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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo da 1.2 Secc¢éo:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Viseu remeteu a este Tribunal para efeitos de fiscalizacdo
prévia a deliberacdo da Assembleia Municipal de Viseu de 29.06.2015, que
aprovou a proposta de “Transformacado Institucional dos SMAS de Viseu para

Empresa Municipal AdV — Aguas de Viseu, E.M. e o Projeto de Estatutos”.

2. A deliberacdo em apreciacdo foi complementada com a deliberacdo tomada na
sessdo ordinaria da Assembleia Municipal de Viseu de 19.12.2016 que

aprovou a minuta do contrato de gestdo delegada.

3. Para melhor instru¢cdo do processo, foi a deliberacdo referida devolvida ao
Municipio de Viseu para que prestasse esclarecimentos sobre questdes adiante

mencionadas.

Il - FUNDAMENTACAO

Factos
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4. Para além do referido nos n° 1 e 2, sdo dados como assentes e relevantes para
a decisdo os factos e alegagdes constantes do processo em analise e referidos

nos nimeros seguintes.

5. Em reunido ordinaria da Assembleia Municipal de Viseu (AM Viseu), de
29.06.2015, foi aprovada a proposta de “Transformagdo Institucional dos
SMAS de Viseu para Empresa Municipal AdV — Aguas de Viseu, E.M. e o

Projeto de Estatutos”.

6. Esta deliberacdo foi tomada na sequéncia da proposta da Camara Municipal de
Viseu (CM Viseu), constante da deliberacdo tomada na reunido ordinaria de
18.06.2015, a qual teve por base o oficio dos Servigcos Municipalizados
n.° SMAS.S.07203/2015, de 15-06-2015, que foi acompanhado da deliberacéo
do Conselho de Administracdo de 12-06-2015, do relatério relativo a
“Avaliacéo de Solugbes Organizacionais — Modelos de Gestéo”, do “Estudo
de Viabilidade e Sustentabilidade Econdémico-Financeira” e do “Projeto de
Estatutos”, anexos a Distribuicao n. EDOC/2015/41891 (documentos que se

deram por reproduzidos na ata da Deliberacdo da CM Viseu).

7. A referida deliberacdo do Conselho de Administracdo dos SMAS de Viseu, de
12-06-2015, cuja minuta consta, de forma manuscrita, na 12 pagina do estudo
denominado “Avaliacdo de Solu¢bes Organizacionais — Modelos de Gestio”
tem o0 seguinte teor: “ Tendo presente o relatorio relativo a “Avaliagdo de
Solugbes Organizacionais — Modelos de Gestdo” e o “Estudo de viabilidade e
Sustentabilidade Econdmico-Financeira”, o C.A. delibera a transformacao
institucional, mediante a adog¢do do modelo empresarial tipico da “Empresa
Municipal”, com o seu capital a ser integralmente subscrito e realizado pela
Autarquia instituidora, o Municipio de Viseu, bem como a aprovacdo do
Projeto de Estatutos proposto. Mais delibera enviar a C.M.V. os elementos

atras referidos, para que, sob proposta desta, seja submetida a aprovacao da
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Assembleia Municipal de Viseu, ao abrigo do n°l do artigo 22° e do n° 5 do
artigo 32.°, ambos da Lei 50/2012, de 31 de Agosto ™.

8. A deliberagéo da Assembleia Municipal de 29.06.2015 teve, assim, por base,
trés documentos essenciais, de cujo contetdo se salientam os principais

aspetos nos pontos seguintes.

9. A Avaliacdo de Solugdes Organizacionais — Modelos de Gestdo (Marco de
2015) ”(ESTUDOL1) para além de referenciar a legislagdo em vigor no setor,
enumera 0s varios modelos de gestdo possiveis para a atividade em causa,
respetivas vantagens e inconvenientes, salientando como vantagens do modelo
empresarial, nomeadamente, a agilizacdo de formas de gestdo, maior
flexibilidade quanto ao estatuto de pessoal, maior facilidade de subcontratacdo
de servicos e a possibilidade de adocdo de estratégias de outsourcing, para
além de vantagens de natureza fiscal (possibilidade de recuperacdo do IVA),
embora como contrapartida de passar a ser faturado aos consumidores o IVA
sobre o servico de saneamento, a taxa reduzida de 6% e de passar a ser

cobrado IRC sobre os resultados da empresa local.

10. E igualmente salientada no referido ESTUDO1 “a possibilidade de explorar a
participacdo de capital privado, atraves de Parceria Publico Privada
Institucional (PPPI), permanéncia minima de 10 anos, sujeito a opg¢des de
compra e venda, com influéncia dominante do parceiro publico nos termos do
n°1 do artigo 19°da Lei n° 50/2012, de 31 de Agosto”.

11.Conclui o estudo em causa que “estamos perante uma solucdo de gestdo gue,

atraves da “empresarializacdo’” de tarefas publicas municipais, visa a

obtencdo de ganhos de eficiéncia e de economia, 0s quais tenderdo a

acentuar-se na medida da sua capacidade para apropriar-se dos beneficios,

gue resultam da maior flexibilidade das empresas privadas e da sua

capacidade financeira’.
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12.0 “Estudo de Viabilidade e Sustentabilidade Econémico-Financeira” (Mar¢o

de 2015), (ESTUDO2), apresenta dados financeiros relativos a evolugédo
econdmico-financeira dos SMAS Viseu bem como uma “avaliacdo da
sustentabilidade economica em termos prospectivos”. Nele se conclui que
“suportada num perfil de exploracdo sustentadamente superavitario nos seis

)

anos de “historico” analisados, os SMAS de Viseu evidenciam, a
31.Dez.2014, uma situacdo econdmico-financeira equilibrada, robusta e
sustentada. Tal facto legitima, a priori, € numa perspectiva patrimonial a
formulacdo dum juizo de valor francamente favoravel & adop¢do do modelo

Empresa Municipal ”.

13.As projecdes efetuadas para a nova Empresa Municipal constantes do

ESTUDO2 sustentam a conclusdo segundo a qual “(...) num horizonte
temporal alargado, v.g., 25 anos, a constituicao duma “Empresa Municipal”
afigura-se-nos, salvaguardando os aspectos de natureza qualitativa nos
dominios institucional, organico e funcional, para alem de viavel, claramente
aconselhavel, dados os esperados incrementos de eficacia, eficiéncia e
qualidade dai decorrentes em beneficio da populacdo servida, em estreito

cumprimento da Missdo, Valores e Objetivos da Autarquia Instituidora”.

14.Este ESTUDO2 ¢é omisso quanto a quantificacdo economico-financeira dos

referidos incrementos de eficécia, eficiéncia e qualidade comparativamente ao
modelo existente de servigos municipalizados, quanto ao impacto financeiro
da nova realidade empresarial nas contas do Municipio de Viseu e ainda
quanto a variacdo dos custos dos servi¢os prestados aos consumidores em

consequéncia das alteracdes tarifarias e fiscais nele enunciadas.

15.  Nos termos do Projeto de Estatutos igualmente apreciado pelos 6rgaos

Municipais:
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- A AdV — Aguas de Viseu E.M., é uma pessoa coletiva de direito
privado, com natureza municipal, sob a forma de entidade empresarial local de
gestdo de servicos de interesse geral, dotada de personalidade juridica e
autonomia administrativa, financeira e patrimonial.

- E constituida por tempo indeterminado;

- Tem como objeto social “a satisfacdo de necessidades béasicas no
dominio do abastecimento publico de agua e saneamento de aguas residuais

urbanas (...)";

16.Tem como oOrgdos da empresa a Assembleia Geral, o Conselho de
Administracio (3 membros) e o Fiscal Unico, com mandato coincidente com o
dos titulares do oOrgdos autarquicos e possibilidade de os membros do

Conselho de Administragcdo serem remunerados.

17.Este Projeto de Estatutos é omisso relativamente ao tipo de sociedade
comercial adotado pela AdV, e, quanto ao capital social, o artigo 22° nédo
especifica o valor e forma de realizacdo do mesmo nem o nimero de a¢Ges que
o representa, embora especifique que “encontra-se integralmente subscrito e

realizado pela Camara Municipal de Viseu”.

18. O artigo 30° do mesmo Projeto de Estatutos regula a celebracdo de contratos-
programa com o Municipio de Viseu, prevendo o n° 4 que de tais contratos
“constara, obrigatoriamente, 0 montante dos subsidios a exploracdo e
indemnizagBes compensatorias que a Empresa tera direito a receber como

contrapartida das obrigagoes assumidas”.

19.No artigo 38° n.° 1 do referido Projeto de Estatutos prevé-se que a “alienagdo
da totalidade ou parte do capital social da AdV € deliberada, sob proposta da

Camara Municipal de Viseu, pela Assembleia Municipal ”.
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20.Em consequéncia de questdes efetuadas por este Tribunal no ambito da
instrucdo do presente processo, veio 0 Municipio prestar esclarecimentos e

juntar outros documentos complementares.

21.Quanto ao Projeto de Estatutos esclareceu que por lapso ndo foi indicada a
forma societaria da AdV- Aguas de Viseu, E.M. mas que o que se pretende é a

constituicdo de uma sociedade anénima unipessoal.

22. Adiantou igualmente esclarecimentos sobre a forma de realizacdo do capital
social e quanto ao seu montante previsivel (71,5 milhdes de euros) e que ndo

pondera a possibilidade de abertura de capital da empresa a entidades privadas.

23.Todavia, a minuta de Estatutos aprovada pela Assembleia Municipal em 29-

06-2015 né&o sofreu alteracodes.

24.Em 30-03-2017 veio 0 Municipio juntar a Minuta do Contrato de Gestdo
Delegada (e respetivos anexos) acompanhada do Parecer da Entidade
Reguladora dos Servicos de Agua e Residuos (ERSAR) emitido a 19-11-2016
bem como das atas dos Orgdos municipais que sobre aquela minuta se
pronunciaram (v.g. Atas das reunides da Camara Municipal de Viseu de
06/12/2016 e 22/12/2016 e Ata da sessdo ordinaria da Assembleia Municipal
de Viseu de 19/12/2016).

25. Dos anexos a Minuta de Contrato de Gestdo Delegada presentes a apreciacao
dos 6rgdos municipais constam, entre outros, o “Tarifario dos servigos e sua
trajetoria de evolu¢do temporal”, o “Financiamento pelo Municipio da
prestagdo de servicos delegados que ndo sdo objeto de tarifagdo”, as
“Demonstracdes financeiras da Empresa e Plano de Financiamento” e ainda
0s seguintes estudos — “Estudo Justificativo do Modelo de Gestao dos Servigos
de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Aguas Residuais no Municipio
de Viseu, datado de outubro de 2016 (ESTUDO 3)” ¢ “Estudo de Viabilidade

Economica e Financeira, datado de agosto de 2016~ (ESTUDO4).
6
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26. Os encargos financeiros para 0 Municipio decorrentes da prestacdo de servicos
delegados que ndo sdo objeto de tarifagdo foram estimados, no anexo ao
contrato de gestdo delegada em € 705 000,00 anuais, de 2017 a 2021, nao se
indicando, no entanto, qual o parametro de comparacdo de custos destes

servigos no modelo existente de servigos municipalizados.

27.1déntica omissdo ocorre na especificacdo do Tarifario dos Servigcos anexo a

minuta de contrato de gestdo delegada.

28.Do parecer da ERSAR consta, nomeadamente, o seguinte: “Como ponto
prévio cumpre notar que ndo foi demonstrada a mais-valia decorrente da
alteracdo do modelo de gestdo direta, atualmente existente, para um modelo
de gestdo delegada.” (...) Por outro lado, analisada a minuta de contrato e
anexos submetidos a apreciacdo da ERSAR, considera-se que a mesma nao
reune condicdes para ser objeto de parecer favoravel (...)” O referido Parecer

incorpora, seguidamente um alargado conjunto de recomendacGes.

29.0 Municipio de Viseu alegou que incorporou algumas das recomendacfes e

propostas da ERSAR numa altera¢do a minuta do contrato de gestdo delegada.

30.. Enquadramento juridico

31.Estad em causa, na apreciacdo do instrumento juridico agora remetido a este
Tribunal para efeitos de visto prévio, concretamente a deliberacdo da
Assembleia Municipal de Viseu que aprovou a proposta de transformacao
institucional dos SMAS de Viseu para Empresa Municipal AdV- Aguas de
Viseu, E.M. e aprovado o projecto de Estatutos» e a sua compatibilizacéo
legal, a luz do regime normativo decorrente da Lei n.° 50/2012 (RJALEL) com

as sucessivas alteragoes.
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32.0 conjunto normativo que compde o RJAEL é horizontalmente percorrido por

uma «filosofia racionalizadora financeira» que deve vincular todas as opc¢oes
disponibilizadas a Administracdo Publica local na criacdo, extincao,
modificagdo ou apenas na gestdo das empresas locais bem como nas

sociedades participadas ou «participacdes locais».

33.Em todo o diploma evidencia-se a necessidade de existir rigor financeiro e

racionalidade econOmica na constituicdo [e manutencdo] de empresas ou
participacOes locais, a partir destes tdpicos, serem também tais principios que

devem orientar a administracéo local e a sua gestao.

34.No exercicio das suas competéncias, por varias vezes este Tribunal tem vindo

a produzir jurisprudéncia sobre o ambito do RJAEL, salientando sempre a
vinculagdo normativa decorrente da reforma do sector empresarial local com
vista a sua racionalizacdo, em termos financeiros (cf., entre outros, o0s
Acdrdaos n.° 22/2013, 12 S/SS, de 6 de setembro, 24/2013, de 30 de setembro
12 S/SS, Acorddo n° 16 /14.NOV.2013 — 12 S/PL e mais recentemente o Acoérdao
n.° 4/2017, 1°/S/SS, de 4 de abril).

35. Nesse sentido afirmaram-se como vinculativas a toda a administracédo local as

normas e 0s principios estabelecidos no RJAEL que condicionam todo o
processo de decisdo no sentido da criacdo (ou fusdo) de empresas locais,
nomeadamente a relevancia dos requisitos que permitem ajuizar da viabilidade
econdémico-financeira e racionalidade econdmica das empresas locais, quer no
que se refere a sua viabilidade quando estdo no «giro», quer quanto a sua

criacao «ex novo.

36.Deve recordar-se, que as empresas publicas municipais por via do RJAEL,

transitam «inexoravelmente para o Direito privado» (cf. Nazaré da Costa
Cabral, Nuno Cunha Rodrigues, Finangas dos Subsectores, Coimbra, 2017, p
p.268), com todas as consequéncias que isso comporta para a entidade pablica

que as suporta em termos financeiros, quer para os cidadaos que usufruem dos
—-8—
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seus servicos. Por isso a exigéncia dos requisitos para a sua criagdo assumem
uma dimensédo de responsabilidade acrescida, nomeadamente na densificacdo
dos requisitos exigidos, nomeadamente o0 que, em termos concretos, estd
regulado no artigo 32° do RJAEL.

37.Assim o artigo 32° citado exige, sob pena de nulidade do ato e de
responsabilidade financeira dos responsaveis que o ndo facam, que qualquer
deliberacédo de constituicdo de empresa local seja sustentada e precedida «dos
necessarios estudos técnicos, nomeadamente do plano do projeto, na Otica do
investimento, da exploracdo e do financiamento, demonstrando-se a
viabilidade e sustentabilidade econdmica e financeira das unidades atraves da
identificagdo dos ganhos de qualidade, e a racionalidade acrescentada
decorrente do desenvolvimento da atividade atraves de uma entidade

empresarial».

38.Deve referir-se que o artigo 32° n.° 2 refere ainda «0s estudos previstos no
namero anterior devem incluir ainda a justificacdo das necessidades que se
pretende satisfazer com a empresa local, a demonstracdo da existéncia de
procura atual ou futura, a avaliagdo dos efeitos da atividade da empresa
sobre as contas e a estrutura organizacional e 0s recursos humanos da
entidade publica participante, assim como a ponderagdo do beneficio social
resultantes para o conjunto de cidaddos». Ou seja estes estudos [e a sua
fundamentacdo] permitem que a tomada de decisdo pelos 6rgaos deliberativos
seja sustentada numa efetiva viabilidade econdmico-financeira e racionalidade

econdmica, razdo fundamental para a opcdo da empresarializacdo admitida.

39. Sublinha-se, ainda, que a intervencdo do Tribunal de Contas nesta matéria, que
resulta do proprio RJAEL, estabelece exatamente como ambito da intervencao
do Tribunal em termos de fiscalizacdo prévia, a incidéncia sobre a verificacao
em concreto dos elementos constantes do artigo 32°, conforme decorre do

artigo 23° do RJAEL. Refira-se, ainda, sobre esta dimensdo, que «a severa

—9_
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40.

41.

42.

43.

exigéncia de demonstracédo obrigatdria, consagrada nos n.%s 1 e 2 do artigo 32°,
evidencia que a Lei ndo se contenta com um discurso vago e superficial, que se
limite a proclamar as vantagens da gestdo empresarial, antes reclama uma
demonstracdo objetiva e baseada num trabalho de andlise econdémica e
financeira realizado segundo padrdes crediveis e também de bom senso»,
conforme refere Pedro Gongalves, in Regime Juridico da Atividade

Empresarial Local, Coimbra, 2012, p.171.

Importa finalmente referir que, relativamente a dimenséo de prossecucdo do
servico publico que o setor empresarial local pode ser encarregado de
concretizar (e que nalguns casos tem que assegurar de forma exclusiva), o
legislador previu a possibilidade de tal prossecucdo ser efetivada por via da
internalizacdo das atividades nas entidades publicas participantes, ou atraves
de integracdo em servicos municipalizados conforme decorre expressamente

dos artigos 65° e 64° respetivamente.

O RJAEL estabelece, por isso, todo o quadro normativo vinculante aos
servicos municipalizados e, concretamente, a vinculacdo normativa que €
imposta para a sua extingdo, nomeadamente por via de uma outra solucéo
organizacional alternativa, que deve também ser sempre acompanhada dos

estudos e fundamentacéo, conforme decorre do artigo 18°n.° 1 e 2 do RJAEL.

Sublinhe-se, nesta parte [extincdo que corresponda a externalizacdo] a
exigéncia de demonstracdo de viabilidade econdmica e financeira da solucdo a
adotar, conforme decorre expressamente do n.° 2 do artigo 18° citado, em
consonancia, alias, com o exigido no artigo 32° do mesmo diploma, no caso de

a externalizacdo se concretizar mediante a criagdo de uma empresa local.

Nestes casos importa sublinhar a dimensdo comparatistica que 0s estudos a
que se alude no artigo 32° devem consubstanciar. Ou seja, para além da

racionalidade econémica e financeira da instituicdo/empresa a criar, é

—-10 -
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essencial que o modelo a criar se assuma como uma vantagem,

financeiramente demonstrada, em relagdo ao modelo existente. Por isso a
necessidade de funcionar um modelo «comparador» de modo a que a decisdo a
tomar pelas entidades seja efetivamente uma escolha racional e fundamentada

em evidéncias.

44. A constituicdo de uma empresa local deve por isso ter sempre no processo de

decisdo da Administracdo a assuncdo do principio «da melhor forma para
desempenhar uma tarefa» e, nesse sentido impde-se sempre a «realizagdo de
testes sequenciais de necessidade e adequacdo: o primeiro, com um efeito
(in)validante sobre a opc¢édo de descentralizar ou ndo descentralizar, na medida
em que a constituicdo de uma nova entidade pode ser desnecessaria ou até
mesmo inoportuna, considerando as entidades j& existentes ou os resultados
garantidos pela prossecucdo, de forma indireta, através de servigcos autbnomos
mas desprovidos de personalidade juridica (como 0S  servicos
municipalizados); e o segundo sobre a forma de descentralizagcdo em si mesma
e o tipo de entidades que se pretende constituir» (assim, Juliana Ferraz
Coutinho, «As empresas locais e as decisbes de organizagdo da entidade
publica participante: um esboco de sistema», Questbes Atuais de Direito
Local, n.° 8, Outubro/Dezembro 2015, p.39).

45. Deve igualmente afirmar-se que todo este enquadramento tem sido reafirmado

na jurisprudéncia deste Tribunal em situacdes em que foi chamado a intervir
no exercicio das suas competéncias neste dominio, ainda que ndo em empresas
locais a criar «ex novo», conforme se refere nos Acérddo n.° 32/2013, de 2 de
dezembro, 13S/SS e no Acérddo n.° 7/2014, de 27 de fevereiro, 12S/SS: «a
demonstracdo da racionalidade economica acrescentada da futura estrutura
empresarial deve, obrigatoriamente, ter por termos comparativos as restantes
opcOes legais, a saber, a propria dissolucdo, a internalizacdo das atividades nos

servicos do municipio e a sua integracdo em servicos municipalizados, nos
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termos conjugados do n°2 do artigo 62°, do artigo 64°, do artigo 65° e do artigo
32°, todos do RJAEL».

46.Finalmente em termos de enquadramento normativo do tratamento da matéria
em causa, a gestdo da exploragdo publica de &gua, ndo pode o Tribunal omitir
a dimensdo (hoje fixada na Lei) do principio da exploracéo e da gestdo publica
da agua, que decorre da Lei n.° 58/2005, concretamente por via da alteracdo
substancial que decorre da Lei n.° 44/2017, de 19 de junho. Ainda que néo se
aplique diretamente a situacdo em causa nos autos, a sua imperatividade no
que respeita aos sistemas multimunicipais de abastecimento de &guas e de
saneamento, nos termos do artigo 3° n.° 1 alinea b), € um condicionante,

essencial a levar em consideracgao na abordagem que se segue.

47.0 enquadramento normativo citado e o seu enquadramento dogmatico permite
perceber e decidir a matéria em aprecia¢do nos autos, que, conforme se referiu
comporta a transformac&o os Servigcos Municipalizados de Agua e Saneamento
de Viseu numa empresa local. Transformacdo que diga-se, e isso € assumido
pelo Municipio, passa exatamente pela extincdo dos SMAS de Viseu e a sua

substituicdo por uma empresa Municipal.

48.Como se constata dos factos (pontos 9. a 114. e 25.) foram elaborados e
apresentados quatro estudos, nomeadamente o estudo de «Avaliacéo de
solucbes organizacionais — Modelo de Gestdo», de marco de 2015
(ESTUDOL), o «Estudo de Viabilidade e Sustentabilidade Econdmico-
Financeira”» de marco de 2015 (ESTUDO?2), o «Estudo Justificativo do
Modelo de Gestdo», de outubro de 2016 (ESTUDO3) e o «Estudo de
Viabilidade Econdmico-Financeira da Empresa Municipal de Abastecimento
de Agua e de Saneamento de Aguas Residuais do Municipio de Viseu», de
agosto de 2016» (ESTUDO4).

—-12 —
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49. Importa também, no que diz respeita a situacdo em apreciacdo nos autos, face
ao objeto de negocio da empresa a criar, a relevancia do Parecer [obrigatorio,
nos termos do artigo 20° n.° 7 do Decreto Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto e
artigo 24 n.° 1 alinea f) e 5° n.° 4 alinea a) da Lei n.° 10/2014, de 6 de marco]
emitido pela Entidade Reguladora dos Servicos de Agua e Residuos (ERSAR),

conforme referido nos pontos 27. e 28.

50.Como se referiu o artigo 32°, na sua materialidade, comporta a exigéncia de
cumprimento dos seguintes requisitos: (i) demonstracdo da viabilidade
econdémica da entidade a constituir; (ii) identificacdo dos ganhos de qualidade
e racionalidade acrescentada decorrente da atividade através de uma entidade
empresarial; (iii) justificacdo das necessidades que se pretende satisfazer com
a empresa local; (iv) avaliacdo dos efeitos da atividade da empresa sobre as
contas e a estrutura organizacional e os recursos humanos da entidade publica
participante; (v) ponderacdo do beneficio social resultante para o conjunto dos

cidadaos.

51.E assim sobre estes requisitos que importa fazer uma anélise objetiva dos
estudos apresentados que sustentam a criacdo da empresa e a externalizacéo
dos servicos até agora prestados pelos SMAS de Viseu. Por isso, e em
acumulacdo com aqueles requisitos, & essencial atentar nos resultados

comparativos entre um modelo e outro.

52.Vale por dizer que esta analise comparativa, ainda que parta de analises das
vantagens e desvantagens que em abstrato uma opcédo desta natureza deve
consubstanciar — como é referido e identificado no ESTUDOL apresentado, a
paginas 37 — ndo pode de todo sustentar-se nessa analise genérica que vale, em

abstrato, para qualquer outra situacao.

53.0 que ai se refere, como vantagens, o «agilizar os procedimentos municipais»,

«abandono de formas de gestdo dos servigos publicos muito burocratizados,

—-13 -
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permitindo o recurso a modelos mais &geis», «maior flexibilidade das
empresas privadas», «maior flexibilidade na politica de contracéo e de gestédo
dos seus recurso humanos», «facilidade de sucontratcdo de servicos e
adopcdo de estratégias de outsorcing» ou como desvantagens, a «ma
utilizacdo que dele [modelo de gestdo das empresas locais] foi feito por
muitos municipios», ou a criacdo de «falsas empresas sem qualquer
viabilidade» conforma argumentos que podem ser reversiveis em funcdo das

concretas situagdes em que sejam aplicados.

54.J4 ndo, por exemplo a questdo da «vantagem», a nivel fiscal, por via da

recuperacdo do IVA e a «desvantagem», tambem a nivel fiscal, da incidéncia
do IRC sobre os resultados. O mesmo se diga quanto ao impacto decorrente de
passar a ser faturado aos consumidores o IVA sobre o servi¢o de saneamento a

taxa reduzida de 6%.

55.E assim sobre uma dimensio concreta que envolve a analise dos SMAS de

Viseu e 0 projeto de empresarializacdo proposto em sua alternativa que
importa atentar, sem perder de vista, também, as consequéncias,
nomeadamente em termos economico-financeiros, que esta transformacéo
provoca, tanto nas contas do Municipio de Viseu como nas relacfes
contratuais com 0s municipes utilizadores dos servicos de dgua e saneamento
em causa, quer mesmo nos efeitos que sobre estes Ultimos podem ocorrer,

nomeadamente no ambito econdmico.

56.Sobre o primeiro requisito - viabilidade econémico-financeira da entidade a

constituir — os estudos apresentados evidenciam-na claramente. Viabilidade
economico-financeira que decorre, alias, da situacdo que os SMAS de Viseu
tém tido, demonstrando até agora uma performance financeira positiva (veja-
se 0 que é referido a pagina 2 do ESTUDOL citado sobre a «robustez

financeira» da empresa evidenciada pelos racios econdmico-financeiros
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atualmente gerados pelos SMAS de Viseu»). O mesmo ESTUDOL refere, alias,
a pagina 31, que «em 2013, no meio de um ciclo de intenso investimento, os
SMAS de Viseu registaram um resultado liquido no valor de, cerca, de 1,2
milhdes de euros, representado um acréscimo de 6,8% em relagdo ao ano
anterior» e que «o0 orgcamento, para 2015, dos SMAS, «aponta para uma
receita corrente de 9,2 milhGes de euros, que suportara uma despesa corrente
de cerca de 8,5, milhGes de euros, gerando um resultado operacional de cerca
de 720 mil euros. Este resultado esperado, 150% superior ao esperado para
2014, resulta sobretudo do aumento significativo das «outras receitas
correntes» (mais 210 mil euros que em 2014) mas também a reducdes
significativas nas despesas com pessoal (menos 229 mil euros) e “outras

despesas correntes” (menos 130 mil euros”).

57. Estando o requisito da viabilidade economica e financeira assegurado, coloca-
se no entanto a segunda questdo que deve acompanhar o juizo decisorio, ou
seja, 0 seu funcionamento comparado com o modelo atualmente estabelecido
na gestdo das aguas e saneamento de Viseu, por via do SMAS e,
cumulativamente, as vantagens que a op¢éo pelo modelo empresarial comporta

perante o atual sistema de gestéo.

58. A comparabilidade de modelos de gestdo deve ser efetuada, no entanto, em
funcdo de todos os requisitos exigidos. Ou seja, sO faz sentido efetuar uma

escolha se se atender a todas as dimensdes que estdo em causa.

59. Nesse sentido far-se-a, sobre esta matéria uma abordagem prévia aos restantes

topicos a que se alude no artigo 32° do RJAEL.

60. Assim e sobre o topico «ganhos e qualidade e racionalidade acrescentada»
decorrente da atividade até agora efetuada pelo SMAS de Viseu através de
uma nova entidade empresarial, 0s estudos apresentados indicam o seguinte
(vide pag.s 41 e 42 do ESTUDO?3):
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"Os ganhos de qualidade, e a racionalidade acrescentada decorrente do

desenvolvimento das atividades de abastecimento de agua para consumo

humano e recolha e tratamento de aguas residuais atraves de uma Empresa

Municipal far-se-do sentir em diversos dominios. Nos primeiros cinco anos

apos a entrada em vigor da empresa Aguas de Viseu serdo alcancadas

diversas melhorias. Para o segmento do servico de abastecimento de agua

essas melhorias serdo as seguintes:

a) Melhoria da acessibilidade fisica ao servico atual de 98% dos alojamentos
para 99% ja em 2019;

b) Manutengdo das falhas de abastecimento de agua num nivel bom (isto é,

menor que um por mil ramais);

c) Melhoria da &gua segura (de boa qualidade) de 95,53% verificada em 2015

para 99,80% em 2021;

d) Reducéo do volume de &4gua ndo faturada de 23% do volume total entrado

no sistema em 2015 para 18% em 2020;

e) Aumento dos investimentos em reabilitacdo de condutas de 0,1% da

extensdo total de condutas de abastecimento de agua verificados em 2015

para 1,3% em 2021;

f) Reducdo do numero de avarias em condutas de 17 por cada 100 km em

2015 para 16 em 2017;

(...)

"Para o servico de saneamento de aguas residuais as melhorias na qualidade

de servigo prestado sdo naturalmente distintas, mas séo semelhantes na sua

extensdo, ora veja-se:

a) Melhoria da acessibilidade fisica ao servigo atual de 97% dos alojamentos

para 98% ja em 2020;

b) Aumento dos investimentos em reabilitacdo de coletores de 0,26% da

extensdo total de coletores de aguas residuais verificada em 2015 para 1,3%

em 2021;
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c) Reducdo do namero de colapsos de coletores de 1,1 em cada 100 km de
coletores de aguas residuais verificado em 2015 para 1 em cada 100 km de
coletores em 2017;

d) Melhoria do cumprimento dos parametros de descarga de 93,6% em 2015
para 98% em 2021 -

61.Ora sobre este segmento, a questdo que se coloca ndo se afasta da pronuncia
efetuada, detalhadamente, pelo parecer da ERSAR que conclui que os
referidos indices limitam-se a avaliar «qualitativamente as carateristicas de
cada um dos modelos de gestdo (em termos conceptuais e abstratos) e a
analisar o desempenho das empresas municipais e dos servicos em gestdo
direta atualmente existentes num conjunto de indicadores da avaliacdo da
qualidade do servico realizado pela ERSAR, néo sendo feito qualquer estudo
do caso concreto quanto ao desempenho que cada um dos modelos de gestéo
permitiria no que respeita a prestacdo dos servi¢os de agua do concelho de

Viseu».

62.0u seja, ndo questionando os ganhos de qualidade e eficiéncia apontados, a
questdo central é saber se 0s mesmos ndo serdo igualmente atingidos com o

modelo de gestdo vigente.

63. A anélise dos referidos estudos e das afirmacdes nele efetuada a propdsito
deste iter, corrobora a afirmacdo ja efetuada pela ERSAR: os ganhos de
qualidade invocados, ainda que objetivamente determinados, ndo se sustentam
em qualquer analise comparatistica efetuada, por via dos modelos
diferenciados em causa em relacdo a situacdo concreta do exercicio de gestao

dos SMAS de Viseu e a projetada empresa.

64. Ainda que perspetivados num juizo de prognose, certamente com algum grau
de falibilidade, seria necessario evidenciar que os atuais SMAS de Viseu ndo

conseguiriam, com o atual modelo de gestdo atingir os mesmos indices ou
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atingi-los com outros custos, eventualmente mais elevados. Nada disso

transparece e esta demonstrado nos ESTUDOS.

65. Sobre o terceiro requisito, a justificacdo das necessidades que se pretendem
satisfazer com a empresa local, o que resulta dos estudos é uma total auséncia
de especificacdo de tal requisito no caso em concreto apreciado. As
necessidades que se pretendem realizar, no dominio dos servicos de agua e
saneamento no concelho de Viseu, sdo efetuadas pelos SMAS de Viseu num
modelo de gestéo direta, ndo se evidenciando qualquer especificidade ou nova
necessidade que seja apenas colmatada pela gestdo dos referidos servicos pela
empresarializagdo agora pretendida. Em nenhum dos ESTUDOS (1,2, 3 e 4)

apresentados hd uma qualquer aluséo direta a este iter.

66. Ainda que inexista em qualquer dos ESTUDOS], 2 e 3, ainda que de forma
indireta, alusdo a tais requisitos, a identificacdo do que comportam as
necessidades — nomeadamente por via de «novas» necessidades que se
identificam na area de servico de gestdo de aguas e saneamento - pode,
eventualmente, ser enquadrada na questdo suscitada no ESTUDO4, a propdsito
dos investimentos a realizar no futuro que possam garantir essas necessidades.
Nomeadamente nos servicos de abastecimento de &gua (p. 19), no
investimento no servico de saneamento de &guas residuais (p.20), no
investimento no servigo de aguas pluviais (p.20), no investimento nos restantes

servigos (p.21) e nos investimentos comuns (p. 21).

67.Sobre estes investimentos e sobre os eventuais ganhos de qualidade que dai
possam advir para os cidaddos por via da empresarializacdo da atividade, o
ESTUDOS3 efetua a abordagem (p. 41 e ss) ja salientada no § 60. Como se
disse no § 61, também sobre tal abordagem n&o foi apresentado qualquer
modelo de comparabilidade, nomeadamente o que seriam esses ganhos se tais

investimentos fossem efetuados pelos SMAS de Viseu.
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68. Mais, 0 que se prevé a pags. 24 do ESTUDO4, no capitulo Financiamento é a
“contratualizagdo de um empréstimo de 2,75 milhdes de euros (para o
proximo quinquenio), incluindo a contratualizacdo de uma conta caucionada

no valor de 500 mil euros (para fazer face as necessidades de curto prazo)”.

69. Todavia, os reflexos deste endividamento bancério nas contas do Municipio,
tendo em conta o principio da consolidacdo das contas do grupo autarquico
que, decorre do artigo 75° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (RFALEI), ndo
se encontram estimados nem se efetua uma analise de como se efetuaria o
financiamento do plano de investimentos no atual modelo de servico

municipal.

70. Saliente-se igualmente que, quanto ao tarifario — a principal fonte de
financiamento corrente - 0 mesmo ESTUDO4 prevé, para além da sua
evolucgdo tendo em consideracdo o indice de Precos no Consumidor, “alguns
aumentos reais de modo a garantir a remuneracao acionista prevista e a
permitir a recuperagdo dos gastos com o servigco de saneamento”. Mais uma
vez ndo se conhece qual 0 aumento previsto, em comparacdo com o tarifario

em vigor.

71.0u seja, e sobre este requisito, ainda que essas necessidades tenham sido
identificadas — e com uma previsdo financeira identificada — nada € referido
sobre o grau de cumprimento e a identificacdo financeira das mesmas por via
da sua assuncdo pelos SMAS de Viseu que permita efetuar o juizo

comparativo formulado.
72.Assim, também aqui, ndo ha qualquer possibilidade de efetuar uma

comparacdo sustentada que permita uma opcao fundamentada entre o que sera

0 cumprimento das mesmas por um ou outro servico de gestdao das mesmas.
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73.Sobre o quarto requisito, a avaliacdo dos efeitos da atividade da empresa
sobre as contas e a estrutura organizacional e os recursos humanos da entidade
publica participante verifica-se, como ja referido, que passa a prever-se no
ESTUDO4 a atribuicdo de subsidios a exploracdo para 0s servi¢os que ndo sao
objeto de tarifacdo no valor de € 705 000,00 anuais, e, quanto a pessoal, a

transicdo de 33 colaboradores para a Camara Municipal (pag. 9).

74.Sobre este item, concretamente sobre o impacto financeiro da reducdo do
namero de trabalhadores a assumir pela empresa a criar, estima-se um impacto
de reducdo de custos diretos para a empresa na ordem dos € 522 mil euros
anuais. No entanto, estdo previstos aumentos de custos, de idéntico montante,
na rubrica trabalhos especializados e subcontratos, com a indicacdo de que
nesta rubrica “‘encontram-se 0s encargos com os 33 colaboradores partilhados
entre os servicos da empresa municipal e da Camara Municipal de Viseu

contratados pela primeira”.

75.Face a esta situacdo, referenciada nos Estudos, ndo esta demonstrado o
Impacto nos ganhos financeiros que resultam da operagéo, seja para a entidade

participante (Municipio de Viseu) seja para a empresa a criar.

76. Finalmente importa atentar na ponderacdo do beneficio social resultante para o

conjunto dos cidad&os que a decisdo deve consubstanciar.

77.Na abordagem deste requisito especifico deve atentar-se em alguns dados
evidenciados com repercussédo direta no ambito de atuacdo da empresa. Assim
a evolucdo populacional do concelho de Viseu ndo sofrera um aumento muito
significativo, nos proximos 14 anos, a atentar nas previsfes apresentadas no
ESTUDO4 (fls. 3), o servico de abastecimento de agua é «quase universal»
(cf. fls 3 do mesmo ESTUDOA4), sendo previsivel apenas um aumento de 2%,
nos 14 anos projetados (p. 4 do referido ESTUDO?2).
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78.Concretamente sobre os beneficios sociais atente-se no que é referido pelos

trés estudos.

79.Do ESTUDOL a Unica preocupacdo que se encontra identificada a propoésito
dos eventuais beneficios sociais que podem resultar, tem apenas a ver com a
preocupacdo sobre as competéncias da autarquia no dominio do interesse
social. Nomeadamente € afirmado que se pretende «uma solucdo
organizacional, que assegure uma correta protecdo e informacdo dos
utilizadores, evitando possiveis abusos decorrentes dos direitos de exclusivo,
de garantir o controlo da qualidade dos servicos prestados e a supervisao dos
precos praticados» (cf. fls. 41) e que para isso se propde uma recomendacéo (a
fls. 43) no sentido de que «um dos membros do conselho de administracéo

seja o Presidente do Municipio ou um vereador».

80.N&o é no entanto efetuada qualquer contraposicdo ao modelo que se pretende
substituir, neste ambito, nomeadamente sobre qual a situacdo detetada no atual
modelo sobre este iter e qual a melhor solucdo, na comparacdo dos modelos,

em funcédo da dimensdo do interesse publico em causa.

81.Quanto ao ESTUDO4, porque especificamente orientado para a viabilidade
econdmica e financeira da empresa municipal, nada acrescenta sobre o iter em
causa. Deve no entanto atentar-se para alguns dados ai referidos cuja
relevancia, em termos sociais — e € sO esse iter que esta em causa — ndo pode
deixar de ser analisado. Trata-se do indicador «pessoal», nomeadamente a

evolucdo do nimero de trabalhadores.

82.0ra 0 que se constata da previsdo é que 33 trabalhadores atualmente no SMAS
transitam para a Camara. Segundo a perspetiva do Estudo (constante do
quadro de fls. 9), quer o nimero de trabalhadores da «Empresa», quer o valor

dos gastos se mantém no periodo 2017 — 2031.
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83.Para além das duavidas, ndo esclarecidas, sobre o impacto financeiro no

dominio dos recursos humanos (ja referida no §74), ndo é claro quais 0s

«beneficios sociais» que decorrem do esquema proposto.

84.Ainda sobre os «beneficios sociais», 0 que resulta do ESTUDOS3, cuja

finalidade seria assegurar ganhos de qualidade e racionalidade, como se
referiu, conclui 0 mesmo por um conjunto de afirmacg6es genéricas sustentadas
em «inumeras vantagens na constituicdo de uma Empresa Municipal para
substituicdo dos Servicos Municipalizados». Ainda que de ordem genérica,
ndo ha em todo o estudo qualquer alusdo ao beneficio social decorrente da
empresarializagdo. Pode contrapor-se a tal omissdo a afirmacdo de que tais
beneficios sociais decorrem, implicitamente, das «referidas inUmeras
vantagens». No entanto, como decorre do RJAEL, nomeadamente do artigo
32°n.° 2 citado, essa identificacdo € autobnoma e sobre ela tem que ser efetuado

um juizo préprio. O que ndo decorre de tal relatorio.

85. Relativamente a este topico deve, ainda, sublinhar-se que decorre da analise

efetuada a eventualidade de aumentos do prego dos servigos prestados,
concretamente os relacionados com a distribuicdo de agua, nomeadamente por
via do aumento da carga fiscal evidenciada bem como do aumento do tarifario,
como foi referido no 870. A ser assim trata-se de circunstancia que,
aparentemente, colide com a exigéncia de beneficios sociais que deve ocorrer

com a constituicdo de um novo modelo de gestéo.

86.Sobre a fundamentacdo da deliberagcdo agora apresentada deve, finalmente,

mas nao menos importante, referir-se que a data em que a mesma foi tomada,

os ESTUDOS 1 e 2 que a sustentou, eram muito reduzidos em termos

quantitativos e sem qualquer indicacdo comparativa de natureza financeira,

sendo certo que foram esses 0s determinantes para a opcao tomada. Os estudos

posteriores (ESTUDOS 3 e 4) mais ndo fizeram do que arranjar nimeros e

dados de previsdo para melhor justificar uma op¢do que ndo voltou a ser
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questionada, embora ndo tivesse sustentacdo nas exigéncias dos artigos 18.° n°
2 e 32°da Lei 50/12.

87.Em sintese o que decorre do que vem sendo expendido é que os ESTUDOS 1,
2, 3 e 4 apresentados pelo Municipio de Viseu para fundar a sua opcdo de
criagdo de uma empresa local que assuma as atuais competéncias dos SMAS
de Viseu, com a consequente extincdo do mesmo servi¢o, ndo permitem, de
todo concluir pela legalidade e sustentabilidade dessa opgdo a face dos

principios e normas citados que vinculam tal deciséo

88.Como decorre do n.° 1 do artigo 32.° do RJAEL, sdo nulas «as deliberacdes
de constituicdo das empresas locais que ndo sejam precedidas dos necessarios
estudos técnicos, nomeadamente do plano do projeto, na oOtica do
investimento, da exploracdo e do financiamento, demonstrando-se a
viabilidade e sustentabilidade econdmica e financeira das unidades atraves da
identificacdo dos ganhos de qualidade, e a racionalidade acrescentada
decorrente do desenvolvimento da atividade atraves de uma entidade
empresarial». Por sua vez, o n°® 2 do mesmo artigo estabelece que «Os estudos
previstos no numero anterior devem incluir ainda a justificacdo das
necessidades que se pretende satisfazer com a empresa local, a demonstracéo
da existéncia de procura atual ou futura, a avaliacao dos efeitos da atividade
da empresa sobre as contas e a estrutura organizacional e 0s recursos
humanos da entidade publica participante, assim como a ponderacdo do

beneficio social resultante para o conjunto de cidadédos»

89.Como se referiu, os estudos ndo contém elementos que permitam preencher
todas as exigéncias do artigo 32° n.% 1 e 2 da Lei 50/2012. A deliberagcdo em
que se sustenta a decisdo, oposta a essa conclusao, ndo pode deixar de ser nula

a luz de tal normativo.

—23 -



Mod. TC 1999.001

Tribunalw &e Contas

90.A deliberacdo agora em analise comporta igualmente a possibilidade de
realizacdo de despesas pela entidade participante (0 Municipio de Viseu) por
via das consequéncias financeiras da operacdo (ainda que ndo totalmente
identificadas). Sendo nula a deliberacédo de transformagdo dos SMAS em
empresa local, carecem assim de fundamento legal as despesas que decorrem

de tal transformacao.

91.0 artigo 4° n.° 2 do RFALEI estabelece que «sdo nulas as deliberacbes de
qualquer orgdos das autarquias que envolvam o exercicio de poderes
tributarios, determinem o langamento de taxas ndo previstas na lei ou que
determinem ou autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei».
Nos termos do artigo 59° n.° 2 alinea c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro,
«S&o igualmente nulas as deliberacdes de qualquer érgdo das autarquias
locais que determinem ou autorizem a realizacdo de despesas nao permitidas

por lei».

92.Assim e também com base naqueles dispositivos estamos em presenca de

deliberagdes e atos nulos.

93.Conforme ja se referiu, a operacdo em causa esta inquinada por nulidades
decorrentes da colisdo com os artigos 32° n.° 1 do RJAEL, nos artigos 4° n.° 2
do RFALEI e artigo 59° n.° 2 alinea c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro o
que, nos termos do artigo 44° n.° 1 alinea a) da LOPTC, comporta causa de

recusa de visto prévio.

94. Deve referir-se que as disposi¢coes do RFALEI e da Lei n.° 75/2013 referidas
no paragrafo 91 sdo normas financeiras cuja colisdo é igualmente razdo para
fundamentar a recusa de visto, nos termos do artigo 44° n° 3, alinea b) da

LOPTC as ilegalidades detetadas constituem fundamento de recusa de visto.
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IV — DECISAO

Pelos fundamentos expostos, e nos termos das alineas a) e b) do n.° 3 do artigo
44° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, acordam os Juizes da 1.2 Seccdo, em
Subseccdo em recusar o visto a deliberacdo da Assembleia Municipal de Viseu
de 29.06.2015, que aprovou a proposta de “Transformacao Institucional dos
SMAS de Viseu para Empresa Municipal AdV — Aguas de Viseu, E.M. e 0
Projeto de Estatutos”.

Sdo devidos emolumentos nos termos do disposto no artigo 5°, n.° 3, do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio.

Lisboa, 26 de junho de 2017

Os Juizes Conselheiros,

(José Mouraz Lopes, relator)

(Helena Abreu Lopes)

(Antdnio Francisco Martins)
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Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto
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