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1.1. CONSIDERACOES PREVIAS

O presente documento integra os resultados da auditoria para apuramento de responsabi-
lidades financeiras identificadas no exercicio da fiscalizacdo prévia, incidente sobre o Pro-
cesso de visto n.° 255/2019, respeitante ao contrato da empreitada de reabilitacio do con-
junto habitacional do Canto do Muro Il — Blocos 1 e 2, celebrado, a 11 de novembro de
2019, entre o Municipio do Funchal e a empresa “Octdvio Riben, Construgdo Unipessoal,
Lda.” pelo prego de 364 005,87€ (s/IVA).

1.2. OBSERVACOES

Com base na anilise efetuada, apresentam-se as observag¢bes que sintetizam os principais
aspetos da matéria exposta no presente documento:

1. A adjudicagao da empreitada de reabilitacdo do conjunto habitacional do Canto do Muro
Il - Blocos 1 e 2, que constitui uma parcela do parque habitacional social da titularidade
do Municipio do Funchal sob gestdo exclusiva da “SociohabitaFunchal - Empresa Muni-
cipal de Habitagdo E.M.” (SHF, E.M.) com a consequente assuncdo do respetivo encargo,
consubstancia a concessdo de um subsidio ao investimento aquela empresa local, em
que o Municipio ¢ entidade publica participante, concessdo de um subsidio que se en-
contra proibida pelo art.° 36.° n.° 1 do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e
das Participagdes Locais (RJAEL) e que implica o desrespeito da disciplina juridica que
resulta dos art.>s 6.°n.° 2 e 50.° desse Regime (cf. os pontos 3.1.1.a 3.1.3.).

2. Em resultado, a Secgdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas (SRMTC) recusou o
visto ao contrato firmado a 11 de novembro de 2019 (Decisdo n.° 22/FP/2020, j4 transi-
tada em julgado'), por se encontrar preenchido o fundamento previsto para o efeito na
al b) do n.° 3 do art.’ 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC) (cf. o ponto 3.1.4.).

1.3. RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

Embora os factos descritos e sintetizados no n.° 1 do antecedente ponto 1.2. sejam susceti-
veis de integrar um tipo de ilicito negligente gerador de responsabilidade financeira sancio-
natéria punivel com multa, nos termos do disposto na al. b) do n.° 1 do art.° 65.° da LOPTC?,

' Pese embora o Municipio do Funchal tenha interposto recurso ordindrio para o Plendrio (PL) da 1.% Seccdo

deste Tribunal foi, pela Decisdo n.° 26/2020 (Processo n.° 6/2020) proferida a 31 de julho, declarada extinta a instincia por
inutilidade superveniente dado que o contrato em causa passou a estar abrangido pela isencdo de fiscalizacao prévia pre-
vista na al. g) do n.” 1 do art.° 47.° da LOPTC, com a redag@o introduzida pelo art.” 402.° da Lei n.° 2/2020 de 31 de marco,
sem prejulzo de continuar sujeito a fiscalizagdo concomitante e a fiscalizagao sucessiva (cf. o ponto 3.1 .5.).

2 Aprovada pela Lei n.° 98/97 de 26 de agosto, alterada e republicada pela Lei n.° 20/2015 de 9 de margo, alterada
pela Lei n.° 42/2016 de 28 de fevereiro e, mais recentemente, pelas Leis n.° 2/2020 de 31 de margo e n.° 27-A/2020 de 24
de julho.
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a matéria de facto apurada faculta um quadro apropriado a sua relevagdo por se encontra-
rem preenchidos os requisitos estabelecidos no n.° 9 do art.® 65.° da mesma Lei.

1.4. RECOMENDAGAO

No contexto da matéria exposta e resumida nas observagdes desta auditoria, o Tribunal de
Contas (TdC) recomenda ao Municipio do Funchal que, no dmbito do relacionamento finan-
ceiro mantido com as suas empresas locais, de modo a respeitar o objetivo da sua autos-
sustentabilidade e o principio da transparéncia financeira, dé cumprimento ao quadro juri-
dico fornecido pelo RJAEL, homeadamente o que emerge do art.° 36.° n.° 1, cuja violacdo
implica o desrespeito da disciplina que resulta dos art.>s 6.° n.° 2 e 50.° do mesmo Regime.



e ;
(" TRIBUNALDE

=~ CONTAS

e AU LS

2. CARACTERIZACAO DA ACAO DE CONTROLO

2.1. FUNDAMENTO, AMBITO E OBJETIVOS

No Programa Anual de Fiscalizagdo da SRMTC para o ano de 2020, aprovado pelo Plenario
Geral (PG) do TdC através da Resolug@o n.° 2/2019-PG3 de 20 de dezembro, foi inscrita uma
acdo designada por “auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras apuradas
em processos de fiscalizagcdo prévia, Participacdes, Exposicées, Queixas e Dentincias ou Re-
latérios de Orgaos de Controlo Interno”.

Caracterizando-se pelo seu dmbito genérico, a mesma insere-se no Objetivo Estratégico 3
(OE 3) que consiste em “contribuir para que os gestores de dinheiros e ativos publicos res-
pondam pela sua gestdo”, e na Linha de Acdo Estratégica 3.5 (LAE 3.5) que se traduz em
“criar as condigbes para o reforgo da efetivacdo de responsabilidades por infracdes financei-

ras”, conforme definido no Plano de A¢do do TdC para o triénio 2020-20224.

Dando concretizagdo aquela auditoria foi determinado, pelo Despacho de 29 de outubro de
2020 da entdo Juiza Conselheira desta Seccdo Regional, lavrado no Processo do Recurso
ordindrio n.° 6/2020° instaurado pelo Municipio do Funchal na sequéncia da Decisdo n.°
22[FP[2020° proferida em sessdo extraordinaria do TdC realizada no dia 11 de marco, a
execucdo da presente ago, que se direciona especificamente ao apuramento das responsa-
bilidades financeiras indiciadas no Processo de visto n.° 255/2019 respeitante ao identifi-
cado contrato da empreitada de reabilitagao do conjunto habitacional do Canto do Muro 111
—Blocos 1 e 2.

2.2. METODOLOGIA

No desenrolar dos trabalhos da auditoria - que se consubstanciaram essencialmente na an4-
lise e consolidagdo dos dados coligidos na supra mencionada Decis3o n.° 22/FP/2020 e na
elaborag@o do Relato, a que se seguiu a fase do contraditério e a anilise e apreciacdo dos
comentdrios apresentados pelos responséveis e a elaboragdo do Anteprojeto de Relatério -
foram adotados, com as adaptacdes impostas pelas especificidades préprias desta acdo, os
métodos e os procedimentos definidos no Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tri-
bunal de Contas (volume 1)7 e no Manual de Auditoria e Principios Fundamentais®, tendo

*  Publicada no Jornal Oficial da Regido Auténoma da Madeira, série |1, n.° 221, suplemento, de 27 de dezembro
de 2019 e no Didrio da Republica, série 11, n.° 11, de 16 de janeiro de 2020.

 Aprovado em reuniso do PG do TdC de 13 de dezembro de 2019,

°  Cf. o ponto 2., a folhas 82, do citado Processo de recurso ordinrio.

 Vd. o Anexo Il do presente documento.

7 Aprovado pela Resolucdo n.° 2/99-2.% Seccdo de 28 de janeiro, aplicado 3 SRMTC pelo Despacho Regulamen-
tar n.° 1/01-JC/SRMTC de 15 de novembro.

8 Aprovado na reunido, em PL ordindrio, da 2.% Secgao do TdC de 29 de setembro de 2016, adotado pela SRMTC
pelo Despacho Regulamentar n.° 1/17-JC/SRMTC de 22 de fevereiro.
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sido igualmente seguidas as determinagdes constantes do Despacho n.®1/2012-)C/SRMTC,
de 30 de janeiro’.

2.3. AUDICAO PREVIA DOS RESPONSAVEIS

Dando cumprimento ao principio do contraditério consagrado no art.° 13.° da LOPTC, pro-
cedeu-se 4 audicdo do Presidente da Camara Municipal do Funchal (CMF) e da Vereadora
da CMF, Miguel Silva Gouveia e Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes'?, respetiva-
mente, sobre o teor do Relato da Auditoria.

No prazo concedido para o efeito, e depois de requerida a sua prorrogagao por um perfodo
adicional de 10 dias'! que mereceu a concordéncia do Senhor Juiz Conselheiro desta SRMTC
em substituicdo'?, os mencionados contraditados apresentaram as suas alegacdes, de
modo individual mas com igual contetido'?, as quais foram tidas em conta na elaboragao
deste relatério, designadamente através da sua transcrig3o e insercdo no ponto pertinente,
em simultdneo com a andlise juridica por nés considerada adequada.

9 Que adapta 3 SRMTC a Resolugdo n.® 3/2011-1.25/PL do TdC.

10 Através, respetivamente, dos oficios da SRMTC n.>* S 767 e S 766, ambos de 23 de margo de 2021 [vide a Pasta
do Processo da Auditoria (PPA), folhas 37 a 39].

1 Mediante o oficio enviado por correio eletrénico com o registo de entrada na SRMTC n. 761/2021 de 13 de
abril (cf. a PPA, folhas 40 a 42).

12 De 14 de abril de 2021, enviado por correio eletrénico e comunicado aos interessados pelos oficios da SRMTC
n.°s §1029/2021 e S 1030/2021, ambos da mesma data (cf. a PPA, folhas 44 a 47).

13 Mediante os documentos enviados por correio eletrénico a 29 de abril de 2021 que obtiveram o mesmo registo
de entrada na SRMTC n.° 917/2021, na referida data (cf. a PPA, folhas 48 a 61).
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3. RESULTADOS DA ANALISE

Apresentam-se, de seguida, os resultados da andlise feita por este tribunal, que teve por
base os elementos de suporte associados & apreciacdo do processo de visto em referéncia.

3.1. APRESENTACAO DOS ELEMENTOS RELEVANTES

Para efeitos de sujeicao a fiscalizagdo prévia, o Municipio do Funchal remeteu a esta Seccdo
Regional, mediante o officio n.° 17 841 de 28 de novembro de 2019' o contrato da
empreitada de reabilitacio do Conjunto Habitacional do Canto do Muro 11l — Blocos 1 e 2,
celebrado a 11 desse mesmo més com a empresa “Octdvio Ruben, Construcdo Unipessoal,
Lda.”, pelo preco de 364 005,87€ (s/IVA) e pelo prazo de 330 dias a contar do dia 19
seguinte, registado sob o n.° 255/2019.

Na sequéncia da andlise efetuada em sede de verificacdo preliminar do respetivo processo,
apurou-se a seguinte factualidade tida por relevante para efeitos de apreciagio da legalidade
daquele instrumento contratual:

3.1.1. APRECIAGAO DO INSTRUMENTO CONTRATUAL

a) A 13 de dezembro de 2019, o correspondente processo foi devolvido ao Municipio do
Funchal, através do nosso oficio n.° 4468, a fim de serem remetidos documentos com-
plementares e prestados esclarecimentos, o que veio a acontecer a coberto do oficio n.°
127 de 16 janeiro de 2020, subscrito pelo Presidente da CMF.

b) Nao foi, porém, ao contrério do solicitado, indicada a fundamentacio legal que permite
ao Municipio do Funchal ser o dono da obra em referéncia, pois a esse propésito foi
respondido que “o «Conjunto Habitacional do Canto do Muro I1l» é propriedade e est4
registado em nome do Municipio do Funchal” e que “o Municipio estd a executar obras
de reabilitagao num edificio que lhe pertence”.

c) A questdo acima suscitada surge em virtude de (i) o RJAEL'S, articulado (ii) com o objeto
social da SHF, E.M. (que implica a promogao, a construcdo e a manutengio do parque
habitacional social do Municipio do Funchal, que assim passou a estar sob a sua gestao
exclusiva — onde se enquadra o conjunto habitacional do Canto do Muro 111) - e (iii) com
as atribui¢des que lhe estdo conferidas (designadamente, a promocdo da execucio de
obras correntes de conservagao e de recuperagio nas habitagdes, edificios e em espacos
exteriores dos respetivos conjuntos habitacionais), indiciarem que a adjudicacdo do con-
trato sub judice, com todos os efeitos materiais e financeiros decorrentes desse facto,
consubstancia, na verdade, a concessdo de um subsidio ao investimento aquela empresa
local por parte desta entidade publica participante,

" Constando os elementos instrutérios que o acompanham em CD-ROM.

' Aprovado pela Lei n.° 50/2012 de 31 de agosto, alterada pelas Leis n.*s 53/2014 de 25 de agosto, 69/2015 de 16
de julho, 7-A/2016 de 30 de marco, 42/2016 de 28 de dezembro, 114/2017 de 29 de dezembro, 71 /2018 de 31 de dezembro
e 2/2020 de 31 de marco.
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d) Concessao de subsidio essa que se encontra vedada pelo art.® 36.° n.° 1 do RJAEL e que
desrespeita a disciplina que resulta dos seus art.%s 6.° n.° 2 e 50.°, tal como tem vindo a
defender a jurisprudéncia mais recente do TdC'S,

e) Assim, em virtude de, no passado, esta Sec¢do Regional ter visado diversos contratos
firmados pelo Municipio do Funchal em condi¢des semelhantes ao que se encontra em
apreciacido, o processo foi novamente devolvido, desta feita pelo Despacho n.°1/FP/2020
de 23 de janeiro, a fim de que a CMF, em face do enquadramento que se deixou antece-
dentemente descrito, voltasse a ter oportunidade de indicar o fundamento legal que Ihe
permite ser a dona da obra em causa.

f) Na resposta, trazida pelo offcio n.° 412 de 19 de fevereiro passado, subscrita pelo Presi-
dente da CMF, foi apresentada a seguinte argumentacao:

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

Ainda que tal gestdo abrangesse estatutariamente a promogdo, a construgdo e a manu-
tencdo do parque habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre
se reconduziu & gestdo das rendas sociais, e de acompanhamento e intervengdo da parte
social e cultural dos bairros. A receita alcancada com a cobranga de rendas sociais nao
permite por si sé que uma empresa municipal seja ela qual for, consiga objetivamente
fazer face as despesas inerentes a necessidade de construgdo e manutengao de um par-
que habitacional social. A SHF nao é exce¢do e daf a necessidade de o Municipio vir atra-
vés de contrato-programa compensar a empresa municipal, ndo na razdo das rendas so-
ciais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de exploragdo, que o mesmo é
dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenca entre rendas
técnicas e sociais.

Por esta razdo a Cdmara Municipal do Funchal, tem praticado os atos indispensdveis a
suprir as referidas necessidades, visando o superior interesse puiblico de garantir as con-
dicdes de habitabilidade nos prédios urbanos, cuja propriedade é por si titulada, em cum-
primento das suas atribuicdes plasmadas nas alineas h) e i), do n.° 2 do artigo 23.° da
Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, na sua redagdo atual”, diploma que aprovou o regime
juridico das autarquias locais, e que confere aos municipios, naquelas disposicdes, as
atribuicdes nos dominios da agdo social e da habitagdo.

Continuando, “do mesmo modo, sempre tendo por fito a prossecugdo do interesse pu-
blico, o Municipio vem procedendo durante anos & compra e & construcdo de habitacao

16 Designadamente, o Acérdao n.° 5/2019, proferido em PL da 1.% Seccao a 21 de fevereiro, que manteve a recusa
do visto decidida pelo Acérddo n.° 22/2018 — 1.2 5/SS de 2 de maio, com base nesse fundamento.

10
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destinada a suprir as caréncias de habitacdo para as familias desfavorecidas do concelho
do Funchal, entregando depois a sua gestao a SHF.

Na verdade, consta no artigo 9.° dos estatutos da citada empresa municipal que compe-
tird 8 Cdmara Municipal do Funchal, no 4mbito dos seus poderes de tutela, assegurar a
supremacia do interesse piblico e a prossecugdo das atribuicdes municipais referencia-
das nos estatutos da referida empresa municipal.

Acresce que a compra, a construgdo e a reabilitacdo dos bairros sociais sao feitas, por
diversas vezes, com recurso aos apoios e financiamentos comunitérios resultantes de
candidaturas encabegadas pelo Municipio, o que na prética levaria ndo sé 4 perda desses
financiamentos, mas, o mais importante, & ndo construgdo de habitagdo social. Como é
curial, tal seria nefasto com graves implicagcées na prossecucdo do interesse publico em
referéncia, com claro e evidente prejuizo para a populacdo e em especial para os benefi-
cidrios da habitacdo social”.

Noutra vertente, contra-argumentou que “a atuagdo da Cdmara Municipal do Funchal
nunca mereceu neste aspeto qualquer reparo por parte da Seccao Regional da Madeira
do Tribunal de Contas, nas diversas agdes de fiscalizagdo promovidas desde a criacio da
SHF, quer em sede de fiscalizacdo prévia de contratos de empreitada de construcdo ou
reabilitagao, quer em sede de auditorias a esta entidade, reforcando nesta autarquia a
certeza de estar a aplicar corretamente a lei, a praticar atos de boa gestdo publica e a dar
pleno cumprimento ao principio da boa administragdo, consagrado no artigo 5.° do C6-
digo do Procedimento Administrativo”.

E que “a interpretagdo da SRMTC ao longo deste periodo merece a nossa concordancia,
pois permitiu ao municipio construir e adquirir iméveis destinados & habitacdo social
bem como a sua manutencio e reabilitacdo. Estas construgdes, aquisicdes, manutengdes
e reabilitagbes, ndo podem ser consideradas subsidios nem tio pouco receitas para a
SHF pela simples razdo que a entrega da gestdo desses imédveis a empresa municipal
nao representa necessariamente a arrecadacdo de receitas a preco de mercado, mas ver-
bas de valor pecunidrio muito reduzido, nos termos supra expostos a respeito da co-
branga de rendas, e por outro lado torna-se necessério levar em conta toda a gestdo pro-
pria de condominios, sem esquecer a agdo social interventiva nas populagées dessas no-
vas habitacées/bairros.

O facto do Direito & habitacdo, constitucionalmente consagrado no Art.°. 65° da CRP,
refere que todos tém direito «a uma habitacdo de dimensio adequada, em condicdes de
higiene e confortos. Este Direito serviu de base a aprovagao e publicagcao da Lei de bases
da habitacdo, Lei n. 83/2019, de 3 de Setembro, aplicdvel também as autarquias locais
das regides auténomas, nos termos da qual os municipios devem garantir a gestao e
manutencdo do patrimdnio habitacional municipal (art.°. 21° . 1). Nesta medida, es-
tando em causa patriménio imobilidrio da autarquia afeto habitagado social, estd o mu-
nicipio obrigado a promover a sua construgdo e reabilitacio, com vista 2 salvaguarda
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daquele principio constitucional de habitagdo condigna, cuja gestdo de rendas ocorre
posteriormente pela empresa municipal.

()

Do patriménio imobilidrio em causa consistem imdveis do dominio privativo do munici-
pio que sdo considerados parte integrante do imobilizado (ativos fixos) e, consequente-
mente, do balanco da CMF desde a sua aquisicdo ou construgdo. Assim, qualquer inves-
timento que vise incrementar o seu valor patrimonial, como € o caso, deve ficar a respon-
sabilidade da entidade que beneficiar do seu aumento de imobilizado™.

3.1.2. O RJAEL

O RJAEL define as empresas locais como sociedades constituidas ou participadas nos ter-
mos da lei comercial, nas quais as entidades publicas participantes podem exercer, de forma
direta ou indireta, uma influéncia dominante, através da detencdo da maioria do capital ou
dos direitos de voto, do direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgao de
gestdo, de administragdo ou de fiscalizagdo, ou por qualquer outra forma de controlo de
gestdo (cf. 0 art.°19.°n.°1).

Quanto ao seu objeto, as empresas locais tém como objeto exclusivo a exploragdo de ativi-
dades de interesse geral ou a promogdo do desenvolvimento local e regional, de acordo com
o art®20.° n° 1, tratadas em duas seccdes distintas: as “empresas locais de gestao de ser-
vicos de interesse geral”, nos art.s 45.° a 47.°, e as “de promogao do desenvolvimento regi-
onal”, nos art.>s 48.° a 50.°, onde estdo elencadas as diversas atividades que podem fazer
parte do respetivo objeto social.

O citado n.° 1 do art.® 20.° pressupde que estas empresas sejam tendencialmente autossus-
tentéveis, ficando a sua criacdo condicionada & prévia demonstragao da respetiva viabilidade
e dos efeitos nas contas das entidades publicas participantes (cf. o art.°31.°n.s 1 e 2), e
estando vedada a sua criacio quando forem destinadas a atividades de natureza exclusiva-
mente administrativa ou de intuito meramente mercantil (nesse sentido, vd. o art. 20.° n.°
2).

A aprovagao deste regime visou (i) introduzir rigor financeiro e racionalidade econémica no
setor empresarial local e (i) controlar os fluxos financeiros mantidos entre os municipios e
as entidades em que participam, com o objetivo da (iii) sua autossustentabilidade e redugao
dos encargos suportados pelos municipios.

Com esse fito, no seu art.° 36.° n.° 1, a lei proibe a atribuicdo de subsfdios ao investimento
as empresas locais pelas entidades publicas participantes, sendo somente admitida, no art.®
472, a atribuicdo de subsidios a exploragao e em termos mais limitados e exigentes quando
comparados com o regime anterior vertido na Lei n. 53-F/2006 de 29 de dezembro'’.

17 Alterada pelas Leis n.° 67-A[2007 e 64-A/2008, ambas de 31 de dezembro, e 55/2011 de 15 de novembro.
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Isso, alids, ficou assim assente no Acérddo do TdC n.° 2/2017-31.JAN-1.25/SS: “a filosofia
racionalizadora financeira que percorre o RJAEL, assente na necessidade de demonstrar e
conseguir a viabilidade e sustentabilidade econémico-financeira e a racionalidade econé-
mica das decisbes, unidades e modelos de gestdo sintetiza-se na ideia de autossustentabi-
lidade, expressa, designadamente, nos artigos 20.°, 32.°,53.%, n.° 3, e 56.° n.° 3”, sendo que,
“no caso das empresas locais (...), o estabelecido nos artigos 36.°, 40.°, 47.°e 50.° do RJAEL,
complementado pelo regime constante do artigo 62.° admitindo embora fluxos financeiros
entre as entidades participantes e as participadas, define um quadro normativo exigente e
um numerus clausus de possibilidades de financiamento”.

E também no Acérdao do TdC n.° 33/2014 - 23.SET-1.2S/SS, que entendeu “(...) face 4 letra
e aos objetivos da lei, que est4 estabelecido um numerus clausus de figuras a utilizar no
relacionamento financeiro entre os municipios e as suas empresas locais”, a saber:

(i) Subsidios & exploragdo ao abrigo de contratos-programa;

(ii) Remunerag@o mercantil ao abrigo de contratos de prestacdo de servicos ou outros;
e

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

Clarificou o Acérdao do TdC n.° 14/2015 - 26.mai.-1.?2 S/PL, que o legislador, quando, no n.°
1 do art.” 36.° do RJAEL, proibe expressamente a concessdo pelas entidades publicas parti-
cipantes as empresas locais de “quaisquer formas de subsidio ao investimento”, «quando
refere ‘quaisquer formas’ que possam assumir os subsidios ao investimento, quer englobar
todas as formas de subsidios ao investimento ou suplementos a participagdes de capital de
empresas locais por parte das entidades puiblicas participantes, nao apenas diretos mas
também «camufladoss”.

Como defende Pedro Costa Gongalves'8, em anotacao ao mesmo n.° 1 do art.° 36.°, “a lei
afasta a possibilidade de criagdo de empresas locais determinada pelo propésito de realiza-
¢do de infraestruturas e desenvolvimento de atividades com base em subsidios e em fontes
de financiamento internas das entidades publicas participantes”.

Noutra vertente, o n.° 2 do art.® 6.° do RJAEL prescreve que as atividades a cargo das em-
presas locais (ou de entidades participadas) ndo podem ser prosseguidas pelas entidades
publicas participantes na pendéncia da externalizacio e na exata medida desta, preten-
dendo-se, com isso, evitar que estas entidades constituam empresas locais para se dedica-
rem a atividades que aquelas j4 exploram e continuam a explorar; afinal, a constitui¢do des-
sas empresas ¢ fundamentada, exatamente, na melhor prossecucio do interesse publico e,
em especial, na conveniéncia de uma gestdo subtraida a gestdo direta face 4 especificidade
técnica e material da atividade a desenvolver.

' In Regime Juridico da Atividade Empresarial Local, Almedina, 2012,
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Dito de outra forma, com esta disposicao legal pretendeu-se associar a externalizagdo 2 efe-
tiva deslocacio da responsabilidade por uma concreta atividade da entidade publica partici-
pante para uma empresas locais, pois, se se opta pela externalizacdo de atividades que po-
diam ser prosseguidas pelo municipio, com fundamento na necessidade de uma gestao
empresarial, entdo a respetiva empresa local deve assegurar, de forma total e plena, todos
os atos de gestdo necessdrios ao desenvolvimento dessas atividades que lhe estdo - em
exclusivo - cometidas e, consequentemente, a respetiva empresa local cobrar as receitas e
suportar todos os encargos que lhe s3o inerentes.

3.1.3. A QUESTAO SUSCITADA

A questdo que cumpre dilucidar é se o facto de o Municfpio do Funchal ser o dono da obra
da reabilitaciio do Conjunto Habitacional do Canto do Muro 11l — Blocos 1 e 2 e de, nesse
pressuposto, vir a financia-la integralmente, configura ou ndo um auxilio financeiro & SHF,
E.M., sob a forma de um subsidio ao investimento, por aquela entidade publica participante,
proibido pelo art.° 36.° n.° 1 do RJAEL, assim pondo em causa as disposi¢des legais dos
art.os 6.° n.° 2 e 50.° do mesmo Regime, uma vez assente que a infraestrutura a intervencio-
nar estd sob a gestdo exclusiva daquela empresa local.

Ora, a SHF, E.M. tem como objeto social principal, por for¢a do artigo 4.° n.° 1 dos seus
Estatutos, “(...) a promogdo, a construgdo e a manutengao do parque habitacional social do
Municipio do Funchal, gestdo e administragdo do patrimonio habitacional municipal, cen-
tros comunitdrios, oficina soliddria e outras estruturas sociais, espagos comerciais, polides-
portivos, hortas e outras dreas verdes envolventes, e outros equipamentos afetos ao patri-
mdnio referenciado.”, o qual deve ser prosseguido, designadamente, através da promogao
da execugdo de obras correntes de conservagao e de recuperagao nas habitacdes, edificios
e em espacos exteriores dos respetivos conjuntos habitacionais, atribuic@o que lhe foi con-
ferida pela al. f) do n.° 1 do artigo 5.° dos mesmos Estatutos.

No parque habitacional social do Municipio do Funchal insere-se o Conjunto Habitacional
do Canto do Muro Ill, conforme o Ponto Um do protocolo celebrado a 1 de abril de 2005
entre a CMF e a SHF, E.M., por via do qual foi transferida para esta empresa a “(...) gestdo
e administragdo de todo o patriménio habitacional, o social e o comercial a ele afecto, e que
consta do anexo que faz parte integrante deste protocolo {(...)".

O Municipio do Funchal, contudo, e conforme j4 se deixou acima transcrito, contrapde que
“ainda que tal gestdo abrangesse estatutariamente a promogao, a construg¢do e a manuten-
cdo do parque habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre se re-
conduziu & gestdo das rendas sociais e de acompanhamento e intervencao da parte social e
cultural dos bairros”.

Sucede que esta realidade ¢ apenas resultado de uma opgao administrativa, a qual tem con-
duzido a que a SHF, E.M. n3o prossiga, de forma cabal, o seu objeto social, ndo fazendo
uso das atribuicdes que lhe foram fixadas nos seus Estatutos.
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Por outro lado, refere o Municipio do Funchal que “a receita alcangada com a cobranca de
rendas sociais ndo permite por si s6 que uma empresa municipal seja ela qual for, consiga
objetivamente fazer face as despesas inerentes 4 necessidade de construcdo e manutencio
de um parque habitacional social. A SHF ndo é excecdo e daf a necessidade de o Municipio
vir através de contrato-programa compensar a empresa municipal, ndo na razao das rendas
sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de exploracdo, que o mesmo é
dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenca entre rendas téc-
nicas e sociais”.

E solugdo que se encontra devidamente balizada no RJAEL, no j4 referido art.° 47.°, que
admite a atribuicdo de subsidios & exploragao as empresas locais de gestio de servicos de
interesse geral, aplicédvel as empresas locais de promocao de desenvolvimento local e regi-
onal — como ¢é o caso da SHF, E.M., conforme veremos mais a frente — ex vi n.° 2 do art.°
50.%, mas desde que respeitadas as seguintes condicdes, aqui inexistentes:

“2. Os contratos-programa devem definir detalhadamente o fundamento da neces-
sidade do estabelecimento da relagdo contratual, a finalidade desta, os montantes dos
subsidios a exploragdo, assim como a eficicia e a eficiéncia que se pretende atingir
com a mesma, concretizando um conjunto de indicadores ou referenciais que permi-
tam medir a realizag3o dos objetivos setoriais.

3. Odesenvolvimento de politicas de pregos das quais decorram receitas operaci-
onais anuais inferiores aos custos anuais é objetivamente justificado e depende da
adogdo de sistemas de contabilidade analitica onde se identifique a diferenca entre o
desenvolvimento da atividade a precos de mercado e o preco subsidiado na ética do
interesse geral.

4. O desenvolvimento de politicas de precos nos termos do nimero anterior de-
pende de negociagdo prévia com as entidades publicas participantes dos termos que
regulam as transferéncias financeiras necessdrias ao financiamento anual da atividade
de interesse geral, que constam do contrato-programa™?.

O Municipio do Funchal invoca, ainda, o “artigo 9.° dos estatutos da citada empresa muni-
cipal”, segundo o qual “competird & C4mara Municipal do Funchal, no dmbito dos seus
poderes de tutela, assegurar a supremacia do interesse publico e a prossecucdo das atribui-
¢Oes municipais referenciadas nos estatutos da referida empresa municipal”.

Antes de mais, o principio geral de relevincia da tutela administrativa é que esta n3o se
presume, isto €, a tutela administrativa s¢ existe quando a lei expressamente a prevé e nos

'” Devendo ainda os contratos-programa ser aprovados pelo ¢rgdo deliberativo da entidade publica participante,

sob proposta do respetivo érgio executivo (n.®5) e, independentemente do cumprimento dos demais requisitos e forma-
lidades previstos na lei, a sua celebracio ser comunicada a Inspecdo-Geral de Financas e, quando nao esteja sujeita a visto
prévio, ao Tribunal de Contas (n.° 7).
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precisos termos em que a estabelece. Ou seja, a tutela s6 existe nas modalidades que a lei
consagrar e nos termos e dentro dos limites que a lei impuser.

Porém, a lei ndo permite, in casu, a concessao de subsidios ao investimento, claramente
vedada pelo RJAEL.

A este propésito, diga-se que os municipios jé ndo tém o poder de tutela consagrado na lei
anterior ao RJAEL — Lei n.° 53-F/2006 — pois, com o atual regime, pretendeu-se precisamente
a responsabilizagdo das empresas locais, com uma atuagao eminentemente empresarial
quanto a sua gestdo, com a superintendéncia das entidades publicas participantes — muni-
cipios — através de mecanismos de acompanhamento sistemdtico, mas em que as empresas
devem cumprir os objetivos previamente definidos com respeito pelo principio da transpa-
réncia financeira e observando as exigéncias nacionais e comunitdrias em matéria (i) de
concorréncia e (ii) de auxilios publicos.

Com efeito, 3 luz do n.° 2 do art.® 39.° daquele diploma, sob a epigrafe “Tutela”, era deter-
minado que?®:

“2. A tutela abrange:

a) A aprovagdo dos planos estratégico e de actividade, orcamento e contas, assim
como de dotacdes para capital, subsidios e indemnizagdes compensatorias;

b) A homologacdo de pregos ou tarifas a praticar por entidades empresariais que
explorem servicos de interesse econémico geral ou exercam a respectiva actividade
em regime de exclusivo, salvo quando a sua definicdo competir a outras entidades
independentes;

c)  Os demais poderes expressamente referidos nos estatutos”.

Ou seja, a tutela era exercida pelas cdmaras municipais e abrangia a aprovagdo dos planos
estratégico e de atividade, orgamento e contas, assim como dotacdes para capital, subsidios
e indemnizacdes compensatdrias e a homologagao de precos ou tarifas a praticar por enti-
dades empresariais que explorassem servigos de interesse econémico geral ou exercessem
a respetiva atividade em regime de exclusivo; para além de outros poderes de tutela que
estivessem expressamente previstos nos estatutos da empresa.

Com o RJAEL, porém, e devido & nogdo de empresa local, que passou a ser uma pessoa
coletiva de direito privado e de responsabilidade limitada, a lei pretendeu vincar a separagao
entre a entidade publica participante (municipio) e a empresa.

Na verdade, pretende-se que a administragao e a fiscalizagao das empresas locais seja as-
sumida em primeira linha pela prépria empresa (atendendo a sua natureza empresarial, as
competéncias dos seus 6rgdos e a sua sujeicdo ao disposto na lei comercial), competindo

20 O no° 1 preceituava que “a tutela econémica e financeira das entidades empresariais locais é exercida pelas
cimaras municipais, pelos conselhos directivos das associages de municipios e pelas juntas metropolitanas, consoante
os casos, sem prejuizo do respectivo poder de superintendéncia”.

16
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as camaras municipais aprovar as orientagbes estratégicas que definem os objetivos a pros-
seguir, tendo em vista a promogao do desenvolvimento local, a forma de prossecucio dos
servicos de interesse geral, contendo metas quantificadas e ainda contemplando a celebra-
¢ao de contratos entre o municipio e a empresa local, tudo de acordo com o art.? 37.° do
RJAEL.

Tais orientacdes estratégicas, no caso das empresas locais de gestdo de servicos de inte-
resse geral e das empresas locais de promocdo do desenvolvimento local e regional (cf. n.°
2 do art.” 50.°), devem constar dos designados contratos-programa previstos no dito art.°
47.°, com as particularidades dos n.>s 2, 3 e 4, propostos pela cdmara municipal e aprovados
pela assembleia municipal.

Neste ponto, precise-se que, no caso das empresas locais de gestdo de servicos de interesse
geral, a celebracdo dos contratos-programa é condigdo para a prestacio desses servicos e
para a concessdo dos correspondentes subsidios & exploracao; e que, no das empresas lo-
cais de promogao do desenvolvimento local e regional, servem para definir a missdo e o
contetdo das responsabilidades de desenvolvimento local e regional, neles se especificando
o montante dos subsidios a exploracdo que essas empresas tém o direito de receber como
contrapartida das obrigacGes assumidas, aplicando-se o disposto nos n.%s 2 a 7 do art.° 47.°
(cf.os art.>s47.°n°1e50.°n.°s1e2).

Sai assim reforcado o controlo financeiro, com a obrigatoriedade de as préprias empresas
locais adotarem procedimentos de controlo interno adequados a garantir a fiabilidade das
contas e demais informagao financeira (cf. o art.° 39.° n.° 3), bem como a articulagdo (1.9)
com o municipio, através do dever de informagao previsto no art.° 42.° que, agora expressa-
mente, prevé o acompanhamento sistemitico da situacdo da empresa local e da sua ativi-
dade com vista, designadamente, a assegurar a boa gestao dos fundos publicos e a evolucao
institucional e econdmico-financeira, (2.°) e também com o TdC, (3.°) a Inspegdo Geral de
Financas (cf. 0 art. 39.° n.° 2) e ainda (4.°) a Direcdo-Geral das Autarquias Locais (cf. o art.°
44°n°1).

Em outro dngulo, o n.° 2 do art.® 36.° permite que os municipios procedam a remuneragao
mercantil de empresas locais, no caso de lhes serem adjudicadas aquisigdes de bens ou
servicos, locacdes, fornecimentos ou empreitadas, desde que estas nio originem “a trans-
feréncia de quaisquer quantias, pelas entidades publicas participantes, para além das devi-
das pela prestacdo contratual das empresas locais a pregos de mercado”.

Jd o art.? 40° do RJAEL impde &s empresas locais o dever de apresentarem resultados anuais
equilibrados e define, caso assim nao se logre, quais as obriga¢des financeiras e os timings
para que os municipios tenham de proceder ao equilibrar de contas de tais empresas?!.

I Concretizando:

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

7
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Em suma e trazendo novamente a colagio o Acérddo do TdC n.° 33/2014 - 23.5ET-1.25/55,
o RJAEL estabeleceu “um numerus clausus de instrumentos a utilizar no relacionamento
financeiro entre os municipios e as suas empresas locais”, a saber:

(i)  Concessdo de subsidios a exploragao ao abrigo de contratos-programa, com res-
peito pelo disposto no art.® 47.%;

(i) Remuneragdo mercantil por forca de contratos de prestagdo de servicos ou ou-
tros, acolhida no art.°36.°n.° 2, e

(i) Transferéncias financeiras exclusivamente para equilibrio de eventuais resulta-
dos negativos de um exercicio, permitidas pelo art.® 40.°.

Por tltimo, o Municipio do Funchal sustenta que “do patrimdnio imobilidrio em causa con-
sistem imdveis do dominio privativo do municipio que sao considerados parte integrante
do imobilizado (ativos fixos) e, consequentemente, do balango da CMF desde a sua aquisi-
¢do ou construgdo. Assim, qualquer investimento que vise incrementar o seu valor patrimo-
nial, como é o caso, deve ficar a responsabilidade da entidade que beneficiard do seu au-
mento de imobilizado”, o que parece vir pér em causa o entendimento de que a realizagdo
da presente empreitada configura um auxilio financeiro a empresa local sob a forma de sub-
sidio ao investimento.

Entremos, entdo, na andlise desta especifica questao.

A empreitada de que se cuida consubstancia um investimento que visa a reabilitacdo do
Conjunto Habitacional do Canto do Muro |1l - Blocos 1 e 2, uma parcela do parque habita-
cional social do Funchal e que se encontra sob a gestdo exclusiva da SHF, E.M.

Conforme j4 foi notado, a SHF, E.M. é uma empresa local, inserida na atividade empresarial
local do Municipio do Funchal, empresa local que tem como objeto social principal (i) a
promogio, a construgdo e a manutengao do parque habitacional social do Municipio —onde
se encontra inserido o conjunto habitacional do Canto do Muro Il a intervencionar — bem

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

3. Os sécios de direito publico preveem nos seus orgamentos anuais o montante previsional necessdrio a cober-
tura dos resultados liquidos antes de impostos, na propor¢ao da respetiva participacdo social.

4. No caso de o orcamento anual do ano em causa ndo conter verba suficiente para a cobertura dos prejufzos
referidos no nimero anterior, os sécios de direito publico deverdo proceder a uma alteracdo ou revisdo do mesmo, por
forma a contemplar o montante necessdrio, e proceder a sua transferéncia no més seguinte 4 apreciagdo das contas da
empresa local, nos termos e nos prazos da lei comercial.

5. Sempre que o equilfbrio de exploragdo da empresa local s6 possa ser avaliado numa perspetiva plurianual que
abranja a totalidade do perfodo do investimento, ¢ apresentado & Inspegdo-Geral de Finangas, para efeitos de apreciacao,
e aos sécios de direito publico um plano previsional de mapas de demonstracao de fluxos de caixa liquidos atualizados na
ética do equilibrio plurianual dos resultados.

6. Na situagdo prevista no nimero anterior, 0s s6Cios de direito publico consagram nos seus orcamentos anuais
o montante previsional anual e os compromissos plurianuais necessarios cobertura dos desvios financeires verificados
no resultado liquido antes de impostos, relativamente ao previsto no mapa inicial que sejam da sua responsabilidade, em
termos sermelhantes aos previstos nos n.°* 3 e 4.



como (ii) a gestdo e administragao do patrimdnio habitacional municipal e de outros equi-
pamentos afetos ao patriménio referenciado, podendo, para efeitos de prossecucdo desse
objeto, e para o que ora importa, socorrer-se dos seguintes instrumentos conferidos pelo
art.® 5.° dos seus Estatutos:

“a) Promover a execugdo do Programa Especial de Realojamento ou outros progra-
mas habitacionais, construindo ou adquirindo habitacées de custos controlados, res-
petivas infraestruturas urbanisticas e equipamentos de apoio social, bem como a sua
atribuicao;

b)  Assegurar a execu¢do dos diversos Programas Habitacionais concretizados por
acordos celebrados entre a Cdmara Municipal do Funchal e a Administracdo Central,
o Governo Regional e a «|HM — Investimentos Habitacionais da Madeira, E.P.E. ou
outros;

c)  Comprar ou construir habitacdes ou equipamentos em terrenos a adquirir para
o efeito; {...)

e)  Assegurar a manutengdo do parque edificado, bem como a dos respetivos espa-
cos exteriores dos conjuntos habitacionais;

f)  Promover a execugdo de obras correntes de conservagdo e de recuperacio nas
habitacdes, edificios e em espagos exteriores dos conjuntos habitacionais; (...)

n)  Promover a compra, venda ou permuta de bens iméveis; (...).".

Donde se retém que a SHF, E.M. estdo, clara e indubitavelmente, confiadas uma série de
poderes-deveres que implicam, necessariamente, a sua intervengao no patriménio que é do
Municipio do Funchal, o qual se lhe encontra afeto com vista & realizagdo do seu objeto
social principal, fixado no n.° 1 do art.® 4.° dos Estatutos.

Por conseguinte, a SHF, E.M. assume a natureza de empresa local de promocio do desen-
volvimento local e regional, na aceco do n.° 1 do art.° 48.° do RJAEL, na medida em que
busca “a promogdo do crescimento econdmico, a eliminacdo de assimetrias e o reforco da
coesdo econdmica e social, no respeito pelos principios da ndo discriminagdo e da transpa-
réncia e sem prejuizo da eficiéncia econémica”, e tem “exclusivamente por objeto uma ou
mais das seguintes atividades (...) c) promocdo e gestdo de imdveis de habitacdo social”.

Para o caso, deve prosseguir as missdes que lhe estdo confiadas e, nomeadamente, “garan-
tir o fornecimento de servicos ou a gestao de atividades que exijam avultados investimentos
na criagao ou no desenvolvimento de infraestruturas” [vide o art. 49.° n.° 1, al. €) do RJAEL].

Neste ambito, comandam os n.%s 1 e 2 do art.° 50.° do RJAEL, j4 citados: “as entidades
publicas participantes devem celebrar contratos-programa com as respetivas empresas lo-
cais de promogao do desenvolvimento local e regional onde se defina a missio e o contetido
das responsabilidades de desenvolvimento local e regional assumidas”, contratos-programa
que “devem especificar o montante dos subsidios 4 exploracdo que as empresas locais tém



o direito de receber como contrapartida das obrigacdes assumidas, aplicando-se o disposto
nos n.%s 2 a 7 do artigo 47.°”.

Assim, os contratos-programa a celebrar com as empresas locais de promogdo do desen-
volvimento local e regional visam (i) estabelecer a missdo e o contetido das responsabilida-
des assumidas pela empresa e (ii) definir os montantes dos subsidios & exploracao e (iii) a
eficicia e eficiéncia a atingir, conforme ja houve oportunidade de se sublinhar. (iv) Estabe-
lecem, ainda, indicadores de medicdo de realizagdo de metas relativas aos objetivos contra-
tualizados ou responsabilidades assumidas, e (v) fundamentam os montantes previstos
para a contribuicdo das entidades face aos servigos a prestar ou as responsabilidades de
desenvolvimento local e regional assumidas.

Os contratos-programa legitimam, deste modo, a atribuicdo de subsidios & exploragéo pelas
entidades publicas participantes e a pratica de politicas de pregos das quais decorram recei-
tas operacionais anuais inferiores aos custos anuais, (i) desde que esteja objetivamente jus-
tificado no contrato o preco subsidiado na ética do interesse geral e (ii) desde que sejam
devidamente negociados os termos que regulam as transferéncias financeiras necessarias
ao financiamento anual da atividade de interesse geral.

Centrando-nos na anslise do processo antes submetido a visto, temos que, apesar da ine-
xisténcia de um fluxo financeiro direto do Municipio do Funchal para a SHF, E.M. e apesar
de o conjunto habitacional objeto das obras em anélise permanecer na titularidade daquela
entidade, o facto € que é esta quem assegura, ao pagar a respetiva reabilitacdo, esse custo.
E este custo destina-se a um investimento numa infraestrutura explorada de modo exclusivo
e direto pela empresa local, beneficiando esta de um acréscimo de valor desses iméveis sem
fornecer qualquer contrapartida.

Ora, o n.° 1 do art.? 36.° do RJAEL proibe “quaisquer formas de subsidio ao investimento”,
o que possibilita alargar a amplitude deste conceito a subsidios em dinheiro ou em espécie,
bem como a quaisquer formas de cedéncia de utilizagdo ou exploragao de bens de investi-
mento, ainda que ndo acompanhadas da respetiva transferéncia patrimonial.

E, consequentemente, impde o enquadramento da situagao em anélise numa atribuicéo vo-
luntéria ilegal de um subsidio ao investimento, em que, com uma atitude interna de des-
cuido ante o direito objetivo vigente, drgaos do Municipio do Funchal assumem um encargo
com obras em iméveis que estdo sob a gestdo exclusivae direta de outrem, a SHF, E.M., no
ambito de uma situacdo de externalizacdo de uma concreta atividade do Municipio que pas-
sou a ser exercida pela empresa; o que é proibido pelo n.°2 do art.” 6.° do RJAEL.

3.1.4. A DECISAO PROFERIDA SOBRE O PROCESSO DE VISTO

O processo de fiscalizagdo prévia foi apreciado em sessao extraordinéria de 11 de margo de
2020, tendo o Tribunal recusado o visto ao contrato, conforme a referida Decisdo n.°
22/FP/2020, com base na seguinte fundamentacao:
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“A decisdo de adjudicag¢do da obra apreciada nesta sede, tomada pelo Presidente da
Cédmara Municipal do Funchal, consubstancia a concess3o de um subsidio ao investi-
mento a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo E.M., em que o Mu-
nicipio € entidade participante, que se encontra proibida pelo art.® 36.°, n.° 1, do RJAEL,
e implica o desrespeito da disciplina que resulta dos art.%s 6.°, n.° 2, e 50.° deste Re-
gime, o que conduz a ilegalidade daquela decisao.

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

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

3.1.5. O RECURSO ORDINARIO DA DECISAO DE RECUSA DE VISTO PARA O PLENARIO DA 1.2 SECCAO
E A DECISAO N.° 26/2020, DE 31 DE JULHO

Notificado da Decisdo n.° 22/FP/2020 de 11 de marco, na mesma data?? o Municipio do
Funchal interpés recurso ordindrio para o PL da 1.? Sec¢do deste TdC, ao abrigo dos art.os
96.°n.°1 al. b), 97.° e 109.° da LOPTC, tendo sido, através da Decisdo n.° 26/2020 de 31 de
julho, declarada extinta a instancia por inutilidade superveniente, dado que o contrato em
causa passou a estar abrangido pela isencio de fiscalizagdo prévia prevista na al. g) do n.°
1 do art.® 47.° da LOPTC?, com a redagdo introduzida pelo art. 402.° da Lei n.° 2/2020 de
31 de margo, sem prejuizo de continuar sujeito a fiscalizacdo concomitante e sucessiva.

Em sede do dito recurso, o Municipio do Funchal formulou alegacges que culminaram com
as seguintes conclusdes:

“1. O Municipio nZo transferiu o imével objeto do contrato de empreitada para a
SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagao, E.M., o que de acordo com o
artigo 51.° n.° 2, do RJAEL, lhe seria vedado, dado que «Nas sociedades comerciais
participadas ndo sdo admitidas entradas em espécie pelas entidades publicas partici-
pantes».

2. ASocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo, E.M apenas pode dis-
por dos bens que integram o seu patrimdnio (artigo 28.°, n.° 2, dos Estatutos) — j4 ndo
dos que integram o dominio municipal.

3. A SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo, E.M. tem, efetiva-
mente, a missdo de explorar o parque habitacional e garantir o seu normal funciona-
mento, por essa razao assume as pequenas reparagdes que venham a ser necessdrias
— nao as grandes reparagées que implicam um investimento, ndo um custo.

22
23

Via correio eletrénico.

Referindo-se em concreto aos “(...) contratos e demais instrumentos juridicos que tenham por objeto a presta-
¢do de servicos de elaboragdo e revisdo de projeto, fiscalizagdo de obra, empreitada ou concessdo destinada a promogao,
reabilitaco e aquisicao de imdveis para habitagdo acessivel ou publica ou o alojamento estudantil”.
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4. O poder de administracdo ndo foi subtraido da competéncia do Municipio do
Funchal — foi tio sé delegado o seu exercicio da SocioHabitaFunchal — Empresa Mu-
nicipal de Habitagdo, E.M., dentro das limitagdes dos Estatutos (ndo lhe cabe exclusi-
vamente).

5. A SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo, E.M cabe «promover a
execucdo de obras correntes de conservagdo e de recuperagao nas habitacdes, edificios
e em espacos exteriores dos conjuntos habitacionais» (sublinhado nosso), cfr. artigo
5. n.°1, alinea f), dos Estatutos.

6. O préprio Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL) prevé
diferentes rubricas consoante se esteja perante «grandes reparagdes e conservagoes»
ou «pequenas reparagbes ou conservagoess.

7. E com base nos critérios do Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
(POCAL) que é possivel adoptar o critério de imobilizar, isto é, registar como activo, a
construcdo do imével ou as grandes reparagdes/intervencdes que tendem a prolongar
ou manter a vida util do bem (investimento) e, no que respeita as pequenas interven-
¢bes e despesas com a manutengao, reconhece-as no prdprio exercicio em que ocor-
rem (trata-se de um custo e, portanto, nao figura como investimento) — critério que se
mantém no SNC-AP.

8.  No caso, tratando-se de uma grande reparagao/intervengdo que tende a prolon-
gar ou manter a vida util do bem, ou seja, do Conjunto Habitacional do Canto do Muro
111 — Blocos 1 e 2, o mesmo figura no activo do Municipio do Funchal (trata-se de um
investimento).

9.  Se se tratasse de uma pequena reparagdo/intervengdo naquele Conjunto Habi-
tacional, porque abrangida pelas atribui¢des da SocioHabitaFunchal — Empresa Muni-
cipal de Habitagdo, E.M., de acordo com o mesmo critério, o custo teria de ser assu-
mido pela empresa municipal e reconhecido no respectivo exercicio da empresa.

10. Nesta medida, os fluxos financeiros de ambas as entidades ndo se misturam —a
separacdo entre as entidades existe.

11. A jurisprudéncia mencionada pelo Tribunal de Contas na sua decisdo tem por
referéncia casos em que se verifica um incremento patrimonial do activo de uma coo-
perativa ou empresa municipal, o que ndo sucede no caso.

12, O valor realizado com as obras de reabilitacio ndo acrescenta qualquer valor ao
activo da SocioHabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo, E.M., nem, pelo
contrério, retira-lhe qualquer valor — é indiferente a empresa municipal.

13. A decisdo de adjudicacdo da obra, tomada pelo Presidente da Camara Municipal
do Funchal, ndo consubstancia a concessdo de um subsidio de investimento a Soci-
ohabitaFunchal — empresa Municipal de Habitagdo, E.M., em que o Municipio é enti-
dade participante.
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14.  Ndo sdo violados os artigos 6.% n.° 2, 36, n.° 1, e 50.° do RJAEL.

15.  Pelo que nao se verificam os fundamentos de recusa do visto, designadamente,
o vertido na alinea b), do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

16. Na eventualidade de assim ndo se entender, deverd o tribunal considerar aplicavel
o disposto no artigo 47.°, n.° 1, alinea g) da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal
de Contas, introduzido pelo artigo 40.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de Marco, excluindo o
contrato da incidéncia de fiscalizacdo prévia, uma vez que esta norma é imediatamente
aplicdvel a todos os processos em curso, de acordo com o regime previsto no artigo
12.°, n.° 2, do Cédigo Civil".

Concluiu, que “(...) deve o presente recurso ser julgado procedente, por provado, e, em con-
sequéncia, ser a decisdo n.® 22/FP/2020, (...) ser revogada, substituindo-se por outra que
conceda visto ao contrato de empreitada de reabilitacdo do Conjunto habitacional do Canto
do Muro IIl — Blocos 1 e 2, celebrado, em 11 de Novembro de 2019, entre o Municipio do
Funchal e a empresa Octdvio Ruben — Construgdes, Unipessoal, Lda. (...). Caso assim ndo
se entenda, deverd o tribunal considerar aplicdvel o disposto no artigo 47.°, n.° 1, alinea g),
da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, introduzido pelo artigo 40.° da Lei
n.©2/2020, de 31 de Margo, e, consequentemente, excluir o contrato da incidéncia de fisca-
lizacdo prévia”,

A citada Decisdo n.° 26/2020 foi, no entanto, no seguinte sentido:

“3.  No Parecer emitido ao abrigo do disposto no art.® 99.° da LOPTC, aderindo 3
fundamentagao da decisdo recorrida, o Ministério Publico defende que 4 data em que
foi proferida se verificavam os fundamentos de recusa em que esta se baseou, mas
que, entretanto, o contrato em causa, sem prejuizo de continuar sujeito a fiscalizagdo
concomitante e sucessiva, deixou de star sujeito a fiscalizagdo prévia, por forca da
nova redagao do artigo 47.° da LOPTC, introduzida pelo artigo 402.° da Lei n.° 402.°
da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo (LOE 2020), entrada em vigor no dia 1 de abril (logo
em data posterior & da decisdo recorrida), com a consequente inutilidade superveni-
ente da instancia.

4. Cumpre, pois, antes de mais conhecer da referida questdo prévia, cuja decisdo
cabe ao relator, nos termos do artigo 652.°, n.° 1, alinea h), do CPC, aplicdvel ex vi do
artigo 80.° da LOPTC, dado que a proceder acarreta a extincdo da insténcia, por inuti-
lidade superveniente, e impede a apreciacdo do mérito do recurso.

Vejamos,

5. Tendo entrado em vigor depois da decisdo recorrida, mas antes de proferida
decisdo definitiva quanto & concessdo ou recusa de visto, a lei nova é aplicdvel ao
contrato em causa, por forca do disposto no citado artigo 12.% n.° 2, do Cédigo Civil.
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6. Dado que o objeto do contrato se enquadra na previsdo da referida alinea g) do
artigo 47.° da LOPTC, na redagdo introduzida pelo citado artigo 402.° da Lei n.°
2/2020, deixou de estar sujeito a fiscalizagao prévia.

7. Isento de visto, a legalidade do contrato deixou de poder ser apreciado em sede
de fiscalizacdo prévia, sem prejuizo de continuar sujeito e poder ser objeto de fiscali-
zacdo concomitante e/ou sucessiva.

8.  Assim, concordando, nessa parte, com o Recorrente, entendemos que o facto
de o contrato ter deixado de estar sujeito a fiscalizagdo prévia acarreta a inutilidade
superveniente do recurso, com a consequente extin¢dao da instincia, nos termos do
artigo 277.° alinea e) do CPC, aplicdvel ex vi do artigo 80.° da LOPTC.

9. Decis3do:

Pelo exposto, e sem prejuizo de continuar sujeito a fiscalizagdo concomitante e
sucessiva, dado que o contrato em causa passou a estar abrangido pela isengao de
fiscalizacdo prévia prevista na alinea g) do n.° 1, do artigo 47.° da LOPTC, na redacdo
introduzida pelo artigo 402.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, declara-se extinta a
instancia por inutilidade superveniente”.

3.2. DISPOSICOES LEGAIS APLICAVEIS

Os preceitos normativos cujo desrespeito conduz a prética da ilegalidade assinalada no an-
terior ponto 3.1. sfo os art.> 6.°n.° 2, 36.°n.° 1 e 50.°, todos do RJAEL.

3.3. IDENTIFICACAO DOS RESPONSAVEIS

A ilegalidade antes assinalada ¢ suscetivel de configurar uma infragdo financeira prevista e
punida pelo art.° 65.° n.° 1 al. b) da LOPTC.

Neste contexto, importa realcar que ao responsével financeiro ptiblico ¢ exigivel, face a rele-
vancia das funcdes para que foi designado, um comportamento (i) diligente e (ii) prudente
e ou (iii) cauteloso, alicercado nos principios da legalidade e da boa administragdo na gestao
e afetacdo dos dinheiros publicos.

No que toca & imputagdo dessa infracdo, importa abrir um paréntesis e trazer a colagdo o
teor do Relatério n.® 3/2019 — Audit/1.? Secgdo, de 17 de setembro?, sobre 2 atual delimita-
cdo da responsabilidade financeira prevista no art.° 61.° n.° 2 da LOPTC — a qual é pessoal
e recai sobre o(s) agente(s) da agdo — para os titulares dos érgdos executivos das autarquias
locais, pois, a partir 1 de janeiro de 20177, foi-lhes alargado o regime de responsabilidade

2 Relativo a uma fiscalizagao concomitante ao Municipio de Castro Marim no ambito dos “contratos-programa
e contratos de prestagdo de servicos celebrados entre municipios e as empresas locais”. Vide a Parte |V, a pags. 69 e 70.
25 Através da alteracdo ao n.° 2 do art.® 61.° da LOPTC, pelo art.° 248.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro.
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financeira dos membros do Governo assente nas “(...) condigGes fixadas para a responsabi-
lidade civil e criminal nos n.°s 1 e 3 do artigo 36.° do Decreto n.° 22 257, de 25 de fevereiro

de 193325,

Tal quadro de responsabilidade ganhou contornos ligeiramente distintos por via da Lei n.°
51/2018, que procedeu a 7.* alteragdo a Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro, que contém o
Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais?/, e que passou a dis-
por no n.° 1 do art.° 80.°-A que a responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do art.° 61.°
da LOPTC “(...) recai sobre os membros do drgao executivo quando estes ndo tenham ou-
vido os servicos competentes para informar ou, quando esclarecidos por estes em confor-
midade com as leis, hajam tomado decisio diferente” e, no n.° 2 do mesmo artigo 80.%-A,
que essa responsabilidade deve recair nos trabalhadores ou agentes que, nas suas informa-
¢Bes, ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei?®,

No cit. Relatdrio propugna-se que, “4.3.(...) & luz do novo regime e numa interpretacio lite-
ral, os autarcas sé respondem financeiramente pelos «(...) atos que praticarem, ordenarem,
autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidacdo 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 estacdes competentes ou quando
esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adotado resolucdo diferente
(-..)»".

Assim, em particular, cumpre escalpelizar a interpretacdo atualizadora do conceito “esta-
¢oes competentes”, plasmada no anexo XI do mesmo Relatdrio, segundo o qual “implicars
reconhecer como «estagdes» quer organismos ou servicos exteriores i entidade na qual se
integra o decisor?”, quer estruturas (unidades orgénicas) existentes no seio daquela”, donde
temos que:

% Norma que estabelece que “S3o civil e criminalmente responsdveis por todos os atos que praticarem, ordena-
rem, autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidacdo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessaes, contratos ou
quaisquer outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado:

1.9 Os Ministros quando ndo tenham ouvido as estacGes competentes ou quando esclarecidos por estas em con-
formidade com as leis, hajam adotado resolucdo diferente;

2.° Todas as entidades subordinadas  fiscalizacdo do Tribunal de Contas, quando ndo tenham sido cumpridos os
preceitos legais;

3.° Os funciondrios que nas suas informagdes para os Ministros nio esclarecam os assuntos da sua competéncia
em harmonia com a lei”.

77 Retificada pela Declaracdo de Retificagdo n.® 46-B/2013, de 1 de novembro, e alterada pelas Leis n.° 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 marco, retificada pela Decla-
racdo de Retificagdo 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 Declaracio de Retificagdo n.° 35-A/2018, de 12 de outubro, e pelas Leis n.os
71/2018, de 31 de dezembro, 2/2020, de 31 de marco e 66/2020, de 4 de novembro.

* Informagdes ou pareceres que, porém, sé podem relevar para afastar a imputagdo de responsabilidade aos
autarcas se identificarem ou tratarem a matéria relativa ao ato que ¢é considerado ilegal e que consubstancia a infracdo
financeira, (vide o ponto 4.8 do Relatério).

#  Entendendo-se como “«decisor» qualquer um dos sujeitos objeto de imputacdo subjetiva da responsabilidade
financeira prevista no art. 61.°, n.° 2, da LOPTC (membros do governo e titulares dos drgdos executivos autdrquicos)”,
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“24. Tais instancias («estacdes») deverdo também ser dotadas de habilitagao legal ou
regulamentar para intervir na fase final do procedimento administrativo que precede
a formagdo do ato decisério®® (em detrimento de fases anteriores, em que também
tém lugar atos instrumentais ou preparatdrios (...) a decisio final), independente-
mente de essa intervencdo ser obrigatdria ou facultativa (isto €, provocada pelo deci-
sor).

25. Concomitantemente, as «estaces» deverdo ter competéncia especializada na ma-
téria que interessa a deciso finaP’ ou, por outras palavras, para formular juizos de
natureza técnica, juridica ou cientifica de forma aprofundada em determinada 4rea do
conhecimento (exs., satide, ordenamento do territério) destinados a auxiliar o decisor
(esclarecendo-o) sobre as condicionantes a atender na prolagao do ato final.

26. Por fim, é ainda de exigir que as «estagdes» possuam capacidade de valoragao
auténoma face ao decisor’?, o que devia impor a inexisténcia de uma relagao de hie-
rarquia entre este e aquelas excluindo-se, por esta via, o exercicio de poderes tipicos
daquela relagdo, como os de diregdo, supervisdo e disciplinar’®”.

Nestes termos, o regime de exclusdo da imputacao legal de responsabilidade financeira atu-
almente consagrado para os titulares dos érgdos executivos das autarquias locais, e que se
veio de caraterizar, ndo se tem por aplicavel in casu, porque nenhuma informagao ou parecer
prévio foi solicitado ou proferido quanto & questdo da legalidade da contratacdo em andlise
de modo a sustenta-la juridicamente e a enquadra-la no RJAEL. E, assim, o Unico documento
de suporte dos citados atos, em concreto a Informacao com a ref.2 07SHF2019 de 26 de
julho, atento (i) o seu teor (dela apenas constam os dados gerais do procedimento) e (ii)
origem (consubstancia apenas uma proposta da SHF, E.M.), ndo ¢ apto a afastar a respon-
sabilidade sancionatéria indiciada.

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

3 “Como defendido por Nuno Cunha Rodrigues na conferéncia ocorrida em 19.01.2018 dedicada ao «Ambito
subjetivo da responsabilidade financeira» identificada em anterior nota de rodapé, «Deve ainda ser esclarecido que, nas
situacdes em que ndo 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 6rgdos executivos autdrquicos ndo estarao
abrangidos pelo disposto no artigo 61.° n.° 2 da LOPTC podendo, consequentemente, ser responsabilizados”.

32 “cf Juiz Conselheiro Paulo D4 Mesquita na conferéncia ocorrida em 19.01.2018, j4 citada em anteriores notas
de rodapé, cuja intervencdo pode ser consultada (formato 4udio) na pdgina do TdC na Internet”.

1 “Recorde-se que, historicamente, o modelo de organizagdo DGCP — em repartices instaladas junto dos di-
versos ministérios — ndo contemplava qualquer distribuicdo ou divisdo de poderes funcionais (em matéria orgamental)
entre aquelas e estes, com excegdo 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, justica e impar-
cialidade (art.° 266.° da CRP), o poder de diregdo (do superior) — que constitui o elemento caracterizador da relagdo
hierdrquica— e o correspetivo dever de obediéncia (do subalterno), é incompativel com o regime de desresponsabilizacao
financeira do superior (decisor) que, na sua decisao, acolheu informagdo contrdria 4 lei prestada pelo seu subalterno («es-
tacdo») e subsequente responsabilizagao deste ltimo, cf. resultaria da aplicagdo dos n.% 1 e 3 do art.® 36.° do Decreto n.°
22257, de 27.02.1933 a relagbes de hierarquia”.
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Por isso também se prefigura que ao entdo Administrador da SHF, E.M., Filipe Renato da
Silva Rebelo, nao devers recair responsabilidade financeira sancionatéria, por o mesmo nio
se enquadrar na figura juridica de “estacdo competente” que se deixou antes tracada, nem
na de agente de acao.

Assim, a citada infrag3o financeira por forca dos n.%s 1 e 2 do art.° 61.° da LOPTC, aplicavel
exvi art.° 67.° n.° 3, recai sobre:

— a Vereadora da CMF a quem a proposta acima referida foi dirigida, Maria Madalena
Caetano Sacramento Nunes, porquanto concordou com a aludida contratacdo e soli-
citou a sua autorizagdo mediante o seu despacho datado de 29 de julho, e

— o Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, que autorizou a abertura daquele proce-
dimento a 1 de agosto de 2019, bem como procedeu A respetiva adjudicacio e inerente
autorizacdo da despesa (vd. o seu despacho de 25 de outubro de 2019).

Isto porque, reitera-se, nenhum dos responsaveis acautelou devidamente a observancia da
proibicdo legal da assinalada contratagdo, nem se muniu de quaisquer outros elementos ou
documentos que permitissem sustentar juridicamente a contratacdo, de modo a enquadri-
la no RJAEL, quando sobre eles impendia um evidente e especial dever de cuidado compa-
gindvel com a conduta de um gestor municipal de dinheiros e ativos publicos (i) diligente,
(ii) cauteloso e (iii) avisado.

3.4. JUSTIFICACOES OU ALEGACOES APRESENTADAS EM SEDE DE FISCALIZACAQ PREVIA

Relativamente &s questes com as quais foi confrontado em sede de verificacdo preliminar,
o Municipio do Funchal veio aduzir, a coberto do seu oficio n.° 412 de 19 de fevereiro de
2020, subscrito pelo Presidente da CMF, que se volta em parte a transcrever [vide a al. f) do
ponto 3.1.1., enquanto no ponto 3.1.5. estdo reproduzidas as conclusdes apresentadas pelo
recorrente em sede do recurso ordindrio para o PL da 1.# Sec¢do do TdC], o seguinte:

“(...) a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo, E.M., doravante SHF,
foi criada em 2005 (...) e tem como objeto social principal a gestao do parque habita-
cional, de acordo com o estabelecido pelos seus estatutos (artigos 4.° e 5.°), entretanto
alterados em 2010 e 20173.

Ainda que tal gestdo abrangesse estatutariamente a promocao, a construgdo e a ma-
nutengdo do parque habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sem-
pre se reconduziu & gestdo das rendas sociais, e de acompanhamento e intervencdo
da parte social e cultural dos bairros. A receita alcangada com a cobranca de rendas
sociais ndo permite por si s6é que uma empresa municipal seja ela qual for, consiga
objetivamente fazer face as despesas inerentes a necessidade de construcio e manu-
tencdo de um parque habitacional social. A SHF n3o é excecdo e daf a necessidade do
Municipio vir através de contrato-programa compensar a empresa municipal, ndo na
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razdo das rendas sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de explo-
ragdo, que o mesmo é dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela
diferenca entre rendas técnicas e sociais.

Por esta razdo a Cdmara Municipal do Funchal, tem praticado os atos indispensdveis
a suprir as referidas necessidades, visando o superior interesse publico de garantir as
condicdes de habitabilidade nos prédios urbanos, cuja propriedade é por si titulada,
em cumprimento das suas atribuicdes plasmadas nas alineas h) e i), do n.° 2 do artigo
23.°da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, na sua redagdo atual.

Do mesmo modo, sempre tendo por fito a prossecugdo do interesse publico, o Muni-
cipio vem procedendo durante anos 4 compra e a construgdo de habitacdo destinada
a suprir as caréncias de habitagdo para as familias desfavorecidas do concelho do Fun-
chal, entregando depois a sua gestdo a SHF.

Na verdade, consta no artigo 9.° dos estatutos da citada empresa municipal que com-
petird 4 Cdmara Municipal do Funchal, no 4mbito dos seus poderes de tutela, assegu-
rar a supremacia do interesse publico e a prossecugdo das atribuices municipais re-
ferenciadas nos estatutos da referida empresa municipal.

Acresce que a compra, a construgdo e a reabilitagdo dos bairros sociais sao feitas, por
diversas vezes, com recurso aos apoios e financiamentos comunitdrios resultantes de
candidaturas encabecadas pelo Municipio, o que na prética levaria ndo s6 a perda des-
ses financiamentos, mas, o mais importante, & ndo construcdo de habitagdo social.
Como é curial, tal seria nefasto com graves implicagdes na prossecugdo do interesse
ptiblico em referéncia, com claro e evidente prejuizo para a populagdo e em especial
para os beneficidrios da habitagdo social.

A atuacdo da Cdmara Municipal do Funchal nunca mereceu neste aspeto qualquer
reparo por parte da Secgdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, nas diversas
acdes de fiscalizacdo promovidas desde a criagao da SHF, quer em sede de fiscalizagcao
prévia de contratos de empreitada de construgdo ou reabilitacdo, quer em sede de
auditorias a esta entidade, reforcando nesta autarquia a certeza de estar a aplicar cor-
retamente a lei, a praticar atos de boa gestdo ptiblica e a dar pleno cumprimento ao
principio da boa administragéo, consagrado no artigo 5.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

A interpretagdo da SRMTC ao longo deste periodo merece a nossa concordéncia, pois
permitiu ao municipio construir e adquirir imoveis destinados a habitagdo social bem
como a sua manutencdo e reabilitacdo. Estas construgdes, aquisi¢des, manutengoes
e reabilitacdes, ndo podem ser consideradas subsidios nem tdo pouco receitas para a
SHF pela simples razdo que a entrega da gestdo desses imdveis a empresa municipal
ndo representa necessariamente a arrecadacdo de receitas a preco de mercado, mas
verbas de valor pecunidrio muito reduzido, nos termos supra expostos a respeito da
cobranca de rendas, e por outro lado torna-se necessério levar em conta toda a gestao
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prépria de condominios, sem esquecer a a¢do social interventiva nas populacées des-
sas novas habitagdes/bairros.

O facto do Direito & habitacao, constitucionalmente consagrado no Art.°. 65° da CRP,
refere que todos tém direito «a uma habitacdo de dimensao adequada, em condices
de higiene e conforto». Este Direito serviu de base 4 aprovagdo e publicacio da Lei de
bases da habitagdo, Lei n. 83/2019, de 3 de Setembro, aplicdvel também as autarquias
locais das regides auténomas, nos termos da qual os municipios devem garantir a
gestao e manutengdo do patrimdnio habitacional municipal (Art.°. 21° n. 1). Nesta
medida, estando em causa patriménio imobilidrio da autarquia afeto 4 habitacdo so-
cial, estd o municipio obrigado a promover a sua construgio e reabilitaco, com vista
a salvaguarda daquele principio constitucional de habitagdo condigna, cuja gestio de
rendas ocorre posteriormente pela empresa municipal.

()

Do patriménio imobilidrio em causa consistem iméveis do dominio privativo do mu-
nicipio que sdo considerados parte integrante do imobilizado (ativos fixos) e, conse-
quentemente, do balango da CMF desde a sua aquisicdo ou construgdo. Assim, qual-
quer investimento que vise incrementar o seu valor patrimonial, como é o caso, deve
ficar & responsabilidade da entidade que beneficiard do seu aumento de imobilizado.”.

Esta argumentagdo, sublinhe-se, nao colheu para impedir o Tribunal de recusar o visto ao
contrato nos termos da Decisdo n.° 22/FP/2020, cujo teor se encontra melhor desenvolvido
nos anteriores pontos 3.1.1. a 3.1.4. e que serve totalmente nesta sede (vd. ainda o Anexo

Lj
3.5. RELEVAGAO DA RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA

Conforme decorre da aplicagdo conjugada da al. b) don.° 1 e do n.° 2 do art.® 65.° da LOPTC,
a atuagdo negligente acima apontada (atitude interna de descuido contextual) ¢ passivel de
integrar o tipo legal de uma infragdo geradora de responsabilidade financeira sancionatéria,
a efetivar através da aplicagdo de multa, na medida em que se apurou o tipo objetivo de
ilicito emergente da inobservancia das normas resultantes dos cits. art.6.°n.° 2, 36.°n.° 1
e 50.° do RJAEL.

Sucede que, como bem assinalou o Municipio do Funchal, e se transcreveu no anterior
ponto 3.4, “a atuacdo da Cdmara Municipal do Funchal nunca mereceu neste aspeto qual-
quer reparo por parte da Sec¢ao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, nas diversas
ages de fiscalizagdo promovidas desde a criagio da SHF, quer em sede de fiscalizagao
prévia de contratos de empreitada de construcio ou reabilitacdo, quer em sede de auditorias
a esta entidade, reforcando nesta autarquia a certeza de estar a aplicar corretamente a lei, a
praticar atos de boa gestao publica e a dar pleno cumprimento ao principio da boa adminis-
tracdo, consagrado no artigo 5.° do Cédigo do Procedimento Administrativo”.
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Tal facto foi salientado no Relatério n.° 3/20-DAT-UAT |, de 27 de fevereiro, onde ficou pa-
tente que n3o sdo conhecidas censuras e/ou recomendagdes do TdC dirigidas ao Municipio
do Funchal no dominio da questdo legal suscitada neste documento.

Mais completamente. (i) A inexisténcia de indicios de que a infracdo financeira em apreco
tenha sido praticada de forma intencional, i.e., evidencia-se aqui uma conduta “meramente”
negligente, (ii) o facto de o Tribunal nunca ter formulado recomendagdes ao Municipio do
Funchal com vista a correcio das irregularidades detetadas e (iii) o facto de ser esta a pri-
meira vez que os responsaveis identificados no ponto 3.3 sao confrontados com a sua pra-
tica, conduzem ao preenchimento dos. pressupostos cumulativos elencados nas als. a) a c)
do n.2 9 do art.° 65.° da LOPTC, que sdo necessarios para a relevacdo por este tribunal da
responsabilidade financeira sancionatéria.

3.6. APRECIACAO DAS ALEGACOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

Tal como mencionado no antecedente ponto 2.3., o Presidente e a Vereadora da CMF, Mi-
guel Silva Gouveia e Maria Madalena Caetano Sacramento Nunes, respetivamente, respon-
siveis ouvidos nos termos do art.? 13.° da LOPTC para efeitos de exercicio do contraditério,
apresentaram alegacdes de modo individual, mas com idéntico contetdo, a fim de refutar a
imputacdo de eventual responsabilidade financeira sancionatdria emergente da violagdo dos
artos 6.°n.°2,36.°n.° 1 e 502, todos do RJAEL, embora, conforme explanado nos pontos
1.3. e 3.5. supra, a matéria de facto apurada faculte um quadro apropriado a sua relevagao
por se encontrarem preenchidos os requisitos previstos non.°9 do art.? 65.° da mesma Lei.

Apés contextualizarem a respetiva atuagdo sustentam, em sua defesa, que

mas

', afirmando, no entanto, que

Advogam que a adjudicagdo do contrato sub judice nao consubstancia

Fundamentam que & 5/ 0 presa local )" deve

34

M Refira-se que o invocado art.® 52.° do RJAEL delimita o objeto social das sociedades comerciais participadas,
sendo que no ambito da atividade empresarial local é o n.° 5 do art.” 20.° do RJAEL que procede a essa delimitacdo, ao
determinar que ndo podem ser constitufdas EL “(...) cujo objeto social nao se insira nas atribuicées dos respetivos muni-
cipios.”.
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, que prevé que compete a empresa local

10 al . e que a empreitada em andlise, des-
tinada a reabilitacdo do invocado conjunto habitacional, consubstanciou

Insistem que,

e que da memdria descritiva e justifi-
cativa da obra resultava a previsao de

Neste dmbito, rematam

Sobre esta questo vide o ponto 3.1.3. antecedente; e realcamos ainda que, de acordo com
O que estava estatutariamente previsto & data da contrata¢cio?’, o objeto social da SHF, E.M.,
para além da (i) gestdao e administracdo do patriménio habitacional municipal, compreendia
igualmente (i) a construg@o e a manutencio do parque habitacional social do Municipio do
Funchal, onde se insere o citado conjunto habitacional, cabendo ainda 2 empresa local (iii)
desenvolver quaisquer outras atividades complementares e subsididrias 3 prossecucdo
dessa missdo , “(...) desde que ndo sejam excluidas por lei, nomeadamente, aquisicao, per-
muta e venda de terrenos ou habita¢des, bem como equipamentos.” (vd. o n.° 2 do art.° 4.°
dos entdo Estatutos), “(...) praticando todos os atos necessdrios & correta prossecucao das

¥ Porquanto os Estatutos da SHF, E.M., que datavam de 2013, foram entretanto alterados, em 2020, constando
da pdgina eletrénica do MF, a saber https://www.cm-funchal.pt, que “a alteracao dos estatutos da SocichabitaFunchal vem
aclarar dividas levantadas pelo Tribunal de Contas, sobre que entidades podem fazer obras nos bairros sociais camar-
rios”, uma vez que “(...) houve uma decisdo surpreendente do Tribunal de Contas, de ndo atribuir visto a uma obra no
complexo habitacional do Campo do Muro, em Sao Gongalo, no valor de 400 mil euros, com vista 3 reabilitac3o estrutural
daqueles prédios, porque a obra era da CMF e ndo da SociohabitaFunchal, pelo que avangdmos para este esclarecimento.
Os edificios sdo patriménio da CMF, as obras de reabilitacio sdo da competéncia da CMF, como sempre foram desde
2006, pelo que alterdmos assim os estatutos da empresa municipal, no sentido de que estas passem a ser competéncias
exclusivas da CMF.", tendo essa alteragdo sido aprovada, pela Assembleia Municipal do Funchal, em sessao ordindria, do
dia 28 de setembro de 2020.
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suas atribuicdes gerais e especificas.” [vd. a al. ) do n.° 1 do art.? 5.°], onde se inserem as
de executar, ndo sé as obras correntes de conservacdo, mas também as de recuperagao das
habitacdes, dos edificios e dos espacos exteriores.

Assim, na pendéncia da externalizacdo da invocada atividade gestiondria, atribuida em ex-
clusivo aquela empresa local com a abrangéncia antes explanada e estatutariamente reco-
nhecida, que inclufa a gestdo, administragdo, construgdo, manutengao, conservagao e recu-
peraco dos iméveis de habitacéo social da titularidade do Municipio do Funchal, ndo vinga
a alegacdio da existéncia de uma “situacdo de gestdo partilhada™® entre o Municipio do Fun-
chal e a SHF, E.M., consoante o tipo de obra e a sua amplitude, proibida pelo n.° 2 do art.
6.° do R)JAEL.

Mais. No n.° 2 do art.° 5.° dos entdio Estatutos em vigor previa-se que a execugao das obras
promovidas pela empresa local se regia pelo disposto no art.® 34.° do RJAEL, o qual, no n.°
2, determinava que, em observancia do principio da transparéncia financeira, devem estar
devidamente identificados quaisquer fluxos financeiros com a entidade publica participante,
garantindo, desde modo, o “cumprimento das exigéncias nacionais e comunitdrias em ma-
téria de concorréncia e auxilios ptiblicos”. Isto reforca o entendimento de que a assungao
do custo da empreitada pelo Municipio do Funchal, na pendéncia da externalizagao da ati-
vidade de gestdo direta dos citados imdveis, consubstanciou um subsidio ao investimento
proibido pelo art.® 36.° n.° 1 do RJAEL.

Apesar do que ficou dito, argumentam que

Referem também que,

; : e que
n3o constituem subsidios & exploragdo

" que resultem

, situacao que

i , posi¢do com a qual concordamos, dado nao estar em andlise o paga-
mento de uma remuneracdo mercantil pelo Municipio do Funchal ao abrigo de um eventual
contrato de empreitada adjudicado aquela empresa local.

% Neste sentido, vide o mencionado Acérddo n.° 5/2019, proferido em PL da 1.* Secgao a 21 de fevereiro.
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Destarte, o que se vinca nos antecedentes pontos 3.1.2. e 3.1.3. e na esteira do defendido
no citado Acérddo do TdC n.® 33/2014 é que o RJAEL estabelece, em observancia dos prin-
cipios (i) da transparéncia financeira e (i) da autossustentabilidade das empresas locais,
um nimero limitado de instrumentos a utilizar no relacionamento financeiro entre a enti-
dade publica participante e a sua empresa local, que abrangem, para além da (1) mencio-
nada remuneragao mercantil prevista no n.° 2 do art.® 36.° e da transferéncia financeira (des-
tinada, em exclusivo, a equilibrar eventuais resultados negativos permitida pelo art.® 40.°),
(2) a possibilidade de celebragdo de contratos-programa (cf. o art.® 50.°), através dos quais
podem ser atribuidos subsidios a exploragdo &s empresas locais como contrapartida das
obriga¢des assumidas, e onde se define a missdo [vd., neste ambito, o0 art.° 49.°n.° 1 al. e)?7]
e o contetido das responsabilidades de desenvolvimento local e regional transferidas.

Noutra perspetiva, defendem

, pelo que, atendendo a
distingdo, suportada no POCAL, entre “aquisicdo de bens de investimento™8 e “aquisicdo
de bens e servicos correntes™?, concluem que - i

, mas que, pelo contrério, se

, sendo que

Rematam que -

, enquanto
€ que, por isso,

7 Onde se prevé “garantir o fornecimento de servicos ou a gestao de atividades que exijam avultados investimen-
tos na criagdo ou no desenvolvimento de infraestruturas”,

#  “«Quando se trate de empreitadas, compreende todas as despesas com trabalhos de construgdo, reparagio e
conservacdo de edificios, bem assim as despesas com viaturas e equipamento diverso utilizados por pessoal estranho a
autarquia» (capitulo 07, grupo 02), sendo que a este propdsito, o POCAL procede a uma explicagdo do que entende por
grandes reparacGes e conservacoes: «[a]s grandes repara¢Ges e conservagdes consubstanciam todas as modificagdes ou
adicdes importantes introduzidas nas habitagdes (esta definicao é andloga nos casos de mdquinas, edificios e outros acti-
vos fixos) que contribuam para acrescer substancialmente a respectiva produtividade ou o tempo de utilizacdo.»"

¥ “«Compreende todas as despesas (incluindo os custos de servigos e bens materiais quando conjuntamente
facturados) a satisfazer por trabalhos de reparagio, conservagdo e beneficiacdo de bens méveis e iméveis», nas quais se
incluem «as pequenas reparagées e conservacdes que nao provocam nem aumento nern alteracdo a estrutura dos mdveis
ou imdveis deles passiveis, visando manté-los em boas condicaes de funcionamento ou de aproveitamento», esclarecendo
0 POCAL que «[destas beneficiagdes nao resulta prolongamento da vida dtil normal dos bens que sao deles objecto» e
que, «tratando-se de grandes reparagdes a levar a efeito, designadamente, em edificios, habitagées e material de trans-
porte, as inerentes despesas ndo devem ser classificadas nesta rubrica, mas sim nas rubricas dos respectivos investimen-
tos» (capitulo 02, grupo 03, artigo 02).”
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No tocante a estas alegacdes, reiteramos que, apesar da inexisténcia de um fluxo financeiro
direto da entidade puiblica participante para a SHF, E.M. e de o imével permanecer na titu-
laridade do Municipio do Funchal, é este quem efetivamente assegura, ao adjudicar a em-
preitada em causa, o pagamento de um prego destinado a um investimento num imével
gerido e administrado diretamente pela empresa local, empresa local que, deste modo, be-
neficia com o que esse investimento venha a gerar.

Na prética, o que sucedeu foi que o Municipio do Funchal adjudicou e pagou uma emprei-
tada que incide sobre imdveis que previamente foram, por ele, colocados sob a gestdo ex-
clusiva da empresa local, suportado na conveniéncia de uma gestao subtraida & gestdo di-
reta, face 2 especificidade técnica e material da atividade a desenvolver (vd. o n.° 1 do art.
6.° do RJAEL); s6 que esta atividade ndo pode ser meramente administrativa dia a dia e
reduzida & mera cobranca de rendas (vd. o n.° 2 do art.° 20.°), mas, sim, devendo a empresa
“(...) assegurar, de forma total e plena, todos os atos de gestdo necessdrios ao desenvolvi-
mento dessas atividades que lhe estdo — em exclusivo — cometidas e, consequentemente,
cobrar as receitas e suportar todos os encargos que lhe sao inerentes.™? ¢ 4.

Nessa medida, o investimento por parte do Municipio do Funchal configura um subsidio
que é expressamente proibido pelo art.° 36.° n.° 1 do RJAEL, entendimento que vai no se-
guimento da jurisprudéncia deste tribunal nesta matéria, jurisprudéncia que inclui neste
conceito subsidios em dinheiro ou em espécie, bem como quaisquer formas de cedéncia de
utilizacdo ou exploragdo de bens de investimento, ainda que nao acompanhadas da respe-
tiva transferéncia patrimonial 4243

De um outro prisma, invocam a falta de consciéncia da ilicitude, porquanto a sua atuacao
nunca mereceu

' ', sendo que o Muni-
cipio do Funchal g e o

4 Vide o Acérddo n.® 5/2019, antes mencionado.

91 Conforme sublinha Cristina Cordeiro dos Santos em anotagao ao art.® 36.° do RJAEL, esta disposicdo ¢ “limita-
tiva da participagdo pela entidade publica em futuros investimento da empresa com recurso a fontes de financiamento
internas, que promovam o seu crescimento por via de novos investimentos em infraestruturas ou no desenvolvimento de
novas dreas de negdcio (...)", in “Atividade Empresarial Local - Instrumentos de relacionamento financeiro entre empresa
local e municipio”, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2017, pdg. 75.

42 vd., neste sentido, o aludido Acérdao n.° 5/2019.

4 E como assinala Pedro Costa Gongalves, “A lei pretende, deste modo evitar que as entidades publicas partici-
pantes constituam empresas locais para se dedicarem a atividades que aquelas j& exploram e continuam a explorar. O
objetivo consiste, pois, em associar a «externalizacao» & efetiva deslocacao da responsabilidade por uma concreta ativi-
dade da entidade publica para uma empresa local.” (vide obra citada, em anotacao ao art.° 6.° do RJAEL).
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espécie de erro s6 exclui a culpa se “ndo lhe(s) for censurével”, pelo que a culpa (do ilicito-
tipico material doloso —art.° 14.° do C.P.) s6 é afastada nas situacdes de erro ndo censuravel
sobre a ilicitude.

Mas, previamente ao enfrentar desta questao do erro sobre a ilicitude, cabe relembrar que,
por forga do n.° 4 do art.® 67.° da LOPTC, ao regime substantivo da responsabilidade finan-
ceira aplica-se, subsidiariamente, o disposto nos titulos | e |l da parte geral do Cédigo Penal,
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 verificacdo
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, é removida a culpa do agente, porque a
conduta do ilicito-tipico n3o €, afinal, jurfdico-eticamente censurével.

Os responsdveis publicos, no exercicio das suas funcdes, estdo vinculados a “observar es-
crupulosamente as normas legais e regulamentares aplicdveis aos atos por si praticados ou
pelos érgaos a que pertencem™, em decorréncia do principio da legalidade aplicavel a toda
a atividade administrativa®, pelo que as normas do RJAEL n3o Ihes podem ser desconheci-
das. Mas, como ja dissemos, aqui a sua observincia ndo foi sido acautelada como seria
compagindvel com a conduta de administradores de dinheiros e ativos publicos prudentes,
avisados e cuidadosos.

Tal entendimento assenta no facto de os decisores ndo se terem munido de informacao
prestada, de modo formal, pelos servicos do Municipio do Funchal com a habilitacso legal
para serem ouvidos na matéria porque nela especializados.

Recorde-se que apenas as informagdes e os pareceres que mencionem e tratem os assuntos
que especificamente respeitem aos atos que vierem a ser considerar ilegais - e que consubs-
tanciam a infragdo financeira*’ - é que sdo aptos a desresponsabilizar financeiramente os
decisores, sendo certo que aqui nenhuma informacdo ou parecer prévio foi solicitado ou
proferido sobre a questdo da legalidade da contratacdo em anélise, de modo a sustents-la
juridicamente.

Alids, “se a lei ¢ de dificil interpretacdo, entdo [o intérprete e o agente] deve redobrar o seu
cuidado de atuar, empreendendo todas as diligéncias necessérias, e de que é capaz, para

5 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.

“ Vertido nos art.>* 266 n.° 2 da Constituicao da Republica Portuguesa e art.” 3.° n.° 1 do Cédigo de Procedimento
Administrativo.

*7 Prestados pelos servigos competentes para informar, na esteira do que menciona o citado art.® 80.°-A do RFA-
LEI, os quais, conforme antes mencionado, para além de deterem habilitagio para intervir na fase final do procedimento
tém de possuir competéncia especializada na matéria
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, pelo que

, tendo feito

Os responsdveis indiciados insistem na convicgdo
- : "encontra | ’ idade ispos -/ e que

donde
, sendo

Recorrendo ao disposto no n.° 1 do art.° 17.° do Cédigo Penal*, rematam que
, que a sua atuagao p ]
, que agiram

, uma vez que

, Caso
em que,

Conforme realcado no anterior ponto 3.1.3., a alegada redugao da atividade desenvolvida
pela SHF, E.M. & mera “gestdo das rendas sociais” resulta de uma opgao por parte do Mu-
nicfpio do Funchal, a qual tem conduzido a que a EL ndo prossiga, de forma cabal, o seu
objeto social, ao ndo fazer uso das atribuigdes que lhe foram estatutariamente atribuidas.
Porém, isso & proibido pelo n.° 2 do art.? 6.° do RJAEL, dada a pendéncia da externalizagado
da mencionada atividade.

Ora, quanto ao erro sobre a ilicitude referido pelos responsaveis publicos aqui visados, co-
manda, de facto, o citado n.° 1 do art.° 17.° do Cédigo Penal, que determina que aquela

“  Que dispbe que “age sem culpa quem atuar sem consciéncia da ilicitude do facto, se o erro n3o |he for censu-
rdvel.”. E o resultado da chamada teoria da culpa.
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apurar o verdadeiro sentido da norma a luz da qual pode e deve agir’*®, as quais incluem
ndo sé a consulta das “estacdes competentes”, conforme mencionado, mas também o
exame da jurisprudéncia®® produzida pelo TdC na matéria.

E, neste ponto, ainda antes da verificacdo das condutas ilicitas dos visados, que ocorreram
em 2019, j& o TdC se tinha pronunciado sobre a norma do n.° 1 do art.° 36.° do RJAEL,
esclarecendo o conceito de subsidio ao investimento *° e clarificando as permissdes legais
existentes no &mbito das relagGes financeiras mantidas entre a entidade publica participante
e a sua empresa local’!, o que indicia que n3o foi a perduragdo de uma situagdo exterior (em
concreto a invocada divergéncia de entendimento do Tribunal nesta matéria, a qual seria
somente suscetivel de diminuir o seu grau de culpa) a tnica determinante da omiss3o ilicita
de cuidados pelos responsdveis indiciados, dado que podiam e deviam ter agido de modo
diverso.

No caso concreto, como vimos j4, era exigivel aos visados, em func@o da qualidade e res-
ponsabilidade em que estavam investidos, que desenvolvessem todas as mencionadas dili-
géncias para atuarem de acordo com o Direito no dmbito da assuncdo e autorizacio destas
despesas publicas.

Insistem os responsaveis que
sua

, pelo que *

, dado que

Mas isto ndo colhe, porque n3o agiram sustentados numa interpretagio prestada de modo
formal e por quem de direito, dada a inexisténcia de qualquer suporte juridico em que tives-
sem apoiado as suas decisdes; pelo que nio podiam, nunca, estar convictos da legalidade
das suas agdes, sendo que é precisamente no reconhecimento das suas limitacdes e na
vontade de as suprir que h4 de consistir a diligéncia ou o cuidado exigivel.

8 Vd. o Despacho n.° 12 099/2013 do Juiz Conselheiro da SRMTC, de 30 de julho, no ambito da “Auditoria orien-
tada para a andlise da legalidade e pagamento pelas associacées de municipios e cdmaras municipais da Regido Auténoma
da Madeira”, publicado no DR, Il série, n.° 178, de 13 de setembro.

# Que, nio sendo uma fonte de Direito, é relevante na interpretagao da lei.

** Vd. os Acérddos do TdC n.>*4/2013 e 5/2013, ambos de 4 de margo, jé citados.

*1 Cf. o mencionado Acérdio do TdC n.° 5/2019, proferido a 21 de fevereiro, anterior &s condutas dos responsa-
veis indiciados.
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“Justificam”, ainda,

Sendo comummente aceite que um responsavel administrativo ndo tem de possuir forma-
cdo juridica, exige-se-lhe, conforme antes trazido, que se rodeie de informacdo juridica for-
mal, prestada pelos servigos habilitados e especializados na matéria, cuja nao consulta su-
portard uma atitude descuidada e, por isso, negligente; indicia uma inagdo ou omissao cri-
ticavel.

Trazendo de novo & colagdo o teor do j4 invocado Relatério n.® 3/2019-Audit./1.% Secgdo,
refira-se que, “(...) com exce¢do das informagdes/pareceres que, nos termos do n.°2 do art.
61.° da LOPTC, sejam suscetiveis de afastar a imputa¢do da responsabilidade financeira, a
confianca depositada pelos responsdveis nos pareceres/informagées facultados pelos téc-
nicos da” cdmara municipal visada “poderd apenas ser valorada em sede de determinacao
da medida da pena (de multa) a aplicar como uma atenuante especial (cf. os art.> 71.° e
72.° do Cédigo Penal) atenta, por equiparagéo, a jurisprudéncia da 3. Secgdo do TdC inci-
dente sobre a relevdncia de tais pareceres e informagées no quadro de processos decisdrios
de drgdos executivos municipais®?”.

Assim, pode ler-se na Sentenga n.° 5/2010 que, “(...) como € jurisprudéncia uniforme do
Plendrio da 3 Seccdo, quem repousa na passividade ou nas informagdes dos Técnicos para
se justificar de decisGes ilegais esquece que a boa gestdo dos dinheiros ptiblicos nao se
compatibiliza com argumentdrios de impreparagdo técnica para o exercicio de tais fungdes.
(...). Sublinhe-se que ndo sdo os Servicos que estdo a ser julgados, mas os responsdveis
financeiros que, livremente, se abalancaram a cargos de gestdo autdrquica. A impreparacao
dos responsdveis pela gestdo e administracao publica ndo pode nem deve ser argumento
excludente da responsabilidade das suas decisdes.»"?

N3o é, por isso, possivel concluir, tal como pretendem os visados, que

, 0s quais mencionam ainda que

52 w|ustrada nas Sentencas n.%* 5/2010 de 30 de abril (proferida no proc. n.° 8-JFR/2009), 4/2010 de 31 de margo
(proferida no proc. n.° 2 |C/2009, 3.% Secgdo), 3/2010 de 19 de marco (proferida no proc. n.° 10-JRF/2009) e Ac. da 3.7
Secgdo n.° 1/2010 de 21 de janeiro de 2010 (proferido no RO n. 9-JFR/2009, no ambito do proc. n.° 4-JFR/2008)".

Vide a pdgina 84 do Relatdrio.

53 Pelo que “hd muito que este Tribunal e o Plendrio da 3.7 Seccdo vem sustentando tal entendimento, como se
evidencia, entre outros, dos Acérddos 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",



Sustém, neste 4mbito, °

, pelo que

tendo resultado demonstrado
que

Estando assente que a responsabilidade financeira em geral resulta da pratica juridicamente
culposa ou juridicamente criticdvel de uma infragdo financeira - a titulo de negligéncia ou de
dolo® - como tal definida no art.° 65.° da LOPTC, é igualmente notério, ao contrério do que
se infere das alega¢Ges dos visados, que ndo estard em causa uma ocorréncia nao voluntéria
ou ndo ponderével, dado o eventual cardter automatico ou inconsciente da decis3o, inde-
pendente dos cuidados que o seu autor possa imprimir 4 conduta funcional.

Inversamente, aqui estdo em causa condutas livres, voluntdrias e juridicamente censurdveis
a titulo de negligéncia (cf. art.° 15.° do C.P.), dada a omissio dos deveres de cuidado funci-
onais recomendados e usados em situacdes semelhantes, o que conduziu 4 adoc3o de con-
dutas de risco (a0 nao se munirem de todas as cautelas e informacdes quando agiram, ape-
sar de o poderem e deverem fazer) ilegais; até porque n3o estavam a agir no 4mbito de uma
atividade administrativa vinculada e de mera execuco de que nio se podiam abster de rea-
lizar.

N3o descurando que o juizo (de censurabilidade juridica®) inerente & culpa (aqui, negli-
gente) € um requisito essencial da responsabilidade financeira do agente nos termos do n.°
5 do art.° 61.°, aplicével a responsabilidade financeira sancionatéria ex vi n.° 3 do art.° 67.°
da LOPTC, os factos que a caracterizam esto, pois, aqui devidamente expostos e documen-
tados, ainda que de forma indicidria, baseados nas circunstincias de desempenho dos res-
ponséveis e na negligéncia da ac3o objetivamente ilicita adotada.

Como se sabe, o contelido da culpa consiste na censurabilidade juridica da conduta tipica e
ilicita, em fungdo de uma atitude interna juridicamente desaprovada. No caso da negligén-
cia, a atitude interna é de descuido ou de leviandade perante o direito objetivo (e nio de
contrariedade, desprezo ou indiferenca: dolo) - cf. art.° 15.° do C.P.

% Cf. ). Faria Costa, Direito Penal, |.N., Lisboa, 2017, pp. 402, 413 e 418.
% Jurfdica.
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Nesse contexto, havendo aqui negligéncia e ndo dolo, a invocada falta de consciéncia da
ilicitude (cf. art.° 17.° do C.P.) &, pela sua natureza, estranha ao caso em aprego, ndo tendo
sentido perguntar se se verificou uma consciéncia potencial ou virtual do ilicito.

Com efeito, os pressupostos da culpa negligente (art.° 15.° do C.P.) n3o incluem a consci-
éncia da ilicitude, mas sim (i) a previsibilidade subjetiva do perigo de lesdo de um bem
juridico protegido pelo Direito e (i) a possibilidade de o agente ter cumprido o dever obje-
tivo de cuidado exigido a esse agente na concreta situagao.>®

Portanto, entendendo nés que nio houve aqui dolo (atitude interna de contrariedade, des-
prezo ou indiferenca perante o direito objetivo), ndo releva a invocada falta de consciéncia
da contrariedade da conduta & ordem juridica.

Alegam ainda os ouvidos, referindo uma vez mais que deve ser exclufda a responsabilidade
financeira, que "o ' - j tabe —

i, ORI

Vel

e que, “em igual sentido, d . Hizo 80.9-2
; )", pelo que *
sendo que

Insistem que

1", pelo que

Apesar de nao ter sido junta qualquer documentacdo comprovativa dessa eventual auscul-
tacdo, concluem | e ndo pal yoder dizer-se nifesta a falta de factualidade

A

, sendo

5 Cf. assim Duarte R. Nunes, Curso de Direito Penal, Tomo |, ed. Gestlegal, 2021, pp. 467 ss e 667-668.
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Conforme resulta da exposicdo efetuada no ponto 3.3. antecedente, os autarcas apenas res-
pondem financeiramente pelos seus atos se ndo tiverem ouvido as “estaces competentes”,
ou se, esclarecidos por estas, adotarem, no entanto, uma posicdo diferente; pelo que, nio
tendo aqui sido solicitado ou proferido qualquer informagao ou parecer quanto 2 legalidade
da contratagdo sub judice, e salientando-se que a apreciacio efetuada em sede de auditoria
é de natureza indicidria, mantemos o entendimento de que (por inagdo ou omissdo) nio foi
acautelada a observancia da proibigao legal das assinaladas contratacio e despesa quando
sobre os responsdveis impendia um evidente e especial dever de cuidado.

Terminam, reiterando que

devendo-se antes

Ora, sendo pacifico que a atuagdo assinalada contrariou os preceitos normativos vertidos
nos art.”s 6.°n.? 2, 36.°n.° 1 e 50.°, todos do RJAEL, e na medida em que os argumentos
carreados pelos contraditados e acima reproduzidos n3o sio aptos a afastar esse entendi-
mento anteriormente espelhado e agora melhor renovado, tendo-se limitado a seguir mais
detalhada e profundamente mente a linha de raciocinio das justificacdes apresentadas em
sede de fiscalizagdo prévia e destacadas no ponto 3.4. anterior, mantém-se as observa¢des
formuladas a esse propésito.

Todavia, também fica assente que ndo existem indicios de que a infracdo financeira em
apreco tenha sido praticada de forma intencional, pois (i) esteve em causa uma atuacdo
juridicamente negligente, (i) que o Tribunal nunca formulou recomendacdes com vista a
correcdo de irregularidades como as ora detetadas e (jii) que esta é a primeira vez que estes
responsdveis administrativos incorreram em tal ilegalidade; o que permite a relevacio da
infracdo, por se encontrarem preenchidos os pressupostos elencados nas als. a)ac)don.®
9 do art.° 65.° da LOPTC para esse efeito.
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Pelo exposto, decido, em sess3o ordinaria da Secgdo 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 favordveis dos Assessores, o presente Relatério de Audito-
ria e a Recomendacao nele formulada;

b) Relevar, ao abrigo do disposto no art.° 65.° n.° 9 da LOPTC, a responsabilidade finan-
ceira sancionatéria imputével pela factualidade enunciada nos pontos 3.1.1 a 3.1.4;

c) Ordenar que um exemplar deste Relatério seja remetido:
« Ao Presidente da Camara Municipal do Funchal, Miguel Silva Gouveia; e

« A Vereadora da Cdmara Municipal do Funchal e também Administradora Unica da
“SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacao, E.M.”, Maria Madalena Ca-
etano Sacramento Nunes;

d) Entregar um exemplar deste Relatério ao magistrado do Ministério Publico junto desta
Secgdo Regional, nos termos dos art.® 29.° n.° 4 e 54.° n.° 4 da LOPTC, aplicaveis por
forca do disposto no art.®° 55.° n.° 2 da mesma LOPTC;

e) Determinar que o Municipio do Funchal informe a Seccdo Regional da Madeira do
Tribunal de Contas, no prazo méximo de doze (12) meses, sobre quais as diligéncias
efetuadas para dar acolhimento a Recomendago constante do Relatério agora apro-
vado, enviando-nos a correspondente documentacdo comprovativa;

f) Fixar os emolumentos devidos pelo Municipio do Funchal em 137,31€ (40% do valor
de referéncia), de acordo com o previsto no art.° 18.° do Regime Juridico dos Emolu-
mentos do Tribunal de Contas®’, aprovado pelo DL n.° 66/96 de 31 de maio, com as
alteragdes introduzidas pelas Leis n.%s 139/99 de 28 de agosto e 3-B/2000 de 4 de abril;

g) Mandar divulgar o presente Relatério no sitio do Tribunal de Contas na internet, bem
como na intranet, apds a devida notifica¢do as entidades supramencionadas.

Funchal, Secgao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 22 dias do més de setem-
bro de 2021.

O JUIZ CONSELHEIRO

L.

(Paulo Heliodoro Pereira Gouveia)

%7 Segundo o n.° 3 do art. 2.° deste diploma o valor de referéncia corresponde ao Indice 100 da escala indicidria
das carreiras do regime geral da fungdo publica o qual, desde 2009, esté fixado em 343,28€.
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Transitada em julgado

DECISAOQ N.° 22/FP/2020

O Tribunal de Contas, em sessdo extraordindria de 11 de marco, da Secgao Regional da Madeira,
apreciou o contrato da empreitada de reabilitagio do conjunto habitacional do Canto do Muro 11l -
Blocos 1€ 2, celebrado, a 11 de novembro de 2019, entre a Cdmara Municipal do Funchal e a empresa
Octavio Riben, Construgao Umipessoal, Lda., pelo prego de 364 005,876 (s/IVA).

| - Os FACTOS

Comn interesse para a decisao a proferir, sobressai do processo em apreco a seguinte factualidade:

a) A fim de ser submetido a fiscalizagdo prévia, o Municipio do Funchal remeteu 4 Seccio Regional
da Madeira do Tribunal de Contas, a 28 de novembro de 2019, o contrato da empreitada de rea-
bilitagao do conjunto habitacional do Canto do Muro 11l — Blocos 1 e 2, celebrado, a 11 desse
mesmo més, com a empresa Octdvio Riben, Construgio Unipessoal, Lda, pelo preco de
364 005,87€ (s/IVA), e pelo prazo de 330 dias a contar do dia 19 seguinte.

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

€) Néo foi, porém, ao contrério do solicitado, indicada a fundamentacao legal que permite ao Mu-
nicfpio do Funchal ser o dono da obra em referéncia, pois a esse propésito foi respondido que
“fo] «Conjunte habitacional do Canto do Muto Ili» é propriedade e estd registade em nome do
Funchal” e que "fo] Municipio estd a executar obras de reabilitagio num edificio que lhe per-
tence”.

d) A questio acima suscitada surge em virtude de o regime juridico da atividade empresarial local e
das participages locais (RJAEL), articulado com o objeto social da Sociohabitafunchal — Em-
presa Municipal de Habitagio £.M, que implica a promogao, a construgao e a manutencio do
parque habitacional social do Municipio do Funchal, que assim passou a estar sob a sua gestio
exclusiva — onde se enquadra o conjunto habitacional do Canto do Mure 11l -, e com as atribui-
¢oes que lhe estio conferidas, designadamente a promocao da execucio de obras correntes de
conservagio e de recuperagdo nas habitagaes, edificios e em espacos exteriores dos respetivos
conjuntos habitacionais, indiciarem que a adjudicagao do contrato sub pudice pelo Municipio do
Funchal, com todos os efeitos materiais e financeiros decorrentes desse facto, consubstancia, na
verdade, a concessao de um subsidio ao investimento dquela empresa municipal por parte desta
entidade participante.

Aprovado pela Lei n.° 50/20°2, de 31 de agosto, alterada pelas Leis n.* 53/20°4, de 25 de agosto, 69/2015, de 6 de
julho, 7-Af2016, de 30 de margo, 42/2016, de 28 de dezembro, 1:4/2017, de 29 de dezembro ¢ 71/20'8, de 31 de de-
zembro.
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e) Possibilidade que se encontra vedada pelo art.° 36.% n.° 1, do RJAEL, e desrespeita a disciplina
que resulta dos seus art.” 6.°, n.° 2, e 50.%, tal como tem vindo a defender a jurisprudéncia mais
recente do Tribunal de Contas?.

f) Assim, em virtude de no passado esta Seccdo Regional ter visado diversos contratos firmados
pelo Municipio do Funchal em condigoes semelhantes ao que se encontra em apreciacao, o pro-
cesso foi novamente devolvido, desta feita pelo Despacho n.° 1/FP/2020, de 23 de janeiro, a fim
de que a Cdmara Municipal do Funchal, em face do enquadramento que se deixou antecedente-
mente descrito, voltasse a ter oportunidade de indicar o fundamento legal que |he permite ser 2
dona da obra em causa.

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

—

“(..) a SociohabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitagio, £.M., doravante SHF, foi criadz
em 2005 {...) e tem como objeto social principal a gestéo do parque habitacional, de acordo com
o estabelecido pelos seus estatutos (artigos 4.°€ 5.9, entretanto alterados em 2010 € 2013.

Ainds que tal gestdo abrangesse estatutariamente 2 promogdo, a construgdo e a manutengio do
parque habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre se reconduziu & ges-
t30 das rendas sociais, e de acompanharmento e intervengio da parte social e cultural dos bairros.
A receita alcancada com a cobranga de rendas sociais ndo permite por si s6 que uma empresa
municipal seja ela qual for, consiga objetivamente fazer face ds despesas inerentes & necessidade
de construgio e manutengio de um parque habitacional social. A SHF ndo & excegdo e dal a
necessidade do Municipio vir através de contrato-programa compensar a empresa municipal,
ndo s6 na razdo das rendas sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de explo-
ragio, que o mesmo €& dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariarm pela diferenga
entre rendas técnicas e sociais.

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

Continuando, “fdjo mesmo modo, sempre tendo por fito a prossecugdo do interesse piblico, o
Municlpio vem procedendo durante anos  compra e & construgdo de habitagio destinada a su-
prir as caréncias de habitagdo para as familias desfavorecidas do concelho do Funchal, entre-
gando depois a sua gestio 4 SHF.

Na verdade, consta no artigo 9.° dos estatutos da citads empresa municipal que competird &
Cémara Municipal do Funchal, no dmbito dos seus poderes de tutels, assegurar a supremacia do
interesse piblico e a prossecugio das atribuicdes municipais referenciadas nos estatutos da re-
ferida empresa municipal.

*  Designadamente, o Acérddo n.° 5/201g, praferido em Plendrio da 1.% Secgio a 21 de fevereiro, que manteve a recusa
do visto decidida pelo Acérddo n.° 22/2018 - 1.% §/55, de 2 de maio, com base nesse fundamento.
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Acresce que a compra, a construgdo e a reabilitagdo dos bairros sociais sdo feitas, por diversas
vezes, corm recurse aos apoios e financiamentos comunitdrios resuftantes de candidaturas enca-
begadas pelo Municlpio, o que na prética levaria ndo s6 4 perda desses financiamentos, mas, o
mais importante, 8 ndo construgdo de habitagio social. Como € curial, tal seria nefasto com gra-
ves implicagées na prossecugdo do interesse piblico em referéncia, com claro e evidente prejulzo
para a populagdo e em especial para os beneficidrios da habitagdo social”.

Noutra vertente, contra-argumenta que ‘fa/ atuagdo da Cdmara Municipal do Funchal nunca me-
receu neste aspeto qualquer reparo por parte da Secgdo Regional da Madeira do Tribunal de Con-
tas, nas diversas agdes de fiscalizagdo promovidas desde a criagio da SHF, quer em sede de
fiscalizagdo prévia de contratos de empreitada de construgdo ou reabilitagio, quer em sede de
auditorias a esta entidade reforcando nesta autarquia a certeza de estar a aplicar corretamente a
lei, a praticar atos de boa gestio piiblica e a dar pleno cumprimento ao princlpio da boa adminis-
tragdo, consagrado no artigo 5.° do Cddigo do Procedimento Administrativo”.

E que ‘{3 interpretagio da SRMTC ao longo deste perfodo merece a nossa concordéncia, pois
permitiu ao municlpio construir e adquirir imdveis destinados & habitagdo social bem como a sua
manutengio e reabilitagio. Estas construgées, aquisicdes, manutencoes e reabilitagées, nio po-
demn ser consideradas subsidios nem tio pouco receitas para a SHF pela simples razio que a
entrega da gestdo desses imdveis 4 empresa municipal ndo representa necessariamente a arre-
cadagio de receitas a prego de mercado, mas verbas de valor pecunidrio muito reduzido, nos
termos supra expostos a respeito da cobranga de rendas e, por outro lado torna-se necessdrio
levar em conta toda a gestdo prépria de condominios, sem esquecer a agdo social interventiva
nas populacées dessas novas habitagées/bairros.

O facto do Direito & habitagéo, constitucionalmente consagrado no Art.® 65.° da CRP, refere que
todos tém direito «a uma habitacdo de dimensdo adequads, em condiges de higiene e con-
forto». Este Direito serviu de base 4 aprovagio e publicagio da Lei de Bases da Habitagio, Lei n.
83/2019, de 3 de Setembro, aplicdvel também is autarquias locais das regides autdnomas, nos
termos da qual os municlpios devern garantir a gestdo e manutengio do patrimdnio habitacional
municipal (Art.°. 21°n. 1). Nesta medida, estando em causa patrimdnio imobilidrio da autarquia
afeto 4 habitagio social, estd o municipio obrigado a promover a sua construgdo e reabilitagio,
com vista & salvaguarda daquele principio constitucional de habitagdo condigna, cuja gestio de
rendas ocorre posteriormente pela empresa municipal.

()

Do patrimdnio imobilidrio et causa consistem imdveis do dominio privative do municipio que
sdo considerados parte integrante do imobilizado (ativos fixos) e, consequenterente, do balanco
da CMF desde a sua aguisigio ou construgio. Assim, qualquer investimento que vise incrementar
o seu valor patrimonial, como € o caso, deve ficar & responsabilidade da entidade que beneficiard
do seu aurnento de imobilizado”.

Il - O DIRermo

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

Quanto ao seu objeto, as empresas locais tém como objeto exclusivo a exploragdo de atividades de
interesse geral ou a promogo do desenvolvimento local e regional, de acordo com o art.® 20.% n.°
1, tratadas em duas seccdes distintas: as empresas locais de gestdio de servigos de interesse geral,
nos art. 45.° a 47.°, e as empresas locais de promogiio do desenvolvimento regional nos art.> 48.°
a50.°, onde estio elencadas as diversas atividades que podem fazer parte do respetivo objeto social.

O citado n.® 1 do art.® 20.° pressupde que as empresas locais sejam tendencialmente autossusten-
téveis, ficando a sua criagio condicionada & demonstragdo da sua viabilidade e efeitos nas contas
das entidades publicas participantes (cfr. o art.2 31.%, n.* 1 e 2) e vedada a criagio de empresas locais
destinadas a atividades de natureza exclusivamente administrativa ou de intuito exclusivamente
mercantil (nesse sentido, cfr. 0 art.°20.%, n.° 2).

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

Com esse fito, profbe a atribuicio de subsidios ao investimento das entidades publicas participantes
as empresas locais, no seu art.” 36.°, n.° 1, sendo somente admitida, pelo art.? 47.%, a atribuigdo de
subsldios 2 exploracdo, e em termos mais limitados e exigentes em relago ao regime anterior, ver-
tido na Lei n.® 53-F/2006, de 29 de dezembro3.

O que ficou assim assente no Acérdio n.° 2/2017-31.JAN-1.2S/SS: “fa/ filosofia racionalizadera finan-
ceira que percorre o RJAEL, assente na necessidade de demonstrar e conseguir a viabilidade e sus-
tentabilidade econémico-financeira e a racionalidade econdmica das decisées, unidades e modelos
de gestdo sintetiza-se na ideia de autossustentabilidade, expressa, designadamente, nos artigos 20.%,
32.° 52.% n.°3 € 56.% n.°3" sendo que, ‘fnjo caso das empresas locais (...), o estabelecido nos
artigos 36.5 40.% 47.° € 50.° do RJAEL, complementado pelo regime constante do artigo 62. admi-
tindo embora fluxos financeiros entre as entidades participantes e as participadas, define um quadro
normative exigente e um numerus clausus de possibilidades de financiamento”.

E antecedido pelo Acérddo n.° 33/2014, 23.SET-1.°5/SS, que entende que “face 2 letra e aos objetivos
d'2 lei, estd estabelecido um numerus clausus de figuras a utifizar no relacionamento financeiro entre
os murniclpios e as suas empresas locais”, a saber:

(i) Subsidios & explorag3o ao abrigo de contratos-programa;
(i) Remuneragio mercantil ac abrigo de contratos de prestacio de servicos ou outros, e

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

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

sas locais de “quarsquer formas de subsidio a0 investimento”, “quando refere «quaisquer formas»
que possam assumir os subsidios ao investimento, quer englobar todas as formas de subs/dios a0

1 Alterada pelas Leis n.%% 67-Af2007, de 31 de dezembro, 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 55/2011, de 15 de novembro.
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investimento ou suplementos a particjpagdes de capital de empresas locais por parte das entidades
publicas participantes, ndo apenas diretos mas também «camuflados» ",

E como defende Pedro Costa Gongalvess, em anotagio ao mesmo n.® 1 do art.° 36.°, “faj fei afasta a
possibilidade de criagdo de empresas locais determinada pelo propdsito de realizagdo de infraestru-
turas e desenvolvimento de atividades com base em subsidios e em fontes de financiamento inter-
nas, das entidades piblicas participantes”.

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

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

111 — A APRECIAGAO
A questio que cumpre dilucidar ¢ se o facto de o Municipio do Funchal ser o dono da obra da reabi-
litagio do conjunto habitacional do Canto do Muro 1l — Blocos 1 e 2 e, nesse pressuposto, vir a

financis-laintegralmente, configuraum auxilio financeiro & SociohabitaFunchal - Empresa Municipal
de Habitagdo £.M., sob a forma de subsidio ao investimento, por aquela entidade participante, o
qual é proibido pelo art.® 36.°, n.% 1, do RJAEL, e pde em causa as normas dos art.” 6.% n.° 2, e 50.°
do mesmo Regime, assente que a infraestrutura a intervencionar est4 sob a gestio exclusiva daquela
empresa municipal.

Ora, a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo F.M., tem como objeto social princi-
pal, por forca do artigo 4.° n.° 1, dos seus Estatutes “(..,) a promogdo, a construgio e a manutengio
do parque habitacional social do Municipio do Funchal, gestéo e administragio do patrimdnio habi-
tacional municipal, centros comunitdrios, oficina soliddria e outras estruturas sociais, espagos co-
merciais, polidesportivos, hortas e outras dreas verdes envolventes e outros equipamentos afetos ao
patrimdnio referenciado”, o qual deve ser prosseguido, designadamente, através da promogio da
execucio de obras correntes de conservagio e de recuperagiio nas habitacses, edificios e em espagos
exteriores dos respetivos conjuntos habitacionais, atribuiciio que lhe foi conferida pela al. f) don.®1
do artigo 5.° dos mesmos Estatutos.

No parque habitacional social do Municipio do Funchal insere-se o conjunto habitacional do Canto
do Muro I11, conforme o Ponto Um do protocolo celebrado entre a Cdmara Municipal do Funchal e

4 In Regime Jurldico da Atividade Empresarial Local, Aimedina, zo12.
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a SociohabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitagdo £.M., a 1 de abril de 2005, por via do qual
foi transferida para esta empresa a “gestdo e administragdo de todo o patriménio habitacional, o
social e o comercial a ele afecto, e que consta do anexo que faz parte integrante deste protocolo

s

O Presidente da Edilidade, contudo, e conforme j4 se deixou acima transcrito, contrapde que “fajinda
que tal gestio abrangesse estatutariamente a promogdo, a construgdo e a manutencao do parque
habitacional, na realidade a atividade desenvolvida pela SHF sempre se reconduziu 4 gestdo das
rendas sociais, e de acompanhamento e intervengdo da parte social e cultural dos bairros”.

Sucede que esta realidade é resultado de uma opgo, consciente, ou ndo, que tem conduzido a que
a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo E. M., ndo prossiga, de forma cabal, o seu
objeto social ao nio fazer uso das atribuigdes que lhe foram fixadas nos seus Estatutos.

Por outro lado, refere que “fa/ receita alcangada com a cobranga de rendas sociais ndo permite por
s/ 56 que uma empresa municipal seja ela qual for, consiga objetivamente fazer face as despesas
inerentes & necessidade de construgio e manutengio de um parque habitacional social A SHF ndo
& excego e dal a necessidade do Municipio vir através de contrato-programa compensar a empresa
municipal, ndo 56 na razdo das rendas sociais versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de
exploragio, que o mesmo é dizer em montantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenga
entre rendas técnicas e sociais”.

Solugio que se encontra devidamente balizada no RJAEL, no j4 referido art.® 47.% que admite a atri-
buicio de subsidios  exploragio is empresas locais de gestdo de servigos de interesse geral, apli-
cével 3s empresas locais de promog3o de desenvolvimento local e regional — como ¢ o caso da
SociohabitaFunchal - Empresa Municipal de Habitacdo £.M., conforme veremos mais 4 frente — ex
vion.? 2 do art.? 50.° desde que respeitadas as seguintes condigdes:

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

3 O desenvolvimento de politicas de pregos das quais decorram receitas operacionais anua’s in-
feriores aos custos anuais & objetivamente justificado e depende da adogio de sistemas de
contabilidade analitica onde se identifique a diferenca entre o desenvolvimento da atividade 2
pregos de mercado e o prego subsidiado na tica do interesse geral.

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

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

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

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

Antes de mais, o principio geral de relevincia da tutela administrativa é que esta n3o se presume,
isto €, a tutela administrativa s6 existe quando a lei expressamente a prevé e nos precisos termos
em que a estabelecer. Ou seja, a tutela s6 existe nas modalidades que a lei consagrar, e nos termos
e dentro dos limites que a lei impuser, e ndo permite, /77 casw, a concessio de subsidios ao investi-
mento, claramente vedada pelo RJAEL.

A este propésito, diga-se que os municlpios j4 ndo tém o poder de tutela consagrado na lei anterior
ao RJAEL — Lei n.° 53-F/2006 — pois com o atual regime pretendeu-se a responsabilizagdo das em-
presas locais com uma atuagdo eminentemente empresarial quanto a sua gestdo, com a superinten-
déncia das entidades participantes — municipios — , através de mecanismos de acompanhamento
sistemético, mas em que as empresas cumpram os objetivos previamente definidos, no respeito
pelo principio da transparéncia financeira e no cumprimento das exigéncias nacionais e comunit4-
rias em matéria de concorréncia e de auxflios pablicos.

Com efeito, 4 luz do art.® 39° daquele diploma, sob a eplgrafe “Tute/a”, era determinado que:

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

2. Atutela abrange:

a) A aprovagio dos planos estratégico e de actividade, orcamento e contas, assim como de do-
tagGes para capital, subsidios e indemnizagées compensatdrias;

b) A homologagio de pregos ou tarifas a praticar por entidades empresariais que explorem servigos
de interesse econdmico geral ou exergam a respectiva actividade em regime de exclusivo, salvo
quando a sua definicio competir a outras entidades independentes;

¢} Os demais poderes expressamente referidos nos estatutos”.

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

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

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

Neste ponto, precise-se que no caso das empresas locais de gestio de servigos de interesse geral, a
celebragio dos contratos-programa ¢ condigiio para a prestagio desses servigos e para a concessdo
dos correspondentes subsidios  exploraggo, e que no das empresas locais de promogio do desen-
volvimento local e regional servem para definir a missio e o contetido das responsabilidades de
desenvolvimento local e regional, neles se especificando o montante dos subsidios a exploragdo que
essas empresas t&m o direito de receber como contrapartida das obrigagges assumidas, aplicando-
se o disposto nos n. "2 a7 do art.? 47.° (cfr. os art.™ 47.%,n.° 1, e 50.% n." 1e 2).

Sai, contudo, reforgado o controlo financeiro, com a obrigatoriedade de as préprias empresas locais
adotarem procedimentos de controlo interno adequados a garantir a fiabilidade das contas e demais
informagdo financeira (cfr. o art.° 39.°, n.° 3) bem como a articulagdo ndo s6 com o municfpio no
dever de informagdo previsto no art.® 42.° que, agora expressamente, prevé o seu acompanhamento
sistemético da situagio da empresa local e da sua atividade, com vista, designadamente, a assegurar
a boa gestio dos fundos publicos e a evolugio institucional e econémico-financeira, como com o
Tribunal de Contas, a Diregio-Geral das Autarquias Locais e da Inspegdo Geral de Finangas(cfr. o
art.®39.%, n.?2).

Noutra vertente, o n.° 2 do art.” 36.°, permite que os municipios procedam a remuneragio mercantil
de empresas locais no caso de lhes serem adjudicadas aquisicdes de bens ou servigos, locagdes,
fornecimentos ou empreitadas, desde que estas nio originem “a transferéncia de quaisquer quarn-
tias, pelas entidades piiblicas participantes, para além das devidas pela prestagio contratual das
empresas locais a precos de mercado”.

J4 o art.? 40° do RJAEL imp&e as empresas locais o dever de apresentarem resultados anuais equili-
brados e define, caso assim ndo sendo, quais as obrigacdes financeiras e os timings para que os
municipios tenham que proceder ao equilfbrio de contas de tais empresas®.

5 Concretizando:

“1. As empresas locals devern apresentar resultados anuais equilibrados.

2. Sem prejufzo do disposto no n.° 5, no caso de o resultado /iquido antes de impostos se apresentar negativo, &
obrigatéria a realizagdo de uma transferéncia financeira a cargo dos sécios, na proporgio da respetiva participagdo
social, com vista a equilibrar os resultados do exercicio em causa.

3 Os sécios de direito publico preveem nos seus orgarentos anuais o montante previsional necessdrio d cobertura
dos resultados /quidos antes de impostos, na proporgdo da respetiva participagdo social,

4 Nocaso de o orgamento anual do ano em causa ndo conter verba suficiente para a cobertura dos prejulzos referidos
1o niimero arterior; os sécios de direito pdblico deverdo proceder a urna alteragdo ou revisdo do mesmo, por forma
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Em suma, e trazendo novamente 3 colagdo o Acérddo n.° 33/2014, 23.SET-1.25/SS, o RJAEL estabe-
leceu “wum numerus clausus de figuras a utilizar no refacionamento financeiro entre os municipios e
as suas empresas locais”, a saber:

(i) Concessdo de subsidios 2 exploragdo ao abrigo de contratos-programa, com respeito pelo or-
denado no art.”® 47.%

(i) Remuneragdo mercantil por forga de contratos de prestagiio de servicos ou outros, acolhida
no art.?36.%, n°ze

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

Por dltimo, o Presidente do Municipie do Funchal sustenta que ‘Jdjo patrimdnic imobilidrio em
causa consistem imdveis do dominio privative do municlpio que sdo considerados parte integrante
do imobilizade (ativos fixos) e, consequentemente, do balango da CMF desde a sua aquisigio ou
construgo. Assim, qualquer investimento que vise incrementar o seu valor patrimonial, cormo é o
caso, deve ficar d responsabilidade da entidade que beneficiard do seu aumento de imobilizade”, o
que parece vir por em causa o entendimento de que a realizagdo da presente empreitada configura
um auxllio financeiro 2 empresa municipal sobre a forma de subsidio ao investimento.

Entremos, entdo, na andlise desta especifica questdo controvertida.

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

Conforme j4 foi notado, a SocichabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagio E.M., é uma em-
presa local, inserida na atividade empresarial local do Municfpio do Funchal, que tem como objeto
social principal a promog3o, a construgio e a manutengdo do parque habitacional social deste Mu-
nicipio — onde se encontra inserido o conjunto habitacional do Canto do Muro Ill a intervencionar —
bem como a gestdo e administragdo do patriménio habitacional municipal e de outros equipamen-
tos afetos ao patriménio referenciado, podendo, para efeitos de prossecugao desse objeto, e parao
que ora importa, socorrer-se das seguintes atribuicdes que lhe foram conferidas pelo art.® 5.° dos
seus Estatutos:

a contemplar o montante necessdrio, e proceder d sua transferéncia no més seguinte 4 apreciagdo das contas da
empresa local, rnos termos e nios prazos da lei comercial,

5. Sempre que o equillbrio de exploragdo da empresa Jocal s6 possa ser avaliado numa perspetiva plurianual que

abranja a totalidade do perfodo do investimento, é apresentado 4 Inspegio-Geral de Finangas, para efeitos de apre-

ciagdo, e aos sdcios de direito publico urn plano previsional de mapas de demonstragdo de fluxos de caixa lquidos
atualizados ra dtica do equillbrio plurianual dos resultados.

Na situacdo prevista no numero anterior, os sdcios de direito piblico consagram nos seus orgamentos anuais o

montante previsional anual e os cormpromisses plurianuais necessdrios d cobertura dos desvios financeiros verif-

cados no resultado lliguido antes de impostos, relativamente ao previsto o rmapa inicial Gue sejam da sua respon-

sabilidade, em termos semelhantes aos previstos nos n.° 7 e 4.

7. E permitida a corregdo do plano previsional de mapas de demenstragdo de fluxos de caixa liquides, desde que seja
[gualmente submetida 3 apreciagFo da Inspegio-Geral de Finangas e os sécios de direito publico procedam ds
transferéncias financeiras necessdrias A sustentagio de eventuais prejulzos acumulados em resultado de desvios
ao plano previsional inicial,

& As transferéncias financeiras a cargo dos sécios privados devern ser realizadas no més seguinte 3 apreciagio das
contas pela entidade publica participante”,

™
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“g)Promover a execugdo do Programa Especial de Realojamento ou outros programas habitacio-
nars, construinde ou adquirindo habitacées de custos controlados, respetivas infraestruturas
urbanfsticas e equipamentos de apoio social, berm como a sua atribuigdo;

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

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

()

) Assegurar a manutengio do parque edificado, bem cormo a dos respetivos espagos exteriores
dos conjuntos habitacionars;

§ Promover a execucio de obras correntes de conservagio e de recuperagio nas habitagées, ed\-
ficios e em espagos exteriores dos conjuntos habitacionais;

(-)

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

()"
Donde se retém que 3 Sociohabitafunchal — Empresa Municipal de Habitagio E.M., estdo clara e
indubitavelmente confiadas uma série de atribuigBes que implicam, necessariamente, a sua inter-
vencio no patriménio que é do Municipic do Funchal, mas que se lhe encontra afeto, com vista a
realizacio do seu objeto social principal, fixado no n.° 1 do art.? 4.° dos Estatutos.

Por conseguinte, a SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo E.M., assume a natureza
de empresa local de promogao do desenvolvimento local e regional, na acecdio do n.° 1.do art.® 48.°
do RJAEL, na medida em que busca “z promogdo do crescimento econdmico, a eliminagdo de assi-
metrias e o reforgo da coesdo econdmica e social, no respeito pelos principios da nde discriminagdo
e da transparéncia e sem prejulzo da eficiéncia econdmica”, e tem “exclusivamente por objeto uma
ou mais das seguintes atividades {...) ¢) [pjromogio e gestio de imdvels de habitagio social”.

Para o caso, deve prosseguir as missoes que |he estdo confiadas e, nomeadamente, ‘Jgfarantir o
fornecimento de servigos ou a gestdo de atividades que exijam avultados investimentos na criagio
ou no desenvolvimento de infraestruturas” |vide o art.® 49.°, n. 1, al. ), do RJAEL].

Neste 4mbito, comandam os n.* 1 2 do art.° 50.° do RJAEL, j4 citado, que ‘{a/s entidades piblicas
participantes devem celebrar contratos-programa com as respetivas empresas locais de promogio
do desenvelvimento local e regional onde se defina a missdo e o contetido das responsabilidades de
desenvolvimento local e regional assumidas”, contratos-programa que “devern especificar o mon-
tante dos subsldios & exploracio que as empresas locais tém o direito de receber como contrapartida
das obrigagoes assumidas, aplicando-se o disposto nos n.% 2 a 7 do artigo 47.°", acima transcrito.

Neste quadro, os contratos-programa a celebrar com as empresas locais de promogao do desenvol-
vimento local e regional visam estabelecer a miss3o e o contetido das responsabilidades assumidas
pela empresa local e definir os montantes dos subsidios 4 exploracio e a eficcia e eficiéncia a atin-
gir, conforme ja houve oportunidade de sublinhar.
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Estabelecem, ainda, indicadores de medicdo de realizagdo de metas relativas aos objetivos contra-
tualizados ou responsabilidades assumidas, e fundamentam os montantes previstos para a contri-
buig3o das entidades face aos servigos a prestar ou s responsabilidades de desenvolvimento local
e regional assumidas.

Os contratos-programa legitimam, deste modo, a atribuigdo de subsidios 2 exploragao pelas entida-
des piblicas participantes e a pratica de politicas de pregos das quais decorram receitas operacionais
anuais inferiores aos custos anuais, desde que objetivamente justificado no contrato o prego subsi-
diado na dtica do interesse geral e negociados os termos que regulam as transferéncias financeiras
necessdrias ao financiamento anual da atividade de interesse geral.

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

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

O que permite perspetivar a situagdo em andlise como uma atribuiggio ilegal de um subsidio ao
investimento, em que o Municlipio do Funchal assume um encargo com obras em iméveis que estio
sob a gestao exclusiva e direta da SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitacdo EM., i.e.,
no dmbito de uma situagdo de externalizacio de uma concreta atividade do Municipio que passou a
ser exercida por esta empresa, o que também ¢é impedido pelo n.° 2 do art.® 6.° do RJAEL.

IV. ConcLusAo

A decisdo de adjudicagdo da obra apreciada nesta sede, tomada pelo Presidente da Cdmara Munici-
pal do Funchal, consubstancia a concess3o de um subsidio ac investimento & SociohabitaFunchal —
Empresa Municipal de Habitago E.M., em que o Municipio ¢ entidade participante, que se encontra
proibida pelo art.® 36.°, n.° 1, do RJAEL, e implica o desrespeito da disciplina que resulta dos art.”
6.%,n.% 2, e 50.° deste Regime, o que conduz 2 ilegalidade daquela decis3o.

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

Termos em que se encontra preerichido o fundamento de recusa de visto vertido na al. b) don.° 3
do art.® 44.° da Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas — a violagdo direta de normas
financeiras.

V- DecisAo

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favordveis do Dignissimo Magistrado do
Ministério Piblico e dos excelent(ssimos Assessores, recusar o visto ao contrato sub judice.
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Prazo para a interposicio do recurso: 15 dias contados da notificaco da presente decisao, nos ter-
mos do n.% 1do art.® 97.%, conjugado com o art.° 109.%, ambos da Lei de Organizagdo e Processo do

Tribunal de Contas.

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

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

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

A JUIZA CONSELHEIRA

(Laura Tavares da Silva)

A ASSESSORA,

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

A ASSESSORA, em substituigio

(Maria Susana Ferreira da Silva)
Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,
(Francisco José Pinto dos Santos)

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

¢ Aprovado pelo art.® 1.° do DL n.° 66/96, de 31 de maio, retificado pela Declaragio de Retificagio n.° 11-A/96, de 29 de
junho, e alterado pelas Leis n."* 139/9g, de 28 de agosto, e 3-B/z000, de 4 de abril.
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Il. ALEGACOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

SecgAo REGIONAL DA MADEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS

Processo n? 01/20-Aud/ARF

Assunto: Relato da auditeria para apuramento de responsabilidades financeiras indiciadas no
exercicio de fiscalizagio prévia incidente no dmbito do contrate da empreitada de reabiiitagio do
conjunto habitacional do Canto do Muro III -Bloces 1 e 2, no valor de 364.005,87€, celebrado a 11
de novambro de 2019 entre o Municipio do Funchal & a empresa "Octavio Riben, Construgio
Unipessoal, Lda.”

Exme. Senhor
Juiz Conselheiro dz Secgdo Regional

da Madeira do Tribunal de Contas

MiGuer SErcio CAMACHO S1Lva Gouvela, notificado, nos termos e para os efeitos do artigo 13.9 da
Lei n® 98/97, de 26 de agosto {"LOPTC"), no dmbito do Relato de Auditoria supra referenciado, a
que respsita o processo identificado, vem exercer o seu dirsite de contraditdne nos termes seguintes:

1. ENQUADRAMENTO

1. MNo supra referide Relato, mais concretamente no ponto 3.3., foi indiciada a2 pratica de uma
infragdo financeira, fundamentada no desrespeito pelos artiges 6.9, n.@ 2, 36.9, n.0 1 & 50.0
do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais, aprovado pela
Lei n.© 50/2012, de 31 de agosto ("RIAEL"), porquanto o ora visado "autorizou a aberturs
daguele procedimento, 3 1 de agosto de 2019, bem come procedey 3 respetiva adjudicagio
e inerente autorizacie dz despesa (..), sem acautelarem devidamenre & observiéncis da
moldura legal proibitiva d2 assinalada contratagdo, nem se terem munido de quaisguer
outros elementos ou documentos que permitissem sustentar juridicamente de mode 2
enguadra-la no RJIAEL".

2. A alegada infragdo conduziu @ imputagdo de responsabilidade financeira sancionatéria ao
visado, ora contraditado, nos termos do artige 65.9, n.0 1, alinea b) da LOPTC, embora com

posterior relevagdo da mesma,

3. O gue estd em causa nesta sede n3o € apenas saber se ¢ entendimento do Municipio do
Funchal & do ora contraditado sobre o contrato de empreitada de reabilitagdo do conjunto
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habitacional do Canto do Mure III - Biocos 1 e 2 deve ser qualificade como legal ou ilegal, o
que ndo deixara de ser explanade adiante.

4, O que estd aqui em causa & também saber se tal condutz e o entendimento jurdico gue lhe
subjaz pode & deve ser considerada censuravel e punivel em sede de responsabilidade

sancionatdria.

5. Ora, a imputagio de responsabilidade financeirz exige pressupostos e requisitos legais
especificos. Desde logo, a lei expressamente impde (artigo 67.2, n.® 4 da LOPTC) =
aplicabilidade dos titulos I e II do Codigo Penal, o que abrange todo o regime de pressupostos
positivos & negativos da responsabilidade (artigos 1.2 a 39.2 do Cédige Penal).

6. Exigindo-se, assim, em concreto, gque ao agents seja possivel imputar ndo 50 a violagdo
objetiva de um tipo de ilicitc - devendo a sua atuagdo estar sbrangida no dmbito objetive
da norma em causa - mas ainda que o facto ilicio seja praticado de forma culposa.

7. Deste modo, nos termos do artigo 13.¢ do Codigo Pensl, sé € punivel o facte praticado com
dolo ou com negligéncia, pelo que serd necessario, ainda, demonstrar que = conduta &
subjetivamante imputsvel a0 agente, tende o mesmo agido de forma culposa.

8. O que implica que apenas se possa, zinda que indiciariamente, afirmar a pritica de uma

infraclo sancionatdriz se todes e c=da um destes pressupostos estiverem verificados,

9. 0O que, adiante-se desde jd, e com o devide respeito por entendimento diverso, ndo & o caso,

Veiamos,

II1. Da INEXISTENCIA DE INFRAGAO FINANCEIRA

10, Ora, concluiu este Tribunal, em sede do processe de fiscalizagSo prévia do supra mencionade
contrato de empreitada, conclusdo gue nesta sede reitera, que 2 decisdo de adjudicagdo da
obra, tomada pelo Presidente da Cdmars Muricpsl do Funchal, ora contraditado,
consubstancia a concessdo de um subsidio 20 investiments 3 SociohabitaFunchal - Empresa
Municipal de Habitag3o E.M [doravants, "SHF"), em que o Municipio & entidade participants,
0 que s& encontra vedado pelo artigo 36.%, n.? 1, do RJAEL  implica o desrespeito da
disciplina que resulta dos artigos 6.9, n.0 2, e 50.9 desse mesmo diploma, conduzindo &

llegalidade daquels decizde.

0z
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11. Sucede que esta decis3o, como se demonstrard, nio consubstancia 2 concessio de um
subsidio ac investimento 3@ SHF nam t30 pouce estava em causa uma atividade a carge da

empresa local, por ndo se encontrar enquadrada nas suas atribuigdes.

12, A SHF, como empresa local que &, configura-se como pessoa coletiva de direito privado, mas
de natureza publica, nos tarmos do n.% 4 do artige 19,9 do RIAEL, devendo “prosseguir fins
de relevante interesse publico local, compreendendo-se o respectivo objecto social no dmbite
das atribuigbes das entidades piblicas participantes” (cfr, artigo 52.9 de RJAEL).

13. Cenforme referide pelo Tribunal de Contas, 2 empresa municipal tam como objeto social @
referide ne amigo 4.2, n.® 14, dos seus Estatutos, o qual € prosseguide através das
atribuigdes previstas no artigo 5.9, designadamente 3 pravista na alinea f) do n.? 1 do artigo
5.9, que prevé que 3 SHF cabe “promover 3 execuc3o de obras correntes de conservagao e
de recuperagio nas habitacdes, edificios e em espagos exteriores dos conjuntas

habitacionais” (sublinhado nosse).
14, O que significa gque as atribuigdes cometidas a SHF ndo abrangem toda e qualquer obra.

15, Ora, o contrato de ampreitada em causa nos prasentes autos destina-se a reabilitagdo do
Cenjunto Habitacional do Canto do Murc III - Blocos 1 e 2, tratando-se de uma
intervencio que ndo se reconduz ac conceito de obras correntes de conservacio e
de recuparacio.

18. Pois que, conforme definide no artige 2.9, alinea j), do Regime Juridico da Reabilitagdo
Urbana, 3 "reabilitagdc urbanz” consiste nz “forma de intervencdo integrads sobre o tecido
urbano existente, em gue o patrimonio urbanistico e imobiliario é mantido, no todo ou em
parte substancial, e modernizado através da realizacio de obras de remodeiacio ou
beneficiagdo dos sistemas de infraestruturas urbanas, dos equipamentos e dos espagos
urbanos ou verdes de utilizagdo coletiva e de obras de construgdo, reconstrugdo, ampliacao,
alteracdo, conservag3o ou demoligdo dos edificios”.

17. De igual mode, também na meméria descritiva e justificativa se encontra sumarizado o tipo
de intervengdo em causa no referido contrato de empreitada, a qual refere que estdo
previstos trabalhos de “reabilitacio estrutural dos pisos -2, -1 2 07, "remocdo e reposigio de
pavimento betuminoso”, “remocio e execugio das coberturas dos edificios 1 e 27, entre
outros trabalhos manifestamente incompativeis com o conceito de obras correntes
de conversacio & de recuparaciio.

18. Pelo que 3 empreitada em causa ndo se inclui na atividade a cargo da SHF, nem nas
atribuigBes que esta se encontra incumbida de prosseguir, pelo que, nessa medida, nio é
violado o dispasts no artigo 6.9, n.0 2 do RIAEL,

[(E}
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19, Acerca da referéncia feita pelo douto Tribunal 3 “"necessidade do Municipio vir através de
contrato-programa compensar @ empresa municipal, ndo s0 na razdo das rendas sociais
versus rendas récnicas, mas ne seu saldo negativo de exploracio, gue o mesmo & dizer em
montantes muito inferiores aos que se apurariam pels diferenca entre rendas técnicas e
sociais”, o Tribunal nota que 2 "solucdo que se encontra devidamente balizada no RIAEL, no
j& referido art.® 47.°, gue admite 2 atribuigdo de subsidios & exploragéo 35 empresas locais
de gestio de servicos de interesse geral, aplicavel 3s empresas locais de promocio de
desenvolvimento local e regional - como é o caso da SociohabitaFunchal - Empresa Municial
de Habitacio EM. [..) - ex vio n.° 2 do artigo 50.°, desde que respeitadas™ as condigdes

que enumsra de seguida.

20. Ora, facilmente se compreende que nos presentes autos ndo estd em causa um subsidic ao
investimento, nem t3c pouco um subsidic 3 explora¢So, mas apenas um investimento do
Municipio ¢o Funchal num imdével partencents ac dominio privade municipal, pois que se
encontra fora das atribuigdes conferidas a SHF.

21. Nos termos dos artigos 47,2 e 50,9 do RJAEL. no que respeita & prestagio de servicos das
empresas locais de interesse de interesse geral e 2 prestacio de servigos de empresas locais
de promocie do desenvolvimento local e regional, a concess3o de subsidios 3 exploragic
pelas Autarquias Locais 2 estas empresas exige 2 prévia celebragdo de contratos-programa.

22, As limitacies ao chjeto socizl das empresas locais t8m em wista acautelar que a criagie
destas empresas n3o tenha objetivos paralelos como a "privatizac3o” de servigos piiblices
saem qualquer contedde de interesse publico.

23. Assim, ndo constituem subsidios 3 exploracSo o5 montantes pagos pelas entidades pablicas
participantes 3s empresas locais, 20 abrigo de contratos de aquisigie de bens ou servigos,
locagdes, fornecimentos ou empreitadas [cfr. artigos 36.9, n.0 2 e 4, e 47.9, n.9 6, do RJIAEL).

34. Tratam-se de adjudicacSes de contratos pela entidade publica participante a empresa local,
cascs em que a entidade adjudicante apenas pode transferir para 2 adjudicatdria as quantias
devidas pela prestagio contratual 2 preges de mercado {artige 36.9, n.? 2, do RJAEL).

25, Ora, em face do que acaba de se explanar, € por demais evidente que 2 situacdo acima
descrita nada tem 2 ver com 3 que € objeto dos autos, porguanto, no presente caso, NA0 €
adjudicado um contrato de empreitada 2 SHF, mas a um terceiro, ndo sendo, portanto,
transferida qualquer quantia 2 SHF, nem direta nem indiretamente,

' prete 1.1.2., pdg. 10 cio Relato de Audmaria

o4
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Importa ressalvar, ainda, que o contrato de empreitada ora em anilise em nadas pde em
causa 3 separagdo entre 3 entidade participantz (o Municipic) e a SHF, o que se torna
evident= se atentarmos na contabilidade das duas entidades.

A Lei n,© 73/2013, de 3 de setembro, na sua redacio atual, estabelece o regime financeiro
das autarquias locais e das entidades intermunicipais, determinando o seu artigo 74.9, n.9
2, que [a] contabilidade dzs entidades referidas no nimero anterior respeita o Plano de

Contas em vigor para o setor local (.. )"

Sendo es factos objete dos presentes autos datados do ano de 2019, e uma vez gque o SNC-
AP 50 se tornou obrigatdric para as autarquias locais a partir do dia 1 de janeiro de 2020, &
data dos factos o Municipic do Funchal respeitava o Plano Oficial de Contabilidade das
Autarguias Locais ("POCAL"), tendo implementado, a partir de janeiro de 2020, o SNC-AP,

Ora, o POCAL faz a distingdo entrz aquisigdc de bens de investimento e aquisicio de bens e

SeIvigos commentes.

Parz o efeito, atentemos na rubrica respeitante 3 2quisigdo de bens de investimento:
"lgluando se trate de empreitadas, compreende todas as despesas com trabalhos de
construcdo, reparacdo e conservagio de edificios, bem assim as despesas com viaturas
equipamento diverso utilizados por pessoal estranho 3 autarguia” {capitulo 07, grupe 02),
sendo que 3 este propdsito, o POCAL procedes 2 uma explicagio do que entende por grandes
reparagbes e conservagles: "[a]s grandes reparagfes e conservacdes consubstanciam todas
as modificagdes ou adicdes importantes introduzidas nas habitagdes (esta definicio é analoga
nos cases de maquinas, edificios e outros activos fixes) que contribuam para acrescer
substancialmente a respectiva produtividade ou o tempe de utilizag3o”,

Por seu turno, refere-se, na rubrica relativa & aquisig3o de bens e servigos correntes, que
"leJompreende todas as despesas (incluindo os custos de servigos e bens materiais guando
conjuntamente facturados] a satisfazer por trabalhos de reparagio, conservagio e
beneficiacio de bens mdveis e imdveis”, nas quais se incluem “as pequenas reparacdes e
conservagdes que n3c provocam nem aumento nem alteragio 3 estrutura dos moveis ou
iméveis deles passiveis, visando manté-los em boas condicdes de funcionamento ou de
aproveitamento”, asclarecendo ¢ POCAL que “[dJestas beneficiagies n3o results
prolongamento da vids util normal dos bens que s3o deles objecto” e que, [tiratando-se de
grandes reparacdes a levar a efeito, designadamente, em edificios, habitagdes e material de
transporte, as inerentes despesas n3o devem ser classificadas nesta rubrica, mas sim nas

rubricas dos respectivos investimentos " (capitulo 02, grupe 03, artigo 02).
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32. E neste contexto que o Municpio do Funchal adeta o critério de imobilizar, isto &, registar
como ative, a construgio de imdéveis ou a5 grandes reparagdes/intervencdes que tendem a
prolongar ou manter a vida Gtil do bem (investimento) e, no que respeita as pequenas
intervengies & despesas com = manutengdo, reconhece-as no propric exerdcio em que
ocorrem (tratando-se de um custo e, portanto, ndo figurando como investimento).

Descendo a0 caso concrezc,

33, Tratando-se de uma grande reparaciofintervencdo que tende a prelongar ou manter a vida
util do bem, ou seja, do Conjunto Habitacional do Canto do Mure III - Blocos 1 e 2, 0 mesmo
figura no ativo do Municipio do Funchal, uma vez que se trata de um investimento.

34, Se, pelo contrdrio, se tratasse de uma peguena reparacdo/intervencdo, de acordo com o
mesmo critério, o seu custo teria de ser assumide pela SHF e reconhecido no respetivo
exercicio, porguanto estaria abrangida pelas ztribuicies da empresa municipal.

35, Nesta medida, resulta claro que os fluxes financeiros de ambas as entidades ndo se

misturam,

36, O investimento € feito pelo Municipic do Funchal no imovel de que & proprietario e que

pertence ao dominie privado municipal, por forma a prolongar a vida dtil do mesmo e figura
no ativo dessa mesma entidade.

37, Por seu twrno, os custos com as obras corventes de conservacdo e de recuperscdo sdo

assumidos pela SHF,

38. A este respeito, impaorta referir, por fim, que o Tribunal de Ceontas, para sustentar a sua tese,
cita decisdes que, salve o devido respeito por entendimente diverso, nada tém que ver com
© C3SC 073 ©m aprego, ums vez que tém por referéncia situscdes em que hd um incremento
patrimonial do ativo de uma coocperativa ou empresa municipal financeiramente suportado

pelo Municipio.

39, Tratam-s= de situacdes em que, efetivamente, existiro subsidios ao investimento realizados
pelos Municipios a faver de uma cooperativa ou empresa municipal - n3o € o que sucede no
caso ora em 3prece, 52 que o Municipio do Funchal investe num imével que pertence ac seu

dominie privado municipal.

O
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Por tudo quanto foi exposto, resulta demonstrado que inexiste qualquer infrag3o financeira
suscetivel de ser imputada ao ora contraditado, nos termos do artigo 65.2, n.9 1, alinea b)
da LOPTC, porquants ndo foram violadas quaisquer disposicdes legais, nomeadamente o3
artigos 6.9, n,9 2, 36,9 n.9 1 & 50.9 o do RJAEL,

1I11. DA FALTA DE CONSCIENCIA DA ILICITUDE

A este propdsite, importa referir, uma vez mais, que a atuagio do Municipio do Funchal e do
ora contraditade nunca mereceram, neste aspeto, qualquer reparo por parte deste Tribunal,
quer nas diversas agdes de fiscalizacdo prévia de contratos de empreitadas de construgio ou
reabilitagdo, come & o case, quer em sede de auditorias tante 3 SHF como 20 Municipic.

Sempre tendo em vista 3 prossecucdo do interesse pdblice, o Municipio vem, ha varios anos,
procedendo @ compra & # conswugdo de equipamentos de habita¢io, muitas vezes com
recurso aos apoios e financiamentos comunitarios resultantes de candidaturas encabegadas
pelo Municipio, cuja gestio € depois entregue & SHF, para gue esta prossiga as atrbuigdes
de gestdo do pargue habitacional gue |he feram conferidas,

Fei pela seguranga juridica gerada por estes exemplos gue o Municipio do Funchal & ¢ ora
contraditado se pautaram ne procedimento em causa, convictos de que, na sua sequéncia,
0 Contrato ora em aprecgo, submetido a este Tribunal para efeitos de fiscalizagdo prévia, seria

igualments visado.

E que, conforme supra expesto, o Municipio fez fé na passada atwacio deste Tribunal sobre
esta masma matéria, ao conceder visto prévio a contratos de empreitada idénticos ao ora
em aprego, reforgando nasta autarquia a certeza de sempre ter agido em conformidade com
a lei,

Deste medo, o ora centraditado est3 & sempre esteve convicto de que a sua atuacdo no
procedimento ora em apreco se encontra em cenformidade com o dispesto na lai.

Ora, no dominio da responsabilidade sancionatdria, o artige 67.9, n,® 4 da LOPTC estabelece
um reenvio para os titules I & II do Cédigo Penal, o que abrangs todec o regime de
pressupostos positivos & negativos da responsabilidade (artigos 1.9 3 39,2 do Cédigo Penal).

Donde resulta que ndo estamos perante um tipo de responsabilidade cbjetiva, que possa ser
imputada pela mera constatagdo de ilegalidade em quzlquer atuacio administrativa, mas

simi uma responsabilidade de tipo punitivo ou sancionatdério que exige. sempre e

necessariamente, uma imputacdo de tipe subjetivo,
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A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas e, alids, unénime neste sentide, como se pode ver,
de entre muitas outras, pela sentenca n.? 1/2004 (Proc. n.? 6/JFR/2003):

"A responsabilidade financeira, por outro iado, apesar de depender da pratica de actos ou
omissdes objectivamente gqualificades come infracges financeiras, ndoc tem natureza
objectiva. £ iste porgue 2! responsabilidade admite a relevéncia da culpa no comportamento
dos responsaveis, de acordo com os critérios que & lei estabelece (art.? 64.° da Lei 98/97,
de 26/8, e art.® 50.° da Lei 86/89, de 8/3).7

Assim, diz-nes o artigo 17.2, n.? 1 do Cddigo Penal que "sge sem culpa quem actuar sem
consciéncia da ilicitude do facro, se o erro ndo lhe for censuravel”, Dito de outra forma, caso
s2 conclua que a atuagde do ora contraditado no procedimento em aprego ndo cumpre o
disposto na lei - o que em caso algum se admite - sempre se constatard que o ora
contraditado agiu em erre sobre a ilicitude do facto, que, conforme foi j& demonstrado, foi
gerads per uma legitima confiznga do ora contraditado no meodus operandi deste Tribunal
em situacdes passadas, pele que. am caso algum, poderd ser tido como censuravel.

0O préprio Tribunal, na nota de rodapé n.© 29, acaba por conceder que 2 atuagde do ora
visado terd “resuitado dz convicgio de que 3fs] mesmals], realizadas] no dmbito do
procedimento de formago do contrate vertents, ndo envolveria qualguer incumprimento das
apontadas disposigdes normativas”, retirande, contudo, a conclusio errada da falta de

consciencia da ilicitude que recenhece existir,

E que, como j3 teve oportunidade de se demonstrar, nos termos do artigo 17.9, n9 1 do
Cédigo Penal, a Falta de consciéncia da ilicitude ndo tem como conseguéndia a qualificacio
da aruagdo do agente como negligente, come pretende este Tribunal, mas sim uma exclusdo

da culpa do mesmo.

0 que, sendo 3 culps um pressuposto intransponivel da imputacic de responsabilidade

financeira sancionatdria, leva 3 que nio seja possivel imputar qualquer infracdo ac agente.
Razic pels qual se impde o reconhetimants da exclusdo da culpa do ora contraditado, caso
em que, na auséncia de uma atuacdo culposa, ndo serd possivel a imputacdo de gqualquer

responsabilidade financeira sancionatéria, ainda que com 2 consequente relevagdo da

mesma.
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Iv. Da FALTA DO ELEMENTO SUBJETIVO

54. Sem prescindir, importa ainda ressalvar 2 impossibilidade de se dirigir um qualquer juizo de
censura 2 conduta do ora contraditado, nem sequer a titulo de negligéncia, sendo ainda de
notar que 56 sera punivel a titulo de responsabilidade sancionatéria a infragio cometida com
dalo ou com negligéneiz (cfr, aitigo 65.9, n.0 4 & 5 da LOPTC).

55. Ora, confiando na atuagio passada deste tribunal, ¢ ora contraditade agiu convicto de que o
fazia de acordo com a lei, ndo sendo possivel dirigir-lhe qualquer tipe de censura, zinda gue
a titulo de negligéncia.

56. A este respeito, pode distinguir-se, ao nivel do tipo de ilicto negligente, a chamada
“negligéncia conscient=” da subcategoria apelidada de "negligéncia inconscientz" - conceitos
decorrentes do artigo 13.9, alineas a) e b) do Cadigo Penazl, aplicaveis por forga da remissio
operada pele artigo 67.9, n.2 4 da LOPTC,

57. N3o s6 o ora contraditade ndo representou a possibilidade de a sua conduta consubstanciar
um ilicite gerador de responsabilidade financeira sancionatdria (negligéncia consciente},
como, dada a fé que fez na passada stuagdo deste Tribunal sobre esta mesma matéria, ndo
podia - nem devia - sequer té-la representado (negligénciz inconscients)!

58. J3 a hipdtese de uma atuagio dolosa, encontra-se também totalmente excluida, porguanto
€ notdrio que o contraditado ndo agiu com intengdo de praticar a infracdc que lhe € imputada,
o que &, zlids, reconhecido pelo Tribunal?,

59, Note-se, ainda, gue estamos perante matérias altamente técnicas das dreas juridica e
financeira, para compreensdo das quais um titular de cargo politico sem formagdo na area,
tomo o ora contraditado, estd dependente de informagdes técnicas que lhe s3o transmitidas,

nas quais confiz e baseia 25 suas decisdes,

60, Assim, resulta demonstrade gque 3 conduta do ora contraditado ndo poderd apontar-se
qualquer juizo de censura, nem sequer a titulo de negligéncia, perquanto ndo existiu
qualquer violagSo de deveres de cuidado. Faltando, assim, o elemento subjetivo do ilicito-
tipico, encontra-se vedada gqualquer possibilidade de imputagie de respensabilidade

financeira ac visado, ainda que com postarior relevacio da mesma.

61. A este propdsito dir-se-3, ainda, que a falta de elementos acerca do elemento subjetivo da
infracdo imputada 2o ora visado € gravemente atentatdria das suas garantias de defesa, uma

? Nota de radapd n. % 29, pdq. 22 do Raelato da Auditoria,
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vez que lhe é dirigido um juizo de censura sem gue lhe sejam dadoes a conhecer todes os
elementos que a ele conduziram.

62, Além de atentstdrio comtra os direitos do ora visado, € ainda deturpador dos principies
bésicos do Direito Penal que regem a subsungio de um comportamento a um ilicite tipico, &
que nesta sede 530 subsidiariamente aplicdveis.

63. E que o processe hermenéutico conducente & imputagio de responszbilidade (sancienatéria,
como de qualquer outro tipo) € uno e composte por uma imputagdo tanto objetiva, como
subjetiva, nic podendo fazer-se apenas com uma das duas e diferindo a outra para "sede

prépria™.

64, Deste mode, ou bem gue ndo é imputads qualquer responsabilidade, porquanto ndo se
pretende avaliar, nesta sede, o essencial elemento subjetive do tipo, ou bem que, para se
imputar qualquer tipo de responsabilidade financeira ao ora contraditado - o que em caso
algum se admite -, se percorre todos os elementos de tipo, fundamentando & sustentando
o seu preenchimento,

65, Importa, ainda, ressalvar que, 3o contrdrio do que parece pretender este Tribunal no ponte
3.3. do Relato de Auditoria, o elemento subjetivo nSo é suscetivel de ser presumide, cabendo
zc Tribunal 3 demonstracio dos factos que o preenchem, o que manifestamente nZo sucede.

66. Pelo exposto, resulta demonstrado que ndc € possivel a imputagio de gualquer
responsabilidade financeira sancienatdria a0 ora contraditado, por notdria felta do elemento

subjetivo.

V. D'a EXCLUSAO DA RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

67. O artige §1.0, n.? 2, da LOPTC, estabelece (por reenvio para artige 36.9, 1 e 3, do Decreto
22,257, de 1933) condigies de determinagio da responsabilidade reintegratoria, apliciveis
no dominioc da responsabilidade financeira sancionaténia por forga do n.® 3 do artigo 67.7 da
LOPTC, "cujo reverso eguivale 2 uma causa de exclusio da responsabilidade ™

68, Em igual sentido, dispde o n.9 1 do amigo 80.9-A da Lei n.9 73/2013, de 17 de setembro,
que contém o Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais, que
“[nJas autarquias locais, 2 responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do artigo 61.° da Lei

* Peato 1.5, pdg. 22 do Halato de Auditaria
* Freomos ce Lacsapa oe Ccgta #finen, O modelo suhstantive e v tidade Aranceia sanoonaténg e

reintegratdng, p. 14, dm‘%lwmwmmmmw

e
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n.© 38/97, de 9 de margo, na sua redacio atual, recai sobre os membros de drgio executivo
quando estes n3o tenham ouvido os servigos competentes para informar ou, quando

esclarecido por estes em conformidade com as leis, hajam tomado decisdo diferente”.

69. Nos termos conjugados das normas supra citadas, é condige da responsabilidade financeira
dos membros do Governo &, como € o caso, dos titulares exacutivos das autarquias que estes
ndo tenham ouvido as estacdes competentes ou, quando esclarecidos por estas em
conformidade com a lei, tenham optado por solucdo diferente, Assim, 36 existe
responsabilidade dos referidos agentes se o facto tiver sido praticade numa destas

circunstancias,

70. Daste modo, e sendo as referidas circunstincias condigSes necessarias da imputagdo de
responsabilidade, s= o agente tiver consultade a estacdc competente e decidide em

conformidade com a informago recebida, ndo haverd lugar 3 sua responsabilizacdo,

71. Ora, com o devido respeito por entendimento diverse, ndc se compreende comao pode este
Tribunal considerar que o ora contraditado no terd ouvido as estagBes competentes nesta
matéria, nem sequer tal facto resulta demonstrade no Relato de Auditora.

72. € que, n3o tende o ora contraditado conhecimentos especializados nas matérias juridicas e
financeiras em causa, ndo se vé de que modo pederia tomar este tipo de decisdes sendo
sendo devidaments aconselhado pelos servigos competentes, e seguindo 25 suas
orientagdes, a n2o ser que tivesse atuado de mode a, intencionzlmente, infringir 2 lei, o gue
o préprie Tribunal afastou®,

73. Também ndo se vislumbram quaisquer factos que demonstrem que o ora contraditado tenha
atuade em sentido diverso das informacdes prestadas pelos servigos do Municipie.

74. Pelo que ndo parece poder dizer-se - e é manifesta 2 falta de factuzlidade que o supoite -
que o ora contraditado ndo ter3 ouvido a5 estagdes competentes na situacdo ora em aprego
ou, pior, que, tende cuvido, terd ignorado a informagio que lhe foi concedida & agido em
sentido diverso.

75, Assim, € também manifestc gue ndo estdo reunidas as condigdes necessirias para 3
responsabilizacio do ora visado, pois que se verifica a causa de exclusdo da responsabilidade
financeira prevista no artigo 61.9, n.9 2 da LOPTC, em conjugagdo com o artigo 80.9-A, n.0
1 do Regime Financeire das Autarguias Locais & Entidades Intermunicipais.

* Nota de rocapé n.* 29, pdqQ. 22 co Rolate ge Aucitoria,
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V1. CowncLusio

IR

76. Faltando, como resulta demonstrado pele supra exposto, os pressupostos, quer cbietives
quer subjetivos, necessarios 3 imputagio de responsabilidade financeira sancionatoéria a0 ora

wisado, e wverificando-se, inclusivamente, uma causa de exclus@o de responsabilidade,

carece, assim, de sentido a relevacdo da mesma, nos termos das alineas a) ac) don.2 9 do
artigo 65.0 da LOPTC, devendo antes concluir-se pela inexisténcia de qualguer infracde

financeira praticada pelo ora contraditado,

0 Visado,

MIGUEL SERGIO  oamad: ot et por

CAMACHO SILVA  stancouen
Deisen: 2021 D439 114248

SOUVE T

[Miguel Sérgio Camache Silva Geuveia)
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SeCCAD REGIONAL DA MADEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS

Processo n® 01/20-Aud/ARF

Assunto: Relato da auditoria para apuramento de responsabilidades financeiras indiciadas no
exercicio de fiscalizagio prévia incidente no imbito do contrate da empreitada de reabilitaglo do
conjunto habitacional do Canto do Muro III -Blocos 1 e 2, no valor de 364.005,87€, celebrado 2 11
de novembro de 2019 entre o Municipio do Funchal e & empresa "Octavio Ruben, Construgdo

Unipessoal, Lda.”

Exmo. Senhor
Juiz Conselheiro, da Secgdo Regional

dz Madeira do Tribunal de Contas

Mar1a MapaLena CAETANC SacraMENTO Nunes, notificada, nos termos @ para os efeitos do atigo 13.9
da Lai n® 98/97, de 26 da agosto ("LOPTC"), no Embito do Relate de Auditoria supra referenciade,
3 que respeitz o processo identificado, vem exercer o ssu dirsite de contraditdrio nos termos

seguintes:
1. ENQUADRAMENTO

1. No supra referido Relato, mais concretamente no ponte 3.3., foi indiciada a pratica de uma
infraco financeira, fundamentada no desrespeito pelos artigos 6.9, n,0 2, 36,9, n,0 1 2 50.9
do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Parmicipagdes Locais, aprovado pela
Lei n,® 50/2012, de 31 de agosto ("RJIAEL"), porquanto o ora visado "autorizou a abertura
daguele procedimento, 3 1 de agosto de 2013, bem como procedeu 3 respetiva adjudicagio
& inerente autorizacio da despesa (..}, sem acautelarem devidamente a observincia da
moldura legal proibitiva da assinaiada contratacdo, nem se terem munido de quaisquer
outros elementos ou documentos que permitissem sustentar juridicamente de modo 2

enguadra-la no RJAEL™.

2. A alegada infracdo conduziu & imputacdo de responsabilidade financeira sancionatdria ao
visade, ora contraditada, nos termes do artige 5.9, n.0 1, alinea b) da LOPTC, embora com
posterior relevacio da mesma.
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0 que estd em causa nesta sede ndc € apenas saber se o entendiments de Municipic do
Funchal e da or2 contraditada sobre o contrato de empreitads de reabilitacdo do conjunte
habitacional do Canto do Muro III - Blocos 1 & 2 deve ser qualificado como legal ou ilegal, o
que ndo deixard de ser explanado adiante.

0 que est3 agui em causa & também saber se tal conduta & o entendimento jundico que lhe
subjaz pode = deve ser considerada censurdvel e punivel em s=de de responsabilidade

sancionatéria.

Ora, a imputagiic de responsabilidade financeirs exige pressupostos e requisites legais
especificos. Desde logo, a lei expressamente impde (artige 67.2, n.2 4 da LOPTC) =
aplicabilidade dos titulos I e I do Codigo Penal, o gue abrange todo o regime de pressupostos
positives & negativos da responsabilidade (artigos 1.2 a 39.9 do Cédige Penal).

Exigindo-se, assim, em concrete, que 30 agents seja possivel imputar ndo s6 a violagdo
objetiva de um tipo de ilicite - devendo a sua atuaglo estar sbrangida no dmbito objetive
da norma em causa - mas ainda que o facto ilicio seja praticado de forma culposa.

Deste modo, nos termos do artige 13.¢ do Cédigo Penal, sé & punivel o facto praticade com
dolo ou com negligéncia, pelo gue serd necessario, ainda, demonstrar que 2 conduta &

subjetivamente imputavel a0 agente, tendo o mesmo agido de forma culpesa.

O gue implicz gue apenas se possa, zinda que indiciarizamente, afirmar a pratica de uma
infragdo sancicnatdriz se todos e cada um destes pressupostos estiverem werificados,

0 que, adiante-se desda j3, e com o devido respeite por entendimento diverse, ndo € o caso,

Veiamos,

II.  DaINEXISTENCIA DE INFRAGAO FINANCEIRA

10. Ora, concluiv este Tribunal, em sede do processo de fiscalizagSo prévia do supra mendicnade

contrate de empreitada, conclusde gue nesta sede reitera, que a decisfo de adjudicacic da
obra, tomada pelo Presidente da Cimara Municipal do Funchal, ora contraditada,
consubstancia 2 concessdo de um subsidie zo investimento & SociohabitaFunchal - Empresa
Municipal de Habitagdo E,M [doravants, “"SHF"), em que o Municipio € entidade participante,
o que se encomtra vedado pelo artigo 36.2, n.® 1, do RIAEL e implica o desrespeito da
disciplina que resulta dos amigos 6.2, n.0 2, e 50.9 desse mesmo diploma, conduzindo 2
ilegalidads dagquela decisSa,

oz
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11. Sucede que estz decisfo, como se demonstrard, ndo consubstancia a concessdo de um
subsidic ac investimento 3 SHF nem t3o pouco estava em causa uma atividade a cargo da
empresa local, por ndo se encontrar enquadrada nas suas atribuigdes.

12, A SHF, como empresa local que é, configura-se como pessoa coletiva de direito privade, mas
de natureza piblica, nos termos do n.% 4 do artige 19.9 do RJAEL, devendo “prosseguir fins
de relevante interesse piblico local, compreendendo-se o respectivo objecto social no dmbito
das atribuides das entidades puiblicas participantes™ (cfr. artigo 52.9 do RJAEL),

13. Conforme referido pelo Tribunal de Contas, 2 empresa municipal tem como objeto social o
referido no artigo 4.9, n.© 14, dos seus Estatutos, o qual & prosseguido através das
atribuigdes previstas no artigo 5.9, designadaments a pravista na alinea f) do n,® 1 do artige
5.9, que prevé que 3 SHF cabe "promover 2 execugio de obras correntes de conservacio e
de recuperagdo nas habitagdes, edificios e em espagos exteriores dos conjuntos
habitacionais” (sublinhado nosso).

14. O gue significa que as atrbuigdes cometidas 3 SHF ndo abrangem toda 2 qualquer obra,

15. Ora, o contrato de empreitada em c3usa nos presentes autos destina-se 3 reabilitacde do
Conjunto Habitacional do Canto do Mure III - Blocos 1 e 2, tratando-se de uma

de recuperacio.

16. Pais que, conferme definide no artige 2.9, alinea j), do Regime Juridico da Reabilitagdo
Urbana, a "reabilitagdo urbana” consiste na “forma de intervengdo integrada sobre o tecido
urbano existente, em gue o patrimdnio urbanistico e imobilidrio é mantide, no tode ou em
parte substancial, & modernizado através da reslizacio de obras de remodeiagio ou
beneficiagio dos sistemas de infraestruturas urbanas, dos equipamentos e dos espagos
urbanos ou verdes de utilizac3o coletiva e de obras de construcdo, reconstrucdo, ampliagdo,
alreracdo, conservagio ou demolicio dos edificios”.

17, De igual modo, também nz memdria descritiva e justificativa se encontra sumarizado o tipo
de intervengdo em causa no referido centrato de empreitada, = qual refere que estio
previstos trabalhos de "reabilitac3o estrutural dos pisos -2, -1 e 07, “remogio e reposigio de
pavimento betuminoso”, “remogio e execucdo das coberturas dos edificios 1 e 27, entre

outros trabalhos manifestamente incompativeis com o conceito de obras correntes

18, Pelo que a empretada em causa ndo se inclui na atividade a cargo da SHF, nem nas
atribuicBes que esta se encontra incumbidz de prosseguir, pelo que, nessa medida, ndo &
violade o disposto neo artigo 6.2, n.? 2 do RJAEL,
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19, Acerca da referéncia faita pelo douto Tribunal 2 “necessidade do Municipio vir através de
CONLrato-programa compensar 3 empresa municipal, ndo sd na razdo das rendas sociais
versus rendas técnicas, mas no seu saldo negativo de exploragdo, que o mesmo é dizer em
maontantes muito inferiores aos que se apurariam pela diferenca entre rendas técnicas e
sociais”, o Tribunal nota que a “solucdo que se encontra devidamente balizadz no RIAEL, no
ja referido art.® 47,9, gue admite a atribuicio de subsidies 3 exploragie 3s empresas localis
de gestio de servigos de interesse geval, aplicave! 3s empresas locais de promogio de
desenvolvimento locsl e regional - como € o case da SociohabitaFunchal - Empresa Municial
de Habitagdo E.M. {...) - ex vi o n.? 2 do artigo 50.°, desde que respeitadas™ as condigies
que enumera de seguida.

20. Ora, facilmente se compreende que nos presentes autos ndo estd em causa um subsidic ao
investimento, nem t3c pouco um subsidio 3 exploragio, mas apenas um investimente do
Municipio do Funchal num imdvel pertencente ac dominio privade municipal, pois que se
encentra fora das atribuigdes conferidas 3 SHF.

21. Nos termos dos artigos 47,2 e 50,9 do RIAEL, no que respeita 2 prestagdo de servigos das
empresas locais de interesse de interesse geral e 3 prestagdo de servigos de empresas locais
de promogic do desenvelvimento local e regionzl, @ concessio de subsidios 3 exploragio
pelas Autarquias Locais a estas empresas exige 3 prévia celebragcdo de contratos-programa,

22. As limitagdes ao objere social das empresas loczis t8m em wista acautelar que a criagdo
destas empresas nic tenha objetives paralelos como a “privatizacio” de servicos piblicos

sam qualquer contelude de interesse publico.

23, Assim, ndo constituem subsidios & exploracio os montantes pagos pelas entidades piblicas
participantas s empresas locais, ao abrige de contratos de aquisigdo de bens ou servicos,
locagdes, fornecimentos ou empreitadas {cfr. artigos 36,2, n.0 2 2 4, = 47.9, n.? 6, do RJIAEL).

24, Tratam-s2 de adjudicagSes de contrates pela entidade publica participante & emprasa local,
casos em gue 2 entidade adjudicante apenas pode transferir para @ adjudicataria as quantias
devidas pela prestagio contratual 2 preges de mercado [artige 36.9, n.9 2, do RIAEL),

25, Ora, em face do que acaba de se explanar, é por demazis evidente que a situscdo acima
descrita nada tem 2 ver com a que € objeto dos 2utos, porquanto, no presents caso, ndo €
adjudicado um contrato de empreitada 3 SHF, mas 3 um terceiro, n3o sende, portanto,
transferida qualquer quantia & SHF, nem direta nem indiretamente,

pgnte 1.1.2., pdg. 10 ¢n Relato de Audraria.
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Importa ressalvar, ainda, que o contrato de empreitada ora em anilise em nada pde em
c3usa 3 ssparagdo entre a entidade participantz (o Municipic) e a SHF, o que se torna
avidents s atentarmos na contabilidade das duas entidades.

A Lein® 73/2013, de 3 de setembro, na sua redacdo atual, estabelece o regime financeiro
das autarquias locais e das entidades intermunicipais, determinande o seu artigo 74.9, n.?
2, que "[a] contabilidade das entidades referidas no numero anterior respeita o Plano de
Contas em vigor para o setor focal (..)"

Sendo os factos objeto dos presentas autos datados do ano de 2019, e uma vez que o SNC-
AP so s& tornou obrigatdric para as autarqguias locais 2 partir do dia 1 de janeiro de 2020, 3
data dos factes o Municipio do Funchal respeitava o Plano Oficial de Contabilidade das
Autarqguias Locais ("POCAL"), tando implementado, a partir de janeiro de 2020, o SNC-AP,

Ora, o POCAL faz a distingdo antr2 aguisic3o de bens de investimento & aquisicdo de bens e

S2rviges correntes.

Para o efeito, atentemos na rubrica respeitante 3 aguisicBo de bens de investimento:
"[gluando se trate de empreitadas, compreende todas as despesas com trabalhos de
construgio, reparagao e conservagio de edificios, bem assim as despesas com viaturas e
equipamento diverse utilizades por pessoal estranho & autarguis” (capitulo 07, grupe 02),
sendo que 3 este propdsito, o POCAL procede a uma explicagdo do que entende por grandes
reparagdes & conservagdes: [als grandes reparagdes e conservacdes consubstanciam todas
as modificagdes ou adicdes importantes introduzidas nas habitagdes (esta definicio é andloga
nos casos de magquinas, edificios e outros activos fixos) que contribuam para acrescer
substancialmente a respectiva produtividade ou o tempe de utilizagdo ™,

Por seu turno, refere-se, na rubrica relativa & aquisicdo de bens e servigos correntes, que
“[cJompreende todas a5 despesas (incluindo os custos de services e bens materiais quando
conjuntamente facturados) a satisfazer por trabalhos de reparacio, conservacio e
beneficiacdo de bens mdveis e iméveis”, nas quais se incluem “as pequenas reparacdes e
conservagées que ndo provocam nem aumento nem alteracdo 3 estrutura dos moveis ou
imdveis deles passiveis, visando manté-los em boas condicées de funcionamento ou de
sproveitamento”, esclarecendo o POCAL que “[dlestss beneficiagbes n3o resulta
prolongamento da vida Jtil normal dos bens que s3o deles objecte” e que, [tlratando-se de
grandes reparacbes a levar 2 efeito, designadamente, em edificios, habitagdes e material de
transporte, as inerentes despesas n3o devem ser classificadas nesta rubrica, mas sim nas
rubricas dos respectivos investimentos” (capitulo 02, grupa 03, artige 02).
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32. E neste comexto que o Munidpio do Funchal adeta o critério de imobilizar, isto €, registar
como ative, a construgio de iméveis ou as grandes reparagies/intervencies que tendem a
prolongar ou manter a vida util do bem (investimentc) e, no que respeita as pequenas
intervengdes e despesas com 3 manutengdo, reconhece-as no proprie exertcio em que

ocorrem (tratando-se de um custo e, portanto, ndo figurando como investimento).

Descendo 30 caso concreto,

33. Tratande-se de uma grande reparacdofintervencdo que tende a prolongar ou manter a vids
util do bem, ou seja, de Coniunto Habitacional do Cante do Muro III - Blocos 1 e 2, o mesmo
figura mo ativo do Municipio do Funchal, uma vez que se trata de um investimento.

34, Se, pelo contririo, se tratasse de uma pequena reparacdofintervencdo, de acorde com o
mesme critério, o seu custe teria de ser assumide pela SHF e reconhecido no respetivo
exercicic, porquanto astaria abrangida pelas atribuigiies da empresa municipal.

33. Nesta medida, resulta claro que os fluxos financeiros de ambas as entidsdes nic se
misturam.

36, O investimento £ feito pelo Municipic do Funchal no imével de que & proprietdrio e que

pertence ao dominio privade municipal, por ferma a prolongar a vida (til do mesmo e figura
no ativo dessa mesma entidade.

37, Por seu turno, os custes com as gbras correntes de conservacdo e de recuperacdo sic
assumidos pela SHF,

38. A este respeito, importa referir, por fim, que o Tribunal de Centas, para sustentar a sua tese,
cita decisdes que, salvo o devido respeito por entendimento diverse, nada tém que ver com
0 C250 Or3 em 3prego, uma vez que tém por referéncia situzcdes em que hd um incremento
patrimonial do ative de uma cooperativa ou empresa municipal financeiramente suportado
pelo Municipio.

39, Tratam-se da situacdes em que, efetivamente, existirio subsidios ao investimento realizades
pelos Municipios a faver de uma cooperativa ou empresa municipal - ndo € o que suceda no
casc ora em aprece, j& que o Municipio do Funchal investe num imdével que pertence ao seu

dominie privado municipal.
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Por tude quanto foi exposto, resulta demonstrade que inexiste qualquer infragdo financeira
suscetivel de ser imputada ao ora contraditada, nos termos do artigo 65.2, n.0 1, alinea b)
da LOPTC, porguanto ndo foram violadas quaisquer disposigdes legaiz, nomeadamente os
artigos 6.9, n,2 2, 36.9, n.2 1 & 50.0 o do RJAEL,

1L DA FALTA DE CONSCIENCIA DA ILICITUDE

A este propdsito, importa referir, uma vez mais, que a atua¢io do Municipio do Funchal & da
ora contraditada nunca mereceram, neste aspeto, quzalguer reparo por parte deste Tribunal,
quer nas diversas acoes de fiscalizac3o prévia d= contratos de empreitadas de construgio ou
reabilitagio, como € o caso, quer em sede de auditorias tanto @ SHF como ac Municipio.

Sempre tendo em vista a prossecugao do interesse publico, o Municipio vem, hd varios anos,
procedendo a compra e 2 construcBo de equipamentss de habitaclo, muitas vezes com
recurso aos apoios e financiamentos comunitdrios resultantes de candidaturas encabecadas
pzlo Municipio, cuja gestio & depois entregue & SHF, para que esta prossiga as atribuigdes
de gest3o do pargue habitacicnal gue lhe foram conferidas.

Foi pela seguranga juridica gerada por estes exemplos que o Municipic do Funchal e a ora
contraditada se pautaram no procedimento em causa, convictos de que, na sua sequéncia,
o conwrato ora em aprego, submetido 3 este Tribunal para efeitos de fiscalizag8o prévia, seria

igualmente visado.

E que, conforme supra exposto, o Municpic fez fé na passada atuagdo deste Tribunal sobre
esta masma matéria, a0 conceder visto prévio a contratos de empreitada idénticos ao ora
em aprego, reforcando nasta autarquia a certeza de sempre ter agido em cenformidade com

a lei.

Deste modo, a3 ora contraditada est3 e sempre esteve convicto de que a sua atuagdo no

procedimento ora em aprege se encontra em conformidade com o dispesto na lei.

Ora, no dominic da responsabilidade sancionatéria, o artige 67.9, n.2 4 da LOPTC estabelece
um reenvio para os titulos I e II do Cédigo Penal, o que abrange tode o regime de
pressupostos positivos e negativos da responsabilidade (artigos 1.9 a 39.0 do Cédige Penal).

Donde resulta que n3o estames perante um tipo de responsabilidade objetiva, que possa ser
imputada pela mers constatacio de ilegalidade em qualquer atuagio administrativa, mas
sim uma responsabilidade de tipo punitive ou sancionatdrio que exige, sempre e

necessariamente, uma imputagdo de tipo subjetivo,
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A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas &, alids, undnime neste sentido, come se pode ver,
de entre muitas cutras, pela sentenga n.® 1/2004 (Proc. n,® 6/JFR/2003):

"A responsabilidade financeirs, por outro lado, apesar de depender da pratica de actos ou
omissdes objectivamente gqualificados como infracgdes financeiras, ndo tem natureza
objectiva. E isto porgue tal responsabilidade admite a relevidncia da culpa no comportamento
dos responsaveis, de acordo com es critérios gue a lei estabelece (art.® 64.° da Lei 98/97,
de 26/8, e art.® 50.9 da Lei 86/39, de 8/9).7

Assim, diz-nes o artige 17,2, n.9 1 do Cédigo Penal que “age sem culpa quem actuar sem
consciénciz da ilicitude do facte, se o erro ndo lhe for censursdvel”, Dito de outra farma, caso
se conclua que a atuacic do eora contraditada no procedimento em aprego nio cumpre o
disposto na lei - © que em caso algum se admite - sempre se constatard que o ora
contraditada agiu em erro schre a ilicitude do facte, que, conforme foi j@ demonstrado, foi
gerado por uma legitima confianga do ora contraditada no modus operendi deste Tribunal
em situacdes passadas, pele que, em caso algum, poderd ser tide como censurdvel.

O préprio Tribunal, na nota de rodapé n.0 25, acaba por conceder que = atuagdo do ora
visado terd “resultade da conwicgio de que afs] mesmas], realizadz{s] no dmbito do
procedimento de formagdo do contrato vertente, ndo envolveria gualguer incumprimento das
apontadas disposicdes mormativas”, retirando, contudo, a conclus3o errada da faita de

consciéncia da ilictude que reconhece existir.

E que, como ja teve oportunidade de se demonstrar, nos termos do artigo 17.9, n.9 1 do
Cédigo Penal, a falta de consciéncia da ilicitude ndo tem como consegquéncia a qualificacio
d= atuagio do agente como negligents, come pretende este Tribunal, mas sim uma exclusdo

da culpa de mesmo,

O que, sends 2 culps um pressuposto intransponivel da imputacio de responsabilidade
financeira sancionatdria, leva a que ndo seja possivel imputar gualquer infracdo 20 agente.

Razio pela qual se impie o reconhecimants da exclusdo da culpa do ora contraditadz, caso
em que, na auséncia de uma atuacdo culposa, ndo sers pessivel a imputacdo de qualguer

responsabilidade financeira sancionatéria, aindz que com =3 consequente relevagdo da
mesma.

L]

78



TRIBUNAL DE
g CONTAS

SECCAD REGIONAL DA MADEIRA

Iv. DA FALTA DO ELEMENTO SUBJETIVO

54, Sem prescindir, importa ainda ressalvar 2 impossibilidade de se dirigir um qualquer juizo de
censura a conduta do ora contraditada, nem sequer a titulo de negligéncia, sende ainda de
notar que =6 serd punive! a titulo de responsabilidade sancionatéria a infragdo cometida com
dolo ou com negligéncia (cfr, artigo 65.9, n.2 4 & 5 da LOPTC).

55. Ora, confiando na atuagio passada deste tribunal, a ora contraditada agiu convicto de que o
fazia de acordo com a lei, ndo sendo possivel dirigir-lhe qualquer tipe de censura, ainda gue
a titulo de negligéncia.

56, A este respeito, pode distinguir-se, 3o nivel do tipo de ilicto negligente, a chamada
*negligéncia consciente” da subcategoria apslidada de "negligéncia inconscient” - conceites
decorrentes de artigo 15.9, alineas a) e b) do Codigo Penal, aplicdvais por forga da remissdo
operada pele artigo §7.%, n.0 4 da LOPTC,

57. N30 56 a ora contraditada ndo representou = possibilidade de a sua conduta consubstanciar
um ilicito gerador de responsabilidade financsira sancionatéria (negligéncia conscients),
como, dada a fé que fez na passada atuagdo deste Tribunal sobre esta mesma matéria, ndo
podia - nam devia - sequer té-la representado (negligéncia inconsciente)!

58, 13 a hipdtese d= uma awacgio delosa, encontra-se também totalmente excluida, porguanto
& notério que a contraditada nfo agiu com inteng3o de praticar a infragde que lhe € imputada,
o quea &, zlias, reconhecido pelo Tribunal®.

59, Note-se, ainda, que estamos perante matérizs altamente técnicas das dreas juridica =
financaira, para compreensio das quais um titular de cargo politico sem formagdo na area,
como a ora contraditada, esta dependente de informagdes técnicas que lhe sdo transmitidas,

nas guais confia & baseia as suas decisdes,

60. Assim, resulta demonstrade gue 3 conduta do ora contraditada ndo poderd apontar-se
qualquer juizo de censura, nem sequer a titulo de negligéncia, perquanto ndo existiu
qualquer violagiio de deveres de cuidado. Faltando, assim, o elemento subjetive do ilicito-
tipico, encontra-se vadada qualquer possibilidade de imputagio de responsabilidade

financeira ao visado, ainda que com posterior relevagdo da mesma,

61, A este propdsito dir-se-3, ainda, que z falta de elementos acerca do elemento subijetivo da

infrac8o imputada 20 ora visado € gravemente atentatdria das suas garantias de defesa, uma

* Nota de rodapé n,© 29, pdg. 22 co Relato g Augitori,
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vez que |he £ dirigide um juize de censura sem que lhe sejam dados a corhecer todes os
elementos que a ele conduziram.

62. Além de atentatorio contra os direitos do or2 visado, € ainda deturpador dos principics
basicos do Direito Penal que regem a subsuncdo de um comportamento 2 um ilicito tipico, e

que nesta sede s3o subsidiariamente aplicveis.

63. E que o processo hermenéutico conducente a imputacio de responsabilidade (sancionatdria,
como de qualquer outre tipo} € uno e compesto por uma imputagie tanto objetiva, como
subjetiva, ndo podendo fazer-se apenas com uma das duas e diferindo a outra para “sede

prépria™,

64. Deste modo, ou bem que ndo é imputada gualguer responsabilidade, porguanto ndo se
pretende awvaliar, nesta sede, o eszencizl elemento subjetivo do tipo, ou bem que, parz se
imputar qualguer tipo de responsabilidade financeira ac ora contraditada - o que em caso
algum se admite -, se percorre todos s elementos do tipe, fundamentande 2 sustentando
0 s=u presnchimenta,

65, Importa, ainda, ressalvar que, ac contrario de gue parece pretender este Tribunal no ponto
3.3, do Relate de Auditoria, o elemento subjetiva ndo & suscetivel de ser presumide, cabende
ao Tribunal 2 demonstracio dos factos que o preenchem, o que manifestamente ndo sucede.

66. Pelo ewposto, resulta demonstrado que nde € possivel a imputagdc de gqualquer
responsabilidade financeira sancicnatéria ao or contraditada, por notdria falta do elemento

subjetivo,

V. Da EXCLUSAO DA RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

67. O artige 61.0, n,0 2, da LOPTC, estabelece (por reenvio para artigo 36.9, 1 e 3, do Decreto
22.257, de 1933) cendicdes de determinagic da responsabilidade reintegratoria, apliciveis
no dominic da responsabilidade financeira sancionatoria por forga do n.0 3 do artigo 67.¢ da
LOPTC, “cujo reverso eguivale 3 uma causa de exclusio da responsabilidade™.

€8. Em igual sentido, dispde o n.0 1 do artigo 80.9-A da Lei n.? 73/2013, de 17 de setembro,
que contém o Regime Financeiro das Autarguias Locais & Entidades Intermunicipasis, que

“[n]as autarquias locais, 3 responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do artigo 61.° da Lei

' Fontn 1.%., pdg. X! do Felate de Auditara
* Ertoans 06 Lacespa oe Sosta Pineo, © delo o e p i respon idade Anamcalm sanoonatdne o
reregratdng, p. 14, dsponivel em ' i 4 i E
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0.2 98/97, de 9 de marco, na sua redagio atual, recai sobre os membros do érgdo executivo
quando estes ndo tenham ouvido os services competentes para informar ou, quando
esclarecido por estes em conformidade com as leis, hajam tomado decisio diferente”.

69. Nos termos conjugados das normas supra citadas, é condigdo da responsabilidade financeira
dos membres do Governo e, como € o caso, dos titulares executivos das autarquias que estes
nio tenham ouvide 2: estacdes competentes ou, quando esclarecidos por estas em
conformidade com a lei, tenham optade por solugdo diferente. Assim, so ewiste
responsabilidade dos referidos agentes se o facto tiver sido praticado numa destas

circunstancias.

70. Deste modo, & sendo 25 referidas circunstdncias condicdes necessdrias da imputagio de
responsabilidade, se o agente tiver consultado 3 estagio competentz e decidide em
conformidade com a2 informacso recebida, ndo havers lugar & sua responsabilizacdo.

71. Ora, com o devido respeito por entendimento diverse, ndc se compresnde come pode este
Tribunal considerar que a ora contraditada ndo terd ouvido as estagbes competentes nesta
matéria, nem sequer tal facto resulta demonstrado no Relato de Auditoria,

72. E que, n3o tendo o ora contraditada conhecimentos especializades nas matérias juridicas e
financeiras em causa, nio s= va de gue mode poderia tomar este tipo de decisées sendo
sendo devidaments aconselhado peles servigos competentss, e seguinde as suas
orientagdes, a ndo ser que tivesse stuade de mode 3, intencionalmente, infringir 2 lei; o que
o proprio Tribunal afastou®,

73, Também n3o se vislumbram quaisquer factos que demonstrem que 2 ora contraditada tenha
atuzdo em sentido diversa das informacdes prestadas pelos servigos do Municipic.

74. Pelo que ndo parece poder dizer-se — & & manifesta 2 falta de factualidade que o suporte -
que a ora contraditada noc terd ouvido as estacies competentes na situacdo ara em aprego
ou, pior, que, tendo ouvide, terd ignorado a informagdo que lhe foi concedida e agido em

zentido diverso.

75, Assim, & também manifesto que nio estio reunidas as condigBes necessdrias para 3
responsabilizagiio do ora visado, pois que se verifica a causa de exclusfo da responsabilidade
financeira prevista no artige 61.%, n.® 2 da LOPTC, em conjugagdc com o artige 80,°-A, n.9
1 do Regime Financeirc das Autarguias Locais e Entidades Intermunicipais.

“ Nota da rodapé n." 29, pdg. 22 0o Relats ga Augitora,
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VI. ConcLusio

76, Faltando, como resulta demonstrade pelo supra exposto, os pressupestos, quer objetivos
quer subjetives, necessaries 3 imputagdo de responsabilidade financeira sandonatéria zc ora
visado, e werificando-se, inclusivamente, uma causa de exclusSio de responsabilidade,
carece, assim, de sentido a relevacio da mesma, nos termoes das alineas a) a c) don.? 9 do
artigo §5.0 da LOPTC, devendo antes concluir-se pela inexisténcia de qualguer infracdo
financeira praticada pelo ora contraditada.

A I'ﬁsadap
MARIA MADALENA ssinado de forma digita
CAETANO et

SACRAMENTO TS

Dados: 2021.04.29 11:1659
NUNES +0700"

[Maria Madalena Caetanc Sacramento Nunes)
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