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1.2 Secgao — PL
Data: 19/09/2023

Recurso Ordindrio: 5/2023 RELATOR: Miguel Pestana de Vasconcelos
Processo: 152/2023

Acordam os Jufzes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.? Secgdo:

I RELATORIO

1. O Municipio de Vila Real de Santo Anténio (doravante MVRSA) interpds recurso ordindrio, para
o Plendrio da 1.2 Secgdo, do Acérddo n.° 10/2023, de 11 de abril de 2023, que recusou o visto ao
Protocolo celebrado em 01/01/2023, entre os municipios de Castro Marim e de Vila Real de
Santo Anténio (entidades fiscalizadas) e a Associagdo Humanitdria dos Bombeiros Voluntdrios de
Vila Real de Santo Anténio e Castro Marim, que tem por objeto a atribuicdo de um apoio
financeiro para financiar as operagdes de protecdo e socorro na drea geogréfica dos municipios,
na sustentacgdo logistica das opera¢des no dmbito do SIOPS e a manuten¢ao de um centro
intermunicipal de protecdo civil direcionado para a gestido de emergéncias e linha de
atendimento permanente, no valor global de 2.754.058,40€, repartido em 1.652.435,04€ para o
municipio de Vila Real de Santo Anténio e em 1.101.623,36€ para o municipio de Castro Marim,
pelo prazo de 4 anos, com inicio de producio de efeitos em 01/01/2023 e duragio até

31/12/2026.

2. Arecusa de visto fundamentou-se no disposto nas alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei
de Organizagdo e Processo no Tribunal de Contas (LOPTC), designadamente por o MVRSA n3o
dispor de fundos disponiveis que lhe permitam suportar o compromisso assumido referente a
despesa gerada pelo contrato submetido a fiscalizagdo prévia e ndo se encontrar abrangido por
nenhuma suspensdo decorrente da utilizagdo de financiamento destinado a reduzir os

pagamentos em atraso no ambito de um programa de assisténcia econémica.
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O MVRSA apresentou as alegag¢des constantes dos autos, que aqui se dao por reproduzidas,

onde formula as seguintes conclusdes:

“i. O presente Recurso para o Plendrio da 1.? Sec¢do vem interposto do Acdrddo n.°

10/2023 proferido em Subsecgdo da 1. Secgdo, datado de 11.04.2023, no dmbito do
Processo de Fiscalizagdo Prévia n.° 152/2023, nos termos do qual se decidiu recusar o
visto ao Protocolo de Cooperagdo objeto de Fiscalizagdo Prévia, sem possibilidade de
o mesmo ser concedido ainda que acompanhado de eventuais recomendagoes, em
face da alegada nulidade do Protocolo de Cooperagdo e do Compromisso por falta
de fundos disponiveis do Recorrente para suportar a divida gerada, tudo nos termos
da aplicagdo conjugada dos artigos 5.° n.° 3, da LCPA, 7.° n.° 3 e 8.° n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagdo e 44.°, n.° 3, alineas

a) eb), e n.° 4, a contrario sensu, da LOPTC.

ii. Em sede de Motivagdo do presente Recurso, o Recorrente alegou e demonstrou, a titulo

de Questdo Prévia, que o Protocolo de Cooperagdo se encontra isento de Fiscalizagdo
Prévia, em face do disposto no artigo 202.% n.° 3, da Lei n.° 24-D/2022, de 30 de
dezembro — Lei do Orgamento do Estado para 2023 —, na linha, de resto, do
enunciado normativo insito no artigo 269.% n.° 3, da Lei n.° 12/2022, de 27 de junho,

na sua atual redagdo — Lei do Orgamento do Estado para 2022.

iii. Com efeito, e no que releva para o caso sub judice, determina o sobredito preceito

normativo, em sintese, que se encontram isentos de fiscalizagdo prévia do Tribunal
de Contas, sem prejuizo da fiscalizagdo sucessiva e concomitante da respetiva
despesa, entre outros, “os procedimentos de contratagdo publica respeitantes a
aquisi¢do de bens ou servigos relativos ao dispositivo de combate aos incéndios e da

prevengdo estrutural”.

iv. Ora, como € consabido, o dispositivo de combate a incéndios, tal como definido na

Diretiva Operacional Nacional, é constituido por um conjunto de meios terrestres —
que incluem os meios operacionais, os meios materiais e 0s meios aéreos, que serdo
envolvidos no combate aos incéndios, englobando, também, a arquitetura da
estrutura de dire¢do, comando e controlo do SIOPS; jd a prevengdo estrutural tem
como objetivo a redugdo do nimero de incéndios (através de agoes de sensibilizagdo
e fiscalizagdo), a redugdo de drea ardida (através de agbes com efeito no

comportamento dos incéndios e existéncia de infraestruturas de apoio ao combate e
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vigildncia), e, bem assim, a redugdo dos danos em infraestruturas (através da adogdo
de medidas em matéria de ordenamento do territério ou de prote¢do contra

incéndios).

v. Densificados os conceitos de “dispositivo de combate a incéndios” e “prevengdo

VI,

estrutural”, e compulsadas as Cldusulas 1.7 e 4.% n.° 1, alinea c), do Protocolo de
Cooperagdo — de onde resultam, respetivamente, o objeto e os servigos a prestar pela
Associagdo Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo Anténio e
Castro Marim, em matéria de Protegdo Civil —, alegou e demonstrou o Recorrente
que tais servicos sdo relativos a dispositivos de combate a incéndios e prevengdo
estrutural, uma vez que se traduzem (i) na existéncia e manutengdo de um niimero
minimo de operacionais, ao longo de 24 (vinte e quatro) horas, (i) na
disponibilizagdo de um “Oficial de Permanéncia as Operagdes” ao Centro
Intermunicipal de Protegdo Civil, (iii) na existéncia e manutengdo de um sistema de
alerta e comunicagdes para todos os operacionais, (iv) na existéncia de dispositivos
terrestres (veiculos, equipamentos e infraestruturas de apoio ao combate aos
incéndios e vigildncia ao nivel da prevengdo estrutural), e, bem assim, (v) na
existéncia e manutengdo de um Centro Intermunicipal de Protegdo Civil, destinado
a funcionar a montante da intervengdo dos elementos operacionais e dispositivos
terrenos e aéreos nas frentes de incéndio, através, nomeadamente, da monitorizagdo
e acompanhamento das ocorréncias, atuando, também, ao nivel da prevengdo

estrutural.

Ademalis, evidenciou, ainda, o Recorrente que o Protocolo de Cooperagio
consubstancia um contrato de prestagdo de servigos, nos termos do disposto no artigo
450.% do CCP, porquanto, o contraente publico — o Recorrente e o Municipio de
Castro Marim — adquire a prestagdo dos enunciados servicos a Associagdo
Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo Antdnio e Castro
Marim, mediante o pagamento de um prego, decomposto por referéncia a cada um

dos servigos a prestar.

vii. Nestes termos, fica, pois, cabalmente demonstrado que o Protocolo de Cooperagdo

celebrado pelo Recorrente e pelo Municipio de Castro Marim com a Associagdo
Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo Antdnio e Castro
Marim encontra-se abrangido pela previsdo normativa do artigo 202.°, n.° 3, da Lei

n.° 24-D/2022, de 30 de dezembro — Lei do Orgamento do Estado para 2023 —, o que
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significa, por conseguinte, que o referido Protocolo de Cooperagdo encontra-se isento

de fiscalizagdo prévia por parte deste douto Tribunal.

viii. Sem conceder, e caso este douto Tribunal entenda que nem todos os servigos prestados
pela Associagdo Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo
Antédnio e Castro Marim sdo referentes a dispositivos de combate a incéndios e
prevengdo estrutural — como seja a existéncia e manutengdo do Centro
Intermunicipal de Prote¢ao Civil —, alegou e demonstrou o Recorrente que o
Protocolo de Cooperagdo encontrar-se-d sempre dispensado de fiscalizagdo prévia por
este douto Tribunal, nos termos do disposto no artigo 48.°, n.° 1, da LOPTC, pois que,
a despesa adveniente da existéncia e manutengdo do Centro Intermunicipal de
Protegdo Civil é, no seu conjunto, manifestamente inferior a 750.000,00 € (setecentos
e cinquenta mil euros), perfazendo, outrossim, a quantia 37.140,14 € (trinta e sete

mil, cento e quarenta euros e catorze céntimos).

ix. Enunciada e explicitada a Questdo Prévia supra, em sede de Motivagdo do Recurso, e
sempre sem conceder, evidenciou o Recorrente que a fundamentagdo preconizada
por este douto Tribunal em sede de Acérddo Recorrido, para efeitos de sustentagdo
fdcticonormativa da recusa de visto prévio ao Protocolo de Cooperagdo, também ndo

colhe.

x. Isto porque, tal como demonstrado pelo Recorrente, ndo poderd/deverd este douto
Tribunal aplicar literalmente o disposto na LCPA e no Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21
de junho, na sua atual redagdo, em face da situagdo juridico-financeira do Recorrente
e do interesse puiblico envolvido no caso sub judice e de os servigos em causa
consubstanciarem servigos publicos essenciais, em matéria de Protegdo Civil,
impondo-se um alargamento temporal da suspensdo de aplicagdo, ao Recorrente, do
disposto na LCPA, e, por conseguinte, uma interpretagdo atualista do plasmado no
artigo 22.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagdo,

conforme com a Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa.

xi. Com efeito, uma interpretagdo meramente literal do disposto no sobredito preceito, no
sentido de que os beneficidrios de programa de assisténcia financeira — que, ndo raras
vezes, ndo dispdem de fundos disponiveis positivos ou ndo dispordo a curto prazo —,
ficam sujeitos, invariavelmente, a aplicagdo da LCPA, apds a conclusdo da utilizagdo
do financiamento destinado a reduzir os pagamentos em atraso, conduzird d recusa

de visto de todos e quaisquer atos que impliquem a assung¢do de novos encargos



TRIBUNAL DE

== CONTAS

financeiros, aqui se incluindo contratos/acordos/protocolos que tém por objeto a
aquisigdo de bens e a prestagdo de servigos essenciais o prossecugdo do interesse

publico e o defesa de direitos com assento constitucional.

xii. Conforme evidenciado e demonstrado pelo Recorrente, a recusa de visto ao Protocolo
de Cooperagdo celebrado entre o Recorrente e o Municipio de Castro Marim com a
Associagdo Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo Anténio e
Castro Marim terd como consequéncia que o Municipio de Vila Real de Santo
Antdnio e o Municipio de Castro Marim ndo disponham de um Corpo de Bombeiros
em funcionamento e que assegure a tutela de pessoas e bens durante a época dos

incéndios rurais e florestais, cujo inicio se avizinha.

xiii. Ora, tal como demonstrado pelo Recorrente, foi precisamente para garantir a
protegdo e o socorro de pessoas e bens que se procedeu a celebragdo do sobredito
Protocolo de Cooperagdo entre as Partes, uma vez que, como este douto Tribunal
bem sabe, a regido do sotavento algarvio €, anualmente, das mais fustigadas com a
deflagragdo de incéndios rurais e florestais, colocando em causa, designadamente, a
vida, a integridade fisica e a propriedade das populagdes, enquanto Direitos
Fundamentais constitucionalmente tutelados nos artigos 24.° 25.° e 65.° da

Constituigdo da Republica Portuguesa.

xiv. Recusado o visto ao Protocolo de Cooperagdo, a alternativa passaria pela criagdo de
um novo Corpo de Bombeiros Municipais, sendo que, a contratualizagdo para fins
de prestagdo de servigos, no dmbito da Protegdo Civil, relativos a dispositivos de
combate a incéndios e prevengado estrutural implicaria um dispéndio financeiro para
o0 Recorrente muito superior aos valores que por si seriam comparticipados, em 60%,
em sede de Protocolo de Cooperagdo celebrado, contrato esse que, segundo se
antecipa, também ndo seria visado por este douto Tribunal, em face da inexisténcia

de fundos disponiveis para suportar o compromisso correspondente d despesa.

xv. E mesmo que tal sucedesse, a operacionalizagdo de tal contrato, num prazo de pouco
mais de 2 (dois) meses — i.e., antes da época critica dos incéndios rurais e florestais,
que se inicia em 1 de julho —, afigurar-se-ia material e logisticamente impossivel, em
face da complexidade da instalagdo e alocagdo dos meios necessdrios relativos a

dispositivos de combate a incéndios e prevengdo estrutural.

xvi. Assim, e em face do exposto supra, evidenciou e demonstrou o Recorrente que se

impde uma interpretagdo atualista da norma insita no artigo 22.°, n.° 1, do Decreto-
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Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagdo, sob pena de a aplicagdo da
LCPA prevalecer sobre a prossecugdo do interesse publico, a prestagdo de servigos
publicos essenciais aos cidaddos em matéria de Protegdo Civil e a tutela de Direitos

Fundamentais constitucionalmente consagrados.

Com efeito, e porque o legislador do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua
atual redagdo, ndo previu a possibilidade de ao financiamento inicialmente
concedido ao abrigo de programa de assisténcia financeira ser necessdrio sobrepor-se,
ulteriormente, um outro financiamento, por insuficiéncia do primeiro para reduzir os
pagamentos em atraso, nem a possibilidade de a assisténcia financeira ser prestada
por intermédio de empréstimos e emissdo de garantias auténomas para efeitos de
reestruturagdo da divida remanescente, nem a necessidade de revisdo do programa
de assisténcia financeira — quando essa ndo € a realidade com que se deparam muitos
dos beneficidrios de programas de assisténcia financeira —, uma interpretagao literal
deixa de fora situagbes de maior gravidade como aquela em que o Recorrente se
encontra, que, ndo obstante a inexisténcia de fundos disponiveis, necessita de proteger

e garantir a defesa dos Direitos Fundamentais dos Municipes.

Nesta senda, alegou e demonstrou o Recorrente que um alargamento do dmbito de
aplicagdo temporal da suspensdo de aplicagdo da LCPA, previsto no artigo 22.% n.°
1, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagdo, até a
reestruturagdo da divida remanescente assegurada através do recurso a garantias
auténomas prestadas pelo Estado, que garantird um reequilibrio das contas do
Recorrente num periodo temporal entre 10 a 12 anos — muito antes da recegdo da
ultima tranche de financiamento proveniente dos empréstimos concedidos pelo FAM,
cuja maturidade apenas ocorrerd em 2051 —, assume-se como a alternativa que
melhor garantird a prossecugdo do interesse publico e a prestagdo de servigos pliblicos
essenciais a populagdo de Vila Real de Santo Antdnio e Castro Marim, em matéria
de Protegdo Civil, e a tinica consentdnea com a protegdo constitucional conferida aos
direitos tutelados nos artigos 24.° 25.° e 65.% da Constituicdo da Republica

Portuguesa.

xix. Em face do exposto, evidenciou o Recorrente que deverd ficar isento do cumprimento

da LCPA até que a execugdo do programa de assisténcia combinado (empréstimo e
prestagdo de garantias auténomas para a restruturagdo da divida remanescente) de

que € beneficidrio permita o reequilibrio das suas contas — que, segundo a Proposta
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de Revisdo do PAM, ocorrerd num periodo temporal entre 10 a 12 anos —, e, em
consequéncia, deverd ser concedido o visto prévio ao Protocolo de Cooperagdo, ainda
que acompanhado de eventuais recomendagdes, nos termos do disposto no artigo
44.°% n.° 4, da LOPTC, o que, desde jd, se requer com todas as demais consequéncias

legais.

xx. Ademais, e sem conceder, demonstrou o Recorrente que o Protocolo de Cooperagdo e
o compromisso ndo padecem de nulidade, nos termos preconizados por este douto
Tribunal em sede de Acdrddo Recorrido, uma vez que a despesa gerada encontra-se
devidamente cabimentada, tendo a mesma sido atribuido um numero de
compromisso vdlido e sequencial, conforme resulta da “Posi¢do de Compromissos
(Todos) para o ano de 2023”, da “Informagdo de Cabimento” e do “Mapa Il da

resolugdo n.° 3/2022" referente aos “Encargos orgamentais diferidos”.

xxi. Acresce que, e sem conceder, em face do disposto no artigo 5.% n.° 4, da LCPA, requer
o Recorrente, com todas as demais consequéncias legais, que a alegada nulidade do
Protocolo de Cooperagiio e do compromisso invocada por este douto Tribunal seja
sanada, porquanto, conforme demonstrado, o interesse ptiblico em presenga e a
essencialidade e primazia dos bens juridicos envolvidos no caso em aprego sempre
terd de prevalecer sobre as normas juridicas previstas, em especial, na LCPA,
destinadas a reduzir os pagamentos em atraso das Entidades Publicas, devendo, em
consequéncia, este douto Tribunal conceder o visto prévio ao Protocolo de
Cooperagdo, ainda que acompanhado de eventuais recomendagdes, nos termos do
disposto no artigo 44.° n.° 4, da LOPTC, o que, desde jd, se requer com todas as

demais consequéncias legais.”

Termina pedindo a revogagao da decis3o recorrida e a sua substituigdo por outra que isente o
Protocolo de Cooperacdo de fiscalizagdo prévia, ou que o dispense de fiscalizagdo prévia, ou,
caso assim ndo se entenda, a revogagdo e substituicdo do acérdio recorrido por outro que
conceda visto prévio ao Protocolo de Cooperacio, ainda que acompanhado de eventuais

recomendacdes julgadas pertinentes.

O Ministério Publico emitiu parecer ao abrigo do disposto no artigo 99.°, n°® 1, da LOPTC, no
sentido da total improcedéncia do recurso, com a consequente manutencdo da decisdo

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

FUNDAMENTAGAO DE FACTO

[1.1 FACTOS PROVADOS

Na decisao recorrida foi dada como assente por provada a seguinte factualidade:

2.1.

2.2,

2.3.

Do ato submetido a fiscalizagdo prévia

Os Municipios de Vila Real de Santo Anténio (MVRSA) e de Castro Marim (MCM)
submeteram a fiscalizagdo prévia um Protocolo celebrado em 01/01/2023 entre sie a
Associagdo Humanitdria dos Bombeiros Voluntdrios de Vila Real de Santo Anténio e Castro
Marim, que tem por objeto a atribuicdo de um apoio financeiro para financiar as
operagdes de protecdo e socorro na area geografica dos municipios, na sustentagdo
logistica das operagdes no ambito do SIOPS e a manutencdo de um centro
intermunicipal de protecido civil direcionado para a gestdo de emergéncias e linha de

atendimento permanente.

O valor global do protocolo é de 2.754.058,40€ (dois milhdes, setecentos e cinquenta e
quatro mil e cinquenta e oito euros), repartido em 1.652.435,04€ (um milhao, seiscentos
e cinquenta e dois mil, quatrocentos e trinta e cinco euros e quatro céntimos) para o
municipio de Vila Real de Santo Anténio e em 1.101.623,36€ (um milh3o, cento e um mil,
seiscentos e vinte e trés euros e trinta e seis céntimos) para o municipio de Castro

Marim.

O apoio financeiro materializa-se através da atribui¢do, durante quatro anos, de uma
comparticipagao financeira no montante anual de 688.514,60€ (seiscentos e oitenta e oito
mil, quinhentos e catorze euros e sessenta céntimos), repartido pelos 2 municipios da

seguinte forma:
2.3.1. 413.108,76€/ano (Vila Real Santo Anténio) - 60%;

2.3.2. 275.405,84€/ano (Castro Marim) - 40%.
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2.6.

2.7.

2.8.
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O apoio financeiro destina-se a financiar as despesas correntes das atividades do Corpo

dos Bombeiros.

O prazo estipulado de duragao do contrato é de 4 anos, com inicio de produgao de efeitos

em 01/01/2023 e duragdo até 31/12/2026.
Da situagdo financeira do municipio de Vila Real de Santo Anténio

De acordo com a documentagdo financeira constante dos autos, a situacdo financeira do

municipio de Vila Real de Santo Antdnio é a seguinte:

Informacgéo de Controlo dos Fundos Disponiveis

Anexo IV da resolugio n.” 4/2022

Orgamento para o ano de 2023
i Fundos disponiveis (b) 26 074 649,05

©) 671,43

¥ w12

Saldo de Fundos Disponiveis 26 075 521,38

ol Compromisso n.* 46260 relativo a despesa em analise (d) 413 108,76
3-4  Isaldo Residusl 26 488 630,14

Data do registo nformatico do compromisso referido em 4: 27/01/2023

Comprovativo de Fundos Disponiveis
REQ.: 147/2023

O MVRSA celebrou em 11/05/2016 com o Fundo de Apoio Municipal (FAM) um “Contrato
de Empréstimo de Assisténcia Financeira”, nos termos do qual este ultimo concedeu ao
primeiro um empréstimo até ao montante de 19.619.907,20€ (dezanove milhdes,
seiscentos e dezanove mil, novecentos e sete euros e vinte céntimos), destinado ao
“financiamento da assisténcia financeira decorrente da aprovagdo do Programa de
Ajustamento Municipal” do MVRSA, sendo o capital disponibilizado em seis tranches
trimestrais, vencendo-se a primeira no prazo méaximo de 15 dias Uteis ap6s a comunicagdo

pelo MVRSA ao FAM da obtencdo de visto do Tribunal de Contas.

O contrato anteriormente referido foi submetido a fiscalizacdo prévia no processo que
correu termos neste TdC sob o n.° 1203/2016, tendo em Sessdo Didria de Visto de

11/10/2016 sido proferida decisdo de concessao de visto.
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O MVRSA submeteu em 27/10/2022 a fiscalizagdo prévia deste TdC um contrato
denominado “Adenda ao Contrato de Empréstimo de Assisténcia Financeira celebrado no dia
11 de Maio de 2016”, celebrado entre si e o FAM em 07/10/2020, nos termos do qual se
alteram vdrias clausulas do contrato de empréstimo visado no processo n.° 1203/2016,
passando o FAM a emprestar ao MVRSA a quantia de 58.820.870,13€ (cinquenta e oito
milhGes, oitocentos e vinte mil, oitocentos e setenta euros e treze céntimos), produzindo

tal adenda efeitos apds obten¢do de visto do TdC.

Tal adenda é objeto do processo que corre termos neste TdC sob o n.° 1667/2022, tendo
em Sessdo Didria de Visto de 13/01/2023 sido determinada a devolugdo do contrato ao

MVRSA nos seguintes termos:

I1. Assim, em Sessdo Didria de Visto, decide-se determinar a devolugdo da presente adenda
contratual, a fim de conceder a entidade fiscalizada oportunidade de suprimento da
insuficiéncia do seu pedido de fiscalizagdo prévia, convidando-a a reformulagdo desse
pedido, em conformidade com o supra exposto, e ao abrigo do Art.° 590.% n.% 3 e 4, do
CPC, exvido Art.° 80.°da LOPTC (e ainda para os efeitos dos Art.% 13.°, n.° 3, da LOPTC
e3.% n.°3, do CPC, também ex vi do Art.° 80.° da LOPTC), com as seguintes adverténcias:

2.10.1.1. que, ndo procedendo a esse suprimento, serd indeferido liminarmente o
pedido de fiscalizagdo prévia formulado no presente processo, pelos fundamentos supra
indicados, com a consequente ndo apreciagdo do presente ato (adenda ao contrato
FAM) submetido a visto prévio;

2.10.1.2. que, procedendo a esse suprimento, os prazos previstos nos Art.% 82.°,
n.°1, e 85.% n.° 1, da LOPTC apenas iniciardo a respetiva contagem apds a recegdo por
este Tribunal do iltimo ato, contrato ou outro instrumento de que dependa a
apreciagdo do presente ato (adenda ao contrato FAM) submetido a visto prévio.

No seguimento daquela devolugao, até a presente data o MVRSA deu apenas entrada ao

requerimento n.° 440/2023, em 15/03/2023, no qual refere o seguinte:

Relativamente ao processo mencionado em epigrafe os servicos encontram-se a finalizar
as respostas em estrito cumprimento da LOPTC, individualizando, conforme solicitado,
cada procedimento objeto de cessdo da posigdo contratual, a coberto do processo de
internalizagdo da empresa municipal, que se individualizard também para sujeigdo a
fiscalizagdo prévia.

Da tramitagdo destes autos

Em 09/02/2023, através do oficio n.° 4351/2023, O MVRSA foi notificado pelo

Departamento de Fiscalizagao Prévia (DFP) nos seguintes termos:
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1. Demonstre documentalmente que em momento prévio a aprovagdo do presente Protocolo
pelos érgdos municipais se encontravam cumpridas as normas legais relativas a assungdo
de compromissos e a existéncia de fundos disponiveis previstas no art.° 5.°, n°1, da Lei n.°
8/2012, de 21.02.2012 e art.® 7.° n. °2, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06.2012.

2. Em alternativa, demonstre que o municipio se encontrava abrangido pela dispensa do
cumprimento da Lei n.° 8/2012 e do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06.2012, prevista no n°.
6 do art.® 62.° da Lei OE/2023.

3. Considerando a Jurisprudéncia constante deste Tribunal nesta matéria (v.g. Acérddos n.%
8/2017-1% s/ss, 10 e 11/2017-1.9 s /s, 20 -1.% s/ss, 47/2019 -1.% s/ss e 15/2020-1.% s/ss, entre
outros), esclarega como considera legalmente possivel a assungdo do compromisso (n.°
46265/2023) em 27.01.2023 relativamente a despesa do Protocolo, quando, de acordo com
o0 “mapa auxiliar ao preenchimento online do montante dos FD” e a informagdo de controlo
de fundos disponiveis, datada de 27.01.2023, o municipio apresentava nesse més fundos
disponiveis negativos (- 26.074.649,95).

4. Na sequéncia do ponto anterior:

a. Remeta extrato da conta corrente do registo dos fundos disponiveis do més de janeiro de
2023, no qual se evidencia o registo do compromisso n.° 46265/2023 e o saldo de fundos
disponiveis existente antes e apds o referido registo, assinalando-o.

b. Remeta mapa de fundos disponiveis extraido do sistema informdtico da DGAL, reportado
ao més (janeiro) que suportou a inscrigdo do compromisso assumido n.° 46265/2023.

Ou,
c. Esclarega se e como pretende prosseguir com a instrugdo do presente processo.
5. Relativamente ao clausulado contratual:

a. Justifique a omissdo no texto contratual da indicagdo do valor global da despesa que
incumbe a cada municipio no periodo total de vigéncia do Protocolo, bem como o valor
global do Protocolo (cfr. art.° 97° n.% 1e 2 do CCP).

b. Justifique a omissdo no texto contratual da indicagdo das datas das deliberagdes dos
drgdos municipais que aprovaram o presente Protocolo e correspondente despesa.

c. Justifique a omissdo na demonstragdo que a assungdo dos encargos plurianuais foi
devidamente autorizada pela Assembleia Municipal (cfr. artigo 22.° n.% 1e 6 do Decreto-
Lei n.° 197/99 e 6.°. n.° 1, al. ¢), da Lei n° 8/2012), ou, em alternativa, que a despesa
plurianual se encontra inscrita em documento previsional com dotagdo de valor igual ou
superior.

d. Justifique o prazo estabelecido na cldusula 2. do Protocolo, considerando o prazo de
vigéncia previsto no art.® 440.° n. °1, do CCP, aplicdvel por via do art.® 451.° CCP.

e. Justifique a omissdo no texto contratual do niimero de compromisso que corresponde ao
valor total da despesa de cada municipio (cfr. art® 5.° n. °3 da Lei n.° 8/2012, 7. n. °3 e
8.9 n. °1do Decreto-Lei n.° 127/2012).
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f- Justifique a omissdo no texto contratual da classificagdo orgamental da dotagdo por onde
serd satisfeita a despesa inerente ao Protocolo, a realizar no ano econémico da celebragdo
do mesmo ou, no caso de tal despesa se realizar em mais de um ano econdmico, a indicagdo
da disposi¢do legal habilitante ou do plano plurianual legalmente aprovado de que o
contrato em causa constitui execugdo ou ainda do instrumento, legalmente previsto, que
autoriza aquela reparticdo de despesa (cfr. art.® 96.° n. °1, al.h), CCP).

Em 09/02/2023, através do oficio n.° 4354/2023, O MCM foi notificado pelo

Departamento de Fiscalizagao Prévia (DFP) nos seguintes termos:

1. Relativamente ao clausulado contratual:

a. Justifique a omissdo no texto contratual da indicagdo do valor global da despesa que
incumbe a cada municipio no periodo total de vigéncia do Protocolo, bem como o valor
global do Protocolo (cfr. art.° 97° n.% 1e 2 do CCP).

b. Justifique a omissdo no texto contratual da indicagdo das datas das deliberagdes dos
drgdos municipais que aprovaram o Protocolo e a correspondente despesa.

c. Justifique a omissdo na demonstragdo que a assungdo dos encargos plurianuais foi
devidamente autorizada pela Assembleia Municipal (cfr. artigo 22.° n.% 1e 6 do Decreto-
Lei n.° 197/99 e 6.°. n.° 1, al. ¢), da Lei n° 8/2012), ou, em alternativa, que a despesa
plurianual se encontra inscrita em documento previsional com dotagdo de valor igual ou
superior.

d. Justifique a falta de demonstragdo que a despesa foi autorizada na sua totalidade, uma
vez que a proposta de Cdmara (n.° 317/2022/CM), aprovada pela Assembleia Municipal
em sessdo de 21.12.2022, parece apenas referir o valor anual.

e. Justifique o prazo estabelecido na cldusula 2.° do Protocolo, considerando o prazo de
vigéncia previsto no art.® 440.° n. °1, do CCP, aplicdvel por via do art.® 451.° CCP.

f- Justifique a omissdo no texto contratual do nimero de compromisso que corresponde ao
valor total da despesa de cada municipio (cfr. art® 5.° n. °3 da Lei n.° 8/2012, 7. n. °3 e
8.% n. °1do Decreto-Lei n.° 127/2012).

g. Justifique a omissdo no texto contratual da classificagdo or¢gamental da dotagdo por onde
serd satisfeita a despesa inerente ao Protocolo, a realizar no ano econémico da celebragdo
do mesmo ou, no caso de tal despesa se realizar em mais de um ano econémico, a indicagdo
da disposigdo legal habilitante ou do plano plurianual legalmente aprovado de que o
contrato em causa constitui execugdo ou ainda do instrumento, legalmente previsto, que
autoriza aquela reparticdo de despesa (cfr. art.® 96.°, n. °1, al.h), CCP).

O MVRSA respondeu através do requerimento n.° 334/2023, de 28/02/2023, com o

seguinte teor:

1. Face ao cumprimento da regularizagdo em curso do Programa de Assisténcia Econémica

Local (PAEL) e da intervengdo do Fundo de Apoio Municipal (FAM), com Programa de
Ajustamento Municipal (PAM) contratualizado, aplica-se o n.° n.° 3, do artigo 65.%-A, da
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Lei n.° 53/2014 de 25 de agosto, em articulagdo com os termos do n.° 1 artigo 22.° do Decreto-
Lei 127/2012, de 21 de junho.

2. Releva para resposta em 1. O Municipio ndo se encontra abrangido pela dispensa em matéria
prevista no Or¢amento de Estado para 2023, pois face ao cumprimento da regularizagdo
em curso do Programa de Assisténcia Econdmica Local (PAEL) e da intervengdo do Fundo
de Apoio Municipal (FAM), com Programa de Ajustamento Municipal (PAM), aplica-se o
articulado mencionado na resposta dada em 1.

3. A jurisprudéncia a que se recorre sobre matéria de assungdo de compromissos, ndo abrange,
tal como sucede com o Municipio de Vila Real de Santo Anténio, entidades de dmbito
municipal, que se encontram em rutura financeira nos termos previstos na Lei n.° 73/2013,
de 3 de setembro, e por conseguinte objeto de recuperagdo por via da intervengdo do FAM
e cumprimento de PAM devidamente visado pelo Tribunal de Contas, com revisio do PAM,
em processo de fiscalizagdo prévia. Deste modo, reitera-se os termos das respostas dadas ds
questoes 1 e 2.

4. Releva para os anexos 1a 4.

5. Alineas a), b), f) e g)

Relativamente ao texto do clausulado contratual, informa-se que o mesmo ndo observou um
contetido obrigatdrio, nomeadamente, o previsto no artigo 96.° do Cddigo dos Contratos
Puiblicos (CCP), pois o protocolo em causa ndo foi sujeito a parte Il do mencionado Cédigo,
onde se insere a norma, por se tratar de contratagdo excluida ao abrigo do artigo 5.% n.° 1.

De todo o modo, sempre se dird que estd patente na cldusula 3. o montante anual da
comparticipagdo financeira, apurando-se por simples cdlculo aritmético o valor global do
Protocolo bem como o valor total devido por cada Municipio.

Por outro lado, ainda que ndo se encontre expresso no clausulado, o protocolo foi devidamente
aprovado em reunido da Cdmara Municipal de 14 de dezembro de 2022 e a assungdo do
compromisso plurianual foi autorizada em sessdo da Assembleia Municipal de 21 de
dezembro de 2022, conforme documentos juntos ao processo.

Foram igualmente cumpridas todas as regras relativas a autorizagdo da despesa, tendo sido
emitido o correspondente niimero sequencial de compromisso, conforme 3 documento jd
Jjunto ao processo, o qual serd comunicado a Associagdo Humanitdria de Bombeiros
Voluntdrios de Vila Real de Santo Antdnio e Castro Marim.

Alineas c¢) e d)

Releva para os anexos 5a 8.

Alinea e)

O prazo de vigéncia de quatro anos estabelecido visa conferir maior estabilidade e seguranga
no contexto dos apoios concedidos a Associagdo Humanitdria de Bombeiros Voluntdrios de
Vila Real de Santo Anténio e Castro Marim.

O MCM respondeu através do requerimento n.° 335/2023, de 01/03/2023, com o seguinte

teor:
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Na sequéncia do Oficio de V. Exa. acima identificado, serve o presente para, a propdsito
de cada uma das questdes no mesmo elencadas, prestar os esclarecimentos que se

seguem.
Alineas a). b). e g)

Relativamente ao texto do clausulado contratual, informa-se que o mesmo nZo observou
um contetido obrigatorio, nomeadamente, o previsto no artigo 96.° do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), pois o protocolo em causa nao foi sujeito & parte Il do mencionado Cédigo,
onde se insere a norma, por se tratar de contratacio excluida ao abrigo do artigo 5.°, n.° 1.
De todo o modo, sempre se dira que esta patente na clausula 3.2 0 montante anual da
comparticipacéo financeira, apurando-se por simples célculo aritmético o valor global do
Protocolo bem como o valor total devido por cada Municipio.

Por outro lado, ainda que ndo se encontre expresso no clausulado, o protocolo foi
devidamente aprovado em reunido da Camara Municipal de 14 de dezembro de 2022 e a
assuncg&o do compromisso plurianual foi autorizada em sesséo da Assembleia Municipal de
21 de dezembro de 2022, conforme documentos juntos ao processo.

Foram igualmente cumpridas todas as regras relativas & autorizagdo da despesa, tendo
sido emitido o correspondente nimero sequencial de compromisso, conforme documento
ja junto ao processo, o qual serd comunicado a Associagdo Humanitaria de Bombeiros
Voluntarios de Vila Real de Santo Anténio e Castro Marim.
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Alinea c)

A despesa plurianual encontra-se inscrita nas Grandes Opgdes do Plano, mais
concretamente nas atividades mais relevantes, com respetiva reparticdo de encargos
plurianuais. Junta-se extrato do Plano de Atividades Mais Relevantes e deliberacées de
aprovacao das GOP’s, sendo certo que também a Assembleia Municipal autorizou a
assungao do compromisso plurianual em proposta especifica, conforme documento ja junto
a0 processo.

Alinea d)

Através do documento n.° 317/2022/CM ¢é proposto @ Camara Municipal que aprove a
celebragao do Protocolo nos termos da minuta anexa e que faz parte integrante da
proposta. Também a submissdo & Assembleia Municipal foi acompanhada n3o sé da
proposta e deliberacdo camararia como também da minuta do Protocolo. De ambos os
documentos, resulta claro o periodo de vigéncia de quatro anos e a periodicidade anual da

comparticipacéo financeira a conceder — no que se refere a proposta, faz-se notar o
disposto nos considerandos 8 e 9. Também o considerando 10 da proposta refere a
inscricdo da verba nas GOP’s nao s6 do ano de 2022 mas também dos anos seguintes.
Posto isto, as deliberagdes dos 6rgaos versaram sobre a totalidade da despesa, que se
apura por simples calculo.

Alinea e)

O prazo de vigéncia de quatro anos estabelecido visa conferir maior estabilidade e
seguranga no contexto dos apoios concedidos a Associacdo Humanitaria de Bombeiros
Voluntérios de Vila Real de Santo Anténio e Castro Marim.

2.16. Em Sess3o Didria de Visto de 13/03/2023, para além da questdo da apensagido de

processos, foi determinada nova devolu¢do ao MVRSA nos seguintes termos:

. Questdes prévias e prejudiciais

a. Da conexdo e apensagdo destes processos

()

b. Das demais questdes de legalidade suscitadas

A questdo juridica principal que aqui se suscita prende-se com a
inexisténcia de fundos disponiveis por parte do outorgante municipio de Vila Real
de Santo Anténio, para suportar o compromisso correspondente a despesa
gerada pelo Protocolo.

Ouvida a mesma entidade fiscalizada esta alega estar abrangida, na sua
capacidade de endividamento e de realizagdo de despesas pela suspensdo da
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aplicagdo do Art.° 8.° da Lei dos Compromissos e Pagamentos em atraso das
Entidades Publicas (LCPA) e ao abrigo do n.° 1 do Art.° 22.° do Regulamento da
mesma LCPA (DL n.° 127/2012 de 21/6).

Porém, questiona-se se a suspensdo invocada € legalmente admissivel,
considerando que de acordo com a cl.? 3.7 do respetivo contrato de assisténcia
financeira (processo n.° 1203/2016 deste TdC, visado em s.d.v. da 1.9 se¢do de
11/10/2016), o prazo de utilizagdo do financiamento era de 1 ano e meio apds o
visto, e que o mesmo visto foi concedido em 11/10/2016; pelo que, a aludida
suspensdo da aplicagdo do mecanismo do Art.° 8.° da LCPA teve o seu terminus,
no mdximo, em 2018.

Por outro lado, € de referir que se encontra em apreciagio uma adenda
ao contrato de empréstimo de assisténcia financeira no dmbito do processo n.°
1667/2022 pendente neste TdC, que foi devolvida pelo Tribunal em 13/1/2023.

Nesse mesmo processo constatou-se que ndo se encontra nenhum
instrumento contratual com a revisdo ao Contrato PAM exigida nos termos do
Art.° 33.° da Lei n.° 53/2014, na instrugdo processual realizada pela entidade
apresentante. Dessa instrugdo processual consta, antes, um despacho proferido
pelo Ministro das Finangas em 29/12/2021 que autoriza o Fundo de Apoio
Municipal, além de outra documentagdo contratual que se constatou ndo ter
sido apresentada a visto prévio deste TdC, devendo té-lo sido.

Ora, sabe-se que a Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, aprovou o Regime
Juridico da Recuperagdo Financeira Municipal (RIRFM) e regulamentou o Fundo
de Apoio Municipal (FAM).

Nos termos do n.° 2 do Art.° 1.°, do n.° 1 do Art.° 4.° dos n.% 1e 5 do
Art.° 23.° e dos capitulos Il a IV do Titulo 111 do referido diploma, o processo de
recuperagdo financeira municipal, consagrado no RJRFM, traduz-se na adogdo
de medidas juridicas e financeiras que permitam aos municipios que se
encontram na situagdo de rutura financeira atingir e respeitar o limite da divida
total previsto no Art.° 52.° da Lei n.° 73 /2013, de 9/3 (RFALEI). Tais medidas sdao
de reequilibrio orgamental, de reestruturagdo da divida e de assisténcia financeira
através do Fundo de Apoio Municipal. Estas medidas integram o Plano de
Ajustamento Municipal (PAM) celebrado entre os municipios em causa e o FAM.

Nesse mesmo processo de fiscalizagdo, como a entidade fiscalizada
Municipio de Vila Real de Santo Antdnio ndo pode desconhecer, foi decidido
devolver a mesma adenda contratual para reconformagdo do respetivo pedido de
fiscalizagdo e adverténcias, tudo sob pena de indeferimento liminar do mesmo
processo.

A fiscalizagdo prévia a cargo deste Tribunal tem por fim,
designadamente, verificar a conformidade legal de atos, contratos ou outros
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instrumentos geradores de despesa, e, em particular quanto aos instrumentos
geradores de divida publica, verificar a observdncia de limites de endividamento
e suas finalidades, o que envolve necessariamente, e nessa medida, o controlo de
divida publica fundada (Art.° 44.° n.% 1€ 2, da Lei de Organizagdo e Processo
do Tribunal de Contas [LOPTC]), estando sujeitos a sua incidéncia todos os atos,
contratos e instrumentos de que resulte aumento de divida publica fundada,
nomeadamente de autarquias locais (Art.° 46.° n.° 1, alinea a), com referéncia
aos artigos 2.° n°1, alinea c), e 5.% n.° 1, alinea c), da LOPTC).

Nesse sentido, terd a entidade fiscalizada Municipio de Vila Real de
Santo Anténio de vir informar estes autos se jd se encontra concretizada a
aludida revisdo ao Contrato PAM e se jd diligenciou por apresentar a fiscalizagdo
prévia todos os demais atos e contratos a que se faz mengdo na decisdo devolutiva
acima aludida e que veio a ser produzida no dmbito do processo n.° 1667/2022,
Juntando, sendo caso disso, a documentagdo pertinente.

1. Assim, em Sessdo Didria de Visto, decide-se:

1. determinar a apensagdo de ambos os processos aqui em causa,
apresentados pelos Municipios de Vila Real de Santo Anténio
(processo 152/2023) e de Castro Marim (processo 187/2023), nos
termos conjugados dos Art.% 33.° n.° 2 e 267.°, ambos do CPC, ex vi
Art.° 80.°da LOPTC; e

2. determinar a devolugdo a entidade requerente Vila Real de Santo
Anténio, para, nos moldes acima expostos, vir esclarecer este
Tribunal se jd se encontra concretizada a aludida revisdo ao Contrato
PAM e se jd diligenciou por apresentar a fiscalizagdo prévia todos os
demais atos e contratos a que se faz mengdo na decisdo devolutiva
acima aludida e que veio a ser produzida no dmbito do processo n.°
1667/2022, juntando, sendo caso disso, a documentagdo pertinente.

2.177. O MVRSA respondeu através do requerimento n.° 496/2023, de 22/03/2023, nos

seguintes termos:

Sobre a decisdo tomada em sessdo didria de visto, relativa ao processo n.° 0187/2023,
regista-se sobre o ponto n 1a apensagdo de ambos os processos e sobre o ponto n 2, cumpre
informar que os servigos deram resposta no dmbito do processo n 1667/2022, aos processos
90/2023 e 91/2023, com os requerimentos n 486/2023 e n 485/2023, respetivamente,
encontrando-se pendentes mais 3 créditos objeto de cedéncia da posi¢do contratual no
dmbito da revisdo do PAM, e ulteriormente o préprio documento, que serdo submetidos
por esta via, sob compromisso de honra serdo entregues até ao final do dia 22 de margo.

[1.2 FACTOS NAO PROVADOS

7
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N3ao houve factos considerados como nao provados pela instancia a quo.

111 - DE DIREITO

Face as alegagdes e conclusdes do recorrente, sdo as seguintes as questdes a analisar:

1. Estd o protoloco dispensado de fiscalizagdo prévia? (§1)

2. Estd a requerente abrangida pela suspensdo prevista no art. 22.° do Dec.-Lei n.° 127/2012, de 21/6?
§2)

3. Sdo o protocolo de Cooperagdo e o compromisso vdlidos, atendendo o cabimentagdo da despesa,
tendo-lhe sido atribuida um nimero de compromisso vdlido e sequencial? (§ 3)

4. Deve o Tribunal sanar a nulidade do Protocolo de Cooperagdo, em face do interesse ptblico

envolvido e que se sobrepde a aplicagdo da LCPA e ao quadro normativo dela constante? (§ 4)

As entidades fiscalizadas estdo sujeitas ao 6nus de alegar e provar o preenchimento dos
requisitos legais para obtengdo do visto, atento o disposto no art. 81.°, n.° 1, da LOPTC, as
instrucdes constantes da Resolugdo n.° 1/2020 da 1.2 Secgdo do Tribunal de Contas’, aprovada
ao abrigo do art. 77.°,n.°1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios decorrentes
do conteudo das devoluc¢des determinadas pelo DECOP e pelo TdC, com suporte no disposto

pelo art. 81.°, n.° 1, da LOPTC.

As conclusdes das alegacdes definem o objeto do recurso e delimitam o 4mbito de intervencdo
do tribunal ad quem (artigos 635.%, n.° 4, e 639.°, n.° 1, do Cddigo de Processo Civil - CPC), sem
prejuizo das questdes passiveis de conhecimento oficioso (artigo 608.°, n.° 2, ex vi artigo 663.°,
n.° 2, do CPC), normas supletivamente aplicdveis ao presente recurso nos termos do artigo 80.°
da LOPTC.

Na apreciagio do recurso, o tribunal ad quem apenas estd obrigado a resolver as questdes que
sejam submetidas a sua aprecia¢do, e n3o a apreciar todos os argumentos produzidos nas

alegacdes e conclusdes de recurso, além de que ndo tem de se pronunciar sobre as questdes

1 publicada no Didrio da Repuiblica, 2.2 série, de 4-5-2020, revista pelas Resoluc¢des n.° 2/2020 e n.° 4/2020
e integralmente republicada no DR, 2.2 série, de 14-7-2020 e, na sua atual vers3o, no DR, 2.2 série, de 5-
1-2021.
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cuja decis3o fique prejudicada, tudo conforme resulta do disposto nos arts. 608.%, n.° 2, e 663.°,

n.° 2, do CPC.

N3o tendo o recorrente impugnado a matéria de facto, a decisdo a proferir deverd ser tomada

com base no elenco de factos provados acima constantes.

§1

Estd o protoloco dispensado de fiscalizagio prévia?

Sustenta a recorrente que o “Protocolo de Cooperagao entre o Municipio de Castro Marim e o
Municipio de Vila Real de Santo Anténio e a Associagdo Humanitdria de Bombeiros Voluntarios
de Vila Real de Santo Anténio e Castro Marim para o Funcionamento no dmbito da Protecdo
Civil Municipal no Quadriénio 2023 a 2026” (doravante, “Protocolo de Cooperagdo”) pelo qual
os municipios financiam a Associagdo Humanitdria dos Bombeiros Voluntarios de Vila Real de
Santo Anténio e Castro Marim (doravante, associagdo) nao estd sujeito a fiscalizagdo prévia, por
se enquadrar no dmbito do art. 202.°, n.° 3, da Lei n.° 24-D/2022, de 30/12 (Lei do Orcamento
do Estado para 2023), nos termos da qual: “Sem prejuizo da fiscalizagdo sucessiva e
concomitante da respetiva despesa, estdo isentos de fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas,
prevista nos artigos 46.° e seguintes da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas,
aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, os procedimentos de contratacdo publica
respeitantes a aquisi¢do de bens ou servigos relativos ao dispositivo de combate aos incéndios

e da prevencao estrutural”.

Na perspetiva da recorrente, o valor a pagar pelos municipios a Associag¢do consiste num preco
pago pelos servicos que esta se obriga a prestar-lhes nos termos do protocolo, devendo este ser
qualificado como contrato de aquisi¢ao de servigos, tal como previsto no art. 450.° do Cédigo
dos Contatos Publicos (CCP). O que permitira, por sua vez, satisfazer o tipo contratual exigido

pela lei como primeiro elemento da factispecies normativa.

O primeiro passo é determinar se o protocolo pode efetivamente ser qualificado como um

contrato de aquisi¢do de servigos, tal como previsto e regulado no CCP.
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A lei define o contrato de aquisi¢do de servigos no art. 450.° do CCP como aquele pelo qual “um
contraente publico adquire a prestagdo de um ou varios tipos de servicos mediante o pagamento

de um preco”.

Em termos de reconducdo as categorias gerais de contratos, este negdcio consiste numa
modalidade de contrato oneroso sinalagmadtico, pelo qual uma das partes presta um servico de

natureza diversa - material, intelectual - a outrem mediante uma remuneracao.

E um contrato sinalagmadtico, uma vez que existe uma relacdo de correspetividade entre as
obrigacdes de ambas as partes. A remuneragao esta ligada ao servigo prestado, em termos tais
que o seu incumprimento pode dar lugar a exce¢ao de ndo cumprimento do contrato ou, mesmo,

a aquisicao pela outra parte do direito de o resolver (projegao funcional do sinalagma).

Um contrato pelo qual uma entidade publica — aqui, os municipios - atribui a outrem um
financiamento para que ela desenvolva uma determinada atividade de interesse publico, tendo

embora natureza contratual, ndo consiste num contrato sinalagmaético.

Inexiste uma ligagdo entre as prestagdes de ambas as partes. A entidade n3o paga por servigos
que lhe s3o prestados. Nao se estabelece uma relagdo causal valor/servico a ser prestado pela
associagdo a entidade publica, que dele seria credora, como sucede com a aquisi¢ao de servicos.
O Municipio concede fundos e disponibiliza meios materiais e humanos (art. 3.°, n.° 1, alineas
b), c) e d) do Protocolo) a associagdo para que ela possa desenvolver a sua a miss3o de servigo

publico de corpo de bombeiros.

Este aspeto é claro na prépria qualificacdo que dela fazem as partes no protocolo. Com efeito,
como decorre alinea a), do n.° 1, da Clausula 3.2, do Protocolo de Cooperagao, a verba que os
municipios se obrigam a conceder & associagdo consiste numa “comparticipagdo financeira” no
valor “anual de 688.514,60 € (seiscentos e oitenta e oito mil, quinhentos e catorze euros e
sessenta céntimos), sendo que, esse valor serd 60% financiado pelo Recorrente - o que perfaz a
quantia anual de 413.108,76 € (quatrocentos e treze mil, cento e oito euros e setenta e seis
céntimos) — e 40% financiado pelo Municipio de Castro Marim — o que perfaz a quantia anual
de 275.405,84 € (duzentos e setenta e cinco mil, quatrocentos e cinco euros e oitenta e quatro

céntimos).”

O facto de a associagdo assumir obrigagcdes de destino das verbas (cldusula 4.° - “obriga¢des do

3.° outorgante”), ndo afasta a qualificacdo. A entidade publica simplesmente imp&e que o valor
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do financiamento, do subsidio, seja dirigido a determinadas atividades especificas que a outra

parte desenvolve no dmbito da sua missao.

A figura, muito comum, aproxima-se da doagdo modal (art. 963.° do Cédigo Civil). HaA uma
liberalidade, sob a forma doagdo, mas o donatdrio contrai face ao doador um conjunto de
obriga¢des, em beneficio dele ou de terceiro. Falta a relagdo sinalagmatica e de equivaléncia
entre o valor da liberalidade e as obriga¢Ges assumidas pelo donatario. O contrato n3o deixa de

. . 2
ser uma liberalidade, embora onerada com encargos.

E por isso possivel concluir que n3o se trata de um contrato de aquisicdo de servicos. Pelo
contrdrio, trata-se de uma espécie contratual diversa que se enquadra nos contratos de
concess3o de subsidio ou subvengdo a uma entidade que desempenha um servigo publico
relevante, para que ela o desenvolva, da qual decorrem encargos (pecuniariamente avalidveis)
para o seu beneficidrio, sob forma, neste caso, de obriga¢des que ele contrai em beneficio da

populagao.

Por conseguinte, nao estd abrangido pela isencdo de fiscalizagdo prévia prevista no art. 202.°,
n.° 3, da Lei n.° 24-D/2022, de 30/12 — Lei do Orgamento do Estado para 2023 —, sob a epigrafe
“Fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas”, que se refere somente “a aquisi¢do de bens ou

servigos”.

O que a recorrente bem sabe, uma vez que foi por esse motivo que submeteu o protocolo a

fiscalizagao prévia.

Verifica-se o dmbito subjetivo (art.® 2.°, n.° 1, alinea c), e art. 5.°, n.° 1, alinea c) da LOPTC).
Quanto a incidéncia objetiva, a esta modalidade contratual, que consiste, como se referiu, numa
subvencdo - despesa - com obrigacdes de cardter patrimonial, pecuniariamente avalidveis,
assumidas pela outra parte (despesa/atribuicdo patrimonial), integra-se no art. 46.%, n.° 1 al. b)
segunda parte LOPTC. Sendo o valor do protocolo de 2.754.058,40 € (cabendo ao Municipio
recorrente o valor de 1.652.435,04 €), ultrapassa-se, assim, o limiar do art. 48.°, n.° 1 da LOPTC,

o protocolo esta sujeito a visto.

Nestes termos, improcede, neste ponto, o recurso.

*Ver, sobre a figura, L. Menezes Leitdo, Direito das obrigagdes, vol. Ill, contratos em especial, 9.2 ed., Almedina,

Coimbra, 2014, pp. 190-193.
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§2

Estd a requerente abrangida pela suspensao prevista no art. 22.° do Dec.-Lei n.° 127/2012, de 21/6?

32.

33

34.

35

30. A entidade sustenta que se impde:

“um alargamento temporal da suspensao de aplicagdo, ao Recorrente, do disposto na LCPA,
e, por conseguinte, uma interpretacdo atualista do plasmado no n.° 1, do artigo 22.°, do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagao”.

31. O que lhe permite concluir, sendo essa a tese por si defendida, que o Municipio:

“se encontra abrangido pela suspensado decorrente da utilizag3o de financiamento destinado
a reduzir os pagamentos em atraso no dmbito de um programa de assisténcia econémica”.
Requer, por isso, ao Tribunal a concessao do visto ao abrigo do disposto no artigo 44.°, n.°
4, da LOPTC.

Vejamos.

A despesa publica obedece a uma regulamentacdo detalhada composta por um conjunto de
normas rigidas com contetdos claros, deixando muito pouco espago para construcdes
interpretativas que se afastem da letra da lei. Por ser ela o elemento de partida e de limitagao de
qualquer interpretagao legal, o facto de estas normas serem constituidas por conceitos precisos
e terem muito pouca flexibilidade - explicada pela necessidade de controlos rigidos -, poucas
vezes ha lugar para resultados interpretativos que ampliem ou restrinjam o seu dmbito de
aplicacdo, respetivamente estendendo ou restringido o seu alcance. O que significa que o

resultado interpretativo serd quase sempre uma interpretagio declarativa.

Dito isto, passamos a expor o quadro legal em que a questdo se insere, caracterizando os

diferentes requisitos a que obedece a realizagdo de uma despesa publica.

Ponto de partida é sua inscrigao orcamental no programa e no servigo ou na entidade. Existindo,
importa depois ter cabimento (art. 52.°, n.° 3, al. b) da Lei do Enquadramento Orgamental), o
que significa que essa verba deverd ter cobertura numa especifica dotagdo orgamental e no limite

previsto nessa dotagao.

Havendo cabimento, é anda necessério que haja fundos disponiveis, o que bem se compreende,
uma vez que sao necessdrias verbas para satisfazer a obrigagao cujo objeto ¢ a despesa publica.

Na verdade, nos termos do art. 5.° n.° 1 da Lei n.° 8/2012, de 21/1 (que estabelece as regras
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aplicaveis a assuncio de compromissos e aos pagamentos em atraso das entidades publicas -
LCPA), qualquer compromisso s6 pode ser assumido se houver fundos disponiveis, fundos
esses definidos na alinea f) do art. 3.° da Lei n.° 8/2012, de 21/1 (art. 5.° n.° 1 da Lei n.° 8/2012,
de 21/1) e deve conter e um nimero de compromisso valido e sequencial (art. 9.%, n.° 2 da Lei

n.° 8/2012, de 21/1).

A ratio desta disciplina foi exposta de forma muito clara no acérdio deste TdC n.° 18/2019 - 1.2

S/SS, de 18/06/2019, citado no acérdao recorrido:

“(...) subjaz a este regime, instituido com o propésito de controlo da despesa publica no
quadro do programa de assisténcia financeira a Portugal executado entre 2011 e 2014, uma
clara intencao de impedir que sejam assumidos novos compromissos sem garantia de
disponibilidades de tesouraria — e dai que, para além da normal exigéncia de inscricdo
orcamental, se passasse a impor também que um compromisso de despesa fosse suportado
pela demonstracdo da existéncia de efetivos fundos monetdrios disponiveis para o efeito.
Tenha-se ainda presente que o conceito de fundos disponiveis para efeito da LCPA
corresponde a «verbas disponiveis a muito curto prazo», em regra para os trés meses
seguintes, nos termos explicitados nos artigos 3.°, alinea f), da LCPA e 5.° do Decreto-Lei n.°
127/2012".

37. Sobre os responsaveis recai uma responsabilidade pesadissima pela violagao destas regras. De

facto,

“os titulares de cargos politicos, dirigentes, gestores ou responsaveis pela contabilidade que
assumam compromissos em violagdo do previsto na presente lei incorrem em
responsabilidade civil, criminal, disciplinar e financeira, sancionatéria e ou reintegratoria,
nos termos da lei em vigor”.

Ademais, e cumulativamente,

“os responsdveis pela assung¢do de compromissos em desconformidade com as regras e
procedimentos previstos na presente lei respondem pessoal e solidariamente perante os
agentes econémicos quanto aos danos por estes incorridos. (art. 9.%, n.° 3 Lei n.° 8/2012, de

21/1).”

38. O que torna evidente a importancia fulcral conferida pela lei ao seu integral cumprimento.

39. Nestes termos, e em resumo: sem que existam fundos disponiveis ndo pode ser assumido o

compromisso; ndo tendo a recorrente fundos disponiveis, como ela prépria reconhece, ndo pode

assumir o compromisso.

40. E o que se diz, corretamente, no acérddo recorrido:
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“Nos termos dos Art.°s 5.°, n.° 3, da LCPA e 7.°, n.° 3 € 8.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 127/2012,
de 21/06, em conjugagao com o regime geral dos contratos publicos (cfr. Art.° 285.°, n.° 1, do
Codigo dos Contratos Publicos [CCP] e 161.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo
[CPA]), a falta de fundos disponiveis para suportar a despesa gera a nulidade do contrato e do
compromisso”.

Sucede, no entanto, que foi celebrado entre a recorrente e o Fundo de Apoio Municipal (FAM),
a11/05/2016, um “Contrato de Empréstimo de Assisténcia Financeira”, nos termos do qual este
ultimo lhe concedeu um empréstimo até ao montante de 19.619.907,20 € (dezanove milhdes,
seiscentos e dezanove mil, novecentos e sete euros e vinte céntimos) ao abrigo do disposto nos
arts. 45.° e 23.° da Lei n.° 69/2015, de 16 de julho, destinado ao “financiamento da assisténcia

financeira decorrente da aprovacdo do Programa de Ajustamento Municipal” da recorrente.

Nos termos desse contrato, o capital foi disponibilizado em seis tranches trimestrais, vencendo-
se a primeira no prazo maximo de 15 dias Uteis apds a comunicacdo pelo recorrente ao FAM da

obtenc3o de visto do Tribunal, que foi concedido em Sessao Didria de Visto a 11/10/2016.

O Regime Juridico da Recuperagao Financeira Municipal (RJRFM) decorre da Lei n.° 53/2014, de

25/8, que o aprovou, e regulamentou o Fundo de Apoio Municipal (FAM).

O processo de recuperagao financeira municipal, consagrado no RJRFM, consiste na adogao de
medidas juridicas e financeiras - reequilibrio orcamental, de reestruturagdo da divida e de
assisténcia financeira através do Fundo de Apoio Municipal - que permitam aos municipios que
se encontram na situagao de rutura financeira atingir e respeitar o limite da divida total previsto

no art. 52.° da Lei n.° 73/2013, de 9/3 (art. 1.%, n.° 2, art. 4.°, n.°1, art. 23.%, ns. 1 e 5 da Lei n.°

53/2014, de 25/8).

Neste caso, recorreu-se também a uma medida de assisténcia financeira sob a forma de um
empréstimo (art. 44.°, n.° 1, al. a) da Lei n.° 53/2014), cujo regime, nomeadamente termos de

prazo, decorre do dos art. 44.° e segs..

H&4 uma relagdo de regra/excecdo entre a LCPA e a disciplina da assisténcia financeira, nos
termos da qual a “ades3o a programa de assisténcia econémica suspende, até a conclusao da
utilizagdo do financiamento destinado a reduzir os pagamentos em atraso, a aplicagdo a

entidade beneficidria do disposto no artigo 8.° da LCPA.”
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A excegdo tem um recorte muito limitado: resume-se ao art. 8.° LCPA (i) e tem como limite a

conclusdo da utilizagao do financiamento destinado a reduzir os pagamentos em atraso (ii).

Dispde o art. 8.°, n.° 1 LCPA (Entidades com pagamentos em atraso):

“Nas entidades com pagamentos em atraso em 31 de dezembro do ano anterior, a previsao
da receita efetiva prépria a cobrar nos trés meses seguintes prevista na subalinea iv) da alinea
f) do artigo 3.° tem como limite superior 75 /prct. da média da receita efetiva cobrada nos dois
ultimos anos nos periodos homoélogos, deduzida dos montantes de receita com carater
pontual ou extraordindrio.

2 - A aplicagdo do disposto no ntimero anterior as entidades nele referidas cessa quando estas
deixem de ter pagamentos em atraso.

3 - As entidades que violem o disposto no artigo 7.° da presente lei
a) N3o podem beneficiar da utilizacdo da previsdo da receita efetiva prépria a cobrar nos trés
meses seguintes para efeitos de determinagdo dos fundos disponiveis definidos na alinea f)
do artigo 3.5

b) Apenas podem beneficiar da aplicagdo da excegdo constante do n.° 1 do artigo 4.° mediante
prévia autorizagdo do membro do Governo responsdvel pela drea das financas.

4 - O impedimento previsto no niimero anterior cessa no momento em que as entidades nele
referidas retomem o valor dos pagamentos em atraso anterior a violagao do disposto no artigo

7.°

5 - O impedimento referido no presente artigo n3o ¢ aplicdvel a assun¢ao de compromissos
suportados por receitas consignadas no que se refere a despesa que visa suportar.

Como facilmente se vé&, a norma n3o se refere a proibicdo de assun¢do de compromissos que
excedam os fundos disponiveis, referidos na alinea f) do artigo 3.° LCPA. Relativamente a ela,

inexiste qualquer excegao.

O que bem se compreende, porque, sem fundos, como poderia a entidade pagar? Ficaria a dever.

Entende a recorrente que se:

“impde um alargamento temporal da suspensiao de aplicagao, ao Recorrente, do disposto na
LCPA, e, por conseguinte, uma interpretacao atualista do plasmado no n.° 1, do artigo 22.°, do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual reda¢3o.”

Ha 3 vicios nesta assercao.
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Um: a excegdo n3o diz respeito a assungdo de compromisso e limites de fundos préprios
prevista no art. 5.°, n.° 1 LPTC, que n3o ¢é excecionado pelo art. 22.° do Dec.-Lei n.° 127/2012,

de 21/6.

Dois: mesmo que o fosse, ndo se vé como poderia o intérprete sustentar uma interpretacdo

que n3o tem qualquer apoio na letra da lei.

Trés: a recorrente confunde o direito constituido com o direito a constituir.

Com efeito, afirma (n.° 77):

“O artigo 22.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redagdo, nao
previu a possibilidade de ao financiamento inicialmente concedido ao abrigo de programa de
assisténcia financeira ser necessdrio sobrepor-se, posteriormente, um outro financiamento,
por insuficiéncia do primeiro para reduzir os pagamentos em atraso”.

“Propde (conclusdes xiv): “uma interpretagao atualista da norma insita no artigo 22.°, n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua atual redag3o, sob pena de a aplicacao da
LCPA prevalecer sobre a prossecucdo do interesse publico, a prestagdo de servicos publicos
essenciais aos cidadaos em matéria de Protecao Civil e a tutela de Direitos Fundamentais
constitucionalmente consagrados”

53. A solugdo que propugnada serd seguramente sustentdvel de iure constituendo, em sede de

54.

alterac@o da lei. Esta ou outra que conceda fundos especificos alocados sé a estes fins. Mas essa

escolha pertence ao legislador.

Ao juiz o que lhe é imposto é a aplicagdo da lei. N3o lhe cabe fazer uma interpretagao sem apoio
legal (art. 9.° do Cédigo Civil), por mais que seja conveniente em termos econémico-sociais (art.
8., n.° 2 do Cédigo Civil). H4 regras hermenéuticas precisas e rigorosas que vinculam o
intérprete. O juiz n3o cria a lei, sob capa — muito didfana neste caso — de interpretacdo. O poder

judicial nao é o poder legislativo.

Improcede, também neste ponto, o recurso.

§3

S3o o Protocolo de Cooperag¢do e o compromisso vélidos, atendendo 3 cabimenta¢3o da despesa,

tendo-lhe sido atribuido um nimero de compromisso vélido e sequencial?
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55. A entidade mobiliza ainda para sustentar, de forma subsididria, a validade do ato, o seguinte

56.

57

58.

59

6o.

argumento:

“encontrando-se a despesa devidamente cabimentada e a qual foi atribuido um numero de
compromisso vélido e sequencial”, ndo ha qualquer nulidade.

A requerente esquece-se, porém, que o nuimero de compromisso é uma exigéncia técnico-
burocrédtica - necessdria -, mas que pressupde sempre o passo prévio da validade do

compromisso.

Como ¢ evidente, de nada vale o cabimento e a nota de compromisso se o compromisso, ele
préprio, ndo puder ser assumido, porque lhe falta o que, na substéncia, lhe esté na base, ou seja,
a existéncia de fundos - como decorre com clareza do art. 5.°, n.° 1 LCPA e do art. 7.° n.° 3, al. a)

do Dec.-Lei n.° 127/2012, de 21/6.

A violac3o do art. 5.°, n.° 1 LCPA e do art. 7.° n.° 3 do Dec.-Lei n.° 127/2012, de 21/6, tem como
consequéncia a nulidade; o art. 5.°, n.° 1 LCTA e 0 art. 7.° n.° 3 do Dec.-Lei n.° 127/2012, de 21/6,
sdo normas financeiras; logo, verificam-se dois fundamentos da recusa de visto, respetivamente,

alineas a) e b), segunda parte, do n.° 3 do art. 44.° LOPTC.

Em qualquer dos casos, ndo é admissivel a concessao de um visto com recomendagdes, previsto
no art. 44.°, n.° 4 LCPA, que se refere tdo somente ao fundamento previsto no art. 44.°, n.° 3, al.
¢) LOPTC.

N3o procede, também neste ponto, o recurso.

§4

Deve o Tribunal sanar a nulidade do Protocolo de Cooperagdo, em face do interesse publico

envolvido e que se sobrepde a aplicagiio da LCPA e ao quadro normativo dela constante?

6.

Vem, por fim, o Municipio:

“em face do disposto no artigo 5.°, n.° 4, da LCPA” requerer “com todas as demais
consequéncias legais, que a alegada nulidade do Protocolo de Cooperacao e do compromisso
invocada por este douto Tribunal seja sanada, porquanto, conforme demonstrado, o interesse
publico em presenca e a essencialidade e primazia dos bens juridicos envolvidos no caso em
aprego sempre terd de prevalecer sobre as normas juridicas previstas, em especial, na LCPA”.
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Vejamos os textos normativos.

Dispde o art. 5.°, n.° 3 LCPA:

“Os sistemas de contabilidade de suporte a execu¢ao do orcamento emitem um ndmero de
compromisso vélido e sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de encomenda,
ou documento equivalente, e sem o qual o contrato ou a obrigacdo subjacente em causa sao,
para todos os efeitos, nulos.”

Por sua vez, dispde o art. 5.°, n.° 4 LCPA:

“A nulidade prevista no nimero anterior pode ser sanada por decis3o judicial quando,
ponderados os interesses publicos e privados em presencga, a nulidade do contrato ou da

LN

obrigacgdo se revele desproporcionada ou contrdria a boa-fé.

Como resulta claro de uma simples leitura dos preceitos sem mais esforcos interpretativos, o
numero 4 do art. 5.°, estd ligado ao niimero anterior, isto é, ao nimero 3. O Tribunal pode sanar
uma nulidade, mas sé quando ela resulte da falta de emissao do “niimero de compromisso

vdlido e sequencial”.

Isto é, o Tribunal poderia fazer essa ponderagdo, caso o vicio que gera a nulidade fosse a falta
desse elemento. Ndo o da inexisténcia de fundos (art. 5.°, n.° 1 LCPA). Para tal n3o existe
qualquer excegdo. O que bem se percebe, porque a teleologia da lei estd centrada em criar um
verdadeiro “colete de forcas” para impedir um compromisso sem fundos, de onde resultariam

necessariamente pagamentos em atraso.
N3o procede, neste ponto, o recurso.

O Municipio entrou em rutura financeira, porque estava basicamente insolvente. Nessa
situacdo, viu-se obrigado a recorrer ao um programa de assisténcia financeira, tendo obtido um
empréstimo que estd a pagar. A sua situagdo financeira — que é imputdvel aos membros dos
6rgdos que a ela conduziram - é de tal forma grave que ndo tem fundos disponiveis (embora,
diga-se também, que a gest3o de fundos disponiveis é tarefa do Municipio e implica escolhas)
sequer para conceder um financiamento a uma associacdo de bombeiros para ela desempenhar

tarefas essenciais de servigo publico, como é o caso premente dos fogos.

N3o hé quadro legal que permita impedir esse resultado, financiando os corpos de bombeiros

nestas situacgdes, o que se afigura urgente, mas que nao é tarefa do poder judicial.
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IV. DECISAO

- Em face do exposto, decide-se julgar totalmente improcedente o presente recurso, confirmando o

acérdio recorrido;

- Emolumentos legais, ao abrigo do artigo 16.°, n.° 1, alinea b) e n.° 2, do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31-5).

- Registe e notifique.

Lisboa, 19 de setembro de 2023

Os Juizes Conselheiros,

Miguel Pestana de Vasconcelos — Relator

Participou por videoconferéncia e assina digitalmente o acérdao.

Helena Maria Mateus Vasconcelos Abreu Lopes

Participou por videoconferéncia e votou favoravelmente o acérdao

José Manuel Gongalves Santos Quelhas

Participou na sess3o na sala de sessdes do tribunal e votou favoravelmente o acérd3o.
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