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ACORDAO N.° 11 /08 — 18JUL2008-1.2 S-PL
RECURSO ORDINARIO N.° 1/2008
(Processo n.° 1 345/07)

DESCRITORES:

1.

Ambito de aplicacdo dos artigos 99.°, n.° 5, e 100.%, n.° 2, ambos da
Lei 98/97, de 26 de Agosto;

Art.° 38, n.° 12, da Lei 2/2007, de 15 de Janeiro (LFL) e sua
inaplicabilidade aos empréstimos para saneamento financeiro, bem
como aos Municipios que se encontrem em situacdo de

desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira;

3. Interpretacéo do art.° 41.°, n.° 3, da LFL;

Conceitos indeterminados e sua sindicabilidade;
Inexisténcia de um “estudo fundamentado sobre a situacdo
financeira do Municipio” e suas consequéncias;
Violacdo directa de normas financeiras e violacdo de lei por erro nos

pressupostos

SUMARIO:

1.

Os poderes/faculdades concedidos pelos artigos 99.°, n.° 5 e 100.°,
n.° 2, ambos da Lei 98/97, de 26/8, em sede de recurso jurisdicional,
tém, em reqgra, de se restringir ao pedido de concesséo do visto ao
contrato e a sua causa de pedir (factos integradores dos
fundamentos pelos quais se pede a concessdao do Vvisto)
talqualmente estes sao presentes em sede de 1.2 instancia (art.°
44.°, n.° 1, da Lei 98/97);
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2. Todas “as gquestdes relevantes para a concessao ou recusa do Visto,
mesmo que néo abordadas na deciséo recorrida ou na alegacéao do
recorrente”, bem como a poder/dever de o relator “ordenar as
diligéncias indispensaveis a decisdo do recurso” tém que ter uma
relacdo de conexdo factica e/ou de direito directa com o contrato
(v.g.) que foi presente ao Tribunal pela respectiva entidade em sede
de 1.2 instancia,;

3. As referidas “questbes relevantes para a concessao ou recusa do
visto, mesmo que nao abordadas na decisdo recorrida” sao
extensiveis ao Recorrente, atento o disposto no art.° 3.°-A do
Caodigo de Processo Civil (principio da igualdade das partes);

4. Se em sede de recurso jurisdicional o que nos € presente € um novo
contrato ou um contrato alterado e/ou com fundamentacao diversa e
a “posteriori’, entdo, o que o interessado tera que fazer é remeter
esse contrato para efeitos de apreciacdo em sede de 1.2 instancia, e
nao interpor recurso jurisdicional;

5. O contrato e respectiva fundamentacdo que foram presentes ao
Tribunal em sede de 1.2 instancia tinham como pressupostos
facticos o Anexo | ao contrato, que incluia as dividas a fornecedores
relativas ao periodo de 2002 a 2007 e a ndo apenas as dividas a
fornecedores relativas ao periodo de 2002 a 2006, dividas estas que
vém agora fundamentadas em documentos produzidos “ex post” e
gue, por esse facto, também néo foram objecto da decisdo recorrida
(doc. B e fls. 90 do doc. C, ambos datados de 18/12/2007);

6. Tendo a Recorrente pedido, em sede de 2.2 instancia, a alteracéo da
matéria de facto, por forma a que da mesma conste as dividas a

fornecedores relativas ao periodo de 2002 a 2006 (e ndo as dividas



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

a fornecedores relativas ao periodo de 2002 a 2007, tal como
constava do pedido e da causa de pedir que foram presentes ao
Tribunal em sede de 1.2 instancia), com fundamento em documentos

produzidos “ex post”, devera tal pedido ser julgado improcedente;

7. Em termos gerais, podemos afirmar ndo ser possivel consolidar
dividas de curto prazo através de empréstimos de médio/longo
prazo (art.° 38.°, n.° 12, da LFL);

8. Uma das excepcbes ao regime ordinario dos empréstimos e
justamente a possibilidade de, para efeitos de saneamento ou de
reequilibrio, se admitir a consolidacdo de dividas de curto prazo
através de empréstimos de médio/longo prazo — vide art.° 38, n.° 12,
da LFL.

9. E que sendo um dos objectivos das operacfes de saneamento e de
reequilibrio consolidar e substituir a divida administrativa por divida
financeira, seria contraditério excluir as dividas de curto prazo, ja
gue 0s municipios recorrem exactamente a planos de saneamento e
de reequilibrio financeiro porque necessitam de meios financeiros

para pagar tais dividas;

10. A expressao “pode ser”, contida no art.° 41.°, n.° 3, da LFL, s6
pode querer significar que a existéncia de qualquer uma das
situacbes ai referidas ndo implica de per si a declaragao
governamental de wuma situacdo de desequilibrio financeiro

estrutural ou de ruptura financeira;

11. A intervencdo governamental, nesta sede, tem de assentar numa

das situacdes referidas no n.° 3 daquele preceito, mas néo dispensa
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a analise da situacdo concreta (na qual estardo, por certo,
englobadas outras variaveis) da existéncia efectiva de uma situacao

de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira;

12. As situacBes referidas naquelas alineas destinam-se apenas a
definir os casos em que a situacado de desequilibrio estrutural “pode
ser” declarada por iniciativa governamental, mesmo contra a

vontade do municipio;

13. Improcede, por isso, o fundamento de recusa do visto ao
contrato baseado no facto de existirem dividas a fornecedores de
montante superior a 50% das receitas totais do ano anterior (alinea
a) do n.° 3 do art.° 40.° da LFL).

14. Um “estudo fundamentado sobre a situacédo financeira da
autarquia” € um conceito relativamente indeterminado, cuja definigéo
confere a Administracdo uma certa margem de liberdade no seu
preenchimento;

15. Os conceitos indeterminados estdo sempre sujeitos ao escrutinio
do Tribunal relativamente a vicios de forma por falta ou insuficiente
fundamentacdo, de desvio de poder e de erro sobre os
pressupostos de facto, ou mesmo quando possam ser densificados
com elementos da experiéncia comum que qualquer cidadao
normalmente diligente possui;

16. Um estudo fundamentado sobre a situagcédo financeira da
autarquia, ou mesmo sobre a situacdo financeira de uma
pessoa singular, nunca podera ser um estudo que néo inclua a

situacdo econdmica-financeira dos ultimos anos (v.g. 3 a 5 anos),
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pois s6 assim se conseguird fazer um diagndstico da situacao
economico-financeira do Municipio ou de uma qualquer pessoa
singular, e com base neste fazer-se um estudo prospectivo que
tenha objectivos correctivos quantificados e controlaveis, cujo o
resultado, tratando-se de um Municipio, se traduzirA na
Demonstracao de Resultados, Balancos e Fluxos de Caixa,
previsionais, elaborados de acordo com os diversos codigos de
classificacdo economica das receitas e das despesas, nos termos
do DL n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro, e respectivos Mapas de
Suporte;

17. Os quadros presentes em sede de 1.2 instancia (quadros 1, 2
e 3, insertos no denominado “Estudo Fundamentado sobre a
Situacdo Financeira do Municipio e Plano de Saneamento
Financeiro”, reportam dados de Dezembro de 2006 (quadro 3),
Junho de 2007 e Dezembro de 2007, sendo manifestamente
insuficientes para descortinar quais as razdes que conduziram
a situacao financeira do Municipio;

18. Tal sO seria possivel se o Estudo apresentado tivesse sido
sustentado num diagndstico econémico-financeiro do historico do
municipio durante um periodo significativamente mais longo (v.g. 3 a
5 anos), 0 que ndo é o caso;

19. Ou seja, estamos perante um Estudo que de fundamentado
nada tem (art.° 125.° do CPA), o que torna inviavel a apreciacédo do
Plano de Saneamento Financeiro e prejudica a sua apreciacao;

20. Esta afirmacdo assenta, de resto, em dados da experiéncia
comum; para diagnosticar a situacdo financeira de uma qualquer

pessoa singular excessivamente endividada e equacionar solugdes
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para futuro no sentido de debelar de forma sustentada a situacao de
excessivo endividamento em que aquela pessoa se encontra €
necessario apreciar o seu histérico financeiro.

21. Assim, na auséncia de um diagndéstico econémico-financeiro que
permita estabelecer a “linha” de tendéncia da situagdo economico-
financeira do Municipio e definir objectivos especificos,
mensuraveis, assumidos, realistas e controlaveis propensos a
inflexdo da actual situacdo economico-financeira atraves de
adequados mecanismos de feedback conducentes ao saneamento
econdmico-financeiro sustentado do Municipio, concluimos, além
do mais, pela impossibilidade de apreciacdo do Plano de
Saneamento Financeiro por este apresentado;

22. O acto de Assembleia Municipal que aprovou o contrato de
empréstimo est4, assim, em desconformidade com o n° 2,3 e 1 do
art.° 40.° da LFL, o que consubstancia a violacdo directa de
normas financeiras, estando ainda eivado do vicio de erro nos
pressupostos, por inexistir um estudo fundamentado (ou
insuficientemente fundamentado) sobre a situacédo financeira da
autarquia, o que com grande margem de verosimilhanca é
susceptivel de alterar o resultado financeiro do contrato;

23. Estamos, assim, perante dois fundamentos de recusa do visto ao
contrato (art.° 44.° n.° 3, alinea b) e c) da Lei 98/97, de 26/08).
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ACORDAO N.° 11 /08-18-JUL-2008-1.2 S-PL
RECURSO ORDINARIO N.° 1/2008
(Processo n.° 1 345/07)

1. RELATORIO

1.1. A Céamara Municipal de Oliveira de Azeméis, inconformada
com o Acordao n.° 138/2007, que recusou 0 Vvisto ao contrato de
abertura de crédito, celebrado entre aquela entidade e a Caixa
Geral de Depositos, com vista a0 Saneamento Financeiro —
Pagamento de Dividas a Terceiros, conforme Anexo | apenso ao
contrato, do qual faz parte integrante, do mesmo veio interpor

recurso, concluindo como se segue:

“| — Sera adequado que a matéria de facto seleccionada no ponto 2

do Acdérdao seja rectificada e corrigida pelo modo seguinte:

Na alinea b) passar a constar o seguinte:
“O financiamento contratado destina-se a ser utilizado no saneamento
financeiro da autarquia, consolidando divida a fornecedores, cuja

identificacdo consta do Anexo | ao contrato de empréstimo”;

Na alinea c) passar a ter a seguinte redaccéao:
“As referidas dividas a fornecedores respeitam a valores facturados
entre 2002 e 20067;
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A alinea d) ser eliminada;
Na alinea f) 1.° paragrafo do corpo desta alinea ser corrigido o valor
para: “...24.667.147,41 €...”;

O terceiro paragrafo do corpo da alinea ser eliminado;

A alinea i) ser suprimida;

A alinea K) nédo devera ser considerada como um facto para efeitos
da sua inclusdo na matéria de facto considerada como tal pelo

Tribunal.

A alinea |) alterada para a seguinte redaccao:

‘O Estudo e Plano de Saneamento Financeiro referido contém a
previsdo de que o Municipio sera capaz de gerar até 2020 as
receitas/proveitos necessarios para fazer face aos custos da estrutura,
a amortizacdo do empréstimo e a reducdo progressiva do
endividamento global ao longo do periodo da operacéo, atingindo em
2020 o montante estimativo de 22.134.825 €, correspondente a uma
reducao de 59,41% comparativamente com o montante previsto para
finais de 20077,

Il — A contratac&o do empréstimo n&o viola o art. 38.%, n.° 12, da LFL,

na medida em que o Municipio reformulou o Anexo | ao contrato de

empréstimo dele retirando o valor facturado em 2007,
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[Il — A lei — art.° 40.°, n.° 1, da LFL, estabelece os requisitos para o

recurso a empréstimo destinado a saneamento financeiro municipal, a
saber: desequilibrio financeiro conjuntural, reprogramacao da divida e
consolidagao de passivos, e da operagcao nao resultar aumento do

endividamento liquido do Municipio;
IV — O Acérdéo, no ponto 3.g), reconhece que o empréstimo em

apreco reune os requisitos do art.° 40.°, no que concerne aos itens
saneamento financeiro, consolidacao de passivo financeiro e néao

aumento do endividamento liquido;
V — Resulta do regime legal instituido pelo art.° 41.° da LFL que a

situacdo de desequilibrio financeiro estrutural constitui uma figura ou

situacao juridica decorrente de uma decisdo da Assembleia Municipal

ou, subsidiariamente, do Governo.

VI — A data em que o contrato foi remetido ao Tribunal, nem a

Assembleia Municipal nem, subsidiariamente, o Governo declararam a
situacdo de desequilibrio financeiro estrutural do Municipio, nem o
podiam fazer, porquanto o fundamento da alinea a) do n.° 3 da
disposicéao legal em apreco sé é verificavel posteriormente a 31 de
Dezembro de 2007 e mais precisamente apos 30 de Abril de 2008, até
porque a LFL sO entrou em vigor em 1 de Janeiro de 2007 e a
apreciacdo de contas pelos 6rgdos competentes so se verifica haquele

mes.
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VIl - Espera-se do Tribunal que profira uma decisdo que tenha por

fundamento uma situacdo juridica real, que s6 pode ser
consubstanciada pela aludida declaracdo; e nao que profira uma
decisdo que assenta numa mera situacado hipotética consistente numa

projeccao apresentada pelo proprio Municipio.

VIIl — Decorre ainda do regime legal em vigor que a situacdo de

eventual desequilibrio financeiro ou ruptura financeira pela Assembleia
Municipal ou subsidiariamente por despacho conjunto dos Ministros

das Financas e da tutela as autarquias locais;

IX — Esta s6 pode ser proferida posteriormente a 31 de Dezembro de

2007 (porque sO entdo termina a execugdo do ano economico-
financeiro de 2007) e apés a apreciacdo de contas pelos o6rgaos

municipais competentes até finais de Abril de 2008.

X — Na auséncia de declaracéo formal pela Assembleia Municipal ou

subsidiariamente pelo Governo, inexiste a situacdo de desequilibrio
financeiro estrutural ou ruptura financeira; ainda em consequéncia da
natureza formal deste instituto ndo € defensavel nem licito sustentar-se
encontrar-se 0 Municipio incurso em situacdo de desequilibrio

financeiro estrutural/ruptura financeira;

XI| — A decisdo recorrida, ao considerar encontrar-se o Municipio em

situacdo de desequilibrio financeiro estrutural é susceptivel de

10
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configurar violacdo do Principio Constitucional da Separacdo de

Poderes, consagrado no art.° 2.° da C.R.P.

XIl — A Assembleia Municipal, sob proposta da Camara, enquadrou e

considerou a situacéo financeira da Autarquia como de desequilibrio
financeiro conjuntural suportando a sua decisdo, por um lado, em
critérios técnicos e principios legais designadamente, nos principios da
prudéncia e da equidade intergeracional, e, por outro lado, no
cumprimento da imposicdo legal de obstar a que a divida a

fornecedores ultrapassasse o limite legal estabelecido.

XIII — Acresce que e por imperativo legal, o0 Municipio tinha o dever de

utilizar os mecanismos legais a sua disposicdo para evitar que tal
hipotese (ruptura financeira) viesse a verificar-se apés 31 de Dezembro

de 2007 e mais precisamente apos 30 de Abril de 2008;

XIV — Este dever legal de agir e de tomar medidas antecipadas e

cautelares decorre expressamente do art.° 40.°, n.° 1, da LFL — o dever

de reprogramar a divida e consolidar o passivo.

XV - A luz da nova LFL “o restabelecimento do equilibrio num prazo

razoavel” deve ser entendido como manter-se regularmente em
niveis inferiores ao tecto legal da divida a fornecedores (divida a
fornecedores de montante inferior das receitas totais do ano anterior), o

que ocorre com a operagdo e no decurso da mesma;

11
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XVI — Decorre ainda da parte final da alinea b) do art.° 2.° do DL n.°

322/85, de 6 de Agosto, que sO é permitido o recurso a contratos de

reequilibrio financeiro “depois de esgotada a utilizacdo de todos 0s

instrumentos legais possiveis”.

XVII — Uma insuficiéncia de cobrancas de receitas previstas, em anos

anteriores, para fazer face a compromissos assumidos, traduz um
desequilibrio  financeiro conjuntural, obrigando a utilizacdo do
instrumento legal possivel e disponivel do art.° 40.°, n.° 1 da LFL face:
e a0 momento temporal;
e 4 falta de declaracdo pelos 6rgdos competentes da situacédo de
desequilibrio estrutural; e
e n&o ter ainda esgotado 0os mecanismos legais previstos na actual
LFL

XVIIl - A lei ndo estabelece qualquer indicador nem foi até ao

momento produzida legislacdo complementar que o estabeleca e néao
se encontram reunidas as condi¢cdes e requisitos dos n°s 2 e 3 do art.°
41.° da LFL, por argumento “a contrario” somos conduzidos a definicao
e caracterizacdo da situacdo do Municipio como de desequilibrio

conjuntural.

XIX — O contrato de empréstimo submetido a visto decorre, assim, de

uma situacado de desequilibrio financeiro conjuntural do Municipio, ja
declarada pelos seus oOrgdos competentes, reunindo todos o0s

requisitos de que o art.° 40.°, n.° 1, da LFL, faz depender a contraccao

12
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do empréstimo, ndo violando, também, consequentemente o art.° 41.°

do mesmo diploma.

13

XX —Os quadros 6 e 7 do Estudo e Plano demonstram que:

e a capacidade de reducdo do endividamento/divida total do
Municipio em 59,41%, atingindo o montante de 22.134.825 €;

e a capacidade de renovacdo da divida a fornecedores e a
reducdo sucessiva do seu peso relativamente as receitas
totais do ano anterior. A divida total a fornecedores atingira o
seu peso maximo de 40% sob a receita no ano de 2008 e
representando 31% das receitas totais do ano anterior no ano
de 2020;

XXl — O Estudo e Plano demonstram que, anualmente, o
Municipio procedera a pagamentos sempre superiores aos
custos totais da estrutura e investimento (ver quadros 5 e 6 do
Estudo e Plano) gerando continuadamente superavites
financeiros (as receitas estruturais cobrem as despesas
estruturais) que garantem o pagamento dos seus cCoOmpromissos
e demonstrando uma reducéo sucessiva da divida total e do seu
endividamento liquido total conforme resulta do quadro 6 do
Estudo e Plano e do quadro 1, pag. 4, do documento “Plano
de Saneamento Financeiro — Informacado Complementar” (doc.

E do recurso);

XXIl — Nao obstante a possibilidade de se gerar um proveito

excepcional de cinco milhdes de euros em 2008, por razdes de



Mod. TC 1999.001

Contas

prudéncia, ndo considerado no Estudo e Plano, este documento
estima que o endividamento liquido total no final de 2020
representara 41,62% da receita total estimada para o ano de
2019. Esta percentagem e a reducao sucessiva da divida, traduz
a capacidade da sua renovacdo e a capacidade da autarquia

solver compromissos e resolvé-los no longo prazo.

XXIII — Efectivamente e para se ter uma ideia da reducéo:

e Endividamento liquido em 31 de Dezembro de 2006
46.178.852,43 €;

e Endividamento liquido em 31 de Outubro de 2007
43.286.014,77 €;

e Endividamento liquido projectado a 31 de Dezembro de 2020
14.870.852 € — vide Doc. E — Plano Saneamento Financeiro —

Informacdo Complementar, pags. 2,3 e 4;

XXIV — Assim, o contrato de empréstimo submetido a visto n&o infringe
gualguer norma de natureza financeira, designadamente néo infringe
os artigos 40.° e 41.° da Lei n.° 2/2004;

XXV — Pelo que, e consequentemente, ndo se verificam 0s requisitos
legais (art.° 44.° da Lei 98/97) para que seja recusado o0 visto,
efectuando a decisado recorrida errada subsuncédo legal da matéria de

facto;

14
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XXVI — A deciséo recorrida viola os artigos 40.° e 41.° da LFL, bem
como o artigo 44.° da Lei n.° 98/97 e infringe ainda o Principio

Constitucional da Separacao de Poderes (art.® 2.° da Constituicao);

XXVII — O Orcamento de 2007 foi elaborado e aprovado na vigéncia da
anterior LFL, sendo expectavel que a sua vigéncia se desenvolva hum

ciclo completo de gestdo com base nas normas que 0 viram nascetr.

XXVIII — A aplicacao da nova LFL ao Orgamento de 2007, aprovado em
2006, podera consubstanciar uma aplicacéo retroactiva deste diploma,

com violac&o do art.° 10.° do Cadigo Civil;

XXIX — Finalmente, é questionavel saber até que ponto a
verificabilidade do indicador/requisito estatuido na alinea a) do n.° 3 do
art.° 41.° da LFL, n&o ocorrera apenas e sO completado o ciclo de
gestdo a luz do novo paradigma instituido pela nova LFL e, portanto, s
aferivel apos 31 de Dezembro de 2008.

Juntou 8 documentos e um Parecer de Luis D.S. Morais, Doutor em

Direito.

1.2. O Excelentissimo Procurador-Geral Adjunto emitiu parecer no
sentido do improvimento do recurso, com os fundamentos do mesmo

constantes —fls. 127 a 143.

1.3. Foram colhidos os vistos legais.

15
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2. FUNDAMENTACAO

2.1. O Acordéao recorrido deu como assente a seguinte matéria de

facto:

16

a) O contrato foi concluido em 23 de Outubro de 2007;

b) O financiamento contratado destina-se a ser utilizado no
saneamento financeiro da autarquia, consolidando dividas a
terceiros, cuja identificacdo consta do Anexo | ao contrato de

empréstimo;

c) As referidas dividas a terceiros respeitam a valores facturados
entre 2002 e 2007,

d) O valor facturado em 2007 foi de €768.444,38;

e) Os dados fornecidos pela autarquia indicam que o Municipio
ainda nao excedeu o limite de endividamento a que se refere o
n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro,
tendo um saldo de €7.139.012,90;

f) No entanto, o seu endividamento liquido total excede

largamente o limite fixado no n.° 2 do mesmo artigo:

e O maximo de endividamento liquido permitido a
autarquia para 2007 seria €24.563.539,81;

e A autarquia reporta em 31 de Outubro de 2007 um
endividamento liquido de €43.286.014,77,
apresentando, assim, um excesso de €18.722.474,96

relativamente ao permitido;
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e A evolugdo estimada do endividamento liquido, tal
como reflectida no quadro 6 do Plano de Saneamento
Financeiro (cfr. fls. 21 dos autos), aponta para o seu

aumento no final de 2007;

g) O Municipio indica um valor de €26.451.515 como valor

estimado da sua divida a fornecedores, no final de 2007 (vd.

fls. 16 dos autos);

h) Os dados contabilisticos constantes do processo (Balancete

j)

k)

Analitico a fls. 143 e segs. e Mapa Demonstrativo do
Endividamento Liquido a fls. 162) evidenciam, s6 nas Contas
22 (Fornecedores) e 26.1 (Fornecedores de Imobilizado), um
valor global de divida de €29.091.466,93 em 15 de Outubro de
2007 e de €29.900.228,05 em 31 de Outubro de 2007;

O saldo devedor de outras Contas nao consideradas pela
autarquia, como por exemplo a 26.7 (Consultores, Assessores
e Intermediarios) e a 26.8 (Devedores e Credores Diversos),
aponta para que a divida a considerar € mesmo

significativamente superior;

A receita total do Municipio em causa no ano de 2006 foi de
€31.061.380,91 (vd. informacao prestada a fls. 16)*;

Do Estudo e Plano de Saneamento Financeiro, levado a
apreciacdo da Camara e da Assembleia Municipal, e constante
do processo a fls. 8 e segs., afirma-se, na respectiva Nota
Introdutéria: “o Municipio encontra-se numa situacdo de

desequilibrio financeiro conjuntural”, e no ponto 1.6 (Analise
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do equilibrio financeiro municipal): “reflectindo o Municipio uma

situacdo de desequilibrio financeiro estrutural”;

O Estudo e Plano de Saneamento Financeiro referido contém
a previsdo de que o Municipio sera capaz de gerar até 2020
as receitas/proveitos necessarios para fazer face aos custos
da estrutura, a amortizacdo do empréstimo e a alguma
reducdo do endividamento global, mas mantera significativos
niveis de endividamento a fornecedores (cfr. Nota Introdutéria

e Quadros 5, 6 e 7 do Estudo a fls. 8 e segs.).

2.2. Com base nos factos acima descritos, o Acordao recorrido

recusou o visto ao contrato, com base na fundamentacao juridica

que, em sintese, se transcreve:

“ (...

4. DO SANEAMENTO E DO REEQUILIBRIO FINANCEIRO MUNICIPAL

a)

b)

O artigo 40.° da Lei n.° 2/2007 (Lei das Finangas Locais) refere no seu
n.° 1: “Os municipios que se encontrem em situacdo de desequilibrio

financeiro _conjuntural devem contrair empréstimos para saneamento

financeiro, tendo em vista a reprogramacao da divida e a consolidacdo
de passivos financeiros, desde que o resultado da operacdo nao

aumente o endividamento liquido dos municipios”;

O artigo 41.° da mesma Lei refere no seu n.° 1: “Os municipios que se

encontrem em situagdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de

ruptura financeira sdo sujeitos a um plano de reestruturagéo financeira”,

no qual se define, de acordo com o n.° 4: “a) As medidas especificas

necessarias para atingir uma situacdo financeira equilibrada,

1 Valor coincidente com os dados da Conta de Geréncia de 2006 entregue neste Tribunal.
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d)

e)

f)

nomeadamente no que respeita a libertacdo de fundos e a contencéo de
despesas; b) As medidas de recuperacdo da situacéo financeira e de
sustentabilidade do endividamento municipal, durante o periodo de
vigéncia do referido contrato, designadamente o0 montante do
empréstimo a contrair; ¢) Os objectivos a atingirem no periodo do

reequilibrio e seu impacte anual no primeiro quadriénio.”;

A Lei n.° 2/2007 nao define quais s&o os indicadores que caracterizam a

situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural, nem foi, até ao

momento, produzida legislacdo complementar que o faca;

O artigo 40.° da Lei das Financas Locais, no seu n.° 3, prevé que a
Assembleia Municipal aprove, sob proposta da Camara, o plano de
saneamento financeiro a aplicar em caso de desequilibrio financeiro
conjuntural, e o n.° 2 do artigo 41.° determina que cabe a Assembleia
Municipal, sob proposta da Camara, declarar a situacao de desequilibrio

financeiro estrutural ou de ruptura financeira.

Na auséncia de uma definicdo legal, parece, assim, que a estes 6rgaos
cabe densificar e demonstrar a natureza da situacdo financeira da
autarquia, sendo certo que o hao-de fazer com base em critérios

técnicos e tendo em conta principios e limitacdes legais;

Tendo em atencédo o que referem a Lei das Financas Locais e a Lei de
Enquadramento do Orcamento do Estado a propdsito do equilibrio

orcamental, como acima se apontou no ponto 3.a), podemos concluir que

o desequilibrio financeiro de uma autarquia se verifica quando as receitas
efectivas, excluindo o recurso ao crédito, ndo sejam suficientes para
fazer face as despesas efectivas do mesmo orcamento, nelas se
incluindo necessariamente 0s encargos assumidos e ndo pagos em

exercicios anterioresz;

O facto de a prépria legislacdo financeira estabelecer a possibilidade de

as autarquias recorrerem ao credito para financiamento de determinados

2 Como decorre do artigo 16.° da Lei de Enquadramento Orcamental
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9)

h)

tipos de despesa e fixar limites ao seu endividamento anual, leva-nos a
considerar que, quando as receitas, incluindo as provenientes de
empréstimos contratados dentro dos parametros legais, forem suficientes
para financiar todas as despesas previstas, estamos perante uma
situacdo de desequilibrio financeiro tida como legalmente admissivel e
financeiramente sustentavel, o que ja ndo acontecerd quando as
receitas, incluindo empréstimos admissiveis, ndo forem suficientes para

cobrir despesas e compromissos;

Este conceito estava ja presente nos Decretos-Lei n.°s 258/79, de 28 de
Julho, e 322/85, de 6 de Agosto, que regulamentaram as ja revogadas
leis das financgas locais, entdo aprovadas, respectivamente, pela Lei n.°
1/79, de 2 de Janeiro, e pelo Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de Marco.

O Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de Julho, caracterizava, no seu artigo

4.°, como uma situacao de grave desequilibrio das financas municipais a

“‘insuficiéncia das cobrancas de receitas previstas para fazer face a
compromissos assumidos”, preconizando a contracgao de empréstimos
‘tendo em vista o restabelecimento do respectivo equilibrio num prazo

razoavel”;

O Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de Agosto, estabelecia, no seu artigo 2.°,

que as situacBes de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura

financeira se definiam, nomeadamente, pelo “ndo cumprimento
atempado das obrigagbes assumidas para com terceiros, em virtude da
insuficiéncia de recursos financeiros, depois de esgotada a utilizacdo de

todos os instrumentos legais possiveis”;

De acordo com o Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, “conjuntural”
€ 0 “gque esta ligado ou decorre de uma dada conjuntura”, sendo a

“conjuntura” “uma combinacdo ou concorréncia de acontecimentos ou

circunstancias num dado momento”.

Por sua vez, a Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultura define “estrutura”,

em sentido econémico, como um conjunto de dados que caracterizam
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um determinado conjunto, mantendo-se invariaveis em certo periodo
normalmente longo, e a Polis, Enciclopédia Verbo da Sociedade e do
Estado, afirma que os dados estruturais, ainda que possam nao ser
permanentes, sao relativamente estaveis, enquanto que a conjuntura

econdmica se caracteriza por variacdes de curto prazo.

A generalidade dos autores de economia e financas pl]blicas3 utilizam
estes conceitos com este mesmo perfil, ligando o conceito de estrutural
ao que é estavel no longo prazo e o conceito de conjuntural ao que varia

no curto prazo.

Uma vez que o0s conceitos econdmicos e financeiros de conjuntura e
estrutura sédo aplicados em funcdo do tempo, parece que o desequilibrio
financeiro deve ser considerado conjuntural ou estrutural consoante a
facilidade e rapidez com que pode ser corrigido, ou seja, em funcédo das
medidas e do tempo necessario para que as receitas voltem a ser

suficientes para fazer face aos compromissos;

Mas, a possibilidade de uma analise casuistica, de acordo com aquele
critério geral, cede perante o disposto no n.° 3 do artigo 41.° da actual Lei
das Financas Locais. Nele, a propria lei determina que, verificadas certas

circunstancias, entidades externas a autarquia possam, se ela ndo o

fizer, declarar a situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de

ruptura financeira, nos seguintes termos:

‘A situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura
financeira pode ser, subsidiariamente, declarada por despacho
conjunto do Ministro das Financas e do Ministro que tutela as
autarquias locais, apés comunicacgéo da Direccdo-Geral das Autarquias

Locais, sempre gue se verifigue uma das sequintes situacoes:

a) A existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50%

das receitas totais do ano anterior;

3 L.
Cfr., por exemplo, Paul A. Samuelson ou Anténio Sousa Franco
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b) O incumprimento, nos ultimos trés meses, de divida de algum dos
seguintes tipos, sem que as disponibilidades sejam suficientes para

a satisfacdo destas dividas no prazo de dois meses:
I. Contribuicdes e quotizacdes para a seguranca social;

ii. Dividas ao Sistema de Proteccdo Social aos funcionarios e

agentes da Administracdo Publica (ADSE);
iii. Créditos emergentes de contrato de trabalho;
iv. Rendas de qualquer tipo de locagdo.”

Esta disposicdo, e os poderes de intervencdo que consagra, sO se
compreendem se significarem que qualquer destas circunstancias €

sempre e objectivamente considerada pela prépria lei como indicador de

ruptura financeira ou desequilibrio estrutural, evidenciando uma situacao
financeiramente tdo grave que dispensa a andlise e demonstracdo
casuistica da natureza do desequilibrio financeiro em causa. Nao pode
haver outra razdo para se admitir uma tao forte ingeréncia na autonomia

financeira autarquica;

k) Os elementos constantes do processo, referidos nos pontos 2. g), h), i) e

j) deste Acérdéo, evidenciam que o Municipio de Oliveira de Azeméis tem
divida a fornecedores que se situa, no minimo, entre 85 e 96% das
receitas totais do ano anterior (consoante se considere o valor estimado
pela autarquia para o final do ano ou os valores constantes dos
documentos contabilisticos juntos), podendo até ser superior, 0 que, nos
termos do artigo 41.°, n.° 3, alinea a) da Lei n.° 2/2007, consubstancia
uma situagdo de desequilibrio financeiro estrutural ou ruptura financeira,

como, alias, a propria autarquia reconhece (vd. ponto 2.k);

Por outro lado, o Plano de Saneamento Financeiro junto ao processo
demonstra ainda que a projeccdo de receita do Municipio até 2020,
incluindo a proveniente do endividamento, ndo lhe permite, nem durante
todo o periodo nem nessa altura, fazer face aos seus compromissos,

uma vez que se continuam a prever todos os anos dividas a
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fornecedores representando perto de 50% das receitas dos anos

precedentes.

Ao invés da andlise e terminologia adoptada pela autarquia,
considerando tal situagdo como de “equilibrio financeiro”, a referida
situagdo consubstancia um claro desequilibrio financeiro estrutural, ja
gue, mesmo abaixo do limiar referido na alinea a) do n.° 3 do artigo 41.°
da Lei n.° 2/2007, se mantém uma permanente incapacidade para solver
compromissos, que nao é resolvida no longo prazo, nem mesmo com
recurso ao empréstimo e plano de saneamento financeiro que se

pretende aplicar;

m) Quer nas situacdes de desequilibrio financeiro conjuntural quer nas de
desequilibrio financeiro estrutural, os Municipios podem recorrer a
contratacdo de empréstimos para recuperacdo financeira, sendo, no
entanto, diferentes os procedimentos a adoptar, o conteddo dos planos
de saneamento ou reestruturacdo financeira que os devem enquadrar, 0s
constrangimentos financeiros e de gestdo durante o periodo da
respectiva execucdo e as consequéncias do incumprimento (cfr. artigos
40.° e 41.° da Lei n.° 2/2007).

5. EM CONCLUSAO

Os Municipios tém latitude para, de acordo com indicadores econdémico-
financeiros, avaliar e demonstrar a natureza conjuntural ou estrutural do seu

desequilibrio financeiro, embora condicionada aos principios e limitagdes legais.

Mas essa latitude cessa no caso das circunstancias referenciadas no n.° 3 do artigo
41.° da Lei n.° 2/2007, em que é a propria lei a considerar que elas caracterizam
objectivamente uma situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou ruptura

financeira.

No municipio em apreciacao verifica-se a situagdo prevista na alinea a) do referido
n.° 3 do artigo 41.° e demonstra-se que, no longo prazo, se mantém a incapacidade

de solver compromissos.
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Ocorrendo uma situacdo de desequilibrio financeiro estrutural, pode aplicar-se no
caso em apreco um plano de reequilibrio financeiro, de acordo com os
procedimentos e condi¢ces definidos no artigo 41.° da Lei n.° 2/2007, mas ndo um
empréstimo para saneamento financeiro, o qual, de acordo com o teor do n.° 1 do
artigo 40.° da lei em referéncia, apenas seria possivel numa situacdo de

desequilibrio financeiro conjuntural.

A contratacdo do presente empréstimo viola o disposto nos artigos 38.°, n.° 12, 40.°

e 41.°da Lei n.° 2/2007, normas de natureza financeira.

Nos termos da alinea b) do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com as
alteracdes introduzidas pelas Leis n.°s 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13
de Agosto, a violacdo de normas financeiras constitui fundamento para a recusa de

visto aos contratos submetidos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

Os dados financeiros fornecidos apontam para que o Municipio de Oliveira de
Azeméis mantém um significativo excesso de endividamento liquido, podendo
mesmo nao cumprir a obrigacao de reducao imposta pelo n.° 4 do artigo 33.° da Lei
n.° 53-A/2006. Esta situacdo consubstanciaria uma eventual infraccdo financeira
agravada (cfr. artigos 65.2, n.° 1, alinea f) da Lei n.° 98/97, e 92.°, n.° 1, da Lei n.°

91/2001, nas suas redaccdes actuais).
6. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por for¢ca do disposto na alinea b) do artigo 44.° da
Lei n.° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccédo da 1.2

Seccédo, em recusar o0 visto ao contrato acima identificado.

Mais acordam em determinar ao Municipio de Oliveira de Azeméis que, até 15 de
Janeiro de 2008, remeta a 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas a informacao
necessaria ao apuramento do seu endividamento liquido em 31 de Dezembro de
2007, a fim de que seja avaliada a eventual responsabilidade financeira a que

possa haver lugar.”.
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2.2.1. Dos invocados erros sobre a apreciacao da matéria

de facto

2.2.1.2.
Na alinea b) do probatério deu-se como assente:

“O financiamento contratado destina-se a ser utilizado no saneamento
financeiro da autarquia, consolidando dividas a terceiros, cuja a

identificacdo consta do Anexo | ao contrato de empréstimo”

Pretende a Recorrente que tal alinea do probatério seja substituida

pelos seguintes dizeres:

“0O financiamento contratado destina-se a ser utilizado no saneamento
financeiro da autarquia, consolidando divida a fornecedores, cuja a

identificacdo consta do Anexo | ao contrato de empréstimo”.
Fundamenta a sua pretens&o na seguinte alegacéao:

“O financiamento contratado ndo se destina a consolidacido de dividas
a terceiros, porquanto ndo engloba todas as dividas do Municipio, mas
antes se destina a consolidacdo parcial do passivo financeiro
respeitando somente a dividas a fornecedores (fornecedores — conta

22 e fornecedores de imobilizado — conta 26.1)

Tal € constatavel pela lista anexa ao contrato que apenas inclui
fornecedores, lista esta que conttm o0 ndcleo essencial da

finalidade/objecto do empréstimo.”
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Vejamos:
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e O POCAL ou outros POC'’s estruturam o Balanco em classes de

contas, v.g., Disponibilidades, que inclui as contas 11. Caixa,
12. Depositos a ordem, etc., Terceiros, onde se integram, entre
outras, as contas 21. Clientes, contribuintes e utentes, 22.

Fornecedores, 23. Empréstimos obtidos.

De acordo com essa terminologia, na classe de Terceiros tanto

se encontram as contas gue representam dividas a receber de

terceiros (Clientes), como as dividas a pagar a terceiros

(Fornecedores, Empréstimos obtidos, Estado e outros entes

publicos, Outros credores), as primeiras como elemento do

activo, e as segundas integrando o passivo do Balanco.

Assim, em abstracto, consolidar dividas a terceiros ndo € o
mesmo que consolidar dividas a fornecedores, justamente
porgue, no primeiro caso, estariamos a falar de um conjunto de
dividas muito mais amplo do que aquelas que sdo abrangidas

pelo segundo.

No caso concreto, € perfeitamente claro que a utilizacdo da
expressao “consolidando dividas a terceiros”, porque escorada
num contrato e num conjunto de documentos de suporte que,
objectivamente, visam o pagamento da divida a fornecedores,

s6 pode ser entendida neste ultimo sentido.
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e Alids, note-se que a expressao utilizada na alinea b) do n° 2 do
Acordao n°® 138/07, de 11/12, “consolidando dividas a terceiros
cuja identificacdo consta do Anexo | ao contrato de empréstimo”,
tem uma 6bvia e directa ligacdo as dividas a fornecedores (que
sao as que constam no referido Anexo) e, por outro lado, que o
préprio contrato subscrito pelo Presidente da Camara Municipal
em representacdo do Municipio, aponta, na sua clausula 3., que
a finalidade do mesmo € o “Pagamento de Dividas a
Terceiros...”, facto este que parece nao ter levantado qualquer

duvida nem impediu a assinatura do contrato.

e Por conseguinte, mesmo tecnicamente, no caso, € indiferente a
utilizacdo de uma ou outra das expressdes, porquanto todos o0s
elementos de suporte permitem, sem qualquer margem de
davida, concluir num Unico sentido — esta-se a falar de

consolidacado de divida a fornecedores.

Assim, e nos termos e com os fundamentos supra referidos, julga-se

procedente 0 erro invocado (erro de natureza meramente formal),

passando a alinea b) do ponto 1. do probatdério a ter a seqguinte
redaccéo:

b) O financiamento contratado destina-se a ser utilizado no
saneamento financeiro da autarquia, consolidando divida a
fornecedores, cuja a identificagcdo consta do Anexo | ao contrato de

empréstimo”.
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2.2.1.3.

As alineas c) e d) do probatério ddo como assente:

“c) As referidas dividas a terceiros respeitam a valores facturados entre
2002 e 20077;

“d) O valor facturado em 2007 foi de €768.444,38".

Pretende a recorrente que a alinea c) passe a ter a seguinte
redaccao:
“As referidas dividas a fornecedores respeitam a valores facturados

entre 2002 e 2006” e que a alinea d) seja conseguentemente

eliminada.

Alega a Recorrente que, entretanto, procedeu a reformulacdo do
Anexo | ao contrato de empréstimo dele retirando o valor
facturado em 2007, que se apurou ser de 752.951,27€ e nao de
768.444,38 € (conforme Documento A, que adiante se junta, aprovado
em reunidao da Camara de 18/12/2007 de acordo com a reunido da acta

da referida reunido — Doc. B e novo Anexo l/lista reformulada — Doc. C)
Vejamos.

A) Considerandos, produzidos “a latere”:

e A alinea c) do ponto 1 do Acérddo esta consonante com oS
dados constantes do Anexo | ao contrato, o qual reporta as
dividas a fornecedores relativas ao periodo de 2002 a 2007.

1. Ora, se a autarquia vem agora apresentar, em sede de recurso, uma

nova lista de dividas a fornecedores, nova no sentido em que da
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primeira retira as dividas de 2007 e inclui umas outras, relativas a
2005 e todas do fornecedor Fernando Gomes da Cruz, estas ultimas
de montante exactamente igual as dividas de 2007 que foram
retiradas, na verdade o que se passa agora a ter é uma lista

respeitante a um periodo diferente — 2002 a 2006.

e Contudo, sempre se poderiam colocar as seguintes questoes:

- Se existiam dividas ao fornecedor Fernando Cruz, dividas essas
de 2005, no montante de € 752.951,27 (note-se que as mesmas
constam como ultimo registo na lista de dividas a fornecedores
reformulada, com o numero interno de factura — NIF — 8935, vd.
fls. 90 dos autos de recurso) por que motivo ndo constavam elas
da lista com a designacdo Anexo | ao contrato, inicialmente
enviada?

- E existindo essas dividas, ndo sera de se considerar a eventual
existéncia de outras?

- E sera crivel que dividas dadas como sendo de 2007, de uma
populacao de fornecedores perfeitamente identificados e que néo
inclui o indicado Fernando Cruz, cujo montante global € de €
752.951,27, sejam retiradas da listagem, listagem essa que vem
a ser reformulada e da qual passa a constar uma divida de 2005,

daquele fornecedor e pelo mesmo exacto valor de € 752.951,277

Na falta de respostas objectivas, muito mais do que saber se

seria correcto alterar a referida alinea c), caberia interrogarmo-



Mod. TC 1999.001

Tribunal Contas

nos sobre a integralidade e a fidedignidade da listagem

apresentada.

Mas mais relevante do que os considerandos produzidos, importa
saber se, a Recorrente, em sede de recurso jurisdicional, pode vir

alterar o objecto do recurso, alegando e provando factos novos.

Dispde o art.? 99.°, n.° 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, sob a

epigrafe “Tramitacao”:

“Em qualquer altura do processo o relator podera ordenar as

diligéncias indispensaveis a decisédo do recurso”.

Também o art.° 100.°, n.° 2, sob a epigrafe “Julgamento” dispoe

que:

“Nos processos de fiscalizacdo prévia o Tribunal pode conhecer de
guestoes relevantes para a concessao ou recusa do visto, mesmo que
nao abordadas na decisao recorrida ou na alegacédo do recorrente, se
suscitadas pelo Ministério Publico no respectivo parecer, cumprindo-se

o disposto no n.° 3 do art.© 99.°”.°

Como interpretar tais normas?
As referidas normas deverao ser analisadas de forma conjugada.
O art.? 99.°, n.° 5, permite ao Relator do processo ordenar todas as

diligéncias indispensaveis com vista a deciséo de recurso, e o art.°
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100.°, n.° 2, permite ao Tribunal conhecer de questdes relevantes para
a concessao ou recusa do visto, mesmo que nao abordadas na
decisé&o recorrida ou na alegacao do recorrente, se suscitadas pelo
Ministério Publico no respectivo parecer, cumprindo-se o principio do

contraditorio.
Em sintese, poderemos afirmar o seguinte:

1. O pedido de fiscalizacdo prévia tem por objecto “verificar se os
actos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou
representativos de responsabilidades financeiras directas ou indirectas
estdo conformes com as leis em vigor e se 0S respectivos encargos
tém cabimento em verba orcamental propria” (art.° 44.°, n.° 1, da Lei
98/97);

2. A causa de pedir é constituida por toda a factualidade que permita
ao juiz concluir pela (i)legalidade - art.° 44.°, n° 3, al. a), - e pela
(Dlegalidade financeira dos referidos actos, contratos ou outros

instrumentos geradores de despesa (...) - art.° 44.° n.° 3, alineas b) e
c));

3. Se o0 pedido de fiscalizacdo prévia tem por objecto um contrato de
empréstimo para saneamento financeiro de um municipio (art.° 40.°,
n° 1 da LFL), e se a esse contrato € recusado 0 visto, O recurso
jurisdicional interposto dessa deciséo, ao invés do que acontece no
processo civil (artigos 690.°, n.° 1, e 660.°, ambos do CPCivil), pode ter
por objecto questdes nao abordadas na decisao recorrida ou na
alegacdo do recorrente, desde que invocadas pelo Ministério
Pablico (vide art. 100.°, n.° 2, da Lei 98/97), e que, a nosSso ver,

devem ser estendidas ao Recorrente, quanto as questdes néao
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abordadas na deciséo de recurso, sob pena de se estar a violar o
principio da igualdade das partes, estabelecido no art.° 3.°-A do
CPC;

4. De resto, ndo é por acaso que o n.° 5 do art.° 99.° refere que “em
qualquer altura do processo o relator podera ordenar as diligéncias
indispensaveis a decisdo do recurso”, o que equivale a dizer que, em
sede de recurso jurisdicional — recurso esse que €, como se sabe,
delimitado pelas conclusbes da alegagcao —, o juiz pode ordenar
diligéncias que vao muito mais além do conteudo da deciséo
recorrida®, ao invés do que, em regra, ocorre, em sede de processo
civil;

5. Se assim nao fosse, em vez da expressao “com vista a decisdo do
recurso”, ter-se-ia dito “com vista a decisdo objecto da deciséo

recorrida’;

6. Ou seja, ha aqui um forte pendor do principio do inquisitério em
detrimento do principio do dispositivo; e isto mesmo em sede de

recurso jurisdicional.

7. Em face do exposto, e retomando o exemplo atras referido — o da
contraccdo de um empréstimo para saneamento financeiro —, pergunta-

se 0 seguinte:

e Poderao os Juizes, em sede de recurso jurisdicional, conhecer da
legalidade ou da ilegalidade daquele empréstimo, mas, agora,
com alteracdes significativas e a “posteriori” ao nivel dos factos

integradores da causa de pedir?

4 . .
Por exemplo, uma pericia.
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e Referindo-nos ao caso concreto poderao os juizes, em sede de
recurso jurisdicional, conhecer da legalidade ou da ilegalidade
daquele empréstimo, mas, agora, com base num estudo sobre a
situacdo financeira da autarquia fundamentado “a posteriori’

diferente do apresentado em sede de 1.2 instancia?

e 8. A meu ver aresposta s6 pode ser negativa, porquanto: (i)
em sede de recurso jurisdicional ndo pode o Tribunal conhecer de
outro contrato de empréstimo, ou de um contrato de empréstimo
com alteragdes introduzidas pelo Recorrente e/ou com
fundamentos diversos e “a posteriori” dos apresentados em sede
de 1.2 instancia®, sob pena de se estar a conhecer, em sede de
2.2 instancia, de um contrato diverso do remetido para efeitos de
fiscalizacdo prévia e que nessa sede deveria ter sido conhecido;
(i) as “questdes relevantes” para efeitos de “concessao ou de
recusa de visto, mesmo que nao abordadas na deciséo recorrida”
tém, em regra, de se restringir ao pedido de concessao do
visto ao contrato e a sua causa de pedir (factos integradores
dos fundamentos pelos quais se pede a concessao do visto)
talgualmente estes sdo presentes em sede de 1.2 instancia®;
(ilf) o mesmo se dira quanto ao facto do relator poder “ordenar as
diligéncias indispensaveis a decisdo do recurso”; (iv) isto,

obviamente, sem prejuizo, de, inter alia, ser junto um documento,

5

Quanto aos fundamentos admite-se, em abstracto, que sejam invocados novos factos, desde que, no minimo,
ndo se reportem a factos essenciais, ou seja, ao nucleo duro da causa de pedir.

6 s . ~ . .
Por exemplo, quando juiz ndo se pronunciou sobre questdes que podia e devia conhecer, ou conheca de
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questbes de que ndo podia tomar conhecimento (art.® 668.%, n.° 1, alinea d)), bem como outros exemplos
retirados do mesmo preceito legal; em sede do direito processual financeiro, ao invés do que acontece em
processo civil, algumas das referidas nulidades ndo implicardo a anulacdo da sentenca/acérddo com a
consequente remessa dessa sentenca/acérdao a 1.2 instancia, mas sim o seu conhecimento em sede de 2.2
instancia, observado que se mostre o principio do contraditério;
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mesmo que nao superveniente, e que, por si soO, seja suficiente
para destruir a prova em que a decisao de recusa de visto
assentou’, de conhecer de factos que ndo carecem de alegacéo
ou prova (art.° 514.° do CPCivil), etc..

Em suma:

a) Os poderes/faculdades concedidos pelos artigos 99.°, n.° 5 e 100.9,

n.° 2, ambos da Lei 98/97, de 26/8, em sede de recurso jurisdicional,
tém, em regra,® de se restringir ao pedido de concessdo do
visto ao contrato e a sua causa de pedir (factos integradores dos
fundamentos pelos quais se pede a concessdao do Vvisto)
talqualmente estes sdo presentes em sede de 1.2 instancia (art.°
44.° n.° 1, da Lei 98/97); Trata-se, contudo, de uma afirmacédo que

tem que ser analisada casuisticamente (ver notas de pé de pagina).

b) Todas “as questdes relevantes para a concessao ou recusa do Visto,

mesmo que nao abordadas na deciséo recorrida ou na alegacéo do
recorrente”, bem como a poder/dever de o relator “ordenar as
diligéncias indispenséaveis a decisdo do recurso” tém que ter uma
relacdo de conexdo factica e/ou de direito directa com o contrato
(v.g.) que foi presente ao Tribunal pela respectiva entidade em sede

de 1.2 instancia;

7 . . . .
Estes documentos, quando supervenientes, sdo quase sempre juntos pelo proprio Recorrente (v.g.

informacdo de cabimento de verba prestada supervenientemente); outro exemplo sera um documento
fundamentador do acto adjudicatério que ndo foi presente atempadamente em sede de 1.2 instancia; em
todos estes casos terd que ser observado o principio do contraditério..

8 « . . . S
Tenha-se em atencdo o que atras se disse sobre os factos notdrios ou sobre a juncdo de documentos; outra
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situacdo é aquela em que em 1.2 instdncia se recusou o Vvisto a um contrato por o mesmo conter uma clausula
ilegal: neste caso ou a entidade interpde recurso jurisdicional por ndo estar de acordo com a decisdo
proferida em 1.* instancia, ou, caso reveja a sua posi¢do “ex oficio”, devera remeter novo contrato em que a
ilegalidade se mostre sanada.
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c) As referidas “questdes relevantes para a concessao ou recusa do
visto, mesmo que nao abordadas na decisdo recorrida” sao
extensiveis ao Recorrente, atento o disposto no art.° 3.°-A do

Cédigo de Processo Civil (principio da igualdade das partes);

d) Se em sede de recurso jurisdicional 0 que nos € presente € um
novo contrato ou um contrato alterado e/ou com fundamentacéo
diversa e a “posteriori”, entdo, o que o interessado tera que fazer €,
em regra, remeter esse contrato para efeitos de apreciacdo em sede

de 1.2 instancia, e nao interpor recurso jurisdicional,

e) Improcedem, assim, as alteracbes propostas a factualidade
constante das alineas c) e d) do ponto 1. do probatdrio, j& que as
referidas alteracbes se fundamentam em documentos juntos e

produzidos posteriormente ao contrato e respectiva fundamentacao

que foram presentes ao Tribunal em sede de 1.2 instancia, nao

tendo, em consequéncia, sido objecto da decisao de recusa do Vvisto

ao _contrato;

f) O contrato e respectiva fundamentacdo que foram presentes ao
Tribunal em sede de 1.2 instancia tinham como pressupostos
facticos o Anexo | ao contrato, que incluia as dividas a fornecedores
relativas ao periodo de 2002 a 2007 e ndo apenas as dividas a
fornecedores relativas ao periodo de 2002 a 2006, dividas estas que
vém agora fundamentadas em documentos produzidos “ex post” e
que, por esse facto, também nao foram objecto da deciséo recorrida
(doc. B e fls. 90 do doc. C, ambos datados de 18/12/2007);

g) O que atras se disse aplica-se a todos os factos integradores da

causa de pedir e produzidos “ex post”’, consubstanciados, ou nao,
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na alegacédo e/ou juncdo de documentos em sede de 2.2 instancia, e

gue, por essa razao, nao foram objecto da decisao recorrida.

2.2.1.4.

A alinea f), 1.° paragrafo do probatério d4 como provado o

seguinte:

‘O maximo de endividamento liquido permitido a autarquia para 2007
seria €24.563.539,81”

Pretende a Recorrente que o 1.° paragrafo daquela alinea seja

alterado para:

“O maximo de endividamento liquido permitido a autarquia para 2007
seria de €24.667.147,41” e que o 3.° paragrafo daquela alinea seja
eliminado (doc. D. do recurso, fls. 91, documento, agora, junto aos

autos)

Fundamenta a sua pretensdo num oficio da DGAL datado de 16 de
Julho de 2007, ou seja, de um documento produzido antes da deciséo

proferida em 1.2 instancia.
A este propdsito, cumpre-nos dizer o seguinte:

O valor constante da alinea f) 1.° paragrafo do ponto 2 do Acérdéo,
resulta de dados fornecidos pelos municipios, enviados ao TC a
coberto do oficio n.° 43 600, de 29/10/2007, entrado em 30 de Outubro
de 2007 (vd. fls. 1 dos autos de fiscalizacdo) de onde se extrai que 0

valor das receitas municipais, inscrito no Anexo I|-A (documento
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enviado em cumprimento da Resolucdo n.° 13/2007, de 27 de Marco —
1.2 Seccdo) atinge o montante de € 19.650.831,85 (vide fls. 157).

Face a tal valor, o montante do endividamento liquido maximo
permitido a autarquia para 2007 seria de € 24.563.539,81 (=
€19.650.831,85 >< 125%) exactamente como consta do acoérdao

recorrido. Outras contas nao podiam ser feitas.

A autarquia, no entanto, apresenta, agora, em sede de recurso, um
oficio da DGAL (oficio n.° 3318, de 16 de Julho de 2007 — vd. fls. 91 —
documento D do processo de recurso) relativo ao assunto “Limites de
endividamento municipal em 2007”, onde consta o limite ao
endividamento liquido a considerar em 2007 (€ 24 667.147,41).

Apesar de a Recorrente nao ter apresentado o referido documento em
sede de 1.2 instancia, e uma vez que a veracidade do mesmo nao foi
impugnada, afigura-se-nos ser o mesmo de considerar em sede de
recurso jurisdicional, por contraponto com um documento produzido
pela prépria Camara, e por o mesmo ter sido produzido antes da
decisao proferida em 1.2 instancia (Anexo I-A, fls. 157 do processo de

fiscalizacdo prévia)®.

Procede, nos termos e com os fundamentos supra descritos, a

alteracdo a matéria de facto pretendida.
Assim onde se |é:

f) No entanto, o seu endividamento liquido total excede largamente o

limite fixado no n.° 2 dom mesmo artigo:
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e O méaximo de endividamento liquido permitido a autarquia para
2007 seria € 24.563.539, 81”.

Devera ler-se:

f) No entanto, o seu endividamento liquido total excede largamente o

limite fixado no n.° 2 dom mesmo artigo:

¢ O maximo de endividamento liquido permitido a autarquia para
2007 seria € 24.667.147,41”.

2.2.15.

Na alinea f), 3.° paragrafo da matéria dada como provada da-se

como assente:

“A evolucdo estimada do endividamento liquido, tal como reflectida
no quadro 6 do Plano de Saneamento financeiro (cfr. fls. 21 dos autos)

aponta para o seu aumento no final de 2007”.

Pretende a Recorrente que este paragrafo seja eliminado, ja que o
quadro 6 do Plano de Saneamento Financeiro reflecte o
endividamento/divida global de terceiros, ndo podendo dai fazer-se

qualquer deducéo quanto ao endividamento liquido.

A deducéo feita no Acorddo, decorrendo deste lapso, faz induzir em

erro a ulterior analise e designadamente a alinea ) do ponto 4, a

o Anote-se que se trata de um documento que, ao abrigo do principio do inquisitério, podia e devia ter sido
pedido a entidade fiscalizada, em sede de 1.2 instancia.
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paginas 9 do Acérddo e a conclusdo constante do paragrafo 7.° do

ponto 5 da Concluséo, a paginas 10 do Acordéao.

Vejamos

O quadro 6 (fls. 21 dos autos de fiscalizacdo prévia) reporta-se ao

endividamento no sentido de divida global de terceiros — nela se

incluindo, para além da divida a fornecedores, outras dividas.

Dai que a unica conclusdo que dai se pode retirar se deve limitar ao

endividamento global e ndo ao endividamento liquido.

Devera, assim, aquele paragrafo ser substituido pelos seguintes

dizeres:

“A evolucao estimada do endividamento global, tal como reflectida no
guadro 6 do Plano de Saneamento financeiro (cfr. fls. 21 dos autos)

aponta para o seu aumento no final de 2007”.

Procede, por isso, o invocado erro de apreciacdo da matéria de

facto, nos termos supra expostos.

2.2.1.6.
Na alinea i) deu-se como assente:

“0O saldo devedor de outras Contas nédo consideradas pela autarquia,
como por exemplo a 26.7 (Consultores, Assessores e Intermediarios) e
a 26.8 (devedores e Credores Diversos) aponta para que a divida a

considerar € mesmo significativamente superior”.
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Pretende a Recorrente que esta alinea seja suprimida.

Fundamenta a sua pretensdo no facto de a nova Lei das Financas
Locais (LFL) ter definido um indicador quantitativo onde expressamente
considera apenas a divida a fornecedores para efeitos de calculo
desse indicador (ver art.° 41.°, n.° 3, alinea a) da LFL) ndo empregando

o termo “divida a terceiros”.

Face ao novo regime legal, a autarquia seguiu este critério e apenas
considerou a utilizagcao das contas 22 e 26.1 de fornecedores, para
efeitos de estudo, plano e operacdo de financiamento, e respectivo

contrato.

Vejamos

Discorda-se da pretensdo da Recorrente, porquanto: (i) a matéria de
facto deve ser seleccionada de acordo com as diversas solucdes
plausiveis em direito permitidas; (ii) independentemente da posi¢ao
gue se tome relativamente a situacdo em causa, € indesmentivel que
se considerarmos o0 sentido amplo de divida, incluindo outras
obrigacbes que nao s6 as decorrentes de dividas a fornecedores em
conta corrente e fornecedores de imobilizado, teremos de concluir pela
bondade dos factos constantes da referida alinea (iii) por outro lado,
tais factos sao relevantes para efeitos de se aferir a situacéo
patrimonial do Municipio, tendo, naturalmente, relevancia para efeitos
do bem ou mal fundado estudo sobre a situacdo econdmico-financeira

do Municipio (art.° 40.°,
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n.° 2, da LFL)

Improcede, por isso, o invocado erro sobre a matéria de facto.

2.2.1.7.
Na alinea K) deu-se como assente:

“‘Do Estudo e Plano de Saneamento Financeiro, levado a apreciacao da
Camara e da Assembleia Municipal, e constante a fls. 8 e segs, afirma-
se, na respectiva Nota Introdutéria: “O municipio encontra-se numa
situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural”, e no ponto 1.6
(Analise do equilibrio financeiro municipal): “reflectindo o Municipio

uma situacao de desequilibrio financeiro estrutural”;
Pretende ao Recorrente que estes factos sejam eliminados.
Vejamos

A procedéncia ou improcedéncia da pretensdo da Recorrente é
praticamente irrelevante do nosso ponto de vista, ja que nem sequer de
factos se tratam, mas de meras conclusées sem suporte factual; ou
seja, 0 que se pretende demonstrar através de factos é o que consta

daquelas afirmacgoes.

Contudo, considerando que o que deve constar da matéria de facto sédo
factos concretos e ndo conceitos ou factos conclusivos, € de julgar

procedente o invocado erro.
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Procede, por isso, a pretensdo da Recorrente quanto a eliminacéao

da referida alinea.

2.2.1.8.
Na alinea |) deu-se como assente:

“O Estudo e Plano de Saneamento Financeiro referido contam a
previsdo de que o Municipio serd capaz de gerar até 2020 as
receitas/proveitos necessarios para fazer face aos custos da estrutura,
a amortizacdo do empreéstimo e a alguma reducao do endividamento
global, mas mantera significativos niveis de endividamento a
fornecedores (cfr. Nota introdutéria e Quadros 5,6 e 7 do Estudo de

fls. 8 e segs.)”.

Pretende a Recorrente que a referida alinea passe a ter a seguinte

redaccao:

“O Estudo e Plano de Saneamento Financeiro referido contam a
previsdo de que o Municipio serd capaz de gerar até 2020 as
receitas/proveitos necessarios para fazer face aos custos da estrutura,
a amortizacdo do empréstimo e a reducdo progressiva do
endividamento global ao longo do periodo da operacéao, atingindo
em 2020 o montante estimativo de 22.134.825€, correspondendo a
uma reducdo de 59,41%, comparativamente com 0 montante

previsto para finais de 2007”.
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Preliminarmente, importa referir que a questdo em analise sera

apreciada, como resulta do atrds referido, dos documentos juntos

(estudo e plano de saneamento financeiro elaborados pela camara e

aprovados pela Assembleia Municipal, em sede de 1.2 instancia).

Do referido estudo e plano de saneamento financeiro, e tendo em

conta o que consta dos respectivos quadros, podemos dizer que

dos mesmos resulta o seguinte:

“O Estudo e Plano de Saneamento Financeiro contém uma previsao de
gue o Municipio sera capaz de gerar em 2020 as receitas/proveitos
necessarios para fazer face aos custos da estrutura, a amortizacdo do
empréstimo e a uma reducao do endividamento global ao longo do
periodo da operacao, atingindo em 2020 o montante estimado de
22.134.825€, correspondendo a uma redugcao de 59,41%,

comparativamente com o montante previsto para finais de 2007".

Procede, por isso, a pretensado da Recorrente, nos termos supra

referidos.

A esta matéria de facto devera, contudo, acrescer o seguinte:

L1) “Mantera, contudo, em 2020, um saldo a fornecedores (conta
corrente) de 257,4 dias (cerca de 8,9 meses) e um saldo a
fornecedores de imobilizado, em 2019, de 269,5 dias (8,98 meses), e,
em 2020, um saldo a fornecedores de imobilizado de 193,3 dias (cerca

de 6,41 meses)’
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2.2.2. Do invocado erro de direito por o empréstimo nao
violar o n.° 12 do art.° 38.° da LFL, em que o Municipio
reformulou o Anexo | ao contrato de empréstimo dele

retirando o valor facturado em 2007

A reformulacdo do Anexo | ao contrato de empréstimo dele retirando o
valor facturado em 2007 é irrelevante para efeitos da apreciacdo do

presente recurso, como ja se referiu em 2.2.1.3

Na verdade, ao se ter retirado o valor facturado em 2007, ha uma
alteracdo dos pressupostos facticos fundamentadores do empréstimo,
sendo certo que tais pressupostos nao foram objecto de apreciagao por
parte do acérdao recorrido, por terem sido elaborados posteriormente

aquele acordao (fundamentacao a “posteriori”).
Contudo, sempre se dira o seguinte:

a) Em termos gerais, podemos afirmar ndo ser possivel consolidar
dividas de curto prazo através de empréstimos de médio/longo prazo
(art.° 38.°, n.° 12, da LFL);

b) Porém, para efeitos de saneamento e reequilibrio, tal
impossibilidade seria um non sense; e isto porque no contexto de um
plano de saneamento ou de reequilibrio, ndo faz nenhum sentido
excluir de uma operacdo de consolidacdo global as dividas a

fornecedores que tenham menos de um ano;

c) E que sendo um dos objectivos das operacdes de saneamento e de
reequilibrio consolidar e substituir a divida administrativa por divida

financeira, seria contraditério excluir as dividas de curto prazo, ja que o
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municipio recorre exactamente a planos de saneamento e de
reequilibrio financeiro porque necessita de meios financeiros para

pagar tais dividas;

d) Ou seja, uma das excepcdes ao regime ordinario dos empréstimos é
justamente a possibilidade de, para efeitos de saneamento ou de
reequilibrio, se admitir a consolidacao de dividas de curto prazo através

de empréstimos de medio/longo prazo — vide art.° 38, n.° 12, da LFL.

Em sintese, o empréstimo nao viola o n.° 12 do art.° 38.° da LFL pelas
razdes atras aduzidas e ndo porque o Municipio reformulou o Anexo |

ao contrato de empréstimo dele retirando o valor facturado em 2007.

Procede, assim, o invocado erro de direito, mas nos termos e com

os fundamentos supra referidos.

2.2.3. Do objecto do pedido formulado pelo Municipio em
sede de fiscalizacdo prévia e dos restantes fundamentos

de recusa do visto ao contrato (art.° 41.° e 40.° da LFL).

O Municipio remeteu para efeitos de fiscalizagdo prévia um contrato de
abertura de crédito com a Caixa Geral de Dep0ésitos para saneamento

financeiro, ao abrigo do art.° 40.° da LFL.
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Este contrato foi instruido com um estudo sobre a situacdo financeira
da autarquia e um plano de saneamento financeiro para o periodo a

gue respeita o empréstimo (n.° 2 do art.° 40.° da LFL).

O estudo e o plano de saneamento financeiro foram elaborados pela
Camara e propostos a respectiva assembleia municipal que os aprovou
(n.° 3 do art.° 40.° da LFL).

Ou seja, 0 objecto do processo de fiscalizagdo prévia € um
emprestimo para saneamento financeiro; este empréstimo tem em
vista a reprogramacdo da divida e a consolidacdo de passivos
financeiros, sendo que o resulta desta operacdo ndo podera em caso
algum aumentar o endividamento liquido do municipio (n.° 1 do art.°
40.9).

Assim, e porque estamos em presenca de um empréstimo com um fim
especifico, o legislador exigiu que este fosse instruido com estudo
fundamentado sobre a situacéo financeira da autarquia e com plano de

saneamento financeiro para o periodo a que respeita 0 empréstimo.

Ou seja, 0 que o julgador deve decidir € o contrato de empréstimo tal
como 0 mesmo € presente a Tribunal, equivale isto a dizer que ao
tribunal de 1.2 instancia apenas incumbird saber se estdo preenchidos
0S pressupostos e as formalidades de um empréstimo para

saneamento financeiro (art.° 40.° da LFL).

Em sede de 1.2 instancia, e se bem compreendemos o que ai se

disse, recusou-se 0 visto ao contrato, na parte que agora nos importa,
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por se ter considerado que a situacdo em apreco ndo era subsumivel a
uma situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural, mas sim uma
situacdo de desequilibrio estrutural, pelas razdées que, sinteticamente

se descrevem:

a) No Municipio em causa verifica-se a situacéo prevista na alinea a)
do n.° 3 do art.° 41, ou seja, uma situacdo de desequilibrio financeiro
estrutural ou de ruptura financeira, por existirem dividas a
fornecedores de montante superior a 50% das receitas totais do ano
anterior, estando demonstrado que, a longo prazo se mantém a

incapacidade de solver compromissos;

b) Verificada qualquer das circunstancias referenciadas no n.° 3 do

art.° 41.°, fica igualmente demonstrada uma situacao objectivamente

considerada pelo legislador como de desequilibrio financeiro

estrutural ou de ruptura financeira;

c) Ocorrendo uma situacdo de desequilibrio financeiro estrutural, o
instrumento a aplicar é do art.° 41.° e ndo o do art.° 40.°, que
apenas seria possivel numa situacdo de desequilibrio financeiro

conjuntural;

d) Mostra-se, assim, violados os artigos 40.° e 41.° da LFL, o que
constitui fundamento de recusa do visto nos termos da alinea b) do
art.° 44.° da Lei 98/97, de 26/8.

Discorda-se da referida interpretacdo pelas razbes que,

sinteticamente, se passam a transcrever:
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2. O objecto de fiscalizacdo prévia € um contrato de empréstimo

para saneamento financeiro, pelo que a decisdo recorrida se
deveria ter restringido aos fundamentos constantes no art.° 40.°
da LFL; ou seja, arecusa do visto, a existir fundamento para tal,
deveria cingir-se aos pressupostos e formalidades

constantes do art.° 40.° da LFL; A isto acresce o seguinte:

3. A existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a

50% das receitas totais do ano anterior (alinea a) do n.° 3 do art®
41.° da LFL), bem como as restantes situacfes ai referidas, néo
podem ser tomadas, por si sO, como elementos de definicdo

automatica de desequilibrio estrutural,

. Na verdade, o que se diz naquele n.° 3 € que “A situacdo de

desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira pode
ser, subsidiariamente, declarada por despacho conjunto do
Ministro das Financas e do ministro que tutela as autarquias
locais, apés comunicacdo da Direccdo-Geral das Autarquias
Locais”, sempre que se verifique alguma das situagdes referidas

nas alineas a) e b) do referido n.° 3;

5. A expressdo “pode ser” sO pode querer significar que a

existéncia de qualquer uma das situacdes ai referidas ndo implica
de per si a declaracdao governamental de uma situacdo de

desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira;

6. A intervencdo governamental, nesta sede, tem de assentar numa

das situacdes referidas no n.° 3 daquele preceito, mas nao
dispensa a analise da situacédo concreta (na qual estardo, por

certo, englobadas outras variaveis) da existéncia efectiva de uma
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situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura

financeira;

7. As situacOes referidas naquelas alineas destinam-se apenas a
definir os casos em que a situacdo de desequilibrio estrutural
‘pode ser” declarada por iniciativa governamental, mesmo contra

a vontade do municipio;

8. Em sintese, discorda-se do fundamento de recusa do visto ao
contrato baseado no facto de existirem dividas a fornecedores de
montante superior a 50% das receitas totais do ano anterior
(alinea a) do n.° 3 do art.° 40.° da LFL).

Incorreu, por isso, o Acérdao recorrido em erro de direito na
parte em decidiu recusar o visto ao contrato por se mostrar
preenchido um dos requisitos do art.° 41.° da LFL (alinea a) do
n.° 3).

2.2.4. Da existéncia de fundamento de recusa de visto ao
contrato, por ndo se verificarem 0s pressupostos a que se
reporta o art.° 40.° da LFL™®

Como resulta do atras exposto, dois dos pressupostos para aprovacao
pela Assembleia Municipal do contrato de empréstimo para

7

saneamento financeiro é a existéncia de um estudo fundamentado

10 i . , . S
Recorde-se que o Acérddo recorrido também recusou o visto ao contrato com base na violacdo do art.° 40.°
da LFL.

49



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

sobre a situacéao financeira da autarguia e de um plano de saneamento

financeiro para o periodo a que respeita.

Um Estudo fundamentado, quer seja juridico, juridico-financeiro,
econdmico, social ou de qualquer outro tipo.... € um estudo que,
embora variando em funcdo das circunstancias do caso concreto, tem
de permitir que um destinatario normal se possa aperceber do itinerario
cognoscitivo e valorativo seguido pelo autor da decisao administrativa
— in casu, a aprovacao pela Assembleia Municipal -, ou seja, quando
aquele possa apreender as razdes por que se decidiu aprovar aquele
Estudo e n&o se decidiu o contrario (por o0 mesmo, por exemplo, ser

obscuro, contraditério, ininteligivel, insuficiente, etc..).

E estando nés perante um empréstimo de escopo, s6 € possivel
sindicar o empréstimo objecto de fiscalizacdo prévia — in casu, um
empréstimo para saneamento financeiro — se o Estudo em que o
mesmo assentou se mostrar fundamentado, ja que esta €, além do

mais, uma exigéncia da Lei (art.° 40, n.° 1, da LFL).

E verdade que um “estudo fundamentado sobre a situacéo financeira
da autarquia” podera ser considerado com um conceito relativamente
indeterminado, cuja definicAo confere a Administracdo uma certa

margem de liberdade no seu preenchimento.
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Mas também € verdade que 0s conceitos indeterminaveis estao
sempre sujeitos ao escrutinio do Tribunal relativamente a vicios
de forma por falta ou insuficiente fundamentacao, de desvio de
poder e de erro sobre os pressupostos de facto, ou quando
possam ser densificados com elementos da experiéncia comum
gue gqualquer cidaddo normalmente diligente possui, sendo certo
gue os destinatarios da norma em apreco - n.° 2 do art.° 40.° da LFL —

sdo 0s Municipios;

Um estudo fundamentado sobre a situagcdo financeira da
autarquia, ou mesmo sobre a situacéo financeira de uma pessoa
singular, nunca podera ser um estudo que néo inclua a situacao
econOomica-financeira dos ultimos anos (v.g. 3 a 5 anos), pois so0
assim se conseguira fazer um diagnoéstico da situacdo economico-
financeira do Municipio ou de uma qualquer pessoa singular, e
com base neste fazer-se um estudo prospectivo que tenha
objectivos correctivos quantificados e controlaveis, cujo resultado,
tratando-se de um Municipio, se traduzira na Demonstracdo de
Resultados, Balancos e Fluxos de Caixa, previsionais, elaborados de
acordo com os diversos codigos de classificacdo econdmica das
receitas e das despesas, nos termos do DL n.° 26/2002, de 14 de

Fevereiro, e respectivos Mapas de Suporte.

Este estudo prospectivo, que se ha-de traduzir no denominado Plano
de Saneamento financeiro, deve ser apresentado de forma a que, com

grande verosimilhanca, figue demonstrado, no caso, ceteris paribus,
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gue a autarquia recebe o empréstimo, paga as dividas a fornecedores

e, no final do prazo contratual, amortizou 0 mesmo e se encontra numa

situacao de equilibrio financeiro sustentavel.

Assim, e no que respeita ao pressuposto exigido n.° 2 do art.®° 40.°

— exigéncia de um estudo fundamentado sobre a situacéo

financeira da autarquia —, cumpre-nos dizer o seguinte:

a)

b)

52

O quadro 1, junto ao PFP — e que integra o Estudo e PSF -
apresenta uma estimativa para a execucao econdémico-financeira
para o ano de 2007, mais concretamente “a estimativa de
execucao a Dez.2007” (vd. fls.14 dos autos), a qual foi elaborada
tendo em conta que “os custos e proveitos considerados com
Impacto no endividamento municipal, foram estimados para o ano
de 2007 tendo como referéncia o0s dados contabilisticos
actualizados a 25.Jul.2007, os objectivos do ano, as alteracdes de
limites verificadas, os valores historicos, e as tendéncias

verificadas no momento” (idem);

A estimativa assenta, pois, em dados de curtissimo prazo, nao
estd (pelo menos nédo foram apresentados dados nesse sentido)
sustentada numa andlise dos dados reais dos ultimos anos
(v.g. 3 a 5 exercicios) — esses sim ddo uma ideia da tendéncia —
ndo estd tecnicamente fundamentada, limitando-se a
apresentar os valores de custos e proveitos provisorios para
Junho de 2007 e os valores previstos para Dezembro do

mesmo ano,
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c)

d)

f)
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Assim, sem que se indiquem os critérios subjacentes aos valores

fixados para Dezembro de 2007, como aferir:

e Da validade técnica da estimativa apresentada?

e Da sua razoabilidade técnica?

e Da razoabilidade dos dados previstos face a tendéncia
que os valores histéricos podem dar com muito mais
aderéncia a realidade?

Na citacdo feita na alinea a), indicam-se, designadamente, o0s
valores historicos e as tendéncias verificadas no momento. Que
valores histéricos e que tendéncias?

Tenha-se em mente que apresentar dados de Junho de 2007 para
fazer uma extrapolacdo para o final do mesmo ano nada nos diz
quanto a, por exemplo, 0 ano em causa ser um ano excepcional
em relacdo ao conjunto de anos anteriores e sem expectativa de
repeticio nos anos seguintes, dai podendo ocorrer que as
estimativas para o periodo de 2008 a 2020 estejam afastadas do
gue seria razoavel se esse facto, a ter lugar, fosse tido em
consideracao.

Ao quadro 2 do Estudo e PSF, relativo a “Evolugédo estimada do
endividamento -2.° semestre 2007, Estimativa Jul. 2007 — junto ao
processo de fiscalizagdo prévia, na medida em que foi elaborado
com base no historico reportado a Junho de 2007, aplica-se
mutatis mutandis o que disse a proposito de Quadro 1.

Diga-se, a propdsito, que o facto de o Municipio nao ter
apresentado o balancete do razdo a data de Junho de 2007,

iImpede efectivamente que se confirmem os valores indicados nos
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quadros 1,2,3, do Estudo e Plano de Saneamento Financeiro,
nagquela data, uma vez que sO assim poderiamos saber quais 0s
saldos iniciais das varias rubricas nele insertas — fornecedores,

fornecedores de imobilizado, etc.....

Em sintese:

1. Os quadros em analise (quadros 1, 2 e 3, insertos no
denominado “Estudo Fundamentado sobre a Situagcao
Financeira do Municipio e Plano de Saneamento
Financeiro”, a fls. 14, 15 e 16 do Processo de Fiscalizacéo
Prévia) reportam dados de Dezembro de 2006 (quadro 3),
Junho de 2007 e Dezembro de 2007, sendo
manifestamente insuficientes para descortinar quais as
razbes que conduziram a situacdo financeira do
Municipio;

2. Tal so seria possivel se 0 Estudo apresentado tivesse sido
sustentado num diagndstico econonico-financeiro do
historico do municipio durante um periodo significativamente
mais longo (v.g. 3 a 5 anos)", o que néo é o caso;

3. Ou seja, estamos perante um Estudo que de
fundamentado nada tem (art.° 125.° do CPA), o que torna
inviavel a apreciacdo do Plano de Saneamento

Financeiro e prejudica a sua apreciacao;

1 Esta afirmacdo assenta, de resto, em dados da experiéncia comum; para diagnosticar a situacao
financeira de uma qualquer pessoa singular excessivamente endividada e equacionar solugdes para
futuro no sentido de debelar de forma sustentada a situagdo de excessivo endividamento em que
aquela pessoa se encontra é necessario apreciar o seu historico financeiro.
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4. Assim, na auséncia de um diagndéstico econémico-financeiro
gue permita estabelecer a “linha” de tendéncia da situagéo
econdomico-financeira do Municipio e definir objectivos
especificos, mensuraveis, assumidos, realistas e
controlaveis propensos a inflexdo da actual situagcao
economico-financeira através de adequados mecanismos de
feedback conducentes ao saneamento econdémico-financeiro
sustentado do Municipio, concluimos, além do mais, pela
impossibilidade de apreciacdo do Plano de Saneamento
Financeiro por este apresentado;

5. O acto de Assembleia Municipal que aprovou o contrato de
empréstimo esta, assim, em desconformidade com o n°s 2,3
e 1 do art.° 40.° da LFL, o que consubstancia a violagao
directa de normas financeiras, estando ainda eivado do
vicio de erro nos pressupostos, por inexistir um estudo
fundamentado (ou insuficientemente fundamentado) sobre
a situacao financeira da autarquia, o0 que com uma grande
margem de verosimilhanca € susceptivel de alterar o
resultado financeiro do contrato;

6. Estamos, assim, perante dois fundamentos de recusa do
visto ao contrato (art.° 44.°, n.° 3, alinea b) e ¢) da Lei
98/97, de 26/08), improcedendo, em consequéncia, as
conclusdes XIX, XXIV, XXV.

Ficam, também, prejudicado o conhecimento do alegado erro
de direito por o Acérdao recorrido violar “o Principio

Constitucional da Separacao de Poderes (art.® 2.° da
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Constituicao)”, porquanto os fundamentos de recusa do visto ao
contrato de empréstimo, em sede de 2.2 instancia, em nada se
mostram conexionados com o art.° 41.° da LFL, mas antes com
a inexisténcia de “um estudo fundamentado sobre a situacéo
financeira do Municipio” (art.° 40.° da LFL), sendo que a
violacdo daquele principio constitucional esta, de acordo com o
alegado pela Recorrente, conexionado com aquele normativo —
o do art.° 41.° da LFL -, que este Acdrddao entende ser

inaplicavel.

2.2.5. Da alegada violacédo do art.° 10.° do Cdédigo Civil

Alega a Recorrente que a aplicacdo da nova LFL ao orcamento de
2007, aprovado, em 2006, podera consubstanciar uma aplicacédo
retroactiva deste diploma, j& que o Orcamento de 2007 foi elaborado e
aprovado na vigéncia da anterior LFL, sendo expectavel que a sua
vigéncia se desenvolva num ciclo completo de gestdo com base nas

normas que o viram nascer.

Afigura-se-nos, néo fazer qualquer sentido a alegacéo do invocado erro
de direito, porquanto: (i) o contrato foi concluido em 23 de Outubro de
2007, sendo que a nova Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, entrou em
vigor em 1 de Janeiro de 2007; (ii)) o contrato, bem como toda o
procedimento que o antecedeu foi outorgado com base naquela Lei;

(iii) a argumentacdo aduzida, na economia do presente Acoérddo, de
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nada releva, dado que o visto ao contrato sera recusado com base na

inexisténcia de um “estudo fundamentado da situacéo financeira do

municipio”, e este teria, naturalmente, que ter em conta o histérico da

situacao financeira do municipio dos ultimos anos (3 a 5 anos).

3. DECISAO

Termos em que acordam em julgar o presente recurso improcedente,

por nao provado,

a)

b)

Por o contrato em causa se mostrar em desconformidade com o
disposto nos n° 2, 3 e 1 do art.° 40.° da LFL, o que consubstancia
a violacdo directa de normas financeiras, estando ainda eivado do
vicio de erro nos pressupostos, por inexistir um estudo
fundamentado (ou insuficientemente fundamentado) sobre a
situacdo financeira do municipio, ilegalidade esta que com grande
grau de verosimilhangca é susceptivel de alterar o resultado
financeiro do contrato, constituindo tais ilegalidades fundamentos
recusa de visto, nos termos dos artigos 44.°, n.° 3, alinea b) e c) da
Lei 98/97, de 26/08);

Mantém-se, em consequéncia, a recusa do visto ao contrato, mas

com fundamentos diversos dos constantes do Acordao recorrido.

Lisboa, 18 de Julho de 2008
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Os Juizes Conselheiros
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Helena Ferreira Lopes

Joao Figueiredo

Morais Antunes

O Procurador-Geral Adjunto
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m by € B

Recurso Ordinario n® 1/08 - 12 S

Declaragao de Voto

Voto a decisao de julgar o presente recurso improcedente mas com a seguinte

fundamentacgao:

10 Atenta a matéria de facto apurada na 12 instancia, mostrava-se preenchida a

estatuicao do artigo 419, n° 3, alinea a) da Lei n° 1/2007, o que exigiria a
adopcao de um plano de reequilibrio financeiro municipal e ndo a contraccao
de empréstimo para saneamento financeiro, pelo que o contrato em causa
nos autos violou os artigos 400 e 41° daquela Lei — normas de natureza
financeira e que justificaram a recusa do “visto” como se decidiu, e bem, na

12 instancia;

29 Com a publicagdo do Decreto-Lei n® 38/08, de 7 de Margo, densificaram-se
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as regras relativas aos regimes juridicos do saneamento e do reequilibrio
financeiro dos municipios, passando a ser mais exigente a estatuicao legal
para a declaracao do desequilibrio financeiro estrutural, que ja ndo se satisfaz
com a existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50% das

receitas totais do ano anterior (artigo 8° do diploma).

Tendo o diploma, como objecto, a densificacdo das regras dos regimes
juridicos dos artigos 40° e 41° da Lei n° 2/2007, afigura-se-nos que o
Decreto-Lei tem natureza interpretativa pelo que se integra na lei
interpretada e tem efeitos retroactivos (artigo 13° do Cdédigo Civil; Pires de

Lima e Antunes Varela. Cod. Civil Anotado, 42 edigao, Vol I, pag. 62).
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De todo o modo, e porque se mantém inalterada a exigéncia legal de um
estudo fundamentado sobre a situacdo financeira do Municipio para que os
empréstimos contraidos possam ser idéneos ao saneamento financeiro
municipal (de cariz conjuntural) - artigos 3° e 40 do Decreto-Lei 38/08 - e
constatando-se que inexiste tal estudo fundamentado no procedimento em
causa nos autos, como se evidencia no presente Acdordao, também se
constata a violacao directa de normas financeiras - artigos 3° e 4° do
Decreto-Lei n° 38/08, de 7 de Marco - justificando a recusa do visto nos
termos do disposto no artigo 449, n° 3, alinea b) da Lei n°® 98/97, de 26 de
Agosto.

O Conselheiro Vice-Presidente

(Morais Antunes)



