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ACORDAO N.° 16/2010 - 27.Abr.2010 - 12 S/SS

(Processo n.° 280/2010)

DESCRITORES: Capacidade Juridica / Empresa Publica Municipal / Objecto do
Contrato / Autorizacao de Despesas / Cabimento Orcamental /
Adjudicacao / Forma dos Actos / Norma Financeira / Nulidade /

Recusa de Visto
SUMARIO:

1. A EMEL é uma entidade empresarial local encarregada da gestao de
servicos de interesse geral e o seu objecto principal é a gestao do servico
de estacionamento publico em Lisboa.

2. A capacidade juridica das entidades empresariais locais abrange todos os
direitos e obrigacoes necessarios ou convenientes a prossecucao do seu
objecto (cfr. art.® 35.°, n.° 2 da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro).

3. A capacidade juridica da EMEL esta, legal e estatutariamente, limitada
aos direitos e obrigacoes necessarios e convenientes a prossecucao do
seu objecto social, ou seja, as actividades relacionadas com a gestao do
servico de estacionamento publico em Lisboa.

4. No caso, nao se vislumbra que a monitorizacao do transito no interior de
tuneis, objecto da relacao juridica em causa, tenha enquadramento no
objecto social da entidade empresarial local.

5. A assumpcao de direitos e obrigacdes que se encontram fora da
capacidade juridica da entidade empresarial local implica o desvio dos
fins que determinaram o reconhecimento da sua personalidade juridica e

a pratica de actos com falta de capacidade de gozo.

Y

/i
1~

92
©)
Z
<

1849~2009

TRIBUNAL
DE CONTAS

A o/ )~
Zaok sty



SP/DCP/29-11-2010

10.

A incapacidade de gozo é insuprivel e determina a nulidade dos actos
praticados, tanto em termos de direito civil (art. 160.° e 294.° do Codigo
Civil) como em termos de direito administrativo (art.® 133.°, n.° 1 e n.°
2, al. b) do Codigo do Procedimento Administrativo).

Nos processos de contratacao e de realizacao de despesas, a nao
formalizacao dos actos de autorizacao e adjudicacao, bem como, a nao
celebracao de contrato escrito determinam também a nulidade, nos
termos do art.° 133.°, n.>s 1 e 2, al. f) do Cdédigo do Procedimento
Administrativo, por falta de elementos essenciais, traduzidos na caréncia
absoluta de forma legal.

Os elementos do processo indiciam que os servicos terao sido
determinados a EMEL sem qualquer previsao e cabimentacao prévia no
orcamento da camara.

A fiscalizacao prévia foi suscitada muito para além do prazo estabelecido
no art.® 81.°, n.° 2 da LOPTC.

As violacoes de lei referidas implicam nulidade, assumpcao de encargos
sem atempado cabimento orcamental e violacao directa de normas
financeiras, as quais constituem fundamento de recusa do visto nos
termos do art.° 44.°, n.° 3, als. a) e b) da Lei n.° 98/97 de 26 de Agosto,
e sdo susceptiveis de configurar a pratica de infraccoes tipificadas nos
arts. 59.°, 65.° e 66.° da LOPTC.

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes
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Tribunal de Contas

Transitou em julgado em
18/05/10

ACORDAO N° 16 /2010 - 27.ABRIL - 12 S/SS

Proc. n° 280/2010

1. A Camara Municipal de Lisboa remeteu, para efeitos de fiscalizagcdo
prévia, o Despacho do Presidente da Camara Municipal, em exercicio,
datado de 28 de Dezembro de 2009, que reconhece uma divida da Camara
Municipal de Lisboa a EMEL, Empresa Municipal de Estacionamento
de Lisboa', no montante de € 764.434,08, e que autoriza 0 respectivo
pagamento no ano de 2010.

2. DOS FACTOS

Além do referido em 1. e noutros pontos deste Acordéo, relevam para a
decisdo os seguintes factos:

A) A EMEL foi criada pelo Municipio de Lisboa, pela Deliberacdo n.°
73/AM/94 da Assembleia Municipal, publicada no Boletim Municipal
n. 41, de 6 de Dezembro de 1994%;

B) A mesma deliberacdo aprovou os Estatutos da EMEL, os quais foram
posteriormente objecto de alteracdes pelas deliberacdes:

— N.° 358/CM/99, publicada no suplemento ao Boletim
Municipal n° 285, de 5 de Agosto de 1999;

— N.° 968/CM/2004, publicada no 2° suplemento ao Boletim
Municipal n® 567, de 30 de Dezembro de 2004;

! Doravante designada como EMEL.
2 Vide fls. 31 dos autos.
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— N.° 65/AM/2006, publicada no 2° suplemento do Boletim
Municipal n° 663, de 2 de Novembro de 2006;

— N.° 1337/CM/2008, publicada no 3.° suplemento do Boletim
Municipal n.° 777, de 8 de Janeiro de 2009;

C) De acordo com o artigo 3°, n.° 1, dos Estatutos da EMEL, na versao de
2006, esta empresa tinha como objecto principal “a gestdo da
concessao de estacionamento publico no Municipio de Lisboa,
integrado no sistema global de mobilidade e acessibilidades definido
pela Camara Municipal de Lisboa”;

D) Nos termos do mesmo artigo e n.°, mas agora na versdao de 2009,
actualmente em vigor, a EMEL “é uma empresa encarregada da
gestdo de servigos de interesse geral e tem por objecto a gestdo do
servico de estacionamento publico no Municipio de Lisboa, integrado
no sistema global de mobilidade e acessibilidades definidos pela

b

Cdmara Municipal de Lisboa”,;

E) Referem os n.°s 2 e 3 do mesmo artigo 3.° dos Estatutos, em qualquer
uma das versoes:

“2- Incluem-se no objecto da EMEL.:

a) A construcdo, gestdo, exploragdo e manutencdo de
locais de estacionamento publico;

b) A elaboracdo e promogdo de estudos e projectos de
estacionamento, mobilidade e acessibilidade urbana.

3- Compreendem-se ainda no objecto da EMEL todas as
actividades acessorias necessarias a boa realizacdo do seu
objecto.”

F) O n.° 1 do artigo 4.° dos mesmos Estatutos estipula ainda®:

“I- Constituem atribui¢cdes da EMEL.:

3 A versdo transcrita nesta alinea é a de 2009 e coincide, no essencial, com a de 2006, com as seguintes
excepcaes:
— Ha& pequenas diferencas na redaccdo das alineas, sem relevancia para o caso;
— O contetdo da alinea f) ndo existia na versédo de 2006;
— A versdo de 2006 tinha uma alinea I) do seguinte teor: “I) A prdtica dos demais actos necessarios
a prossecugdo das suas atribui¢oes”.
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d)

0)

h)

)

Elaborar estudos e projectos de execucéo de ordenamento
das &reas de estacionamento que lhe forem confiadas pela
Camara Municipal de Lisboa;

Promover estudos visando a aplicacdo de novas tecnologias
e métodos de exploracdo do estacionamento;

Executar as obras de infra-estruturas e de instalacéo de
equipamentos, necessarias a prossecucdo das suas
atribuicoes;

Executar obras de construcdo de parques de
estacionamento, bem como a sua exploragéo directa ou por
intermedio de terceiros;

Fiscalizar a execugdo das obras a seu cargo;

Administrar o dominio publico ou privado do Municipio de
Lisboa que Ihe seja afecto para a prossecucdo das suas
atribuicoes;

Adquirir e alienar os bens, equipamentos e direitos a eles
relativos necessarios a prossecucdo da actividade social da
empresa, bem como proceder a organizacéo e actualizacao
do cadastro dos seus bens;

Executar medidas e accdes necessarias a conservacao,
manutencdo e exploracdo das instalacbes, bens e
equipamentos préprios ou postos ao seu cuidado;

Adquirir os servigos necessarios a boa execucdo do seu
objecto e atribuicdes;

Fiscalizar, nos termos previstos no artigo 5.° do Decreto-
Lei n.° 44/2005, de 23 de Fevereiro, e no Decreto-Lei n.°
327/98, de 2 de Novembro, alterado pela Lei n.° 99/99, de
26 de Julho, o cumprimento das disposi¢bes do Cédigo da
Estrada, das Normas constantes da Legislacdo
Complementar e dos Regulamentos e Posturas Municipais
relativos ao estacionamento publico no Municipio de
Lisboa;
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k) Exercer todas as actividades complementares e subsidiarias
relacionadas com as anteriores ou outras que lhe venham a
ser cometidas pela Camara Municipal de Lisboa, dentro
das atribuicdes da empresa. ”

G) Em 9 de Julho de 2007, o Municipio de Lisboa e a EMEL celebraram
um denominado protocolo de cooperacdo, através do qual a Camara
Municipal de Lisboa atribuiu & EMEL a obrigacdo de realizar a
vigilancia dos Tuneis da Avenida Jodo XXI e do Marqués de Pombal,
assegurando o controlo da seguranca no interior dos referidos tuneis,
de forma continua, 24 horas por dia, todos os dias do ano*;

H) Nos considerandos do protocolo em apreco referia-se:

“(...) A EMEL ¢ uma empresa municipal com responsabilidade
na area do estacionamento de veiculos e ordenamento do espaco
publico urbano da cidade de Lisboa, sendo que, por
determinacdo da Camara Municipal de Lisboa, foi-lhe igualmente
atribuida a obrigacdo de realizar a vigilancia no Tuanel da
Avenida Jodo XXI, em Lisboa, missdo que esta empresa municipal
tem vindo a exercer desde ha anos, com todos os beneficios em
termos de experiéncia acumulada.

A Camara Municipal de Lisboa pretende atribuir agora a EMEL
a obrigacao de disponibilizar pessoal para proceder a vigilancia
do Tunel do Marqués de Pombal (...)"”

I) Através desse protocolo, a Camara Municipal de Lisboa comprometeu-
se a pagar a EMEL um montante mensal de € 31.851,52 “a titulo de
partilha dos custos acrescidos decorrentes da disponibilizacéo, pela
EMEL, dos recursos humanos” afectos ao controlo dos tlneis>;

J) Nos termos da sua clausula sétima, o protocolo entrou em vigor na
data da respectiva assinatura (9 de Julho de 2007) e era vélido até 31
de Dezembro de 2007;

K) Refere-se nos documentos ora submetidos a este Tribunal que, ndo
obstante o referido protocolo ter caducado a 31 de Dezembro de 2007,
e, por lapso, ndo ter sido renovado, a EMEL “continuou, contudo, a

4 . . .
Cfr. clausulas do protocolo junto a fls. 27 e seguintes do processo.
5 . . .
Cfr. clausula terceira do referido protocolo.
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assegurar, durante os anos de 2008 e 2009, a vigilancia dos referidos
tineis, por se tratar de um servico imprescindivel ao seu

funcionamento »6-

L) Pelo oficio n.° 226/RHJ/10, de 25 de Margo de 2010°, a EMEL
esclarece que as acgOes realizadas por esta empresa no periodo de
2008 e 2009 se traduziram em:

“-Monitorizag¢éo do transito no interior do tdnel da Avenida Jo&o
XXI, através de colaboradores da EMEL,;

-Monitorizacdo do transito no interior do tunel do Marqués de
Pombal, atraves de colaboradores contratados através de uma
empresa de prestag¢do de servigos.”

M)Refere-se na Proposta n.° 19/2010°:

“(...) 6. Os servicos de vigilancia dos tuneis da Av. Jodo XXI e do
Marqués de Pombal foram efectivamente prestados pela EMEL
ao longo dos anos de 2008 e 2009, ndo tendo esta empresa
municipal recebido qualquer contrapartida financeira pela sua
prestacao;

7. A prestacdo deste servigo implicou custos no valor global de
€764.434,08 (setecentos e sessenta e quatro mil, quatrocentos e
trinta e quatro Euros e oito céntimos), 0s quais se encontram
discriminados no estudo economico-financeiro que se anexa a
esta proposta, tendo sido utilizados como referéncia para o
célculo deste montante os valores constantes do protocolo que
vigorou entre a CML e a EMEL no ano de 2007;

8. Perante a efectiva prestacéo do servico de vigilancia por parte
da EMEL, servico que a CML efectivamente usufruiu, o néo
pagamento do mesmo a esta empresa municipal constituiria
fundamento de enriquecimento sem causa para o municipio”;

N) No ja mencionado oficio n.° 226/RHJ/10°, a EMEL informa que
“continua, até a actualidade, e de acordo com as indicacoes da

6 Vide Despacho do Presidente em exercicio de 28 de Dezembro de 2009, remetido para visto, e Proposta n.°
19/2010, a fls 5 dos autos.

" Vide fls. 40,
8 Vide fls. 6.
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Camara Municipal de Lisboa, a realizar a vigilancia do trafego
rodoviario dos Tuneis da Avenida Jodo XXI e Marqués de Pombal,
precisamente nos mesmos termos previstos no protocolo de
colaboracdo de 9 de Julho de 2007 ”;

O) Face a estas circunstancias, o Presidente em exercicio da Camara
Municipal de Lisboa, ao abrigo do disposto no n.° 3 do artigo 68.° da

Lei

n.° 169/99, de 18 de Setembro, proferiu o Despacho de 28 de

Dezembro de 2009, ora remetido para visto, em que:

— Reconhece a divida da Camara Municipal de Lisboa a EMEL,
no montante de € 764.434,08, pelos servigos de vigilancia
prestados, nos anos de 2008 e 2009, nos referidos tuneis;

— Autoriza o pagamento daquele montante com efeitos
financeiros apenas no ano de 2010.

P) Em 27 de Janeiro de 2010, a Camara Municipal de Lisboa deliberou,
por maioria, aprovar a Proposta n.° 19/2010, ratificando o Despacho
referido na alinea anterior;

Q) O montante em questdo esta totalmente por pagar'’;

R) Quanto a subsuncdo dos servigos em causa ao objecto estatutario da
EMEL, refere esta empresa™:

“A  monitorizacdo do transito justifica-se pelas especiais
exigéncias em termos de seguranca para a circulacéo de veiculos
que se impde, dadas as particulares condi¢Ges de circulacdo e
sinalizacéo dos tuneis em questao.

O artigo 3.° dos Estatutos da EMEL prevé que a EMEL tem por
objecto a gestdo do sistema de estacionamento publico no
Municipio de Lisboa, integrado no sistema global de mobilidade e
acessibilidades definido pela Camara Municipal de Lisboa.

O tanel da Avenida Jodo XXI e o tinel do Marqués de Pombal séo
um elemento decisivo do sistema global de mobilidade e
acessibilidades na cidade de Lisboa.

°A fls 40 e seguintes.

10 cfr. fis. 13.
1 Vide oficio

a fls. 40 e seguintes.
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Refira-se que o n.° 3 do artigo 3.° dos Estatutos da EMEL
determina que ‘“compreendem-se ainda no objecto da EMEL todas
as actividades acessorias a boa realiza¢do do seu objecto”.

O artigo 19.°, n.° 1, dos Estatutos da EMEL atribui a Camara
Municipal de Lisboa poderes de tutela e superintendéncia sobre
esta empresa municipal, prevendo, expressamente, na sua alinea
a), que a Camara Municipal de Lisboa aprova as orientacoes
estratégicas e emite as directivas e instrucbes genéricas ao
Conselho de Administracdo da EMEL, no ambito dos objectivos a
prosseguir.

No mesmo sentido estipula a alinea i) do n.° 1 do artigo 19.° dos
Estatutos da EMEL, que prevé que compete a Camara Municipal
de Lisboa aprovar os contratos de gestdo a celebrar com o
Municipio de Lisboa.

Por fim recordemos que, nos termos da alinea c) do n.° 1 do artigo
19.° dos Estatutos da EMEL, compete a Camara Municipal de
Lisboa aprovar os Planos Estratégico e de Actividades, os
Orcamentos, assim como as Propostas de DotagOes para Capital,
Subsidios e Indemnizacbes Compensatorias e 0s restantes
Instrumentos de Gestao Previsional.

(...) Para além do protocolo de colaboragdo datado de 9 de Julho
de 2007, (...) a vigilancia dos tuneis da Avenida Jodo XXI e do
Marqués de Pombal é matéria inequivocamente prevista em
diversos contratos-programa celebrados entre a Camara
Municipal de Lisboa e a EMEL, assim como nos orcamentos e
planos de actividades elaborados pela EMEL e aprovados pela
Cdamara Municipal de Lisboa ao longo de sucessivos anos.”

3. DA SUJEICAO DO ACTO A FISCALIZACAO PREVIA DO
TRIBUNAL DE CONTAS

No caso em apreciacdo estamos perante um acto que titula um pagamento a
realizar por um municipio a uma empresa municipal, a titulo de
reconhecimento de divida, como contrapartida da prestacdo de servicos
publicos por ela prestados.
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A primeira questdo que se coloca é a de saber se esse acto esta sujeito a
fiscalizacdo prévia deste Tribunal.

3.1. Dos actos sujeitos a fiscalizagdo prévia.

Nos termos do artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da Lei de Organizacdo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)*, compete ao Tribunal de
Contas fiscalizar previamente os actos e contratos de qualquer natureza
que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer
encargos e responsabilidades, directos ou indirectos, para as entidades
referidas no n.° 1 do artigo 2.°

Na 2.2 parte da mesma alinea c), determina-se que também estdo sujeitos
a fiscalizacdo prévia os actos e contratos das entidades de qualquer
natureza criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas,
para desempenhar fungbes administrativas originariamente a cargo da
Administracdo Publica, com encargos suportados por transferéncia do
orcamento da entidade que as criou, sempre que dai resulte a subtraccao
de actos ou contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

Na alinea b) do n.° 1 do artigo 46.° da mesma LOPTC, estabelece-se que,
de entre os contratos referidos naquela alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.°, s6
estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas os contratos de
obras publicas, aquisicdo de bens e servicos, bem como outras
aquisicOes patrimoniais que impliquem despesa, nos termos do artigo
48.°, ou seja, quando de valor igual ou superior a um montante fixado
anualmente nas leis do Orgamento.

O valor fixado nos termos do artigo 48.° da LOPTC &, presentemente, de
€ 350.000,00%.

No n.° 2 do referido artigo 46.° da LOPTC refere-se, nomeadamente,
que, para efeitos da alinea b) do n.° 1, se consideram contratos 0s
acordos, protocolos ou outros instrumentos de que resultem ou possam
resultar encargos financeiros e patrimoniais.

12 Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31 de
Dezembro, 1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007,
de 13 de Agosto.

13 Cfr. artigo 159.° da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro.

_8-—
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Assim, para apurar se 0 acto se encontra sujeito a visto do Tribunal de
Contas importara determinar:

— Se é outorgado por uma entidade incluida no elenco do n.° 1 do artigo
2.° da LOPTC ou que tenha as caracteristicas referidas na 2.2 parte da
alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.°;

— Se corresponde a um contrato de obras publicas, de aquisi¢do de bens
e servigos ou de outras aquisi¢cdes patrimoniais;

— Se dele resultam despesas ou responsabilidades financeiras, directas
ou indirectas, no sentido de que dele resultem ou possam resultar
encargos financeiros ou patrimoniais para uma dessas entidades;

— Se o seu valor € igual ou superior ao montante fixado, para o efeito, na
Lei do Orgcamento aplicavel.

3.2. Das entidades envolvidas.

No caso, a entidade que se compromete a satisfazer o pagamento € o
Municipio de Lisboa.

O Municipio de Lisboa é uma autarquia local, pelo que esta abrangido
pelo disposto na alinea c¢) do n.° 1 do artigo 2.°da LOPTC.

Por seu turno, esse pagamento é considerado como devido em
contrapartida de servicos prestados pela EMEL.

Ora, a EMEL é uma empresa municipal, integrada no sector empresarial
local™.

Enquanto tal, ela rege-se pelo disposto na Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro™, pelos seus estatutos e, subsidiariamente, pelo regime do
sector empresarial do Estado e pelas normas aplicaveis as sociedades
comerciais. E o que resulta do artigo 6.° da Lei n.° 53-F/2006.

Nos termos do artigo 34.°, n.° 2, da mesma Lei, as empresas municipais
existentes a data da sua entrada em vigor, como é o caso, aplica-se o
regime das entidades empresariais locais.

14 Cfr. artigos 2.9 e 3.° da Lei n.2 53-F/2006.
15 Que estabelece 0 Regime Juridico do Sector Empresarial Local.

—9_
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Em cumprimento do estabelecido na referida Lei n.° 53-F/2006, os
estatutos da EMEL foram entretanto ajustados’®, estabelecendo
actualmente, de forma clara, que a EMEL.:

— E uma entidade empresarial local'’;

— Esta encarregada da gestdo de servicos de interesse geral.™®

Como tal, a EMEL ¢é uma pessoa colectiva de direito publico, nos termos
do artigo 33.%, n.° 1, da Lei n.° 53-F/2006 e do artigo 1.°, n.° 1, dos seus
Estatutos.

E, pois, sujeito de direito, funcionando como centro de imputagio
autonoma de direitos, deveres e situacOes juridicas e dispondo de 6rgéos
sociais que, designadamente, formulam a sua vontade e a representam.

Para além de personalidade juridica, a EMEL dispde de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial®®.

Do que referimos resulta claro que o Municipio de Lisboa e a EMEL séo
pessoas juridicas distintas, embora ambas de direito publico.

Como refere Pedro GOH(}BJVGSZO, “apesar de participadas e sob a influéncia
dominante de municipios, as empresas municipais ndo se confundem com eles:
mesmo quando assumam caracter unipessoal, sdo entidades juridicamente distintas,
pelo menos num plano formal. Parece assim legitimo concluir-se que os municipios e
as empresas municipais podem celebrar contratos entre si.”

3.3. Da relagéo entre as entidades em causa.

Mas, embora sejam pessoas juridicas distintas, existe uma especial
relacdo entre o Municipio de Lisboa e a EMEL.

Como decorre, designadamente, das alineas G), N) e R) do probatorio, o
Municipio de Lisboa tem cometido directamente a EMEL a realizacdo
de determinadas actividades.

Em face do regime aplicavel e do teor dos Estatutos da EMEL?*,
constata-se que a autarquia pode, na pratica, dar directivas e influenciar
as decisbes da empresa, mas verifica-se que existem limitacGes legais,

16 Cfr. alinea B) do probatorio.

7 Vide artigo 1.°, n.° 1, dos Estatutos.

18 Vide artigo 3.2, n.° 1, dos Estatutos.

19 Cfr. artigos 35.%,n.° 1, da Lei n.° 53-F/2006 e 1.°, n.° 1, dos Estatutos.
21 Regime Juridico das Empresas Municipais, Almedina, 2007.

21 Cfr., designadamente alinea F) do ponto 2.

—10 -
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nomeadamente quanto a remuneracdo das actividades por ela
desenvolvidas para 0 municipio.

Assim, a EMEL esta sujeita aos poderes de tutela e superintendéncia
exercidos pela Camara Municipal de Lisboa, que incluem®:

— A aprovacdo do Plano de Actividades e do Orcamento da
empresa;

— A aprovacdo de directivas e instrucdes genéricas dirigidas ao
Conselho de Administracéo;

— A aprovacdo dos contratos de gestdo a celebrar com o
Municipio de Lisboa.

Por outro lado, os proprios membros do Conselho de Administracdo da
EMEL séo, nos termos do artigo 6.°, n.° 2, dos Estatutos, nomeados e
exonerados pela Camara Municipal de Lisboa.

No entanto, este poder municipal de conformacdo da vontade da
empresa esta sujeito a condicionantes.

Para além das limitacOes inerentes ao objecto social da empresa, que
analisaremos mais a frente, importa salientar alguns dos principios
claramente estabelecidos na Lei n.° 53-F/2006.

O n.° 1 do artigo 5.° desta Lei afirma que as empresas municipais tém
obrigatoriamente como objecto a exploracdo de actividades de interesse
geral, a promoc¢do do desenvolvimento local e regional e a gestdo de
concessbes, sendo proibida a criagdo de empresas para O
desenvolvimento de actividades de natureza exclusivamente
administrativa ou de intuito predominantemente mercantil.

O artigo 18.° refere que “sdo consideradas empresas encarregadas da
gestdo de servicos de interesse geral aquelas cujas actividades devam
assegurar a universalidade e continuidade dos servigos prestados, a
satisfacdo das necessidades basicas dos cidadaos, a coesdo econémica
e social local ou regional e a proteccdo dos utentes, sem prejuizo da
eficiéncia econémica e do respeito dos principios da ndo discriminagéo
e da transparéncia.”

Como resulta do enunciado na alinea D) da matéria de facto, a EMEL
estd classificada como uma empresa encarregada da gestdo de servigcos

22 Cfr. artigos 39.° da Lei n.° 53-F/2006 e 19.° dos Estatutos da EMEL.
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de interesse geral e o seu objecto principal é a gestdo do servico de
estacionamento publico em Lisboa.

O artigo 19.° da Lei n.° 53-F/2006 estabelece que as empresas
encarregadas da gestdo de servigos de interesse geral devem prosseguir
as missOes que lhe sejam confiadas de acordo com um conjunto fixado
de principios orientadores, em que se inclui o cumprimento de
obrigacdes especificas, claramente definidas e susceptiveis de controlo
(cfr. alinea f) do referido artigo).

Ora, do disposto no artigo 20.° do mesmo diploma resulta que a
prestacdo de servicos de interesse geral pelas empresas municipais
depende da celebracdo de contratos de gestdo com as entidades
participantes, onde se defina pormenorizadamente:

— O fundamento da necessidade do estabelecimento da relagdo
contratual;

— A finalidade da mesma relacao;

— A eficécia e eficiéncia que se pretende atingir com a mesma, através
de indicadores ou referenciais que permitam medir a realizagao dos
objectivos sectoriais;

— Os termos que regulam as transferéncias financeiras necessarias ao
financiamento anual da actividade de interesse geral.

O artigo 31.%, n.° 2, prevé, por outro lado, que, no caso de o resultado de
exploracdo anual operacional acrescido dos encargos financeiros se
apresentar negativo, é obrigatéria a realizacdo de uma transferéncia
financeira a cargo dos socios, com vista a equilibrar os resultados de
exploracdo operacional do exercicio.

No entanto, nos termos do artigo 9.° da Lei a que nos vimos referindo,
ndo podem ser efectuadas para as empresas encarregadas da gestdo de
servicos de interesse geral quaisquer transferéncias financeiras
provenientes das entidades participantes no seu capital social sem a
celebracédo de um contrato de gestéo.

O artigo 13.°, por seu turno, afirma que ndo sdo admissiveis quaisquer
outras formas de subsidios a exploracdo, ao investimento ou em
suplemento a participacdes de capital.

—-12 —
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De facto, como refere Rui Medeiros®®, também em matéria de
financiamento, as empresas publicas estdo, a partida abrangidas pelas
regras gerais da concorréncia e pelas normas comunitarias de proibicao
dos auxilios plblicos®, salvo as excepcdes consideradas indispensaveis
a sobrevivéncia e a eficacia do proprio servico publico.

Por isso, afirma este autor, uma indemnizacdo compensatéria atribuida a
uma empresa publica tem, necessariamente, de ser uma contrapartida do
servigo publico prestado por essa empresa, para alem de s6 poder ser
concedida na estrita medida das exigéncias desse servico.

Assim, conclui-se que as empresas encarregadas da gestao de servigos
de interesse geral:

— Tém direito a comparticipacdes financeiras destinadas ao
financiamento da actividade de interesse geral que desenvolvam e,
portanto, em sua estrita contrapartida;

— N&o podem receber essas comparticipacdes sem celebrar um contrato
de gestéao;

— Esses contratos identificam as missdes, as obrigacGes assumidas, 0s
objectivos a atingir e 0 metodo de controlo a utilizar para verificacdo
da realizagao desses objectivos.

E, entdo, claro que se, por um lado, 0 municipio pode determinar &
empresa a realizacdo de determinadas actividades, por outro, s6 podera
remunera-la através de uma via contratual.

De facto, em face do que referimos, é inequivoco que o novo regime
juridico do sector empresarial autarquico, constante da Lei n.° 53-
F/2006, impde que quaisquer transferéncias financeiras para as empresas
municipais, destinadas ao respectivo financiamento, estejam hoje
necessariamente associadas a contrapartidas de servico publico,
obrigatoriamente sujeitas a uma contratualizacéo.

Nessa mesma linha, o artigo 26.° dos Estatutos da EMEL refere que “4
EMEL e o Municipio de Lisboa celebram contratos de gestdo que se
regem pelo disposto no artigo 20.° da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro” e 0 artigo 19.°, n.° 1, alinea i), desses Estatutos estabelece
que compete a Camara Municipal de Lisboa aprova-los.

2 Em Ambito do novo regime da contratagdo publica & luz do principio da concorréncia, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 69, Maio/Junho 2008.

24 Cfr. artigo 10.° da Lei n.° 53-F/2006.
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Refira-se, ainda, o disposto no artigo 22.°, n° 3, dos Estatutos,
relativamente aos principios de gestdo da EMEL: “Por forca de
imperativos inerentes ao servi¢o publico desenvolvido pela EMEL e por
expressa indicacdo da Camara Municipal de Lisboa e havendo lugar a
prossecucao de objectivos ou investimentos de natureza politico-social
de que resulte um afastamento dos principios da equilibrada gestéo
empresarial, deverdo ser acordadas entre a EMEL e o Municipio de
Lisboa, por contrato®, as contrapartidas destinadas a reequilibrar a
equacdo econdmica que existiria se ndo houvesse lugar a prossecugao
dos referidos objectivos ou investimentos.”

O teor das normas estatutarias acabadas de referir resulta da revisao
efectuada no final de 2008 e publicada no inicio de 2009%°,

Ora, parte dos servigcos prestados desenvolveu-se antes dessa revisao,
durante o ano de 2008%’. Sera isso relevante para este efeito?

Entendemos que ndo, uma vez que o regime da Lei n.° 53-F/2006 ja
havia entrado em vigor em 1 de Janeiro de 2007 e que a anterior
redaccdo dos Estatutos da EMEL?® era perfeitamente conjugavel com o
estabelecido nessa Lei.

De facto, os artigos 18.°, 21.°, 22.° e 25.° dos Estatutos, nessa versao,
previam a existéncia de contratos-programa e de contratos de gestdo e a
necessidade de acordar com a Camara Municipal de Lisboa as
contrapartidas destinadas a compensar a prossecucao de objectivos ou
investimentos de natureza politico-social, que implicassem o
afastamento dos principios da equilibrada gestdo empresarial.

Nada obstava, portanto, do ponto de vista estatutario, a plena aplicacéo
do novo regime legal.

Deve, assim, concluir-se que a relagdo donde emerge o pagamento em
causa Nno processo em apreciacdo sO poderia, de acordo com o regime
aplicavel, ser uma relacéo de natureza contratual.

E isso porque das duas uma.

Ou porque essa relagcdo correspondesse a um contrato de aquisicdo de
servigos remunerado, estabelecido entre as duas entidades no ambito da

25 Negrito nosso.

26 Cfr. alinea B) do ponto 2 deste Acérdéo.

27 Cfr. alineas K) a O) do mesmo ponto.

28 Versdo de 1999, com as altera¢fes pontuais introduzidas em 2004 e em 2006.
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sua autonomia de vontade (o qual, no entanto, careceria de ser
regularmente formado®®).

Ou porque a situacdo se situava no dominio da gestdo de concretos
servicos de interesse geral, e deveria, entdo, ser titulada por um contrato
de gestéo.

Ora, como se referiu no Acordéo n.° 34/09-14.JUL-1.2S/PL, a propdsito
dos contratos-programa, e € integralmente valido para os contratos de
gestdo, estariamos, também neste caso, perante um contrato
interadministrativo de prestacdo de servigos.

Ou seja, uma despesa como a que estd em causa SO poderia fundar-se
num contrato, o qual, em qualquer caso, seria qualificavel como de
aquisicdo de servicos.

3.4. Do acto em analise.

Como decorre das alineas G), H), K) a O) e R) do probatorio, o
Municipio de Lisboa cometeu a EMEL a vigilancia dos tuneis em causa
ao longo de sucessivos anos, e esta empresa desenvolveu-a, atraves:

— De invocados contratos-programa;
— De um Protocolo de Colaboracéo para o ano de 2007,

— De incluséo da actividade nos Orcamentos e Planos de
Actividades, elaborados pela EMEL e aprovados pela Camara
Municipal,

— Da continuidade da aplicacdo pela empresa dos termos do
protocolo celebrado em 9 de Julho de 2007, apesar de a sua
vigéncia ter juridicamente terminado;

— Do reconhecimento municipal da efectiva prestacdo do servico
e da divida resultante dessa prestacao;

— Da aceitagcdo pela empresa dos termos estabelecidos para o
suprimento dessa pratica.

? Tenha-se em atencdo que, nos termos do artigo 10.° da Lei n.° 53-F/2006, as empresas municipais estio
sujeitas as regras gerais de concorréncia, nacionais e comunitéarias, e que das suas relacbes com as
entidades participantes no capital social ndo podem resultar situacdes que, sob qualquer forma, sejam
susceptiveis de impedir ou falsear a concorréncia no todo ou em parte do territério nacional. Por outro
lado, um “normal” contrato de aquisi¢cdo de servi¢os entre as duas entidades seria um contrato publico e
estaria sujeito a regras legais quanto a sua formacédo, constantes, designadamente do Cédigo dos Contratos
Publicos.
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Considera-se, assim, que, tanto em face do devido como em face do
efectivamente ocorrido, estamos inequivocamente perante uma relagéo
contratual que, ndo obstante ndo ter sido devidamente formalizada,
consubstanciou um acordo de vontades, o qual foi expresso nos planos
de actividades e orcamentos estatutariamente aprovados, quer pela
empresa quer pela autarquia, e no prolongamento pratico das regras
acordadas em 2007.

O reconhecimento da existéncia desse contrato é, agora, feito pela
decisdo remetida para apreciacdo deste Tribunal, a qual, pelos elementos
constantes do processo, € aceite pela EMEL®.

Acresce que, como ja referimos, nos termos do n.° 2 do artigo 46.° da
LOPTC, se consideram contratos, para efeitos da alinea b) do respectivo
n. 1, os acordos, protocolos ou outros instrumentos de que resultem ou
possam resultar encargos financeiros ou patrimoniais.

Assim, estando noés, substancialmente e na pratica, perante um
verdadeiro contrato, em que é parte uma entidade incluida no elenco do
n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC, e correspondendo 0 mesmo sempre a um
contrato de aquisicdo de servicos, verifica-se, por outro lado, que do
mesmo resultam encargos financeiros para 0 Municipio, os quais sdo de
valor superior a € 350.000,00.

Esta, pois, 0 contrato sujeito a controlo prévio do Tribunal de Contas,
por se verificarem todos os requisitos indicados no ponto 3.1.

E certo que nos reportamos a prestacdes contratuais ja executadas em
2008 e 2009.

E, entdo, ainda Util esta fiscalizacdo?

De acordo com o disposto no artigo 45.°, n.° 1, da LOPTC, os actos,
contratos e demais instrumentos sujeitos a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas podem produzir todos os seus efeitos antes do visto,
excepto quanto aos pagamentos a que derem causa.

Ora, como se aponta na alinea Q) da matéria de facto, ndo obstante os
servicos se encontrarem prestados, 0s pagamentos ainda ndo ocorreram,
pelo que deve ainda o Tribunal pronunciar-se sobre a matéria.

4. DO (NAO) ENQUADRAMENTO DO CONTRATO NO OBJECTO
SOCIAL DA EMEL

30 \/ide oficio a fls. 40.
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Existindo um contrato, que se entende estar sujeito a fiscalizacdo prévia
deste Tribunal, importa, entdo, aferir da sua conformidade com a legislagédo
aplicavel.

Ora, a lei estabelece varios requisitos formais e substanciais para esse
contrato.

Esses requisitos seriam diversos consoante o contrato devesse configurar-se
como uma “normal” aquisi¢do de servigos ou como um contrato de gestdo
inerente a prestacdo de concretos servicos de interesse geral.

N&o trataremos, no entanto, essa materia, por, em qualquer dos casos, se
colocar previamente uma outra questao.

Como ja vimos acima, o0 regime juridico do sector empresarial local
estabelece limitagbes ao objecto social das empresas municipais, o qual sé
pode incidir sobre determinado tipo de actividades.

Ora, no que concerne as entidades empresariais locais, que, como também ja
vimos, é o caso da EMEL, o artigo 35.%, n.° 2, da Lei n.° 53-F/2006 estatui
que “a capacidade juridica das entidades empresariais locais abrange
todos os direitos e obrigagdes necessarios ou convenientes a prossecucao

do seu objecto®". ”

Do regime anterior, constante da Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto, resultava
um regime ainda mais rigido. O respectivo artigo 2.° estabelecia que “a
capacidade juridica das empresas abrange todos os direitos e obrigacdes
necessarios a prossecucdo do seu objecto®, tal como definido nos

respectivos estatutos.”

Para 0 conjunto das empresas municipais, no dominio da Lei n.° 58/98, e
para as entidades empresariais locais, no dominio da Lei n.° 53-F/2006, ndo
faz, pois, sentido convocar a polémica doutrinal sobre a amplitude e sentido
do principio da especialidade aplicado a capacidade das pessoas colectivas,
por referéncia ao disposto no artigo 160.° do Codigo Civil e no artigo 6.°, n.°
1, do Cédigo das Sociedades Comerciais®.

Esta polémica discute se a capacidade das pessoas colectivas se encontra
limitada pelo seu “objecto social”, pelos seus “fins” ou pelo seu “fim”,

31 .
Negritos nossos.
32
ldem.

33 . . Lo . . 1 w
Uma sintese das linhas principais dessa polémica pode encontrar-se em Sofia Tomé d’Alte, “A4 Nova

Configura¢do do Sector Empresarial do Estado e a Empresarializagdo dos Servigos Piiblicos”, Almedina,
2007, pp 355 e segs.
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procurando determinar o que se deve entender por cada um destes conceitos
e qual o vicio associado a violagdo do principio.

Mas, como resulta claramente das normas acima invocadas, no caso das
entidades acima referidas (empresas municipais, no dominio da Lei n.°
58/98, e entidades empresariais locais, no dominio da Lei n.° 53-F/2006),
ndo existe, por forca da lei, um outro fim susceptivel de delimitar a sua
capacidade juridica que ndo o respectivo objecto social.

O artigo 1. n.° 3, dos Estatutos da EMEL, na versao de 2006, acompanha a
regra constante do artigo 2.° da Lei n.° 58/98, e o artigo 1.° n.° 2, dos
Estatutos, na versdo de 2009, acompanha o estabelecido no artigo 35.%, n.° 2,
da Lei n.° 53-F/2006.

A capacidade juridica da EMEL esta, pois, quer legal quer estatutariamente,
limitada aos direitos e obrigacdes necessarios a prossecucao do seu objecto
social, admitindo-se, ap6s a ultima revisdo estatutaria, também os que sejam
convenientes a realizacdo desse objecto.

Ora, como claramente resulta do exposto nas alineas C) a F) do probatério, o
objecto social da EMEL est4, nos actuais Estatutos tal como nos anteriores,
essencialmente circunscrito as actividades relacionadas com a gestdo do
servico de estacionamento publico em Lisboa.

Quando, no n.° 1 do artigo 3.° dos Estatutos da EMEL, se refere o sistema
global de mobilidade e acessibilidades definidos pela Camara Municipal de
Lisboa é apenas no sentido de que a gestdo do servico de estacionamento
publico se deve integrar nele, ou seja, deve té-lo em conta e respeita-lo.
Parece-nos linear que nédo se pode concluir dessa norma que a empresa deva
ou possa exercer actividades no ambito da mobilidade e acessibilidades
urbanas.

E certo que do n.° 2 do mesmo artigo se retira que a EMEL pode elaborar ou
promover estudos e projectos relativos a mobilidade e acessibilidade urbana,
mas isso significa tdo s6 que pode, nesse ambito, desenvolver actividades de
consultoria e projecto. O que obviamente afasta a realizagdo de actividades
operacionais nessa area.

No mesmo sentido se conclui quanto ao estabelecido no artigo 4.° dos
Estatutos, quer na sua versdo de 2006, quer na de 2009, relativamente as
atribuicbes da EMEL. Todas as actividades ai referidas se relacionam,
expressa ou implicitamente, com o estacionamento publico.
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E nos preceitos que se referem a actividades acessérias, complementares,
subsidiarias ou outras, estabelece-se sempre que elas devem ser necessarias
a boa realizacdo do objecto social ou das atribuicGes da empresa.

E mesmo quando, na alinea k) do artigo 4.° dos Estatutos, se estipula, de
forma residual, que a EMEL exerce todas as actividades que Ihe venham a
ser cometidas pela Camara Municipal de Lisboa, mais uma vez se ressalva
que se trata de actividades que se contenham “dentro das atribuicées da
empresa’’.

Ora, ndo se vislumbra como ¢ que “monitorizar o transito” no interior dos
tineis em causa, para garantir a “seguranca na circulacdo dos veiculos” que
0s atravessam, se possa enquadrar na gestdo do estacionamento publico ou
na realizacdo de estudos e projectos de mobilidade ou acessibilidade urbana
OU Seja necessario ou sequer conveniente a sua boa realizagéo.

Conclui-se, assim, que o Municipio de Lisboa e a EMEL acordaram em que
esta empresa realizasse para a autarquia servicos que ndo tém
enguadramento no seu objecto social, quer a luz dos Estatutos actuais quer
dos anteriores.

Ora, isso significa que a EMEL assumiu direitos e obrigacdes que estao fora
da sua capacidade juridica.

Por essa via, foram ultrapassados ou desviados os fins que determinaram o
reconhecimento da sua personalidade juridica e foram praticados actos com
falta de capacidade de gozo.

A incapacidade de gozo, que € insuprivel, determina a nulidade, tanto em
termos de direito civil (artigos 160.° e 294.° do Cddigo Civil) como em
termos de direito administrativo (artigo 133., n.° 1, e n.° 2, alinea b), do
Cadigo do Procedimento Administrativo®?).

. DA INOBSERVANCIA DE OUTROS REQUISITOS LEGAIS

Independentemente do tipo de contrato que estivesse em causa, a
contratagéo violou ainda varias outras exigéncias legais.

Como ja vimos, ndo foi precedida de autorizacdo e adjudicacdo nem titulada
por um contrato formalizado.

34 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro, com as altera¢bes introduzidas pela Lei n.°
6/96, de 31 de Janeiro, e pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro. Vide também as Declaracdes de
Rectificacdo n.°s 265/91, de 31 de Dezembro, e 22-A/92, de 29 de Fevereiro.
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Ora, quer nos termos do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, quer nos do
Codigo dos Contratos Plblicos®, quer nos da Lei das Finangas Locais®,
quer nos da Lei das Atribuicdes e Competéncias das Autarquias Locais*’, os
processos de contratacdo e de realizacdo de despesas carecem de
procedimentacdo e autorizacdo previas.

Por outro lado, de acordo com o disposto nos artigos 59.° do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho, e 94.° do Cddigo dos Contratos Publicos (consoante
a data relevante), era sempre exigivel a celebracdo de contrato escrito.

A pretericdo de todas estas imposicdes legais determina também a nulidade,
nos termos do artigo 133.°, n.°s 1 e 2, alinea f), do Codigo do Procedimento
Administrativo, por falta de elementos essenciais, traduzidos na caréncia
absoluta de forma legal.

Num outro ambito, a Lei das Financas Locais estabelece, no seu artigo 4.°,
n.° 1, que 0s municipios estdo sujeitos as normas consagradas na Lei de
Enquadramento Orgamental®®, e o artigo 42.%, n. 6, alinea a), desta Lei
refere que nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que o facto
gerador da obrigacédo de despesa respeite as normas legais aplicaveis (o que
ja vimos néo suceder no caso).

Por seu turno, o artigo 3.%, n.° 4, da Lei das Financas Locais postula que séo
nulas as deliberacGes de qualquer 6rgdo dos municipios que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei.

Refira-se, ainda, que, nos termos do ponto 2.3.4.2. do POCAL® as despesas
s0 podem ser assumidas se, para alem de serem legais, estiverem inscritas
em orcamento e com dotacdo igual ou superior ao cabimento e ao
COMPromisso.

% Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaragdo de Rectificacdo n.°
18-A/2008, de 28 de Margo, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.°
223/2009, de 11 de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro.

36 Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, rectificada pela Declaragcdo de Rectificacdo n.° 14/2007, de 15 de
Fevereiro, e alterada pelas Leis n.°s 22-A/2007, de 29 de Junho, e 67-A/2007, de 31 de Dezembro. Vide
também o artigo 51.°, n.% 3 e 4, da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro.

37 Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, pelo Decreto-Lei n.°
268/2003, de 28 de Outubro, e pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro. Vide também as Declaragdes de
Rectificagéo n.%s 4/2002, de 6 de Fevereiro, e 9/2002, de 5 de Margo.

38 Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pela Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto, pela Lei n.°
23/2003, de 2 de Julho e pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto.

39 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, com as alteragdes constantes da Lei n.°
162/99, de 14 de Setembro, do Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de Dezembro, do Decreto-Lei n.° 84-A/2002,
de 12 de Abril e da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro.
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Tribunaf e Contas

Ora, os elementos do processo® indiciam que os servigos terdo sido
determinados @ EMEL sem qualquer previsdo e cabimentacdo prévia no
orcamento da Camara, que s6 veio a ser efectuada para o orgcamento de
2010.

Por outro lado, a fiscalizacdo prévia foi suscitada muito para além do prazo
estabelecido no artigo 81.°, n.° 2, da LOPTC.

Para além da nulidade ja referida, esta, assim, constatada a violacdo de
varias normas financeiras.

6. DA RELEVANCIA DAS ILEGALIDADES VERIFICADAS

As violacOes de lei referidas nos pontos anteriores implicam, como vimos,
nulidade, assumpcédo de encargos sem atempado cabimento orcamental e
violagéo directa de normas financeiras.

Enquadram-se tais violagbes no disposto nas alineas a) e b) do n.° 3 do
artigo 44.° da LOPTC, constituindo fundamento inultrapassavel de recusa
do visto.

Para além disso, sdo susceptiveis de configurar a pratica de infraccdes
tipificadas nos artigos 59.°, 65.° e 66.° da LOPTC.

7. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, e por forca do disposto nas alineas
a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, acordam os juizes da 12
Seccdo do Tribunal de Contas, em Subsecc¢do, em recusar 0 visto ao
acto acima identificado.

Mais decidem que 0 processo prossiga para apuramento de eventuais
responsabilidades financeiras.

Sao devidos emolumentos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio, com as respectivas alteracoes.

0 Ctr. alineas K), M), O) e K) do ponto 2.
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Lisboa, 27 de Abril de 2010

O Procurador-Geral Adjunto

(Daciano Pinto)

Os Juizes Conselheiros,

Helena Abreu Lopes (Relatora)

Alberto Fernandes Bras

Jo&o Figueiredo

— 22 —



