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. A reapreciacdo da matéria de facto em sede de recurso deve fazer-se na estrita
medida da sua relevancia para a decisdo da causa.

. Os poderes de fiscalizacdo previa do Tribunal de Contas integram um juizo de
legalidade financeira que, sem ofensa do principio da separacdo dos poderes,
permite sindicar:

— A interpretacdo ou qualificagdo feita pela administragdo de conceitos
indeterminados que ndo confiram poderes de livre valoracéo;

— A interpretacdo ou qualificagdo feita pela administragdo de conceitos
técnicos de caracter econdémico-financeiro;

— Os limites ao exercicio dos poderes discricionarios, entre 0s quais se contam
a observancia dos principios juridicos, maxime os da imparcialidade e da
proporcionalidade, e o0 cumprimento das normas reguladoras da
competéncia, pressupostos, finalidades, formalidades, forma,
fundamentacdo e contetdo dos actos.

. Os conceitos de desequilibrio financeiro conjuntural e de saneamento
financeiro, a que se refere o artigo 40.° da Lei das Finangas Locais, sdo
conceitos densificaveis por operacBes de interpretacdo juridica e técnica, que
ndo conferem aos érgdos autarquicos qualquer espaco de livre apreciacao.

. Os oOrgdos autarquicos tém poderes para definir o conteudo do estudo
fundamentado sobre a situacdo financeira da autarquia e do plano de
saneamento financeiro, referidos no n.° 2 do artigo 40.° da Lei das Financas
Locais. No entanto, estes documentos tém finalidades legalmente obrigatorias,
das quais decorrem vinculagdes quanto ao seu conteddo minimo.

. O Tribunal de Contas, em sede de fiscalizacdo prévia de contratos de
empréstimo para saneamento financeiro, deve apreciar a existéncia e o
conteldo do estudo fundamentado e do plano de saneamento financeiro



referidos, a fim de aferir da verificacdo dos pressupostos legais da contraccédo
do empréstimo. Em particular, deve assegurar-se de que esses documentos
demonstram a efectiva verificacdo de uma situacdo de desequilibrio financeiro
conjuntural e a reposicdo e manutencdo do equilibrio financeiro municipal
durante o prazo de vigéncia do empréstimo.

. A definicdo dos meios e medidas adequadas a realizar o saneamento financeiro
municipal integra os poderes de livre decisdo e de autonomia financeira dos
orgdos autarquicos. No entanto, o plano de saneamento financeiro tem uma
obrigacdo legal de resultado que ¢ o restabelecimento do equilibrio financeiro, a
qual deve ser sindicada pelo Tribunal de Contas.

. O n° 2 do artigo 40.° da Lei das Finangas Locais exige que o plano de
saneamento financeiro seja elaborado para a totalidade do periodo a que
respeita 0 empréstimo.

. Um plano de saneamento financeiro que ndo abranja a totalidade desse periodo
e que ndo integre dados previsionais e compromissos de natureza patrimonial,
nomeadamente quanto a evolucdo do endividamento municipal durante esse
periodo, € insuficiente para efeitos dos n.% 1 e 2 do artigo 40.° da Lei das
Finangcas Locais, ndo permitindo concluir e garantir que o0 saneamento
financeiro é assegurado e mantido até ao termo da vigéncia da operacao.

. Em consequéncia, ndo se pode dar por assegurada a finalidade do empréstimo
contraido, que constitui um requisito e pressuposto vinculado do mesmo, nos
termos do n.° 1 do mesmo artigo 40.°.

10. O montante de um empréstimo para saneamento financeiro ndo pode exceder o

montante das dividas por pagar ou, de outro modo, desvia-se do seu fim e
aumenta o endividamento liquido do municipio.

11. 0O desrespeito dos n.% 1 e 2 do artigo 40.° da Lei das Finangas Locais constitui

violacdo directa de normas financeiras, o0 que, nos termos da alinea b) do n.° 3
do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, é fundamento de recusa de visto.

Lisboa, 16 de Dezembro de 2008

Juiz Relator: Helena Abreu Lopes
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RECURSO ORDINARIO N° 07/2008
(Processo de fiscalizacdo prévia n® 1598/2007)

I. RELATORIO

I.1. Pelo Acorddo n.° 26/08 — 19.FEV.08- 1.2 S/SS, objecto de aclaracdo pelo
Acorddo n.° 31/08 — 10. Mar.08- 1.2 S/SS, o Tribunal de Contas recusou 0 Vvisto
ao contrato de abertura de crédito até ao montante maximo de €
360.000.000 (trezentos e sessenta milhGes de euros), celebrado em 7 de
Dezembro de 2007, entre o Municipio de Lisboa e a Caixa Geral de
Depositos, destinado ao saneamento financeiro do municipio®.

1.2. A recusa do visto, proferida ao abrigo da alinea b) do n° 3 do art® 44° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, teve por fundamento a violacdo do disposto no artigo
40.° da Lei das Financas Locais.?

Referiu 0 Acordao, no seu ponto 111.10:

“A insuficiéncia e falta de sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro, atras
apontadas, tém por consequéncia 0 ndo preenchimento do condicionalismo previsto
no artigo 40.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, isto é, a constatacdo da falta de
verificacdo dos pressupostos conducentes a caracterizacdo da situacéo financeira do
Municipio de Lisboa, como sendo de desequilibrio de natureza conjuntural, e, por
isso, a falta de preenchimento das condi¢Oes necessarias para O recurso ao
empréstimo contratado com a Caixa Geral de Depdsitos, enquanto instrumento

! Muito embora tenha sido autorizada pela Assembleia Municipal a celebracdo de um segundo contrato até ao
montante de 40.000.000,00 € “se e quando se tornarem certas, liquidas e exigiveis dividas emergentes de
compromissos assumidos em data anterior a 1 de Agosto de 20077, tal possibilidade ndo consta do clausulado
do contrato submetido a visto. O oficio 97/DMF/DAJAF/07, a fls. 4 do processo de visto n.° 1598/2007,
esclarece que o municipio de Lisbhoa ndo submeteu esse segundo contrato a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas, “uma vez que a verificagdo das condi¢Bes impostas terdo de ser, de novo, submetidas a aprovagdo da
Assembleia Municipal”. O Tribunal ndo emitiu, portanto, qualquer juizo sobre esse eventual contrato.

2 Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, rectificada pela Declaracéo de Rectificagdo n.° 14/2007, publicada no D.R. de
15 de Fevereiro de 2007, e alterada pelas Leis n.°%s 22-A/2007, de 29 de Junho, e 67-A/2007, de 31 de
Dezembro.



recuperador do equilibrio das finangas municipais, num quadro de saneamento
financeiro. Mostra-se, pois, violado o disposto no citado artigo 40.°, da dita Lei n.°
2/2007, de 15 de Janeiro, que é, inquestionavelmente, uma norma de natureza
financeira.”

1.3. O Acdrddo em causa foi votado por unanimidade, mas contou com a seguinte

declaracdo de voto de um dos seus subscritores:

“Voto a deciséo de recusa de visto, mas ndo os fundamentos aduzidos.

O art® 41° n° 3 da Lei n° 2/007, de 15 de Janeiro — Lei das Finangas Locais —

estabelece indicadores objectivos caracterizadores da situacdo de desequilibrio

financeiro estrutural dos municipios:

a) A existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50% das receitas
totais do ano anterior;

b) O incumprimento, nos ultimos trés meses, de dividas de algum dos seguintes tipos,
sem que as disponibilidades sejam suficientes para a satisfacdo destas dividas no
prazo de dois meses:

i) Contribuiges e quotizacOes para a seguranca social;

i) Dividas ao Sistema de Proteccdo Social aos Funcionarios e Agentes da
Administracéo Publica (ADSE);

iii) Créditos emergentes de contrato de trabalho;

iv) Rendas de qualquer tipo de locagéo.

A verificacdo de uma destas situacbes implica a celebracdo de um contrato de

empréstimo para reequilibrio financeiro do municipio, acompanhado do respectivo

plano de reequilibrio financeiro.

Ora, como resulta provado na matéria de facto, o Municipio de Lisboa arrecadou

receitas em 2006 no montante total de 570.444.921,00 € [al. L) 1 do probatorio] e as

dividas a fornecedores em 31 de Dezembro de 2007 ascendiam a 451.737.514,85 €

[al. S) do probatorio], ou seja, correspondiam a 79,19 % da receita total de 2006.

Assim, o Municipio de Lisboa encontra-se numa situacé@o objectiva de desequilibrio

financeiro estrutural, pelo que o contrato a celebrar deveria ser, em obediéncia ao

disposto no art® 41° da LFL, de reequilibrio financeiro e ndo de saneamento
financeiro.

A violacdo do art® 41° da LFL, norma de inquestionavel natureza financeira, é

fundamento da recusa de visto [art® 44° n° 3, al. b) da Lei n° 98/97, de 26 de

Agosto].”

1.4. O Acdrdédo n.° 31/08 — 10. Mar.08- 1.2 S/SS procedeu a aclaragdo do Acordao

n. 26/08 — 19.FEV.08- 1.2 S/SS, referindo no seu ponto 3.2. reportado ao
fundamento de recusa do visto:

“ (...) Tratou-se, efectivamente, de o Tribunal ter considerado que o Plano de
Saneamento Financeiro apresentado — pela sua insuficiéncia e falta de
sustentabilidade — ndo preenchia o condicionalismo previsto no artigo 40.° da Lei n.°
2/2007, de 15 de Janeiro, e que, por isso, se verificava 0 ndo preenchimento das
condic¢Bes necessarias para a contraccdo do empréstimo junto da Caixa Geral de



Depdsitos, enquanto instrumento recuperador do equilibrio das financas municipais,
num quadro de saneamento financeiro, - quadro em que foi submetido a fiscalizacao
prévia deste Tribunal, o respectivo contrato — o0 que acarretava a violagdo directa
daquele normativo.

Na verdade, o artigo 40.° da Lei das Financas Locais, aprovada pela mencionada Lei
n.” 2/2007, sob a epigrafe “Saneamento financeiro municipal” é, sem margem para
duvidas, uma norma de natureza financeira.

Nesta conformidade, a violagéo directa do referido artigo 40.° da Lei n.° 2/2007,
enquanto norma de natureza financeira, constitui o fundamento de recusa de visto
previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea b) da Lei n.° 98/97 de 26 de Agosto, e ndo o
fundamento de recusa do visto a que alude a alinea c), do n.” 3, do referido artigo. ”

1.5. Inconformado com o Acorddo, veio dele interpor recurso o Presidente da

Camara Municipal de Lisboa, pedindo a revogacdo do mesmo e a sua
substituicdo por outro que conceda o visto ao contrato.

Em defesa do pretendido apresentou as alegacdes processadas de fls. 2 a 73 dos
autos, gque aqui se déo por reproduzidas. As referidas alega¢des culminam com
as seguintes conclusdes:

“1.° O Municipio de Lisboa aceita os factos considerados provados nas alineas A),
B), C), D), E), F), G), J), K), L), M), N), O), P), Q), R) e T) do probatorio;

2.2 Os factos considerados provados sob as alineas H) e 1) do probatorio deveréo ser
alterados em conformidade com o exposto sob 0s n.°s 5 e 6 das presentes alegacoes;

3.2 As dividas do Municipio de Lisboa ao DEPFA ACS BANK e ao BPI, SA,
emergentes de cessdes de créditos da PARQUE EXPO e da SIMTEJO, nédo podem, em
circunstancia alguma, ser consideradas dividas a fornecedores, pelo que da alinea S)
do probatorio devera constar que ““S) O montante total das dividas a fornecedores,
em 31-12-2007, era de € 254.537.614,85.”, em conformidade com o exposto sob o n.°
7 das presentes alegacdes;

4.2 Deverdao ainda ser aditadas ao probatorio as alineas A) a P), Q) a NN) e 00) a
QQ) aduzidas sob 0s n.°s 8, 9 e 10, respectivamente, das presentes alegacoes;

5.2 Devera considerar-se provado que o Municipio tem condi¢bes para gerar oS
saldos orcamentais necessarios para amortizar o empréstimo contraido para sanar o
desequilibrio financeiro conjuntural em que se encontra;

6.2 Devera considerar-se impugnada e, consequentemente, ndo provada, a matéria
constante dos n.°s 9.3.a), 9.3.b), 9.3.c), 9.3.d), 9.3.e), 9.3f), 9.3.9), 9.3.h), 9.3.i), 9.3.j),
do acordao recorrido, conforme se demonstra sob o n.° 11 das presentes alegaces;

7.2 Deverdao ainda ser aditadas ao probatdrio as alineas RR) a WW), nos termos que
se aduzem sob o n.° 11.2 das presentes alegagdes;

8.2 Devera ser aditada ao probatério a referéncia de que a actual notacdo de longo
prazo do Municipio de Lisboa é de AA — pela Fitch — e de Aa3 — pela Moody’s —
ambas fixadas j& depois da aprovacao do plano de saneamento financeiro, bem como



a referéncia de que estas classificacGes tém subjacente uma avaliacdo em termos de
«capacidade implicita de pagamento da divida atempadamente» de «Muito forte» ou,
na Optica da emissdo de obrigacfes, uma avaliacdo de «Capacidade muito forte de
pagamento de juros e capital»;

9.2 Devera ainda ser aditada ao probatorio a referéncia de que, em virtude da 3.2
alteracdo ao orcamento municipal para 2008, o montante total das dividas a
fornecedores ira reduzir-se em cerca de 20,4 milhdes de Euros, passando para €
234.137.614,85, o que permitira reduzir a utilizacdo dos fundos disponibilizados pelo
contrato de abertura de crédito celebrado com a Caixa Geral de Depositos, de 360M€
para 340M€E;

10.2 O acdrdao recorrido violou o artigo 40.° da Lei das Finangas Locais, ao fazer
equivaler uma suposta «insuficiéncia e falta de sustentabilidade do Plano de
Saneamento Financeiro» a «falta de verificagdo dos pressupostos conducentes a
caracterizacdo da situacdo financeira do Municipio de Lisboa, como sendo de
desequilibrio de natureza conjuntural»;

11.2 O acordao recorrido violou o artigo 40.° da Lei das Financas Locais por ter
apreciado a sustentabilidade do plano de saneamento financeiro com base nos
requisitos fixados pelo legislador para os planos de reequilibrio financeiro, ou seja, o
Tribunal acabou por fundar o juizo de legalidade no artigo 41.° da Lei das Finangas
Locais, quando reconhece tratar-se de uma situacdo de desequilibrio financeiro
conjuntural;

122 O acorddo recorrido, ao decidir escrutinar a «substancia, fiabilidade e
sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro» aprovado pelo municipio de
Lisboa, ultrapassou claramente os limites de um juizo de legalidade financeira
pressuposto nos artigos 5.°, n.° 1, alinea c) e 44.° da Lei de Organizacdo e Processo
do Tribunal de Contas, para entrar em apreciacdes de adequacdo, justificacéo,
oportunidade e mérito do plano de saneamento financeiro aprovado pela Assembleia
Municipal de Lisboa, as quais, vao para além das suas competéncias, infringindo, por
isso, o0 disposto nos artigos 5.°, n.° 1, alinea e) e 44.° da Lei de Organizagdo e
Processo do Tribunal de Contas;

13.2 A decisdo de recusa do visto a um contrato de empréstimo para saneamento
financeiro, constante do acordao recorrido, com fundamento em que o plano de
saneamento ndo possui suficiente sustentabilidade, ndo corresponde a um juizo de
legalidade financeira, mas, ao invés, a substituicdo, por via judicial, de uma
apreciacdo que o legislador atribuiu a assembleia municipal, o que importa a
violacdo do principio constitucional da separacéo de poderes na vertente da reserva
de administracdo, a que acresce uma concomitante violacdo da garantia
constitucional da autonomia financeira local;

14.2 N&o tendo o legislador definido o contetdo do plano de saneamento financeiro a
que se refere o artigo 40.° da Lei das Financgas Locais, ao contrario do que fez quanto
ao plano de reequilibrio financeiro a que se refere o artigo 41.° da Lei das Financas
Locais, a sua densificacdo e desenvolvimento pelo Tribunal de Contas no acordao
recorrido importa a consumacao de um quarto vicio de violagéo de lei por infrac¢ao
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ao principio da separacdo de poderes, na vertente de intromissdo no exercicio do
poder legislativo;

15.2 O acordao recorrido interpretou e aplicou no caso concreto o artigo 40.° da Lei
das Financas Locais e o0s artigos 5.°, n.° 1, alinea c) e 44.° da Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas, em termos que se afiguram contrarios ao disposto
na Constituicdo, por infraccdo ao principio da separacdo e interdependéncia de
poderes e por infraccdo a garantia constitucional da autonomia do poder local, na
sua dimenséo financeira.

Termos em que deve ser deferido o presente recurso e, em consequéncia, revogado o
acordado recorrido, o qual deve ser substituido por outro que conceda o visto ao
contrato de abertura de crédito até ao montante maximo de € 360.000.000 (trezentos
e sessenta milhGes de euros), celebrado em 7 de Dezembro de 2007 entre o Municipio
de Lisboa e a Caixa Geral de Depdositos.”

Em anexo ao recurso, e sustentando as suas conclusfes, 0 municipio junta,
entre outros documentos, quatro pareceres elaborados, respectivamente, pelo
Professor Doutor Manuel Porto (em conjunto com o Mestre Fernando Rocha
Andrade, a Mestre Matilde Lavouras e o Dr. Filipe Figueiredo), pelo Professor
Doutor Jorge Miranda, pelo Professor Doutor Vital Moreira e pela Dra. Ana
Calado Pinto, constantes de fls. 81 a 226.

1.6. Deferindo parcialmente um requerimento do Ministério Publico, constante de
fls. 272 e seguintes dos autos, foi dada a oportunidade ao municipio de,
querendo, reformular as suas alegacdes de recurso, tendo em conta as
possibilidades conferidas pelo Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco. O
municipio veio, em 18 de Junho de 2008, manter integralmente as alegacdes
anteriores, com os aditamentos constantes de fls. 298 a 305, e as seguintes
conclusdes:

“1.“ O Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco, ndo é um diploma de caracter
interpretativo porque ndo vem resolver ddvidas existentes quanto ao sentido de
normas legais susceptiveis de entendimentos contraditorios, mas apenas e tdo so
densificar e regulamentar certas e determinadas disposi¢cOes da Lei das Financas
Locais: (i) as relativas aos regimes juridicos do saneamento financeiro municipal e
do reequilibrio financeiro municipal (artigos 40.° e 41.° da Lei das Finangas Locais)
e (ii) as relativas Fundo de Regularizacdo Municipal (artigo 42.° da Lei das Financas
Locais);

2.2 Quando o legislador pretende atribuir natureza interpretativa a actos normativos
fa-lo de forma expressa;

3.2 Para que o Decreto-Lei n.° 38/2008 pudesse ter a natureza de uma lei
interpretativa, sempre teria que provir da Assembleia da Republica, uma vez que se
inscreve na reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica a
definicdo do «regime das financas locais» (artigo 165.°, n.°1, alinea (), da
Constituicdo) e uma lei interpretativa da Lei das Financas Locais ndo poderia ser
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1.7

1.8.

emanada de 6rgdo sem competéncia legislativa para o efeito, a ndo ser mediante
autorizacao legislativa, o que ndo sucedeu no caso do Decreto-Lei n.° 38/2008;

42 O Decreto-Lei n.° 38/2008, apesar de formalmente emitido ao abrigo da
competéncia legislativa do Governo, tem natureza regulamentar e, portanto,
corresponde, materialmente, a um regulamento administrativo;

5.2 Mesmo perante a indicacdo constante do artigo 4.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.°
38/2008, ndo compete ao Tribunal de Contas proceder a juizos sobre a
exequibilidade, substancia, fiabilidade e sustentabilidade do plano de saneamento
financeiro aprovado pela Assembleia Municipal;

6.2 O artigo 4.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 38/2008 n&o veio corroborar a
jurisprudéncia constante do acorddo recorrido e, sobretudo, ndo veio permitir ao
Tribunal de Contas, no quadro da fiscalizacdo prévia da legalidade da despesa
publica, entrar em analises que envolvam a formulacéo de apreciacfes que se situam
no plano da adequacao, justificacdo, oportunidade e mérito das medidas constantes
do plano de saneamento financeiro aprovado pelos 6rgdos competentes do Municipio;

7.2 A qualificacdo do Decreto-Lei n.° 38/2008 como lei interpretativa e a sua
aplicacao retroactiva, implica atribuir aos artigos 3.°, n.° 4 e 4.°, n.° 2 do Decreto-Lei
n.° 38/2008 um sentido contrario aos principios da seguranca juridica e da protec¢ao
da confianca insitos no principio do estado de direito consagrado no artigo 2.° da
Constituicao;

8.2 A jurisprudéncia do Tribunal de Contas constante dos acordaos n.°s 47/08 de 28
de Marco e 56/08 de 11 de Abril, ambos da 1.2 sec¢do em subsecgdo, implica que o
Municipio de Lisboa se devesse conformar, em Outubro de 2007, data em que foi
aprovado, pelos 6rgdos competentes do Municipio, o estudo fundamentado sobre a
situacdo financeira da autarquia e o plano de saneamento financeiro a que se refere o
artigo 40.°, n.° 2 da Lei das Financas Locais, com um conjunto de exigéncias que sO
viria a ser formulado seis meses mais tarde, mediante a publicacédo e entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 38/2008, o que é manifestamente contrario aos principios da
seguranca juridica e da proteccdo da confianca insitos no principio do estado de
direito consagrado no artigo 2.° da Constitui¢do.”

. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas emitiu parecer no

sentido da improcedéncia do recurso e da manutencdo da recusa do visto ao
contrato, por entender que “nada de essencial se alterou, com a interposicéo deste
recurso, relativamente a avaliacdo da situacdo, economico-financeira, da C.M.L.
sobre os pressupostos do “Contrato de Saneamento Financeiro”, sujeito a
fiscalizagdo preventiva do Tribunal de Contas”. O referido magistrado afirmou-se
ainda favoravel a solucao juridica constante da “Declaragdao de Voto” anexa ao
Acordao recorrido, propondo a sua inclusdo actualizada na decisdo final do
Recurso.

Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.
S&o0 as seguintes as questdes a resolver:



1) Quais os factos assentes e relevantes;

2) Se o Tribunal de Contas ultrapassou, no Acérdao recorrido, os limites
de um juizo de legalidade financeira sobre o contrato submetido a
fiscalizacdo prévia;

3) Se a situacdo financeira do municipio de Lisboa se encontra
devidamente caracterizada como sendo de desequilibrio financeiro
conjuntural;

4) Se o Plano de Saneamento Financeiro apresentado é suficiente para os
efeitos previstos nos n.°s 1 e 2 do artigo 40.° da Lei das Financgas Locais.

Il. FUNDAMENTACAO

1.1. DOS FACTOS

Em matéria de fixacdo da matéria de facto, o recorrente veio, no recurso, aceitar parte
dos factos dados como assentes no Acorddo recorrido, impugnar outros e, ainda,
solicitar o aditamento de varios factos ao probatério incluido naquele Acordao.

Importa comecar por fixar os limites da reapreciacdo da matéria de facto, em sede de
recurso das decisdes de fiscalizacdo prévia no Tribunal de Contas.

O regime geral em processo civil é o de que, considerando 0s principios processuais
aplicaveis, entre os quais se inclui o da livre apreciacdo da prova pelo Tribunal, ndo
deve, em recurso, proceder-se a novo e integral julgamento da matéria de facto. Os
poderes de alteracdo da decisdo da 1.2 instancia sobre a matéria de facto s6 devem
usar-se em situacOes excepcionais e devem restringir-se aos casos de flagrante
desconformidade entre os elementos de prova disponiveis e aquela decisdo, nos
concretos pontos questionados® .

Nesta linha, e de acordo com o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 13 de
Janeiro de 1999°, a ampliacdo da matéria de facto deve fazer-se apenas quando sejam
articulados factos que podem contribuir para uma mais correcta e precisa decisdo de
direito.

Assim, somente importa a matéria de facto considerada indispensavel para a
decisdo de direito, de forma a que a decisdo final seja a consequéncia ldgica

3 Cfr. artigo 712.° do Cédigo do Processo Civil

* Vd., entre outros, Acérddos da R.P., de 19.9.2000 e de 9.1.2003, da R. C. de 27.6.2002, de 18.3.2003, de
25.3.2003 e de 7.7.2004, da R.L. de 29.4.2004 e do STJ, de 12.1.1999, citados nas Anotagdes n.°s 48, 88, 109,
118, 125, 127, 155 e 169 ao artigo 712.° do Cdédigo de Processo Civil Anotado, Abilio Neto, 19.2 Edicao
Actualizada, Setembro 2007.

% Vd. Anotagao n.° 49 a0 mesmo artigo e obra



daquela fundamentacéo. Daqui decorre que s6 importa discutir e fixar a prova em
que a decisdo assentou ou aquela que seja relevante para a solucéo juridica do pleito.
Conforme referiu o Supremo Tribunal de Justica, em Acorddo de 27 de Janeiro de
2005, no processo 04B3832, ndo sendo os factos relevantes para a decisdo da causa,
ndo se justificara a sua alteracéo.

Em sede de ampliacdo factual, e nos termos do n.° 1 do artigo 655.° do Codigo de
Processo Civil, o tribunal apreciara livremente as provas, decidindo os juizes
segundo a sua prudente convicgdo acerca de cada facto.

No que respeita ao regime especifico dos processos de recurso relativos a decisdes
em processos de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, dispde o artigo 99.°, n.° 5,
da Lei de Organizacdo e Processo no Tribunal de Contas (doravante designada por
LOPTC)® que “/e/m qualquer altura do processo o relator poderd ordenar as
diligéncias indispensaveis a decisdo do recurso” ¢ estabelece o artigo 100.°, n.° 2, da
mesma Lei, que: “/njos processos de fiscalizacdo prévia o Tribunal pode conhecer
de questdes relevantes para a concessdo ou recusa do visto, mesmo que nao
abordadas na decisdo recorrida ou na alegacdo do recorrente, se suscitadas pelo
Ministério Publico no respectivo parecer, cumprindo-se o disposto no n.° 3 do art.°
99.°”,

Conforme se referiu no Acérddo n.° 11/2008-18.JUL.2008-1.2S-PL, os poderes
conferidos pelos preceitos transcritos, sendo mais vastos do que aqueles que ocorrem,
em regra, em sede de processo civil, permitem que o Tribunal de Contas aborde, em
recurso, questdes com uma conexdo factica e/ou de direito directa com o contrato que
foi presente ao Tribunal, mesmo quando essas questfes ndo tenham sido abordadas
na decisdo recorrida. Isso pode suceder, designadamente, quando essas questdes
sejam alegadas pelo recorrente e, entre essas questdes, pode incluir-se a alteragdo ou
ampliacdo da matéria de facto. No entanto, aqueles preceitos séo claros no sentido de
que as materias ou questdes devem revelar-se “indispensaveis” a decisdo do recurso
ou “relevantes” para a concessao ou recusa do Visto.

Neste contexto, apreciemos as alegacGes do recorrente relativamente a matéria de
facto constante do Acordao recorrido.

11.1.1. O recorrente aceitou os factos considerados provados na 1.2 instancia, nas
alineas A), B), C), D), E), F), G), J), K), L), M), N), O), P), Q), R) e T) do ponto
Il do Acdrdao recorrido, os quais se dao aqui como reproduzidos e confirmados.

11.1.2. O recorrente alega que os factos considerados provados sob as alineas H) e
I) do probatdrio deverdo ser alterados em conformidade com o exposto sob 0s n.°s 5
e 6 das alegacoes.

Dizem esses factos respeito ao montante do endividamento municipal e a sua
relacdo com os limites legais a 31-12-2006 e 17-12-2007.

® Lei n.0 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n.% 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de Agosto



a) O Acordéo recorrido refere na alinea H) do probatorio, no que respeita ao

endividamento de médio e longo prazo:

“A situacdo do Municipio, em termos de endividamento, e segundo informacdo da
Direccdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL), reportada a 31-12-2006, é a seguinte:
1 — Endividamento de médio e longo prazo — artigo 33°, n°1, da Lei n® 53-A/2006 de 29
de Novembro:
- Limite (100% dos fundos + receitas municipais) - €329.337.369
- Capital em divida de médio e longo prazos ndo excepcionado - € 207. 658. 319
- Saldo disponivel - € 121. 679. 050

()"

O recorrente invoca, a fls. 13 dos autos, desconhecer a forma como esta
informacdo foi obtida pelo Tribunal, uma vez que ndo foi apresentada pelo
municipio de Lisboa no @mbito do processo de fiscalizagédo preévia.

Mais invoca que tal informacéo néo corresponde a verdade, uma vez que o artigo
33, n° 1, da Lei n° 53-A/2006, de 29 de Dezembro, diz respeito ao
endividamento municipal em 2007 e o que estd em causa na alinea H) do
probatério sdo dados referentes a 2006. Ora, em relacdo a 2006, aplicar-se-ia o
artigo 33.° da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, que consagrava um critério
diferente de calculo dos limites de endividamento.

Em consequéncia, o recorrente solicita a substituicdo da informacgéo constante da
alinea H) do Acordao pelos dados constantes de fls. 14.

Os dados constantes do Acdrdéo, na alinea em causa, tiveram por fonte o oficio
n.° 784, de 23 de Margo de 2007, do Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e
da Administracdo Local (SEAAL), que, em execucdo de despacho do Senhor
Secretario de Estado, comunicou ao Tribunal de Contas os dados apurados pela
DGAL quanto ao cumprimento dos limites de endividamento pelos municipios’.

Refira-se, no entanto, que a informagdo da DGAL, contendo, relativamente ao
municipio de Lisboa, os valores efectivamente constantes do Acordéo,
referenciou esses dados a 01-01-2007 e ndo a 31-12-2006.

Essa diferenca € relevante, uma vez que o limite de endividamento municipal
para 0 ano de 2006 foi efectivamente fixado pelo artigo 33.° da Lei n.° 60-
AJ2005, o qual consagrava um critério diferente do que veio a ser plasmado no
artigo 33.° da Lei n.° 53-A/2006 para 2007.

b) A alinea H) do probatorio do Acordéo recorrido referia ainda:

“A situagdo do Municipio, em termos de endividamento, e segundo informacdo da
Direccdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL), reportada a 31-12-2006, é a seguinte:

(..)

2 — Endividamento liquido:

Vd. fls. 338 e seguintes dos autos.



- Limite (125% dos fundos + receitas municipais de 2006) - € 411. 671.711,00
- Endividamento liquido ndo excepcionado - € 374. 687. 770,00
- Saldo disponivel - € 36. 983. 941,00”

Coloca a autarquia, em relacdo ao célculo do endividamento liquido a 31-12-
2006, as mesmas questdes que foram referidas na alinea anterior relativamente ao
endividamento a médio e longo prazo.

Acresce que o recorrente vem solicitar a alteracdo da alinea H) do probatério
baseado também no facto de a propria DGAL ter comunicado a Camara
Municipal de Lisboa, pelo oficio n.° 48/DG/2007, de 13 de Julho de 2007, junto a
fls. 111, valores de endividamento liquido, reportados a 31-12-2006, diferentes
daqueles que constam do Acordao recorrido.

Também aqui se observa que os valores indicados pelo SEAAL ao Tribunal de
Contas se reportam a 01-01-07 e ndo a 31-12-2006, o que é relevante dada a
diferenca nos critérios de calculo.

c) O Acordéo da 1.2 instancia refere na alinea I) do probatorio, no que respeita ao
endividamento de médio e longo prazo:

“Segundo informagdo prestada pelo Municipio, a situacdo deste, em termos de
endividamento, e reportada a 17-12-2007, é a seguinte:
1 — Endividamento de médio e longo prazo — artigo 33, n°1, da Lei n° 53-A/2006 de 29
de Novembro:
- Limite (100% dos fundos + receitas municipais de 2006) - € 336. 577. 989,78
- Capital em divida de médio e longo prazo nédo excepcionado - € 223.020.089,05 *
- Saldo disponivel - € 113.557.900,73

2 — Endividamento liquido:
- Limite (125% dos fundos + receitas municipais) - € 420. 722. 487,23
- Endividamento liquido ndo excepcionado - € 397. 676. 322,35
- Saldo disponivel - € 23. 046. 164,88

* Nao foram considerados os valores em divida a SIMTEJO e a PARQUE EXPO, objecto de contratos
de cessdo de créditos. ”

O recorrente vem requerer a alteracdo desta alinea do probatorio, invocando que
os valores correctos do endividamento liquido sdo os que foram reportados ao
Tribunal em oficio de 25 de Janeiro de 2008, com referéncia a 31-12-2007, o
qual ja constava do processo de 1.2 instancia.

Anote-se que os valores constantes do Acérdao, na alinea I) em causa, Sdo 0s que
a propria autarquia reportou relativamente a 17-12-2007, e ndo a 31-12-2007,
pelo que ndo estd em causa qualquer erro na matéria de facto, mas a solicitacéo
de que a data de referéncia seja outra.

d) A fixacdo dos montantes de endividamento do municipio de Lisboa é, neste
processo, relevante para apreciacdo da situacdo financeira do municipio e das
respectivas tendéncias de evolucdo. Ora, a comparabilidade dos dados pressupde
que eles se baseiem nos mesmaos critérios. Ndo €, no entanto, despicienda para o



mesmo efeito a afericdo do cumprimento dos limites legais, de acordo com 0s
critérios efectivamente aplicaveis em cada momento.

As diferencas nos valores apontados relevam da diferenca de critérios utilizados
nos calculos e das datas de referéncia tidas em conta.

Assim, considera-se ser de rectificar a matéria de facto constante das
alineas H) e 1) do probatério do Acordao recorrido, no que diz respeito a data
de referéncia da informacdo prestada pelo SEAAL, e de ampliar a mesma de
acordo com os dados fornecidos pela autarquia com referéncia a outras datas, a
fim de que a situacdo ndo ofereca duvidas, seja interpretdvel com clareza e
evidencie a real evolucéo verificada.

Essas alineas H) e I) passam, assim, a ter a seguinte redacgéo:

“H) A situacdo do municipio de Lisboa, em termos de endividamento de médio

e longo prazo, é a seguinte:

Unidade: €
31/12/06° 01/01/07° 17/12/07"
Limite legal 17.735.000 329.337.369 336.577.989,78
Montante ndo excepcionado 34.891.000 207.658.319 223.020.089,05™
Saldo - 17.156.000 121.679.050 113.557.900,73

I) A situacdo do municipio de Lisboa, em termos de endividamento liquido, € a

seguinte:

Unidade: €

# Conforme informacéo dada pelo recorrente a fls. 14 das alegac@es de recurso, a qual, por forca da lei aplicavel,
obedece a um critério diverso do das informacGes referentes ao ano de 2007.
® Conforme informac#o constante do oficio do Gabinete do SEAAL n.° 784/2007, a fls. 338 e seguintes. Altera-
se a data de referéncia constante do Acdrdao recorrido de 31/12/06 para 01/01/07, pois € essa a data constante

desse oficio.

1% Informagéo constante do processo de visto n.° 1598/07 e do Ac6rdéo recorrido e confirmada pelo recorrente a

fls. 15 das alegacdes de recurso

1 Excluidos os valores em divida 8 SIMTEJO e 8 PARQUE EXPO, objecto de contratos de cessdo de créditos.




31/12/06 01/01/07" 31/07/07* 17/12/07" 31/12/07"
Limite legal 364.573.006,8 | 411.671.711 420.722.487,23 | 420.722.487,23 | 416.801.699,73
Montante  néo | 374.617.467,9 | 374.687.770 506.933.664,37 | 397.676.322,35 | 399.697.725,69
excepcionado
Saldo -10.004.461,0 36.983.941 -86.211.117,14 | 23.046.164,88 | 17.103.974,04

29

11.1.3. O recorrente alega, na conclusdo 3.2 e no n.° 7 das suas alegacdes, que as
dividas do municipio de Lisboa ao DEPFA ACS BANK e ao BPI, SA, emergentes
de cessdes de créditos da PARQUE EXPO e da SIMTEJO, devem ser classificadas
como divida financeira da autarquia e ndo como divida a fornecedores, razdo por
que devem ser retiradas do montante referido na alinea S) do probatdrio, que, no seu
entender, deveria ter a seguinte redacgdo: “S) O montante total das dividas a
fornecedores, em 31-12-2007, era de € 254.537.614,85.”.

Os factos que quantificam e caracterizam estas dividas constam das alineas M), N),
0), P), Q) e R) do probatorio fixado no Acordéo recorrido.

A questdo suscitada respeita a discordancia da autarquia relativamente a
qualificacdo juridica que o Tribunal fez das dividas em causa para calculo do ratio
“divida a fornecedores”. A matéria controvertida diz, assim, respeito a uma
guestdo de direito, e ndo de facto.

Refira-se, alis, que este ratio ndo foi sequer utilizado pelo Acordéo sub judice na
afericdo da situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural a luz do disposto no
artigo 40.° da Lei das Financas Locais, pelo que, no caso, o célculo do seu montante
era irrelevante para a decisao da causa.

Os factos relevantes ja devidamente identificados nas alineas M), N), O), P), Q) e
R) do probatorio fixado no Acorddo sdo suficientes para a caracterizacdo da
situacdo de endividamento da autarquia.

Em consequéncia, revoga-se a alinea S) do probatdrio constante do Acordao
recorrido, relativa a quantificacdo do montante total da divida do municipio de
Lisboa a fornecedores, por néo se referir a factos simples.

12 Conforme informacéo dada pelo recorrente a fls. 15 e 16 das alegacdes de recurso, coincidente com a
informacdo da DGAL, conforme oficio a fls. 111, a qual, por forca da lei aplicavel, obedece a um critério

diverso do das informacdes referentes ao ano de 2007.

13 Conforme informacéo constante do oficio do Gabinete do SEAAL n.° 784/2007, a fls. 338 e seguintes. Altera-
se a data de referéncia constante do Acorddo recorrido de 31/12/06 para 01/01/07, pois é essa a data constante

desse oficio.

4 Conforme informacao dada pelo recorrente a fls. 16 das alegacdes de recurso
15 Dados constantes do Acérdéo recorrido, com base na informacéo a fls. 10, 117 e 121 do processo n.° 1598/07.
O célculo do limite baseou-se no montante reportado pelo municipio relativamente as receitas municipais, a fls.
121 do processo n.° 1598/07, o qual ndo foi objecto de rectificacdes.
16 Conforme informacéo dada pelo recorrente a fls. 16 das alegacdes de recurso.



11.1.4. O recorrente solicita o aditamento ao probatério das alineas A) a P), Q) a
NN) e O0) a QQ) aduzidas sob os n.°s 8, 9 e 10, respectivamente, das suas
alegacoes.

a)

b)

Nas alineas A) a P) do ponto 8 das alegac0es, a fls. 20 a 23 dos autos, que aqui
se d&o por reproduzidas, identificam-se procedimentos a adoptar para marcagao
das facturas cujo pagamento sera feito através da utilizacdo do empréstimo, para
identificacdo, liquidacdo, cabimentacdo, registo e controlo das despesas
financiadas pelo empréstimo de saneamento financeiro, a fim de impedir a
liquidacdo inadvertida de facturas ndo abrangidas pelo plano de saneamento
financeiro, facilitar a monitorizacdo da utilizacdo do empréstimo, permitir
analises a todo o momento e disponibilizar informacdes a entidades internas
e/ou externas.

O recorrente invoca gque toda esta materia devera ser levada ao probatério na
medida em que demonstra a fiabilidade dos processos de execucdo do
empréstimo para saneamento financeiro e assegura a disponibilidade da
informacdo necessaria para o controlo a posteriori da aplicacdo das verbas
obtidas através da utilizacdo da conta corrente em que se materializa o contrato
de emprestimo sujeito a visto.

Trata-se de matéria que se encontrava ja identificada no processo da 1.2
instancia, mas que ndo tem relevancia para a fundamentacdo da decisdo entdo
tomada nem para a respectiva reapreciacdo. Efectivamente, a deciséo recorrida
ndo pds em causa a fiabilidade dos processos de execucdo do empréstimo nem a
disponibilidade da informacdo necessaria para o controlo da aplicacdo das
respectivas verbas. Assim, ndo sendo os factos relevantes para a deciséo da
causa, nao se justifica a sua alteracéo.

Improcede, assim, o pedido de aditamento destes factos.

O ponto 9 das alegacdes, a fls. 24 a 28 dos autos, que aqui se da& por
reproduzido, refere-se ao teor do oficio do Presidente da Cadmara Municipal de
Lisboa, de 18 de Fevereiro de 2008, constante a fls. 761 e seguintes do processo
de fiscalizagdo prévia n.° 1598/07. Este oficio, junto ao processo j& depois de
aprovado o Acorddo da 1.2 instancia, invocava um conjunto de circunstancias,
posteriores a aprovacgdo do Plano de Saneamento Financeiro, reflectindo a forma
realista como ele foi concretizado no Orgcamento Municipal para 2008, o estado
de execucdo de varias das medidas previstas e a evolucdo da situacdo financeira
da autarquia lisboeta a 31/12/2007.

O recorrente considera que toda essa matéria deve ser levada ao probatdrio “na
medida em que demonstra a viabilidade e exequibilidade do plano de
saneamento financeiro e a forma como o mesmo ja se encontra reflectido no
Orcamento Municipal para 2008, o que permite comprovar a capacidade do
Municipio para gerar as receitas necessarias ao cumprimento das suas



responsabilidades correntes, assegurando, ao mesmo tempo, 0 pagamento da
divida financeira (reembolsos e juros), incluindo o novo empréstimo de
saneamento, ou seja, deve ser considerado provado que o Municipio tem
condicBes para gerar os saldos orcamentais necessarios para amortizar o
empréstimo contraido para sanar o desequilibrio anterior”, o que reafirma na
sua concluséo 5.2,

Considerando a atendibilidade das modificacbes de facto operadas durante a
pendéncia dos processos e ponderando a concreta substancia e valor de cada um
dos factos apontados, atende-se a que, expurgados juizos de valor e meras
previsGes formulados pela propria autarquia, sdo de aditar a matéria de facto
alguns dos aspectos referenciados no ponto 9 das alegacGes. Por apenas esses
serem novos, concretos e determinantes para a caracterizacdo da situacao
financeira da autarquia e relevarem para a deciséo da causa, aditam-se, assim, ao
probatdrio os seguintes factos:

“U) Do oficio do Presidente da Camara Municipal de Lisboa, de 18 de Fevereiro
de 2008, constante a fls. 761 e seguintes do processo de fiscalizacdo prévia n.°
1598/07, constam os seguintes elementos relevantes:

Ul) A execugdo da receita municipal em 2004, 2005 e 2006 foi de,
respectivamente, 511, 662 ¢ 570 M€ (sem considerar os saldos de geréncia) e
de 555 M€ em 2007 (de acordo com o fecho das contas em curso em Margo de
2008);

U2) O montante das receitas previstas no Orgcamento Municipal para 2008 é
de 545.983.224 €, previsdo que se situa abaixo da execucao dos ultimos anos;

U3) A execucdo da receita fiscal em Janeiro de 2008 encontrava-se 35% acima
da execucdo no periodo homélogo de 2007,

U4) O passivo de curto prazo, com excepcdo da divida financeira, reduziu,
entre 31/07/2007 e 31/12/2007, cerca de 16,6%;

U5) A divida a fornecedores de bens e servicos reduziu, entre 31/07/2007 e
31/12/2007, cerca de 27%.

No ponto 10 das alegacgGes, a fls. 29 dos autos, que aqui se da por reproduzido, a
autarquia considera que deverdo ainda ser levados ao probatorio 0s seguintes
factos constantes do Plano de Saneamento Financeiro e das informacg6es
remetidas ao Tribunal no &mbito dos esclarecimentos prestados:

“00) A operacéao de financiamento subjacente ao plano de saneamento
financeiro encerra em si uma reducédo significativa de encargos
financeiros nos proximos 5 anos, em 63 milhdes de Euros, face ao custo
da divida comercial, cujos juros de mora legais se situam actualmente
em 11,03%, enquanto a taxa de juro negociada para 0 presente
empreéstimo se situa em 4,72%;



PP) O plano de saneamento financeiro sera objecto de revisdes anuais
em funcéo da evolugdo das componentes da receita e da despesa;

QQ) A previsdo do periodo temporal necessario a recuperacdo da
situacdo financeira do Municipio é de 5 anos (2008-2012), sendo que a
recuperacdo verificar-se-4 ja no 1.° ano de execucdo do plano de
saneamento e a consolidagdo da situacdo de equilibrio no final do 5.°
ano do mesmo periodo, com um saldo estrutural na ordem dos 110 M€”

O referido nas alineas OO) e PP) consta, no essencial, do Plano de Saneamento
Financeiro, elemento probatorio ja assumido na sua integralidade na deciséo
recorrida, pelo que ndo é necessario o aditamento.

O referido na alinea QQ) consta do oficio de 18 de Fevereiro de 2008, ja
referido na alinea anterior. Por se referir a elementos relevantes para a
decisdo, adita--se a matéria de facto nos seguintes termos:

“U) Do oficio do Presidente da Camara Municipal de Lisboa, de 18 de Fevereiro
de 2008, constante a fls. 761 e seguintes do processo de fiscalizagdo prévia n.°
1598/07, constam os seguintes elementos relevantes:

(..)

U6) A previsdo do periodo temporal necessario a recuperacdo da situacdo
financeira do municipio é de 5 anos (2008-2012), sendo que a recuperacdo
verificar-se-4 ja no 1.° ano de execucdo do plano de saneamento e a
consolidacéo da situacéo de equilibrio no final do 5.° ano do mesmo periodo,
com um saldo estrutural na ordem dos 110 M€.”

11.1.5. O recorrente impugna, e requer que seja considerada como ndo provada, a
matéria constante dos n.°s 9.3.a), 9.3.b), 9.3.c), 9.3.d), 9.3.e), 9.3f), 9.3.9), 9.3.h),
9.3.i), 9.3.j), do Acordao recorrido, que considera ndo corresponderem a materia de
direito, mas sim a uma apreciagdo de supostas “debilidades” do plano de
saneamento financeiro, as quais, no seu entendimento, constituem matéria de facto
assente em extrapolagcdes do Tribunal. Solicita ainda que sejam aditadas ao
probatorio as alineas RR) a WW), nos termos que se aduzem sob o n.° 11.2 das suas
alegacdes, a fls. 32 e 33 dos autos, que contraditam algumas dessas supostas
debilidades.

Trata-se de matéria argumentativa, que analisaremos no ponto 11.4.2 deste
Acdrdao, pelo que improcede o requerimento para o seu aditamento como
mateéria de facto.

11.1.6. O recorrente solicita que seja aditada ao probatdrio a referéncia de que a
actual notacdo de longo prazo do municipio de Lisboa é de AA — pela Fitch — e
de Aa3 — pela Moody’s — ambas fixadas ja depois da aprovacdo do plano de
saneamento financeiro, bem como a referéncia de que estas classificacbes tém
subjacente uma avaliacdo em termos de «capacidade implicita de pagamento da



divida atempadamente» de «Muito forte» ou, na éptica da emissdo de obrigacoes,
uma avaliacdo de «Capacidade muito forte de pagamento de juros e capital».

A matéria em causa poderia relevar, nomeadamente, para a concessdo do
empréstimo, mas ndo importa para a apreciagdo da legalidade da decisdo da 1.2
instancia, improcedendo, em consequéncia, 0 requerimento para 0 Seu
aditamento.

11.1.7. O recorrente requer ainda que seja aditada ao probatério a referéncia de que,
em virtude da 3.2 alteracdo ao orgcamento municipal para 2008, o montante total das
dividas a fornecedores ird reduzir-se em cerca de 20,4 milhGes de Euros, passando
para € 234.137.614,85, o que permitird reduzir a utilizacdo dos fundos
disponibilizados pelo contrato de abertura de crédito celebrado com a Caixa Geral
de Depdsitos, de 360ME€ para 340ME.

Trata-se de um facto superveniente e relevante para a deciséo, por se reflectir
no montante global do empréstimo, que, por isso, se adita a matéria de facto nos
seguintes termos:

“V) Em virtude de, em 2008, se reduzirem as dividas aos fornecedores em cerca de
20,4 milhdes de euros, a utilizagdo dos fundos disponibilizados pelo contrato de
abertura de crédito celebrado com a Caixa Geral de Depdsitos ird reduzir-se de
360ME para 340M€.”

11.1.8. Finalmente, por ser consentido pelo disposto no artigo 712.°, n.° 4, do
Codigo do Processo Civil, por estar suportado em elementos ja constantes do
processo da 1.2 instancia e por ser relevante para a decisdo do presente recurso,
adita-se, oficiosamente, o seguinte ponto ao probatorio:

“X) O Plano de Saneamento Financeiro junto a fls. 14 e seguintes do processo n.°
1598/07 reporta-se exclusivamente ao periodo de 2008 a 2012.”

11.1.9. Conclusédo

Em face do que antecede, procedem as conclusdes 1.2 e 9.2 das alegacOes de
recurso, procedem parcialmente as conclusdes 2.2, 4.2 e 5.2 e improcedem as
conclusdes 3.2, 6.2, 7.2e 8.2,

I1.2. DO JUIZO DE LEGALIDADE FINANCEIRA EFECTUADO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS EM SEDE DE FISCALIZACAO PREVIA, DOS
SEUS LIMITES E DA SUA EVENTUAL VIOLACAO

O recorrente alega, em varios passos das suas extensas alegacdes de recurso e dos
pareceres em gue se sustentou, que o Acordao da 1.2 instancia ultrapassou os limites
do juizo de legalidade financeira consentido ao Tribunal de Contas no exercicio da
sua actividade de fiscalizag&o prévia.

Considera que esse Acordao:



— Ultrapassou o ambito da apreciacéo do contrato sujeito a visto;

— Extravasou o conjunto dos poderes conferidos a 1.2 Seccdo do Tribunal
pelos artigos 5.2, n.° 1, alinea c) e 44.° da LOPTC;

— Violou o principio da separacéo de poderes, invadindo a esfera do poder
administrativo;

— Violou 0 mesmo principio, intrometendo-se no exercicio do poder
legislativo;

— Ofendeu a garantia constitucional da autonomia do poder local, na sua
dimensé&o financeira.

Vejamos se é assim.

11.2.1. Dos poderes de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

Por forca da LOPTC, o contrato de empréstimo em apreciacdo estd sujeito a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

De acordo com o disposto no artigo 5.2, n.° 1, alinea c), da LOPTC, essa fiscalizacdo
prévia incide sobre a legalidade e o cabimento orcamental dos contratos a ela
sujeitos.

Por forca do artigo 44.° do mesmo diploma, a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas inclui:

— A verificacdo da conformidade dos contratos com as leis em vigor (n.° 1),
devendo o visto ser recusado em caso de nulidade (n.° 3, alinea a), violacéo
directa de normas financeiras (n.° 3, alinea b) e ilegalidade que altere ou possa
alterar o resultado financeiro (n.° 3, alinea c));

— A verificagdo sobre se o0s respectivos encargos tém cabimento em verba
orcamental prépria (n.% 1 e 3, alinea b));

— No caso de instrumentos geradores de divida publica, como € o caso em apreco, a
verificagdo da observancia dos limites de endividamento e das respectivas
finalidades (n.° 2).

Em parecer junto ao recurso, a fls. 190 e seguintes dos autos, Vital Moreira defende,
sobre o contetido do controlo prévio do Tribunal de Contas, designadamente, que*’:
e O Tribunal de Contas tem natureza jurisdicional;

e Exerce, em sede de fiscalizacdo prévia, uma jurisdicdo administrativa especial,
tendo por objecto a legalidade financeira, ou seja, a vertente financeira da
actividade administrativa;

7 Os aspectos a seguir enunciados correspondem a uma seleccdo, da nossa responsabilidade, de ideias expostas
no referido parecer.



O objecto da fiscalizacdo prévia é somente a legalidade, em sentido préprio,
incluindo o cabimento orcamental da despesa em causa, mas excluindo a
apreciacdo sobre se as condigbes dos contratos sdo as mais vantajosas e
excluindo igualmente a apreciacdo do mérito das despesas sujeitas a visto;

O Tribunal de Contas, em sede de visto prévio, pode conhecer, em principio, de
todos os vicios do acto ou contrato, podendo a recusa de visto ocorrer por
violacdo de qualquer tipo de norma, desde a Constituicdo até uma norma
regulamentar, passando por norma legal ou de direito europeu;

Vale para a fiscalizacdo prévia da legalidade financeira, assegurada pelo
Tribunal de Contas, o principio aplicavel aos tribunais administrativos (artigo
3.°do CPTA) de que a justica administrativa sé pode julgar o cumprimento pela
administracdo de normas e principios juridicos, ndo podendo pronunciar-se
sobre aspectos ou dimensdes da actividade administrativa que impliquem o
exercicio de margens de liberdade de decisdo administrativa, o qual constitui
naturalmente uma reserva da administracdo, imune a apreciacdo judicial
(ressalvado naturalmente o controlo do exercicio do préprio poder
discricionario, na medida em que o mesmo é limitado pela lei ou vinculado pelos

principios gerais de direito administrativo);

A restricdo da justica administrativa ao controlo da legalidade é uma
decorréncia incontornavel do principio da separacdo de poderes inerente ao
Estado de Direito, em especial da separacédo entre a esfera da jurisdicéo e a
esfera da administracao;

Tal como existe uma reserva de jurisdicdo, também existe uma reserva de
administracéo e uma reserva de decisdo politica. A primeira inclui o exercicio de
poderes de livre decisdo deixados a administracdo pela lei (poder
discricionario). A segunda inclui a escolha dos objectivos e dos meios de
prossecucdo do interesse publico, a montante da lei. Ndo compete aos tribunais,
enguanto tais, pelo menos no exercicio de poderes jurisdicionais, invadir a esfera
de poderes proprios da administracdo ou do poder politico, ou escrutinar o seu
exercicio. Onde a actividade dos poderes publicos se exerce para além da lei e no
espaco livre deixado pela lei, cessa também a esfera da jurisdicdo. Sempre que 0s
tribunais se pronunciem sobre matérias alheias a vinculagdo juridica do poder
politico ou administrativo, estdo a exceder a sua funcdo constitucional e a
infringir a regra basica do Estado de Direito que é a separacéo de poderes;

No ambito do controlo de legalidade dos contratos de empréstimo para
saneamento financeiro, embora o objecto directo de fiscalizacdo seja constituido
pelo contrato de empréstimo entre 0s municipios e as instituicbes bancarias
escolhidas, o controlo da sua legalidade ndo pode deixar de abranger também a
verificacdo de todos 0s seus pressupostos legais, na medida em que sejam
juridicamente vinculados;



e Sao de considerar passiveis de controlo, entre outros aspectos, e tendo em conta
o0 regime legal dos empréstimos e do saneamento financeiro: a verificacdo de que
a situacdo de desequilibrio financeiro que o empréstimo visa sanar cabe na
figura do desequilibrio conjuntural e do saneamento financeiro e a verificacédo de
que o executivo municipal submeteu a aprovacao da assembleia municipal, como
exige a lei, um “estudo fundamentado sobre a situagdo financeira do municipio”,
bem como um “plano de saneamento financeiro” para o periodo do empréstimo,
e que a assembleia aprovou o respectivo plano;

e O controlo do Tribunal pode abranger também a verificacdo dos pressupostos e
procedimentos legalmente estabelecidos para a aprovacdo dos empréstimos,
incluindo os padrdes estabelecidos pela assembleia municipal tanto no plano de
saneamento, como na deliberacéo especifica de aprovacdo do empréstimo. A
validade do contrato publico depende ndo somente do negocio juridico em si
mesmo (0 contrato de empréstimo) mas também do acto administrativo em que
ele se baseia, pois a possivel invalidade do segundo inquina a validade do
primeiro. De facto, nos termos do artigo 185.° do CPA, para além das suas
validades intrinsecas, “os contratos administrativos sdo nulos ou anulaveis (...)
guando forem nulos ou anulaveis os actos administrativos de que haja dependido
a sua celebrag¢do”, doutrina que vale para os demais contratos publicos;

e Em sede de fiscalizacdo prévia ha uma reducdo do ambito do conhecimento do
Tribunal, quanto as ilegalidades relevantes. SO sdo relevantes as ilegalidades
graves que provoquem nulidade do acto ou contrato (¢ ndo a mera
anulabilidade), de acordo com as regras gerais de direito administrativo. Ao
invés, sdo sempre relevantes as ilegalidades propriamente financeiras,
concretamente a criacdo de encargos sem cabimento orcamental ou [em]
violagéo directa de normas financeiras ou outra ilegalidade do acto ou contrato
que altere o respectivo resultado financeiro.

Acompanhamos, no essencial, estas consideracdes de Vital Moreira sobre os poderes
de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

Ora, sendo certo que os tribunais ndo devem pronunciar-se quando estejam em
causa matérias em que ndo haja vinculacdo juridica do poder administrativo, é
central determinar, em cada caso, se essa vinculacdo juridica existe ou néo.

A este respeito recordemos alguns aspectos importantes.

11.2.2. Da vinculagdo e da discricionariedade na actividade administrativa e da
sua sindicabilidade jurisdicional.

Em primeiro lugar, relembre-se que a actividade das autarquias locais é uma
actividade subordinada a lei. Nos termos dos artigos 237.°, 238.°, 241.°, 242.° e
254.° da Constituicdo, as autarquias locais exercem os poderes que a lei lhes confere
e exercem-nos nos limites da Constituicdo e da lei. A elas se aplica ainda o disposto



no artigo 266.°, n.° 2, da Constituicdo. E, em especial, a autonomia financeira que
Ihes esté atribuida €, de acordo com o disposto no artigo 238.° da Constituicao e nos
artigos 2.°, 3.° e 4.9 entre outros, da Lei das Financas Locais, enquadrada e limitada
pela lei.

Em segundo lugar, sublinhe-se que os requisitos de legalidade financeira incluem
0S pressupostos gerais que constam do artigo 42.° n° 6, da Lei de
Enquadramento Orgcamental®:

“Artigo 42.°
(...)

6 — Nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que, cumulativamente:
a) O facto gerador da obrigacdo de despesa respeite as normas legais aplicaveis;

b) A despesa em causa disponha de inscricdo or¢camental, tenha cabimento na
correspondente dotacdo, esteja adequadamente classificada e obedeca ao principio
da execucdo do orcamento por duodécimos, salvas, nesta Ultima matéria, as
excepcOes previstas na lei;

C) A despesa em causa satisfaca o principio da economia, eficiéncia e eficdcia.”

Resulta desta norma que, hoje, a observancia dos principios da economia, eficiéncia e
eficdcia constitui, inequivocamente, um pressuposto legal da autorizacdo das
despesas. Nao por cedéncia a opinides doutrinais ou por apelo a um “conceito amplo
de legalidade financeira™, com recurso ao principio constitucional da prossecucao
do interesse publico ou ao “dever juridico imperfeito”® de boa administracdo, mas
por fixacdo legal expressa em norma financeira.

Em terceiro lugar, refira-se que importa estabelecer a distin¢cdo entre vinculagéo e
discricionariedade e determinar em qual delas se situa a interpretacéo e aplicagcao
de conceitos indeterminados utilizados pelo legislador e, consequentemente, qual o
ambito do respectivo controlo jurisdicional.

Trata-se de matéria que tem gerado extensas querelas doutrinais.

A doutrina e a jurisprudéncia maioritarias consideram que o poder discricionario
existe quando a lei confere ao 6rgdo administrativo liberdade para escolher o
comportamento em concreto mais adequado a satisfacdo de uma necessidade publica
especifica prevista na lei, reconhecendo, ainda assim, que, em muitos casos, a
Administracdo s0 poderd adoptar um de entre uma série limitada de Vvarios
comportamentos admitidos pela lei.

18 Lei n. 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pela Lei Organica n. 2/2002, de 28 de Agosto, pela Lei n.
23/2003, de 2 de Julho e pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto.

¥vd. pagina 8 do parecer que vem referido

20 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, 1988, Vol. II, p. 41, e Jodo Caupers, Introducdo ao
Direito Administrativo, 2001, p.65, citados por Lia Olema F. V. J. Correia, Dever de Boa Gestdo e
Responsabilidade Financeira, in Estudos Juridicos e Econémicos em homenagem ao Prof. Doutor Anténio de
Sousa Franco, 2006, Coimbra Editora



Essa esfera de livre decisdo constitui a reserva de administracdo a que o recorrente se
refere, mas, tal como Vital Moreira reconhece, ndo afasta o controlo do exercicio do
proprio poder discricionario, “na medida em que o mesmo é limitado pela lei ou
vinculado pelos principios gerais de direito administrativo”. Para além da
necessidade de observancia dos principios, maxime os da imparcialidade e da
proporcionalidade, entre os limites da discricionariedade contam-se as normas
reguladoras da competéncia, pressupostos, finalidades, formalidades, forma,
fundamentacédo e conteldo dos actos. A violacdo de quaisquer destes limites esta
sujeita ao controlo dos tribunais, que tém também considerado poder averiguar da
existéncia de erros grosseiros ou manifestos no exercicio dos poderes
discricionarios®.

A posicdo maioritaria da nossa doutrina administrativa tem-se também orientado para
estabelecer uma distincdo entre o exercicio de um verdadeiro e proprio poder
discricionario e a determinacdo do conteudo de eventuais conceitos vagos ou
indeterminados utilizados pela lei. Ainda que ndo se duvide que deve ser a
Administracdo a dar, em primeira-mao, a esses conceitos o sentido ou contetdo que
melhor corresponda a realizacdo do fim estabelecido pela lei, autores como Sérvulo
Correia, Freitas do Amaral, Marcelo Rebelo de Sousa, Esteves de Oliveira, Bernardo
Ayala, Anténio Francisco de Sousa e outros, na esteira da doutrina alema, tém
considerado que a fixacdo do sentido de um conceito indeterminado corresponde a
uma operacdo de interpretacdo da lei e ndo a uma actividade discricionaria. Deve,
assim, ser considerada uma actividade vinculada, da qual estdo afastadas
consideracdes de oportunidade e conveniéncia.

A jurisprudéncia administrativa tem vindo crescentemente a acolher este
entendimento?, aceitando a sindicabilidade contenciosa da actividade administrativa
de interpretacdo e aplicacdo destes conceitos nos casos em que a sua avaliagdo nao
exige conhecimentos técnicos especiais, em que o critério de concretizacdo resulta da
exegese dos textos legais ou envolve juizos mais especificamente juridicos, casos em
que o tribunal ndo pode invocar ndo possuir 0s necessarios conhecimentos técnicos.
No Acérddo do STA de 5 de Julho de 2007, no processo n.° 351/07, diz-se mesmo
que 0s preceitos constitucionais (artigos 201.°, n% 1 e 2, e 266.°, n° 2, da
Constituicdo) impdem a eliminacdo do entendimento tradicional de que os tribunais
administrativos estdo impossibilitados de apreciar os conceitos indeterminados, ou,
pelo menos, conduzem a sua aplicacdo em termos muito restritivos, sob pena de se
incorrer em denegacdo de justica. Refere-se também neste Acoérddo que
“[p]rovavelmente, nos dias de hoje, com a reforma introduzida pelo CPTA, onde a
preocupacdo de apreciar efectivamente a substancia das coisas é mais marcante se
deva avancar neste sentido de uma forma mais clara e determinada.”.

21 Cfr, entre outros, Acorddo do STA no processo n.° 209/02.

22 Cfr., designadamente, Acérddos do STA nos processos 1283/02, 220/04, 1009/04, 351/07 e 855/07, bem
como Fernando Azevedo Moreira, Conceitos Indeterminados: sua sindicabilidade contenciosa, in Revista de
Direito Publico, n.° 1, Ano I, que em muito os inspirou.



Quando o legislador use nocdes vagas ou indeterminadas deve, entdo, por
interpretacdo da lei, apurar-se se ele pretendeu mesmo, ou ndo, deixar ao 6rgéo
administrativo a escolha discricionaria dos pressupostos da sua actuagdo, o que, para
a doutrina referida, sucederd em casos muito limitados. Serdo 0s casos em que O
legislador remete para a Administracdo a competéncia para fazer um juizo baseado
na sua experiéncia e nas suas conviccbes e ndo aqueles em que se exige uma
valoracdo objectiva, susceptivel de ser preenchida pelas concepcdes objectivamente
dominantes. S6 no primeiro caso ficara excluida a sindicabilidade jurisdicional.

Mas mesmo relativamente a esses conceitos indeterminados em que esteja envolvida
uma verdadeira discricionariedade®, a jurisprudéncia administrativa tem considerado
que eles estdo sujeitos a escrutinio dos tribunais relativamente a vicios de forma por
falta ou insuficiente fundamentacdo, inobservancia de principios, desvio de poder,
erro sobre os pressupostos de facto ou até quando traduzam a utilizacdo de um
critério “ostensivamente inadmissivel”.

Nos casos em que as nocOes utilizadas pela lei possam ser densificadas com
elementos da experiéncia comum que qualquer cidaddo normalmente diligente possui
estaremos seguramente perante uma actividade vinculada e, como tal, sindicavel
pelos tribunais.

Por outro lado, nos casos em que a lei, para definicdo dos pressupostos da actividade
da Administracdo, remete para conceitos técnicos proprios da ciéncia, ndo resta ao
orgdo administrativo outra hipoOtese sendo a de recorrer aos ensinamentos da ciéncia
para determinacdo do conteudo da lei. Como refere Esteves de Oliveira®, “(...) as
questdes resultantes da utilizacdo de conceitos técnicos pela lei, resolvem-se através
de critérios exclusivamente técnicos, ndo tendo o érgdo administrativo a liberdade
de repudiar o contetido que lhes € imputado nos respectivos ramos de ciéncia e optar
por qualquer outro.”. Também aqui estariamos perante uma operagdo vinculada,
sendo legitimo que os tribunais apreciem se a interpretacdo ou qualificacdo feita pela
Administracdo foi a melhor, apelando para a ciéncia e para a tecnica, através de
mecanismos processuais proprios.

Nesta matéria dos conceitos técnicos 0s tribunais administrativos tém sido mais
renitentes. Tém considerado frequentes vezes que o facto de ndo possuirem 0s
necessarios conhecimentos técnicos os impede de questionar os juizos efectuados
pela Administracéo.

2 Para os defensores de um conceito unitario e amplo de discricionariedade, ndo faz sentido distinguir os
conceitos indeterminados da discricionariedade. Estes autores, entre os quais Rogério Soares, Vieira de
Andrade, Barbosa de Melo, David Duarte e Francisca Portocarrero, consideram que, nesses casos, a liberdade
que os referidos conceitos indeterminados concedem a Administracdo integra o poder de completar a definicao
legal dos pressupostos e corresponde a um verdadeiro poder discriciondrio. Estas teses, que ressurgem no
quadro de uma revalorizacdo da discricionariedade administrativa, ndo se encontram, no entanto, ligadas a ideia
de isencdo de controlo judicial, atento um reforcado papel dos principios juridicos gerais da actuacdo
administrativa, de exigéncias substanciais de fundamentacéo, de vicios especificos de ponderacdo e mesmo de
violacdo de lei pelo mau exercicio dos poderes discricionarios.

24 Mério Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, p. 248.



Mas, relativamente a isso, e por ultimo, importa clarificar que, em matéria de
conceitos técnicos da ciéncia econdémico-financeira, o Tribunal de Contas néo
poderia acompanhar essa tradicdo dos tribunais administrativos. Este Tribunal nunca
poderia invocar o facto de esses conceitos se reportarem a saberes que ndo domina,
quer porque dispde, ou pode dispor, dos recursos técnicos necessarios, quer porque
ndo se compreenderia que o pais dispusesse de uma jurisdicdo financeira
especializada e que a mesma se declarasse incompetente para avaliar as questdes para
cuja apreciacao foi criada.

11.2.3. Das vinculagfes juridicas em matéria de empréstimos para saneamento
financeiro das autarquias locais

a) Regime

O artigo 40.° da Lei das Financas Locais dispde especificamente sobre a situacéo
em que oS municipios podem e devem recorrer a empréstimos para saneamento
financeiro, sobre as condicGes da sua autorizagdo e contrac¢ao, sobre como devem
aplicar os empréstimos, sobre a sua duracdo, sobre as vinculagdes aplicaveis durante
0 periodo da sua vigéncia, sobre as formas de controlo a exercer durante essa
periodo e sobre as consequéncias do incumprimento do plano de saneamento
financeiro obrigatoriamente associado ao empréstimo.

Este artigo 40.° insere-se no Titulo 1V da Lei das Finangas Locais, relativo ao
endividamento autarquico, no qual se estabelecem 0s tipos possiveis de
endividamento por parte dos municipios e o respectivo regime e limites gerais.

O n. 1 do artigo 38.° da mesma Lei refere que 0s municipios podem contrair
empréstimos e utilizar aberturas de crédito nos termos da lei e 0 n.° 4 do mesmo
artigo estabelece que os empréstimos a médio e longo prazos podem ser contraidos
para aplicagdo em investimentos ou ainda para proceder ao saneamento ou ao
reequilibrio financeiro dos municipios.

O n.° 6 do referido artigo 38.° estipula que o pedido de autorizacdo a assembleia
municipal para a contraccdo de empréstimos de meédio e longo prazo €
obrigatoriamente acompanhado de informacédo sobre as condigOes praticadas em,
pelo menos, trés instituicdes de crédito, bem como de mapa demonstrativo da
capacidade de endividamento do municipio e 0 n.° 8 estatui que sempre que 0s
efeitos da celebracdo de um contrato de empréstimo se mantenham ao longo de dois
mandatos, deve aquele ser objecto de aprovacgdo por maioria absoluta dos membros
da assembleia municipal em efectividade de fungdes.

Este regime é, por sua vez, enquadrado pelos principios orcamentais do equilibrio e
da estabilidade, nos termos estabelecidos nos artigos 9.°, 23.°, 25.° e 84.° e seguintes
da Lei de Enquadramento Orgcamental, aos quais 0s municipios estdo sujeitos, por
forca do disposto no artigo 4.° da Lei das Finangas Locais, aplicando-se ainda o



disposto no ponto 3.1.1.e) do POCAL, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de
22 de Fevereiro.

O disposto nestes preceitos legais impde como regra uma situacdo de equilibrio
orcamental, traduzida na necessidade de as receitas efectivas deverem ser, pelo
menos, iguais as despesas efectivas do mesmo orcamento, regra que € valida tanto
para a elaboracédo e aprovacdo do orgamento como para a respectiva execugdo. Uma
vez que as receitas e despesas efectivas ndo incluem as respeitantes aos passivos
financeiros, a incluséo e utilizacdo de receitas provenientes de empréstimos para
fazer face a despesas efectivas corresponde, de acordo com estas normas, a uma
situacdo financeira de desequilibrio. Ainda assim, a legislagédo financeira aplicavel
estabelece a possibilidade de as autarquias recorrerem ao crédito para financiamento
de determinados tipos de despesa efectiva, mas fixando limites ao seu
endividamento anual.

b) VinculagGes legais

Do regime legal exposto, nomeadamente do disposto no citado artigo 40.°, resulta
que 0 recurso por um municipio a empréstimos para saneamento financeiro esta
sujeito, designadamente, e pelo menos, as seguintes vinculacdes legais:

i. Para poder recorrer ao empréstimo, a autarquia tem de se encontrar numa
situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural;

ii. O pedido de empréstimo deve ser instruido com um estudo fundamentado
sobre a situagéo financeira da autarquia;

iii. O empréstimo destina-se ao saneamento financeiro do municipio;

iv. O empréstimo deve ser aplicado na reprogramacdo da divida e na
consolidacao de passivos financeiros;

v. O resultado da operacdo ndo pode aumentar o endividamento liquido do
municipio;
vi. O empréstimo deve ser acompanhado por um plano de saneamento financeiro;

vii.O plano de saneamento financeiro deve abranger o periodo a que respeita o
empréstimo;

viii. O estudo sobre a situacao financeira e o plano de saneamento financeiro séo
propostos pela Camara e aprovados pela Assembleia Municipal;

ix. O empréstimo deve ser apreciado e aprovado tendo presentes as condicdes
praticadas por, pelo menos, trés instituicGes de crédito;

X. O empréstimo deve ser aprovado pela Assembleia Municipal e por maioria
absoluta dos seus membros em efectividade de fungdes, se os seus efeitos se
mantiverem ao longo de dois mandatos;



xi. O empréstimo ndo pode exceder um prazo de 12 anos e um periodo maximo
de diferimento de 3 anos;

xii.Durante o periodo do empréstimo ndo podem ser feitos novos empréstimos de
saneamento financeiro;

xiii. A Camara Municipal fica obrigada, durante o periodo do empréstimo a
cumprir o plano de saneamento financeiro;

xiv. Durante o periodo do empréstimo, a Camara Municipal deve remeter a
Assembleia Municipal relatorios semestrais sobre a execucdo do plano de
saneamento financeiro e demonstrar anualmente o respectivo cumprimento,
por ocasido da prestacdo de contas.

Todas estas condicBes, por serem vinculagdes legais, sdo susceptiveis de ser
escrutinadas jurisdicionalmente e todas elas estdo fixadas em normas
financeiras.

c) Conceitos indeterminados incluidos naquelas vinculagdes legais

Enquanto elementos destas vinculagbes encontramos alguns conceitos e
documentos cujo conteudo ndo estd directamente fixado: “situacdo de desequilibrio
financeiro conjuntural”, “saneamento financeiro”, “estudo fundamentado sobre a
situacdo financeira da autarquia” e “plano de saneamento financeiro”.

Serdo estas noc¢Bes e documentos conceitos indeterminados ou conceitos técnicos?
S0 determindveis por meras operacfes de interpretacdo da lei ou implicam
escolhas livres, valoracdes ou criacdes juridicas por parte dos 6rgdos autarquicos?

Do conceito de desequilibrio financeiro conjuntural trataremos no ponto 11.3.1 deste
Acdrdao.

Quanto ao conceito de saneamento financeiro afigura-se-nos claro que exige apenas
uma operacéo de interpretacdo. Tem um sentido que decorre da experiéncia e senso
comuns, correspondendo a uma actuacdo gque consiga transformar uma ma situacao
financeira numa situacdo financeira sd. Por seu turno, o seu sentido mais especifico,
em termos de financas publicas, completa-se com facilidade a partir dos textos
legais financeiros. Sanear financeiramente uma autarquia s6 pode significar a ac¢éo
de corrigir uma situacdo de desequilibrio financeiro (neste caso conjuntural),
transformando-a numa situacdo financeira equilibrada, que respeite os principios e
leis financeiras aplicaveis. A experiéncia comum e a lei fornecem um padrédo
suficientemente claro para a interpretacéo e apreciacao deste conceito, sem qualquer
conteldo valorativo ou discricionario, o que, consequentemente, permite a sua
sindicabilidade jurisdicional.

Quanto aos dois documentos (estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia e plano de saneamento financeiro), reconhecemos que foi deixada a



Administracdo margem para a definicdo do seu conteudo, sobretudo antes da
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 38/2008. No entanto, é também féacil
descortinar alguns elementos vinculados nestes documentos.

d) Elementos vinculados do estudo fundamentado sobre a situacéo financeira
da autarquia e do plano de saneamento financeiro

Desde logo, é vinculada a finalidade dos documentos em causa.

A lei estabelece que o estudo se destina a caracterizar a situacdo financeira da
autarquia e que o plano se destina a operar o respectivo saneamento financeiro.

Se os elementos incluidos no estudo ndo lograrem, com credibilidade, caracterizar a
situacdo como de desequilibrio financeiro meramente conjuntural, o estudo deve
ter-se por ndo fundamentado e insuficiente face ao seu objectivo vinculado.

No caso do plano, € inquestionavel que o legislador quis deixar aos Orgdos
autarquicos a definicdo das medidas que considerem adequadas a recuperacdo da
situacdo financeira e que isso releva da sua reserva de administracdo e da sua
autonomia financeira. Mas ndo pode deixar de se garantir que essas medidas
conduzem ao saneamento financeiro da autarquia. Este objectivo esta juridicamente
estabelecido e é, portanto, vinculado e se a estratégia constante do plano, qualquer
que ela seja, ndo for apta a preencher esse objectivo, entdo ele deve ter-se por
insuficiente e insusceptivel de preencher a exigéncia legal. Pode mesmo dizer-se
que, neste caso, o fim fixado ndo é um mero critério orientador mas se converte em
verdadeiro pressuposto vinculado.

Por outro lado, existem também vinculagGes quanto ao préprio conteldo destes
documentos.

Diz expressamente a lei que o estudo sobre a situacdo financeira da autarquia deve
ser fundamentado. Isto significa 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 para se concluir ou
decidir de uma dada maneira. Se ele for obscuro, contraditorio, ininteligivel ou
insuficiente para fundamentar a concluséo ndo pode ter-se por fundamentado.

Como suporte da decisdo em causa, um estudo fundamentado sobre a situacdo
financeira de uma autarquia nunca podera, designadamente, deixar de incluir a
analise e diagnostico da situacdo econdmica-financeira dos ultimos anos, baseada
nos indicadores financeiros proprios dos sistemas orcamentais e contabilisticos
utilizados, a identificacdo das causas do desequilibrio financeiro e os critérios e
razbes técnicas que levam a qualificar esse desequilibrio como meramente
conjuntural. S essa analise podera servir de suporte a analise prospectiva, a decisao
sobre as medidas necessarias e a fixacdo dos objectivos correctivos quantificados e
controlaveis que hdo-de integrar o plano de saneamento financeiro.



Quanto ao plano de saneamento financeiro, e mesmo na falta ou inaplicabilidade do
Decreto-Lei n.° 38/2008, ndo poderia aceitar-se como idéneo um plano que néo
identificasse os objectivos fixados e as medidas de recuperacdo da situacéo
financeira municipal, em termos de permitir o respectivo controlo legalmente
estabelecido, ou que ndo contivesse 0s elementos tecnicamente necessarios a
demonstrar que a recuperacdo financeira se verifica. Se o plano ndo contiver as
adequadas projeccdes financeiras, como € que se alcanca que, durante o periodo em
causa, o equilibrio orcamental e patrimonial € obtido, o endividamento liquido néo
aumenta, o endividamento a fornecedores ndo € retomado, os limites de
endividamento sdo respeitados?

Voltaremos adiante, com mais detalhe, aquilo que um plano de saneamento
financeiro pode ou deve incluir.

Importa, desde ja, no entanto, referir que a publicacdo do Decreto-Lei n.° 38/2008, e
nomeadamente do seu artigo 4.°, veio evidenciar com clareza, entre outras coisas,
duas muito importantes: que a intencdo do legislador ndo era a de deixar a
delimitacdo do contetdo do plano de saneamento financeiro a livre escolha dos
orgdos autarquicos; e que os elementos a integrar nesse plano eram facilmente
definiveis através de uma operacédo de interpretacdo juridica, com recurso a critérios
l6gicos, teleoldgicos, sistematicos e técnicos. Confirmou-se, assim, que a fixacéo
desses elementos corresponde, ndo ao exercicio de um poder discricionario mas,
antes, a uma operacéo de interpretacéo e integracdo de um conceito.

Importa também sublinhar que, pelo menos a partir da entrada em vigor desse
diploma, se tornou inquestionavel que o plano de saneamento financeiro é um
documento com um contedtdo minimo legalmente vinculado. Se atentarmos no
corpo do n.° 2 do artigo 4.° deste diploma, diz-se que o plano de saneamento
financeiro inclui, designadamente, os elementos referidos nas alineas
subsequentes. Isto significa ndo apenas que a autarquia podera incluir outros
elementos que julgue adequados, mas também que a situacdo e a demonstracdo da
realizacdo do objectivo legal podem impor a necessidade objectiva de outros
elementos.

Clarifique-se e reitere-se que uma coisa € aferir se o estudo e o plano contém os
elementos necessarios para cumprirem a sua funcdo, outra é a escolha das medidas
adequadas ao saneamento financeiro. O Tribunal podera sindicar se o plano
contém as medidas e se demonstra a respectiva eficAcia mas nunca podera
sindicar a escolha discricionaria das medidas.

Saliente-se ainda a vinculagdo legal expressa de que o plano de saneamento
financeiro deve abranger todo o periodo de vigéncia do empréstimo. Compreende-
se esta exigéncia pois é necessario demonstrar que o equilibrio financeiro é
assegurado e mantido durante todo esse periodo e que 0S compromissos assumidos
sdo validos para esse periodo.



e) Vinculacbes do estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia e do plano de saneamento financeiro enquanto vinculagdes do
empréstimo a apreciar pelo Tribunal de Contas

As vinculagdes aplicaveis ao estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia e ao plano de saneamento financeiro sdo vinculacgdes juridicas do préprio
empréstimo, uma vez que constituem formalidades essenciais do respectivo
procedimento e asseguram a demonstracdo dos seus pressupostos legais.

Por forca do disposto no artigo 40.° da Lei das Financas Locais, um empréstimo
para saneamento financeiro s6 pode ser autorizado e contraido caso a autarquia se
encontre em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural. Se o estudo que deve
caracterizar essa situacdo ndo conseguir demonstrar que ela se verifica, esse
pressuposto vinculado ndo podera ser dado por verificado.

Por seu turno, por forca da mesma norma legal e, ainda, da tipicidade das
finalidades dos empréstimos municipais, 0 empréstimo a que se refere o artigo 40.°
da Lei das Financas Locais sé pode ser contraido para saneamento financeiro do
municipio. A mesma lei vincula os 0Orgdos autarquicos a s6 adoptarem um
empréstimo com este fim se o fizerem acompanhar de um plano de saneamento
financeiro para todo o periodo da sua vigéncia, o qual é objecto de
acompanhamento e controlo permanente, havendo lugar a aplicacdo de san¢fes em
caso de incumprimento. Se o plano apresentado, quaisquer que sejam as medidas
escolhidas, ndo evidenciar que o saneamento financeiro é atingido, ndo se podera
considerar legal um empréstimo contraido para uma finalidade/pressuposto que nao
se verifica ou comprova.

f) Concluséo

Fica, entdo, claro que, enquanto requisitos legalmente vinculados, todos os
aspectos referidos resultam de operagbes de interpretacdo de conceitos
utilizados pela Lei das Finangas Locais, com apelo a nog¢des do senso comum e
a principios, conceitos e normas constantes de leis financeiras e sdo susceptiveis
de escrutinio jurisdicional quanto a sua verificacéo e idoneidade.

11.2.3. Dos limites do juizo de legalidade relativo ao contrato sujeito a visto

O recorrente impugna o Acérddo da 1.2 instancia por o0 mesmo ultrapassar os limites
de um juizo de legalidade relativo ao contrato sujeito a visto, considerando que a
avaliacdo do plano de saneamento financeiro ndo € objecto de fiscalizacdo prévia
nem pode ser feita no ambito da apreciacéo da legalidade do empréstimo.



Explicitando melhor esta ideia, o parecer de Vital Moreira, junto a fls. 190 e
seguintes do processo, refere, designadamente®:

e Embora o plano de saneamento seja obrigatorio, a lei deixou para os 0rgaos
municipais a liberdade da sua configuracéo, ndo havendo nenhuma norma nem
principio vinculante sobre a mateéria;

e O plano de saneamento financeiro ndo gera em si mesmo nenhuma
responsabilidade financeira, pelo que nédo pode incorrer em nenhuma ilegalidade
financeira, por violagao de alguma norma financeira;

e Incidindo a fiscalizacéo prévia sobre a legalidade do contrato de empréstimo, o
plano de saneamento sé releva se e na medida em que a sua eventual ilegalidade
afectasse a legalidade daquele. Ora, ndo sendo o plano de saneamento um
instrumento juridicamente vinculado quanto ao seu conteudo, ele esta fora do
ambito de controlo da legalidade do contrato de empréstimo, salvo para verificar
se 0 empréstimo respeita os termos adrede estabelecidos no proprio plano;

e No que respeita ao plano de saneamento, o Unico aspecto que pode ser verificado
pelo Tribunal é verificar a sua aprovacdo pela assembleia municipal, pois ele
constitui um requisito procedimental da aprovacdo do empréstimo pela mesma
assembleia. A sua falta afecta a validade da aprovagdo do empréstimo, o que por
sua vez arrasta a invalidade do proprio contrato de empréstimo. Tratando-se
claramente de uma formalidade essencial, a sua falta pode resultar em nulidade
do acto de aprovacdo do empréstimo e, consequentemente, do contrato submetido
a fiscalizacéo prévia.

A este respeito referiu 0 Ministério Publico, no seu parecer, a fls. 312 e seguintes dos
autos:

“(...) o legislador entendeu dever rodear, estas operacgoes, de certas cautelas e de
apertadas condicGes e pressupostos; desde logo, aquela que é a mais importante,
tem a ver com a necessidade de uma prévia e rigorosa caracterizacdo (ou
qualificacdo) sobre o verdadeiro estado (ou situacéo) financeira do organismo a
financiar).

(...) Para o decidir fundadamente, o Tribunal tem de dispor de todos os instrumentos
de informacao financeira actual (no momento da operacéo de financiamento) e, bem
assim, a respectiva programacao financeira, sustentada em dados objectivos e em
previsdes realistas e crediveis; €, justamente, da conjugacao destes dois instrumentos
(analise “perspectiva” e “prospectiva’) que qualquer decisor estard habilitado a
avaliar, se a situacdo subjacente é a do desequilibrio “estrutural” ou meramente
“conjuntural”, para que se possa decidir em conformidade com tais realidades e
suas exigéncias.”

%5 Os aspectos a seguir enunciados correspondem a uma selecco, da nossa responsabilidade, de ideias expostas
no referido parecer



“(...) nada, na legisla¢do que conhecemos, legitima qualquer exclusdo do Tribunal
de Contas, em sede de “fiscaliza¢do prévia”, de sindicar, quer o chamado “estudo
fundamentado sobre a situacdo financeira da Autarquia”, quer o chamado “plano
de saneamento financeiro”; tratando-se de pecas, essenciais, de andlise
“perspectiva” e “prospectiva’, para serem sérias e crediveis terdo de partir de
dados contabilisticos objectivos, positivos e concretos e que possam ser aceites pelo
Tribunal - pois, que, de contrario, ndo cumprem as finalidades que o legislador
pretendeu, expressamente, ao exigir que tais ‘“elementos de prova” viessem a
“instruir” o pedido de saneamento financeiro, defender o contrario é cair no
absurdo de impedir um qualquer Tribunal de sindicar os elementos documentais de
prova, que as partes processuais fazem juntar, aos Autos, em defesa das suas
pretensdes legalmente tuteladas!

Ora, se €, ndo apenas, legitima, como necessaria e essencial, a intervencdo, do
Tribunal de Contas, ao nivel do “controlo da qualidade” desses documentos (que
servem, afinal, para “instruir” o pedido), dai decorre, que a recorrente apenas tera
a faculdade de discordar das apreciacdes (ponderagOes e conclusdes), do Tribunal,
sobre tais documentos de prova, mas nunca de colocar em causa, tal acto de
julgamento, do Tribunal, em si mesmo; da mesma forma que em qualquer outro
Tribunal, ou em qualquer outra causa judicial, qualquer “parte processual” possa
discordar da livre apreciacdo das provas, feita pelo Juiz, mas nunca do proprio acto,
em si mesmo considerado (cfr. art. 655.° Codigo do Processo Civil).”

Como decorre do disposto no artigo 40.° da Lei das Finangas Locais, e usando as
proprias palavras de Vital Moreira, o plano de saneamento financeiro é
“obrigatorio”, “constitui um requisito procedimental da aprovacdo do empréstimo”,
constitui uma “formalidade essencial” e “a sua falta afecta a validade da aprovacao
do empréstimo”, “pode resultar em nulidade do acto de aprovacdo do empréstimo e,
consequentemente, do contrato submetido a fiscalizacéo prévia”.

O mesmo se diga do estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da autarquia.

Como elementos instrutores do empréstimo, estes documentos contém, como referiu
0 Senhor Procurador-Geral Adjunto, os elementos financeiros destinados a
caracterizar a situacdo financeira da autarquia e a previsdo da respectiva evolucgéo.

Como também ja referimos, sé €, entdo, possivel sindicar a verificacdo do
pressuposto e do escopo, legalmente vinculados, do empréstimo objecto de
fiscalizacdo prévia com base na informacdo constante daqueles documentos.

Se o Tribunal de Contas ndo pudesse apreciar o seu contetdo, ficaria privado de
poder verificar que a situacdo de desequilibrio financeiro que o empréstimo visa
sanar cabe na figura do desequilibrio conjuntural e do saneamento financeiro e de
verificar que foi cumprida, pelos 6rgaos competentes, a obrigacdo legal e vinculada
de elaborar e aprovar um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira do
municipio e um plano de saneamento financeiro para o periodo do empréstimo. Sem



se debrucar sobre o conteddo dos documentos, o Tribunal estaria impedido de
verificar se o estudo se apresenta fundamentado, como exige a lei, se o plano prevé o
saneamento financeiro da autarquia, como é da sua natureza, e se abrange o periodo
do empréstimo, como estabelece, vinculadamente, a norma aplicavel.

Ora, os vicios destes documentos, por falta de elementos essenciais, acarretam a
invalidade do contrato, por falta de demonstracdo dos seus pressupostos legais.

Se o Tribunal ndo pudesse apreciar o seu contetdo, ficaria ainda, como refere o
Ministério Publico, efectivamente coarctado na liberdade de julgamento e apreciacéo
da prova que Ihe confere o citado artigo 655.° do Cddigo do Processo Civil.

De resto, como ja vimos, o Tribunal de Contas deve, em sede de fiscalizagéo preévia,
e por determinacdo legal expressa constante do n.° 2 do artigo 44.° da LOPTC,
verificar a observancia das finalidades dos empréstimos. Facil € concluir que, para
proceder a essa verificagdo, deve sindicar se o plano de saneamento financeiro
demonstra e assegura a finalidade do emprestimo.

Por outro lado, cabe ao Tribunal, também em sede de controlo prévio, fiscalizar a
legalidade das despesas publicas. Dos empréstimos decorre despesa publica e a
verificacdo da legalidade dessa despesa deve fazer-se tendo também em conta a
norma financeira constante da alinea c¢) do n° 6 do artigo 42.° da Lei de
Enquadramento Orgamental. Ora, se ndo se demonstrar que essa despesa permite
atingir o objectivo que legalmente lhe foi estabelecido (recuperar uma sa situacao
financeira), terd de dar-se como ndo comprovado que obedeca ao principio da
eficacia®.

Deve, pois, concluir-se que, ainda que o0 acto sujeito a visto ndo seja o plano de
saneamento financeiro, mas sim o contrato de empréstimo, a apreciacdo da
legalidade do empréstimo para saneamento financeiro envolve necessariamente,
por forga dos n.°s 2 e 3 do artigo 40.° da Lei das Finangas Locais, a apreciacdo da
existéncia e teor do estudo sobre a situacdo financeira do municipio e do plano
de saneamento financeiro, por constituirem um pressuposto da decisdo de
contratar e do respectivo contrato e o instrumento de demonstracdo da
respectiva finalidade, requisitos legalmente estabelecidos em norma financeira.

E deve também concluir-se que a ndo observancia da norma financeira em causa
afecta a legalidade financeira do contrato.

Considera-se, assim, que ndo foram ultrapassados quaisquer limites quanto ao
juizo de legalidade que ao Tribunal de Contas compete fazer relativamente ao
contrato sujeito a visto.

% A eficacia € um conceito técnico das ciéncias econémico-financeiras. Esta, nomeadamente, definida no
Manual de Auditoria do Tribunal de Contas (pagina 137) como o critério que avalia o grau de realizagdo dos
objectivos.



11.2.4. Dos limites a apreciacéo do contetudo do plano de saneamento financeiro

O recorrente invoca que, ao sindicar o contetdo do plano de saneamento financeiro,
o Tribunal extravasou os poderes de controlo da legalidade conferidos a 1.2 Seccao
do Tribunal pelos artigos 5.°, n.° 1, alinea c) e 44.° da LOPTC, violou o principio da
separagdo de poderes, invadindo a esfera do poder administrativo, violou 0 mesmo
principio, intrometendo-se no exercicio do poder legislativo e ofendeu a garantia
constitucional da autonomia do poder local, na sua dimensé&o financeira.

Esses vicios sdo apontados ao Acérdao, em virtude de se considerar que 0 mesmo:

— Apreciou 0 mérito de um documento aprovado pelos Orgdos da autarquia,
quando sé pode, em fiscalizacdo prévia e no exercicio dos correspondentes
poderes jurisdicionais, proceder a juizos de legalidade estrita sobre dimensdes
legalmente vinculadas da actuacdo da Administracéo;

— Escrutinou as medidas previstas no plano de saneamento financeiro,
controlando a actividade a exercer pela autarquia e sindicando opcbes de
politica econdémico-financeira, que se incluem na esfera da livre apreciacéo
politica e administrativa dos Orgdos autarquicos quanto a pertinéncia e
oportunidade da realizacdo da despesa publica. A este respeito, refere o
recorrente: ““ A fiscalizacdo judicial ndo pode versar sobre a escolha dos meios
para alcancar certos objectivos, porque isso integra a esfera de livre decisdo
orcamental dos municipios”;

— Definiu requisitos de substancia, fiabilidade e sustentabilidade do plano de
saneamento financeiro ndo expressamente definidos pelo legislador,
assumindo uma funcdo de criacdo normativa e intromissdo no exercicio do
poder legislativo;

— Condicionou a autonomia financeira do municipio, garantida
constitucionalmente, a qual ndo pode ser controlada para além dos poderes de
controlo que séo conferidos ao Tribunal pela Constituicdo e pela lei.

Sera, entdo, que o Tribunal ultrapassou os limites da apreciacdo da legalidade
financeira ao decidir apreciar o “conteltdo do estudo e do plano de saneamento
financeiro apresentados pelo municipio, a fim de apurar da sua credibilidade e
fiabilidade, bem como da sua adequac&o ao fim a que se destina, ou seja, a sua
adequacdo a recuperacdo da situacdo de desequilibrio financeiro em que se
encontra o municipio”? Considerou o acorddo que “s6 perante a anélise do conteudo
e sustentabilidade desse plano, do tipo de medidas que o municipio se propde tomar,
dos efeitos financeiros previsiveis de tais medidas, se poderd aferir o grau de
desequilibrio financeiro do municipio, avaliar as previsdes de cumprimento dos
objectivos insitos na opcdo pelo saneamento financeiro, e, designadamente, se o



emprestimo de saneamento contratado, aumenta ou ndo o endividamento liquido do
municipio™?.

E tal analise compativel com os limites de verificacdo da legalidade financeira, nos
termos apontados nos pontos anteriores?

Aceitamos nesse ponto que o Tribunal de Contas deve limitar-se, no exercicio dos
poderes de fiscalizacdo prévia, a verificar o cumprimento pela Administracdo de
normas e principios juridicos, no dominio da sua actividade juridicamente vinculada,
a sindicar a aplicacdo feita pela Administracdo dos conceitos indeterminados que
apenas exijam operacOes de interpretagdo ou valoracdo objectiva e a controlar o
exercicio do poder discricionario apenas na medida em que o mesmo € limitado pela
lei ou vinculado pelos principios gerais de direito administrativo.

Defendemos ja que o estudo sobre a situacdo financeira do municipio e o plano de
saneamento financeiro constituem um pressuposto da decisdo de contratar e do
respectivo contrato, pressuposto esse legalmente estabelecido em norma financeira,
pelo que podem ser apreciados pelo Tribunal no ambito da fiscalizacdo prévia do
contrato de empréstimo que devem acompanhar.

O Acdrdao recorrido pronunciou-se sobre o conteudo do plano de saneamento
financeiro apresentado, no seu ponto 111.9.3.

Nesse ponto, o Acorddo apontou debilidades ao Plano de Saneamento Financeiro
apresentado, por o mesmo:

— Nao perspectivar adequadamente a situacdo econdmico-financeira futura;

— Na&o incluir, para o periodo de vigéncia do empréstimo, balangcos previsionais
anuais (designadamente, a evolucdo dos saldos anuais das contas dos
fornecedores), demonstragcOes de resultados anuais, mapas de fluxos financeiros e
pecas contabilisticas previsionais anuais;

— Na&o conter objectivos quantificados;

— Nao concretizar, caracterizar e quantificar as medidas a tomar;

— Nao se apresentar articulado com um plano estratégico plurianual;
— Na&o considerar devidamente o risco;

— Na&o conter um plano de investimentos.

Considerando o que concluimos atrés, eram estes aspectos sindicaveis pelo Tribunal
de Contas em sede de fiscalizacdo prévia e de controlo de legalidade?

Estabelecemos com seguranca que o0 plano deve demonstrar a recuperacdo do
equilibrio financeiro municipal e a manutencdo dessa situacdo durante o periodo de
vigéncia do empréstimo. Deve, entdo, ser apresentado de forma a que, com grande
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verosimilhanca, fiqgue demonstrado, no caso, que a autarquia recebe o empréstimo,
paga as dividas a fornecedores e, no final do prazo contratual, amortizou 0 mesmo e
se encontra numa situacdo de equilibrio financeiro. Considerando as normas
financeiras aplicaveis, isso significa, designadamente, que as receitas devem cobrir as
despesas dos respectivos exercicios, que as obrigacdes da autarquia com terceiros sao
pontualmente cumpridas, inexistindo endividamento ou atrasos de pagamento junto
de fornecedores ou outros credores e que o endividamento ¢ mantido dentro dos
limites legais, tanto em termos de passivos financeiros como de endividamento
liguido. Consoante o diagnostico da situacdo actual e das suas causas, podera ser
necessario conhecer a evolucdo de outros indicadores para estar certo de que o
saneamento financeiro se atinge.

Dir-se-4, entdo, que a verificacdo da observancia do objectivo legal do
empréstimo ndo se pode fazer sem um conjunto de elementos que demonstrem
0s aspectos acabados de referir. Ora, 0 Acorddo em causa considerou que 0S
elementos fornecidos néo o asseguravam.

Com esta apreciacdo, feita sobre uma dimensdo legalmente vinculada da
actuacdo da autarquia, ndo excedeu o Tribunal os seus poderes jurisdicionais
nem invadiu a esfera da livre apreciacdo politica ou administrativa dos 6rgaos
autarquicos nem, consequentemente, a sua autonomia constitucional.

Com a constatacdo das debilidades do plano também n&o se intrometeu o
Tribunal no exercicio do poder legislativo, nem exerceu qualquer poder
normativo. N&o estabeleceu regras gerais para aplicacdo em todos 0s casos. Limitou-
se a interpretar os conceitos legais, em articulagdo com o conjunto das normas
financeiras aplicaveis, e a constatar, no caso concreto, que os elementos disponiveis
ndo eram suficientes para que o escopo do empréstimo estivesse demonstrado e
garantido.

No essencial, o Acérdao recorrido proferiu um juizo de insuficiéncia de
fundamentacdo, o qual e possivel mesmo no ambito dos poderes discricionarios.

Assim sucedeu com o0s aspectos relativos a projeccdo da situacdo econdmico-
financeira futura, a qual ndo foi perspectivada nem em relacdo a todo o periodo do
empréstimo, como exige a lei, nem em relacdo a todas as vertentes relevantes para a
identificagdo da situacdo financeira da autarquia, nomeadamente as vertentes
patrimoniais e do endividamento.

Assim sucedeu também com a constatacdo de que o Plano de Saneamento Financeiro
apresentado né@o continha objectivos quantificados e ndo concretizava, caracterizava e
quantificava as medidas a tomar. Nos termos da lei, como j& vimos, o Plano é objecto
de acompanhamento e controlo quanto ao seu cumprimento. Ora, o controlo s6 pode
ser efectuado sobre objectivos e medidas quantificados e mensuraveis, quaisquer que
eles sejam.



Refere o recorrente: “Mas a apreciagdo das opc¢des orcamentais e das medidas de
execucdo nele contidas s6 pode caber a assembleia municipal. Cabe aos préoprios
municipios definir livremente no plano de saneamento, com mais ou menos
pormenor, as vias para superar o desequilibrio e satisfazer 0s necessarios
compromissos financeiros, incluindo o empréstimo contratado para o efeito. O
municipio tera de gerar um excedente orcamental efectivo para pagar o empréstimo
e 0S seus encargos. Saber se esse excedente anual ha-de provir de saldo do
orcamento ordinario ou de receitas extraordinarias, isso € matéria de livre opcao
municipal, insusceptivel de censura judicial.”

Tem razao o recorrente.

Reconhece-se que, na formulacdo das suas apreciacbes, o Acdrdao, para além de
constatar omissdes no elenco e quantificagdo dos objectivos e medidas do Plano,
parece sindicar, nalguns passos, a adequacao, justificacdo, oportunidade e mérito das
medidas constantes do plano. E o caso do contetdo das alineas c), d), €), g) e i) do
ponto 111.9.3. do Acorddo, que, na parte em que se pronunciam sobre a
adequabilidade das medidas, se admite poderem ter excedido os limites do controlo
da legalidade, da esfera de livre apreciacdo dos 6rgdos autarquicos e da autonomia
financeira do municipio.

Reitera-se, no entanto, que as debilidades de fundamentacdo e de demonstracdo de
que o objectivo de saneamento financeiro é assegurado se mantém. Vé-lo-emos mais
a frente.

11.2.5. Conclusédo

Em face do que antecede, deve, entdo, concluir-se que o Acdérdéo recorrido, ao
evidenciar as insuficiéncias de fundamentacédo, de ambito e de conteudo do
Plano de Saneamento Financeiro apresentado:

— N&o ultrapassou o0 ambito de apreciacdo do contrato sujeito a visto, tal como
resulta do ponto 11.2.4;

— Nao ultrapassou os poderes conferidos pela LOPTC, néo invadiu a esfera de
livre decisdo dos 6rgéos autarquicos nem ofendeu a garantia constitucional
da autonomia do poder local, na sua dimenséo financeira, por, no essencial,
se ter pronunciado sobre a observancia de vinculacdes legais e alegado
insuficiéncias de fundamentacéo;

— Nao se intrometeu no exercicio do poder legislativo, pois se limitou a sindicar
a interpretacdo feita pela autarquia dos conceitos legais e a constatar, no
caso concreto, que os elementos disponiveis ndo eram suficientes para que o
escopo do empréstimo estivesse demonstrado e garantido.

Em consequéncia, improcede a conclusdo 14.2 das alegacGes de recurso,
procedem as conclusdes 12.2, 13.2 e 15.2 apenas quanto a parte do conteudo das



alineas c), d), e), g) e i) do ponto 111.9.3. do Acordéo recorrido e improcedem as
mesmas conclusdes em relacdo ao restante teor do mesmo Acordao.

11.3. DA SITUACAO FINANCEIRA DO MUNICIPIO DE LISBOA E DA SUA
CARACTERIZACAO COMO DE DESEQUILIBRIO FINANCEIRO
CONJUNTURAL

11.3.1. Do conceito de desequilibrio financeiro conjuntural e da sua
sindicabilidade em sede de fiscalizacéo prévia.

O disposto nos artigos 38.%, n.° 4, e 40.°, n.° 1, da Lei das Financas Locais autoriza 0s
municipios a contrair empréstimos de médio ou longo prazo para saneamento
financeiro quando se encontrem em situacao de desequilibrio financeiro conjuntural.

A verificacdo de uma situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural €, assim,
como ja vimos, um pressuposto vinculado do recurso a este tipo de empreéstimos,
cabendo aos tribunais sindicar, no ambito do controlo da legalidade do
emprestimo, a verificacdo desse pressuposto.

O recorrente reconhece isso mesmo. Diz-se expressamente num dos pareceres que
sustentam o recurso apresentado, ja acima citado no ponto II.2.1., que “S&o de
considerar passiveis de controlo, entre outros aspectos, e tendo em conta o regime
legal dos empreéstimos e do saneamento financeiro: a verificacdo de que a situacéo
de desequilibrio financeiro que o empréstimo visa sanar cabe na figura do
desequilibrio conjuntural e do saneamento financeiro”. E refere-se, na peticdo de
recurso, a fls. 57 dos autos, que “o requisito essencial para que se verifiqguem os
pressupostos legais da contratacdo de empréstimos para saneamento financeiro néo
estd na suficiéncia ou sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro mas,
outrossim, na demonstracdo de que a autarquia se encontra em situacdo de
desequilibrio financeiro conjuntural”.

O Acdrddo recorrido apontou no mesmo sentido ao fundamentar a recusa do visto em
que “A insuficiéncia e falta de sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro
(...) tém por consequéncia o ndo preenchimento do condicionalismo previsto no
artigo 40.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, isto €, a constatacdo da falta de
verificac@o dos pressupostos conducentes a caracterizacdo da situacao financeira do
Municipio de Lisboa, como sendo de desequilibrio de natureza conjuntural”.

Esta é a questdo central da declaracdo de voto formulada no Acérdéo, por um dos
seus subscritores, e € também a questdo eleita como determinante no parecer do
Ministério Publico proferido no ambito do recurso agora em apreciacdo. Refere este
magistrado que as questbes suscitadas no recurso ndo devem desviar-nos do



essencial: “a analise da verdadeira situacéo financeira da C.M.L. e quais as suas
consequéncias legais nos termos previstos pelos artigos 40.°e 41.°da L.F.L.”.

A unanimidade quanto a necessidade de sindicar esta questdo ndo corresponde, no
entanto, unanimidade quanto a forma de o fazer.

Entendemos, nesta matéria, que estamos, mais uma vez, perante um conceito
indeterminado utilizado pelo legislador. A dlvida estd em saber se esse mesmo
legislador quis utilizar a nogcdo de desequilibrio financeiro conjuntural como um
conceito para cuja densificacdo apenas pode ser admitido como critério de decisdo o
sentido objectivo que resulta da lei e da ciéncia econémico-financeira. Ou se, ao
invés, pretendeu conferir aos Orgdos autarquicos um poder discriciondrio ou
valorativo de densificacdo desse conceito.

Nem o Acorddo da 1.2 instdncia nem o recurso nem 0s pareceres que 0 sustentam sao
claros a este respeito.

Parece-nos que a identificacdo de uma situacdo de desequilibrio financeiro nédo
oferece duvidas de interpretacdo. No ponto 11.2.3. vimos que a conjugacdo das
normas legais financeiras constantes da Lei das Financas Locais, da Lei de
Enquadramento Orcamental e do POCAL permite definir uma situacdo de
desequilibrio financeiro como aquela em que as receitas efectivas de um orcamento
ndo sdo suficientes para fazer face as despesas efectivas e em que o défice dai
resultante ndo pode ser colmatado com recurso a endividamento legalmente
admissivel.

De resto, Jorge Miranda, no parecer a fls. 146 e seguintes dos autos, comeca por
afirmar: “O municipio de Lisboa encontra-se em notorias dificuldades financeiras,
geradoras de incapacidade de satisfacdo de compromissos assumidos perante
numerosos credores”. Nesta afirmacgdo parece estar implicito que a nogdo de
desequilibrio financeiro € até determinavel por recurso a experiéncia comum.

Também parece a um normal destinatario que a eventual discricionariedade da norma
ndo esta na estatuicdo. Referem, designadamente, Manuel Porto e outros, em parecer
junto pelo recorrente a fls. 81 e seguintes do processo, que “0 recurso a empréstimos
para correccao destes desequilibrios corresponde a um dever dos municipios, como
se extrai do n.°1 do artigo 40.° da LFL”. Referiam-se estes consultores a parte do
texto legal em que se diz: “Os municipios que se encontrem em situacdo de
desequilibrio financeiro conjuntural devem contrair empréstimos para saneamento
financeiro”.

A eventual margem de decisdo ou valoracdo s6 poderia entdo estar na avaliagdo da
natureza conjuntural do desequilibrio financeiro. E, portanto, necessario determinar
se este atributo é densificavel por recurso a normas técnicas ou a operagdes de
interpretacdo legal ou implica uma insindicavel liberdade de valoragdo por parte dos
Orgéos autarquicos.



A declaracdo de voto proferida no Acordao, cuja doutrina o Ministério Publico
Invocou no parecer que emitiu no ambito do presente recurso, e que vinha na senda
da posicao perfilhada no Acérddo n.°s 138/07- 11.DEZ.07-1.2 S/SS, deste Tribunal,
assentou na conviccao de que o conceito era susceptivel de interpretacédo sistematica,
baseada nos textos legais.

Considerando a férmula imperativa utilizada na estatuicdo dos n.°s 1 dos artigos 40.°
e 41.° da Lei das Finangas Locais, entendeu-se entdo que o legislador ndo havia
conferido aos 6rgdos autarquicos qualquer poder de escolha sobre o instrumento a
utilizar para recuperacdo da situacdo financeira do respectivo municipio. Esse
instrumento seria vinculadamente o saneamento financeiro ou o reequilibrio
financeiro, consoante a situacdo de desequilibrio financeiro verificada fosse
conjuntural ou estrutural. Quanto a caracterizacdo dessa situacdo, a margem de
valoracdo era também limitada, dado estarmos perante uma operacao interpretativa.
Considerou-se que se a propria lei, no artigo 41.°, oferecia indicadores de
desequilibrio financeiro estrutural para sustentar uma decisdo do Ministro das
Financas, a mesma lei ndo desejaria que, verificadas as mesmas circunstancias, um
orgdo autarquico pudesse qualificar de outra forma a mesma situacao.

Os subscritores desta posi¢do consideravam conter-se dentro dos limites dos poderes
de fiscalizacdo prévia da legalidade financeira, respeitando o principio da separacéo
de poderes, uma vez que usavam o disposto no artigo 41.° da Lei das Financas Locais
tdo s6 como critério de interpretacdo do artigo 40.°, para concluir que, em certos
casos, 0 pressuposto legal do recurso ao empréstimo para saneamento financeiro nao
se verificava.

O Acérdéo da 1.2 instancia rejeitou, no seu ponto 8.1., esta operacdo interpretativa,
ndo por fazer uma interpretacdo diferente, mas por considerar que, através dela, o
Tribunal se estaria a substituir a Administracdo na densificacdo dos conceitos
indeterminados que servem de pressuposto aos mecanismos previstos nos artigos 40.°
e 41.° da Lei das Financas Locais. Ao fazé-lo, parece ter considerado implicitamente
que o legislador, quando utilizou as nocdes vagas de desequilibrio financeiro
conjuntural e estrutural, quis deixar aos 6rgdos autarquicos o poder discricionario ou
valorativo de as densificar em cada caso concreto e, consequentemente, apontou para
a insindicabilidade dessa densificacao.

Ora, foi a mesma razdo que levou o recorrente e Jorge Miranda, a fls. 157 e 158 dos
autos, a impugnar o Acérdéo recorrido por contradicdo insanavel uma vez que, ao ter
acabado por concluir pela “constatacdo da falta de verificacdo dos pressupostos
conducentes a caracterizacdo da situacao financeira do Municipio de Lisboa, como
sendo de desequilibrio de natureza conjuntural”, incorreu no mesmo erro, “nao
aceitando, no fundo, a deliberacéo do 6rgéo autarquico competente e acabando por
se Ihe substituir”, o que “ultrapassa os poderes do Tribunal; esta para além - como
ele proprio diz (n.° 8.1, de novo)- do ambito de fiscalizacdo prévia da legalidade
financeira.”. O autor do parecer encontra ai uma ofensa ao principio da separacdo e



interdependéncia dos poderes. Refere: “A interdependéncia justifica a fiscalizacéo
financeira, mas a separacdo impede que esta se transforme em decisdo politica,
como vem a ser a decisdo dos municipios segundo o art. 40.° da Lei n.° 2/2007.”.

N&o entendemos que essas ofensas tenham ocorrido, por considerarmos que sempre
esteve em causa a sindicabilidade de uma mera actividade interpretativa, o que veio a
ser confirmado com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 38/2008.

Este diploma veio “densificar” «as regras referentes aos regimes juridicos do
saneamento financeiro municipal e do reequilibrio financeiro municipal, previstos
nos artigos 40.° e 41.° da Lei das Finangas Locais” (in artigo 1.°), especificando,
entre outros aspectos, os indicadores que fundamentam a necessidade de recurso a
empréstimos para saneamento financeiro ou para reequilibrio financeiro e, através
deles, introduzindo pardmetros legais de densificagdo dos conceitos de desequilibrio
financeiro conjuntural e estrutural. Com isso, obviamente favoreceu a sindicabilidade
jurisdicional da sua aplicacéo.

No entanto, este diploma fez mais: estabeleceu, nos seus artigos 8.° e 9.°, o caracter
subsidiario e residual da situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou ruptura
financeira, rodeando a sua declaracdo de um conjunto de exigéncias acrescidas, entre
as quais a demonstracdo da impossibilidade de recurso a outros mecanismos,
designadamente a adopcéo de um plano de saneamento financeiro. Veio, deste modo,
afirmar que, mesmo que uma autarquia se encontre numa situacdo que, de acordo
com os indicadores financeiros, é caracterizavel como de desequilibrio financeiro
estrutural, ela pode e deve, em primeira linha, recorrer a0 mecanismo previsto no
artigo 40.° da Lei das Financas Locais. A alinea b) do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-
Lei n.° 38/2008 estabelece, alids, que a declaracdo da situacdo de desequilibrio
financeiro estrutural deve ser acompanhada da “demonstracdo do esgotamento de
todos 0s mecanismos legais de saneamento das finangas, nos termos da LFL”.

Mesmo que se defenda a natureza estritamente regulamentar deste Decreto-Lei, como
sustenta o recorrente, hd-de necessariamente considerar-se que os artigos 40.° e 41.°
da Lei das Financas Locais sempre tiveram o sentido que por ele Ihes é atribuido. Ou
seja, a interpretacdo que deve ser dada a nocdo de desequilibrio financeiro
conjuntural é a de que ela corresponde a uma situacdo de desequilibrio financeiro que
consegue ser resolvida através de um empréstimo e de um plano de saneamento
financeiro, enquanto a situacdo de desequilibrio financeiro estrutural exige medidas
acrescidas, nomeadamente o aumento do grau de endividamento liquido, a contencdo
obrigatoria de despesas e um prazo mais alargado do empréstimo.

Mesmo considerando que este diploma ndo tem quaisquer efeitos retroactivos, como
faz o recorrente, ha-de reconhecer-se que o Decreto-Lei n.° 38/2008 veio, afinal,
confirmar o entendimento, ja anteriormente defendido, de que o legislador ndo
pretendeu atribuir aos 6rgdos autarquicos, nem na estatuicdo nem na hipotese das
correspondentes normas, quaisquer poderes discricionarios para as decisbes de
recorrer a empréstimos para saneamento financeiro ou para reequilibrio financeiro.



Ndo héa, pois, nesta matéria qualquer reserva de deciséo politica ou
administrativa.

Em caso de se encontrarem em situacdo de desequilibrio financeiro e de um
empréstimo e um plano de saneamento financeiro serem suficientes para recuperar as
financas municipais, os municipios estdo em desequilibrio financeiro conjuntural e
devem adoptar 0 mecanismo previsto no artigo 40.° da Lei das Financgas Locais. No
caso de isso ndo ser suficiente, estdo em desequilibrio financeiro estrutural e devem
adoptar o instrumento consagrado no artigo 41.°.

A densificacdo e desenvolvimento operados por aquele Decreto-Lei vieram, ainda,
introduzir pressupostos e vinculagdes legais acrescidos relativamente ao que resulta
da Lei das Financas Locais, nomeadamente no que concerne a necessidade de
verificagdo dos indicadores financeiros indicados, o que valera em casos futuros.

Em qualquer caso, estamos perante pressupostos e vinculagfes que podem e devem
ser jurisdicionalmente sindicados no ambito da jurisdicdo financeira que cabe ao
Tribunal de Contas, sem que isso implique qualquer usurpacao de poderes.

11.3.2. Dos elementos a considerar para a caracterizagdo da situacdo
financeira do municipio.

Para que a decisdo do municipio de Lisboa de recorrer a um empréstimo para
saneamento financeiro pudesse ser considerada legal, era, entdo, necessario provar
gue a autarquia se encontrava huma situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural.
Ou seja, numa situacdo em que as receitas efectivas do orcamento ndo eram
suficientes para fazer face as despesas efectivas e em que o défice dai resultante ndo
podia ser colmatado com recurso a endividamento legalmente admissivel, mas
situacdo essa susceptivel de ser ultrapassada com recurso a um empréstimo e a um
plano de saneamento financeiro.

Como ja referimos noutros pontos, o Ac6rddo sub judice considerou que “A
insuficiéncia e falta de sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro, atras
apontadas, tém por consequéncia o ndo preenchimento do condicionalismo previsto
no artigo 40.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, isto €, a constatacdo da falta de
verificacdo dos pressupostos conducentes a caracterizacdo da situacao financeira do
Municipio de Lisboa, como sendo de desequilibrio de natureza conjuntural, e, por
isso, a falta de preenchimento das condigbes necessarias para O recurso ao
empréstimo contratado com a Caixa Geral de Depdsitos, enquanto instrumento
recuperador do equilibrio das finangas municipais, num quadro de saneamento
financeiro.”

O recorrente veio arguir, na conclusdo 10.* do recurso, que “O acordao recorrido
violou o artigo 40.° da Lei das Financas Locais, ao fazer equivaler uma suposta
«insuficiéncia e falta de sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro» a
«falta de verificacdo dos pressupostos conducentes a caracterizacdo da situacdo



financeira do Municipio de Lisboa, como sendo de desequilibrio de natureza
conjuntural».

Nas alegac@es de recurso, a fls. 56 e seguintes do processo, o recorrente explicita este
argumento, referindo que “o acorddo recorrido confunde o “plano de saneamento
financeiro” com o “estudo fundamentado sobre a situagdo financeira da autarquia”
a que se refere o artigo 40.° n° 2, da Lei das Finangcas Locais, porque a
caracterizacdo da situagcdo financeira do Municipio de Lisboa, como sendo de
desequilibrio financeiro conjuntural, ndo resulta do plano de saneamento financeiro,
mas sim do estudo fundamentado sobre a situagdo financeira da autarquia.”; “o
Tribunal confundiu a problematica da qualificacdo da situacdo financeira do
municipio, com outra problemética que se prende com as medidas de saneamento
financeiro a cujo cumprimento fica obrigado o executivo municipal (artigo 40.°, n.°
4, alinea a) da Lei das Financ¢as Locais)”; "o estudo destina-Se a caracterizar a
situacdo financeira da autarquia, ao passo que o plano ha-de conter as linhas de
actuacdo a empreender para restaurar o equilibrio financeiro conjuntural. Por
outras palavras, o estudo fundamenta o empreéstimo e o plano consiste no modo de
aplicacdo das verbas e na demonstracdo da capacidade financeira do municipio
para restaurar o equilibrio financeiro conjuntural. Nesta conformidade, mesmo que
o plano néo fosse suficiente ou sustentavel, nem por isso deixavam de se verificar 0s
pressupostos injuntivos de recurso ao saneamento financeiro”.

A este respeito diz ainda Vital Moreira, a fIs. 212 do processo: “ Nem se diga que a
andlise da consisténcia do plano de saneamento é necessaria para apuramento da
questdo de saber se estamos perante uma situagdo de ‘“‘desequilibrio conjuntural”,
que se baste com um empréstimo para saneamento financeiro, ou perante uma
situagdo de ‘“‘desequilibrio estrutural” (ou “ruptura financeira”) que exija o recurso
ao mecanismo do reequilibrio financeiro. Na verdade, essa opcdo depende da
gravidade da situacdo de desequilibrio financeiro do municipio, e isso ndo se pode
aferir pelo plano de saneamento mas sim por meio de outro instrumento que a lei
também refere, que é o “estudo fundamentado sobre a situagdo financeira da
autarquia” (LFL, art. 40°-2), que deve ser apresentado juntamente com o plano
financeiro, sendo também aprovado pela assembleia municipal*. Esse estudo é que
fornece os elementos necessarios para a qualificacdo do desequilibrio financeiro
municipal. O plano de saneamento, ao contrario, supde essa questdo resolvida,
enunciando as medidas necessarias para superar o desequilibrio das financas
municipais. O estudo define a situagdo; o plano enuncia as solugoes.

*Bem entendido, nada impede que os dois instrumentos - o estudo e o plano - sejam formalmente
apresentados no mesmo documento. Mas a diferenca de funcdes é evidente. Um relata a situacdo e as
perspectivas financeiras do municipio; outro apresenta as medidas or¢amentais e financeiras para superar o
desequilibrio.”

Efectivamente, o n.° 2 do artigo 40.° da Lei das Finangas Locais estabelece que 0s
pedidos de empréstimos para saneamento financeiro dos municipios séo instruidos
com um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da autarquia e com um



plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita 0 empréstimo,
delimitando bem as fungbes de um e de outro documento, no sentido alegado pelo
recorrente.

No entanto, devem referir-se dois aspectos.

Por um lado, no caso em apreco, o0 municipio de Lisboa juntou ao processo de
fiscalizagdo prévia um tnico documento intitulado “Plano de Saneamento
Financeiro, 2008-2012”%, o qual incluiu quer a andlise da situacdo financeira da
autarquia quer o enunciado do Plano, propriamente dito.

Por outro lado, ao considerarmos a situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural
como a situacdo de desequilibrio financeiro susceptivel de ser recuperada através de
uma operagdo de saneamento financeiro, estamos a reconhecer que sO a
conseguiremos caracterizar como tal se o plano de saneamento financeiro lograr
demonstrar que atinge o objectivo de recuperar o equilibrio financeiro.

A par do estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da autarquia, o
plano de saneamento financeiro fornece, assim, igualmente, elementos
probatorios indispensaveis a verificacdo do pressuposto legal do empreéstimo.

Em passagem ja acima transcrita, o Ministério Publico, no seu parecer, alertava para
esta necessaria dupla perspectiva: “Para (...) decidir fundadamente, o Tribunal tem
de dispor de todos os instrumentos de informacao financeira actual (no momento da
operacdo de financiamento) e, bem assim, a respectiva programacdo financeira,
sustentada em dados objectivos e em previsfes realistas e crediveis; é, justamente,
da conjugacdo destes dois instrumentos (andlise “perspectiva’ e “prospectiva”) que
qualquer decisor estara habilitado a avaliar, se a situacdo subjacente é a do
desequilibrio “estrutural” ou meramente ‘“conjuntural”, para que se possa decidir
em conformidade com tais realidades e suas exigéncias.

Consideramos, assim, que o Acordao recorrido se referiu ao Plano de Saneamento
Financeiro, enquanto documento Unico assim intitulado pela prépria autarquia,
englobando, no entanto, quer o estudo fundamentado sobre a situacdo financeira do
municipio quer o plano de saneamento financeiro propriamente dito*.

Mais consideramos que os dados constantes do Plano propriamente dito séo
relevantes para a caracterizacdo do pressuposto de recurso ao empréstimo e que uma
eventual insuficiéncia do Plano pode acarretar a ndo demonstracdo da verificacdo
desse pressuposto.

Importa ainda clarificar que ndo se atende, no presente caso, aos indicadores
referidos no n.° 4 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 38/2008, os quais apenas
constituem pressuposto do recurso a emprestimos para saneamento financeiro,

28 Cfr. fls. 14 a 85 do processo n.° 1598/2007

¥ Veja-se, alias, a alinea a) do ponto 9.3. do Acérddo recorrido, que, referindo-se a uma das debilidades do
denominado Plano, se reporta, na realidade, a parte relativa aos dados de caracterizacdo da situacéo financeira
passada e actual.



enguanto indicadores de uma situacao de desequilibrio financeiro conjuntural, apds a
respectiva entrada em vigor.

Consequentemente, ndo se torna necessario, no presente caso, densificar o conceito
de divida a fornecedores nem o exacto montante do ratio em causa, como ndo se
torna necessario densificar qualquer dos outros conceitos referidos nas varias alineas
desse n.° 4 ou apurar os correspondentes valores.

Sem prejuizo da sua importdncia para outras situacdes e para casos futuros, a
resolucdo da questdo juridica referenciada no ponto I1.1.3. ndo releva, pois, neste
concreto caso, para a caracterizacdo da situacdo financeira da autarquia nem para a
decisdo da causa, razdo por que ndo é abordada.

11.3.3. Da demonstracdo de que o municipio de Lisboa estd numa situacéo de
desequilibrio financeiro conjuntural.

No ponto 2 do denominado “Plano de Saneamento Financeiro, 2008-2012”,
procede-se a andlise da situacdo financeira do municipio de Lisboa.

Ai se caracteriza a situagdo do municipio como de desequilibrio financeiro
conjuntural, fundado numa elevada divida de curto prazo. Refere-se: “Esta situacao
deriva, como evidencia o presente relatorio, da aprovagéo de sucessivos orgamentos
cujas receitas ficaram muito aquém das expectativas iniciais, potenciando a
acumulagdo de “deficits” expressivos, por outro lado, ndo foram implementadas as
medidas de contencdo que adequassem o valor da despesa a receita efectiva,
permitindo-se a realizacdo da despesa sem que estivessem assegurados,
razoavelmente, os meios de financiamento respectivos.”

Na andlise efectuada a evolucéo da eficacia orcamental da receita, concluiu-se que o
desvio entre receita prevista em orcamento inicial e o cobrado atinge valores e
percentagens significativas a partir de 2003, mas que esse desvio ocorre no
financiamento alheio e na receita extraordindria e ndo na receita estrutural
(componente das receitas préprias que o municipio espera cobrar de uma forma
estavel e com regularidade, nela se incluindo, entre outras receitas, 0s impostos, taxas
e transferéncias do Orgamento do Estado).

A andlise regista um crescimento significativo da divida a terceiros a partir de 2003
(de 45.492.000 € em 2002 para 485.963.000 € em 2006%), cuja maior componente é
a divida a fornecedores, a qual necessita, para ser resolvida, de meios monetarios no
curto prazo.

A fls. 64 e 65 dos autos reporta-se um aumento progressivo do endividamento do
municipio e a ultrapassagem dos limites legais a partir de 2003.

%0 Cfr. dados na pagina 27 do Plano e na pagina 22 do respectivo Anexo V, de que se salienta um aumento
médio na ordem dos 65% ao ano.



Na componente do Plano e das previsdes 2008-2012 (ponto 3, a fls 29 e seguintes do
processo n.° 1598/2007), evidencia-se a previsao da receita estrutural e da despesa
estrutural para 2008-2012. Considera-se um cendario conservador nas receitas e uma
reducdo dos encargos de funcionamento, de forma a permitir a viabilizacdo do
servi¢o da divida (ja integrado na previsdo da despesa estrutural) e a geracdo de
saldos estruturais positivos. As previsdes integram saldos estruturais positivos a
partir de 2008, que, num cendrio de receita estrutural crescente e de despesa
estrutural estabilizada, ddo origem a saldos estruturais positivos crescentes. O Plano
refere que estes saldos serdo mobilizaveis para o investimento, podendo vir a ser
reforcados, para esse efeito, com os saldos de geréncia e outras receitas néo
consideradas, como as provenientes de concessoes, de transferéncias e de receitas do
casino.

Em 19 de Fevereiro de 2008, data da sessdo em que foi aprovado o Acérdao
recorrido, foi junto ao processo de fiscalizacdo prévia o Orcamento municipal para
2008, que consagra um montante global de receita inferior a execugdo dos dois anos
anteriores. O oficio a fls. 761 do processo 1598/07 refere que esta previsdo de receita
“atesta o caracter conservador e realista do Orcamento aprovado para 2008 —
abaixo até da execucdo dos ultimos anos — e permite, portanto, concluir pela
impossibilidade legal de acumulagédo de novas dividas, na medida em que constituira
cobertura suficiente para o conjunto das despesas orgamentadas no corrente ano.”

O mesmo oficio referia:

“O Municipio de Lisboa tem feito um enorme esforco de resolucéo da situacdo de
desequilibrio conjuntural gerada nos ultimos anos, tendo reduzido, nos ultimos 6
meses, 0 hivel do endividamento liquido, que passou de um excesso na ordem dos 86
M€, a 31/07/07, para uma margem positiva de 17 M €, em 31/12/07".

“A luz da legislagdo em vigor, aplicavel ao caso em analise, julgamos estar
devidamente comprovada a situacdo de desequilibrio conjuntural do Municipio de
Lisboa, 0 que nos obriga a contratacdo de um empréstimo de saneamento
financeiro”.

“Salienta-se que o contetdo do Plano de Saneamento Financeiro inclui,
designadamente:

— A previsdo do periodo temporal necessario a recuperacgdo da situacéo financeira
do Municipio: 5 anos, sendo que a recuperacao verificar-se-a ja no 1.° ano de
execucdo do PSF e a consolidacéo da situacéo de equilibrio no final do 5.° ano
do mesmo periodo, com um saldo estrutural na ordem dos 110 M € "

Os elementos referidos constituem prova de que o municipio de Lisboa se encontrava
em situacdo de desequilibrio financeiro, incapaz de satisfazer todos o0s seus
COmpromissos com recurso as receitas orcamentais e em excesso de endividamento,
e, por outro lado, incluem indicadores de que a situagdo possa ser recuperada com



recurso ao empréstimo e a uma pratica de orcamentos baseados em previsdes
realistas de receitas e controlo de despesas.

Efectivamente, face aos elementos disponiveis e aos factos aditados ao probatério
quanto a evolucéo da situacdo financeira do municipio, nomeadamente a reducdo do
endividamento liquido para patamares que se contém dentro dos limites legais, é
possivel concluir pela susceptibilidade de uma provavel recuperacdo do equilibrio
financeiro dentro do periodo de vigéncia do empréstimo. Ainda que o Plano de
Saneamento Financeiro nédo integre todas as previsdes necessarias a demonstrar a
recuperacdo e manutencdo do equilibrio, nomeadamente as componentes relativas a
evolucdo da situagdo patrimonial e do endividamento, os dados entretanto fornecidos
quanto a ja obtida contencdo do endividamento liquido, as previsfes de receita e
despesa para 2008 (muito abaixo de anos anteriores), a previsao de saldos estruturais
positivos nos proximos anos, a inclusdo do servigo da divida nas despesas estruturais
e 0S compromissos relativos ao investimento apontam para que, assegurados
compromissos de contencdo do endividamento para todo o periodo do empréstimo, a
operacdo de saneamento financeiro € susceptivel de permitir a recuperacdo do
equilibrio financeiro.

Tanto basta para que se possa aplicar ao caso o disposto no artigo 40.° da Lei das
Financas Locais.

11.3.4. Conclusdo
Em face do que antecede, considera-se que:

— A eventual insuficiéncia de um Plano de Saneamento Financeiro pode
conduzir a ndo verificacdo dos pressupostos conducentes a caracterizacdo da
situacdo financeira de um dado municipio como sendo de desequilibrio
financeiro conjuntural. Em consequéncia, improcede a conclusdo 10.2 das
alegac6es de recurso;

— Os dados constantes deste concreto processo, incluindo os que entretanto
foram trazidos aos autos, sdo suficientes para, em face do disposto no artigo
40.° da Lei das Financas Locais, caracterizar a situacdo do municipio de
Lisboa como de desequilibrio financeiro conjuntural.

I1.4. DA (IN)SUFICIENCIA DO PLANO DE SANEAMENTO FINANCEIRO

Analisemos agora mais detalhadamente as eventuais insuficiéncias do Plano de
Saneamento Financeiro apresentado pelo municipio de Lisboa e as respectivas
consequéncias.



11.4.1. Objectivo e conteudo do Plano de Saneamento Financeiro

Definimos atras uma accdo de saneamento financeiro como aquela que corrige
uma situacdo de desequilibrio financeiro, transformando-a numa situacéo
financeira equilibrada, que respeite os principios e leis financeiras aplicaveis.

O Acérdao recorrido referiu-se ao Plano de Saneamento Financeiro como ‘“‘um
instrumento recuperador do equilibrio das finangas do municipio (...) no periodo de
vigéncia do emprestimo”, que permita” concluir que, no prazo do empréstimo, ndo
se irdo criar novas situacfes de desequilibrio e que, ao invés, no mesmo periodo
temporal, serdo gerados saldos orcamentais bastantes para amortizar o empréstimo
contraido e para sanar o desequilibrio anterior”.

Mais referiu o Acordao:

“Para se sanearem as financas de um qualquer municipio, necessario é que sejam
tomadas medidas estruturais, adequadas a disciplina-las, o que acarretara a tomada
de decisdes capazes de reduzir as despesas e de obter aumento de receitas, sem que,
com elas, se prejudique, de forma sensivel, a eficiéncia e a eficicia da actividade
administrativa autdrquica.”

O recorrente arguiu na 11.2 conclusédo da sua peti¢do de recurso:

“O acordao recorrido violou o artigo 40.° da Lei das Finangas Locais por ter
apreciado a sustentabilidade do plano de saneamento financeiro com base nos
requisitos fixados pelo legislador para os planos de reequilibrio financeiro, ou seja,
0 Tribunal acabou por fundar o juizo de legalidade no artigo 41.° da Lei das
Financas Locais, quando reconhece tratar-se de uma situacdo de desequilibrio
financeiro conjuntural.”

Como fundamento desta concluséo, o recorrente, nas suas alegacdes, a fls. 5 e
seguintes dos autos, defendeu a seguinte perspectiva:

— O legislador ndo forneceu qualquer indicacdo precisa quanto ao contetdo dos
planos de saneamento financeiro;

— O acorddo recorrido pretendeu atribuir ao plano de saneamento financeiro um
contetdo que a Lei das Financas Locais associa aos planos de reequilibrio
financeiro;

— S6 no quadro do reequilibrio financeiro é que o legislador precisou o contetido
dos planos, ao indicar que estes devem conter: as medidas especificas necessarias
para atingir uma situagdo financeira equilibrada, nomeadamente no que respeita a
libertacdo de fundos e a contencdo de despesas; as medidas de recuperacdo da
situacdo financeira e de sustentabilidade do endividamento municipal, durante o
periodo de vigéncia do referido contrato, designadamente o montante do
empréstimo a contrair; 0s objectivos a atingir no periodo do reequilibrio e seu
impacte anual no primeiro quadriénio;



— Historicamente (cfr. Decreto-Lei n.° 258/79), o saneamento financeiro € uma
operacdo de obtencdo de liquidez, nos casos de insuficiéncia das cobrancas de
receitas previstas para fazer face a compromissos assumidos, de reprogramacéo
de dividas para dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se aproxime em
altura de falta de recursos ou de consolidacdo de passivos quando se mostre
conveniente substituir empréstimos por outros em condigdes menos onerosas;

— Historicamente (cfr. Decreto-Lei n.° 322/85), o reequilibrio financeiro supfe uma
situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira, definida
pelo esgotamento da capacidade de endividamento do municipio e pelo nédo
cumprimento atempado das obriga¢Oes assumidas para com terceiros, em virtude
da insuficiéncia de recursos financeiros, e é aplicado depois de esgotada a
utilizacéo de todos os instrumentos legais possiveis;

— A expressdo “saneamento financeiro” aponta para a ideia de restabelecimento de
“situagdes financeiras sas” e ndo para a ideia de “recuperacdo financeira” de
municipios em situacoes de insolvéncia;

— O que se visa alcancar através de um plano de saneamento financeiro é apenas e
tdo s6 a reprogramacdo da divida e a consolidacdo de passivos financeiros,
subjacente a uma situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural, tratando-se de
uma operagédo que se limita a converter passivos de curto prazo em passivos de
médio e longo prazo, substituindo divida administrativa por divida financeira,
sem aumentar o endividamento liquido do municipio;

— Por isso, é muito duvidoso que o legislador tenha pretendido associar ao plano de
saneamento financeiro um conteudo equivalente ou que se possa preencher por
analogia com o previsto no quadro do reequilibrio financeiro municipal;

— O Plano de Saneamento Financeiro tem de ser compreendido como suporte do
empréstimo e como uma obrigacdo de resultado: gerar um saldo efectivo do
orcamento compativel com o servigo da divida assim contraida;

— E manifestamente desadequado considerar, nesse contexto, como exigéncia legal
de suficiéncia ou sustentabilidade do Plano de Saneamento Financeiro, a
concretizacdo, caracterizacdo e quantificacdo das medidas a tomar, as quais
apenas sdo exigidas no quadro do reequilibrio financeiro.

O recorrente vem, em suma, considerar que o0 objectivo da operacdo de saneamento
financeiro consiste apenas na consolidacdo dos passivos existentes e na
reprogramacéo da correspondente divida, operadas pelo empréstimo.

Mas, num contexto destes, cabe perguntar como se justifica a exigéncia legal de o
empréstimo que procede a essa consolidacdo e reprogramacdo ser acompanhado de
um plano de saneamento financeiro.

No parecer junto aos autos pelo recorrente, a fls 97 e seguintes, subscrito por Manuel
Porto e outros, responde-se a esta questdo nos seguintes termos:



“Em primeiro lugar, tera o legislador querido evitar uma tentacdo de fraude a lei
por parte do municipio: impedido de contrair empréstimos a ndo ser para financiar
investimentos em concreto, 0 municipio poderia endividar-se por via do nédo
pagamento a fornecedores, colocando-se voluntariamente na situacdo prevista no
art. 40.° pelo que a lei ndo poderia facultar a possibilidade deste empréstimo sem
gue o0 municipio assumisse obrigacdes complementares de gestéo.

Em segundo lugar, a lei claramente pretendeu que o empréstimo para saneamento
nao seja uma situacdo recorrente, e proibe a realizacdo de novos empréstimos de
saneamento na vigéncia do empréstimo, pelo que procurou garantir que a
necessidade ndo voltasse a ocorrer, exigindo este plano de saneamento.

Assim, o plano tem que ser compreendido, por um lado, enquanto suporte de uma
medida (0 emprestimo) que tem em si efeitos positivos, € ndo negativos, sobre a
situacdo financeira, independentemente de qualquer saneamento; e, por outro,
essencialmente como uma obrigacdo de resultado: gerar um saldo efectivo do
or¢amento compativel com o servi¢o da divida assim contraida.”

“(...) o plano de saneamento é um documento vinculativo para o municipio, ou pelo
menos para a actuacdo do executivo municipal, prevendo a lei san¢des para o seu
incumprimento. O plano de saneamento vincula assim a actuacdo da Camara
Municipal, nas futuras propostas de or¢amento e na respectiva execugdo.”

Vital Moreira, em parecer também junto e assumido pelo recorrente, a fls. 190 e
seguintes do processo, diz:

“O plano de saneamento, ao contrario, supoe essa questdo resolvida, enunciando as
medidas necessarias para superar o desequilibrio das finangas municipais. O estudo
define a situacdo; o plano enuncia as solu¢oes”

“(...) as situagoes de saneamento financeiro, ao abrigo dos art. 39.° e 40.° da LFL,
envolvem varios controlos e severos impedimentos, tendentes a assegurar o0
equilibrio financeiro e o cumprimento dos encargos resultantes do contrato de
empreéstimo.”

“O plano de saneamento financeiro constitui um instrumento, legalmente
obrigatorio, de autovinculagdo dos municipios (...). O plano obriga os municipios a
fazer ordenamento e planeamento or¢gamental de longo prazo, ao mesmo tempo que
confere a assembleia municipal um poderoso instrumento de fiscalizacdo do
executivo municipal.”

“Cabe aos proprios municipios definir livremente no plano de saneamento, com
mais ou menos pormenor, as vias para superar o desequilibrio e satisfazer os
necessarios compromissos financeiros, incluindo o empréstimo contratado para o
efeito. A Unica coisa que automaticamente se sabe é que a satisfacdo desses
encargos ndo pode ser efectuada recorrendo a novo endividamento, porque a lei
proibe expressamente a contratacdo de novo empréstimo para saneamento



financeiro (LFL, art. 40.°). Por isso, 0 municipio ter4 de gerar um excedente
or¢amental efectivo para pagar o empréstimo e os seus encargos.”’

O proprio recorrente referiu, a fls. 58 e 59:

“(...) o plano consiste no modo de aplicagdo das verbas e na demonstracdo da
capacidade financeira do municipio para restaurar o equilibrio financeiro (...)";

“ (...) sendo o plano de saneamento financeiro um instrumento de controlo da
aplicacdo das verbas provenientes do empréstimo para saneamento financeiro, uma
vez que lhe esta subjacente um conjunto de pressupostos que hdo-de sustentar a
producdo de saldos or¢amentais positivos, necessarios a amortizacdo do empréstimo
contraido e ao reequilibrio das financas municipais (...)"

Considerando o disposto na lei e todas as consideracfes acima referidas, concluimos
entdo o seguinte:

e Ainda que admitindo que uma autarquia gque Se encontre numa situacdo de
desequilibrio financeiro conjuntural a possa resolver com recurso a um
empréstimo que consolide passivos e reprograme a sua divida, a lei, no artigo 40.°
da Lei das Financas Locais, exigiu que a aprovacdo e contraccdo desse
empréstimo fosse acompanhada de um plano de saneamento financeiro a
aprovar pela Assembleia Municipal. Logo, o objectivo da operagdo ndo se esgota
com a conversdo dos passivos de curto prazo em passivos de médio e longo
prazo, a qual se operaria pela simples contratacdo e aplicacdo do empréstimo;

e O plano de saneamento financeiro deve abranger o periodo a que respeita o
empréstimo, nos termos do n.° 2 do referido artigo 40.°. No caso que nos ocupa
esse periodo é de 12 anos;

e O plano néo pode, assim, limitar-se a ser um mero instrumento de controlo da
aplicacdo das verbas provenientes do empréstimo, j& que a utilizacdo do crédito é
efectuada no prazo de 3 meses (cfr. clausula segunda do contrato), e se esgota de
imediato;

e Na&o ha-de também ser um simples suporte do empréstimo, com o respectivo
plano de amortizacdo. Esse plano faz parte do proprio empréstimo e, por outro
lado, como refere Vital Moreira, a fls. 211, “Ao contrair um empréstimo —
qualquer empréstimo -, os municipios ficam obrigados a inscrever nos seus
orcamentos futuros as verbas necessarias para satisfazer 0s respectivos
encargos. Como ja se disse, isso decorre dos principios gerais da constituicdo
financeira da Constitui¢do, que obriga o or¢amento do Estado a “ter em conta as
obrigagoes decorrentes de lei ou de contrato” (cfr. art. 105.°-2, in fine), regra
que ndo pode deixar de valer também para os or¢camentos das entidades dotadas
de independéncia or¢amental, como é o caso dos municipios”. Como reconhece 0
préprio recorrente na peticdo de recurso, a fls. 65 dos autos, isso decorre
necessariamente do proprio contrato de empréestimo, que obriga juridicamente o
municipio. O plano ha-de, entdo, ser algo mais;



e A obrigacdo de resultado inerente ao plano de saneamento financeiro so
pode, pois, ser o restabelecimento do equilibrio financeiro. O objectivo dos
mecanismos previstos nos artigos 40.° e 41.° da Lei das Finangas Locais &,
consequentemente, o mesmo: transformar situacdes de desequilibrio financeiro
em situacdes de equilibrio financeiro. A finalidade €, entdo, sempre atingir uma
situacdo financeira equilibrada, que respeite os principios e as leis financeiras
aplicaveis;

e Nos termos do mesmo artigo 40.°, os érgdos executivos ficam, durante o periodo
do empréstimo, obrigados a cumprir o plano de saneamento financeiro, a prestar
contas da sua execucdo e, em caso de incumprimento, 0 municipio fica sujeito a
sancOes legais até a correccdo das causas que tenham dado origem a esse
incumprimento. O plano, enquanto instrumento vinculativo tem, entdo, de
conter compromissos cuja realizacéo seja controlavel;

e A necessaria “controlabilidade” do plano e dos compromissos nele estabelecidos
impoe, tal como referem Manuel Porto e outros no seu parecer, a fls. 99, que ele
contenha “objectivos quantificados (...) cujo cumprimento se impoe aos 0rgaos
autarquicos, na elaboragdo e na execu¢do dos org¢amentos posteriores” € “ a
descrigdo (...) dos meios a usar para atingir as metas quantitativas”;

S0 as circunstancias de cada caso poderdo ditar a severidade e extensdo das
medidas necessarias para superar o desequilibrio financeiro. Cabe,
indubitavelmente, aos érgdos autarquicos definir as vias e 0s meios para o fazer.
S6 que o plano deve consagréa-las. Torna-se, assim, necessario que o plano
contenha o elenco desses meios;

e O escopo legalmente fixado exige que o plano integre a demonstracéo de que
o equilibrio financeiro é atingido durante o periodo de vigéncia do
empréstimo. Essa demonstragdo ha-de ser feita de acordo com os indicadores
legal e financeiramente previstos e disponiveis e em funcdo das areas criticas
identificadas no diagndstico financeiro da autarquia. Essa demonstracdo ndo
consegue ser feita sem as projeccdes orgcamentais e patrimoniais, em especial no
que se refere a evolugdo dos saldos orcamentais e do endividamento;

e O facto de a lei exigir que o plano de saneamento financeiro abranja a totalidade
do periodo a que respeita 0 empréstimo e de proibir a celebracdo de novos
empréstimos de saneamento financeiro durante esse periodo, sé pode significar
que, ainda que a situacdo de equilibrio financeiro seja atingida mais cedo, a
autarquia tem de assumir 0S COMPromissos necessarios a sua manutencao
durante todo o periodo®.

1 Recuperemos as palavras de Manuel Porto, j& acima transcritas: “Em primeiro lugar, terd o legislador
querido evitar uma tentacdo de fraude a lei por parte do municipio: impedido de contrair empréstimos a nao
ser para financiar investimentos em concreto, 0 municipio poderia endividar-se por via do ndo pagamento a
fornecedores, colocando-se voluntariamente na situacdo prevista no art. 40.° pelo que a lei ndo poderia



A estas conclusdes se chega por interpretacdo, sem que tenha sido necessario invocar
uma lacuna e o seu preenchimento analégico por recurso ao disposto no n.° 4 do
artigo 41.° da Lei das Financas Locais, que define o conteddo do plano de
reequilibrio financeiro regulamentares de leis financeiras locais ja revogadas ou
conceitos por eles utilizados®.

Se, por comparacdo, este conteddo minimo ndo difere muito do que é estabelecido
naquele artigo 41.°, certamente é porque 0 objectivo a atingir é idéntico. O que difere
€ a situacdo de partida, a eventual severidade das medidas necessarias, 0S
instrumentos possiveis e, sobretudo, o grau de controlo e tutela sobre o processo.

Alias, o teor do Decreto-Lei n.° 38/2008, entretanto publicado, vem confirmar o
acerto da interpretacgéo.

O disposto nos seus artigos 4.° e 11.° determina uma larga coincidéncia entre o
contetdo minimo dos planos de saneamento e de reequilibrio financeiro. Ambos
devem incluir:

— A previsdo do periodo temporal necessario a recuperacdo da situacédo
financeira do municipio, em respeito pelas regras presentes na LFL;

— A apresentacdo das medidas especificas necessarias para atingir uma situacéo
financeira equilibrada, nomeadamente no que respeita a contencéo da despesa
com o pessoal durante o periodo de saneamento/reequilibrio financeiro,
respeitando o principio de optimizacao na afectacdo dos recursos humanos do
municipio;

— A apresentacao de medidas de contencédo da despesa corrente, a qual ndo pode

ultrapassar a taxa global de evolucdo fixada pela lei do Or¢camento do Estado
para as rubricas da mesma natureza,

— Um plano de reducdo do endividamento até aos limites legais;
— Previséo da despesa de investimento;
— Medidas de maximizacao de receitas;

facultar a possibilidade deste empréstimo sem que o municipio assumisse obrigacdes complementares de
gestao.

Em segundo lugar, a lei claramente pretendeu que o empréstimo para saneamento ndo seja uma situagao
recorrente, e proibe a realizacdo de novos empréstimos de saneamento na vigéncia do empréstimo, pelo que
procurou garantir que a necessidade néo voltasse a ocorrer, exigindo este plano de saneamento.”

3 Também n&o se torna necessario, nem se justifica, apelar aos conceitos e regime dos Decretos-Lei n.% 258/79
e 322/85, que regulamentaram, respectivamente, a Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro, e o0 Decreto-Lei n.° 98/84, de 29
de Marco, ja revogados, e que, tal como o recorrente invoca nas suas alegagdes, se reportam a situacfes
financeiras bem datadas no tempo.



— A previsdo de impacte or¢camental, por classificacdo econdmica, das medidas
adoptadas, para o periodo de vigéncia do plano de saneamento/reequilibrio
financeiro.

Na perspectiva do recorrente, o Decreto-Lei n.° 38/2008 tem uma natureza
estritamente regulamentar, ndo sendo aplicavel ao caso em anélise®.

Mas, uma vez que, enquanto diploma regulamentar, este Decreto-Lei ndo poderia ir
além da lei que regulamentou, ha-de, pelo menos, concluir-se que ele demonstra com
clareza que o legislador do artigo 40.° da Lei das Finangas Locais nunca pretendeu
que o empréstimo de saneamento financeiro fosse um estrita operacdo de
consolidacédo e reprogramacdo de passivos, que o plano de saneamento financeiro
que o deve acompanhar fosse um instrumento com outro objectivo que ndo o da
recuperacdo do equilibrio financeiro municipal ou que o conteudo do referido plano
fosse radicalmente diferente do contetdo dos planos de reequilibrio financeiro.

11.4.2. O Plano de Saneamento Financeiro apresentado

Retomemos, a luz do que se concluiu, o teor do ponto 111.9.3 do Acérd&o recorrido,
onde se identificaram as debilidades do Plano de Saneamento Financeiro apresentado
pelo municipio de Lisboa que sustentaram a conclusao da sua insuficiéncia e falta de
sustentabilidade, fundamento da deciséo de recusa de visto.

Consideremos, em particular, o que se referiu na sua alinea b): ”Com excepcéo da
previséo da receita estrutural, da previsdo da despesa estrutural e da previsdo dos
saldos estruturais para o periodo que decorre de 2008 a 2012, ndo constam do
Plano os balancos previsionais anuais, — por forma a identificar, designadamente, a
evolugcdo dos saldos anuais das contas dos fornecedores — as demonstragdes de
resultados anuais, mapas de fluxos financeiros e ainda as pecas contabilisticas
previsionais anuais que Ihes servem de suporte, de acordo com as rubricas/contas do
POCAL, para o periodo de vigéncia do empréstimo™. ”

Admite-se que o equilibrio orcamental se obtera a partir do equilibrio estrutural,
Unico previsto no Plano de Saneamento Financeiro, e do compromisso nele implicito
de que o investimento sera funcdo das margens estruturais anuais acrescidas de
eventuais financiamentos adicionais.

No entanto, o equilibrio financeiro nédo se esgota no equilibrio orcamental nem
no equilibrio orcamental estrutural. O cumprimento das regras financeiras
aplicaveis implica também equilibrios patrimoniais e, em particular, o0 cumprimento
dos limites legais de endividamento.

Como ja referimos atrds, a recuperacdo do equilibrio financeiro municipal,
considerando as normas financeiras aplicaveis, implica a demonstracdo de que,

%3 vd. ponto 1.6. deste Acordao e alegacdes a fls. 298 e seguintes dos autos.
3 Sublinhado nosso.



designadamente, as receitas vdo cobrir as despesas dos respectivos exercicios, as
obrigacOes da autarquia com terceiros serdo pontualmente cumpridas, inexistindo
endividamento ou atrasos de pagamento junto de fornecedores ou outros credores e
que o endividamento sera mantido dentro dos limites legais, tanto em termos de
passivos financeiros como de endividamento liquido.

O recorrente vem invocar (vd. fls. 32 dos autos):

“RR) Nao foi elaborado um balancgo previsional que permita identificar a evolugao -
no periodo de 2008 a 2012- das contas de fornecedores porque o controlo da divida
a fornecedores sera efectuado, em primeira linha, atraves da reducdo do or¢camento
municipal para niveis realistas de realizacdo de receita em cada ano (de 831,7
milhdes de euros, em 2007, para 546 milhdes de euros, em 2008) concretizando,
desse modo, uma das suas principais fungbes - limitar o volume méaximo de
realizacdo de despesas pelos servicos municipais aos montantes da receita cobrados
em cada ano;

SS) O limite estabelecido, tendo como pressuposto base um cenario conservador e
prudente de previsdo das fontes de financiamento da actividade municipal, confere
desse modo um elevado grau de confianca na execucdo da receita or¢camental e
garante, assim, a total cobertura das despesas realizadas pelas receitas cobradas em
cada ano;

TT) Estabelecendo como limite m&ximo das despesas a realizar em cada ano, valores
de receita com elevada probabilidade de cobranca, ndo sera possivel a acumulacdo
de saldos de fornecedores que excedam os prazos normais de pagamento das
correspondentes facturas — 30 a 60 dias, respectivamente, para fornecimento de bens
e Servicos e para empreitadas;

UU) Para além desta medida de controlo, de caracter geral, estabeleceu-se,
igualmente, como medida especifica de controlo das despesas de investimento, o
blogueio das correspondentes dotagGes orcamentais, assegurando que a sua
autorizacdo e realizacdo sera efectuada em consonancia e a medida da execucao
orcamental das receitas de capital que as financiam, uma vez que estas envolvem
maior incerteza quanto a respectiva concretizacdo da sua cobranca;

VV) Os elementos de suporte ao controlo da divida de fornecedores serdo, assim,
essencialmente constituidos pelos mapas de execucdo orcamental previstos no
POCAL, assegurando que o cabimento global das despesas de investimento ndo
exceda o saldo estrutural previsto em cada ano, enquanto ndo forem cobradas
receitas de capital destinadas ao seu financiamento;

WW) Por outro lado, deverdo ser regularmente comparados os saldos das contas do
razdo, que evidenciam as dividas a fornecedores e outros credores do Municipio,
com o valor das disponibilidades de tesouraria e estabelecidos orgcamentos de
tesouraria trimestrais, com os plafonds necessarios aos pagamentos dentro dos
prazos acordados com os fornecedores.”



N&o temos davidas sobre os mecanismos de controlo que podem ser utilizados para
acompanhar e prevenir o eventual endividamento a fornecedores. O que releva, no
entanto, é confirmar se o Plano de Saneamento Financeiro garante e demonstra, de
forma expressa, que esse endividamento ndo vai crescer a margem do orgcamento,
como tantas vezes sucede™.

SO o cruzamento da perspectiva or¢camental com a perspectiva patrimonial permite
essa demonstracdo e essa garantia, em termos susceptiveis de controlo.

Por outro lado, o Plano de Saneamento Financeiro ndo contém quaisquer
previsdes, projeccdes ou garantias quanto ao endividamento global e ao
endividamento liquido e a sua reducdo, contencdo e manutencdo dentro dos
limites legais para todo o periodo do emprestimo, sem o que ndo se pode
concluir pela realizacéo do equilibrio financeiro.

Acresce a ndo inclusdo de dados previsionais e compromissos de natureza
patrimonial a circunstancia de, quer o0s referenciais orcamentais quer 0S
compromissos relativos ao investimento e a outras medidas, se reportarem
exclusivamente ao periodo de 2008-2012. O proprio plano se designa “Plano de
Saneamento Financeiro, 2008- 2012”.

A este respeito, refere-se a fls. 30 do processo, na peti¢do de recurso:

“O plano de saneamento financeiro, por seu turno, abarca um horizonte de 5 anos
porgue o mesmo foi considerado suficiente para demonstrar o Ssaneamento
financeiro do Municipio: ou seja, em 2012, apos cinco anos de execucdo do plano de
saneamento financeiro, a autarquia estara em situacao de equilibrio.

De facto, prevendo-se o reequilibrio financeiro logo no final de 2008, com um saldo
estrutural de cerca de 13,4 M € e a respectiva consolida¢do no final dos 4 anos
seguintes (até 2012), os restantes 8 anos corresponderiam apenas a hipdteses de
evolucdo meramente indicativas, na medida em que a sua previsdo dependeria de
condi¢cBes macroecondmicas e politicas de longo prazo, e, como tal, de dificil ou
pouco credivel previsdo.”

A fls. 217, no seu parecer, diz ainda Vital Moreira: “ Seria também manifestamente
excessivo exigir que os municipios apresentem estimativas de saldos or¢amentais
anuais, discriminados até ao limite do prazo do empréstimo, em 2020. Nao é
democraticamente exigivel que um municipio se autovincule com tanta antecedéncia
a medidas orcamentais que poderiam vir a tolher de forma absolutamente
desproporcionada a maioria democrética de cada mandato municipal nos préximos
quadriénios.”

Referimos ja no ponto anterior que se os planos devem conter previsoes e estabelecer
compromissos para todo o periodo de vigéncia do empréstimo a que estdo
associados, é porque a lei pretende que, ainda que a situacdo de equilibrio financeiro

% Como, aliés, referiu Manuel Porto, nas palavras ja acima transcritas, nomeadamente na Nota n.° 31.



seja atingida mais cedo, a autarquia assuma 0S COMPromissos necessarios a sua
manutencao durante todo o periodo®.

De qualquer forma, tal exigéncia resulta directamente da lei. O n.° 2 do artigo 40.°
estabelece: “Os pedidos de empréstimos para saneamento financeiro dos municipios
sdo instruidos com um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia e um plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita o
empréstimo®. ”

Esta norma legal ndo foi cumprida.

Tanto basta para se concluir pela insuficiéncia do Plano de Saneamento Financeiro
apresentado pelo municipio de Lisboa, por incumprimento de um requisito
vinculado, expressamente estabelecido na lei, em relacdo ao qual ndo existe
qualquer margem de livre decisdo por parte dos 6rgédos autarquicos.

A circunstancia de o plano de saneamento néo estar elaborado para todo o periodo de
vigéncia do empréstimo, apresentando previsGes apenas até 2012, ndo permite,
também por essa via, concluir que o saneamento financeiro é assegurado e mantido
até ao termo da vigéncia da operacao.

Fica prejudicada a apreciacédo das restantes debilidades do Plano invocadas no ponto
111.9.3. do Acdrddo da 1.2 instancia.

11.4.3. Concluséo
Em face do que antecede, conclui-se que:

— O Aco6rdao recorrido ndo apreciou o Plano de Saneamento Financeiro do
municipio de Lisboa com base nos requisitos fixados pelo legislador para os
planos de reequilibrio financeiro no artigo 41.° da Lei das Finangas Locais,
termos em que improcede a concluséo 11.2 das alegacdes de recurso.

— O Plano de Saneamento Financeiro aprovado pelo municipio de Lisboa é
insuficiente para os efeitos previstos no artigo 40.° da Lei das Financas
Locais e, por isso, ndo se verificam as condi¢des exigidas por esse mesmo
artigo para a contrac¢do do empréstimo em apreciacao.

11.5. DO MONTANTE DO EMPRESTIMO

No ponto I1.1.7. deste Acérddo decidiu-se, a requerimento do recorrente, pelo
aditamento ao probatdrio do seguinte facto: “¥) Em virtude de, em 2008, se reduzirem
as dividas aos fornecedores em cerca de 20,4 milhdes de euros, a utilizacdo dos

% Como referiu Manuel Porto, em passagem ja acima transcrita, “a lei (...) procurou garantir que a
necessidade ndo voltasse a ocorrer”.
%7 Sublinhado nosso.



fundos disponibilizados pelo contrato de abertura de crédito celebrado com a Caixa
Geral de Depdsitos ird reduzir-se de 360M€ para 340M€.”

Sdo requisitos legais expressos da contraccdo dos empréstimos para saneamento
financeiro, de acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 40.° da Lei das Finangas
Locais, que os mesmos se destinem a consolidacdo de passivos e que o resultado da
operacgdo ndo aumente o endividamento liquido do municipio que a eles recorre.

O produto do empréstimo deve assim servir exclusivamente para satisfazer dividas
existentes ou, de outro modo, desvia-se do seu fim e deixa de ser neutro em termos de
endividamento liquido.

N&o obstante termos presente o sistema de controlo instituido pela Camara Municipal
de Lisboa para controlo das facturas a satisfazer pelo produto do empréstimo, o facto
de parte delas poder estar ja paga, em caso de efectiva concretizacdo da previsdo
avancada, deveria conduzir a reducdo do montante contratual maximo do empréstimo.

Esta questédo esta, porém, prejudicada, dado o teor da decisdo que se vai proferir.

11.6. CONCLUSOES

O Plano de Saneamento Financeiro associado ao contrato de empréstimo
sujeito a fiscalizacdo preévia é insuficiente por nédo se reportar a todo o periodo
de vigéncia do empreéstimo, como exige o n.° 2 do artigo 40.° da Lei das
Finangas Locais.

e E igualmente insuficiente por ndo conter previsdes relativas ao
endividamento, nas suas varias vertentes, essenciais a afericdo de que é
atingido e mantido o equilibrio financeiro municipal durante o periodo de
vigéncia do empréstimo.

¢ O plano ndo permite, assim, concluir e garantir que o saneamento financeiro é
realizado e mantido até ao termo da vigéncia da operacéo.

e Em consequéncia, ndo se pode dar por assegurada a finalidade do empréstimo
contraido, finalidade que constitui um requisito e pressuposto vinculado do
empréstimo, nos termos do n.° 1 do mesmo artigo 40.°.



e O desrespeito dos n.°s 1 e 2 do artigo 40.° da Lei das Financas Locais constitui
violacdo directa de normas financeiras, o0 que, nos termos da alinea b) do n.° 3
do artigo 44.° da LOPTC, é fundamento de recusa de visto.



I11. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 1* Seccdo em negar
provimento ao recurso, mantendo a recusa do Vvisto ao contrato em questéo.

Séo devidos emolumentos nos termos da al. b) do n.° 1 do art® 16° do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao Decreto-Lei n® 66/96, de 31/5.

Publique-se no Diario da Republica, apds transito em julgado, nos termos do disposto
no artigo 9.°, n.° 2, alinea f), da Lei n.° 98/97, na redaccéo da Lei n.° 48/2006, de 29 de
Agosto.

Lisboa, 16 de Dezembro de 2008

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Jo&o Figueiredo)

(Carlos Morais Antunes)

O Procurador-Geral Adjunto



