principio da independéncia previsto na Carta Etica do proprio Tribunal de Contas
determina que todas «as agles e decisbes sdo tomadas de acordo com a lei e com o interesse pu-
blico», cuja independéncia, imparcialidade e objetividade devem ser «escrupulosamente respeitadas
(...)» devendo a sua atuagdo assentar em «critérios legais e objetivos e em evidéncias e provas rele-
vantes e suficientes» (sublinhados nossos)”.

Remetem igualmente para o Cédigo de Conduta do TdC, referindo que as als. a) e d) do n.° 1 do
art.° 3.° determinam que “(...) os trabalhadores, no exercicio das suas fungdes, atuam «de forma
imparcial, desenvolvendo as agdes (...) com Isencdo e sem pré-julgamentos ou preconceitos» e as-
sentando «o seu desempenho e juizo profissional apenas em critérios legais e objetivos e em evi-
déncias ou provas suficientes e apropriadas» (sublinhados nossos)”.

As apreciacOes acima tecidas desconsideram infundadamente a integridade, a responsabilidade e a
independéncia por que se pauta o Tribunal de Contas.

E 0 mesmo se pode dizer da alegacdo de que o ex-Presidente da CMF tomou “(...) nota com surpresa
das conclusdes e, até, da emissdo de algumas «insinuagdes» {(...), por ndo se coadunarem com 0S
principios vertidos na LOPTC e, berm assim, 0s principios éticos sobre os quais o Tribunal de Contas
e seus servigos de apoio se regem”, percecao que encontra respaldo nas palavras da ex-Vereadora e
da Diretora de Departamento ao considerarem que “(...) a emissdo daqueles «juizos de valor», e
neste caso em concreto das insinuagdes vertidas no documento (...)” contrariam os aludidos prin-
cipios.

Por outro lado, o Tribunal s6 divulga os seus relatérios a final, através da respetiva publicitacdo na
pagina da /internet, ap6s a comunicacao as entidades interessadas e nunca antes de ponderar a ade-
guada fundamentacdo das suas conclusoes.

Para mais, e tal como se clarificou no inicio deste ponto, as conclus@es estdo suportadas nos docu-
mentos de prova carreados para o0 processo e explanadas no ponto 3. e consubstanciam os resulta-
dos da analise efetuada em sede de auditoria, desde a formacao até a execucdo material e financeira
do contrato.

Referem ainda que “(...) ndo deixa de gerar alguma perplexidade (...) que, através de uma dentncia
remetida ao Tribunal de Contas, sem quaisquer evidéncias da préatica de infragdes financeiras®!, se

180 Considerando o preco unitério tabelado de cada entrada (0,85€) para as instituicdes e o custo do cartdo (2,45€) cada
pacote de 50 entradas custaria 44,95€ (0,85€ x 50 entradas + 2,45€). A distribui¢do das 80.000 entradas adquiridas por
pacotes de 50 entradas originariam 1600 pacotes cujo custo, por sua vez, seria de 71.920,00€ (1600 x 44,95€).

181 “Como a prépria Informagdo n.° 38/19-DAT-UAT Ill, identificada na nota de rodapé n.° 74 da pagina 19 do Relato,
evidencia ao concluir «pela manifesta insuficiéncia dos elementos de prova anexados pelo denunciante.»”.
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Inicie mals uma agdo de fiscalizagdo ao MF (...) ”, quando estas “(...) mais ndo visam do que tentar
limitar a atuacdo do MF, desta forma através da utilizacdo de orgéos judiciais”, escudando-se no
entendimento de que “(...) ndo deixa de ser contraproducente as constantes a¢des de fiscalizagdo,
programaadas e/ou como fundamento em sucessivas denuncias (...)".

Apesar de os comentarios que antecedem serem laterais ao esclarecimento da matéria controvertida
que, recorde-se, reporta-se a legalidade da contratacdo por parte do MF a FMF, E.M., por ajuste
direto, de 80 mil entradas nos complexos balneares geridos pela empresa municipal pelo preco de
290 000,00€, importa vincar que é ao Juiz Conselheiro ou Juiza Conselheira da Sec¢do Regional do
Tribunal de Contas que compete decidir o destino a dar as dendincias que os cidadaos reportam a
este Tribunal e, nomeadamente, determinar a inscri¢do de auditorias desencadeadas na sequéncia
da sua andlise de modo a apurar a factualidade descrita, porque pertinente, e a obter as evidéncias
necessarias a efetivagdo, ou ndo, de eventuais responsabilidades indiciadas, a coberto dosn.>s1e 3
do art.° 143.° do Regulamento do Tribunal de Contas.

B) SOBRE A EVENTUAL ILEGALIDADE DA AQUISIGAO, PELO MF A FMF, E.M., DE CARTOES DE ACESSO AS
ZONAS BALNEARES GERIDAS POR AQUELA

Relativamente a contratacéo sub judice, os responsaveis admitem “ (...) que, numa contrataggo cujo
prego se forma em condligbes mercant(s de concorréncia, o foco devera estar no acompanhamento
dos pregos praticados pela concorréncia”, que o MF “(...) teve presente que a FMF, E.M., é a unica
entidade a gerir espagos de acesso ao mar para o publico em geral, no Funchal, que consegue ga-
rantir capacidade de resposta ao niimero de entradas solicitadas”, mas defendem que a concorréncia
nédo “(...) pode ser vista somente por referéncia a dindamica linear da FMF, E.M.” e que “(...) havia
que ter em consideracdo outras forcas que compbem a estrutura do mercado”. (sublinhado nosso)

Sustentam que tiveram “(...) em consideracdo que os hotéis e os clubes privados «(...) para além de
praticarem pregos mais elevados ndo conseguiam garantir o fornecimento dos ingressos solicita-
dos», nem era “(...) permitido o acesso a pessoas/clientes externos (...)»” e que “(em particular o
Clube Naval do Funchal e o Clube de Turismo da Madeira) (...) dada a incapacidade de garantir o
fornecimento dos ingressos pretendidos, berm como face as limitagcoes de acesso a pessoas/clientes
externos — ndo podiam nem podem deixar de ser tidos em consideragédo, j& que no momento ndo
eram «verdadeiros concorrentes», mas de um dia para outro poderiam eliminar as barreiras existen-
tes e passar a sé-lo”.

Mais invocam que “[a] FMF, E.M. (...) era a tnica entidade capaz de garantir o fornecimento dos
Ingressos pretendidos, o que, em abstrato aumentava o poder de negociagédo da FMF, E.M., em face,
in casu, do fraco potencial competitivo dos hotéis e clubes privados existentes no mercado” e que
“(..) na prética a FMF, E.M. suprimia a concorréncia ao fornecer as condi¢des pretendidas (designa-
damente, ao garantir a capacidade e o acesso a pessoas/clientes externos), o que pressionava o
preco final por si praticado™®,

Reforcam a ideia de que “(...) na determinagdo do prego, o foco, estava no prego praticado pelos
concorrentes, mas (...) poderiam ser [guais, inferiores ou superiores aos praticados no mercado,

182 Neste ambito, alertam para a necessidade de “(...) ter em consideracdo que, na economia, existem vdrios métodos de
formagdo de prego no mercado (evidentemente, existem métodos que, embora orientados pela concorréncia, consis-
tem em copiar o prego da empresa lider do mercado, mas ndo sdo tnicos)” e que “[o]s métodos de determinagdo do
prego baseado na concorréncia conduzem-nos ao prego médio que os concorrentes determinam para os seus proadutos
e servigos — o prego praticado pela concorréncia em relagdo ao produto ou servigo.”.
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variando de acordo com os objetivos pretendidos (claro, ndo se podendo afastar dos pre¢os pratica-
dos pelos concorrentes)”, realcando que “[u]m prego poder ser superior se agregar ao proauto/ser-
vico algum diferencial que seja valorizado pelo cliente”.

Sobre este ponto voltamos a reforcar que o que releva, para efeitos do disposto no n.° 2 do art.® 36.°
do RIJAEL, e na determinacdo da existéncia de condi¢cBes mercantis de concorréncia, sdo 0s precos
praticados no mercado, a data da contratacdo, para o fornecimento de bens comparaveis.

Neste sentido veja-se o entendimento da 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas nos Acérdaos n.°¢4/2013
e 5/2013, de 4 de margo, citados no ponto 3.1.2., segundo o qual “(...) sé as contratagdes efetuadas
em condigbes mercantis de concorréncia e os pregos formados no mercado ou, eventualmente,
aqueles que inequivocamente comparem com preg¢os formados nessas condi¢bes podem enqua-
drar-se no disposto no artigo 36.6 n.° 2, da Lei n.° 50/2012, devendo as restantes prestacoes de
servigos ser tituladas nos termos dos artigos 47.° e 50.° da mesma lei”.

No Acordao n.° 5/2013 e ainda sustentado que 0 “preco de mercado” € “(...) um prego que se forma
de acordo com um mecanismo de mercado. Ou sefa, (...) um prego que so se forma em condi¢es
de concorréncia”. Ora, isto ndo sucede na presente situacao, pois é consabido que a empresa FMF,
E.M. “(...) é a Unica entidade a gerir espagos de acesso ao mar para o ptblico em geral, tendo o
mercado balizado em termos de preco”, suprimindo, desse modo, a concorréncia, tal como reco-
nhecido pelos visados nas suas alegaces.

A relagdo contratual em presenca é, precisamente, uma relagao de exclusividade, em que, apesar de
a atividade em si ser suscetivel de colocagdo no mercado, os produtores privados foram excluidos
de Ihe aceder, por via do préprio pacto social e dos estatutos da empresa, na medida em que a
empresa FMF, E.M., por opcdo do MF, dada a sua natureza de empresa municipal local, “(...) tem
como objecto social a gestao, administragdo e conservagao dos Complexos Balneares {(...) do Muni-
cipio do Funchal” (cf. o n.° 1 do art.® 4.° dos Estatutos).

Destarte, estamos perante “(...) a prestagao em regime de exclusivo de um servico de interesse eco-
noémico geral, subordinado a regulacdo economica, ou seja, um Servigo que esta organizado e gerido
sob regras de mercado, mas que, por op¢do politica do Estado (...), se encontra subtraido a concor-
réncia em mercado”, em que a contraprestacdo deve qualificar-se como um “(...) prego regulado, o
que significa que o valor fixado néo é determinado segundo um critério de mercado real, mas antes
de mercado regulado”®. Concluséo que sai reforgcada pelo facto de ser a Assembleia Geral da FMF,
E.M. unicamente (sublinhado nosso) “(...) constituida por um representante do Municipio do Fun-
chal (...)” designado pela CMF, a quem compete “lhjomologar os pregos ou tarifas a praticar” [cf. a
al. f) do n.° 2 do art.° 8.° dos Estatutos].

De um outro prisma, enunciam as dificuldades de compatibilizacdo do objeto da contratacdo com
as “Regras de utilizagdo de ingressos de Instituicdes’4, pois pretendiam “(...) que os beneficidrios

183 vd. a pag. 15 do estudo de Suzana Tavares da Silva designado “Ainda a Distin¢cdo entre Taxas e Pregos a Proposito da
Internalizagdo dos Servigos Publicos Locais”, in Escritos Breves 2, http://www.cedipre.fd.uc.pt/observatorio, Coimbra,
janeiro de 2019.

184 Salientam, designadamente, que a contratagdo em andlise “(...) visava «ingressos de acesso a todos o0s complexos
balneares», sob a gestdo da FMF, EEM. ou seja, ao Complexo Balnear da Barreirinha/Praia de Sdo Tiago, Complexo
Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta Gorda e Pogas do Gomes (Doca do Cavacas) / Praia Formosa.” enquanto
“lo] ingresso denominado «entrada instituicbes» aplica-se essencialmente ao Complexo Balnear do Lido e ao Com-
plexo Balnear da Ponta Gorda, que conseguem agregar um maior nimero de pessoas (...)”, 0 que ndo se coaduna com
as aludidas “Regras de utilizagdo de ingressos de Instituicdes” previamente remetidas pelo MF [cf. a al. b) do oficio
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utilizassem qualquer complexo gerido pela FMF, E.M. livremente, em pé de igualdade com qualquer
utilizador daqueles Complexos Balneares”, na medida em que o objetivo era “(...) «facilitar o acesso
ao mar» em cumprimento do Principio da lgualdade e «evitar a exclusdo de determinadas pessoas
a este dlireito», em concreto, os mals carenciados”, dado que os ingressos se destinavam, “(...) em
primeira linha, ao ATL da Ludoteca, Gindsios municipais e Centro Comunitéario do Funchal, do ATL
da SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia do Fun-
chal (...)".

Relativamente a esta questdo reiteram-se as consideragdes tecidas no ponto 3.3.1. antecedente, ou
seja, que, tendo em consideragédo o disposto na al. v) do n.° 1 do art.° 33.° do RIALEIAA, a atribui¢ao
de apoios, por parte do MF, a pessoas em situacdo de vulnerabilidade deve ser concretizada em
condicOes constantes de regulamento municipal, para poder ser facultado a todos o0s potenciais
interessados, de forma prévia e transparente, o conhecimento do modo de acesso e de atribuicao,
garantindo, por esse meio, a observancia dos principios jusadministrativos da igualdade de acesso*®®
e da imparcialidade na sua selecao?® ¢ 187,

Continuam, recorrendo ao contetdo do relato'® para justificar que “(...) as ofertas existentes, que
acomodavam a pretensdo de abranger todos os utilizadores e a sua utilizagéo de forma livre corres-
pondiam unicamente a «entrada individual» e que “[a] «aquisicdo dos ingressos a € 3.65 que cor-
responde ao prego médio dos praticados nos diferentes complexos balneares geridos por esta em-
presa municlpal» é precisamente a «convergéncia com 0s pregos, a data, praticados no mercado
para o fornecimento de bens comparaveis» pretendida pelo Tribunal de Contas [(€ 2,10 + € 5,20 + €
2,10 + € 5,20)/4]",; e que essa aquisi¢do “(...) acomoda uma multiplicidade de utilizacbes que, no
limite — imaginemos que o ATL da Ludoteca, Gindsios municipals e Centro Comunitario do Funchal,
do ATL da SocioHabitaFunchal (...) e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal apenas

com a saida do MF n.° S2019000011359 de 23 de julho de 2019 e registo de entrada na SRMTC n.° 1811/2019 de 23
de julho (vd. o CD_Auditoria/Proc_denudncia_8 2019 PEQD/ Proc_denuncia_8 2019 PEQD_lI], de onde nada consta
relativamente a sua aplicacao restrita a estes dois complexos balneares.

Em concreto, e porque “[vjisa essencialmente a entrada de grupos (...)”, a FMF, E.M. estabeleceu “(...) regras de utili-
zagdo para esse tipo de ingressos: «a) O ingresso destina-se a todos os utentes de escolas, instituicdes, IPSS’s, ATL’s:
b) A aquisicdo é feita através de um pedido escrito, via mail ou carta, onde deverd constar a identificagédo da instituicdo,
o dia, horas e duragdo da vinda, a praia a que se destina, o numero de elementos, incluindo monitores e acompanhan-
tes, a idade dos elementos e o contato do responsdvel (...).»", entre outras condi¢des ja mencionadas no ponto 3.3.1.
antecedente.

Defendem ainda que o MF “(...) ndo podia, a priori cumprir com o disposto na alinea b), porquanto estaria a interferir
nos Planos de Atividade (...)” das citadas entidades e que “(...) a FMF, E.M., define, para a «entrada instituicdes»,
zonas de permanéncia especificas a ocupar, que, aquando da pré-reserva do dia, tém de ser assinalados pelos pro-
prios.”, informagéo que sé agora foi adiantada pelo MF, apesar de ter sido previamente questionado sobre as citadas
regras de utilizacdo de ingressos para Institui¢des (Vd. o ponto 3.6. do oficio com a saida n.° 1036/2020 de 14 de abril,
da SRMTC.).

185 Consagrado no art.° 13.° da CRP e no art.° 6.° do CPA.

185 Previsto no art.° 9.° do CPA.

187 Nada, alids, a que a Autarquia do Funchal seja estranha, porquanto ja elaborou e aprovou diversos regulamentos na
area da “Acdo social e apoios municipais”, dos quais se destacam o “[rJegulamento do Cartdo Sénior do Municipio do
Funchal”, que se destina aos municipes do Funchal com idade igual ou superior a 55 anos, e 0 “[rlegulamento do
Cart3o Municipal de Familia Numerosa”, que abrange “(...) 0s agregados familiares compostos por conjuges ou pes-
soas que vivam em unido de facto e que tenham a seu cargo trés ou mais filhos, de um ou de ambos”. Refira-se, a
propdsito, que um dos beneficios regulamentados é a concessao, aos titulares dos cartdes, de uma redu¢do dos pregos
de entrada nos complexos balneares municipais.

188 Ao destacarem que “o MF pretendeu adquirir bilhetes em condi¢ées que ndo encontravam reflexo nas tarifas tabeladas
pela FMF, E.M., que esteve na base da fixagdo do preco acordado, o qual apresenta um considerdvel diferencial face as
ofertas existentes”.
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decidem aceder apenas ao Complexo Balnear do Lido e ao Complexo Balnear da Ponta Gorda, ndo
ao Complexo Balnear da Barreirinha e Complexo Balnear das Pogas do Gomes — permite uma pou-
panga, ao Municipio do Funchal de € 3,10 em cada ingresso”.

Note-se, porém, que a invocada “convergéncia com os pregos praticados, a data, no mercado para
o fornecimento de bens compardveis” ndo ocorria, nem ocorre, no &mbito da mesma tabela de pre-
¢os de uma Unica entidade, mas em condi¢des mercantis de concorréncia para o fornecimento de
bens comparaveis e, portanto, tendo por base os precos praticados por entidades distintas. Escla-
reca-se também que a “entrada individual” ndo era a Unica alternativa possivel para a pretendida
“utilizagdo livre” dado que, de acordo com a “Tabela de tarifas para 2019”, existiam pacotes de en-
tradas'®.

Concluem, finalmente, com uma posi¢do com a qual ndo se concorda pelo entendimento atras ex-
posto, de que “[a] contratagdo respeitante a adjudicagdo ndo originou a transferéncia de qualquer
quantia, pela entidade participante, para além da devida pela prestacdo contratual da empresa local
a pregos de mercado, pelo que néo ocorreu qualquer violagdo do disposto no artigo 36.% n.° 2, da
Lein.°50/2012, de 31 de agosto, como pretende alegar o Tribunal de Contas em sede de Relato”.

C) SOBRE A ECONOMIA, A EFICIENCIA E A EFICACIA DA AQUISICAO

Quanto a boa administragéo financeira e & questdo de n&o existir nos documentos instrutdrios que
suportam a adjudicacdo dos bens qualquer mengéo aos parametros de economia, eficiéncia e efica-
cia, resultantes da assungdo dos compromissos, 0s responsaveis alegam que “[ajinda que ndo men-
cionados (...) ndo significa que ndo hajam sido prosseguidos (...) de harmonia com o principio da
utilizagdo racional das dotagdes aprovadas”, constando da“(...) proposta apresentada na (...) Infor-
magdo n.° 120190011405, de 14/05/2019, (...)” que foi tido “(...) em conta que esta empresa munici-
pal é a unica entidade a gerir espagos de acesso ao mar para o publico em geral, tendo o mercado
balizado em termos do prego [€2,10 e € 5,20]” e que, de “(...) acordo com a tabela de pregos”, foi
proposta “(...) @ aquisi¢do dos ingressos a € 3,65 que corresponde ao preco médio dos praticados
nos diferentes complexos balneares geridos por esta empresa municipal», o que ndo equivale a
omissdo de fustificagéo”.

Mas o que se indicia e 0 que releva €, nesta matéria, que nao foram observados os invocados prin-
cipios de economia, eficiéncia e eficacia, conforme melhor explanado no anterior ponto 3.1.1., 0s
quais se aplicam a assun¢@o dos compromissos € a “realizacdo de despesas pelos servigos e pelas
entidades pertencentes aos subsectores que constituem o sector das administracoes publicas”, de
acordo com 0 n.° 1 do art.° 18.° da Lei de Enquadramento Orcamental, a coberto dos quais podia
ter sido feita uma andlise ao custo/beneficio da aquisicdo em anélise face a uma contratagdo com
respeito pela tarifas praticadas pela empresa local .

Contestam que “(...) bastarmo-nos cegamente nas tarifas stricto sensu da FMF, E.M., a adjudicagdo
levaria a que o Municipio do Funchal tivesse de adquirir mais ingressos, no valor de € 5,20 e menos
no valor de € 2,10, tendo presente, como € notério, que o Complexo Balnear do Lido e o Complexo
Balnear da Ponta Gorda, além de denotarem mailor procura, permitem acomodar mails pessoas e

189 pacotes que permitiam 5, 15, 30 ou 70 acessos, cujo valor variava consoante a idade e a situacdo profissional do
adquirente, e que apesar de obrigarem & compra de cartdo, com o valor fixo de 2,45€, o prego médio resultante da
agregacdo dos nove tipos de pacotes adicionado ao valor do cartéo resultaria menos dispendioso do que o preco aceite
e pago pelo MF, considerando a diferenca entre 3,53€ e 3,65€ por cart3o.
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com melhores acessos para utentes com mobilidade reduzida, em detrimento do Complexo Balnear
da Barreirinha e Complexo Balnear das Pogas do Gomes, o0 que conduziria ao pagamento por parte
do MF de um valor superior ao acordado no contrato em analise”.

Importa aqui, novamente, sublinhar que a “Tabela de tarifas para 2019” se destinava a todos (subli-
nhado nosso) os utilizadores dos diferentes complexos balneares geridos pela empresa FMF, E.M.,
com tarifas para as entradas individuais, cujo preco variava consoante o complexo balnear, e para
0s pacotes de entradas, cujo pre¢o variava consoante a idade e a situacao profissional do adquirente,
nomeadamente desempregado ou reformado, bem como de acordo com a época do ano, e outras
destinadas a “Instituicdes”, inserindo-se os utentes dos ginasios municipais, Centro Comunitario
do Funchal e ATL’s da Ludoteca, SHF, E.M. e juntas de freguesia do Funchal neste universo tarifario.

Note-se bem que, se 0 MF tivesse optado por adquirir pacotes de 50 entradas destinados a institui-
c¢Oes, a diferenca no valor da despesa publica assumida seria de 220.080,00€, pois 1.600 pacotes de
50 entradas custariam apenas 71.920,00€1%% ndo os 292 000,00€ suportados pela CMF.

Prosseguem, ainda assim, o entendimento de que “(...) o MF cumpriu o estipulado no art.° 36.° do
RJAEL adquirindo as entradas a precos de mercado (...) aplicando-se aqui os citados principios da
economia, eficiéncia e eficacia constantes aa Lei de Enquadramento Orgamental apontados no Re-
lato.”, pelo que “(...) ainda que o douto Tribunal mantenha o entendimento de verificagdo de irregu-
laridade, o que ndo se concede como acabado de expor, tal ndo corresponde a uma infragdo finan-
ceira pois, tal como vertido no Acorddo n.° 001/2021-1SPL, «nem todas as atuagoes irregulares, no
plano da assungdo, autorizacdo e pagamento de despesas constituem infragoes financeiras (...)»%".

O ponto relevante, aqui, € que ndo se demonstrou que, aquando da fixagao das condi¢des de compra
dos cartdes de acesso, se deu cumprimento aos principios (i) da economia, eficiéncia e eficacia e
(ii) da utilizacdo racional das dotagdes aprovadas, porque ndo justificou, de modo irrefutavel, a op-
¢do de ndo adquirir os cartbes de acesso a coberto das tarifas praticadas pela FMF, E.M., pois, se tal
tivesse acontecido, poderia ter originado uma redugdo do custo de cada pacote de 50 entradas.

D) SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA INDICIADA

No que tange a imputacao da responsabilidade financeira, suportados pelo disposto no art.° 61.° da
LOPTC os responsaveis sustentam, em sintese, que “(...) deve o Tribunal de Contas fundamentar,
com base nos factos apurados, a censurabilidade da conduta (...)” dos titulares dos 6rgéos executi-
vos das autarquias locais, 0 que ndo pareceria “(...) ocorrer no relato (...)", apesar de “(...) todas as
propostas apresentadas ao executivo (...)” serem “(...) elaboradas pelos servicos da autarquia e,
nessa sequéncia, alvo de despacho pelo/a Vereador/a, Vice-Presidente ou Presidente da autarquia
com os pelouros correspondentes para efeitos de autorizagdo da despesa”.

A Diretora do Departamento de Educagédo e Qualidade de Vida alega que “(...) apenas efetuou uma
proposta, a que consta da Informagédo n.° 12019000011405, de 14/05/2019, proposta aquela a qual

190 Considerando o preco unitério tabelado de cada entrada (0,85€) para as instituicdes e o custo do cartdo (2,45€) cada
pacote de 50 entradas custaria 44,95€ (0,85€ x 50 entradas + 2,45€). A distribuicdo das 80.000 entradas adquiridas por
pacotes de 50 entradas originaria 1600 pacotes cujo custo, por sua vez, seria de 71 920,00€ (1600 x 44,95€).

191 “Sobre o tema recuperam-se as palavras de Anténio CLUNY quando afirma que «(...) a simples verificacdo de uma
Irregularidade de natureza administrativa num processo complexo que conduza a realizagdo de despesa publica ndo
significa que estejamos sempre perante a pratica de uma infragdo financeira por parte de quem imediatamente calculou

”

e aprovou uma despesa ou um pagamento.»”.
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se seguiram decisoes e 0s procedimentos legals pé-contratuals aplicaveis ao caso em aprego e que
conduziriam a posterior «adjudicagdo» e a celebragdo de contrato”.

Nas alegacOes, os autarcas destacam que da invocada Informagéo constava que “(...) «de acordo
com o parecer do Departamento Juridico e de Fiscalizacdo (...), esta aquisi¢do ndo estd sujeita a
contratagdo nos termos e ao abrigo do art.° 5.° - A do Codligo dos Contratos Publicos (CCP) que
estipula que esta configura uma situagdo de contratagdo in house, berm como estao preenchidos os
requisitos da referida contratacdo nomeadamente 0s previstos nas alineas a), b), e ¢) do n.°1 e do
n.° 3 e n.° 4 do referido artigo (...)"%, pelo que «ndo se aplica a parte Il do CCP que obrigaria a
elaboragdo de um procedimento contratual», devendo «ser celebrado um contrato escrito (...).»"
(sublinhado e negrito Nosso).

Consideram que nessa Informagdo “(...) ndo sé se fundamentava a necessidade de aquisicao dos
ingressos in casu, como ainda indicava o formalismo legal a adotar com vista a contratualizacdo
daquela aquisigdo, apos a emissdo do parecer favoravel emitido pelo Departamento Juridico e de
Fiscalizagdo da prépria autarquia”.

Como o invocado parecer do Departamento Juridico e de Fiscalizagédo referenciado na Informacéao
n.° 12019000011405 ndo havia sido remetido pelo MF, nem junto pelos contraditados, o Tribunal
solicitou expressamente a sua juncao'®, tendo o ex-Presidente da CMF esclarecido'®*, na sequéncia
de um oficio de insisténcial®, “(...) que existe um equivoco provocado pelos lapsos de datas dos
documentos visados na vossa missiva, e que também nos, S0 com o vosso alerta, verificamos a
Situacdo em aprego, que até d presente aata nos era desconhecida mas que passamos seguidamente
a explicar:

Efetivamente as datas dos documentos levam a crer que podera existir outro parecer do Departa-
mento Juridico e de Fiscalizagdo, mas o que é facto é que néo existe nenhum outro parecer (...)"*.

Ora, estas palavras reforcam a conclusao de que néo existe mais nenhum parecer juridico do Depar-
tamento Juridico e de Fiscalizagdo que se debruce sobre o tema em disputa para além do parecer a
que este Tribunal ja tinha tido acesso. (sublinhado nosso)

192 «() uma vez que a entidade adjudicante exerce sobre a atividade da outra pessoa coletiva um contrato andlogo ao
que exerce sobre 0s Seus proprios servigos, a entidade desenvolve mais de 80% da sua atividade no desempenho de
fungbes que Ihe foram confiadas pela entidade adjudicante, cujo objeto social compreende a gestéo de praias e dos
complexos balneares e espagos publicos do concelho do Funchal, ndo havendo participagédo de capital privado na
pessoa coletiva uma vez que o capital é detido a 1009 pela Cdmara Municipal do Funchal {(...).".

193 Através do oficio com a saida n.° 2975/2021 de 1 de setembro - vd. a folha 136 do volume | da PP.

194 No oficio com o registo de entrada na SRMTC n.’ 2417/2021 de 8 de outubro, a folhas 191 a 198 do volume I da PP.

195 Através do oficio com a saida n.° 3456/2021 de 4 de outubro - vd. as folhas 182, 185 e 186 do volume | da PP.

1% vd. as folhas 195 a 198 do volume | da PP. O esclarecimento prossegue referindo que “O que sucedeu, conforme se

pode comprovar pelo documento de informagdo n.° 12019000011405 em anexo, que corresponde ao original da infor-
magdo, é que a Diretora do Departamento de Educagéo e de Qualidade de Vida iniciou a elaboragdo da informagéo a
14/05/2019, mas apenas conclui a mesma a 17/05/2019, conforme se podera verificar pela assinatura digital que utili-
Zou na assinatura do documento, e nessa data, por mero lapso, ndo atualizou a data da informagdo referida.
Assim, quando a informagdo n.° /2019000011405 seguiu os tramites normals no dia 17/05/2019, conforme consta do
report historico extraido do Programa informaético XISCONNECT, que enviamos em anexo ao presente oficlo, ja seguiu
com parecer do Departamento Juridico e de Fiscalizagdo n.° 578/2019 de 15/05/2019 em anexo & mesma, sendo esse
e apenas esse que é invocado na informagdo do Departamento de Educagdo e Qualidade de Vida, pois efetivamente
nao existe nenhum outro parecer”.
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Assim, ndo ficam afastadas as duvidas suscitadas pelo facto de a matéria invocada na Informagéo
n.° 12019000011405 respeitar a sujeicdo da contratacdo em andlise ao CCP, quando o parecer envi-
ado incide parcialmente sobre a possibilidade de aquisicédo por parte do Municipio a citada empresa
local de bilhetes de acesso aos complexos balneares (cf. a pag. 4 do referido documento cuja copia
consta do Anexo VII).

A alegada inexisténcia de tal parecer, todavia, ndo p&e em causa 0 que j& se deixou atras assente:
que o entdo Vice-Presidente e, posteriormente, Presidente da CMF, que a ex-Vereadora da Camara
Municipal com a tutela do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida e que a Diretora desse
Departamento tiveram acesso, mas ndo agiram em conformidade com o disposto na Informacéo
com a ref.2578/2019, de 15 de maio, do Departamento Juridico e de Fiscalizag&o (cf. o Anexo VIII).

Com efeito, no ponto 9 dessa Informacéo é dito, recorde-se, que “[nJo que respeita a questao colo-
cadaa verbalmente, acerca da possibilidade de aquisicdo por parte do municipio do Funchal, a em-
presa local Frente MarFunchal E.M., de ingressos para 0s complexos balneares geridos por aguela
entidade, oferece-nos referir que essa situacdo em poténcia é requlada pelo disposto no artigo 36.°
da Lei 50/2012 (...)” e que “[s]em prejuizo da opinido mais autorizada da DCP, juntamos, também,
dois Acérdidos do Tribunal de Contas (...)”, em concreto, os ditos Acorddos n.°*¢4/13-4.MAR-12 S/SS
e 5/13-4.MAR-12 S/SS, “(...) que versam sobre a matéria em questdo”, e que concluem que “(...) sé
as contratacées efetuadas em condicbes mercantis de concorréncia e os precos formados no mer-
cado ou, eventualmente, agueles que inequivocamente comparem com precos formados nessas
condicoes podem enquadrar-se no disposto no artigo 36.° n.° 2 da Lei n.° 50/2012, devendo as
restantes prestacdes de servicos ser tituladas nos termos dos artigos 47.° e 50.° da mesma lei”.
(sublinhado nosso)

Volvendo as alegacdes antes transcritas, interessa referir que nem todas as informacdes e pareceres
sdo aptos a desresponsabilizar financeiramente os decisores'®’.

Mas foi nesse sentido que a Diretora do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida, que invo-
cou nao ser jurista, “emite o [sic] sua formagdo, remetendo para a informagdo” e que a Vereadora,
bem como o Presidente da CMF, que também alegaram nao ser juristas, emitiram os seus despa-
chos, um “concordando com o proposto” e outro “(...) autorizando «nos termos propostos»"”, todos
“(...) confiando que ambos os departamentos responsdveis naquela fase jd haviam validado o que
vinha sendo proposto na respetiva Informacdo” e que competia “(...) ao departamento responsdvel
pela contratagdo a sua formalizagdo nos termos legais”.

Acrescentam que foi solicitado pela “(...) Dr.? Andreia Caetano, Adjunta do Gabinete de Apoio a
Presidéncia, esclarecimentos sobre o «Regime Juridico das Empresas Locals — Frente MarFunchal,
E.M.», tendo o Departamento Juridico e de Fiscalizacdo prestado a Informagdo com a ref.4578/2019,
de 15 de maio, dquela Adjunta, donde indicaram que a aquisicdo de ingressos por parte do MF a
FMF, E.M., «é regulada pelo disposto no art.° 36.°da Lei n.° 50/2012, conjugado com o artigo 5.° do
Codligo dos Contratos Publicos», sendo que no caso em aprego deve ser conjugado com o art.° 5-A

197 Deverdo mencionar e tratar os assuntos que especificamente respeitem aos atos que vierem a considerar-se ilegais e
que consubstanciam a infracdo financeira. Deverao ainda ser prestados pelos servicos municipais competentes para
informar, na esteira do que menciona o citado art.® 80.°-A da RFALEI, os quais, para além de deterem habilitacdo para
intervir na fase final do procedimento tém de possuir competéncia especializada na matéria. E tal como decorre da
exposicao efetuada no precedente ponto 3.2., 0s autarcas apenas respondem financeiramente pelos seus atos se ndo
tiverem ouvido as “estagdes competentes” ou se, esclarecidos por estas, adotarem, no entanto, uma posi¢éo diferente.
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do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aditado pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31/08, em
vigor desde 1 de janeiro de 2018.”. E que “(...) atento o disposto no art.°6.%,n.° 1, do DL n.°11/2012,
de 20 de janeiro, aplicavel por via do artigo 43.6, n.° 5, do Regime Juridico das Autarquias Locals, «0s
adjuntos prestam o apoio politico e técnico que lhes seja determinado», pelo que a referida Adjunta
também prestou o necessdrio apoio politico e técnico (...) que se encontra de harmonia com a pro-
posta aa diretora do DEQV”.

Pese embora as “refutagbes” expressas pelos contraditados, reitera-se que o regime de excluséo da
imputacdo de responsabilidade financeira consagrado para os titulares dos 6rgaos executivos das
autarquias locais ndo se tem por aplicavel nesta situacdo, porquanto a questao de saber se era legal-
mente possivel a celebracdo do contrato sub judice nao foi formalmente colocada pelos responsaveis
indiciados, com competéncia para propor e decidir'®, apesar de terem tido acesso ao teor da Infor-
macdo do Departamento Juridico e de Fiscalizagdo n.° 578/2019 (cf. o Anexo VIII) (sublinhado
nosso); é que esta constava em anexo a Informacgédo do Departamento de Educacgéo e Qualidade de
Vida, onde se alertava precisamente para a jurisprudéncia do TdC — os referidos Acordé@os n.°s 4/13—
4.MAR-1.2 S/SS e 5/13-4.MAR-1.2 S/SS — que apenas permite enquadrar no disposto no art.° 36.°
n.° 2 do RJAEL as aquisi¢bes de bens ou servicos, locagdes, fornecimentos ou empreitadas cujo
preco contratual corresponda exatamente a contrapartida econdémica pela aquisi¢do desse tipo de
bens ou servicos calculada com base no preco de bens ou servigos similares transacionados no
mercado, em condi¢des de concorréncia, e de molde a ndo configurar um subsidio ao investimento
(proibido pelo n.° 1 da mesma norma).

E da mesma jurisprudéncia consta que as demais aquisi¢cOes deverdo ser tituladas nos termos dos
art.>47.° e 50.° do mesmo Regime, ou seja, através da celebracdo de contratos-programa que con-
templem a concessao de subsidios a exploracdo. Circunstancialismo que, sendo do conhecimento
dos contraditados (devido aguela Informacao), leva a conclusao de que os responsaveis viabilizaram
a contratacdo ndo obstante o aviso da alegada “estagdo competente”. (sublinhado nosso)

Os entdo Presidente e Vereadora da CMF arguem, ainda neste dominio, que o que 0 “(...) Tribunal
acabou por inferir no Relato sub judice ao imputar” aos ora visados “(...) uma infracdo financeira
pela alegada irreqularidade (inexistente, reitera-se), em clara violagdo do disposto nos art.>s 61.6, n.°
lel2eb2%n°leZ exvidoart®°67° n.°3dalLOPTC, foi que nenhum dos Departamentos internos
da CMF podem ser considerados «estacles competentes», a saber:

» O Departamento da Educacdo da CMF que elaborou e submeteu a proposta», o que foi asse-
gurado pela Diretora do Departamento de Educagéo e Qualidade de Vida;

» “O Departamento Juridico e de Fiscalizagdo que foi auscultado na formulagdo da proposta e
deu o seu parecer favordvel”, atuacdo também certificada pela citada Diretora;

» “O apoio prestado pelos adjuntos de apoio a Vereagao e a Presidéncia, nomeadamente o apoio
prestado pela Dr.@ Andreia Caetano, ent3o adjunta do Gabinete de Apoio a Presidéncia”, apoio
esse reconhecido pela Diretora do Departamento de Educacéo e Qualidade de Vida, e

19 Dado que estava dirigida a Dr.2 Andreia Caetano, entdo Adjunta do Gabinete de Apoio a Presidéncia, dela ndo cons-
tando quaisquer outros despachos.
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> “O Departamento de Contratagao Plblica que depois, ao abrigo das suas competéncias, de-
sencadeou os procedimentos legais para a sua contratualizacdo”, atuagdo também confir-
mada pela ja referida Diretora.

Questionam-se quanto ao entendimento do Tribunal sobre quais “(...) podem ser consideradas «es-
tacOes competentes»”, ja que “(...) as informagdes prestadas pelos respetivos Departamentos inter-
nos competentes nessas matérias ndo se coadunam com o «dever de cuidado, compaginavel com
a conduta de um gestor de dinheiros e ativos publicos, prudente, avisado e cuidadoso» (conforme
afirmado na pagina 30 do Relato).”, e contra-argumentam que o Tribunal de Contas “(...) noutros
Relatorios, ja admitiu que uma informagdo elaborada pelos servicos competentes é compaginavel
com o entendimento de estacdes competentes previstas naquele art.° 36.° do Decreto n.° 22257, de
25/02/1933%, pelo que no presente caso, tendo sido adotada precisamente a mesma postura”, ndo
compreendem “(...) o que motivou a inflexdo de entendimento por parte do Tribunal (...)".

A Diretora do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida também defende que “[ajs vdrias
informagées prestadas pelos diversos Departamentos internos competentes nas matérias coadu-
nam-se com o dever de cuidado” e que “(...) no Relato, o Tribunal de Contas nao formula, quanto a
visada qualquer juizo de culpa”, o que também é referido pela Vereadora contraditada.

E terminam, carreando que “(...) a Informagdo em causa propés a aquisicao, de facto, e os despachos
autorizam nos termos propostos, mas a respetiva autorizacdo, adjudicacdo e assunc¢do de despesa
SO pode ocorrer em momento posterior (...), que serd o momento em que serdao desencadeados os
procedimentos legais pré-contratuais, aplicaveis in casu, pelo que é de todo incorreto imputar ao
visado pela autorizagcdo, adjudicacdo e assungéo de despesa, quando daquela Informagdo ndo de-
correm, de todo, essas factualidades®.”, pelo que “(...) toda a argumentagdo constante do relato
(...)” no sentido de que os visados n&o agiram como deveriam “(...) carece de objetividade, revelando
a construgdo de circunstancialismos com o intuito de evidenciar a prética de ilegalidades passiveis
de imputagdo de responsabilidade financeira (...) contrariando a prdpria natureza da responsabili-
dade financeira no nosso enquadramento legal”.

Perante o0 que se deixou transcrito dos contraditérios apresentados, importa adversar no sentido de
que as “estagées competentes” sO podem desresponsabilizar financeiramente os reais decisores (e
serem elas proprias responsabilizadas), se, para além de deterem (7) habilitagdo legal para intervir
na fase final do procedimento (“dever de”) e (7)) competéncia especializada na matéria (“possibili-
dade de”), também tiverem (7i;) capacidade legal de valoragdo autonoma, conforme ja elucidado no
ponto 3.2. deste Relatorio, isto ndo obstante o ja referenciado art.° 80.°-A da RFALEI (norma que se
tem por interpretativa neste &mbito) ter expressamente determinado, no n.° 2, que as informac6es
dos trabalhadores e agentes para os membros do 6rgdo executivo da autarquia local sdo suscetiveis
de afastar a imputacédo de responsabilidade financeira destes “quando ndo esclaregam os assuntos
0a sua competéncia de harmonia com a lei”.

19 “Veja-se, p. e., 0s Relatorios n.°s 02/2020-FP/SRMTC, 03/2020-FP/SRMTC, 10/2019-FP/SRMTC, entre outros, donde,
atentas as informagoes elaboradas pelos servicos competentes e submetidas aos respetivos membros do governo ou
autarcas responsaveis pela autorizacédo da despesa, ndo lhes foi imputada, e bem, quaisquer responsabilidades finan-
ceiras atento o disposto no n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC.”.

200 “Anote-se ainda que, tendo presente o que dispde o art.° 148.° do CPA quando determina que «consideram-se atos
administrativos as decisbes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos ex-
ternos numa situagdo individual e concreta», ndo se pode considerar que com aquele despacho foram produzidos
quaisquer efeitos juridicos externos”.
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Donde se retira que a Informacéo do Departamento Juridico e de Fiscalizagcdo com a ref.2 578/2019,
que alertava para a posi¢do assumida pelo Tribunal de Contas em matéria de contratacdo de empre-
sas locais pelo municipio participante, ndo é apta a afastar a responsabilidade financeira dos autar-
cas, porguanto, atento o seu teor, ndo esta preenchida a previsdo normativa contida no n.° 2 do art.°
61.° da LOPTC.

E trazendo, de novo, a colagdo o teor do Relatério n.° 3/2019 — Audit./1.2 Secg¢do, temos que “(...)
com excecdo das informagdes/pareceres que, nos termos do n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC, sejam
suscetiveis de afastar a imputacdo da responsabilidade financeira, a confianga depositada pelos res-
ponsaveis nos pareceres/informagoes facultados pelos técnicos (...) podera apenas ser valorada em
sede de determinagdo da medida da pena (de multa) a aplicar como uma atenuante especial (cf. 0s
art’ 71.°e 72.° do Codigo Penal) atenta, por equiparagdo, a jurisprudéncia da 3.2 Sec¢cdo do TC
incidente sobre a relevancia de tais pareceres e informagoes no quadro de processos decisorios de
0rgdos executivos municipals’. Assim, pode ler-se na Sentenga n.° 5/2010 que, «(...) como é juris-
prudéncia uniforme do Plenério da 32 Secgdo, quem repousa na passividade ou nas informagdes dos
Técnicos para se justificar de decisoes ilegais esquece que a boa gestédo dos dinheiros publicos ndo
se compatibiliza com argumentarios de impreparagdo técnica para o exercicio de tais fungoes. {...).
Sublinhe-se que ndo séo os Servigos que estio a ser julgados, mas os responsaveis financeiros que,
livremente, se abalangaram a cargos de gestdo autarquica. A impreparagdo dos responsavels pela
gestdo e administragdo publica ndo pode nem deve ser argumento excludente da responsabilidade
das suas decisbes. Ha muito que este Tribunal, e o Plendrio da 3.2 Sec¢do vem sustentando tal en-
tendimento, como se evidencia, entre outros, dos Acorddos n.°s 02/07, de 16.05.07 in Rev. Tribunal
de Contas, n.°48, n.° 03/07, de 27.06.07 in www.tcontas.pt e n.° 02/08, de 13.03.08 in Rev. Tribunal
de Contas, n.°49»".

De um outro angulo, aduzem que, “(...) ao contrdrio do parece inferir-se do teor do Relato sob pro-
nuncia, ndo estamos perante um tipo de responsabilidade obfetiva, que possa ser imputada pela
mera constatagdo de flegalidade em qualquer atuacdo administrativa, mas sim uma responsabill-
dade (...) que exige, sempre e necessariamente, uma imputagao de tipo subjetivo.”, pelo que “(...) a
responsabilidade financeira (...) sancionatoria, pressupoe, imperativamente, um juizo de culpa,
como resulta (...) dos artigos 61° n°5e 659 n.*4e5dalein°98/97 (...)", sendo “/aj Jurisprudéncia
do Tribunal de Contas (...) undnime neste sentido, como se pode ver, de entre muitas outras, pela
sentenga n.° 1/2004 (Proc. n° 6/JFR/2003: {(...)".

Contrapdem que “(...) o Relato ndo contém rigorosamente nada relativamente & imputagao subjetiva
da suposta infragdo ou aos seus pressupostos, tudo se passando como se estivéssemos no campo
da responsabilidade objetiva, e ndo estamos, ndo se podendo ignorar a diferenga entre o cardcter
civel da responsabilidade reintegratdria e a natureza penal da sancionatdria”.

Teceram, ainda, varias consideracdes sobre a culpa, sustentando que “[flacilmente se constata” que
agiram de “(...) forma nao censurdvel (...)”, na “(...) convicgao de ser ndo sé legalmente possivel a
aquisicdo em aprego, tal como informado na ja referida Informagdo n.° 12019000011405, de
14/05/2019, como se verificava ser a atuagdo mais vantajosa, financeiramente, para o MF (...). Em
momento algum de todo o procedimento foi posta em causa a convic¢do” dos visados de que agiam

201 “/flystrada nas Sentencas n.°° 5/2010 de 30 de abril (proferida no proc. n.° 8-JFR/2009), 4/2010 de 31 de margo (profe-
rida no proc. n.°2JC/2009, 3.2 Secgdo), 3/2010 de 19 de marco(proferida no proc. n.° 10-JRF/2009) e Ac. da 3.2 Sec¢éo
n.°1/2010 de 21 de janeiro de 2010 (proferido no RO n.° 9-JFR/2009, no ambito do proc. n.°4-JFR/2008).”.
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“em conformidade com a lei” e cumpriam “os deveres de cuidado e de diligéncia” a que estavam
obrigados, pois as suas competéncias, enquanto responsaveis do Municipio, ndo abrangiam “a obri-
gacdo de realizar estudos de natureza juridica” e ndo séo licenciados em Direito ou Solicitadoria.

Sublinham tal ideia, afiancando que ndo podiam se ter “apercebido de qualquer ilegalidade por-
quanto todas as informagdes que (...) foram fornecidas pelos servigos (ou pelas «estacbes compe-
tentes») em nada alertaram nesse sentido”,“(...) confiando, naturalmente, as suas decisGes sobre
matérias que ndo séo da sua especialidade de formagéo técnica e/ou profissional, nas informagoes
e opinibes técnicas trazidas e emanadas pelos seus técnicos nas mais diversas areas, sem ter moti-
vos ou fundamentos para tals opiniées desconfiar ou discordar, nomeadamente nas areas financeira
e juridica, tal como ocorreu no caso em andlise, recaindo assim na excegdo prevista n°art.°61.6 n.°
2 da LOPTC”.

Nesta matéria, sem esquecer o referido nas paginas anteriores, comanda o n.° 1 do art.° 17.° do
Cédigo Penal (CP), invocado pelos responsaveis, o qual determina que, ainda que tenham incorrido
em erro sobre a ilicitude, esse engano s excluird a culpa se “ndo lhe(s) for censurdvel”, pelo que a
culpa so € afastada nas situacdes de existéncia de um erro nao censuravel sobre a ilicitude.

Mas antes de enfrentar a questao do erro sobre a ilicitude, cabe relembrar que, por for¢a do n.° 4 do
art.° 67.° da LOPTC, ao regime substantivo da responsabilidade financeira aplica-se, subsidiaria-
mente, o disposto nos titulos | e Il da parte geral do CP, e que, no Direito Penal, é habitualmente
feita a distincdo doutrindria entre as “causas de exclusdo da ilicitude” (as quais afastam a ilicitude
do facto que passa, face a verificagdo daquelas circunstancias, a facto licito ndo punivel) e as “causas
de exclusdo da culpa”, em que, apesar de o facto se manter tipico e ilicito, € removida a culpa do
agente, porque a conduta do ilicito-tipico nao €, afinal, juridico-eticamente censuravel.

Os responsaveis publicos, no exercicio das suas fungdes, estéo vinculados a “fojbservar escrupulo-
samente as normas legais e requlamentares aplicaveis aos atos por si praticados ou pelos orgdos a
gue pertencent’??, em decorréncia ao principio geral da legalidade, aplicavel a toda a atividade ad-
ministrativa?®®, pelo que as normas do RJAEL néo Ihes podem ser desconhecidas. Mas, como ja ficou
dito, aqui a sua observancia ndo foi acautelada como seria compaginavel com a conduta de admi-
nistradores de dinheiros e ativos publicos prudentes, avisados e cuidadosos.

Alias, “[s]e a lei é de dificil interpretacdo (0 que aqui nem foi alegado, nem é o caso), entéo o intér-
prete e o agente] deve redobrar o seu cuidado de atuar, empreendendo todas as diligéncias neces-
sdrias, e de que é capaz, para apurar o verdadeiro sentido da norma a luz da qual pode e deve agir’?*,
as quais incluem ndo so a propalada consulta das “estagdes competentes”, mas também o exame
da jurisprudéncia®s produzida pelo TdC na matéria.

E, neste ponto, ainda antes da verificacdo das condutas dos ora visados, que ocorreram em 2019, ja
0 TdC se tinha pronunciado sobre a norma do n.° 2 do art.® 36.° do RJAEL, (7)esclarecendo o conceito

202 Conforme determina o art.° 4.° al. a) subal. i) do Estatuto dos Eleitos Locais (aprovado pela Lei n.° 29/87 de 30 de
junho, alterado pelas Leis n.°¢97/89 de 15 de dezembro, 1/91 de 10 de janeiro, 11/91 de 17 de maio, 11/96 de 18 de
abril, 127/97 de 11 de dezembro, 50/99 de 24 de junho, 86/2001 de 10 de agosto, 22/2004 de 17 de junho, 52-A/2005
de 10 de outubro, 53-F/2006 de 29 de dezembro e 2/2020 de 31 de margo).

203 Constante dos art.°s 266 n.° 2 da CRP e 3.°n.° 1 do CPA.

204 vd. o Despacho n.° 12 099/2013, proferido pelo entdo Juiz Conselheiro da SRMTC a 30 de julho, no &mbito da “Audi-
toria orfentada para a analise da legalidade e pagamento pelas associagbes de municipios e cdmaras municipais da
Regido Auténoma da Madeira”, publicado no DR, Il série, n.° 178, de 13 de setembro.

205 Que, ndo sendo uma fonte de Direito, é relevante na interpretacéo da lei.
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de “preco de mercado” e (i) clarificando as permissdes legais existentes no ambito das relagdes
financeiras mantidas entre a entidade publica participante e a sua empresa local®s, o que indicia que
os visados podiam e deviam ter agido de modo diverso. (sublinhado nosso)

E note-se que nenhuma das unidades organicas mencionadas pelos indiciados responsaveis se pro-
nunciou, nas informacdes e/ou pareceres identificados, sobre o tema da legalidade da contratacdo
sub judice, com excecdo da proferida pelo Departamento Juridico e de Fiscalizagdo com a ref.2
578/2019, conquanto nao dirigida a nenhum desses responsaveis (mas sim a Adjunta do Gabinete
de Apoio a Presidéncia do Municipio), apesar de constar em anexo a Informagéo do Departamento
de Educacdo e Qualidade de Vida, a que todos os indiciados responsaveis tiveram acesso. (subli-
nhado nosso)

Mantém-se, por isso, 0 nosso entendimento de que ndo foi acautelada a observancia da proibicdo
legal daquela contratacdo, mesmo apds o esclarecimento prestado pela suposta “estacdo compe-
tente” na matéria, quando sobre os responsaveis impendia um especial dever de cuidado.

Tal atuacdo dos responsaveis indiciados, ndo se afigura, entdo, suscetivel de ser enquadrada num
todo do erro sobre a ilicitude, nos termos em que este é configurado no n.° 1 do art.° 17.° do CP;
mas, ainda gue assim nao se entendesse, sempre seria de considerar, de modo indiciario, gue esse
erro foi censuravel, pois era exigivel aos visados, em funcao da qualidade e responsabilidade em que
estavam investidos, que desenvolvessem todas as mencionadas diligéncias para atuarem de acordo
com a lei e a citada jurisprudéncia deste Tribunal, no &mbito da assuncéo e autorizacdo das despesas
publicas. (sublinhado nosso)

Mais alegam que “(...) para que se verifique uma responsabilidade financeira sancionatéria é abso-
lutamente imprescindivel ter ocorrido uma infracdo financeira, o que néo foi caso, sendo também
imprescindivel verificar, em concreto, se a conduta imputada ao visado como alegado responsavel
configura, de facto, uma violagéo de normas de prote¢do de interesses de natureza financeira vigen-
tes.”, pelo que, conforme refere Antonio Cluny, “/sjaber eleger, por via dos enunciados algo vagos e
muito amplos das alineas do artigo 65° da LOPTC, as normas que dizem efetivamente respeito aos
principios e valores que o Direito Financeiro quer proteger, é uma tarefa que o intérprete tem de
conduzir com cufdado.”.

Entendem que o seu comportamento “(...) ndo implicou o desrespeito por quaisquer disposi¢bes
com implicagdo ou relevancia nos interesses financeiros do Municipio como jd& demonstrado.”, 0
que “(...) ndo pode deixar de ser devidamente ponderado e considerado em sede de um procedi-
mento em que se imputa uma sangdo gravosa a um elefto local pela atuacdo empreendida em ma-
téria de legalidade financeira” e que foram surpreendidos com “(...) a interpretagdo agora adotada
pelo Tribunal de Contas.”.

Alegam que, “InJo minimo, estamos perante uma situagcdo semelhante a que mereceu do digno re-
presentante do Ministério Publico junto deste Tribunal, ao tempo, o distinto Magistrado, Procurador
Orlando Andrade Ventura, o seguinte despacho: «(...) no direito financeiro, sé existe responsabili-
dade sancionatoria, caso a ac¢do ou omissao do agente seja culposa — artigos 61° n.°5 e 679 n.%
2e 3 daleln°98/97, de 26 de Agosto»”, porquanto “(...) os elermentos disponivels ndo nos permi-

206 Cf, os Acorddos n.°s4/2013 e 5/2013, ambos de 4 de marco, ja citados.
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tem concluir que os responsavers pelos respectivos procedimentos tivessem agido de forma delibe-
rada e consciente, com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais, o que afasta o dolo, em qualquer
aas suas formas — art® 14° do Codigo Penal” e a negligéncia, dado que “(...) analisando os factos
indliciados, as circunstancias em que foram praticados e, designadamente, as consideracoes tecidas
pelos responsévers, em sede de contraditorio, entendemos que terdo agido de boa fé, convencidos
que a sua conduta ndo era flegal, sendo duvidoso considerar que Ihes era exigivel, outra conduta, o
que afasta a culpa ou, pelo menos, ndao nos permite concluir, que tenham agido com culpa (...)".

Estando assente que a responsabilidade financeira em geral resulta da pratica juridicamente culposa
ou juridicamente criticavel de uma infracdo financeira — a titulo de negligéncia ou de dolo?” — como
tal definida no art.° 65.° da LOPTC, é igualmente notdrio, ao contrario do que se infere das alegac6es
dos visados, que ndo estard em causa aqui uma ocorréncia nao voluntéria ou ndo ponderavel, dado
um eventual carater automatico ou inconsciente da decisdo, independente dos cuidados que o seu
autor possa imprimir a conduta funcional.

Inversamente, aqui estdo em causa condutas livres, voluntarias e juridicamente censuraveis, dada a
omissdao dos deveres funcionais recomendados e usados em situa¢des semelhantes, o que conduziu
a adocdo de condutas de risco e ou ilegais, ao ndo se munirem os responsaveis de todas as cautelas
guando agiram, apesar de o poderem e o deverem fazer, até porque ndo estavam a agir no ambito
de uma atividade administrativa vinculada e de mera execu¢do de que ndo se podiam abster de
realizar.

Nao descurando que o juizo (de censurabilidade juridica) inerente a culpa € um requisito essencial
da responsabilidade financeira do agente, nos termos do n.° 5 do art.° 61.°, aplicavel a responsabili-
dade sancionatoria ex v/n.° 3 do art.° 67.° da LOPTC, os factos que a caracterizam estdo, pois, devi-
damente expostos e documentados no presente documento, ainda que de forma indiciaria, basea-
dos nas descritas circunstancias de desempenho dos responsaveis.

E) SOBRE A EXECUGCAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO

No tocante a execucéo material e financeira do contrato, sustentam os alegantes que “(...) 7130 existiu
violagdo de quaisquer regras” e que a concluséo constante da al. a) do ponto 3 das Observagdes><2,
“(...) s6 se pode ficar a dever a uma deficiente delimitacdo da realidade subjacente ao contrato (...)
que ndo permitiu que a execu¢do do mesmo fosse analisada nos seus devidos termos”.

Neste seguimento, inferem os responsaveis que “(...) 0s auditores consideraram que se deveria criar
um regulamento (...) para fixar critérios de acesso, de atribuicdo e de sele¢do dos titulares e regras
de utilizagdo dos cartdes, berm como das entidades envolvidas na sua distribuigdo.”, “(...) com um
procedimento de candidatura ou de adesao.”.

Defendem, no entanto, que “(...) estes cartdes inserem-se num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitacdo — Sociohabitafunchal e as Juntas de Freguesia do Municipio do
Funchal, que identificaram o0s/as beneficidrios/as dos mesmos em listagens proprias para o efeito,
elaboradas de acordo com as regras e critérios utilizados por essas entidades para essa selegdo. Os
cartbes ficaram a disposi¢do destas entidades, que os disponibilizaram aos beneficidrios dos seus

207 Cf. J. Faria Costa, Direito Penal, |.N., Lisboa, 2017, pags. 402, 413 e 418.

208 Que refere que “Ndo foi previamente fixada a requlamentacdo das condigbes de acesso e de atribuicdo dos cartoes,
nem determinados os critérios de selecdo dos respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua distribuigdo, tal
como ndo foram estabelecidos os procedimentos de acompanhamento e de controlo da execugdo contratual”.
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programas socilais que sdo estruturados de acordo com as normas que lhes permitem ter essas
valéncias e fungoes”.

Informaram que “/njos espacos municipais, a entrega desses cartoes foi feita de acordo com a assi-
duidade nas aulas/disponibilidade nas atividades ou, ainda, balizada pelas caréncias financeiras dos
beneficiarios dos mesmos, como acontece com qualquer atividade que af se realize” e que “[n]o caso
do ATL da Ludoteca, todas as criangas participantes do programa tiveram acesso ao projeto”, fi-
cando “(...) os cartdes (...) na posse do departamento municipal, responsavel por estas atividades,
que os distribuia aos/as monitores/as nos dias de atividade nos Complexos Balneares.”, ndo tendo,
apesar do afirmado e de previamente solicitada, sido disponibilizada informacéo que permitisse afe-
rir o nimero de cartdes emitidos para o ATL da Ludoteca.

Discordam, por isso, da necessidade de elaboragdo e de aprovagdo de um regulamento (conjunto
de normas administrativas), pois consideram que, “lajtendendo ao recorte da utilizacdo destes car-
tbes, ndo teria razdo de ser a criagdo de um regulamento, como se de um procedimento aberto a
participagdo de qualquer municipe se tratasse, uma vez que as entigdades a que os mesmaos iriam
ser disponibilizados estavam, desde logo, identificadas e 0s mesmaos seriam incorporados nos pro-
gramas socials gue estas realizam.”.

Sobre esta questdo repetem-se as consideracgdes tecidas anteriormente de (i) que a prestacdo de
apoio, por parte do MF, a pessoas em situacdo de vulnerabilidade, deve ser concretizada através de
normas juridicas, no caso, normas administrativas, conforme determina a al. v) don.° 1 do art.© 33.°
do RIALEIAA, e (ii) que as regras de fruicao e controlo de quaisquer apoios devem ser fixadas, publi-
citadas e conhecidas de todos antes (previamente) da respetiva producéo de efeitos.

Mais acrescentaram que “(...) ndo corresponde a realidade que ndo tenha sido fixada a regulamen-
tagcdo das condi¢oes de acesso e de atribuicdo dos cartoes, nem determinados os critérios de selegcdo
dos respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua distribui¢do.”, ndo tendo, no entanto,
apresentado qualquer prova documental dessa fixagéo.

Depois de salientarem que “(...) neste contrato, na informacdo de abertura e respetiva proposta da
empresa FMF, E.M., estdo previstas as obrigagbes de ambas as partes em sede de execugdo contra-
tual”, e que “[a]s prestacOes objeto do contrato (...) descritas em termos fixos nessas pegas e o
regime normativo legal nesta matéria afirma-se como um comando que se impdem na aquisi¢do
(...) destes cartbes de acesso (...) e na posterior execu¢do do contrato que a corporiza”.

Nesta sequéncia, e apés invocarem as disposicdes legais contidas no n.° 1 do art.° 303.°e no n.° 2
do art.° 304.° do CCP e na clausula 1.2 do contrato, arguem que a empresa FMF, E.M. “(...) vinculou-
se a proporcionar 1600 cartbes, cada um com 50 entradas, nos complexos balneares por si geridos,
de acordo com o especificado (...)” no quadro 3 — Distribui¢cdo prevista dos cartdes, os quais “(...)
foram fornecidos de forma faseada e consoante os pedidos formulados pelo Municipio do Funchal,
em articulagdo com as entigades e servigos que deram Uso aos mesmos, de acordo com as ativiada-
des que 0s mesmos tinham definidas nos seus planos de atividades”.

E insistem que “[tjoda a execugdo material deste contrato foi rigorosamente controlada pelo Muni-
cipio do Funchal, uma vez que a entrega dos cartoes foi feita de acordo com as listas definitivas que
haviam servido de base a emissdo dos mesmos, elaboradas pelos coordenadores dos diferentes
Servigos, gindsios municipais, centro comunitario do Funchal, centros comunitarios da SHF e ATLs
das juntas de freguesia”, ndo resultando “evidenciado no relato que ndo tenha existido planeamento,
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nem prévia fixagdo de critérios de acesso, de atribuicdo e de sele¢do dos titulares”, mas isto sem que
apresentem qualquer documentacao comprovativa desse planeamento ou do seu acompanhamento
e controlo, para além da remessa de parte das referidas listagens das entidades.

Rebatem, igualmente, a apurada inexisténcia de regras de utilizacéo dos cartdes, “(...) dado que os
mesmos eram de uso pessoal e intransmissivel e exibiam o nome do utente e a numeragao no pro-
prio cartdo, sendo entregues aos proprios destinatarios, descarregando-se esta entrega nas listas de
controlo dos servigos respetivos e que, “[aJtravés da utilizacdo de um software de controlo e entra-
aas, fol apurado o numero de cartoes emitidos, informagdo esta que, cruzada com as listagens”,
permitia “apurar todos os utentes que entraram nos complexos balneares geridos pela FMF, EM.”.

Emitem, ainda, a opinido que “[o/ relato ndo demonstra que as coisas assim ndo se passaram e,
apesar de afirmar que ndo foi remetida qualquer relagdo dos utilizadores, com indicagdo do numero
de entradas até entdo usufruidas e das respetivas aatas dessa utilizagcdo”, “antes de chegar a esta
conclusdo deveria ter solicitado ao Municipio do Funchal que juntasse a estes autos todos os éele-
mentos necessarios a corroboragdo desta realidade’.

Ora, esta afirmacdo ndo corresponde a realidade, pois a SRMTC solicitou tais dados ao MF no am-
bito da analise da execucdo material e financeira do fornecimento contratado?®, tendo ja ai sido
respondido>° que “[ajtravés do software de controlo de entradas consequimos apurar o numero de
cartoes emitidos. Através de listagens temos a relagdo de todos os utentes que entraram nos com-
plexos balneares da FMF, sendo que as entradas ndo utilizadas podem ser utflizadas no ano se-
guinte, garantindo assim a utilizagdo de todos os ingressos adquiridos pelo MF.

Ainda informaram que, até outubro de 2019, tinham sido utilizados 237 cartdes emitidos para ATL’s
do MF e juntas de freguesia e 805 cartBes emitidos para 0s ginasios municipais.

Nesse ensejo, foi ainda pedido a autarquia que?!! elucidasse “de que forma foi dado cumprimento a
avaliagéo sistematica da qualidade e acessibilidade das respostas socials prestadas pelas institui-
¢0es distribuidoras dos cartdes de acesso, objeto do acordo, e se foram realizadas, nesse ambito,
acoes de fiscalizagdo, funtando, para o efeito, 0s documentos comprovativos dos mecanismos de
acompanhamento e de controlo”, tendo sido transmitido o que j& se deixou citado no antecedente
ponto 3.3.2., mas que se volta a reproduzir:

“Tendo em conta que foi a primeira vez e a necessidade de celeridade do processo, foi instituido um
mecanismo informal de controle da atribuicdo e utilizacdo dos cartdes de acesso (...). Foram insti-
tuidos procedimentos de monitorizacdo na entrega e utilizacdo dos cartoes. Assim a entrega dos
cartoes foi realizada de acordo com as listas definitivas que haviam servido de base & emissdo dos

209 Vijde o ponto 3.11 deste documento e o ponto 3.9 do nosso oficio com a saida n.° 1036/2020 de 14 de abril (vd. o

CD_Auditoria/1_Processo/1_2_Oficios_enviados/1_2_1_ Sol_elementos).

Concretamente foi solicitado que se indicasse, “no 4mbito da execugdo material e financeira do fornecimento contra-

tado e até a presente data:

v' O numero de cartdes efetivamente adquiridos e entregues, bem como o periodo temporal em que ocorreram essas
aquisigbes e entregas, e de que forma estd a ser assegurada, pelo MF, a confirmagdo dessa rece¢do quantitativa e
qualitativa dos bens;

v’ O destino dado aos cartdes de acesso as zonas balneares, acompanhado das correspondentes listagens de utentes
beneficidrios, bem como do periodo da sua concreta utilizacdo, e de que forma esta a ser efetuada, pela Autarquia,
a confirmagdo das condigoes de utilizagdo dos cartdes de acesso por parte dos seus destinatdrios”.

210 por via do oficio com a saida n.° $2020000009795 de 6 de maio de 2020 e registo de entrada na SRMTC n.° 953/2020
da mesma data (a fls. 31 a 38 do volume | da PP e no CD_Auditoria/1_Processo/1_3_Resposta_ CMF_06052020).
211 Cf. o ponto 3.11 do mesmo oficio n.° 1036/2020.
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cartdes de acesso (...), processo que foi efetuado em colaboragdo com os coordenadores dos dife-
rentes servi¢os. A entrada nos diferentes complexos balneares era controlada com a presentagéo do
cartéo de acesso e verificacdo da fdentidade do portador”.

Reafirmam que “(...) estes cartOes foram entregues de acordo com o que foi contratualizado, de
acordo com a diregdo e fiscalizacdo do Municipio do Funchal e for verificada a sua conformidade e
aptiddo para o efeito que esteve na origem da celebragdo deste contrato.”.

Ora, esta situacdo subverte a logica financeira, que impde que o pagamento dos bens e servi¢os sé
deva ocorrer, em regra, apos a verificacdo da tempestividade e da regularidade (em termos quanti-
tativos e qualitativos) da sua entrega situacdo que fica por demais evidente quando, em maio de
2020, quase um ano depois da celebracdo do contrato, faltava ainda proceder a emisséo e entrega,
pela FMF, E.M., de 530 cartdes (66,9% do contratado).

Contestam a concluséo vertida no relato de que, “(...) durante o més de junho de 2019, o Municipio
do Funchal procedeu ao pagamento da totalidade dos 1.600 cartbes e foram emitidos, até outubro
desse ano, apenas 1.042 cartbes (237 para utentes dos ATL do Municipio do Funchal e das Juntas
de Freguesia e 805 para utentes dos Gindsios Municipais), ou sefa, menos 558 unidades do que as
adquiridas”; contudo, ndo explicam, justificam ou remetem quaisquer elementos/documentos que
fundamentem essa discordancia.

E concluem que “(...) o douto tribunal, numa analise cega as condigbes de execugdo deste contrato,
lgnoraram completamente que em Portugal, a época balnear estende-se de junho a setembro”, e
que, por essa razdo, “[o]s restantes 558 cartdes foram utilizados entre junho de 2020 e setembro
desse mesmo ano, de forma faseada e criteriosa, tendo em aten¢do a situagdo pandémica que se
vivia na altura e vive atualmente”; mas voltam a nao facultar documentacdo gue comprove tal alega-
¢d022, (sublinhado nosso)

Ainda salientam que “(...) é durante a época balnear que existe vigilancia e assisténcia aos banhistas,
POr [SS0 esses espagos ndo podem ou ndo devem ser frequentados por criangas e séniores fora dessa
época” e que “[tlodos os cartdes adquiridos e pagos foram entregues e utilizados de acordo com as
estratégias de inclusdo social das entidades que os utilizaram e ndo existe qualquer evidéncia, ou
melhor dizendo, qualquer prova no relato que infirme esta realidade.”.

Ora, apesar de sustentarem que “(...) n4o se pode de forma alguma afirmar que a execugdo material
e financeira deste contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente controlada”, posi¢ao
da qual se discorda, verifica-se que:

i) As alegagdes ndo aduzem nenhuma prova dos propalados controlos da utilizagdo das entra-
das e da distribuicéo dos cartdes;

ii) Aauséncia de resposta aos pedidos oportunamente formulados pelo TdC indicia que tais me-
canismos ndo se encontravam planeados e implementados;

iii) O excesso de entradas adquiridas e pagas face as utilizadas lanca fundadas duvidas sobre o
rigoroso planeamento da iniciativa, e

212 Ainda que os factos tenham ocorrido ja fora do ambito temporal desta acéo, que decorreu entre maio de 2019 e maio
de 2020.
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iv) Na&o foi antecipado e previamente estabelecido e publicitado o normativo juridico de acesso
ao programa de acesso aos cartdes de acesso as zonas balneares geridas pela FMF, E.M..

F) SOBRE ASPETOS CONCLUSIVOS

Ultimam a sua resposta, frisando que atuaram sempre de “(...) boa fé, ndo prejudicando e sem qual-
quer intengdo de causar prejuizo ao erérfo publico, ndo tendo (...) retirado qualquer beneficio pessoal
com os atos praticados”, convencidos que cumpriam a Lei, “(...) atuando em conformidade com a
mesma.”, pelo que “[n]este contexto, e sem conceder quanto ao entendimento da inexisténcia de
qualquer infragao por parte” dos visados, “(...) por todas as razbes acima referidas, ainda assim, no
minimo, afigura-se-nos estarem reunidas as condigdes do n.° 9, do artigo 65.°da LOPTC, no sentido
de serem inexistentes a culpa dos demandados e ndo haver lugar a qualquer sanggo.”, pelo que “(...)
deverd o Relatorio ter em conta as consideragoes e razoes desenvolvidas e ser objeto das alteragbes
imprescindiverls ao respeito pelo Estado de Direito e pelo ordenamento juridico vigente, e principios
fundamentais que dele dimanam, concluindo-se pela inexisténcia de qualquer infracdo financeira.”.

Na medida em que os argumentos carreados pelos contraditados, acima parcialmente reproduzidos
e integralmente reproduzidos no Anexo VI, ndo séo aptos a afastar o entendimento anteriormente
espelhado antes do contraditério e agora melhor reiterado; pelo que renovamos a final as observa-
cOes formuladas a esse proposito.
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4. DECISAO

Pelo exposto, decido, em sessdo ordinaria da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal
de Contas e ao abrigo do disposto no art.° 106.° n.° 2 da LOPTC, o seguinte:

a) Aprovar, com os pareceres favoraveis dos assessores, 0 presente Relatorio de Audito-
ria e as Recomendacdes nele formuladas;

b) Ordenar que um exemplar deste Relatério seja remetido:

= Aos anteriores Presidentes da Camara Municipal do Funchal, Miguel Silva Gouveia
e Paulo Alexandre Nascimento Cafofo;

- A anterior Vereadora da Camara Municipal do Funchal, Maria Madalena Caetano
Sacramento Nunes, e

- A Diretora do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida da Camara Munici-
pal do Funchal, lolanda Catarina Gomes Pestana do Vale Lucas.

c) Entregar um exemplar deste Relatério ao magistrado do Ministério Publico junto
desta Seccdo Regional, nos termos dos art.%s 29.°n.° 4 e 57.°n.° 1 da LOPTC, aplica-
veis por forca do disposto no art.° 55.° n.° 2 da mesma lei;

d) Determinar que o Municipio do Funchal informe a Sec¢do Regional da Madeira do
Tribunal de Contas, no prazo maximo de doze (12) meses sobre quais as diligéncias
efetuadas para dar acolhimento as recomendacdes constantes do presente Relatorio,
enviando-nos a correspondente documentagdo comprovativa;

e) Fixar os emolumentos devidos pelo MF em 17 215,50€, de acordo com o previsto no
art.° 18.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas?!3, aprovado
pelo DL n.° 66/96 de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n.°s
139/99 de 28 de agosto e 3-B/2000 de 4 de abril; e

f) Mandar divulgar o presente Relatdrio no sitio do Tribunal de Contas na /nternet, bem
como na /ntranet, apos a devida notificacdo as entidades supramencionadas.

Funchal, Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 09 dias de dezembro de
2021.

213 Segundo o n.° 3 do art.° 2.° deste diploma o valor de referéncia corresponde ao indice 100 da escala indiciaria do regime
geral da fungdo publica o qual foi fixado em 344,31€ na sequéncia da atualizagdo de 0,3% determinada pelo DL n.° 10-
B/2020 de 20 de marco.
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O JUIZ CONSELHEIRO

PUJ//\—‘«——"

(Paulo H. Pereira Gouveia)

A ASSESSORA
A Mo alda faod Alfouso

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

O ASSESSOR

Ag)erto Mlgueﬁga Pestana)
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| — QUADRO SINTESE DE EVENTUAIS INFRAGOES FINANCEIRAS

ITEM DO
RELATORIO

DESCRICAO DAS SITUACOES
DE FACTO

NORMAS
INOBSERVADAS

RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA

RESPONSAVEIS

3.1.1.

A assuncéo e autorizagdo da des-
pesa publica relativa a aquisi¢do dos
cartdes nao atendeu aos principios
da economia, eficiéncia e eficacia e
ao da utilizacdo racional das dota-
¢Oes aprovadas

A aprovagdo e apresentacdo da pro-
posta da despesa publica relativa a
aquisicdo dos cartbes nao atendeu
aos principios da economia, eficién-
cia e eficacia e ao da utilizagdo raci-
onal das dotacGes aprovadas

Art°18.°,n>1e?2,da
Lei de Enquadramento
Orgamental, aplicavel
ao setor local ex vido
n°1doart3.°do
RFALEI, e ponto 2.3, n.°
2, das consideragdes
técnicas do POCAL

Sancionatéria

Al. b) don.°1do
art.° 65.° da LOPTC

Ex Vice-Presidente da
CMF

Miguel Silva Gouveia

Vereadora da CMF
Madalena Nunes

Diretora do Departa-
mento de Educacéao e
Qualidade de Vida

lolanda Lucas

3.1.2

Adjudicacdo e autorizagdo da des-
pesa inerente ao contrato de aquisi-
¢do de cartdes de acesso celebrado,
e dos subsequentes pagamentos,
sem observancia da moldura legal
proibitiva dessa contratagdo, com a
consequente ndo adogédo do instru-
mento contratual devido.

Aprovacdo e apresentagdo da pro-
posta inerente a dita aquisicao, res-
petivamente, sem observancia da
moldura legal proibitiva dessa con-
tratacdo, com a consequente ndo
adocdo do instrumento contratual
devido.

Art.°36.°,n.°2 do
RIAEL e, a contrario
sensu, 0 n.° 4, o princi-
pio da legalidade, con-
sagrado no art.® 266.°,
n.° 2 da CRP, no art.°
3.,n.°1doCPA eno
art.? 1.°-A, n.° 1 do CCP
(aplicavel ex vido art.°
5.0-B)

Sancionatoéria

Als. b), d) el) do
n.° 1 do art.° 65.° da
LOPTC

Ex Vice-Presidente da
CMF

Miguel Silva Gouveia

Vereadora da CMF
Madalena Nunes

Diretora do Departa-
mento de Educacdo e
Qualidade de Vida

lolanda Lucas

Nota: Os elementos de prova encontram-se arquivados na pasta do Processo da auditoria e no CD_Auditoria.
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Il — RELACAO NOMINAL DOS RESPONSAVEIS DO MUNICIPIO DO FUNCHAL E RESPETIVAS COMPE-

TENCIAS

No ambito das matérias objeto de analise, relevam as competéncias a seguir descritas, atribuidas
aos seguintes responsaveis, nos periodos identificados, ja mencionados no Quadro 1, a saber:

PERIODO DE RESPONSABILIDADE
COINCIDENTE COM O DA AUDITORIA

TITULAR CARGO

Vice-Presidente da CMF

i) Até 31/05/2019
Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia
Presidente da CMF De 01/06/2019 a 05/2020
Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes Vereadoiria) da CMF De 05/2019 a 05/2020

De acordo com o Despacho do entéo Presidente da CMF, de 23 de outubro de 2017214, foram delegadas (ponto |) e
subdelegadas (ponto I1), neste titular, entre outras, as suas competéncias, proprias e delegadas pela CMF215, para:

> Aprovar “(..) os projetos, programas de concurso, cadernos de encargos, e a adjudicagdo no dmbito de {...)
aquisicdo de bens e servigos, cuja autorizagdo de despesa lhe caiba” (cf. o n.° 5 do ponto | e 0 31 do ponto Il) e
autorizar a realizacao das despesas orcamentadas até ao limite estipulado por lei ou por delega¢do da camara
municipal (cf. 0 n.° 6 do ponto I), bem como o seu pagamento (vd. o n.° 7);

» Proceder a aquisicdo de bens e servigos (cf. 0 n.° 16 do ponto | e o 37 do ponto II), onde se incluem nomeada-
mente as competéncias previstas no CCP para a realizagdo de despesas com essas aquisi¢des, até ao limite de
149 639,37€ (vd. 0 n.° 24 do ponto ) e de 748 196,84€ (cf. o n.° 45 do ponto 1), bem como o exercicio das demais
competéncias do 6rgdo competente para a decisdo de contratar atribuidas pelo Codigo218.

Até junho de 2019, de acordo com o citado Despacho do entdo Presidente da CMF2L7, estavam delegadas (ponto
1) e subdelegadas (ponto II), entre outras, nesta titular, as competéncias para:

» Coordenar a respetiva atividade, no ambito dos pelouros que lhe estéo atribuidos (vd. o n.° 2 do ponto I) e
modificar ou revogar os atos praticados por funcionarios ou agentes afetos aos servicos por si tutelados (vd. o
n.° 8 do ponto I);

» Participar na prestacdo de servicos e prestar apoio a pessoas em situacao de vulnerabilidade, em parceria com
as entidades competentes da administragdo central e com institui¢cBes particulares de solidariedade social, nas
condicBes constantes de regulamento municipal (cf. 0 n.° 24 do ponto 11)218,

A partir de junho de 2019, de acordo com o Despacho, de 7 do mesmo més, do Presidente da CMF?1°, foram
delegadas (ponto I) e subdelegadas (ponto 1), entre outras, nesta titular, as mesmas competéncias, ja citadas,
constantes do n.° 2 e do n.° 8 do ponto I, passando a relativa a participacdo na prestacao de servigos e no apoio a
pessoas em situacdo de vulnerabilidade, em parceria com as entidades competentes da administracéo central e

214
215
216

217
218

219

Publicado em anexo ao Edital n.° 457/2017, da mesma data.

Cf. a deliberagdo do érgdo executivo dessa mesma data.

Foram ainda delegadas as competéncias para modificar ou revogar os atos praticados por funcionarios ou agentes
afetos aos servigos por si tutelados (vd. o n.° 15 do ponto I).

Publicado em anexo ao Edital n.° 457/2017.

Exercer “(...) as demais competéncias legalmente conferidas, tendo em vista o prosseguimento normal das atribuicées
do municipio, no 4mbito dos respetivos pelouros” (vd. o n.° 28 do ponto II).

Publicado em anexo ao Edital n.° 260/2019, da mesma data.
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com instituicdes particulares de solidariedade social, nas condi¢Bes constantes de regulamento municipal, a cons-
tar do n.° 41 do ponto 11)?%0,

220 Exercer “(...) as demais competéncias legalmente conferidas, tendo em vista o prosseguimento normal das atribuicdes
do municipio, no 4mbito dos respetivos pelouros” (vd. o n.° 45 do ponto II).
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1l — ATRIBUICOES E COMPETENCIAS ESPECIFICAS DOS DEPARTAMENTOS DO MUNICIPIO DO FUN-
CHAL

Constam do citado modelo de organizacdo dos servicos municipais da CMF, aprovado em anexo a
Estrutura nuclear do MF, as seguintes atribuicGes e competéncias dos departamentos municipais
(cf. o ponto Il1), consideradas relevantes no &mbito da presente analise (cf. 0 ponto 2.5.2.), a saber:

A. DEPARTAMENTO DE GESTAO FINANCEIRA E PATRIMONIAL (vd. o n.° 2):

» Supervisionar a aplicacdo de normas relativas a gestao financeira e patrimonial por todos o0s
servigos municipais [cf. a al. b)] e coordenar o processo de consolidagédo de contas do MF com
as empresas municipais [vd. a al. n)], e

» Supervisionar os procedimentos de contratacao publica destinados a aquisi¢do de bens e ser-
vicos, intervindo sempre gque iSso se mostrar necessario [cf. a al. u)] e garantir a preparacéo ,
entre outros, dos atos, contratos e dos CP, em que o Municipio figure como outorgante e
lavrar os respetivos contratos??! [vd. a al. ff)].

B. DEPARTAMENTO DE EDUCACAO E QUALIDADE DE VIDA(cf. o n.° 7)

» Assegurar a gestdo das atividades educativas e de desenvolvimento social, assim como pla-
near e executar as politicas municipais nesse ambito [vd. a al. a)] e definir e implementar po-
liticas que promovam a igualdade de oportunidades e o refor¢o da coesdo social, com vista a
melhoria da qualidade de vida e a inclusédo [cf. a al. b)];

» Promover e desencadear iniciativas no ambito da igualdade de género, cidadania e nao discri-
minacdo [vd. a al. f)], desencadear iniciativas de qualificacdo dos tempos livres e desenvolvi-
mento comunitario dos municipes [cf. a al. g)] e monitorizar as atividades desenvolvidas no
Centro Comunitario do Funchal e nos ginasios municipais [cf. a al. s)], e

» Propor e implementar medidas com o objetivo de melhorar a qualidade de vida dos idosos |[cf.
a al. z)] e promover o desenvolvimento da atividade fisica e desportiva do Municipio, em arti-
culacdo com as freguesias e demais entidades e agentes desportivos, assegurando uma inter-
vencao municipal integrada, pluridisciplinar e complementar [cf. a al. bb)], bem como ativida-
des de lazer dirigidas aos municipes ou a turistas [cf. a al. ee)].

C. DEPARTAMENTO JURIDICO E DE FISCALIZACAO (cf. 0 n.° 9):

» Efetuar estudos e pareceres de cardter juridico [vd. a al. a)], assegurar a informacao técnico-
juridica sobre questdes que Ihe sejam submetidos superiormente [cf. a al. b)] e prestar apoio
técnico-juridico as varias unidades organicas do Municipio [vd. a al. ¢)] e

» Zelar pela legalidade da atuacdo do Municipio, designadamente apoiando juridicamente as
relagbes deste com outras entidades [cf. a al. m)] e propor superiormente as solucdes que
tenha por conformes com as normas legais regulamentares aplicaveis, segundo alternativas
de decisdo ou deliberacdo [cf. a al. f)], prestando apoio juridico na preparacdo de despachos e
deliberacdes e na andlise e elaboracdo de normas e regulamentos municipais nas areas em
que isso for solicitado [cf. a al. n)].

221 Exigindo, sempre que isso se mostre necessario, os dados técnicos e a rastreabilidade processual as unidades organi-
cas que tenham a seu cargo as competéncias inerentes aqueles documentos.
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IV — EXECUGAO FINANCEIRA DO CONTRATO

(em euros)
Fundo
Doc(:)umento Cabimento Compromisso disponivel n.°
n: N.° Data Valor N.° Data Valor
2584/2019 2187/2019  22/05/2019 292 000,00 2142/2019 23/05/2019 292 000,00 5029
(em euros)
Fatura Ordem de Pagamento CE
N.° Data Valor N.° cartbes N.° Data Valor o
1/1140 24/05/2019 99 462,50 545 2378 24/05/2019 99 462,50 02,0115 (2)
0115 (a
1/1160 11/06/2019 192 537,50 1055 2852 19/06/2019 192 537,50

(a) Aquisicdo de bens — Prémios, condecoragfes e ofertas
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V — TABELA DE TARIFAS DE 2019 DA FRENTE MARFUNCHAL, E.M.

1. Complexo Balnear da Barreirinha

Barreirinha
Ingressos
s/IVA c/IVA
Entrada Individual 1,72 € 2,10€
Entrada Jovem (11-17 Anos) 0,86 € 1,05 €
Entrada Reformado (> 65 Anos) 0,86 € 1,05 €
Entrada Criancas (< 10 Anos)*
Entrada Desempregado 0,86 € 1,05 €
Entrada Invalidez 0,86 € 1,05 €
Entrada Instituigoes 0,70 € 0,85€
- Barreirinha
Descrigcao
s/IVA c/IVA
Espreguicadeira 1,72 2,10€
Guarda Sol 1,72 2,10€
2 Espreguigadeiras e 1 Guarda Sol 3,93 4,80 €
Cadeado 2,58 3,15€
Pacotes de Entrada? Barrelrinha
s/IVA c/IVA
Pacote Familiar (5 Entradas) 5,82 € 7,10€
Pacote Familia Numerosa (5 Entradas) 4,96 € 6,05 €
Pacote Jovem (5 Entradas) 5,53 € 6,75 €
Pacote Reformado (5 Entradas) 553 € 6,75 €
Pacote Reformado (15 Entradas) 12,79 € 15,60 €
Pacote Reformado (30 Entradas) 25,16 € 30,70 €
Pacote Epoca Baixa (30 Entradas) 15,37 € 18,75 €
Pacote Epoca Baixa (70 Entradas) 30,70 € 37,45€
Pacote 55+ 4,96 € 6,05 €
Cartdo Novo/22 Via 2,01€ 2,45€
* Criangas acompanhadas com familia direta, mediante comprovativo.
2 Pacotes de entrada obrigam a aquisicdo de cartio novo ou carregamento em cart&o.
4
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2. Complexo Balnear do Lido

Lido
Descri¢do
s/IVA ¢/IVA
Entrada Individual 4,26 € 5,20€
Entrada Jovemn (11-17 Anos) 1,56 € 1,90 €
Entrada Reformado (> 65 Anos) 1,56 € 1,90 €
Entrada Criangas (< 10 Anos)? - € - €
Entrada Desempregado 0,86 € 1,05 €
Entrada Invalidez 1,56 € 1,90 €
Entrada Instituigdes 0,70 € 0,85 €
Entrada Por-do-Sol* 2,13 € 2,60 €
Lido
Pacotes de Entrada®
s/IVA ¢/IVA
Pacote Familiar (5 Entradas) 5,82€ 7,10 €
Pacote Familia Numerosa (5 Entradas) 4,96 € 6,05 €
Pacote Jovem (5 Entradas) 553€ 6,75 €
Pacote Reformado (5 Entradas) 5,53 € 6,75 €
Pacote Reformado (15 Entradas) 12,79 € 15,60 €
Pacote Reformado (30 Entradas) 25,16 € 30,70 €
Pacote Epoca Baixa (30 Entradas) 15,37 € 18,75 €
Pacote Epoca Baixa (70 Entradas) 30,70 € 37,45 €
Pacote 55+ 4,96 € 6,05 €
Cartdo Novo/22 Via 2,01€ 2,45 €
Lido
Descrigdo
s/IVA c/IVA
Espreguicadeira 1,72 € 2,10€
Guarda Sol 1,72 € 2,10€
2 Espreguicadeiras e 1 Guarda Sol 3,93€ 4,80 €
Cadeira de Praia 0,45 € 0,55 €
Cadeado 2,58 € 3,15 €
1 Adulto e 1 Espreguicadeira 512€ 6,25 €
1 Adulto, 1 Espreguicadeira e 1 Guarda-Sol 6,39 € 7.80 €
2 Adultos, 2 Espreguicadeiras e 1 Guarda-Sol 10,49 € 12,80 €
3 Criangas acompanhadas com familia direta, mediante comprovativo.
* Entrada valida nas Gltimas 2 horas de funcionamento do complexo.
° Pacotes de entrada obrigam a aquisi¢3o de cartio novo ou carregamento em cartdo.
5
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3. Complexo Balnear do Lido Poente

Lido Poente
Descrigao

s/IVA ¢/IVA
Espreguicadeira 1,72 € 2,10 €
Guarda Sol 1,72€ 2,10€
2 Espreguicadeiras e 1 Guarda Sol 3,93€ 4,80 €

4. Campos de Madeirabol

Campos de MadeiraBall s/IVA ¢/IVA
Epoca Baixa - 1 Hora 1,72€ 2,10€
Epoca Alta* - 1 Hora 3,44 € 420€
Fins-de-Semana e Feriados - 1 Hora 3,44 € 420€

5. Atividades Lido e Ponta Gorda

Lido e Ponta Gorda

Atividades e Workshops

s/IVA c/IVA
Festas de Aniversario 40,98 € 50,00 €
Workshop: Diversdo em Seguranca 20,49 € 25,00 €
Workshop: Centro Azul 20,49 € 25,00 €
Aula de Natagdo + Atividades aquaticas 20,49 € 25,00 €
Aula de Natagdo 0,82€ 1,00€
6
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6. Complexo Balnear da Ponta Gorda

Ponta Gorda

Descrigdo
s/IVA ¢/IVA

Entrada Individual 4,26 € 5,20 €
Entrada Jovemn (11-17 Anos) 1,56 € 1,90 €
Entrada Reformado (> 65 Anos) 1,56 € 1,90 €
Entrada Criangas (< 10 Anos)® - € - €

Entrada Desempregado 0,86 € 1,05 €
Entrada Invalidez 1,56 € 1,90 €
Entrada Instituicées 0,70 € 0,85 €
Entrada Por-do-Sol’ 2,13 € 2,60 €

Pacotes de Entrada®

Ponta Gorda

s/IVA c/IVA
Pacote Familiar (5 Entradas) 5,82€ 7,10 €
Pacote Familia Numerosa (5 Entradas) 4,96 € 6,05 €
Pacote Jovem (5 Entradas) 553€ 6,75 €
Pacote Reformado (5 Entradas) 553 € 6,75 €
Pacote Reformado (15 Entradas) 12,79 € 15,60 €
Pacote Reformado (30 Entradas) 25,16 € 30,70 €
Pacote Epoca Baixa (30 Entradas) 15,37 € 18,75 €
Pacote Epoca Baixa (70 Entradas) 30,70 € 37,45 €
Pacote 55+ 4,96 € 6,05 €
Cartao Novo/22 Via 2,01€ 2,45 €

Ponta Gorda

Descrigdo
s/IVA c/IVA
Espreguicadeira 1,72 € 2,10€
Guarda Sol 1,72 € 2,10 €
2 Espreguicadeiras e 1 Guarda Sol 3,93€ 4,80 €
Cadeira de Praia 0,45 € 0,55 €
Cadeado 2,58 € 3,15 €
1 Adulto e 1 Espreguicadeira 512€ 6,25 €
1 Adulto, 1 Espreguicadeira e 1 Guarda-Sol 6,39 € 7,80€
2 Adultos, 2 Espreguicadeiras e 1 Guarda-Sol 10,49 € 12,80 €
© Criangas acompanhadas com familia direta, mediante comprovativo.
7 Entrada vélida nas ultimas 2 horas de funcionamento do complexo.
# Pacotes de entrada obrigam a aquisicdo de cartdo novo ou carregamento em cartdo.
7
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8. Complexo Balnear das Pogas do Gomes

Ingressos

Pocas do Gomes

s/IVA c/IVA
Entrada Individual 1,72 € 2,10€
Entrada Jovemn (11-17 Anos) 0,86 € 1,05 €
Entrada Reformado (> 65 Anos) 0,86 € 1,05 €
Entrada Criangas (< 10 Anos)®
Entrada Desempregado 0,86 € 1,05 €
Entrada Invalidez 0,86 € 1,05 €
Entrada Instituigées 0,70 € 0,85 €

Pocas do Gomes
Descrigdao

s/IVA c/IVA
Espreguicadeira 1,72 2,10€
Guarda Sol 1,72 2,10€
2 Espreguicadeiras e 1 Guarda Sol 3,93 4,80 €
Cadeado 2,58 3,15 €

Pacotes de Entrada®®

Pocgas do Gomes

s/IVA c/IVA
Pacote Familiar (5 Entradas) 5,82¢€ 7,10€
Pacote Familia Numerosa (5 Entradas) 4,96 € 6,05 €
Pacote Jovem (5 Entradas) 5,53 € 6,75 €
Pacote Reformado (5 Entradas) 5,53 € 6,75 €
Pacote Reformado (15 Entradas) 12,79 € 15,60 €
Pacote Reformado (30 Entradas) 25,16 € 30,70 €
Pacote Epoca Baixa (30 Entradas) 15,37 € 18,75 €
Pacote Epoca Baixa (70 Entradas) 30,70 € 37,45 €
Pacote 55+ 4,96 € 6,05 €
Cartdo Novo/22 Via 2,01€ 2,45 €
? Criangas acompanhadas com familia direta, mediante comprovativo.
0 pacotes de entrada obrigam a aquisi¢io de cartdo novo ou carregamento em cartdo.
8
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VI — ALEGACOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

MUNICIPIO DO FUNCHAL

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS

Proc. n® 03/2020 — ARF

TRIBUNAL DE CONTAS - SRMTC

[ 378/2021

2021/2/25

MUNICIPIO DO FUNCHAL

SAIDA ;
5202 1000002567

DATA REG.
2021-02-25

o S
GRE
Vossa referéncia: S 48/2021, de 08/01/2021 ¢

Assunto: Relato da auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras no ambito
da aquisi¢do, pelo Municipio do Funchal, de cartoes de acesso as zonas balneares
geridas pela Frente MarFunchal, E.M.

Exmo. Senhor
Juiz Conselheiro da Secg¢do Regional

da Madeira do Tribunal de Contas

MIGUEL SERGIO CAMACHO SILVA GOUVEIA, notificado para, querendo,
alegar o que tiver por conveniente sobre o teor do relato da “Auditoria de apuramento de
responsabilidades financeiras no ambito da aquisi¢ao, pelo Municipio do Funchal, de
cartdes de acesso as zonas balneares geridas pela Frente MarFunchal, E.M.”, vem, ao
abrigo do disposto no artigo 13.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas,
expor e requerer a V/ Ex." o seguinte:

I.  ENQUADRAMENTO

Nos termos do ponto 3.1.1. ¢ 3.1.2. do relato, foi indiciada a pratica de infragdo financeira,
fundamentada no desrespeito do art.® 266.°, n.° 2 da Constituigdo da Repiiblica Portuguesa
(CRP), do art.° 3.°, n.° I do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), do art.® 1.° -
A, n.° 1 do Codigo dos Contratos Piblicos (CCP), aplicavel por forga do art.® 5.° - B do
CCP, do ponto 2.3, n.° 2, das consideragdes técnicas do POCAL, dos principios vertidos
noart. 18.°, n.° 1 e 2, aplicavel ao sector local, ex vin.° | do art.° 3.°do Regime Financeiro
das Autarquias Locais (RFALEI)', do art.°36.% n.° 2 e 4, do Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local (RIAEL), e ainda os art.”* 32.°, n.°4, 47.°, n.° | € 50.° n.° 2 igualmente
do RJAEL, porquanto, no ambito do contrato de aquisi¢do, pelo Municipio do Funchal

! Aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

1de 34
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(MF), de cartdes de acesso aos complexos balneares geridos pela Frente MarFunchal,
E.M. (FMF), o Municipio do Funchal:

1. «ndo logrou comprovar que o prego dos bens adquiridos era convergente
com os pregos, a dala, praticados no mercado para o fornecimento de bens
comparaveis, circunstancia que contraria o estatuido no art.® 36.°, n.° 2, do
Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
(RJAEL), e, a contrario sensu, o previsto no n.° 4, com a consequente nao adog¢do
do instrumento contratual devido, in casu, o contrato-programa (cf. os pontos
3i.le3.3);

2 (...) ndo demostrou o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia
e eficacia e o da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, aquando da fixagdo
das condi¢oes de compra dos cartdes de acesso a coberto das tarifas praticadas
pela FMF, EM., o que, a acontecer, teria originado uma redugéo do custo de
cada pacote de 50 entradas (cf. os pontos 3.1.1 ¢ 3.3).

Circunstancialismo que refor¢a os indicios de que o objetivo principal do
contrato em referéncia seria o do financiamento da empresa local (EL) do MF, a
coberto de um contrato de aquisi¢do de bens (cf. os pontos 3.1.1 e 3.2).

3. A execugdo material e financeira do contrato foi deficientemente planeada
e insuficientemente controlada, na medida em que:

a. Nao foi previamente fixada a regulamentagdo das condigoes de
acesso e de atribui¢do dos cartoes, nem determinados os critérios de
sele¢do dos respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua
distribui¢cdo, tal como ndo foram estabelecidos os procedimentos de
acompanhamento e de controlo da execug¢do contratual (cf. o ponto 3.3.1);

b. Foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos
1 600 cartoes contratados, pelo montante de 292 000,00€ (¢/IVA), apesar
de, até essa data, a FMF, EM. s6 ter fornecido 1070 cartoes,
subvertendo a légica financeira que impde que o pagamento dos bens sé
deve ocorrer apos a verificagdo da tempestividade e da regularidade (em
termos quantitativos e qualitativos) da sua entrega.

Quadro que se torna ainda mais irregular porquanto em maio de 2020, quase um ano
depois da celebragdo do contrato, faltava ainda proceder a emissdo e entrega, pela FMF,
E.M., de 350 cartées, o que se traduz numa taxa de execugdo material, até entdo, de
apenas 66,9% (cf- o ponto 3.3.2).»
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As alegadas infragdes conduziram a imputagdo de responsabilidade financeira
sancionatéria ao visado, ora contraditando, por «mediante despacho de 22 de maio de
2019°, ter adjudicado e autorizado, bem como assumido, a despesa emergente do
apontado contrato de aquisi¢do’, sem assegurar o respeito pelo principio da utilizagéo
racional das dotagdes aprovadas, que compele a que a assungdo dos custos e das
despesas deve ser justificada quanto a sua economia, eficiéncia e eficdcia, e sem
acautelar devidamente a observancia da moldura penal proibitiva da assinalada
contratagdo, com a consequente ndo adog¢do do instrumento contratual devido, nem se
munir de outros elementos ou documentos que a permitissem sustentar juridicamente de
modo a enquadrd-la no RJIAEL, quando sobre ele impedia um especial dever de cuidado,
compaginavel com a conduta de um gestor de dinheiros e ativos piiblicos, prudente,
avisado e cuidadoso».

Ora, atenta a gravidade das imputagdes, urge enquadrar a agdo do visado e repudiar e
emissdo de juizos de valor em sede de Relato sem uma fundamentagdo objetiva
devidamente enquadrada legalmente, sendo um exercicio de mera retérica sobre
eventuais “intengdes™ do MF e dos seus responsaveis, sem que se baseiem em factos ou
provas que os corroborem, nomeadamente os constantes:

a) Da observagdo n.° 2 donde ¢ afirmado que o circunstancialismo de o MF
ndo ter demonstrado o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e
eficacia e o da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, aquando a fixagdo
das condigdes de compra dos cartdes de acesso, «refor¢a os indicios de que o
objetivo principal do contrato em referéncia seria o do financiamento da
empresa local (EL) do MFy;

b) Do primeiro paragrafo do ponto 3.1.1. ao afirmar que «a tramitagédo
adotada foi célere a fim de obter uma rdpida autorizagdo para a celebragdo do
correspondente contrato»;

¢) Do paragrafo constante na pagina 21 do Relato onde ¢ dito que o prego

acordado «apresenta um consideravel diferencial face as ofertas existentes,
sem concretizar o que, no entender do Tribunal é um considerdvel diferencial’;

2 Lavrado na Informagio do DEQV (com a ref.° 12019000011405).

3 «Competéncias que lhe estavam atribuidas em virtude do despacho do entdo Presidente, de 23 de
outubro de 2017 (em anexo ao Edital n.° 457/2017) ter determinado a sua delegagdo (ponto 1) e
subdelegagdo (ponto 11) (...)».

4 Note-se ainda que o Tribunal efetuou um calculo para apuramento do valor por entrada que corresponde
a um valor abaixo do adquirido pelo MF em 0,12€.
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d) Da questdo formulada a fls. 21 do Relato nos seguintes moldes: «Ou a
defini¢do de tais condi¢des visou, na verdade, o financiamento indevido da
FMF, E.M?».

Note-se que nos termos do n.° 3 do art.® 13.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC)® a «audigdo faz-se antes de o Tribunal formular juizos pitblicos de
simples apreciacdo, censura ou condenacdo» (sublinhado nosso), sendo que por seu
turno o principio da independéncia previsto na Carta Etica do préprio Tribunal de Contas
determina que todas «as agdes e decisdes sdo tomadas de acordo com a lei e com o
interesse publico”, cuja independéncia, imparcialidade e objetividade devem ser
«escrupulosamente respeitadas em todas as atividades desenvolvidas pelo Tribunal,
devendo a sua atuag@o assentar em «critérios legais e objetivos e em evidéncias e provas
relevantes e suficientesy (sublinhados nossos).

Por seu turno o Codigo de Conduta do Tribunal de Contas, recentemente aprovado e
aplicavel aos seus servigos de apoio, determina no seu art.® 3.%, n.° 1, als. a) e d), que os
trabalhadores, no exercicio das suas fungdes, atuam «de forma imparcial, desenvolvendo
as agdes, tramitando os procedimentos e proferindo os juizos ou decisdes que lhes
compitam com_isen¢do e sem_pré-julgamentos ou preconceitos» e assentando «o seu

desempenho e juizo profissional apenas em critérios legais e objetivos e em evidéncias
ou provas suficientes e apropriadas» (sublinhados nossos).

Termos em que a se toma nota com surpresa das conclusdes e, até, da emissao de algumas
“insinuagdes” constantes do documento em anélise, por ndo se coadunarem com os
principios vertidos na LOPTC e, bem assim, 0s principios éticos sobre os quais o Tribunal
de Contas ¢ seus servigos de apoio se regem.

Em nota final ao presente enquadramento, ressalva-se ainda o facto de a agdo de
fiscalizagdo que precedeu o presente Relato decorrer de uma dentncia (processo n.°
8/2019-PEQD). Evidentemente que a gestdo de dinheiros puiblicos deve ser transparente
e passivel de escrutinio quer por parte dos cidaddos quer por parte das entidades com
competéncias fiscalizadoras, como € o caso do Tribunal de Contas, mas ndo deixa de
gerar alguma perplexidade ao visado que, através de uma dentincia remetida ao Tribunal
de Contas, sem quaisquer evidéncias da prética de infragdes financeiras®, se inicie mais
uma agdo de fiscalizagdo ao MF quando este, e a propria FMF, tém vindo a ser alvo de
sucessivas fiscalizagdes efetuadas pelo douto Tribunal nos ultimos 6 anos.

Aprovada pela Lei n.° 97/98, de 26 de agosto.

o Como a propria Informagdo n.° 38/19-DAT-UAT 111, identificada na nota de rodapé n.° 74 da pagina 19
do Relato, evidencia ao concluir «pela manifesta insuficiéncia dos elementos de prova anexados pelo
denunciante».
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O visado esclarece que, tal como sempre o fez até o momento, continuard a prestar toda
a colaboragdo junto do Tribunal, mas ndo deixa de se questionar quantas mais agdes
poderio estar a ser preparadas com base em dentincias sem evidéncias que mais no visam
do que tentar limitar a atuagdo do MF, desta forma através da utilizagdo de orgdos
judiciais. Compreende-se que os orgdos judiciais devem efetivamente verificar os
fundamentos de qualquer dentincia que lhes seja remetida, contudo ndo deixa de ser
contraproducente as constantes a¢des de fiscalizagdo, programadas e/ou com fundamento
em sucessivas dentincias, quer porque isso aloca recursos, ja de si escassos, do MF, na
remessa de documentos e esclarecimentos sempre que solicitados, mas também do
proprio Tribunal de Contas, que, com certeza, vé prejudicada a sua produtividade noutras
agdes de fiscalizagdo financeira mais relevantes.

II. Do contrato celebrado e da inexisténcia de infragio financeira

O Relato em analise visou apurar a legalidade do contrato celebrado entre 0o MF e a FMF,
E.M, para aquisi¢do de 1600 cartdes de acesso aos complexos balneares geridos por
aquela (cada um com 50 entradas, perfazendo 80 000 acessos), outorgado a 23 de maio
de 2019.

No Relato ¢é referido que “O MF [Municipio do Funchal] ndo logrou comprovar que o
prego dos bens adquiridos era convergente com os pre¢os, a data, praticados no mercado

2

para o fornecimento de bens comparaveis (...)

Para tanto, fundamenta, no essencial, que o montante do prego fixado para a aquisi¢do
de cada cartd@o deveria ter tido em consideragdo as tarifas praticadas pela FMF, E.M,
nomeadamente as aplicadas as institui¢des (0,85€). especialmente porque o universo
deste iltimo tipo de ingresso, dirigido a “(...) todos os utentes de escolas, institui¢oes,
IPSS's, ATL's” é coincidente com o dos utentes beneficiarios dos cartoes objeto da
contratagdo em andlise, e/ou o pre¢o médio que resulta da agregagdo dos nove tipos de
pacotes de entradas disponibilizados pela EL [Empresa Local] (1,08€), adicionado ao
valor do cartdo (2,45€ com o IVA incluido), totalizando 3,53€.

Ora, quando falamos de convergéncia, falamos da tendéncia de varias coisas se fixarem
num ponto ou se identificarem e, aqui, essas varias coisas remontam ao funcionamento
do mercado que leva a formagdo do prego, através do jogo da oferta e da procura.

Evidentemente que, numa contratagdo cujo pre¢o se forma em condigdes mercantis de
concorréncia, o foco devera estar no acompanhamento dos precos praticados pela
concorréncia.

O Municipio do Funchal teve presente que a FMF, E.M., € a tinica entidade a gerir espagos
de acesso ao mar para o publico em geral. no Funchal, que consegue garantir capacidade
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de resposta ao nimero de entradas solicitadas, o que nos remete para a Tabela de Tarifas
de 2019 da FMF, E.M., que determina o pregario relativo ao Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sdo Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pogas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

Todavia, a concorréncia ndo podia nem pode ser vista somente por referéncia & dindmica
linear da FMF, E.M — havia que ter em considera¢do outras for¢as que compdem a
estrutura do mercado.

Dai que tenha sido tido em consideragio que os hotéis ¢ os clubes privados *(...) para
além de praticarem preg¢os mais elevados ndo conseguiam garantir o fornecimento dos

eh)

ingressos solicitados, nem é permitido o acesso a pessoas/clientes externos (...)

Os hotéis, bem como os clubes privados (em particular, o Clube Naval do Funchal ¢ o
Clube de Turismo da Madeira), embora, no momento ndo se possam considerar como
“verdadeiros concorrentes” — pelas razdes acima explicitadas, ou seja, dada a
incapacidade de garantir o fornecimento dos ingressos pretendidos, bem como face as
limitagGes de acesso a pessoas/clientes externos — ndo podiam nem podem deixar de ser
tidos em considerag@o, ja que no momento ndo eram “verdadeiros concorrentes”, mas de
um dia para outro poderiam eliminar as barreiras existentes e passar a sé-lo.

Por outras palavras, avaliar a oferta e procura dos hotéis e clubes privados permitia
identificar a intensidade da concorréncia — repare-se que ha que atender a eventuais
barreiras ou fatores facilitadores que existam no mercado a proposito de novos
concorrentes, como por exemplo politicas governamentais (para percebemos, basta
pensar na crise pandémica que hoje a todos afronta, mas que na altura em que foi tomada
a decisdo de contratar ndo existia e que permitia concluir pela fraca intensidade
concorrencial, mas que ndo podia deixar de ser tida em consideragio).

Quando se decide determinar o prego com base na concorréncia deve observar-se os
pregos praticados pelas empresas estabelecidas no mercado, bem como as demais forgas
que exercem pressdo na estrutura do mercado’.

Segundo a teoria econdmica, evidenciada num dos Acorddos referidos no Relato e na Informagdo n.°
578/2019, do DIF do MF, «o préprio conceito de prego pressupde o confronto, no mercado, entre a
procura por parte dos consumidores e a sua oferta por parte dos produtores. No caso da procura, o
valor atribuido pelos consumidores depende da utilidade que estes conseguem retirar do seu consumo,
ou seja, do grau de satisfacdo de necessidades que o consumo do bem proporciona. Quanto a oferta, o
valor atribuido ao bem pelos produtores depende dos custos de produgdo, ou seja, do valor que é
necessario despender em factores produtivos para obter determinada quantidade do bem. S6 o
confronto entre as duas perspectivas assegura que o prego seja um instrumento de garantia da
eficiéncia econdmica.» (cfr. fls. 20 do Acorddo n.° 4/13 —4.Margo — 1* S/SS).
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A FMF, E.M, como ja acima foi referido, era a unica entidade capaz de garantir o
fornecimento dos ingressos pretendidos, o que, em abstrato aumentava o poder de
negociagdo da FMF, E.M., em face, in casu, do fraco potencial competitivo dos hotéis e
clubes privados existentes no mercado — na pratica a FMF, E.M. suprimia a concorréncia
ao fornecer as condigdes pretendidas (designadamente, ao garantir a capacidade e o
acesso a pessoas/clientes externos), o que pressionava o prego final por si praticado.

Insista-se, parafraseando: os hotéis e os clubes privados praticavam pregos superiores,
pelo que ainda que esta circunstancia significasse uma diminuta concorréncia, ainda
assim ndo podia deixar de ser tida em consideragdao — no mercado concorrencial existiam
e existem agentes econdmicos que praticavam pregos superiores aos praticados pela FMF,
E.M.

Posto isto, ha que ter em consideragdo que, na economia, existem vdrios métodos de
formagdo de pre¢o no mercado (evidentemente, existem métodos que, embora orientados
pela concorréncia, consistem em copiar o prego da empresa lider do mercado, mas nao
530 Unicos).

Os métodos de determinagdo do prego baseado na concorréncia conduzem-nos ao prego
médio que os concorrentes determinam para os seus produtos e servigos — o prego
praticado pela concorréncia em relag@o ao produto ou servigo.

Nao nos esquegamos que, in casu, a contratagdo visava “ingressos de acesso a lodos os
complexos balneares™ (sublinhado nosso) sob gestdo da FMF, E.M.

Assim, na determinagao do preco, o foco estava no prego praticado pelos concorrentes,
mas os pregos poderiam ser iguais, inferiores ou superiores aos praticados no mercado,
variando de acordo com os objetivos pretendidos (claro, ndo se podendo afastar dos
precos praticados pelos concorrentes).

Um prego poder ser superior se agregar ao produto/servigo algum diferencial que seja
valorizado pelo cliente.

No caso, como ja acima foi referido, a contrata¢@o visava “ingressos de acesso a todos
os complexos balneares”, sob gestio da FMF, E.M, ou seja, ao Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sdo Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pogas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

O ingresso denominado “entrada institui¢oes™ aplica-se essencialmente ao Complexo
Balnear do Lido e ao Complexo Balnear da Ponta Gorda, que conseguem agregar um
maior nimero de pessoas, atendendo a que se destina aos “utentes de escolas, institui¢oes,
IPSS's e ATL's™.
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Visa essencialmente a entrada de grupos, razao pela qual a FMF, E.M. estabelece regras
de utiliza¢@o para esse tipo de ingressos: “a) O ingresso destina-se a todos os utentes de
escolas, institui¢oes, IPSS’s, ATL’s;

b) A aquisi¢do é feita através de um pedido escrito, via mail ou carta, onde deverd constar
a identificagdo da institui¢do, o dia, horas e durag¢do da vinda, a praia a que se destina,
o ntimero de elementos, incluindo monitores e acompanhantes, a idade dos elementos e
o contato do responsavel;

¢) O ingresso apenas pode ser utilizado uma vez por dia;

d) O ingresso s6 pode ser utilizado em dias titeis;

¢) A validade do ingresso esgota-se com a saida do complexo;
1) O cartdo so pode ser utilizado pelo proprio™.

Ora, o Municipio do Funchal ndo podia, a priori cumprir com o disposto na alinea b),
porquanto estaria a interferir nos Planos de Atividades dos ATL da Ludoteca, Gindsios
municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, do ATL da SocioHabitaFunchal, empresa
municipal, e ainda dos ATL geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal.

Além disso. a FMF, E.M., define, para a “entrada institui¢es”, zonas de permanéncia
especificas a ocupar, que, aquando da pré-reserva do dia, tém de ser assinalados pelos
proprios.

Sendo que o Municipio do Funchal ndo colocou condigdes no que respeita a utilizagdo
das entradas, pretendendo que os beneficidrios utilizassem qualquer complexo gerido pela
FMF, E.M. livremente, em pé de igualdade com qualquer utilizador daqueles Complexos
Balneares — pretendeu-se “facilitar o acesso ao mar”, em cumprimento do Principio da
lgualdade, e “evitar a exclusdo de determinadas pessoas a este direito”, em concreto, 0s
mais carenciados.

Assim, observando as tarifas do Complexo Balnear da Barreirinha/Praia de Sao Tiago,
Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta Gorda e Pogas do Gomes (Doca
do Cavacas)/Praia Formosa e, destinando-se os ingressos, em primeira linha, ao ATL da
Ludoteca, Ginasios municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal, e, mormente, a ser utilizados livremente, havia que atentar as tarifas tabeladas
pela FMF, E.-M.

O Relato refere que «o MF pretendeu adquirir bilhetes em condigbes que ndo
encontravam reflexo nas tarifas tabeladas pela FMF, E.M., que esteve na base da fixag¢do
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do prego acordado, o qual apresenta um consideravel diferencial face as ofertas

existentesy.

Ora, as ofertas existentes, que acomodavam a pretensdo de abranger todos os utilizadores
e a sua utilizag@o de forma livre correspondiam unicamente a «entrada individual», que
no Complexo Balnear da Barreirinha tinha um prego de € 2,10, no Complexo Balnear do
Lido € 5.20, no Complexo Balnear da Ponta Gorda € 5.20 ¢ no Complexo Balnear das
Pogas do Gomes € 2.10.

A «aquisi¢do dos ingressos a € 3.65 que corresponde ao pre¢o médio dos praticados nos
diferentes complexos balneares geridos por esta empresa municipaly é precisamente a
«convergéncia com os pregos, a data, praticados no mercado para o fornecimento de
bens comparaveis» pretendida pelo Tribunal de Contas [(€ 2,10 + € 520 + € 2,10 +
€ 5,20)/4].

Aquisi¢do que acomoda uma multiplicidade de utilizagdes que, no limite — imaginemos
que o0 ATL da Ludoteca, Ginasios municipais e Centro Comunitario do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal apenas decidem aceder apenas ao Complexo Balnear do Lido e ao Complexo
Balnear da Ponta Gorda, ndo ao Complexo Balnear da Barreirinha e Complexo Balnear
das Pogas do Gomes — permite uma poupang¢a. ao Municipio do Funchal de € 3.10 em
cada ingresso.

Esclarega-se, também, que o proposto pelo MF, ao abrigo da sua politica social, foi a
aquisi¢do de «entradas, a definir anualmente o seu niimero, nos complexos balneares
geridos pela FrenteMarFunchal» e que, tal como foi referido no ponto 2.2. da resposta
ao Tribunal de Contas, remetida pelo MF através do seu oficio n.° S2020000009795, de
06/05/2020, «os cartdes que constam do tarifirio da FMF tém uma validade de um ano,
findo o qual, o cliente necessita de efetuar novo carregamento para ativar as entradas
do ano anterior», pelo que a compra de “pacotes™ também nao se adequava ao pretendido
pelo Municipio do Funchal.

A contratagdo respeitante a adjudicac¢@o ndo originou a transferéncia de qualquer quantia,
pela entidade participante, para além da devida pela presta¢do contratual da empresa local
a pregos de mercado, pelo que ndo ocorreu qualquer violagdo do disposto no artigo 36.°,
n.° 2, da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, como pretende alegar o Tribunal de Contas em
sede de Relato.

O Tribunal de Contas refere ainda que «ndo consta qualquer men¢do aos pardametros de
economia, eficiéncia e eficacia resultantes da assun¢do de tais compromissos, em
divergéncia com o principio da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, previsto no
Ponto 2.3, n.° 2, das consideragdes técnicas do Plano Oficial de Contabilidade das
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Autarquias Locais (POCAL) (...) e a coberto dos quais poderia ter sido feita uma andlise
ao custo/beneficio da presente aquisi¢do face a uma contratagdo com respeito pelas
tarifas ja praticadas pela FMF, EM».

Ainda que nao mencionados os pardmetros de economia, eficiéncia e eficacia, ndo
significa que ndo hajam sido prosseguidos na assun¢@o do compromisso, de harmonia
com o principio da utilizag@o racional das dotagdes aprovadas — desde logo, o Tribunal
de Contas apenas aponta somente a auséncia de justificagdo da assungdo de custos e das
despesas quanto a sua economia, eficiéncia e eficacia.

E a esse proposito, na proposta apresentada na referida Informagao n.® 2019000011405,
de 14/05/2019, submetida pela Diretora de Departamento para a Vereadora Dr.* Madalena
Nunes, foi referido que «tendo em conta que esta empresa municipal é a tinica entidade
a gerir espagos de acesso ao mar para o publico em geral, tendo o mercado balizado em
termos de prego [€ 2,10 e € 5.20]. Assim, e de acordo com a tabela de pregos, que segue
em anexo, propomos a aquisi¢do dos ingressos a €3,65 que corresponde ao pre¢o médio
dos praticados nos diferentes complexos balneares geridos por esta empresa municipal»,
0 que nfo equivale a omissdo de justificagdo.

A este proposito, importante ¢ referir que a bastarmo-nos cegamente nas tarifas stricto
sensu da FMF.E.M, a adjudicagdo levaria a que o Municipio do Funchal tivesse de
adquirir mais ingressos no valor de € 5,20 e menos no valor de € 3.10, tendo presente.
como € notorio, que o Complexo Balnear do Lido e o Complexo Balnear da Ponta Gorda,
além de denotarem maior procura, permitem acomodar mais pessoas ¢ com melhores
acessos para utentes com mobilidade reduzida, em detrimento do Complexo Balnear da
Barreirinha e do Complexo Balnear das Pogas do Gomes, o que conduziria ao pagamento
por parte do MF de um valor superior ao acordado no contrato em anélise.

Termos em que s se pode concluir que o MF cumpriu o estipulado no art.® 36.° do
RJAEL®, adquirindo as entradas a pregos de mercado, como ainda foi mais além ao

Ainda sobre esta matéria veja-se o entendimento vertido na Circular n.° 167/2012 de 12 de dezembro
da Associagao Nacional de Municipios Portugueses, 2012, p. 2-3, no que se refere a correta inscrigéo
contabilistica do tipo de despesa, donde, com «base no recomendado no Plano Oficial de Contas das
Autarquias Locais (POCAL) (visto que o conceito ndo é definido com clareza no SNC), o que distingue
as prestagdes de servigos dos subsidios é o facto de a transferéncia em causa ter como contrapartida
unidades produtivas. Neste sentido, caso haja essa contrapartida produtiva, sem o objetivo de
influenciar niveis de produgdo, pregos ou remuneragoes dos fatores de produgdo feita a pregos de
mercado, estamos perante prestagoes de servi¢os. Como exemplos, a utiliza¢do de descontos para
utentes em servigos prestados por empresas locais e a utiliza¢do de determinado equipamento da
empresa local ao prego tabelado. No primeiro exemplo, entende-se que se trata de um subsidio, na
medida em que ndo existe uma contrapartida produtiva, prestada a pregos de mercado, mas somente a
intengdo de influenciar o prego de determinado servigo, no sentido de o tornar mais acessivel aos
utentes. No caso do segundo exemplo, tratar-se-ia de uma prestagdo de servigos pura, na medida em
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adquirir as entradas pelo valor médio obtido de entre os pregos praticados em todos os
complexos balneares para as mesmas caracteristicas, aplicando aqui os citados principios
da economia, eficiéncia e eficacia constantes da Lei de Enquadramento Orgamental,
apontados no Relato.

Refira-se também, que ainda que o douto Tribunal mantenha o entendimento de
verificagdo de irregularidade, o que ndo se concede como acabado de expor, tal ndo quer
corresponde a uma infragdo financeira pois. tal como vertido no Acérdao n.° 001/2021-
1SPL, «nem todas as atuagdes irregulares, no plano da assuncdo, autorizag¢do e
pagamento de despesas constituem infragdes financeiras (...). Sobre o tema recuperam-
se as palavras de ANTONIO CLUNY’, quando afirma que *(...) a simples verificagdo de
uma irregularidade de natureza administrativa num processo complexo que conduza a
realizagdo de despesa piblica ndo significa que estejamos sempre perante a pratica de
uma infragdo financeira por parte de quem imediatamente calculou e aprovou uma

despesa ou um pagamento.».

Anota-se ainda que, no Relato ¢ referido que a violagdo daqueles principios, que ndo
ocorreu como se acabou de demonstrar, «“constitui circunstdncia agravante da inerente
responsabilidade financeira” a partir de I de abril de 2020». Ora, ainda que se tivesse
verificado uma violagdo dos supracitados principios, o que, reitera-se, nao se concede, os
atos que conduziram a aquisi¢do daqueles ingressos foram praticados em 2019, pelo que
ndo pode ser emitido um juizo de valor “agravante™ pela entrada em vigor a posteriori
de uma norma legal'’.

III. DA IDENTIFICACAO DO AGENTE

Na imputagdo de responsabilidade financeira € essencial a identificagdo do seu agente,
sem a qual, mesmo que se apure a existéncia de uma infra¢do financeira, ndo pode a

que a Camara Municipal contrata determinado servi¢o (contrapartida produtiva) a empresa local ao
seu pre¢o de mercado, ou seja, ao prego tabelado para o piiblico em geral Parece-nos resultar claro
que, na sequéncia do referido art. 36.° do RJIAELPL, situagdes como as do segundo exemplo devem ser
classificadas como prestagdes de servigos e nunca como subsidios a exploragdo ou ao investimento,
nem devendo constar dos contratos programa estabelecidos entre a empresa local ¢ a Camara
Municipal. Refor¢a-se esta ideia, relembrando o principio contabilistico da substdncia sobre a forma
que estabelece que as operagdes devem ser contabilizadas atendendo a sua substdncia e a realidade
financeira e ndo apenas a sua forma legal ».

% Anténio Cluny, em Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, Coimbra Editora, 2011, p. 128.

10 Alids ndo permitido no nosso sistema legal, porquanto o art.® 2.° do Codigo Penal, aplicavel ex vi do n.°
4 do artigo 67.° da LOPTC, determina que as «penas e medidas de seguranga sao determinadas pela
lei vigente no momento da pratica do facto ou do preenchimento dos pressupostos de que dependem»
(cfr. o n.° 1) e quando «as disposi¢des penais vigentes no momento da prdtica do facto punivel forem
diferentes das estabelecidas em leis posteriores, é sempre aplicado o regime que concretamente se
mostrar mais favoravel ao agente» (cfr. on.° 4).
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mesma ser imputada. A imputagdo objetiva do facto ao agente advém da necessidade de
se afirmar que o agente causou o resultado ilicito'', o que no caso em aprego também nio
ocorreu por nao se ter verificado qualquer resultado ilicito.

Nos termos da LOPTC, a responsabilidade financeira pode ser direta ou subsidiaria, sendo
que a direta, prevista no art.” 61.° da LOPTC, é a que recai sobre os agentes da agdo, ou
seja, sobre os autores do facto ou da omissdo (de quem tinha o dever funcional de o
praticar) que consubstanciou infragdo financeira, cuja responsabilidade do decisor deve
ser avaliada casuisticamente com vista a apurar-se da exigibilidade de conduta diversa a
um decisor prudente perante tal circunstancialismo'?, e se, com a sua conduta, agiu em
defesa do interesse publico'.

Contudo, dispde o legislador um regime especifico, por remissdo ao art.® 36.° do Decreto
n.° 22257, de 25/02/1933, na medida em que sobre os titulares dos 6rgéos executivos das
autarquias locais (cfr. o n.° 2 do art.® 61.° da LOPTC) apenas pode ser imputada
responsabilidade financeira direta se a infragdo financeira tiver sido praticada sem que
tenham ouvido os servigos competentes ou, ouvindo-os e encontrando-se esclarecidos,
tenham adotado conduta contréria a constante da informagao prestada.

Assim, sempre que se verifique a pratica de infragdes financeiras, deve o Tribunal de
Contas fundamentar, com base nos factos apurados, a censurabilidade da conduta dos
titulares dos orgdos executivos das autarquias locais, o que n@o parece ocorrer no relato
ora em analise, porquanto foi imputada responsabilidade financeira ao contraditado por,
mediante o referido despacho de 22 de maio de 2019, «ter adjudicado e autorizado, bem
como assumido, a despesa emergente do apontado contrato de aquisi¢do sub judice (...)
sem assegurar o respeito pelo principio da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas,
que compele a que a assungdo dos custos e das despesas deve ser justificada quanto a
sua economia, eficiéncia e eficdacia, e sem acautelar devidamente a observdncia da
moldura penal proibitiva da assinalada contratagdo, com a consequente néo adogéo do
instrumento contratual devido, nem se munir de outros elementos ou documentos que a
permitissem sustentar juridicamente de modo a enquadrd-la no RJIAEL, quando sobre ele
impedia um especial dever de cuidado, compagindvel com a conduta de um gestor de
dinheiros e ativos puiblicos, prudente, avisado e cuidadoso».

Ora, todas as propostas apresentadas ao executivo sdo elaboradas pelos servigos da
autarquia e, nessa sequéncia, alvo de despacho pelo/a Vereador/a, Vice-Presidente ou

u Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 222
= Cfr. ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORALIS, op. cit., 2010, p. 37.
1 Cfr. art.° 61.°, n.° 6 da LOPTC.
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Presidente da autarquia com os pelouros correspondentes para cfeitos de autorizagio da
despesa.

Por seu turno, do Despacho subscrito pelo visado consta «Autorizado nos_termos
propostos. sujeito _a_compromisso», ou seja, o visado, ao abrigo das respetivas
competéncias delegadas, autorizou o proposto na referida Informagdo n.°
12019000011405, de 14/05/2019, submetida pela Diretora de Departamento para a
Vereadora Dr.* Madalena Nunes da qual consta que «de acordo com o parecer do
Departamento Juridico e de Fiscaliza¢do (em anexo) que esta aquisi¢do ndo estd sujeita
a contratag¢do nos termos e ao abrigo do art.” 5.° - A do Cédigo dos Contratos Piblicos
(CCP) que estipula que esta configura uma situagdo de contratagdo in house, bem como
estdo preenchidos os requisitos da referida contratagdo nomeadamente os previstos nas
alineas a), b), e ¢) do n.” 1 e do n.” 3 e n.° 4 do referido artigo, uma vez que a entidade
adjudicante exerce sobre a atividade da outra pessoa coletiva um contrato andlogo ao
que exerce sobre os seus proprios servigos, a entidade desenvolve mais de 80% da sua
atividade no desempenho de fungdes que lhe foram confiadas pela entidade adjudicante,
cujo objeto social compreende a gestdo de praias e dos complexos balneares e espagos
piiblicos do concelho do Funchal, ndo havendo participagdo de capital privado na pessoa
coletiva uma vez que o capital é detido a 100% pela Camara Municipal do Funchaly pelo
que «ndo se aplica a parte Il do CCP que obrigaria a elaboragdo de um procedimento
contratual», devendo «ser celebrado um contrato escrito requerendo-se para o efeito a
entrega dos documentos de habilitagio da empresa Frente MarFunchal» propondo-se «a
compra de cartdes de acesso aos seus complexos Balneares no valor de 292.000,00€».

Termos em que o Despacho do visado recaiu sobre uma informagdo que ndo s6 se
fundamentava a necessidade de aquisi¢do dos ingressos in casu, como ainda indicava o
formalismo legal a adotar com vista a contratualizagdo daquela aquisigdo, apds a emissdo
do parecer favoravel emitido pelo Departamento Juridico e de Fiscalizagdo da propria
autarquia. Alids, é nesse sentido que o proprio visado, que ndo é jurista, emite o seu
despacho autorizando «nos termos propostos», confiando que ambos os departamentos
responsdveis naquela fase ja haviam validado o que vinha sendo proposto na respetiva
Informagdo, competindo depois ao departamento responsavel pela contratagdo a sua
formalizag@o nos termos legais.

Acresce ainda o facto de ter sido solicitado pela Dr.* Andreia Caetano, Adjunta do
Gabinete de Apoio a Presidéncia, esclarecimentos sobre o «Regime Juridico das
Empresas Locais- Frente MarFunchal, E.M.», tendo o Departamento Juridico e de
Fiscalizac@o prestado a Informagdo com a ref.* 578/2019, de 15 de maio, aquela Adjunta,
donde indicaram que a aquisi¢@o de ingressos por parte do MF a FMF, E.M., «é regulada
pelo disposto no art.” 36.° da Lei n.° 50/2021, conjugado com o artigo 5.° do Cédigo dos
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Contratos Puiblicos», sendo que no caso em aprego deve ser conjugado com o art.® 5°-A
do Cédigo dos Contratos Piblicos (CCP), aditado pelo Decreto-Lei n.°111-B/2017, de
31/08, em vigor desde 1 de janeiro de 2018.

Ora, atento o disposto no art.® 6.° n.° 1, do DL n.° 11/2012, de 20 de janeiro, aplicavel
por via do artigo 43.°, n.° 5, do Regime Juridico das Autarquias Locais, “os adjuntos
prestam o apoio politico e técnico que lhes seja determinado”™, pelo que a referida Adjunta
prestou o necessario apoio politico e técnico, ao visado, e que se encontra de harmonia
com a proposta da diretora do DEQV, que, na verdade, € uma proposta técnica - cfr. doc.
n.° | que se junta.

O que o douto Tribunal acabou por inferir no Relato sub judice ao imputar ao ora visado
uma infra¢do financeira pela alegada irregularidade (inexistente, reitera-se), em clara
violagdo do disposto nos art.”* 61.°,n.° 1 e2 ¢ 62.° n.° 1 e 2, ex vi do art.® 67.°, n.° 3 da
LOPTC, foi que nenhum dos Departamentos internos da CMF podem ser considerados
“estagdes competentes”, a saber:

» O Departamento da Educagdo da CMF que elaborou e submeteu a proposta;

» O Departamento Juridico e de Fiscalizag@o que foi auscultado na formulagdo da
proposta e deu o seu parecer favoravel;

» O apoio prestado pelos adjuntos de apoio a Vereagdo e a Presidéncia,
nomeadamente o apoio prestado pela Dr.* Andreia Caetano, entdo adjunta do
Gabinete de Apoio a Presidéncia;

» O Departamento de Contratagdo Publica que depois, ao abrigo das suas
competéncias, desencadeou os procedimentos legais para a sua contratualizagéo,

Alids, questiona-se, assim, ao douto Tribunal o que no seu entendimento podem ser
consideradas “‘estagdes competentes”, uma vez que as informagdes prestadas pelos
respetivos Departamentos internos competentes nessas matérias ndo se coadunam com o
“dever de cuidado, compagindvel com a conduta de um gestor de dinheiros e ativos
puiblicos, prudente, avisado e cuidadoso™ (conforme afirmado na pagina 30 do Relato).

Ainda sobre esta matéria, refor¢a-se o espanto do visado quando o mesmo Tribunal de
Contas, noutros Relatérios, ja admitiu que uma informagdo claborada pclos servigos
competentes ¢ compaginavel com o entendimento de estagdes competentes previstas
naquele art.® 36.° do Decreto n.° 22257, de 25/02/1933", pelo que no presente caso, tendo

14 Veja-se, p.e. os Relatorios n.” 02/2020-FP/SRMTC, 03/2020-FP/SRMTC, 10/2019-FP/SRMTC, entre
outros, donde, atentas as informagdes elaboradas pelos servigos competentes e submetidas aos
respetivos membros do governo ou autarcas responsaveis pela autorizagdo da despesa, ndo lhes foi
imputada, e bem, quaisquer responsabilidades financeiras atento o disposto no n.° 2 do art.° 61.° da
LOPTC.
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sido adotada precisamente a mesma postura, ndo se percebe o que motivou a inflexdo de
entendimento por parte do Tribunal neste caso em particular.

Acresce ainda que a Informagdo em causa propds a aquisi¢do, de facto, e os despachos
autorizam nos termos propostos, mas a respetiva autorizagdo, adjudicagdo e assungio de
despesa s6 pode ocorrer em momento posterior aquela Informagdo, que serd o momento
em que serdo desencadeados os procedimentos legais pré-contratuais aplicaveis in casu,
pelo que € de todo incorreto imputar ao visado pela autorizagdo, adjudicagdo e assungao
de despesa, quando daquela Informagdo nao decorrem, de todo, essas factualidades'.

Conclui-se, assim, que toda a argumentagdo constante do Relato para que se defenda que
o visado ndo agiu como deveria carece de objetividade, revelando a construgdo de
circunstancialismos com o intuito de evidenciar a pratica de ilegalidades passiveis de
imputagdo de responsabilidade financeira ao visado, contrariando a propria natureza da
responsabilidade financeira no nosso enquadramento legal.

IV. DA FALTA DE PRESSUPOSTOS LEGAIS PARA A IMPUTACAO DE INFRACAO
FINANCEIRA

Na verdade, ao contrério do que parece inferir-se do teor do Relato sob pronuncia, ndo
estamos perante um tipo de responsabilidade objetiva, que possa ser imputada pela mera
constatagdo de ilegalidade em qualquer atuacdo administrativa, mas sim uma
responsabilidade de tipo punitivo ou sancionatdrio que exige, sempre e necessariamente,
uma imputagdo de tipo subjetivo.

Ou seja, a responsabilidade financeira, quer reintegratoria, quer sancionatoria, pressupde,
imperativamente, um juizo de culpa, como resulta, de forma clara, dos artigos 61°, n° 5
e 65°% n. 4 e 5 da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, ou seja, apurado o facto ilicito e
identificados os seus agentes, urge apurar se a sua conduta foi culposa, uma vez que a
culpa € um dos requisitos para efeitos de imputag@o de responsabilidade financeira.

A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas &, alids, uninime neste sentido, como se pode
ver, de entre muitas outras, pela sentenga n°1/2004 (Proc. n°® 6/JFR/2003: "A
responsabilidade financeira, por outro lado, apesar de depender da pratica de actos ou
omissoes objectivamente qualificados como infracgdes financeiras, ndo tem natureza
objectiva. E isto porque tal responsabilidade admite a relevincia da culpa no

* Anote-se ainda que, tendo presente o que dispde o art.® 148.° do CPA quando determina que
«consideram-se atos administrativos as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos,
visem produzir efeitos juridicos externos numa situagdo individual e concreta», néo se pode considerar
que com aquele despacho foram produzidos quaisquer efeitos juridicos externos.
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comportamento dos responsaveis, de acordo com os critérios que a lei estabelece (art.®
64.° da Lei 98/97, de 26/8, e art.” 50.° da Lei 86/89, de 8/9).

Sdo, assim, pressupostos da responsabilidade financeira reintegratéria o facto ilicito,
numa das espécies que a lei prevé (alcance, desvio, pagamento, omissdo de receita), o
nexo de imputagdo do facto ao agente, o dano, o nexo de causalidade entre o facto e o

dano e, finalmente, a culpa.""

Note-se ainda que responsabilidade financeira' era, facto, objetiva até a publicagdo da
Lei n.° 2054, de 21/05/1952'%, por ndo se fundar na culpa do contador e por ndo ter a ver
com o dano concreto, mas apenas na obriga¢do que aquele responsavel assumia de repor
o montante exato dos valores em falta aquando da prestagio de contas. Nesta medida o
julgamento de contas ndo pressupunha o julgamento da responsabilidade dos agentes'?,
cujos eventuais ilicitos financeiros®’ eram remetidos para os tribunais comuns porque
coincidentes e conexos com outras formas de responsabilidade.

Contudo, com a publicagdo daquele diploma de 1952, ¢ introduzida a avaliagéo do grau
da culpa, que passou efetivamente a uma responsabilidade subjetiva com a publicagdo da
Lei n.° 86/89, de 08/09, conforme opinido de Tavares e Magalhdes®!, ao afirmarem, na
anotag@o aos n. | e 2 do art.® 50.°, que “este preceito é importante sobretudo porque
vem consagrar, sem qualquer divida, que s6 ha responsabilidade financeira onde ha
culpa, ficando assim afastada a existéncia nesta matéria da responsabilidade objectiva
— como era entendimento geral da doutrina.”. Mas ¢ através da publicagdo da Lei n.°
98/97, de 26/08, diploma que aprova a Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), que se efetiva uma responsabilidade delitual fundada na culpa.

Num ensaio sobre a delimitagdo do conceito, Antunes afirma ser a responsabilidade
financeira um comportamento de um agente que “investido no dever de observancia da
disciplina dos dinheiros ou valores piblicos, pratica, por ac¢do ou omissdo,_um facto

10 hitp://www.lcontas.pt/pt/actos/acordaos/2004/3s/s1001-2004-3s.pdl

Que se traduzia na responsabilidade pelo alcance.

Que promulgou as bases sobre a atribui¢do de responsabilidades em caso de alcance ou desvio de

dinheiros ou valores do Estado, dos corpos administrativos, das pessoas coletivas de utilidade ptblica

ou dos organismos de coordenagio econdémica.

Julgar as contas ndo implicava julgar o contavel, em termos de declarar a sua responsabilidade

indemnizatéria (in CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 36).

Assim denominados por a sua natureza ser financeira em fungdo da area em que se verificavam e néo

por qualquer outra caracteristica substantiva, processual ou de jurisdig@o (idem, pag. 37).

2l TAVARES, Jost: e MAGALHAES, Lipio, Tribunal de Contas — Legislagdo Anotada, Ed. Almedina,
Coimbra, 1990, ISBN 972-40-0462-7, p. 137. Ver também, no ambito de aplicagdo da Lei n.® 86/89, a
ST 04/1/FEV/14/3.* Secgdo (idem, pag. 38)
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culposo em violagdo daquela disciplina, ficando sujeito quer a sangdes pecunidrias quer
a obrigagdo de reposicdo de quantias ao patriménio publico™ (sublinhado do visado).

Todavia, o Relato ndo contém rigorosamente nada relativamente a imputago subjetiva
da suposta infragdo ou aos seus pressupostos, tudo se passando como se estivéssemos no
campo da responsabilidade objetiva, e ndo estamos. ndo se podendo ignorar a diferenga
entre o caracter civel da responsabilidade reintegratoria e a natureza penal da
sancionatoria.

a. Sobre a culpa

A culpa ¢ um conceito fundamental no direito penal, embora ndo seja exclusivo deste
ramo do direito, sendo essencial para o apuramento da responsabilidade, pois é a
consequéncia ou efeito que recai sobre o culpado, e da medida dessa responsabilidade. A
culpa serve de suporte a efetiva imputagdo de responsabilidade, pois ndo € suficiente que
se apure a existéncia de uma violag@o e da identificagdo do seu autor, sendo necesséria a
verificagdo da culpa para a imputag@o®, ou seja, é necessario que sobre a conduta se faga
um juizo de censura®*,

2520 sendo esta

Em Direito Penal a culpa tem como pressuposto a liberdade do agente
um «juizo de censura» cuja materialidade advém da atitude do agente manifestada no ato
ilicito (tipificado como tal) %7, a qual pode configurar um tipo de culpa dolosa ou

negligente®®.

2 ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORAIS, in O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da
Responsabilizagdo Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n® 54, julho/dezembro de 2010, pp. 21-
52 (p. 34).

% Neste sentido FERREIRA, MANUEL CAVALEIRO DE, op. cit., 1992, p. 260.

2 Cfr. COSTA, JosE FARIA, op. cit., 2015, p. 179.

¥ De acordo com as teses da culpa da vontade, quando «se erige a liberdade em pressuposto do conceito
material de culpa, aquela é em geral tomada como liberdade da vontade» pelo que «a culpa sé pode
ser censurabilidade da ac¢do, por o culpado ter actuado contra o dever quando podia ter atuado de
acordo com ele.», uma vez que o «poder de agir de outra maneira (...) é (...) requisito irrenuncidgvel
do conceito de culpa» — DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO I, 2* edigdo,
Coimbra Editora, 2007, ISBN 978-972-32-1523-6, p. 516.

¥ O direito penal é realgado enquanto ordem de liberdade (cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p.
222).

7 DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO 1, 2° edigdo, Coimbra Editora, 2007,
ISBN 978-972-32-1523-6, p. 529.

 Segundo JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, o ilicito-tipico doloso comprova-se quando «o seu cometimento
deve imputar-se a uma atitude intima do agente contraria ou indiferente ao Direito e as suas normas;
se uma tal comprovagdo se ndo alcangar ou dever ser negada o facto sé podera eventualmente vir a
ser punido a titulo de negligéncia (se esta se verificar e a espécie de delito cometido for punivel também
a esse titulo).» - in op. cit., 2007, p. 529.
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Esta diferenga reconduz-se, tradicionalmente,  teoria de que a punigdo de um ato doloso
estava intrinsecamente ligada ao problema da consciéncia do ilicito*, a qual embora tenha
evoluido, continua a exigir verificagdo do elemento emocional, enquanto elemento

adicional, na esséncia do tipo de culpa dolosa, no entendimento de Dias™.

Defende ainda aquele autor®! constituir um problema de culpa a relevancia juridico-penal
do erro®?, pois s6 «a partir de uma diferen¢a de culpa se podem estabelecer diferencas
de relevancia das espécies de erro»®, cuja analise deve fundamentar-se no «cerne da
culpa material» das fungdes desempenhadas no sistema em que se insere a tipificagdo.

Nos factos negligentes, o contetido da culpa é, de igual modo, dado pela censurabilidade
da atitude descuidada ou leviana revelada pelo agente, sendo necessario apurar se o
mesmo se encontrava em condi¢des de, atentos os seus conhecimentos e as suas
capacidades pessoais, cumprir “o dever de cuidado™ ou se se encontrava em condigdes de
evitar o resultado®”. Defende Costa®™ que a negligéncia estrutura-se a partir de dois
elementos, sendo o primeiro a omissdo de um dever objetivo de cuidado € o segundo o
da previsibilidade da verificagdo do ilicito™.

Neste sentido Engisch®’ explica: «para que a culpa negligente se afirme, ndo é necessdrio
(nem possivel) apelar ao concreto poder do agente de actuar de outro modo na situagdo»,
sendo a mesma aferida de acordo com a experiéncia normal®® onde «os outros, agindo em
condig¢bes e sob pressupostos fundamentalmente iguais aqueles que presidiram a conduta
do agente, teriam previsto a possibilidade de realizagdo do tipo de ilicito e té-la-iam
evitado».

De acordo com a qual «uma puni¢do a titulo de dolo suporia que, para além do agente representar e
querer a realizagdo do tipo objectivo de ilicito (dolo do tipo), actuasse com consciéncia do ilicito, isto
é, representasse por alguma forma que o facto intentado era proibido pelo Direito.» - in op. cit., 2007,
p. 530.

30 Jdem, p. 530.

3 Idem, p. 549.

No direito portugués um erro que exclui o dolo existe em trés casos: «/) quando verse sobre elementos,
de facto ou de direito, de um tipo de crime; 2) quando verse sobre os pressupostos de uma causa de
Justificagdo ou de uma causa de exclusdo da culpa; 3) quando verse sobre proibi¢ées (ou imposigoes,
no caso de omissdo) cujo conhecimento seria razoavelmente indispensavel para que o agente possa
tomar consciéncia do ilicito.» - in op. cit., 2007, p. 542 e 543.

3 Idem, p. 543.

Neste sentido DIAS, JORGE FIGUEIREDO, op. cit., 2007, p. 898.

3 COSTA, JosE FARIA, op. cit., 2015, p. 383.

Que 0 mesmo seja previsto ou a0 menos previsivel.

3 Apud JORGE FIGUEIREDO DIAS, op. cit., 2007, p. 899.

Tipo normal subjetivo, de acordo com o qual o conhecimento real das consequéncias de uma agdo e a
capacidade de as evitar correspondem a experiéncia normal do tipo de homem da espécie e com as
qualidades e capacidades do agente (/dem, p. 899).
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A negligéncia, que se traduz na auséncia do querer relativamente ao resultado tipico, pode
ser consciente, por o agente chegar a representar como possivel a realizagio de um facto
que preenche um tipo legal de crime sem se conformar com ela, ou inconsciente, onde o
agente nem chega a formular aquela representagao®.

Outro fator relevante na analise da culpa é o da existéncia de causas de exclusio da culpa,
na medida em que se ndo for razoavel ou exigivel ao agente, atentas as suas capacidades,
atuar em conformidade, ndo poderemos consubstanciar um juizo de censura sobre o
mesmo pela verificagio do ilicito*’, cuja anélise deve ser feita casuisticamente.

Nos termos do n.° 5 do art.° 61.° e n.° 3 do art.° 67.° da LOPTC, a culpa constitui um dos
requisitos essenciais da responsabilizagio do agente*!, pelo que é sempre necesséria a
prova da culpa do agente, para efeitos de efetivagdo de responsabilidade financeira,
incumbindo ao visado demonstrar que administrou e aplicou os dinheiros piiblicos em
causa de forma legal e conforme aos principios da boa gestdo’>. A responsabilidade
financeira reveste natureza subjetiva®® precisamente pela necessidade de existéncia de
culpa*, cujos danos emergem de um ato voluntdrio e culposo, a qual s6 pode ser aferida
de acordo com as circunsténcias do caso, sendo necessério recorrer ao direito penal e aos
conceitos de culpa ai definidos®.

46

Desta forma, e para efeitos de apuramento de responsabilidade financeira™ urge averiguar

se o agente atuou de acordo com a diligéncia que seria exigivel em face do

3B

Cfr. COSTA, JOsE FARIA, op. cit., 2015, p. 393, e art.° 15.° CP.

COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 428.

Uma vez que estamos perante a autonomizagdo de dois momentos de valoragdo do facto, sendo um a
ilicitude, onde analisamos a conduta sem atender as qualidades do sujeito, e outro a culpabilidade, onde
avaliamos o comportamento e as qualidades do agente - teoria do «ilicito pessoal» arguida por COSTA,
ANTONIO MANUEL TAVARES DE ALMEIDA, llicito Pessoal, imputagdo objetiva e comparticipagdo em
direito penal, Tese de Doutoramento, 2013, Universidade do Porto, Faculdade de Direito, p. 11.

#2 Na opinido de ANTUNES, os responsaveis financeiros devem demonstrar que utilizaram os dinheiros
e valores puiblicos como um cuidadoso e diligente gestor publico e para os fins a que se destinam
(ANTUNES, CARLOS MORAIS, O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da Responsabilizagdo
Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n° 54, julho/dezembro de 2010, p. 21-52 [p. 47]).

Vide CORDLEIRO, ANTONIO MENEZES, Direito das Obrigagdes, 2.° Volume - -AAFDL — 1980, pag.
267 e segs. (cit. por MACEDO, ADALBERTO JOSE BARBOSA MONTEIRO DE, op. cit., 2007, p. 33)
Defende CORDEIRO, ANTONIO MENEZES (in op. cit., 1999, p. 219) que a imputagdo por facto ilicito
«postula duas instancias de controlo do sistema sobre a sua estatui¢don», sendo um a ilicitude, ou seja
a violagdo de normas juridicas, e outro a culpa, na medida em que «a a¢do deve assentar numa tal
relagdo de meios-fins que o agente incorra num juizo de censura, seja por ter pretendido directa,
necessdaria ou eventualmente atingir as normas violadas (dolo), seja por néo ter pretendido pautar-se
pelos deveres de cuidado que ao caso caibam (negligéncia)».

Cfr. Sentenga n.° 03/2011 — 3° Secgdo.

Na anélise da culpa em infragdes financeiras, CLUNY (op. cit. 2011, pp. 133 e 134) socorre-se da posi¢do
defendida por ALEJANDRE NIETO, de que a mesma € constituida pela diligéncia exigivel (no
conhecimento do ilicito), a boa-fé (na gestao dos dinheiros publicos) e o risco (contida no tipo de norma,
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condicionalismo préprio do caso concreto. Mas, ndo obstante a verificag@o do critério da
diligéncia exigivel, poderdo, ainda assim, ocorrer infragdes financeiras, pelo que se torna
necessario aferirmos da boa-fé do agente na pratica das mesmas, isto €, se o agente atuou
com zelo e diligéncia na convicgdo de que estava a observar todos os preceitos legais,
desconhecendo a pratica da infragéo.

Este conceito de boa-fé admite, assim, a avaliagdo das circunstancias desculpabilizantes*’
na afericdo da culpa do agente nas infragdes financeiras verificadas, tais como a
proliferagd@o de legislagdo extravagante, da extensao das disposi¢des legais aplicaveis, da
divergéncia da jurisprudéncia sobre a mesma questdo juridica e ainda da inflexdo do
entendimento dos 6rgdos jurisdicionais.

Assim, quer na fase de auditoria, quer na fase jurisdicional ¢ essencial expor, documentar
e provar os factos que consubstanciam a infra¢@o e, assim, a culpa do agente, ndo sendo
suficiente indicar apenas o incumprimento da norma cujo facto integra a infragdo
financeira®®. Ora, salvo o devido respeito, o Relato submetido a contraditério ndo aborda,
nem tdo pouco desenvolve, todos os elementos essenciais ao apuramento de
responsabilidade financeira, retendo-se, repita-se, numa imputagdo objetiva de
responsabilidade, quando se exige uma ponderagdo com rigor, isen¢do e honestidade
intelectual do juizo de censura (culpa) enquanto pressuposto essencial deste tipo de
responsabilizacdo.

Ora, nos termos do art.° 17.°, 1, do CP «age sem culpa quem actuar sem consciéncia da
ilicitude da facto, se o erro lhe nao for censurdavel».

No que se refere as infragdes financeiras previstas no art.° 65.° da LOPTC, para se apurar
a existéncia de uma verdadeira infrag@o torna-se necessario distinguir o simples erro da
conduta ilicita, a qual preenche uma agdo ou omissao tipificada como infragdo financeira,
incluindo-se aqui as irregularidades® que possam ter consequéncias ao nivel da
efetivagdo de responsabilidade financeira.

O simples erro traduz-se na ocorréncia ndo voluntaria e imponderavel, como € o caso dos
erros materiais. Estes ndo sdo atos capazes de serem atribuidos a vontade e assim, a culpa,
mesmo que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou de uma

porque o legislador entende que determinada conduta provoca, por si mesma, um risco ou pode produzi-
l0), os quais surgem evidenciados na diversa jurisprudéncia emanada pelo TdC.

47 Como defendido por FERNANDES CADILHA (apud CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 137).

% Idem, p. 138.

4 Nos termos do Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas, a irregularidade, traduz-
se «numa violagdo, intencional ou nao, de uma lei ou de uma norma ou principio contabilistico ou
administrativo aplicavel».(cfr. p. 73 in http://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/manual.pdf [consultado
a 29/06/2016]).
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conduta ilicita, isto €, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
funcionais que conduziram & falha, ou se aconteceu independentemente dos normais
cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional que desenvolveu®".

Como refere Antonio Cluny, «Na verdade, o que importa saber é se o erro resultou de
uma conduta ilicita - uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
Jfuncionais que conduziram a falha - ou, pura e simplesmente, aconteceu
independentemente dos normais cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional
que desenvolveu. (...) Concluindo, a simples verificagdo de uma irregularidade de
natureza administrativa num processo complexo que conduza a realizagdo de despesa
puiblica ndo significa que estejamos sempre perante a pratica de uma infrac¢do

financeira por parte de quem calculou e aprovou uma despesa ou um pagamento.»’".

Como é sabido, o erro sobre a ilicitude verifica-se quando o agente ndo conhece a norma
de proibigdo que respeita ao facto, ou, conhecendo-a, tem-na por ndo valida, ou, em
consequéncia de uma interpretagdo incorreta, representa defeituosamente o seu ambito de
validade, considerando, em consequéncia disso. o seu comportamento como
juridicamente admissivel®2.

Tal erro, como implicitamente decorre do acabado de referir, abrange duas realidades ou
situagdes distintas, muito embora ambas se encontrem submetidas ao mesmo regime.

Numa primeira situagdo, a qual ¢ usual denominar de erro directo ou sobre a norma
punitiva, o agente ndo conhece — ou, conhecendo-a, considera-a revogada ou interpreta-a
erradamente — a norma proibitiva que concerne directamente ao facto, tomando o seu
comportamento como permitido e aprovado pelo Direito.

Numa segunda situagdo, a qual é comum designar-se de erro indirecto ou erro de
permissdo, o agente, conhecendo embora o desvalor juridico que implica o preenchimento
do tipo, erra sobre a intervengdo de uma norma permissiva.

Por outro lado, o erro pode ainda verificar-se numa terceira situagdo. Ela ocorre quando
o erro incide sobre um estado de coisas que, a existir, excluiria a ilicitude do facto™.

Certo € que o erro sobre a ilicitude — seja direto, indireto ou de tipo permissivo — pode ser
evitavel ou inevitavel. No entanto, so o erro inevitavel ou nao censuravel constitui uma
causa de exclusdo da culpa.

30 In CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011 p. 124.

S CLUNY, Anténio op. cit., pp. 124-128.

52 SERRA, TERESA, Problematica do Erro sobre a Ilicitude (1991), p. 67.
53 SERRA, TERESA, in op. cit., p. 69 ¢ 79.
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Em suma, ndo obstante a utiliza¢do de um critério de diligéncia exigivel, poderdo ocorrer
atuagdes irregulares, pelo que ha que aferir da boa-fé do agente na pratica das mesmas,
averiguar se o agente atuou com zelo e na convicgiio de que estava a observar todos os
preceitos legais, desconhecendo a irregularidade, uma vez que apenas o erro ndo
censuravel isenta o agente de responsabilidade.

Facilmente se constata que o visado agiu de forma ndo censuravel, pois 0 mesmo agiu na
convicgdo de ser ndo so legalmente possivel a aquisi¢do em aprego, tal como informado
na ja referida Informagao n.® 12019000011405, de 14/05/2019, como se verificava ser a a
atuagdo mais vantajosa, financeiramente, para o MF, conduta esta que ndo implicou o
desrespeito por quaisquer disposi¢des com implicagdo ou relevancia nos interesses
financeiros do Municipio. Em momento algum de todo o procedimento foi posta em causa
a convicgdo do visado de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de
cuidado e de diligéncia a que estava obrigado. O mesmo é dizer que o presente
contraditado ndo se podia ter apercebido de qualquer ilegalidade porquanto todas as
informagdes que lhe foram fornecidas pelos servigos (ou pelas “estagdes competentes™)
em nada alertaram nesse sentido.

E, ainda que o douto Tribunal mantenha a opinido de que com aquela atuag¢do estamos
perante uma ag¢ao por parte do responsavel nos termos do n.° 1 do art.° 61.° da LOPTC, o
que ndo se concede, refira-se que o responsavel ¢ Engenheiro Eletrotécnico de formagao
e profissdo, confiando, naturalmente, as suas decisdes sobre matérias que ndo sdo da sua
especialidade de formagao técnica e/ou profissional, nas informagdes e opinides técnicas
trazidas e emanadas pelos seus técnicos nas mais diversas dreas. sem ter motivos ou
fundamentos para de tais opinides desconfiar ou discordar, nomeadamente nas areas
financeira e juridica, tal como ocorreu no caso em anélise, recaindo assim na excegdo
prevista no art.® 61.° n.° 2 da LOPTC.

Em momento algum de todo o processo foi posta em causa a convic¢do do responsavel
de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de cuidado e de diligéncia
a que estava obrigado. O mesmo € dizer que o visado ndo se podia ter apercebido de
qualquer ilegalidade, inexistente de facto, como acima ja evidenciado.

Repare-se que a competéncia do responsavel, enquanto, a data. Vice-Presidente da
Camara Municipal do Funchal, ndo abrange a obrigac@o de realizar estudos de natureza
juridica — os mesmos ndo emitem pareceres ou elaboram estudos juridicos em matéria de
natureza juridica, ndo sendo ainda o visado licenciado em Direito ou Solicitadoria.

Ora, como ja se esclareceu, para que se verifique uma responsabilidade financeira
sancionatoria € absolutamente imprescindivel ter ocorrido uma infragdo financeira, o que
ndo foi o caso, sendo também imprescindivel verificar, em concreto, se a conduta
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imputada ao visado como alegado responsavel configura, de facto, uma violagdo de
normas de protegdo de interesses de natureza financeira vigentes.

Veja-se o que refere, com particular acuidade, Anténio Cluny:

«Saber eleger, por via dos enunciados algo vagos e muito amplos das alineas do artigo
65°da LOPTC, as normas que dizem efectivamente respeito aos principios e valores que
o Direito Financeiro quer proteger, é uma tarefa que o intérprete tem de conduzir com
cuidado. Isto se ndo quer correr o risco de estender a ac¢ao sancionatoria do Tribunal
de Contas a dreas que possam, na realidade, interferir com atribui¢des e competéncias
de outras jurisdi¢es. »”?

Aquele ilustre Magistrado conclui, mais adiante, perentoriamente que:

«Para se concluir que se estd perante uma verdadeira infrac¢do financeira haverd
sempre que tomar em consideragdo duas questoes essenciais.

De um lado, aquilo que pode ser considerado um simples erro; portanto uma ocorréncia
ndo voluntaria e imponderdavel.

Na verdade, face as dificuldades resultantes daquela técnica de defini¢ao legal dos tipos
infraccionais, importa, primeiro, entender muito exactamente se se estd, apenas, perante
meros erros (erros materiais por exemplo) ou ja perante irregularidades com relevancia
financeira efectiva, imputaveis a titulo de culpa aos seus autores.»*>

Ora, no caso em aprego, a conduta do visado ndo implicou o desrespeito por quaisquer
disposigdes com implicagdo ou relevancia nos interesses financeiros do Municipio como
ja demonstrado.

O que ndo pode deixar de ser devidamente ponderado e considerado em sede de um
procedimento em que se imputa uma sang¢@o gravosa a um eleito local pela atuagdo
empreendida em matéria de legalidade financeira.

Ressalva-se, ainda, que o requerente foi surpreendido com a interpretag@o agora adotada
pelo Tribunal de Contas.

Tudo isto tem a ver «com as necessdrias adapta¢des» da aplicag@o das disposigdes de
responsabilidade reintegratoria (art.> 61° e 62° da LOPTC) ao caso da responsabilidade
sancionatoria, e com a necessidade de ter em considerag@o os titulos I e Il do CPenal. Nao
é correta, pois, a posi¢do constante do Relato, quando, indevidamente, e com preterigdo
de principios elementares do direito sancionatério, se pretende imputar responsabilidade

3 CLUNY, Anténio - Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas. Coimbra: Coimbra Editora,
2011. pp. 122-124.
3% CLUNY, Anténio — op. cit., p. 124.
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sancionatoria ao visado, esquecendo que “as necessarias adaptagdes”, por um lado, ¢ as
disposigdes constantes dos Titulos I e 11 do CPenal, citados, no presente caso, tém total
aplicagio, ex vi do n® 4 do art® 67° da LOPTC e afastam, de todo, tal responsabilidade.

No minimo, estamos perante uma situagdo semelhante a que mereceu do digno
representante do Ministério Piblico junto deste Tribunal, ao tempo, o distinto Magistrado,
Procurador Orlando Andrade Ventura, o seguinte despacho: «(...) no direito financeiro,
56 existe responsabilidade sancionatéria, caso a ac¢do ou omissdo do agente seja
culposa — artigos 61° n°5 e 67° n’s 2 e 3, da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Na verdade, a responsabilidade sancionatéria, no ambito do direito financeiro, impoe o
recurso ao direito penal e aos conceitos de culpa ai definidos, pois ndo é concebivel
postergar tais conceitos e principios quando se apela, na Lei n° 98/97, a necessidade de
se comprovar a culpa do agente como elemento integrador da infrac¢do, sendo pacifico
que os conceitos ordenadores dos diversos regimes sancionatérios nas miltiplas dreas
do direito se devem adequar aos principios e conceitos estruturantes do direito penal
onde estdo mais solidificados e tém recebido desenvolvido tratamento.

O Cédigo Penal assinala, na parte introdutoria que «um dos principios basilares do
diploma reside na compreenséo de que toda a pena tem de ter como suporte axiolégico-
normativo uma culpa concretan.

Ha, pois, que analisar se as condutas dos responsaveis justificam uma censura e
reprovagdo por ndo corresponderem nem se enquadrarem nas que seriam exigiveis a um
responsavel da administragdo confrontado com o circunstancialismo apurado no
Processo.

Nos casos em andlise, os elementos disponiveis ndo nos permitem concluir que os
responsdveis pelos respectivos procedimentos tivessem agido de forma deliberada e
consciente, com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais, o que afasta, o dolo, em
qualquer das suas formas — art® 14° do Cédigo Penal.

Mas, afastara a negligéncia, ou seja, a falta de cuidado, que, segundo as circunstancias
concretas estavam obrigados e eram capazes — mesmo quando ndo chegassem, sequer, a
representar a possibilidade de realiza¢do do facto?

A negligéncia relevante para os efeitos de imputagdo subjectiva de um facto ilicito impoe
que a ac¢do ou omissdo do agente sejam aferidas pela conduta que teria um «bénus pater
familiae» nas concretas circunstdncias que rodearam a prdtica ou a omissdo do facto. E
que a falta de cuidado tenha sido a causa do mesmo.

Ora, analisando os factos indiciados, as circunstancias em que foram praticados e,
designadamente, as consideragdes tecidas pelos responsaveis, em sede de contraditorio,
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entendemos que lerdo agido de boa fé, convencidos que a sua conduta nio era ilegal,
sendo duvidoso considerar que lhes era exigivel, outra conduta, o que afasta a culpa ou,
pelo menos, ndo nos permite concluir, que tenham agido com culpa, sendo que essa

conduta ndo justifica uma censura de natureza sancionatériay.>°

As especificidades da matéria em causa tornam, necessariamente, compreensiveis as
preocupagdes de interesse publico, que determinaram a conduta do visado.

Sabemos bem que as preocupagdes do Tribunal de Contas e a exigéncia de rigor na
observancia dos procedimentos legalmente estabelecidos, na area financeira, visa
assegurar a melhor gestdo dos dinheiros puablicos e gastos desnecessarios, sendo que,
neste particular, a preocupagado do visado foi assegurar esse mesmo objetivo, pelas razdes
que ja aduziu.

V. DA EXECUCAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO

De igual modo, em relagdo a execugdo material deste contrato ndo existiu violagdo de
quaisquer regras.

A fim de proceder a verificagdo da regularidade da execugdo material do contrato em
andlise, no ambito desta auditoria, foi verificado:

a) O destino dado aos cartdes adquiridos;
b) As respetivas condigdes de utilizagao por parte dos seus destinatarios; e
c) Os controlos instituidos para a salvaguarda do interesse e da utilidade

publica da despesa em causa.

Apo6s a analise dos elementos fornecidos pelo Municipio do Funchal, o Tribunal concluiu
que a execug¢do material do contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente
controlada, na medida em que nao foi previamente fixada a regulamentagdo das condigdes
de acesso e de atribui¢do dos cartdes, nem determinados os critérios de sele¢do dos
respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua distribuicdo, nem foram
estabelecidos os procedimentos de acompanhamento e de controlo da execugao contratual
—vide o ponto 3.3.1 do relato.

Ora, esta conclusdo so se pode ficar a dever a uma deficiente delimitagdo da realidade
subjacente ao contrato ora auditado, que ndo permitiu que a execugdo do mesmo fosse
analisada nos seus devidos termos.

3% In despacho proferido no Processo MP n° 75/2007.
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Para perfeita apreensdo do que esta aqui em causa, ndo se pode sendo reiterar aquilo que
ja antes foi afirmado por este Municipio no dmbito desta auditoria e que se subsume ao
seguinte:

Conforme estatuido nas alineas d), ), g) e h) do n.° 2 do artigo 23.° da Lei n.° 75/2013 de
12 de setembro, constituem atribui¢des do Municipio, entre outras, a educagio, os tempos
livres e desporto, a satde e a a¢do social.

Esta aquisi¢do enquadra-se no cumprimento dessas competéncias e no desenvolvimento
de uma politica social que cria as condigdes para que todos os escaldes etérios e os
municipes de setores socialmente deprimidos, numa perspetiva de inser¢@o social, tenham
acesso a uma melhor saude e melhor qualidade de vida.

Incluiu-se a populagdo idosa que frequenta os espagos municipais neste programa, que
ajuda a combater a soliddo, a melhorar a satde fisica e mental e a autoestima desta faixa
etdria, e optou-se por proporcionar um acesso gratuito a praia a criangas que pertencem a
escaldes sociais mais vulneraveis e que s6 com ajuda social conseguem frequentar, com
regularidade, ambientes de qualidade superior e que possuem boas e seguras
acessibilidades ao mar e as piscinas, o que ajuda a potenciar um desenvolvimento fisico
e emocional equilibrado que outras criangas mais facilmente possuem por pertencerem a
escaldes sociais menos vulneraveis.

O Municipio do Funchal presta apoia social aos seus municipes através dos equipamentos
sociais que gere, a saber: Centro Comunitirio do Funchal, gindsios municipais e
Atividades de Tempos Livres que sdo organizados pelas juntas de freguesia e pela
"SocioHabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitagdo E.M.".

Assim sendo, 0 Municipio do Funchal criou condi¢des para que os mais velhos e os mais
novos. utentes dos equipamentos sociais do municipio (ginasios, centros comunitarios e
Ludoteca) e frequentadores das Atividades de Tempos Livres dos centros comunitdrios,
inseridos em bairros sociais, geridos pela SocioHabitaFunchal- Empresa Municipal de
Habitagdo, E.M., bem como os utentes que frequentam atividades nas Juntas de Freguesia
do Concelho, usufruam do acesso ao mar, em boas condi¢des de seguranga, sendo que os
beneficidrios mais velhos poderiam, ainda, desfrutar de aulas de hidroginastica, e o
publico infantojuvenil poderia desfrutar de um programa de atividades de educagdo
ambiental (Bandeira Azul da Europa), no periodo estival, proporcionado pelos Centros
Azuis, sediados nos Complexos Balneares da Empresa FrenteMarFunchal, E.M.

Ou seja, estamos perante um apoio social que procurou criar oportunidades e direitos
iguais para todos, focado na promogio do bem-estar e qualidade de vida de grupos
vulneraveis da populagdo, nomeadamente criangas, jovens e idosos, que ndo foi
constituido por uma prestagdo em dinheiro, mas num programa de inser¢éo que integra
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um contrato no dmbito do conjunto de agdes estabelecidas com vista a uma insergdo social
dos seus beneficiarios.

Tendo presente esta realidade, verifica-se que, para efeitos do disposto no Codigo de
Procedimento Administrativo, consideram-se regulamentos administrativos «as normas
Juridicas gerais e abstractas que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem
produzir efeitos juridicos externos» — vide artigo 135.°, do Codigo de Procedimento
Administrativo.

Os regulamentos sdo, assim, quaisquer normas emanadas pelos 6rgdos ou autoridades
competentes no exercicio da fungdo administrativa, com valor infralegal
(«regulamentar») e destinadas, em regra, a aplicagdo das leis ou de normas equiparadas
ou a organizagdo dos servigos administrativos (regulamentos organicos ou organizativos)
e na disciplina do funcionamento da administragdo (regulamentos funcionais ou
operacionais), quer na regulagdo das relagdes juridicas entre entes publicos e entre
particulares (regulamentos relacionais).

Infere-se do que ficou exposto no relato que os auditores consideraram que se deveria
criar um regulamento como norma geral (com destinatarios indeterminados) e abstrata
(aplicavel a situa¢des da vida indeterminadas), de execugdo permanente (“vigéncia
sucessiva”), para fixar critérios de acesso, de atribuigdo e de sele¢do dos titulares e regras
de utilizagdo dos cartdes, bem como das entidades envolvidas na sua distribui¢do.

Ou seja, ¢ afirmado no relato que deveria ter sido criado um regulamento com um
procedimento de candidatura ou de adesdo.

Este raciocinio estaria correto se qualquer municipe pudesse candidatar-se a atribuigio e
utilizagdo destes cartdes, caso em que, como € Obvio, ndo poderia ser levada a efeito uma
analise casuistica, efetuada por trabalhadores a atribuir e selecionar os titulares dos
mesmos.

Todavia, ndo foi isto que se passou neste caso, uma vez que nenhum municipe, por
iniciativa propria, teve acesso aos cartdes.

Como acima ficou dito, estes cartdes inserem-se num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitagdo - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia do
Municipio do Funchal, que identificaram os/as beneficiarios/as dos mesmos em listagens
proprias para o efeito, elaboradas de acordo com as regras e critérios utilizados por essas
entidades para essa selegdo. Os cartdes ficaram a disposicdo destas entidades, que os
disponibilizaram aos beneficiarios dos seus programas socias que sdo estruturados de
acordo com as normas que lhes permitem ter essas valéncias e fungdes.
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Nos espagos municipais, a entrega desses cartdes foi feita de acordo com a assiduidade
nas aulas/disponibilidade nas atividades ou, ainda, balizada pelas caréncias financeiras
dos beneficiarios dos mesmos, como acontece com qualquer atividade que af se realize.

No caso do ATL da Ludoteca, todas as criangas participantes do programa tiveram acesso
a0 projeto. Neste caso, os cartdes ficaram na posse do departamento municipal,
responsavel por estas atividades, que os distribuia aos/as monitores/as nos dias de
atividade nos Complexos Balneares.

Atendendo ao recorte da utilizagdo destes cartdes, ndo teria razdo de ser a criagdo de um
regulamento, como se de um procedimento aberto a participagdo de qualquer municipe
se tratasse, uma vez que as entidades a que os mesmos iriam ser disponibilizados estavam,
desde logo, identificadas e os mesmos seriam incorporados nos programas sociais que
estas realizam.

Para além desta questdo perante o Direito aplicado ao caso, ndo corresponde a realidade
que ndo tenha sido fixada a regulamentag@o das condigdes de acesso e de atribuigdo dos
cartdes, nem determinados os critérios de sele¢do dos respetivos titulares e das entidades
envolvidas na sua distribuigdo.

O Codigo dos Contratos Piblicos regula, ndo apenas a fase de formagao dos contratos
publicos, mas também a fase de execugdo daqueles que revistam a natureza de contrato
administrativo (de acordo com os critérios fixados no n.° 6 do artigo 1.°).

Neste mesmo diploma legal, procedeu-se a disting@o entre contratagdo publica e contratos
publicos (artigo 1.°, n.° 2):

a) A contratagdo publica diz respeito a fase de formag@o dos contratos
publicos, a qual se inicia com a decisdo de contratar e termina com a celebragdo
do contrato;

b) Os contratos publicos sdo todos aqueles que sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes previstas no Codigo de Contratos Publicos,
independentemente da sua designagdo (por exemplo: protocolo, acordo, etc.) e da
sua natureza (publica ou privada).

Existe, pois, uma fase de formagdo dos contratos puablicos e uma fase de execugdo dos
mesmos contratos.

Antes de mais, vejamos como ficou definida a cldusula terceira do contrato em causa
nesta auditoria:

«CLAUSULA 1°
OBJECTO DO CONTRATO
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O Segundo Outorgante obriga-se perante o Primeiro Qutorgante ao fornecimento, de
1600 cartées com 50 entradas cada para todos os complexos balneares do Funchal que
estdo sob a gestdo da empresa municipal Frente Mar Funchal conforme descrito na
informagdo de abertura e respetiva proposta da empresa frente mar funchal que se ddo
por integralmente reproduzidos.»

Ora, neste contrato, na informagdo de abertura e respetiva proposta da empresa FMF,
E.M., estdo previstas as obrigagdes de ambas as partes em sede de execugdo contratual.

As prestagdes objeto do contrato estdo descritas em termos fixos nessas pecas e o regime
normativo legal nesta matéria afirma-se como um comando que se impdem na aquisigao,
pelo Municipio do Funchal, destes cartdes de acesso as zonas balneares geridas pela
Frente MarFunchal, E.M., e na posterior execugdo do contrato que a corporiza.

Segundo a logica que particulariza a figura do contrato administrativo, considera-se que
a execugdo correta e atempada das obrigagdes contratuais pelo cocontratante ndo satisfaz
apenas o mero “interesse do credor”, id est, o interesse legitimo — e protegido pela ordem
juridica — que tem qualquer parte de um contrato em ver realizados os seus direitos (de
crédito) sobre a outra parte.

Embora esta dimensdo especificamente contratual, interpartes, também esteja presente,
assume-se que o cumprimento do contrato por um agente que colabora com o contraente
publico na realizagdo dos fins publicos ¢ um fenémeno que extravasa a pura dimensdo
contratual, comportando uma direta relevancia para o interesse publico.

A tutela ou prote¢do do «interesse publico no cumprimento do contrato» efetiva-se
mediante mecanismos e instrumentos varios que desempenham esta fun¢do de garantia
de cumprimento ou da execugdo do contrato administrativo.

Importa ter presente que, como consequéncia da outorga do contrato administrativo, o
cocontratante ndo se vincula apenas a cumprir as obrigagdes inscritas no contrato: eis o
que resulta de o contraente publico dispor, por exemplo, do «poder de dirigir o modo de
execug¢do das prestagdes» (cfr. artigo 302.°, alinea a), do Codigo de Contratos Plblicos),
em cujo exercicio pode impor «ordens, directivas e instrugdes» em wnatérias carentes
de regulamentag¢do ou insuficientemente reguladas no contrato» (artigo 304.°, n.° 1, do
Cddigo de Contratos Publicos).

Assim, enquanto parte do contrato administrativo, o cocontratante integra-se numa
relagdo juridica que comporta a sua sujei¢@o ao poder piblico de imposigdo de obrigagdes
de que dispde o contraente publico (no exercicio das fungdes de diregdo e de fiscalizagdo
do contrato), uma vez que o contraente publico tem a responsabilidade legal de assegurar
a realizagdo do interesse publico a que a decisdo de contratar pretendeu responder.
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Dispde, nesse ambito, de poderes de diregdo e de fiscalizagdo do cumprimento do contrato
pelo seu cocontratante (artigos 303.° a 306.°, do Codigo de Contratos Puablicos).

Estabelece-se, no artigo 303.% n.° 1, do Codigo de Contratos Piblicos, que, mediante o
exercicio desses poderes, o contraente publico assegura «a funcionalidade da execugdo
do contrato quanto a realizagdo do interesse piiblico visado pela decisdo de contratary,
apresentando uma extensdo varidvel — dependente do tipo de contrato ou do tipo de
prestagdes em causa —, o poder de dire¢do concretiza-se, em geral, mediante a emissdo de
ordens, diretivas e instrugdes sobre a execugdo das prestagdes contratuais, «sobre o
sentido das escolhas necessdrias nos dominios da execugdo técnica, financeira ou
Juridica das prestagdes contratuais, consoante o contrato em causa», nos termos do n.°
2 do artigo 304.° do Cadigo de Contratos Publicos.

Ora, conforme resulta da Clausula 1.* do Contrato avulso 65/2019, celebrado a 23 de maio
de 2019, entre o Municipio do Funchal e a FMF, E.M., esta vinculou-se a proporcionar
1600 cartdes, cada um com 50 entradas, nos complexos balneares por si geridos, de
acordo com especificado no quadro abaixo:
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Cartoes/ Entradas Custo
Utentes
il 400 20000 | 73 000,00 €
Freguesias
SHF 150 7500 27 375,00 €
Ludoteca CMF 50 2500 9 125,00 €
Ginasios
A 750 37500 136 875,00 €
Municipais
Centro
Comunitario do 250 12500 45 625,00 €
Funchal
Total 1600 80000 292 000,00 €

Estes cartdes foram fornecidos de forma faseada e consoante os pedidos formulados pelo
Municipio do Funchal, em articulagdo com as entidades e servigos que deram uso aos
mesmos, de acordo com as atividades que os mesmos tinham definidas nos seus planos
de atividades.

Toda a execugdo material deste contrato foi rigorosamente controlada pelo Municipio do
Funchal, uma vez que a entrega dos cartdes foi feita de acordo com as listas definitivas
que haviam servido de base a emissdao dos mesmos, elaboradas pelos coordenadores dos
diferentes servigos, gindsios municipais, centro comunitario do Funchal, centros
comunitarios da SHF e ATLs das juntas de freguesia.

Nio resulta evidenciado no relato que ndo tenha existido planeamento, nem prévia fixagao
de critérios de acesso, de atribui¢do e de selegdo dos titulares.

Foi também demonstrado a existéncia de regras de utilizagdo dos cartdes, dado que os
mesmos eram de uso pessoal e intransmissivel e exibiam o nome do utente e a numeragdo
no proprio cartdo, sendo entregues aos proprios destinatdrios, descarregando-se esta
entrega nas listas de controlo dos servigos respetivos.
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Através da utilizagdo de um software de controlo de entradas, foi apurado o nimero de
cartdes emitidos, informag@o esta que, cruzada com as listagens, permite apurar todos os
utentes que entraram nos complexos balneares geridos pela FMF, E.M.

O relato nao demonstra que as coisas assim ndo se passaram e, apesar de afirmar que ndo
foi remetida qualquer relagdo dos utilizadores, com indica¢do do nimero de entradas até
entdo usufruidas e das respetivas datas dessa utilizagdo, antes de chegar a esta conclusao
deveria ter solicitado ao Municipio do Funchal que juntasse a estes autos todos os
elementos necessarios a corroboragdo desta realidade.

Em suma, estes cartdes foram entregues de acordo com o que foi contratualizado, de
acordo com a direc¢@o e fiscalizagdo do Municipio do Funchal e foi verificada a sua
conformidade e aptidao para o efeito que esteve na origem da celebragdo deste contrato.

Aqui chegados, verifica-se, também, que, no relato objeto deste contraditério, € afirmado
que foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos 1.600 cartdes
contratados, pelo montante de 292.000,00 € (¢/IVA), apesar de, até essa data, a FMF, E.
M., s6 ter fornecido 1.070 cartdes, subvertendo a logica financeira que impde que o
pagamento dos bens s deve ocorrer apds a verificagdo da tempestividade e da
regularidade (em termos quantitativos e qualitativos) da sua entrega, e que, em maio de
2020, quase um ano depois da celebrag¢do do contrato, faltava ainda proceder a emissio e
entrega, pela FMF, E.M., de 530 cartdes, o que se traduz numa taxa de execugdo material
do contrato, até entdo, de apenas 66,9% — vide o ponto 3.3.2 do relato.

Ora, como notou o Tribunal de Contas no Relato in casu, durante o més de junho de 2019,
o Municipio do Funchal procedeu ao pagamento da totalidade dos 1.600 cartoes e foram
emitidos, até outubro desse ano, apenas 1.042 cartdes (237 para utentes dos ATL do
Municipio do Funchal e das Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Ginasios
Municipais), ou seja, menos 558 unidades do que as adquiridas, o que se traduz numa
taxa de execugdo material do contrato, até entdo, de apenas 65,1%.

Para perfeita apreensao do que aqui estd em causa ¢ importante deixar novamente aqui
expresso duas notas.

A primeira é que esta aquisi¢do enquadrou-se no desenvolvimento de uma politica social
que procurou criar as condigdes para que os municipes de setores socialmente deprimidos,
onde se inclui os mais idosos e as criangas, pudessem ter um acesso gratuito a praia, uma
vez que estes cidaddos, que pertencem a escaldes sociais mais vulneraveis, s6 com ajuda
social conseguem frequentar um sitio de qualidade, que possua boas e seguras
acessibilidades ao mar e piscinas, por forma a potenciar um desenvolvimento fisico e
emocional equilibrado.
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A segunda € que estes cartdes se inseriram num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitagdo - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia deste
Municipio que identificaram os/as beneficiarios/as dos mesmos sendo que estes cartdes
ficaram a disposi¢a@o destas entidades, que os disponibilizaram aos beneficiarios dos seus
programas socias que se realizavam de acordo com os seus planos de atividades.

Partindo desta realidade, verificamos que o douto Tribunal, numa anélise cega as
condigdes de execugdo deste contrato, ignoraram completamente que em Portugal, a
época balnear estende-se de junho a setembro, variando a sua determinagao rigorosa com
as condigdes locais — vide Lei n.° 44/2004, de 19 de Agosto, com as alteragdes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 100/2005, pelo Decreto-Lei n.° 129/2006, de 7 de Julho,
pelo Decreto-Lei n.° 256/2007, de 13 de Julho e pelo Decreto-Lei n® 135/2009 de 3 de
Junho.

O que equivale a dizer que, entre o periodo de junho a setembro, os cartdes seriam
utilizados, motivo pelo qual foram pagos no més de junho de 2019, e em outubro desse
ano, apenas | 042 cartdes (237 para utentes dos ATL do Municipio do Funchal e das
Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Ginasios Municipais) estavam utilizados.

Os restantes 558 cartdes foram utilizados entre junho de 2020 e setembro do mesmo ano,
de forma faseada e criteriosa, tendo em atengdo a situagdo pandémica que se vivia na
altura e vive atualmente.

Note-se que, ¢ durante a época balnear que existe vigilancia e assisténcia aos banhistas,
por isso esses espagos ndo podem ou ndo devem ser frequentados por criangas e séniores
fora dessa época.

Todos os cartdes adquiridos e pagos foram entregues e utilizados de acordo com as
estratégias de inclusdo social das entidades que os utilizaram e ndo existe qualquer
evidéncia, ou melhor dizendo, qualquer prova no relato que infirme esta realidade.

Assim sendo, ndo se pode de forma alguma afirmar que a execug¢do material e financeira
deste contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente controlada.

VI. CONCLUSAO

O visado sempre atuou de boa fé, ndo prejudicando e sem qualquer inten¢do de causar
prejuizo ao erario publico, ndo tendo o mesmo retirado qualquer beneficio pessoal com
os atos praticados.

O visado sempre atuou convencido que cumpria com a Lei, atuando em conformidade
com a mesma.
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Neste contexto, € sem conceder quanto ao entendimento da inexisténcia de qualquer
infragdo por parte do visado, por todas as razdes acima referidas, ainda assim, no minimo,
afigura-se-nos estarem reunidas as condigdes do n.° 9, do artigo 65.° da LOPTC, no
sentido de serem inexistentes a culpa dos demandados e ndo haver lugar a qualquer
sangao.

Nestes termos, cumprido o contraditorio, devera o Relatorio ter em conta as consideragdes
e razdes desenvolvidas e ser objeto das alteragdes imprescindiveis ao respeito pelo Estado
de Direito e pelo ordenamento juridico vigente, e principios fundamentais que dele
dimanam, concluindo-se pela inexisténcia de qualquer infragdo financeira.

Junta: 1 documento

O visado,

Assinado de forma digital

MIGUEL SERGIO por MIGUEL SERGIO
CAMACHO s
SILVA GOUVEIA Dados: 2021.02.24

17:00:05 Z
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SECCAO REGIONAL DA MADEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS
Proc. n° 03/2020 — ARF
Vossa referéncia: S 48/2021, de 08/01/2021 219 2001

TRIBUNAL DE CONTAS - SRMTC

Assunto: Relato da auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras no Gmbito
da aquisi¢ao. pelo Municipio do Funchal, de cartdes de acesso as zonas balneares
geridas pela Frente MarFunchal, E.M.

MUNICIPIO DO FUNCHAI
Exmo. Senhor

ol
E_& _@ 3202 10010025,/ Juiz Conselheiro da Seccao Regional
Ry

}.f‘-‘.': pATA REG da Madeira do Tribunal de Contas

MARIA MADALENA NUNES, notificada para, querendo, alegar o que tiver por
conveniente sobre o teor do relato da “Auditoria de apuramento de responsabilidades
Jinanceiras no ambito da aquisi¢ao, pelo Municipio do Funchal, de cartdes de acesso as
zonas balneares geridas pela Frente MarFunchal, E.M.”, vem, ao abrigo do disposto no
artigo 13.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, expor e requerer a
V/ Ex.? o seguinte:

I. ENQUADRAMENTO

Nos termos do ponto 3.1.1. e 3.1.2. do relato, foi indiciada a pratica de infragio financeira,
fundamentada no desrespeito do art.® 266.°, n.° 2 da Constitui¢do da Repiblica Portuguesa
(CRP), do art.° 3.°, n.° 1 do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), do art.1.°-
A, n.° 1 do Cédigo dos Contratos Piblicos (CCP), aplicavel por forca do art.5.° - B do
CCP, do ponto 2.3, n.° 2, das consideragoes técnicas do POCAL, dos principios vertidos
no art.°18.%,n.° 1 e 2, aplicével ao sector local, ex vin.° 1 do art.° 3.°do Regime Financeiro
das Autarquias Locais (RFALEI)!, do art.” 36.%, n.° 2 e 4, do Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local (RJAEL), e ainda os art.” 32.%, n.°4, 47.°,n.° 1 e 50.°, n.° 2 igualmente
do RJAEL, porquanto, no dmbito do contrato de aquisicdo, pelo Municipio do Funchal
(MF), de cartoes de acesso aos complexos balneares geridos pela Frente MarFunchal,
E.M. (FMF), o Municipio do Funchal:

7, «ndo logrou comprovar que o pre¢o dos bens adquiridos era convergente
com os pregos, a data, praticados no mercado para o fornecimento de bens

! Aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.
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comparaveis, circunstdancia que contraria o estatuido no art.’ 36.° n.° 2, do
Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
(RJAEL), e, a contrario sensu, o previsto no n.° 4, com a consequente ndo adogao
do instrumento contratual devido, in casu, o contrato-programa (cf. os pontos
3.1.1 e3.3);

2, (...) ndo demostrou o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia
e eficdcia e o da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, aquando da fixagdo
das condi¢des de compra dos cartdes de acesso a coberto das tarifas praticadas
pela FMF, EM., o que, a acontecer, teria originado uma redugdo do custo de
cada pacote de 50 entradas (cf. Os pontos 3.1.1 e 3.3).

Circunstancialismo que refor¢a os indicios de que o objetivo principal do
contrato em referéncia seria o do financiamento da empresa local (EL) do MF, a
coberto de um contrato de aquisi¢do de bens (cf. Os pontos 3.1.1 e 3.2).

3. A execugdo material e financeira do contrato foi deficientemente planeada
e insuficientemente controlada, na medida em que:

a. Nao foi previamente fixada a regulamentagdo das condigdes de
acesso e de atribuicdo dos cartdes, nem determinados os critérios de
selecdo dos respetivos litulares e das entidades envolvidas na sua
distribuicdo, tal como ndo foram estabelecidos os procedimentos de
acompanhamento e de controlo da execugdo contratual (cf- o ponto 3.3.1);

b. Foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos
1 600 cartées contratados, pelo montante de 292 000,00€ (c/IVA), apesar
de, até essa data, a FMF, E.M., sé ter fornecido 1070 cartdes,
subvertendo a légica financeira que impde que o pagamento dos bens so
deve ocorrer apés a verificagdo da tempestividade e da regularidade (em
termos quantitativos e qualitativos) da sua entrega.

Quadro que se torna ainda mais irregular porquanto em maio de 2020, quase um ano
depois da celebragdo do contrato, faltava ainda proceder a emissdo e entrega, pela FMF,
E.M., de 350 cartes, o que se traduz numa taxa de execugdo material, até entdo, de
apenas 66,9% (cf. o ponto 3.3.2).»

As alegadas infragbes conduziram a imputacio de responsabilidade financeira
sancionatéria a visada, ora contraditanda, uma vez que, tendo a tutela do DEQV,
concordou com a aquisicao, conforme o seu despacho de 20 de maio? e, segundo o relato,
ndo assegurou o respeito pelo “principio da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas,
a par dos principios da economia, eficiéncia e eficdcia”, ndo acautelou “devidamente a
observancia da moldura legal proibitiva da assinalada contratagdo, com a consequente

2 Lavrado na Informagdo do DEQV (com a ref.° 12019000011405).

2de 31

105

)



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

ndo adog¢do do instrumento contratual devido”, nem se muniu “de quaisquer outros
elementos ou documentos que a permitissem sustentar juridicamente de modo a
enquadrd-la no RJIAEL”.

Ora, atenta a gravidade das imputages, urge enquadrar a acdo da visada e repudiar a
emissao de juizos de valor em sede de Relato sem uma fundamentagio objetiva
devidamente enquadrada legalmente, sendo um exercicio de mera retdrica sobre
eventuais “intengdes” do MF e dos seus responséveis, sem que se baseiem em factos ou
provas que os corroborem, nomeadamente 0s constantes:

a) Da observacio n.° 2 donde é afirmado que o circunstancialismo de o0 MF
nao ter demonstrado o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e
eficicia e o da utilizagao racional das dotagdes aprovadas, aquando a fixacao
das condigoes de compra dos cartdes de acesso, «refor¢a os indicios de que o
objetivo principal do contrato em referéncia seria o do financiamento da
empresa local (EL) do MF>;

b) Do primeiro parigrafo do ponto 3.1.1. ao insinuar que «a framitagéo
adotada foi célere a fim de obter uma rdpida autorizagdo para a celebragdo do
correspondente contrato»;

c) Do Pardgrafo constante na pagina 21 do Relato onde € dito que 0 prego

acordado «apresenta um considerdvel diferencial face das ofertas existentes»,
sem concretizar o que, no entender do Tribunal é um considerdvel diferencial’:

d) Da questao formulada a fls. 21 do Relato nos seguintes moldes: «Ou a
defini¢cdo de tais condi¢des visou, na verdade, o financiamento indevido da
FMF, EM?».

Note-se que nos termos do n.° 3 do art.® 13.° da Lei de Organizagio e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC)* a «audi¢do faz-se antes de o Tribunal Jformular juizos publicos de
simples apreciagdo. censura ou_condena¢do» (sublinhado nosso), sendo que por seu
turno o principio da independéncia previsto na Carta Etica do préprio Tribunal de Contas
determina que todas «as agdes e decisdes sdo tomadas de acordo com a lei e com o
interesse publico”, cuja independéncia, imparcialidade e objetividade devem ser
«escrupulosamente respeitadas em todas as atividades desenvolvidas pelo Tribunal»,
devendo a sua atuacao assentar em «critérios legais e objetivos e em evidéncias e provas
relevantes e suficientes» (sublinhados nossos).

Por seu turno o Cédigo de Conduta do Tribunal de Contas, recentemente aprovado e
aplicavel aos seus servicos de apoio, determina no seu art.° 3.% n.° 1, als. a) e d), que os

*  Note-se ainda que o Tribunal efetuou um célculo para apuramento do valor por entrada que corresponde
a um valor abaixo do adquirido pelo MF em 0,12€
*  Aprovada pela Lei n.° 97/98, de 26 de agosto.
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trabalhadores, no exercicio das suas fungdes, atuam «de forma imparcial, desenvolvendo
as agdes, tramitando os procedimentos e proferindo os juizos ou decisdes que lhes
compitam com _isen¢do e sem pré-julgamentos ou preconceitos» e assentando «o seu
desempenho e juizo profissional apenas em critérios legais e objetivos e em evidéncias
ou provas suficientes e apropriadas» (sublinhados nossos).

Termos em que a emissdo daqueles “juizos de valor”, e neste caso em concreto das
insinuacdes vertidas no documento em analise contrariam assim os principios previstos
na LOPTC e os principios éticos sobre os quais o Tribunal de Contas e seus servicos de
apoio se regem.

Em nota final ao presente enquadramento, ressalva-se ainda o facto de a agao de
fiscalizacio que precedeu o presente Relato decorrer de uma dendncia (processo n.°
8/2019-PEQD). Evidentemente que a gestao de dinheiros piblicos deve ser transparente
e passivel de escrutinio quer por parte dos cidadaos quer por parte das entidades com
competéncias fiscalizadoras, como € o caso do Tribunal de Contas, mas nao deixa de
gerar alguma perplexidade a visada que, através de uma dentncia remetida ao Tribunal
de Contas, sem quaisquer evidéncias da prética de infragGes financeiras®, se inicie mais
uma acio de fiscalizacdo a0 MF quando este, e a propria FMF, tém vindo a ser alvo de
sucessivas fiscalizacoes efetuadas pelo douto Tribunal nos Gltimos 6 anos.

A visada esclarece que, tal como sempre o fez até 0 momento, continuard a prestar toda
a colaboracio junto do Tribunal, mas nao deixa de se questionar quantas mais agoes
poderio estar a ser preparadas com base em dentncias sem evidéncias que mais nao visam
do que tentar limitar a atuacdo do MF, desta forma através da utilizagdo de orgaos
judiciais. Compreende-se que os 6rgdos judiciais devem efetivamente verificar os
fundamentos de qualquer dentincia que lhes seja remetida, contudo ndo deixa de ser
contraproducente as constantes acoes de fiscalizagdo, programadas e/ou com fundamento
em sucessivas denincias, quer porque isso aloca recursos, ja de si escassos, do MF, na
remessa de documentos e esclarecimentos sempre que solicitados, mas também do
proprio Tribunal de Contas, que, com certeza, vé prejudicada a sua produtividade noutras
acoes de fiscalizagao financeira mais relevantes.

II. Do contrato celebrado e da inexisténcia de infragio financeira

O Relato em andlise visou apurar a legalidade do contrato celebrado entre 0 MF e a FMF,
E.M., para aquisicdo de 1600 cartdes de acesso aos complexos balneares geridos por
aquela (cada um com 50 entradas, perfazendo 80 000 acessos), outorgado a 23 de maio
de 2019.

Como a prépria Informagéo n.° 38/19-DAT-UAT 11, identificada na nota de rodapé n.® 74 da pégina 19
do Relato, evidencia ao concluir «pela manifesta insuficiéncia dos elementos de prova anexados pelo
denunciante».
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No Relato ¢ referido que “O MF [Municipio do Funchal] ndo logrou comprovar que o
prego dos bens adquiridos era convergente com os pregos, a data, praticados no mercado
para o fornecimento de bens compardveis (...)".

Para tanto, fundamenta, no essencial, que “o montante do pre¢o fixado para a agquisicdo
de cada cartdo deveria ter tido em consideragdo as tarifas praticadas pela FMF, EM,
nomeadamente as aplicadas as instituicoes (0,85€), especialmente porque o universo
deste ultimo tipo de ingresso, dirigido a “(...) todos os utentes de escolas, instituigaoes,
IPSS’s, ATL's” é coincidente com o dos utentes beneficidrios dos cartdes objeto da
contratagdo em andlise, e/ou o pre¢o médio que resulta da agregagdo dos nove tipos de
pacotes de eniradas disponibilizados pela EL [Empresa Local] (1,08€), adicionado ao
valor do cartdo (2,45€ com o IVA incluido), totalizando 3,53€.

Ora, quando falamos de convergéncia, falamos da tendéncia de vérias coisas se fixarem
num ponto ou se identificarem e, aqui, essas vérias coisas remontam ao funcionamento
do mercado que leva a formagio do prego, através do jogo da oferta e da procura.

Evidentemente que, numa contratagao cujo preco se forma em condigdes mercantis de
concorréncia, o foco deverd estar no acompanhamento dos precos praticados pela
concorréncia.

O Municipio do Funchal teve presente que a FMF, E.M., € a tinica entidade a gerir €spagos
de acesso a0 mar para o piblico em geral, no Funchal, que consegue garantir capacidade
de resposta ao nimero de entradas solicitadas, o que nos remete para a Tabela de Tarifas
de 2019 da FMF, E.M., que determina o pregdrio relativo ao Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sao Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pogas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

Todavia, a concorréncia nao podia nem pode ser vista somente por referéncia  dinimica
linear da FMF, EM — havia que ter em consideracdo outras forgas que compdem a
estrutura do mercado.

Dai que tenha sido tido em consideragdo que os hotéis e os clubes privados “(...) para
além de praticarem pregos mais elevados ndo conseguiam garantir o fornecimento dos
ingressos solicitados, nem é permitido o acesso a pessoas/clientes externos (...)".

Os hotéis, bem como os clubes privados (cm particular, o Clube Naval do Funchal ¢ o
Clube de Turismo da Madeira), embora, no momento ndo se possam considerar como
“verdadeiros concorrentes” — pelas razdes acima explicitadas, ou seja, dada a
incapacidade de garantir o fornecimento dos ingressos pretendidos, bem como face as
limitages de acesso a pessoas/clientes externos — ndo podiam nem podem deixar de ser
tidos em consideragdo, ja que no momento ndo eram “verdadeiros concorrentes”, mas de
um dia para outro poderiam eliminar as barreiras existentes e passar a sé-lo.
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Por outras palavras, avaliar a oferta e procura dos hotéis e clubes privados permitia
identificar a intensidade da concorréncia — repare-se que hé que atender a eventuais
barreiras ou fatores facilitadores que existam no mercado a propdsito de novos
concorrentes, como por exemplo politicas governamentais (para percebemos, basta
pensar na crise pandémica que hoje a todos afronta, mas que na altura em que foi tomada
a decisio de contratar ndo existia e que permitia concluir pela fraca intensidade
concorrencial, mas que ndo podia deixar de ser tida em considerag@o).

Quando se decide determinar o preco com base na concorréncia deve observar-se 0s
precos praticados pelas empresas estabelecidas no mercado, bem como as demais forgas
que exercem pressao na estrutura do mercado®.

A FMF, EM, como j4 acima foi referido, era a Gnica entidade capaz de garantir o
fornecimento dos ingressos pretendidos, o que, em abstrato aumentava o poder de
negociacio da FMF, E.M., em face, in casu, do fraco potencial competitivo dos hotéis e
clubes privados existentes no mercado — na prética a FMF, E.M. suprimia a concorréncia
ao fornecer as condicoes pretendidas (designadamente, ao garantir a capacidade e o
acesso a pessoas/clientes externos), o que pressionava o preco final por si praticado.

Insista-se, parafraseando: os hotéis e os clubes privados praticavam pregos superiores,
pelo que ainda que esta circunstancia significasse uma diminuta concorréncia, ainda
assim nio podia deixar de ser tida em consideracio — no mercado concorrencial existiam
e existem agentes econémicos que praticavam pregos superiores aos praticados pela FMF,
E.M.

Posto isto, hd que ter em consideracdo que, na economia, existem vérios métodos de
formacao de prego no mercado (evidentemente, existem métodos que, embora orientados
pela concorréncia, consistem em copiar o prego da empresa lider do mercado, mas nao
$30 nicos).

Os métodos de determinacio do prego baseado na concorréncia conduzem-nos ao prego
médio que os concorrentes determinam para 0s seus produtos e Servicos — o preco
praticado pela concorréncia em relagao ao produto ou servico.

Nao nos esquegamos que, in casu, a contratacdo visava “ingressos de acesso a todos os
complexos balneares” (sublinhado nosso) sob gestao da FMF, E.M.

¢ Segundo a teoria econdmica, evidenciada num dos Acdrdaos referidos no Relato e na Informagdo n.°
578/2019, do DIF do MF, «o proprio conceito de prego pressupde o confronto, no mercado, entre a
procura por parte dos consumidores e a sua oferta por parte dos produtores. No caso da procura, o
valor atribuido pelos consumidores depende da utilidade que estes conseguem retirar do seu consumo,
ou seja, do grau de satisfagdo de necessidades que o consumo do bem proporciona. Quanto a oferta, o
valor atribuido ao bem pelos produtores depende dos custos de produgdo, ou seja, do valor que é
necessario despender em factores produtivos para obter determinada quantidade do bem. S6 o
confironto entre as duas perspectivas assegura que o prego seja um instrumento de garantia da
eficiéncia econémica.» (cfr. fls. 20 do Acérddo n.° 4/13 — 4.Marco — 1# S/SS).
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Assim, na determinagio do prego, o foco estava no prego praticado pelos concorrentes,
mas 0s precos poderiam ser iguais, inferiores ou superiores aos praticados no mercado,
variando de acordo com os objetivos pretendidos (claro, ndo se podendo afastar dos
precos praticados pelos concorrentes).

Um prego poder ser superior se agregar ao produto/servico algum diferencial que seja
valorizado pelo cliente.

No caso, como ja acima foi referido, a contratacdo visava “ingressos de acesso a todos
os complexos balneares”, sob gestio da FMF, E.M, ou seja, ao Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sao Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pogas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

O ingresso denominado “enirada instituigdes™ aplica-se essencialmente ao Complexo
Balnear do Lido e ao Complexo Balnear da Ponta Gorda, que conseguem agregar um
maior ndmero de pessoas, atendendo a que se destina aos “utentes de escolas, instituicdes,
IPSS’s e ATLs™.

Visa essencialmente a entrada de grupos, razio pela qual a FMF, E.M, estabelece regras
de utilizagao para esse tipo de ingressos: “a) O ingresso destina-se a todos os utentes de
escolas, institui¢des, IPSS’s, ATLs;

b) A aquisicdo é feita através de um pedido escrito, via mail ou carta, onde deverd consiar
a identificagdo da institui¢do, o dia, horas e duragdo da vinda, a praia a que se destina,
o numero de elementos, incluindo monitores e acompanhantes, a idade dos elementos e
o contato do responsavel,;

¢) O ingresso apenas pode ser utilizado uma vez por dia;

d) O ingresso s pode ser utilizado em dias iiteis;

e) A validade do ingresso esgota-se com a saida do complexo;
1) O cartao sé pode ser utilizado pelo proprio”.

Ora, o Municipio do Funchal nao podia, @ priori cumprir com o disposto na alinea b),
porquanto estaria a interferir nos Planos de Atividades dos ATL da Ludoteca, Ginasios
municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, do ATL da SocioHabitaFunchal, empresa
municipal, e ainda dos ATL geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal.

Além disso, a FMF, EM., define, para a “entrada institui¢oes™, zonas de permanéncia
especificas a ocupar, que, aquando da pré-reserva do dia, tém de ser assinalados pelos
proprios.

Sendo que o0 Municipio do Funchal ndo colocou condigdes no que respeita a utilizacdo
das entradas, pretendendo que os beneficiarios utilizassem qualquer complexo gerido pela
FMF, E.M. livremente, em pé de igualdade com qualquer utilizador daqueles Complexos
Balneares — pretendeu-se “facilitar o acesso ao mar”, em cumprimento do Principio da
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Igualdade, e “evitar a exclusdo de determinadas pessoas a este direito”, em concreto, 0s
mais carenciados.

Assim, observando as tarifas do Complexo Balnear da Barreirinha/Praia de Séo Tiago,
Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta Gorda e Pogas do Gomes (Doca
do Cavacas)/Praia Formosa e, destinando-se os ingressos, em primeira linha, a0 ATL da
Ludoteca, Gindsios municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal, e, mormente, a ser utilizados livremente, havia que atentar as tarifas tabeladas
pela FMF, E.M.

O Relato refere que «o MF pretendeu adquirir bilhetes em condi¢des que ndo
encontravam reflexo nas tarifas tabeladas pela FMF, E.M., que esteve na base da fixagdo
do preco acordado, o qual apresenta um consideravel diferencial face as ofertas
existentes».

Ora, as ofertas existentes, que acomodavam a pretensio de abranger todos os utilizadores
e a sua utilizacio de forma livre correspondiam unicamente a «entrada individual», que
no Complexo Balnear da Barreirinha tinha um prego de € 2,10, no Complexo Balnear do
Lido € 5,20, no Complexo Balnear da Ponta Gorda € 5,20 e no Complexo Balnear das
Pocas do Gomes € 2,10.

A «aquisi¢do dos ingressos a € 3.65 que corresponde ao preg¢o médio dos praticados nos
diferentes complexos balneares geridos por esta empresa municipal» € precisamente a
«convergéncia com os pregos, a data, praticados no mercado para o fornecimento de
bens compardveisy pretendida pelo Tribunal de Contas [(€ 2,10 + € 5,20 + € 2,10 +
€5,20)/4].

Aquisicio que acomoda uma multiplicidade de utilizagdes que, no limite — imaginemos
que o ATL da Ludoteca, Gindsios municipais e Centro Comunitério do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal apenas decidem aceder apenas ao Complexo Balnear do Lido e a0 Complexo
Balnear da Ponta Gorda, nio ao Complexo Balnear da Barreirinha e Complexo Balnear
das Pocas do Gomes — permite uma poupanca, a0 Municipio do Funchal de € 3.10 em
cada ingresso.

Esclareca-se, também, que o proposto pelo MF, ao abrigo da sua politica social, foi a
aquisicdo de «entradas, a definir anualmente o seu mimero, nos complexos balneares
geridos pela FrenteMarFunchal» e que, tal como foi referido no ponto 2.2. da resposta
a0 Tribunal de Contas, remetida pelo MF através do seu oficio n.° $2020000009795, de
06/05/2020, «os cartdes que constam do tarifdrio da FMF tém uma validade de um ano,
findo o qual, o cliente necessita de efetuar novo carregamento para ativar as entradas
do ano anterior», pelo que a compra de “pacotes” também néo se adequava ao pretendido
pelo Municipio do Funchal.
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A contratagao respeitante a adjudicacdo ndo originou a transferéncia de qualquer quantia,
pela entidade participante, para além da devida pela prestagao contratual da empresa local
a pregos de mercado, pelo que néo ocorreu qualquer violagdo do disposto no artigo 36.°,
n.°2, da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, como pretende alegar o Tribunal de Contas em
sede de Relato.

O Tribunal de Contas refere ainda que “ndo consta qualquer men¢do aos parametros de
economia, eficiéncia e eficdcia resultantes da assun¢do de tais compromissos, em
divergéncia com o principio da utilizagdo racional das dota¢des aprovadas, previsto no
Ponto 2.3, n.° 2, das consideragdes técnicas do Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL) (...) e a coberto dos quais poderia ter sido feita uma andlise
ao custo/beneficio da presente aquisi¢do face a uma contratagio com respeito pelas
tarifas ja praticadas pela FMF, EM”.

Ainda que ndo mencionados os pardametros de economia, eficiéncia e eficicia, nio
significa que ndo hajam sido prosseguidos na assuncio do compromisso, de harmonia
com o principio da utilizacao racional das dotacdes aprovadas — desde logo, o Tribunal
de Contas apenas aponta somente a auséncia de justificagio da assuncio de custos e das
despesas quanto a sua economia, eficiéncia e eficicia.

E a esse propésito, na proposta apresentada na referida Informagio n.° 12019000011405,
de 14/05/2019, foi referido que “tendo em conta que esta empresa municipal é a unica
entidade a gerir espagos de acesso ao mar para o piiblico em geral, tendo o mercado
balizado em termos de prego [€ 2,10 e € 5,20]. Assim, e de acordo com a tabela de pregos,
que segue em anexo, propomos a aquisi¢do dos ingressos a €3,65 que corresponde ao
preg¢o médio dos praticados nos diferentes complexos balneares geridos por esta empresa
municipal”, 0 que ndo equivale a omissdo de justificacio.

A este prop6sito, importante ¢ referir que a bastarmo-nos cegamente nas tarifas stricto
sensu da FMF,E.M, a adjudicacao levaria a que o Municipio do Funchal tivesse de
adquirir mais ingressos no valor de € 5,20 e menos no valor de € 3,10, tendo presente,
como € notdrio, que o Complexo Balnear do Lido e o Complexo Balnear da Ponta Gorda,
além de denotarem maior procura, permitem acomodar mais pessoas e com melhores
acessos para utentes com mobilidade reduzida, em detrimento do Complexo Balnear da
Barreirinha e do Complexo Balnear das Pocas do Gomes, o que conduziria a0 pagamento
por parte do MF de um valor superior ao acordado no contrato em andlise.

Termos em que s6 se pode concluir que 0 MF cumpriu o estipulado no art.° 36.° do
RJAEL’, adquirindo as entradas a precos de mercado, como ainda foi mais além ao

7 Ainda sobre esta matéria veja-se o entendimento vertido na Circular n.° 167/2012 de 12 de dezembro
da Associagao Nacional de Municipios Portugueses, 2012, p. 2-3, no que se refere i correta inscricdo
contabilistica do tipo de despesa, donde, com «base no recomendado no Plano Oficial de Contas das
Autarquias Locais (POCAL) (visto que o conceito ndo é definido com clareza no SNC), o que distingue
as prestagoes de servigos dos subsidios é o facto de a transferéncia em causa ter como contrapartida
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adquirir as entradas pelo valor médio obtido de entre os precos praticados em todos os
complexos balneares para as mesmas caracteristicas, aplicando aqui os citados principios
da economia, eficiéncia e eficicia constantes da Lei de Enquadramento Orcamental,
apontados no Relato.

Refira-se também, que ainda que o douto Tribunal mantenha o entendimento de
verificacdo de irregularidade, o que ndo se concede como acabado de expor, tal nao
corresponde a uma infragdo financeira pois, tal como vertido no Acérdéo n.” 001/2021-
1SPL, «nem todas as atuagdes irregulares, no plano da assungdo, autoriza¢do e
pagamento de despesas constituem infragdes financeiras (...). Sobre o tema recuperam-
se as palavras de AN TONIO CLUNY?, quando afirma que “(...) a simples verificagdo de
uma irregularidade de natureza administrativa num processo complexo que conduza a
realizagd@o de despesa piiblica ndo significa que estejamos sempre perante a prdtica de
uma infragdo financeira por parte de quem imediatamente calculou e aprovou uma
despesa ou um pagamento. .

Anota-se ainda que, no Relato é referido que a violagdo daqueles principios, que nao
ocorreu como se acabou de demonstrar, «constitui circunstdncia agravante da inerente
responsabilidade financeira” a partir de 1 de abril de 2020». Ora, ainda que se tivesse
verificado uma violagao dos supracitados principios, 0 que, reitera-se, ndo se concede, os
atos que conduziram 2 aquisicdo daqueles ingressos foram praticados em 2019, pelo que
ndo pode ser emitido um juizo de valor “agravante” pela entrada em vigor a posteriori
de uma norma legal’.

unidades produtivas. Neste sentido, caso haja essa contrapartida produtiva, sem o objetivo de
influenciar niveis de produgdo, pregos ou remunerages dos fatores de produ¢do feita a pregos de
mercado, estamos perante prestagdes de servigos. Como exemplos, a utilizagdo de descontos para
utentes em servigos prestados por empresas locais e a utilizagdo de determinado equipamento da
empresa local ao prego tabelado. No primeiro exemplo, entende-se que se trata de um subsidio, na
medida em que ndo existe uma contrapartida produtiva, prestada a pre¢os de mercado, mas somente a
intengdo de influenciar o prego de determinado servigo, no sentido de o tornar mais acessivel aos
utentes. No caso do segundo exemplo, tratar-se-ia de uma prestagdo de servigos pura, na medida em
que a Camara Municipal contrata determinado servigo (contrapartida produtiva)  empresa local ao
seu prego de mercado, ou seja, ao prego tabelado para o piiblico em geral. Parece-nos resultar claro
que, na sequéncia do referido art. 36.° do RJIAELPL, situagdes como as do segundo exemplo devem ser
classificadas como prestagdes de servicos e nunca como subsidios a exploragdo ou ao investimento,
nem devendo constar dos contratos programa estabelecidos entre a empresa local e a Camara
Municipal. Refor¢a-se esta ideia, relembrando o principio contabilistico da substancia sobre a forma
que estabelece que as operagdes devem ser contabilizadas atendendo a sua substancia e a realidade
financeira e ndo apenas a sua forma legal. ».

Anténio Cluny, em Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, Coimbra Editora, 2011, p. 128.
Alids nio permitido no nosso sistema legal, porquanto o art.’ 2.° do Cédigo Penal, aplicavel ex vi do n.
4 do artigo 67.° da LOPTC, determina que as «penas e medidas de seguranga sdo determinadas pela
lei vigente no momento da prética do facto ou do preenchimento dos pressupostos de que dependem»
(cfr. n.° 1) e quando «as disposigdes penais vigentes no momento da pratica do facto punivel forem
diferentes das estabelecidas em leis posteriores, é sempre aplicado o regime que concretamente se
mostrar mais favoravel ao agentey (cfr. o n.° 4).
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III. DA IDENTIFICACAO DO AGENTE

Na imputacdo de responsabilidade financeira € essencial a identificacio do seu agente,
sem a qual, mesmo que se apure a existéncia de uma infracdo financeira, niao pode a
mesma ser imputada. A imputacio objetiva do facto ao agente advém da necessidade de
se afirmar que o agente causou o resultado ilicito'’, o que no caso em apreco também nio
ocorreu por nao se ter verificado qualquer resultado ilicito.

Nos termos LOPTC, a responsabilidade financeira pode ser direta ou subsididria, sendo
que a direta, prevista no art.° 61.° da LOPTC, ¢ a que recai sobre os agentes da acdo, ou
seja, sobre os autores do facto ou da omissdo (de quem tinha o dever funcional de o
praticar) que consubstanciou infracdo financeira, cuja responsabilidade do decisor deve
ser avaliada casuisticamente com vista a apurar-se da exigibilidade de conduta diversa a
um decisor prudente perante tal circunstancialismo'’, e se, com a sua conduta, agiu em
defesa do interesse piiblico'?.

Contudo, dispde o legislador um regime especifico, por remissio ao art.° 36.° do Decreto
n.° 22257, de 25/02/1933, na medida em que sobre os titulares dos Orgaos executivos das
autarquias locais (cfr. 0 n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC) apenas pode ser imputada
responsabilidade financeira direta se a infracao financeira tiver sido praticada sem que
tenham ouvido os servicos competentes ou, ouvindo-os e encontrando-se esclarecidos,
tenham adotado conduta contraria a constante da informagéo prestada.

Assim, sempre que se verifique a pratica de infracdes financeiras, deve o Tribunal de
Contas fundamentar, com base nos factos apurados, a censurabilidade da conduta dos
titulares dos 6rgaos executivos das autarquias locais, o que ndo parece ocorrer no relato
ora em andlise, porquanto foi imputada responsabilidade financeira a contraditanda por,
tendo a tutela do DEQV, ter concordado com a aquisi¢ao, conforme o seu despacho de
20 de maio e, segundo o relato, nao ter assegurado o respeito pelo “principio da utiliza¢do
racional das dotagdes aprovadas, a par dos principios da economia, eficiéncia e
eficdcia”, ndo acautelar “devidamente a observancia da moldura legal proibitiva da
assinalada contratagdo, com a consequente ndo ado¢do do instrumento contratual
devido”, nem se munir “de quaisquer outros elementos ou documentos que a permitissem
sustentar juridicamente de modo a enquadrd-la no RJAEL”.

Ora, todas as propostas apresentadas ao executivo sdo elaboradas pelos servicos da
autarquia e, nessa sequéncia, alvo de despacho pelo/a Vereador/a, Vice-Presidente ou
Presidente da autarquia com os pelouros correspondentes para efeitos de autorizacio da
despesa.

u Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 222
. Cfr. ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORAIS, 0p. cit., 2010, p. 37.
12 Cfr. art.? 61.°, n.° 6 da LOPTC.
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Por seu turno, do Despacho subscrito pela visada consta «Concordo com a aquisi¢do (...)
proposta pela diretora do DEQV. A aten¢ao do Vereador Miguel Gouveiay, ou seja, a
visada, apenas concordou com o proposto na referida Informagao n.° 12019000011405,
de 14/05/2019, da qual consta que «de acordo com o parecer do Departamento Juridico
e de Fiscaliza¢do (em anexo) que esta aquisicdo ndo estd sujeita a contratagdo nos
termos e ao abrigo do art.® 5.° - A do Cédigo dos Contratos Piiblicos (CCP) que estipula
que esta configura uma situagdo de contrata¢do in house, bem como estdo preenchidos
os requisitos da referida contratagdo nomeadamente os previstos nas alineas a), b), e c)
don°1edon?3en’4do referido artigo, uma vez que a entidade adjudicante exerce
sobre a atividade da outra pessoa coletiva um contrato andlogo ao que exerce sobre os
seus proprios servicos, a entidade desenvolve mais de 80% da sua atividade no
desempenho de fungées que Ihe foram confiadas pela entidade adjudicante, cujo objeto
social compreende a gestdo de praias e dos complexos balneares e espagos publicos do
concelho do Funchal, ndo havendo participagdo de capital privado na pessoa coletiva
uma vez que o capital é detido a 100% pela Camara Municipal do Funchal» pelo que
«ndo se aplica a parte II do CCP que obrigaria a elaboragdo de um procedimento
contratual», devendo «ser celebrado um contrato escrito requerendo-se para o efeito a
entrega dos documentos de habilitagdo da empresa Frente MarFunchal» propondo-se «a
compra de cartdes de acesso aos seus complexos Balneares no valor de 292.000,00€».

Termos em que o Despacho da visada recaiu sobre uma informagao que ndo so se
fundamentava a necessidade de aquisi¢do dos ingressos in casu, como ainda indicava o
formalismo legal a adotar com vista & contratualizagao daquela aquisicao, apds a emissao
do parecer favoravel emitido pelo Departamento Juridico e de Fiscalizagao da propria
autarquia. Alids, € nesse sentido que a prépria visada, que ndo € jurista, emite o seu
despacho, concordando com o proposto, confiando que ambos os departamentos
responsaveis naquela fase ja haviam validado o que vinha sendo proposto na respetiva
Informacdo, competindo depois ao Vereador a decisao e ao departamento responsavel
pela contratacdo a sua formalizacao nos termos legais.

Acresce ainda o facto de ter sido solicitado pela Dr2 Andreia Caetano, Adjunta do
Gabinete de Apoio a Presidéncia, esclarecimentos sobre o «Regime Juridico das
Empresas Locais- Frente MarFunchal, E.M.», tendo o Departamento Juridico e de
Fiscalizacio prestado a Informagdo com a ref.2 578/2019, de 15 de maio, aquela Adjunta,
donde indicaram que a aquisicdo de ingressos por parte do MF a FMF, E.M., «é regulada
pelo disposto no art. 36.° da Lei n.° 50/2021, conjugado com o artigo 5.° do Cédigo dos
Contratos Piblicos», sendo que no caso em apreco deve ser conjugado com o art.” 5°-A
do Cédigo dos Contratos Piblicos (CCP), aditado pelo Decreto-Lei n.°111-B/2017, de
31/08, em vigor desde 1 de janeiro de 2018.

Ora, atento o disposto no art.® 6.°% n.° 1, do DL n.° 11/2012, de 20 de janeiro, aplicével
por via do artigo 43.°, n.° 5, do Regime Juridico das Autarquias Locais, “os adjuntos

12 de 31

115



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Ot

prestam o apoio politico e técnico que lhes seja determinado™, pelo que a referida Adjunta
prestou o necessario apoio politico e técnico, ao visado, e que se encontra de harmonia
com a proposta da diretora do DEQV, que, na verdade, é uma proposta técnica - cfr. doc.
n.° 1 que se junta.

O que o douto Tribunal acabou por inferir no Relato sub judice ao imputar a ora visada
uma infragdo financeira pela alegada irregularidade (inexistente, reitera-se), em clara
violacdo do disposto nos art.” 61.,n°1e2e 62°n°1e 2, ex vido art.° 67.°, n° 3 da
LOPTC, foi que nenhum dos Departamentos internos da CMF podem ser considerados
“estag¢oes competentes™, a saber:

» O Departamento da Educacio da CMF que elaborou e submeteu a proposta;

» O Departamento Juridico e de Fiscalizagio que foi auscultado na formulacdo da
proposta e deu o seu parecer favoravel;

» O apoio prestado pelos adjuntos de apoio a Vereacio e a Presidéncia,
nomeadamente 0 apoio prestado pela Dr? Andreia Caetano, entdo adjunta do
Gabinete de Apoio a Presidéncia;

» O Departamento de Contratagio Pablica que depois, ao abrigo das suas
competéncias, desencadeou os procedimentos legais para a sua contratualizacio,

Alids, questiona-se, assim, ao douto Tribunal o que no seu entendimento podem ser
consideradas “estacdes competentes”, uma vez que as informagdes prestadas pelos
respetivos Departamentos internos competentes nessas matérias nao se coadunam com o
“dever de cuidado, compagindvel com a conduta de um gestor de dinheiros e ativos
piiblicos, prudente, avisado e cuidadoso” (conforme afirmado na pagina 30 do Relato).

Repare-se que, no caso, o Tribunal de Contas nem imputa a visada um qualquer juizo de
culpa.

Ainda sobre esta matéria, reforca-se o espanto da visada quando o mesmo Tribunal de
Contas, noutros Relatérios, j4 admitiu que uma informacio elaborada pelos servicos
competentes € compagindvel com o entendimento de estacdes competentes previstas
naquele art.” 36.° do Decreto n.° 22257, de 25/02/1933'3, pelo que no presente caso, tendo
sido adotada precisamente a mesma postura, ndo se percebe o que motivou a inflexdo de
entendimento por parte do Tribunal neste caso em particular.

Acresce ainda que a Informacao em causa propés a aquisicio, de facto, e os despachos
autorizam nos termos propostos, mas a respetiva autorizacio, adjudicacio e assungao de
despesa s6 pode ocorrer em momento posterior aquela Informacio, que serd 0 momento

3 Veja-se, p.e. os Relatérios n. 02/2020-FP/SRMTC, 03/2020-FP/SRMTC, 10/2019-FP/SRMTC, entre
outros, donde, atentas as informacdes elaboradas pelos servigos competentes e submetidas aos
respetivos membros do governo ou autarcas responsaveis pela autorizacao da despesa, ndo lhes foi
imputada, e bem, quaisquer responsabilidades financeiras atento o disposto no n.° 2 do art.° 61.° da
LOPTC.
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em que serdo desencadeados os procedimentos legais pré-contratuais aplicaveis in casu,
pelo que é de todo incorreto imputar responsabilidade a visada pela autorizagao,
adjudicagio e assuncao de despesa, quando daquela Informagao nao decorrem, de todo,

essas factualidades'.

Conclui-se, assim, que toda a argumentacao constante do Relato para que se defenda que
a visada ndo agiu como deveria carece de objetividade, revelando a construgio de
circunstancialismos com o intuito de evidenciar a pratica de ilegalidades passiveis de
imputagio de responsabilidade financeira a visada, contrariando a propria natureza da
responsabilidade financeira no nosso enquadramento legal.

IV. DA FALTA DE PRESSUPOSTOS LEGAIS PARA A IMPUTACAO DE INFRACAO
FINANCEIRA

Na verdade, ao contrério do que parece inferir-se do teor do Relato sob prontncia, ndo
estamos perante um tipo de responsabilidade objetiva, que possa ser imputada pela mera
constatacio de ilegalidade em qualquer atuacdo administrativa, mas sim uma
responsabilidade de tipo punitivo ou sancionat6rio que exige, sempre e necessariamente,
uma imputagdo de tipo subjetivo.

Ou seja, a responsabilidade financeira, quer reintegratéria, quer sancionatdria, pressupoe,
imperativamente, um juizo de culpa, como resulta, de forma clara, dos artigos 61°,n°5
e 65° n. 4 e 5 da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, ou seja, apurado o facto ilicito e
identificados os seus agentes, urge apurar se a sua conduta foi culposa, uma vez que a
culpa é um dos requisitos para efeitos de imputacao de responsabilidade financeira.

A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas ¢, alids, uninime neste sentido, como se pode
ver, de entre muitas outras, pela sentenca n°1/2004 (Proc. n° 6/JFR/2003: "4
responsabilidade financeira, por outro lado, apesar de depender da prdtica de actos ou
omissdes objectivamente qualificados como infracgoes financeiras, ndo tem natureza
objectiva. E isto porque tal responsabilidade admite a relevancia da culpa no
comportamento dos responsdveis, de acordo com os critérios que a lei estabelece (art.®
64.°da Lei 98/97, de 26/8, e art.” 50.° da Lei 86/89, de 8/9).

Séo, assim, pressupostos da responsabilidade financeira reintegratéria o facio ilicito,
numa das espécies que a lei prevé (alcance, desvio, pagamento, omissdo de receita), o
nexo de imputagéo do facto ao agente, o dano, o nexo de causalidade entre o facto e o
dano e, finalmente, a culpa."”

14 Anote-se ainda que, tendo presente o que dispde o art’ 148.° do CPA quando determina que

«consideram-se atos administrativos as decisoes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos,
visem produzir efeitos juridicos externos numa situacdo individual e concreta», ndo se pode considerar
que com aquele despacho foram produzidos quaisquer efeitos juridicos externos.

15 hitp://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2004/3s/st001-2004-3s.pdf
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Note-se ainda que responsabilidade financeira'® era, facto, objetiva até a publicacio da
Lei n.° 2054, de 21/05/1952", por néo se fundar na culpa do contador e por ndo ter a ver
com o dano concreto, mas apenas na obrigacio que aquele responsavel assumia de repor
0 montante exato dos valores em falta aquando da prestagao de contas. Nesta medida o
julgamento de contas nao pressupunha o julgamento da responsabilidade dos agentes's,
cujos eventuais ilicitos financeiros'® eram remetidos para os tribunais comuns porque
coincidentes e conexos com outras formas de responsabilidade.

Contudo, com a publicacdo daquele diploma de 1952, ¢ introduzida a avaliacao do grau
da culpa, que passou efetivamente a uma responsabilidade subjetiva com a publicacao da
Lei n.° 86/89, de 08/09, conforme opinido de Tavares e Magalhdes?, ao afirmarem, na
anotacdo aos n.” 1 e 2 do art.° 50.°, que “este preceito é importante sobretudo porque
vem consagrar, sem qualquer divida, que sé ha responsabilidade financeira onde hd
culpa, ficando assim afastada a existéncia nesta matéria da responsabilidade objectiva
— como era entendimento geral da doutrina.”. Mas € através da publicacio da Lei n.°
98/97, de 26/08, diploma que aprova a Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), que se efetiva uma responsabilidade delitual fundada na culpa.

Num ensaio sobre a delimitacdo do conceito, Antunes afirma ser a responsabilidade
financeira um comportamento de um agente que “investido no dever de observancia da
disciplina dos dinheiros ou valores piiblicos, pratica, por ac¢do ou omissdo, um facto
culposo em violagdo daquela disciplina, ficando sujeito quer a san¢des pecunidrias quer
a obrigagdo de reposicdo de quantias ao patriménio piiblico™ (sublinhado do visado).
Todavia, o Relato ndo contém rigorosamente nada relativamente a imputacio subjetiva
da suposta infracdo ou aos seus pressupostos, tudo se passando como se estivéssemos no
campo da responsabilidade objetiva, e nao estamos, ndo se podendo ignorar a diferenca
entre o cardcter civel da responsabilidade reintegratéria e a natureza penal da
sancionatoria.

a. Sobre a culpa

' Que se traduzia na responsabilidade pelo alcance.

7" Que promulgou as bases sobre a atribuicio de responsabilidades em caso de alcance ou desvio de
dinheiros ou valores do Estado, dos corpos administrativos, das pessoas coletivas de utilidade publica
ou dos organismos de coordenacdo econdmica.

'8 Julgar as contas ndo implicava julgar o contdvel, em termos de declarar a sua responsabilidade
indemnizatéria (in CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 36).

1 Assim denominados por a sua natureza ser financeira em funcdo da drea em que se verificavam e nio
por qualquer outra caracteristica substantiva, processual ou de jurisdicao (idem, pag. 37).

20 TAVARES, JOSE e MAGALHAES, Lip1o, Tribunal de Contas — Legislacio Anotada, Ed. Almedina,
Coimbra, 1990, ISBN 972-40-0462-7, p. 137. Ver também, no ambito de aplicacdo da Lei n.° 86/89, a
ST 04/1/FEV/14/3.2 Seccio (idem, pag. 38)

2l ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORAIS, in O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da
Responsabilizagdo Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n° 54, julho/dezembro de 2010, pp. 21-
52 (p. 34).
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A culpa é um conceito fundamental no direito penal, embora ndo seja exclusivo deste
ramo do direito, sendo essencial para o apuramento da responsabilidade, pois € a
consequéncia ou efeito que recai sobre o culpado, e da medida dessa responsabilidade. A
culpa serve de suporte 2 efetiva imputagéo de responsabilidade, pois nao € suficiente que
se apure a existéncia de uma violagdo e da identificagao do scu autor, sendo necessaria a
verificacao da culpa para a imputagio®, ou seja, € necessario que sobre a conduta se faga
um juizo de censura®.

Em Direito Penal a culpa tem como pressuposto a liberdade do agente® ¢ %, sendo esta

um «juizo de censura» cuja materialidade advém da atitude do agente manifestada no ato
ilicito (tipificado como tal) %, a qual pode configurar um tipo de culpa dolosa ou
negligente?’.

Esta diferenca reconduz-se, tradicionalmente, a teoria de que a puni¢do de um ato doloso
estava intrinsecamente ligada ao problema da consciéncia do ilicito®®, a qual embora tenha
evoluido, continua a exigir verificagdo do elemento emocional, enquanto elemento
adicional, na esséncia do tipo de culpa dolosa, no entendimento de Dias™.

Defende ainda aquele autor’® constituir um problema de culpa a relevancia juridico-penal
do erro®!, pois s6 «a partir de uma diferenga de culpa se podem estabelecer diferengas

~
8]

Neste sentido FERREIRA, MANUEL CAVALEIRO DE, op. cit., 1992, p. 260.

Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 179.

De acordo com as teses da culpa da vontade, quando «se erige a liberdade em pressuposto do conceito
material de culpa, aquela é em geral tomada como liberdade da vontade» pelo que «a culpa s6 pode
ser censurabilidade da ac¢do, por o culpado ter actuado contra o dever quando podia ter atuado de
acordo com ele.», uma vez que o «poder de agir de outra maneira (...) é (...) requisito irrenuncidavel
do conceito de culpa» — DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO I, 22 edicdo,
Coimbra Editora, 2007, ISBN 978-972-32-1523-6, p. 516.

O direito penal ¢ realgado enquanto ordem de liberdade (cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit,, 2015, p.
222).

DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO I, 2* edicdo, Coimbra Editora, 2007,
ISBN 978-972-32-1523-6, p. 529.

Segundo JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, o ilicito-tipico doloso comprova-se quando «o seu cometimento
deve imputar-se a uma atitude intima do agente contrdria ou indiferente ao Direito e as suas normas;
se uma tal comprovagdo se ndo alcangar ou dever ser negada o facto sé poderd eventualmente vir a
ser punido a titulo de negligéncia (se esta se verificar e a espécie de delito cometido for punivel também
a esse titulo).» - in op. cit., 2007, p. 529.

De acordo com a qual «uma puni¢do a titulo de dolo suporia que, para além do agente representar e
querer a realizagdo do tipo objectivo de ilicito (dolo do tipo), actuasse com consciéncia do ilicito, isto
é, representasse por alguma forma que o facto intentado era proibido pelo Direito.» - in op. cit., 2007,
p- 530.

2 Idem, p. 530.

30 Idem, p. 549.

31 No direito portugués um erro que exclui o dolo existe em trés casos: «/) quando verse sobre elementos,
de facto ou de direito, de um tipo de crime; 2) quando verse sobre os pressupostos de uma causa de
Jjustificagdo ou de uma causa de exclusdo da culpa; 3) quando verse sobre proibigées (ou imposigdes,
no caso de omissdo) cujo conhecimento seria razoavelmente indispensavel para que o agente possa
tomar consciéncia do ilicito.» - in op. cit., 2007, p. 542 e 543.

9
]
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de relevincia das espécies de erro»>?, cuja analise deve fundamentar-se no «cerne da
culpa material» das fungdes desempenhadas no sistema em que se insere a tipificagio.

Nos factos negligentes, o contetido da culpa €, de igual modo, dado pela censurabilidade
da atitude descuidada ou leviana revelada pelo agente, sendo necessario apurar sc o
mesmo se encontrava em condicdes de, atentos os seus conhecimentos e as suas
capacidades pessoais, cumprir “o dever de cuidado™ ou se se encontrava em condigdes de
evitar o resultado™. Defende Costa® que a negligéncia estrutura-se a partir de dois
elementos, sendo o primeiro a omissdo de um dever objetivo de cuidado e o segundo o
da previsibilidade da verificacdo do ilicito™.

Neste sentido Engisch®® explica: «para que a culpa negligente se afirme, ndo é necessdrio
(nem possivel) apelar ao concreto poder do agente de actuar de outro modo na situagdo»,
sendo a mesma aferida de acordo com a experiéncia normal®” onde «os outros, agindo em
condigdes e sob pressupostos fundamentalmente iguais aqueles que presidiram a conduta
do agente, teriam previsto a possibilidade de realizacdo do tipo de ilicito e té-la-iam
evitado».

A negligéncia, que se traduz na auséncia do querer relativamente ao resultado tipico, pode
ser consciente, por o agente chegar a representar como possivel a realizacio de um facto
que preenche um tipo legal de crime sem se conformar com ela, ou inconsciente, onde o
agente nem chega a formular aquela representacio.

Outro fator relevante na andlise da culpa € o da existéncia de causas de exclusdo da culpa,
na medida em que se nao for razoével ou exigivel ao agente, atentas as suas capacidades,
atuar em conformidade, ndo poderemos consubstanciar um juizo de censura sobre o
mesmo pela verificagao do ilicito®, cuja analise deve ser feita casuisticamente.

Nos termos do n.° 5 do art.° 61.° e n.° 3 do art. 67.° da LOPTC, a culpa constitui um dos
requisitos essenciais da responsabilizacdo do agente*, pelo que é sempre necessaria a
prova da culpa do agente, para efeitos de efetivagio de responsabilidade financeira,

32 Idem, p. 543.

¥ Neste sentido DIAS, JORGE FIGUEIREDO, op. cit., 2007, p. 898.

3 COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 383.

3 Que 0 mesmo seja previsto ou a0 menos previsivel.

3 Apud JORGE FIGUEIREDO DIAS, op. cit., 2007, p. 899.

¥ Tipo normal subjetivo, de acordo com o qual o conhecimento real das consequéncias de uma acéo e a
capacidade de as evitar correspondem a experiéncia normal do tipo de homem da espécie e com as
qualidades e capacidades do agente (/dem, p. 899).

% Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 393, e art.° 15.° CP.

¥ COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 428.

%" Uma vez que estamos perante a autonomizacio de dois momentos de valoracido do facto, sendo um a
ilicitude, onde analisamos a conduta sem atender as qualidades do sujeito, e outro a culpabilidade, onde
avaliamos o comportamento e as qualidades do agente - teoria do «ilicito pessoal» arguida por COSTA,
ANTONIO MANUEL TAVARES DE ALMEIDA, llicito Pessoal, imputagdo objetiva e comparticipagdo em
direito penal, Tese de Doutoramento, 2013, Universidade do Porto, Faculdade de Direito, p. 11.
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incumbindo ao visado demonstrar que administrou e aplicou os dinheiros piblicos em
causa de forma legal e conforme aos principios da boa gestdo*!, A responsabilidade
financeira reveste natureza subjetiva*? precisamente pela necessidade de existéncia de
culpa®?, cujos danos emergem de um ato voluntario e culposo, a qual s6 pode ser aferida
de acordo com as circunstancias do caso, sendo necessario recorrer ao direito penal e aos
conceitos de culpa af definidos*.

Desta forma, e para efeitos de apuramento de responsabilidade financeira® urge averiguar
se 0 agente atuou de acordo com a diligéncia que seria exigivel em face do
condicionalismo préprio do caso concreto. Mas, nao obstante a verificacao do critério da
diligéncia exigivel, poderdo, ainda assim, ocorrer infragdes financeiras, pelo que se torna
necessério aferirmos da boa-fé do agente na pratica das mesmas, isto €, se 0 agente atuou
com zelo e diligéncia na conviccdo de que estava a observar todos os preceitos legais,
desconhecendo a pratica da infracao.

Este conceito de boa-fé admite, assim, a avaliacao das circunstancias desculpabilizames‘“’
na afericio da culpa do agente nas infragdes financeiras verificadas, tais como a
proliferacdo de legislacdo extravagante, da extensao das disposigoes legais aplicaveis, da
divergéncia da jurisprudéncia sobre a mesma questdo juridica e ainda da inflexao do
entendimento dos 6rgdos jurisdicionais.

Assim, quer na fase de auditoria, quer na fase jurisdicional € essencial expor, documentar
e provar os factos que consubstanciam a infrag@o e, assim, a culpa do agente, ndo sendo
suficiente indicar apenas o incumprimento da norma cujo facto integra a infracao
financeira®”. Ora, salvo o devido respeito, o Relato submetido a contraditério néo aborda,
nem tdo pouco desenvolve, todos os elementos essenciais ao apuramento de

41 Na opinido de ANTUNES, os responsaveis financeiros devem demonstrar que utilizaram os dinheiros

e valores piblicos como um cuidadoso e diligente gestor piblico e para os fins a que se destinam
(ANTUNES, CARLOS MORAIS, O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da Responsabilizagdo
Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n° 54, julho/dezembro de 2010, p. 21-52 [p. 47]).

42 Vide CORDEIRO, ANTONIO MENEZES, Direito das Obrigacdes, 2.° Volume - -AAFDL — 1980, pdg.
267 e segs. (cit. por MACEDO, ADALBERTO JOSE BARBOSA MONTEIRO DE, op. cit., 2007, p. 33)

4 Defende CORDEIRO, ANTONIO MENEZES (in op. cit., 1999, p. 219) que a imputacdo por facto ilicito
«postula duas instancias de controlo do sistema sobre a sua estatui¢do», sendo um a ilicitude, ou seja
a violagio de normas juridicas, e outro a culpa, na medida em que «a agdo deve assentar numa tal
relagdo de meios-fins que o agente incorra num juizo de censura, seja por ter pretendido directa,
necessdria ou eventualmente atingir as normas violadas (dolo), seja por néo ter pretendido pautar-se
pelos deveres de cuidado que ao caso caibam (negligéncia)».

4 Cfr. Sentenca n.° 03/2011 — 3 Secgao.

Na andlise da culpa em infragdes financeiras, CLUNY (op. cit. 2011, pp. 133 e 134) socorre-se da posi¢do

defendida por ALEJANDRE NIETO, de que a mesma € constituida pela diligéncia exigivel (no

conhecimento do ilicito), a boa-fé (na gestao dos dinheiros piblicos) e o risco (contida no tipo de norma,

porque o legislador entende que determinada conduta provoca, por si mesma, um risco ou pode produzi-

10), 0s quais surgem evidenciados na diversa jurisprudéncia emanada pelo TdC.

46 Como defendido por FERNANDES CADILHA (apud CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 137).

4T Idem, p. 138.
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responsabilidade financeira, retendo-se, repita-se, numa imputacdo objetiva de
responsabilidade, quando se exige uma ponderagdo com rigor, isencio e honestidade
intelectual do juizo de censura (culpa) enquanto pressuposto essencial deste tipo de
responsabilizagdo.

Ora, nos termos do art.° 17.°, 1, do CP «age sem culpa quem actuar sem consciéncia da
ilicitude da facto, se o erro lhe ndo for censurdvels.

No que se refere as infragdes financeiras previstas no art.° 65.° da LOPTC, para se apurar
a existéncia de uma verdadeira infragao torna-se necessario distinguir o simples erro da
conduta ilicita, a qual preenche uma agéo ou omissdo tipificada como infragio financeira,
incluindo-se aqui as irregularidades*® que possam ter consequéncias ao nivel da
efetivacdo de responsabilidade financeira.

O simples erro traduz-se na ocorréncia nao voluntéria e imponderavel, como é o caso dos
erros materiais. Estes ndo sdo atos capazes de serem atribuidos 2 vontade e assim, 4 culpa,
mesmo que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou de uma
conduta ilicita, isto €, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
funcionais que conduziram a falha, ou se aconteceu independentemente dos normais
cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional que desenvolveu®.

Como refere Anténio Cluny, «Na verdade, o que importa saber é se o erro resultou de
uma conduta ilicita - uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
funcionais que conduziram & falha - ou, pura e simplesmente, aconteceu
independentemente dos normais cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional
que desenvolveu. (...) Concluindo, a simples verificagio de uma irregularidade de
natureza administrativa num processo complexo que conduza a realiza¢do de despesa
publica ndo significa que estejamos sempre perante a prdtica de uma infrac¢do
Jfinanceira por parte de quem calculou e aprovou uma despesa ou um pagamento. »*.

Como € sabido, o erro sobre a ilicitude verifica-se quando o agente nio conhece a norma
de proibicdo que respeita ao facto, ou, conhecendo-a, tem-na por nao vilida, ou, em
consequéncia de uma interpretagao incorreta, representa defeituosamente o seu mbito de
validade, considerando, em consequéncia disso, o seu comportamento como
juridicamente admissivel®'.

8 Nos termos do Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de C ontas, a irregularidade, traduz-
se «numa violagdo, intencional ou ndo, de uma lei ou de uma norma ou principio contabilistico ou
administrativo aplicavel».(cfr. p. 73 in hitp://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/manual.pdf [consultado
a 29/06/2016])).

% In CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011 p. 124.

30 CLUNY, Anténio op. cit., pp. 124-128.

51 SERRA, TERESA, Problematica do Erro sobre a Ilicitude (1991), p. 67.
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Tal erro, como implicitamente decorre do acabado de referir, abrange duas realidades ou
situacdes distintas, muito embora ambas se encontrem submetidas a0 mesmo regime.

Numa primeira situagdo, a qual é usual denominar de erro directo ou sobre a norma
punitiva, o agente ndo conhece — ou, conhecendo-a, considera-a revogada ou interpreta-a
erradamente — a norma proibitiva que concerne directamente ao facto, tomando o seu
comportamento como permitido e aprovado pelo Direito.

Numa segunda situagdo, a qual é comum designar-se de erro indirecto ou erro de
permissio, o agente, conhecendo embora o desvalor juridico que implica o preenchimento
do tipo, erra sobre a intervengao de uma norma permissiva.

Por outro lado, o erro pode ainda verificar-se numa terceira situacao. Ela ocorre quando
o erro incide sobre um estado de coisas que, a existir, excluiria a ilicitude do facto®2.

Certo ¢ que o erro sobre a ilicitude — seja direto, indireto ou de tipo permissivo — pode ser
evitavel ou inevitavel. No entanto, s6 o erro inevitdvel ou nao censuravel constitui uma
causa de exclusdo da culpa.

Em suma, ndo obstante a utilizacdo de um critério de diligéncia exigivel, poderao ocorrer
infracoes financeiras, pelo que ha que aferir da boa-fé do agente na pratica das mesmas,
averiguar se 0 agente atuou com zelo e na convicgdo de que estava a observar todos os
preceitos legais, desconhecendo a prtica da infragdo, uma vez que apenas o erro nao
censuravel isenta o agente de responsabilidade.

Facilmente se constata que a visada agiu de forma ndo censurédvel, pois a mesma agiu na
convicgio de ser ndo s6 legalmente possivel a aquisicio em apreco, tal como informado
na jé referida Informacao n.° 1019000011405, de 14/05/2019, como se verificava ser a
atuacdo mais vantajosa, financeiramente, para o MF, conduta esta que néo implicou o
desrespeito por quaisquer disposi¢oes com implicagdo ou relevancia nos interesses
financeiros do Municipio. Em momento algum de todo o procedimento foi posta em causa
a convicgao da visada de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de
cuidado e de diligéncia a que estava obrigada. O mesmo ¢ dizer que a presente
contraditada ndo se podia ter apercebido de qualquer ilegalidade porquanto todas as
informacdes que lhe foram fornecidas pelos servigos (ou pelas “estagdes competentes™)
em nada alertaram nesse sentido.

E, ainda que o douto Tribunal mantenha a opinido de que com aquela atuagao estamos
perante uma agdo por parte do responsével nos termos do n.° 1 do art.” 61.°da LOPTC, o
que nio se concede, refira-se que a responsével € licenciada em Filologia Germanica e
passou por cargos de direcdo de escola, confiando, naturalmente, as suas decisoes sobre
matérias que ndo sio da sua especialidade de formagio técnica e/ou profissional, nas
informacdes e opinides técnicas trazidas e emanadas pelos seus técnicos nas mais diversas
4reas, sem ter motivos ou fundamentos para de tais opinides desconfiar ou discordar,

52 SERRA, TERESA, in op. cit., p. 69 ¢ 79.
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nomeadamente nas dreas financeira e juridica, tal como ocorreu no caso em anilise,
recaindo assim na excecao prevista no art.° 61.°, n.° 2 da LOPTC.

Em momento algum de todo o processo foi posta em causa a convicgio do responsavel
de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de cuidado e de diligéncia
a que estava obrigado. O mesmo € dizer que o visado ndo se podia ter apercebido de
qualquer ilegalidade, inexistente de facto, como acima j4 evidenciado.

Repare-se que a competéncia do responsavel, enquanto, 4 data, Vereadora da Camara
Municipal do Funchal, ndo abrange a obrigagio de realizar estudos de natureza juridica —
a Vereadora ndo emite pareceres ou elabora estudos juridicos em matéria de natureza
juridica, nao sendo ainda a visada licenciada em Direito ou Solicitadoria.

Ora, como jd se esclareceu, para que se verifique uma responsabilidade financeira
sancionatoria € absolutamente imprescindivel ter ocorrido uma infragao financeira, o que
ndo foi o caso, sendo também imprescindivel verificar, em concreto, se a conduta
imputada & visada como alegada responsavel configura, de facto, uma violacio de normas
de protegao de interesses de natureza financeira vigentes.

Veja-se o que refere, com particular acuidade, Ant6nio Cluny:

«Saber eleger, por via dos enunciados algo vagos e muito amplos das alineas do artigo
65°da LOPTC, as normas que dizem efectivamente respeito aos principios e valores que
o Direito Financeiro quer proteger, é uma tarefa que o intérprete tem de conduzir com
cuidado. Isto se ndo quer correr o risco de estender a ac¢do sancionatéria do Tribunal
de Contas a dreas que possam, na realidade, interferir com atribui¢des e competéncias
de outras jurisdi¢oes. »*>

Aquele ilustre Magistrado conclui, mais adiante, perentoriamente que:

«Para se concluir que se estd perante uma verdadeira infrac¢do financeira haverd
sempre que tomar em consideragdo duas questdes essenciais.

De um lado, aquilo que pode ser considerado um simples erro; portanto uma ocorréncia
ndo voluntaria e imponderavel.

Na verdade, face as dificuldades resultantes daquela técnica de defini¢do legal dos tipos
infraccionais, importa, primeiro, entender muito exactamente se se estd, apenas, perante
meros erros (erros materiais por exemplo) ou ja perante irregularidades com relevancia
Jinanceira efectiva, imputdveis a titulo de culpa aos seus autores. »*

' CLUNY, Ant6nio - Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas. Coimbra: Coimbra Editora,
2011. pp. 122-124.
3 CLUNY, Ant6nio — op. cit., p. 124.
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Ora, no caso em apreco, a conduta da visada nao implicou o desrespeito por quaisquer
disposicoes com implicacdo ou relevancia nos interesses financeiros do Municipio como
ja demonstrado.

O que ndo pode deixar de ser devidamente ponderado e considerado em sede de um
procedimento em que se imputa uma sangio gravosa a um eleito local pela atuacao
empreendida em matéria de legalidade financeira.

Ressalva-se, ainda, que a requerente foi surpreendida com a interpretagao agora adotada
pelo Tribunal de Contas.

Tudo isto tem a ver «com as necessdrias adaptagdes» da aplicacdo das disposicoes de
responsabilidade reintegratéria (art.” 61° ¢ 62° da LOPTC) ao caso da responsabilidade
sancionatoria, e com a necessidade de ter em consideracao os titulos I e Il do CPenal. Nao
¢ correta, pois, a posi¢do constante do Relato, quando, indevidamente, e com preterigao
de principios elementares do direito sancionatério, se pretende imputar responsabilidade
sancionatéria ao visado, esquecendo que “as necessérias adaptagdes”, por um lado, e as
disposigoes constantes dos Titulos I e II do CPenal, citados, no presente caso, tém total
aplicacdo, ex vi do n° 4 do art® 67° da LOPTC e afastam, de todo, tal responsabilidade.

No minimo, estamos perante uma situagdo semelhante a que mereceu do digno
representante do Ministério Piblico junto deste Tribunal, a0 tempo, o distinto Magistrado,
Procurador Orlando Andrade Ventura, o seguinte despacho: «(...) no direito financeiro,
s6 existe responsabilidade sancionatdria, caso a ac¢do ou omissdo do agente seja
culposa — artigos 61° n°5 e 67° n’ 2 e 3, da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Na verdade, a responsabilidade sancionatdria, no ambito do direito financeiro, impoe o
recurso ao direito penal e aos conceitos de culpa ai definidos, pois ndo é concebivel
postergar tais conceitos e principios quando se apela, na Lei n® 98/97, a necessidade de
se comprovar a culpa do agente como elemento integrador da infrac¢do, sendo pacifico
que os conceitos ordenadores dos diversos regimes sancionatdrios nas multiplas areas
do direito se devem adequar aos principios e conceitos estruturantes do direito penal
onde estdo mais solidificados e tém recebido desenvolvido tratamento.

O Cédigo Penal assinala, na parte introdutdria que «um dos principios basilares do
diploma reside na compreensdo de que toda a pena tem de ter como suporte axiolégico-
normativo uma culpa concretay.

Hd, pois, que analisar se as condutas dos responsdveis justificam uma censura e
reprovagdo por ndo corresponderem nem se enquadrarem nas que seriam exigiveis a um
responsdvel da administragdo confrontado com o circunstancialismo apurado no
processo.

Nos casos em andlise, os elementos disponiveis ndo nos permitem concluir que os
responsdveis pelos respectivos procedimentos tivessem agido de forma deliberada e
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consciente, com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais, o que afasta, o dolo, em
qualquer das suas formas — art® 14° do Cédigo Penal.

Mas, afastard a negligéncia, ou seja, a falta de cuidado, que, segundo as circunstancias
concretas estavam obrigados e eram capazes — mesmo quando ndo chegassem, sequer, a
representar a possibilidade de realizagdo do facto?

A negligéncia relevante para os efeitos de imputa¢do subjectiva de um facto ilicito impée
que a acg¢do ou omissdo do agente sejam aferidas pela conduta que teria um «bonus pater
Jamiliae» nas concretas circunstancias que rodearam a prdtica ou a omissdo do facto. E
que a falta de cuidado tenha sido a causa do mesmo.

Ora, analisando os factos indiciados, as circunstdncias em que foram praticados e,
designadamente, as consideragdes tecidas pelos responsaveis, em sede de contraditorio,
entendemos que terdo agido de boa fé, convencidos que a sua conduta ndo era ilegal,
sendo duvidoso considerar que lhes era exigivel, outra conduta, o que afasta a culpa ou,
pelo menos, ndo nos permite concluir, que tenham agido com culpa, sendo que essa
conduta ndo justifica uma censura de natureza sancionatériay.”

As especificidades da matéria em causa tornam, necessariamente, compreensiveis as
preocupacoes de interesse publico, que determinaram a conduta da visada.

Sabemos bem que as preocupacdes do Tribunal de Contas e a exigéncia de rigor na
observancia dos procedimentos legalmente estabelecidos, na 4rea financeira, visa
assegurar a melhor gestdo dos dinheiros piblicos e gastos desnecessarios, sendo que,
neste particular, a preocupacdo da visada foi assegurar esse mesmo objetivo, pelas razoes
que ja aduziu.

V. DA EXECUCAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO

De igual modo, em relagdo a execucdo material deste contrato ndo existiu violagio de
quaisquer regras.

A fim de proceder a verificacao da regularidade da execucdo material do contrato em
analise, no ambito desta auditoria, foi verificado:

a) O destino dado aos cartdes adquiridos;
b) As respetivas condigoes de utilizagao por parte dos seus destinatérios; e
) Os controlos instituidos para a salvaguarda do interesse e da utilidade

publica da despesa em causa.

Ap6s a andlise dos elementos fornecidos pelo Municipio do Funchal, o Tribunal concluiu
que a execugdo material do contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente
controlada, na medida em que néo foi previamente fixada a regulamentacéo das condigoes

3 In despacho proferido no Processo MP n° 75/2007.
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de acesso e de atribuicio dos cartdes, nem determinados os critérios de selegdo dos
respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua distribuicdo, nem foram
estabelecidos os procedimentos de acompanhamento e de controlo da execugao contratual
—vide o ponto 3.3.1 do relato.

Ora, esta conclusao s6 se pode ficar a dever a uma deficiente delimitacao da realidade
subjacente ao contrato ora auditado, que nao permitiu que a execucdao do mesmo fosse
analisada nos seus devidos termos.

Para perfeita apreensao do que estd aqui em causa, nao se pode sendo reiterar aquilo que
j4 antes foi afirmado por este Municipio no ambito desta auditoria € que se subsume ao
seguinte:

Conforme estatuido nas alineas d), f), g) e h) do n.° 2 do artigo 23.° da Lei n.° 75/2013 de
12 de setembro, constituem atribui¢des do Municipio, entre outras, a educagio, os tempos
livres e desporto, a saide e a agdo social.

Esta aquisi¢do enquadra-se no cumprimento dessas competéncias e no desenvolvimento
de uma politica social que cria as condicdes para que todos os escaldes etdrios € 0s
municipes de setores socialmente deprimidos, numa perspetiva de inser¢ao social, tenham
acesso a uma melhor saide e melhor qualidade de vida.

Incluiu-se a populacio idosa que frequenta os espacos municipais neste programa, que
ajuda a combater a soliddo, a melhorar a saiide fisica e mental € a autoestima desta faixa
etdria, e optou-se por proporcionar um acesso gratuito a praia a criangas que pertencem a
escaldes sociais mais vulneraveis e que s6 com ajuda social conseguem frequentar, com
regularidade, ambientes de qualidade superior e que possuem boas e seguras
acessibilidades ao mar e 2s piscinas, 0 que ajuda a potenciar um desenvolvimento fisico
e emocional equilibrado que outras criancas mais facilmente possuem por pertencerem a
escales sociais menos vulneraveis.

O Municipio do Funchal presta apoia social aos seus municipes através dos equipamentos
sociais que gere, a saber: Centro Comunitdrio do Funchal, gindsios municipais e
Atividades de Tempos Livres que sdo organizados pelas juntas de freguesia e pela
"SocioHabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitagdo E.M.".

Assim sendo, o Municipio do Funchal criou condicdes para que os mais velhos e os mais
novos, utentes dos equipamentos sociais do municipio (ginasios, centros comunitarios e
Ludoteca) e frequentadores das Atividades de Tempos Livres dos centros comunitérios,
inseridos em bairros sociais, geridos pela SocioHabitaFunchal- Empresa Municipal de
Habitagdo, E.M., bem como os utentes que frequentam atividades nas Juntas de Freguesia
do Concelho, usufruam do acesso ao mar, em boas condi¢des de seguranca, sendo que 0s
beneficidrios mais velhos poderiam, ainda, desfrutar de aulas de hidrogindstica, € o
piblico infantojuvenil poderia desfrutar de um programa de atividades de educacéo
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ambiental (Bandeira Azul da Europa), no periodo estival, proporcionado pelos Centros
Azuis, sediados nos Complexos Balneares da Empresa FrenteMarFunchal, E.M.

Ou seja, estamos perante um apoio social que procurou criar oportunidades e direitos
iguais para todos, focado na promocio do bem-estar ¢ qualidade de vida de grupos
vulnerdveis da populacdo, nomeadamente criangas, jovens e idosos, que nio foi
constituido por uma prestacao em dinheiro, mas num programa de insercio que integra
um contrato no dmbito do conjunto de acdes estabelecidas com vista a uma insercio social
dos seus beneficiarios.

Tendo presente esta realidade, verifica-se que, para efeitos do disposto no Cédigo de
Procedimento Administrativo, consideram-se regulamentos administrativos «as normas
Juridicas gerais e abstractas que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem
produzir efeitos juridicos externos» — vide artigo 135.°, do Cédigo de Procedimento
Administrativo.

Os regulamentos sao, assim, quaisquer normas emanadas pelos 6rgios ou autoridades
competentes no exercicio da funcdo administrativa, com valor infralegal
(«regulamentar») e destinadas, em regra, a aplicacao das leis ou de normas equiparadas
ou a organizagdo dos servigos administrativos (regulamentos organicos ou organizativos)
e na disciplina do funcionamento da administracio (regulamentos funcionais ou
operacionais), quer na regulacao das relagdes juridicas entre entes piiblicos e entre
particulares (regulamentos relacionais).

Infere-se do que ficou exposto no relato que os auditores consideraram que se deveria
criar um regulamento como norma geral (com destinatérios indeterminados) e abstrata
(aplicavel a situagdes da vida indeterminadas). de execugdo permanente (“vigéncia
sucessiva’), para fixar critérios de acesso, de atribuicao e de selecdo dos titulares e regras
de utilizacao dos cartdes, bem como das entidades envolvidas na sua distribuicao.

Ou seja, € afirmado no relato que deveria ter sido criado um regulamento com um
procedimento de candidatura ou de adesdo.

Este raciocinio estaria correto se qualquer municipe pudesse candidatar-se 2 atribuicio e
utilizagdo destes cartées, caso em que, como € 6bvio, ndo poderia ser levada a efeito uma
andlise casuistica, efetuada por trabalhadores a atribuir e selecionar os titulares dos
mesmos.

Todavia, nao foi isto que se passou neste caso, uma vez que nenhum municipe, por
iniciativa propria, teve acesso aos cartoes.

Como acima ficou dito, estes cartdes inserem-se num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitacdo - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia do
Municipio do Funchal, que identificaram os/as beneficidrios/as dos mesmos em listagens
préprias para o efeito, elaboradas de acordo com as regras e critérios utilizados por essas
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entidades para essa selecdo. Os cartdes ficaram a disposigao destas entidades, que 0s
disponibilizaram aos beneficidrios dos seus programas socias que so estruturados de
acordo com as normas que lhes permitem ter essas valéncias e funcoes.

Nos espagos municipais, a entrega desses cartdes foi feita de acordo com a assiduidade
nas aulas/disponibilidade nas atividades ou, ainda, balizada pelas caréncias financeiras
dos beneficidrios dos mesmos, como acontece com qualquer atividade que af se realize.

No caso do ATL da Ludoteca, todas as criangas participantes do programa tiveram acesso
ao projeto. Neste caso, os carides ficaram na posse do departamento municipal,
responsavel por estas atividades, que os distribuia aos/as monitores/as nos dias de
atividade nos Complexos Balneares.

Atendendo ao recorte da utilizacio destes cartOes, nao teria razao de ser a criagao de um
regulamento, como se de um procedimento aberto a participagio de qualquer municipe
se tratasse, uma vez que as entidades a que os mesmos iriam ser disponibilizados estavam,
desde logo, identificadas e os mesmos seriam incorporados nos programas sociais que
estas realizam.

Para além desta questdo perante o Direito aplicado ao caso, nao corresponde 2 realidade
que nao tenha sido fixada a regulamentac@o das condicdes de acesso e de atribuicao dos
cartdes, nem determinados os critérios de selecio dos respetivos titulares e das entidades
envolvidas na sua distribuicao.

O Cédigo dos Contratos Piblicos regula, ndo apenas a fase de formacao dos contratos
piiblicos, mas também a fase de execugdo daqueles que revistam a natureza de contrato
administrativo (de acordo com os critérios fixados no n.° 6 do artigo 1.°).

Neste mesmo diploma legal, procedeu-se a distingao entre contratagao ptiblica e contratos
piblicos (artigo 1.°, n.? 2):

a) A contratagio piblica diz respeito a fase de formagdo dos contratos
piiblicos, a qual se inicia com a decisao de contratar e termina com a celebragao
do contrato;

b) Os contratos piblicos sdo todos aqueles que sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes previstas no Coédigo de Contratos Publicos,
independentemente da sua designagdo (por exemplo: protocolo, acordo, etc.) e da
sua natureza (piblica ou privada).

Existe, pois, uma fase de formacdo dos contratos piblicos e uma fase de execugao dos
mesmos contratos.

Antes de mais, vejamos como ficou definida a cldusula terceira do contrato em causa
nesta auditoria:

«CLAUSULA 1°
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OBJECTO DO CONTRATO

O Segundo Outorgante obriga-se perante o Primeiro Outorgante ao fornecimento, de
1600 cartdes com 50 entradas cada para todos os complexos balneares do Funchal que
estdo sob a gestdo da empresa municipal Frente Mar Funchal conforme descrito na
informagdo de abertura e respetiva proposta da empresa frente mar funchal que se déo
por integralmente reproduzidos.»

Ora, neste contrato, na informacao de abertura e respetiva proposta da empresa FMF,
E.M.,, estao previstas as obrigacoes de ambas as partes em sede de execucio contratual.

As prestacoes objeto do contrato estdo descritas em termos fixos nessas pecas e o regime
normativo legal nesta matéria afirma-se como um comando que se imp&em na aquisicao,
pelo Municipio do Funchal, destes cartoes de acesso as zonas balneares geridas pela
Frente MarFunchal, E.M., e na posterior execucao do contrato que a corporiza.

Segundo a l6gica que particulariza a figura do contrato administrativo, considera-se que
a execucdo correta e atempada das obrigagoes contratuais pelo cocontratante nio satisfaz
apenas 0 mero “interesse do credor”, id est, o interesse legitimo — e protegido pela ordem
juridica — que tem qualquer parte de um contrato em ver realizados os seus direitos (de
crédito) sobre a outra parte.

Embora esta dimensdo especificamente contratual, interpartes, também esteja presente,
assume-se que o cumprimento do contrato por um agente que colabora com o contraente
publico na realizacao dos fins ptiblicos € um fenémeno que extravasa a pura dimensio
contratual, comportando uma direta relevancia para o interesse piblico.

A tutela ou protecdo do «interesse piiblico no cumprimento do contrato» efetiva-se
mediante mecanismos e instrumentos varios que desempenham esta fungdo de garantia
de cumprimento ou da execucdo do contrato administrativo.

Importa ter presente que, como consequéncia da outorga do contrato administrativo, o
cocontratante ndo se vincula apenas a cumprir as obrigacdes inscritas no contrato: eis o
que resulta de o contraente piiblico dispor, por exemplo, do «poder de dirigir o modo de
execugdo das prestagées» (cfr. artigo 302.°, alinea a), do Cédigo de Contratos Piblicos),
em cujo exercicio pode impor «ordens, directivas e instrugdes» em «matérias carentes
de regulamentag¢do ou insuficientemente reguladas no contrato» (artigo 304.%, n.° 1, do
Codigo de Contratos Piblicos).

Assim, enquanto parte do contrato administrativo, 0 cocontratante integra-se numa
relac@o juridica que comporta a sua sujeigao ao poder piiblico de imposicao de obrigacoes
de que dispde o contraente piblico (no exercicio das fungées de direcdo e de fiscalizacio
do contrato), uma vez que o contraente piblico tem a responsabilidade legal de assegurar
a realizacdo do interesse piblico a que a decisdo de contratar pretendeu responder.
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Dispde, nesse ambito, de poderes de direcao e de fiscalizagdo do cumprimento do contrato
pelo seu cocontratante (artigos 303.° a 306.%, do Cédigo de Contratos Piblicos).

Estabelece-se, no artigo 303.% n.° 1, do Cédigo de Contratos Piblicos, que, mediante o
exercicio desses poderes, o contraente piblico assegura «a funcionalidade da execug¢do
do contrato quanto a realizagdo do interesse piiblico visado pela decisdo de contratar»,
apresentando uma extensdo varidvel — dependente do tipo de contrato ou do tipo de
prestagdes em causa —, o poder de diregdo concretiza-se, em geral, mediante a emissao de
ordens, diretivas e instrucdes sobre a execugdo das prestagdes contratuais, «sobre o
sentido das escolhas necessdrias nos dominios da execug¢do técnica, financeira ou
Jjuridica das prestagoes contratuais, consoante o contrato em causa», nos termos do n.”
2 do artigo 304.° do Cédigo de Contratos Publicos.

Ora, conforme resulta da Clausula 1.2 do Contrato avulso 65/2019, celebrado a 23 de maio
de 2019, entre 0 Municipio do Funchal e a FMF, E.M., esta vinculou-se a proporcionar
1600 cartoes, cada um com 50 entradas, nos complexos balneares por si geridos, de
acordo com especificado no quadro abaixo:

Crrthesf Entradas Custo
Utentes
L 400 20000 | 73000,00€
Freguesias
SHF 150 7500 27 375,00 €
Ludoteca CMF 50 2500 9 125,00 €
gl 750 37500 | 136 875,00 €
Municipais
Centro
Comunitario do 250 12500 45 625,00 €
Funchal
Total 1600 80000 292 000,00 €

Estes cartoes foram fornecidos de forma faseada e consoante os pedidos formulados pelo
Municipio do Funchal, em articulagao com as entidades e servigos que deram uso aos
mesmos, de acordo com as atividades que os mesmos tinham definidas nos seus planos
de atividades.

Toda a execugio material deste contrato foi rigorosamente controlada pelo Municipio do
Funchal, uma vez que a entrega dos cartdes foi feita de acordo com as listas definitivas
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que haviam servido de base a emissao dos mesmos, elaboradas pelos coordenadores dos
diferentes servicos, gindsios municipais, centro comunitirio do Funchal, centros
comunitérios da SHF e ATLs das juntas de freguesia.

Nao resulta evidenciado no relato que nao tenha existido planeamento, nem prévia fixacao
de critérios de acesso, de atribuicdo e de selegdo dos titulares.

Foi também demonstrado a existéncia de regras de utilizacdo dos cartées, dado que os
mesmos eram de uso pessoal e intransmissivel e exibiam 0 nome do utente e a numeracio
no préprio cartdo, sendo entregues aos préprios destinatarios, descarregando-se esta
entrega nas listas de controlo dos servigos respetivos.

Através da utilizagdo de um sofiware de controlo de entradas, foi apurado o nimero de
cart6es emitidos, informacao esta que, cruzada com as listagens, permite apurar todos os
utentes que entraram nos complexos balneares geridos pela FMF, E.M.

O relato néo demonstra que as coisas assim nao se passaram e, apesar de afirmar que nio
foi remetida qualquer relacio dos utilizadores, com indicacio do nimero de entradas até
entao usufruidas e das respetivas datas dessa utilizacdo, antes de chegar a esta conclusio
deveria ter solicitado ao Municipio do Funchal que juntasse a estes autos todos os
elementos necessarios a corroboragao desta realidade.

Em suma, estes cartdes foram entregues de acordo com o que foi contratualizado, de
acordo com a direcdo e fiscalizagado do Municipio do Funchal e foi verificada a sua
conformidade e aptiddo para o efeito que esteve na origem da celebracio deste contrato.

Aqui chegados, verifica-se, também, que, no relato objeto deste contraditério, é afirmado
que foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos 1.600 cartdes
contratados, pelo montante de 292.000,00 € (c/IVA), apesar de, até essa data, a FMF , E.
M., 56 ter fornecido 1.070 cartdes, subvertendo a légica financeira que impée que o
pagamento dos bens s6 deve ocorrer apés a verificagio da tempestividade e da
regularidade (em termos quantitativos e qualitativos) da sua entrega, e que, em maio de
2020, quase um ano depois da celebragao do contrato, faltava ainda proceder 4 emissdo e
entrega, pela FMF, E.M., de 530 cartdes, o que se traduz numa taxa de execucio material
do contrato, até entdo, de apenas 66,9% — vide o ponto 3.3.2 do relato.

Ora, como notou o Tribunal dec Contas no Relato in casu, durante o més de junho de 2019,
0 Municipio do Funchal procedeu ao pagamento da totalidade dos 1.600 cartdes e foram
emitidos, até outubro desse ano, apenas 1.042 cartoes (237 para utentes dos ATL do
Municipio do Funchal e das Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Gindsios
Municipais), ou seja, menos 558 unidades do que as adquiridas, o que se traduz numa
taxa de execucdo material do contrato, até entdo, de apenas 65,1%.

Para perfeita apreensdo do que aqui estd em causa € importante deixar novamente aqui
expresso duas notas.
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A primeira é que esta aquisi¢ao enquadrou-se no desenvolvimento de uma politica social
que procurou criar as condicoes para que os municipes de setores socialmente deprimidos,
onde se inclui os mais idosos e as criancas, pudessem ter um acesso gratuito a praia, uma
vez que estes cidadaos, que pertencem a escaloes sociais mais vulnerdveis, s6 com ajuda
social conseguem frequentar um sitio de qualidade, que possua boas e seguras
acessibilidades ao mar e piscinas, por forma a potenciar um desenvolvimento fisico e
emocional equilibrado.

A segunda é que estes cartdes se inseriram num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitago - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia deste
Municipio que identificaram os/as beneficidrios/as dos mesmos sendo que estes cartoes
ficaram 2 disposicdo destas entidades, que os disponibilizaram aos beneficidrios dos seus
programas socias que se realizavam de acordo com os seus planos de atividades.

Partindo desta realidade, verificamos que o douto Tribunal, numa andlise cega as
condigGes de execugdo deste contrato, ignoraram completamente que em Portugal, a
época balnear estende-se de junho a setembro, variando a sua determinacdo rigorosa com
as condigoes locais — vide Lei n.° 44/2004, de 19 de Agosto, com as alteracoes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 100/2005, pelo Decreto-Lei n.° 129/2006, de 7 de Julho,
pelo Decreto-Lei n.° 256/2007, de 13 de Julho e pelo Decreto-Lei n° 135/2009 de 3 de
Junho.

O que equivale a dizer que, entre o periodo de junho a setembro, os cartdes seriam
utilizados, motivo pelo qual foram pagos no més de junho de 2019, e em outubro desse
ano, apenas 1 042 cartdes (237 para utentes dos ATL do Municipio do Funchal e das
Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Gindsios Municipais) estavam utilizados.

Os restantes 558 cartoes foram utilizados entre junho de 2020 e setembro do mesmo ano,
de forma faseada e criteriosa, tendo em atengdo a situagdo pandémica que se vivia na
altura e vive atualmente.

Note-se que, é durante a época balnear que existe vigildncia e assisténcia aos banhistas,
por isso esses espagos ndo podem ou nao devem ser frequentados por criangas e séniores
fora dessa época.

Todos os cartdes adquiridos e pagos foram entregues e utilizados de acordo com as
estratégias de inclusdo social das entidades que os utilizaram e nao existe qualquer
evidéncia, ou melhor dizendo, qualquer prova no relato que infirme esta realidade.

Assim sendo, nio se pode de forma alguma afirmar que a execugao material e financeira
deste contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente controlada.

VI. CONCLUSAO
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A visada sempre atuou de boa fé, nao prejudicando e sem qualquer intencao de causar
prejuizo ao erdrio piblico, ndo tendo o mesmo retirado qualquer beneficio pessoal com
0s atos praticados.

A visada sempre atuou convencida que cumpria com a Lei, atuando em conformidade
com a mesma.

Neste contexto, e sem conceder quanto ao entendimento da inexisténcia de qualquer
infracao por parte da visada, por todas as razoes acima referidas, ainda assim, no minimo,
afigura-se-nos estarem reunidas as condi¢des do n.° 9, do artigo 65.° da LOPTC, no
sentido de serem inexistentes a culpa dos demandados e ndo haver lugar a qualquer
Sancao.

Nestes termos, cumprido o contraditério, deverd o Relatério ter em conta as consideracoes
e razoes desenvolvidas e ser objeto das alteracdes imprescindiveis ao respeito pelo Estado
de Direito e pelo ordenamento juridico vigente, e principios fundamentais que dele
dimanam, concluindo-se pela inexisténcia de qualquer infragdo financeira.

Junta: 1 documento

A visada,

MaduC Socae As——
|
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SECCAO REGIONAL DA MADEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS
Proc. n° 03/2020 — ARF

Vossa referéncia: S 48/2021, de 08/01/2021 280/2021
2021/2/25

Assunto: Relato da auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras no ambito
da aquisi¢do, pelo Municipio do Funchal, de cartdes de acesso as zonas balneares
geridas pela Frente MarFunchal, E.M.

MUNICIPIO DO FUNCHAI

E',FE — Exmo. Senhor

g S22 1000002 " 5 2 .
i:.'?l.'. o+ F e Juiz Conselheiro da Sec¢do Regional
, r DATAREG, . .
Ei-l T ~021-02-25 da Madeira do Tribunal de Contas

IOLANDA CATARINA GOMES PESTANA DO VALE LUCAS, notificada para,
querendo, alegar o que tiver por conveniente sobre o teor do relato da “Auditoria de
apuramento de responsabilidades financeiras no ambito da aquisi¢do, pelo Municipio do
Funchal, de cartoes de acesso as zonas balneares geridas pela Frente MarFunchal,
E.M.”, vem, ao abrigo do disposto no artigo 13.° da Lei de Organizagio e Processo do
Tribunal de Contas, expor e requerer a V/ Ex.? o seguinte:

I.  ENQUADRAMENTO

Nos termos do ponto 3.1.1. e 3.1.2. do relato, foi indiciada a pratica de infragio financeira,
fundamentada no desrespeito do art. 266.°, n.° 2 da Constituicio da Repiiblica Portuguesa
(CRP), do art.® 3., n.° 1 do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), do art.° 1.2 -
A, n.° 1 do Cédigo dos Contratos Piblicos (CCP), aplicdvel por forga do art.° 5.° - B do
CCP, do ponto 2.3, n.° 2, das consideragoes técnicas do POCAL, dos principios vertidos
no art.” 18.% n.° 1 e 2, aplicavel ao sector local, ex vi n.° 1 do art.° 3.° do Regime Financeiro
das Autarquias Locais (RFALEI)!, do art.° 36.%, n.° 2 e 4, do Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local (RTAEL), e ainda os art.”* 32.%, n.°4, 47.%,n.° 1 € 50.°, n.° 2 igualmente
do RJAEL, porquanto, no dmbito do contrato de aquisi¢do, pelo Municipio do Funchal
(MF), de cartdes de acesso aos complexos balneares geridos pela Frente MarFunchal,
E.M. (FMF), o Municipio do Funchal:

1. «ndo logrou comprovar que o pre¢o dos bens adquiridos era convergente
com os pregos, a data, praticados no mercado para o fornecimenio de bens

! Aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.
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comparaveis, circunstancia que contraria o estatuido no art.” 36.° n.° 2, do
Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
(RJAEL), e, a contrario sensu, o previsto no n.° 4, com a consequente ndo ado¢do
do instrumento contratual devido, in casu, o contrato-programa (cf. os pontos
311e3.3);

2, (...) ndo demostrou o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia
e eficdcia e o da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas. aquando da fixagdo
das condi¢des de compra dos cartdes de acesso a coberto das tarifas praticadas
pela FMF, EM., o que, a acontecer, teria originado uma redugdo do custo de
cada pacote de 50 entradas (cf. Os pontos 3.1.1 e 3.3).

Circunstancialismo que refor¢a os indicios de que o objetivo principal do
contrato em referéncia seria o do financiamento da empresa local (EL) do MF, a
coberto de um contrato de aquisi¢do de bens (cf. Os pontos 3.1.1 ¢ 3.2).

3! A execugdo material e financeira do contrato foi deficientemente planeada
e insuficientemente controlada, na medida em que:

a. Nao foi previamente fixada a regulamentagdo das condi¢des de
acesso e de atribuicdo dos cartdes, nem determinados os critérios de
sele¢do dos respetivos titulares ¢ das entidades envolvidas na sua
distribuicdo, tal como ndo foram estabelecidos os procedimentos de
acompanhamento e de controlo da execugdo contratual (cf. o ponto 3.3.1);

b. Foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos
1 600 cartdes contratados, pelo montante de 292 000,00€ (c/IVA), apesar
de, até essa data, a FMF, E.M., s6 ter fornecido 1070 cartoes,
subvertendo a légica financeira que impde que o pagamento dos bens s6
deve ocorrer apés a verificagdo da tempestividade e da regularidade (em
termos quantitativos e qualitativos) da sua enirega.

Quadro que se torna ainda mais irregular porquanto em maio de 2020, quase um ano
depois da celebragdo do contrato, faltava ainda proceder a emissdo e entrega, pela FMF,
E.M., de 350 cartdes, o que se traduz numa taxa de execu¢do material, até entdo, de
apenas 66,9% (cf. o ponto 3.3.2).»

As alegadas infracdes conduziram a imputagio de responsabilidade financeira
sancionatéria a visada, ora contraditanda, por, enquanto Diretora do DEQV «er
apresentado a proposta de aprovagdo da aludida aquisi¢do»*, por ndo ter “assegurado o
respeito pelo principio da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, a par dos
principios da economia, eficiéncia e eficdacia” e sem acautelar “devidamente a

observancia da moldura legal proibitiva da assinalada contratagdo, com a consequente

2 Informagdo do DEQV (com a ref.° 12019000011405).
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ndo ado¢do do instrumento contratual devido”, nem se munir “de quaisquer outros
elementos ou documentos que a permitissem sustentar juridicamente de modo a
enquadra-la no RJAEL™.

Ora, atenta a gravidade das imputagoes, urge enquadrar a agio da visada e repudiar e
emissdo de juizos de valor em sede de Relato sem uma fundamentacdo objetiva
devidamente enquadrada legalmente, sendo um exercicio de mera retorica  sobre
eventuais “intengdes™ do MF e dos seus responséveis, sem que se baseiem em factos ou
provas que os corroborem, nomeadamente os constantes:

a)  Da observagio n.° 2 donde ¢ afirmado que o circunstancialismo de 0 MF
nao ter demonstrado o cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e
eficdcia e o da utilizacdo racional das dotagdes aprovadas, aquando a fixacao
das condigoes de compra dos cartdes de acesso, «reforga os indicios de que o
objetivo principal do contrato em referéncia seria o do financiamento da
empresa local (EL) do MF»;

b) Do primeiro pardgrafo do ponto 3.1.1. ao insinuar que «a tramitagdo

adotada foi célere a fim de obter uma rdpida autoriza¢do para a celebra¢do do
correspondente contrato;

¢) Do Pardgrafo constante na pagina 21 do Relato onde € dito que o preco

acordado «apresenta um considerdvel diferencial face as ofertas existentes»,
sem concretizar o que, no entender do Tribunal é um considerdvel diferencial®;

d) Da questao formulada a fls. 21 do Relato nos seguintes moldes: «Ou a
defini¢do de tais condi¢des visou, na verdade. o Jfinanciamento indevido da
FMF, E.M?».

Note-se que nos termos do n.° 3 do art.° 13.°da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC)* a «audi¢do faz-se antes de o Tribunal Jormular juizos piiblicos de
simples aprecia¢do, censura ou condenacdos (sublinhado nosso), sendo que por seu
turno o principio da independéncia previsto na Carta Etica do préprio Tribunal de Contas
determina que todas «as agdes e decisdes sdo tomadas de acordo com a lei e com o
interesse publico”, cuja independéncia, imparcialidade e objetividade devem ser
«escrupulosamente respeitadas em todas as atividades desenvolvidas pelo Tribunal»,
devendo a sua atuac@o assentar em «critérios legais e objetivos e em evidéncias e provas
relevantes e suficientes» (sublinhados nossos).

Por seu turno o Cédigo de Conduta do Tribunal de Contas, recentemente aprovado e
aplicdvel aos seus servicos de apoio, determina no seu art.’ 3. n.°1, als. a) e d), que os

Note-se ainda que o Tribunal efetuou um cilculo para apuramento do valor por entrada que corresponde
a um valor abaixo do adquirido pelo MF em 0,12€
Aprovada pela Lei n.° 97/98, de 26 de agosto.
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trabalhadores, no exercicio das suas funcdes, atuam «de forma imparcial, desenvolvendo
as agdes, tramitando os procedimentos e proferindo os juizos ou decisoes que lhes
compitam com_isen¢do e sem pré-julgamentos ou_preconceitos» € assentando «o seu

desempenho e juizo profissional apenas em critérios legais e objetivos e em evidéncias
ou provas suficientes e apropriadas» (sublinhados nossos).

Termos em que a emissdo daqueles “juizos de valor”, e neste caso em concreto das
insinuacdes vertidas no documento em analise contrariam assim os principios previstos
na LOPTC e os principios éticos sobre os quais 0 Tribunal de Contas e seus servigos de
apoio se regem.

Em nota final ao presente enquadramento, ressalva-se ainda o facto de a agdo de
fiscalizagdo que precedeu o presente Relato decorrer de uma dentncia (processo n.°
8/2019-PEQD). Evidentemente que a gestao de dinheiros piblicos deve ser transparente
e passivel de escrutinio quer por parte dos cidadaos quer por parte das entidades com
competéncias fiscalizadoras, como é o caso do Tribunal de Contas, mas nao deixa de
gerar alguma perplexidade a visada que, através de uma dentincia remetida ao Tribunal
de Contas, sem quaisquer evidéncias da prética de infragoes financeiras®, se inicie mais
uma acdo de fiscalizacdo ao MF quando este, € a prépria FMF, tém vindo a ser alvo de
sucessivas fiscalizacoes efetuadas pelo douto Tribunal nos dltimos 6 anos.

A visada esclarece que, tal como sempre o fez até 0 momento, continuard a prestar toda
a colaboracdo junto do Tribunal, mas nao deixa de se questionar quantas mais agoes
poderdo estar a ser preparadas com base em dentincias sem evidéncias que mais nao visam
do que tentar limitar a atuagao do MF, desta forma através da utilizagdo de 6rgaos
judiciais. Compreende-se que 0S 6érgaos judiciais devem efetivamente verificar os
fundamentos de qualquer dentncia que lhes seja remetida, contudo nao deixa de ser
contraproducente as constantes agoes de fiscalizagio, programadas e/ou com fundamento
em sucessivas deniincias, quer porque isso aloca recursos, ja de si escassos, do MF, na
remessa de documentos e esclarecimentos sempre que solicitados, mas também do
proprio Tribunal de Contas, que, com certeza, vé prejudicada a sua produtividade noutras
acoes de fiscalizagao financeira mais relevantes.

II. Do contrato celebrado e da inexisténcia de infragio financeira

O Relato em analise visou apurar a legalidade do contrato celebrado entre 0 MF e a FMF,
E.M. para aquisicdo de 1600 cartdes de acesso aos complexos balneares geridos por
aquela (cada um com 50 entradas, perfazendo 80 000 acessos), outorgado a 23 de maio
de 2019.

Como a prépria Informagio n.° 38/19-DAT-UAT 111, identificada na nota de rodapé n.° 74 da pégina 19
do Relato, evidencia ao concluir «pela manifesta insuficiéncia dos elementos de prova anexados pelo
denunciante».
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No Relato ¢ referido que *O MF [Municipio do Funchal] ndo logrou comprovar que o
prego dos bens adquiridos era convergente com os pregos, a data, praticados no mercado
para o fornecimento de bens comparaveis (...)".

Para tanto, fundamenta, no essencial, que “o montante do prego fixado para a aquisi¢do
de cada cartdo deveria ter tido em considera¢do as tarifas praticadas pela FMF, E.M,
nomeadamente as aplicadas as institui¢des (0,85€). especialmente porque o universo
deste iiltimo tipo de ingresso, dirigido a “(...) todos os utentes de escolas, institui¢oes,
IPSS’s, ATL’s™ é coincidente com o dos utentes beneficidrios dos cartdes objeto da
contratagdo em andlise, e/ou o pre¢o médio que resulta da agregagdo dos nove tipos de
pacotes de entradas disponibilizados pela EL [Empresa Local] (1,08€), adicionado ao
valor do cartdo (2,45€ com o IVA incluido), totalizando 3,53€”.

Ora, quando falamos de convergéncia, falamos da tendéncia de vérias coisas se fixarem
num ponto ou se identificarem e, aqui, essas varias coisas remontam ao funcionamento
do mercado que leva a formacao do preco, através do jogo da oferta e da procura.

Evidentemente que, numa contratacao cujo preco se forma em condi¢bes mercantis de
concorréncia, o foco devera estar no acompanhamento dos precos praticados pela
concorréncia.

O Municipio do Funchal teve presente que a FMF, E.M., € a tinica entidade a gerir espagos
de acesso ao mar para o piblico em geral, no Funchal, que consegue garantir capacidade
de resposta ao nimero de entradas solicitadas, o que nos remete para a Tabela de Tarifas
de 2019 da FMF, E.M., que determina o pregdrio relativo ao Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sao Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pocas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

Todavia, a concorréncia nao podia nem pode ser vista somente por referéncia a dindmica
linear da FMF, E.M — havia que ter em consideracdo outras forcas que compdem a
estrutura do mercado.

Dai que tenha sido tido em consideragdo que os hotéis e os clubes privados “(...) para
além de praticarem precos mais elevados ndo conseguiam garantir o fornecimento dos
ingressos solicitados, nem é permitido o acesso a pessoas/clientes externos (...)".

Os hotéis, bem como os clubes privados (em particular, o Clube Naval do Funchal e o
Clube de Turismo da Madeira), embora, no momento nao se possam considerar como
“verdadeiros concorrentes” — pelas razoes acima explicitadas, ou seja, dada a
incapacidade de garantir o fornecimento dos ingressos pretendidos, bem como face as
limitacOes de acesso a pessoas/clientes externos — nao podiam nem podem deixar de ser
tidos em consideragao, jd que no momento nao eram “verdadeiros concorrentes”, mas de
um dia para outro poderiam eliminar as barreiras existentes e passar a sé-lo.
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Por outras palavras, avaliar a oferta e procura dos hotéis e clubes privados permitia
identificar a intensidade da concorréncia — repare-se que hd que atender a eventuais
barreiras ou fatores facilitadores que existam no mercado a propésito de novos
concorrentes, como por exemplo politicas governamentais (para percebemos, basta
pensar na crise pandémica que hoje a todos afronta, mas que na altura em que foi tomada
a decisdo de contratar ndo existia e que permitia concluir pela fraca intensidade
concorrencial, mas que nao podia deixar de ser tida em consideracao).

Quando se decide determinar o preco com base na concorréncia deve observar-se os
pregos praticados pelas empresas estabelecidas no mercado, bem como as demais forcas
que exercem pressdo na estrutura do mercado®.

A FMF, E.M, como j4 acima foi referido, era a unica entidade capaz de garantir o
fornecimento dos ingressos pretendidos, o que, em abstrato aumentava o poder de
negociagio da FMF, E.M., em face, in casu, do fraco potencial competitivo dos hotéis e
clubes privados existentes no mercado — na pratica a FMF, E.M. suprimia a concorréncia
ao fornecer as condigdes pretendidas (designadamente, ao garantir a capacidade e o
acesso a pessoas/clientes externos), o que pressionava o preco final por si praticado.

Insista-se, parafraseando: os hotéis e os clubes privados praticavam precos superiores,
pelo que ainda que esta circunstincia significasse uma diminuta concorréncia, ainda
assim ndo podia deixar de ser tida em consideragao — no mercado concorrencial existiam
e existem agentes econdmicos que praticavam precos superiores aos praticados pela FMF,
E.M.

Posto isto, hd que ter em consideragdo que, na economia, existem virios métodos de
formacio de preco no mercado (evidentemente, existem métodos que, embora orientados
pela concorréncia, consistem em copiar o preco da empresa lider do mercado, mas nao
$d0 inicos).

Os métodos de determinacio do preco baseado na concorréncia conduzem-nos ao prego
médio que os concorrentes determinam para os seus produtos e Servigos — 0 prego
praticado pela concorréncia em relagao ao produto ou servigo.

N#o nos esquecamos que, in casu, a contratagao visava “ingressos de acesso a todos os
complexos balneares™ (sublinhado nosso) sob gestao da FMF, E.M.

Segundo a teoria econémica, evidenciada num dos Acérdaos referidos no Relato e na Informacéo n.
578/2019, do DIF do MF, «o préprio conceito de prego pressupde o confronto, no mercado, entre a
procura por parte dos consumidores e a sua oferta por parte dos produtores. No caso da procura, o
valor atribuido pelos consumidores depende da utilidade que estes conseguem retirar do seu consumo,
ou seja, do grau de satisfagdo de necessidades que o consumo do bem proporciona. Quanto a oferta, o
valor atribuido ao bem pelos produtores depende dos custos de produgdo, ou seja, do valor que é
necessdrio despender em factores produtivos para obter determinada quantidade do bem. S6 o
confronto entre as duas perspectivas assegura que o pre¢o seja um instrumento de garantia da
eficiéncia econdmica.» (cfr. fls. 20 do Acérdio n.° 4/13 — 4.Marco — 1* S/SS).
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Assim, na determinagao do preco, o foco estava no preco praticado pelos concorrentes,
mas 0s pregos poderiam ser iguais, inferiores ou superiores aos praticados no mercado,
variando de acordo com os objetivos pretendidos (claro, ndo se podendo afastar dos
precos praticados pelos concorrentes).

Um preco poder ser superior se agregar ao produto/servico algum diferencial que seja
valorizado pelo cliente.

No caso, como ja acima foi referido, a contratagio visava “ingressos de acesso a todos
os complexos balneares™, sob gestdo da FMF, E.M, ou seja, a0 Complexo Balnear da
Barreirinha/Praia de Sao Tiago, Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta
Gorda e Pocas do Gomes (Doca do Cavacas)/Praia Formosa.

O ingresso denominado “entrada institui¢des™ aplica-se essencialmente a0 Complexo
Balnear do Lido e ao Complexo Balnear da Ponta Gorda, que conseguem agregar um
maior nimero de pessoas, atendendo a que se destina aos “urentes de escolas, institui¢oes,
IPSS’s e ATLs™.

Visa essencialmente a entrada de grupos, razao pela qual a FMF, E.M, estabelece regras
de utilizagdo para esse tipo de ingressos: “a) O ingresso destina-se a todos os utentes de
escolas, institui¢des, IPSS’s. ATL's;

b) A aquisicdo ¢ feita através de um pedido escrito, via mail ou carta, onde deverd constar
a identificagdo da institui¢do, o dia, horas e duragdo da vinda, a praia a que se destina,
o numero de elementos, incluindo monitores e acompanhantes, a idade dos elementos e
o contato do responsavel;

¢) O ingresso apenas pode ser utilizado uma vez por dia;

d) O ingresso s6 pode ser utilizado em dias teis;

¢) A validade do ingresso esgota-se com a saida do complexo;
B O cartao sé pode ser utilizado pelo préprio”.

Ora, o Municipio do Funchal nao podia, a priori cumprir com o disposto na alinea b),
porquanto estaria a interferir nos Planos de Atividades dos ATL da Ludoteca, Gindsios
municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, do ATL da SocioHabitaFunchal, empresa
municipal, e ainda dos ATL geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal.

Além disso. a FMF, E.M., define, para a “entrada institui¢des”, zonas de permanéncia
especificas a ocupar, que, aquando da pré-reserva do dia, tém de ser assinalados pelos
proprios.

Sendo que o0 Municipio do Funchal ndo colocou condigdes no que respeita i utilizagio
das entradas, pretendendo que os beneficidrios utilizassem qualquer complexo gerido pela

FMF, E.M. livremente, em pé de igualdade com qualquer utilizador daqueles Complexos
Balneares — pretendeu-se “facilitar o acesso ao mar”, em cumprimento do Principio da
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Igualdade, e “evitar a exclusdo de determinadas pessoas a este direito”, em concreto, 0s
mais carenciados.

Assim, observando as tarifas do Complexo Balnear da Barreirinha/Praia de Sao Tiago,
Complexo Balnear do Lido, Complexo Balnear da Ponta Gorda e Pogas do Gomes (Doca
do Cavacas)/Praia Formosa e, destinando-se os ingressos, em primeira linha, ao ATL da
Ludoteca, Gindsios municipais e Centro Comunitdrio do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal, e, mormente, a ser utilizados livremente, havia que atentar as tarifas tabeladas
pela FMF, E.M.

O Relato refere que «o MF pretendeu adquirir bilhetes em condigdes que ndo
encontravam reflexo nas tarifas tabeladas pela FMF, E.M., que esteve na base da fixa¢do
do preco acordado, o qual apresenta um considerdvel diferencial face as ofertas
existentes».

Ora, as ofertas existentes, que acomodavam a pretensao de abranger todos os utilizadores
e a sua utilizagdo de forma livre correspondiam unicamente & «entrada individual», que
no Complexo Balnear da Barreirinha tinha um preco de € 2,10, no Complexo Balnear do
Lido € 5.20, no Complexo Balnear da Ponta Gorda € 5,20 e no Complexo Balnear das
Pocas do Gomes € 2,10.

A «aquisi¢do dos ingressos a € 3.65 que corresponde ao prego médio dos praticados nos
diferentes complexos balneares geridos por esta empresa municipal» € precisamente a
«convergéncia com os pre¢os, a data, praticados no mercado para o fornecimento de
bens compardveisy pretendida pelo Tribunal de Contas [(€ 2,10 + € 5,20 + € 2,10 +
€ 5,20)/4].

Aquisicio que acomoda uma multiplicidade de utilizagdes que, no limite — imaginemos
que 0 ATL da Ludoteca, Gindsios municipais e Centro Comunitédrio do Funchal, ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda ATL geridos pelas Juntas de Freguesia
do Funchal apenas decidem aceder apenas ao Complexo Balnear do Lido e ao Complexo
Balnear da Ponta Gorda, ndo ao Complexo Balnear da Barreirinha e Complexo Balnear
das Pocas do Gomes — permite uma poupanca, a0 Municipio do Funchal de € 3.10 em
cada ingresso.

Esclareca-se, também, que o proposto pelo MF, ao abrigo da sua politica social, foi a
aquisicio de «entradas, a definir anualmente o seu nimero, nos complexos balneares
geridos pela FrenteMarFunchal» e que, tal como foi referido no ponto 2.2. da resposta
ao Tribunal de Contas, remetida pelo MF através do seu oficio n.° $2020000009795, de
06/05/2020, «os cartdes que constam do tarifario da FMF tém uma validade de um ano,
findo o qual, o cliente necessita de efetuar novo carregamento para ativar as entradas
do ano anterior», pelo que a compra de “pacofes” também néo se adequava ao pretendido
pelo Municipio do Funchal.
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A contratagao respeitante a adjudicagao nao originou a transferéncia de qualquer quantia,
pela entidade participante, para além da devida pela prestacdo contratual da empresa local
a precos de mercado, pelo que ndo ocorreu qualquer violacdo do disposto no artigo 36.°,
n.°2, da Lei n.” 50/2012, de 31 de agosto, como pretende alegar o Tribunal de Contas em
sede de Relato.

O Tribunal de Contas refere que “ndo consta qualquer mengdo aos pardmetros de
economia, eficiéncia e eficdcia resultantes da assungdo de tais compromissos, em
divergéncia com o principio da utilizagdo racional das dotagdes aprovadas, previsto no
Ponto 2.3, n.° 2, das consideragdes técnicas do Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL) (...) e a coberto dos quais poderia ter sido feita uma andlise
ao custo/beneficio da presente aquisicdo face a uma contratagdo com respeito pelas
tarifas ja praticadas pela FMF, EM.

Ainda que ndo mencionados os pardmetros de economia, eficiéncia e eficicia, nio
significa que ndo hajam sido prosseguidos na assungio do compromisso, de harmonia
com o principio da utilizagao racional das dotagdes aprovadas — desde logo, o Tribunal
de Contas apenas aponta somente a auséncia de justificacio da assuncdo de custos e das
despesas quanto a sua economia, eficiéncia e eficicia.

E a esse propdsito, na proposta apresentada na referida Informacio n.° 1019000011405,
de 14/05/2019, foi referido que “fendo em conta que esta empresa municipal é a vinica
entidade a gerir espacos de acesso ao mar para o publico em geral, tendo o mercado
balizado em termos de prego [€ 2,10 e € 5.20]. Assim, e de acordo com a tabela de pregos,
que segue em anexo, propomos a aquisi¢do dos ingressos a €3,65 que corresponde ao
preco médio dos praticados nos diferentes complexos balneares geridos por esta empresa
municipal”, o que ndo equivale a omissdo de justificagdo.

A este prop0sito, importante € referir que a bastarmo-nos cegamente nas tarifas stricto
sensu da FMF,E.M, a adjudicacdo levaria a que o Municipio do Funchal tivesse de
adquirir mais ingressos no valor de € 5,20 e menos no valor de € 3,10, tendo presente,
como € not6rio, que o Complexo Balnear do Lido e o0 Complexo Balnear da Ponta Gorda,
além de denotarem maior procura, permitem acomodar mais pessoas ¢ com melhores
acessos para utentes com mobilidade reduzida, em detrimento do Complexo Balnear da
Barreirinha e do Complexo Balnear das Pogas do Gomes, o que conduziria ao pagamento
por parte do MF de um valor superior ao acordado no contrato em andlise.
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Termos em que s6 se pode concluir que 0 MF cumpriu o estipulado no art. 36.° do
RJAEL’, adquirindo as entradas a precos de mercado®, como ainda foi mais além ao
adquirir as entradas pelo valor médio obtido de entre os pregos praticados em todos os
complexos balneares para as mesmas caracteristicas, aplicando aqui os citados principios
da economia, eficiéncia e eficacia constantes da Lei de Enquadramento Orcamental,
apontados no Relato.

Refira-se também, que ainda que o douto Tribunal mantenha o entendimento de
verificacio de irregularidade, o que ndo se concede como acabado de expor, tal nao

7 Ainda sobre esta matéria veja-se o entendimento vertido na Circular n.° 167/2012 de 12 de dezembro
da Associacio Nacional de Municipios Portugueses, 2012, p. 2-3, no que se refere a correta inscri¢ao
contabilistica do tipo de despesa, donde, com «base no recomendado no Plano Oficial de Contas das
Autarquias Locais (POCAL) (visto que o conceito ndo é definido com clareza no SNC), o que distingue
as prestagdes de servigos dos subsidios é o facto de a transferéncia em causa ter como contrapartida
unidades produtivas. Neste sentido, caso haja essa contrapartida produtiva, sem o objetivo de
influenciar niveis de produgdo, pregos ou remuneragdes dos fatores de produgdo feita a pregos de
mercado, estamos perante prestagdes de servigos. Como exemplos, a utilizagdo de descontos para
utentes em servigos prestados por empresas locais e a utilizagdo de determinado equipamento da
empresa local ao prego tabelado. No primeiro exemplo, entende-se que se trata de um subsidio, na
medida em que ndo existe uma contrapartida produtiva, prestada a pregos de mercado, mas somente a
inten¢do de influenciar o prego de determinado servigo, no sentido de o tornar mais acessivel aos
utentes. No caso do segundo exemplo, tratar-se-ia de uma prestagdo de servigos pura, na medida em
que a Camara Municipal contrata determinado servigo (contrapartida produtiva) a empresa local ao
seu prego de mercado, ou seja, ao prego tabelado para o publico em geral. Parece-nos resultar claro
que, na sequéncia do referido art. 36.° do RJIAELPL, situagdes como as do segundo exemplo devem ser
classificadas como prestagdes de servigos e nunca como subsidios a exploragdo ou ao investimento,
nem devendo constar dos contratos programa estabelecidos entre a empresa local e a Camara
Municipal. Refor¢a-se esta ideia, relembrando o principio contabilistico da substancia sobre a forma
que estabelece que as operagdes devem ser contabilizadas atendendo a sua substancia e a realidade
financeira e ndo apenas a sua forma legal.».

Ainda sobre esta matéria veja-se o entendimento vertido na Circular n.° 167/2012 de 12 de dezembro
da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, 2012, p. 2-3, no que se refere a correta inscrigao
contabilistica do tipo de despesa, donde, com «base no recomendado no Plano Oficial de Contas das
Autarquias Locais (POCAL) (visto que o conceito ndo é definido com clareza no SNC), o que distingue
as prestagdes de servigos dos subsidios é o facto de a transferéncia em causa ter como contrapartida
unidades produtivas. Neste sentido, caso haja essa contrapartida produtiva, sem o objetivo de
influenciar niveis de produgdo, pregos ou remuneragdes dos fatores de produgdo feita a pregos de
mercado, estamos perante prestagdes de servigos. Como exemplos, a utilizagdo de descontos para
utentes em servigos prestados por empresas locais e a utilizagdo de determinado equipamento da
empresa local ao prego tabelado. No primeiro exemplo, entende-se que se irata de um subsidio, na
medida em que ndo existe uma contrapartida produtiva, prestada a pregos de mercado, mas somente a
intengdo de influenciar o prego de determinado servigo, no sentido de o tornar mais acessivel aos
utentes. No caso do segundo exemplo, tratar-se-ia de uma prestagdo de servigos pura, na medida em
que a Camara Municipal contrata determinado servigo (contrapartida produtiva) a empresa local ao
seu preco de mercado, ou seja, ao prego tabelado para o publico em geral. Parece-nos resultar claro
que, na sequéncia do referido art. 36.° do RJIAELPL, situagdes como as do segundo exemplo devem ser
classificadas como prestagdes de servigos e nunca como subsidios a explorag¢do ou ao investimento,
nem devendo constar dos contratos programa estabelecidos entre a empresa local e a Camara
Municipal. Refor¢a-se esta ideia, relembrando o principio contabilistico da substancia sobre a forma
que estabelece que as operagdes devem ser contabilizadas atendendo a sua substancia e a realidade
financeira e ndo apenas a sua forma legal.»
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corresponde a uma infracéo financeira pois, tal como vertido no Acérdao n.° 001/2021-
ISPL, «nem todas as atuagées irregulares, no plano da assungdo. autoriza¢do e
pagamento de despesas constituem infragoes financeiras (...). Sobre o tema recuperam-
se as palavras de ANTONIO CLUNY?, quando afirma que “'(...) a simples verificacdo de
uma irregularidade de natureza administrativa num processo complexo que conduza a
realiza¢do de despesa publica ndo significa que estejamos sempre perante a pratica de
uma infragdo financeira por parte de quem imediatamente calculou e aprovou uma
despesa ou um pagamento. ».

Anota-se ainda que, no Relato € referido que a violacao daqueles principios, que ndo
ocorreu como se acabou de demonstrar, «constitui circunstdncia agravante da inerente
responsabilidade financeira” a partir de 1 de abril de 2020». Ora, ainda que se tivesse
verificado uma violagao dos supracitados principios, o que, reitera-se, nao se concede, 0s
atos que conduziram a aquisicao daqueles ingressos foram praticados em 2019, pelo que
ndo pode ser emitido um juizo de valor “agravante™ pela entrada em vigor a posteriori
de uma norma legal®.

III. DA IDENTIFICACAO DO AGENTE

Na imputacéo de responsabilidade financeira € essencial a identificacdo do seu agente,
sem a qual, mesmo que se apure a existéncia de uma infracdo financeira, ndo pode a
mesma ser imputada. A imputacao objetiva do facto ao agente advém da necessidade de
se afirmar que o agente causou o resultado ilicito', 0 que no caso em aprego também nao
ocorreu por nao se ter verificado qualquer resultado ilicito.

Nos termos LOPTC, a responsabilidade financeira pode ser direta ou subsididria, sendo
que a direta, prevista no art.° 61.° da LOPTC, € a que recai sobre os agentes da acdo, ou
seja, sobre os autores do facto ou da omissdo (de quem tinha o dever funcional de o
praticar) que consubstanciou infracao financeira, cuja responsabilidade do decisor deve
ser avaliada casuisticamente com vista a apurar-se da exigibilidade de conduta diversa a
um decisor prudente perante tal circunstancialismo'?, e se, com a sua conduta, agiu em
defesa do interesse piiblico’.

Contudo, dispoe o legislador um regime especifico, por remisséo ao art.° 36.° do Decreto
n.° 22257, de 25/02/1933, na medida em que sobre os titulares dos 6rgaos executivos das

?  Anténio Cluny, em Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, Coimbra Editora, 2011, p. 128.

10" Aligs nao permitido no nosso sistema legal, porquanto o art.® 2.° do Cédigo Penal, aplicavel ex vi do n.°
4 do artigo 67.° da LOPTC, determina que as «penas e medidas de seguran¢a sdo determinadas pela
lei vigente no momento da pratica do facto ou do preenchimento dos pressupostos de que dependem»
(cfr. n.% 1) e quando «as disposi¢cdes penais vigentes no momento da pratica do facto punivel forem
diferentes das estabelecidas em leis posteriores, é sempre aplicado o regime que concretamente se
mostrar mais favoravel ao agente» (cfr. o n.° 4).

B Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 222

2 Cfr. ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORAIS, op. cit., 2010, p. 37.

B Cfr. art.° 61.°, n.° 6 da LOPTC.
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autarquias locais (cfr. o n.° 2 do art.® 61.° da LOPTC) apenas pode ser imputada
responsabilidade financeira direta se a infracao financeira tiver sido praticada sem que
tenham ouvido os servicos competentes ou, ouvindo-os e encontrando-se esclarecidos,
tenham adotado conduta contraria a constante da informagéo prestada.

Assim, sempre que se verifique a pratica de infracdes financeiras, deve o Tribunal de
Contas fundamentar, com base nos factos apurados, a censurabilidade da conduta dos
titulares dos drgaos executivos das autarquias locais, 0 que ndo parece ocorrer no relato
ora em andlise, porquanto foi imputada responsabilidade financeira a contraditanda por,
enquanto Diretora do DEQV «fer apresentado a proposta de aprovagdo da aludida
aquisi¢@o, por ndo ter “assegurado o respeito pelo principio da utilizagdo racional das
dotagdes aprovadas, a par dos principios da economia, eficiéncia e eficacia™ e sem
acautelar “devidamente a observdancia da moldura legal proibitiva da assinalada
contrata¢do, com a consequente ndo adog¢do do instrumento contratual devido™, nem se
munir “de quaisquer outros elementos ou documentos que a permitissem sustentar
Juridicamente de modo a enquadra-la no RJAEL”.

Ora, todas as propostas apresentadas ao executivo sdo elaboradas pelos servicos da
autarquia e, nessa sequéncia, alvo de despacho pelo/a Vereador/a, Vice-Presidente ou
Presidente da autarquia com os pelouros correspondentes para efeitos de autorizagao da
despesa.

A contradita apenas efetuou uma proposta, a que consta da Informagdo n.°
12019000011405, de 14/05/2019, proposta aquela a qual se seguiram decisdes e 0s
procedimentos legais pré-contratuais aplicdveis ao caso em preco e que conduziriam a
posterior “adjudicagdo” e celebragéo de contrato.

Por seu turno, da Informacao n.° 12019000011405, de 14/05/2019, consta que «de acordo
com o parecer do Departamento Juridico e de Fiscalizagdo (em anexo) que esta
aquisi¢d@o ndo estd sujeita a contratagdo nos termos e ao abrigo do art.” 5.°- A do Cédigo
dos Contratos Publicos (CCP) que estipula que esta configura uma situagdo de
contratagdo in house, bem como estdo preenchidos os requisitos da referida contratagdo
nomeadamente os previstos nas alineas a), b), e ¢) do n.° 1 e do n.° 3 e n.” 4 do referido
artigo, uma vez que a entidade adjudicante exerce sobre a atividade da outra pessoa
coletiva um contrato andlogo ao que exerce sobre os seus proprios servi¢os, a entidade
desenvolve mais de 80% da sua atividade no desempenho de fung¢oes que lhe foram
confiadas pela entidade adjudicante, cujo objeto social compreende a gestdo de praias e
dos complexos balneares e espagos publicos do concelho do Funchal, ndo havendo
participagdo de capital privado na pessoa coletiva uma vez que o capital é detido a 100%
pela Camara Municipal do Funchal» pelo que «ndo se aplica a parte I do CCP que
obrigaria a elaboragdo de um procedimento contratual», devendo «ser celebrado um
contrato escrito requerendo-se para o efeito a entrega dos documentos de habilitacdo da
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empresa Frente MarFunchal» propondo-se «a compra de cartdes de acesso aos seus
complexos Balneares no valor de 292.000,00€».

Na informagao ndo s6 se fundamentava a necessidade de aquisicio dos ingressos in casu,
como ainda indicava o formalismo legal a adotar com vista a contratualizagdo daquela
aquisicao, informacao que foi elaborada apds a emissao do parecer favoravel emitido pelo
Departamento Juridico e de Fiscalizagao da propria autarquia. Alids, é nesse sentido que
a prépria visada, que ndo € jurista, emite o sua formagao, remetendo para a informacéo
em anexo, confiando que ambos os departamentos responsaveis naquela fase ja haviam
validado o que foi proposto na respetiva Informagao, competindo depois ao Vereador a
decisdo e ao departamento responsavel pela contratacio a sua formalizacdo nos termos
legais.

Acresce ainda o facto de ter sido solicitado pela Dr? Andreia Caetano, Adjunta do
Gabinete de Apoio a Presidéncia, esclarecimentos sobre o «Regime Juridico das
Empresas Locais- Frente MarFunchal, E.M.», tendo o Departamento Juridico e de
Fiscalizacao prestado a Informacao com a ref? 578/2019, de 15 de maio, aquela Adjunta,
donde indicaram que a aquisi¢ao de ingressos por parte do MF & FMF, E.M., «¢ regulada
pelo disposto no art.° 36.° da Lei n.” 50/2021, conjugado com o artigo 5.° do Codigo dos
Contratos Piiblicos», sendo que no caso em apreco deve ser conjugado com o art.® 5°-A
do Cadigo dos Contratos Piblicos (CCP), aditado pelo Decreto-Lei n.°111-B/2017, de
31/08, em vigor desde 1 de janeiro de 2018.

Ora, atento o disposto no art. 6.°, n.° 1, do DL n.° 11/2012, de 20 de janeiro, aplicdvel
por via do artigo 43.% n.° 5, do Regime Juridico das Autarquias Locais, “os adjuntos
prestam o apoio politico e técnico que lhes seja determinado™, pelo que a referida Adjunta
também prestou o necessario apoio politico e técnico, aos demais visados, apoio que se
encontra de harmonia com a proposta da diretora do DEQV, aqui visada.

O Departamento da Educacao da CMF elaborou e submeteu a proposta.

O Departamento Juridico e de Fiscalizacio que foi auscultado na formulacdo da proposta
e deu o seu parecer favorével.

Foi prestado apoio pelos adjuntos de apoio & Vereacio e a Presidéncia, nomeadamente o
apoio prestado pela Dr. Andreia Caetano, entdo adjunta do Gabinete de Apoio a
Presidéncia.

O Departamento de Contratagao Piblica depois, ao abrigo das suas competéncias,
desencadeou os procedimentos legais para a sua contratualizagdo.

As varias informagoes prestadas pelos diversos Departamentos internos competentes nas
matérias coadunam-se com o dever de cuidado, sendo certo que, no Relato, o Tribunal de
Contas nao formula, quanto 2 visada qualquer juizo de culpa.
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Acresce ainda que a Informagao em causa propds a aquisicao, de facto, e os despachos
autorizam nos termos propostos, mas a respetiva autorizaao, adjudicagdo e assuncao de
despesa s6 pode ocorrer em momento posterior aquela Informagao, que serd 0 momento
em que serdo desencadeados os procedimentos legais pré-contratuais aplicaveis in casu,
pelo que é de todo incorreto imputar responsabilidade a visada pela autorizacao,
adjudicacao e assuncdo de despesa, quando daquela Informacao nao decorrem, de todo,
essas factualidades'*.

Conclui-se, assim, que toda a argumentagao constante do Relato para que se defenda que
a visada ndo agiu como deveria carece de objetividade, revelando a construgao de
circunstancialismos com o intuito de evidenciar a pratica de ilegalidades passiveis de
imputagio de responsabilidade financeira a visada, contrariando a prépria natureza da
responsabilidade financeira no nosso enquadramento legal.

IV. DA FALTA DE PRESSUPOSTOS LEGAIS PARA A IMPUTACAO DE INFRACAO
FINANCEIRA

Na verdade, ao contrério do que parece inferir-se do teor do Relato sob pronincia, nao
estamos perante um tipo de responsabilidade objetiva, que possa ser imputada pela mera
constatacio de ilegalidade em qualquer atuacdo administrativa, mas sim uma
responsabilidade de tipo punitivo ou sancionatério que exige, sempre e necessariamente,
uma imputacdo de tipo subjetivo.

Ou seja, a responsabilidade financeira, quer reintegratoria, quer sancionatdria, pressupoe,
imperativamente, um juizo de culpa, como resulta, de forma clara, dos artigos 61°, n°5
e 65° n.® 4 e 5 da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, ou seja, apurado o facto ilicito e
identificados os seus agentes, urge apurar se a sua conduta foi culposa, uma vez que a
culpa é um dos requisitos para efeitos de imputagao de responsabilidade financeira.

A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas €, alids, unanime neste sentido, como se pode
ver, de entre muitas outras, pela sentenca n°1/2004 (Proc. n° 6/JFR/2003: "4
responsabilidade financeira, por outro lado, apesar de depender da prdtica de actos ou
omissées objectivamente qualificados como infracgdes financeiras, ndo tem natureza
objectiva. E isto porque tal responsabilidade admite a relevancia da culpa no
comportamento dos responsdveis, de acordo com os critérios que a lei estabelece (art.’
64.° da Lei 98/97, de 26/8, e art.® 50.° da Lei 86/89, de 8/9).

Séo, assim, pressupostos da responsabilidade financeira reintegratéria o facto ilicito,
numa das espécies que a lei prevé (alcance, desvio, pagamento, omissao de receita), o

14 Anote-se ainda que, tendo presente o que dispoe o art.® 148.° do CPA quando determina que
«consideram-se atos administrativos as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos,
visem produzir efeitos juridicos externos numa situacao individual e concreta», nao se pode considerar
que com aquele despacho foram produzidos quaisquer efeitos juridicos externos.
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nexo de imputagdo do facto ao agente, o dano, o nexo de causalidade entre o facto e o

dano e, finalmente, a culpa."”

Note-se ainda que responsabilidade financeira'® era, facto, objetiva até a publicacio da
Lei n.° 2054, de 21/05/1952"7, por nao se fundar na culpa do contador e por nao ter a ver
com o dano concreto, mas apenas na obrigacao que aquele responsavel assumia de repor
0 montante exato dos valores em falta aquando da prestacio de contas. Nesta medida o
julgamento de contas nao pressupunha o julgamento da responsabilidade dos agentes'®,
cujos eventuais ilicitos financeiros'® eram remetidos para os tribunais comuns porque
coincidentes e conexos com outras formas de responsabilidade.

Contudo, com a publicagio daquele diploma de 1952, ¢ introduzida a avaliacio do grau
da culpa, que passou efetivamente a uma responsabilidade subjetiva com a publicacio da
Lei n.° 86/89, de 08/09, conforme opinido de Tavares e Magalhdes, ao afirmarem, na
anotag¢ao aos n.” 1 e 2 do art.® 50.%, que “este preceito é importante sobretudo porque
vem consagrar, sem qualquer duvida, que s6 ha responsabilidade financeira onde hd
culpa, ficando assim afastada a existéncia nesta matéria da responsabilidade objectiva
— como era entendimento geral da doutrina.”. Mas é através da publicacio da Lei n.°
98/97, de 26/08, diploma que aprova a Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), que se efetiva uma responsabilidade delitual fundada na culpa.

Num ensaio sobre a delimitagdo do conceito, Antunes afirma ser a responsabilidade
financeira um comportamento de um agente que “investido no dever de observincia da
disciplina dos dinheiros ou valores publicos, pratica, por accdo ou omissdo, um facto
culposo em violagdo daquela disciplina, ficando sujeito quer a sangdes pecunidrias quer
a obrigagao de reposi¢do de quantias ao patriménio piiblico™" (sublinhado do visado).

Todavia, o Relato nao contém rigorosamente nada relativamente & imputacéo subjetiva
da suposta infracdo ou aos seus pressupostos, tudo se passando como se estivéssemos no
campo da responsabilidade objetiva, e nao estamos, nao se podendo ignorar a diferenca

15 http://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2004/3s/st001-2004-3s.pdf

' Que se traduzia na responsabilidade pelo alcance.

17 Que promulgou as bases sobre a atribuicio de responsabilidades em caso de alcance ou desvio de
dinheiros ou valores do Estado, dos corpos administrativos, das pessoas coletivas de utilidade piblica
ou dos organismos de coordenag@o econdmica.

'8 Julgar as contas ndo implicava julgar o contvel, em termos de declarar a sua responsabilidade
indemnizatéria (in CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 36).

19" Assim denominados por a sua natureza ser financeira em fungéo da drea em que se verificavam e ndo
por qualquer outra caracteristica substantiva, processual ou de jurisdigio (idem, pag. 37).

' TAVARES, Jost ¢ MAGALHAES, Lipio, Tribunal de Contas — Legislagao Anotada, Ed. Almedina,
Coimbra, 1990, ISBN 972-40-0462-7, p. 137. Ver também, no ambito de aplicagao da Lei n.° 86/89, a
ST 04/1/FEV/14/3.* Secgdo (idem, pag. 38)

2l ANTUNES, CARLOS ALBERTO MORAIS, in O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da
Responsabilizagdo Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n® 54, julho/dezembro de 2010, pp. 21-
52 (p. 34).
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entre o cardcter civel da responsabilidade reintegratéria e a natureza penal da
sancionatdria.

a. Sobre a culpa

A culpa é um conceito fundamental no direito penal, embora nio seja exclusivo deste
ramo do direito, sendo essencial para o apuramento da responsabilidade, pois € a
consequéncia ou efeito que recai sobre o culpado, e da medida dessa responsabilidade. A
culpa serve de suporte a efetiva imputacao de responsabilidade, pois ndo € suficiente que
se apure a existéncia de uma violagdo e da identificagdo do seu autor, sendo necesséria a
verificacao da culpa para a imputagao®, ou seja, é necessario que sobre a conduta se faga
um juizo de censura®.

Em Direito Penal a culpa tem como pressuposto a liberdade do agente* © %, sendo esta

um «juizo de censura» cuja materialidade advém da atitude do agente manifestada no ato
ilicito (tipificado como tal) %, a qual pode configurar um tipo de culpa dolosa ou
negligente?’.

Esta diferenca reconduz-se, tradicionalmente,  teoria de que a punigdo de um ato doloso
estava intrinsecamente ligada ao problema da consciéncia do ilicito®®, a qual embora tenha
evoluido, continua a exigir verificacdo do elemento emocional, enquanto elemento
adicional, na esséncia do tipo de culpa dolosa, no entendimento de Dias™.

22 Neste sentido FERREIRA, MANUEL CAVALEIRO DE, op. cit., 1992, p. 260.

2 Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 179.

De acordo com as teses da culpa da vontade, quando «se erige a liberdade em pressuposto do conceito
material de culpa, aquela é em geral tomada como liberdade da vontade» pelo que «a culpa so pode
ser censurabilidade da ac¢do, por o culpado ter actuado contra o dever quando podia ter atuado de
acordo com ele.», uma vez que o «poder de agir de outra maneira (...) é (...) requisito irrenuncidvel
do conceito de culpa» — DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO I, 2% edigao,
Coimbra Editora, 2007, ISBN 978-972-32-1523-6, p. 516.

O direito penal ¢ realgado enquanto ordem de liberdade (cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p.
222).

2% DIAS, JORGE DE FIGUEIREDO, Direito Penal, Parte Geral, TOMO I, 2? edicdo, Coimbra Editora, 2007,
ISBN 978-972-32-1523-6, p. 529.

Segundo JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, o ilicito-tipico doloso comprova-se quando «o seu cometimento
deve imputar-se a uma atitude intima do agente contrdria ou indiferente ao Direito e as suas normas;
se uma tal comprovagdo se ndo alcangar ou dever ser negada o facto s6 poderd eventualmente vir a
ser punido a titulo de negligéncia (se esta se verificar e a espécie de delito cometido for punivel também
a esse titulo).» - in op. cit., 2007, p. 529.

De acordo com a qual «uma punido a titulo de dolo suporia que, para além do agente representar e
querer a realizagdo do tipo objectivo de ilicito (dolo do tipo), actuasse com consciéncia do ilicito, isto
é, representasse por alguma forma que o facto intentado era proibido pelo Direito.» - in op. cit., 2007,
p- 530.

2 Idem, p. 530.

25

27

16 de 31

150



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Defende ainda aquele autor™ constituir um problema de culpa a relevancia juridico-penal
do erro’!, pois 6 «a partir de uma diferenca de culpa se podem estabelecer diferencas
de relevancia das espécies de erro»*?, cuja andlise deve fundamentar-se no «cerne da
culpa materialy das funcoes desempenhadas no sistema em que se insere a tipificacio.

Nos factos negligentes, o contetido da culpa €, de igual modo, dado pela censurabilidade
da atitude descuidada ou leviana revelada pelo agente, sendo necessario apurar se o
mesmo se encontrava em condicdes de, atentos os seus conhecimentos e as suas
capacidades pessoais. cumprir “o dever de cuidado™ ou se se encontrava em condi¢des de
evitar o resultado”. Defende Costa® que a negligéncia estrutura-se a partir de dois
elementos, sendo o primeiro a omissdo de um dever objetivo de cuidado e o segundo o
da previsibilidade da verificacio do ilicito™.

Neste sentido Engisch® explica: «para que a culpa negligente se afirme, ndo é necessdrio
(nem possivel) apelar ao concreto poder do agente de actuar de outro modo na situa¢do,
sendo a mesma aferida de acordo com a experiéncia normal®” onde «os outros, agindo em
condigoes e sob pressupostos fundamentalmente iguais aqueles que presidiram & conduta
do agente, teriam previsto a possibilidade de realizacdo do tipo de ilicito e té-la-iam
evitado».

A negligéncia, que se traduz na auséncia do querer relativamente ao resultado tipico, pode
ser consciente, por o agente chegar a representar como possivel a realizacao de um facto
que preenche um tipo legal de crime sem se conformar com ela, ou inconsciente, onde o
agente nem chega a formular aquela representacio™®.

Outro fator relevante na andlise da culpa € o da existéncia de causas de exclusio da culpa,
na medida em que se ndo for razodvel ou exigivel ao agente, atentas as suas capacidades,
atuar em conformidade, ndo poderemos consubstanciar um juizo de censura sobre o
mesmo pela verificacdo do ilicito™, cuja analise deve ser feita casuisticamente.

0 Jdem, p. 549.

31 No direito portugués um erro que exclui o dolo existe em trés casos: «/) quando verse sobre elementos,
de facto ou de direito, de um tipo de crime; 2) quando verse sobre os pressupostos de uma causa de
Justificagdo ou de uma causa de exclusdo da culpa; 3) quando verse sobre proibigdes (ou imposigoes,
no caso de omissdo) cujo conhecimento seria razoavelmente indispensdvel para que o agente possa
tomar consciéncia do ilicito.» - in op. cit., 2007, p. 542 ¢ 543.

32 Idem, p. 543.

' Neste sentido DIAS, JORGE FIGUEIREDO, op. cit., 2007, p. 898.

3 COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 383.

% Que 0 mesmo seja previsto ou a0 menos previsivel.

3¢ Apud JORGE FIGUEIREDO DIAS, op. cit., 2007, p. 899.

*7" Tipo normal subjetivo, de acordo com o qual o conhecimento real das consequéncias de uma agio e a

capacidade de as evitar correspondem a experiéncia normal do tipo de homem da espécie e com as

qualidades e capacidades do agente (/dem, p. 899).

Cfr. COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 393, e art.° 15.° CP.

39 COSTA, JOSE FARIA, op. cit., 2015, p. 428.

3

%
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Nos termos do n.° 5 do art.2 61.° e n.° 3 do art.° 67.° da LOPTC, a culpa constitui um dos
requisitos essenciais da responsabilizagao do agente’, pelo que € sempre necessdria a
prova da culpa do agente, para efeitos de efetivacao de responsabilidade financeira,
incumbindo ao visado demonstrar que administrou e aplicou os dinheiros piblicos em
causa de forma legal e conforme aos principios da boa gestao'. A responsabilidade
financeira reveste natureza subjetiva‘? precisamente pela necessidade de existéncia de
culpa®, cujos danos emergem de um ato voluntério e culposo, a qual s6 pode ser aferida
de acordo com as circunstancias do caso, sendo necessério recorrer ao direito penal e aos
conceitos de culpa af definidos*.

Desta forma, e para efeitos de apuramento de responsabilidade financeira®® urge averiguar
se 0 agente atuou de acordo com a diligéncia que seria exigivel em face do
condicionalismo préprio do caso concreto. Mas, nao obstante a verificagdo do critério da
diligéncia exigivel, poderdo, ainda assim, ocorrer infracoes financeiras, pelo que se torna
necessério aferirmos da boa-fé do agente na pratica das mesmas, isto €, se 0 agente atuou
com zelo e diligéncia na convicgdo de que estava a observar todos os preceitos legais,
desconhecendo a pratica da infracao.

Este conceito de boa-fé admite, assim, a avaliacdo das circunstincias desculpabilizantes*®
na afericio da culpa do agente nas infragdes financeiras verificadas, tais como a
proliferagio de legislacao extravagante, da extensdo das disposi¢oes legais aplicaveis, da

40

Uma vez que estamos perante a autonomizacao de dois momentos de valoragéo do facto, sendo um a

ilicitude, onde analisamos a conduta sem atender as qualidades do sujeito, e outro a culpabilidade, onde

avaliamos o comportamento e as qualidades do agente - teoria do «dlicito pessoal» arguida por COSTA,

ANTONIO MANUEL TAVARES DE ALMEIDA, llicito Pessoal, imputagdo objetiva e comparticipagdo em

direito penal, Tese de Doutoramento, 2013, Universidade do Porto, Faculdade de Direito, p. 11.

Na opinido de ANTUNES, os responsaveis financeiros devem demonstrar que utilizaram os dinheiros

e valores piiblicos como um cuidadoso e diligente gestor piblico e para os fins a que se destinam

(ANTUNES, CARLOS MORAIS, O Julgamento do Tribunal de Contas no Ambito da Responsabilizagdo

Financeira, Revista do Tribunal de Contas, n® 54, julho/dezembro de 2010, p. 21-52 [p. 47]).

42 YVide CORDEIRO, ANTONIO MENEZES, Direito das Obrigacdes, 2.° Volume - -AAFDL — 1980, pag.
267 e segs. (cit. por MACEDO, ADALBERTO JOSE BARBOSA MONTEIRO DE, 0p. cit., 2007, p. 33)

4 Defende CORDEIRO, ANTONIO MENEZES (in op. cit., 1999, p. 219) que a imputacéo por facto ilicito
«postula duas instancias de controlo do sistema sobre a sua estatui¢do», sendo um a ilicitude, ou seja
a violagdo de normas juridicas, e outro a culpa, na medida em que «a ag¢do deve assentar numa tal
relagdo de meios-fins que o agente incorra num juizo de censura, seja por ter pretendido directa,
necessdria ou eventualmente atingir as normas violadas (dolo), seja por ndo ter pretendido pautar-se
pelos deveres de cuidado que ao caso caibam (negligéncia)».

4 Cfr. Sentenca n.° 03/2011 — 3* Secgio.

45 Na andlise da culpa em infragdes financeiras, CLUNY (op. cit. 2011, pp. 133 e 134) socorre-se da posicao
defendida por ALEJANDRE NIETO, de que a mesma € constituida pela diligéncia exigivel (no
conhecimento do ilicito), a boa-fé (na gestdo dos dinheiros piblicos) e o risco (contida no tipo de norma,
porque o legislador entende que determinada conduta provoca, por si mesma, um risco ou pode produzi-
l0), os quais surgem evidenciados na diversa jurisprudéncia emanada pelo TdC.

4 Como defendido por FERNANDES CADILHA (apud CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011, p. 137).
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divergéncia da jurisprudéncia sobre a mesma questdo juridica e ainda da inflexdo do
entendimento dos 6rgaos jurisdicionais.

Assim, quer na fase de auditoria, quer na fase jurisdicional € essencial expor, documentar
e provar os factos que consubstanciam a infracao e, assim, a culpa do agente, no sendo
suficiente indicar apenas o incumprimento da norma cujo facto integra a infracdo
financeira®’. Ora, salvo o devido respeito, o Relato submetido a contraditério ndo aborda,
nem tao pouco desenvolve, todos os elementos essenciais ao apuramento de
responsabilidade financeira, retendo-se, repita-se, numa imputacio objetiva de
responsabilidade, quando se exige uma ponderagdo com rigor, isencio e honestidade
intelectual do juizo de censura (culpa) enquanto pressuposto essencial deste tipo de
responsabilizacao.

Ora, nos termos do art.° 17.°, 1, do CP «age sem culpa quem actuar sem consciéncia da
ilicitude da facto, se o erro lhe ndo for censurdvels.

No que se refere as infracoes financeiras previstas no art.® 65.° da LOPTC, para se apurar
a existéncia de uma verdadeira infracdo torna-se necessério distinguir o simples erro da
conduta ilicita, a qual preenche uma agao ou omissdo tipificada como infracao financeira,
incluindo-se aqui as irregularidades*® que possam ter consequéncias ao nivel da
efetivacdo de responsabilidade financeira.

O simples erro traduz-se na ocorréncia nao voluntdria e imponderavel, como é o caso dos
erros materiais. Estes nao sao atos capazes de serem atribuidos & vontade e assim, 4 culpa,
mesmo que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou de uma
conduta ilicita, isto €, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
funcionais que conduziram a falha, ou se aconteceu independentemente dos normais
cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional que desenvolveu*.

Como refere Anténio Cluny, «Na verdade, o que importa saber é se o erro resultou de
uma conduta ilicita - uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
Suncionais que conduziram & falha - ou, pura e simplesmente, aconteceu
independentemente dos normais cuidados que o seu autor imprimiu a conduta funcional
que desenvolveu. (...) Concluindo, a simples verificagdo de uma irregularidade de
natureza administrativa num processo complexo que conduza a realizagdo de despesa
publica ndo significa que estejamos sempre perante a prdtica de uma infrac¢do
Jfinanceira por parte de quem calculou e aprovou uma despesa ou um pagamento. ».

47 Idem, p. 138.

* Nos termos do Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas, a irregularidade, traduz-
se «numa violagdo, intencional ou ndo, de uma lei ou de uma norma ou principio contabilistico ou
administrativo aplicavel».(cfr. p. 73 in http://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/manual.pdf [consultado
a 29/06/2016])).

" In CLUNY, ANTONIO, op. cit., 2011 p. 124.

30 CLUNY, Anténio op. cit., pp. 124-128.
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Como € sabido, o erro sobre a ilicitude verifica-se quando o agente nao conhece a norma
de proibicdo que respeita ao facto, ou, conhecendo-a, tem-na por nao vilida, ou, em
consequéncia de uma interpretagdo incorreta, representa defeituosamente o seu ambito de
validade, considerando, em consequéncia disso, o0 seu comportamento €OmMoO
juridicamente admissivel™’.

Tal erro, como implicitamente decorre do acabado de referir, abrange duas realidades ou
situacoes distintas, muito embora ambas se encontrem submetidas a0 mesmo regime.

Numa primeira situago, a qual € usual denominar de erro directo ou sobre a norma
punitiva, o agente ndo conhece — ou, conhecendo-a, considera-a revogada ou interpreta-a
erradamente — a norma proibitiva que concerne directamente ao facto, tomando o seu
comportamento como permitido e aprovado pelo Direito.

Numa segunda situacdo, a qual é comum designar-se de erro indirecto ou erro de
permissio, o agente, conhecendo embora o desvalor juridico que implica o preenchimento
do tipo, erra sobre a intervencao de uma norma permissiva.

Por outro lado, o erro pode ainda verificar-se numa terceira situacéo. Ela ocorre quando
0 erro incide sobre um estado de coisas que, a existir, excluiria a ilicitude do facto™.

Certo é que o erro sobre a ilicitude — seja direto, indireto ou de tipo permissivo — pode ser
evitavel ou inevitdvel. No entanto, s6 o erro inevitavel ou nao censurdvel constitui uma
causa de exclusdo da culpa.

Em suma, ndo obstante a utilizacdo de um critério de diligéncia exigivel, poderao ocorrer
infracoes financeiras, pelo que ha que aferir da boa-fé do agente na pratica das mesmas,
averiguar se 0 agente atuou com zelo e na convicgio de que estava a observar todos os
preceitos legais, desconhecendo a prética da infracdo, uma vez que apenas o €rro nao
censuravel isenta o agente de responsabilidade.

Facilmente se constata que a visada agiu de forma no censurével, pois a mesma agiu na
convicgio de ser ndo s6 legalmente possivel a aquisicio em apreco, com base na
informacao do Departamento Juridico e de Fiscalizacdo em anexo & sua proposta, como
se verificava ser a atuacio mais vantajosa, financeiramente, para 0 MF, conduta esta que
ndo implicou o desrespeito por quaisquer disposigoes com implicagdo ou relevancia nos
interesses financeiros do Municipio. Em momento algum de todo o procedimento foi
posta em causa a convicgdo da visada de que agia em conformidade com a lei e cumpria
os deveres de cuidado e de diligéncia a que estava obrigada. O mesmo € dizer que a
presente contraditada ndo se podia ter apercebido de qualquer ilegalidade porquanto todas
as informagdes que lhe foram fornecidas pelos servigos (ou pelas “estagdes competentes™)
em nada alertaram nesse sentido.

51 SERRA, TERESA, Problemética do Erro sobre a Ilicitude (1991), p. 67.
52 SERRA, TERESA, in op. cit., p. 69 e 79.
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E, ainda que o douto Tribunal mantenha a opinido de que com aquela atuacio estamos
perante uma agao por parte do responsédvel nos termos do n.° 1 do art.° 61.°da LOPTC, o
que ndo se concede, refira-se que a responsével € licenciada em Biologia, confiando,
naturalmente, as suas decisOes sobre matérias que nao sdo da sua especialidade de
formagdo técnica e/ou profissional, nas informagdes e opinides técnicas trazidas e
emanadas pelos seus técnicos nas mais diversas dreas, sem ter motivos ou fundamentos
para de tais opinides desconfiar ou discordar, nomeadamente nas édreas financeira e
juridica, tal como ocorreu no caso em andlise, recaindo assim na excegio prevista no art.’
61.% n.°2 da LOPTC.

Em momento algum de todo o processo foi posta em causa a conviccio da responsivel
de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de cuidado e de diligéncia
a que estava obrigada. O mesmo € dizer que a visada nao se podia ter apercebido de
qualquer ilegalidade, inexistente de facto, como acima ja evidenciado.

Repare-se que a competéncia do responsavel, enquanto, a data, Diretora do DEQV, nédo
abrange a obrigacdo de realizar estudos de natureza juridica — a Diretora do DEQV ndo
emite pareceres ou elabora estudos juridicos em matéria de natureza juridica, ndo sendo
ainda a visada licenciada em Direito ou Solicitadoria.

Ora, como ji se esclareceu, para que se verifique uma responsabilidade financeira
sancionatéria € absolutamente imprescindivel ter ocorrido uma infragio financeira, o que
nao foi o caso, sendo também imprescindivel verificar, em concreto, se a conduta
imputada a visada como alegada responsével configura, de facto, uma violacio de normas
de protecdo de interesses de natureza financeira vigentes.

Veja-se o que refere, com particular acuidade, Anténio Cluny:

«Saber eleger, por via dos enunciados algo vagos e muito amplos das alineas do artigo
65°da LOPTC, as normas que dizem efectivamente respeito aos principios e valores que
o Direito Financeiro quer proteger, é uma tarefa que o intérprete tem de conduzir com
cuidado. Isto se ndo quer correr o risco de estender a ac¢do sancionatéria do Tribunal
de Contas a dreas que possam, na realidade, interferir com atribui¢ées e competéncias
de outras jurisdi¢oes. »>>

Aquele ilustre Magistrado conclui, mais adiante, perentoriamente que:

«Para se concluir que se estd perante uma verdadeira infraccdo financeira haverd
sempre que tomar em consideragdo duas questoes essenciais.

De um lado, aquilo que pode ser considerado um simples erro; portanto uma ocorréncia
ndo voluntdria e imponderdvel.

* CLUNY, Ant6nio - Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas. Coimbra: Coimbra Editora,
2011. pp. 122-124.
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Na verdade, face as dificuldades resultantes daquela técnica de defini¢do legal dos tipos
infraccionais, importa, primeiro, entender muito exactamente se se estd, apenas, perante
meros erros (erros materiais por exemplo) ou ja perante irregularidades com relevdncia
financeira efectiva, imputdveis a titulo de culpa aos seus autores. n?

Ora, no caso em apreco, a conduta da visada nao implicou o desrespeito por quaisquer
disposigdes com implicagao ou relevancia nos interesses financeiros do Municipio como
ja demonstrado.

O que ndo pode deixar de ser devidamente ponderado e considerado em sede de um
procedimento em que se imputa uma sangao gravosa a um eleito local pela atuagao
empreendida em matéria de legalidade financeira.

Ressalva-se, ainda, que a requerente foi surpreendida com a interpretagdo agora adotada
pelo Tribunal de Contas.

Tudo isto tem a ver «com as necessdarias adaptagdes» da aplicagdo das disposicoes de
responsabilidade reintegratéria (art.”* 61° e 62° da LOPTC) ao caso da responsabilidade
sancionatéria, e com a necessidade de ter em consideracao os titulos I e IT do CPenal. Nao
é correta, pois, a posicdo constante do Relato, quando, indevidamente, e com preteri¢ao
de principios elementares do direito sancionatério, se pretende imputar responsabilidade
sancionatéria ao visado, esquecendo que “as necessarias adaptagdes”, por um lado, e as
disposigdes constantes dos Titulos I e II do CPenal, citados, no presente caso, tém total
aplicacdo, ex vi do n° 4 do art® 67° da LOPTC e afastam, de todo, tal responsabilidade.

No minimo, estamos perante uma situacdo semelhante 4 que mereceu do digno
representante do Ministério Piiblico junto deste Tribunal, ao tempo, o distinto Magistrado,
Procurador Orlando Andrade Ventura, o seguinte despacho: «(...) no direito financeiro,
s6 existe responsabilidade sancionatéria, caso a ac¢do ou omissdo do agente seja
culposa — artigos 61° n°5 e 67 n% 2 e 3, da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Na verdade, a responsabilidade sancionatéria, no ambito do direito financeiro, impoe o
recurso ao direito penal e aos conceitos de culpa ai definidos, pois ndo é concebivel
postergar tais conceitos e principios quando se apela, na Lei n° 98/97, a necessidade de
se comprovar a culpa do agente como elemento integrador da infracgdo, sendo pacifico
que os conceitos ordenadores dos diversos regimes sancionatdrios nas multiplas dreas
do direito se devem adequar aos principios e conceitos estruturantes do direito penal
onde estdo mais solidificados e tém recebido desenvolvido tratamento.

O Cédigo Penal assinala, na parte introdutoria que «um dos principios basilares do
diploma reside na compreensdo de que toda a pena tem de ter como suporte axioldgico-
normativo uma culpa concretay.

5 CLUNY, Anténio — op. cit., p. 124.
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Hd, pois, que analisar se as condutas dos responsaveis justificam uma censura e
reprovagdo por ndo corresponderem nem se enquadrarem nas que seriam exigiveis a um
responsavel da administracdo confrontado com o circunstancialismo apurado no
processo.

Nos casos em andlise, os elementos disponiveis ndo nos permitem concluir que os
responsaveis pelos respectivos procedimentos tivessem agido de forma deliberada e
consciente, com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais, o que afasta, o dolo, em
qualquer das suas formas — art® 14° do Cédigo Penal.

Mas, afastard a negligéncia, ou seja, a falta de cuidado, que, segundo as circunstdncias
concrelas estavam obrigados e eram capazes — mesmo quando ndo chegassem, sequer, a
representar a possibilidade de realizagdo do facto?

A negligéncia relevante para os efeitos de imputagdo subjectiva de um facto ilicito impoe
que a acgdo ou omissdo do agente sejam aferidas pela conduta que teria um «bénus pater
Jamiliae» nas concretas circunstancias que rodearam a pratica ou a omissdo do facto. E
que a falta de cuidado tenha sido a causa do mesmo.

Ora, analisando os factos indiciados, as circunstancias em que foram praticados e,
designadamente, as consideragdes tecidas pelos responsdveis, em sede de contraditério,
entendemos que terdo agido de boa fé, convencidos que a sua conduta ndo era ilegal,
sendo duvidoso considerar que lhes era exigivel, outra conduta, o que afasta a culpa ou,
pelo menos, ndo nos permite concluir, que tenham agido com culpa, sendo que essa
conduta ndo justifica uma censura de natureza sancionatéria».”’

As especificidades da matéria em causa tornam, necessariamente, compreensiveis as
preocupagdes de interesse piiblico, que determinaram a conduta da visada.

Sabemos bem que as preocupagoes do Tribunal de Contas e a exigéncia de rigor na
observancia dos procedimentos legalmente estabelecidos, na drea financeira, visa
assegurar a melhor gestdo dos dinheiros publicos e gastos desnecessérios, sendo que,
neste particular, a preocupacao da visada foi assegurar esse mesmo objetivo, pelas razoes
que ja aduziu.

V. DAEXECUCAO MATERIAL E FINANCEIRA DO CONTRATO

De igual modo, em relacao a execugao material deste contrato ndo existiu violacdo de
quaisquer regras.

A fim de proceder a verificacdo da regularidade da execucdo material do contrato em
andlise, no ambito desta auditoria, foi verificado:

a) O destino dado aos cart6es adquiridos;

33 In despacho proferido no Processo MP n° 75/2007.
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b) As respetivas condigoes de utilizagao por parte dos seus destinatarios; e

c) Os controlos instituidos para a salvaguarda do interesse e da utilidade
publica da despesa em causa.

Apbs a andlisc dos elementos fornecidos pelo Municipio do Funchal, o Tribunal concluiu
que a execucdo material do contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente
controlada, na medida em que nao foi previamente fixada a regulamentagdo das condicoes
de acesso e de atribuicdo dos cartdes, nem determinados os critérios de selecao dos
respetivos titulares e das entidades envolvidas na sua distribuicdo, nem foram
estabelecidos os procedimentos de acompanhamento e de controlo da execugcéo contratual
— vide o ponto 3.3.1 do relato.

Ora, esta conclusdo s6 se pode ficar a dever a uma deficiente delimitacdo da realidade
subjacente ao contrato ora auditado, que ndo permitiu que a execucao do mesmo fosse
analisada nos seus devidos termos.

Para perfeita apreensdo do que esta aqui em causa, ndo se pode senao reiterar aquilo que
j4 antes foi afirmado por este Municipio no dmbito desta auditoria e que se subsume ao
seguinte:

Conforme estatuido nas alineas d), f), g) e h) do n.° 2 do artigo 23.° da Lei n.° 75/2013 de
12 de setembro, constituem atribuigcoes do Municipio, entre outras, a educagao, os tempos
livres e desporto, a satide e a acao social.

Esta aquisicdo enquadra-se no cumprimento dessas competéncias e no desenvolvimento
de uma politica social que cria as condigdes para que todos os escaloes etdrios e 0s
municipes de setores socialmente deprimidos, numa perspetiva de insercao social, tenham
acesso a uma melhor satide e melhor qualidade de vida.

Incluiu-se a populagdo idosa que frequenta os espacos municipais neste programa, que
ajuda a combater a solidao, a melhorar a satde fisica e mental e a autoestima desta faixa
etdria, e Optou-Se por proporcionar um acesso gratuito a praia a criangas que pertencem a
escaldes sociais mais vulneraveis e que s6 com ajuda social conseguem frequentar, com
regularidade, ambientes de qualidade superior e que possuem boas e seguras
acessibilidades ao mar e as piscinas, o que ajuda a potenciar um desenvolvimento fisico
e emocional equilibrado que outras criancas mais facilmente possuem por pertencerem a
escaloes sociais menos vulneréveis.

O Municipio do Funchal presta apoia social aos seus municipes através dos equipamentos
sociais que gere, a saber: Centro Comunitario do Funchal, gindsios municipais e
Atividades de Tempos Livres que sdo organizados pelas juntas de freguesia e pela
"SocioHabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitagdo E.M.".

Assim sendo, 0 Municipio do Funchal criou condiges para que os mais velhos e os mais
novos, utentes dos equipamentos sociais do municipio (gindsios, centros comunitarios e
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Ludoteca) e frequentadores das Atividades de Tempos Livres dos centros comunitarios,
inseridos em bairros sociais, geridos pela SocioHabitaFunchal- Empresa Municipal de
Habitagdo, E.M., bem como os utentes que frequentam atividades nas Juntas de Freguesia
do Concelho, usufruam do acesso a0 mar, em boas condigbes de seguranga, sendo que os
beneficidrios mais velhos poderiam, ainda, desfrutar de aulas de hidroginastica, e o
publico infantojuvenil poderia desfrutar de um programa de atividades de educacdo
ambiental (Bandeira Azul da Europa), no periodo estival, proporcionado pelos Centros
Azuis, sediados nos Complexos Balneares da Empresa FrenteMarFunchal, E.M.

Ou seja, estamos perante um apoio social que procurou criar oportunidades e direitos
iguais para todos, focado na promocio do bem-estar e qualidade de vida de grupos
vulnerdveis da populagio, nomeadamente criancas, jovens e idosos, que nao foi
constituido por uma prestacio em dinheiro, mas num programa de insercao que integra
um contrato no &mbito do conjunto de agdes estabelecidas com vista a uma insercao social
dos seus beneficiarios.

Tendo presente esta realidade, verifica-se que, para efeitos do disposto no Cédigo de
Procedimento Administrativo, consideram-se regulamentos administrativos «as normas
Juridicas gerais e abstractas que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem
produzir efeitos juridicos externos» — vide artigo 135.°, do Cédigo de Procedimento
Administrativo.

Os regulamentos sdo, assim, quaisquer normas emanadas pelos 6rgaos ou autoridades
competentes no exercicio da funcdo administrativa, com valor infralegal
(«regulamentar») e destinadas, em regra, 2 aplicagdo das leis ou de normas equiparadas
ou a organizagao dos servicos administrativos (regulamentos organicos ou organizativos)
e na disciplina do funcionamento da administracio (regulamentos funcionais ou
operacionais), quer na regulacdo das relacoes juridicas entre entes publicos e entre
particulares (regulamentos relacionais).

Infere-se do que ficou exposto no relato que os auditores consideraram que se deveria
criar um regulamento como norma geral (com destinatarios indeterminados) e abstrata
(aplicavel a situagdes da vida indeterminadas), de execugdo permanente (“vigéncia
sucessiva”), para fixar critérios de acesso, de atribuicio e de selecdo dos titulares e regras
de utilizagdo dos cartdes, bem como das entidades envolvidas na sua distribuicao.

Ou seja, € afirmado no relato que deveria ter sido criado um regulamento com um
procedimento de candidatura ou de adesao.

Este raciocinio estaria correto se qualquer municipe pudesse candidatar-se a atribuicdo e
utilizagdo destes cartoes, caso em que, como é 6bvio, nao poderia ser levada a efeito uma
andlise casuistica, efetuada por trabalhadores a atribuir e selecionar os titulares dos
mesmos.
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Todavia, ndo foi isto que se passou neste caso, uma vez que nenhum municipe, por
iniciativa propria, teve acesso aos cartoes.

Como acima ficou dito, estes cartdes inserem-se num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitacéo - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia do
Municipio do Funchal, que identificaram os/as beneficidrios/as dos mesmos em listagens
proprias para o efeito, elaboradas de acordo com as regras e critérios utilizados por essas
entidades para essa selecdo. Os cartoes ficaram a disposi¢ao destas entidades, que os
disponibilizaram aos beneficidrios dos seus programas socias que sdo estruturados de
acordo com as normas que lhes permitem ter essas valéncias e fungoes.

Nos espagos municipais, a entrega desses cartoes foi feita de acordo com a assiduidade
nas aulas/disponibilidade nas atividades ou, ainda, balizada pelas caréncias financeiras
dos beneficiarios dos mesmos, como acontece com qualquer atividade que af se realize.

No caso do ATL da Ludoteca, todas as criangas participantes do programa tiveram acesso
ao projeto. Neste caso, os cartdes ficaram na posse do departamento municipal,
responsével por estas atividades, que os distribuia aos/as monitores/as nos dias de
atividade nos Complexos Balneares.

Atendendo ao recorte da utilizacao destes cartdes, nao teria razdo de ser a criacao de um
regulamento, como se de um procedimento aberto a participacdo de qualquer municipe
se tratasse, uma vez que as entidades a que 0s mesmos iriam ser disponibilizados estavam,
desde logo, identificadas e os mesmos seriam incorporados nos programas sociais que
estas realizam.

Para além desta questdo perante o Direito aplicado ao caso, nao corresponde a realidade
que ndo tenha sido fixada a regulamentacio das condicdes de acesso e de atribui¢ao dos
cartdes, nem determinados os critérios de selegdo dos respetivos titulares e das entidades
envolvidas na sua distribuicao.

O Cédigo dos Contratos Piblicos regula, nao apenas a fase de formacao dos contratos
piblicos, mas também a fase de execugao daqueles que revistam a natureza de contrato
administrativo (de acordo com os critérios fixados no n.” 6 do artigo 1.°).

Neste mesmo diploma legal, procedeu-se  distingao entre contratagao publica e contratos
publicos (artigo 1.2, n.° 2):

a) A contratagio piblica diz respeito a fase de formagao dos contratos
piiblicos, a qual se inicia com a decisao de contratar e termina com a celebracao
do contrato;

b) Os contratos piblicos sao todos aqueles que sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes previstas no Codigo de Contratos  Publicos,
independentemente da sua designagdo (por exemplo: protocolo, acordo, etc.) e da
sua natureza (pdblica ou privada).
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Existe, pois, uma fase de formacio dos contratos piiblicos e uma fase de execucdo dos
mesmos contratos.

Antes de mais, vejamos como ficou definida a cldusula terceira do contrato em causa
nesta auditoria:

«CLAUSULA 1°
OBJECTO DO CONTRATO

O Segundo Outorgante obriga-se perante o Primeiro Qutorgante ao fornecimento, de
1600 cartoes com 50 entradas cada para todos os complexos balneares do Funchal que
estdo sob a gestdo da empresa municipal Frente Mar Funchal conforme descrito na
informagdo de abertura e respetiva proposta da empresa frente mar funchal que se ddo
por integralmente reproduzidos.»

Ora, neste contrato, na informacdo de abertura e respetiva proposta da empresa FMF,
E.M., estdo previstas as obrigacGes de ambas as partes em sede de execucao contratual.

As prestagdes objeto do contrato estdo descritas em termos fixos nessas pecas e 0 regime
normativo legal nesta matéria afirma-se como um comando que se impem na aquisigao,
pelo Municipio do Funchal, destes cartdes de acesso s zonas balneares geridas pela
Frente MarFunchal, E.M., e na posterior execucdo do contrato que a corporiza.

Segundo a l6gica que particulariza a figura do contrato administrativo, considera-se que
a execucao correta e atempada das obrigagoes contratuais pelo cocontratante néo satisfaz
apenas o mero “inieresse do credor”, id est, o interesse legitimo — e protegido pela ordem
juridica — que tem qualquer parte de um contrato em ver realizados os seus direitos (de
crédito) sobre a outra parte.

Embora esta dimensao especificamente contratual, interpartes, também esteja presente,
assume-se que 0 cumprimento do contrato por um agente que colabora com o contraente
piiblico na realizacao dos fins pablicos ¢ um fenmeno que extravasa a pura dimensdo
contratual, comportando uma direta relevancia para o interesse piiblico.

A tutela ou protecdo do «interesse publico no cumprimento do contrato» efetiva-se
mediante mecanismos e instrumentos vérios que desempenham esta funcio de garantia
de cumprimento ou da execugfo do contrato administrativo.

Importa ter presente que, como consequéncia da outorga do contrato administrativo, o
cocontratante ndo se vincula apenas a cumprir as obrigacdes inscritas no contrato: eis o
que resulta de o contraente piblico dispor, por exemplo, do «poder de dirigir o modo de
execugdo das prestacdes» (cfr. artigo 302.°, alinea a), do Cédigo de Contratos Piblicos),
em cujo exercicio pode impor «ordens, directivas e instrucdes» em «matérias carentes
de regulamentacdo ou insuficientemente reguladas no contrato» (artigo 304.%, n.° 1, do
Cadigo de Contratos Pablicos).
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Assim, enquanto parte do contrato administrativo, o cocontratante integra-se numa
relagdo juridica que comporta a sua sujeicao ao poder piiblico de imposicao de obrigacoes
de que dispoe o contraente piiblico (no exercicio das fungdes de direcao e de fiscalizagao
do contrato), uma vez que o contraente publico tem a responsabilidade legal de assegurar
a realizagdo do interesse publico a que a decisdo de contratar pretendeu responder.

Dispoe, nesse ambito, de poderes de direcao e de fiscalizagao do cumprimento do contrato
pelo seu cocontratante (artigos 303.° a 306.°, do Cédigo de Contratos Piblicos).

Estabelece-se, no artigo 303.2, n.° 1, do Cédigo de Contratos Pdblicos, que, mediante 0
exercicio desses poderes, o contraente publico assegura «a funcionalidade da execug¢do
do contrato quanto a realizagdo do interesse piiblico visado pela decisdo de contratar»,
apresentando uma extensdo varidvel — dependente do tipo de contrato ou do tipo de
prestacdes em causa —, 0 poder de direcdo concretiza-se, em geral, mediante a emissdo de
ordens, diretivas e instrugdes sobre a execugdo das prestagdes contratuais, «sobre o
sentido das escolhas necessdrias nos dominios da execucdo técnica, financeira ou
Jjuridica das prestagdes contratuais, consoante o conlralo em causa», nos lermos do n’°
2 do artigo 304.° do Cédigo de Contratos Piblicos.

Ora, conforme resulta da Cldusula 1.2 do Contrato avulso 65/2019, celebrado a 23 de maio
de 2019, entre 0 Municipio do Funchal e a FMF, E.M., esta vinculou-se a proporcionar
1600 cartdes, cada um com 50 entradas, nos complexos balneares por si geridos, de
acordo com especificado no quadro abaixo:

Cartdss/ Entradas Custo
Utentes
ATL Jumbas e 400 20000 | 73000,00€
Freguesias
SHF 150 7500 27 375,00 €
Ludoteca CMF 50 2500 9 125,00 €
Cucalys 750 37500 | 136 875.00 €
Municipais
Centro
Comunitario do 250 12500 45 625,00 €
Funchal
Total 1600 80000 292 000,00 €
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Estes cartoes foram fornecidos de forma faseada e consoante os pedidos formulados pelo
Municipio do Funchal, em articulacdo com as entidades e servicos que deram uso aos
mesmos, de acordo com as atividades que os mesmos tinham definidas nos seus planos
de atividades.

Toda a execug@o material deste contrato foi rigorosamente controlada pelo Municipio do
Funchal, uma vez que a entrega dos cartdes foi feita de acordo com as listas definitivas
que haviam servido de base a emissio dos mesmos, elaboradas pelos coordenadores dos
diferentes servicos, gindsios municipais, centro comunitirio do Funchal, centros
comunitdrios da SHF e ATLs das juntas de freguesia.

Nao resulta evidenciado no relato que nao tenha existido planeamento, nem prévia fixacio
de critérios de acesso, de atribuicio e de selecao dos titulares.

Foi também demonstrado a existéncia de regras de utilizagao dos cartoes, dado que 0s
mesmos eram de uso pessoal e intransmissivel e exibiam 0 nome do utente e a numeracao
no préprio cartdo, sendo entregues aos proprios destinatarios, descarregando-se esta
entrega nas listas de controlo dos servigos respetivos.

Através da utilizagdo de um software de controlo de entradas, foi apurado o nimero de
cartoes emitidos, informacdo esta que, cruzada com as listagens, permite apurar todos os
utentes que entraram nos complexos balneares geridos pela FMF, E.M.

O relato ndo demonstra que as coisas assim nao se passaram e, apesar de afirmar que nao
foi remetida qualquer relagdo dos utilizadores, com indicagio do niimero de entradas até
entao usufruidas e das respetivas datas dessa utilizacdo, antes de chegar a esta conclusio
deveria ter solicitado a0 Municipio do Funchal que juntasse a estes autos todos os
elementos necessarios a corroboracio desta realidade.

Em suma, estes cartdes foram entregues de acordo com o que foi contratualizado, de
acordo com a direcdo e fiscalizacio do Municipio do Funchal e foi verificada a sua
conformidade e aptido para o efeito que esteve na origem da celebracdo deste contrato.

Aqui chegados, verifica-se, também, que, no relato objeto deste contradit6rio, é afirmado
que foi efetuado, em junho de 2019, o pagamento da totalidade dos 1.600 cartoes
contratados, pelo montante de 292.000,00 € (c/IVA), apesar de, até essa data, a FMF, E.
M., s6 ter fornecido 1.070 cartées, subvertendo a l6gica financeira que impde que o
pagamento dos bens sé deve ocorrer apés a verificacdo da tempestividade e da
regularidade (em termos quantitativos e qualitativos) da sua entrega, e que, em maio de
2020, quase um ano depois da celebracio do contrato, faltava ainda proceder 2 emisséo e
entrega, pela FMF, E.M., de 530 cartdes, o que se traduz numa taxa de execucao material
do contrato, até entdo, de apenas 66,9% — vide o ponto 3.3.2 do relato.

Ora, como notou o Tribunal de Contas no Relato in casu, durante 0 més de junho de 2019,
0 Municipio do Funchal procedeu ao pagamento da totalidade dos 1.600 cartoes e foram
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emitidos, até outubro desse ano, apenas 1.042 cartoes (237 para utentes dos ATL do
Municipio do Funchal e das Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Gindsios
Municipais), ou seja, menos 558 unidades do que as adquiridas, o que se traduz numa
taxa de execucgdo material do contrato, até entdo, de apenas 65,1%.

Para perfeita apreensdo do que aqui estd em causa ¢ importante deixar novamente aqui
expresso duas notas.

A primeira € que esta aquisi¢ao enquadrou-se no desenvolvimento de uma politica social
que procurou criar as condig¢oes para que 0s municipes de setores socialmente deprimidos,
onde se inclui os mais idosos e as criancas, pudessem ter um acesso gratuito a praia, uma
vez que estes cidaddos, que pertencem a escaloes sociais mais vulnerdveis, s6 com ajuda
social conseguem frequentar um sitio de qualidade, que possua boas e seguras
acessibilidades ao mar e piscinas, por forma a potenciar um desenvolvimento fisico €
emocional equilibrado.

A segunda é que estes cartdes se inseriram num programa social articulado com a
Empresa Municipal de Habitacao - SocioHabitaFunchal e as Juntas de Freguesia deste
Municipio que identificaram os/as beneficidrios/as dos mesmos sendo que estes cartoes
ficaram a disposicao destas entidades, que 0s disponibilizaram aos beneficidrios dos seus
programas socias que se realizavam de acordo com os seus planos de atividades.

Partindo desta realidade, verificamos que o douto Tribunal, numa analise cega as
condicoes de execugdo deste contrato, ignoraram completamente que em Portugal, a
época balnear estende-se de junho a setembro, variando a sua determinago rigorosa com
as condicoes locais — vide Lei n.° 44/2004, de 19 de Agosto, com as alteragoes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 100/2005, pelo Decreto-Lei n.° 129/2006, de 7 de Julho,
pelo Decreto-Lei n.° 256/2007, de 13 de Julho e pelo Decreto-Lei n° 135/2009 de 3 de
Junho.

O que equivale a dizer que, entre 0 periodo de junho a setembro, os cartoes seriam
utilizados, motivo pelo qual foram pagos no més de junho de 2019, e em outubro desse
ano, apenas 1 042 cartdes (237 para utentes dos ATL do Municipio do Funchal e das
Juntas de Freguesia e 805 para utentes dos Gindsios Municipais) estavam utilizados.

Os restantes 558 cartoes foram utilizados entre junho de 2020 e setembro do mesmo ano,
de forma faseada e criteriosa, tendo em atencdo a situacio pandémica que se vivia na
altura e vive atualmente.

Note-se que, é durante a época balnear que existe vigilancia e assisténcia aos banhistas,
por isso esses espagos nao podem ou n&o devem ser frequentados por criangas e séniores
fora dessa época.

30 de 31
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Todos os cartdes adquiridos e pagos foram entregues e utilizados de acordo com as
estratégias de inclusao social das entidades que os utilizaram e ndo existe qualquer
evidéncia, ou melhor dizendo, qualquer prova no relato que infirme esta realidade.

Assim sendo, ndo se pode de forma alguma afirmar que a execucao material e financeira
deste contrato foi deficientemente planeada e insuficientemente controlada.

VI. CONCLUSAO

A visada sempre atuou de boa fé, ndo prejudicando e sem qualquer intengio de causar
prejuizo ao erdrio piblico, ndo tendo o mesmo retirado qualquer beneficio pessoal com
0s atos praticados.

A visada sempre atuou convencida que cumpria com a Lei, atuando em conformidade
com a mesma.

Neste contexto, e sem conceder quanto ao entendimento da inexisténcia de qualquer
infracao por parte da visada, por todas as razoes acima referidas, ainda assim, no minimo,
afigura-se-nos estarem reunidas as condigdes do n.° 9, do artigo 65.° da LOPTC, no
sentido de serem inexistentes a culpa dos demandados e nao haver lugar a qualquer
sangao.

Nestes termos, cumprido o contraditério, deveré o Relatério ter em conta as consideragdes
e razOes desenvolvidas e ser objeto das alteragoes imprescindiveis ao respeito pelo Estado
de Direito e pelo ordenamento juridico vigente, e principios fundamentais que dele
dimanam, concluindo-se pela inexisténcia de qualquer infracio financeira.

A visada,

:r \c \'\CE < nZé(o( =
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VIl — INFORMACAO DO DEPARTAMENTO DE EDUCAGAO E QUALIDADE DE VIDA DE 14 DE MAIO DE
2019

@ [\g] <> DEPARTAMENTO DE EDUCAGAO
»'/ﬁUNCH/\L WEF Qﬂ E QUALIDADE DE VIDA

De: Diretora de Departamento - lolanda Lucas
Para: Exma. Sra. Vereadora Dra. Madalena Nunes

Nossa referéncia Data

1201200001 1405 14/05/2019 10108082
Assunto: Aquisicdo de cartées de Acesso aos Complexos Balneares do
Funchal sob Gestao da Frente MarFunchal ~ Empresa Municipal

Despacho/ Data Despacho/ Data Despacho/ Data
MIGUE SERG'O M“a;%mwo MAG%"JVME'&',JH G Jo com a aquisigdo da lidade dos cartées

SER
CAMACHO el L T TS para entrada nos Complexos Balneares sob gestao da
SURNAME:CAVAGH

0 SILVA GOUVEIA,
S"_VA OUVEIA B A e Frente MarFunchal, proposta pela diretora do DEQV.
,u-cls:gnp l;umguu,mcan» de A atengso do Vereator Miguel Gouvela,

Sidadio, Cel

Sadon:

Bl mosaa ey i MAAMADNLENR  feistoteodut g
scrigio: Autorirado nos termos :

Diopastos, sujollo a compramisso. CAETANO SACRAMENTO — f

INES
NUNES Dadar: 20190530 1433.07 10) 67

O Funchal, como Cidade Educadora, deve confribuir para a
salistfagdo das necessidades parficulares dos seus habitantes
ao longo do ciclo da vida, ndo esquecendo as criangas, os
jovens e a populagao sénior do concelho, desenvolvendo
agoes para que estes tenham o direito de desfrutar, em
condigdes de liberdade e igualdade, os meios e
oportunidades, de formacao, tentando diluir fodas as forrmas
de discriminagao; bem como confribuir, com estas agées,

para uma maior qualidade de vida da populagéo,

Igualmente o Funchal, & considerado pela UNICEF uma
"Cidade Amiga das Criangas", que defende e promove os
direitos das criangas, sendo que o "Direito de Brincar" estd

previsto no art® 31 da convengdo dos direitos da crianga.

Neste sentido e velificando-se que ha uma
complementaridade de atividades, entre a FrenteMarFunchal,
empresa municipal e a Camara Municipal do Funchal, através
do Deparlamento de Educagao e Quadlidade de Vida

Ludoteca, Cenfro Comunitdrio do Funchal e Gindsios

Municipais e a SocioHabitaFunchal, empresa municipal -, que

Telel: 291 211000 | Email crnl@cm-Tunchalpl | Websile: www.cm-lunchal.pl
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em muito contribuem para a formagdo das criangas e dos/as
jovens e dos/as menos jovens do Funchal, nomeadamente as
atividades relacionadas com a educag@o ambiental na
&poca estival, nos Cenlros Azuis dos Complexos Balneares, da
referida Empresa Municipal, sendo que esta jungdo de
sinergias polenciard a agcao da Autarquia no desenvolvimento
do projeto de Educagdo para a Sustentabilidade Ambiental.

Acresce ainda o facto de no Funchal o acesso ao mar ser
escasso e que todas as pessoas deviam ter acesso a um bem
precioso como & o mar e em boas condicdes e de forma
segura. Condigdo esta que & fanto mais importanie tendo em
conta & populac@o em causa. O acesso ao mar existente no
Funchal a fitulo gratuito é ginda mais escasso, sendo que as
acessibilidades e as condicoes de frequéncia nos referidos
acessos nem sempre estdio adequados ds criangas e o
populagao mais velha, fundamentalmente & sua seguranga e

ao seu conforto.

Assim, neste ano e fuluros, propde-se que o Municipio do
Funchal como politica social adquira enfradas, o definir
anualmente o seu numero, nos complexos balneares geridos
pela FrenteMarFunchal, empresa municipal, para distribuigao
pelos ulentes dos ATL da Ludoteca, Gindsios municipais €
Centro  Comunitério do  Funchal, do  ATL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda dos ATL
geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal, para facilitar o
acesso ao mar e para evitar a exclusdo de determinadas
pessoas a esle direilo, Ingressos estes a serem distribuidos pelos
mais carenciados que nda conseguem aceder a um bem

como & o mar.

Telef: 291 211 000 | E-mail emi@cm-funchalpt | Website: www.cm-lunchal.pt
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Pelo exposto, solicita-se a V. Ex* autorizag@o para a aquisi¢ao,
a FrenfeMarfunchal, Empresa Municipal, de ingressos de
acesso a todos os complexos balneares sob a sua gestao,
lendo em conta que esia empresa municipal & a Unica
enfidade o getrir espacos de acesso ao mar para o publico em
geral, fendo o mercado balizado em fermos de prego. Assim,
e de acordo com a labela de pregos, que segue em anexo,
propomos a aquisicdo dos ingressos a €3,65 que corresponde
ao prego médio dos praticados nos diferentes complexos

balneares geridos por esta empresa municipal.

De forma a permilir que o utentes dos diferentes servicos
geridos pela Camara Municipal do  Funchal, pela
SocioHabilaFunchal, ainda os ATL geridos pelas Juntas de
freguesia do Funchal, possam usufruir do acesso a todos
Complexos  Balneares do  Funchal  geridos  pela
FrenteMarfunchal, empresa municipal, bem como uma
panoplia de alividodes de Educacdo Ambiental,
desenvalvidas nos Cenlros Azuis, relacionadas com a Bandeira
Azul, propomos o aquisigdo de 1600 cartées com 50 entradas

de acordo com especificado no quadro abaixo,

Cartées/
ifordes Entradas Custo
ATL Juptas de
Fregueslas 400 20000 73 000,00 €
SHF 150 7500 27 375,00 €
Ludoteca CMF 50 2500 9 125,00 €
Gindslos 750 37500 | 13687500 €
Municipais
Cenlro
Comunitario do 250 12500 45 625,00 €
Funchal
Total 1600 80000 292 000,00 €
Telel: 291 211 000 | Ewmail: cl@em-funchalpl | Websile: www.cm-Tunchal,pl
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Mais se informa, de acorde com o parecer do Departamento
Juridico e de Fiscalizacao (em anexo), que esta aquisicdo Nnao
estd sujeita a confralagdo nos termos e ao abrigo do art. 5% A
do Codigo dos Conltralos PUblicos (CCP) que estipula que esta
configura uma situacdo de contratagéo in house, bem como
estdo preenchidos os requisitos da referida contratag@o
nomeadamente os previstos nas dlineas a), b) e c) don® | &
do n° 3 e n® 4 do referido arfigo, uma vez que a entidade
adjudicante exerce sobre a afividade da oulra pessod
coletiva um controlo andlogo do que exerce sobre 0s seus
proprios servicos, a enlidade desenvolve mais de 80% da sua
atividade no desempenhoe de fungdes que lhe foram
confiadas pela enlidade adjudicante, cujo objelo social
compreende a gesido de praias e dos complexos balneares e
espagos publicos do concelho do Funchal, ndo havendo
parficipagdo de capital privade na pessoa coletiva umna vez
que o capital é defido a 100% pela Camara Municipal do
Funchal.

Assim, nao se aplica a parte Il do CCP que obrigaria &
elaboragdo de um procedimento contratual.

No entanto, deverd ser celebrado contrato escrito
requerendo-se para o efeito a enfrega dos documentos de
habilitacéo da empresa FrenteMarFunchal, uma vez que os
contratos com objeto passivel de ato administrativo e demais
conlralos sobre o exercicio de poderes publicos ficam sujeitos
&s npormas constantes do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

Assim, propde-se a compra de cartdes de acesso dos seus
complexos Balheares no valor de  292.000,00 € (duzentos e
noventa e dois mil euros).

A Consideracdo superior
JOLANDA CATARINA Assinado de forma digital por
GOMES PESTANA DO IOLANDA CATARINA GOMES

PESTANA DO VALE LUCAS
VALE LUCAS Dados: 2019.05.17 18:11:32 401'00'
Telef; 291 211000 | Email: cmi@cm-funchalpl | Websile: www.cm-funchal.pl
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administraciao ¢ conservagio dos Complexos Balneares, Praias,
Jardins e Passeio Piblico Maritimo do Municipio do Funchal, seja
a que titulo for ¢ bem assim, a promogao do desenvolvimento de
lazer do concelho, nos termos do niunero 1 do artigo 3° dos
respectivos estatutos. A CAMARA MUNICIPAL DO FUNCHAL
procede a seguinte deliberagio: 1° - A presente deliberagdo tem por
objecto a defini¢io das competéncias a delegar pela CAMARA
MUNICIPAL DO FUNCHAL a “FRENTE MARFUNCHAL - E.M.”, no
ambito do seu objecto social, bem como a atribuigdo dos meios
financeiros necessarios 4 prossecugao do mesmo. 2° - A presente
deliberagao tem ainda como objectivo a transferéncia da pgestdo,
administragéo e conservacio dos Complexos Balneares, Praias,
Jardins e Passeio Publico Maritimo do Municipio do Funchal para
a “FRENTE MARFUNCHAL — E.M.”, de forma a permitir a pPromogao
do desenvolvimento sécio-eccondmico e turistico do Concelho do
Funchal, dando continuidade a implementagdo do projecto de
valorizagéio da frente mar do respectivo concelho, o que contribui
para a preservagio e consagragdo do seu patrimonio, 8° - Para
efeitos da concretizagio do objectivo definido no ntimero anterior, a
CAMARA MUNICIPAL DO RUNCHAL delega na “FRENTE
MARFUNCHAL - E.M.", todas as competéncias necessarias para
que esta promova a gestdo, administragdo e conservagao dos
Complexos Balneares, Praias, Jardins e Passeio Pablico Maritimo,
gerindo de forma integrada e participada os equipamentos,

assegurando a obtengéo de receitas, através da sua exploragéo. 4°-
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Assim, passam & ser geridos, administrados e explorados pela
empresa "FRENTE MARFUNCHAL - .M., os
Complexos/Bquipamentos a seguir identificados: 1 — Complexo
Balnear do Lido; 2 - Complexo Balnear da Barreirinha; 3 - Praia de
Sio Tiago e respectivas infra-estruturas; 4 - Complexo Balnear do
Areeiro — Praia Formosa; 5 — Complexos Balneares da Ponta Gorda
e Pogas do Governador; 6 — Praia do Funchal e respectivas infra-
estruturas; 7 - Praia - Pogas do Gomes e respectivas
infraestruturas; 8 - Complexo do Gorgulho - Cais do Carvédo: 9 -
Dois Bares/Cafetaria, Gelataria e Esplanadas do Complexo
Balnear do Lido; 10 — Bar — Pub Irlandés na Promenade do Lido —
Nascente; 11 — Espago publico para a actividade de restauracéo
situado a poente da Promenade do Lido; 12 - Restaurante e
Esplanada situado no quarto piso e Churrascaria, Bar ¢ Esplanada
situado na plataforma superior do Complexo Balnear do Lido; 13 -
Dois Snack — Bares no Complexo Balnear da Barreirinha; 14 — Bar
de apoio 4 Praia de Sdo Tiago; 15 - Bar na Praia Formosa -
Nascente; 16 — Dois Bares nas Pogas do Governador Nascente e
Poente — Ponta Gorda; 17 — Bar na Praia Nova - Poente e-Nascente;
18 - Bar na Praia Formosa — Centro; 19 — Bar na Praia Formosa —
Complexa Balnear do Areeiro; 20 — Concessdo do Aluguer de
Espreguicadeiras, Guarda-Sois e Tobogan, mnos Complexos
Balneares do Funchal; 21 — Passeio Publico Maritimo do Municipio
do Funchal. 5° - A CAMARA MUNICIPAL DO FUNCHAL delega ma
“FRENTE MARFUNCHAL - EM.”, todas as competéncias
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Transitou em julgado em 25/03/13

ACORDAO N° 4 /13 — 4.MAR-1" S/SS

Processo n® 1888/2012

I. RELATORIO

O Municipio do Porto remeteu a este Tribunal, para fiscalizagdo prévia, o
contralo para a “Gestdo de Empreendimentos — Mandato - 2013, celebrado, em
19 de Dezembro de 2012, entre aquela entidade ¢ a Gestio de Obras Piiblicas
da Camara Municipal do Porto, EEM!, pelo montante de € 13.546.338.

II. DOS FACTOS

Para além do referido no nimero anterior, sio dados como assenles e relevantes
para a decisdo os seguintes factos:

a) A Gestio de Obras Piiblicas da Cimara Municipal do Porto, EEM era, A
data da celebragdo do contrato, e de acordo com os Estatutos juntos aos
autos, uma empresa municipal, sob a forma de entidade empresarial local;

b) O seu capital social é integralmente detido pelo Municipio do Porto;

¢) Nos termos do artigo 6.° dos Estatutos, compete & Camara Municipal do
Porto a nomeagdo e exoneragdo dos membros do conselho de administragéo
da empresa, o qual ¢ presidido pelo Presidente da Camara do Porto ou por
Vereador do executivo municipal em quem ele delegue essa fungio;

! Doravante também designada como GO, EEM ou GOP.

173



Mod, TC 1989.001

(o
C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Tribunal de Contas

d) De acordo com os artigos 11.° e 15.° dos mesmos Estatutos, a Camara
Municipal do Porto dé directivas e instrugdes genéricas ao conselho de
administragio da empresa e aprova, enire outros actos, os planos de
actividades, os planos financeiros e 0s orgamentos da empresa;

¢) O objecto social da empresa esté descrito nos referidos estatutos da seguinte
forma:

“]. A GOP, EEM, tem como objecto social, por delegagdo do
Municipio do Porto, o exercicio da aclividade de gesido de obras
piiblicas para a Camara Municipal do Porto e para oulras empresas
participadas por aquela autarquia.
2. A gestio de obras piiblicas consiste na prdtica de todos os actos
materiais e juridicos necessdrios a perfeigdo das obras cuja gestéo lhe
seja solicitada pela Cdmara Municipal do Porto, compreendendo
qualquer actividade, desde a sua concepgdo até a recepgdo das
respectivas obras.
3. Pelos presentes eslatutos, o Presidente e a Camara Municipal do
Porto delegam na GOP, EEM, todos os poderes e prerrogativas de
autoridade administrativa necessarios ao cumprimento do seu objecto
social.
4. A GOP, EEM, poderd prestar a sua actividade principal a outras
entidades, publicas ou privadas, e exercer outras consideradas
acessérias ou complementares do seu objecto social principal desde
que, em qualquer dos casos, devidamente autorizada pela Camara
Municipal do Porto,
5. Com o objectiva de aproveitar sinergias entre a GOP, EEM, a
Cémara Municipal do Porto e outras empresas municipais e de
prosseguir uma politica de gestdo integrada, nomeadamente no que
respeita a uniformizagdo de critérios de gestdo em diversas dareas, a
GOP, EEM, exercerd também, em relagdo as restantes empresas
municipais criadas ou a criar no dmbito da Camara Municipal do
Porto e a esta, uma actividade de consultoria em gestdo nas dreas
administrativa e financeira, gestdo de recursos humanos, informdtica,
qualidade ambiente e seguranga e nas restantes da sua especialidade.
6. As obras a gerir pela GOP, EEM, incluindo aquelas de que resultar
um patriménio a gerir por oulra empresa municipal, serdo indicadas
pela Camara Municipal do Porto, no ambito do exercicio dos seus
poderes de tutela.
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7. As obras promovidas pela GOP,EEM, que devem ser executadas de
acordo com as disposigoes legais para o efeito, nio carecem de
licenciamento municipal, nem estéo sujeitas a pagamento de taxas ou
pregos, desde que as mesmas resultem do exercicio das suas
atribuigoes especificas e o projecto seja aprovado pela Cdmara
Municipal do Porta ou por qualquer outra entidade piiblica, quando
previsto em disposigoes legais ou regulamentares ",

[) Pelo oficio n.° 1/223414/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, o Municipio
do Porlo informou este Tribunal de que se encontrava em curso 0 processo
de revisdo estatutaria imposto pelo n.° | do artigo 70.° da Lei n.° 50/2012, de
31 de Agoslo;

g) Bm 19 de Dezembro de 2012, foi celebrado entre o Municipio do Porto e a
empresa um Contrato-Programa que, além do mais:

= “Funcionaliza a prossecugdo da actividade municipal externalizada
na GOP, EEM, com a politica, os interesses, os propésitos e os
objectivos do Municipio do Porto”;

= Detalha a forma de identificar posteriormente os empreendimentos a
gerir;

= Fixa os principios orientadores e as obrigagdes a observar da gestdo
dos empreendimentos bem como os pardmelros de qualidade a
cumprir;

- Regula alguns aspectos do financiamento das actividades;

- Hslabelece deveres de informagédo ao Municipio e procedimentos de
avaliagdo por parte deste;

— Fixa indicadores de eficiéncia e eficicia da actividade da empresa,
por referéncia a niveis de acréscimo de custos nas empreitadas, de
conlencioso administralivo, de cumprimento das encomendas e de
observéncia dos prazos contratuais de execugéo das obras;

~ Néo consagra qualquer subsidio a exploragdo da empresa.

h) Pelo ja referido oficio n.® 1/223414/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, o
Municipio do Porto informou o Tribunal de Contas de que a GOP
desenvolve praticamente toda a sua actividade em beneficio exclusivo do
municipio;

i) O Relatério e Contas do exercicio de 20112 e os Instrumentos de Gestido
Previsional para o triénio 2013-2015%, ambos da GOP, indiciam que a

2 Disponivel em http://www.oin-porto.ptiusers/0/58/RelatorioecontssGOP201 1 1902007998905 ded 826014 (el 700 pd [
= =
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actividade prestada pela empresa a outras entidades tem vindo a diminuir em
peso relativo, prevendo-se que represente cerca de 2% do total da actividade,
sendo o restante desenvolvido directamente para o Municipio do Porto;

j) Em 11 de Dezembro de 2012, a Cdmara Municipal do Porto adjudicou a
GOP o conlrato de gestdo de empreendimentos ora presente a visto;

k) A adjudicagdo foi feita, de acordo com os termos da respectiva proposta,
“com dispensa da observancia de um procedimento de contratagdo prévio,
nos termos admitidos no n.° 2 do artigo 5.° do Cédigo dos Contratos
Piiblicos, porquanto:

e O Municipio do Porto exerce sobre a GOP, EEM, e sobre a sua
actividade, de forma isolada, ndo apenas uma influéncia
dominante, nos termos do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.” 50/2012, de
31 de Agosto, mas também e inclusive um controlo em (udo andlogo
aos que exerce sobre os seus proprios servi¢os, em resultado da
detengdo da totalidade do capital social da empresa;

o ¢ dado que a empresa desenvolve praticamente toda a sua
actividade em beneficio exclusiva da autarquia’;

1) De acordo com a cldusula [.* do contrato ora submetido a fiscalizag@o prévia,
o Municipio do Porto “encarrega a GOP, EEM da gesido integrada dos
empreendimentos identificados no documento que integra o anexo [”, 0 qual é
do seguinte leor:

3 Juntos aos aulos
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m) Para cumprimento do objecto do contrato, e de acordo com a clausula 2.7 do
mesmo, “a GOP, EEM, mobilizara os seus recursos internos, humanos e
materiais, e promoverd a contratagéo, adjudicagéo, gestéo e fiscaliza¢do de
aquisi¢des de bens, servigos, locagdes e empreitadas necessdrias a perfeita e

diferentes

tempestiva  execugdo das  obras  compreendidas  nos

3%,

empreendimentos™;
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n) De acordo com a clausula 6.* (meios financeiros necessarios ao mandato), o

0

~—

p)

q)

r)

“Municipio do Porto habilitard a GOP, EEM, com os meios [inanceiros
necessdrios a concrelizag@o, por esta, dos empreendimentos identificados no
n° | da cléusula 1. nos termos do anexo I’ ao contrato®. “A
comparticipagio financeira identificada (...) serd disponibilizada pelo
Municipio do Porto @ GOP, EEM, em parcelas sucessivas, mediante a
faturagdo mensal dos trabalhos realizados pela GOP, EEM, suportada em
autos de medigdo ou em documentos equivalentes, justificativos da assungdo
de divida para com terceiros”. “O Maunicipio do Porfo disponibilizard a
comparticipagdo identificada no nmimero anterior em prazo suficiente
habilitar a GOP, EEM, a cumprir, pontualmente, as obrigagoes financeiras
assumidas para com os seus fornecedores.”,

Na cléusula 7.* (prego) estipula-se que “Pela gestdo dos empreendimentos, o
Municipio do Porto remunerard a GOP, EEM, através de encargos de
gestdo integrada, calculados —por  percentagem  do valor dos
empreendimentos encomendados, neles se contabilizando projeto, revis@o de
projeto, estudos auxiliares, empreitada, fiscalizagdo, assessorias e eventuais
estudos, servicos e abras complementares”. “O prego contratual serd
determinado nos termos previsios no anexo 1 ao presente contrato, tomando
como referéncia a projegéo da execugdo fisica e financeira dos contratos
cuja gestio seja assegurada pela GOP, EEM".(...) “A remuneragdo (=)
serd paga em franches periddicas a GOP, EEM, através de faturagdo
mensal’;

O contrato entra em vigor na data da notificagdo do visto deste Tribunal ¢
vigorara pelo prazo necessério a conclusdo integral dos empreendimentos a
que se refere (vide cldusulas 8 e 9.7);

As relagdes contratuais e a transferéncia de valores para fins idénticos entre a
autarquia e a empresa municipal em causa foram em anos anteriores tituladas
por contratos-programa celebrados nos termos do artigo 23.° da Lei n.® 53-
F/2006, de 29 de Dezembro;

No oficio n.° 1/223414/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, o Municipio
do Porto refere:
“O artigo 36.% em conjugagdo com o artigo 50.° da Lei n.° 50/2012, de
31 de Agosto, veio predispor, afigura-se-nos, wm enquadramento

4 Vide alinea |) supra.
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distinto para a contratagdo das empresas pelas entidades piiblicas
participantes, —antonomizando (contratualmente) a definigio do
programa a que as empresas ficam vinculadas na promogéo do
desenvalvimento local e regional dos servigos lato sensu (aquisi¢édo de
bens ou servigos, fornecimentos ou empreitadas) que elas podem
presiar, por contratagdo propria, as entidades piiblicas participantes.
()

Atendendo a natureza do servigo prestado pela GOP, EEM, e ao
conteido das prestagdes sinalagmdticas assumidas, a contratagéio
parece reconduzir-se, inequivocamente, ao tipo de prestagéo confratual
subsumivel ao disposto no n°® 2 do artigo 36.% da Lei n.° 50/2012, de 31
de agosto";

s) Interpelada para justificar o valor do conlralo, a Cémara Municipal
esclareceu, no oficio n.° I/15330/13/CMP, de 24 de Janeiro de 2013:

“(...) uma parte dessa verba, a parte substancial, alids, num total de
€12.601.353, representa o montante dos meios financeiros
disponibilizados pelo Municipio do Porto a GOP,EEM, para que esta
proceda, no inleresse daquele, aos investimentos compreendidos em
cada um dos empreendimentos.
Ja a parte daquela comparticipagéo total que se cifra no montante de
€944.983, corresponde ao prego contratual ajustado com a GOP,EEM,
para que esta preste o pretendido servigo; ou seja, é a remuneragdo, a
contrapartida a pagar a GOP, EEM, pelo servigo prestado.
()
Os meios financeiros inscritos no contrato e afetos a cada
empreendimento  representam, nuns casos, valores estimados e,
noutros, ja montantes resultantes de processos de consulta ao mercado,
Para a generalidade dos empreendimentos, os valores inscrifos
deslinam-se a mais do que uma componenite do investimento, como
projeto, empreitada, fiscalizagdo, e prestagdes técnicas acessérias e
complementares. Os valores inscritos para cada empreendimento
resultam, portanto, de estimativas orgamentais suportadas  no
conhecimento interno muito especifico que a GOP, EEM, possui do
mercado e da flutuagdo dos pregos, de consultas informais efetvadas
Junto dos operadores no mercado de obras piiblicas e, em muitos casos,
do resultado de informagdo ja conhecida e tratada na sequéncia de
procedimentos de contratagdo precedentes ou agora em curso.

()

5 Considera-se, aqui, lranserito o teor infegral do referido olicio.

LT

179



Mod. TC 1999.001

TRIBUNAL DE

CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

S
L)
Tribunal de Contas

No que respeita ao prego contratual, no citado montante de €944.985,
corresponde este valor ao necessdrio e adequado a refribuir o tipo de
servigos que se pretende que a GOP, EEM, preste ao Municipio do
Porto. A economia associada & prestagéo de wum servigo de Project
management, com elevada especializagdo técnica e de gestdo, exige a
permanéncia de wma estrutura operacional capaz de assegurar o
servigo pretendido pelo Municipio do Porto, cont rdcios de eficiéncia e
de eficacia alinhados com a necessidade de cumprir de forma célere e
perfeita os objetivos implicados em cada empreendimento.

Assim, o prego cantratual foi determinado a partiv da quantificagdo
inscrita na estrutura de custos da GOP, EEM, , que, alids, foi analisada
e validada pelo Fiscal Unico da empresa. Assim e por isso, repete-se, o
prego contratual que remunera o servigo que a GOP, EEM, prestard ao
Municipio do Porto é o necessdrio, por ser imprescindivel para
suportar os custos em que a empresa incorre no seu processo
produtivo, e é, também, o adequado a luz do mercado por retratar as
especificidades e particulares da atividade de gestdo integrada de

"

obras piiblicas.”;

1) Neste mesmo oficio a autarquia referiu ainda: “(...) a contratagdo em causa
Joi decidida pelo Municipio do Porto, que, podendo contratar wm qualquer
outro adjudicatdrio, optou por contratar a GOP, EEM, recorrendo, para o
efeito, para o regime da contratagdo in house”;

u) Convidado a reponderar a fundamentagdo da opgdo pela forma de
contratagdo em aprego 4 luz dos principios contabilisticos aplicaveis aos
pagamentos efectuados pelas administragdes pablicas para remunerar
servigos prestados de forma ndo mercantil, o municipio respondeu“-

“O Municipio do Porto efetuou as ldenhf cadas coniratagdes a luz e em
cumprimento do disposto na Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto, mais
coneretamente por observancia do disposto nos n.°s 2, 3 e 4 do seu artigo
36.°e do n.° 6 do artigo 47.° do dito regime juridico.

O Municipio do Porto entende que a base que supor ta os referidos
edificios contratuais é, e s6 pode ser, a lei. E & lei, antes de mais, com a
configuragio que o legislador lhe dotou, com a letra que a conforma (1),
que as entidacles ptiblicas participantes se terdo de ater.

Afigura-se a esta autarquia, portanio, que é com_a lei que os contratos,
ent primeira linha, se conformam e se desenham. E serd em fungéio dos

8 Vide oficio n.° 1/36659/13/CMP, de 28 de Feverciro de 2013 (embora se refira 2012, isso sé pode ser um
lapso malerial), Considera-se, aqui, transcrito o teor integral do referido oficio,

37 U
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desenhos dos contratos, adequadamente compatibilizados com o
ordenamento juridico, que se qualificam e contabilizam as prestagdes
pecunidrias neles inscritos, entdo ai sim, por aplicagdo dos principios
contabilisticos vigentes. Nunca ao contrdrio. Parece-nos. (...)

(...) apesar de a solugdo legal poder ndo conduzir & aplicagio de
principios contabilisticos que pudessem ser, eventualmente, os desejaveis,
as solugdes contratuais definidas pelo Municipio do Porto, parece-nos,
sdo aquelas que espelham inequivocamente as determinantes da lei,
conduzindo a aplicagdo dos principios que sio por elas determinados.
Nessa medida, o Municipio do Porto nio consegue harmonizar o desejo
de conformagdo contabilistica traduzido na sugesiio a que se responde
com a Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto.

()

O Municipio conformou os contratos em fin¢éo da sua realidade concreta
e especifica, dos respetivos objetos, dos respetivos conteidos, e da
natureza das prestagbes e contraprestagées, e ndo com o inluito de
assegurar uma dada forma de contabilizagio das contraprestagoes nele
inseritas.

O Municipio do Porto entende que “construir' os contratos em causa a
partir de objetivos de ordem contabilisticos determinaria, atento o objecto
de cada conlrato, inevitavelmente, a nulidade dos mesmos, por violagédo
do artigo 36,°da Lei n,° 50/2012, de 31 de Agosto;

Caso esse Alto Tribunal assim ndo o entenda e considere que estas
adjudicagdes de servigos devem ser inscritas em contratos-programa e o
prego dos mesmos reputado de subsidio a exploragéo, terd o Municipio do
Porto, obrigatoriamente, de reconfigurar os ditos instrumentos, o que
naturalmente o fara em estrita observdncia do culminar, nesse sentido,
dos processos de vistos aqui em causa.”

(1) De acordo com o 1.° 2 do Cidigo Civil: “ndo pode, porém, ser considerado pelo intérprete o
pensamento legislativo que néo tenha na letra da lei um minimo de corvespondincia verbal, ainda
que imperfeitamente expresso”

==
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[1I. FUNDAMENTACAO

1. Da alteragio do regime juridico da actividade empresarial local
e da importincia das formas contratuais adoptadas

No &mbito do regime juridico estabelecido pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro, as relagdes contratuais entre os Municipios e as suas empresas
municipais eram enquadradas por contratos de gestdo ou por contratos programa,
podendo ainda estabelecer-se contratos de concessdo (vide artigos 20.°, 23.% e
25.% do referido diploma).

Estes contratos estabeleciam, além do mais, as fungGes a desempenhar pelas
empresas e, no caso dos dois primeiros tipos, as comparticipagdes pilblicas
devidas pelos municipios como contrapartida pelas obrigagSes assumidas pelas
empresas.

Nos Acérddos n.s 14/09-31.MAR-1."S/PL7, 15/09-31.MAR-1."S/PL, 16/09-
31.MAR-12S/PL, e 17/09-31.MAR-1°S/PL,, a 1* Sec¢dio deste Tribunal
pronunciou-se sobre a complexidade e a importdncia dos tipos contratuais
adoptados para regular as relagdes enfre as empresas piiblicas e as entidades
phblicas que as detém, sem deixar de reconhecer que em lodos os lipos
contratuais possiveis estd substancialmente presente uma prestagdo de servigos
pelas empresas a essas entidades (reconhecimento que, alids, esta também
implicito em toda a doutrina citada nesses arestos).

O que se discutia e continuaré a discutir ¢ qual a forma contratual adequada e
legal, de entre varias possiveis, para titular essa prestagéo de servigos em cada
caso concreto.

Ora, essa qualificagdo conlratual importa, designadamente, para efeitos de
observéncia de requisitos legais de contetido dos contratos, que titulam relagdes
de prestagio de servigos de tipo especial, e tem também importdncia por se
repercutir no tratamento financeiro e contabilistico das verbas por esses
contratos atribuidas.

Por exemplo, & como se referiu nesses acordaos, e agora se repeted, “no ambito da
privatizagdo orgdnica, e nas relagdes enlre a entidade piiblica e a entidade privada
por ela criada” podem ser prestados servicos mas “ndo se configira um processo de
contratagéio com ferceiros”. Nessa hipdtese, a entidade privada ¢ antes investida de
uma fungdo piblica, assumindo a gestdo ou direcgdo global da tarefa, actuando na

7 publicado no Didrio da Repitblica, 2. Série, n 94, de 15 de Maio de 2009.
8 Na senda do defendido por Pedro Gongalves.

~10-
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posicdo da Administragdo nas relagdes externas que estabelece no cumprimento da
missdo que Ihe foi confiada.

[ nesses acorddos concluimos que, ndo obstante existir materialmente uma prestagio
de servigos, a figura contratual a adoptar ndo podia ser o contrato de fornecimento de
Servigos.

Em suma, ja no dmbito da legislagdo referida se verificava uma multiplicidade de tipos
contratuais que podiam (itular relagdes materiais de prestagdo de servigos, importando
enconlrar a mais adequada a cada caso.

loi recentemente publicada a Lei n.” 50/2012, de 30 de Agosto, que estabeleceu um
novo regime juridico para a actividade empresarial local, na sequéncia das medidas
constantes da Lei n.® 55/2011, de 15 de Novembro, dos estudos consubstanciados no
Documento Verde da Reforma da Administragdo Local e no Livro Branco sobre o
Setor  Empresarial Local e dos compromissos assumidos no Memorando de
Entendimento sobre os Condicionalismos Especificos de Politica Econdmica acordado,
em Maio de 2011, entre o Estado Portugués, a Comissdio Eurapeia, o Banco Central
Europeu e o Fundo Monetario Internacional.

Entre os objectivos da reforma efecluada conlam-se a conlengdo do perimetro do sector
empresarial local e o controlo dos [luxos financeiros mantidos entre as empresas locais
e as respectivas enlidades plblicas parlicipantes, com o objectivo da sua aulo
suslentabilidade ®,

O Livro Branco sobre o Setor Empresarial Local concluiu, entre outros aspectos, que
as relagdes financeiras enlre as empresas e os respeclivos socios ndo estavam
correclamente enquadradas, que um grande niimero de empresas do sector empresarial
local recebia subsidios & exploragiio em montantes significativos e que a alribuigio
desses subsidios tinha contornos pouco transparentes, A este respeito recomendou,
designadamente:

* A defini¢do rigorosa de um enquadramento contratual para as relagées entre a
empresa e o municipio;

» A exigéneia de documentos contratuais claros, do ponto de vista financeiro e
das leis da concorréncia, no plano das relagdes comerciais entre a empresa e a
aularquia;

* A substituigdo da atribuigio de subsfdios pela figura da contratualizagdo pela
prestagdo de servigos, a que correspondam as contrapartidas objecto de contrato,

Neste contexto, a Lei n.” 50/2012:
» [Estabeleceu no arligo 32.° que a atribui¢do as empresas locais de subsidios

a exploragdo pelas entidades piblicas participantes exige a celebragio de
um contrato-programa;

? Vide os documentos referidos ¢, ainda, exposigio de molivos da Proposia de Lei n.® 58/X11, que alinnou
expressamente o propdsito de lhes dar acolhimento,

=
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s Definiu nos artigos 47.° e 50.° a exigibilidade e o conteiido dos contratos-
programa a celebrar, 0s quais devem estabelecer as iransferéncias financeiras
necessarias ao financiamento anual das actividades de interesse geral ou de
desenvolvimento local e regional assumidas, transferéncias essas que sao
classificadas como a contrapartidas dessas obrigagoes'?;

o Cometeu, no artigo 25.% n.° 6, ao fiscal Gnico o dever de emilir parecer prévio
sobre o financiamento da empresa e sobre a celebragao dos contratos-programa,
dever que s6 se compreende e s6 tem utilidade se incluir um jufzo sobre a
razoabilidade econémico-financeira das transferéncias financeiras envolvidas,
como este Tribunal tem reiteradamente afirmado;

» Introduziu, no artigo 36.° a possibilidade de se estabelecerem contratos de
aquisicdo de bens ou servigos, de locagdo, de fornecimento ou de empreitada
entre as empresas locais e as entidades piblicas nelas participantes, a remunerar
conlratualmente a pregos de mercado;

« Proibiu que essas adjudicagdes integrassem os contratos programa e inclufssem
qualquer componente de subsidiagdo (vide artigos 36.% n% 2, 3 e 4, e 475,
n.°6);

»  Estabeleceu, no artigo 62.° a obrigatoriedade de dissolugdo das empresas locais
quando se verificar que, nos tltimos 3 anos, as vendas ¢ prestagGes de servigos
realizados ndo cobrem, pelo menos, 50% dos gastos totais dos respectivos
exercicios ou que o peso contributivo dos subsidios & exploragéo é superior a
50% das suas receitas.

A interprelagio destas normas tem de ser feita em conjunto, enquanto clementos de um
sistema coerente de objectivos, relagdes contratuais e fluxos financeiros.

Essa interpretagdo ndo pode, por outro lado, esquecer outras regras imperativas
aplicéveis, designadamente as que constam dos tratados e da legislagdo da Unido
Europeia.

B que, efectivamente, o artigo 9.° do Cédigo Civil, ainda que no seu n.° 2 imponha um
minimo de correspondéncia verbal com a letra da lei, no seu n.° 1 estabelece que a
interpretagdo da lei ndo deve cingir-se a essa letra, “mas reconstituir a partir dos textos
o0 pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do sistema Juridico, as
circunsténcias em que a lei foi elaborada e as condigBes especificas do lempo em que
é aplicada’.

I 0 que procuraremos fazer.

10 vride, em especial, 0s n% 2 e d doartigo 47.° con.” 2 do artigo 50.°.
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2. Dos contratos programa c¢ dos contratos de fornecimento de
servigos na Lei n.” 50/2012

Como sc referiu no ponto anterior, os artigos 47.° e 50° da Lei n.° 50/2012
estabelecem a obrigatoriedade de serem celebrados contratos-programa para regular as
relagdes enlre as empresas locais ¢ as respectivas entidades piblicas parlicipantes, os
quais sdo condigdo da prestagdo dos servigos e da realizagio das responsabilidades de
interesse geral e/ou de desenvolvimento local e regional por parte das empresas locais.

No caso, a GOP, enlidade empresarial local nos termos da Lei n.® 53-F/2006, ¢
em processo de adaptagdo estatutaria ao regime da Lei n.° 50/2012", &
classificada pelo Municipio do Porto como uma empresa local de promogéo do
desenvolvimento local, que desenvolve actividades previslas e consentidas pela
alinea a) do n.° 1 do artigo 48.° da Lei n.° 50/2012 (promogdio, manutengéo e
conservagdo de infra-estruturas urbanisticas e gestdo wrbana)'?,

Aplica-se-lhe, assim, o arligo 50.° que determina que seja celebrado entre ela ¢ o
Municipio do Porto um contralo-programa, Este arligo, que no seu n.° 2 manda
aplicar também os n.°s 2 a 7 do artigo 47.°, estabelece que o contrato-programa
deve:

e Definir a missiio e o contetido das responsabilidades de desenvolvimento
local assumidas;

o Definir detalhadamente o fundamento da necessidade do estabelecimento
da relagdo contratual;

» Indicar a finalidade dessa relagéo;

* [slabelecer os objectivos a atingir e os indicadores de eficacia e eficiéncia
para medir a realizago desses objectivos;

e Justificar uma eventual politica de pregos subsidiados;

o Bspecificar o montante dos subsidios a exploragio que a empresa lem o
direito de receber como contrapartida das obrigages assumidas,

O 0.° 4 do artigo 47.° refere-se a esses subsidios como sendo as transferéncias
Jinanceiras necessdrias ao financiamento anual da actividade de promogio do
desenvolvimento local regulada no contrato programa.

A conjugagio dos varios nameros dos artigos em referéncia parece permitir
concluir que a necessidade de financiamento anual dessa actividade pode
decorrer da ndo aplicagdo de pregos no desenvolvimento dessa actividade ou na

A nio adequagio no prazo legal determinaria a dissolugio ou alicnagio da empresa (vide artigo 70." da Lei n.®
50/2012).
12 yide oficio n.° 1/223414/12/CMP, de 20 de Dezembra de 2012, Juilo aos aulos.
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prética de pregos que ndo cubram os custos anuais do desenvolvimento da
actividade,

Considerando o que se estabelece nos n.° 2, 3 e 4 do artigo 36.° do mesmo
diploma e no n.° 6 do artigo 47.°, parece também poder concluir-se que podem
ser cobrados pregos pelas empresas locais as entidades publicas participantes a
titulo de fornecimentos de bens, servigos e obras ou de locagdes, desde que ndo
contenham quantias que excedam a remunerago dessas prestagoes.

Parece-nos até que, caso o custo da actividade seja integralmente coberto pelos
referidos pregos, se poderd concluir pela ndo necessidade da atribuigdo de
qualquer subsidio & exploragdo, sendo a actividade auto sustentdvel.

Mas, precisamente nos casos em que as relagdes contraluais se estabelecem entre
a empresa local ¢ a(s) entidade(s) participante(s), a conjugagio destas normas
legais suscita varios problemas. Vejamos:

a) A entidade participante pode remunerar os servigos de uma empresa
local por via de um contrato programa?

Sendo os subsidios a exploragdo designados legalmente como verbas que
as empresas locais tém o direito de receber como contrapartida das
obrigagdes assumidas para a realizagio das actividades de
desenvolvimento local (artigo 50.°, n.° 2) ou para financiar a prestagdo de
servigos de interesse geral (artigo 47.% n.% 1 e 4), parece que a lei admite
expressamente que os conlratos programa sejam uma forma legitima e
adequada de remunerar os servigos prestados pelas empresas locais aos
municipios que as detém na prossecugdo dessas actividades.

Forma essa que estd prevista na lei, que é contratual, que ¢ sinalagmatica e
que ¢ detalhadamente reguladora das condigdes de realizagao dos Servigos,

Razdo por que entendemos que o Municipio do Porto ndo tem razdo
quando, no oficio n.° 1/36659/13/CMP, de 28 de Fevereiro de 2013,
considera que, para o desenvolvimento das actividades de promogdo do
desenvolvimento local por parte da DomusSocial, a lei impde a adopgéo
de contratos de prestagdo de servigos nos termos do artigo 36.° da Lei n.°
50/2012 e proibe a utilizagdo do contrato programa.

Mas, entdo, como distinguir os casos em que o municipio pode ou deve
remunerar a prestagdo de servigos da empresa a titulo de prego por via de
um contrato de fornecimento de servigos daqueles em que o deve fazer a
titulo de subsidio por via de um contrato programa?

13 Vide alinea u) do probatério e teor integral desse oficio.
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b)

K possivel escollier entre os tipos contratuais de contrato programa e
de fornecimento de servigos?

Osn.% 2, 3 e 4 do artigo 36.° e 0 n.° 6 do artigo 47.° sdo claros no sentido
de que os dois tipos de contratagdo se excluem mutuamente.

Quando se deva contratar em regime de fornecimento de servigos, ndo se
podem “subsidiar” actividades nem fazer incluir as adjudicagdes nos
contratos programa ¢ quando se estabelece um contrato programa néo se
podem incluir as contratages que devam ser feitas em regime de
prestagdo de servigos.

Entdo como distinguir as duas situages, que legalmente se excluem
mutuamente mas que, como ja vimos, podem ter objecto idéntico?

Tentemos o critério da forma de remuneragéo.

Teoricamente na aquisigdo de servigos estarfamos a remunerar um
concreto servigo bem delimitado enquanto no contrato  programa
estariamos a financiar o custo de uma actividade, o que clarificaria o
fundamento dos fluxos financeiros.

Como ja vimos, os subsidios a exploragéo destinam-se a financiar os
custos anuais do desenvolvimento das actividades.

De acordo com o critério utilizado pelo Municipio do Porto e pela GOP
para fixar a parcela que remunera os servigos contratados no presente
conlrato, a determinagdo da remuneragio contratual da prestagio dos
servigos foi feita com base nos cuslos em que a empresa incorrera no seu
processo produlivo, incluindo custos da estrutura®™,

Néo ha divida de que esse “pre¢o” tem Fundamento e reflecle o valor
econdmico do bem na perspectiva do seu produlor,

Mas, porque o servigo se definiu reportando-o a quase totalidade da
actividade anual da empresa, 0 “prego" estabelecido traduziu-se, na
prdtica, num montante necessdario para financiar os custos anuais do
desenvolvimento das actividades definidas.

Ou seja, ndo ha diferenga na substincia e na forma de remunerar,

No limite, se uma empresa local titular toda a actividade prestada ao
municipio que a detém através de contratos de aquisi¢iio de servigos com
ele celebrados, calcular a respectiva remuneragio com base nos seus

1 vide alinea s) da matéria de faclo.
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custos de produgdio e funcionamento e registar a receita como venda ou
prestagdo de servigos, nunca necessitara de subsidios a exploragdo.

Se assim for, como distinguir as actividades aufo susfentaveis ¢ como
aplicar o critério estabelecido no artigo 62.° da Lei n.* 50/20127?

Relembre-se que este preceito estabelece que as empresas locais que
tenham subsidios a exploragdo'® representando mais de 50% das suas
receitas ou cujas vendas e prestagdes de servigos'® ndo cubram, pelo
menos, 50% dos gastos tolais do exercicio devem ser dissolvidas.

A avaliagdo da sustentabilidade das empresas e a sua dissolugdo ficaria,
entdo, a depender de uma escolha discriciondria de fazer fitular os
pagamentos do municipio para a empresa local como prego de uma
prestagdo de servigos ou como financiamento de um contrato programa,

Ora, a titulo de exemplo, precisamente no caso em aprego, o
financiamento da empresa baseou-se até aqui em contratos-programa e 0s
instrumentos de gestdo previsional, tal como o parecer do fiscal (nico
sobre eles emilido, evidenciam a completa dependéncia da empresa
relativamente ao financiamento a assegurar pelo municipio e o
condicionamento da sua actividade as disponibilidades financeiras do
mesmo. Esta situagfio, que ndo sofreu alteraglo substantiva, vai mudar
radicalmente em termos financeiros, de um financiamento a actividade
para o pagamento de um prego, somente por causa do tipo cantratual
adoptado?

Parece-nos que um qualquer outro critério mais rigoroso se impde para
delimitar os casos em que se deve utilizar uma ou outra forma contratual.

Como saber se os precos praticados excedem a remuneragiio das
prestagdes contratuais e incluem uma componente proibida de
subsidiagio?

Os n% 2 e 4 do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012 estabelecem que a
contratagfio respeitante & adjudicagéo de aquisigdes de servigos (a que aqui
nos importa) ndo pode originar a transferéncia de quaisquer quantias,
pelas entidades piblicas participantes, para além das devidas pela
prestagdo contratual das empresas locais a pregos de mercado, nao
podendo integrar, portanto, qualquer forma de subsidiagdo da exploragdo.

16 Entregues pelas entidades parficipantes para cobrir os custos das aclividades desenvolyidas a coberlo dos
contralos programa,

16 Cujo prego, segundo a proposta do municipio em causa, seria caleulado com base nos custos de produgdo ¢ de
funcionamento da empresa.
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Se o critério for, como o municipio propde, o de calcular a parle
remuneratéria do montante contratual com base nos custos de produgéo e
de funcionamento imputaveis ao desenvolvimento da actividade e se o
limite dos subsidios a exploragdo for, como parece resultar dos artigos
47.° e 50.% o custo do desenvolvimento das aclividades, obviamente
caleuldvel da mesma forma, como identificar a tal subsidiago proibida?

O regime introduzido por esta lei de admisséo de véarias formas contratuais para
titular os fluxos financeiros entre as empresas locais e as entidades phblicas
participantes reclama, pois, a adopgdo de um critério rigoroso para determinar
em que situagoes cada uma dessas formas deve ser adoplada.

Para além dos problemas praticos evidenciados, deve lembrar-se o que se referiu
no ponto anterior. Ou seja, que este regime terd querido definir de forma mais
rigorosa o enquadramento confratual para as relagdes de prestagio de servigos entre a
empresa local e a entidade piblica participante, estabelecendo contrapartidas claras,
terd querido clarificar, do ponto de vista financeiro e das leis da concorréncia, as
relagbes comerciais enire a empresa e a aularquia e também controlar os fluxos
financeiros entre as empresas locais e as respectivas entidades pablicas
parlicipantes, com o objectivo da sua auto sustentabilidade.

3. Da contratagiio em regime de fornecimento de servicos « precos
de mercado

O dnico critério literal a que podemos recorrer para distinguir as situagdes é o
que consta da parte final do n.° 2 do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012.

Nele se diz que as entidades publicas participantes s6 podem {ransferir para as
empresas locais, por forga de contratos de aquisides de bens ou servigos,
locagdes, fornecimentos ou empreitadas, as quantias devidas pela prestagio
conlratual a pregos de mercado.

Entendemos que o legislador quis com isto dizer que as empresas locais e as
entidades piblicas participantes s6 podem celebrar contratos de prestagio de
servigos (ou os outros tipos referidos) entre si se o fizerem a pregos de mercado.
Nesses casos, a contratagio através desse tipo contratual ¢ legitima, constituird
uma verdadeira venda de servigos e ndo consubstanciard um subsidio &
exploragio que deva ser titulado por um contrato programa.

Nos outros casos, o contralo programa serd o (ftulo adequado para titular o
financiamento da empresa.

86 que o legislador utilizou o conceito de prego de mercado, mas nio o definiu.

T

189



Mad, TC 198,001

(o
C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Tribunal de Contas

Importa, entdo, deferminar exactamente o seu significado, tdo importante para a
clarificagdio das relagGes contratuais e financeiras entre as entidades em causa.

Serd que estamos perante um conceito indeterminado?

Mesmo que assim fosse, a posigio maioritaria da nossa doutrina
administrativa'?, na esteira do pensamento alemdo, tem sido a de considerar que
a fixagdo do sentido de um conceito indeterminado corresponde a uma operagdo
de interpretagio da lei e ndo a uma actividade discriciondria. Deve, assim, ser
considerada uma actividade vinculada, da qual esto afastadas consideragdes de
oportunidade e conveniéncia. A propria jurisprudéncia administrativa tem vindo
crescentemente a acolher este entendimento'®, considerando que os (ribunais
devem sindicar a interpretagdo e aplicagdo destes conceitos nos casos em que a
sua avaliagio nflo exige conhecimentos técnicos especiais, em que as nogdes
utilizadas pela lei possam ser densificadas com elementos da experiéncia comum
que qualquer cidaddo normalmente diligente possui, em que o critério de
concretizagdo resulta da exegese dos textos legais ou envolve juizos mais
especificamente juridicos, casos em que o tribunal ndo pode invocar ndo possuir
o0s necessarios conhecimentos técnicos,

Mas existem ainda casos em que a lei, para defini¢do dos pressupostos da
actividade da administragdo, remete para conceitos técnicos proprios da ciéncia,
ndo restando ao 6rgdo administrativo ou judicial outra hipélese senfo a de
recorrer aos ensinamentos da ciéncia para determinagdo do conteiido da lei.
Como refere Esteves de Oliveira'?, “(...) as questdes resultantes da utilizagdo de
conceitos técnicos pela lei, resolvem-se através de critérios exclusivamente
técnicos, niio tendo o érgdo adminisirativo a liberdade de repudiar o contetido
que lhes é imputado nos respectivos ramos de ciéncia e optar por qualquer
outro.”.

Também aqui estamos perante uma operagdo vinculada, sendo legitimo que os
tribunais apreciem se a interpretagéio ou qualificagdo feita pela administragéo foi
a melhor, apelando para a ciéncia e para a técnica.

Ora, quer consideremos o conceilo de prego de mercado como um conceito
indeterminado quer o consideremos como um conceito técnico, hé que apurar se
o sistema juridico ou a ciéncia nos apontam o caminho da sua densificagdo.

17 Refiram-se aulores como Sérvulo Corseia, Freitas do Amaral, Marcelo Rebelo de Sousa, Esteves de Oliveira,
Bernardo Ayala ¢ Antonio Francisco de Sousa.

18 Cfy., designadamente, Acdrddos do STA nos processos 1283/02, 220/04, 1009/04, 351/07 ¢ 855/07, bem como

Fernando Azevedo Moreira, Conceitas Indelerminadas: sua sindicabilidade c josa, in Revista de Direito
Piblico, n.® 1, Ano I, que e muito os inspirou.
19 Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativa, Val. 1, Almedina, p. 248,
=18
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Comecemos por apelar ao seu sentido técnico.
A ciéncia econémica contém definigdes para o que ¢ o prego de mercado.

Paulo  Nunes, no  Diciondrio  de  Economia  disponivel  em
hitp://www.notapositiva.com/dicionario_cconomia/precomercado.him, esclarece que “o
prego de mercado (ou de equilibrio) de determinado bem representa o prego
que se forma no mercado (afravés do chamado mecanismo de mercado) e
que compatibiliza os interesses antagénicos dos consumidores e dos
produtores. [Lsta  compatibilizagdo ¢é conseguida quando a quantidade
procurada  pelos  consumidores é igual a quantidade oferecida pelos
produtores, situagdo que se verifica quando o prego do bem é o sen prego de
equilibrio. Segundo a Teoria da Procura, quanto maior o prego do bem menor
serd a quantidade procurada; pelo inverso, segundo a Teoria da Oferta,
quanto maior o prego do bem maior serd a quantidade oferecida. Desta forma,
existe apenas um preco em que as quantidades procuradas e oferecidas se
igualam - é o chamado prego de equilibrio. No caso do prego estar acima
desse prego de equilibrio, a quantidade que os produtores oferecem é
necessariamente superior a quantidade que os consumidores procuram -
verifica-se um Excesso de Oferta, Assim sendo, os produtores sdo levados a
baixarem os pregos de forma a conseguirem vender os seus produtos. Pelo
contrdrio, se o prego estiver abaixo do seu prego de equilibrio, a quantidade
procurada serd superior d quantidade oferecida - verifica-se um Excesso de
Procura. Neste caso, os produtores (ém incentivos para aumentar os pregos de

Jorma a satisfazerem foda a procura. Conclui-se pelo exposto acima que o

prego de mercado de wm bem tende sempre para o seu prego de equilibrio, ou
seja, para o finico prego em que as intengdes de compra igualam as intengdes
de venda",

Para além desta definigdo téenica, repetida em inlimeros manuais da ciéncia
ccondmica, sera que o sistema juridico nos da uma qualquer indicagdo de que
ele ¢ o conceito adequado a utilizar na interpretagdo da norma em causa, ao
invés de acepgdes mais vulgares que pensam o prego de mercado como o prego
médio ou até o prego mais alto oferecido no mercado para produtos de um
determinado tipo?

Retenhamos que quer o conceito téenico quer o conceito vulgar apontam para
um prego que se forma de acordo com um mecanismo de mercado. Ou seja,
para um prego que 5o se forma em condigdes de concorréncia,

Segundo a teoria econémica, o proprio conceito de prego pressupde o confronto,
no mercado, enlre a procura por parle dos consumidores e a sua oferta por parte
dos produtores. No caso da procura, o valor atribuido pelos consumidores
depende da utilidade que estes conseguem retirar do seu consumo, ou seja, do
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grau de satisfagdo de necessidades que o consumo do bem proporciona. Quanto
4 oferta, o valor atribuido ao bem pelos produtores depende dos custos de
produgdo, ou seja, do valor que é necessario despender em factores produtivos
para obter determinada quantidade do bem. S6 o confronto entre as duas
perspectivas assegura que 0 prego seja um instrumento de garantia da eficiéncia
econdmica.

De acordo com o que se transcreveu ha alinea s) do ponto 11, a autarquia afirmou
ler estabelecido uma parte do valor contratual com base em pregos resultantes de
processos de contratagio no mercado ou estimativas do respectivo valor
provavel. Uma vez que as cléusulas contratuais prevéem que os valores a
transferir a esse titulo necessitam de confirmag@o com autos de medigdo e na
medida em que esses valores corresponderem a pregos fixados no ambito de
procedimentos concorrenciais, afigura-se-nos que, nessa parte, estara cumprido o
requisito legal.

No entanto, como se refere na mesma alinea, hi uma oulra parte do valor
contratual, que o municipio identifica com a verdadeira componente
remuneratéria e de “prego”. Ora, relalivamente a esla parte, afirma-se que 0
“prego” foi fixado no valor que se considerou necessério e adequado a retribuir o
tipo de servigos a prestar com base na estrutura de custos da empresa. Nas suas
palavras, “o prego contratual que renunerda o servico que a GOP, EEM,
prestaré ao Municipio do Porto é o necessdrio, por ser imprescindivel para
suportar os cuslos em que a empresa incorre no seu processo produtivo, e é,
também, o adequado @ luz do mercado por refratar as especificidades e
particulares da atividade de gestdo integrada de obras ptiblicas”.

Mas se este critério pode justificar o valor que, na sua perspectiva, a empresa
atribui ao bem fornecido, a verdade é que ndo reflecte o seu confronto e leste
com a perspectiva dos consumidores e, desse modo, néo garante a eficiéncia
economica.

A esta luz, ndo podemos, pois, concluir que eslejamos perante um prego de
mercado, o qual teria necessariamente de ser formado no jogo da oferta e da
procura,

Mas importa testar este critério e esta concluso, face a eventuais normas
juridicas que nos possam dar pistas sobre a mais adequada e sistematica
interpretago do conceito.

O artigo 20.° da prépria Lei n.°50/2012 refere que as empresas locais sdo
constituidas para prosseguir simultaneamente actividades de natureza
administrativa e de natureza mercantil.

~20—
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Sobre a natureza administrativa ou mercantil das actividades das entidades
plblicas ou das entidades por elas controladas, o critério legal mais
desenvolvido ¢ o que consta do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais (SEC 95), juridicamente vinculativo na Unido Europeia desde
Fevereiro de 2000.

Este Sistema consta do Regulamento (CE) n.° 2223/96 do Conselho, de 25 de
Junho de 1996, entretanto objecto de vérias alterages posteriores.

Refira-se que, enquanlo regulamento comunitério, este acto normativo da Unizdo
Buropeia tem uma forga juridica equipardvel & da lei no direito interno. B de
natureza geral, obrigatério em todos os seus elementos e directamente aplicavel
em lodos os Estados-membros da Unido, produzindo efeitos juridicos imediatos
e incondicionais, independentemente de qualquer mediagdo legislativa ou
administrativa nacional, e vinculando entidades piiblicas e privadas,
comunitérias ou nacionais. De acordo com o principio do primado, os
regulamentos prevalecem sobre o direito nacional e, em caso de colisdo entre o
direito nacional ¢ o regulamento da Unifio Europeia, os fribunais nacionais
devem aplicar o regulamento e desaplicar o direito nacional.

Nestes termos, a hierarquia legal que o municipio invoca e se refere na alinea u)
do ponto II deste acorddo ndo se conforma com o sistema juridico vigente. De
facto, a existir qualquer eventual conflito entre o estabelecido na Lei n.” 50/2012
e o regulado no SEC 95, ele seria resolvido pela prevaléncia deste tiltimo e nio
da primeira.

De qualquer modo, o que procuramos sfo critérios de interpretagio e ndo
necessariamente conllitos normativos,

Como referéncia conceptual, o SEC 95, baseado e harmonizado com o SCN 93
(Sistema de Contas das Nagdes Unidas), define os critérios para a classificagio
ou ndo das unidades controladas pelas administragdes publicas no scclor das
administragoes piblicas.

Um desses critérios ¢ a natureza mercantil ou ndo-mercantil da entidade,
definindo-se que a mesma é mercantil se 50% dos seus custos de produgdo
Jorem cobertos pelas vendas.

Tanto no SCN 93 (pontos 6.45. e 6.50.) como no SEC 95 (ponto 3.19.), a
distingdo entre produtores mercantis e ndo-mercanlis depende dos pregos
cobrados serem ou ndo economicamente significativos.

Diz-se que um prego € economicamente significativo quando tem influéncia
signilicaliva nas quanlidades que os produtores estdo dispostos a colocar no
mercado e nas quantidades que os compradores desejam comprar. Inversamente,
diz-se que um prego ndo ¢ economicamente significativo se tiver pouca ou
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nenhuma influéncia na quantidade que o produtor estd disposto a colocar no
mercado e se se presumir que tem apenas uma influéncia marginal nas
quantidades procuradas. B, pois, um prego que ndo é quantitativamente
significativo do ponto de vista quer da oferta quer da procura?,

Os produtores mercantis sdo os produtores que vendem a sua produgdo a pregos
economicamente significativos. Os produtores ndo-mercantis séo os produtores
cuja produgdo é, na sua maioria, fornecida gratuitamente ou a pregos que nao sdo
economicamente significativos.

O SEC 95 inclui também critérios para a aplicagdo da regra dos 50%, acima
referida e que se pode considerar também subjacente ao regime consagrado no
artigo 62.° da Lei n.° 50/2012 ou, pelo menos, idéntica e baseada nos mesmos
conceilos.

Refere o Manual do SEC 95 a este respeito:

“Os pagamentos feitos pelas administragdes publicas a unidades instifucionais
pliblicas relativos a servigos efectivamente fornecidos devem ser tratados como
correspondendo a vendas na aplicagdo do critério dos 50%, quando os pregos
sé@o economicamente significativos, isto é, nos dois casos seguintes:

« Quando os pregos pagos pelas administragdes piiblicas a produtores
piiblicos relativamente a servigos efectivamente prestados sao também
aplicados a servigos similares (ou da mesma qualidade) fornecidos por
produtores privados que aceitem vender servigos ds administragoes
piiblicas com base nesses pregos. A razdo é a seguinte: a existéncia de
produtores privados garante que os pregos sdo economicamente
significativos e, por isso, os pregos aplicados aos servigos fornecidos por
produtores piiblicos séio também economicamente significativos;

» Quando, na auséncia de produtores privados no mesmo tipo de
actividade, as administragées publicas pagam a unidades piblicas por
servicos efectivamente fornecidos (e nio através de uma cobertura dos
custos), com vista a ter uma influéncia econémica significativa sobre a
oferta e a procura. As administragdes piblicas podem, por exemplo,
pretender, através dos pregos pagos pelos diferentes servigos, incentivar
as unidades piblicas a desenvolver servigos especificos  que
correspondam a prioridades piiblicas. Do ponto de vista do produtor
piiblico o prego recebido das administragdes piblicas é economicamente
significativo se esse produtor piiblico for apenas financiado de acordo

20 \ide também Manual do SEC 95, disponivel em hitp://epp.eurostal.cc.curopa.cu/cache/ITY OFFPUB/KS-42-
02-585/PT/KS-42-02-585-PT.PDF
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con o volume de produgdo que fornece. Nesse caso, o produtor piiblico
estd a actuar como wna empresa sujeita as leis do mercado: o seu défice
remanescente ndo deve ser automaticamente coberto e a légica desta
situagdo é encerrar as unidades piiblicas que néo possam sobreviver
nestas condigdes.

Os pagamentos feitos pelas administragdes publicas a unidades institucionais
priblicas relativos a servigos efectivamente prestados nio devem ser ratados
como carrespondendo a vendas na aplicagio do critério dos 50%, quando os
pregos ndo sdio economicamente significativos, como, por exemplo nos dois
casos seguintes:

* Quando os pregos pagos pelas adminisiragdes piiblicas a produtores
publicos relativamente a servigos efectivamente prestados néo podem ser
aplicados a servigos similares fornecidos por produtores privados, em
virtude de os produtores privados serem discriminados em relagio ao
recebimento desses pagamentos ou em virtude de os produtores privados
nao aceitarem fornecer servigos nessas condigdes - e, assim, pelo mesmo
servigo e mesma qualidade, os pregos pagos pelas administracées
piiblicas aos produtores privados serem totalmente diferentes dos pregos
pagos aos produtores piiblicos;

* Quando, na auséneia de produtores privados no mesmo tipo de
actividade, nma unidade piblica néio se situar, face ao mercado, numa
posi¢iao semelhanfe a que poderia ser a posi¢io de uma unidade
privada, em virtude de as administragies piblicas ftenderem, de
qualquer forma, a cobrir o seu défice remanescente. Assim, o montante
global dos pagamentos das administragies piiblicas a unidade piiblica
mantém-se, de fucto, ligado aos custos. Nesta situagio, as
administracoes  piiblicas decidem financiar as unidades piiblicas,
relativamente aos servigos efectivamente prestados, por razoes
puramente administrativas, com vista a afectar o financiamento, a
controlar e a comparar os custos e a melhorar a produfividade interna
das unidades piblicas.?"

Da passagem que se {ranscreve e da andlise de vérios exemplos contidos no
Manual do SEC 95, conclui-se que os servigos que sejam prestados fora de
condigdes de mercado e numa situagdo de favorecimento da posigio negocial,
por exclusdo ou discriminagdo dos produtores privados e por inexisténcia ou
redugdo do risco do negdcio, ndo podem, efectivamente, ser considerados como
servigos prestados de forma mercantil.

2 Destaques nossos.
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Ora, a relagdo contratual em presenga €, precisamente, uma relagdo de
exclusividade, em que, apesar de a aclividade em si ser susceptivel de colocagdo
no mercado, os produtores privados foram excluidos de lhe aceder, por via do
préprio pacto social, dos estatutos da empresa e do contrato programa celebrado,
que atribuiram um exclusivo a esta empresa por delegagdo do municipio

Por outro lado, 0 prego, ou parte dele, ndo se formou em condi¢des de
concorréncia, mas tdo s6 com base em critérios de custo, numa relagdo em que,
por forga da prépria lei (artigos 40.°, 47.° e 50.% da Lei n.° 50/2012), os eventuais
défices de exploragio sdo garantidamente cobertos pelo municipio, seja por
subsidios a exploragio seja por transferéncias financeiras obrigatérias a cargo
dos sdcios com vista a equilibrar os resultados do exercicio.

Deste modo, de acordo com os critérios do SEC 95, e porque ndo se verificaram
condiges de concorréncia, a prestagdo de servigos em causa nao pode ser
considerada como prestada no exercicio de uma actividade mercantil. Nestas
condigdes, parece ndo poder considerar-se que o prego estabelecido possa ser um
prego de mercado.

A norma constante do artigo 36.% n.° 2, da Lei n.° 50/2012, deve ainda ser
interpretada tendo em consideragio que o artigo 107.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido BEuropeia proibe os auxilios publicos a empresas,
incluindo as empresas publicas, e que esses auxilios se podem configurar através
da prética de pregos acima ou abaixo dos pregos de mercado.

Saber como ¢é que esta regra tem sido aplicada poderia também ajudar-nos.

Para este efeito, a jurisprudéncia, a pratica e a doutrina comunitdrias tém
reconhecido a dificuldade de aplicagéo deste pardmetro, mas o certo € que nunca
se reportaram a pregos fixados com base exclusiva em custos.

Ou consideraram que deveria ser o mercado a determinar esse prego ou
admitiram que o prego de referéncia deveria ser orientado para circunstncias de
mercado, através do estudo de comparadores ou de avaliagdes independentes.

Ora, no caso, nem foi feita qualquer demonstragdo de que o prego foi formado
no mercado, através do jogo da oferta e da procura, nem sequer de que ¢
equivalente a pregos formados nessas condigdes para servigos idénticos.

Em suma, quer o conceito técnico de prego de mercado quer 0s conceitos
relacionados presentes no sistema juridico apontam para a densificagdo do
estabelecido na parte final do artigo 36.% n.” 2, da Lei n.° 50/2012 em termos da
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necessidade da verificagdo de condigoes de concorréncia ou equivalentes, o que,
10 caso, ndo ocorreu,

4. Em conclusao

Se assim €, s6 as contratagdes efectuadas em condigdes mercantis de
concorréncia e os pre¢os formados no mercado ou, eventualmente, aqueles que
inequivocamente comparem com pregos formados nessas condigdes podem
enquadrar-se no disposto no artigo 36.° n.° 2, da Lei n.° 50/2012, devendo as
restantes prestagdes de servigos ser tituladas nos termos dos artigos 47.° ¢ 50.° da
mesma lei,

Ndo tendo sido demonstrado que a prestagdo de servigos a que se refere o
presente contrato estd integralmente remunerada a pregos de mercado, nio se
verifica o pressuposto legal para a aplicagiio daquele artigo 36.%, n.° 2.

5. Da ilegalidade verificada

Bm face do que se analisou nos pontos antecedentes, o contrato em apreciagio é
ilegal por violagfo do disposto nos artigos 36.% n.° 2, 50.° e 47.° da Lei n.°
502012, de 30 de Agosto, dado ndo se verificar um pressuposto legal para
adopgdo da forma prevista no artigo 36.% n.° 2, e ndo estarem cumpridos o0s
requisitos constantes das reslantes normas,

De acordo com o disposto no artigo 280.° do Cadigo Civil, ¢ nulo o negécio
Jurfdico cujo objecto seja legalmente impossivel ou contrério 4 lei, o que, como
concluimos, sucede nos casos em aprego,

Nos termos do artigo 133.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, e do
artigo 284.°, n.° 2, do Codigo dos Conlratos Piiblicos??, sdo nulos os aclos ¢ os
contralos a que falte qualquer dos elementos essenciais, designadamente aqueles
cujo objecto seja impossivel e que caregam da forma legal. No caso, falta a
verificagdio de um dos pressupostos que condiciona a possibilidade da forma
utilizada, que deve ser considerada como um elemento essencial.

220 Cadigo dos Contratos Pablicos foi aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela
Declaragio de Reclificagao n,® 18-A/2008, de 28 de Margo e alterado pela Lei n® 59/2008, de 11 de Setembra,
pelos Decretos-Lei n®s 223/2008, de 11 de Setembro, ¢ 278/2009, de 2 de Outubro, pela Lei n® 3/2010, de 27 de
Abril, pelos Decrefos-Lei n°s 13172010, de 14 de Dezembro, e 40/2011, de 22 de Margo, pela Lei n® 64-
B/2011, de 30 de Dezembro, ¢ pelo Decrelo-Lei 0.2 149/2012, de 12 de Julho.
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A nulidade é fundamento de recusa de visto, nos termos do disposto na alinea a)
do 1. 3 do artigo 44.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)=.

As normas em causa, em articulagdio com o artigo 62.° da Lei n® 50/2012,
prolegem ainda interesses financeiros publicos, pelo que séo qualificaveis como
normas financeiras,

A ilegalidade decorrente do incumprimento das normas em causa integra, assim,
também, o fundamento de recusa de visto estabelecido na alinea b) do n." 3 do
artigo 44.° da LOPTC.

23 | pi n® 98/97, de 26 de Agosto, com as alleragdes introduzidas pelas Leis n's 87-13/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 4872006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agoslo,
3-13/2010, de 28 de Abril, 61/2011, de 7 de Dezembro e 2/2012, de 6 de Janeiro,
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IV. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto nas alineas a) ¢ b) do
n® 3 do artigo 44.° da Lei n® 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de
Contas, em Subsecgiio da 1." Sec¢do, em recusar o visto ao contrato acima
identificado.

Sao devidos emolumentos nos termos do artigo 5% n.” 3, do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas?",

Lisboa, 4 de Margo de 2013

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Alberto Fernandes Bras)

(Jodo Figueiredo)

Fui presente
(Procurador Geral Adjunto)

(José Vicente)

R Aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 139/99, de
28 de Agoslo, e pela Lei n° 3-1/2000, de 4 de Abril,

=

199

(|
E C TRIBUNAL DE ‘/#_—72
== CONTAS



Mod. TC 1999001

=R

(o m ]
E C TRIBUNAL DE
= CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

o
de Contas

Tribuna]

Transitou em julgado em 15/03/13‘|

ACORDAO N°5 /13 — 4.MAR-1" S/SS

Processo n° 1889/2012

. RELATORIO

O Municipio do Porto remeteu a este Tribunal, para fiscalizagdo prévia, o
contrato para a “Manutengdo de Equipamentos, Edificios e Infraestruturas™,
celebrado, em 19 de Dezembro de 2012, enlre aquela enlidade e a CMPH,
DomusSocial, Empresa de Habitagio ¢ Manufengio do Municipio do Porto,
EEM!, pelo montante de € 10.310.312.

II. DOS FACTOS

Para além do referido no nimero anterior, sdo dados como assentes e relevantes
para a decisdo os seguintes factos:

a) A CMPH, DomusSocial, Empresa de Habita¢io e Manutengao do
Municipio do Porto, EEM era, 4 data da celebragdo do contrato, e de acordo
com os Estatulos juntos aos autos, uma empresa municipal, sob a forma de
entidade empresarial local;

b) O seu capital social ¢ integralmente detido pelo Municipio do Porto;

¢) Nos termos do artigo 6.° dos Estatutos, compete & Camara Municipal do
Porto a nomeagéo e exoneragéo dos membros do conselho de administragéo

! Doravante tarbém designada como DomusSocial.
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da empresa, o qual é presidido pelo Presidente da Cémara do Porto ou por
Vereador do executivo municipal em quem ele delegue essa fungao;

d) De acordo com os artigos 11.° e 14.° dos mesmos Estatutos, a Camara
Municipal do Porto da directivas e instrugdes genéricas ao conselho de
administragio da empresa e aprova, entre outros actos, 0s planos de
actividades, os planos financeiros e os orgamentos da empresa;

e) O objecto social da empresa esta descrito nos referidos estatutos da seguinte
forma:

“1. A DomusSocial, EEM, tem como objecto social, por delegagio do
Municipio do Porto, a gesido do parque habitacional do municipio,
bem como a aclividade de manuten¢do de equipamentos e
infraestruturas, do dominio piblico ou privado, cuja gesldo seja da
Cdamara Municipal do Porto.
2. A gestdo do pargue habitacional referida no n.” I abrange,
designadamente, as fungdes de organizar e executar oS processos de
aquisi¢do, atribuigio e venda de fogos; assegurar a sua correcta
ocupagdo; assegurar lodo o processo administrativo de cobranga das
rendas devidas pela sua utilizagdo; elaborar propostas de actualizagdo
de taxas e rendas a assegurar a ligagdo com as entidades promotoras
de habitagdo social.
3.4 manutengéo dos equipamentos e infraestruturas referida no n.° 1,
(raduz-se na manuten¢do do parque nmunicipal de vias, edificios e
equipamentos fixos e moveis.
4. Pelos presentes estatutos, a Camara Municipal do Porto delega na
DomusSocial, EEM, todos os poderes necessdrios ao cumprimento do
seu objecto social.
5. A DomusSocial, EEM, poderd prestar a sua actividade principal a
outras entidades, pviblicas ou privadas, e exercer outras consideradas
acessorias ao complementares do seu objecto social principal desde
que, em qualquer dos casos, devidamente autorizada pela Camara
Municipal do Porto.
6. Com o objectivo de aproveitar sinergias enfre a DomusSocial, EEM,
a Camara Municipal do Porto e oulras empresas municipais e de
prosseguir uma politica de gestdo integrada de recursos, a
DomusSocial, EEM, exercerd também, em relagdo as restantes
empresas municipais criadas ou a criar no dambito da Cdamara
Municipal do Porto e a esta, uma actividade de consultoria nas areas
da sua especialidade, "';
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g)

h)

1)

Pelo oficio n.° 1/223424/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, o Municipio
do Porlo informou este Tribunal de que se encontrava em curso o processo
de reviséo estatutéria imposto pelo n.® 1 do artigo 70.° da Lei n.° 50/2012, de
31 de Agosto;

Em 19 de Dezembro de 2012, foi celebrado entre o Municipio do Porto ¢ a
empresa um Contrato-Programa que, além do mais:
= Concretiza os termos da delegagdo de podetes operada “no artigo 3.°
dos Estatulos™ pela Cimara Municipal do Porto na DomusSocial;
= Define os bens que integram o parque habitacional do Municipio;
= Detalha poderes, fungdes e procedimentos a desenvolver pela
empresa no A&mbito das vdrias vertentes do seu objecto social;
= Regula alguns aspectos do financiamento das actividades e das
modalidades de contratagéio a adoptar;
— [Bslabelece deveres de informagio ao Municipio e procedimentos de
avaliagdo por parte deste;
= Fixa indicadores de eficiéncia e eficicia da actividade da empresa,
por referéncia a niveis de servigo e de resultados;
= Nao consagra qualquer subsidio 4 exploragio da empresa,

Pelo ja referido oficio n.° 1/223424/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, 0
Municipio do Porto informou o Tribunal de Contas de que a DomusSeocial
desenvolve praticamente toda a sua actividade em beneficio exclusivo do
municipio;

O Relatério e Contas do exercicio de 20112 e os Instrumentos de Gestio
Previsional para o triénio 2013-2015%, ambos da DomusSocial, confirmam
que a actividade prestada pela empresa a outras entidades néo ultrapassa, em
valor, 0,02% do total da aclividade, sendo o restante desenvolvido
directamente para o Municipio do Porto;

Em 11 de Dezembro de 2012, a Camara Municipal do Porto adjudicou
DomusSocial o contrato de manutengio de equipamentos, edificios e
infraestruturas ora presente a vislo;

zl)imonl\-clcm LAWWW.en -porto, plluses/), alarinecon|us us_SehR2beS0beSe3nIS08AI56de6d8 1 dSh, pif

3
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k) A adjudicagio foi feita, de acordo com os termos da respecliva proposta,
“com dispensa da observancia de um procedimento de contratagdo prévio,
nos termos admitidos no n.® 2 do artigo 5.° do Cédigo dos Contralos
Priblicos, porquanto:

o O Municipio do Porto exerce sobre a DomusSocial, EEM, e sobre a
sua actividade, de forma isolada, ndo apenas uma influéncia
dominante, nos termos do n.” 1 do artigo 19.°da Lei 1.°50/2012, de
31 de Agosto, mas lambém e inclusive um controlo em tudo andlogo
aos que exerce sobre os seus proprios servigos, em resultado da
detengdio da totalidade do capital social da empresa;

e e dado que a empresa desenvolve praticamente ftoda a sua
aclividade em beneficio exclusivo da autarquia”;

1) De acordo com a clausula 1.7 do contrato ora submetido a fiscalizagdo prévia,
o Municipio do Porto “encarrega a DomusSocial da execugio de agdes de
manutengdo nos equipamentos, edificios e infraestruturas afetos as areas
elencadas no documento que integra o anexo 1", 0 qual é do seguinte teor:
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Encargos de
Designacéo OBRA Gestio
1 COESAO SOCIAL
1.1 Habitagdo Social 6,260,666 795.076
1.2 Educagio 1,000,000 328,396
1.4 Capacitagdo e Envolvimento da Populagio 200,000 65,679
2 REGENERACAO URBANA
2.1 Reabilitagia da Baixa 400.000 131,358

4 RELACIONAMENTO COM O MUNICIPE E
FUNCIONAMENTO INTERNO
4.2 Funcionamento Interno 850.000

279.137 1,129,137

10:310.312

m) Para cumprimento do objecto do conlralo, e de acordo com a clausula 2. do
mesmo, “a DomusSocial mobilizard os seus recursos internos, humanos e
materiais, e promoverd a contratagdo, adjudicagdo, gestdo e fiscalizagdo de
aquisi¢oes de bens, servigos, locagdes e empreitadas necessdrias a perfeita e
lempestiva execugdo das agées de manutengdo que lhe estéo determinadas’;

n) De acordo com a clausula 6.* (meios financeiros necessdrios ao mandato), o
“Munictpio do Porto habilitard a DomusSocial com os meios financeiros
D
necessdrios & concretizagéo, por esta, das agoes de manutengdo referidas no
¢dio, p ¢ ¢

o

n.

I da clausula 1.9 nos termos do anexo " ao contratod, “A

comparticipagio financeira identificada (...) serd disponibilizada pelo
Municipio do Porto a DomusSocial em parcelas sucessivas, mediante a
Jaturagdo mensal dos trabalhos realizados pela DomusSocial, suportada em
autos de medi¢io ou em documentos equivalentes, justificativos da assungdo
de divida para com terceiros®, “O Municipio do Porto disponibilizard

* Vide alinea 1) supra,
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P)

q)

comparticipagdo identificada no mimero anferior em prazo suficiente a
habilitar a DomusSocial a cumprir, pontualmente, as obrigagaes financeiras
assumidas para com os Seus Sfornecedores.”;

Na cliusula 7. (prego) estipula-se que o Municipio “a titulo de
contrapartida pelo desenvolvimento e prossectigio das agdes de manutengio
inscritas no presente contrato, remunerard a DomusSocial com o montante
de €1.599.646 (um milhdo quinhentos e noventa e nove mil, seiscentos e
quarenta e seis euros), apurado em fungdo dos encargos de gestdo”. “A
remuneragdo (...) sera paga em tranches periédicas a DomusSocial, através
de faturagdo mensal”;

O contrato entra em vigor na data da notificagdo do visto deste Tribunal e
vigorara até 31 de Dezembro de 2013 (vide clausulas 8. € 9.);

As relagdes contratuais e a transferéncia de valores para fins idénticos entre a
aularquia c a empresa municipal em causa foram em anos anteriores (ituladas
por contratos-programa celebrados nos termos do artigo 23.° da Lei n.” 53-
F/2006, de 29 de Dezembro;

No oficio n.? 1/223424/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, o Municipio

do Porto refere:
“O artigo 36.% em conjugagdo coim 0 artigo 50.° da Lei n.° 50/2012, de
31 de Agosto, veio predispor, afigura-se-nos, un enquadramento
distinto para a contratagdo das empresas pelas entidades puiblicas
participantes, autonomizando  (contratualmente) a  definigdo do
programa a que as empresas ficam vinculadas na promogio do
desenvolvimento local e regional dos servigos lato sensu (aquisi¢do de
bens ou servigos, fornecimentos ot empreitadas) que elas podem
prestar, por contratagdo prépria, as entidades puiblicas participantes.
C.)
Atendendo @ natureza do servigo prestado pela DomusSocial e ao
contelido das prestagbes sinalagmaticas assumidas, a contralagio
parece reconduzir-se, inequivocamente, ao tipo de prestagdo contratual
subsumivel ao disposto no n® 2 do arligo 36."da Lei n.°50/2012, de 3]
de agosto™?;

5 Considera-se, aqui, transerito o teor integral do referido oficio.

==

205



Mod. TT 1999001

=R

(g u
E C TRIBUNAL DE
= CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Tribunal\de Contas

§) Interpelada para justificar o valor estabelecido na clausula 7.* do contrato, a
Cémara Municipal esclareceu, no oficio n.° [/15156/13/CMP, de 24 de
Janeiro de 2013:

“O prego contratual estabelecido no contrato de manutengao, e que se
cifra no montante de €1.599.646,00, corresponde, por um lado, ao
valor necessdrio e, por outro, ao valor adequado a retribuir o tipo de
servigos que se pretende que a DomusSocial preste ao Municipio do
Porto. 4 economia associada & prestagio de um servigo de
manutengdo, com um acentuado grau de imprevisibilidade, quer no
plano do nimero de intervengées que possam ser necessarias, quer 1o
tipo e versatilidade de recursos necessdrios afetar, exige a
permanéncia de uma estrutura operacional capaz de assegurar o
servigo pretendido pelo Municipio do Porto, com rdcios de eficiéncia e
de eficdcia alinhados com a necessidade de assegurar que os edificios,
equipamentos e infraestruturas se mantenham ininterruptamente em
utilizagdo.

Assim, o prego contratual foi determinado a partir da quantificagéo
inscrita na sua estrutura de custos, que, alids, foi analisada e validada
pelo Fiscal Unico da empresa.

Sublinhe-se que o custo da estrutura da DomusSocial estd repartico
pelos dois grandes miicleos em que se desdobra a sua atividace: a
execugdo de agdes de manutengio e de reabilitagio de escolas ¢ de
fodo o conjunto de edificios numicipais, incluindo os de habitagdo
sacial, por um lado, e, por outro, a gestio e manutengéo (corrente e
preventiva) do parque habitacional municipal.

Uma vez apurada e quantificada a estrutura de custos, Joi efectuada
uma repartigio dos mesmos utilizando o critério de afetagéo real, em
todos os casos ent que esse critério foi suscetivel de ser tecnicamente
utilizado. E o caso de custos estritamente relacionados com a gestédo do
parque habitacional, como, por exemplo, os relativos & esirutura
administrativa do Gabinete do  Inquilino Municipal, totalmente
imputada a gestdo do parque habitacional, suportada Jinanceiramente
pelas rendas dos inquilinos municipais. Os restantes custos de estrutura
Joram distribuidos/repartidos, obedecendo a critérios ponderados em
Jung@o dos centros de custo que, direla ou indiretamente, esiio
associados as respelivas rubricas.

Assim e por isso, repete-se, o prego contratual que remunera o servigo
que a DomusSocial prestard ao Municipio do Porto é o necessario, por
ser imprescindivel para suportar os custos em que a empresa incorre
no seu processo produtivo, e é, também, o adequado a luz do mercado
por retratar as especificidades e particulares da atividade. "';

g8
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t) Neste mesmo oficio a autarquia referiu ainda: “(...) a coniratagio em causa
foi decidida pelo Municipio do Porto, que, podendo contratar um qualquer
outro adjudicatario, optou por contratar d DomusSocial, recorrendo, para o
efeito, para o regime da contratagdo in house™;

u) Convidado a reponderar a fundamentagdo da opgdo pela forma de
contratagio em aprego a luz dos principios contabilisticos aplicaveis aos
pagamentos efectuados pelas administragdes publicas para remunerar
servigos prestados de forma ndo mercantil, o municipio respondens:

“O Municipio do Porto efetuou as identificadas contratagbes a luz e em
cumprimento do disposto na Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto, mais
coneretamente por observancia do disposto nos n. % 2, 3 e 4 do seu artigo
36.%e do n.° 6 do artigo 47.°do dilo regime juridico.

O Municipio do Porto entende que a base que suporta oS referidos
edificios contratuais é, e s6 pode ser, a lei. E a lei, antes de mais, com a
configuragdo que o legislador The dotou, com a letra que a conforma (1),
que as entidades puiblicas participantes se terdo de ater.

Afigura-se a esta aufarquia, porlanto, que é com _a_lel que os conlralos,
em primeira linha, se conformam e se desenham. E serd em fungdo dos
desenhos dos confratos, adequadamente compatibilizades com 0
ordenamento juridico, que se qualificam e contabilizam as prestagoes
pecunidrias neles inscritos, entdo al sim, por aplicagdo dos principios

(1) De acordo com o 0.° 2 do Cddige Civil: “ndo pode, porém, ser considerado pelo intérprele o
pensamento legislativo que nao tenha na letra da lei um minimo de corvespondéncia verbal, ainda
que imperfeitamente expresso "

contabilisticos vigentes, Nunca ao conirdrio. Parece-nos. (..-)

(...) apesar de a solugdo legal poder néio conduzir a aplicagdo de

principios contabilisticos que pudessem ser, eventualmente, 0s desejaveis,

as solugdes contratuais definidas pelo Municipio do Porto, parece-nos,
séio aquelas que espelham inequivocamente as determinantes da lei,
conduzindo & aplicagdo dos principios que sio por elas determinados.

Nessa medida, o Municipio do Porto ndio consegue harmonizar o desejo

de conformagdo contabilistica traduzido na sugesléo a que se responde

com a Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto.

(-d

8 Vide oficio n.° 1/36659/13/CMP, de 28 de Fevereiro de 2013 (embora se refira 2012, isso s6 pode ser um
lapso malerial), Considera-se, aqui, transcrito o teor integral do referido oficio.

=
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O Mumnicipio conformou os contratos en fingéo da sua realidade concreta
e especifica, dos respetivos objetos, dos respetivos conteidos, e da
natureza das prestagbes e contraprestagées, e ndo com o intuito de
assegurar uma dada forma de contabilizagéo das contraprestagées nele
inseritas.

O Municipio do Porto entende que “construir’ os contratos em causa a
partir de objetivos de ordem contabilisticos determinaria, atento o objecto
de cada contrato, inevitavelmente, a nulidade dos mesmos, por violagdo
do artigo 36.°da Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosio;

Caso esse Alto Tribunal assim ndo o entenda e considere que estas
adjudicagdes de servigos devem ser inscritas em contratos-programa e o
prego dos mesmos reputado de subsidio a exploragdo, terd o Municipio do
Porto, obrigatoriamente, de reconfigurar os ditos instrumentos, o que
naturalmente o fard em estrita observincia do culminar, nesse sentido,
dos processos de vistos aqui em causa. "
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11l. FUNDAMENTAGAO

1. Da alteragdo do regime juridico da actividade empresarial local
e da importincia das formas contratuais adoptadas

No ambito do regime juridico estabelecido pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro, as relagdes contratuais entre os Municipios e as suas empresas
municipais eram enquadradas por contratos de gestdo ou por contratos programa,
podendo ainda eslabelecer-se contratos de concessdo (vide artigos 20.% 23.° ¢
25.° do referido diploma).

Estes contratos estabeleciam, além do mais, as fungdes a desempenhar pelas
empresas e, no caso dos dois primeiros tipos, as comparticipagdes publicas
devidas pelos municipios como contrapartida pelas obrigagoes assumidas pelas
empresas.

Nos Acorddos n°s 14/09-31.MAR-1.8/PL7, 15/09-31.MAR-1.°S/PL, 16/09-
3L.MAR-1S/PL. e 17/09-31.MAR-1S/PL, a 1.* Secgio deste Tribunal
pronunciou-se sobre a conmiplexidade e a importancia dos lipos contratuais
adoptado para regular as relagdes entre as empresas plblicas e as entidades
pliblicas que as detém, sem deixar de reconhecer que em lodos 0s tipos
contratuais possiveis esta substancialmente presente uma prestagdo de servigos
pelas empresas a essas enlidades (reconhecimento que, alids, estd também
implicito em toda a doutrina citada nesses arestos).

O que se discutia e continuara a discutir € qual a forma contratual adequada e
legal, de entre vérias possiveis, para titular essa prestagdo de servigos em cada
caso concreto.

Ora, essa qualificagdo contratual importa, designadamente, para efeitos de
observancia de requisitos legais de contetido dos contratos, que titulam relagdes
de prestagdo de servigos de tipo especial, e tem também importdncia por se
repercutir no tratamento financeiro e contabilistico das verbas por esses
contratos atribuidas.

Por exemplo, e como se referiu nesses acordaos, e agora se repete®, “no dmbito da
privatizagdo orgdnica, e nas relagdes entre a entidade piiblica e a entidade privada
por ela criada” podem ser prestados servigos mas “ndo se configura wm processo de
contratagdo com terceiros”. Nessa hipotese, a entidade privada é antes investida de
uma fungéo piiblica, assumindo a gestdo ou direcgdo global da tarefa, actuando na

7 Publicado no Didrio da Repiblica, 2.2 Série, n. 94, de 15 de Maio de 2009.
8 Na senda do defendido por Pedro Gongalves.
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posigdo da Administragdo nas relagdes externas que estabelece no cumprimento da
missao que lhe foi confiada.

E nesses acdrdaos concluimos que, nao obstante existiv materialmente uma prestagio
de servigos, a figura contratual a adoptar ndo podia ser o contrato de fornecimento de
Servigos.

Em suma, jé no Ambito da legislagio referida se verificava uma multiplicidade de tipos
contratuais que podiam titular relages materiais de prestagio de servigos, importando
encontrar a mais adequada a cada caso.

Foi recentemente publicada a Lei n." 50/2012, de 30 de Agosto, que estabeleceu um
novo regime juridico para a actividade empresarial local, na sequéncia das medidas
constantes da Lei n.® 55/2011, de 15 de Novembro, dos estudos consubstanciados no
Documento Verde da Reforma da Administragdo Local e no Liveo Branco sobre o
Setor Empresarial Local e dos compromissos assumidos no Memorando de
Entendimento sobre os Condicionalismos Especificos de Politica Econdmica acordado,
em Maio de 2011, entre o Eslado Portugués, a Comissio Europeia, o Banco Central
Europeu e o Fundo Monetério Internacional.

Entre os objectivos da reforma efectuada contam-se a conlengdio do perimetro do sector
empresarial local e o controlo dos fluxos financeiros mantidos entre as empresas locais
e as respectivas enlidades piblicas participantes, com o objectivo da sua aulo
sustentabilidade °,

O Livro Branco sobre o Setor Empresarial Local concluiu, entre oulros aspectos, que
as relagdes financeiras entre as empresas ¢ os respeclivos socios nio estavam
correctamente enquadradas, que um grande niimero de empresas do sector empresarial
local recebia subsidios & exploragfio em montantes significativos ¢ que a atribuigéio
desses subsidios tinha contornos pouco transparentes. A este respeito recomendou,
designadamente:

° A definigdo rigorosa de um enquadramento conlratual para as relagdes enlre a
empresa e 0 municipio;

* A exigéncia de documentos contratuais claros, do ponto de vista financeiro e
das leis da concorréncia, no plano das relagdes comerciais entre a empresa ¢ a
aularquia;

e A subslituigdo da atribuigfo de subsidios pela figura da contratualizagéo pela
prestagiio de servigos, a que correspondam as contrapartidas objecto de contrato.

Neste contexto, a Lei n.” 50/2012:
» Estabeleceu no arligo 32.° que a atribuigdo s empresas locais de subsidios

a exploragdo pelas entidades phblicas participantes exige a celebragdo de
um contrato-programa;

9 Vide os documentos referidos ¢, ainda, a exposigdo de motivos da Proposta de Lei n.® S&/XI11, que afirmon
expressamente o proposito de Ihes dar acolhimento.
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210



Mot TC 1999.001

(o
C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

fc/i@
g

Tribunai de Contas

» Definiu nos artigos 47.° e 50.° a exigibilidade e o contelido dos contratos-
programa a celebrar, os quais devem estabelecer as transferéncias financeiras
necessarias ao financiamento anual das actividades de inferesse geral ou de
desemvolvimento local e regional assumidas, transferéncias essas que sao
classificadas como a contrapartidas dessas obrigagdes'®;

» Introduziu, no artigo 36.° a possibilidade de se eslabelecerem contratos de
aquisigio de bens ou servigos, de locagdo, de fornecimento ou de empreitada
entre as empresas locais e as entidades puiblicas nelas participantes, a remunerar
contratualmente a pregos de mercado;,

» Proibiu que essas adjudicages integrassem os contratos programa e incluissem
qualquer componente de subsidiagdo (vide artigos 36.° n% 2, 3 e 4, e 47.5
n.“6);

o Estabeleceu, no artigo 62.°, a obrigatoriedade de dissolugao das empresas locais
quando se verificar que, nos tltimos 3 anos, as vendas e prestagdes de servigos
realizados ndo cobrem, pelo menos, 50% dos gastos totais dos respeclivos
exercicios ou que o peso contributivo dos subsidios & exploragdo ¢ superior a
50% das suus receilas.

A interpretagdo destas normas tem de ser feita em conjunto, enquanto elementos de um
sistema coerente de abjectivos, relagdes contratuais e fluxos financeiros.

Essa interpretagio ndo pode, por outro lado, esquecer oulras regras imperativas
aplicveis, designadamente as que constam dos {ralados ¢ da legislagdo da Unido
Europeia.

I2 que, efectivamente, o artigo 9.° do Codigo Civil, ainda que no seu n.° 2 imponha um
minimo de correspondéncia verbal com a letra da lei, no seu n.° | estabelece que a
interpretagio da lei ndo deve cingir-se a essa letra, “mas reconstituir a partir dos fextos
o0 pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do sistema juridico, as
circunstancias em que a lei foi elaborada e as condigies especificas do tempo em que
é aplicada”.

I 0 que procuraremos fazer.

2. Dos contratos programa e dos contratos de fornecimento de
servigos na Lei n.° 50/2012

Como se referiu no ponto anterior, os artigos 47.° e 50.° da Lei n° 50/2012
estabelecem a obrigatoriedade de serem celebrados contralos-programa para regular as
relagdes entre as empresas locais e as respectivas enlidades phblicas participantes, 0s
quais so condigdo da prestagio dos servigos e da realizagio das responsabilidades de
interesse geral e/ou de desenvolvimento local e regional por parte das empresas locais.

19 yide, em especial, 0s n.% 2 e do artigo 47.° ¢ o n.° 2 do arligo 50°,
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No caso, a DomusSocial, entidade empresarial local nos termos da Lei n.° 53-
F/2006, e em processo de adaptagdo estatutéria ao regime da Lei n.” 50/20121, &
classificada pelo Municipio do Porto como uma empresa local de promogdo do
desenvolvimento local, que desenvolve as aclividades previstas e consenlidas
pelas alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 48.° da Lej n.° 50/2012 (renovagédo e
reabilitagdo urbanas e gestdao do patriménio edificado e promogao e gestio de
imoveis de habitagéo social)'?.

Aplica-se-lhe, assim, o artigo 50.% que determina que seja celebrado entre ela e o
Municipio do Porto um contrato-programa. Este artigo, que no seu n.° 2 manda
aplicar também os n.% 2 a 7 do artigo 47.°, estabelece que o conlrato-programa
deve:

« Definir a missdo e o conteido das responsabilidades de desenvolvimento
local assumidas;

* Definir delalhadamente o fundamento da necessidade do estabelecimento
da relagédo contratual;

= Indicar a finalidade dessa relagio;

* Estabelecer os objectivos a atingir ¢ os indicadores de eficicia e eliciéncia
para medir a realizagdo desses objectivos;

® Juslificar uma eventual politica de pregos subsidiados;

o [specificar o montante dos subsidios exploragdo que a empresa fem o
direito de receber como contrapartida das obrigagdes assumidas.

0 n.° 4 do artigo 47." refere-se a esses subsidios como sendo as transferéncias
Jinanceiras necessdrias ao financiamento anval da actividade de promogdo do
desenvolvimento local regulada no contrato programa,

A conjugagdo dos vérios nimeros dos artigos em referéncia parece permitir
concluir que a necessidade de financiamento anual dessa actividade pode
decorrer da nao aplicagéio de pregos no desenvolvimento dessa actividade ou na
pritica de pregos que nfio cubram os custos anuais do desenvolvimento da
actividade,

Considerando o que se estabelece nos n.° 2, 3 e 4 do artigo 36.° do mesmo
diploma e no n.° 6 do artigo 47.°, parece também poder concluir-se que podem
ser cobrados pregos pelas empresas locais as entidades plblicas participantes a

A nao adequagio no prazo legal determinaria a dissolugio ou alienagdo da empresa (vide artigo 70.° da Lei n.*
50/2012),
12 fide offcio 1.° 11223424/12/CMP, de 20 de Dezembro de 2012, junto aos aulos.

G
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{itulo de fornecimentos de bens, servigos e obras ou de locagdes, desde que nao
contenham quantias que excedam a remuneragdo dessas prestagdes.

Parece-nos até que, caso o custo da actividade seja integralmente coberto pelos
referidos pregos, se poderd concluir pela ndo necessidade da atribuigao de
qualquer subsidio & exploragao, sendo a actividade auto sustentével.

Mas, precisamente nos ¢asos em que as relagdes contratuais se estabelecem entre
a empresa local e a(s) entidade(s) participante(s), a conjugagio destas normas
legais suscita vérios problemas. Vejamos:

a) A entidade participante pode remunerar o0s servi¢os de uma empresa
local por via de um contrato programa?

Sendo os subsidios a exploragdo designados legalmente como verbas que
as empresas locais tém o direito de receber como contrapartida das
obrigagdes assumidas para a realizagio das actividades de
desenvolvimento local (artigo 50.% n.° 2) ou para financiar a prestagdo de
servigos de interesse geral (artigo 47.% n’s | e 4), parece que a lei admite
expressamente que os contralos programa sejam uma forma legitima e
adequada de remunerar 08 servi¢os prestados pelas empresas locais aos
municipios que as detém na prossecugio dessas actividades.

Forma essa que estd prevista na lei, que ¢ contratual, que ¢ sinalagmatica e
que ¢ detalhadamente reguladora das condigdes de realizagdo dos servigos.

Razio por que entendemos que 0 Municipio do Porto ndo tem razio
quando, no oficio n.° 1/36659/13/CMP, de 28 de Fevereiro de 2013,
considera que, para o desenvolvimento das actividades de promogdo do
desenvolvimento local por parte da DomusSocial, lei impée a adopgdo
de contralos de prestagdo de servigos nos termos do artigo 36.° da Lei n.°
50/2012 e proibe a utilizagdo do contrato programa.

Mas, entfio, como distinguir 0s casos em que 0 municipio pode ou deve
remunerar a prestagdo de servigos da empresa a titulo de prego por via de
um contrato de fornecimento de servigos daqueles em que 0 deve fazer a
titulo de subsidio por via de um contrato programa?

13 yide alinea u) do probatério e teor integral desse oficio.
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b)

E possivel escollier entre os tipos contratuais de contrato programa e
de fornecimento de servigos?

Osn.% 2,3 e 4 do artigo 36.°¢ 0 n.° 6 do artigo 47.° sdo claros no sentido
de que os dois tipos de contratagio se excluem mutuamente,

Quando se deva contratar em regime de fornecimento de servigos, ndo se
podem “subsidiar” actividades nem fazer incluir as adjudicagbes nos
conlralos programa e quando se estabelece um contrato programa nao se
podem incluir as contratagdes que devam ser feitas em regime de
prestacdo de servigos,

Entdo como distinguir as duas situagoes, que legalmente se excluem
mutuamente mas que, como ja vimos, podem ter objecto idéntico?

Tentemos o critério da forma de remuneragéo,

Teoricamente na aquisigio de servigos estarfamos a remunerar um
concreto  servigo bem delimitado enquanto no contrato programa
estarfamos a financiar o custo de uma actividade, o que clarificaria o
fundamento dos fluxos financeiros.

Como ja vimos, os subsidios & exploragéio destinam-se a Jinanciar os
custos anuals do desenvolvimento das activicdacdles.

De acordo com o eritério utilizado pelo Municipio do Porto e pela
DomusSocial para fixar o “prego” dos servigos contratados no presente
conlrato, a determinagfio da remuneragdo contratual da prestagdo dos
servigos foi feita com base nos custos em que a empresa incorrerd no seu
processo produtivo, incluindo custos da estrutura'.

Ndo hd divida de que esse prego tem fundamento e reflecte o valor
economico do bem na perspectiva do seu produtor,

Mas, porque o servigo se definiu reportando-0 a uma aclividade
continuada anual (e ndo a intervengdes pontuais concretas), o “prego”
estabelecido traduziu-se, na pratica, no montante necessdrio a financiar
os custos anuais do desenvolvimento das actividades definidas.

Ou seja, néio ha diferenga na substéncia e na forma de remunerar.

No limile, se uma empresa local litular toda a actividade prestada ao
municipio que a detém através de contratos de aquisigdo de servigos com
ele celebrados, calcular a respectiva remuneragdo com base nos seus
custos de produgdo e funcionamento e registar a receita como venda ou
prestagdo de servigos, nunca necessilara de subsidios a exploragéo,

" Vide alinea s) da matérin de facto.
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Se assim for, como distinguir as actividades auwio sustentavelis € como
aplicar o critério estabelecido no artigo 62.° da Lei n.° 50/20127

Relembre-se que este preceito estabelece que as empresas locais que
tenham subsidios & exploragdo'® representando mais de 50% das suas
receilas ou cujas vendas ¢ prestagdes de servigos'® ndo cubram, pelo
menos, 50% dos gastos totais do exercicio devem ser dissolvidas.

A avaliagdo da sustentabilidade das empresas e a sua dissolugdo ficaria,
entdo, a depender de uma escolha discriciondria de fazer tilular os
pagamentos do munieipio para a empresa local como prego de uma
prestagdo de SErvigos ou como financiamento de um contrato programa.

Ora, a titulo de exemplo, precisamente no caso em aprego, 0
financiamento da empresa baseou-se até aqui em contratos-programa, Os
instrumentos de gestdo previsional juntos aos autos continuam a falar em
suporte financeiro necessario, adequado e suficiente do Municipio do
Porto ao desenvolvimento de actividades por ele solicitadas'? e planeiam
as aclividades de manutengdo e gestdo do parque habitacional em funcéo
das dotagdes orgamentais que o municipio destinou 4 empresa para esse
[im'®. Dsta situagdo, que néo sofreu alteragdo substantiva, vai mudar
radicalmente em termos financeiros, de um financiamento & actividade
para o pagamento de um prego, somente por causa do (ipo contratual
adoptado?

Parece-nos que um qualquer outro critério mais rigoroso se impde para
delimitar os casos em que se deve utilizar uma ou outra forma contratual.

¢) Como saber se 0s pregos praticados excedem a remuneragio das
prestagdes contratuais e incluem uma componente proibida de
subsidia¢do?

Os n 2 e 4 do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012 estabelecem que a
contratagio respeitante a adjudicagéo de aquisigoes de servigos (a que aqui
nos importa) ndo pode originar a transferéncia de quaisquer quantias,
pelas entidades publicas participantes, para além das devidas pela
prestagdo contratual das empresas locais a pregos de mercado, ndo
podendo integrar, portanto, qualquer forma de subsidiagao da exploragdo.

15 Eauregues pelas entidades participantes para cobrir 0s custos das actividades desenvolvidas a coberlo dos
conlialos programa.

18 Cujo prego, segundo a proposta do municipio em causa, seria calculado com base nos custos de produgio e de
{uncionamenio da cmpresi.

17 yide pagina 6, no preambulo dos referidos instrumentos,
18 vide pagina 18, no Plano de Actividades.
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Se o critério for, como o municipio propoe, o de calcular esse prego com
base nos custos de produgio e de funcionamento imputéveis ao
desenvolvimento da actividade e se o limite dos subsidios & exploragio
for, como parece resultar dos arligos 47.° e 50° o custo do
desenvolvimento das actividades, obviamente calculavel da mesma forma,
como identificar a tal subsidiagio proibida?

O regime introduzido por esta lei de admissdo de varias formas contratuais para
litular os fluxos financeiros entre as empresas locais e as enfidades piiblicas
participantes reclama, pois, a adopgdo de um critério rigoroso para determinar
em que situages cada uma dessas formas deve ser adoptada,

Para além dos problemas praticos evidenciados, deve lembrar-se o que se referiu
no ponto anterior. Ou seja, que este regime terd querido definir de forma nais
rigorosa o enquadramento contratual para as relagdes de prestagio de servigos entre a
empresa local e a entidade piiblica participante, estabelecendo contrapartidas claras,
terd querido clarificar, do ponto de vista JSinanceiro e das leis da concorréncia, as
relagdes comerciais entre a empresa e a autarquia e também controlar os fluxos
financeiros entre as empresas locais e as respectivas entidades piblicas
parlicipantes, com o objectivo da sua auto sustentabilidade,

3. Da contratagio em regime de fornecimento de Servigos a pregos
de mercado

O tnico critério literal a que podemos recorrer para distinguir as situagdes é o
que consta da parte final do n.° 2 do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012.

Nele se diz que as entidades publicas participantes s6 podem (ransferir para as
empresas locais, por forga de contratos de aquisi¢des de bens ou servigos,
locagdes, fornecimentos ou empreitadas, as quantias devidas pela prestagio
contratual a pregos de mercado.

Entendemos que o legislador quis com isto dizer que as empresas locais e as
entidades puiblicas participantes s6 podem celebrar contratos de prestacéo de
servigos (ou os outros tipos referidos) entre si se o fizerem a pregos de mercado.
Nesses casos, a contratagio através desse tipo contratual ¢ legitima, constituira
uma verdadeira venda de servigos e ndo consubstanciara um subsidio a
exploragéo que deva ser titulado por um contrato programa.

Nos outros casos, o contrato programa serd o titulo adequado para titular o
financiamento da empresa.

86 que o legislador utilizou o conceito de prego de mercado, mas ndo o definiu,
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Importa, entdo, determinar exactamente o seu significado, tio importante para a
clarificagdio das relagBes contratuais e financeiras entre as entidades em causa.

Sera que estamos perante um conceito indeterminado?

Mesmo que assim [osse, a posigio  maioritaria da nossa doutrina
administrativa'®, na esteira do pensamenlo alemao, tem sido a de considerar que
a fixagdo do sentido de um conceito indeterminado corresponde a uma operagao
de interpretagdo da lei e ndo a uma actividade discriciondria. Deve, assim, ser
considerada uma actividade vinculada, da qual estéo afastadas consideragdes de
oportunidade e conveniéncia. A propria jurisprudéncia administrativa tem vindo
crescentemente a acolher esle entendimento®’, considerando que 0s tribunais
devem sindicar a interpretagdo e aplicagdo destes conceitos nos casos em que a
sua avaliagdo ndo exige conhecimentos téenicos especiais, em que as nogoes
utilizadas pela lei possam ser densificadas com elementos da experiéncia comum
que qualquer cidaddo normalmente diligente possui, em que 0 critério de
concretizagio resulta da exegese dos textos legais ou envolve juizos mais
especificamente juridicos, casos em que 0 tribunal ndio pode invocar ndo possuir
os necessarios conhecimentos técnicos.

Mas existem ainda casos em que a lei, para definigdo dos pressupostos da
actividade da administragéio, remete para conceitos {écnicos prprios da ciéncia,
ndo restando ao 6rgdo administrativo ou judicial outra hipétese sendo a de
recorrer aos ensinamentos da ciéncia para determinagiio do conteido da lei.
Como referc Esteves de Oliveira®, “(..) as questdes resultantes da utilizagao de
conceitos técnicos pela lei, resolvem-se através de critérios exclusivamente
téenicos, ndo tendo o orgdo administrativo a liberdade de repudiar o contetido
que lhes é imputado nos respectivos ramos de ciéncia e optar por qualquer
outro.”.

Também aqui estamos peranie uma operagao vinculada, sendo legitimo que os
tribunais apreciem se a interpretagdo ou qualificagdo feita pela administragéo foi
a melhor, apelando para a ciéncia e para a técnica.

Ora, quer consideremos 0 conceito de prego de mercado como um conceilo
indeterminado quer o consideremos como um conceito téenico, hd que apurar s€
o sistema juridico ou a ciéncia nos apontam o caminho da sua densificagéo.

18 Refiram-se autores como Sérvulo Correia, Freitas do Amaral, Marcelo Rebelo de Sousa, Esteves de Oliveira,
Bernardo Ayala ¢ Anténia Francisco de Sousa,

20 ¢, designadamente, Acorddos do STA nos processos 1283/02, 220/04, 1009/04, 351/07 e 855/07, bem como
Fernando Azevedo Moreira, Canceilos Indeterminados: sua sindicabilidade confenciosa, in Revista de Direilo
Phiblico, n.° 1, Ano I, que em muilo 0s inspirou.

21 Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, Vel I, Almeding, p. 248.
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Comecemos por apelar ao seu sentido téenico.
A ciéncia econdmica contém definigdes para o que € o prego de merecado.

Paulo  Nunes, no  Diciondrio de  Economia disponivel  em
hilp:/svww.nolapositiva.com/dicionario_economia precomercado.him, esclarece que “‘o
prego de mercado (out de equilibrio) de determinado bem representa o prego
que se forma no mercado (através do chamado mecanismo de mercado) e
que compatibiliza os Interesses antagénicos dos consumidores e dos
produtores.  Esta compatibilizagido ¢ conseguida quando a quantidade
procurada  pelos consumidores é igual @ quantidade  oferecida pelos
produtores, situagdo que se verifica quando o prego do bem é o seu prego de
equilibrio. Segundo a Teoria da Procura, quanto maior o prego do bem menor
serd a quantidade procurada; pelo inverso, segundo a Teoria da Oferta,
quanto maior o prego do bem maior serd a quantidade oferecida. Desta forma,
existe apenas um pre¢o em que as quantidades procuradas e oferecidas se
igualam - é o chamado prego de equilibrio. No caso do prego estar acima
desse pre¢o de equilibrio, a quantidade que os produtores oferecem é
necessariamente superior @ quantidade que os consumidores procuran -
verifica-se um Excesso de Oferta. Assim sendo, os produtores sio levados a
baixarem os pregos de forma a conseguirem vender os seus produtos. Pelo
conltrdrio, se o prego estiver abaixo do seu prego de equilibrio, a quantidade
procurada serd superior a quantidade oferecida - verifica-se um Excesso de
Procura. Neste caso, os produtores tém incentivos para aumentar os pregos de

Jorma a salisfazerem toda a procura. Conclui-se pelo exposto acima que o

prego de mercado de um bem lende sempre para o seu preco de equilibrio, on
seja, para o dinico preco em que as intengoes de compra igualam as intengies
de venda”.

Para além desta definigéio técnica, repetida em intimeros manuais da ciéncia
econdmica, sera que o sistema juridico nos d4 uma qualquer indicagdo de que
ele € o conceito adequado a utilizar na interpretagdo da norma em causa, ao
invés de acepedes mais vulgares que pensam o prego de mercado como o prego
médio ou até o prego mais alto oferecido no mercado para produtos de um
determinado lipo?

Retenhamos que quer o conceito técnico quer o conceito vulgar apontam para
um prego que se forma de acordo com wm mecanismo de mercado. Ou seja,
para um preco que s6 se forma em condi¢ées de concorréncia.

Segundo a teoria econdmica, o proprio conceito de prego pressupoe o confronlo,
no mereado, entre a procura por parte dos consumidores e a sua oferta por parle
dos produtores. No caso da procura, o valor atribufdo pelos consumidores
depende da utilidade que estes conseguem refirar do seu consumo, ou seja, do
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grau de satisfagio de necessidades que o consumo do bem proporciona. Quanto
a oferta, o valor atribuido ao bem pelos produtores depende dos custos de
produgdo, ou seja, do valor que ¢ necessério despender em factores produtivos
para obter determinada quantidade do bem. 86 o confronto entre as duas
perspectivas assegura que o prego seja um instrumento de garantia da eficiéncia
economica.

De acordo com o que se (ranscreveu na alinea s) do ponto 11, a autarquia afirmou
fer estabelecido o “prego” contratual no valor que considerou necessario e
adequado a retribuir o tipo de servigos a prestar com base na estrutura de custos
da empresa. Nas suas palavras, "o prego contratual que remunera o servigo que
a DomusSocial prestard ao Municipio do Porto é o necessdrio, por ser
imprescindivel para suportar os custos em que a empresa incorre no seu
processo produtivo, e é, também, o adequado a luz do mercado por retratar as
especificidades e particulares da atividade”.

Mas se este critério pode justificar o valor que, na sua perspectiva, a empresa
atribui ao bem fornecido, a verdade € que ndo reflecte o seu confronto e teste
com a perspectiva dos consumidores e, desse modo, ndo garante a eficiéncia
econdmica.

A esta luz, ndo podemos, pois, concluir que eslejamos peranle um prego de
mercado, o qual teria necessariamente de ser formado no jogo da oferta ¢ da
procura,

Mas importa testar este critério e esta conelusdo, face a eventuais normas
juridicas que nos possam dar pistas sobre a mais adequada e sistematica
interpretagdo do conceito.

O artigo 20.° da propria Lei n.250/2012 refere que as empresas locais sdo
constituidas para prosseguir simultaneamente actividades de natureza
administrativa e de natureza mercantil.

Sobre a natureza administrativa ou mercantil das aclividades das entidades
plblicas ou das entidades por elas controladas, o critério legal mais
desenvolvido é o que consta do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais (SEC 95), juridicamente vinculativo na Unido Europeia desde
Fevereiro de 2000,

Este Sistema consta do Regulamento (CE) n.® 2223/96 do Conselho, de 25 de
Junho de 1996, entretanto objecto de vérias alteragdes posteriores.

Refira-se que, enquanto regulamento comunitério, este acto normativo da Unido
Europeia tem uma forga juridica equiparével & da lei no direito interno. E de
natureza geral, obrigatorio em todos os seus elementos e directamente aplicével
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em lodos os Estados-membros da Unido, produzindo efeitos Juridicos imediatos
e incondicionais, independentemente de qualquer mediagdo legislativa ou
administrativa nacional, ¢ vinculando entidades publicas e privadas,
comunitarias ou nacionais. De acordo com o principio do primado, os
regulamentos prevalecem sobre o direito nacional e, em caso de colisio entre o
direilo nacional ¢ o regulamento da Unido Europeia, os tribunais nacionais
devem aplicar o regulamento e desaplicar o direito nacional,

Nestes termos, a hierarquia legal que o municipio invoca e se refere na alinea u)
do ponto II deste acérddo ndo se conforma com o sistema juridico vigente, De
facto, a existir qualquer eventual conflito entre o estabelecido na Lei n.° 50/2012
e o regulado no SEC 95, ele seria resolvido pela prevaléncia deste Gltimo e ndo
da primeira.

De qualquer modo, o que procuramos sdo critérios de interpretagio e néo
necessariamente conflitos normalivos,

Como referéncia conceptual, o SEC 95, baseado ¢ harmonizado com o SCN 93
(Sistema de Contas das Nagdes Unidas), define os critérios para a classificagdo
ou ndo das unidades conlroladas pelas administragdes piblicas no sector das
administragdes plblicas.

Um desses critérios ¢ a natureza mercantil ou ndo-mercantil da entidade,
definindo-se que a mesma é mercantil se 50% dos seus custos de produgédo
Jorem cobertos pelas vendas.

Tanto no SCN 93 (pontos 6.45. e 6.50.) como no SEC 95 (ponto 3.19.), a
disting@o entre produtores mercantis e ndo-mercantis depende dos pregos
cobrados serem ou néo economicamente significativos,

Diz-se que um prego é economicamente significativo quando tem influéncia
significativa nas quantidades que os produtores estéo dispostos a colocar no
mercado e nas quantidades que os compradores desejam comprar. Inversamente,
diz-se que um prego ndo é economicamente significativo se tiver pouca ou
nenhuma influéncia na quantidade que o produtor est4 disposto a colocar no
mercado e se se presumir que tem apenas uma influéncia marginal nas
quantidades procuradas. FE, pois, um pre¢o que ndo € quantitativamente
significativo do ponto de vista quer da oferta quer da procura??,

Os produtores mercantis s3o os produtores que vendem a sua produgdo a pregos
economicamente significativos. Os produtores ndo-mercantis sio os produtores

22 Vide também Manual do SEC 95, disponivel em hup://fepp.curostatec.evropa.cu/cache/ITY OFFPUB/KS-42-
02-585/PT/KS-42-02-585-P1.PDF
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cuja produgfo €, na sua maioria, fornecida gratuitamente ou a pre¢os que ndo sao
economicamente significativos.

0 SEC 95 inclui também critérios para a aplicagdo da regra dos 50%, acima
referida e que se pode considerar também subjacente ao regime consagrado no
artigo 62.° da Lei n.° 50/2012 ou, pelo menos, idéntica e baseada nos mesmos
conceitos.

Refere 0 Manual do SEC 95 a esle respeito:

“Os pagamentos feitos pelas administragoes publicas a unidades institucionais
pliblicas relativos a servi¢os efectivamente fornecidos devem ser tratados como
correspondendo a vendas na aplicagdo do critério dos 50%, quando os pregos
sdo economicamente significativos, isto é, nos dois casos seguintes:

= Quando os pregos pagos pelas administragoes pliblicas a produtores
piiblicos relativamente a servi¢os efectivamente prestados sdo também
aplicados a servigos similares (ou da mesma qualidade) fornecidos por
produtores privados que aceitem vender servigos as adminisfragoes
puiblicas com base nesses pregos. A razdo é a seguinte: a existéncia de
produtores privados garante que O0S  pregos sdo  economicamente
significativos e, por isso, 08 pre¢os aplicados aos servigos fornecidos por
produtores pitblicos séo também economicamente significativos;

« Quando, na auséncia de produtores privados no mesmo lipo de
actividade, as administragées publicas pagam a unidades puiblicas por
servigos efectivamente fornecidos (e ndo através de wma cobertura dos
custos), com vista a ler wna influéncia economica significativa sobre a
oferta e a procurd. As administragdes ptiblicas podem, por exemplo,
pretender, através dos pregos pagos pelos diferentes servigos, incentivar
as unidades publicas a desenvolver servigos especificos  que
correspondam a prioridades publicas. Do ponto de vista do produtor
piiblico o prego recebido das administragges publicas é economicamente
significativo se esse produtor piblico for apenas financiado de acordo
com o volume de produgdo que fornece. Nesse caso, 0 produtor priblico
esid a actuar como uma empresa sujeita as leis do mercado: o seu défice
remanescente niio deve ser automaticamente coberto e a logica desta
situagdo é encerrar as unidades publicas que néo possam sobreviver
nesias condigées.

Os pagamentos feitos pelas administragdes pitblicas a unidades institucionais
piiblicas relativos a servicos efectivamente prestados ndo devem ser tratados
como correspondendo a vendas i aplicagdo do critério dos 50%, quando os
pregos ndo sdo economicanente significativos, como, por exemplo nos dois
casos seguintes:
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221



Med. TC 1999.0m

=R

(o
E C TRIBUNAL DE
= CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

y
% v
Tribunal de Contas

* Quando os pregos pagos pelas adminisiragdes piblicas a produtores
puiblicos relativamente a servigos efectivamente prestados néio podem ser
aplicados a servigos similares fornecidos por produtores privados, em
virtude de os produtores privados serem discriminados em relagédo ao
recebimento desses pagamentos ou em virtude de os produtores privados
ndo aceitarem fornecer servigos nessas condigées - e, assim, pelo mesnio
servico e mesma qualidade, os pregos pagos pelas administragdes
puiblicas aos produtores privados serem totalmente diferentes dos pregos
pagos aos produtores piblicos,

* Quando, na auséncia de produfores privados no mesmo tipo de
actividade, uma unidade piiblica nio se situar, face ao mercado, numa
posi¢io semellhante G que poderia ser a posigio de numa unidade
privada, em virtude de as administragées piiblicas ftenderem, de
qualquer forma, a cobrir o seu défice remanescente. Assim, o montante
global dos paganientos das administragdes piablicas a nunidade ptiblica
manténi-se, de facto, ligado aos custos. Nesta situacio, as
adminisiracées ptiblicas decidem financiar as unidades piiblicas,
relativamente aos  servigos efectivamente prestados, por razies
puramente administrativas, com vista a afectar o financiamento, a
controlar e a comparar os custos e a melhorar a produtividade interna
das unidades piiblicas 2>

Da passagem que se transcreve e da andlise de vérios exemplos contidos no
Manual do SEC 95, conclui-se que os servigos que sejam prestados fora de
condigdes de mercado e numa situagdo de favorecimento da posigio negocial,
por exclusdio ou discriminagdo dos produtores privados e por inexisténcia ou
redugdo do risco do negdcio, ndo podem, efectivamente, ser considerados como
servigos prestados de forma mercantil.

Ora, a relagdo contratual em presenga ¢, precisamente, uma relagio de
exclusividade, em que, apesar de a actividade em si ser susceptivel de colocagio
no mercado, os produtores privados foram excluidos de Ihe aceder, por via do
proprio pacto social, dos estatutos da empresa e do contrato programa celebrado,
que atribuiram um exclusivo a esta empresa por delegagéo do municipio.

Por outro lado, o prego néo se formou em condi¢des de concorréncia, mas tdo sé
com base em critérios de custo, numa relagéio em que, por forga da propria lei
(artigos 40.°, 47.° e 50.° da Lei n.° 50/2012), os eventuais défices de exploragdo
sdo garantidamente cobertos pelo municipio, seja por subsidios a exploragéo seja
por (ransferéncias financeiras obrigatérias a cargo dos s6cios com vista a
equilibrar os resultados do exercicio,

% Deslaques nossos.
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Deste modo, de acordo com os critérios do SEC 95, e porque ndo se verificaram
condigbes de concorréncia, a prestagdo de servigos em causa nao pode ser
considerada como prestada no exercicio de uma actividade mercantil. Nestas
condigdes, parece ndo poder considerar-se que o pre¢o estabelecido possa ser um
prego de mercado.

A norma constante do artigo 36.% n.° 2, da Lei n.” 50/2012, deve ainda ser
interpretada tendo em consideragio que o artigo 107.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia proibe os auxilios ptblicos a empresas,
incluindo as empresas piiblicas, e que esses auxilios se podem configurar através
da pratica de pregos acima ou abaixo dos pregos de mercado. '

Saber como ¢ que esta regra tem sido aplicada poderia também ajudar-nos.

Para este efeito, a jurisprudéncia, a pratica e a doutrina comunitérias tém
reconhecido a dificuldade de aplicagdo deste parametro, mas o certo € que nunca
se reportaram a pregos fixados com base exclusiva em custos.

Ou consideraram que deveria ser o mercado a determinar esse prego ou
admitiram que o prego de referéncia deveria ser otientado para circunstancias de
mercado, através do estudo de comparadores ou de avaliagdes independentes.

Ora, no caso, nem foi feita qualquer demonstragdo de que o prego foi formado
no mercado, através do jogo da oferta e da procura, nem sequer de que €
equivalente a pregos formados nessas condigdes para servigos idénticos.

Em suma, quer o conceito técnico de prego de mercado quer os conceitos
relacionados presentes no sistema juridico apontam para a densificagéo do
estabelecido na parte final do artigo 36.% n.° 2, da Lei n.° 50/2012 em termos da
necessidade da verificagdo de condigdes de concorréncia ou equivalentes, o que,
N0 caso, hao ocorreu.

4, Em conclusao

Se assim & sO as contratagdes efectuadas em condigoes mercantis de
concorréncia e os pregos formados no mercado ou, eventualmente, aqueles que
inequivocamente comparem com pregos formados nessas condigdes podem
enquadrar-se no disposto no artigo 36.°, n.° 2, da Lei n.° 50/2012, devendo as
restantes prestagdes de servigos ser tituladas nos termos dos artigos 47.° ¢ 50.° da
mesma lei.
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Nao tendo sido demonstrado que a prestagio de servigos a que se refere o
presente contrato estd remunerada a pregos de mercado, ndo se verifica o
pressuposta legal para a aplicagdo daquele arfigo 36.% n.° 2,

5. Da ilegalidade verificada

Em face do que se analisou nos pontos antecedentes, o contrato em apreciagfo é
ilegal por violagio do disposto nos artigos 36.°, n.° 2, 50° e 47.° da Lei n.°
5072012, de 30 de Agosto, dado néio se verificar um pressuposto legal para
adopgdo da forma prevista no artigo 36.°, n.° 2, e nfo estarem cumpridos os
requisitos constantes das reslanies normas.

De acordo com o disposto no artigo 280.° do Cédigo Civil, é nulo o negocio
Juridico cujo objecto seja legalmente impossivel ou contrdrio a lei, o que, como
concluimos, sucede nos casos em aprego.

Nos termos do artigo 133.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, e do
artigo 284.°, n.° 2, do C6digo dos Contratos Piblicos®, sdo nulos os actos e os
contralos a que falte qualquer dos elementos cssenciais, designadamente aqueles
cujo objecto seja impossivel e que caregam da forma legal. No caso, falta a
verificagdo de um dos pressupostos que condiciona a possibilidade da forma
utilizada, que deve ser considerada como um elemenlo essencial.

A nulidade é fundamento de recusa de visto, nos termos do disposto na alinea a)
do n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)2s,

As normas em causa, em articulagio com o artigo 62.° da Lei n.° 50/2012,
protegem ainda interesses financeiros piblicos, pelo que sdo qualificaveis como
normas financeiras.

A ilegalidade decorrente do incumprimento das normas em causa integra, assim,
também, o fundamento de recusa de visto estabelecido na alinea b) do n.° 3 do
artigo 44.° da LOPTC.

240) Codigo dos Contralos Piblicos foi aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janciro, rectificado pela
Declaragio de Rectificagdo n.® 18-A/2008, de 28 de Margo ¢ alierado pela Lei n® 59/2008, de |1 de Sclembro,
pelos Decretos-Lei 0% 223/2008, de 11 de Setembro, ¢ 278/2009, de 2 de Oulubro, pela Lei n® 3/2010, de 27 de
Abril, pelos Decretos-Lei 0% 131/2010, de 14 de Dezembro, e 40/2011, de 22 de Margo, pela Lei n° 64-
B/2011, de 30 de Dezembyo, ¢ pelo Decrelo-Lei n,® 149/2012, de 12 de Julho.

25 Lej n? 98/97, de 26 de Agoslo, com as alleragdes introduzidas pelas Leis n®s 87-B/98, de 31 de Dezembro,
172001, de 4 de Janeiro, 55-13/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agosto,
3-B/2010, de 28 de Abril, 61/2011, de 7 de Dezembro e 2/2012, de 6 de Janciro,
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IV. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto nas alineas a) e b) do
n® 3 do artigo 44.° da Lei n° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de
Contas, em Subsec¢io da L." Sec¢ao, em recusar o visto ao contrato acima
identificado.

Sio devidos emolumentos nos termos do artigo 5° n.° 3, do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas?.

Lisboa, 4 de Margo de 2013

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Alberto Fernandes Bras)

(Jodio Figueiredo)

Fui presenle

(Procurador Geral Adjunto)

(José Vicente)

26 Aprovado pelo Deereto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 139/99, de
28 de Agosto, e pela Lei n° 3-B/2000, de 4 de Abril.
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De: Direlora de Departamento - lolanda Lucas
Para: Exma. Sra. Vereadora Dra. Madalena Nunes

Nossa referéncia Data

1201200001 1405 14/05/2019 10108082
Assunto: Aquisic@o de cartoes de Acesso aos Complexos Balneares do
Funchal sob Gestdo da Frente MarFunchal ~ Empresa Municipal

Despacho/ Data Despacho/ Data Despacho/ Data
MIGUEL SERGIO Sias camenoteaiven Concordo com a aquisicio da totalidade dos cartes
CAMACHO gfv"‘eﬁ',{‘,},’:gw‘,af,"“g'*""‘g para entrada nos Complexos Balneares sob gestao da
m. %E’OSILVA GOUVE'* Frente MarFunchal, proposta pela diretora do DEQV.
S“..VA G OUVEIA u:glﬂd:dln Porlugués, o-cacuod A atengso do Vereador Miguel Gouvela.
Dados: 20190623 170220 10100 MARIA MADALENA mmm:gg;ﬁx ey
lmn:-r;?c,u° suhm’ : m’;pmmlxw CAETAND SACHAMENTO NUNE
NUNES mm 20150530 143307 401 06T

O Funchal, como Cidade Educadora, deve contribuir para a
salisfagdo das necessidades particulares dos seus habilantes
ao longo do ciclo da vida, ndo esquecendo as criangas, os
jovens e a populagéo sénior do concelho, desenvolvendo
agdes para que estes tenham o direito de desfrutar, em
condigoes de liberdade e igualdade, os meios e
oportunidades, de formacgao, tentando diluir fodas as forrmas
de discriminagdo; bem como conftribuir, com estas agées,

para uma maior qualidade de vida da populagao,

lgualmente o Funchal, é considerado pela UNICEF uma
"Cidade Amiga das Criancas", que defende e promove os
direitos das criangas, sendo que o "Direito de Brincar" estd
previsto no art® 31 da convengao dos direilos da crianga.

Neste  senlido e verficandose que héd uma
complementaridade de atividades, entre a FrenteMarFunchal,
empresa municipal e a Camara Municipal do Funchal, alravés
do Deparlamento de Educagao e Qudlidade de Vida
Ludoteca, Cenfro Comunitdrio do Funchal e Gindsios

Municipais e a SocioHabitaFunchal, empresa municipal -, que

Telel: 291 211000 | E-mail cril@cem-unchalpl | Websile: www.cm-lunchal.pl
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em muito contribuem para a formacdo das criangas e dos/as
jovens e dos/as menos jovens do Funchal, nomeadamenie as
alividades relacionadas com a educagcdo ambiental na
época estival, nos Cenlros Azuis dos Complexos Balneares, da
referida Empresa Municipal, sendo que esta jungGo de
sinergias polenciard a agc@o da Autarquia no desenvolvimento
do projeto de Educagdo para a Sustentabilidade Ambiental.

Acresce ainda o facto de no Funchal o acesso ao mar ser
escasso e que todas as pessoas deviam ter acesso a um bem
precioso como é o mar e em boas condicdes e de forma
segura. Condicdo esta que é fanto mais importante tendo em
conta & populagé@o em causa. O acesso ao mar existente no
Funchal a titulo gratuito é dinda mais escasso, sendo que as
acessibilidades e as condigoes de frequéncia nos referidos
acessos nem sempre estdo adequados ds criangas e &
populagao mais velha, fundamentalmente & sua seguranga e

ao seu conforto,

Assim, neste ano e fuluros, propde-se que o Municipio do
Funchal como politica social adquira entradas, o definir
anualmente o seu numero, nos complexos balneares geridos
pela FrenteMarFunchal, empresa municipal, para distribuicao
pelos ulentes dos ATL da Ludoteca, Gindsios municipais €
Centro  Comunitédrio do  Funchal, do AL da
SocioHabitaFunchal, empresa municipal, e ainda dos ATL
geridos pelas Juntas de Freguesia do Funchal, para facilitar o
acesso ao mar e para evilar a exclusdo de determinadas
pessoas a esle direilo, Ingressos estes a serem distribuidos pelos
mais carenciados que nda conseguem aceder a um bem

como & o mar.

Telef: 291 211 000 | E-mail: emi@cm-funchalpt | Website: www.cm-lunchal.pt
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Pelo exposto, solicita-se a V. Ex® autorizagdo para o aquisicéo,
a FrenfeMarfunchal, Empresa Municipal, de ingressos de
acesso a todos os complexos balneares sob a sua gestao,
lendo em conta que esta empresa municipal & a Unica
entidade a gerir espacos de acesso ao mar para o publico em
geral, iendo o mercado balizado em termos de prego. Assim,
e de acordo com a labela de pregos, que segue em anexo,
propomos a aquisicao dos ingressos a €3,65 que colresponde
ao prego médio dos praticados nos diferentes complexos

bdlneares geridos por esta empresa municipal.

De forma a permilir que o utentes dos diferentes servicos
geridos pela Camara Municipal do  Funchal, pela
SocioHabilaFunchal, ainda os ATL geridos pelas Juntas de
Freguesia do Funchal, possam usufruir do acesso a todos
Complexos  Balneares do  Funchal  geridos  pela
FrenteMarFunchal, empresa municipal, bem como uma
pandplia de alividades de Educacdo Ambiental,
desenvalvidas nos Centros Azuis, relacionadas com a Bandeira
Azul, propomos d aquisicdo de 1600 cartées com 50 entradas

de acordo com especificado no quadro abaixo,

Cartées/
tfantes Entradas Custo
ATL Juntas de
Freguesias 400 20000 73 000,00 €
SHF 150 7500 27 375,00 €
Ludoteca CMF 50 2500 9 125,00 €
Glndsios 750 37500 | 136 875,00 €
Municipais
Cenlro
Comunitario do 250 12500 45 625,00 €
Funchal
Total 1600 80000 292 000,00 €
Telel: 291 211 000 | Email: cnl@em-funchalp! | Website: www.cm-lunchal,pl
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Mais se informa, de acorde com o parecer do Departamento
Juridico e de Fiscalizacao (em anexo), que esta aquisicdo ndo
estd sujeita a confralagdo nos termos e ao abrigo do arf. 57 A
do Codigo dos Conltralos PUblicos (CCP) que estipula que esla
configura uma situacdo de contratagéo in house, bem como
estdo preenchidos os requisitos da referida contralag@o
nomeadamente os previstos nas dlineas a), b) e ¢) don® 1 &
do n® 3 e n® 4 do referido arfigo, uma vez que a entidade
adjudicante exerce sobre a afividade da oulra pessod
coletiva um controlo andlogo do que exerce sobre os seus
proprios servicos, a enlidade desenvolve mais de 80% da sua
atividade no desempenho de fungdes que lhe foram
confiadas pela enlidade adjudicante, cujo objeto social
compreende a gesido de praias e dos complexos balneares e
espagos publicos do concelho do Funchal, ndo havendo
parficipagdo de capital privade na pessoa coletiva umna vez
que o capital é detido a 100% pela Camara Municipal do
Funchal.

Assim, ndo se aplica a parte Il do CCP que obrigaria &
elaboragdo de um procedimento contratual.

No entanto, deverd ser celebrado contrato escrito
requerendo-se para o efeito a enfrega dos documentos de
habilitacéio da empresa FrenteMarFunchal, uma vez gue os
contratos com objeto passivel de ato administrativo e demais
conlralos sobre o exercicio de poderes publicos ficam sujeitos
&s normas constantes do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

Assim, propde-se a compra de carldes de acesso dos seus
complexos Balneares no valor de  292.000,00 € (duzenlos &
noventa e dois mil euros).

A Consideracdo superior
JOLANDA CATARINA Assinado de forma digital por
GOMES PESTANA DO IOLANDA CATARINA GOMES

PESTANA DO VALE LUCAS
VALE LUCAS Dados: 2019.05.17 18:11:32 40100"
Telef: 291 211 000 | E-mall: emf@em-funchalpl | Website: www.cm-funchal.pl
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Proposta de Cabieento n.* 2019/2187 X
MQUISICAO DB CARTOES DE ACESS0 AOS COMPLEXOS BAINEARES DO FUNCHAL SOB GESTAO DA FRENTE MAR FUNCHAL - EMPRESA
MUNICTPAL,

Orgarento para o ano de 2019

Classificacdo Orginica 02 CRMARA MUNTCIPAL

ClassiFicagio koondmica 020115 Aquisigdo de bens
Prénios, condecoragdes e ofertas

Classificagio Puncional

21 0205 Ensino bisico

Prograna Cidades Educadoras

N.* Rubrica do Plano w017 A 17

Ano Corrente 2020 200 2022 Sequintes

e LT B S

Orgaento Inicial

Reforgon / hmlagdes

Congel. / Descongel. { nio aplicével)
Orgarento Corrigide

Encargos Assunidos (a)

Saldo Disponivel

Despesa Brergente, que fica cativa (b)
Saldo Residual

10.500,00 10,500, 00 10,500, 00
292.000,00

292,000, 00 10,500,009 10.500, 00 10.500,00

292.000,00
292.000,00

Data: 2019/05/22 Huwero de langanento no dirio do orgamento: 10679

A Chefe da Divisio Patrivdnio e Controlo

Shwon.

Ricarding Sousa
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De: Diretora de Deparlamento - lolanda Lucas
Para: Exma. Sra. Vereadora Dra. Madalena Nunes

Nossa referéncia Dala

1201200001 1405 14/05/2019 10108082

Assunto: Aquisicdo de cartées de Acesso aos Complexos Balneares do
Funchal sob Gestdo da Frente MarFunchal = Empresa Municipal

Despacho/ Data Despacho/ Data

Despacho/ Data

Concordo com a aquisigdo da lotalidade dos cartdes
para enlrada nos Complexos Balneares sob gestdo da
Frente MarFunchal, proposta pela diretora do DEQV,
Aatencio do Vereador Miguel Gouveia.

Autinada de forms digusl por MARA
IWADALEHA CAETANO SACRAILNTC
Hu

MARIA MADALENA
CAETANO SACRAMENTO

HLs
NUNES Dadoy: 201905 20 145307 10V 00

O Funchal, como Cidade Educadora, deve contribuir para o
salisfagdo das necessidades particulares dos seus habitantes
ao longo do ciclo da vida, ndo esquecendo ds criangas, os
jovens e a populagé@o sénior do concelho, desenvolvendo
agoes para que estes lenham o direilo de desfrutar, em
de

oporlunidades, de formagao, lentando dilvir todas as formas

condigoes liberdade e igualdade, os meios e
de discriminagao; bem como conlribuir, com estas agoées,

para uma maior qualidade de vida da populacao.

Igualmente o Funchal, & considerado pela UNICEF uma
"Cidade Amiga das Criangas", que defende e promove os
direitos das criangas, sendo que o "Direito de Brincar" esta
previsto no arl® 31 da convengao dos direitos da crianga.

Nesle ha
complemenltaridade de atividades, enfre a FrenteMarFunchal,

senfido e  verificando-se que uma
empresa municipal e a Camara Municipal do Funchal, através
do Departamento de Educacdo e Qualidade de Vida
Ludoteca, Cenfro Comunildrio do Funchal e Gindsios

Municipais e a SocioHabitaFunchal, empresa municipal -, que

Telel: 291 211 000 | E-mai: cmi@cm-lunchalpl | Websile: www.ecm-funchal.pt

231



=R

(o m ]
E C TRIBUNAL DE
= CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

S
\\
X
NN B
3
/Q_Z\?

R
h"
<“ ol

F'reni‘el MarFunchal

TARIFAS 2019

Complexo Balnear da Ponta Gorda

Preco Ingresso individual

Ingresso Individual €5,20
Jovem €1,90
Reformado €1,90

Complexo Balnear do Lido

Prego ingresso individual

Ingresso Individual €5,20
Jovem €1,90
Reformado €1,90

Complexo Balnear da Barreirinha

Preco ingresso individual
Adulto €2,10
Jovemn €1,05
Reformado €1,05
Instituiges €0,85

Gesldo e Exploragao de Espagos Publicos e de Estacionamentos PUblicos Urtbanos do Funchal E.M
Passeio Publico Marilimo - Ponta Gorda - $000-758 Funchal
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Complexo Poga do Gomes

Preco ingresso individual
Adulto €2,10
lovem €1,05
Reformado €1,05
Instituigbes €0,85

Proposta de Valor para a Venda de Ingressos

Prego Ingresso
QilEhtidase N¢ de Entradas individual Total
cartdes
(média)

ATJ Juntas de Freguesias 400 20000 €3,65 €73 000,00
SHF 150 7500 € 3,65 €27375,00
Ludoteca CMF 50 2500 €3,65 €9125,00
Ginasios Municipais 750 37500 €3,65 € 136 875,00
Centyo Comunitdvio o 250 12500 €365 €45 625,00
Funchal

Total 1600 80000 € 292 000,00

Gesldo e Exploragao de Espagos Piblicos e de Eslacionamentos Pablicos Uibonos do Funchal E.M
Passeio PUblico Maritimo - Ponta Gorda - 9000-758 Funchal
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DECLARACAO

Eu, Jose Nelson Rodrigues Abreu, portador do cartdo de cidaddo nimero 10749263,
vélido até ao dia 05/04/2022, com domicilio profissional Passeio Piblico Maritimo, Ponta
Gorda, Freguesia de Sdo Martinho, Concelho do funchal 9000-75, na qualidade de
representante legal empresa “Frente MarFunchal — Gestéio e Exploracéo de Espacos Publicos e
de Estacionamentos Publicos Urbanos do Funchal E.M , NIPC 511 233 744, com sede no Passeio
Pablico Maritimo, Ponta Gorda, Freguesia de Sdo Martinho, Concelho do funchal 9000-758 —
Empresa Municipal pelo Municipio do Funchal, depois de ter tomado conhecimento da
pretensdo de “Aquisicdo de cartdes de acesso aos Complexos Balneares do Funchal sob gestdo
da Frente MarFunchal - Empresa Municipal”, pelo Municipio do Funchal, vem apresentar
proposta nos seguintes termos e de acordo com as tarifas de 2019:

Precos parciais de cada complexo:

s Complexo Balnear do Lido

* Complexo Balnear Ponta Gorda
o Complexo Balnear Pogas do Gomes
e Complexo Balnear da Barreirinha

Prego
Quantidade £ - ingresso
" cartoes N'de Entradas | o gividual Lo
(média)
ATJ Juntas de 400 20000 €3,65 €73 000,00
Freguesias
SHF 150 7500 €3,65 €27375,00
Ludoteca CMF 50 2500 €3,65 €9 125,00
Gindsios Municipais 750 37500 €3,65 €136 875,00
Centro Comunitério 250 12500 €3,65 € 45 625,00
do Funchal
Total 1600 30000 €292 000,00

Proposta de valor para a venda de ingressos

Preco global 239.344.26€, que ndo inclui o IVA.

A quantia supra, acrescera o IVA  taxa legal aplicavel, no valor de 292,000€.

Funchal, 22 de maio de 2019

O Admin

trador Unico

=z

et b
100

TR c
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MUNICIPIO DO FUNCHAL

Minuta do contrato
CONTRATO AVULSO .../2019
CONTRATO DE AQUISICAO DE CARTOES DE ACESSO PARA OS
COMPLEXOS BALNEARES DE GESTAO DA EMPRESA MUNICIPAL
FRENTE MAR FUNCHAL.

Primeiro: Miguel Sérgio Camacho Silva Gouveia, casado, natural do Funchal,
com domicilio profissional no Municipio do Funchal, na qualidade de Vice
Presidente do Municipio do Funchal e em representagdo do Municipio, Pessoa
Colectiva niimero 511 217 315 e em nome da mesma outorgando no uso da
competéncia delegada e subdelegada do Presidente do Municipio do Funchal por
Despacho datado de 23 de Outubro de 2017, publicitado através do Edital
nimero 457/2017 e publicado em edital nos lugares de estilo e no Didrio de

Noticias aos 24 de outubro do mesmo ano.

es
Segundo: ......... , portador do Cartao do Cidaddo nimero .................. com
domicfliorprofisstonal SN s ssvsvarssenimanismis Concelho de ,:.viiiisiies €M

representagdo e na qualidade administrador Gnico da Sociedade, FrenteMar

Funchal EM ettt e - com sede em
.......................................... Concelho de ..............., Pessoa Coletiva
DUMBLO. comscasmsmisnswss com o capital social de ............. mil euros, com poderes
para o ato conforme Certiddo Permanente, subscrita a ............... e valida até

........................... , doravante, Segundo.
a) A decisdo de aquisi¢do tomada no uso da delegagdo de competéncias por
Despacho do Senhor Vice-Presidente Miguel Silva Gouveia, datado de 22 de

Maio de 2019, para a aquisi¢do de 1600 cartdes com 50 entradas cada; ---------- -
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b) O subsequente acto de aprovagdo da minuta do contrato por Despacho do
Senhor Vereador Miguel Silva Gouveia por Delegagdo de Competéncias a 22 de

Maio de 2019 e aos 23 de Maio de 2019 pelo representante da segunda

outorgante;
¢) Este contrato tem a assun¢do de compromisso nimero ...../2019.--===-m----- -

€

Considerando que:
a) A despesa inerente ao contrato serd satisfeita pela dotagdo or¢amental com a
classificagdo econémica 020115 ao abrigo do Orgamento Municipal aprovado
pela Assembleia Municipal do Funchal com o CAB niimero 2019/2187. -----------
E celebrado o presente contrato, nos termos das seguintes clausulas: ---------------
Cliusula 1."
Objecto do contrato
O Segundo Outorgante obriga-se perante o Primeiro Outorgante ao fornecimento,
de 1600 cartdes com 50 entradas cada para todos os complexos balneares do
Funchal que estdo sob a gestdo da empresa municipal frente mar funchal
conforme descrito na informagdo de abertura e respetiva proposta da empresa

frente mar funchal que se ddo por integralmente reproduzidos.

Clausula 2.
Prego contratual
Pelo fornecimento, bem como pelo cumprimento das demais obrigagdes
constantes do presente contrato. o Primeiro Outorgante obriga-se a pagar ao
Segundo Outorgante o prego total de € 292.000,00 (duzentos e noventa e dois

mil euros), com de IVA incluido.

Clausula 3.*

Prazo de execucao

236



C CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

MUNICIPIO DO FUNCHAL

O contrato terd inicio com a sua celebragdo, assinatura e mantém-se em vigor até
a entrega da totalidade dos cartoes de entradas ao Municipio do Funchal,--------
Clausula 4°
Obrigac¢des do Adjudicatario
Sem prejuizo de outras obrigagdes previstas na legislagdo aplicavel, no presente
Caderno de Encargos decorrem para o segundo contraente as seguintes
obrigagoes,
a) Durante a vigéncia do contrato o segundo outorgante obriga-se a executar
0 mesmo, nas condi¢does, com as caracteristicas, com a periodicidade ¢
prazo explanados na informag¢do de abertura e na proposta.
b) O adjudicatario ¢ responsdvel pela entrega de todos os 1600 cartdes com
50 entradas cada ao Municipio do Funchal.
¢) Os prazos de execu¢do devem ser cumpridos na integra e conforme
estipulado na informagdo e na proposta que se dao por integralmente
reproduzidos.
Clausula 5"
Pagamentos — Faturas
1 — As quantias devidas pelo Municipio, nos termos da (s) clausula (s) anterior
(es). deve (m) ser paga (s) no prazo de 60 dias apds a recegdo pelo Municipio da
respetiva fatura.
2 — Em caso de discorddncia por parte do Municipio, quanto aos valores
indicados nas faturas, deve este comunicar ao adjudicatario, por escrito, os
respetivos  fundamentos, ficando o adjudicatirio obrigado a prestar os

esclarecimentos necessarios ou proceder a emissdo de nova fatura corrigida.
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3 — Desde que devidamente emitidas e observado o disposto no n.° 1, as faturas
sdo pagas através de transferéncia bancaria ou outro meio indicado pelo
fornecedor dos bens moveis.
Clausula 6*
Gestor do contrato
O gestor do contrato nos termos do disposto no artigo 290°-A serd senhora Dr*
lolanda Lucas diretora do Departamento de qualidade do municipio do Funchal
com o mail iolanda.lucas@cm-funchal.pt.
Clausula 7*
Foro Competente
Para resolucio de todos os conflitos, litigios decorrentes do contrato, fica
estipulada a competéncia do Tribunal do Foro do Funchal, com expressa

renuncia a qualquer outro.

Fazem parte integrante do respectivo contrato os seguintes documentos: =----------
Informacio datada de 14 de Maio de 2019 do Departamento de Educagéo e
Qualidade;

Proposta.
Cépia da Declaragdo da Seguranga Social, em como ndo € devedor de

Contribuigdes datada de .......... de 2018

Copia da Certiddo do Servigo de Finangas de Funchal em como nao ¢ devedor de
Impostos ao Estado Portugués datada de ............... de 2018, ——=mmmmmmmmemee

Cépia da Certidao do Registo Comercial da empresa Municipal, ~-------==n=z-vmmnn-

Isento de taxas por forga do disposto no n.2 2 do artigo 94.2 do CCP
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J tributdria e aduaneira
Servigo de Finangas de FUNCHAL-1, - [2810]

CERTIDAO

Irene da Conceigdo Nunes de Freitas, Chefe de Finangas, a exercer fungdes no Servigo de Finangas de FUNCHAL-
L.

CERTIFICA, face aos elementos disponiveis no sistemia informético da Autoridade Tributdria ¢ Aduaneira (AT),
que o(a) contribuinte abaixo indicado(a) tem a sua situagio tributdria regularizada, nos termos do artige 177%-A
efou n’s 5 e 12 do artigo 169%, ambos do Cddigo de Procedimento e de Processo Tributdrio (CPPT).

A presente cerliddo € vilida por trés meses e nfio constitui documenlo de quitagio, nos termos dos n% 4 ¢ 6 do
arligo 24° CPPT, respelivamente,

Por ser verdade e por ter sido solicitada, emite-se a presente cerlidio 22 de Maio de 2019,

IDENTIFICAGAO

NOME: FRENTE MARFUNCHAL - GESTAO E EXPLORACAQ DE ESPACOS PUBLICOS. E DE
ESTACIONAMENTOS PUBLICOS URBANOS DO FUNCHAL, E.M,

NIT: 511233744

Elementos para validacao 0 Chefe de Finangas,

N°® Contribuinte: 511233744
Céd. Validagao: FL7PWWLEKMNN Q@ab

( Irene da Conceigio Nunes de Freitas )

Para validar esla certiddo acada ao sile wiwvw.p .gov.pl, seleccione a opgao "Vali Doe” & inlroduza o n® de conlnbuinle & cadigo de validagdo adima
mencionados. Verilique que o documento ablido comesponde a esta carlidao.

SEFMPO41_W24
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SEGURANCA SOCIAL

DECLARACAO

Nome da entidade contribuinte FRENTE MARFUNCHAL - GESTAO E EXPLORAGAO DE ESPAGOS PUBLICOS, E
Firma/denominagdo FRENTE MARFUNCHAL - GESTAO E EXPLORAGAQ DE ESPAGOS PUBLICOS, E

Numero de Identificagao de Seguranga Social 20016583808

Numero de Identificagao Fiscal 511233744

Numero de Declaragédo 18846340

Dala de emissdo 23-05-2019

Declara-se que a entidade contribuinte acima identificada tem a sua situacdo contributiva

regularizada perante a Seguranga Social,
A presente declaragéo néo constitui instrumento de quitagéo de divida de contribuigdes e ou de

juros de mora, nem prejudica ulteriores apuramentos e é vélida pelo prazo de quatromeses, a
partir da dala de emisséo,

Assinatura valida
Digitally signed by Instituto d matica, |P
Date: 2019.05.23 16:54:26 +0

DECLARAGAO EMITIDA AUTOMATICAMENTE PELO SERVIGO SEGURANGA SOCIAL DIRECTA

Mod, GC 1-DGSS  versdo www.seg-social,pl
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CONTRATO AVULSO 65/2019
CONTRATO DE AQUISICAO DE CARTOES DE ACESSO PARA OS
COMPLEXOS BALNEARES DE GESTAO DA EMPRESA MUNICIPAL
FRENTE MAR FUNCHAL.

Primeiro: Paulo Alexandre Nascimento Cafofo, presidente da Camara

Municipal do Funchal e do Municipio, pessoa Coletiva 511217315 com sede ao
Largo do Municipio, Funchal ¢ em nome da mesma outorgando no uso da
compelténcia que lhe advém da alinea a) do niamero 1 do artigo 35 do Regime
Juridico das Autarquias Locais aprovado pela Lei ntmero 75/2013 de 12 de

Setembro

e, e
Segundo: José Nelson Rodrigues Abreu, portador do Cartdo do Cidadao
nimero 10749263, com domicilio profissional em Passeio Piblico Maritimo -
Ponta Gorda, Freguesia de Sao Martinho, Concelho do Funchal, em
representacao e na qualidade administrador tnico da Sociedade, Frente
MarFunchal E.M,, com sede em Passeio Piblico Maritimo — Ponta Gorda,
Freguesia de Sio Marlinho, Concelho do Funchal, Pessoa Coletiva nimero
511233744, com o capilal social de 200.000,00 (duzentos mil euros), com

poderes para o ato conforme Certidao Permanente, subscrita a 15 de fevereiro de

2018 e vélida alé 15 de maio de 2020, doravante, Segundo.
a) A decisao de aquisicao tomada no uso da delegacao de compeléncias por
Despacho do Senhor Vice-Presidente Miguel Silva Gouveia, datado de 22 de
Maio de 2019, para a aquisicao de 1600 cartoes com 50 entradas cada; ------------
b) O subsequente acto de aprovagao da minuta do contrato por Despacho do

Senhor Vereador Miguel Silva Gouveia por Delegacao de Compeléncias a 22 de

t
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Maio de 2019 e aos 23 de Maio de 2019 pelo representante da segunda

oulorgante; = - S

¢) Esle contrato tem a assungao de compromisso nimero 2142/2019,------e-zn--

L e e e e e e

Considerando que: -- o e

4) A despesa inerente a0 contrato serd satisfeita pela dotagao orcamental com a
classificagio econémica 020115 ao abrigo do Orcamento Municipal aprovado
pela Assembleia Municipal do Funchal com o CAB nimero 2019/2187, ------n—---

E celebrado o presente contrato, nos termos das seguintes clausulas: ---------------

Clausula 1.*
Objecto do contrato
0O Segundo Outorgante obriga-se perante o Primeiro Oulorgante ao fornecimento,
de 1600 cartdes com 50 entradas cada para todos os complexos balneares do
Funchal que estio sob a gestio da empresa municipal frente Mar Funchal,
conforme descrito na informagio de abertura e respetiva proposta da empresa

frentemar funchal que se déo por integralmente reproduzidos, ———-—-----—-msem-m-

Clausula 2.7
Preco contratual
Pelo fornecimento, bem como pelo cumprimento das demais obrigacdes
constantes do presente contrato, o Primeiro Outorgante obriga-se a pagar ao
Segundo Outorgante o prego total de € 239.344,26 (duzentos e trinta ¢ nove mil
trezentos e quarenta e quatro euros e vinte e seis céntimos), acrescido de TVA

i taxa legal em vigor
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Clausula 3.
Prazo de execugio
O contralo lerd inicio com a sua celebracao, hoje data da assinalura e mantém-se

em vigor alé a entrega da lotalidade dos cartoes de entradas ao Municipio do

Funchal.- -

Clausula 4"

Obrigagdes do Adjudicatario

Sem prejuizo de outras obrigagoes previstas na legislacio aplicdvel, no presente
Caderno de Encargos decorrem para o segundo conlracnle as seguinfes
obrigacoes,
a) Duranle a vigéncia do contrato o segundo outorgante obriga-se a execular
0 mesmo, nas condi¢des, com as caracleristicas, com a periodicidade e
prazo explanados na informacao de aberlura e na proposla.
b) O adjudicatirio é responsdvel pela entrega de todos os 1600 cartdes com
50 entradas cada ao Municipio do Funchal.
¢) Os prazos de execugao devem ser cumpridos na integra e conforme estipulado

na informacao e na proposta que se dao por integralmente reproduzidos.

Clausula 5%

Pagamentos — Faturas

I — As quantias devidas pelo Municipio, nos termos da (s) clausula (s) anterior
(es), deve (m) ser paga (s) no prazo de 60 dias ap6s a recegao pelo Municipio da

respetiva fatura,
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2 — Em caso de discordincia por parte do Municipio, quanto aos valores
indicados nas faturas, deve este comunicar ao adjudicaldrio, por escrito, os
respetivos fundamentos, ficando o adjudicatirio obrigado a prestar os
esclarecimentos necessérios ou proceder 4 emissao de nova fatura corrigida.

3 — Desde que devidamente emitidas ¢ observado o disposto no n.° 1, as faturas
sa0 pagas através de transferéncia bancdria ou outro meio indicado pelo
fornecedor dos bens maéveis.

Clausula 6*
Gestor do contrato

O gestor do contrato nos termos do disposto no artigo 290°-A serd senhora Dr*
lolanda Lucas diretora do Departamento de qualidade do municipio do Funchal

com o mail iolanda.lucas@cm-funchal.pt.

Clausula 7*
Foro Competente
Para resolucao de lodos os conflitos, litigios decorrentes do contrato, fica
estipulada a competéncia do Tribunal do Foro do Funchal, com expressa

renfincia a qualquer outro.

Fazem parte integrante do respectivo contrato os seguintes documenlos: —-=--------
Informagio datada de 14 de Maio de 2019 do Departamento de Educacao e
Qualidade;

Informagdo do departamento juridico;

Proposta.

Cépia da Declaragio da Seguranga Social, em como nao ¢ devedor de

Contribuigdes datada de 23 de Maio de 2019 -
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Copia da Certidao do Servico de Financas de Funchal em como néo é devedor de

Isento de taxas por forga do disposto no n.2 2 do artigo 94.¢ do CCP
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INFORMAGAO DE COKPRONISSO

Docuzento 0.9 2019/2584, Compronisso n.o 2019/2142 CONTRATO AVULSO N /2019 - AQUISICAO DE CARTOES DE ACESSO
A0S COXPLEXOS BALNZARES DO FUNCHAL DE GESTAO DA EMPRESA MUNICIPAL PRENTE MAR
Foi atribuido o Fundo Disponivel n.o 5029 do disrio dos fundos disponiveis,

Orgamento para o aro de 2019
Classificagio Orginica 02 CAMARA MUNICIPAL

Classificagdo Econdnica 020115 Aquisigio de bens
Prémios, condecoraghes e ofertas

Classificagio Funcional 2,1.1, 0205 Ensino bisico
Programa Cidades Educadoras
X.9 Rubrica do Plano 2001 A 17

Ano Corrente 2020 021 2022 Sequintes
1 Organento Inicial 10.500,00 10.500,00 10.500,00
2 Reforgos / Anulagies 292.000,00
3 Congel, / Descongel. ( ndo aplicdvel)
4 =1+2-3 | Orgamento Corrigido 292.000,00 10,500,00 10,500, 00 10,500,00
5 Encargos Assunidos (a)
6=4-5 Saldo Disponivel 292.,000,00 10,500,00 10,500,00 10.500,00
1 Despesa Energente, que fica cativa (b) 292.,000,00
8=6-1 Saldo Residual 10.500, 00 10.500,00 10,500,00

Data: 2019/05/23 Nuzero de langanento rio didrio do orgamento: 10808

A Chefe da Divisdo Patrimdnio e Controlo

Heus,

Ricardina Sousa
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base:

CONTRATOS PUBLICOS ONLINE

Relatério de Execugédo

N° Procedimento 4046657
N° Contrato 5581012
N° Relatério 6458481
Data Submissao 23-05-2019 18:08:03
Autor Francisco Miguel Teixeira Félix de
Sousa

Entidade(s) Adjudicante(s) - NIPC, Descrigao, Pais 511217315, Municipio do Funchal, Portugal

Tipo(s) de contrato
Contratagao excluida?

Designacao do Procedimento

Gestor do procedimento

CPV's | Valor

Entidade(s) Adjudicataria(s) - NIF, Nome, Pals
Prego total efetivo s/IVA (€)

Data da decisao de contratar

Data da decisao de adjudicagéo

Data de fecho do contrato

Fundamentag&o para a n&o aplicagéo do CCP a formagéo de
contrato

Informagao relevante sobre outros aspetos da execugao do
contrato

Emitido via portal base a 24-05-2019 10:28:30

Aquisicao de bens moveis
Sim

Aquisicao de cartdes de acesso de
Funchal sob a gestdo da Frente Mar Funchal Empmsa Municipal

lolanda Lucas

*22459000-2 - Bilhetes, 239,344.26 €

511233744, Frente Mar Funchal Empresa Municipal, Porlugal
23934426 €

22-05-2019 00:00:00

22-05-2019 00:00:00

23-05-2019 00:00:00

artigo 5.%A n.* 1 do Cédigo dos Contratos Pablicos ( DL 111-B/2017 )

por Susana Costa Canha.
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IX— NOTA DE EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS

(DL n.° 66/96, de 31 de maio)

Auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras no ambito da aquisicao,
ACAO: pelo Municipio do Funchal, de cartbes de acesso as zonas balneares geridas pela

Frente Mar-Funchal, E.M.

SUIEITO PASSIVO: Municipio do Funchal
DESCRICAO BASE DE CALCULO VALOR
ENTIDADES COM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS (art.° 9.°) % RECEITA PROPRIA/LUCROS VALOR
VERIFICAGAO DE CONTAS DA ADMINISTRACAO REGIONAL/CENTRAL: 1,0 0,00€ 0,00€€
VERIFICAGAO DE CONTAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS: 0,2 0,00€ 0,00€

EMOLUMENTOS EM OUTROS PROCESSOS (artigo 10.°) 57():4LIJ\;SDTAORD UNIDADES DE TEMPO

(CONTROLO SUCESSIVO E CONCOMITANTE) a)

ACAO FORA DA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: 119,99€ - 0,00€
AGAO NA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: 88,29€ 278 24 544,62€

ENTIDADES SEM RECEITAS PROPRIAS
EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS OU EM OUTROS PRO-

CESSOS (n.° 6 do art.° 9.° e n.° 2 do art.° 10.9): 5 X VR (b)
a) Cfr. a Resolugdo n.° 4/98 — 2.2 Secc¢do do TdC. Fixa o custo stan- | EMOLUMENTOS CALCULADOS:
dard por unidade de tempo (UT). Cada UT equivale 3H30 de tra- )
balho. LIMITES MAXIMO (50XVR)
b) Cfr. a Resolug&o n.° 3/2001 - 2.2 Secgéo do TdC. Clarifica a deter- b) MiNIMO (5XVR)

minacao do valor de referéncia (VR), previstano n.° 3 do art.° 2.°,
determinando que o mesmo corresponde ao indice 100 da escala
indiciaria das carreiras de regime geral da funcao publica em vigor
a data da deliberagéo do TdC geradora da obrigagdo emolumen-
tar. O referido indice encontra-se atualmente fixado em 344,31€
(1,003x343,28€) com a atualizagdo de 0,3% determinada pelo DL
n.° 10-B/2020, de 20 de marco (atualiza a base remuneratéria e o TOTAL DE EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS:
valor das remuneragdes base mensais da Administragdo Publica).

EMOLUMENTOS DEVIDOS:

OUTROS ENCARGOS (n.° 3 do art.° 10.°)
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17 215,50€
1721,55€

17 215,50€
——

0,00€

17 215,50€
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