ACORDAO N°. 34 /02 — Dez.10 — 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 21/2002
(Processo n.° 1 567/02)

ACORDAO

1. Em sessdo de Subseccéo da 12 Seccdo de 13 de Agosto de 2002 foi aprovado o
acordao n° 72/2002-13.Ago-13S/SS que recusou o Visto ao contrato de empr éstimo
celebrado entre a Camara Municipal de Alandroal e aCaixa Geral de Depositos
(CGD) no vaor de1.500.000,00 €.

A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. a) do n° 3 do art® 44° da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, teve por fundamento a violagdo da a. @) do art® 7° daLel n® 16-
A/2002, de 31 de Maio porquanto, com o dito empréstimo, a Camara Municipal
aumentava, no ano de 2002, o seu endividamento liquido, situagdo que o preceito

citado proibe.

2. N&o se conformando com o decidido, o Excelentissmo Presidente da Camara
recorreu do mencionado acérddo pedindo a reapreciacdo do processo e a

conseguente concessao do visto.

Em defesa do pretendido apresentou as alegacdes processadas de fls. 3 a 10 dos
autos, que aqui se dao por reproduzidas e onde formulou as conclusdes que se

transcrevem:

“EM CONCLUSAO



- 400 -
Pelo que, ndo pode nem devem as autarquias, € mais concretamente o Municipio
de Alandroal que, atempadamente, iniciou, em conformidade legal, todos os
procedimentos para contraccao de empréstimos e foi dando cumprimento a todos
as formalidades legais, s6 porque ndo tinha, a data da entrada em vigor da Lei
16 obtido a aceitacdo formal das clausulas contratuais, ndo obstante ja ter
obtido aprovacéo por parte da Camara Municipal e da Assembleia Municipal, e
bem, assim, dado conhecimento a institui¢cdo em causa da aceitacao da proposta
e recebido a minuta das clausulas contratuais, vir a ser penalizada apenas
porque ndo tinha formalizado tal contrato — embora todas as decisdes tenham
sido tomadas em devido tempo e ao abrigo dalei.

-4]° -
Quando o que decorre da Lei 16-N2002 é que apenas se estabelece uma
faculdade ou um dever aos municipios quando claramente determina que estes “
deverao observar as seguintesregras....”

-42° -
E nunca uma proibicéo legal de os municipios poderem contrair empréstimos
apos a entrada emvigor da Lei 16-N2002.

- 430 -
Porquanto decorre desta lei, nomeadamente do n.° 2 do seu art.° P que o
Governo pode (caso os Municipios continuem a recorrer a empréstimos),
anualmente e através do Orcamento do Estado deduzir, na proporcédo do
incumprimento, as transferéncias para 0s municipios.

-440-
Pelo que, aos municipios apenas compete, face a publicacéo da Lei 16-A/2002,
optar entre continuar a recorrer a empréstimos e depois ver ser-lhes reduzidas
as transferéncias do Orgcamento do Estado ou n&o recorrer a este tipo de credito
e continuar a receber, na totalidade, as verbas que ao abrigo do disposto na Lei

42/98, de 6 de Agosto, |he devem ser atribuidas via Orcamento do Estado.
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- 450 -
Tanto mais, que no caso em concreto do Municipio do Alandroal a obtencdo do
referido empréstimo se destina, na sua maior parte a apoiar projectos da
iniciativa e competéncia da Administracdo Central na area da Educacéo e da
Saude, nos quais a Camara participarad com cerca de 25% da verba total,
projectos estes de vital importancia para o desenvolvimento do Concelho como o
sejam a Escola EB123 em Alandroal, a Extensdo de Saude em Terena, a Extensdo
de Saude em Rosario, a Extensdo de Salude em Santiago Maior e o Jardim de
Infancia em Aldeia de Pias.

- 46° -
Pelo exposto, ndo pode a Camara Municipal de Alandroal conformar-se com o
facto da recusa do visto se aferir por uma violacdo do disposto na alinea b) do
n.° 3 do art.° 44° da Lei 98/97, de 26 de Agosto, por violacdo de normas
financeiras e aumento da capacidade de endividamento.

- 47° -
Tal como um eventual aumento do endividamento liquido do Municipio no
decurso do ano orgamental, como expressamente se determina na Lei 16-A/2002,
s podera ser verificado no exacto momento em que forem apreciadas as contas
dos Municipios, ou seja, em sede de fiscalizacdo sucessiva do Tribunal de Contas
nos termos do disposto nos art®s 50° e seguintes da Lei 98/97, de 26 de Agosto.

- 48° -
N&o é pois, possivel aferir-se no momento de emisséo de visto pelo Tribunal de
Contas se ha ou havera ou ndo, aumento do endividamento ligquido no decurso
do ano orcamental, mesmo que o empréstimo destinado a investimento tenha por
finalidade, como € o caso presente, o financiamento de obras ou a aquisi¢ao de
bens e servicos, ja executados ou na posse dos Municipios, mas cujos
pagamentos aos empreiteiros e fornecedores ainda nao foram efectuados pelo
que, se é verdade que havera uma nova divida, também ndo € menos verdade que

dividas ja existentes seréo liquidadas.



-49°- -
Pelo que o montante do endividamento iiquido podera manter-se inalterado.

-50°-
E, tal como j& foi referido na presente reclamacéo a san¢do a aplicar, quando tal
incumprimento se verifiqgue apenas e somente consiste na possibilidade do
Governo determinar a reducdo, em proporcao do incumprimento verificado, das
transferéncias a efectuar, nostermos da Lei 42/98, de 6 de Agosto.

-51°-
Pelo que ndo pode ser o Municipio de Alandroal impossibilitado de recorrer a
empréstimos para investimento porque a Lei 16-A2002 ndo o proibe nem
expressa nem tacitamente. Apenas determina aos municipios a possibilidade de
adoptarem determinadas regras, caso o entendam, de se deverem abster de
contrair empréstimos, sob pena de, poderem vir a ver reduzidas, na proporcao
do incumprimento, as suas transferéncias do Orgamento do Estado.

-52°-
O mesmo é dizer-se que, o Governo, tem de respeitar a autonomia administrativa
e financeira das Autarquias Locais pelo que se encontra constitucionalmente
impedido de limitar tal autonomia, mas pode, tal como ja sucede para outras
dividas dos Municipios ao Estado (cuja constitucionalidade tem sido,
inclusivamente, debatida), proceder, a posteriori, a retencdo de verbas para
efeitos de controle do défice publico, se 0s municipios, continuarem a contrair

empr éstimos, assim salvaguardando os objectivos pretendidos.

Tudo o exposto, a contraccdo deste empréstimo ndo viola a alinea a) do n° 1 do
art® 7° da Lei 16-A/2002, de 31 de Maio e em consequéncia, a alinea b) do n°3 do
art® 44° da Lei 98/97, de 26 de Agosto.”

Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Senhor Procurador-

Gera Adjunto que emitiu douto parecer no sentido daimprocedéncia do recurso e da



manutencdo da recusa do visto, isto porque “O que resulta dos autos €,

efectivamente, o aumento da divida contraida durante o ano, ...”.

4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1. Os Factos

No requerimento de interposicdo do recurso o recorrente confirma a matéria de

facto dada como provada no acordao recorrido. Importa, apesar disso, recorda-la:

Através de oficios de 24/04/02 a Camara Municipal de Alandrod solicitou o
Banco Portugués de Investimento, ao Banco Totta & Acores, a Caixa de Crédito
Agricola MUtuo e a Caixa Geral de Depositos CGD) a apresentacdo de propostas
para a contraccdo de um empréstimo no valor de 2.500.000,00 €, para
investimento e com as seguintes condi¢des: prazo— 15 e 20 anos, amortizacéo de
capital e pagamento de juros— trimestral, semestral e anual;
Dessas ingtituigdes, sO a CGD apresentou, em 26/04/02, as condi¢fes do
empreéstimo, de entre as quais se destacam:

v" Natureza do empréstimo: abertura de crédito;

v Finalidade: investimento;

v" Montante: € 1 500 000,00;

v' Prazo: até 20 anos;
Em sessdo de 08/05/02, a Camara Municipa de Alandroa aprovou a contraccéo
do empréstimo a CGD, pelo montante de € 1 500 000, conforme condicdes
constantes de carta desta de 26/04/02, e deliberou pedir a necessaria autorizagéo
daAssembleiaMunicipal;
A Assembleia Municipal de Alandroa, em sessdo de 14/05/02 autorizou a
contraccdo do empréstimo referido, tendo tal deliberagdo sido comunicada a
CGD por fax de 17/05/02 acrescida da solicitagdo do envio das clausulas

contratuais;



s
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A CGD apresentou em 28/05/02 a proposta formal de clausulas contratuais, que
contemplam as condi¢des acima referidas;

Na sessdo de 19/06/02, a Camara Municipa de Alandroa aprovou as clausulas do
empréstimo, de acordo com a proposta forma da CGD de 28/05/02, bem como a
relacdo dos projectos afinanciar e respectivo montante;

Por oficio de 21/06/02, a Camara informou a CGD da deliberagdo de aprovacdo
das clausulas contratuais do empréstimo referido;

Ao contrato em questéo foi recusado o Misto pelo acérddo n° 72/2002-13.Ago-
1385/SS.

4.2. Apreciando.

No acorddo recorrido a questdo que se discutiu foi, t&o sO, a de saber se o
empréstimo tinha sido ou ndo contraido antes de 5 de Junho passado e, por
conseguinte, se ao contrato em apreco se aplicava o disposto no art® 7°daL e n° 16-
A/02, de 31 de Maio.

Concluiun-se gue, atenta a data da perfeicdo do contrato — 21 de Junho — era ja
aplicdvel aquele normativo. Assm sendo, e porque a propria autarquia,
implicitamente, reconhecia (oficio n°® 3774, de 1 de Agosto de 2002, junto ao
processo de visto) que o empréstimo em causa aumentava o seu endividamento
liguido e uma vez que os fins a que se destina néo estédo contemplados nas excepcdes
previstas na al. ¢) do n° 1 do preceito citado, foi recusado o0 visto ao contrato em

guestao.

Agora, em sede de recurso, 0 Exm® Presidente da Camara deixa cair a argumentacéo
defendida no processo de visto quanto a aplicacdo ou ndo do disposto no art® 7° da
Lei n° 16-A/02, de 31 de Maio a0 empréstimo em causa (sobre este tema invoca
somente razbes extrajuridicas — “ndo pode nem devem as autarquias, e mais

concretamente o municipio de Alandroal ... vir a ser penalizado apenas porque
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nao tinha formalizado tal contrato ...” — que ndo podem ser levadas em conta na
decisdo do recurso) e apresenta dois novos argumentos que, em seu entender,
justificam a concessao do visto ao empréstimo em apreco.

O primeiro € o de que a Lei n® 16-A/02 ndo estabelece “uma proibicéo legal” de
contraccdo de novos empréstimos mas antes uma “faculdade ou um dever”,
retirando tal conclusdo da expressdo “deverao” utilizada pelo legislador no n° 1 do
art® 7° e também do disposto no n° 2 do mesmo preceito (conclusdes n°s 412 a 469).
O segundo é que o “endividamento liquido podera manter-se inalterado” no ano
de 2002 porguanto, destinando-se 0 empréstimo a0 pagamento de dividas a
fornecedores e empreiteiros, “se é verdade que havera uma nova divida, também
nao é menos verdade que dividas ja existentes seréo liquidadas’. E mesmo que
tal n&o sucedesse, sempre a sangdo seriaaprevistano n° 2 do citado art® 7° daLei n°
16-A/02 (conclusdes n°s 472 a 529).

N&o havendo impedimentos para conhecer das questdes agora trazidas ao recurso,
atento o disposto no n° 2 do art® 100° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, importa,
desde j4, transcrever o preceito fundamental para a deciséo dos autos, o art® 7°da L el
n® 16-A/02, de 31 de Maio (primeira alteracdo a Lei n° 109-B/01, de 27 de
Dezembro — aprova o Orcamento do Estado para 2002):

“1 - Por forma a garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em matéria
de défice publico para o conjunto do sector publico administrativo, no qual se
integram as autarquias locais, deverdo os municipios, excepcionalmente,

observar as seguintesregras:

a) Nao poderao ser contraidos quaisquer empr éstimos que impliquem o aumento
do seu endividamento liquido no decurso do ano orcamental, a partir da
entrada emvigor da presente lei;

b) O disposto na alinea anterior aplica-se igual mente as empresas municipais;



€) Ficam excepcionados das alineas anteriores os em préstimos destinados a
programas de habitacédo social promovidos pelos municipios, a construcdo e
reabilitacdo das infra-estruturas no ambito do EURO 2004 e ao financiamento
de projectos com comparticipacdo de fundos comunitarios, devendo, no
entanto, ser utilizados prioritariamente os recursos financeiros proprios para
esse efeito.

2 — Caso néo seja cumprido o disposto no numero anterior, podera o Governo

determinar a reducdo, em propor¢do do incumprimento verificado, das

transferéncias a efectuar, nos termos da Lei n. 42/98, de 6 de Agosto, apds

audic¢do do respectivo municipio.”

Perante o texto legal, vejamos se assiste razéo ao Exm® recorrente.

Quanto ao primeiro argumento.

Mesmo aleitura do corpo do n° 1 desacompanhado do que se dispde nasua al. a) —
que é a norma aqui verdadeiramente em causa — dificilmente poderia conduzir &
interpretacdo do recorrente, que retira do vocdbulo “deverdo” a ideia de ndo
obrigatoriedade no cumprimento do que a seguir se determina. Isto porque o verbo
“dever” tem por significado principal “estar obrigado a” (cfr. Dicionério da Lingua
Portuguesa, 72 edicao, Porto Editora).

Mas, se aleitura do corpo do n° 1 se fizer, como deve ser feita, em conjugagdo com
o disposto na al. @) — “ndo poder&o ser contraidos ...” — ndo restam davidas sobre a
imperatividade da proibicéo de contrair empréstimos de que resulte o aumento do
endividamento liquido da autarquia.

E ndo pode, também o Exm® recorrente invocar o n° 2 do art® 7° como argumento
adjuvante da conclusdo que extraiu.

Impondo o legislador, como se viu, uma conduta vinculada, no caso as autarquias, 0
estabelecimento de penalidades n&o pode, em caso algum, ser entendido como a

permissdo de um comportamento alternativo. Como bem refere o Excelentissimo



Senhor Procurador-Geral Adjunto no seu douto parecer, admitir isso “seria, por
exemplo, admitir que o Estado quando prescreve uma pena para um
comportamento considerado criminoso, ndo esta a proibir a sua pratica; antes a
sugerir uma alternativa, que pode ser livremente escolhida e seguida por
alguém.”

Improcede, portanto, este argumento.

Quanto ao segundo argumento.

O Exm° recorrente pretende englobar no conceito de endividamento liquido as
dividas afornecedores e empreiteiros, o que néo é correcto.

Logo pela respectiva epigrafe — “endividamento municipal em 2002” - se ficaa
saber, sem margem para dividas, que o art® 7° da Lei n® 16-A/2002 se reporta e
regula adivida publicamunicipal.

Por divida publica entende o Professor Sousa Franco nas suas “Finangas Publicas e
Direito Financeiro”, volume 1, 42 edicdo, Almedina, Coimbra, 1992, pagina 87, “o
conjunto das situacbes passivas que resultam para o Estado do recurso ao
crédito publico”, precisando que, em sentido restrito, “a divida publica
corresponde apenas as situacdes passivas de que o Estado é titular em virtude
do recurso a empréstimos publicos’. A este sentido restrito chama também “divida
publica financeira”. Ora, este conceito &, igualmente, valido quer para as autarquias
locais, quer para o restante sector publico.

Lendo a al. a) do n° 1 do citado art® 7°, que proibe a contraccéo de “guaisquer
empreéstimos ..., fica claro que € a divida publica financeira autarquica que a norma
sedirige.

Os pagamentos devidos a fornecedores e empreiteiros englobam-se, antes de mais,
no conceito amplo de despesa orcamental, entendida nas suas diferentes fases. O
pagamento de uma despesa €, como se sabe, a Ultima fase do respectivo processo de
realizacdo. Assim, pode um pagamento ser ja devido em virtude de a contra

prestacdo ja se ter verificado, mas, se 0 processo de realizacdo da respectiva despesa



se encontrar na fase de pagamento, que €, em regra, posterior a prestagdo do servico
ou da entrega do bem, ndo pode, em rigor, falar-se de divida. Existira divida, sim, se
tiver sido ultrapassado 0 prazo de vencimento sem gue a prestagdo se mostre paga.
Ou sgja, havera divida quando houver incumprimento.

Estas dividas por incumprimento integram-se na que € denominada divida
administrativa e que, por isso, se confina, ou deve confinar, nos dominios da
execucao orcamental. Dai que, e em atencdo aos principios orcamentais da
universalidade e da ndo consignacéo, so indirectamente se correlacione com adivida
financeira. N&o pode, portanto, chamar-se este tipo de divida, aexigtir, paraconstruir
0 conceito de endividamento liquido.

O endividamento liquido esta associado a divida financeira. O que, aias, resultaclaro
do art® 7° da Lei n° 16-A/2002.

Assim sendo, o que se entende por endividamento liquido?

O conceito sO podera entender-se se reportado a um determinado periodo temporal.
No caso em apreco e a face da norma legal em causa o periodo tempora de
referéncia é o ano econdmico, mais concretamente o de 2002.

Entdo, poder-se-a dizer que o endividamento liquido anual corresponde ao montante
em divida no inicio do ano (1 de Janeiro) acrescido das emissbes e/ou
contraccdes de empréstimos ocorridas durante o ano, deduzidas das
amortizacoes efectuadas ou a efectuar durante esse mesmo ano.

Transpondo este conceito para o ambito da norma agui em questéo que, recorde-se,
proibe as autarquias de contrairem “empr éstimos que impliquem o aumento do seu
endividamento liquido no decurso do ano orgcamental”, temos que 0 montante de
empréstimos contraidos no final do ano econdémico de 2002, ou seja em 3l de
Dezembro, ndo pode ser superior ab montante que se encontrava contraido em 1 de
Janeiro deste mesmo ano. Em termos praticos, e no que directamente interessa para
a decisdo dos autos, a autarquia apenas pode contrair durante o ano de 2002, salvo no

que as excepcdes previstas na a. ¢) do n° 1 do citado art® 7° diz respeito,



empreéstimos de valor igual ao das amortizages efectuadas ou a efectuar até 31 de
Dezembro proximo futuro, sob pena de aumento do seu endividamento liquido anual.

Também ndo procede, portanto, este segundo argumento do Exm© recorrente.

N&o podendo, no caso sub iudice, ser levados em consideragdo os pagamentos
devidos, ou as dividas, a fornecedores e a empreiteiros 0 empréstimo em apreco
acarreta 0 aumento do endividamento liquido da autarquia no ano de 2002. O que,

alids, se deracomo provado no processo de visto e a autarquia, entdo, ndo contestara.

Mostra-se, assim, violado o disposto naal. @) don®1 do art® 7°daLei n° 16-A/02, de
31 de Maio, norma de eminente natureza financeira, havendo, por isso, fundamento
para arecusa do visto nos termos da al. b) do n°® 3 do art® 44° daLel n° 98/97, de 26

de Agosto.

Bem andou, pois, 0 acérddo recorrido.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Seccdo em negar

provimento ao recurso, mantendo arecusa do visto ao contrato em questéo.

S80 devidos emolumentos [n.° 1, a. b) do art® 16° do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de
Maio].

Diligéncias necessérias.

Lisboa, 10 de Dezembro de 2002.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)
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(Cons. Ribeiro Gongalves)

(Cons?. Addlina de Sa Carvalho)

(Cons. Lidio de Maga haes)

O Procurador-Gerd Adjunto

(Jorge Led)
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