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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.? Secg3o:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Setiubalinterpds recurso ordindrio, para o Plendrio da 12 Sec¢ao, do Acérdao
n.° 7/2017 — 12 S/SS, de 10 de ju/ho, que recusou o visto a trés contratos de empréstimo
destinados a saneamento financeiro, celebrados, em 7, 10 e 13 de fevereiro de 2017, pelo
prazo de 14 anos, entre aquela autarquia e:

a) a Caixa de Crédito Agricola Mutuo da Costa Azul, CRL, pelo valor de €10.000.000,00;
b) o Banco Popular Portugal, SA, pelo valor de € 2.500.000,00;

c) e o Novo Banco, pelo valor de € 2.500.000,00.

2. A recusa de visto aos referidos contratos nos termos do disposto nas alineas a), b) e ¢) do
n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizagdo e Processo no Tribunal de Contas (LOPTC),
fundamentou-se na violagdo dos contratos de empréstimo para saneamento financeiro do
disposto nas seguintes disposicdes legais:

- Os artigos 51.%, n.° 1, e 58.°, n.°s 1, 2 e 3, do RFALEI, por n3o se verificar, a 31 de
dezembro de 2016, nenhum dos possiveis pressupostos legais para a sua contratagao;

- O artigo 58.°, n.° 1, do RFALEI, por n3o se especificar quais os passivos
consolidados;

- Os artigos 58.%, n.° 5, e 59.° do mesmo RFALEI, por insuficiéncia do estudo e do
plano de saneamento financeiro associado aos empréstimos para justificar e quantificar

a necessidade dos mesmos e o respetivo prazo;
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- Os artigos 58.°, n.° 4, 52.° e 58.°, n.° 1 e 2, da mesma lei, por, ao se admitir a
consolidagdo de dividas vencidas apds o periodo de afericdo do montante da divida total
do municipio e ao se terem aumentado os fundos disponiveis em 2016 e 2017 com base
nos empréstimos, nao se garantir que eles nao aumentem essa divida;

- O artigo 12.°, n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 322/85 ou o artigo 15.2, n.° 1, alinea
c) do Decreto-Lei n.° 38/2008, por os contratos nao poderem ser contraidos na vigéncia

dos contratos de reequilibrio financeiro celebrados pelo municipio em 2004.

3. Inconformado, o Municipio de Setubal interpds recurso, tendo na sua alegagdo, formulado as
seguintes conclusdes:

1.2 - Quando foi proferida a decisao recorrida ja se haviam formado atos tacitos de visto, nos
termos do artigo 85.°, da Lei 98/97 de 26 de agosto, pois ja tinham decorrido 36 dias desde os
pedidos iniciais, descontados os sabados, domingos e feriados, além do periodo em que o
processo n3o esteve no tribunal

2.2 - O prazo mencionado no artigo 85.°, conta-se nos termos da al. b), do art.° 279.°, do
Codigo Civil;

3.2 - N3o tendo o requerente da fiscalizagdo prévia constituido advogado, por aplicagdo do
n.°1, do artigo 249.°, do C. P. C., tem-se por notificado no terceiro dia posterior ao do registo ou
no primeiro dia util seguinte a esse, quando o n3o seja;

4.2 - Aleitura literal do n.° 3, do artigo 85.°, citado, sem o concatenar com o artigo 279.°, al.
b), do Cédigo Civil e com o n.° 1, do artigo 249.°, do C. P. C., dele extraindo norma que despreze
tal ligacdo, é inconstitucional, por violagdo, nomeadamente, dos principios da certeza e
segurancga juridicas da tutela da confianga legitima, aflorados, entre outros, nos artigos 18.° e
20.°, da CRP;

5.2 - A tolerdncia de ponto conta para o efeito da contagem do prazo de formagao do ato
tacito de visto, por ser dia em que os servicos podem laborar normalmente;

6.2 - O feriado municipal estd nas mesmas condi¢des, até por que, a lei nao o equipara ao
feriado nacional e os seus efeitos esgotam-se na circunscri¢do territorial em causa, ndo
transcendendo a sua aplicagdo os limites do municipio;

7.2 - O feriado municipal tem um regime legal diverso do regime legal dos feriados nacionais,
nao sendo, sequer, obrigatério, nos termos do n.° 1, do artigo 235.°, do Cédigo do Trabalho;

8.2 - E erréneo o decidido relativamente & putativa violagdo dos artigos 51.%, n.° 1 e 58.°, n.°s

1,2e3,doR.F.A. L. E. |, pois que, o momento relevante para o apuramento dos ratios financeiros
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¢ o da ades3o ao mecanismo de saneamento financeiro e nao o da outorga dos contratos dos
empréstimos, ou seja, 31 de dezembro de 2015;

9.2 - Recorre-se da interpretacdo efetuada pelo Tribunal de Contas relativa as disposicdes
constantes do artigo 58.%, n.° 1, do R. F. A. L. E. |., porquanto no P. S. F. e no oficio cuja entrada foi
registada em 12 de junho de 2017, sob 0 n.° 9794/2017, foi especificado que os passivos a consolidar
correspondem, exclusivamente, as dividas vencidas de curto prazo por ordem de maturidade;

10.2- Recorre-se da afirmacgao produzida pelo Tribunal de Contas de violagao do disposto nos
artigos 58.%, n.° 5 e 59.°, do referido R. F. A. L. E. I, relativa a insuficiéncia do Estudo e do P. S. F.
associado aos empréstimos para justificar e quantificar a necessidade dos mesmos, na medida em
que, em vdrios momentos e mesmo em simultdneo com a aprovagdo dos supramencionados
instrumentos pelos Orgdos Executivo e Deliberativo foram apresentadas as razdes de tal
indispensabilidade;

11.2 - Acresce ainda que, no oficio cuja entrada foi registada em 12 de junho de 2017, sob o

nO

9794/2017, ficou perfeitamente justificada a necessidade de adesio ao mecanismo de
recuperagdo financeira prevista no artigo 58.°, do R. F. A. L. E. |;

12.2 - O legislador nao pretende restringir a possibilidade de as autarquias recorrerem aos
mecanismos de recuperagio financeira, limitando o periodo de decisdo a uns escassos dois meses
apds a aprovagado da conta de geréncia do ano tido como referéncia para a identificagcao dos ratios
relevantes, que seria o caso de se aplicar a jurisprudéncia do acérd3o recorrido aos casos da vida
concreta;

13.2 - Até por mera interpretac3o literal do n.° 2, do artigo 57.°, do R. F. A. L. E. I. se conclui
que, os ratios relevantes s3o os relativos ao ano anterior ao da adesdo e n3o ao ano anterior ao da
celebragado do contrato;

14.2 - A lei fala de ades3o, a lei n3o fala de contratacdo, pelo que, é abusivo e ilegal
entendimento que faga coincidir ambos os conceitos;

15.2 - Recorre-se ainda do entendimento do acérdao relativo a obrigatoriedade do P. S. F.
evidenciar a justificagdo para a escolha do prazo de vigéncia do empréstimo, pois o artigo 59.°, do
R. F. A. L. E. |. apenas determina que o P. S. F. deve demonstrar que, no prazo estabelecido, o
municipio atinge, de forma sélida e sustentdvel, uma situagdo de equilibrio financeiro, definindo
apenas o prazo maximo do empréstimo, ndo sendo efetuada qualquer referéncia a obrigacdo de ser
definido um prazo inferior aquele;

16.2- Recorre-se da interpretacdo do acérd3o relativa a violagao das disposi¢oes constantes

dos artigos 52.°e58.°,n.°s 1,2 e 4,do R. F. A. L. E. |, uma vez que, é intencdo manifesta do Municipio

de Setubal a sujeicdo as restricdes inerentes aos mecanismos de recuperagio financeira, sendo a
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respetiva adesdo um assumir voluntdrio do cumprimento obrigatério de um conjunto de limita¢oes
legais relativas a contratagao de novos empréstimos e ao eventual aumento da divida total;

17.2 - Mais se recorre do entendimento do tribunal relativo a limitagao das dividas vencidas
a incluir na relagdo de documentos a satisfazer com o produto dos empréstimos de saneamento
financeiro.

Entende o Tribunal que o disposto no n.° 4, do artigo 58.°, do R. F. A. L. E. |. apenas podera
ser assegurado se forem exclusivamente incluidas dividas vencidas a data de determinagdo do
desequilibrio financeiro, o que, no caso, corresponde a 31 de dezembro de 2015.

Entende o recorrente que a aferigdo do cumprimento das disposi¢des do n.° 4, do artigo 58.°,
do R. F. A. L. E. |. pode ser feita com o recurso a outros meios, designadamente pela Ficha do
Municipio emitida trimestralmente pela D. G. A. L., pelo que, desde que sejam cumpridos o limite
da divida estabelecido na referida norma legal, bem como a ordem de maturidade das dividas
vencidas, por forca da prevaléncia da L. C. P. A., devem ser consideradas as dividas vencidas até a
data de obtencao do visto do Tribunal de Contas;

18.2 - Enfatiza-se o facto do artigo 13.° da L. C. P. A. atribuir cardcter imperativo as disposi¢des
previstas nos artigos 3.° a 9.° e 11.° da mesma lei, prevalecendo as mesmas sobre quaisquer outras
normas legais que disponham em contrdrio, verificando-se assim que, o Municipio de Settibal se
encontra impedido de congelar o pagamento das dividas vencidas em 31 de dezembro de 2015, sob
pena de aumentar os Pagamentos em Atraso;

19.2 - Caso a decisdo recorrida se mantivesse, o Municipio de Setubal passaria,
automaticamente, a violar as disposic¢des legais da L. C. P. A., dado o caracter imperativo absoluto
daL C.P.A,;

20.% - Recorre-se da decisdao no segmento em que se dispde que a Cadmara Municipal de
Setubal ndo pode contrair contratos na vigéncia dos contratos de reequilibrio financeiro celebrados
pelo Municipio em 2004 na medida em que, o Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco, ao revogar o
Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de Agosto, diploma ao abrigo do qual os Contratos de Reequilibrio
Financeiro foram celebrados, inclui uma norma transitéria — no seu artigo 22.° - que dispde
inequivocamente no sentido de que o novo diploma se aplica aos contratos anteriormente
celebrados apenas no que respeita ao seu acompanhamento;

21.2 - O Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de agosto, distinguia com grande clareza dois
documentos: o contrato de reequilibrio financeiro e o plano de reequilibrio financeiro; dispondo que,
a celebragdo de contratos de reequilibrio financeiro dependia da elaboragio do plano de reequilibrio

financeiro — Cf. artigo 3.°;
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22.2 - O plano de reequilibrio financeiro elaborado pelo Municipio de Settibal e aprovado nos
termos legais foi elaborado com um horizonte de 5 anos apds a respetiva celebragdo, atento o
disposto no n.° 3, do artigo 3.°, do Decreto-Lei n.° 322/8s, de 6 de agosto;

23.2 - Ora a obrigacgdo de n3o contrair empréstimos nem assumir encargos que nao estejam
previstos no plano de reequilibrio financeiro perdurou enquanto o plano de reequilibrio financeiro
existiu, isto é, pelo prazo de cinco anos, o qual terminou em 2008;

24.2- Recorre-se do segmento decisério segundo o qual n3o se terd demonstrado que tenha
sido dado cumprimento ao disposto no artigo 49.%, n.° 6, do R. F. A. L. E. |, porque, com o oficio de
remessa do processo a fiscalizagdo prévia ao Tribunal de Contas, foi incluida fotocépia autenticada
da ata da qual consta a deliberagdo da Assembleia Municipal de Setubal — Cf. nos autos, o anexo
com a referéncia Doc. 8;

25.2- Bem assim como se pode observar na declaracdo com a identificagdo do nimero de
membros do 6rgdo deliberativo em efetividade de fung¢des, nos termos do n.° 3, do artigo 19.° da
Resolucdo do Tribunal de Contas - anexo XVI, ao oficio cuja entrada foi registada em 12 de junho de
2017, sob 0 n.° 9794/2017;

26.2- Recorre-se ainda da decisao do tribunal segundo a qual as deliberagées municipais e
os contratos nelas fundados autorizaram a realizagdo de despesas ndo permitidas por lei, uma vez
que a mesma n3o corresponde a verdade, conforme evidenciado no supra;

27.2- Recorre-se ainda da decis3o do tribunal segundo a qual as delibera¢des em causa deram
origem a um resultado financeiro substancialmente diferente aquele que seria verificado sem a
realizacdo das mesmas, uma vez que, conforme demonstrado, esta situacao nio corresponde a
realidade;

28.2- Recorre-se ainda da decisdo na medida em que esta afirma que se os contratos nio
tivessem sido celebrados n3o ocorreria a reconfiguracdo da divida municipal, nem a despesa publica
envolvida, porquanto, esta afirmagdo n3o corresponde a realidade, tendo sido evidenciado que o
Municipio de Setubal tem encetado um conjunto de medidas tendentes a minimizar o desequilibro
financeiro, mas que, este, apenas pode ser extinto definitivamente a curto ou médio prazo pelo
recurso ao saneamento financeiro, a que o municipio ficard vedado caso a decisdo se mantivesse.
Conclui, em sintese, que o acérdao recorrido violou, entre outros, os dispositivos legais constantes
dos seguintes artigos: 18.° e 20.%, da C. R. P.; 9.° € 279.° do Cédigo Civil; 249.° do Cédigo de Processo
Civil; 235.° do Cédigo do Trabalho; 85.° da Lei 98/7 de 26 de agosto; 14.°, 40.°, 43.°, 47.° @ 49.°, 52.°
e56.°a 60.°do R. F. A. L. E. |. aprovado pela Lei 73/13, de 12 setembro.; 10.°,11.°, e 28.°da L. E. O,
Lei 151/15, de 11setembro; 3.3.1. al. d) do POCAL, aprovado pelo Decreto-Lei 54-A/99, de 22 fevereiro.;
3.°e4.°da L. C. P. A; e 4.° do Decreto-Lei n.° 127/12.
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E que, em consequéncia, deve ser dado provimento ao recurso, revogando-se o acérddo recorrido e
substituindo-se por outro que conceda o visto aos contratos em causa, seja por via técita, seja

expresso.

5. O Ministério Publico emitiu parecer no sentido da improcedéncia do recurso e da confirmagao

integral do acérdao recorrido.

II- Questdes a decidir

6. O objeto do recurso é delimitado pelas conclusdes das alega¢des do recorrente (cf. artigos 635.°,
n.° 4, e 639.°1 e do Cdédigo de Processo Civil, supletivamente aplicaveis nos termos do artigo 80.°
da LOPTC), sem prejuizo do conhecimento das questdes cujo conhecimento oficioso se imponha
(cf. artigo 608.2, n.° 2, ex vido artigo 663.%, n.° 2, do CPC). Por outro lado, conforme resulta dos
citados artigos 608.° n.° 2 e 663.° n.° 2, do CPC, o tribunal ad quem apenas esta obrigado a
resolver as questdes que sejam submetidas & sua apreciagdo, e n3o a apreciar todos os
argumentos produzidos nas alegacdes de recurso (e suas conclusdes), e nao tem de se

pronunciar sobre as questdes cuja decis3o fique prejudicada pela solugao dada a outras.

7. Assim, e de acordo com o teor das conclusdes das alegacdes de recurso extraem-se as seguintes
questdes essenciais a dirimir:

a) se ocorreu a invocada formacdo do visto tacito;

b) se deve ser alterada a decis3o sobre a matéria de facto, na parte em que considerou nao
se ter comprovado que a deliberacdo da assembleia municipal que aprovou a contratagio dos
empréstimos, bem como o estudo sobre a situagdo financeira do municipio e o plano de
saneamento financeiro a eles associada, tenha sido tomada por maioria absoluta dos membros
da Assembleia Municipal em efetividade de funcdes;

c)E se, em face da apurada situagdo factica, se verificam os pressupostos legais para a

celebragdo dos contratos de empréstimo submetidos a fiscalizagio prévia.
I1.FUNDAMENTACAO

A) Da (in)verificagao da invocada formagao de visto técito

8. Cumpre antes de mais conhecer da invocada formagao de visto tacito com fundamento no

alegado decurso do prazo perentério a que alude o artigo 85.°, n.° 1, da LOPTC.
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9. Com interesse para o conhecimento da alegada formacao de visto tdcito, consideram-se
assentes, através dos elementos constantes dos autos, os seguintes factos:
a) O processo de fiscalizag3o prévia deu entrada no Tribunal de Contas no dia 24-02-2017;
b) Foi devolvido no dia 14.03.2017, para prestagao de esclarecimentos e jungao de elementos

instrutérios;

c) Reentrou neste Tribunal no dia 12-06-2017;
d) A decisao de recusa de visto foi proferida no dia 10 de julho de 2017:
e) E foi comunicada ao Municipio de Settibal, na mesma data — 10 de julho de 2017 -, por

meio de fax.

10. De acordo com o n.° 1 do citado artigo 85.° da LOPTC «Os atos, contratos e demais
instrumentos juridicos remetidos ao Tribunal de Contas para fiscalizag3o prévia consideram-
se visados ou declarados conformes se n3o tiver havido decisdo de recusa de visto no prazo
de 30 dias ap6s a data do seu registo de entrada...».

O n.° 2 do mesmo artigo estabelece que «A decisao de recusa de visto, ou pelo menos o seu
sentido, deve ser comunicada no préprio dia em que foi proferidas.

E nos termos do n.° 3 da mesma disposicdo legal «O prazo do visto tdcito corre durante as
férias judiciais, mas n3o inclui sdbados, domingos ou dias feriados, e suspende-se na data do
oficio que solicite quaisquer elementos ou diligéncias instrutérias até a data do registo de

entrada no Tribunal do oficio com a satisfacdo desse pedido.».

11. Assim, e de acordo com o artigo 6.° as instru¢des sobre a organizagdo dos processos de
fiscalizag@o prévia aprovadas, em plendrio, da 1.2 Sec¢3o, no dmbito da competéncia atribuida pela
alinea b) do n.°1do artigo 77.° da LOPTC, constantes do anexo a Resolugao do Tribunal de Contas
n.° 14/2011 (publicada no DR, Il Série, de 16 de Agosto), a contagem do prazo a que se refere o
citado n.° 1 do artigo 85.° inicia-se no primeiro dia Util seguinte ao do registo do processo na DGTC,
suspende-se na data de oficio da DGTC em que se solicite quaisquer elementos ou diligéncias
instrutérias e é retomada no dia util seguinte a data do registo de reabertura do processo na DGTC
feita com o oficio de resposta da entidade, desde que acompanhado do documento submetido a

fiscalizagdo prévia.
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Nos termos do artigo 122.°, n.° 2, da Lei Geral do Trabalho em Func¢des Publica' sem prejuizo
do disposto nos numeros seguintes ou em lei especial, é aplicdvel aos trabalhadores que
exercem funcdes publicas o regime de feriados estabelecido no Cédigo do Trabalho.

O n.° 3 do mesmo artigo estabelece que «E observado o feriado municipal das localidades.»

E 0 n.° 4 da mesma disposicdo legal que «A observéncia da Terca-Feira de Carnaval como dia
feriado depende de decisdo do Conselho de Ministros ou dos érgdos de governo préprio das
regides auténomas, sendo nulas as disposicdes de contrato ou de instrumentos de

regulamentacao coletiva de trabalho que disponham em contrério»

Nos termos do n.° 1 do artigo 234.° do Cédigo do Trabalho, sdo feriados obrigatérios, os dias
1 de janeiro, de Sexta-Feira Santa, de Domingo de Péscoa, 25 de abril, 1 de maio, de Corpo de

Deus, 10 de junho, 15 de agosto, 5 de outubro, 1 de novembro, 1, 8 e 25 de dezembro.

Estabelecendo o n.° 1, do artigo 235.° do mesmo cédigo, sob a epigrafe “Feriados facultativos”
que «Além dos feriados obrigatérios, podem ser observados a titulo de feriado, mediante
instrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho ou contrato de trabalho, a terca-feira de

Carnaval e o feriado municipal da localidade.».

O dia 28 de fevereiro de 2017 foi dia de Carnaval, defendendo o Recorrente que deve ser

considerado para contagem do prazo, por n3o ser feriado obrigatério.

Foi concedida tolerdncia de ponto aos trabalhadores que exercem fungdes publicas (cf.

Despacho n.° 1669/2017, publicado do DR, 2.2 série, de 22 de fevereiro de 2017).

Mas entendemos que, tal como defende o Recorrente, por ndo ser feriado obrigatério, o prazo

do visto tacito n3o se suspendeu nesse dia.

Com efeito, a questdo de saber se a “tolerdncia de ponto” deve ou n3o ser equiparada a
“feriado” e portanto se deve ou nao suspender a contagem dos prazos contados em dias Uteis,
tem merecido resposta quase undnime por parte da jurisprudéncia no sentido de que a
contagem dos prazos nao se suspende nos dias de “tolerdncia de ponto”, exceto se esse dia
coincidir com o ultimo dia para a prética do ato, caso em que se considera que ha justo
impedimento para que o ato possa ser praticado no dia util seguinte. Posi¢do seguida pelo

plendrio das Sec¢des Criminais do Supremo Tribunal de Justica, de 10 de outubro de 1996

T Lei n.° 34/2014, de 20 de junho.
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(acérdao n® 8/96, publicado no DR, | Série - A, de 2 de novembro do mesmo ano, que fixou a
seguinte jurisprudéncia: “A tolerdncia de ponto n3o se integra no conceito de feriado. A
tolerancia de ponto nao retine, pois, os pressupostos para, por integragao analégica, poder ser
subsumida na previsdo do artigo 144°, n°s 1 e 3, do Cédigo de Processo Civil. Porém, se o dia
de tolerdncia de ponto coincidir com o ultimo dia do prazo para préatica do ato, considera-se
existir justo impedimento, nos termos do artigo 146° n°2, do Cédigo de Processo Civil, para

que o ato possa ser praticado no dia imediato.”

Mas n3o tem raz3o quando defende que deve ser contado o dia 13 de junho, feriado municipal
de Lisboa, cidade em que se situa a sede do Tribunal, pelo que o referido dia 13 de junho nao

é dia util para efeitos da contagem do prazo do visto técito.

Tendo o processo sido devolvido no dia 12 de junho e sendo o dia 13 feriado em Lisboa
(situagdo diversa da tolerancia de ponto concedida no dia de Carnaval), o prazo sé voltou a
contar a partir do dia 14 de junho, primeiro dia util seguinte a data do registo de reabertura do

processo.

A posicdo defendida pelo Recorrente, no sentido de que o prazo n3o se suspendeu na data do
oficio que devolveu o processo e solicitou esclarecimentos e elementos instrutérios nao tem o
minimo de apoio na lei dado que, ao contrério do defendido pelo Recorrente, estabelece que o
prazo do visto tdcito se suspende na data do oficio que solicite quaisquer elementos ou
diligéncias instrutérias até a data do registo de entrada no Tribunal do oficio com a satisfagao

desse pedido.

Nem faria sentido que outra fosse a solug¢do, dado que devolvido o processo, o Tribunal deixa

de poder impulsionar o prosseguimento da respetiva tramitagao.

Ao contrdrio do defendido pelo Recorrente a suspensdo do prazo na data do oficio de

devolucdo nao viola qualquer direito ou principio constitucional.

Violagao que n3o se vislumbra, nem o Recorrente concretiza, limitando-se, a invocar, sem

fundamento, a violag3o dos principios consagrados nos invocados artigos 18.° e 20.° da CRP.

A data da rececdo sé releva para efeitos de contagem do prazo para a devolugio do processo
ao Tribunal, fixado no n.° 2, do artigo 80.°, da LOPTC, contando-se, nos casos a que é aplicdvel,

a partir da data da recec@o.
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E, pois, totalmente destituida de fundamento, a argumentacdo do Recorrente no sentido da

aplicacdo do artigo 249.° do CPC, para efeitos de contagem do prazo do visto técito.

Assim, tendo presente os factos supra indicados, as normas legais aplicéveis e tendo em conta
o acima exposto, ainda que conforme defende o Recorrente deva ser contado o dia de Carnaval

é facil concluir que nao se formou visto técito.

Com efeito, verifica-se que:

De 24-02-2017 a 14-03-2017(data da devolugdo do processo), tendo em conta que o primeiro
dia util seguinte & entrada e registo do processo foi o dia 27/02, contando o dia de Carnaval e
descontando os sabados e domingos, decorreram 12 dias;

- Ede 14 de junho de 2017 (data do registo de reabertura e primeiro dia util seguinte a devolugao
do processo) a 10 de julho de 2017, descontando o dia 15 de junho (feriado obrigatério - Corpo

de Deus), decorreram 18 dias.

Donde decorre que o Acérddo que recusou o visto foi proferido e comunicado no ultimo dia

do prazo, improcedendo a invocada formacao de visto técito.

— DE FACTO

A

30.

31.

32,

Impugnag@o parcial da decisdo sobre a matéria de facto

O Recorrente impugnou parcialmente a decisdo sobre a matéria de facto, defendendo que a
documentagdo junta ao processo de fiscalizagdo prévia impunha decisdo diversa quanto a
matéria constante do ponto 10 da decisao recorrida, do qual consta que:

«Nédo se comprovou que esta decisdo tenha sido tomada por maioria absoluta dos

membros da Assembleia Municipal em efetividade de funcgées.»

Facto negativo que se refere a deliberagdo mencionada no ponto 9, no qual foi considerado
assente que: «A contratagcdo dos empréstimos, bem como o estudo sobre a situagio financeira
do municipio e o plano de saneamento financeiro a eles associados, foram aprovados pela

Assembleia Municipal de Setibal em 21 de outubro de 2016.».

Alega o Recorrente que com a remessa do processo de fiscalizagdo prévia a este Tribunal
juntou cépia autenticada da deliberagao da Assembleia Municipal que aprovou a contratagao
dos empréstimos, bem como o estudo sobre a situagdo financeira do municipio e o plano

financeiro a eles associado.
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E que na sequéncia de devolugio pelo DECOP, dando cumprimento ao que lhe foi solicitado,
juntou declaragdo com a identificagdo do nimero de membros do 6rgao deliberativo do
municipio em efetividade de fungdes, exigida pelo n.° 3, do artigo 19.°, da Resolugdo do

Tribunal de Contas n.° 14/20112.

Conclui que, ao invés do que foi decidido, resulta demonstrado através dos referidos
documentos que a referida deliberacdo foi aprovada pela maioria dos membros da Assembleia
Municipal de Setubal em efetividade de fungdes.

Vejamos:

Foi efetivamente junta declaragdo com a identificagdo e nome dos membros da assembleia

municipal em efetividade de funcdes, no total de 38.

Porém, ao contrério do que alega n3o foi junta ao processo de fiscalizagdo prévia cépia da ata
da assembleia ou qualquer outro documento que permitisse saber o nimero de membros
presentes na dita assembleia, nem quantos se abstiveram ou votaram contra a deliberagao a
que se refere o referido ponto 9 da matéria de facto assente, comprovada através da certiddo

junta ao processo de fiscalizagdo prévia.

A ata da sessdo que aprovou a contratacdo dos empréstimos em causa s6 foi junta com o

requerimento de recurso.

E sé com a jungdo da cédpia da referida ata, em conjunto com a declaragdo com a identificagdo
do nimero de membros do 6rgdo deliberativo do municipio em efetividade de fungdes,
resultou demonstrado que a deliberagdo foi aprovada pela maioria dos membros da

assembleia municipal em efetividade de fungdes.

A data em que foi proferida a decisdo recorrida, tal como consta do impugnado ponto 8, ndo
resultava demonstrada através dos elementos juntos aos autos a aprovagao da deliberagao por

maioria absoluta dos membros da Assembleia Municipal em efetividade de fungdes.

Tendo, entretanto, sido junta a cépia que como se referiu, em conjunto com a referida
declarag@o, prova o facto considerado ndo demonstrado no referido ponto 8, coloca-se a

questdo de saber se o referido documento, pode/deve com vista a repor a verdade material,

2 Publicada no DR, 2.2 Série de 16/08/2011.
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ser considerado no ambito da apreciagdo e decis3o do recurso, enquanto elemento probatério
novo, nao considerado pela decisdo recorrida, por nao constar do processo quando esta foi

proferida.

Sob a epigrafe “Tramitagdo”, o art.° 99.°, n.° 5, da Lei n.° 98/97, de 26.08, dispde que o Relator

poderd ordenar as diligéncias indispensaveis a decis3o do recurso.

Por outro lado, o art.° 100.%, n.° 2, daquela Lei, sob a epigrafe “Julgamento”, estabelece que
«nos processos de fiscalizagdo prévia o Tribunal pode conhecer de questdes relevantes para a
concessado ou recusa do Visto, mesmo que nao abordadas na decisao recorrida ou na alegagao
do recorrente, se suscitadas pelo Ministério Publico no respetivo Parecer, cumprindo-se o

disposto no art.° 99.°, n.° 3.

Da disciplina contida nos citados artigos 99.°, n.° 5 e 100.%, n.° 2 da L.O.P.T.C,, logo se intui
que os poderes decorrentes de tais normas exibem maior vastido e flexibilidade do que os
contidos nas regras correspondentes [vd. art.°s 640.° e 641.°] constantes do Cédigo de

Processo Civil.

. Enquanto no dominio do Cédigo de Processo Civil (vd. artigos 640.° e 662.° do CPC e os 6nus

impostos ao recorrente) a alteragdo da matéria de facto fixada em 1.2 instancia pressupde que
do processo constem todos os elementos de prova que serviram de base a decisdo sobre a
matéria de facto em causa, que os elementos fornecidos pelo processo imponham solucdo
diversa ou que o recorrente junte documento superveniente e suficiente para “abalar” a prova
em que radica a decis3o sob recurso, os poderes decorrentes das normas contidas nos citados
artigos 99.%, n.° 5 e 100.°, n.° 2 da LO.P.T.C. exibem maior vastidio e flexibilidade,

nomeadamente quanto a consideragdo em sede de recurso de elementos de prova nao

disponiveis ao tempo da prolagdo da decis3o recorrida3.

Considerando o disposto nas duas tnicas disposi¢des legais do regime processual especifico
do Tribunal de Contas com relevdncia nesta matéria (ou seja, os citados artigos 99.°, n.° 5,
100.°, n.° 2, da L.O.P.T.C., que admitem, o primeiro, a obten¢3o oficiosa de novos elementos
probatérios n3o considerados pela 1.2 instancia, e, o segundo, a suscitacdo pelo Ministério
Publico de questdes novas n3o abordadas na decisdo recorrida ou na alegagdo do recorrente,

designadamente com projecdo em matéria de alteragdo ou ampliagdo da matéria de facto),

3 Vd. Acérdio n.° 12/2011 - 15/06/2011 — 1? Secgdo/PL
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formou-se jurisprudéncia neste Tribunal, em termos de ser afirmado, em diversos arestos, o
seguinte: «(...) 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 conexao factica e/ou de direito direta com o ato ou
contrato que foi presente ao Tribunal, mesmo quando essas questdes nao tenham sido
abordadas na decis3o recorrida» (neste sentido, com esse ou similar enunciado, cfr., entre
outros, os Acérdaos do Plendrio da 1.2 Secgdo sob os n.°s 11/2008, de 18/7, 18/2008, de 16/12,

8/2011, de 12/4, 10/2014, de 24/6, e 2/2015, de 13/1, todos acessiveis in www.tcontas.pt).

Conforme se referiu no Acérdao n.° 11/2008-18.JUL.2008-1.2S-PL, os poderes conferidos pelos
transcritos artigos 99.° n.° 5 e 100.° n.° 2 da LOPTC, 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 direta com o contrato que foi
presente ao Tribunal, mesmo quando essas questdes nao tenham sido abordadas na decisao
recorrida. Isso pode suceder, designadamente, quando essas questdes sejam alegadas pelo
recorrente e, entre essas questdes, pode incluir-se a alteracdo ou ampliacdo da matéria de
facto. No entanto, aqueles preceitos sdo claros no sentido de que as matérias ou questdes
devem revelar-se indispenséveis a decisdo do recurso, ou relevantes para a concessdo ou

recusa do visto.

Da jurisprudéncia citada pode concluir-se que em matéria de fiscalizagdo prévia é possivel ao
juiz de recurso proceder a reapreciagio da matéria de facto, alterando-a ou ampliando-a,
quando estejam em causa elementos novos trazidos ao processo que sejam relevantes para a

questdo a decidir.

Ora, no presente caso, a ndo demonstracdo da aprovagdo dos empréstimos submetidos a
fiscalizagdo prévia, pela maioria dos membros da Assembleia Municipal em efetividade de

fungdes, integra um dos fundamentos em que se baseou a recusa de visto.

Nio se verifica, pois, conforme ja referido, o alegado erro de julgamento quanto a decisao

sobre a matéria de facto.

Porém, através da cépia certificada da ata da sessdo em que foi aprovada a deliberagdo que
aprovou a contratagdo dos empréstimos submetidos a fiscalizagdo prévia, junta
posteriormente a decisdo recorrida, resulta demonstrado que na sessdo da assembleia

municipal de 21 de outubro de 2016 estiveram presentes 38 membros (nimero que
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corresponde a totalidade dos membros em efetividade de fung¢des), tendo a proposta sido

aprovada com 20 (vinte) votos a favor, 15 (quinze) votos contra e 3 (trés) abstenc¢des. O que

permite concluir que a deliberagdo que aprovou a contratagdo dos empréstimos foi aprovada

por maioria absoluta dos membros em efetividade de fung¢des.

51. Assim, ainda que, com fundamentacdo diversa da invocada pelo Recorrente, por estar agora

provado documentalmente a aprovagdo da referida deliberagao por maioria absoluta dos

membros da Assembleia Municipal em efetividade de func¢des, e tratando-se de matéria

relevante, ainda que n3o decisiva, para a apreciagao das questdes de direito, considera-se ser

de eliminar o indicado facto negativo constante do ponto 10 dos factos considerados assentes,

de forma a que a matéria de facto assente corresponda a realidade.

IV. Factos provados

52. Eliminado o facto negativo constante do ponto 10 da decisdo recorrida e n3o tendo sido

impugnada, nem havendo fundamento para alterar na restante parte a decisdo sobre a matéria

de facto, para além do que consta do ponto 1 do precedente relatério, tem-se como assente a

seguinte matéria de facto:

a)

Os contratos foram precedidos de um procedimento deliberado pela Camara
Municipal de Settibal em 13 de julho de 2016 e iniciado em 26 de agosto pelo
Despacho n.° 151 da Presidente da Cidmara, o qual foi ratificado pela Camara
Municipal em 7 de setembro. Em 13 de julho de 2016, a Camara aprovou “o aumento
tempordrio de fundos disponiveis, no valor de €15.000.000,00, relativo a receita
proveniente da contratagdo de um empréstimo de saneamento financeiro” e o inicio
do procedimento para a contratacdo deste empréstimo. A Presidente da Camara
referiu no seu despacho que a contratagdo deveria ocorrer, impreterivelmente, até
ao final do ano de 2016.

A cldusula 7.2 do caderno de encargos do procedimento referia que seriam aceites
propostas de valor inferior ao montante total pretendido para o empréstimo
(€15.000.000,00), as quais deveriam ser apresentadas em mdultiplos de
€2.500.000,00.

Na sequéncia da consulta a 11 instituicdes de crédito, foram apresentadas propostas

por trés entidades bancarias:
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i) A proposta considerada como mais vantajosa em termos de condicdes foi a
apresentada pela Caixa de Crédito Agricola Mutuo da Costa Azul, CRL, que, no
entanto, foi limitada ao valor de €10.000.000,00;

ii) A proposta classificada em 2.° lugar foi a apresentada pelo Banco Popular
Portugal, SA, limitando-se a mesma, no entanto, ao valor de €2.500.000,00;

iii) O Novo Banco propés-se emprestar o total pretendido, mas a sua proposta

era a financeiramente menos vantajosa;

d) O municipio deliberou distribuir o montante do empréstimo pelas trés entidades,

adjudicando ao Novo Banco o valor remanescente para perfazer o montante total
pretendido: €2.500.000,00;

A contratagdo dos empréstimos, bem como o estudo sobre a situagao financeira do
municipio e o plano de saneamento financeiro a eles associados, foram aprovados
pela Assembleia Municipal de Setubal em 21 de outubro de 2016;

Do documento denominado “Estudo sobre a situacdo financeira e plano de
saneamento financeiro do municipio de Setubal’, entio aprovado, consta,

designadamente, o seguinte:

- O prazo médio de pagamentos do municipio era de 180 dias no final de 2015 e de

167 dias no final do 1.° semestre de 2016;

- Ao contrério do sucedido nos anos imediatamente anteriores, em 2014 e 2015 as
receitas cobradas pelo municipio foram superiores as despesas realizadas, em 5 e

12%, respetivamente;

- O total da divida do municipio reduziu-se em 10% no ano de 2014 e em 1% em
2015, correspondendo no final de 2015 ao montante de €76.967.405,00. Neste
montante, 45% correspondiam a passivo de médio e longo prazo e 55% a passivo

exigivel de curto prazo;

- Depois de ter decrescido em 2014 em 11%, a percentagem de passivos de curto

prazo voltou a aumentar em 2015 (em 11%);
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- A divida total do municipio encontrava-se abaixo do limite previsto no artigo 52.°

do RFALEI4;

- Prevé-se que, ao longo do periodo do plano de saneamento financeiro, esse limite
seja sempre cumprido, decrescendo progressivamente de um valor de

€60.613.042,00 em 2016 para €6.881.060,00 em 2030;

- Afirma-se que a situagdo financeira da autarquia é caracterizada pela dificuldade
em cumprir as suas obrigacdes legais, nomeadamente no que respeita a extin¢ao
dos pagamentos em atraso e a correspondente redu¢do dos prazos médios de
pagamento. Refere-se que “o desequilibrio financeiro do Municipio de Setiubal

resume-se a existéncia dum passivo de curto prazo desajustado”;

- Diz-se: “A situagdo de desequilibrio financeiro do Municipio de Setiibal enquadra-
se (...) nas disposi¢bes do n.° 2 do artigo 58.° do RFALEI, pelo que poderd recorrer
ao mecanismo de recuperagdo financeira previsto na alinea a) do n.° 1 do artigo 57.°

do RFALE], ou seja, ao saneamento financeiro.”;

- Os empréstimos em causa visam garantir a existéncia de fundos disponiveis para

a assuncdo de compromissos;

- Os empréstimos destinam-se a permitir consolidar o passivo exigivel de curto prazo

do municipio;

- Uma vez que o aumento registado nas receitas correntes tem satisfeito o volume
das despesas correntes, afirma-se a desnecessidade de o municipio proceder a
significativos ajustamentos na despesa corrente ou de prever medidas substanciais
de maximizag3o da receita, almejando-se, tao-sd, a redugao dos encargos financeiros

do servico da divida;

4 RFALEI: Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais, aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 12
de setembro, alterada pela Retificagdo n.° 46-B/2013, de 1 de novembro, e pelas Leis n.°s 82-D/2014, de 31 de dezembro,
69/2015, de 16 de julho, 132/2015, de 4 de setembro, 7-A/2016, de 30 de margo, pela Retificagdo n.° 10/2016, de 25 de

maio, e pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro.
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- Preconiza-se um aumento significativo das despesas de investimento a partir de
2018. Estas despesas seriam financiadas em 2017 e 2018 com recurso a empréstimos

e comparticipagdes e a partir de 2019 principalmente por receitas préprias

g) Para efeitos da afericdo da capacidade de endividamento do municipio, os valores

reportados foram os seguintes, em euros:

(1) () (3) (4) (5)
Média da receita | Limite da divida Divida total Ratio | Margem
corrente liquida | total da | expurgadade |da utilizavel de
dos 3 anos | autarquia (1,5de montantes divida | endividamento
anteriores (1)) excecionados (20% da
margem
absoluta)
75.481.857,00 | 1,28 2.503.085,00
31-12-2015 58.664.855,00 87.997.282,64
75.481.857,00 | 1,21 3.640.648,00
01-01-16
62.456.731,00 93.685.096,50 55.133.869,00 | 0,88 7.710.246,00
31-12-16
66.532.635,69 99.798.953,54 55.172.607,65 | 0,83 8.925.269,18
01-01-17
h) A fls. 341 e 880 do processo de fiscalizagao prévia n.° 626/2017, indica-se que o
montante da divida total do municipio a 31 de dezembro de 2015 (€75.481.857,00),
excluindo empréstimos, era de € 32.975.134,00;
i) A fls. 343 do mesmo processo, o municipio indica que, do montante da sua divida
total a 1 de janeiro de 2017 (€55.172.607,65), €30.559.471,27 respeitavam a
empréstimos de médio e longo prazo, o que significa que a divida, excluindo
empréstimos, era, nessa data, de €24.613.136,38;
j) Os contratos ndo tém anexa uma lista das dividas a satisfazer com o produto dos
mesmos;
k) Questionado sobre as dividas a satisfazer por conta dos empréstimos, o municipio

veio designadamente informar, a coberto do oficio registado neste Tribunal sob o n.°
9794/2017, em 12 de Junho de 20175, que:
- Nos contratos e no Plano de Saneamento Financeiro n3o foi apresentada qualquer

lista de documentos em atraso uma vez que até a obtenc3o do visto haveria e havera

5 Vide fls. 415 e seguintes do processo de fiscalizagdo prévia n.° 626/2017.

17
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lugar a realizagdo de novos pagamentos, em cumprimento das obrigacdes legais e
contratuais estabelecidas;
- As dividas a liquidar com o produto de cada empréstimo correspondem aos valores
vencidos com maior maturidade descritos no Anexo VIl ao referido oficio;
- O referido Anexo VII contém dividas vencidas até 18 de maio de 2017, muitas das
quais com vencimento posterior a 31 de dezembro de 2016 e a data de celebracao
dos contratos estando vdrias delas abrangidas por acordos de pagamento cujos
termos n3o estdo esclarecidos;
- Em 18 de Maio de 2017, o valor total da divida vencida de curto prazo totalizava
€23.901.256,37, distribuida de acordo com a seguinte maturidade:

(1) Com vencimento anterior a 31/12/2015- €15.905.627,94;

(2) Com vencimento anterior a 30/09/2016- €17.727.085, 80;

(3) Com vencimento anterior a 31/12/2016- €18.633.741,15;

(4) Divida total vencida em 30/04/2017- €23.901.256,37.
- A divida vencida de anos anteriores supera os €15.000.000, independentemente da
data dos documentos a considerar para efeitos de utilizagdo do empréstimo;
- Esta situacdo demonstra que, apesar do desequilibrio verificado, o municipio se
propde realizar um esfor¢o orcamental suplementar que permita repor a situagao
financeira equilibrada, evitando recorrer a um empréstimo de valor superior,
minimizando o impacto da presente opera¢do nos orcamentos futuros;
- Ap6s a data de aferi¢ao do grau de desequilibrio (31/12/2015) registou-se a reducao
da divida de curto prazo e de médio e longo prazos.

[) No mesmo oficio refere-se ainda que:

- O municipio n3o dispbde de capacidade financeira para satisfazer, por meios
préprios, a totalidade do montante das dividas de curto prazo vencidas;
-O empréstimo de saneamento financeiro destina-se, obrigatoriamente, ao
pagamento do montante em divida no final do ano anterior ao da sua contratac3o;
- A transicao da totalidade dos compromissos por pagar de 2015 para 2016, com
fundos disponiveis positivos, apenas seria possivel caso se procedesse a delibera¢ao
de um aumento tempordrio de fundos disponiveis, por conta do valor do
empréstimo de saneamento financeiro a contratar;
- Por forca do referido aumento tempordrio de fundos disponiveis, o Municipio de
Setubal passaria a dispor em permanéncia de fundos disponiveis positivos, ainda

que residuais, situagao que permitiria gerir de forma rigorosa a assungado de novos
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compromissos, de forma a reduzir continuamente os pagamentos em atraso e
consequentemente o prazo médio de pagamentos, o que se veio a verificar conforme
demonstrado na prestacio de contas de 2016;

- Assim, entendeu-se estarem reunidas as condi¢des excecionais, previstas na

o

subalinea vii, da alinea f), do artigo 3.°, e no artigo 4.° da LCPA, conjugado com o n.
2 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, para o recurso ao
aumento tempordrio dos fundos disponiveis no valor de €15.000.000,
correspondente ao valor do empréstimo de saneamento financeiro que ora se
encontra em apreciagcao no Tribunal de Contas;
- No final de 2016, as dividas vencidas de curto prazo, apesar de registarem uma
redugdo comparativamente com o ano anterior, superam o valor do empréstimo de
saneamento financeiro ora contratado;
- O valor dos compromissos elegiveis no ambito do procedimento de saneamento
financeiro, registados no orcamento de 2016 e consequentemente afetos ao célculo
dos fundos disponiveis, foi sempre superior ao valor do empréstimo de saneamento
financeiro;
- Desta forma, entende-se ter sido respeitada a consignagdo do valor do aumento
temporério de fundos disponiveis de €15.000.000, relativo a receita proveniente da
contratagdo do empréstimo de saneamento financeiro, uma vez verificar-se
permanentemente a existéncia, em montante superior, de divida vencida de curto
prazo;
- A definicdo de um prazo inferior a 14 anos para os empréstimos resultaria na
assuncdo de um servico da divida atual que poderia inviabilizar a obtencao e
manutencdo, ao longo do periodo do plano de saneamento financeiro, duma
situacdo financeira estavel, objetivo tinico do recurso ao empréstimo de saneamento
financeiro;
- Apesar de ter melhorado por forca da implementacdo das restantes medidas
vertidas no estudo sobre a situacgdo financeira da autarquia, no final de 2015 e na
presente data, a situagdo financeira do municipio continua a ser desequilibrada,
conforme se evidencia nos seguintes indicadores:

(1) Prazo Médio de Pagamentos efetivo de aproximadamente 300 dias;

2) Pagamentos em atraso em montante superior a seis milhdes de euros, ja

deduzido do valor dos acordos de pagamento celebrados em 2016;
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(3) Divida vencida de curto prazo, que, na presente data, ascende a

aproximadamente 24 milhdes de euros.
Por deliberagao de 13 de julho de 2016, a Camara Municipal de Settbal decidiu
aprovar o aumento tempordrio de fundos disponiveis, no valor de €15.000.000,
relativo ao més de janeiro de 2016, a fim de garantir a existéncia de fundos
disponiveis positivos para o registo das despesas certas e permanentes do ano de
2016, através da antecipacdo da receita proveniente do empréstimo de saneamento
financeiro a contratar.
Quanto ao prazo médio de pagamento a fornecedores, existem divergéncias
significativas entre os valores apurados em cada trimestre, entre o 3.° trimestre de
2015 € 0 4.° trimestre de 2016, com variagdes entre 160 dias e 338 dias, este ultimo
o mais recente. No oficio registado neste Tribunal sob o n.° 9794/2017, e ja acima
referido, a autarquia invoca incoeréncias no algoritmo utilizado pela Dire¢ao-Geral
das Autarquias Locais para apuramento desse indicador, estimando que o prazo se
tenha reduzido no final de 2016, por comparagdo com o periodo homdlogo de 2015,
em aproximadamente 30 dias, sendo expetdvel que se situe no final de 2016 em
aproximadamente200 dias;
Em 2004, O Municipio de Setubal, havia celebrado trés contratos de empréstimo
para Reequilibrio Financeiro, no montante global de €48.310.000,00, pelo prazo de
20 anos, ao abrigo do entdo estabelecido na Lei n.° 42/98, de 6 de agosto, e no
Decreto-Lei n.° 322/8s, de 6 de agosto.
Esses contratos que, por sua vez, ja tinham sucedido a outros da mesma natureza,
estdo ainda em execugdo e encontram-se associados a um Plano de Reequilibrio

Financeiro, ainda em aplicacao.

A) Dos empréstimos para saneamento financeiro e dos seus pressupostos

53. Como salienta a douta decis3o recorrida, decorre da lei e tem sido largamente afirmado por

este Tribunal na sua jurisprudéncia, os municipios est3o sujeitos, tanto na aprova¢do como na

execugdo dos orcamentos, aos principios orcamentais da estabilidade, do equilibrio, da

sustentabilidade e da equidade intergeracional.

54. O que se pretende com tais principios é que, tanto na elaboracdo e aprovagao dos orgamentos

como nha respetiva execucdo, as autarquias pautem os seus exercicios por critérios de rigor e
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equilibrio, com reflexos diretos no regime juridico de empréstimos admissiveis que podem

contratar.

55. A relevancia desse equilibrio estd bem expressa na delimitagao rigorosa da admissibilidade das
situagdes de endividamento permitido aos Municipios. Nesse sentido estabelece o artigo 48°
do RFALEI, que, sem prejuizo dos principios da estabilidade orcamental, da solidariedade
reciproca e da equidade intergeracional, o endividamento autdrquico deve orientar-se por
principios de rigor e eficiéncia, prosseguindo os objetivos seguintes: (i) minimiza¢do dos
custos diretos e indiretos, numa perspetiva de longo prazo; (ii) garantia de uma distribuicdo
equilibrada de custos pelos varios orcamentos anuais, (iii) prevengdo de excessiva

concentracdo temporal de amortizacdo; (iv) ndo exposicdo a riscos excessivos®.

56. Constituindo os empréstimos bancarios uma das mais relevantes fontes de endividamento
municipal, conforme tem sido reafirmado pela jurisprudéncia deste Tribunal?, todas as
operagdes financeiras em que os Municipios se envolvam ndo podem deixar de estar
condicionadas e vinculadas aos principios que decorrem do regime financeiro das autarquias
locais (Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro e sucessivas alteracdes (RFALEI), nomeadamente a
vinculagdo legal aos principios da legalidade e aos enunciados principios da equidade

intergeracional, estabelecidos nos artigos 3° n.° 2, 4° e 9°.

57. A contratualizagdo de empréstimos pelos municipios junto de institui¢des de crédito, seja para
que efeito for, estd assim regulada e detalhadamente regulamentada, e delimitada pelos

principios acima referidos (cfr. os artigos 49° a 51° do RFALEI).

58. Desde logo a tipologia dos empréstimos e dos requisitos gerais que limitam a sua
contratualiza¢@o, quer por via da sua temporalidade (curto, médio e longo prazo) quer por via

dos limites da divida dos municipios.

59. A citada Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (que aprovou o RFALEI), estabelece no seu artigo
49.°, n.° 1 que «os municipios podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de crédito
Jjunto de quaisquer instituicdoes autorizadas por lei a conceder crédito, bermn como celebrar

contratos de locagdo financeira, nos termos da leix.

6 Vide, Acérdao n.° 9/2017-10 outubro -1.2 S/SS
7 Vide, entre outros, os Acérddos n.° 11/2016-24MAI. 1S/PL, n.° 2/2016-27.JAN.1S/SS, n.° 13/2016-25.0UT -1.2 S/SS e n.°
7/2017 —10.JUL-12S/SS.
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60. O n.° 2 deste artigo concretiza que os empréstimos podem ser de dois tipos: ou de curto prazo
(com maturidade até um ano) ou a médio e longo prazos (com maturidade superior a um ano

e até um maximo de 20 anos — cfr. Artigo 51.°, n.° 3 do RFALEI).

61. Porém, n3o estd na disponibilidade dos municipios contrair tais empréstimos de forma
indiferenciada ou para quaisquer fins, antes pelo contrério. O legislador foi taxativo ao prever
que:

a) Os empréstimos de curto prazo apenas podem ser contraidos para ocorrer a
dificuldades de tesouraria, devendo ser amortizados no exercicio econémico em que
foram contratados (artigo 50.°, n.° 1 do RFALEI);

b) Os empréstimos de médio e longo prazos apenas podem ser contraidos para aplicagao
em investimentos ou para executar “mecanismos de recuperagao financeira municipal”
(artigo 51.°, n.° 1 do RFALEI), os quais s3o, expressamente, o saneamento financeiro e

a recuperacdo financeira, conforme previsto no artigo 57.°, n.° 1 do RFALEI.

59. A ades3o aos mecanismos de recuperacdo financeira é facultativa ou obrigatéria consoante o

nivel de desequilibrio financeiro verificado a 31 de dezembro de cada ano (n.° 2, do citado artigo

57.9).

60. Como refere a decis3o recorrida, em sintonia com a jurisprudéncia deste Tribunal que cita?, a lei
tipifica as situagdes em que um municipio pode, deve ou € obrigado a recorrer a empréstimos
de saneamento financeiro, utilizando quase sempre para as tipificar o critério do ratio da divida
total municipal apurada em 31 de Dezembro de cada ano relativamente & média da receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores. Como ai se referiu:

“a) Se a divida total for igual ou superior a 1 e até 1,5 da média da receita dos trés ultimos
exercicios, hd lugar ao alerta previsto no n° 1 do artigo 56° e o municipio pode contrair
empréstimo para saneamento financeiro, por for¢a do n°z do artigo 58

b) Se a divida total for igual ou superior a 1,5 da média da receita dos trés iltimos exercicios,
hd lugar aos alertas previstos nos n 1 e 2 do artigo 56° e, se for superior a 1,5 até 2,25 da
referida médja, o municipio deve contrair empréstimo para saneamento financeiro, por forca
da alinea a) do n° 1 do artigo 58° Também o municipio deve contrair empréstimo para

saneamento financeiro, no caso de o montante da divida, excluindo empréstimos, for superior

8 Acérddos n.°s 13/2015-30.0UT-1.3S/SS, 20/2015-17.DEZ-1.25/SS, 7/2016-29.MAR-1.3S/PL, 10/2016-26.ABRIL-1.2S/PL,
11/2016-24.MAI-1.25/PL, 14/2016-25.0UT-1.2S/SS e 2/2017-24.JAN-1.2S /PL.
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a o,75 vezes a médja da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, por for¢a
da alinea b) do mesmo ndmero e artigo;

¢) Se a divida total for igual ou superior a 2,25 vezes a médja da receita dos trés dltimos
exercicios, hd lugar aos alertas previstos nos n 1 e 2 do artigo 56° e, até 3 vezes a referida
média, o municipio é obrigado a contrair empréstimo para saneamento financeiro ou a aderir
ao procedimento de recuperagdo financeira, com recurso ao Fundo de Apoio Municipal, por
forca do n°3 do artigo 58%

d) Se a divida total for superior a 3 vezes a médja da receita dos trés dltimos exercicios, hd
lugar aos alertas previstos nos n 1 e 2 do artigo 56° e o municipio é obrigado a aderir ao
procedimento de recuperagdo financeira, com recurso ao Fundo de Apoio Municipal, por for¢a

do n°2z do artigo 61°”

No presente caso estdo em causa empréstimos para saneamento financeiro tendo o Recorrente
invocado, no estudo sobre a situacgdo financeira da autarquia, que a situacdo de desequilibrio

financeiro do Municipio de Setubal era enquadravel na previsdo do n.° 2, do artigo 58.°.

Como refere a decisdo recorrida, o citado n.° 2 do artigo 58.° prevé que um municipio possa,
facultativamente, contrair empréstimos para saneamento financeiro desde que verificada a
situagado prevista no n.° 1 do artigo 56.°, ou seja, desde que a divida total do municipio atinja ou

ultrapasse a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.

E quando o processo de contratacao do empréstimo se iniciou (julho de 2016), o municipio teria
com referéncia a 31 de dezembro de 2015 um ratio de divida total de 1,28. E 0 montante da divida
total j4 no final do exercicio anterior ultrapassava a média da receita corrente liquida dos trés

exercicios anteriores

Ocorria, nessa altura, como concluiu o douto acérdio recorrido, o pressuposto referido no n.°

2, do artigo 58.° do RFALEI.

Porém, os contratos de empréstimo sé vieram a ser celebrados em fevereiro de 2017 e em 31 de
dezembro de 2016, o Municipio de Settibal tinha um ratio de divida total de 0,88, ou seja, inferior

al.

Assim, e como conclui o douto Acérddo recorrido, com referéncia a 31 de dezembro de 2016,

ndo se verificava a situagdo prevista no citado artigo 56.° n.° 1, pressuposto exigido para o
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municipio poder contrair facultativamente, nos termos do n.° 2, do artigo 58.°, empréstimos para

saneamento ﬁnanceiro.
B) Data a que deve reportar-se a afericdo dos ratios de endividamento

Discorda o Recorrente da decisdo recorrida, defendendo que deveria atender-se aos ratios
verificados no final do ano de 2015 alegando que, n3o obstante os contratos tenham sido

celebrados em 2017, o processo de contrata¢do do empréstimo foi iniciado em 2016.

Argumenta que o n.° 2 do artigo 57.° do RFALEI, fala de “adesdo” e ndo de “contratagio”,
concluindo que resulta da “mera interpretacio literal” daquela norma que os ratios sao os
relativos ao ano anterior ao da ades3o e n3o ao da celebrag3o do contrato, sendo abusivo e ilegal

entendimento que faga coincidir ambos os conceitos.

O citado n.° 2, do artigo 57.° da RFALEI tem a seguinte redacdo: «A ades3o aos mecanismos de
recuperacio financeira é facultativa ou obrigatéria consoante o nivel de desequilibrio financeiro

verificado a 31 de dezembro de cada ano».

E manifesto que, ao contrério do que defende o Recorrente, o emprego da palavra “ades3o”, no
contexto em que é empregue, sem recurso aos demais elementos de interpretagdo, aos
principios e restante normativo do RRFALEI, ndo permite extrair a conclusio de que os ratios a
atender s3o os relativos ao ano anterior ao da adesdo aos mecanismos de recuperagao financeira

a que a citada norma se refere.

Nem contraria a posi¢do defendida no douto Acérddo Recorrido, da qual se realcam, as

seguintes passagens, elucidativas da falta de razdo do Recorrente:
«Estes contratos ndo produziram, nem poderiam produzir, efeitos antes de celebrados, nido
podendo, portanto, os mesmos influir ou ser considerados no dmbito do orcamento e do
exercicio municipal de 2016. Como se refere no ponto 3.3.1., alinea d), do POCAL%, as
importancias relativas aos empréstimos sé podem ser consideradas no orcamento depois da
sua contratagdo.

Atenta a data da celebracdo dos contratos, o seu impacto orcamental sé poderia verificar-se no

exercicio de 2017. Logo, a aplicagdo do mecanismo de recuperacdo financeira e a afericdo dos

9 POCAL: Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de fevereiro,

com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de dezembro,

pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 5 de abril, e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30 de dezembro.
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correspondentes pressupostos tem de fazer-se com referéncia aos ratios verificados no final do

exercicio imediatamente anterior, ou seja, 4 data de 31 de dezembro de 2016.».

72. O processo de contratagdo do empréstimo iniciou-se em julho de 2016 e nessa altura

73-

74

verificavam-se, com referéncia a 31 de dezembro de 2015 os ratios que permitiam recorrer,

facultativamente, a empréstimo para saneamento financeiro.

Porém, concordando com a fundamenta¢do do Acérddo Recorrido, que em nada é posta em
causa pela argumentagdo aduzida pelo Recorrente, a apreciagao da verificagdo dos pressupostos
legais, exigidos para a celebragao dos referidos contratos, nao podia deixar de atender a data em
que os mesmos foram celebrados (fevereiro de 2017) e, consequentemente, aos ratios

verificados no final do exercicio de 2016.

Entendimento diverso ndo encontra apoio no normativo e principios aplicaveis a celebracdo de
contratos de empréstimo para saneamento financeiro e conduziria a admissibilidade da
celebragdo dos contratos sem se verificarem os requisitos exigidos para o municipio poder,

facultativamente, contrair empréstimos de equilibrio financeiro.’®

C) Da existéncia de anteriores contratos de empréstimo para reequilibrio financeiro e
possibilidade de contratagdo de novos empréstimos para saneamento financeiro, no perfodo
de vigéncia e execu¢do dos empréstimos associados ao anterior Plano de Reequilfbrio

Financeiro

75. Defende o Recorrente que o facto de ter celebrado, em 2004, ao abrigo do ent3o estabelecido
na Lei n.° 4/98, de 6 de agosto, e no Decreto-Lei n.° 322/8s, trés contratos de empréstimo,
pelo prazo de 20 anos, associados a um Plano de Reequilibrio Financeiro, e ainda vigente e

em execucdo, ndo impede a contratagdo de novos contratos de saneamento financeiro.

76. Alega, no essencial, em defesa da sua posigao, que:
e O Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de margo, ao revogar o Decreto-Lei n.° 322/8g, de 6 de

agosto, diploma ao abrigo do qual os Contratos de Reequilibrio Financeiro foram celebrados,

'°Vide, ainda o disposto no artigo 19.°, n.° 2, da Resolugdo n.° 14/2011, in DR, Il Série, de 16.08.2011, no sentido de que os

dados financeiros atinentes ao apuramento do endividamento do municipio reportam-se a data mais préxima da data da

celebragdo do contrato, submetido a visto, nomeadamente, tendo por referéncia as contas trimestrais que imediatamente

o antecedem.
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inclui uma norma transitéria — no seu artigo 22.° - que dispde inequivocamente no sentido
de que o novo diploma se aplica aos contratos anteriormente celebrados apenas no que
respeita ao seu acompanhamento;

e O Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de agosto, distinguia com grande clareza dois documentos:
o contrato de reequilibrio financeiro e o plano de reequilibrio financeiro; dispondo que, a
celebragdo de contratos de reequilibrio financeiro dependia da elabora¢do do plano de
reequilibrio financeiro — cf. artigo 3.%;

¢ O plano de reequilibrio financeiro elaborado pelo Municipio de Settibal e aprovado nos
termos legais foi elaborado com um horizonte de 5 anos apds a respetiva celebragio, atento
o disposto no n.° 3, do artigo 3.°, do Decreto-Lei n.° 322/8s, de 6 de agosto;

e Ora a obrigagdo de ndo contrair empréstimos nem assumir encargos que nao estejam
previstos no plano de reequilibrio financeiro perdurou enquanto o plano de reequilibrio

financeiro existiu, isto é, pelo prazo de cinco anos, o qual terminou em 2008.

77. Ponderada a argumentacdo do Recorrente, ndo cremos que lhe assista razao.

Vejamos:

78. A questdo foi apreciada com profundidade e acerto nos pontos 78 a 117 da fundamentacio
do douto Acérdio recorrido, da qual se destacam os seguintes excertos que demonstram a
falta de razdo do Recorrente:

-«(...) o Municipio de Setubal celebrou, em 2004, trés contratos de empréstimo para
Reequilibrio Financeiro, no montante global de €48.310.000,00, pelo prazo de 20 anos,
que ainda estao em execugdo e que se encontram associados a um Plano de Reequilibrio
Financeiro ainda em aplicac3o.

- Esses contratos foram celebrados ao abrigo do ent3o estabelecido na Lei n.° 42/98, de
6 de Agosto", e no Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de Agosto™.

- De acordo com o regime que lhes era aplicavel, a contragdo desses empréstimos

destinava-se a resoluc¢do de situagdes de desequilibrio financeiro estrutural ou de rutura

" Lei que estabelecia o regime financeiro dos municipios e das freguesias. Alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31 de
dezembro, 3-B/2000, de 4 de abril, 15/2001, de 5 de junho, 94/2001, de 20 de agosto, 109-B/2001, de 27 de dezembro,
pela Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28 de agosto, pelas Leis n.%s 32-B/2002, de 30 de dezembro, 107-B/2003, de 31 de
dezembro, 55-B/2004, de 30 de dezembro, e revogada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro.

2 Diploma que regulamentava a forma de celebragdo de contratos de reequilibrio financeiro entre os municipios e as

institui¢des publicas de crédito.
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financeira, desde que se mostrasse esgotada a capacidade de endividamento. (artigo

26.° da Lei n.° 42/98).
- Nos termos do Decreto-Lei n.° 322/85, os contratos de reequilibrio financeiro
destinavam-se a promover o restabelecimento de uma situagado financeira equilibrada,
podendo fundamentar-se no esgotamento da capacidade de endividamento e no nao
cumprimento atempado das obrigacdes assumidas para com terceiros, em virtude da
insuficiéncia de recursos financeiros depois de esgotada a utilizagdo de todos os
instrumentos legais possiveis.
- Ainda nos termos do mesmo diploma, os contratos de reequilibrio financeiro (com um
prazo maximo de 20 anos, incluindo um periodo de diferimento méximo de 5 anos —vide
artigo 26.° da Lei n.° 42/98) tinham necessariamente associado um plano de reequilibrio
financeiro, definindo medidas especificas para atingir uma situagao financeira equilibrada
(incluindo contencdo de despesas e maximizagdo de receitas), o montante do
empréstimo e o prazo previsto para o pagamento dos juros e amortizagdes. O contrato
de reequilibrio deveria conter objetivos quantificados e prazos de recuperagao da situagao
financeira.
- Por forga do artigo 12.° do referido Decreto-Lei, os municipios que celebrassem
contratos de reequilibrio financeiro ficavam obrigados a cumprir o plano de reequilibrio
financeiro e os respetivos requisitos, a atualizar anualmente os seus planos plurianuais
de atividades, de acordo com o definido no diploma, e a “ndo contrair empréstimos nem
assumir encargos que ndo estejam previstos no plano de reequilibrio financeiro, com
base no qual foi concedida autorizacdo para a celebragdo do contrato”.
- A Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro™, que revogou a Lei n.° 42/98, veio prever que os
municipios pudessem contrair empréstimos de médio e longo prazo para proceder ao
saneamento ou ao reequilibrio financeiro.
- De acordo com os artigos 38.°, n.° 4, e 41.° daquela lei, os empréstimos de reequilibrio
financeiro nao poderiam ter um prazo superior a 20 anos, incluindo um periodo de
diferimento maximo de 5 anos. Destinavam-se a corrigir situa¢des de desequilibrio
financeiro estrutural ou de rutura financeira, sendo acompanhados de um plano de

reestruturacdo financeira. Este plano deveria conter, designadamente, as medidas

3 Lei das Financgas Locais. Retificada pela Declaragio de Retificagdo n.° 14/2007, de 15 de fevereiro, e alterada pelas Leis
n.%s 22-A/2007, de 29 de junho, 67-A/2007, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28 de abril, 55-A/2010, de 31 de dezembro,
64-B/2011, de 30 de dezembro, 22/2012, de 30 de maio, 66-B/2012, de 31 de dezembro, e revogada pela Lei n.° 73/2013,

de 3 de setembro (RFALEI).
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necessdrias para atingir uma situacdo financeira equilibrada, nomeadamente no que
respeita a libertacdo de fundos e a contencgao de despesas, o montante do empréstimo e

os objetivos a atingir.

- O Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Margo', densificou as regras referentes aos regimes de

saneamento e de reequilibrio financeiro municipal definidos na Lei n.° 2/2007.

(..)
- O artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 38/2008 estabeleceu que, na vigéncia do contrato de
reequilibrio financeiro, os municipios eram obrigados, entre outros aspetos, a cumprir o
plano de reequilibrio financeiro, a atualizar anualmente os seus planos e orcamentos
plurianuais com mapa demonstrativo do cumprimento dos objetivos do plano e a “ndo
contrair empréstimos nem assumir quaisquer encargos que ndo estejam previstos no
plano de reequilibrio financeiro”.
- A Lei n.° 2/2007 e o Decreto-Lei n.° 38/2008 previram também os contratos e planos de
saneamento financeiro, para situa¢des financeiras menos gravosas, de desequilibrio
financeiro conjuntural, caraterizadas por ratios menores do que os previstos para o
reequilibrio financeiro.
Os contratos e planos de saneamento financeiro visavam atingir os mesmos objetivos
que os de reequilibrio, embora com prazos contratuais mais reduzidos e medidas menos
impositivas, mas prevendo sempre medidas de contencdo da despesa, de reducio dos
niveis de endividamento e de maximizagao de receitas.
- Durante o periodo do empréstimo, os municipios deveriam, designadamente, cumprir
o plano de saneamento financeiro e n3o poderiam celebrar novos empréstimos de
saneamento financeiro (vide artigo 40.°, n.%s 4 e 7, da Lei n.° 2/2007).
- A Lei n.° 2/2007 ndo previu uma disposicao transitéria determinando o regime aplicavel
aos contratos de reequilibrio financeiro celebrados ao abrigo da legislagao anterior.
- No entanto, o Decreto-Lei n.° 38/2008 contemplou uma disposi¢ao desse tipo,
estipulando, no seu artigo 22.°, que o regime nele previsto em matéria de
acompanhamento se aplicava aos municipios cujos planos de reequilibrio financeiro
haviam sido aprovados nos termos do Decreto-Lei n.® 322/8s.
- Em 1 de Janeiro de 2014 entrou em vigor o RFALEI, revogando a Lei n.° 2/2007 e o

Decreto-Lei n.° 38/2008.

'4 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 120/2012, de 19 de junho, e revogado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (RFALEI)
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- Os mecanismos de recuperagdo financeira municipal consagrados no RFALEI s3o o
saneamento financeiro e a recuperagdo financeira. Consoante o nivel de desequilibrio
financeiro verificado a 31 de dezembro de cada ano, assim os municipios aderiro a esses
mecanismos de forma facultativa ou obrigatéria.

- Os empréstimos para saneamento financeiro, com os pressupostos e objetivos ja
exaustivamente descritos atrds, tém um prazo méximo de 14 anos e um periodo maximo
de caréncia de um ano.

- Nos termos do artigo 59.°, n.° 5, do RFALEI, o municipio fica obrigado durante o periodo
do empréstimo a cumprir o plano de saneamento financeiro e a “ndo celebrar novos
empréstimos de saneamento financeiro”.

- O processo de recuperagdo financeira efetua-se por recurso ao Fundo de Apoio
Municipal (FAM), que, mediante a celebracdo de contrato, presta assisténcia financeira
aos municipios.

- O artigo 86.° do RFALEI determina que para os contratos de saneamento e reequilibrio
existentes a data de entrada em vigor desta lei (1 de janeiro de 2014) se apliquem as

disposicdes constantes da Lei n.° 2/2007 e do Decreto-Lei n.® 38/2008.»

79. «Os acérdaos deste Tribunal n.°s 14/2016-25.0UT-1.2 S/SS e 2/2017-24.JAN-1.2S/PL
abordaram matéria semelhante, embora n3o integralmente idéntica:
No caso abordado nesses acérd3os estava em causa a aplicagao direta do artigo 86.° do
RFALEI, uma vez que foi celebrado na vigéncia do RFALElI um contrato de saneamento
financeiro por um municipio que havia celebrado um outro contrato de saneamento
financeiro ao abrigo da Lei n.° 2/2007;
- Havia, por outro lado, uma operagao de substituicdo, ja que o produto do novo empréstimo

era parcialmente utilizado para amortizar totalmente o contrato anterior.

80. Ainda assim, alguns aspetos dessa jurisprudéncia podem ser transpostos para o caso

presente.

81. Desde logo, a conclusdo de que nao é possivel aos municipios concretizarem saneamentos
financeiros sucessivos ao abrigo de regimes diferentes. Af se disse, que, pese embora alguns
dos pressupostos dos mecanismos de recuperagdo financeira municipal ndo sejam
inteiramente coincidentes na Lei n.° 2/2007, em contraposi¢ao com o RFALEI, ndo pode daf

extrapolar-se que estejamos perante institutos diversos. Na realidade, em ambos os regimes
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legais se acorre a situagdes similares e se visa substancialmente o mesmo objetivo, com
obrigacdes idénticas. Designadamente, sendo propdsito do legislador em ambos os regimes
nao viabilizar a celebra¢do de novos empréstimos de saneamento financeiro no periodo de
vigéncia e execucdo dum empréstimo com a mesma finalidade, ndo pode deixar de

considerar-se que a existéncia de um é impeditiva da contrata¢do de outro.

No caso em andlise, embora estejamos perante contratos de reequilibrio financeiro vigentes
a que se quer agora acrescentar contratos de saneamento financeiro, podem aplicar-se

consideragdes similares.

A andlise comparada do regime contido nas trés gera¢des de diplomas enunciados conduz-

nos a conclusao de que:

a) Os critérios para aplicagdo de mecanismos de saneamento, de reequilibrio ou de
recuperagado financeira sdo diversos, aferindo-se por indicadores diferentes;

b) Inexiste hoje a figura do contrato de empréstimo para reequilibrio financeiro celebrado
com uma instituicao de crédito;

c) Os planos que devem enquadrar e acompanhar os mecanismos de recuperagio

financeira obedecem a exigéncias diferentes, em termos de contetido.

No entanto, os principais objetivos e condicionantes dos vdrios institutos sdo comuns:
reposicao do equilibrio financeiro, essencialmente assente na observdncia dos limites de
endividamento e na normalizacdo das dividas a fornecedores, através de empréstimos com
planos de recuperagdo associados, os quais incluem medidas de conten¢do da despesa,
maximizacao da receita e redu¢ao do endividamento. Em todos os institutos e regimes

referidos se incluem restri¢oes a celebragdo de novos empréstimos.

N3o devem, pois, desligar-se as vdrias figuras e regimes, como se fossem matérias

completamente diversas e cumuldveis, sob pena de se frustrarem os propdsitos legais.

Por outro lado, os acérdios citados chamaram a atencdo para o facto de a celebragio
sucessiva de contratos de empréstimo de longo prazo para a consolidagdo de passivos
eternizar o pagamento de custos de aquisi¢des e investimentos que beneficiam gera¢des
passadas e presentes, transferindo-o ilegitimamente para as geragdes futuras que deles nao
beneficiam, assim se violando o principio da equidade intergeracional. Também por essa

raz3o esta sucessdo de mecanismos de recuperacio financeira ndo deve ser admitida.».
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87. Apds a longa exposicdo e andlise da sucessdo de diplomas legais e mecanismos de
recuperagdo financeira, o Acérdao recorrido equaciona as seguintes hipéteses quanto ao
regime aplicdvel aos contratos de reequilibrio financeiro celebrados pelo Municipio de
Settbal em 2004 e inda em vigor:

- «Consideremos que a eles se aplica exclusivamente o regime vigente a data da sua
celebracgdo, porque ndo existird norma transitéria e porque a matéria respeita aos efeitos dos
contratos. Nos termos do artigo 12.°, n.° 2, do Cédigo Civil, na duvida, a lei nova s6 se
aplicard aos contratos novos. Neste caso, temos de aplicar o disposto no artigo 12.°, n.° 1,
alinea c), do Decreto-Lei n.° 322/85, nos termos do qual o municipio n3o poderd, na
pendéncia dos contratos de reequilibrio financeiro celebrados em 2004, contrair
empréstimos nao previstos no plano de reequilibrio financeiro que lhes esta associado.

- Ponderemos, agora, a hipdtese de se aplicar ao caso o estabelecido no artigo 22.°
do Decreto-Lei n.° 38/2008, por se poder considerar que as obriga¢gdes dos municipios
que celebrem contratos de reequilibrio financeiro constituem matéria de
acompanhamento desses contratos. Nesse caso, aplicar-se-ia o regime do Decreto-Lei
n.° 38/2008. Nos termos do artigo 15.°, n.° 1, alinea c), deste diploma, na vigéncia dos
contratos de reequilibrio financeiro, o municipio € obrigado a ndo contrair empréstimos
que n3o estejam previstos no plano de reequilibrio financeiro. Solucdo idéntica a
primeira.

- Numa interpretagao ampla do n.° 1 do artigo 86.° do RFALEI, consideremos agora
que todos os contratos de reequilibrio financeiro existentes a data da sua entrada em
vigor (independentemente do regime ao abrigo do qual foram celebrados) devem reger-
se pelas disposi¢des constantes da Lei n.° 2/2007 e do Decreto-Lei n.° 38/2008. De
facto, o disposto no artigo 86.° do RFALEI tera pretendido salvaguardar uma adequada
transicao no tempo de regimes que poderiam conflituar, assegurando a execugdo sem
perturbaces de contratos completados ao abrigo de regimes anteriores (tanto mais

que o artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 38/2008 poderd ter absorvido o regime dos

contratos de reequilibrio financeiro anteriores e o RFALEI deixou de contemplar esta
figura). Nesta hipdtese, voltamos a encontrar uma solugdo idéntica, por aplicagdo do
referido artigo 15.°, n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 38/2008.

- Por ultimo, admitamos, no limite, que a matéria diz respeito ao contetido da
situacdo de reequilibrio financeiro, independentemente do contrato que lhe deu origem.

Nos termos do artigo 12.2, n.° 2, do Cédigo Civil, deveriamos aplicar-lhe a lei nova, ou
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seja, o RFALEI. O que nos conduziria a aplicagao do artigo 86.%, n.° 1, deste diploma, ou

seja, a solucdo idéntica.».

Concluindo que qualquer uma das equacionadas hipdteses, conduz a conclusio de que, por
se encontrar vinculado a contratos de reequilibrio financeiro ainda vigentes, o municipio ndo

podia celebrar os empréstimos de saneamento financeiro submetidos a fiscalizagao prévia.

Solucdo de que discorda o Recorrente, mas sem raz3o, na parte em que alega que de acordo
com o disposto no n.° 3 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de agosto, a obrigagao
de n3o contrair empréstimos nem assumir encargos nao previstos no plano de reequilibrio

financeiro perdurou apenas durante o prazo de 5 anos,

Dado que os planos anuais perspetivados inicialmente a um periodo de 5 anos, deveriam ser
anualmente revistos (cf. n.°s 1, 3 e 4, do artigo 3.° e n.° 1, alinea b), do artigo 12.°, do citado

Decreto-Lei n.° 322/85).

Ficando os municipios aderentes a contratos de reequilibrio financeiro obrigados a atualizar,
anualmente, os planos plurianuais de atividades e os or¢camentos, de acordo com o
estabelecido no artigo 4.° em matéria de condi¢des de acesso (cf. alinea b, n.° 1 do artigo

12.9).

Acompanhamos, por isso, o acérd3o recorrido quando refere que nos termos do disposto no
artigo 12.°, n.° 1, alinea c) do Decreto-Lei n.° 322/85, 0 municipio nao pode, na pendéncia dos
contratos de reequilibrio financeiro celebrados em 2004, contrair empréstimos nao previstos

no plano de reequilibrio que lhes esta associado.

Alids, como salienta o Ministério Publico no seu parecer a obrigacdo de n3o contrair
empréstimos nem assumir quaisquer encargos que nao estejam previstos no plano de
reequilibrio financeiro manteve-se no artigo 15.° n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 38/2008,

de 7 de margo.

E da norma transitéria prevista no artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de marco,
extrai-se que os planos de reequilibrio financeiro celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.°
322/8s, continuam a reger-se pelas normas neste contidas, exceto no que diz respeito a
matéria de acompanhamento, por razdes &bvias decorrentes da evolugdo organica da

Administracao Publica.
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D) Das ilegalidades verificadas

95. Improcedem os argumentos aduzidos pelo Recorrente, concordando-se inteiramente com a
decis3o recorrida, para cuja fundamentagdo se remete, quanto a verificagdo das seguintes
ilegalidades, em que se baseou a recusa de visto aos celebrados contratos de empréstimo

para saneamento financeiro:

— Os artigos 51.%, n.° 1, e 58.°, n.° 1, 2 e 3, do RFALEI, por n3o se verificar, a 31 de
dezembro de 2016, nenhum dos possiveis pressupostos legais para a sua
contratagao;

— O artigo 58.%,n.° 1, do RFALEI, por n3o se especificar quais os passivos consolidados;

— Osartigos 58.%,n.° 5, e 59.° do mesmo RFALEI, por insuficiéncia do estudo e do plano
de saneamento financeiro associado aos empréstimos para justificar e quantificar a
necessidade dos mesmos e o respetivo prazo;

— Os artigos 58.°, n.° 4, 52.° € 58.°, n.% 1 e 2, da mesma lei, por, ao se admitir a
consolida¢io de dividas vencidas apds o periodo de afericio do montante da divida
total do municipio e ao se terem aumentado os fundos disponiveis em 2016 e 2017
com base nos empréstimos, ndo se garantir que eles ndo aumentem essa divida; O
artigo 12.°, n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 322/85 ou o artigo 15.%, n.° 1, alinea )
do Decreto-Lei n.° 38/2008, por os contratos nao poderem ser contraidos na vigéncia
dos contratos de reequilibrio financeiro celebrados pelo municipio em 2004.

E) Da alegada n3o verificagdo do fundamento de recusa do visto prevista na alfnea c) do n.° 3,
do artigo 44.°, da LOPTC

96. Também nesta parte n3o assiste razao ao Recorrente. Conforme concluiu o Acérdao recorrido
as ilegalidades em causa deram origem a um resultado financeiro substancialmente diferente
do que estaria em causa se aquelas violagdes n3o tivessem ocorrido. Se os contratos ndo
tivessem sido celebrados, como se impunha, n3o ocorreria a reconfiguracao da divida

municipal nem a despesa publica envolvida.
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97. Conclusdo

Em conclusdo, n3o foram violadas as disposi¢des legais invocadas nas alegagdes do

recorrente, impondo-se confirmar o acérddo recorrido e julgar improcedente o recurso.

Ill - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em Plenario da 1. Secgao,
em negar provimento ao recurso, mantendo a recusa de visto aos contratos de empréstimo para
saneamento financeiro submetidos a fiscalizag3o prévia.

Sao devidos emolumentos legais, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 16.° do Regime Juridico

dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

Lisboa, 10 de julho de 2018

Os Juizes Conselheiros,

(Alziro Antunes Cardoso, relator)

(Ernesto Luis Rosa Laurentino da Cunha)

(Helena Maria Ferreira Lopes)

Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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