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Data: 24/04/2018 RELATOR: Conselheiro Mario Mendes Serrano
Recurso Ordinario: 1/2018

Processo: 3366/2017

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.2 Secgdo:

| - RELATORIO:

1. O Municipio de Cascais interpds recurso ordindrio, para o Plendrio da 1.2
Seccdo, do Acérdao n.° 19/2017, de 12/12/2017, desta 1.2 Sec¢do, em Subseccdo, que
recusou o visto, ao abrigo das alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da Le/ de Organizacdo
e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC: Lei n.° 98/97, de 26/8"), a contrato-programa
celebrado, em 22/9/2017, entre essa entidade e a «Fundagao D. Luis I, F.P.», sob a
designagdo de «Contrato-Programa de Desenvolvimento Cultural “Bairro dos Museus”>,
no valor de € 625.000,00, para vigorar até 31/12/2017 e apds a obtencgao de visto prévio do

Tribunal de Contas.

2. O recorrente formulou alegagdes que culminam com as seguintes conclusdes:

«l. O Acérdio recorrido enferma de erro na apreciacdo da matéria de
Direito ao considerar que a proibicao de celebracio de contratos-
programa com sociedades comerciais participadas, constante da versao
original do RJAEL era aplicdvel as fundagdes, cooperativas e

associagoes de direito privado.

' Alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31/10, 1/2001, de 4/1, 55-B/2004, de 30/12, 48/2006, de 29/8,
35/2007, de 13/8, 3-B/2010, de 28/4, 61/2011, de 7/12, 2/2012, de 6/1, 20/2015, de 9/3, e 42/2016,
de 28/12.
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Tal decisdo desconsiderava que o legislador mandava fazer uma
remissao com “as devidas adaptag¢des” e ndo uma aplicagdo em bloco
destas normas, pelo que tinham que ser ponderadas as diferencgas
substanciais de objeto, fim e regime que existem entre as sociedades
comerciais a que se aplica diretamente a proibi¢cdo prevista no artigo
53.°, n° 3, do RJAEL e as entidades previstas nos artigos 56.° a 60.° do
mesmo diploma (fundagBes, cooperativas e associagdes de direito

privado).

Na esteira de Pedro Gongalves, consideramos que o ambito da
remissdao operada pelo artigo 56.°, n.° 3, do RJAEL se limita as
obrigacdes legais de controlo e equilibrio de contas consagrados no
artigo 55.° do mesmo diploma, pelo que, mesmo na vigéncia da versao
inicial deste diploma, n3o era aplicédvel as fundagdes, cooperativas e
associagdes participadas o previsto nos artigos 53.° e 54.°

designadamente a proibicao de celebragio de contratos-programa.

As alteragdes ao RJAEL introduzidas pela Lei n.° 69/2015, de 16 de
julho, primeiro, e pela LOE 2017, aprovada pela Lei n.° 42/2016, de 28
de dezembro, depois, tiveram mero intuito clarificador e efeito
confirmador do entendimento de que a proibicdo de celebragdo de
contratos-programa se encontrava limitado as sociedades comerciais
participadas, ndo se aplicando assim as entidades dos artigos 57.° a
59.° do RJAEL.

O acérdio recorrido enferma assim de erro de julgamento, ao
considerar que a redagao original do RJAEL proibia a celebracido de
contratos-programa entre as entidades publicas dominantes e

fundag¢des dominadas.

Improcede igualmente o entendimento vertido nos n.°s 62 a 69 do
acérdao recorrido, nos termos do qual o visto também n3o poderia ser
concedido, na medida em que o contrato-programa em apreciagdo nao

cumpria os requisitos do artigo 47.° do RJAEL.

Limitando-se a referir, em termos genéricos e conclusivos, que o
contrato-programa submetido a visto ndo cumpriria as exigéncias desta

norma, sem concretizar quais as partes do contrato submetido a visto
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que teriam levado a tal conclusdo, nem clarificando se o alegado
incumprimento resultava de falta, total ou parcial, de informacao, da
sua deficiente exposicdo ou organizagdo, nem quais os elementos
concretamente em falta, é manifesto que tais omissdes factuais
impossibilitam o exercicio cabal do direito de recurso do Recorrente e,
assim, determinam a nulidade do acérdao recorrido nesta parte, por
forga do disposto no artigo 615.°, n.° 1, alinea b), do Cédigo de Processo

Civil.»

3. O Ministério Publico emitiu parecer, nos termos do n.° 1 do artigo 99.° da

LOPTC, no sentido da integral improcedéncia do recurso.

4. Em conformidade com o Cdédigo de Processo Civil (CPC), supletivamente
aplicavel ao presente recurso nos termos do artigo 80.° da LOPTC, é pelas conclusdes das
alegac¢des de recurso que se define o seu objeto e se delimita o ambito de intervencio do
tribunal ad quem (cfr. artigos 635.°, n.° 4, e 639.°, n.° 1, do CPC), sem prejuizo das
questdes cujo conhecimento oficioso se imponha (cfr. artigo 608.°, n.° 2, ex v/ do artigo
663.%, n.° 2, do CPC). Saliente-se, ainda, que o tribunal ad guem apenas esta obrigado a
resolver as guestdes que sejam submetidas a sua apreciacdo, e ndo a apreciar todos os
argumentos produzidos nas alega¢des (e suas conclusdes) de recurso, além de que n3o
tem de se pronunciar sobre as questdes cuja decis3o fique prejudicada, tudo conforme

resulta do disposto nos artigos 608.°, n.° 2, e 663.°, n.° 2, do CPC.

5. Do teor dessas conclusdes das alegacdes de recurso extraem-se as seguintes

questdes essenciais a dirimir:

a) inaplicabilidade da proibicio de celebragio de contratos-programa entre
entidades publicas participantes e entidades participadas, no quadro do Regime Juridico
da Atividade Empresarial Local e das Participagcées Locais (RJAEL: Lei n.° 50/2012, de
31/82), a relagdo entre municipios e fundagdes;

b) nulidade (parcial) de sentenca, por falta de fundamentacdo, com referéncia ao

artigo 615.%, n.° 1, alinea b), do CPC — por a instancia a quo ter alegadamente deixado por

2 Alterada pelas Leis n.° 53/2014, de 25/8, 69/2015, de 16/7, 7-A/2016, de 30/3, 42/2016, de 28/12, e
114/2017, de 29/12.
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concretizar fundamentos demonstrativos do seu entendimento, adotado num invocado

segundo segmento da decisdo recorrida, de nao-verificagao dos requisitos do artigo 47.°

do RJAEL.

6. Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il - FUNDAMENTAGAO:

— DE FACTO:

7. A instancia a quo considerou provados os seguintes factos, que se passam a

reproduzir:

«a) A Fundacdo foi constituida por escritura publica, outorgada no Segundo

b)

c)

d)

Cartério Notarial de Lisboa, em 15 de fevereiro de 1996.

A informacao da constituicdo da Fundagao foi publicada na Il Série do Diario
da Republica, n.° 67, de 19 de marco de 1996.

O reconhecimento da Fundagio foi realizado pela Portaria n.° 280/96,
publicada na Il Série do Didrio da Republica, n.° 279, de 3 de dezembro de
1996.

O capital inicial da Fundagdao ascendeu a € 319.230.68, repartido pelos
instituidores da seguinte forma:

a. Camara Municipal de Cascais (55%);

b. Companhia de Seguros Império (5%);

c. Banco Pinto & Sotto Mayor (5%);

d. Sociedade Estoril Sol (5%);

e. Solbi — Sociedade Luso-Britinica de Informética, Lda. (5%);

f. Abrantina (5%);

g. Guia — Quinta da Marinha, Sociedade de Construgdes e Turismo (5%);

h. Alves Ribeiro Lda. (5%);

i. Américo Simdes Santo (a titulo pessoal) (5%);

j- Stanley Ho (a titulo pessoal) (5%);
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Sob a epigrafe “Instituicdo e Natureza”, o artigo 1.° dos Estatutos atualizados
dispde:

“A Fundagao D. Lufs I, F.P., é uma pessoa colectiva de direito privado,
declarada de utilidade publica, que se rege pela Lei-Quadro das Fundagdes,
pelas demais normas legais aplicaveis e pelos presentes Estatutos”.

Sob a epigrafe “Fins e Actividades”, o n.° 1 do artigo 3.° dos Estatutos
estabelece:

“A Fundagao tem por fim criar, desenvolver, acolher, divulgar e acessibilizar a
cultura no Concelho de Cascais”.

Sob a mesma epigrafe, o n.° 2 do artigo 3.° dos Estatutos determina:

“A Fundagdo realizara as actividades que os seus 6rgdos considerem mais
adequadas a prossecugdo dos seus fins, designadamente:

a) Promover programas plurianuais de actividades culturais de sua iniciativa,
sob proposta de interessados ou em cooperagdo com outras instituicdes e
empresas;

b) Promover a animagao, realizagdo e estudo das artes;

c) Investigar, valorizar e cooperar na reabilitacio do patriménio cultural
edificado, sobretudo no Concelho de Cascais;

d) Manter espacos de encontro e de desenvolvimento cultural bem como
realizar encontros, coléquios e congressos;

e) Construir e gerir equipamentos colectivos de indole cultural;

f) Fomentar a educacdo e a formacgao cultural;

g) Criar eventos culturais e prestar servicos especializados de organizagio e
gestdo de espacos”.

Por sua vez, em relagdo ao regime patrimonial, o artigo 4.° dos Estatutos
estabelece:

“Constitui patrimoénio da Fundagao:

a) O fundo inicial préprio no valor da contribuicao de todos os fundadores;

b) As doagdes, herancas, legados e subsidios que lhe sejam atribuidos;

c) Os bens adquiridos para o seu funcionamento e instalacio e os
rendimentos provenientes dos investimentos dos seus préprios bens;

d) As receitas provenientes dos protocolos a celebrar com institui¢des ou

entidades e decorrentes das respetivas prestacoes de servicos;
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e) As receitas dos servicos que venha a prestar e das iniciativas que
empreender, bem como o produto dos bens que alienar ou ceder”.

No que diz respeito ao regime financeiro, o artigo 4.° dos Estatutos institui:
“A Fundagdo goza de total autonomia financeira e, no exercicio da sua
actividade, observados os requisitos legais, a Fundagao pode:

a) Adquirir, alienar ou onerar, a qualquer titulo, bens mdveis ou imdveis,
desde que nao lhe tenham sido doados pela Cdmara Municipal de Cascais;

b) Aceitar quaisquer doagdes, herangas ou legados, dependendo a respectiva
aceitacdo, no caso de estarem sujeitos a qualquer condi¢do ou encargo, da
compatibilidade destes com os fins da Fundagao;

c) Negociar e contrair empréstimos e conceder garantias;

d) Ceder, receber e gerir espagos de natureza cultural, social ou filantrépica”.
Sob a epigrafe “Orgaos da Fundacdo”, o artigo 7.° dos Estatutos instaura:
“S3o 6rgaos da Fundagdo o Conselho Diretivo, o Conselho da Fundagao e o
Fiscal tnico”.

Por sua vez, o artigo 7.°, n.° 1, dos Estatutos determina: “O Conselho Diretivo
é composto por um Presidente e dois vogais, todos designados pela Camara
Municipal de Cascais”.

Por forga do artigo 7.°, n.° 2,

“O Presidente do Conselho Diretivo, que pode ser o Presidente da Camara
Municipal de Cascais, é nomeado de entre personalidades de reconhecido
mérito e acgdo relevante no Municipio de Cascais”.

Em reunido de 10 de julho de 2017, a CMC deliberou:

“Aprovar a outorga de urn Contrato-Progama a celebrar entre o Municipio de
Cascais e a Fundagao D. Luis | no valor de 625.000.00€ (seiscentos e vinte e
cinco mil euros) para a prossecucdo da atividade municipal externalizada na
Fundagdo D. Luis |, para o presente ano de 2017, nomeadamente no que
respeita as verbas do imposto especial sobre o jogo, consignadas ao
Municipio de Cascais e recebidas através do Turismo de Portugal IP...”.

A clausula primeira do contrato-programa especifica o seguinte objeto:

“1. O Municipio de Cascais e a Fundagdo D. Luis | acordam em colaborar na
operagdo e aproveitamento dos Equipamentos Culturais do Municipio de

Cascais, identificados no ponto infra, assistindo-se mutuamente para a
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melhor utilizagdo dos recursos e submetendo o seu relacionamento ao
quadro programatico contido no presente Contrato-programa.
2. S3o abrangidos pelo Contrato-programa os seguintes equipamentos
culturais:

1. Casa das Histérias Paula Rego

2. Centro Cultural de Cascais

3. Casa Duarte Pinto Coelho

4. Cascais Art District

5. Casa Sommer

6. Museu do Mar Rei D. Carlos

7. Museu Condes de Castro Guimaraes

8. Casa de Santa Maria

9. Farol Museu de Santa Marta

10. Forte de S3o Jorge de Oitavos

11. Auditério Fernando Lopes-Graga — Parque Palmela

12. Museu da Musica Portuguesa — Casa Verdades Faria

13. Espaco Memérias dos Exilios

14. Casa Reynaldo dos Santos e Ivone Virote Quilhé dos Santos”.

o) Na reunido de 31 de julho de 2017, a Assembleia Municipal de Cascais

(doravante designada por AMC) aprovou o contrato-programa remetido a

visto prévio.»

— DE DIREITO:

A) Da (in)admissibilidade da celebragdo de contratos-programa entre municfpios

e fundacdes:

8. No presente processo (e recurso) estd em causa a celebragdo de um contrato-
programa entre um municipio (Municipio de Cascais) e uma fundag¢do («Fundagdo D.
Lufs I, F.P.»), através do qual pretendia a autarquia prestar apoio financeiro a entidade
cocontratante, com vista a realizagdo, em equipamentos culturais pertencentes ao
municipio, de eventos e atividades de natureza cultural externalizadas na referida

fundacdo, em que o municipio tem participagao maioritdria.



C TRIBUNAL DE

= CONTAS

9. Sendo pacifica a possibilidade de participagio municipal em fundagdes,

conforme previsto nos artigos 1. °

, n.° 3, e 57.° do RJAEL, bem como a sujeicdo dessa
concreta Fundagdo ao RJAEL e a sua classificagdo como fundagido publica de direito
privado, discutia-se essencialmente na decisdo recorrida a seguinte interpretagdo do
regime legal inscrito no RJAEL: saber se a expressa proibicdo, constante do artigo 53.2, n.°
3, do RJAEL (e a propdsito da aquisicao por entidades publicas, nestas incluindo os
municipios, de participa¢des em sociedades comerciais de responsabilidade limitada), de
celebragdo de contratos-programa «entre as entidades publicas participantes e as
sociedades comerciais participadas», se estenderia as entidades previstas no Capitulo V
do RJAEL (nos respetivos artigos 56.° a 60.°, o que incluiria as fundagdes, mencionadas no
artigo 57.°), por forga da remissao do artigo 56.°, n.° 3, do RJAEL, que determina que «[a]os
entes previstos nos numeros anteriores é aplicdvel, com as devidas adaptagdes, o
disposto no artigo 53.° a 55.°, sem prejuizo do estabelecido no n.° 3 do artigo 59.°» (sendo

que os entes previstos nos n.°s 1 e 2 do artigo 56.° sdo referenciados ao «presente

capitulo», ou seja, ao aludido Capitulo V do RJAEL).

10. Para dirimir essa questdo, procedeu-se na decisdo recorrida ao confronto das
trés sucessivas reda¢des do conjunto dos preceitos que compdem esse Capitulo V do
RJAEL: a origindria (da inicial Lei n.° 50/2012); a introduzida pela Lei n.° 69/2015 (que
aditou um n.° 3 ao artigo 58.°, em que se remete para o Capitulo Ill — no qual se inclui o
artigo 47.° do RJAEL, respeitante a celebragdo de contratos-programa — para aplicagio do
respetivo regime a participagdo em régies cooperativas e cooperativas de interesse publico
por parte de «entidades publicas participantes» que possam «exercer, de forma direta ou
indireta, uma influéncia dominante em razdo da verificagdo dos requisitos constantes do
n.° 1 do artigo 19.°»); e a formulada pela Lei n.° 42/2016 (que acrescentou ao artigo 56.° o
ja citado segmento «sem prejuizo do estabelecido no n.° 3 do artigo 59.%» e que adicionou
esse n.° 3 ao artigo 59.°, ai se prevendo que a celebra¢do de contratos-programa, regulada
pelo artigo 47.° do RJAEL, pudesse reportar-se a «associa¢des de direito privado em que
as entidades publicas participantes exercam uma influéncia dominante em razido da

verificagdo dos requisitos constantes do n.° 1 do artigo 19.°»).

11. Desse confronto extrairam-se as seguintes inferéncias: a proibig3o origindria de

celebracdo de contratos-programa englobava (para além das «sociedades comerciais

o

participadas» expressamente indicadas no artigo 53.°, n.° 3) — por forca da remissdo do
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artigo 56.°, n.° 3, para o artigo 53.°, n.° 3 — as fundagdes (artigo 57.°), as cooperativas
(artigo 58.°), as associagdes de direito privado (artigo 59.°) e outras entidades (artigo
60.°); a segunda redacido do capitulo V passou a permitir a celebracdo de contratos-
programa entre as entidades publicas participantes com influéncia dominante e as régies
cooperativas e cooperativas de interesse publico, por forca do aditamento do n.° 3 do
artigo 58.°; e a terceira redagado veio permitir a celebragdo de contratos-programa entre as
entidades publicas participantes com influéncia dominante e as associa¢des de direito
privado, por forca do aditamento do n.° 3 do artigo 59.% o legislador das novas redacdes
de 2015 e 2016 deixou intocados os textos dos artigos 57.° e 60.°, o que revela a vontade
de manter no perimetro da proibicdo origindria as fundagcdes e as outras entidades
aludidas nesses preceitos. Com base nessa andlise sequencial das alteragdes legislativas e
no teor dessas mesmas altera¢des, entendeu-se, na decisao recorrida, resultar da redagao
do RJAEL, designadamente, uma proibicdo de celebragdo de contratos-programa entre
entidades publicas participantes e fundagées — considerando ser essa interpretagdo a
Unica que tem «na letra da lei um minimo de correspondéncia verbal» (conforme artigo
9.%, n.° 2, do Cédigo Civil) e ser de rejeitar a existéncia de qualquer lacuna legal, na medida
em que o artigo 57.° do RJAEL sempre previu, de forma expressa e inequivoca, o regime

das participa¢des dos municipios nas fundagdes.

12. Perante a evidente natureza financeira das normas dos artigos 53.°, n.° 3, 56.°,
n.° 3, e 57.° do RJAEL (por regularem relagdes financeiras entre entidades publicas
participantes e entes participados), concluiu-se, pois, na decisdo recorrida, que a concreta
celebracao do contrato-programa em presenca (entre o Municipio de Cascais e a
«Fundacdo D. Luis |, F.P.») consubstanciava a violacdo direta de normas financeiras, com

a consequéncia de recusa de visto, ao abrigo do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

13. Por outro lado, entendeu-se ainda, na decisdo recorrida, que as préprias
deliberagdes da Cémara Municipal de Cascais (CMC) e da Assembleia Municipal de
Cascais (AMC), de aprovacgdo da outorga do presente contrato-programa, configuravam a
determinagdo de uma despesa ndo permitida por lei, do que resultava a respetiva nulidade
de tais deliberacdes, seja por via do artigo 4.°, n.° 2, do Regime Financeiro das Autarquias

Locais e das Entidades Intermunicipais (RFALEI: Lei n.° 73/2013, de 3/93), seja por via do

3 Alterada pelas Leis n.°s 82-D /2014, de 31/12, 69/2015, de 16/7, 132/2015, de 4/9, 7-A/2016, de 30/3,
42/2016, de 28/12, e 114/2017, de 29/12.
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artigo 59.°, n.° 2, alinea ¢), do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL: Lei n.°
75/2013, de 12/94). Essas nulidades integravam, por sua vez, o fundamento de recusa de

visto previsto no artigo 44.° n.° 3, alinea a), da LOPTC.

14. Com essa dupla fundamentagao alcangou a decisao recorrida a formulagio do
juizo de recusa de visto ora sob impugnagdo. Pretende agora a entidade recorrente
sustentar, basicamente, a tese de que a remissao do n.° 3 do artigo 56.° para o n.° 3 do
artigo 53.° do RJAEL, na medida em que subordinada & menc¢do «com as devidas
adaptagdes», nao poderia ser considerada em bloco para todas as entidades do Capitulo V
do RJAEL (em que se integra aquele n.° 3 do artigo 56.°) e para todos os aspetos do regime
legal dessas entidades, sendo de ponderar a diferente natureza e escopo de tais entidades
(designadamente as fundagdes) por contraponto com as «sociedades comerciais
participadas». A proibic3o legal de celebracdo de contratos-programa em relagdo a estas
«sociedades comerciais participadas» teria, como ratio normativa, evitar uma subsidiagao
publica de entidades de escopo lucrativo e em prejuizo do principio da concorréncia — o
que ja n3o se verificaria quanto as fundagdes, por inexisténcia de fins lucrativos e por se
encontrarem fora do mercado concorrencial. Alids, estas considera¢des aplicar-se-iam
também, na argumentacdo do recorrente, as cooperativas e associagbes de direito
privado, sendo que as alteracdes legislativas a estas respeitantes teriam sido meramente
clarificadoras e confirmativas de uma possibilidade de celebragdo de contratos-programa
que j4 seria possivel antes dessas alteracdes. E esta argumentagdo que nos cabe agora

apreciar.

15. Comece-se por fazer notar que uma remissdo determinada «com as devidas
adaptacdes» ndo encerra, a partida, uma dimens3o restritiva. A formulacio legal
apresenta-se pela positiva: sugere uma aplicacao plena do regime para que se remete, ja
que se determina a aplicag3o dos artigos 53.° a 55.° sem qualquer restri¢c3o (e, portanto, no
seu todo), a qual apenas terd de ser ajustada na medida do estritamente necessério (/e.,

tdo-somente evitando incompatibilidades ou incongruéncias de regulamentagao).

16. Com efeito, a mengdo «com as devidas adaptacdes» n3o contém qualquer
elemento de significagdo negativa: ndo tem um sentido /imitativo ou restritivo, em termos

de apenas se aplicar o regime para que se remete naquilo que n3o seja contrdrio as

4 Alterada pelas Leis n.%s 25/2015, de 30/3, 69/2015, de 16/7, 7-A/2016, de 30/3, € 42/2016, de 28/12.
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especificidades do objeto da norma remissiva. Desde logo porque, como bem salientava
BAPTISTA MACHADO, «as normas remissivas utilizam quase sempre a expressao “com
as necessdrias adaptagdes” ou “com as adaptacdes devidas”» — e isso apenas porque «os
casos regulados pelas normas chamadas n3o s3o casos iguais, mas casos analogos»,
sendo o préprio legislador que «da conta da existéncia da analogia», sem que a motivagao
do legislador seja a criagdo de um regime excecional, de aplicagdo condicionada (cfr.
Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Almedina, Coimbra, 1983, p. 107). Além
disso, é notério que o legislador utiliza outras férmulas, inclusive pela negativa, quando
pretende uma solucdo remissiva mais cautelosa e delimitada em funcio das
particularidades do objeto regulado — de que pode constituir exemplo relevante a mengao
inscrita na remissdo do artigo 939.° do Cédigo Civil (que, regendo sobre «outros contratos
onerosos», remete para as «normas da compra e venda»), enunciada deste modo: «(...)

na medida em que sejam conformes com a sua natureza e n3o estejam em contradi¢3o

com as disposicoes legais respetivass.

17. Ou seja: ndo se deteta no enunciado linguistico (da remissao do n.° 3 do artigo
56.° para o n.° 3 do artigo 53.° do RJAEL) qualquer indicio de que o legislador quisesse
excluir da aplicagdo da originaria proibicdo de celebragcdo de contratos-programa qualquer
das entidades a que se refere o Capitulo V do RJAEL (fundagdes, cooperativas, associagdes
de direito privado e outras entidades participadas). E, como também ja se assinalou na
decisdo recorrida (louvando-se igualmente em BAPTISTA MACHADO, ob. cit, p. 189), a
letra da lei deve ser simultaneamente ponto de partida e limite da interpretagdo, com a
necessidade de o sentido da norma adotado ter «na letra da lei um minimo de

correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expressos.

18. Nessa medida, apenas é seguro que as alteragdes legislativas subsequentes do
RJAEL se limitaram a resgatar do ambito dessa proibicdo as cooperativas e associagdes de
direito privado nas condi¢des supra expostas. E, neste quadro, revela-se ainda desajustada
a invocacao de considera¢cdes doutrindrias de PEDRO COSTA GONGCALVES sobre o
contetido da remissdo do n.° 3 do artigo 56.° do RJAEL, que se mostram totalmente
descontextualizadas: o contetido de tal remissdo n3o se esgota, na andlise desse autor, na
exclusiva aplicacdo do artigo 55.° (sobre regrasde controlo e equilibrio de contas),
contrariamente ao que parece sugerir o recorrente, sendo que aquele se debruca, nessa

mesma anotagao ao preceito em discussdo, sobre outras incidéncias da remissao (v.g,
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quando refere que «[pJor forca da remissdo do artigo 56.°, n.° 3, aplicam-se aqui as
consideragdes tecidas a respeito das deliberagdes de aprovagdo da constituicao de
sociedades comerciais participadas ou de aquisicio de participagdes», produzidas
precisamente a propdsito do regime do artigo 53.°: cfr. Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local, Coimbra, Almedina, 2012, pp. 276 e 257-271). Alids, nem poderia ser de
outro modo, ja que o préprio texto da remissdo inclui ainda referéncia expressa aos
artigos 53.° e 54.° do RJAEL, o que abrange necessariamente o n.° 3 desse artigo 53.°, em
que se inscreve a proibicdo em apreco). Sobre essa proibicdo, e em anotagao respeitante
ao n.° 3 do artigo 53.° do RJAEL, refere PEDRO COSTA GONCALVES que a mesma se
compreende «pelo facto de a participacdo local n3o constituir um expediente para a
gestdo de tarefas locais, nem, por conseguinte, um mecanismo de externalizagdo que
careca de regulamentacgdo contratual» (ob. cit, pp. 267-268) — o que constitui reflexdo
com validade intrinseca quer para a participagdo em sociedades comerciais, quer para a

participagao em entidades de natureza fundacional (ou outras).

19. Acresce que também n3o se vislumbra a ocorréncia de especificidades
substantivas que arredem a aplicagao dessa proibicdo, designadamente, as fundagées. Se
é certo que as «fundagdes publicas de direito privado», como a que ora se apresenta
enquanto cocontratante da entidade recorrente, revestem uma natureza distinta da que
assiste as «sociedades comerciais participadas» (em especial, pelo seu escopo lucrativo),
também ¢é verdade que o quadro normativo instituido pelo RJAEL quanto as participa¢des
de entidades publicas locais encontra a sua motivacido num plano diverso do da mera

natureza juridica das entidades participadas.

20. Se bem virmos, a Lei n.° 50/2012 surgiu no quadro do programa de assisténcia
financeira a Portugal executado a partir de 2011 e foi instituido com um propésito de
reforma da administracdo autdrquica, a qual — como claramente se expressou na
Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 58/XIl, apresentada pelo Governo na
Assembleia da Republica (acessivel in www.parlamento.pt) — se orientou segundo «uma
l6gica de sustentabilidade e de coesao territorial», de «aperfeicoamento dos instrumentos
de controlo dos fluxos financeiros mantidos entre as empresas locais e as respetivas
entidades publicas participantes» e de «reducdo dos custos de funcionamento» da
atividade empresarial local, designadamente por via da «contengdo do respetivo

perimetro» e de «obstar a existéncia de um setor empresarial local paralelo e nao sujeito a
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qualquer regime legal especifico». Em particular, quanto as participa¢des detidas pelas
entidades municipais, afirma-se lapidarmente que «a concretizagdo dos objetivos
subjacentes a presente proposta reclama ainda que o seu dmbito inclua as participagdes
dos municipios, das associagdes de municipios e das dreas metropolitanas noutras
entidades de natureza associativa, fundacional ou cooperativa que possam desenvolver
atividades que se revelem tributdrias ou confluentes face a prossecucdo do interesse

publico local».

21. Ora, sendo a ratio legislativa condicionada, essencialmente, por uma
inequivoca intengdo de controlo da despesa publica, entende-se sem esforco que seria
pretensdo do legislador dar a maior amplitude possivel a proibicdo legal de celebracio de
contratos-programa, independentemente da natureza das entidades participadas pelos
municipios. Neste conspecto, ndo deixaria tal proibicdo de abranger necessariamente as
fundagdes — e se, entretanto, o legislador entendeu, por via das alteragdes de 2015 e 2016
do RJAEL, retirar do perimetro da proibicdo as cooperativas e associagbes de direito
privado, o certo é que ndo encontrou ainda razdo bastante para dele extrair as fundagées,
subsistindo até ao presente a aludida proibicdo de celebracdo de contratos-programa
entre municipios e fundagdes. Diga-se ainda, por contraposicio ao que sustenta o
recorrente, o seguinte: se as alteragcdes de 2015 e 2016 do RJAEL tivessem apenas uma
inten¢do meramente clarificadora e confirmativa em relacdo as cooperativas e associagoes
de direito privado (no sentido de excluir estas da proibi¢do, quando as mesmas ja
estariam excluidas ab initio), ficaria entdo por compreender porque nao teria o legislador

adotado a mesma solucdo para as fundagdes, por identidade de razdes.

22. Entende-se, assim, ser irrepreensivel a argumentagdo expendida na decisio
recorrida, quer quanto a interpretacio do RJAEL nas suas sucessivas redacdes, quer
quanto as consequéncias da aplicagdo da demonstrada proibicao legal de celebracdo de
contratos-programa entre municipios e fundag¢des. Merece, pois, a nossa plena ades3o o
entendimento da instancia a guo de se encontrar evidenciada a verificagdo dos seguintes
ilicitos: outorga ilegal de contrato-programa entre o Municipio de Cascais e a «Fundagao
D. Luis |, F.P.», por violagdo direta de normas financeiras, constantes dos artigos 53.°, n.°
3, 56.%, n.° 3, e 57.° do RJAEL, com a consequéncia de recusa de visto, ao abrigo do artigo
44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC; e prolagdo ilegal de delibera¢cdes da CMC e da AMC de

aprovagao da outorga do referido contrato-programa, por violagdo dos artigos 4.°, n.° 2,
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do RFALEIl e 59.° n.° 2, alinea ¢), do RJAL, que determina a sua nulidade, com a

consequéncia de recusa de visto, ao abrigo do artigo 44.°, n.° 3, alinea a), da LOPTC.

23. Impde-se, assim, concluir pelo acerto da decisao recorrida quanto a decretada
recusa de visto, com os expostos fundamentos, devendo nessa parte improceder o
presente recurso. Mas resta por apreciar uma outra questdao suscitada pelo recorrente,
ainda que esta n3o contenda, como se verd, com essa procedéncia ja reconhecida. A tal

questdo nos iremos agora reportar.

B) Da pretensa nulidade (parcial) da decisdo recorrida:

24. Pretende a entidade recorrente que haverd um segundo segmento da decisao
recorrida — enquanto nesta se sustenta a inverificagdo dos requisitos do artigo 47.° do

RJAEL —, a qual padecera de nulidade, por falta de fundamentacao.

25. Importa, desde jd, esclarecer que o recorrente incorre num equivoco quanto a
sua leitura da decisdo recorrida. E certo que nesta se tecem consideracdes sobre as
exigéncias do artigo 47.° do RJAEL, quanto aos elementos que devem integrar os
contratos-programa, e sobre a concreta omiss3o de alguns desses elementos no contrato-
programa em causa nos presentes autos, bem como sobre a consequéncia do
incumprimento dessas exigéncias (que consubstanciaria uma violagdo direta de normas
financeiras, de que decorreria também uma recusa de visto, ao abrigo do artigo 44.°, n.° 3,
alinea b), da LOPTC). Contudo, essas considera¢des foram subordinadas a seguinte
declaragdo prévia: «[a]inda que outro fosse o entendimento sobre a (in)admissibilidade do
contrato-programa em apreco». Ou seja: estamos perante uma argumentacdo adjuvante
ou subsididria, que constituia um mero obiter dictum na economia da decisao. Nesta
conformidade, constata-se que o recorrente ndo atentou convenientemente na estrutura
argumentativa da decisdo recorrida — e, por isso, atacou-a numa dimens3o sem relevancia
para o juizo decisério formulado. E, nessa medida, ndo é minimamente afetada a
fundamentagio desenvolvida na decisdo recorrida para sustentar o juizo de recusa de

visto nela formulada — e a que supra se concedeu plena ades3o.
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26. Em todo o caso — e ainda que irrelevando para o objeto da impugnagao
recurséria —, n3o se deixard de ajuizar, num plano meramente dialético, sobre a deduzida

arguicao de nulidade de sentenca. Vejamos.

27. Sobre a nulidade por falta de fundamentagcdo, dizia ALBERTO DOS REIS,
perante norma de teor idéntico ao atual artigo 615.°, n.° 1, alinea 5), do CPC, que «o que a
lei considera nulidade é a falta absoluta de motivagio; a insuficiéncia ou mediocridade da
motivacdo é espécie diferente, afecta o valor doutrinal da sentenca, sujeita-a ao risco de
ser revogada ou alterada em recurso, mas n3o produz nulidade» (Cddigo de Processo
Civil Anotado, vol. V, reimpressdo, Coimbra Editora, Coimbra, 1981, p. 140). Ora, se
atentarmos na argumentagdo expendida na decisdo recorrida, quanto a inverificacdo dos
requisitos do artigo 47.° do RJAEL, vista a luz da descrita caracterizagdo conceptual da
nulidade arguida, afigura-se manifesto que ndo ocorre uma absoluta omissdo de
motivagdo. A instancia a quo enunciou as condigdes impostas pelo mencionado artigo
47.°, com apelo inclusive a considera¢ées doutrindrias de PEDRO COSTA GONCALVES
(ob. cit., pp. 245-246), e confrontou-as com as caracteristicas do contrato-programa sob
apreciagdo, formulando um juizo negativo a esse propdsito. Nesta base, revela-se como
evidente a apresentagdo de uma percetivel argumentagdo, de que o recorrente pode
discordar, mas que foi produzida. Tanto basta para dizer que necessariamente se

concluiria no sentido da improcedéncia da arguida nulidade de sentenga.
28. Resta, pois, e mais uma vez, reiterar o jd formulado juizo de concordincia com

a orientacdo acolhida na decisao recorrida, assim improcedendo integralmente o presente

recurso.

111 — DECISAO:

Pelo exposto, decide-se julgar totalmente improcedente o presente recurso,
mantendo a decisdo de recusa de visto ao contrato supra identificado, ao abrigo do artigo
44.° n.° 3, alineas a) e b), da LOPTC.
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Emolumentos pelo recorrente, nos termos do artigo 16.°, n.°s 1, alinea b), e 2, do
Decreto-Lei n.° 66/96, de 31/5 (Regime Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de

Contas)s.

Lisboa, 24 de abril de 2018

Os Juizes Conselheiros,

(Mério Mendes Serrano - Relator)

(Alziro Antunes Cardoso)

(Fernando Oliveira Silva)

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto,

5 Alterado pelas Leis n.°s139/99, de 28/8, e 3-B/2000, de 4/4.
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