ACORDAO N.°5/2011 — 22.3.2011 — 12 SECCAO/PL

RECURSO ORDINARIO N° 20/2010

PROCESSO N° 922/2009

I. DESCRITORES:

e Tramitacdo da despesa publica face a Lei das Financas Locais [Lei n® 2/2007, de
15.1];
e Da suspensao da instancia;

¢ llegalidades e consequéncias.

I1. SUMARIO:

Nos termos da normacdo contida na Lei n.° 2/2007, de 15.1. [Lei das Financas
Locais, reguladora do regime financeiro dos Municipios e das Freguesias, no seu
art®. 4°], Lei n° 91/2001, de 20.9. [\Vd. art°. 42°., n° 6, redaccdo dada pela Lei n°.
48/2004, de 24.8] e, bem assim, no n° 2.3.1, do POCAL [Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais, aprovado pelo Decreto-Lei n° 54-A/99],
nenhuma despesa sera autorizada ou paga, sem que, cumulativamente, o facto
gerador da mesma observe as normas legais aplicaveis, aquela [despesa]
disponha de inscricdo orcamental e cabimentacdo na correspondente dotacdo e

satisfaga os principios da economia, eficiéncia e eficacia;



Acresce que o Plano Plurianual de Investimentos devera indicar a fonte de
financiamento de cada projecto ou acgdo a executar com recurso a suporte

financeiro externo a autarquia local [\Vd. n°. 2.3.1., do POCAL];

O Plano Plurianual de Investimentos, real instrumento de gestéo previsional, néo
deve cingir-se a uma inscricdio meramente formal de encargos e fontes de
financiamento, exigindo-se, assim, que as receitas identificadas assegurem,

efectivamente, a satisifacdo das obrigacdes previstas;

Na auséncia dos pressupostos contidos no art®. 97°. [o conhecimento do objecto
da acc¢do depende da decisdo sobre matéria da competéncia do Tribunal Criminal
ou do Tribunal Administrativo] e 276°, n° 1, al. c) [suspensdo da instancia
fundada em razdes tidas por adequadas], do Codigo do processo Civil, e atenta a
singularidade da tramitacdo dos processos em sede de fiscaliza¢do prévia [Vd.

art®, 81°. A 85°., da LOPTC], ndo hé& lugar a suspensao da instancia,;

4. A assuncdo de uma despesa decorrente da celebracdo de um contrato de
empreitada sem que se mostre assegurado o respectivo financiamento [a
inscrever no PPI] constitui um acto que infringe o disposto nos n% 2.3.4.2 e
2.6.1., do POCAL, e no art®. 42° n° 6, da Lei n.° 91/2001, de 20.8 [Lei de

Enquadramento or¢camental], normas que assumem natureza financeira.

A desconformidade dos actos e contratos que impliguem encargos sem
cabimentacdo orcamental ou violacdo directa de normas financeiras constitui
fundamento de recusa do visto [Vd. art°. 44°,, n° 3, al. B), da LOPTC].

O Conselheiro Relator:  Alberto Fernandes Bras
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ACORDAO N°5/2011 - 22 /03/2011 — 12 SECCAO/PL

RECURSO ORDINARIO N° 20/2010-R

PROCESSO N0 922/2009

. RELATORIO

1.

A Camara Municipal da Nazaré, inconformada com o teor do ac6rdao n.°38/2010,
proferido em Subseccédo da 1.2 Seccéo, deste Tribunal, em 29.10.2010, e que
recusou o visto ao contrato de empreitada referente a construcdo do Centro Escolar
de Famalicdo, celebrado, em 02.04.2009, entre aquele Municipio e a empresa
“Costa e Carvalho, SA”, com o valor de € 2 517 900,00, incluindo o valor do IVA,

veio do mesmo interpor recurso jurisdicional, concluindo como segue:

“..)

a) O recurso foi interposto na forma e prazo legais, pelo que deve ser admitido;

b) As alegacdes apresentadas pelo Municipio da Nazaré devem merecer

concordancia dos Meritissimos Juizes, porquanto,

c) O processo de fiscalizacdo prévia n.° 1722/09 — Banco BPI, S.A. ndo tem
decisdo final, sendo expectavel a aposicdo de visto no contrato de

empréstimo;

d) Foi efectuado um pedido de reconsideracao/revisdo do despacho de
excepcionamento, proferido por Sua Exceléncia o Secretario de Estado
Adjunto e do Orgcamento;
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e)

9)

h)

)

k)

O parecer que instruiu a decisdo do SEO, proferido pela Senhora
SubDirectora-Geral, Eugénia Pires, em 21.09.2009, foi no sentido de poder

ser excepcionado o montante de 1.706.491,00 €;

N&o pode afirmar-se, em definitivo, que o financiamento do projecto, por

abertura de crédito em instituicdo bancaria, ndo venha a ser concretizado;

A obra de construgcdo do Centro Escolar de Famalicdo é um projecto
estruturante de extrema importancia para o Municipio, na area da Educacéo,
surgindo em estreita correlacdo com as directrizes emanadas pela politica

educativa governamental,

Aquando da elaboragéo do Orgcamento para o ano de 2009 — ano em que o
contrato de empréstimo foi adjudicado ao Banco BPI, S.A. e assinado pelas
partes — que ocorreu no final do ano de 2008, ainda ndo sabiamos (nem
podiamos saber) se o empréstimo iria ser contratado. Por essa razdo, nao foi
inscrito no Orgamento Municipal;

O contrato de empreitada do “Centro Escolar de Famalicdo” esta conforme

as leis em vigor;

Deve ser atendida a prevaléncia do interesse publico na prossecucédo e

conclusao da obra;

O Tribunal de Contas, na deciséo dos recursos, pode atender a modificacfes
de facto operadas que sejam relevantes para a decisdo de concessao ou

recusa do visto.”
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A final, e peticionando, a Recorrente requer seja concedido provimento ao recurso,
e, em consequéncia, revogado o acordao recorrido e concedido o visto ao contrato
em apreco, ou, em alternativa, «que o0 processo de fiscalizacdo prévia seja
suspenso até que se conclua que o financiamento néo vai ser autorizado [leia-se,

previamente, visado].»
Aberta vista ao Ministério Publico, o llustre Procurador-Geral Adjunto pronunciou-se
no sentido da improcedéncia do recurso e consequente manutencdo da decisédo

recorrida.

Foram colhidos os vistos legais.

Il. FUNDAMENTACAO

Ao longo do acordao recorrido, considerou-se estabelecida, com relevancia para a
apreciacdo em curso, a factualidade inserta no intréito deste acérdao e, ainda, a

seguinte:

O contrato foi precedido de concurso publico, tendo o respectivo anuncio sido
publicado no Diario da Republica, Il Série, n.° 200, de15.10.2008;

O preco-base do concurso orca em € 2 676 821,45 [s/IVA];

O prazo de execucéao é de 730 dias;
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4.

A consignacao da obra ocorreu em 14.04.20009;

O financiamento foi programado de forma a contar com a participacdo de recursos
proprios da autarquia [10%] e de fundos comunitarios [QREN-25210] e, ainda, com
recurso a empréstimo a contrair pelo Municipio junto de instituicdo de crédito
[64,8%];

Os contratos de financiamento no ambito do QREN [comparticipacdo prevista até
€ 673 245,30] e de abertura de crédito junto de instituicdo de crédito [no valor de
€ 1 735 900,00] foram celebrados em 14.10.2008 e 24.08.2009, respectivamente,
sendo que este ultimo sé vigorara apos a concesséo do visto pelo Tribunal de
Contas;

Apesar de o Tribunal de Contas ter solicitado ao Municipio da Nazaré a
demonstracdo de que o empréstimo e correspondente crédito estava assegurado,
aguele Municipio, em resposta datada de 12.08.2009, informou que o contrato de
empréstimo aguardava a aprovacdo das clausulas contratuais pelo executivo

camarario;

Para a celebracéo do citado contrato de abertura de crédito, a Camara Municipal da
Nazaré, ao abrigo do art.° 39.°, n.° 6, da Lei das Financas Locais [Lei n.° 2/2007, de
15.01], solicitou o excepcionamento a entidade competente, o qual foi concedido
por despacho de 26.09.2009 e apenas para o montante de € 216 400,00, por,
alegadamente, o Municipio em causa néo ter «capacidade de endividamento para

_4-
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prosseguir o projecto proposto, encontrando-se numa situagdo de excesso de

endividamento liquido»;

O Municipio da Nazaré apresenta um excesso de endividamento liquido orcado em
€ 2855 774,30;

10.

No Plano plurianual de investimentos para 2009 mostra-se inscrito o projecto em
apregco, com um montante global de € 2 700 000,00, a repartir pelos anos 2009
[€ 476 000,00] 2010 [€ 1 600 000,00] e 2011 [€ 564 000,00] sendo que 25,2% do

referido montante [global] se suporta em financiamento comunitario;

11.

A Céamara Municipal da Nazaré prestou informacdo de cabimento pelo valor de
€ 476 000,00, figurando o QREN [25,2%] e instituicdo bancéria [64,8%] como

fontes de financiamento;

Em sede de “reforgcos” anota-se o valor negativo de € 887 158,00.

[1l. O DIREITO

Como decorre do Acordao recorrido, a decisdo de recusa do visto ao contrato de
empreitada celebrado entre o Municipio da Nazaré e a empresa “Costa e Carvalho,

SA”, em 02.04.2009, assenta, basica e essencialmente, no seguinte:

» Atenta a situacdo de excesso de endividamento liquido apresentado pela
autarquia e a auséncia de algum despacho de excepcionamento a proferir

pela entidade competente [Secretario de Estado Adjunto e do Or¢camento],

_5_
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nao s6 o financiamento por abertura de crédito em instituicdo bancaria nao

existe, como ndo esta minimamente assegurado;

O Plano Plurianual de Investimentos [doravante, PPI], para se assumir como
um real instrumento de gestao previsional, deve elencar os investimentos a

realizar, os respectivos encargos e fontes de financiamento;

Ora, «in casu», 25,2% do valor global do projecto inscrito em PPl mostra-se
assegurado mediante financiamento comunitario, 10% encontra-se garantido
através de recursos proprios do Municipio, mas os restantes 64,8% nao tém

financiamento assegurado;

N&o basta a inscricao formal dos valores necessarios em PPI;

A correcta inscricdo de tais verbas impde que as mesmas estejam, prévia e

realmente, asseguradas;

Na confirmagéo da auséncia de total financiamento avulta, ainda, o facto de

este ndo constar da informacéo de cabimento e sob a vertente “reforgos’,

A informacdo de cabimento prestada, longe de expressar a verdadeira

existéncia de recursos necessarios a execucao integral da despesa, nao

passa, pois, de uma inscri¢édo previsional meramente formal;

O que inviabiliza a execucéo do projecto [vd. n.°® 2.3.1. e 2.3.3., do POCAL];

Ao autorizar a celebragcdo do contrato e a despesa correspondente sem
estarem assegurados os financiamentos previstos no PPl violou-se o

disposto nos n.*® 2.3.1. e 2.3.3., do POCAL, normas de natureza financeira;



Mod. TC 1999.001

Tribunal e Contas

Ao inscrever em cabimentacao receitas ndo asseguradas, infringiu-se, ainda,

o disposto no art.° 42.°, n.° 6, al. b), da Lei de Enquadramento Orgcamental;

Dai, a recusa do visto [art.° 44.°, n.° 3, al. b), da LOPTC].

Por sua vez, a entidade recorrente impugna o decidido, sustentando, no
essencial, que, muito embora se aguarde despacho de excepcionamento a proferir
por Sua Ex.2 o Secretéario de Estado Adjunto e do Orgcamento, ndo pode afirmar-se,
em definitivo, que o financiamento do projecto, por abertura de crédito em
instituicdo bancaria, ndo venha a ser concretizado. Para além disso, e adiantando,
aguando da elaboracdo do orcamento para o ano 2009, o Municipio ainda «n&o
sabia se 0o empréstimo iria ser contratado», razdo determinante para a respectiva

nao inscricdo no Or¢camento Municipal.

Por ultimo, a entidade recorrente advoga que o Tribunal de Contas, na apreciacao e
decisdo dos recursos jurisdicionais, deve atender a modificacbes de facto com

relevancia para a concessao ou nao do visto.

Sumariada a questdo sob controvérsia, urge analisar as questbes dai

emergentes e que, com relevancia para a anélise em curso, sdo as seguintes:

= Despesa [a realizar no ambito das autarquias locais] e respectiva disciplina

normativa;

» Plano Plurianual de Investimentos e correspondente cabimentacéo;

» Da eventual violagcdo de norma Financeira.
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1. Da Despesa.

Enquadramento normativo.

1.1

Sob a epigrafe “Principios e regras orgamentais”, o art.° 4.°, n.° 1, da Lei das
Finangas Locais [Lei n.° 2/2007, de 15.0., que estabelece o regime financeiro dos
Municipios e das freguesias], dispbe que os «Municipio as e as freguesias estao
sujeitos as normas consagradas na Lei de Enquadramento Orcamental e aos

principios e regras orcamentais».

Por outro lado, o art.® 42.°, n.° 6, da Lei n.° 91/2001, de 20.08., na redaccao dada
pela Lei n.° 48/2004, de 24.08., preceitua que nenhuma despesa pode ser

autorizada ou paga, sem que, cumulativamente,

» «o0 facto gerador da obrigacdo de despesa respeite as normas legais

aplicaveis.

= A despesa em causa disponha de inscricdo orcamental, tenha cabimento na
correspondente dotacao, esteja adequadamente classificada e obedeca ao
principio da execucdo do orgcamento por duodécimos, salvas, nesta Ultima

matéria, as excepc¢des previstas na lei

= A despesa em causa satisfagca os principios da economia, eficiéncia e

eficacia.»

Acresce que o n.° 2.3.1., do POCAL [Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias
Locais”, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99], para além de preceituar que o
plano plurianual de investimentos das autarquias locais deve incluir todos os
projectos e accdes a realizar no ambito dos objectivos antes estabelecidos e

explicitar a respectiva previsdo de despesa, impbe, ainda, que aquele Plano

_8-
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discrimine os projectos e accdes que impliquem despesas orcamentais a realizar

por investimentos.

Também o n.° 2.3.3., do mencionado POCAL estabelece que «s6 podem ser
realizados os projectos e ou as accdes inscritas no plano plurianual de

investimentos...».

E, prosseguindo, importa evidenciar a disciplina normativa contida na al. d), do n.°
2.24.2.,non°26.1e7.1., todos do POCAL, que, e respectivamente, determinam

0 seguinte:

» As despesas sO podem ser cativadas, assumidas autorizadas e pagas se,
sendo legais, estiverem inscritas no orcamento e com dotacdo igual ou

superior ao cabimento e a0 Compromisso;

* No decurso da execucdo or¢camental, a utilizacdo das dotacbes de despesa

correspondera o registo das fases de cabimento;

= O Plano Plurianual de Investimentos devera indicar a fonte de financiamento
de cada projecto ou accéo a executar com financiamento externo a autarquia

local.

Eis a normacéo que, com relevo para a apreciagdo em causa, disciplina a gestao

financeira municipal, regendo, ainda, a sua concreta tramitacao.

Conforme se demonstra em Il., deste Acordao, resta provado que o financiamento
da empreitada em causa se suporta em fundos comunitarios [25,2%], em

empréstimo [na percentagem de 64,8%] a contrair junto de instituicdo bancéria
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[BPI] e apenas disponibilizaveis apds a concessdo do visto pelo Tribunal de

Contas.

Por outro lado, e tendo em conta a situacdo de excesso de endividamento liquido
[no montante de € 2 855 774,30 — vd. Informacdo n.° 57/CONT/173/2008, da
Divisdo Administrativa da Camara Municipal da Nazaré, fls. 5 e segs.] esta, ao
abrigo do art.° 39.°, n.° 6, da Lei de Financas Locais, solicitou ao Ministério a das
Financas 0 necessario excepcionamento, pedido que mereceu o despacho
proferido em 29.09.2009 e nos termos do qual apenas foi concedida autorizacéo
para recorrer ao crédito até ao limite de € 216 400,00, advogando-se, para tanto,
gque «0 Municipio ndo tinha capacidade de endividamento para prosseguir o
projecto proposto, encontrando-se numa situacdo de excesso de endividamento

liquido.».

Muito embora a recorrente alegue a expectativa e conviccdo de que aquele
despacho de excepcionamento venha a ser alterado por forma a permitir o recurso
ao crédito bancario no montante pretendido - € 1 735 900,00 — o certo é que até a

presente data o referido despacho ministerial ndo sofreu qualquer alteragéo.

2.1.

Resta também provado [vd. Il., deste Aco6rddo] que no Plano Plurianual de
Investimentos para 2009 se encontra inscrito o projecto a que se reporta o presente
contrato, cabendo aguele ano o montante de € 476 000,00, ao ano de 2010, a
quantia de € 1 600 000,00 e, para o0 ano 2011, o montante de € 564 000, 00.

Considera-se, ainda, assente que a Camara Municipal da Nazaré, na informacao de

cabimento, refere o QREN e instituicdo bancéaria [64,8%] como fontes de

financiamento, fazendo constar em “Reforgos” o valor negativo de € 887,158.

—-10 -
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2.2.

Como € sabido e melhor se afirma no aresto recorrido, o Plano Plurianual de
Investimentos constitui um real instrumento de gestéo previsional, onde, e tal como
acima se salientou [vd., ainda, n.° 2.3.1., do POCAL], h&o-de figurar os
instrumentos a realizar, 0s respectivos encargos e a enunciacdo clara das fontes de

financiamento.

O Plano Plurianual de Investimentos ndo pode, pois, remeter-se a uma inscricao ou
escrituracdo de encargos e fontes de financiamento meramente formal e sem

qualquer conteado real.

E no preenchimento desta exigéncia importa, mui especialmente, que as receitas

identificadas para acorrer a satisfacdo dos encargos estejam efectivamente
asseguradas.

Mas, «in casu», e analisado o PPI disponivel, verifica-se que 64,8% do valor global
do projecto [da responsabilidade da autarquia em causa] ndo tem financiamento
garantido.

Na verdade, a quantia correspondente a este valor percentual contem-se no
empréstimo contratualizado entre o Municipio em causa e o Banco BPI, SA
[contrato de abertura de crédito, junto a fls. 74 e segs. do processo], o qual, como
ja se salientou, s6 entrarAd em vigor na data em que o Mutuario satisfizer varios
pressupostos, aqui incluindo a prova de obtenc&o do visto do Tribunal de
Contas [vd. clausula terceira do contrato]. Requisito este que, obviamente, ainda

nao se verificou.

Ademais, e como se sublinhou acima, a efectiva contraccdo do empréstimo em
causa sempre se mostraria condicionada ao despacho de excepcionamento a
proferir pelo Secretario de Estado Adjunto e do Or¢gamento, o qual, como € sabido e

resta documentado, apenas concedeu autorizacao para recorrer ao crédito até ao

-11 -
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limite de € 216 400,00, alegando, para tal, a situacado de excesso de endividamento

liqguido da Camara Municipal da Nazaré.

Ora, como também ja aflordamos, o Ministério das Financas néo alterou o citado
despacho até a presente data e o Municipio da Nazaré mantém-se em situacéo de

excesso de endividamento liquido.

Logo, a informacdo de cabimento junta a fls. 69 do processo e 25 dos autos

de recurso traduz um exercicio meramente formal, sem base real bastante.

Com efeito, de nada vale informar em sede de cabimentacdo que existe dotacao
disponivel para acorrer a despesa resultante da execucdo da obra, quando é
sabido que tal dotacdo deveria incluir o montante inscrito no contrato de
empréstimo celebrado com o Banco BPI, SA, e este, conforme ja fundamentamos,
nao se encontra em condi¢cdes de produzir efeitos, nem é crivel que tal venha a

ocorrer.
Ademais, a sustentacdo orcamental do projecto exigiria a inscricdo em “Reforgos”
do montante correspondente a este empréstimo, facto que, por razées enunciadas,
também néo se verificou.

3. Da eventual suspenséo da instancia.

A Recorrente sustenta, ainda, que se impf8e a suspensdo da instancia, pois a
matéria em apreciagéo no processo n.° 1722/2009, 1.2 Secgéo, constituira “questgo
prejudicial” relativamente a discutida e sob apreciagdo neste processo.

N&o assiste razao a Recorrente.

Senéo, vejamos.

—-12 —
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3.1.

Como bem decorre do art.° 97.°, do Cdodigo de Processo Civil, diploma legal a que
se apela, se o conhecimento do objecto da accdo depender da decisdo de uma
questdo que seja da competéncia do Tribunal Criminal ou do Tribunal
Administrativo, pode o Juiz sobrestar na decisdo até que o Tribunal competente se

pronuncie.

Exige-se, pois, para a suspensdo da instancia a existéncia de uma relacdo de

dependéncia ou prejudicialidade entre a questao civil e a criminal.

«In casu», e na auséncia deste pressuposto, o Tribunal de Contas, ainda que
admita a convocacdo do Cdodigo de Processo Civil enquanto instrumento de
regulacdo da matéria em causa, ndo poderia usar da faculdade de suspender a

instancia com base neste requisito.

Subsistiria, tdo-s6, a possibilidade de o Tribunal suspender a instancia, baseando-
se em razbes tidas por adequadas [vd., o art.° 276.°, n.° 1, al. ¢), do Cdadigo de
Processo Civil].

Mas nestas nunca caberia a relacdo de subordinacdo ou de dependéncia entre o

presente processo e o0 processo n.° 1722/2009, a qual, em boa verdade, ndo existe.

Na verdade, a deciséao a proferir no presente processo, embora deva considerar no
seu desenvolvimento o posicionamento do Tribunal de Contas face ao pedido de
concessao do visto para o0 contrato de empréstimo ali junto, ndo é condicionada

por este ultimo quanto ao tempo da respectiva prolagéo.

De contrario, e tendo em conta que processo n.°1722/2009, relativo ao contrato de
empréstimo celebrado em 24.08.2009, ja foi devolvido em 12.10.2009 e ndo mais
remetido a este Tribunal, incorreriamos na possibilidade de ndo ocorrer decisao

neste processo em data tida por razoavel.

- 13-
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Neste contexto, ndo seria [nem sera!] de ordenar a suspenséo da instancia.

Ademais, no caso em apreco, a eventual suspensao da instancia colidiria com a
tramitacdo dos processos de fiscalizacdo prévia, devidamente regulada sob os
art.”® 81.° a 85., da LOPTC, e que, como é sabido, se escora em prazos de
observancia obrigatéria e cujo incumprimento tem repercusséo decisiva no sentindo
da decisdo [vd., ilustrando, o visto tacito]. O que, sublinhe-se, reforca a néo

suspenséo da instancia.

4. Das llegalidades.
Do Visto

4.1.

Ao autorizar a celebracdo do presente contrato de empreitada e a correspondente
despesa sem que se mostrasse assegurado o respectivo financiamento [a inscrever
no PPI], violou-se o disposto nos n.*® 2.3.1. e 2.3.3., do POCAL.

Ao adiantar-se uma informacdo de cabimentacdo sem correspondéncia material
infringiu-se, ainda, o disposto nos n.”® 2.3.4.2. e 2.6.1., ainda do POCAL, e com

referéncia ao disposto no art.° 42.°, da Lei de Enquadramento Orcamental.

As regras infringidas, porque disciplinam a gestdo de dinheiros publicos, assumem

natureza financeira.

4.2.

O art.° 44.°, n.° 1, da LOPTC, estabelece que a fiscalizagdo prévia visa verificar se
0S actos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa estdo conformes
a lei em vigor e se 0s respectivos encargos tém cabimento em verba orcamental

propria.

—14 —
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Por outro lado, o art® 44.° n° 3, al. b), ainda da LOPTC, dispbfe que a
desconformidade dos actos e contratos que implique encargos sem cabimento
em verba orgcamental propria ou violacdo directa de normas financeiras constitui

fundamento de recusa do visto.

A verificacdo das ilegalidades evidenciadas [vd. Ill. 4.1.] conduz, inevitavelmente, a

recusa do visto.

Inexiste, pois, motivo para alterar ou revogar o aresto recorrido.

V. DECISAO

Pelos fundamentos expostos, os Juizes da 1.2 Seccdo, em Plenério,

acordaram em negar provimento ao recurso, mantendo o acérdao recorrido.

Emolumentos legais.

Registe e notifique.

Lisboa 22 de Marc¢o de 2011.

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bras — Relator)
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Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

(Jorge Leal)

(Helena Maria Ferreira Lopes)

(José Luis Pinto Almeida)
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