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SUMARIO:

1. Quando nao se verifica a aplicacao dos mecanismos de saneamento ou
reequilibrio financeiro, a consolidacao e reprogramacao de dividas do
municipio a instituicoes financeiras, com origem em créditos cedidos
aquelas instituicoes por credores da autarquia, nao € enquadravel em
nenhuma das finalidades previstas no art.° 38.°, n.° 4 da Lei n.° 2/2007,
de 15 de Janeiro, nem em qualquer outro mecanismo de endividamento
municipal admitido na lei.

2. Aviolacao de normas financeiras constitui fundamento para a recusa de
visto, nos termos da al. b) do art.®° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de

Agosto.
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Mantido pelo acérdéo n® 1/09, de 06/01/09,
proferido no recurso n° 06/08

ACORDAO N° 23/08-. FEV.18-1.2 S/SS

Proc. N° 1460/2007

1. O Municipio do Porto remeteu para fiscalizagdo prévia o contrato de
empréstimo celebrado entre aquela entidade e os Bancos BPI, S.A. e
Eurohypo AG, Frankfurt, através do qual estes Bancos concedem ao

Municipio um financiamento de € 64.227.862,18, pelo prazo de 20 anos.

. DOS FACTOS

Além do referido em 1, relevam para a decisdo o0s seguintes factos,
evidenciados por informag0es prestadas no processo:

a) O contrato foi concluido em 31 de Outubro de 2007,

b) Cada um dos Bancos contribuird na proporcdo de 50% para o

financiamento;

c) A data de vencimento, na qual terminard o reembolso do emprestimo,

serd 29-12-2027;

d) O financiamento contratado “tem como finalidade a reestruturacao
do passivo do Mutuario, destinando-se os fundos Unica e
exclusivamente a financiar a amortizacdo antecipada de divida de
igual montante” (cfr. clausula 1 (2) do contrato a fls. 225 dos autos);

e) A autarquia invoca que o objectivo declarado da operacdo é o de
“substituir varios empréstimos por um Unico com condicdes
financeiras mais favoraveis” (cfr. Proposta do Presidente da Camara
Municipal do Porto de 11 de Julho de 2007, a fis. 109 e segs. dos

autos);

f) No oficio n.° 1/18939/08/CMP, de 30-01-2008, a fls 667 e segs. dos
autos, o Municipio refere que “o contrato de empréstimo ndo se
destina a financiar novos investimentos, nem é concedido ao abrigo
de qualquer plano de saneamento ou reequilibrio aprovado pelo

Municipio”,;



g) As dividas do Municipio a pagar com o0 montante do empréstimo sao
as seguintes:
(cfr. Anexo 1 ao contrato, a fls. 238, Informacéo da Direcgdo de
Financas e Patriménio da Camara Municipal do Porto, a fls. 98 e
segs., declaracdes bancérias, a fls. 135 e segs, e cOpia dos contratos,
a fls. 542 e segs. dos autos):

Data do Data do Termo do Finalidade Entidade Montante a
Contrato Visto do reembolso Credora amortizar (€)
TC

18-12-95 28-12-95 15-12-15 Porto Estradas (tneis | BEI 6.906.432,38
rodoviarios)

11-09-98 09-09-98 15-09-08 Investimentos de  Caracter | BES 3.227.515,83
Social
(Requalificagdo  urbana da
Marginal do Douro,

Requalificacdo da Avenida da
Boavista e Recuperacdo dos
Exteriores de Habitacdes
Sociais)

10-04-00 06-07-00 29-12-15 Diversos Investimentos BPI 13.301.277,20
(Requalificacdo da Rede Viaria,
Renovacdo da Zona Histdrica,
Obras em patriménio
habitacional, Saneamento e
defesa do meio ambiente)

20-09-01 Né&o 20-09-21 Prejuizos em equipamentos e | Caixanova 11.912.467,35
exigivell infra-estruturas municipais
resultantes de intempéries
Vé.riOS de - Vé.riOS até “Factoring semrecurso”z BPI/BCP 28.880.169,42
2004 a 2008
2006
TOTAL 64.227.862,18
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h) Os créditos do BPI e do BCP sobre o Municipio do Porto, que se
pretendem satisfazer com o produto do empréstimo em causa, no
montante de € 28.880.169,42, correspondem ao montante ainda em
divida aqueles Bancos no ambito de 4 operacbes de cessdo de

. dispensa de fiscalizagdo prévia consagrada na Lein.° 2-A/2001, de 8 de Fevereiro

2 . - . .
Usa-se aqui a expressdo utilizada pela autarquia nos documentos constantes do processo de visto, embora a
mesma venha a repudiar a caracterizacdo do factoring e embora 0s elementos constantes do processo de
Auditoria deste Tribunal n.° 26/2006-Audit, em que foi aprovado o Relatério de Auditoria n.° 43/2007-2.2
Secgdo, apontem para a possibilidade de utilizagdo da modalidade “comrecurso”
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créditos (Factoring) celebradas em 29-12-2004, 04-07-2005, 29-12-
2005 e 30-05-2006 (cfr. fls. 597 e segs. dos autos).

Os créditos comprados pelo BPI, através das operacdes de 2004 e
2005, incluiam dividas do Municipio, vencidas entre Abril de 2003 e
Dezembro de 2005, as seguintes entidades (cfr. fls. 597 e segs. dos
autos):

— Empresa Municipal de Gestdo de Obras Publicas da Cémara
Municipal do Porto, EM;

— Empresa Municipal de Habitagdo e Manutencdo da Céamara
Municipal do Porto, EM;

— Securitas- Servicos Tecnologia Seguranga, SA;
— Eyssa-Tesis- Tec. Sist. Electronicos, SA,

— Serurb- Servigos Urbanos, Lda;

— Jaime Ribeiro;

— Soares da Costa;

— Associacdo Gabinete do Desporto do Porto;

— Somague Engenharia, SA,

Da troca de correspondéncia entre a autarquia e o BPI, junta ao
processo, conclui-se que parte das dividas ndo foram satisfeitas nem
na data do seu vencimento nem no prazo posteriormente acordado
com o adquirente do credito;

Os créditos comprados pelo BCP, atraves da operacdo de Maio de
2006, incluiam dividas do Municipio, vencidas entre Dezembro de
2005 e Abril de 2006, aos seguintes fornecedores de bens e servigcos
(cfr. fls. 140 e 597 e segs. dos autos):

— Empresa Municipal de Gestdo de Obras Publicas da Céamara
Municipal do Porto, EM;

— DOMUS SOCIAL, Empresa Municipal de Habitacdo e
Manutencédo da Camara Municipal do Porto, EM;

O confronto do acordo entre 0 Municipio e o Banco, a fls. 658 e segs
do processo, com a declaracdo bancéaria a fls. 140 permite concluir
que o total do valor da cessdo dos créditos (€ 5.378.737,98) ndo foi
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satisfeito nem nas datas de vencimento nem na data posteriormente
acordada (31 de Dezembro de 2006);

k) A cedéncia dos creditos ao BPI e ao BCP foi desencadeada por

iniciativa do Municipio do Porto e acompanhada pela celebracéo de
Acordos entre esta autarquia e 0s Bancos.

Estes elementos foram fornecidos pela propria Camara, a coberto do
oficio n.° 1/25489/08/CMP, de 13-02-2008, a fls. 772 e segs. do
processo, em que se afirma:

“A divida do Municipio a banca (BPI e BCP) designada por
“factoring”’, por comodidade, resultou de um conjunto de operacdes
ao abrigo de acordos (ANEXO 1) celebrados com as instituicdes
bancarias com vista a “proporcionar aos fornecedores do
Municipio...condi¢oes de acesso a Contratos de factoring sem
recurso®” que [hes permitissem mobilizar o valor dos créditos
vencidos e ainda néo pagos, reconhecidos pelo Municipio. Para o
efeito, o Municipio comprometia-se a confirmar a existéncia e
validade dos créditos dos fornecedores por intermédio da carta (...)
dirigida a instituicao bancdria e, também, através de carta (...) a
autorizar o débito em conta de cada uma das prestacdes acordadas,

)

bem como dos juros respectivos.”;

Em Anexo | ao oficio acabado de referir, a fls. 776 dos autos, a
autarquia juntou o Acordo-Tipo do Municipio do Porto com o BPI,
do qual constam, nomeadamente, as seguintes clausulas:

“1.2- O Banco celebrara com os Fornecedores a eleger Contratos
de Factoring Sem Recurso, que lhes permitirdo mobilizar o valor
dos créditos vencidos e ainda ndo pagos, relativos a trabalhos
e/ou servicos ja realizados e reconhecidos pelo Municipio.

228 0Os creditos abrangidos pelo presente Protocolo
corresponderdo ao somatorio do valor dos creditos cedidos por
cada um dos Fornecedores ao Banco e confirmados pelo
Municipio até 31/03/2006.

3.2- O valor confirmado dos créditos dos Fornecedores a eleger
pelo Municipio ndo devera ultrapassar EUR 3.000.000,00 (trés
milhGes de euros) para efeito de celebracdo de contratos de

O que vem referenciado pela autarquia nesta matéria ndo coincide inteiramente como que consta de alguns
contratos, tal como foi constatado no Relat6rio de Auditoria adiante referido.

_5_



Mod. TC 1999.001

Factoring com os referidos fornecedores, em funcdo das facturas
vencidas e ndo pagas de que expressamente confirmara ser
devedor, assegurando a regularidade de todo o procedimento de
contratagdo que lhes deu origem e o0 pagamento daqueles
créditos ao Banco.

4.2-0 montante dos créditos referido na clausula 2.2 sera pago ao
Banco em 2 prestacoes, nas datas de(...)e(...).

5.2- Serao liquidados e cobrados pelo Banco os juros devidos
pelo Municipio (...) conforme abaixo estipulado:

- Os juros serdo calculados sobre os creditos cedidos ao Banco,
(...) contados dia a dia a partir da data da antecipacdo do valor
dos créditos a cada um dos Fornecedores e até a integral
liguidacéo daqueles créditos pelo Municipio.

- Os juros serdo cobrados pelo Banco nas datas mencionadas na
clausula 4.%(...).

- A taxa de juro anual a aplicar sera a da Euribora 1 (més) (...)
adicionada de um “spread” de (...).

- Em caso de mora no cumprimento das prestagoes (...) a taxa de
juro entdo em vigor sera acrescida de (...).

-(...)

6.2- Tendo em vista a implementacdo do presente Protocolo, 0
Municipio propora ao Banco cada um dos Fornecedores a eleger
com quem o Banco assinara, apés a sua aprovagdo, Contratos
de Factoring nos termos da minuta em Anexo I.

7.2- A cessdo dos créditos ao Banco sd sera por este aceite e
antecipado o seu valor a cada um dos Fornecedores apoés
recepc¢ao pelo Banco de:

- Carta do Municipio, confirmando a existéncia e validade dos
créditos (...);

- Carta do Fornecedor dirigida ao Municipio e por este
devidamente acusada (...),

- Carta dirigida ao Banco (...) autorizando o débito em conta
para o pagamento ao Banco (...).

()"



Mod. TC 1999.001

m) Por seu turno, o Acordo celebrado entre 0 Municipio do Porto e o
BCP, junto a fls. 658 dos autos, procede ele proprio ao elenco dos
fornecedores e créditos vencidos abrangidos, integra a aceitacdo do
Municipio da respectiva exigibilidade e cessdo e o compromisso do
seu pagamento integral, regulando essencialmente 0 momento do seu
pagamento ao Banco (7 meses ap0s a assinatura do Acordo) e 0s
juros a pagar;

n) No Relatério de Auditoria n.° 43/2007-2.2 Seccdo®, a Empresa
Municipal GOP- Gestdo de Obras Publicas da Camara Municipal do
Porto, EM, que nas palavras da autarquia “descreve(...) com
pormenor e rigor a natureza das operagoes” (cfr. oficio a fls. 772 e
segs.), refere-se, designadamente:

Existirem contratos entre a empresa municipal e a autarquia do
Porto que “(...) 63. Destinam-se genericamente, todos eles, a
atribuir a empresa a gestdo de varias obras publicas, cuja
especificacdo consta do proprio documento. Os servigos
prestados subdividem-se nas seguintes tipologias: servicos
relacionados com a execucdo da obra, os quais se confinam a
propria obra; servigos relacionados com o projecto e com a obra,
que incluem estudos técnicos, projecto, revisdo do projecto,
consultoria, fiscalizacdo e licenciamento, e servi¢os de gestao, no
qual estdo integrados os trabalhos de coordenacdo geral aos
niveis técnico, financeiro, logistico, e os servicos de gestdo do
pOs-construgdo(...)”’;

“64. Para alem da discriminacdo das obras a serem geridas
pela GOP, encontra-se igualmente definida a atribuicdo de um
suporte financeiro, cujo montante é disponibilizado pelo
municipio da seguinte forma: parcelas semestrais para oS
servicos de gestdo, denominados encargos gerais de gestao
(EGG), que se destinam a suportar os custos de estrutura da
empresa; e verbas destinadas ao pagamento de dividas da
empresa para com terceiros, que sao satisfeitas mediante entrega
de documentos justificativos de despesa. Caso se verifiquem
atrasos no pagamento por parte do municipio, este obriga-se ao
pagamento de juros de mora a terceiros, que o0s reclamem, com a
transferéncia de tais montantes para a GOP.”

4 Vd. https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel _auditoria/2007/audit-dgtc-rel043-2007-2s.pdf
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— “65. Todos estes contratos e aditamentos tém como objectivo
comum a transferéncia de verbas de investimento do orcamento
do Municipio do Porto para a GOP, com vista a que esta
proceda aos pagamentos a empreiteiros devidos pela execucéao

)

das diversas obras neles consignadas.”;

— “78. (...)apos o registo pelos servicos da empresa de toda a
documentacdo comprovativa da despesa, a mesma € enviada
mensalmente & CMP a fim de ser facturada e paga, quer via
contrato-programa ou via contrato de cessdo de créditos.”;

b

— “85. No ambito dos denominados “‘contratos-programa’
celebrados entre o municipio do Porto e a GOP, verificou-se o
sucessivo incumprimento pela CMP das transferéncias previstas,
0 que teria como consequéncia a impossibilidade da empresa
cumprir compromissos assumidos perante os empreiteiros.

86. A formula utilizada para solucionar tal problema consistiu
no recurso a contratos de factoring. Assim, em 29/12/2004,
30/06/2005 e 30/12/2005, celebrou a GOP com o Banco BPI,
SA, trés contratos (substancialmente idénticos) denominados de
“cessdo de créditos”, cada um deles com o prazo de seis meses
(...) num total de € 33.000.000 (...)”

— “89. A CMP ndo procedeu ao pagamento destas despesas
previstas no seu orcamento - perante a apresentagdo das
respectivas facturas pelos empreiteiros a GOP- pelo que incorreu
numa divida de indole administrativa, que se confina nos
dominios da execucdo orcamental (recorde-se que do ponto de
vista substantivo, o pagamento a efectuar a empresa, por virtude
dos “contratos-programa”, em nada difere do pagamento a
efectivar directamente ao empreiteiro). ”

— “91. Resulta da andlise desses contratos, quer por via de
diversas clausulas neles contidas, quer, especialmente, pelo
poder conferido ao banco de aceitar os créditos na modalidade
“Com Recurso”*(que Ihe permite exigir do aderente os valores
que o devedor (CMP) ndo pague), ter de concluir-se estarmos
perante uma das modalidades de cessdo de créditos em que o

5 . - x . . .
Reitera-se que esta possibilidade ndo vem referenciada pela autarquia no processo de visto ora em
apreciagao.

_8-—



Mod. TC 1999.001

risco do ndo pagamento pelo devedor corre por conta do
aderente.

92. Do exposto €é inevitavel concluir-se que, ndo obstante o risco
poder considerar-se desprezivel, em substédncia, 0 nao
pagamento pela autarquia dos valores respeitantes a execucao
de empreitadas se converteria numa divida financeira da
empresa (onde a propria CMP é parte activa) contraida a favor
da mesma autarquia. Tal situacéo violaria o artigo 25.%, n.° 3,
da Lein.”58/98, de 18 de Agosto.”

“100. (...) considera-se que a contratacdo da cessdo de créditos
entre a GOP e o BPI (Unicos outorgantes do contrato em que 0
objecto visa exclusivamente a cessdo de dividas cujo titular é a
CMP) revela-se uma forma indirecta de financiamento da
empresa municipal - numa situacdo de dificuldades de
tesouraria -, assumindo o municipio um papel activo diligente
através de celebracdo de acordos “paralelos” com a instituicdo
bancaria em causa (...).

101. Conjugando o normativo disposto na Lei 58/98, de 18 de
Agosto (art. 25.%, n.% 3 e 4) e na Lei n.° 107-B/2003, de 31 de
Dezembro (art.° 20°, n.° 2) — e subsequentes leis do orgamento -,
e apesar de se saber que o financiamento bancario se encontrava
vedado para a empresa municipal dado o seu contributo directo
para o endividamento liquido da autarquia, considera-se que
tratando-se de uma divida de natureza financeira (pagamento de
dividas e juros moratorios, que alteram o Passivo do municipio),
esta deve concorrer para os limites da capacidade de
endividamento da autarquia do Porto, no ano a que respeita. De
notar que para o exercicio em analise, a autarquia ja tinha
ultrapassado os niveis legais de endividamento (...) ”.

0) No oficio NUD:I/116323/07/CMP, de 24-07-2007, relativo ao
contraditorio ao Relatorio de Auditoria que vimos referindo, a fls. 985
e segs. do processo, a Camara Municipal do Porto refere o seguinte
quanto aos contratos de cessdo de créditos:

“Por determinacéo superior do Excelentissimo Senhor Presidente
da Camara Municipal, o Gabinete de Auditoria e Controlo
Interno (GACI) da Camara Municipal do Porto realizou o
“Apuramento dos procedimentos de controlo das participadas -
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Empresa Municipal de Habitagdo e Manutengcdo, EM”, cujo
relatorio foi concluido em 21 de Agosto de 2006.

O referido trabalho veio questionar a legalidade da realizacao
da cessdo de créditos pelas empresas municipais, atentos os
Acordaos n.° 48/03, de 11 de Abril e n.° 29/03, de 1 de Julho, do
Tribunal de Contas, bem assim as suas Deliberagdes n.° 1/2004
e n.° 2/2004.

Consequentemente, considerando as conclusdes relacionadas
com o recurso das empresas municipais a figura da “Cessdo de
Créditos”, o Excelentissimo Senhor Presidente da Cdamara
Municipal, apos tomar conhecimento, emitiu um despacho, em
07 de Setembro de 2006, atraves do qual adverte os
servicos/empresas municipais a fim de nao realizarem operacoes
desta natureza ‘“‘independentemente do mérito que essas
operacbes possam ter em sede de gestdo financeira, da
frequéncia com que poderdo estar a ser feitas pelas restantes
autarquias nacionais e mesmo da aparente irracionalidade da
lei vigente.””,

operacdo de reestruturacdo contém-se nos actuais limites

quantitativos do endividamento do Municipio do Porto;

g) A operagcao submetida a visto ndo implica aumento do endividamento
liguido da autarquia.

3. DO REGIME LEGAL DO CREDITO MUNICIPAL E DA SUA
NATUREZA PUBLICA E VINCULADA

a) 0s Municipios estdo sujeitos aos principios or¢amentais do equilibrio e
da estabilidade, nos termos do disposto no artigo 4.° da Lei n.° 2/2007,
de 15 de Janeiro, (Lei das Financas Locais), que, por sua vez, remete
para a aplicacdo dos artigos 9.°, 23.%, 25.° e 84.° e seguintes da Lei n.°
91/2001, de 20 de Agosto, tal como republicada pela Lei n.° 48/2004, de

24 de

Agosto (Lei de Enquadramento Orcamental), aplicando-se ainda o

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

O disposto naqueles preceitos legais impde como regra uma situacdo de
equilibrio orcamental, traduzida na necessidade de as receitas efectivas
deverem ser, pelo menos, iguais as despesas efectivas do mesmo

~10-
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orcamento, regra que é valida tanto para a elaboracdo e aprovacdo do
orcamento como para a respectiva execucdo. Uma vez que as receitas e
despesas efectivas ndo incluem as respeitantes aos passivos financeiros,
a simples incluséo e utilizacdo de receitas provenientes de empréstimos €
caracterizadora de uma situacao financeira de desequilibrio.

b) As referidas normas legais admitem situacdes de desequilibrio financeiro
apenas em circunstancias muito delimitadas, prevendo o artigo 87.° da
Lei de Enquadramento Orcamental que a Lei do Orcamento estabeleca
ainda limites especificos de endividamento anual para o Estado, Regibes
Autonomas e Autarquias Locais, compativeis com as obrigacdes globais
de estabilidade.

c) As leis referidas, incluindo a Lei das Finangas Locais, e, em especial, 0
regime do crédito publico, fazem parte do Direito Financeiro que, tal
como refere Antonio L. de Sousa Franco, no seu Manual “Financas
Publicas e Direito Financeiro”®, € um ramo de Direito Publico, no qual
releva o principio da legalidade.

Em particular, a proposito da natureza do empréstimo publico, diz o
mesmo autor’ que se trata de um contrato fortemente informado pelo
interesse publico, e que o dominio do interesse publico determina, entre
outros aspectos, a fixagéo legal das condicdes a que o empréstimo deve
obedecer e conduz a que ele seja um acto “autorizado e vinculado
legalmente”.

Nesta linha, o n.° 1 do artigo 38.° da Lei das Financas Locais refere que
“Os municipios podem contrair emprestimos e utilizar aberturas de
crédito junto de quaisquer instituicdes autorizadas por lei a conceder
credito (...), nos termos da lei 7.

O endividamento municipal esta, assim, fortemente delimitado pelos
principios e procedimentos da legalidade, do equilibrio e da estabilidade
orcamental e apenas € possivel nos casos previstos na lei e de acordo
com os pressupostos e limitagdes nela estabelecidos.

Entre estes pressupostos e limitagdes releva a fixacdo legal da finalidade
dos empréstimos.

Refira-se, alids, que quer o artigo 44.°,n.° 2, quer 0 65.°, n.° 1, alinea f),
da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, na redac¢do da Lei n.° 48/2006, de 29

®Anténio L. de Sousa Franco, Financas Publicas e Direito Financeiro, Almedina, 42 Edicdo - 112
Reimpressao, pag. 102
! idem, pginas 112 e 113

—-11 -
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d)

de Agosto, incumbem o Tribunal de Contas de controlar e sancionar os
casos em que os empréstimos publicos sejam utilizados em finalidade
diversa da “legalmente prevista”, o que reafirma a necessidade de uma
previsdo legal expressa quanto ao possivel destino do crédito contraido
e de uma conformacdo dos empréstimos celebrados e executados com
essa previsao.

Neste enquadramento, os artigos 35.° e seguintes da Lei n.° 2/2007, de 15
de Janeiro, estabelecem os tipos e finalidades possiveis de endividamento
por parte dos Municipios e 0 respectivo regime e limites gerais, normas
que, em conjunto com as publicadas anualmente nas leis do Orgamento,
devem ser entendidas como estabelecendo um numerus clausus
Imperativo.

O contrato em causa configura um empréstimo a longo prazo (cfr. artigo
38.%, n.% 1 e 2, da Lein.° 2/2007, de 15 de Janeiro). Ora, de acordo com
0 mesmo artigo e com as restantes normas legais aplicaveis, 0s
Municipios podiam, em 2007°, contrair empréstimos de longo prazo nos
seguintes casos:

o Para aplicacdo em investimentos (por um prazo correspondente a sua
vida dtil), desde que ndo fossem excedidos os limites de
endividamento referidos nos n.% 1 e 2 do artigo 33.° da Lei n.° 53-
AJ2006, de 29 de Dezembro;

o Para proceder ao saneamento financeiro da autarquia (por um prazo
maximo de 12 anos), reprogramando a divida ou consolidando
passivos financeiros, em caso de se encontrarem numa situacéo de
desequilibrio financeiro conjuntural, e desde que ndo se aumente o
endividamento liquido;

o Para reequilibrio financeiro (por um prazo maximo de 20 anos), em
caso de se encontrarem em situacdo de desequilibrio financeiro
estrutural.

Nao releva, assim, a argumentacdo expendida pela Camara Municipal do
Porto nos oficios de 30-01-2008 e de 13-02-2008, respectivamente a fls.
667 e segs. e 772 e segs., de que a relacdo juridica constituida entre o
Municipio e o Banco BPI, S.A. e o Eurohypo AG, Frankfurt, é de direito
privado e que, no seu ambito, a actuacdo administrativa apenas tem de
ser compativel com a lei, ndo se tornando necessaria uma especial

8 « . .
Ano da contracgdo do empréstimo em apreciagio

~12 —



Mod. TC 1999.001

previsdo na lei das finangas locais para empréstimos com a finalidade em
causa.

Como também ndo podem aceitar-se 0s seus argumentos de que o artigo
38.%, n.° 4, da Lei das Financas Locais “ndo podera ser interpretado
como inibidor da possibilidade do Municipio refinanciar as suas
dividas bancdrias (...) contrariando os principios orientadores
previstos no artigo 35.° da Lei das Financas Locais” ou de (que,
admitindo o artigo 40.° n.° 1 da Lei das Finangas Locais a contratagao de
empréstimos tendo em vista a reprogramacéo da divida e a consolidacédo
de passivos, por forca de um desequilibrio conjuntural, também o
permite quando 0 mesmo nao existe porque “(...) ad maior ad minus - a
lei que permite 0 mais também permite o menos .

Efectivamente, o n.° 4 do artigo 38.° da Lei das Finangas Locais ao
estabelecer que os municipios podem contrair empréstimos de médio e
longo prazo para proceder ao seu saneamento financeiro, e o artigo 40.°,
que define em que circunstancias, de acordo com que procedimentos e
com que consequéncias esses empréstimos podem ser contraidos, s
podem ser interpretados como limitadores e imperativos.

Se assim ndo fosse, se 0s municipios pudessem contrair empréstimos de
médio ou longo prazo (nomeadamente a 20 anos) para consolidar
passivos ou para pagar a fornecedores, porque ndo o diria o legislador
no artigo 38.%, n.° 4, porque se preocuparia ele em incluir requisitos téo
delimitados no artigo 40.° (designadamente um prazo maximo de 12
anos) ou porque necessitaria sequer de aditar na Lei do Orgcamento de
2008 uma norma excepcional e tdo limitada, como € o seu artigo 128.°,
n.° 3°?

Sendo os pressupostos e limites do endividamento publico legalmente
vinculados, o facto de a lei prever mecanismos excepcionais de recurso
ao crédito para consolidar passivos ou satisfazer pagamentos a
fornecedores, a implementar de acordo com pressupostos e regras bem
delimitadas, para situacdes financeiramente gravosas e acompanhados de
medidas especificas de controlo, significa que, fora dessas
circunstancias, esse recurso nao é possivel.

4. DO EMPRESTIMO PARA REESTRUTURACAO DA DIVIDA

o Situagdo que a propria autarquia refere, no oficio a fls.667, ndo Ihe ser aplicavel.
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O Municipio do Porto invoca para a contratacdo do empréstimo em causa 0
disposto nos artigos 38.° (n.% 4,5 6 e 8) e 39.° da Lei n.° 2/2007 (cfr.
Informacdo de 14-06-2007, a fls. 72 do processado), ainda que a propria
autarquia reconheca, no Oficio n.° 1/18939/08/CMP, de 30-01-2008, a fls 667
e segs. dos autos, que “o contrato de empréstimo ndo se destina a financiar
novos investimentos, nem € concedido ao abrigo de qualquer plano de
saneamento ou reequilibrio aprovado pelo Municipio”.

Neste mesmo oficio sdo explicitadas as opcdes gestionarias com base nas
quais se pretendeu através da operacdo, reestruturar a divida do Municipio,
procurando, na sua perspectiva, obter melhores condicdes financeiras,
reduzir custos administrativos e de gestdo, distribuir temporalmente as
amortizagOes, obter margens de tesouraria e minimizar a exposi¢cao a riscos.

Tendo em atencdo o quadro legal acima descrito, admite-se que este tipo de
operacOes de reestruturacdo seja possivel na medida em que prossiga 0s
principios e objectivos definidos no artigo 35.° da Lei n.° 2/2007, mas apenas
se nao houver alteracdo da natureza e finalidade da divida a reestruturar e se
se respeitarem as limitacdes legais a ela aplicaveis.

Obvio € que, devendo as modificagdes introduzidas respeitar os limites legais
do tipo de crédito abrangido, s6 poderdo substituir-se contratos de
empréstimo validos e ndo poderd obter-se por via da reestruturacdo aquilo
gue ndo seria legalmente possivel pela celebracdo dos contratos originarios.

Ora, na parte em que a concreta operacdo crediticia em apreciacdo
reestrutura 0s empréstimos contraidos para financiar a realizagcdo de
investimentos, verifica-se que se procede a uma substituicdo de contratos
validos, a uma alteracdo dos credores, substituindo varios por um sé e que
se invoca a aplicacdo de melhores condicdes de preco.

No entanto, a alteracdo mais significativa € uma consideravel reprogramagao
da divida, que prolonga entre 6 e 20 anos mais o prazo de amortizagdo dos
empréstimos originais, ja de si feitos a 10, 15 e 20 anos, com 0s inerentes
custos acrescidos.

Ainda assim, os esclarecimentos e elementos remetidos pela Camara, a
coberto do oficio acima referido, apontam para que 0 novo prazo de
reembolso esta ainda aquém da vida Util dos investimentos que estdo na base
dos empréstimos originais, 0 que permite admitir que, nesta parte, a operacéo
ndo pde em causa 0 disposto no n.° 5 do artigo 38.° da Lei n.° 2/2007,
respeitando os limites legais para o endividamento destinado a investimento.
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Poderia, entdo, neste segmento, caracterizar-se a reestruturagdo pretendida
como um empréstimo para investimento nos termos do artigo 38.%, n.% 4 e 5,
da Lei das Financas Locais.

J& 0 mesmo ndo sucede na situacdo relativa a consolidacdo do passivo
titulado por Cessdo de Creditos/Factoring.

. DA REESTRUTURACAO DA DIVIDA ASSOCIADA A CESSAO DE

CREDITOS/FACTORING

a) O montante em causa (€ 28.880.169,42, representando perto de 45% do
valor total do empréstimo) corresponde a créditos detidos pelos BPI e
BCP sobre a autarquia, em virtude de estes bancos os terem comprado
aos fornecedores do Municipio elencados nos pontos 2.g) e h) deste
Acorddo, ao abrigo de contratos de Cessdo de Creditos (cfr.
correspondéncia a fls. 592 e segs. do processo) e/ou de Factoring (cfr.
varios outros documentos constantes dos autos, nomeadamente o oficio
da autarquia a fls. 667 e segs.).

b) De acordo com o artigo 577.° do Codigo Civil, a Cessdo de Créditos € o
contrato pelo qual o credor cede a terceiro uma parte ou a totalidade do
seu crédito, independentemente do consentimento do devedor.

Nos termos do Decreto-Lei n.° 171/95, de 18 de Julho, e segundo o
Professor Doutor Menezes Leitdo, em “Cessdo de Créditos”, 2005,
Almedina, pagina 511, o Factoring ou Cessdo Financeira “consiste na
aquisicdo por intermediario financeiro (factor ou cessionario) de
creditos a curto prazo (30, 90 e 180 dias) resultantes da venda de
produtos ou da prestacéo de servigos nos mercados interno e externo” .

Em qualquer dos casos, o contrato negoceia-se e decide-se entre o titular
do crédito e um terceiro, sem a interferéncia do devedor.

Como ja se referiu no Acorddo n.° 29/03-Jul.1-1.2 S/PL, deste Tribunal,
nestes casos a cessdo do crédito ndo altera a natureza, 0S pressupostos,
as condicdes ou 0s requisitos da divida relativamente ao devedor, para
quem a divida se mantém inalterada, apenas devendo cumprir as suas
obrigacdes, de montante e prazo, agora perante 0 CeSSIONario.
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Assim, num contexto de Cessdo de Créditos na sua forma propria, a
conversdo das dividas administrativas de curto prazo de que a autarquia
era devedora perante 0s seus fornecedores, ja todas vencidas e,
consequentemente, imediatamente exigiveis, em divida financeira de longo
prazo (no caso, a 20 anos), por contrato celebrado pelo Municipio com
uma entidade financeira, consubstanciaria uma radical alteracdo da
natureza da divida a reestruturar, que ndo encontraria qualquer suporte
legal permissivo. Efectivamente, como ja vimos nos pontos 3.d) e e), 0s
municipios ndo podiam, em 2007, contrair empréstimos de longo prazo
para satisfazer dividas a fornecedores fora do quadro do saneamento ou
reequilibrio financeiro.

Acresce que a alteracdo em causa desrespeitaria mesmo expressas
limitagGes legais, uma vez que, pela letra do n.° 12 do artigo 38.° da Lei n.°
2/2007, esta vedada aos municipios a celebracdo de contratos com
entidades financeiras com a finalidade de consolidar divida de curto
prazo.

Sucede que a propria Camara veio, em 13 de Fevereiro corrente, através
do oficio n.° 1/25489/08/CMP, a fls. 772 e segs., repudiar a caracterizacdo
da situagdo como de Factoring.

Neste oficio a Camara referiu, designadamente:

- “Efectivamente, analisando a natureza das operagoes que aqui
descrevemos sucintamente, concluimos que néo se tratam de créditos
do Municipio titulados por “factoring”, mas sim de uma divida a
banca que o préprio Tribunal de Contas, em sede de auditoria,

classificou de financeira®®. ”’;

- “Acresce que o plano de pagamentos acordado com os bancos se
estendeu por mais de um ano, (...), ndo sendo, portanto, divida de
curto prazo mas de médio prazo, alias, como foi sendo relevada do
ponto de vista contabilistico ao longo dos anos”.

O n.° 7 do Sumario Executivo do Relatorio de Auditoria n.° 43/2007- 2.2
Seccdo afirmava:

“7. Ao abrigo dos referidos contratos de cessdo de créditos, a
autarquia estd a efectuar o pagamento das inerentes dividas bem
como dos juros moratorios. Tratando-se de uma divida de natureza
financeira, considera-se que esta deveria concorrer para os limites

10 “Ver n. 7 do Sumdrio Executivo do Relatorio de Auditoria n.°43/2007-2.¢ Sec¢do - Sic
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da capacidade de endividamento da autarquia do Porto no ano a
que respeita. No ano de 2005, a autarquia em causa, sem incluir
esta divida, tinha ultrapassado os niveis legais de endividamento.”

Ora, quanto a funcdo e natureza do contrato de Factoring, Menezes
Leitdo, na obra acima citada, refere que no modelo adoptado em Portugal
predomina a sua fungdo de financiamento ou aquisicdo de liquidez e refere
também como a doutrina alem@ privilegia a sua qualificagdo como um
negécio de crédito ou mituo, “em que a remuneracao do factor” (no
caso, os Bancos) “é estabelecida em funcdo do tempo pelo qual ele se
encontra privado do recebimento do crédito, o que leva a que essa
contraprestacdo possa ser qualificada como juro, dado que ¢€
estabelecida em funcdo do tempo de privacdo de um capital” (vd. Obra
citada, paginas 515 e 537).

Esta caracterizacdo reporta-se normalmente ao mecanismo de
financiamento concedido ao cedente (fornecedor que cede 0s seus
créditos ao Banco). Por esta razdo, e porque as Cessdes dos Créditos
feitas pela Empresa Municipal GOP- Gestdo de Obras Publicas da
Camara Municipal do Porto, EM, ao BPI englobavam clausulas de
possivel reversdo do risco de incumprimento, o Relatério de Auditoria n.°
43/2007- 2.2 Seccdo deste Tribunal'* considerou que os contratos se
traduziram numa forma de financiamento bancéario da empresa municipal.

Mas, no caso, esta vertente de financiamento foi ainda acentuada pelos
Acordos firmados entre 0 Municipio do Porto (devedor) e os Bancos, 0s
quais foram associados as Cessbes de Créditos, ou, no caso do BPI,
precederam mesmo essas Cessdes (vd. pontos 2.k) e I)). Esses acordos
acabaram por aditar a operacdo um outro instrumento de financiamento e
obtencdo de liquidez, desta feita em beneficio do proprio Municipio.

Como se referiu no Acérddo n.° 29/03- Jul.1-1.25/PL**, a proposito de
uma situacdo semelhante, “a realidade que os factos evidenciam € bem
diferente da que seria normal na celebracdo de um tipico contrato de
cessdo de créditos. E o devedor, e ndo o credor, quem desencadeia o
procedimento e procura um cessionario, o que evidencia que o negdécio
sera celebrado, essencialmente, no interesse daquele; Todo o
procedimento é desencadeado pelo devedor com vista a cessdo de uma
divida (pois é de uma divida de que ele é titular) e ndo de um crédito;

1 Na mesma linha de outras deliberagdes deste Tribunal, como é o caso dos Acérdaos 50/06-2006-1.2 S-PL e
16/07-OUT2007-1.2 S-PL

12 Wd. http://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2003/1spl/ac029-2003-1spl.pdf
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(...) Portanto, o que sempre esteve subjacente a celebracdo do contrato
foi a forma de a (...)” Camara “encontrar meios financeiros para pagar
a divida que tinha (...) para com a empresa (...) proveniente da

execucgdo de empreitadas.”.

)

Referia ainda 0 mesmo Acorddo: “O que em rigor com este contrato a’
Camara “pretendeu foi que uma entidade bancaria (...) lhe concedesse
um empréstimo para pagar a divida que detinha para com o
empreiteiro (...) mediante a fixacdo de um prazo de reembolso e de
“condicoes de pagamento”- leia-se taxa de remuneracdo. A Unica
diferenca, mas sem relevancia, € que o montante emprestado transitava
da entidade bancaria para o credor sem passar pelos cofres da
autarquia. (...) Em conclusdo, o contrato em apreco tem insito um
contrato de empréstimo celebrado” entre 0 Banco e a Camara.

Estas consideracdes séo inteiramente aplicaveis ao caso em apreco, em
que os contratos de Cessdo de Créditos celebrados ndo podem ser
desenquadrados dos Acordos entre 0 Municipio do Porto e os Bancos
cessionarios que lhes foram associados.

Tal como os elementos entretanto juntos evidenciam e tal como o
Relatério de Auditoria em referéncia o intuiu, os Acordos celebrados
foram procurados e subscritos pela Camara Municipal do Porto, com
vista a obter um financiamento dos Bancos para pagar as suas dividas
para com os credores que ela prépria identificou, com um montante
maximo acordado, com a fixacdo de prazos de reembolso, que diferiram
e fraccionaram o pagamento por prazos que ultrapassaram um ano, com
amortizagcbes sem relacdo directa com a autonomia e natureza dos
créditos™ e com uma remuneracdo convencionada, através do juro
acordado.

Bem andou, assim, a Camara Municipal do Porto ao reconhecer, no
ultimo oficio enviado, que a divida do Municipio a banca foi designada
por “Factoring” por mera comodidade e a0 aceitar a caracterizagdo da
natureza do endividamento feita na auditoria a empresa municipal.

Desta forma, como ja se alertava nas Deliberac6es n.° 1/2004-AUDIT.1.2S
e 2/2004-AUDIT.135** e nos Aco6rddos n.°s 48/03-11.ABR.03-1.2S/SS e

A prépria autarquia declara ndo poder identificar, neste momento, quais 0s créditos ja pagos e quais 0s que
se encontram por satisfazer, reportando-se apenas a montantes globais (vd. oficio a fls. 772 e segs. dos
autos)

14 Vd. https://www.tcontas.pt/pt/actos/deliberacoes/2004/deliberacoes2004.shtm e
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29/03- Jul.1-1.3S/PL, tém procurado as autarquias encontrar formas
sucedaneas ao credito publico “para darem resposta as situagées de nao
correspondéncia entre as receitas estimadas e orcamentadas e as que
estavam efectivamente disponiveis para darem resposta aos
compromissos assumidos com empreiteiros e fornecedores™®.

E, também deste modo, se tem pretendido converter divida administrativa
resultante da execucdo de empreitadas ou compras publicas em divida
financeira junto de entidades bancérias, divida de curto prazo em divida
de médio ou longo prazo (consoante os prazos de pagamento acordados)
e se tem alterado a relevancia e leitura contabilistica dessas dividas.

Neste ambito, tem vindo o Tribunal de Contas a chamar a atencédo para a
utilizacdo indevida deste expediente, o que fez nas deliberagdes referidas,
nas recusas de visto proferidas e no proprio Relatério de Auditoria
citado, o qual sublinhava como, por esta via, a Camara Municipal do
Porto ultrapassou os seus limites de endividamento.

Confirma-se, assim, face a anélise de todos os elementos, que a situacao
em apreciacdo ndo corresponde a uma simples Cessdo de Créditos de
curto prazo mas integra substancialmente um endividamento financeiro de
médio prazo, como ja se apontava no Relatdrio de Auditoria n.° 43/2007-
2.2 Seccéo.

d) SO que esta forma informal de criar crédito financeiro nunca foi prevista
nem consentida pela lei, como, alids, se referenciava nas citadas
deliberacdes deste Tribunal, sendo mesmo, hoje, expressamente proibida
pela actual Lei das Financas Locais*®.

O endividamento financeiro do Municipio do Porto junto do BPI e do
BCP, assim operado, foi ilegal por vérias razdes:

— Por ter sido efectuado através de empresas municipais, nos casos em
que a elas foi atribuido o encargo de pagar aos fornecedores e
empreiteiros por bens e servicos destinados a autarquia, violando o
disposto no artigo 25.°, n.° 3, da Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto,
conforme se afirmou no. § 92 do Relatério de Auditoria n.° 43/2007-
2.2 Seccao;

15 Néo obstante ter havido necessariamente cabimento orcamental aquando da autorizagdo das despesas.

16 Entendemos, tal como Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge referem no
Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses 2005, pagina50: “(...) controlo é reforcado ao proibir-se,
expressamente, a celebragdo de contratos com entidades financeiras com a finalidade de consolidar
divida a fornecedores ou outra divida de curto prazo, isto €, impede-se a negociacao de divida de curto
prazo com ampliagdo dos prazos de pagamentos dos mesmos.”
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- Por ultrapassar os limites quantitativos de endividamento entdo
aplicaveis ao Municipio (cfr. 8 101 do Relatorio de Auditoria n.°
43/2007- 2.2 Seccao e respectiva documentacdo anexa e documento a
fls. 990);

- Por ndo ter sido titulado pelo instrumento adequado: contrato de
empréstimo celebrado nos termos da Lei das Financas Locais e
demais legislacdo aplicavel,

- Por ndo se enquadrar em nenhum dos instrumentos crediticios
previstos na Lei das Finangas Locais entdo em vigor (Lei n.° 42/98, de
6 de Agosto, e, nomeadamente, 0 seu artigo 24.°, n.° 2) ou em
qualquer outra norma legal permissiva;

— Por ter sido executado sem ter sido submetido a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas, como era necessario por forca do disposto na
alinea a) do n.° 1 do artigo 46.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

O préprio Municipio do Porto, e o seu Presidente, estdo ha muito
conscientes desta ilegalidade, conforme resulta dos factos acima descritos
no ponto 2.0) deste Acordéo.

A situacdo que original e substancialmente se verificou foi um
incumprimento reiterado de pagamentos a fornecedores, sejam eles de
bens de consumo corrente, de servicos ou de imobilizado, por
insuficiéncia da dotacdo orgamental que foi invocada para a assumpcéao
do respectivo compromisso, ou seja, uma evidente incapacidade de solver
encargos assumidos. A esta incapacidade, que se tem mantido no médio
prazo, respondeu-se com um expediente ilegal.

Aceitar a reestruturacdo das dividas assim contraidas (mesmo que 0s
prazos e contabilizacdo das mesmas ja ndo as caracterizem como de curto
prazo) num empréstimo de longo prazo, como o que agora se submete a
fiscalizacdo prévia, corresponderia, a final, a, com o singelo pretexto de
uma gestdo mais vantajosa da carteira de empréstimos da autarquia,
permitir obter um resultado que pela via normal do crédito pdblico ndo era
nem foi possivel. E, como acima se referiu, ndo se pode aceitar uma
reestruturacdo de divida que permitiria esse resultado, consolidando
passivos originariamente de outra natureza e legitimando e prolongando no
longo prazo operagGes de endividamento ilegal.

e) A Camara Municipal do Porto vem ainda invocar que, para além de ter

natureza financeira, o endividamento em causa respeita a investimentos
cuja vida util se mantera para além dos préximos vinte anos.
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No entanto, tal ndo é relevante, por ndo terem atempadamente sido
contratualizados quaisquer contratos de empréstimo para financiamento
de especificos investimentos, nos termos da Lei das Finangas Locais, que
se pudessem ter por validos e eficazes, e que pudessem agora ser
prolongados.

Repete-se: substancialmente, a situacdo corresponde a necessidade de
financiar dividas ndo satisfeitas a fornecedores, sejam eles de bens de
consumo corrente, de servicos ou de imobilizado, que se transformaram,
ilegalmente, em dividas bancarias.

f) A pretendida consolidacdo e reprogramacdo destes passivos SO Seria
eventualmente realizavel através de um empréstimo para saneamento ou
reequilibrio financeiro do Municipio, que, nos termos legais, sdo o
instrumento proprio para debelar situacdes de insuficiéncia de receita para
fazer face a compromissos assumidos, de necessidade de dilatar os
prazos de divida existente por falta de recursos para a satisfazer e de
melhoria das condicBes financeiras dos empréstimos*’. SO que esta ndo
foi, manifestamente, a opcéo escolhida.

6. EM CONCLUSAO

O empréstimo submetido a fiscalizagdo prévia, na parte em que consolida e
reprograma dividas do Municipio ao BPI e ao BCP, com origem em
créditos cedidos a estes Bancos por credores da autarquia, ndo se enquadra
em nenhuma das finalidades previstas no n.° 4 do artigo 38.° da Lei n.°
2/2007, ou em qualquer outro mecanismo de endividamento municipal
admitido na lei.

A contratacdo do presente empréstimo viola, assim, o disposto no artigo
38.9, n.% 1 e 4, que integram normas de natureza financeira.

Nos termos da alineas b) do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto,
com as alteragbes introduzidas pelas Leis n.°s 48/2006, de 29 de Agosto, e
35/2007, de 13 de Agosto, a violagdo de normas financeiras constitui
fundamento para a recusa de visto aos contratos submetidos a fiscalizagéo
prévia do Tribunal de Contas.

e, artigo 4.° do Decreto-Lein.° 258/79, de 28 de Julho
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7. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto na alinea b) do artigo
44.° da Lei n.° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em
Subseccdo da 1.2 Seccéo, em recusar 0 visto ao contrato acima identificado.

N&o sdo devidos emolumentos nos termos do artigo 8.° do Regime Juridico
anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio, e respectivas alteragdes.

Lisboa, 18 de Fevereiro de 2008

Helena Abreu Lopes (Relatora)

José Luis Pinto Almeida

Antdnio Santos Soares

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)
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