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of. Oficio
POCAL Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais®
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RO Recurso Ordinario
c Tribunal de Contas
UAT Unidade de Apoio Técnico
uc Unidade de Conta

1 Aprovada pela Lei n.° 169/99, de 18.09, alterada pelas Leis n.° 5-A/2002, de 11.01, n.°
67/2007, de 31.12 e Lei organica n.° 1/2011, de 30.11. Entretanto, foi aprovada a Lei n.°
75/2013, de 12.09, a qual nao foi tomada em consideragao na elaboracdao do presente
relatorio, uma vez que sé entrou em vigor em 30.09.2013.

2 Aprovada pela Lei n.0 08/2012, de 21.02, alterada pelas Leis n.%s 20/2012, de 14.05,
64/2012, de 20.12 e 66-B/2012, de 31.12.

3 Aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20.08, alterada pela Lei Organica n.° 2/2002, de 28.08,
e pelas Leis n% 23/2003, de 2.07, 48/2004, de 24.08, 48/2010, de 19.10, 22/2011, de
20.05, 52/2011, de 13.10 e 37/2013, de 14.06.

* Aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15.01, retificada pela Declaracdo de Retificacdo n.0
14/2007, de 15.02, alterada pelas Leis n.% 22-A/2007, de 29.06, n.° 67-A/2007, de 31.12,
n.° 3-B/2010, de 28.04, n.° 55-A/2010, de 31.12, n.° 64-B/2011, de 30.12, e n.© 22/2012,
de 30.05 e entretanto revogada pela Lei n.° 73/2013, de 03.09, que entrou em vigor em
01.01.2014.

% Lei n.© 98/97, de 26.08, alterada pelas Leis n.%s 87-B/98, de 31.12, 1/2001, de 04.01, 55-
B/2004, de 30.12, 48/2006, de 29.08, 35/2007, de 13.08, 3-B/2010, de 28.04, 61/2011, de
07.12, e 2/2012, de 06.01.

® DL n.° 54-A/99, de 22.02, alterado pela Lei n.0 162/99, de 14.09, DL n.° 315/2000, de
02.12, DL n.° 84-A/2002, de 05.04, e Lei n.° 60-A/2005, de 30.12.
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I- INTRODUCAO

O Municipio de Setdbal, em 18 de janeiro de 20127, remeteu para efeitos de
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, um contrato de “Abertura de crédito a
curto prazo na modalidade de conta correntée’, celebrado com o Banco Santander
Totta, S.A., em 07 de outubro de 2011, no montante de € 1.750.000,00, pelo prazo
de 12 meses®.

Pelo Ac. n.° 26/2012, proferido em subseccao da 12 Seccao deste Tribunal, de 21 de

setembro, foi recusado o visto ao contrato®, determinando " (...) 0 prosseguimento

do processo para apuramento das responsabilidades financeiras a que haja lugar

()"
II- METODOLOGIA

O objetivo da presente acao consistiu no apuramento de eventuais responsabilidades
financeiras decorrentes:

% Da execucao do contrato, particularmente da autorizagdo e efetivacao de
pagamentos ocorridos antes da pronuncia deste Tribunal, em sede de
fiscalizagdo prévia.

% Do desrespeito das normas legais que regulam o recurso ao crédito municipal,
em particular a celebracao de contratos de empréstimo a curto prazo — limite de
endividamento liquido, prazo maximo para amortizacdo, intervencao dos drgaos
autarquicos.

% Do desrespeito pelas regras contabilisticas da realizacao e do pagamento de
despesas publicas.

7 Cfr. Of. n.© 2012, DAF, S, B9, 307.

8 0 qual foi registado na DGTC com o n° 99/2012.

® Desta decis3o foi interposto recurso ordinario pelo Municipio de Settdbal, no dmbito do qual
foi mantida a decisao de recusa de visto (Ac. n.® 3/2013 — 12 S/PL, de 6 de fevereiro).
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O estudo do aludido contrato de empréstimo e dos tramites que Ihe estao associados
considerou a documentacao e esclarecimentos remetidos em sede de fiscalizagao
prévial®, as alegacdes de recurso da decisdo de recusa ao contrato de abertura de
crédito! e a informacdo enviada em sede de fiscalizacdo concomitantel2.

Apds o estudo de toda a documentacao, foi elaborado o relato da auditoria,
notificado™® para o exercicio do direito de contraditério previsto no artigo 13.° da
LOPTC, na sequéncia de despacho judicial, de 04 de setembro de 2013, aos
indiciados responsaveis, Maria das Dores Meira, Jodo Paulo de Oliveira Vieira, Nuno
Miguel Batista Lopes, Yolande Paule Juliette Cloetens, Jodo José Almeida Carpelho,
Luis Alberto Miranda Custddio, José Manuel Carvalho da Silva, Joaquim Manuel de
Carvalho Marcelino, Alberto Manuel de Sousa Pereira, Natividade Teixeira Lopes
Moutinho, Maria da Graca Chambino, Carlos Alberto Mendonga Rabagcal, Ana Filipa
Matos Bonita, Henrique Pinto Gongalves, Manuel Joaquim Pisco Lopes, Carla
Alexandra Potrica Guerreiro, André Valente Martins, Ricardo Jorge Fialho Oliveira,
Jodo Afonso Almeida Silva Luz, Afonso Augusto Silva Luz, Jerénimo Manuel Fragoso
Lopes, Hélio Bexiga Viegas, Joaquim Pereira Pires, Eduardo Jorge Ferreira Durand
Moreira Pinto, Celestina Maria Agostinho Brito Neves, José Luis de Oliveira Andrade,
José Carlos Tavares da Silva, Carlos Jorge Antunes Almeida e Pedro Manuel C.
Assuncao.

No exercicio daquele direito'*, os ora indiciados, a excecdo de Carlos Jorge Antunes
Almeida e Pedro Manuel C. Assuncdo!®, vieram apresentar alegacdes, as quais foram

10 Cfr. Of. n.2 2012 DAF, S, B9, 2778, de 02.04.2012, n.° PM02.67 007739, de 04.05.2012,
n.° 2012, DAF, S, B9, 4132, de 15.05.2012, n.° PM02.20 010991, de 27.08.2012 e n.°
2012, DAF, S, B9, 9927, de 04.09.2012.

11 Requerimento rececionado na DGTC em 10 de outubro de 2012.

12 Cfr. Of. n.° 015/DAF/2013 e 019/DAF/2013, de 26.03.2013 e 17.05.2013, respetivamente
e e-mails datados de 30.05.2013 e 07.06.2013.

13 Cfr. Of. da DGTC n.%s 14438 a 14467, todos de 30.09.2013.

14 Foi concedido, para o efeito, um prazo de 20 dias, prorrogado por mais 10 dias, por
despacho judicial de 14.10.2013, notificados em 15.10.2013 e 16.10.2013, respetivamente,
e as respostas foram rececionadas em 22.10.2013, 23.10.2013, 24.10.2013 e 04.11.2013.

15 Apesar de regularmente notificados do relato, ndo se pronunciaram quanto as
ilegalidades/responsabilidades que lhes foram imputados - Cfr. Avisos de rececao datados
de 01.10.2013 e de 16.10.2013.
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tomadas em conta na elaboracdo do presente relatério, encontrando-se nele
sumariadas ou transcritas, sempre que tal se haja revelado pertinente.

Ainda na sequéncia do despacho judicial, de 04 de setembro de 2013, foi
determinado notificar o Diretor do Departamento da Administracao e Gestao
Financeira, Pedro Manuel Ribeiro Coimbra, na qualidade de dirigente que subscreveu
as propostas de contragdo do empréstimo e que foram apresentadas para
deliberacdo camararia e que, tendo sido regularmente notificado®, também n3o se
pronunciou quanto ao mesmo.

II1- FACTUALIDADE APURADA

< Do contrato de empréstimo

Quadro n.° 1
. Data da celebracao Valor . A .

Objeto do contrato do contrato (S/IVA) Vigéncia
"Abertura de Crédito a "
Curto Prazo na Pelo p. razo

. 07.10.2011 1.750.000,00 € | improrrogavel de 12

modalidade de Conta- "
G ” (doze) meses

orrente

3.1. O presente contrato outorgado com o BST, S.A., teve a natureza de um
contrato de empréstimo de curto prazo, foi precedido de consulta a 6
instituicdes de crédito'?, tendo sido aprovado por deliberacdo camararia de
10.08.2011 e da AMS de 19.09.2011.

3.2. Ao abrigo do contrato supra identificado, o banco concederia ao municipio um
crédito com o limite de € 1.750.000,00, sendo que esta '(..) Abertura de

16 1dem.
17 Cfr. Doc. “PROPOSTA” de "EMPRESTIMO DE CURTO PRAZO” n.® 33/11/DAF/DIGEF, subscrita
pelo DDAGF e pela Presidente da CMS.
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crédito (...) destinalvaj-se a ser usada por uma ou mais vezes (...) como
fundo de maneio de apoio a tesouraria (...)” (negrito nosso)*8/?,

< Da execucdo do contrato de empréstimo

3.3. No que respeita a execucao do contrato em apreco apurou-se que:

a)Em 17.10.2011, foi creditado na conta do municipio o valor total de
empréstimo, 1.750.000,00 €2°, tendo '(...) a Cdmara Municipal de Setubal
[utilizado] a verba contratada pelo empréstimo em 17 de outubro de 2011

()2

b)Em 07.10.2012, data do termo contratual, o aludido empréstimo ainda nao
tinha sido integralmente amortizado pela CMS.

c) De 08.11.2011 a 09.10.2012, foi pago a titulo de juros e comissoes o
montante total de 103.104,37 €, como se descrimina no quadro infra?2,

18 Cfr. n.0 1 da cldusula 2.2.

19 Ainda de acordo com os esclarecimentos prestados pela CMS '(...) Apuradas dificuldades
de tesouraria, e de acordo com o previsto nos n.% 1, 2 e 3 do art.? 38.9 da Lei n.0
2/2007, de 15 de janeiro, o Municipio contratualizou dois empréstimos de curto prazo com
as Instituicbes de crédito Banco Santander Totta e Montepio Geral, no montante
1.750.000,00 € cada (...)- Cfr. Of. n.° 2012, DAF, S, B9, 2778, de 02.04.2012.

20 Cfr. Doc. “Fatura/Recibd’ e “ Movimentos de Depdsitos a Ordem’, ambos de 17.10.2011.

21 Cfr. Ponto 2 do Of. n.% 2012, DAF, S, B9, 2778, de 02.04.2012.

22 De acordo com a documentacdo enviada pela CMS, designadamente os documentos
intitulados “ DETALHE DE MOVIMENTOS DA CONTA A ORDEM'.
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Quadro n.° 2- Pagamento de Juros/Comissées

N.° de extrato bancario Data do ‘rjnétzl;;gento de Mo:;gnte
285 08.11.2011 6.365,92
286 09.12.2011 9.094,17
287 09.01.2012 9.397,31
288 08.02.2012 9.397,31
289 08.03.2012 8.791,03
290 09.04.2012 9.397,31
291 08.05.2012 8.260,00
292 08.06.2012 8.535,33
293 09.07.2012 8.260,00
294 08.08.2012 8.535,33
295 10.09.2012 8.535,33
296 09.10.2012 8.535,33
Total 103.104,37 | |

d) Ndo obstante ja terem sido pagos, nas datas identificadas no quadro
anterior, aqueles montantes a entidade creditante, s6 em 26.11.2012, foi
emitida a “ Ordem de Pagamento” n.© 6660/2012, de 26.11.2012, autorizada

23/24/25 Mencione-se

na mesma data, com vista a titular aqueles pagamentos
que neste documento se identifica que o pagamento ocorreu em
29.11.2012, o que ndo corresponde as datas indicadas nos extratos

bancarios.

23 De acordo com a documentacdo enviada pela CMS.

24 Cfr. o disposto na clausula 42 do contrato.

25 41 0R DE JUROS P/2012 — MEDIO E LONGO PRAZO — VENCIMENTO DE NOVEMBRO/2011 A OUTUBRO
/2012 — BST".
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e)Da analise do extrato bancario do Municipio, apurou-se, ainda, que s6é em
31.10.20122°, foi pago a titulo de amortizacdo de capital, & entidade
creditante, o montante total de 1.750.000,00 €.

A fim de titular aquela despesa foi emitida a respetiva ordem de pagamento,
como se descrimina no quadro infra?’.

Quadro n.° 3 — Amortizacdo do empréstimo

N.° de Ordem de .~ L Montante
Data de autorizacao de
pagamento (€)
pagamento
6079/2012 8 9
(26.10.2012) 26.10.2012 29.10.2012 1.750.000,00”

K7

% Da capacidade de endividamento do Municipio de Setubal

3.4. Os limites de endividamento, nas datas em aprego, eram calculados e
comunicados pela DGAL, atento o disposto no art.? 65.9, n.% 1 a 5, do DL n.°
29-A/2011, de 01 de marco (DLEO)3C.

26 Cfr, Extrato n.0 296 - “DETALHE DE MOVIMENTOS DA CONTA A ORDEM" — emitido em 31.10.2012.
%7 De acordo com a documentacdo enviada pela CMS.

28 No extrato bancario n.° 296, refere-se a data de 31.10.2012.

29 “ VA1 OR DE AMORTIZACAO P/2012 — EMPRESTIMO DE CURTO PRAZO — VENCIMENTO EM NOVEMBRO/12

—BST".

30 De acordo com o disposto neste artigo:

“(..)

1- A DGAL calcula, para cada municipio, o montante de endividamento liquido e da divida
de curto, médio e longo prazo, previstos na Lei n.°© 2/2007, de 15 de janeiro (...), com
base na informacdo fornecida pelos municipios até 31 de maio de 2011, através do
SITAL.

2- Os montantes de endividamento referidos no numero anterior sdo comunicados pela
DGAL a cada um dos municipios € a DGO, até 15 de junho de 2011, incluindo os
respetivos calculos.

3-(..)

4- A DGAL calcula, para cada municipio, os limites de endividamento liquido e da divida
de curto, médio e longo prazos para 2011, previstos nos n.% 1 e 2 do art.© 53.9, da
Lei n.% 55-A/2010, de 31 de Dezembro.

5- Os montantes de endividamento referidos no numero anterior, incluindo os respetivos
calculos, sdo comunicados pela DGAL a cada um dos municipios e @ DGO",

~10-
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3.5, Assim, o LIMITE DE ENDIVIDAMENTO LiQuIpo3! a que se referem os artigos 379,
n.0 1, da LFL e 0 539, n.0 1, da Lei do Orcamento de Estado, para o MS, para o
ano de 2011 (ano de contracdo do empréstimo em causa) era de
22.415.855,60 €32,

3.6. Atendendo a afericdo feita pela DGAL, do endividamento liquido trimestral, este
apresentou, naguele mesmo ano, a seguinte evolugao

Endividamento liquido

30.06.2011 )
Margem de 70.974,00 €°

30.09.2011 Margem 1.557.391,00 €3*

31.12.2011 Excesso de 1.732.647,00 €3°

3.7. O LIMITE DE MEDIO E LONGO PRAZO (artigo 39.9, n.% 4, da LFL) definido para o
municipio, para o ano de 2011, era de 45.073.284,34 €%, sendo que em
31.12.2011, e ja contabilizado o empréstimo em causa, ainda apresentava
uma margem de endividamento de 2.013,628,00 €.

31 Elementos obtidos tendo por base os dados facultados pela DGAL (e elaborados de
acordo com a aplicagao do S.I.I.LA.L) relativos aos limites de endividamento de curto
prazo, médio e longo prazo e liquido para o ano de 2011, por aplicacdo do disposto no n.°
4 do artigo 65.2 do DLEO e o disposto nos artigos 1 e 2 do artigo 53.9, da Lei n.9 55-
A/2010, de 31.12, com a alteragdao dada pela Lei n.° 60-A/2011, de 30.11 (LOE) e
informagao prestada pela CMS.

32 Cfr. “"Ficha do Municipio” reportada aos 2°, 3° e 4° trimestres de 2011. Na Ficha do
Municipio” relativa a prestacdo de contas do ano de 2011, mencione-se, também, para
este limite o valor de 24.148,503 €.

33 Montante indicado pela Presidente da CMS em oficio por si subscrito e remetido a este
Tribunal em 27.08.2012, em sede de fiscalizacdo prévia, e confirmado pelos mapas do
S.I.IA.L., emitidos pela D.G.A.L, e ainda pelas "Ficha do Municipio” referentes ao 20, 39
(impressas em 30.05.2013) e 49 trimestre (impressa em 08.08.2012) do ano de 2011.

34 Idem.

35 Idem.

36 Cfr. "Ficha do Municipio” emitida pela DGAL e reportada ao 4° trimestre de 2011 (impressa
em 08.08.2012).

37 Quantia que resulta do valor indicado na “Ficha do Municjpid” do 4° trimestre de 2011.
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3.8. Por Ultimo, o LIMITE DE ENDIVIDAMENTO DE CURTO PRAZO (artigo 39.9, n.° 1, da
LFL) para o municipio, em 2011, era o seguinte:

Quadro n.° 5- Capacidade de endividamento de curto prazo do Municipio

ANO 2011
RECEITAS 35.119.490,24 €8

LIMITE (10% DOS FUNDOS + RECEITAS

MUNICIPAIS) 3.511.949,02 €

3.9. Em subseccao da 12 Seccao do TC, de 21.09.2012, foi recusado o visto ao
contrato em apreco, com fundamento de que:

= "(...) o Municipio de Setubal ndo detinha capacidade de endividamento
bastante que lhe permitisse contrair e assumir a divida resultante do
empréstimo contraido (...)":

= (...) 0 contrato de empréstimo (...) porque titulava divida publica a ser
amortizada em exercicio or¢camental subsequente aquele em que foi
gerada e, desde logo produzia [e produziu] efeitos financeiros (...)
impunha-se a sua submisséo a fiscalizacdo prévia (...). O que nao se
verificou (...)".

3.10. Em Plenario da 12 Seccao deste Tribunal, de 06.02.2013, manteve-se a
decisao de recusa, relevando-se, porém, a '(...) responsabilidade da
prética da infracdo ao disposto no artigo 81.9, n.° 2, da L.O.P.T.C.(...)".

38 Este valor consta da "Ficha do Municipio’ reportada aos trimestres de 30.06.2011,
30.09.2011 e 31.12.2011, elaborada pela DGAL e corresponde a 22.543.482,28 € (impostos
municipais) + 2.202.991,96 € (Derrama) + 10.373.016,00 € (FEF/IRS).

39 Cfr. Ac. n.° 3/2013 — 12 S/PL, de 06 de fevereiro.
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NORMAS LEGAIS APLICAVEIS/CARACTERIZACAO DAS _INFRACOES
FINANCEIRAS

< QUANTO A SUJEICAO A FISCALIZACAO PREVIA DO TC E A PRODUCAO DE EFEITOS

FINANCEIROS

4.1.

4.2

4.3.

4.4.

Nos termos da alinea a) do n° 1 do artigo 46.°, conjugado com a alinea c) do
n.% 1 do artigo 2.° da LOPTC, estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do TC todos
os atos de que resulte o aumento da divida publica fundada das autarquias
locais.

De acordo com o disposto no artigo 3.9, alinea b), da Lei n.° 7/98, de 03.02,
alterada pelo artigo 81.° da Lei n.° 87-B/98, de 31.12 (Regime geral de
emissdo e gestao da divida publica), divida publica fundada é aquela que é
“contralda para ser totalmente amortizada num exercicio or¢amental
subsequente ao exercicio no qual foi gerada’. Este conceito contrapde-se ao de
divida publica flutuante, que, de acordo com a alinea a) do mesmo artigo, € a
divida “contraida para ser totalmente amortizada até ao termo do exercicio
orcamental em que foi geradd’.

Refira-se que, é jurisprudéncia deste Tribunal que "(...) @ definicdo conceptual
de “divida publica fundada” inserta no aludido artigo 3° da Lei n.° 7/98 (...)"
aplica-se as autarquias locais*.

Os efeitos dos atos e dos contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia do TC
encontram-se condicionados pelo que dispde o artigo 45.°2, n.° 1, da LOPTC,
isto é, que esses atos e contratos '(...) podem produzir todos os seus efeitos

antes do visto (...) exceto quanto aos pagamentos a que derem causa (...)" **.

40 Cfr. Ac. n.2 3/2013 — 12 S/PL, de 06 de fevereiro.

41 Com a alteracdo introduzida neste artigo pela Lei n.° 61/2011, de 07 de dezembro, os
atos de valor superior a 950.000,00 € ndao podem produzir quaisquer efeitos (financeiros e
outros) antes do visto do TC.

~ 13-
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4.5, A autorizagdo e efetivacgdo de pagamentos antes do "visto” do TC,
consequéncia do montante creditado na conta do municipio, € suscetivel de
consubstanciar a pratica da infragdo financeira prevista na alinea b) do n.° 1 do
artigo 65.° da LOPTC - “Violacdo das normas sobre (...) pagamento de
despesas publicas ou compromissos”.

< Quanto a observéancia de normas que reqgulam o crédito municipal

4.6. Nos termos do artigo 38.9, n.% 1, da LFL*?, "(...) os municipios podem contrair
empréstimos e utilizar aberturas de crédito junto de qualquer instituicdo
autorizada por lei a conceder crédito (...) nos termos da ler’.

4.7. Estes empréstimos e utilizacdo de aberturas de crédito podiam ser:

a) A curto prazo — contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de tesouraria e
devendo ser amortizado no prazo maximo de um ano apds a sua contracao
(artigo 38.2, n.0 2 e 33);

b)A médio e longo prazos — contraidos para aplicacdo em investimentos ou
ainda para proceder ao saneamento ou ao reequilibrio financeiro dos
municipios com maturidade entre 1 e 10 anos (os de médio prazo) ou com

maturidade superior a 10 anos (os de longo prazo) 44/45.

42 0 artigo 49.9, n.° 1, da Lei n.° 73/2013, atualmente em vigor, vem apresentar uma
redacao semelhante.

43 0 artigo 50.9, n.0 1, da citada Lei n.° 73/2013, vem determinar que '(...) Os empréstimos
a curto prazo sdo contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de tesouraria, devendo ser
amortizados até ao final do exercicio economico em que foram contratados (...)".

4% Também neste sentido Vide o Ac. n°. 04/2009 — 12 S/PL, de 28 de janeiro (RO n.°
36/2008).

45 0 artigo 51.° da Lei n.° 73/2013 vem dispor que estes empréstimos '(...) podem ser
contraidos para aplicacdo em investimentos ou ainda para proceder de acordo com 0S
mecanismos de recuperagao financeira municipal (...)"
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4.8. O endividamento municipal estd, pois, subordinado a principios de legalidade,
equilibrio e estabilidade orcamentais, devendo ter lugar sé nos casos
legalmente previstos e de acordo com os pressupostos e limitacdes legalmente
definidos [artigos 35.0 e sequintes da LFL*®, 9.0 da LEO, aplicavel por forca do
disposto no artigo 4.° da LFL, e ponto 3.1.1.e), do POCAL]*.

4.9. A capacidade de endividamento municipal de curto, médio e longo prazo era
calculada com base nos critérios estabelecidos nos artigos 36.°, 37.2, n.° 1, e
39.9, da LFL, e na LOE aprovada para o respetivo ano, com referéncia a data

da contracdo dos empréstimos*®/%°.

46 Atualmente artigo 48.° e seguintes da referida Lei n.° 73/2013.

47 0 disposto nestes preceitos legais impde, como regra, uma situacdo de equilibrio
orcamental, traduzida na necessidade de as receitas efetivas deverem ser, pelo menos,
iguais as despesas efetivas previstas no orgamento.

“8 E jurisprudéncia deste Tribunal que, quanto a delimitacio da data para efeitos de

determinacao dos limites legais do endividamento, estes sao aferidos "(...) com referéncia a
data da contracdo dos empréstimos (...)”— Cfr. Ac. n.° 1/2009 — FJ/25.MAI/PG - e ainda o
disposto no artigo 19.9, n.° 2, da Resolucdo n.° 14/2011, /n DR, II Série, de 16.08.2011,
no sentidko de que os dados financeiros atinentes ao apuramento do
endividamento do municipio reportam-se a data mais proxima da data da
celebracdao do contrato, submetido a visto, nomeadamente, tendo por referéncia
as contas trimestrais que imediatamente o antecedem.
Vide também o citado Ac. n.° 3/2013 (proferido no ambito do recurso interposto no
processo de fiscalizacdo prévia relativo a este contrato), ponto 1.6, - "(...) Assim, e no que
releva para a economia do aresto em apreco, a afericgo dos limites legais de
endividamento reportar-se-d as datas da contracdo do empréstimo em causa e da
autorizacdo que lhe é prévia, sem prejuizo do seu alargamento a temporalidade proxima
qgue as marginam (...)".

4 A Lei n.° 73/2013, de 03.09, vem alterar esta matéria de endividamento municipal,

passando no artigo 52.°, n.° 1, a referir que “(...) A divida total de operacbes orcamentais
do municipio, incluindo a das entidades previstas no artigo 54°., ndo pode ultrapassar, em
31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos
trés exercicios anteriores (...)'.
Dispde, ainda, o n.° 2 do citado artigo 52.° que '(...) A divida total de operacbes
orcamentais do municipio engloba os empréstimos, tal como definidos no n.° 1 do artigo
49.9, 0s contratos de locacdo financeira e quaisquer outras formas de endividamento, por
iniciativa dos municipios, junto de instituices financeiras, bem como todos os restantes
débitos a terceiros decorrentes de operacdes orcamentais (...)'. O conceito de divida total
vem, assim, "substituir”os limites de endividamento liquido, de curto prazo, médio e longo
prazo constantes da LFL.
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4.10.

4.11.

4.12.

4.13.

4.14.

Em matéria de contracdo de empréstimos pelos municipios importava, assim,
desde logo, atender ao conceito de endividamento liquido municipal
(artigo 36.2, n.° 1, da LFL) que correspondia '(...) @ diferenca entre a soma
dos passivos, qualquer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente o0s
empréstimos contraidos (...) e a soma dos ativos (...)".

Quanto a esta matéria dispunha, depois, o artigo 37.2, n.° 1, da LFL, que '(...)
0 montante do endividamento liquido total, de cada municipio, em 31 de
dezembro de cada ano, ndo podfia] exceder 125% do montante das receitas
provenientes dos impostos municipais, das participacées do municipio no
F.E.F, da participacdo do IRS, da derrama e da participacdo nos resultados
das entidades do sector empresarial local, relativas ao ano anterior (...)".

Por seu turno, o artigo 53.°, n.° 1, da LOE de 2011, sob a epigrafe
“Endividamento municipal em 2011", estipulava que '(...) Em 31.12.2011 o
valor do endividamento liquido de cada municipio, calculado nos termos da Lei
n.° 2/2007, de 15.01, alterada pelas Leis n.”* 22-A/2007, de 29.06, 67-
A/2007, de 31.12 e 3-B/2010, de 28.04, nao pod]ia] exceder o que existia em
30.09.2010 (...)", data esta que, por forca da alteracao introduzida pela Lei n.°
64-A/2011, de 30 de novembro, passou para 31.12.2010°°.

Acresce que, nos termos do n.° 1 do artigo 39.° da LFL, o montante de
contratos de empréstimos de curto prazo e de aberturas de crédito durante o
ano nao podia exceder, em qualquer momento desse mesmo ano, 10% da
soma das receitas ai descriminadas.

Por outro lado, o artigo 39.9, n.° 4, da LFL, sob a epigrafe “Limite geral dos
empréstimos dos municipios”, prescrevia que '(...) Para efeitos de calculo dos
limites dos empréstimos de médio e longo prazos, consideram-se o0s
empréstimos obrigacionistas, bem como 0s empréstimos de curto prazo e de

30 0 artigo 2° da referida lei (22 alteracio a LOE para o ano de 2011) veio estipular que, em
31.12.2011, o valor de endividamento liquido de cada municipio, calculado nos termos da
LFL, ndo podia exceder o que existia em 31.12.2010.
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4.15.

4.16.

4.17.

aberturas de crédito no montante ndo amortizado até 31 de Dezembro do ano

em causa (...)" (sublinhado nosso).

A utilizagdo do crédito municipal com desrespeito pelas finalidades legalmente
previstas para este tipo de empréstimo e pelos limites legais de
endividamento é suscetivel de integrar a pratica de infragbes financeiras
previstas na alinea f) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

Por outro lado, a contracao de empréstimos pelos municipios estava sujeita a
proposta da CM e autorizacao pela AM, nos termos dos artigos 389, n% 6 e 7,
da LFL®%, 530, no 2, alinea d) e 649, n° 6, alinea a), todos da LAL>2,

Acresce que, tal como se refere no citado Ac. n® 8/2012 "(...) a contracdo de
empréstimos a curto prazo e a médio prazo estd sujeita a autorizacdo da
Assembleia Municipal, nos termos dos n.% 6 e 7 do artigo 38.9 da Lei das
Finangas Locais, devendo entender-se também que a alteracdo das suas
condigoes gerais careceria igualmente dessa aprovacao(...)".

A alteracdo das condicOes iniciais do empréstimo, prazo, finalidade, sem a
intervencdo dos dérgaos municipais competentes, € suscetivel de integrar a
pratica da infracdo financeira prevista na alinea b) do n.° 1 do citado artigo
65.9 da LOPTC.

% Quanto a observancia de normas que requlam a realizacdo da despesa

publica - Do procedimento contabilistico a observar no ambito da
execucao dos contratos.

4.18.

Sob a epigrafe “Principios e regras orcamentais”, o art.° 4.9, n.° 1, da LFL,
dispunha que «Os municipios e as freguesias estdo sujeitos as normas

51 Atualmente, artigos 49.9, n.%s 5 e 6, e 50.°, n.° 2, da Lei n.° 73/2013.
52 Atualmente, artigos 25.9, n.0 1, alinea f) e 33.9, n.° 1, alinea ccc), da Lei n.° 75/2013, de
12.09.
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consagradas na Lei de Enquadramento Orcamental e aos principios € regras
orgcamentais».

4.19. Estipula o artigo 429, n® 1, da LEO que, “As operacdes de execucdo do

orcamento das receitas e das despesas obedecem ao principio da segregacao
das fungbes de liguidacdo e de cobranca, quanto as primeiras, e de
autorizagdo da despesa, de autorizacdo de pagamento e de pagamento,
guanto as segundas”, dispondo, ainda, o n° 6 deste artigo, no que respeita as
despesas, que "Nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem
que, cumulativamente: a) O facto gerador da obrigacdo de despesa
respeite as normas legais aplicéveis (...)">>.

4.20. De acordo com as “Consideracdes Técnicas” do POCAL:

i) As despesas s6 podem ser cativadas, assumidas, autorizadas e pagas se,
para além de serem legais, estiverem inscritas no orcamento e com
dotacao igual ou superior ao cabimento e ao compromisso, respetivamente
— Cfr. Ponto 2.3.4.2, alinea d).

if) As fases de liquidacao e de pagamento devem ser objeto de
contabilizacao - Cfr. Ponto 2.6.1.

iii) " (...) SG0 documentos obrigatorios de suporte ao registo das operagoes
relativas (...) aos pagamentos (..) Ordem de Pagamento.”* — Cfr. Ponto
2.8.2.3.

iv) As ordens de pagamento constituem documentos obrigatérios de suporte
aos pagamentos (e como tal devem precedé-los) devendo conter, entre
outras indicagbes, o(s) montante(s) iliquido(s) e liquido(s) da despesa e a
“Assinatura do funcionario que preenche a ordem do pagamento, do que a

53 Negrito nosso.
4 Negrito nosso.
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confere, do tesoureiro e do presidente do drgdo executivo™®. Ora, esta
Ultima assinatura, do Presidente do drgao executivo (ou de outro membro
da camara municipal, se houver delegacdo de competéncia) é a que
corresponde a autorizacao de pagamento que deve ser casuistica para
cada ordem de pagamento.

v) '(..) Os recebimentos e os pagamentos sao registados diariamente
em folhas de caixa e resumos didrios de tesouraria que evidenciam as
disponibilidades existentes.

O acompanhamento das operacbes contabilisticas efetua-se através de
balancetes mensais onde constam todos os movimentos financeiros
ocorridos no ano até & data da sua elaboragdo (...). ®® — Cfr. Ponto 2.8.2.9.

vi) '(..) As reconciliacées bancarias, devem ser feitas mensalmente e,
devem ser confrontadas com os registos da contabilidade (...)"- Cfr.
Ponto 2.9.10.1.5.

V- COMPETENCIA PARA A PRATICA DOS ATOS: IDENTIFICACAO NOMINAL E
FUNCIONAL DOS EVENTUAIS RESPONSAVEIS

< Pela autorizacdo dos pagamentos, decorrentes do montante creditado
na conta do municipio

5.1. A competéncia para a autorizacao de pagamentos recaia, nos termos do artigo
68.9, n.0 1, alinea h), da LAL®®, no Presidente da Cdmara, a qual podia ser
delegada nos termos dos artigos 69.°, n.° 2, e 70.9, n.° 1, da LAL®®.

33 Cfr. Ponto 12.2.5 das citadas “ Consideracdes Técnicas”.

36 Negrito nosso.

57 Negrito nosso.

58 Atualmente, artigo 35, n.° 1, alinea h) da Lei n.° 75/2013.

39 Atualmente, artigos 36.2, n.° 1, e 38.9, n.% 1 e 4 da Lei n.© 75/2013.
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5.2. Em conformidade com o teor das ordens de pagamento supra identificadas na

alineas d) e e) do ponto 3.3, do presente relatdrio, conjugada com o Parecer
Técnico n.° 223/12, de 22 de outubro de 2012, e dos esclarecimentos
complementares prestados ao abrigo do Of. n.© 015/DAF/2013, de

26.03.2013%, apurou-se que os pagamentos foram todos autorizados
pela Presidente da CMS, Maria das Dores Meira.

Pelo desrespeito de normas relativas ao crédito municipal

5.3. No elenco das competéncias legalmente atribuidas aos érgaos camararios e

guanto a esta matéria, salientam-se as seguintes:

a)Competia a AMS '(...) sob proposta da Cémara (...) aprovar ou autorizar a
contratacdo de empréstimos nos termos da lei (...)" — alinea d) do n°® 2 do
artigo 53.° da LAL®?;

b)Os empréstimos de curto prazo podiam, ainda, ser objeto de deliberacao
"(..) pela assembleia municipal, na sua sessdo anual de aprovacdo do
orcamento, para todos os empréstimos que a camara municipal venha a
contrair durante o periodo de vigéncia do or¢camento (...)" — n.° 7 do artigo
38.0 da LFL®?

c)Competia a CMS '"(..) Apresentar a assembleia municipal propostas e
pedidos de autorizacdo, designadamente em relacdo as matérias constantes
dos n.% 2 a 4 do artigo 539 (...)" - alinea a) do n° 6 do artigo 64.° da LAL,
competéncia esta que, nos termos do n.° 1 do artigo 65.° da LAL®3, ndo era
passivel de ser delegada;

80 A Presidente da CMS, veio declarar expressamente que os pagamentos efetuados a titulo
de amortizacao de capital e juros foram autorizados por si "(...) enquanto Presidente da
Camara Municipal com responsabilidade do pelouro das financas (...)”— Cfr. Pontos 1 e 2.

61 Atualmente, artigo 25.°, n.° 1, alinea f) e n.° 4, da Lei n.° 75/2013.

62 Atualmente, artigo 49.9, n.° 2, da Lei n.© 73/2013.

63 Atualmente, artigos 33, n.° 1, alinea ccc) e 34.°, n.° 1, da Lei n.© 75/2013.
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d)Competia a Presidente da CMS '(...) executar as deliberacbes da cdmara
municipal, (...) assegurar a execucdo das deliberacoes da assembleia
municipal (...) dar cumprimento as decisdes dos seus orgdos (...)", bem como
a de '(..) autorizar o pagamento das despesas realizadas, nas condicoes
legais (...}’ — alineas b), c) e h) do n.° 1 do artigo 68.° da LAL®*; bem como

e)Submeter, para apreciagdo em cada uma das sessOes ordindrias da
assembleia municipal, "(...) informagao escrita (...) acerca da atividade do
municipio, bem como da situacdo financeira do mesmo, informacdo essa que
deve ser enviada ao presidente da mesa da assembleia com a antecedéncia
de cinco dias sobre a data do inicio da sessdo, para que conste da respetiva
ordem do dia (...)” —alinea e) do n.° 1 do artigo 53.° da LAL®5;

f) Devendo em conformidade '(..) Remeter a assembleia municipal, para os
efeitos na alinea e) do n.° 1 do artigo 539 toda a documentacio,
designadamente relatorios, pareceres, memos € documentos de igual
natureza, indispensavel para a compreensdo e analise critica e objetiva da
informacdo ai referida (...)' — alinea cc) do citado n.° 1 do artigo 68.° da
LAL®®,

Do exposto resulta que a competéncia para autorizar o recurso ao crédito municipal
estava atribuida a AMS, de acordo com a proposta apresentada pela CMS, assim
como para acompanhar a atividade financeira do municipio, mediante apresentacao
de informacao pelo Presidente da CMS.

No caso concreto, apurou-se que:
5.4. Em reuniao da CMS, de 10.08.2011, e em conformidade com a "Proposta n.°

33/11/DAF/DIGEF”, subscrita pelo DDAGF, Pedro Manuel Ribeiro Coimbra, e
pela Presidente da CMS, Maria das Dores Meira, foi deliberada por maioria, a

64 Atualmente, artigos 35.°, n.° 1, alinea b), c),e h), da Lei n.° 75/2013.
85 Atualmente, artigo 25.9, n.° 2, alinea c), da Lei n.° 75/2013.
%6 Atualmente, artigo 35.9, n.0 1, alinea y), da Lei n.© 75/2013.
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5.5.

5.6.

5.7.

contracdo e adjudicacdo do contrato de empréstimo de curto prazo até ao
montante de 1.750.000,00 €, com o BST, S.A%7/68,

Posteriormente, a referida Proposta n.°© 33/11/DAF/DIGEF foi aprovada pela
AMS, por maioria, em reuniao de 19.09.2011.

Em reunidao da CMS, de 06.10.2011, e em conformidade com a “Proposta n.°
43/2011 - DAF/DIGEF”, com a mesma data e subscrita pelos mesmos dirigente
e autarca, foi deliberado por maioria'(...) A aprovacdo da minuta do contrato
de empréstimo (...)". Mencione-se que nesta proposta se referia que '(..) Na
eventualidade do empréstimo ndo ser amortizado até ao final do ano, que o
contrato do referido empréstimo seja submetido a visto do Tribunal de Contas

(.).

Participaram, votaram favoravelmente, contra ou abstiveram-se nas
deliberagdes camararias indicadas nos pontos 5.4. e 5.6., os membros do
executivo camarario identificados no quadro infra®®.

%7 Deliberacdo n.0 313/11, de 10.08.2011.

%8 Em conformidade com a aludida “Proposta n.° 33/11/DAF/DIGEF’, foi deliberado aprovar
a contracdao de um outro contrato de empréstimo no mesmo montante e prazo com o
Montepio Geral, devendo ser '(...) submetidos a visto do Tribunal de Contas os referidos
contratos de empréstimos, ficando a entrada em vigor dos mesmos condicionada a
obtencdo daquela formalidade legal (...)*- Cfr. pontos n.%s 2 e 6. Este contrato foi
submetido a fiscalizagao prévia (Processo n.? 387/2012), tendo, em sessdo didria de visto
da 12 Seccao, de 01.08.2012, sido proferido despacho no sentido de '(..) cancelar o
processo (...)'.

% De acordo com a informacdo remetida por e-mail datado de 07.06.2013, e subscrita pelo
DDAGF, Pedro Manuel Ribeiro Coimbra.
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| Reunido ordinaria
| 10.08.2011| 06.10.2011
Presidente ] \
Maria das Dores Meira | v | vV
Vereadores \ |
André Valente Martins \ v | 4
Carla Alexandra Potrica Guerreiro | 4 |
Manuel Joaquim Pisco Lopes | 4 | vV
Henrique Pinto Gonc¢alves | 4 |
Paulo Sérgio Rosa Mateus Calado | x \

José Luis do Rosdrio Bardo \ x \ x
Fernando Miguel Catarino José \ x \ *
Maria do Carmo Martins Branco \ x \ x

Ana Filipa Matos Bonita \ | 4
Carlos Alberto Mendonca Rabacal | | 4
Maria da Graca Chambino Ramos | | <>
vV A favor
* Contra

. 7
<> Abstencdo 0

5.8. Participaram, votaram favoravelmente, contra ou abstiveram-se, a deliberagao
referenciada no ponto 5.5., os membros do orgao deliberativo municipal
identificados no quadro infra”?.

70 A abstencdo, nos termos do n° 3 do artigo 93° da LAL (atual n.° 3° do artigo 58.° da
citada Lei n.° 75/2013), nao isenta o votante de responsabilidade que, eventualmente,
resulte da deliberacao tomada.

! Vide nota de rodapé n.° 69.
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Quadro n.° 7

PRESENCAS
Ricardo Jorge Fialho Oliveira
Jodo Afonso Almeida Silva Luz
Afonso Augusto da Silva Luz
Jeronimo Manuel Fragoso Lopes
Hélio Bexiga Viegas
Joaquim Pereira Pires
Natividade Teixeira Lopes Moutinho
Alberto Manuel de Sousa Pereira
Joaquim Manuel de Carvalho Marcelino
José Manuel Carvalho da Silva
Carlos Jorge Antunes Almeida
Luis Alberto Miranda Custodio
Jodo José Almeida Carpelho
Yolande Paule Juliette Cloetens
Nuno Miguel Batista Lopes
Joao Paulo de Oliveira Vieira
José Carlos Tavares da Silva
José Luis de Oliveira Andrade
Celestina Maria Agostinho Brito Neves
Carminda Augusta Tristdo dos Santos Ferreira
Ilidio Fernandes Ferreira
Isaurindo José Abegdo
Virginia Maria Pereira
Luciano José Baptista Pereira
José Antonio Chocolate Contradancas
Gilberto Jorge Vilas Boas Rosado
Fernando Jorge de Oliveira Paulino
Joel Alexandre Neves Marques
Gilberto José Loureiro Lucas
Paulo Rui Santos Reisinho Valdez
José Miguel Vicente Coelho Dias Pereira
José Manuel da Silva Lopes Pereira
Eduardo Jorge Ferreira Durand Moreira Pinto
Pedro Manuel C. Assuncao

v A favor
* Contra

<> Abstent;.":io72

72 ide nota de rodapé n.° 70.
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5.9. De acordo com os elementos recolhidos nos processos de fiscalizacao prévia e
nos presentes autos nem o executivo camarario nem a assembleia municipal
tomaram conhecimento e autorizaram a amortizacao do empréstimo de curto

prazo apds o prazo de um ano”3/74,

5.10. Ora, no caso foi a Presidente, Maria das Dores Meira, quem, em conformidade
com um parecer técnico elaborado pelo DAF”®, autorizou '(...) 0 pagamento da
amortizacdo do empréstimo e dos respetivos juros (...)” ja apos ter decorrido o
prazo do termo de vigéncia (até 07.10.2012), ndo se documentando que tenha
dado conhecimento expresso desta matéria a CMS e a AMS.

VI- JUSTIFICACOES APRESENTADAS PELO MUNICIPIO DE SETUBAL

% Justificacdo em sede de fiscalizacdo prévia e de recurso para o Plenario
da 13 Seccao do TC

6.1. Questionada a CMS sobre as motivacdes que levaram a execucao financeira do
contrato em apreco’®, foi este Tribunal informado de que:

"(..) Na data da outorga do contrato de empréstimo de curto prazo era
intengdo do Municipio que o mesmo fosse amortizado até ao final do ano,
isto €, em 31 de dezembro de 2011, através da aprovacdo de uma revisdo
orcamental a agendar para a apreciacdo dos orgdos municipais no més de

73 Como ja foi anteriormente referido, a amortizacdo apenas ocorreu em 31.10.2012 — Cfr.
Extrato bancario da conta do Municipio n.° 296 — Vide alinea e) do ponto 3.3. do presente
relatorio.

7% De acordo com o Of. n.° 015/DAF/2013, de 26.03.2013, apenas foi emitido o Parecer
Técnico n.% 223/12, de 22.10.2012, dirigido a Presidente da CMS, Maria das Dores Meira e
subscrito pelo DDAGF, Pedro Manuel Ribeiro Coimbra, dando conta, a data, da situagdo do
contrato de empréstimo em apreco bem como a solicitar '(...) autorizacdo para que se
efetive o pagamento da amortizacdo do empréstimo e dos respetivos juros ao Banco
Santander (...)', o qual obteve, por despacho de 23.10.2012, a concordancia daquela
autarca.

75 A este proposito vide nota de rodapé antecedente.

76 Cfr. Of. n.0 DECOP/UAT/1879/2012, de 13.04.2012.
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dezembro de 2011, data em que permitiria @ amortizacdo do empréstimo
de curto prazo no ano de 2011,

(...) caso tal situacdo se verificasse ndo seria necessaria a submissdo do
referido empréstimo de curto prazo a visto do Tribunal de Contas, uma
vez que se traduzia em divida de curto prazo ndo existindo necessidade da
sua apreciacdo pelo Tribunal, de acordo com a legisiacdo aplicavel (art.©
46.9 n.° 1, alinea a) da Lei n.° 48/06, de 29 de agosto),

(...) porém dada a quebra de receita ocorrida no final de 2011, tal situagdo
nao veio a permitir submeter a proposta de revisdo or¢amental, tendo-se
optado por enviar o contrato no inicio do ano para o Tribunal de Contas,
nos termos da legislacgdo em vigor, dado que se constituiu como divida
fundada,

(...) embora a Cdmara Municipal de Setubal tivesse utilizado a verba
contratada pelo empréstimo em 17 de outubro de 2011, tal situacdo ndo
produziu efeitos financeiros, isto é ndo implicou o pagamento de qualquer
despesa resultante do mesmo, em sede de juros, estando a aguardar-se

pela decisdo do Tribunal para que se possa registar empréstimo de curto
77

prazo (...)"”.

A Presidente da CMS’® foi, ainda, questionada por este Tribunal sobre a eventual
ultrapassagem do limite de endividamento liquido definido na lei, tendo argumentado
0 seguinte:

"(..) Na altura da contracdo do empréstimo (...) o Municipio de Setubal,

tinha apurado para o 29 trimestre de 2011 margem de endividamento
liquido, no valor de 70.974 € (...).
Aquando da contratacdo efetiva do empréstimo (...) tinha apurado para o
39 trimestre de 2011, margem de endividamento liguido, no valor de
1.557.391 € (..). ApOs o apuramento dos valores definitivos com a
prestacédo de contas, em abril de 2012, aliado a mudanga do calculo dos
limites do endividamento, através da Lei n.© 60-A/2011 de 30 de
novembro, o Municipio de Setubal passou para uma situacdo de excesso
do endividamento liquido, no valor de 1.732.647 € (...)"°.

Posteriormente, e ainda a este propdsito, veio a Presidente da CMS esclarecer que:

77 Cfr. Of. n.° 016/DAF/2012, de 04.05.2012
78 Cfr. Of. n.© DECOP/UAT.2/3466/2012, de 10.08.2012.
79 Cfr. Of. n.° 10500/12, de 27.08.2012.
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Aquando da aprovacdo do empréstimo em causa, o Municipio de Setubal,
tinha como limite de curto prazo o montante de 3.511.949,02 €, que
corresponde a 10% das receitas municipals do ano de 2010 (...). Foi
através deste limite legal gue o municipio se baseou para a contracdo do
empréstimo (...) visto que o mesmo era para ser amortizado até
31/12/2011 e néo no limite de endividamento liquido (...)"®°.

Em sede de recurso interposto neste Tribunal®!

que:

“(...) A divida resultante da contracdo de empréstimos de curto prazo,
mesmo que ndo se destine a ser integralmente amortizada no ano
economico em que ocorra a contracdo, ndo constitui divida fundada,
desde que o empréstimo ndo ultrapasse um ano, mantendo-se, assim, na
nogéo de empréstimo de curto prazo (...)".

(...) @ data da celebracdo do contrato de abertura de crédito, bem assim
como a data da respetiva utilizacdo, o limite de endividamento liquido para
0 Municipio de Setubal era de mais de 15 milhbes de euros superiores ao
endividamento liguido que se registava;

(...) A Lei n.9 60-A/2011, de 30/11, reduziu o limite de endividamento
liguido do Municipio por referéncia a 31/12/2011 em 47,6%;,

(...) Dispondo o Municipio de 30 dias para ajustar o seu endividamento
liguido de 41,9 milhdes de euros para 22, 4 milhdes de euros;

(...) Tal reducdo de 47,6% era de cumprimento impossivel, devendo
entender-se que a lei tinha um objeto impossivel;

(...) Pelo que se devem considerar ressalvados os efeitos decorrentes da
alteracao do artigo 53.° da LOE para 2011 quanto ao contrato celebrado
em 07/10/2011;

(...) Mesmo que assim ndo se entenda, a divida relativa ao contrato de
abertura de crédito em apreciacdo so se transformou em divida fundada,
nos termos do Acorddo em recurso, em 31/12/2011;

(...) Pelo que a data da celebracdo do contrato, cumpria este todos os
requisitos legais;

80 Cfr. Of. n.% 2012, DAF, S, B9, 9927, de 04.09.2012.
81 Vide ponto 3.10 deste relatdrio.
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(...) Para o valor do endividamento liquido do Municipio a 31/12/2011 teré
contribuido ndo apenas a divida relativa a este contrato de empréstimo,
mas todas as dividas existentes e relevantes para aquele endividamento
liguido, nos termos da lei;

(...) Bem assim como as deliberagbes tomadas pelo Municipio suscetiveis
de influenciar o ativo,;

(...) Ndo sendo por isso possivel um nexo causal e direto entre esta divida,
em concreto, € a alegada ultrapassagem do limite do endividamento
liquido;

(...) Tal ndo significa, a aceitar-se a tese da ultrapassagem do limite do

endividamento liguido, que esta ultrapassagem ndo constitua uma

irregularidade (...)"%2.

< Justificacao em sede de fiscalizacao concomitante

6.3. Notificada®?, a fim de esclarecer as motivagdes, para além das ja invocadas em
sede de fiscalizacao prévia e de recurso, para a execucao do contrato em
apreco sem a sua remessa a "visto” do TC, a Presidente da CMS, veio reiterar o

entendimento anteriormente exposto, designadamente que:

"(...) O processo de contracdo e utilizacdo do empréstimo foi gerido no
pressuposto de que, pelo menos até 01/01/2012, a divida titulada pelo
contrato ndo constituia divida fundada.

Em abono desta tese, sublinha-se que o proprio Tribunal de Contas, no
Acorddo 03/2013, de 06/02 (12 Seccdo/Pl) (...) afirma que "...ndo repugna
reconhecer que a divida resultante do empréstimo contraido em
07/10/2011 assuma a sua condicdo de divida publica fundada em
31/12/2011, ou, de modo mais preciso, em 01/01/2012...” embora conclua
no sentido de o facto de a diida poder perdurar, ainda que
contigencialmente, para além do ano economico em que foi contraida,
impunha a sujeicdo do contrato a fiscalizacdo prévia logo no momento da
sua celebragao.

(...) se o envio do contrato, em janeiro de 2012, foi tempestivo, entio
antes de 01/01/2012 esse envio ndo seria necessario(...)”

82 Cfr. Alegacdes de recurso n.%s 26 e 81 a 91.
83 Cfr. Of. n.° 3380, de 11.03.2013.
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(...) Nestes termos, era conviccdo da signatdria que os pagamentos
efetuados até 31/12/2011 podiam ser feitos, nos termos da lei (...)”

(...) quanto aos pagamentos posteriores a 31/12/2011, seria impossivel
obstar ao débito em conta dos respetivos juros, pois o contrato estava em
Eexecucao e previa o pagamento de juros naquelas datas.

Como ja foi explicitado, o processo de contratacdo de utilizacdo do
empréstimo foi gerido no pressuposto de que, pelo menos no que respeita
a sua execucdo até 31/12/2011, o contrato ndo estaria sujeito a visto
prévio do Tribunal de Contas.

Neste pressuposto, os pagamentos devidos apos 31/12/2011, e até
eventual recusa de visto, ndo poderiam deixar de ser efetuados, uma vez
que de um contrato em execucao se tratava (...)"%*.

Em matéria do '(..) procedimento contabilistico adotado quanto aos pagamentos

(...)" foi explicitado que:

"(...) Existindo duvidas sobre o tratamento contabilistico a dar aos juros
em caso de recusa de Vvisto prévio ao contrato, optou-se por aguardar pela
pronuncia do Tribunal, sendo que, tendo ocorrido o termo do contrato
antes daquela pronuncia (definitiva), se entendeu entdo ndo subsistir
razdo para ndo registar contabilisticamente aqueles custos (...)".

Posteriormente e ainda a proposito desta matéria, a Presidente da CMS
esclarecer que:

" (...) 0 processo de contratacdo e utilizacdo do empréstimo foi gerido no
pressuposto de que, pelo menos no que respeita a sua execucdo até
31.12.2011, o contrato ndo estaria sujeito a visto prévio do Tribunal de
Contas, tendo sido o envio do contrato(...) tempestivo.

(...) A admitir-se, e embora sem conceder, como se admite, a
procedéncia do envio ao Tribunal de Contas, para obtencdo de visto
prévio, de um contrato ja em execucdo, cumpria averiguar entdo qual o
enguadramento, neste caso, para a producdo de efeitos financeiros
anteriores e posteriores ao nascimento da obrigacdo de sujeicao a visto
previo.

84 Cfr. Of. n.0 015/DAF/2013, de 26.03.2013.
85 Idem.
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E a resposta ndo estard, julga-se no n.° 1 do artigo 45.° da Lei n.© 98/97
(...) uma vez que a redacao do preceito parece ter sido formulada para as
situacoes em que a obrigacdo de sujeicdo a visto prévio nasce, como é
regra, com a celebragdo do proprio contrato, e ndo em momento posterior
— sendo esta alids a unica solucdo conhecida em que se entende que a
obrigacdo de sujeicdo a visto prévio nasce depois de iniciada a execucdo
do contrato, o que aproxima a situagdo da fiscalizagdo concomitante —
execucdo aquela que foi ja constitutiva de legitimas obrigacoes e deveres
de cada uma das partes.

Face aquilo que se poderd entender como uma lacuna, suscitaram-se
fundadas duvidas sobre o melhor enquadramento contabilistico para os
juros devidos pela execugdo do contrato, enquanto se aguardava pela
decisdo do douto Tribunal de Contas, pelo que, prudentemente, se optou
por manter os valores que foram sendo debitados pelo mutuante
pendentes de reconhecimento pelo mutudrio, ficando expressos nas
contas de valores a reconciliar.

E apenas apos a decisdo do Tribunal se procedeu ao reconhecimento dos
valores, formalizando-se entdo, em 26/11/2012, a autorizacdo
contabilistica de pagamento.

Tal atuacdo ndo teve subjacente qualguer dolo ou negligéncia, resultando

tdo sO da prudéncia que a atipicidade dos factos e a auséncia de norma
legal expressa aconselhavam (...)"s.

VII- EXERCICIO DO DIREITO DE CONTRADITORIO

Na prondncia apresentada®’, os indiciados responsaveis vém alegar a existéncia de
um conjunto de fatores que, no seu entender, justificam as decisdes tomadas quanto
a matéria indiciada no relato e que se sintetizam no seguinte:

86 Cfr. Of. n.© 019/DAF/2013, de 17.05.2013.

87 Atento o elevado niimero de respostas com contelido semelhante, embora apresentadas
individualmente, optou-se por se digitalizar apenas, duas delas — uma remetida pelos
vereadores da CMS e outra por um membro da Assembleia Municipal. As respostas com
conteudo distinto encontram-se todas digitalizadas — Cfr. Anexo III ao relatodrio.
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< Maria das Dores Meira, Presidente da CMS:

v" Reafirma que o contrato de empréstimo em apreco deve ser qualificado como
sendo de “curto prazo’ e nao de “diida fundadad’ remetendo para as
“pronuncias’ oportunamente apresentadas pelo Municipio em sede de
fiscalizagdo prévia (inicialmente e no recurso ordinario da decisdo proferida em
subseccao da 12 Seccao, de 21 de setembro);

v/ Nao obstante, argumenta que a obrigacao de submissdo a fiscalizagdo prévia
dos contratos de empréstimo de curto cuja execucao perdure para além do ano
econdmico em que foram contratados sé se constitui no inicio do ano
econdmico subsequente ao da contratagdo;

v" Em conformidade, "(...) a producao de efeitos do contrato entre 07/10/2011 e
31/12/2011 apresenta-se legal (...)', logo ndo incorreu a signataria em "(..)
responsabilidade financeira pela execucdo financeira de um contrato que reuna
aquelas caracteristicas (...)’;

v Invoca o n.° 3 do art.© 45.9 da LOPTC, no sentido de que apenas incorreria em
“(...) responsabilidade caso o valor executado depois da data a partir da qual
fosse constituida a obrigacdo de sujeicdo a Vvisto prévio excedesse a
programacao contratualmente estabelecida para o periodo, 0 que ndo ocorreu

()7

v Alega que, a data da autorizagao/aprovagdo do contrato de empréstimo, o
municipio detinha capacidade de endividamento liquido para poder contrair o
empréstimo de curto prazo, uma vez que o limite fixado para o efeito, nessa
data, era o montante que existia em 30.09.2010, 41.964.536,00 €, e que a
reducdo efetuada em 30.11.2011, para a importancia de 22.415.855,60 €58,
resultou de uma alteracdo legislativa, nao expectavel e posterior a data da
celebracdo do contrato. Logo, considera que seria aplicavel a lei mais favoravel,

88 jde nota de rodapé n.° 32.
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0 que permitiria manter a legalidade da contratacao.

v Invoca também que a decisdo foi tomada com base na informagdo do Diretor
do Departamento de Administracdao e Finangas, licenciado em Direito, e com
vasta experiéncia profissional;

v Acrescenta que o facto de a amortizacao do contrato de empréstimo ter
ocorrido 24 dias apos ter decorrido o prazo de um ano e, como tal, se ter
alterado a finalidade do empréstimo é uma decorréncia da lei e ndo da vontade
dos agentes, nao tendo '(..) existido vontade no sentido, quer de financiar
estruturalmente o deficit do Municipio (por apenas vinte e quatro dias), quer de
prorrogar formalmente o prazo de amortizacdo do empréstimo(...)"

v Argumenta que se tratou de um pequeno atraso, o qual teve a ver também
com a “incongruéncia® de o contrato ja vir a ser executado, mas tendo sido
sujeito a visto do TC, e de acordo com este 6rgao jurisdicional, 0 mesmo nao
poder produzir efeitos antes do visto;

v Reconhece, ainda, a Respondente que '(...) @ luz da informacdo agora
disponivel, que se afiguraria adequado ndo ter mantido os valores relativos a
encargos decorrentes do contrato de empréstimo em reconciliacdo, a verdade é
que a complexidade juridica da situacdo fundamentou uma atuacdo diversa dos
servicos municipais, suportada no entendimento varias vezes veiculado pelo
entao Diretor do Departamento de Administracdo Geral e Finangas, no sentido
de o facto de o contrato poder produzir todos os seus efeitos antes da decisao
sobre o visto prévio, mas ainda assim estar sujeito a visto previo (...)"

v" Alega, por ultimo, que face a complexidade do enquadramento juridico dos
factos '(...) @ atuacdo da signataria constituiu um comportamento ditado por
principios de prudéncia e boa fé, acolhendo o parecer técnico dos servicos (...)
e na convic¢do, a data da sua licitude (...)".

Por fim, quanto a todas as infracdes financeiras que Ihe foram imputadas no relato
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da auditoria, refere que:

v "(...) A excecional complexidade juridica da situacdo criada fundamenta um
Juizo de exclusdo da responsabilidade, atento o disposto no n.° 5 do artigo 61.°
da Lei n° 98/97, de 26/08 (LOPTC), aplicavel por remissdo do n.° 3 do artigo
67.9 do mesmo diploma (...)";

v E“(...) a admitir a ocorréncia de um comportamento negligente, a auséncia de
qualquer prejuizo para o erario publico e o preenchimento, que se afirma, dos
demais requisitos previstos nas alineas b) e ¢) do n.° 8 do artigo 65.° da
LOPTC, permitirao formular uma douta decisGo de relevacdo da
responsabilidade (...)".

< André Valente Martins, Carlos Alberto Mendongca Rabacal, Carla

Alexandra Potrica Guerreiro, Manuel Joaquim Pisco Lopes, Ana Filipa
Matos Bonita, Henrique Pinto Gongalves e Maria da Gragca Chambino
Ramos, Vereadores da CMS e

Ricardo Jorge Fialho Oliveira, Afonso Augusto da Silva Luz, Jeronimo
Manuel Fragoso Lopes, Nuno Miguel Batista Lopes, Natividade Teixeira
Lopes Moutinho, Joao Paulo de Oliveira Vieira, Yolande Paule Juliette
Cloetens, Joaquim Pereira Pires, José Manuel Carvalho da Silva, Joao
Afonso Almeida da Silva Luz, Eduardo Jorge Ferreira Durand Moreira
Pinto, José Luis de Oliveira Andrade, Luis Alberto Miranda Custddio, José
Carlos Tavares da Silva, Joaquim Manuel Carvalho Marcelino, Celestina
Maria Agostinho de Brito Neves, Hélio Bexiga Viegas e Joao José
Almeida Carpelho, membros da AMS:

v" Pelas mesmas razbes ja invocadas na pronuncia da Presidente da CMS,
também aqui se alega que, a data das deliberacdes dos érgaos executivo e
deliberativo para aprovagao/autorizagdo do contrato de empréstimo de curto
prazo, o Municipio dispunha de "(..) uma larga margem de endividamento
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liguido disponivel (mais de 15 milhdes de euros) " pelo que nao se '(..)
colocava qualquer contingéncia, por mais remota, de ultrapassagem do limite
de endividamento liquido (...);

Efetivamente, as deliberacdes da aprovacao da minuta e autorizacao do
contrato de empréstimo de curto prazo '(...) apresentavam-se conformes a lei
e insuscetiveis de constituirem a violagdo do limite de endividamento liquido
vigente(...)' e sb a alteracdo legislativa que ocorreu em 2011 (Lei n.° 60-
A/2011) quanto ao momento do apuramento daquele limite é que potenciou
o decréscimo deste montante;

Alegam ainda os Respondentes que, '(...) em sede de responsabilidade
financeira sancionatoria prevalece o principio da aplicacdo da lei mais
favoravel (...) sendo que, mesmo a admitir a pratica de atos
supervenientemente ilegais por via da publicacdo posterior de uma lei que, op
legis, transformaria atos legais em atos ilegais, existiria fundamento para
afastar qualquer juizo de ilicitude (...),

Argumenta-se, também, que a deliberagdo sobre a autorizacao/contracao do
empréstimo em apreco '(...) foi tomada com base na informagdo escrita, ndo
apenas de um técnico, mas de um Diretor do Departamento de Administracdo
e Finangas, licenciado em Direito, € com vasta experiéncia profissional (...)';

Com excecao de Alberto Manuel de Sousa Pereira, os membros da AMS
supra identificados, argumentam que nao sao '(..) legalmente, titular/es] de
cargo politico, nem titularfes] de alto cargo publico, € a sua atividade
principal ndo &, tao pouco, o exercicio de fungoes de gestdo e administracdo
publica (...)"

Alegando, também, que exercem a profissdao '(...) procurando, muitas vezes

com esforco pessoal e sacrificio familiar, compatibilizar a sua atividade
profissional (necessaria também para obter os rendimentos necessarios a
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economia familiar) com o cumprimento de uma cidadania responsavel e
participante, através do exercicio de fungbes de membro da Assembleia
Municipal (...)", sendo que "(...) Esta menor intensidade, por comparacdo com
outras fungdes (muitas delas até exercidas por for¢ca da lei em regime de
exclusividade) nao pode deixar de significar uma graduagcdo no conceito de
diligéncia exigivel que o Tribunal certamente ponderars (...)";

v' Acresce que e a proposito deste Ultimo argumento, os Respondentes,
Jerénimo Manuel Fragoso Lopes, Jodo Paulo de Oliveira Vieira, Eduardo Jorge
Ferreira Durand Moreira Pinto e José Luis de Oliveira Andrade, mencionam,
ainda, que exercem a profissao de “7écnico Informadtico, Socio-gerente de
empresa do sector’, “Bombeiro Sapador’, “Bancario' e “Assistente
Operacional da Fungdo Publica’, respetivamente.

v" Por Ultimo, e "(..) sem conceder, mesmo admitindo a ocorréncia de um
comportamento negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erario
publico e o preenchimento, que se afirma, dos demais requisitos previstos nas
alineas b) e c) do n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC, permitirdo formular uma
douta decisdo de relevacdo da responsabilidade (...)"

% Maria da Graca Chambino Ramos, Vereadora da CMS, alega, também que:

v A signataria “(...) participou unicamente na reunido ordindria da Cimara
Municipal realizada em 6 de Outubro de 2011 (..)” referente a "(..)
deliberacao de aprovacao da minuta do contrato, tomada em reunido de 6 de
Outubro de 2011, em cuja votacdo a signataria absteve-se (...)';

v O voto de abstencao "(...) resultou da orientacdo politica recebida pelo partido
a que se encontra vinculada e eleita, em obediéncia a disciplina partidaria
(...)” sendo que '(..) Ndo existia motivo para votar contra porquanto a
decisdo ja fora tomada pelo orgdo executivo em momento anterior e tinha
merecido aprovacdo apos ser submetido ao orgdo deliberativo(...)”
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v" Mais refere que “(...) da sua abstencdo, ndo resulta qualquer anuéncia a
deliberacao tomada porquanto nao foi naquela que se deliberou contratar o
empréstimo mas na reunido de 10 de Agosto de 2011, como mostram as atas

()7

v" Pelo que '(...) deve a signatdria ser afastada de qualquer responsabilidade

(.0
< Alberto Manuel de Sousa Pereira, membro da AMS:

v A sua '(...) formacdo [€] de engenheiro, professor e deputado municipal
experiente (...)', sendo nesta qualidade que responde a este Tribunal;

v/ Nao coloca em causa o teor do relato alegando, em sintese, que '(..) Os
membros das AM recebem as propostas do executivo, uma ou duas folhas, as
vezes acompanhadas de mais alguns documentos redigidas pelos técnicos
superiores do executivo, que s30 copias das propostas aprovadas na reuniao
do executivo. (...) A maioria esmagadora dos membros da AM ndo tém
competéncia técnica para apreciarem documentos complexos sobre finangas

()%

v Refere a complexidade de matérias apresentadas, a densidade da legislacdo
aplicavel, aliada a falta de formacdo técnica dos membros da AM, que
determinam na sua generalidade a reducao da atividade de fiscalizagao
cometida as assembleias municipais, levando a que o sentido de voto detenha
um cariz partidario, sem que seja certificada a legalidade ou contelido das
propostas apresentadas junto do érgao deliberativo.

v" Tece algumas consideracdes sobre a gestdo autarquica e conclui pedindo
justica a este Tribunal.
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VIII- APRECIACAO

8.1. Da _execucdo dos atos geradores de divida publica fundada sem
sujeicdo a fiscalizacdo prévia do TC

Como ja se mencionou, este contrato de empréstimo de curto prazo foi outorgado
em 07.10.2011, com vigéncia contratual até 07.10.2012, para ocorrer a dificuldades
de tesouraria.

Este contrato titulava, assim, desde logo divida publica fundada, porquanto o
empréstimo em apreco visava '(...) lograr amortizagdo completa no exercicio
orcamental subsequente aquele em que foi contraido, motivando agravacdo do
endividamento naquele ano econdmico(...)"®.

Logo, atento o disposto na alinea a) do n°® 1 do artigo 46.° da LOPTC, os atos que
configurem um aumento da divida publica fundada, encontram-se sujeitos a
fiscalizagdo prévia do TC.

Como se refere no Ac. n.2 11/2009, 128 S/SS, de 18 de janeiro " (...) para efeitos de
submissdo a fiscalizacdo prévia deste Tribunal, importa tdo so saber se os
empréstimos de curto prazo contraidos sdo amortizados no ano em que S30
contratados ou em anos econdmicos subsequentes. Se, pelo seu prazo, se
destinarem a ser amortizados no ano economico subseguente aguele em que sdo
contraidos, eles integram a divida publica fundada da entidade, enquadram-se na
alinea a) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC e, consequentemente, estido sujeitos a
fiscalizagdo prévia”.

Veja-se, ainda, que este Tribunal em sede de recurso afirmou que '(...) ndo so o
clausulado contratual previa a amortizacao do empréstimo em prazo que ia

8 Ac. n.0 3/2013 - 12 S/PL, de 06 de fevereiro (RO n.° 14/2012).
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para além do ano de 2011 [até setembro de 2012], como, efetivamente,
aquela previsdo se confirmou (...)°°, situacdo que consubstancia divida fundada.

Igualmente em sede de recurso se preconizou que este contrato, encontrando-se
sujeito a fiscalizagdo prévia, '(...) atenta a data de producao de efeitos dos contrato
em apreco, € indubitavel gue o Municipio de Setubal (...) se encontrava vinculado a
remeté-lo ao Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizacdo prévia, no prazo de 20
dias [terminava em 15.11.2011] a contar da data do inicio da producdo dos

respetivos efeitos (...)"*.

Assente a obrigatoriedade de sujeicdo a fiscalizacdo prévia do contrato de
empréstimo em apreco, nos termos alinea a) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC,
assim como o momento relevante para a sua remessa ao TC (até 15.11.2011)
importa apurar se foi observado o disposto no artigo 45.9, n.% 1, da LOPTC: os atos
e contratos sujeitos a fiscalizacao prévia do TC, naquela data, podiam produzir
efeitos antes do visto " (...) exceto quanto aos pagamentos a que derem causa

(..)"%2

Ora, apurou-se [ponto 3.3], que por forga do presente contrato, a CMS:

= Em 17.10.2011, utilizou na integra o montante de 1.750.00,00 €;

= Procedeu a pagamentos (a titulo de juros e comissdes) ainda no ano econdmico
de 2011 - em 08.11.2011 e 09.12.2011 - no montante de 6.365,92 € e

9.094,17 €, respetivamente;

= Autorizou e efetivou pagamentos no ano econdmico subsequente — entre
09.01.2012 e 26.10.2012 - no montante global de 1.837.644,28 €%,

%0 Idem.

1 Tendo sido relevada a responsabilidade financeira sancionatdria decorrente do atraso na
remessa do contrato.

92 Negrito nosso.

93 87.644,28 (juros/comissdes) + 1.750.000,00 (amortizacdo de capital).
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Efetivamente, quer a utilizagdo total do Ilimite de crédito disponibilizado
(1.750.000,00 €) quer os pagamentos supra identificados ocorreram quando o
Municipio se encontrava vinculado a remessa do contrato de empréstimo
para efeitos de fiscalizacao prévia do TC, bem como apds a sua remessa (em
18.01.2012), antes do Tribunal se pronunciar sobre a sua legalidade e
regularidade financeira (21.09.2012) e ap0s a recusa de visto, que se manteve
em sede de recurso (06.02.2013)%4,

Mencione-se, a propdsito, que com a alteracdo introduzida pela Lei n.° 61/2011, de
07 de dezembro, neste artigo 45.2 da LOPTC, os atos e contratos de valor superior a
950.000,00 € nao podem produzir quaisquer efeitos (financeiros e quaisquer outros)
antes da pronuncia de decisao pelo TC, em sede de fiscalizagdo prévia (n.° 4 do
artigo 45.90).

Em_sintese, os factos indicados no ponto 3.3., alineas c), d) e e) deste relatdrio,
evidenciam que foi executado financeiramente (pagamentos) um contrato (o que foi
posteriormente refletido nas ordens de pagamento n.%s 6079/2012 e 6660/2012, de
26.10.2012 e 26.11.2012, respetivamente) com desrespeito pelo disposto no artigo
45.9,n.% 1, da LOPTC.

XXX

Quanto ao alegado pela Respondente Maria das Dores Meira de que o contrato de
empréstimo em apreco devia ser qualificado como um '(...) empréstimo de curto
prazo, e ndo [de] divida fundada (..)", entendimento ja perfilhado (em sede de
fiscalizacao prévia e de recurso), importa salientar que o0 mesmo nao se considera
procedente, uma vez que se reportam a conceitos distintos.

4 Nos termos do artigo 979, n.° 4, da LOPTC "(...) O recurso das decisdes finais de recusa
de visto (...) tem efeito suspensivo (...)', sendo certo que tendo sido interposto recurso
para o Plenario da 12 Secgao, ndo poderia 0 municipio efetuar pagamentos até a pronuncia
(definitiva) deste Tribunal (em 06.02.2013).
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Na verdade atenta a finalidade e o prazo de vigéncia de um contrato de empréstimo
este podera ser de curto prazo (ocorrer a dificuldades de tesouraria e amortizar até
a0 prazo maximo de um ano), de médio ou de longo prazo.

A divida gerada por contratos de empréstimo podera ser divida flutuante
(integralmente amortizada até ao final do exercicio econdmico em que foi gerada) ou
divida fundada (contraida para ser amortizada no exercicio econdmico subsequente
aquele em que foi gerada).

Se um contrato de empréstimo de curto prazo previr que sera totalmente amortizado
no ano econdmico em que foi contraido, ele gera divida flutuante e, como tal, ndo
esta sujeito a fiscalizagdo prévia do TC.

Porém, como ocorreu no caso em analise e face ao regime legal entdo aplicavel, se
esse empréstimo de curto prazo transita para o ano econdémico subsequente, de
acordo com o seu clausulado, ele constitui divida fundada e, assim, encontra-se
sujeito a fiscalizagdo prévia do TC, nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 46.° da
LOPTC®®,

% E pertinente, neste dmbito, referir que a qualificacio deste tipo de contrato de
empréstimo acabou por ser clarificada com a entrada em vigor do novo "Regime Financeiro
das Autarquias Locais”, aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro:

Artigo 50.°
(...)

1 — Os empréstimos a curto prazo sdo contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de
tesouraria, devendo ser amortizados até ao final do exercicio econdmico em que foram

contratadosgs.

Ora, a partir de 01.01.2014 (data da entrada em vigor desta lei) ndo restam duvidas de
que os contratos de empréstimo de curto prazo sé poderdo legalmente ocasionar divida
flutuante, e, como tal, nao se encontram sujeitos a fiscalizacdo prévia do TC. Mas note-se:
eram claros no regime anterior os conceitos de divida flutuante e fundada e de
empréstimos de curto e médio e longo prazos.
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Quanto a alegacao de que, mesmo admitindo enquadramento legal distinto do
defendido pela demandada, a obrigatoriedade de remessa do contrato em apreco ao
controlo prévio deste Tribunal sé se teria constituido em 31.12.2011, e como tal era
possivel executa-lo legalmente antes desta data, relembre-se, nesta sede, o
entendimento sufragado no citado Ac. n.° 03/2013, de 03.02.2013, de que "(..) o
pagamento de juros [entre o mais, ocorreu pagamento de juros em 09.12.2011] e a
disponibilizacdo e subsequente utilizacdo, por parte da entidade beneficidria, da
guantia mutuada assumem-se como verdadeiros efeitos do contrato de
empréstimo em causa (...)"°.

Ora, '(...) atenta a data da producdo de efeitos do contrato em apreco, € indubitdvel
que o Municipio de Setubal (...) se encontrava vinculado a remeté-lo ao Tribunal de
Contas, para efeitos de fiscalizacdo prévia, no prazo de 20 dias [terminava em
15.11.2011] a contar do inicio da producdo dos respetivos efeitos (...).
Vinculagcdo essa que (...) decorre do preceituado no art°, 81.9, n.? 2, da L.O.P.T.C.

(.7,

Nesta senda, a pretensao deduzida de que o presente contrato '(..) podia,
seguramente, produzir todos os efeitos (incluindo financeiros) entre 07/10/2011 e
31/12/2011 (....) ndo existindo, por maioria de razao, qualquer violacdo do disposto
no artigo 45.6, n.°1, da LOPTC (...)” nao pode proceder, até porque como se refere
no citado acordao '(..) muito embora o contrato em apreco, pelos seus termos, se
mostrasse apto a produzir efeitos antes do visto, nomeadamente, no plano da
utilizacgdo da quantia mutuada, estava, no entanto vedado a entidade
beneficiaria o pagamento de quaisquer quantias por conta do empréstimo
antes do Tribunal de Contas emitir pronincia (...) em sede de fiscalizacdo
prévia (...)"5.

E quanto a interpretacdo defendida para afastar a responsabilidade financeira que
lhe é imputada por ter autorizado pagamentos em desrespeito do n.° 1 do artigo

%6 Negrito nosso.
97 Negrito nosso.
8 Negrito nosso.

— 41—



Mod. TC 1999.004

45.9 da LOPTC (designadamente a aplicacao ao caso do n.° 3), diga-se, que a
mesma nao € concordante com o que pacificamente tem sido defendido pela 12 e 32
Seccoes do TC, e que é apenas uma:

Os atos ou contratos sujeitos a fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas,

nao podem, em qualquer circunstancia, produzir efeitos financeiros
(pagamentos) antes da pronuncia deste 6rgao jurisdicional.

Caso a decisao do TC seja de recusa de visto e o ato/contrato tenha iniciado a sua
execucao, ai sim, permitem-se os pagamentos destes trabalhos/servicos executados,
desde que ndo ultrapassem a programagao contratualizada para esse periodo (uma
vez que a regra, quando ha recusa de visto, é que os atos/contratos ndo podem
produzir quaisquer efeitos).

Ou seja, a ressalva do n° 3 do artigo 45° da LOPTC s é aplicavel a casos de recusa
de visto pelo TC, aplicando-se apenas quando ja tenha havido execucao

material do contrato®®/*%°

e mesmo nesta situacdao, os pagamentos soO
podem ser autorizados e efetuados apds a pronuncia do TC, em sede de

fiscalizacao prévia.

Veja-se a este proposito o Ac. n.©2 9/2012, de 21 de marco de 2012, da Subseccao da
1.2 Seccao, do TC, onde se refere que '(...) O artigo 45.° da LOPTC, depois de
proibir que antes do visto deste Tribunal se fagcam quaisquer pagamentos por forca
de contratos sujeitos a sua fiscalizacdo prévia, permite que, no caso de ocorrer uma
recusa desse visto, os trabalhos realizados ou os bens ou servigos adquiridos apos a
celebracdo do contrato e até a data da notificacdo da recusa possam Ser pagos apos

9 Alids, para que n3o exista uma significativa dilacdo temporal entre a execu¢do material
deste tipo de contratos (e outros, como sejam os de prestacao de servicos e de
empreitadas) e o pronunciamento do Tribunal de Contas, em sede de fiscalizacdo prévia
(seja no sentido do visto ou da sua recusa), a LOPTC, fixou prazos imperativos para o
envio a fiscalizacao de processos que produzam efeitos antes do visto, quer se trate da
remessa inicial (artigo 81°, n° 2), quer se trate do reenvio apds devolucdo do Tribunal
(artigo 829, no 2).

100 salvaguardando a posicdo do cocontratante.
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essa notificacdo, se o0 respetivo valor ndo ultrapassar a programacéo
contratualmente estabelecida para o mesmo periodo. Importa salientar que estamos
perante uma norma de direito financeiro publico, de natureza imperativa, que
disciplina a eficacia juridica dos atos e contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia e os
efeitos desta fiscalizacdo. As despesas publicas so podem realizar-se se os factos que
as geram estiverem de acordo com as normas legais aplicdveis - e, por forca da lei
(que ninguém pode alegar ndo conhecer), a eficacia juridico-financeira de muitos dos
contratos que originam despesa publica depende da verificagdo e confirmagdo dessa
legalidade pelo Tribunal de Contas. Quando o Tribunal de Contas recusa o visto a um
contrato sujeito ao seu controlo prévio, o que estd, assim, em causa € o0 nao
preenchimento de uma condicdo de eficdcia de um contrato. Se essa recusa ocorrer,
0 contrato deixa de ser eficaz € a correspondente despesa ndo podera efetuar-se.
Excetuam-se os efeitos e despesas permitidos nos exatos termos do artigo 45.9 n.©°
3, da LOPTC(...)".

Compreende-se o alegado pela demandada, no sentido de que é complexa a
situacdo de um empréstimo de curto prazo que ja teve inicio de efeitos e, entretanto,
por transitar de ano econdmico, passa a constituir divida fundada ficando sujeita a
fiscalizagdo prévia, com impedimento de produgdo de efeitos financeiros.

Note-se contudo que no presente caso, 0 contrato previa expressamente um prazo
de 12 meses que se prolongava, em muito, para além do ano econémico a decorrer.

8.2. Da (in)observéancia de normas legais que requlam o crédito municipal
8.2.1. Da falta de capacidade de endividamento liquido

Como ja foi referido, o contrato de empréstimo de curto prazo foi celebrado em
07.10.2011 com vigéncia até 07.10.2012, para ocorrer a dificuldades de tesouraria.

Assim e considerando as normas legais aplicaveis, bem como os limites ao

endividamento do municipio para o ano de 2011 (identificados nos pontos 3.5 a 3.8.,
deste relatdrio) observa-se que:
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i. No ano de 2011, o MS dispunha de capacidade para recurso ao crédito a curto
prazo até ao limite de 3.511.949,02 €%, pelo que, quanto a este requisito
legal, na contratualizacdo do presente empréstimo no montante de
1.750.000,00 €, foi respeitado este limite previsto no artigo 39.9, n.° 1, da
LFL;

ii. Porém, importava também atender a sua capacidade de endividamento
liquido, para o mesmo ano de 2011. Ora, tendo presente o limite legalmente
definido e identificado no ponto 3.5. deste relatdrio, assim como a situagao
face ao limite apurado trimestralmente (ponto 3.6.) apurou-se que:

=No 2° e 3° trimestres nao detinha margem de endividamento
suficiente para contrair um empréstimo no montante de
1.750.000,00 €.

=Em 31.12.2011, aquele limite legal havia sido excedido em
1.732.647,00 €.

Acresce referir que a situacao negativa (de endividamento liquido) evidenciada se
manteve no primeiro trimestre de 2012, precisamente quando o contrato em aprego
continuava em vigor1°2, sendo que s6 em 30.06.2012, o municipio passou a deter

margem de endividamento liquido, no montante de 6.403.763,00 €93,

Em suma, atentos os valores de endividamento liquido supra identificados, nao
podia legalmente a CMS ter proposto a AMS e posteriormente adjudicado o
contrato de empréstimo de curto prazo sob apreciacao, nem a AMS poderia ter
autorizado a celebracao do aludido contrato de empréstimo, tendo sido,
assim, desrespeitados os art.%s 379, n.% 1, da LFL e 53.9, n.°1, da LOE de 2011.

101 jide ponto 3.8., deste relatério.

102 Cfr, “Ficha de municipiod’ reportada ao 2° trimestre de 2012 (impressa em 19.09.2012), o
limite de endividamento liquido era de 22.242,591 €, detendo em 01.01.2012, um excesso
de endividamento no montante de 1.905.912,00 €.

103 Cfr, “Ficha de municipio” reportada ao 2° trimestre de 2012.
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XXX

A maioria dos ora Respondentes, defendem que a data da autorizacdo do contrato

de empréstimo em aprecol®

, 0 MS detinha '(...) @ luz da lei em vigor, de larga
capacidade de endividamento disponivel (mais de 15 milhdes de euros)’ e que tal so
deixou de suceder com a '(...) com a alteracgdo em 30.11.2011 promovida pela Lei
n.% 60-A/2011, que alterou o endividamento dos municipios o que no "caso do
Municipio de Setubal significou uma diminuicdo do limite de endividamento liquido
em 47,6%”, o que acabou por despoletar que o Municipio de Setubal tivesse ficado

"(...) numa situacdo de excesso de endividamento em 31.12.2011 (...)".

Contudo, e sem prejuizo de se reconhecer que, com a entrada em vigor da aludida
Lei n.° 60-A/2011, a capacidade de endividamento liquido do Municipio acabou por
ser reduzida, no final do ano de 2011, também é certo que, a data da autorizacdo e
contracao do empréstimo (07.10.2011), o MS ja ndo detinha margem de
endividamento liquido bastantel®®

1.750.000,00 €.

para contrair o citado empréstimo no valor de

Factualidade que, de resto, foi confirmada no Ac. n°® 3/2013, de 06 de fevereiro, da
12 Seccdo,'® quando se refere que "(...) Tendo presente o montante méximo [€
1.750.000,00] do empréstimo em causa, mostra-se claro que o Municipio de Setubal
ndo demonstrou, no perfiodo compreendido entre 30.06.2011 e 31.12.2011, ter
capacidade de endividamento bastante para contrair € assumir o empréstimo em
apreco [sempre com valor superior as indicadas margens de endividamento], sendo
que naquela Ultima data [31.12.2011] havia mesmo ultrapassado o limite de
endividamento liguido (...)".

104 Deliberacdes do drgdo executivo camarario, de 10.08.2011 e 06.10.2011 e do 6rgdo
deliberativo, de 19.09.2011.

195 Em 30.06.2011 e 30.09.2011, no valor de 70.974,00 € e de 1.557.391,00 €,
respetivamente.

198 /7RO n.0 14/2012.
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Ora e tal como tem vindo a ser assumido pela jurisprudéncia deste Tribunal'®?,

a
contracdo do empréstimo em causa sem que se mostrasse assegurada [prévia e
contemporaneamente] a capacidade de endividamento por parte do Municipio de
Setubal (durante todo o ano de 2011 e, em especial, em 31.12.2011), constituiu uma
ilegalidade, por incumprimento dos pressupostos previstos, conjugadamente,

nos art%s 36.9 e 37.9, da LFL, e 53.9 da LOE.

A este propdsito salienta, ainda, o AC. n.° 18/2012, de 01 de junho, da Subseccao da
12 Seccao, deste Tribunal que '(...) importa sublinhar que a ilegalidade em causa
ndo se Identifica, necessariamente, com a violagdo consumada do limite de
endjvidamento.

Basta-se, isso sim, com a contracdo do empréstimo sem que se mostre
assegurada e demonstrada a capacidade de endividamento do municipio

(..)7308

Por outro lado, o facto de que as aludidas deliberagbes terem sido '(..) tomada/s]
com base na informagdo escrita, ndo apenas de um técnico, mas de um Diretor do
Departamento de Administracdo e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta
experiéncia profissional (...)', ndao exime o titular responsavel pela pratica de atos
administrativos (independentemente da sua formagdo académica), de um dever
especial de cuidado na prossecucdo do interesse publico nao sendo, pois, admissivel
a assuncao de uma conduta que em concreto se baste com a mera adesdo as
informagdes e pareceres de servicos%®,

Assim, no decurso da pratica de atos de gestdo, o que se impde é uma cuidada e
pormenorizada apreciacdo de toda a documentagdo presente pelos servicos técnicos
do organismo (ou mesmo entidades externas, se for o caso) e nao apenas a adocao

107 Também neste sentido Vide Ac. n.° 1/2009 - PG, de 25 de maio (Recurso extraordinario
n.° 01/2009), publicado no DR n.° 115, de 17 de junho de 2009).
108 Negrito nosso.
109 Sentencas da 32 Seccdo deste Tribunal, n® 03/2007 e 11/2007, de 8 de fevereiro e 10
de julho, respetivamente.
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Tribunaf de Contas

de “comportamentos de conformidade’ por parte do(s) responsavel (eis) depositando
total confianca na fiabilidade do seu conteudo.

Sobre um dirigente responsavel impende a obrigacdo de se rodear de cuidados
acrescidos, nomeadamente para garantia da legalidade dos procedimentos inerentes
a realizacdo de despesas publicas, ndao se podendo limitar a confiar nas aludidas
informacBes sem se assegurar da qualidade e suficiéncia das mesmas.1°

Como se menciona na Sentenca n.° 11/2007, da 3.2 Seccao, de 10 de julho, “Quem
pratica um ato administrativo, seja como titular de um Jdrgdo singular ou de um
orgéo coletivo, tem a obrigacdo, como ultimo garante da legalidade administrativa,
de se certificar de que estdo cumpridas todas as exigéncias de fundo e de forma
para que o ato seja juridicamente perfeito, ou seja destituido de vicios geradores de
nulidade, de anulabilidade ou de ineficdcia. E quando, como € o caso, esse resultado
ndo é conseguido, e se trata de um drgdo coletivo ou plural, é normal que se
indiciem como responsaveis todos os que praticaram o ato (...)".

Ainda nesta senda refere o Ac. n.° © 11/2010, da 3.2 Seccdo, do Plenario''?, que
"(...) no que as informacoes diz respeito, ndo se pretende significar que os decisores
publicos se devam limitar a aceitar tal-qualmente as informagbes que lhes sdo
prestadas; ao contrario, incumbindo-lthes decidir, incumbe-lhes também fazer uma
andlise critica de tais informacoes (...)".

Também no Ac. n°® 02/2008, de 13 de Margo, da 3@ Seccdo, do Plenario, se refere
que: “Especificamente no que concerne aos eleitos locais, o artigo 4° da Lei n°
29/87, de 30 de Junho, define guais os deveres em matéria de legalidade e direito
dos cidaddos e em matéria de prossecucdo do interesse publico. Tais deveres sdo
manifestamente violados quando titulares de um drgdo executivo de uma autarquia
local votam favoravelmente propostas sem se certificarem previamente da sua
Justificacao e legalidade”.

11%Ainda, neste sentido, vide o Ac. n.° 2/2008 — 32 S/PL, de 13 de marco.
111 /7 RO n.° 4 RO-1C/2010.
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Acresce ainda o Ac. n.2 5/2013, de 05 de junho, da 12 Seccdo, do Plenario!'? que
"(...) € expressamente exigido aos eleitos locais "observar escrupulosamente as
normas legais e regulamentares aplicaveis aos atos por si praticados ou
pelos orgdaos a que pertencem”’, 'salvaguardar e defender os interesses
publicos do Estado e da respetiva autarquia” e "respeitar o fim publico dos

deveres em que se encontram investidos'.

Mais refere que “(...)Ao Presidente acresce o dever de nas reunibes da Cimara
Municipal ‘dirigir os trabalhos e assegurar o cumprimento das leis e a
regularidade das deliberagcées” (cfr. artigo 68° n.° 1, alinea q), da Lei n.°
169/99, na redacdo dada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro).

(...) Todo este regime juridico acabado de referir exige conhecimentos substanciais
dos eleitos locais para o cabal exercicio das suas fungdes e impoe-lhes especial
cuidado nas suas decisoes de modo a serem sempre cumpridos os preceitos legais e
prosseguido o interesse publico”

Também o alegado pela generalidade dos indiciados respondentes, de que enquanto
membros da AMS '(...) o exponente ndo €, legalmente, titular de cargo politico, e a
sua atividade principal ndo € tdo pouco, o exercicio de fungdes de gestio e
administracdo publica (...)" encontra-se desprovido de razao, porquanto dispde a Lei
n.0 34/87113/114 de 16 de julho, sobre a epigrafe “ Cargos politicos” que:

Artigo 3°
(..)

"(..) 1- Sdo cargos politicos, para os efeitos da presente lei:

()

i) O de membro de drgéo representativo de autarquia local;

()"

112 RO n.2 02/2013-R.

113~ Crimes de Responsabilidade dos Titulares de Cargos Politicos”.

114 Alterada Lei n.° 108/2001, de 28 de novembro, Lei n.° 30/2008, de 10 de julho, Lei n.°
41/2010, de 3 de setembro, Lei n.© 4/2011, de 16 de fevereiro, e Lei n.© 4/2013, de 14 de
janeiro (retificada pela Declaracao de Retificacao n.° 5/2013, de 25 de janeiro).
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Mencione-se que a competéncia para autorizar o0 municipio a contrair empréstimos é
da assembleia municipal pelo que, os seus membros nao se podem eximir da
responsabilidade financeira decorrente da autorizacao ilegal dada nessa matéria.

Esta observagao é igualmente aplicavel ao alegado pelo Respondente Alberto Manuel
de Sousa Pereira, que nao pondo em causa o teor do relato, veio grosso modo
invocar motivagdes de ordem partidaria e a falta de preparagao técnica dos membros
da assembleia municipal, suscetiveis de condicionar o sentido de voto das matérias
propostas e deliberadas pelo 6rgao deliberativo.

Reitera-se, a este propdsito, o que ficou dito anteriormente, relembrando-se,
contudo, que tais fatores nao se podem sobrepor ao cumprimento dos normativos
legais aplicaveis, e bem assim que a responsabilidade pelas deliberacdes tomadas
por “decisores publicos”, como € 0 caso, sdo pessoais e nao institucionais (artigo
61.9 da LOPTC).

8.2.2.Da utilizacao do contrato de empréstimo de curto prazo em
finalidade diversa da legalmente prevista

Apurou-se, ainda, que este contrato de empréstimo de curto prazo, tendo sido
celebrado em 07.10.2011, para ser amortizado até 07.10.2012 e para apoio a
tesouraria, apenas foi amortizado em 31.10.20121°,

Este comportamento desrespeitou os n.%s 2 e 3 do artigo 38.0 da LFL.

Acresce que a manutencao da divida resultante do contrato em apreco, apos
07.10.2012 e até 31.10.2012, determinou que a mesma se transformasse em divida
de médio prazo e num instrumento de financiamento do défice orcamental do
municipio, '(...) uma vez que a falta de realizacdo da receita que o empréstimo

115 Recorde-se que de acordo com a “Ordem de Pagamento’ n.° 6079, de 26.10.2012, a
autorizagao e amortizagao do capital ocorreu em 26.10.2012 e 29.10.2012, respetivamente,
nao obstante e de acordo com o extrato bancdrio da autarquia se mencionar que o
pagamento apenas foi feito em 31.10.2012.
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visava antecipar transformou a divida num instrumento de financiamento do défice

or¢amental do municipio (...) *1®.

Ora, so podia ser legalmente assumida divida de médio prazo quando a mesma fosse
titulada por um contrato de empréstimo de médio prazo e para as finalidades
legalmente previstas para este tipo de crédito.

Efetivamente, os empréstimos de maturidade superior a 1 ano s6 podiam ser
contraidos para aplicagdo em investimentos ou para proceder ao saneamento ou ao
reequilibrio financeiro dos municipios, como prescrevia o artigo 38.°, n.° 4, LFL,
No caso, mostrou-se, assim, também desrespeitado o disposto no n.° 4 do artigo
38.0 da LFL.

8.2.3. Da nao intervencao dos orgaos municipais competentes

Acresce que, mesmo que as alteracbes descritas tivessem cobertura legal, a
contracao de empréstimos (quer a curto quer a médio prazo) estava sujeita a
autorizagdo da assembleia municipal, mediante proposta da cdmara municipal, nos
termos dos n.%s 6 e 7 do artigo 38.° da LFL e artigos 53.9, n.° 2, alinea d) e 64.9,
n.° 6, alinea a), da LAL, devendo entender-se também que a alteragdo das suas
condicOes gerais careceria igualmente dessa aprovage”aons, 0 que no caso em aprego
também ndo aconteceu.

XXX

A argumentacao apresentada pela Presidente da CMS, de que '(...) ocorreu uma
pequena dilacdo na data de amortizacdo do empréstimo, concretamente 24 dias (...)
em concreto, ndo houve, nunca, qualquer intencao, qualquer vontade, de utilizar o
empréstimo para finalidade diversa do apoio a tesouraria, como alids a data de
amortizacao evidencia (...), nao permite, assim, afastar a ilegalidade que se verificou.

118 jide Ac. n.0 8/2012 — 12 S./SS, de 16 de marco.
117 Também neste sentido vide Ac. 19/2012 - 12 S/SS, de 01 de junho.
118 Também neste sentido Vide Ac. n.° 8/2012- 12 S/SS, de 16 de marco.
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Efetivamente, a simples conduta da ndo amortizacao no prazo maximo de um ano
(no caso até 07.10.2012) é o bastante para se dar por verificada a violacdo do
preceituado no n.° 4 do artigo 38.° da LFL.

Quanto ao argumento de que '(...) tratava-se de concluir a execugdo de um contrato
que tinha, legitimamente, entendia-se e entende-se, produzido todos os seus efeitos
antes da sujeicdo a visto prévio, mas que, segundo o acorddo do Tribunal de Contas
de recusa de visto, de 21/09/2012, ndo poderia ter produzido qualquer efeito antes
do visto (...)”, pelo que "(...) @ luz do citado acorddo, seria entdo necessario concluir
a execugdo de um contrato que nunca deveria ter sido executado (...), 0 que gerou a
necessidade, por parte dos servicos, de analise com vista a definicdo de qual a
melhor conduta a adotar, face a tal incongruéncia (...)” sublinhe-se, que a qualquer
titular responsavel pela pratica de atos administrativos se encontra cometido um
dever de especial cuidado na prossecucao do interesse publico, o qual se manifesta,
desde logo, no respeito pelas normas legais vigentes, no caso, as que regulam o
crédito municipal.

E mesmo que ndo houvesse “vontade do agente’ para proceder a “prorrogacdo do
prazo de vigéncia do empréstimo™ a simples manutengdo do contrato de empréstimo
de curto prazo para além do periodo maximo de 12 meses, a contar da data da
respetiva contragao, implicava, por forca da lei, uma alteracdo da sua finalidade e
pressupostos implicando a intervencao dos o6rgaos camarario e deliberativo da
autarquia.

Reitera-se, pois, que as razoes invocadas nao se podem sobrepor aos pressupostos
legalmente exigiveis em matéria de contracao do crédito municipal, considerando-se,
porém, que o alegado e o contexto em que ocorre a ilegalidade poderdo ser
atendidos, eventualmente na graduagao da culpa.
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8.3. Da (in)observdncia das normas legais que reqgulam a realizacdo da

despesa publica — Procedimento contabilistico adotado quanto aos
pagamentos

Da documentagao constante do presente processo apurou-se que foi pago, a titulo
de juros e comissoes, o montante total de 103.104,37 € (no ponto 3.3 do presente
relatério) sem que:

« Tivessem sido '(...) pagos contabilisticamente™*?;

< Os valores debitados e pagos a entidade bancaria pelo municipio ficaram '(..)
pendentes de reconhecimento pelo mutuario, ficando expressos nas contas de
valores a reconciliar (...)*%°  sendo que,

< "(..) apos a decisdo do Tribunal se procedeu ao reconhecimento dos valores,
formalizando-se entdo, em 26/11/2012, a autorizacdo contabilistica de

pagamento(...)’ 12,

Em sintese, os aludidos pagamentos efetuados entre 08.11.2011 e 09.10.20121%2,
ocorreram sem que fossem (tempestivamente, entenda-se) processados, autorizados
e registados contabilisticamente.

Ora, ainda que se possa admitir que a autorizagao e contragdo do empréstimo em
causa'?® se estende também aos pagamentos que decorrem da sua execucdo?4, tal

119 Cfr. ponto n.° 3 do Of. n.° 2778, BY, S, DAF, de 02.04.2012.

120 cfr, Of. n.© 019/DAF/2013, de 17.05.2013.

121 rdem.

122 Vjide alineas c) e d), do ponto 3.3. do presente relatdrio.

123 A autorizacdo e aprovacdo da minuta do contrato de empréstimo foi efetuada, por
maioria, em reuniao dos dérgaos deliberativo e executivo camarario — Vide ponto 5.4 a 5.6.
do presente relatdrio.

124w ) Os juros serdo liguidados e pagos mensal e postecipadamente (...)" ficando “(...) O
BANCO (...) desde ja autorizado a efetuar na referida conta todos os débitos resultantes
(...) da presente abertura de crédito (...)' — Cfr. Clausulas n.° 43, n.° 2 e 83, n.° 2,
respetivamente.
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situacdo, nado afasta, contudo, a obrigatoriedade da observancia das normas legais
em matéria de processamento/realizacao dos pagamentos das despesas publicas.

Efetivamente, ndo s6 a "(...) Ordem de Pagamento (...)” é um dos '(...) documentos
obrigatorios de suporte ao registo das operacdes relativfos] aos pagamentos(...)",

7125 como também, e atento o

devendo ser “(...) objeto de registo contabilistico (...)
disposto no ponto 2.8.9 das “Consideracboes Técnicas” do POCAL '(..) Os
recebimentos e os pagamentos sdo registados diariamente em folhas de caixa e
resumos didrios de tesouraria que evidenciam as disponibilidades existentes.

O acompanhamento das operacoes contabilisticas efetua-se através de balancetes
mensais onde constam todos os movimentos financeiros ocorridos no ano até a data

426

da sua elaboragéo (...)"~°, 0 que no caso em aprego nao se verificou.

Acresce que “(...) As reconciliagbes bancdrias, devem ser feitas mensalmente e,

r127/128

devem ser confrontadas com os registos da contabilidade (...) , 0 que também

nao sucedeu.

Em_suma, tais pagamentos ocorreram em violacdo das regras da contabilidade
publica e das normas reguladoras da execugdo orcamental, designadamente, o artigo
420, n% 1 e 6, alinea a), da LEO e os pontos 2.3.4.2, alinea d), 2.6.1., 2.8.2.9. e
2.9.10.1.5, das “Consideracoes Técnicas” do POCAL.

XXX

Quanto a esta matéria, a Respondente Maria das Dores Meira reconhece que'(..)
hoje, a luz da informacdo disponivel, que se afiguraria adequado ndo ter mantido os
valores relativos a encargos decorrentes do contrato de empréstimo em reconciliacdo
(...)” alegando contudo que a " (...) complexidade juridica (...) fundamentou uma

125 Cfr, Ponto n.0 2.8.2.3. e 2.8.2.4. das “ Consideracdes Técnicas" do POCAL.

126 Negrito nosso.

127 Cfr. Ponto 2.9.10.1.5. das “ Consideracdes Técnicas” do POCAL.

128 pecorde-se que os pagamentos foram realizados de forma periédica e mensal (entre
08.11.2011 e 09.10.2012), os quais foram (todos) registados somente em 26.11.2012.
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atuacdo diversa dos servicos municipais, suportada no entendimento varias vezes
veiculado pelo entao Diretor da Departamento da Administragdo Geral e Finangas, no
sentido de (...) o contrato poder produzir todos os seus efeitos antes da decisao
sobre o visto prévio, mas ainda assim estar sujeito a visto prévio, fundamentar a
manutencdo dos valores em causa evidenciados nos movimentos bancarios,
mantendo o seu registo contabilistico pendente (...) pelo que a sua atuacao '(..)
constituiu um comportamento ditado por principios de prudéncia e boa fé, acolhendo
0 parecer técnico dos servigos, dirigidos por um Diretor do Departamento de
Administracdo Geral e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta experiéncia
profissional (...)".

Reconhece-se, assim, a ilegalidade apontada, sendo que a invocacao de que agiu de
acordo com o entendimento perfilhado pelo “7écnico dos Servicos’ se afigura
improcedente nos termos atras descritos.

Reafirma-se pois, que, competia a Presidente da CMS, assegurar o cumprimento das
normas contabilisticas aplicaveis'?®, a fim de acautelar a '(..) exatiddo e
integridade dos registos contabilisticos ¢, bem assim, a garantia da
fiabilidade da informacao produzida (..)” e '(..) O registo oportuno das
operacoes pela quantia correta, nos documentos e livros apropriados e no
periodo contabilistico a que respeitam, de acordo com as decisdes de gestio e
no respeito das normas legais (...)"3%13!,

Também o argumento invocado de que agiu na “conviccdo da licitude do seu
comportamentd’, nao afasta a ilegalidade do ato.

129 Nos termos do artigo 68.2, n.° 1, alinea h), da LAL compete ao presidente da cdmara
municipal autorizar o pagamento das despesas realizadas nas condicoes legais.

130 Cfr, Ponto 2.9.2, alineas e) e j) das “ Consideracdes Técnicas” do POCAL.

131 0 POCAL foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de fevereiro, e entrou em
vigor em 23 de abril de 1999, embora em regime transitdrio até 1 de janeiro de 2002, por
forca do determinado no artigo 10° do referido Decreto-Lei, sendo que, a data dos factos,
ja se tinha consolidado o tempo suficiente de adaptacdo as suas normas.
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XXX

Finalmente, e a propdsito do alegado de que '(...) mesmo admitindo a ocorréncia de
um comportamento negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erario publico
(...)) deverd ser tido em consideracdo para a “(..) decisdo de relevacdo da
responsabilidade (...)' por este Tribunal, sempre se diz que esta € uma competéncia
de exercicio ndo vinculativo ou seja, é facultativo, atribuido as 12 e 22 seccOes deste
Tribunal (resultante do termo “poderd”) ainda que se encontrem preenchidos todos
0s pressupostos exigidos pelas alineas a) a ¢) do n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC.

Acresce que, no dmbito do Processo n.° 65/2007 — Audit. 12 S.}32, foi apurada
responsabilidade financeira sancionatdria, pela violagdo de normas sobre a assungao
e autorizacdo de despesas publicas (artigos 26.° e 48.°, do Decreto-Lei n.°© 59/99, de
2 de margo), tendo em sede de julgamento de responsabilidade financeira, na 32
Seccao deste Tribunal, a demandada Maria das Dores Meira sido condenada, no
pagamento de multa no montante de 534,00 €, pela pratica de infracdo financeira
sancionatédria, '(...) assungdo e realizacdo de despesa publica ilegal, por ndo ter sido
precedida do procedimento estabelecido (...)"- Cfr. Sentenca n.© 1/2010 (Recurso n.°
1 RO-JRF/2010)133/134,

Ainda no ambito do aludido processo n.° 65/2007, e quanto ao vereador (entre
outros) André Valente Martins, foi igualmente apurada responsabilidade financeira
sancionatdria pela pratica da mesma infragao financeira, tendo, no entanto, sido

132 Auditoria a execucdo do contrato de empreitada de “Recuperacdo do Bairro 2 de Abril’ —
contrato adicional - Relatdrio n.© 17/2008 — Audit. 12 S., de 17 de junho de 2008.

133 Apuramento de responsabilidade financeira relativa a celebragdo do 2° contrato adicional
a empreitada de “Recuperacdo do Bairro 2 de Abril’ - Processo n.% 4JRF/2009 - 32 S,

134 Refira-se, ainda que no ambito do processo n.° 65/2007 — Audit. 12 S., foi apurada

responsabilidade sancionatoria relativamente a demandada Maria das Dores Meira, pela
falta injustificada de prestacao tempestiva de documentos que a lei obrigue a remeter,
alinea b) do n.° 1 do artigo 66.° da LOPTC, tendo-lhe sido relevada a responsabilidade
sancionatdria.
Foi, igualmente, apurada em sede de fiscalizagdo prévia, responsabilidade sancionatdria
relativamente a demandada (Processo n.° 1583/11), pelo incumprimento do prazo de
resposta em processos de fiscalizacao prévia, com violagdo, assim, do disposto no n.° 2 do
artigo 82.° da LOPTC, tendo-lhe sido também relevada a responsabilidade sancionatdria
[nos termos do n.° 8 do citado artigo 65.° da LOPTC] — Cfr. Decisdao n.°© 20/2012 - 12 S/SS,
de 06.09.2012.
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absolvido em sede de julgamento de responsabilidade financeira, na 32 Seccao deste

Tribunal*3®.

Refira-se que e no que respeita a outras ilegalidades, e no ambito da 22 Seccdo
(Processo n.° 34/2003 — 2@ S- Audit.), foi encontrado registo de recomendacoes ao
executivo municipal, entre outros, a entao vereadora da CMS Maria das Dores Meira
e aos vereadores André Valente Martins e Manuel Joaquim Pisco Lopes, a fim de que
se procedesse a implementacdo de medidas no que respeita "(..) a elaboracdo e
implementacdo de normas de controlo interno de modo a observar, na integra, o
estatuido no ponto 2.9. do POCAL(...) em virtude de se ter apurado diversas
ilegalidades, entre as quais a "(...) ndo efetivagdo das reconciliagcoes previstas nos
pontos 2.9.10.2.3, 2.9.10.2.6, 2.9.10.2.7, e 2.9.10.2.8. do POCAL (..)" — Cfr.
Relatério de Auditoria n.© 33/2004, de 11.11.2004%¢,

Por ultimo e no que respeita a registos de recomendacdo ou censura enquadraveis,
respetivamente, nas alineas b) e ¢) do n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC, ndo se apurou
a existéncia de quaisquer registos em sede de fiscalizacao prévia, concomitante e
sucessiva pela pratica de infracdo financeira originada pelo pagamento de
encargos antes da pronincia deste Tribunal, bem como pelo desrespeito
das regras relativas a contracdo de empréstimos, particularmente da
observancia dos limites legais do endividamento e das relativas ao desvio das
finalidades de utilizacdao do crédito municipal.

XXX

Ja quanto ao alegado pela Respondente, Maria da Graca Chambino, de que apenas
participou na '(...) deliberacao de aprovacao da minuta do contrato, tomada em

135 Sentenca n.© 1/2010 (Recurso n.° 1 RO-JRF/2010).

136 por despachos do Ministério Publico de 07.11.2006 e 17.01.2007, foi decidido ndo
proceder sancionadoramente, através de julgamento de responsabilidade financeira, na 32
Seccao deste Tribunal, contra os responsaveis, pela pratica dos factos evidenciados no
relatdrio de auditoria.
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'S =
3
XX

Tribunaf de Contas

reunido de 6 de Outubro de 2011 (...) tendo optado por se abster (...)" e que '(..)
quanto a formacdo da sua vontade em abster-se resultou da orientacdo politica
recebida pelo partido a que se encontra vinculada e eleita, em obediéncia a disciplina

137

partidaria(...)' sempre se refere que a abstencdo, nos termos da lei**’, nao isenta o

votante de responsabilidade que, eventualmente, resulte da deliberacao tomada.

Acresce que a responsabilidade financeira recai sobre 0 agente ou agentes da acgao e
nao sobre a instituicao onde aqueles exercem as suas fungdes ou sobre qualquer
entidade partidaria em que se esteja inserido (artigo 61.° da LOPTC).

Quer isto dizer que a responsabilidade financeira implica uma responsabilidade
pessoal e nao institucional.

Porém, atento o facto de ndo ter participado na deliberacdo da adjudicacao e
autorizagdo do contrato de empréstimo de curto prazo, bem como ter participado em
regime de substituicdo na reunido camararia de 06.10.2011 (que apenas aprovou a
minuta do aludido contrato de empréstimo sendo que as
ilegalidades/responsabilidades apuradas ndo respeitam as clausulas contratuais)
entende-se ser de exonerar a ora demandada da respetiva responsabilidade
financeira sancionatoria.

O mesmo sucede relativamente aos demandados Ana Filipa Matos Bonita e Carlos
Alberto Mendonca Rabacal, em virtude de também estes vereadores terem
unicamente participado na aprovacao da minuta do contrato, na referida reuniao
camararia, de 06.10.2011.

137 Nos termos do n° 3 do artigo 93° da LAL.
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IX- RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA™®

9.1. As ilegalidades identificadas no ponto anterior sdo suscetiveis de
consubstanciarem a pratica das seguintes infragcdes financeiras:

a) A autorizacdao e efetivacdao de pagamentos antes da pronincia do
Tribunal de Contas em sede de fiscalizacdo prévia, no valor de
1.853.104,37 € [artigo 65.9, n.° 1, alinea b), por violacdo do artigo 45.9, n.°
1, da LOPTC], em desrespeito das normas contabilisticas que regulam o
pagamento dos encargos [artigo 42.9, n.° 1 e 6, alinea a), da LEO e pontos
2.6.1.,2.8.2.9. € 2.9.10.1.5. do POCAL].

b) A adjudicacao e celebracdo de contrato de empréstimo em
desrespeito pelo limite de endividamento liquido fixado, para o ano de
2011 [artigo 65.9, n.° 1, alinea f) da LOPTC, por violacdo dos artigos 37.2, n.°
1, da LFL e 53.9, n.9 1, da LOE de 2011].

c) A utilizacdo de empréstimo de curto prazo em finalidade diversa da
legalmente [artigo 65.9, n.° 1, alinea f) da LOPTC, por violacao do artigo 38.°
n.%s 3 e 4 da LFL].

d) A manutencao/”prorrogacao” do empréstimo, sem autorizacdo da
Camara e da Assembleia Municipais [artigo 65.2, n.° 1, alinea b) da
LOPTC, por violagdo dos artigos 38.9, n% 6 e 7, da LFL, 53.°, n° 2, alinea d) e
64.2, n° 6, alinea a), ambos da LAL].

9.2. Em matéria de imputacao de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre
da lei que a responsabilidade pela pratica destas infrages financeiras recai sobre
0 agente ou os agentes da acao — artigos 61.9, n.0 1, e 62.9, n%. 1 e 2,
aplicaveis por forga do n.° 3 do artigo 67.°, todos da LOPTC.

138 1ide anexo I ao relatdrio.
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9.3.

Em concreto, tal responsabilidade é imputavel:

a)Quanto a infracdo mencionada na alinea a) do ponto 9.1., a Presidente da
CMS, Maria das Dores Meira, que autorizou os pagamentos em violacao do
disposto no artigo 45.9, n°® 1, da LOPTC e em violacao das normas legais e
contabilisticas  aplicaveis em matéria de crédito municipal e
processamento/pagamento da despesa publica.

b)No que respeita a infracdo identificada na alinea b) do citado ponto, aos
membros do érgao executivo e deliberativo do municipio, que adjudicaram e
autorizaram o contrato de empréstimo, em 10.08.2011 e 19.09.2011, no
montante de 1.750.000,00 €, sem que o municipio tivesse capacidade de
endividamento liquido para esse efeito; e

c) No que respeita as infragOes identificadas nas alineas c) e d) do mesmo
ponto, a Presidente da CMS, Maria das Dores Meira, que permitiu a
manutencdo/”prorrogacao” ilegal do contrato sem a intervencao da Camara
Municipal e da Assembleia Municipal.

Cada uma daquelas infracdes é sancionavel com multa num montante a fixar
pelo Tribunal, de entre os limites fixados no n® 2 do artigo 65.2. A multa tem
como limite minimo o montante correspondente a 15 UC*3° (1.530 €), e como
limite maximo o montante correspondente a 150 UC (15.300 €), relativamente
as infracdes praticadas até 16.12.20111°, tendo, apds esta data, passado para
25 UC (2.550 €) e 180 UC (18.360 €) respetivamente, a determinar, em
qualquer caso, nos termos dos n.%s 4 e 5 do mesmo dispositivo legal.

139 0 valor da UC é de 102 €, desde 20 de abril de 2009, por forca da entrada em vigor do
Novo Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo ao Decreto-Lei n.C
34/2008, de 26 de fevereiro.

140 Alteracdo dada pela Lei n.° 61/2011, de 07 de dezembro.
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9.4. A eventual condenacdo em responsabilidade financeira sancionatéria atras
referida é efetivada através de processo de julgamento de responsabilidades
financeiras [cf. artigos 58.°, n.° 3, 79.9, n.° 2, € 89.9, n.% 1, al. a), da LOPTC].

9.5. No que respeita a registos de recomendacdo ou censura enquadraveis,
respetivamente, nas alineas b) e c) do n.° 8 do artigo 65.2 da LOPTC, remete-
se para o que ficou dito, no ponto VIII deste relatorio.

X — PARECER DO MINISTERIO PUBLICO

Tendo o processo sido submetido a vista do Ministério Publico, nos termos do n° 4
do artigo 29° da Lei n°® 98/97, de 26 de agosto, e do artigo 73° do Regulamento
Geral do Tribunal de Contas, republicado em anexo a Resolugao n° 13/2010,
publicada no Diario da Republica, 22 série, n® 95, de 17 de maio de 2010, emitiu
aquele ilustre magistrado em 12.08.2014, o parecer que parcialmente se transcreve:

"(...) No plano da factualidade apurada e descrita concordamos com o teor
do douto projeto de relatorio, salvo o devido respeito, afigura-se-nos que, no
que conceme a qualificacdo infracional, a factualidade apurada € suscetivel
de integrar as seguintes infragoes:

a). A autorizacdo e efetivacdo de pagamentos antes da
pronuncia do Tribunal de Contas em sede de fiscalizacdo
prévia, no valor de 1.853.104,37 euros (artigo 65° n.° 1 alinea b),
por violagdgo do artigo 45° n.? 1, LOPTC), em desrespeito das
normas contabilisticas que regulam o pagamento dos encargos
(artigo 42° n.° 1 e 6, alinea a) da LEO e pontos 2.6.1., 2.8.2.9. e
2.9.10.1.5. do POCAL.

b). Adjudicacdo e celebracdo de contrato de empréstimo em
desrespeito pelo limite de endividamento liquido fixado,
para o ano de 2011 (artigo 65° n.° 1 alinea f) da LOPTC, por
violagdo dos artigos 37° n.© 1 da Lei das Finangas Locais e 539 n. 9
1dalOEde2011.

c). Utilizacdo de empréstimo de curto prazo em finalidade diversa
da legalmente (artigo 659 n.©° 1 alinea f) da LOPTC, por violagdo do
artigo 38°n.9% 3 e 4 da LFL).
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Ja quanto a '(...) guestdo da imputacdo da responsabilidade financeira aos membros
do orgdos deliberativo do municipio, no dmbito da concessdo de autorizacdes ao
orgdos executivo para a contracdo do empréstimo (...)” &, ainda, referido, que:

"(..) A intervencdo da Assembleia Municipal ocorreu no quadro da
competéncia legal de apreciacdo de pedidos de autorizacdo de contratacdo
de empréstimos ( artigos 53,°n.092 e 7 € 64.9n.° 6 da Lei das Autarquias
Locais, na redacao aprovada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de janeiro). A
autorizacdo da Assembleia Municipal precede a decisdo final da Cémara
Municipal de concretizar o emprestimo, sendo por isso um ato que habilita o
executivo municipal a exercer uma competéncia legal. E uma condicdo de
validade da decisdo de contratar. Ndo estamos em presenca de uma
codecisdo, mas sim em presenca de um ato procedimental prévio a uma
decisdo da Cadmara Municipal. A Cédmara Municijpal anunciou a sua intengdo
de realizar o empréstimo e a Assembleia Municipal, ao aprovar a proposta
camararia, limitou-se a habilitar a Cémara Municipal a exercer a sua
competéncia legal.

(...) Vem sendo entendido na Doutrina que a autorizagdo € um ato prévio ao
procedimento adjudicatorio, independente do ato de adjudicacdo, que
traduz o exercicio de uma competéncia segundo criterios de apreciacao
politica. E esta a posicdo de Jodo Pacheco de Amorim e Carla Granjo, As
Competéncias Decisorias nos Procedimentos de Contratacdo Publica
Municipal, pp. 35-53, em Revista de Contratos Publicos, n° 2 (Maio-Agosto
2011),quando afirmam: "a autorizacdo pela Assembleia € um ato prévio ao
procedimento  adjudicatorio, de cariz autorizativo, € por Isso
procedimentalmente autonomo e independente do ato de adjudicacdo”.
Mais acrescentam que " (...) uma deliberagdo da Assembleia Municipal nos
termos acima equacionados traduz o exercicio de uma competéncia que é
claramente de cariz politico, no caso de orfentacdo e de controlo politico (e
néo juridico) da atuacdo do executivo municipal. (...) esta pratica politica
municipal, de submissdo de decisbes de adjudicacdo a apreciacdo da
Assembleia, tem apenas como intuito obter o conforto de uma resolugcdo
politica favoravel do orgdo deliberativo municipal”.

(...) Também o Professor Jorge Miranda, (vide Enciclopédia "Polis”-
Enciclopédia Verbo da Sociedade e do Estado- coluna 408-416, Editora
Verbo) classifica as assembleias das autarquias locais como assembleias
"politicas”, que ‘embora ndo assumindo funcoes materialmente politicas
agem segundo critérios de apreciacdo politica”.

(...) Os eleitos locais agiram assim, em consonancia com uma concegao,
defendida pela doutrina, de que as assembleias municipais revestem a
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natureza de parlamento local (cf. Antonio Candido de Oliveira, Direito
das Autarquias Locais, Coimbra Editora, 2014, pa. 264). E, na verdade, no
dominio das autorizagdes (ndo se cuida aqui de abordar o regime juridico
dos atos de aprovacdo, que tém cardter constitutivo), os membros das
assembleias municipais agem, como agiram no caso vertente os membros
da Assembleia Municipal de Setubal, no exercicio dos seu poderes de
controlo, num quadro de escolhas publicas, orientadas por critérios de
oportunidade e conveniéncia de cariz politico - administrativo. Em abono de
tal concecéo, devem sublinhar - se dois aspetos relativos ao funcionamento
da assembleia municipal de Setubal. Por um lado, a existéncia de uma
Comissao de Economia Administragdo e Finangas da Assembleia Municipal
de Setubal, que emitiu parecer favoravel a contratacdo do empréstimo de
curto prazo (proposta n.° 33/2011 — DAF/DIGEF (cfr. fls. 98 vO. documento
registado sob o n.% 26, anexo a Ata n.° 4/2011 — da Sessdo Ordindria de
09/09 a 19/09/2011 da AMS);Por outro lado, a Mesa da Assembleia, como
Orgdo colegial interno, detém poderes de controlo da legalidade das
propostas de deliberacdo da competéncia da assembleia, pelo que é legitima
a presuncgao de legalidade por parte dos demais eleitos locars.

(...) A perfilhar-se o entendimento de que existe responsabilidade financeira
dos membros das assembleias autdrquicas, nos casos de concessdo de
autorizagbes a Camara Municipal para a pratica de atos da sua competéncia,
somos de parecer que, no caso vertente, se encontrariam reunidos os
pressupostos da aplicagdo do instituto da relevacdo da responsabilidade
financeira sancionatoria, nos termos do artigo 65.° n.° 8 da LOPTC.

(...) Na verdade constata-se que:

a). Os indicios probatdrios ndo permitem para além de toda a duvida
razoavel, uma conclusdo sobre se os membros do AM tinham
conhecimento da ultrapassagem do limite de endividamento liquido do
Municipio com a contracdo do empréstimo em causa. Assim, a falta so
poderia ser imputada a titulo de negligéncia,

b). Inexistem os antecedentes a que se reportam as alineas b) e c) do n.° 8
artigo 65.9 acima citado (...).”
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XI- CONCLUSOES

Considerando o anteriormente expresso e tendo também em atencdo o parecer do
Ministério Publico, formulam-se as seguintes conclusoes:

+» Da execucdo do contrato/ato sem sujeicdo a fiscalizacdo prévia

11.1. Os atos geradores de divida publica fundada encontram-se sujeitos a
fiscalizagdo prévia, nos termos do artigo 46.9, n.° 1, alinea a), da LOPTC, e
nao podem produzir efeitos financeiros antes da pronincia do TC
sobre os mesmos (artigo 45.2, n.° 1 da LOPTC).

11.2. A Presidente da CMS, Maria das Dores Meira, autorizou pagamentos a titulo
de juros, comissoes e amortizacao do capital decorrentes de um contrato
de empréstimo de curto prazo celebrado em 07.10.2011, entre
08.11.2011 e 31.10.2012, no montante total de 1.853.104,37 €,
sendo que o TC sO se pronunciou sobre a legalidade do mesmo, em sede
de fiscalizagao prévia, em 06.02.2013.

11.3. A situacdo detetada é suscetivel de gerar responsabilidade financeira
sancionatdria, nos termos do artigo 65.9, n.°1, alinea b), da LOPTC, sendo
responsavel por esta infracao a Presidente da CMS, Maria das Dores Meira.

< Dos limites legais do endividamento liquido do MS em 2011

11.4. De acordo com a documentagao enviada, apurou-se que a capacidade de
endividamento liquido do municipio reportado a 30.06.2011 e
30.09.2011 (datas proximas da autorizacdo e outorga do contrato'*') era

de 70.974,00 € e 1.557.391,00 €, respetivamente, valores que eram

insuficientes para o recurso ao crédito no montante contratualizado

(1.750.000,00 €).

141 Fm 10.08.2011, 06.10.2011 e 19.09.2011.
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11.5.

11.6.

11.7.

Em 31.12.2011, o municipio apresentou uma situacao de excesso de
endividamento no montante de 1.732.647,00 €.

Assim, a celebracdao do contrato em aprego (07.10.2011), atenta a situacao
de falta de capacidade de endividamento liquido em que a autarquia se
encontrava, a data da sua autorizagdo e em 31.12.2011, é violadora do artigo
37.9,n.9 1, da LFL, conjugado com o artigo 53.9, n.° 1, da LOE 2011.

Esta ilegalidade é suscetivel de gerar responsabilidade financeira
sancionatdria, nos termos do artigo 65.2, n.° 1, alinea f), da LOPTC, sendo a
mesma imputada aos membros dos drgaos executivo e deliberativo, melhor
identificados no ponto IX do presente relatdrio.

Quanto as consideragdes que o ilustre magistrado do Ministério Publico teceu,
no seu parecer, quanto a imputacdo da responsabilidade pela pratica desta
infracdo aos membros da Assembleia Municipal de Setubal, observa-se o
seguinte:

v Concorda-se com o ai afirmado quanto ao quadro legal em que decorreu a
intervencao da assembleia municipal — artigos 53.2, n%s 2 e 7 e 64.9, n° 6,
da LAL.

Contudo, salienta-se que tal intervengao também teve enquadramento no
artigo 38.° da LFL e que em todos estes artigos se refere
sistematicamente a expressao “autorizacao” pela assembleia municipal.

v" A ilacdo apresentada pelo digno magistrado de que esta competéncia da
assembleia municipal '(...) traduz o exercicio de uma competéncia que é
claramente de cariz politico, no caso de orientacdo e de controlo politico
(e ndo juridico) da atuacdo do executivo camarario (...), tem apenas como
intuito obter o conforto de uma resolucdo politica favoravel (...)” nao se
afigura compativel com a exigéncia que é feita nas normas legais supra
identificadas, quanto a necessidade de os pedidos de autorizagdo para
contracao de empréstimos de médio e longo prazo (atualmente, com a Lei
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n® 73/2013, para todos os tipos de empréstimo, incluindo os de curto
prazo, artigo 49.2, n® 5) serem '(...) obrigatoriamente acompanhados de
informacdo sobre as condicbes praticadas em, pelo menos, trés
instituicoes de crédito, bem como mapa demonstrativo da capacidade de
endividamento do municipio” (n° 6) e, ainda, com a exigéncia de, em
certos casos, ser necessaria a aprovacao por maioria absoluta dos
membros da assembleia em efetividade de fungdes (n° 8). Nao parece ser
possivel reduzir a intervencdao das assembleias municipais a mera
orientacao ou conforto politicos tanto mais que, no exercicio das suas
competéncias, é possivel que estas introduzam alteragdes ao que lhes é
proposto pelos executivos, ficando estes vinculados a agirem nesses
proprios termos. E, com todo o muito respeito que se tem, deve também
recordar-se que estando num Estado de Direito e numa Administragao
sujeita ao principio da legalidade, mesmo tratando-se de mera orientacao
ou conforto politico nao podem estes ser dados a revelia da lei. Alids, a
concegao exposta pelo ilustre magistrado de que as assembleias
municipais revestem a natureza de parlamentos locais — 0 que se aceita,
pese embora no ambito autarquico, em rigor, o que estad em causa é o
exercicio de fungdes administrativas — conduz precisamente ao
entendimento de que a intervencao daquelas assembleias nao pode ser de
mera orientacao e de conforto. Veja-se, mutatis mutandis, quais as
competéncias da Assembleia da Republica e as do Governo em matéria de
divida publica. Contudo, como se vera, por outras razoes juridicas
considera-se dever atender as preocupacgdes subjacentes ao parecer do
Ministério Publico.

< Da utilizacdo do empréstimo de curto prazo em finalidade diversa da
legalmente prevista

11.8. O contrato foi celebrado em 07.10.2011, para vigorar '(...) pelo prazo
improrrogavel de 12 (doze) meses (...), isto é, até 07.10.2012, o que nao
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veio a acontecer (s6 foi integralmente amortizado em 31.10.2012'42)
violando-se, assim, os n.%s 2 e 3 do artigo 38.° da LFL.

11.9. O empréstimo de curto prazo contraido, ao ndao ser amortizado no prazo
maximo de um ano apds a sua contracado, transformou-se num instrumento de
financiamento do défice orcamental do Municipio de Setubal, em desrespeito
do disposto nos n.%s 3 e 4 do artigo 38.° da LFL.

11.10. As ilegalidades indicadas nos pontos 11.8 e 11.9 sdo suscetiveis de gerar
também responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos do artigo 65.9,
n.% 1, alineas b) e f), da LOPTC, respetivamente, sendo responsavel por
ambas as infragOes a Presidente da CMS, Maria das Dores Meira.
«» Manutencdo do empréstimo sem a autorizacdo da Assembleia e da
Camara Municipal

11.11. Na manutencao do empréstimo, pela ndo amortizacao até 07.10.2011, nao
ocorreu qualquer intervencao quer da Assembleia quer da Camara Municipal
de Setubal, o que desrespeitou o disposto nos artigos 389, n% 6 e 7, da LFL,
539, n° 2, alinea d) e 64°, n° 6, alinea a), ambos da LAL.

11.12. A ilegalidade supra mencionada € suscetivel de gerar responsabilidade
financeira sancionatdria, nos termos do artigo 65.°, n.° 1, alinea b), da
LOPTC, sendo responsavel pela infracdo a Presidente da CMS, Maria das Dores
Meira.

< Da inobservancia das normas contabilisticas que regulam a realizacdo
dos pagamentos de encargos financeiros

11.13. A realizacao dos pagamentos que titulavam os encargos financeiros
decorrentes do contrato de empréstimo em apreco sem que fossem

142 Vide ponto 3.3, alinea e), do presente relatdrio.
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processados, autorizados e registados contabilisticamente, desrespeitou o
artigo 42.9, n.% 1 e 6, alinea a), da LEO e os pontos 2.3.4.2., alinea d),
2.6.1., 2.8.2.9. e 2.9.10.1.5, das “ Consideracbes Técnicas" do POCAL.

11.14. A ilegalidade supra mencionada é suscetivel de gerar responsabilidade
financeira sancionatdria, nos termos do artigo 65.2, n.° 1, alinea b), da
LOPTC, sendo responsavel pela infragdo a Presidente da CMS, Maria das
Dores Meira.

«* Do sancionamento

11.15. Cada uma daquelas infragOes é sancionavel com multa num montante a fixar
pelo Tribunal, de entre os limites fixados no n® 2 do artigo 65.° da LOPTC. A
multa tem como limite minimo o montante correspondente a 15 UC*?

(1.530 €) e como limite maximo o montante correspondente a 150 UC

(15.300 €), relativamente as infracdes praticadas até 16.12.2011'**, tendo,

apos esta data, passado para 25 UC (2.550 €) e 180 UC (18.360 €)

respetivamente, a determinar, em qualquer caso, nos termos dos n.%s 4 e 5

do mesmo dispositivo legal.

11.16. A eventual condenacdao em responsabilidade financeira sancionatéria atras
referida é efetivada através de processo de julgamento de responsabilidades
financeiras [cf. artigos 58.°, n.0 3, 79.0, n.0 2, e 89.9, n.° 1, al. a), da
LOPTC].

X7

< Da relevagao de responsabilidade financeira sancionatoria

11.17. No que concerne a eventual relevacao da responsabilidade sancionatoria
importa referir que tal instituto, previsto no artigo 65.2, n.°© 8, da LOPTC,

143 0 valor da UC é de 102 €, desde 20 de abril de 2009, por forca da entrada em vigor do
Novo Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo ao Decreto-Lei n.C
34/2008, de 26 de fevereiro.

144 Alteracdo dada pela Lei n.° 61/2011, de 07 de dezembro.
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11.18.

11.19.

constitui uma competéncia de exercicio ndo vinculado ou seja é facultativo
pelas 1.2 e 2.2 Seccoes do TC (como resulta do emprego do termo
“poderdo”), ainda que se encontrem preenchidos todos os pressupostos
exigidos nas trés alineas do seu n.° 8.

No que respeita a infracao imputada aos membros da Assembleia Municipal
de Setubal, importa ter em consideragdo que os mesmos deliberaram a
autorizacdo da contracdo do empréstimo em causa, com desrespeito pelo
limite de endividamento liquido do ano de 2011, com base numa proposta
(Proposta n° 33/11/DAF/DIGEF) apresentada pela Presidente da CMS e na
qual se mencionava que o “(...) empréstimo num montante maximo até
3.500.000,00 euros, valor que se encontra dentro dos limites legais (n° 1 do
art.© 39.9 gda Lei das Finangas Locais)'.

Considera-se, assim, que esta expressao pode ter induzido aqueles eleitos
locais a formarem a conviccao de que o empréstimo em questdo respeitava
todos os limites legais de endividamento, pelo que a sua conduta apenas
podera ser considerada como negligente, sendo certo que os mesmos
também ndo foram destinatarios de anteriores recomendagdes ou juizos de

censura.

Quanto aos demais responsaveis, ndao resulta evidente da factualidade
descrita que as infragdes que lhes sao imputadas tenham sido praticadas a
titulo de negligéncia, pelo que ndo se encontram reunidos todos os
pressupostos para permitir a relevacao da responsabilidade, nos termos do
n° 8 do artigo 65.° da LOPTC.
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XIT - DEcIsAO

Os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccao da 1.2 Seccdo, nos termos do art.°
77.9, n.0 2, alinea c), da LOPTC, decidem:

a) Aprovar o presente relatério que evidencia ilegalidades na contracdo e

b)

pagamento de um empréstimo de curto prazo e identifica os responsaveis pelas
mesmas no ponto IX.

Relevar a responsabilidade financeira sancionatéria em que incorreram os
membros da Assembleia Municipal de Setubal, atento o disposto no artigo 65.°,

n° 8, da LOPTC.

Recomendar ao Municipio de Settbal o cumprimento dos condicionalismos legais
respeitantes:

= A sujeicdo dos contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas e aos

prazos e efeitos dai decorrentes e constantes, particularmente dos artigos
45.0,n.09 1, 46.9, 81.0 e 82.9 da LOPTC;

= Ao recurso ao crédito municipal, na modalidade de curto prazo,

designadamente o cumprimento dos artigos 50.° e 52.© da Lei n.© 73/2013,
de 03 de setembro;

= A competéncia dos Orgdos municipais em matéria de contracdo de

empréstimos, designadamente dando cumprimento aos artigos 49.9, n.0s 5 e
6 € 50.9, n.% 2, da Lei n.© 73/2013, de 03 de setembro e aos artigos 25.°, n.°
1, alinea f), e 33.9, n.0 1, alinea ccc), da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro;

A observancia das regras contabilisticas, designadamente o cumprimento do
artigo 42.9, n.% 1 e 6, alinea a), da LEO e os pontos 2.3.4.2., alinea d),
2.6.1.,, 2.8.2.3.,, 2.8.2.9. e 2.9.10.1.5, das “Consideracbes Técnicas" do
POCAL.
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d)

f)

g)

Fixar os emolumentos devidos pelo Municipio de Setubal em € 137,31, ao abrigo
do estatuido no artigo 18° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, alterado pelas Leis
n.%s 139/99, de 28 de agosto, e 3-B/2000, de 4 de abril.

Remeter cdpia do relatdrio:

= A Presidente da Camara Municipal de Setubal, Maria das Dores Meira;

= Ao Presidente da Assembleia Municipal de Setubal, Ricardo Jorge Fialho
Oliveira.

= Aos indiciados responsaveis que foram notificados do relato, melhor
identificados no ponto V do relatério;

= Ao Juiz Conselheiro da 2.2 Seccgao responsavel pela area das autarquias locais.

Remeter o processo ao Ministério Publico nos termos dos artigos 57.2, n.° 1, e
779, n° 2, alinea d), da LOPTC.

Apds as notificagdes e comunicagdes necessarias, divulgar o relatério na pagina
da Internet do Tribunal de Contas.

Lisboa, 3 de margo de 2015

Os Juizes Conselheiros,

Joao Figueiredo — Relator

Alberto Fernandes Bras

Helena Abreu Lopes
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FIcHA TECNICA

Equipa Técnica Categoria

Coordenacao da Equipa

Ana Luisa Nunes Auditora-Coordenadora
e
Helena Santos Auditora-Chefe
Paula Antao Rodrigues Técnica Verificadora
Superior 1.2 Classe,
Jurista
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ANEXO I

Mapa de infracées geradoras de eventual Responsabilidade Financeira
Sancionatoria
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ANEXO 11

Respostas apresentadas no exercicio do contraditorio
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Exmo. Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas
Avenida Barbosa du Bocage, n.2 61

1050-189 Lishoa

Setubal, 1 de Novembro de 2013
Assunto: Processo n.2 05/2013 — ARF 12 S DCC

Maria das Dores Meira, notificada para, querendo, se pronunciar sobre o contetdo do relato
de auditoria elaborado no dmbito do processo identificado em epigrafe, vem por este meio
apresentar a sua pronuncia, o que faz nos termos seguintes.

No citado relato, é imputada a signatdria a pratica de cinco ilegalidades suscetiveis de
ocasionar responsabilidade financeira sancionatéria, a saber:

o A autorizagdo e efetivacdo de pagamentos no valor total de 1.853.104,37 €, entre
08/11/2011 e 31/10/2012, violando normas sobre pagamento de despesas publicas ou
COMPromissos;

o O desrespeito do limite do endividamento liquido do Municipio de Setubal, quer
aquando da celebragdo (do contrato) quer em 31/12/2011, ultrapassando os limites
legais da capacidade de endividamento;

o A utilizagdo do empréstimo de curto prazo em finalidade diversa da legalmente
prevista;

o A manutencdo/prorrogagdo do empréstimo sem autorizagdo da Cémara e da
Assembleia Municipais, e;

o Arealizagdo de pagamentos em desrespeito das normas contabilisticas que regulam o
pagamento dos encargos financeiros.

Genericamente, sublinha-se que o relato de auditoria sob pronuncia, e grande parte das
respetivas conclusdes, assentam em dois pressupostos: um primeiro, de que a obrigagdo de
sujeicdo a visto prévio do contrato de empréstimo nasceu na data de celebragdo do contrato, e
um segundo, de que & data da celebragdo do contrato o Municipio ndo dispunha de
capacidade de endividamento liquido em montante superior ao do contrato a celebrar.

0 relato qualifica ainda como ilegal a prética de outros atos, designadamente a amortizagdo do
empréstimo em 31/10/2013. Estes outros atos, embora concetual e juridicamente
autonomizaveis dos restantes, foram no entanto praticados num contexto de duvida e
incerteza que terdo justificado a pequena dilagdo que se verificou.
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E imputada a signatdria a autorizacdo e efetivacio de pagamentos no valor total de
1.853.104,37 €, entre 08/11/2011 e 31/10/2012, violando normas sobre pagamento de
despesas publicas ou compromissos.

A qualificagdo do empréstimo como de curto prazo ou como divida fundada foi jé objeto de
prondncia do Municipio, subscrita pela signatéria, em sede do processo de visto prévio do
contrato, e do recurso sobre a decisdo de recusa do visto prévio, pronincia esta alids citada no
relato de auditoria.

Nessas pronuncias se defendeu a qualificagdo do empréstimo como empréstimo de curto
prazo, e ndo como divida fundada, opinido que se julga de manter, remetendo, por economia
e comodidade, também para o préprio Tribunal, para aquelas prondncias.

Entretanto, tendo sido concluido aquele processo de visto prévio, é conhecido o teor do
Acérddo n.2 3/2013, de 06/02 - 1.2 Secgdo/PL, bem assim como a respetiva pronuncia do
Senhor Procurador Geral Adjunto no Tribunal de Contas.

N&o pretendendo agora controverter a sobreposi¢do das nogdes de “conceito doutrindrio” e
de “definicdo legal”, e pese embora o devido respeito, que é muito, pela doutrina do saudoso
Prof. Sousa Franco e pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas, certo é que o conceito
doutrindrio de divida fundada foi enunciado muito antes da consagragdo legal da definigdo de
empréstimo de curto prazo constante da Lei n.2 2/2007, de 15/01.

E que, nos tempos atuais, e em particular em matéria financeira, as defini¢des legais mudam
(infelizmente) a cada dia que passa’, colocando muitas vezes em causa conceitos doutrinarios
antigos e consolidados’.

Ainda assim, cumpre, pelo menos, acompanhar a posi¢do expressa pelo Senhor Procurador
Geral Adjunto, constante daquele Acérddo, no sentido de a obrigagdo de submissdo a visto
prévio do contrato se ter constituido apenas em 31/12/2011 (ou, eventualmente em
01/01/2012), mas ndo antes, inverificando-se a violagdo do dever inscrito no artigo 46.2. n.2 1,
alinea a) da Lei n.2 98/97, de 26/08 (LOPTC).

A proceder esta posi¢do, o contrato em apreciagdo podia, seguramente, produzir todos os
efeitos (incluindo financeiros) entre 07/10/2011 e 31/12/2011, ndo existindo, por maioria de
razdo, qualquer violagdo do disposto no artigo 45.2, n.2 1 da LOPTC.

Sendo relevante enfatizar que resulta da redagdo daquele artigo 45.°2 da LOPTC,
designadamente do seu n.2 3, que o ambito de aplicagdo é o de contratos sujeitos ab initio a
fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.

Efetivamente, cré-se que o sentido da lei é o de dividir os contratos, de entre entre aqueles
que estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia, quais os que podem produzir alguns efeitos antes da

!Basta atentar nas sucessivas defini¢des para as vdrias naturezas dos diferentes endividamentos
municipais.

2 A titulo de exemplo, refira-se que os sucessivos regimes legais das autarquias legais preveem
expressamente a delegacdo de competéncias do Municipio na Freguesia, contrariando o conceito
doutrindrio de que o instituto da delegagdo de competéncia sé pode operar no dmbito de uma tnica
pessoa coletiva.
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decisdo, e quais os que ndo podem produzir qualquer efeito antes da decisdo, ndo tendo sido
considerados aqueles que ndo estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia, podendo por isso ser
plenamente executados, mas depois passam a estar’.

NZo parece de acolher a possibilidade, até por eventual impossibilidade de facto, de suspender
a execugdo de um contrato que estd a ser plenamente executado, incluindo quanto aos efeitos
financeiros que produz’.

0 que antecede podera fundamentar uma opinido de existéncia de uma lacuna na norma,
sendo de admitir que o contrato, por excegdo e nestas situagdes especificas, possa continuar a
produzir plenamente os seus efeitos, como alids ja produzia antes de se constituir a obrigagdo
de sujeigdo a visto, até a data da notificagdo da recusa do visto, e aplicando por interpretacdo
extensiva a limitagdo prevista na parte final do n.2 3 do artigo 45.2 da LOPTC.

Interpretagdo diversa resultaria na incongruéncia de um contrato poder produzir, em
momento inicial, todos os seus efeitos, mas por ocorréncia de facto superveniente ficar
proibida a producdo de efeitos ja legalmente produzidos.

Nestes termos, pugna-se pela possibilidade de um contrato inicialmente ndo sujeito a visto
prévio do Tribunal de Contas, e por isso apto a produzir todos os seus efeitos, poder continuar
a produzir efeitos até a decisdo do Tribunal de Contas, mesmo quando, por facto ocorrido
posteriormente, se torne necessaria, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Contas, a sua
sujeicdo a visto prévio, desde que o respetivo valor ndo ultrapasse a programacdo
contratualmente estabelecida para 0 mesmo periodo.

Sem prejuizo, e a entender-se de forma diversa, existird fundamento para considerar excluida
a responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08
(LOPTC), aplicavel por remissdo do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma, uma vez que,
manifestamente e por defini¢do, ndo existira culpa.

Por dltimo, mesmo admitindo a ocorréncia de um comportamento negligente, a auséncia de
qualquer prejuizo para o erario publico e o preenchimento, que se afirma, dos demais
requisitos previstos nas alineas b) e c) do n.2 8 do artigo 65.2 da LOPTC, permitirdo formular
uma douta decisdo de relevagdo da responsabilidade.

No citado relato, é também imputada a signataria a pratica de uma ilegalidade suscetivel de
ocasionar responsabilidade financeira sancionatdria.

Essa ilegalidade traduzir-se-ia no “desrespeito do limite de endividamento liquido do Municipio
de Settbal, quer aquando da celebragéo (sem montante suficiente para o efeito) quer em
31/12/2011 (encontrando-se em excesso de endividamento) e, como tal, com violagdo dos

* Esta terceira categoria, ou categoria atipica, de contratos resultard, alids, do enquadramento feito pelo
Tribunal de Contas sobre os contratos de empréstimo de curto prazo celebrados por autarquias locais
que sejam amortizados para além do ano econémico em que sdo contratados. Caso se entendesse que 0
facto de a amortizagdo ocorrer no ano econdmico subsequente ndo operava a transformacdo da
natureza da divida mantinha-se, com o devido respeito, a coeréncia do regime.

“Em rigor, nem sequer se podera afirmar que o visto é “prévio”, porque o contrato ja esta a ser
plenamente utilizado. Ao invés, mesmo nas situacdes previstas no artigo 45.2, n.2 1 da LOPTC, o visto é
prévio a producdo de efeitos financeiros.
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artigos 37.%, n.2 1 da LFL e 53.%,n.2 1 da LOE de 2011...”, infragdo financeira tipificada na alinea
f) do n.2 1 do artigo 65.2 da LOPTC - Pela ultrapassagem dos limites de endividamento .

A celebragdo a que a caracterizagdo transcrita da eventual infragdo se refere é a celebragdo de
um contrato de empréstimo, em 07/10/2011.

E se duvidas existissem, o apuramento dos eventuais responsaveis foi feito por referéncia as
votagdes que aprovaram a contracao do empréstimo, na Cdmara Municipal e na Assembleia
Municipal, e a votagdo que aprovou a minuta do contrato de empréstimo (quadro n.2 6, pag.
22 do relato).

Sendo que apenas sdo indiciados como responsaveis aqueles que votaram favoravelmente as
respetivas propostas, ou se abstiveram.

Assim, pode ter-se como certo que os factos que, neste caso, poderdo originar
responsabilidades financeiras sdo estes, e apenas estes, e que o apuramento daquelas
responsabilidades sera feito por referéncia, apenas, a quem votou favoravelmente as
propostas, ou se absteve nas respetivas votagdes, e ndo a todos os membros dos drgdos.

A data da celebragdo do contrato de empréstimo (e, por maioria de razdo, nas datas de
10/08/2011 e 06/10/2011) o limite do endividamento liquido para o Municipio por referéncia
a 31/12/2011 era calculado nos termos do artigo 53.2, n.2 1 da Lei n.2 55-A/2010, de 31 de
dezembro (LOE para 2011).

Dispunha este artigo que, em 31 de dezembro de 2011, o valor do endividamento liquido de
cada municipio, calculado nos termos da Lei n.2 2/2007, de 15 de janeiro, ndo poderia exceder
0 que existia em 30 de setembro de 2010.

No caso do Municipio de Setubal, o endividamento liquido em 30/09/2010 era de 41.964.536€.

Pelo que, nos termos da lei em vigor a data da celebragdo do contrato, o limite do
endividamento liquido do Municipio a 31/12/2011 seria precisamente de 41.964.536€.

Considerando que o endividamento liquido do Municipio em 31/12/2011 veio a fixar-se em
24.148.503€, é indubitével que, quando da contratagdo da abertura de crédito (e por maioria
de razdo em 10/08/2011 e em 06/10/2011), o Municipio dispunha uma larga margem de
endividamento liquido disponivel (mais de 15 milhdes de euros), pelo que, mesmo segundo
critérios da maior prudéncia, nas datas das votagdes (10/08/2011 e 06/10/2011) ndo se
colocava qualquer contingéncia, por mais remota, de ultrapassagem do limite de
endividamento liquido.

Sendo portanto verdadeira a afirmagdo de que, na data das votagdes, o quadro legal vigente e
a situagdo de facto existente apresentavam enquadramento para o teor das deliberagdes.

No entanto, violando os principios da seguranga e da certeza juridicas’, a Assembleia da
Republica veio a aprovar, em 30/11/2011, a Lei n.2 60-A/2011, que alterou a LOE para 2011,
determinando, pela alteragdo do artigo 53.2 da LOE para 2012, que o limite de endividamento

*Com respeito por opinido contraria, assim se entende.
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dos Municipios a 31/12/2011 ja ndo seria igual ao valor do endividamento liquido registado a
30/09/2010, mas sim igual ao registado a 31/12/2010.

Desconhece-se a ratio desta alteragdo legislativa, que pode ter significado, para cada
Municipio, conforme o endividamento liquido registado a 31/12/2010 fosse superior, igual ou
inferior ao registado a 30/09/2010, o aumento, a manutengdo ou a diminuigdo do limite de
endividamento liquido.

No caso do Municipio de Setubal, significou uma diminuigdo do limite de endividamento
liquido em 47,6%.

N&o se afigura necessario, sequer, enfatizar que, tendo a Lei n.2 60-A/2011 foi publicada em
Diario da Repdblica em 30/11/2011, o mais elementar juizo de direito sobre uma norma que
determina uma reducdo do limite do endividamento liquido de um Municipio (ou de uma
Freguesia, ou do Estado) de 47,6%, em 30 dias, teria de concluir pela impossibilidade do
objeto, ou, dito de outra forma, pela impossibilidade juridica do cumprimento da norma, pelo
menos nas situacdes que o endividamento efetivo se aproximasse do limite de endividamento.

Sendo por isso de considerar proceder a alegacdo de inconstitucionalidade do artigo 60.2 da
Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, na parte em que alterou o artigo 53.2 da Lei n.2 55-A/2010, de
31/12, por violagdo dos principios da seguranga e certeza juridicas, o que, por mera cautela,
ndo deixa de se fazer.

Efetivamente, a data da pratica dos atos, a aprovagdo da celebragdo do contrato de
empréstimo e a aprovagdo da respetiva minuta, tais atos apresentavam-se conformes a lei e
insuscetiveis de constituirem a violacdo do limite de endividamento liquido vigente.

Pelo que, segundo o principio tempus regit actum, os atos foram legalmente praticados.

Acrescendo ainda que, em sede de responsabilidade financeira sancionatéria prevalece o
principio da aplicagdo da lei mais favoravel (considerando que o direito da responsabilidade
financeira serd um ramo auténomo do direito sancionador — neste sentido, Cluny,
Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, 1.2 edigdo, dezembro de 2011, pég. 88),
sendo que, mesmo a admitir a pratica de atos supervenientemente ilegais por via da
publicagdo posterior de uma lei que, op legis, transformaria atos legais em atos ilegais, existiria
6bvio fundamento para afastar qualquer juizo de culpa.

Termos em que se pugna pela legalidade das deliberagdes da Camara Municipal de
10/08/2011 e 06/10/2011.

Sem conceder,
A existéncia de culpa constitui um requisito indispensavel para a puni¢ao do agente.

A exponente ndo ignora a doutrina que, no campo do direito financeiro sancionador, admite
uma densidade da nogdo de culpa (Cluny, idem, pag. 134), e a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas sobre a diligéncia exigivel aos responsaveis pela gestdo e administragdo publica (por
todos, 0 acérddo n.2 01/2013 da 3.2 secgdo).
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De todo o modo, situagdes ocorrerdo suscetiveis de fundamentar a exclusdo da
responsabilidade.

No caso concreto, a deliberagdo sobre a contragdo do empréstimo, como é do conhecimento
do Tribunal, foi tomada com base na informagdo escrita, ndo apenas de um técnico, mas de
um Diretor do Departamento de Administragdo e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta
experiéncia profissional.

Acresce e sobreleva que a aprovagdo e publicagdo da Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, constituiu-
se como um normativo novo, impossivel de ser conhecido pelos exponentes a data das
deliberagdes.

Em rigor, naquelas datas, recorde-se, 10/08/2011 e 06/10/2011, qualquer eventual
informacdo no sentido da ilegalidade das deliberagdes por violagdo do limite de
endividamento liquido do Municipio seria, ela propria, desprovida de qualquer fundamento,
uma vez que o Municipio dispunha, a luz da lei em vigor, de larga capacidade de
endividamento disponivel (mais de 15 milhdes de euros).

Pelo que, nem sequer a titulo de negligéncia poderiam os exponentes configurar a violagdo de
uma lei que ndo existia, que ndo havia sido ainda proposta a Assembleia da Republica, e que
ndo havia sequer sido aprovada em Conselho de Ministros (o que ocorreu, como é publico, em
13/10/2011).

Termos em que se pugna pela existéncia de fundamento para considerar excluida a
responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08 (LOPTC),
aplicavel por remissao do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma.

Por dltimo, e sem conceder, mesmo admitindo a ocorréncia de um comportamento
negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erdrio publico e o preenchimento, que se
afirma, dos demais requisitos previstos nas alineas b) e c) do n.2 8 do artigo 65.2 da LOPTC,
permitirdo formular uma douta decisdo de relevagdo da responsabilidade.

E também imputada a signatéria a pratica de um ato de utilizagio do empréstimo para
finalidade diferente das legalmente previstas para os empréstimos de curto prazo, bem assim
como a manutengdo/prorrogagdo do empréstimo sem autorizagdo da Camara e da Assembleia
Municipais.

E assim seria porque, ndo tendo o empréstimo sido amortizado no prazo de um ano contado
da sua contratagdo, a manutencdo da divida apds 07/10/2012 e até 31/10/2012 determinou
que a mesma se transformasse em dividla de médio prazo e num instrumento de
financiamento do défice orgamental do Municipio.

Sendo verdade que ocorreu uma pequena dilagdo na data de amortizacdo do empréstimo,
concretamente vinte e quatro dias, a alteragdo da finalidade do empréstimo decorre da lei,
ndo correspondendo necessariamente a uma vontade do agente.
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No caso concreto, ndo houve, nunca, qualquer intengdo, qualquer vontade, de utilizar o
empréstimo para finalidade diversa do apoio a tesouraria, como alids a data de amortizagdo
evidencia.

Efetivamente, a utilizagdo do empréstimo perdurou por apenas mais vinte e quatro dias e, ndo
pondo naturalmente em causa a subsungdo dos factos as normas, julga-se manifesto que os
mesmos factos evidenciam a auséncia de intencdo de financiar o défice através do
empréstimo, bem assim como de prorrogar efetiva e materialmente a vigéncia do contrato
para além do prazo de um ano.

Assim se poderia considerar se a utilizagdo do empréstimo tivesse perdurado para além do
final do ano de 2012, ou, admite-se, mesmo que apenas por mais um més completo.

Mas tal ndo aconteceu, tendo 0 empréstimo sido amortizado ainda dentro do més de Outubro,
n3o provocando esta dilagdo quaisquer alteragdes na informagdo de reporte das contas do
Municipio a 31/10/2012.

Importa ainda, sumariamente, explicitar as razdes para tal dilagdo.

Como foi ja referido, tratava-se de concluir a execugdo de um contrato que tinha,
legitimamente, entendia-se e entende-se, produzido todos os seus efeitos antes da sujeicdo a
visto prévio, mas que, segundo o acérddo do Tribunal de Contas de recusa do visto, de
21/09/2012, ndo poderia ter produzido qualquer efeito antes do visto.

A luz do citado acérddo, seria entdo necessario concluir a execugdo de um contrato que nunca
deveria ter sido executado®, o que gerou a necessidade, por parte dos servios, de andlise com
vista a definigdo de qual a melhor conduta a adotar, face a tal incongruéncia.

Logo que foi consolidado o juizo sobre a melhor conduta a adotar, no respeito pela decisdo de
recusa do visto, o empréstimo foi amortizado.

Como foi ja referido, a propria data de amortizagdo do empréstimo evidencia a auséncia de
qualquer intencdo de utilizagdo efetiva do empréstimo para finalidade diversa do apoio a
tesouraria.

Em rigor, a situagdo verificada ndo constituiu, do ponto de vista da vontade do agente, nem
uma utilizagdo do empréstimo para finalidade diferente da legalmente prevista, nem a
prorrogacdo do prazo de vigéncia do empréstimo, mas tdo s um pequeno atraso, reforga-se,
de vinte e quatro dias, na respetiva amortizacdo.

Termos em que sera de admitir a existéncia de fundamento para considerar excluida a
responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08 (LOPTC),
aplicavel por remissdo do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma.

E ainda imputada a signatdria a realizacdo de pagamentos em desrespeito das normas
contabilisticas que regulam o pagamento dos encargos financeiros, pelo facto de os juros

© No sendo sequer de aplicar, segundo a tese que fundamenta o acérd3o, a previs3o do artigo 45.2, n.2
3, da LOPTC.
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relativos ao empréstimo contratado, constando embora dos extratos bancérios do Municipio e
estando evidenciados como valores a reconciliar, ndo terem sido em tempo registados
contabilisticamente.

Sobre a matéria, cumpre referir que, admitindo hoje, a luz da informagéo disponivel, que se
afiguraria adequado ndo ter mantido os valores relativos a encargos decorrentes do contrato
de empréstimo em reconciliagdo, a verdade é que a complexidade juridica ja supra
evidenciada fundamentou uma atuagdo diversa dos servicos municipais, suportada no
entendimento varias vezes veiculado pelo entdo Diretor do Departamento de Administragdo
Geral e Finangas, no sentido de o facto de o contrato poder produzir todos os seus efeitos
antes da decisdo sobre o visto prévio, mas ainda assim estar sujeito a visto prévio,
fundamentar a manutengdo dos valores em causa evidenciados nos movimentos bancarios,
mantendo-0 o seu registo contabilistico pendente.

Sendo conhecida a jurisprudéncia do Tribunal de Contas sobre a necessidade de preparagdo
daqueles que servem a causa publica, ainda assim, decisdo da signataria em sentido diverso
teria constituido uma decisdo contra parecer técnico, suscetivel também ela de gerar
responsabilidade financeira.

Face a complexidade do enquadramento juridico dos factos, que se confia serd naturalmente
reconhecida, a atuagdo da signatdria constituiu um comportamento ditado por principios de
prudéncia e boa fé, acolhendo o parecer técnico dos servigos, dirigidos por um Diretor do
Departamento de Administracdo Geral e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta
experiéncia profissional.

Face a melhor informagdo disponivel a data, atuou a signataria na convic¢do da licitude do seu
comportamento, julgando-se existir de fundamento para considerar excluida a
responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08 (LOPTC),
aplicavel por remissdo do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma, reforca-se, face a
complexidade do enquadramento juridico, face ao qual, mesmo um titular de cargo politico
ndo estaria obrigado a enunciar a solugdo juridica, contra parecer técnico, que melhor se
coaduna com a lei.

Em conclusdo:

1. Acompanha-se a tese do Ministério Publico no sentido de a obrigagdo de sujeigdo a
visto prévio dos contratos de empréstimo de curto prazo na modalidade de abertura
de crédito cuja execugdo perdure para além do ano econdmico em que forem
contratados se constituir apenas no inicio do ano econdmico subsequente ao da
contratacdo;

2. Atento o exposto, a producdo de efeitos do contrato entre 07/10/2011 e 31/12/2011
apresenta-se legal;

3. A LOPTC ndo inclui qualquer previsdo sobre a suspensdo de producdo de efeitos de
contratos cuja obrigagdo de sujeicdo a visto nasca em momento posterior a um
periodo em que o contrato j& produziu, plena e licitamente, todos os seus efeitos,
incluindo os financeiros;
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Pelo que ndo existe norma que preveja a existéncia de responsabilidade financeira
pela execugdo financeira de um contrato que retina aquelas caracteristicas;
Admitindo-se, em limite, e com dvidas provavelmente inultrapassaveis decorrentes
da aplicagdo do instituto da integragdo de lacunas em direito sancionatdrio, que
pudesse ocorrer responsabilidade caso o valor executado depois da data a partir da
qual fosse constituida a obrigagdo de sujeigdo a visto prévio excedesse a programagdo
contratualmente estabelecida para o periodo, o que ndo ocorreu;

A data da celebragdo do contrato de empréstimo (e, por maioria de razdo, nas datas
de 10/08/2011 e 06/10/2011) o limite do endividamento liquido para o Municipio por
referéncia a 31/12/2011 era calculado nos termos do artigo 53.2, n.2 1 da Lei n.2 55-
A/2010, de 31 de dezembro (LOE para 2011);

Pelo que os atos praticados, eram, a luz da lei vigente na data de pratica de cada um
deles, conformes a lej;

Ndo s6 porque cumpriam todos os limites de endividamento validos naquelas datas,
como também porque, atentas as conclusdes anteriores, era licito celebrar um
contrato de empréstimo cujo prazo maximo de utilizagdo ultrapassasse o termo do
ano econémico da contratagdo e ainda assim, considerd-lo, para todos os efeitos, na
data da contratacdo, e até ao termo do ano econdmico em curso, como empréstimo
de curto prazo e como divida ndo fundada;

Embora a data de amortizagdo do empréstimo tenha ocorrido vinte e quatro dias para
além do periodo de um ano, o préprio facto de a dilagdo ter expressdo tdo reduzida, e
ter ocorrido ainda no més em que o prazo de utilizagdo havia completado um ano
demonstra a auséncia de vontade no sentido, quer de financiar estruturalmente o
deficit do Municipio (por apenas vinte e quatro dias), quer de prorrogar formalmente o
prazo de amortizagdo do empréstimo;

Admitindo-se hoje, a luz da informagdo agora disponivel, que se afiguraria adequado
ndo ter mantido os valores relativos a encargos decorrentes do contrato de
empréstimo em reconciliagdo, a verdade é que a complexidade juridica da situacdo
fundamentou uma atuacdo diversa dos servicos municipais, suportada no
entendimento vérias vezes veiculado pelo entdo Diretor do Departamento de
Administragdo Geral e Finangas, no sentido de o facto de o contrato poder produzir
todos os seus efeitos antes da decisdo sobre o visto prévio, mas ainda assim estar
sujeito a visto prévio, fundamentar a manutengdo dos valores em causa evidenciados
nos movimentos bancarios, mantendo-o o seu registo contabilistico pendente;

Sendo conhecida a jurisprudéncia do Tribunal de Contas sobre a necessidade de
preparacdo daqueles que servem a causa publica, ainda assim, decisdo da signataria
em sentido diverso teria constituido uma decisdo contra parecer técnico, suscetivel
também ela de gerar responsabilidade financeira;

Face & complexidade do enquadramento juridico dos factos, que se confia serd
naturalmente reconhecida, a atuagdo da signatdria constituiu um comportamento
ditado por principios de prudéncia e boa fé, acolhendo o parecer técnico dos servigos,
dirigidos por um Diretor do Departamento de Administracdo Geral e Finangas,
licenciado em Direito, e com vasta experiéncia profissional, e na convicgdo, a data da
sua licitude;
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13. A excecional complexidade juridica da situagio criada fundamenta um juizo de
exclusdo da responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2
98/97, de 26/08 (LOPTC), aplicavel por remissdo do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo
diploma;

14. Por ltimo, e sem conceder, mesmo admitindo a ocorréncia de um comportamento
negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erdrio plblico e o preenchimento,
que se afirma, dos demais requisitos previstos nas alineas b) e ¢) do n.2 8 do artigo
65.2 da LOPTC, permitirdo formular uma douta decisio de relevagio da
responsabilidade.

Certa da melhor atengdo, com os melhores cumprimentos,

M Dol J@:n
Maria das Dores Meira

Presidente da Camara
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Diretor Geral do Tribunal de Contas
Avenida Barbosa du Bocage, n.2 61

1050-189 Lishoa

Setubal, 18 de Outubro de 2013
Assunto: Processo n.2 05/2012 — ARF 12 S DCC

André Valente Martins, Carlos Alberto Mendonga Rabagal, Carla Alexandra Potrica Guerreiro
e Manuel Joaquim Pisco Lopes, notificados para, querendo, se pronunciarem sobre o
conteudo do relato de auditoria elaborado no ambito do processo identificado em epigrafe,
vém por este meio apresentar a sua prontncia, o que fazem nos seguintes termos:

No citado relato, é imputada aos signatarios a pratica de uma ilegalidade suscetivel de
ocasionar responsabilidade financeira sancionatéria;

Essa ilegalidade traduzir-se-ia no “desrespeito do limite de endividamento liquido do Municipio
de Setubal, quer aquando da celebragio (sem montante suficiente para o efeito) quer em
31/11/2011 (encontrando-se em excesso de endividamento) e, como tal, com violagdo dos
artigos 37.2, n.2 1 da LFL e 53.%,n.2 1 da LOE de 2011...”, infragdo financeira tipificada na alinea
f) do n.2 1 do artigo 65.2 da LOPTC - Pela ultrapassagem dos limites de endividamento -;

A celebragdo a que a caracterizagdo transcrita da eventual infragdo se refere é a celebragao de
um contrato de empréstimo, em 07/10/2011;

E se duvidas existissem, o apuramento dos eventuais responsaveis foi feito por referéncia as
votagdes que aprovaram a contragdo do empréstimo, na Cdmara Municipal e na Assembleia
Municipal, e a votagdo que aprovou a minuta do contrato de empréstimo (quadro n.2 6, pag. 22
do relato);

Sendo que apenas sdo indiciados como responsaveis aqueles que votaram favoravelmente as
respetivas propostas, ou se abstiveram;

Assim, pode ter-se como certo que os factos que poderdo originar responsabilidades
financeiras sdo estes, e apenas estes, e que o apuramento daquelas responsabilidades sera
feito por referéncia, apenas, a quem votou favoravelmente as propostas, ou se absteve nas
respetivas votagdes, e ndo a todos os membros dos érgdos;

A data da celebracdo do contrato de empréstimo (e, por maioria de razio, nas datas de 10/08/2011
e 06/10/2011) o limite do endividamento liquido para o Municipio a 31/12/2011 era calculado
nos termos do artigo 53.2, n.2 1 da Lei n.2 55-A/2010, de 31 de dezembro (LOE para 2011);

BeTC 22 10713 19303
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Dispunha este artigo que, em 31 de dezembro de 2011, o valor do endividamento liquido de
cada municipio, calculado nos termos da Lei n.2 2/2007, de 15 de janeiro, ndo poderia exceder
o que existia em 30 de setembro de 2010;

No caso do Municipio de Setubal, o endividamento liquido em 30/09/2010 era de 41.964.536€;

Pelo que, nos termos da lei em vigor a data da celebragdo do contrato, o limite do
endividamento liquido do Municipio a 31/12/2011 seria precisamente de 41.964.536€;

Considerando que o endividamento liquido do Municipio em 31/12/2011 veio a fixar-se em
24.148.503€, é indubitével que, quando da contratagdo da abertura de crédito (e por maioria de
razio em 10/08/2011 e em 06/10/2011), o Municipio dispunha uma larga margem de
endividamento liquido disponivel (mais de 15 milhdes de euros), pelo que, mesmo segundo
critérios da maior prudéncia, nas datas das votagGes (10/08/2011 e 06/10/2011) ndo se colocava
qualquer contingéncia, por mais remota, de ultrapassagem do limite de endividamento
liquido;

Sendo portanto verdadeira a afirmagdo de que, na data das votagdes, o quadro legal vigente e
a situagdo de facto existente apresentavam enquadramento para o teor das deliberagdes;

No entanto, entende-se, s.m.o., que, violando os principios da seguranca e da certeza juridicas,
a Assembleia da Republica veio a aprovar, em 30/11/2011, a Lei n.2 60-A/2011, que alterou a
LOE para 2011, determinando, pela alteragdo do artigo 53.2 da LOE, que o limite de
endividamento dos Municipios a 31/12/2011 ja ndo seria igual ao valor do endividamento
liquido registado a 30/09/2010, mas sim igual ao registado a 31/12/2010;

Desconhece-se a ratio desta alteragdo legislativa, que pode ter significado, para cada
Municipio, conforme o endividamento liquido registado a 31/12/2010 fosse superior, igual ou
inferior ao registado a 30/09/2010, o aumento, a manutengdo ou a diminuicdo do limite de
endividamento liquido;

No caso do Municipio de Setubal, significou uma diminuicdo do limite de endividamento
liquido em 47,6%;

Néo se afigura necessario, sequer, enfatizar que, tendo a Lei n.2 60-A/2011 foi publicada em
Diario da Republica em 30/11/2011, o mais eiementar juizo de direito sobre uma norma que
determina uma reducdo do limite do endividamento liquido de um Municipio (ou de uma
Freguesia, ou do Estado) de 47,6%, em 30 dias, teria de concluir pela impossibilidade do objeto,
ou, dito de outra forma, pela impossibilidade juridica do cumprimento da norma, pelo menos
nas situagdes que o endividamento efetivo se aproximasse do limite de endividamento;

Sendo por isso de considerar proceder a alegagdo de inconstitucionalidade do artigo 60.2 da
Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, na parte em que alterou o artigo 53.2 da Lei n.2 55-A/2010, de
31/12, por violagdo dos principios da seguranga e certeza juridicas, o que, por mera cautela,
ndo deixa de se fazer;
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Efetivamente, a data da pritica dos atos, a aprovagdo da celebragdo do contrato de
empréstimo e a data da aprovagdo da respetiva minuta, tais atos apresentavam-se conformes
a lei e insuscetiveis de constituirem a violagdo do limite de endividamento liquido vigente;

Pelo que, segundo o principio tempus regit actum, os atos foram legalmente praticados;

Acrescendo ainda que, em sede de responsabilidade financeira sancionatéria prevalece o
principio da aplicagdo da lei mais favoravel (considerando que o direito da responsabilidade
financeira sera um ramo auténomo do direito sancionador — neste sentido, Cluny, Responsabilidade
Financeira e Tribunal de Contas, 1.2 edigéo, dezembro de 2011, pag. 88), sendo que, mesmo a admitir
a prética de atos supervenientemente ilegais por via da publicagdo posterior de uma lei que,
op legis, transformaria atos legais em atos ilegais, existiria fundamento para afastar qualquer
juizo de ilicitude.

Termos em que se pugna pela legalidade das deliberagdes da Camara Municipal de
10/08/2011 e 06/10/2011.

Sem conceder,
A existéncia de culpa constitui um requisito indispensavel para a punigdo do agente.

Os exponentes ndo ignoram a doutrina que, no campo do direito financeiro sancionador,
admite uma densidade da nogdo de culpa (Cluny, idem, pag. 134), e a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas sobre a diligéncia exigivel aos responséveis pela gestdo e administragao
publica (por todos, 0 acérdado n.2 01/2013 da 3.2 secgdo);

De todo o modo, situagbes ocorrerdo suscetiveis de fundamentar a exclusdo da
responsabilidade.

No caso concreto, a deliberagdo sobre a contragdo do empréstimo, como é do conhecimento
do Tribunal, foi tomada com base na informagdo escrita, ndo apenas de um técnico, mas de
um Diretor do Departamento de Administragdo e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta
experiéncia profissional.

Acresce e sobreleva que a aprovagdo e publicagdo da Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, constituiu-
se como um normativo novo, impossivel de ser conhecido pelos exponentes a data das
deliberagGes.

Em rigor, naquelas datas, recorde-se, 10/08/2011 e 06/10/2011, qualquer eventual
informacdo no sentido da ilegalidade das deliberagdes por violagdo do limite de
endividamento liquido do Municipio seria, ela propria, desprovida de qualquer fundamento,
uma vez que o Municipio dispunha, a luz da lei em vigor, de larga capacidade de
endividamento disponivel (mais de 15 milhes de euros).

Pelo que, nem sequer a titulo de negligéncia poderiam os exponentes configurar a violagao de
uma lei que ndo existia, que ndo havia sido ainda proposta a Assembleia da Republica, e que
ndo havia sequer sido aprovada em Conselho de Ministros (o que ocorreu, como é publico, em
13/10/2011).

—
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Termos em que se pugna pela existéncia de fundamento para considerar excluida a
responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08
(LOPTC), aplicavel por remissdo do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma.

Por dltimo, e sem conceder, mesmo admitindo a ocorréncia de um comportamento
negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erdrio publico e o preenchimento, que se
afirma, dos demais requisitos previstos nas alineas b) e c) do n.2 8 do artigo 65.2 da LOPTC,
permitirdo formular uma douta decisdo de relevagdo da responsabilidade.

Com os melhores cumprimentos,

!«ﬁ/sz/ U //4%4//

(André Valente Martins)

62m45444ﬁﬁiﬂh$uﬂQQ¢]
/

(Carlos Alberto Mendonga Rabagal)

Coul Mavand «n%\ K,‘L"'“\—

(Carla Alexandra Potrica Guerreiro)

ey Pk

(Manuel Joaquim Pisco Lopes)
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b)

c)

d)

e)

Exm® Senhor

Diretor Geral do Tribunal de Contas
Avenida Béarbara du Bocage, n° 61

1069-045 Lisboa

Fax 217 940 567

E-mail: dg@tcontas.pt

Setiibal, 22 de Outubro de 2013

ASS: Proc. 5/2013 - ARF — 1" Secgdo DCC

Exm® Senhor,

Notificada para s¢ pronunciar sobre o contelido de relatério de auditoria efetuado no dmbito do
processo fiscalizagio prévia n® 99/2012 — Contrato de Abertura de Crédito na Modalidade de
Conta Corrente, celebrado entre a Camara Municipal de Setibal e o Banco Santander Totta,

S.A., vem Maria da Graga Chambino Ramos dizer o seguinte:

Como resulta expresso do teor do v/ relatdrio, a signataria, enquanto Vereadora da
CAmara Municipal de Setibal, participou unicamente na reunido ordinéria da Camara
Municipal realizada em 6 de Outubro de 2011.

Os procedimentos necessérios a aprovagiio do empréstimo tiveram duas fases distintas:
A deliberagio da realizagio do empréstimo, tomada em reunido ordindria de 10 de
Agosto de 2011, & qual a signatéria néo esteve presente ¢ a deliberagdo de aprovagio da
minuta do contrato, tomada em reunifio de 6 de Outubro de 2011, em cuja votagdo a
signatéria absteve-se.

Por sua vez, a Assembleia Municipal enquanto érgio deliberativo, tomou a deliberagio
de aprovagdio do empréstimo na sessdo de 19 de Setembro, que intermediou a primeira e
segunda reunides do érgdo executivo.

Desde ja refira-se que a signatdria néio participou na discussdo da aprovagdo e dos
termos e condigdes da realizagiio do contrato, mas apenas da minuta do contrato, tendo
optado por se abster.

Quanto A formag#o da sua vontade em abster-se resultou da orientagdo politica recebida

pelo partido a que se encontra vinculada e eleita, em obediéncia & disciplina partidaria.
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f) Nio existia motivo para votar contra porquanto a decisdo ja fora tomada pelo drgéo

executivo em momento anterior ¢ tinha merecido aprovagdo apds ser submetido ao

drgio deliberativo.

¢) Em suma: na reunido do drglo executivo em que a signatéria esteve presente, a (inica

deliberagdo tomada respeita a minuta do contrato sendo que da sua abstengdo, ndo

resulta qualquer anuéncia & deliberagiio tomada porquanto ndo foi naquela que s¢

deliberou contratar o empréstimo mas na reunifio de 10 de Agosto de 2011, como

mostram as atas.

Sem outro assunto, sou

Nestes termos e nos melhores de direito e sempre
com o mui douto suprimento de V. Ex* deve a
signatiria  ser  afastada  de  qualquer

responsabilidade atentas as razSes supra expressas.

E o que se lhe oferece responder.

Com os melhores cumprimentos

é&axugu4ulk
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Exmo. Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas
Avenida Barbosa du Bocage, n.2 61

1050-189 Lishoa

Setubal, 21 de Outubro de 2013

Assunto: Processo n.2 05/2013 - ARF 12 S DCC

José Carlos Tavares da Siva, notificado para, querendo, se pronunciar sobre o contetdo do
relato de auditoria elaborado no dmbito do processo identificado em epigrafe, vem por este
meio apresentar a sua pronncia, o que faz nos seguintes termos:

No citado relato, é imputada ao signatdrio a prética de uma ilegalidade suscetivel de ocasionar
responsabilidade financeira sancionatdria;

Essa ilegalidade traduzir-se-ia no “desrespeito do limite de endividamento liquido do Municipio
de Setubal, quer aquando da celebragdo (sem montante suficiente para o efeito) quer em
31/12/2011 (encontrando-se em excesso de endividamento) e, como tal, com violagdo dos
artigos 37.%,n.2 1 da LFL e 53.9,n.2 1 da LOE de 2011...”, infragdo financeira tipificada na alinea
f) do n.2 1 do artigo 65.2 da LOPTC - Pela ultrapassagem dos limites de endividamento -;

A celebragdo a que a caracterizagdo transcrita da eventual infragdo se refere é a celebragdo de
um contrato de empréstimo, em 07/10/2011;

E se duvidas existissem, o apuramento dos eventuais responsaveis foi feito por referéncia as
votagdes que aprovaram a contragdo do empréstimo, na Camara Municipal e na Assembleia
Municipal, e a votagdo que aprovou a minuta do contrato de empréstimo (quadros n.2 6, pags.
22 e 23 do relato);

Sendo que apenas sdo indiciados como responsaveis aqueles que votaram favoravelmente a
proposta, ou se abstiveram, no caso concreto de autorizagdo de recurso ao crédito, na reunido
de 19/09/2011

Assim, pode ter-se como certo que o facto que podera originar responsabilidades financeiras é
este, e apenas este, e que o apuramento daquelas responsabilidades serd feito por referéncia,
apenas, a quem votou favoravelmente a proposta, ou se absteve na respetiva votagdo, e ndo a
todos os membros do drgdo;

e
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A data da celebragdo do contrato de empréstimo (e, por maioria de razéo, na data de 19/09/2011)
o limite do endividamento liquido para o Municipio a 31/12/2011 era calculado nos termos do
artigo 53.2, n.2 1 da Lei n.2 55-A/2010, de 31 de dezembro (LOE para 2011);

Dispunha este artigo que, em 31 de dezembro de 2011, o valor do endividamento liquido de
cada municipio, calculado nos termos da Lei n.2 2/2007, de 15 de janeiro, ndo poderia exceder
0 que existia em 30 de setembro de 2010;

No caso do Municipio de Setdbal, o endividamento liquido, em 30/09/2010 era de
41.964.536€;

Pelo que, nos termos da lei em vigor a data da celebragdo do contrato, o limite do
endividamento liquido do Municipio a 31/12/2011 seria precisamente de 41.964.536€;

Considerando que o endividamento liquido do Municipio em 31/12/2011 veio a fixar-se em
24.148.503€, é indubitavel que, quando da contratagdo da abertura de crédito (e por maioria de
razio em 10/08/2011 e em 06/10/2011), o Municipio dispunha uma larga margem de
endividamento liquido disponivel (mais de 15 milhdes de euros), pelo que, mesmo segundo
critérios da maior prudéncia, na data da votagdo (19/09/2011) ndo se colocava qualquer
contingéncia, por mais remota, de ultrapassagem do limite de endividamento liquido;

Sendo portanto verdadeira a afirmagdo de que, na data da votagdo, o quadro legal vigente e a
situagdo de facto existente apresentavam enquadramento para o teor da deliberagdo;

No entanto, entende-se, s.m.o., que, violando os principios da seguranga e da certeza juridicas,
a Assembleia da Republica veio a aprovar, em 30/11/2011, a Lei n.2 60-A/2011, que alterou a
LOE para 2011, determinando, pela alteragdo do artigo 53.2 da LOE, que o limite de
endividamento dos Municipios a 31/12/2011 ja ndo seria igual ao valor do endividamento
liquido registado a 30/09/2010, mas sim igual ao registado a 31/12/2010;

Desconhece-se a ratio desta alteragdo legislativa, que pode ter significado, para cada
Municipio, conforme o endividamento liquido registado a 31/12/2010 fosse superior, igual ou
inferior ao registado a 30/09/2010, o aumento, a manutengdo ou a diminuigdo do limite de
endividamento liguido;

No caso do Municipio de Setubal, significou uma diminuicdo do limite de endividamento
liquido em 47,6%;

Néo se afigura necessario, sequer, enfatizar que, tendo a Lei n.2 60-A/2011 foi publicada em
Didrio da Republica em 30/11/2011, o mais elementar juizo de direito sobre uma norma que
determina uma redugdo do limite do endividamento liquido de um Municipio (ou de uma
Freguesia, ou do Estado) de 47,6%, em 30 dias, teria de concluir pela impossibilidade do objeto,
ou, dito de outra forma, pela impossibilidade juridica do cumprimento da norma, pelo menos
nas situagdes que o endividamento efetivo se aproximasse do limite original de
endividamento;

Sendo por isso de considerar proceder a alegagdo de inconstitucionalidade do artigo 60.2 da
Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, na parte em que alterou o artigo 53.2 da Lei n.2 55-A/2010, de
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31/12, por violagdo dos principios da seguranga e certeza juridicas, o que, por mera cautela,
ndo deixa de se fazer;

Efetivamente, a data da pratica dos atos, a aprovagdo da celebragdo do contrato de
empréstimo e a data da aprovagdo da respetiva minuta, tais atos apresentavam-se conformes
a lei e insuscetiveis de constituirem a violagdo do limite de endividamento liquido vigente;

Pelo que, segundo o principio tempus regit actum, os atos foram legalmente praticados;

Acrescendo ainda que, em sede de responsabilidade financeira sancionatéria, prevalece o
principio da aplicagdo da lei mais favordvel (considerando que o direito da responsabilidade
financeira serd um ramo auténomo do direito sancionador — neste sentido, Cluny, Responsabilidade
Financeira e Tribunal de Contas, 1.2 edigdo, dezembro de 2011, pag. 88), sendo que, mesmo a admitir
a prética de atos supervenientemente ilegais por via da publicagdo posterior de uma lei que,
op legis, transformaria atos legais em atos ilegais, existiria fundamento para excluir a ilicitude;

Termos em que se pugna pela legalidade da deliberagdo da Assembleia Municipal de
19/09/2011.

Sem conceder,
A existéncia de culpa constitui um requisito indispensavel para a puni¢ao do agente;

0 exponente ndo ignora a doutrina que, no campo do direito financeiro sancionador, admite
uma densidade da nogdo de culpa (Cluny, idem, pag. 134), e a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas sobre a diligéncia exigivel aos responsaveis pela gestdo e administragdo publica (por
todos, 0 acdrdao n.2 01/2013 da 3.2 secgdo);

De todo o modo, situagdes ocorrerdo suscetiveis de fundamentar a exclusdo da
responsabilidade;

No caso concreto, a deliberagdo sobre a contragdo do empréstimo, como é do conhecimento
do Tribunal, foi tomada com base na informagdo escrita, ndo apenas de um técnico, mas de
um Diretor do Departamento de Administragdo e Finangas, licenciado em Direito, e com vasta
experiéncia profissional;

0 exponente ndo &, legalmente, titular de cargo politico, nem titular de alto cargo publico, e a
sua atividade principal ndo é, tdo pouco, o exercicio de fungdes de gestdo e administragao
publica;

Pelo contrario, exerce profissdo procurando, muitas vezes com esforco pessoal e sacrificio
familiar, compatibilizar a sua atividade profissional (necesséria também para obter os rendimentos
necessarios a economia familiar) com o cumprimento de uma cidadania responsavel e
participante, através do exercicio de fungdes de membro da Assembleia Municipal;

Esta menor intensidade, por comparagdo com outras fungdes (muitas delas até exercidas por
forca da lei em regime de exclusividade) ndo pode deixar de significar uma graduagao no conceito
de diligéncia exigivel que o Tribunal certamente ponderaré;
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Acresce e sobreleva que a aprovagdo e publicagdo da Lei n.2 60-A/2011, de 30/11, constituiu-
se como um normativo novo, impossivel de ser conhecido pelo exponente a data da
deliberagdo;

Em rigor, naquela data, recorde-se, 19/09/2011, qualquer eventual informagdo no sentido da
ilegalidade das deliberagdes por violagdo do limite de endividamento liquido do Municipio
seria, ela prépria, desprovida de qualquer fundamento, uma vez que o Municipio dispunha, a
luz da lei em vigor a data, de larga capacidade de endividamento disponivel (mais de 15 milhdes
de euros);

Pelo que, nem sequer a titulo de negligéncia poderia o exponente configurar a violagdo de
uma lei que ndo existia, que ndo havia sido ainda proposta a Assembleia da Republica, e que
ndo havia sequer sido aprovada em Conselho de Ministros (o que ocorreu, como é publico, em
13/10/2011);

Termos em que se pugna pela existéncia de fundamento para considerar excluida a
responsabilidade, atento o disposto no n.2 5 do artigo 61.2 da Lei n.2 98/97, de 26/08
(LOPTC), aplicével por remiss3o do n.2 3 do artigo 67.2 do mesmo diploma.

Por Ultimo, e sem conceder, mesmo admitindo a ocorréncia de um comportamento
negligente, a auséncia de qualquer prejuizo para o erario publico e o preenchimento, que se
afirma, dos demais requisitos previstos nas alineas b) e c) do n.2 8 do artigo 65.2 da LOPTC,
permitirdo formular uma douta decisdo de relevagdo da responsabilidade.

Com os melhores cumprimentos,

(6 Gl Gty & o
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Rua Silva Porto, 2 — 72 dir.
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Exmo. Senhor

Diretor Geral do Tribunal de Contas
Avenida Barbosa du Bocage, n.° 61
1050-189 Lisboa

Setabal, 21 de Outubro de 2013
Assunto: Processo n.° 05/2013 — ARF 1* S DCC

Alberto Manuel de Sousa Pereira , membro da anterior Assembleia Municipal de
Setibal , notificado para, querendo, se pronunciar sobre o conteudo do relato de
auditoria elaborado no ambito do processo identificado em epigrafe, vem por este meio
apresentar a sua pronuncia, o que faz nos seguintes termos:

No citado relato, ¢ imputada ao signatario a pratica de uma ilegalidade susceptivel de
ocasionar responsabilidade financeira sancionatoria;

Essa ilegalidade traduzir-se-ia no “desrespeito do limite de endividamento liquido do
Municipio de Setibal, quer aquando da celebragdo (sem montante suficiente para o
efeito) quer em 31/12/2011 (encontrando-se em excesso de endividamento) e, como tal,
com violagdo dos artigos 37.° n.° 1 da LFL e 53.°n.° | da LOE de 2011...”, infragdo
financeira tipificada na alinea f) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC — Pela ultrapassagem
dos limites de endividamento -;

A celebragdo a que a caracterizago transcrita da eventual infragio se refere ¢ a
celebragdio de um contrato de empréstimo, em 07/10/2011.

O signatério recebeu uma minuta de resposta, redigida por um jurista, mas devido ao
seu caracter demasiado técnico ndo a utilizou. Resolvi entdo, a partir do parecer algo
“hermético” do jurista, eu proprio redigir uma resposta mais de acordo com a minha
formagdo de engenheiro , v‘ofessor e deputado municipal experiente.

De um ponto de vista legal ndo ponho em causa o Relato de Auditoria que me foi
enviado, mas, do ponto de vista de cidadania e da realidade na qual se movem as nossas
autarquias, ja tenho algo a dizer.

Efectivamente a Assembleia Municipal, AM, legalmente € o drgdo fiscalizador da
actividade do executivo camarario. Mas a realidade todos o dias nos mostra um
panorama muito diferente. Tenho mais de 30 anos de membro da AM de Setubal e
assim possuo experiéncia suficiente para afirmar que entre o estipulado na lei € a
realidade dos municipio vai uma grande distancia.

Na pratica o que se passa € o seguinte;

- Os membros das AM recebem as propostas do executivo, uma ou duas folhas, as
vezes acompanhadas de mais alguns documentos, redigidas pelos técnicos superiores do
executivo, que sdo as copias das propostas aprovadas na reunido do executivo.
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- A maioria esmagadora dos membros da AM ndo t€m competéncia técnica para
apreciarem documentos complexos sobre finangas. No caso concreto de Setibal em 35
membros apenas quatro tinham formagfio na area. Além disso, no caso em aprego na
Auditoria, a teia da legislagdo abrangida pelo assunto ¢ de tal maneira vasta que seria
humanamente impossivel destringar a ilegalidade da propsota a um simples cidaddo
que ndo trabalha nem a tempo parcial nestes assuntos. Pode-se argumentar que “quem
ndo sabe pergunta”. Mas tal argumento apenas revela ingenuidade. Qualquer divida
colocada ao executivo, na propria AM, receberia uma resposta, optimista
tranquilizadora, da qual que seria impossivel, em plena sessdo, avaliar a sua veracidade.
- Assim, os membros da AM em principio dividem-se logo em dois grupos. Os que
pertencem 4 maioria, ou ndo sdo oposigdo activa, aceitam de boa fé os documentos,
assim como as explicagdes do executivo, e votam favor ou se abstém. Os que pertencem
a oposigio activa votam sempre contra os documentos, independente do seu valor,
legalidade ou contetdo.

- Se compararmos quem votou a favor ou contra, no executivo € na AM, o assunto
relatado na Auditoria, cujas listas estdo nas pagina 31 e 32 , facilmente se verifica o que
afirmei acima.

Pelas razdes exposta embora legalmente esteja expresso na Lei o papel fiscalizador das
AM sobre os executivos ele € muito reduzido na pratica. Nos meus mais de 30 anos de
deputado local apenas umas quatro ou cinco vezes assisti & retirada de propostas das
ordem de trabalhos devido a objecgdes levantadas na AM. E mesmo nesses casos
apenas foi possivel devido @ superior competéncia, em certa 4reas, normalmente
juridica, de algum deputado municipal. Mas foram sempre excepgdes a regra.

Ali4s, em Portugal, em geral quem tem o poder, o executivo camarario neste caso, ndo
aceita de bom grado que as AM levantem questdes que ponham em causa as suas
propostas. A sensagdo que tenho, da minha longa experiéncia, ¢ que no intimo os nossos
autarcas ficariam muito contentes se as AM fossem extintas pela lei. Na sua visio estas
apenas servem para atrasar e complicar as decisdes do executivo. Claro que
publicamente elogiam o trabalho das AM e até sugerem, nos congressos, que estas
tenham mais poderes, mas a sua conduta didria, para com as AM, ¢ exactamente 0
contrario. Isto independentemente do partido ou coligagio que estd no poder no
municipio.

Esta foi a pronincia que entendi que deveria redigir.

Parafraseando os advogados estagiarios nos tribunais, tal como uma vez assisti, apenas
me resta “pedir justiga” a Vossa Exceléncia.

Com os meus melhores cumprimentos,

(Alberto Pereira)
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