RECURSO ORDINARIO N° 27/02
(Processo n® 97/02)

I. RELATORIO

1. Pela Decisdo n° 17/FP/2002, de 25 de Setembro, proferida em sesséo
ordinaria da Seccdo Regional da Madeira, foi recusado o visto ao contrato de
empréstimo de longo prazo, sob a forma de abertura de crédito até ao montante
maximo de € 1.995.195,59, celebrado entre a Camara Municipal de Camara de
Lobos e a Caixa Geral de Depdsitos, SA, destinado ao financiamento de
Investimentos municipais inscritos no plano de actividades da autarquia de

2002.

A recusa de visto fundamentou-se na violagdo do artigo 7° da Lei n° 16-
A/2002, n° 1, alinea a) o que constitui causa para essa recusa, por forca do que

se disp8e no artigo 44°, n° 3, alinea b) da Lei n°98/97, de 26 de Agosto.

2. Inconformado, veio o Exmo. Senhor Presidente da Camara Municipal
de Camara de Lobos, interpdr recurso com extensos fundamentos, que aqui se
dao por integralmente reproduzidos, e que, em sintese, se firmam nas seguintes

conclusoes:

- 0 empréstimo em causa e o endividamento dele decorrente estava ja

aprovado antes das elei¢cdes autarquicas de Dezembro de 2001;
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a assuncao de tal endividamento ocorreu, assim, muito antes de se
conhecer a situacgéo critica das Financas Publicas, que deu lugar a Lei n°

16-A/2002, de 31 de Maio;

0 que se verificou foi uma mera alteracdo da finalidade do empréstimo,

gue se manteve no ambito das actividades da Camara Municipal;

a decisdo recorrida ateve-se a questbes de ordem formal, fazendo-as

prevalecer sobre o principio da primazia da materialidade subjacente;

a mesma decisdo penaliza, perversamente, a boa fé e a lisura de actuacéo

da Camara, com prejuizo para a populacdo do concelho;

dos elementos sistematico, literal, histérico e material da Lei n® 16-
A/2002 e da integracdo da lacuna resultante da falta de norma
transitoria, resulta claramente que o artigo 7° da Lei n°® 16-A/2002 n&o se

aplica a este caso;

no mesmo sentido militam os trabalhos parlamentares da discussdo desta

lei e a respectiva exposi¢do de motivos;

ndo é possivel nem justo tratar ou confundir o caso dos autos com aqueles
em que 0os Municipios se apressaram a tentar aprovar empréestimos para

se subtrairem a tais restricodes;

sendo imperativo constitucional do principio da igualdade tratar de
forma diferente o que nao é igual, ndo € legitimo confundir o caso dos

autos com outras decisdes de recusa;

dada a natureza excepcional do artigo 7° da Lei n® 16-A/2002 e o
principio da ndo retroactividade , a aplicacdo desta disposicdo, atento o

seu n° 2, permite salvaguardar o rigor das contas publicas.



Admitido o recurso pelo Exmo. Conselheiro autor da decisdo

recorrida, nos termos do n° 1 do artigo 109° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto,

foram os autos com vista ao Exmo. Representante do Ministério Publico junto

deste Tribunal que emitiu douto parecer no sentido da negagdo de provimento

ao recurso, invocando que:

a autorizacdo dada pela Assembleia Municipal & Camara para que esta
concretizasse o contrato nao reveste de relevancia na relagdo contratual
entre as partes, ndo se estando ainda no ambito da relacdo contratual em
Si;

deste modo, argumentar com a data da autorizacdo da Assembleia
Municipal estd destituido de fundamento para apuramento da data da

conclusao do contrato;

guem é competente para celebrar contratos que obriguem a autarquia é o

seu Orgdo executivo;

para se determinar o momento em que o contrato se considera perfeito, ha
gue ter em conta 0 momento em que é aceite a proposta ou é recebida a
comunicacdo de aceitacdo, o que, no caso, s6 ocorreu depois da lei se

encontrar em vigor;
neste caso, a conclusao do negécio ocorreu ja na vigéncia da lei;

finalmente e face ao n° 2 do artigo 7° da Lei n® 16-A/02, o Estado néo visa
contemplar uma alternativa de comportamentos mas antes criar um meio
compulsério de fazer cumprir, por procedimento a posteriori, o designio
da lei, ou seja se os diversos controlos ndo funcionarem e se concluir que
se verificou um aumento do endividamento liquido do municipio, sera

entdo accionado o disposto naquele n° 2.
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Il. OSFACTOS

1. Por carta de 21 de Junho de 2002, a Camara Municipal de Camara de
Lobos informou a Caixa Geral de Dep06sitos de que, na sua reunido de 20 de
Junho, aprovara as clausulas contratuais propostas para o empréstimo para
investimento e equipamento municipal, o que a Caixa propusera em 6 de Junho,
na mesma data tendo remetido a CGD a certidao da referida aprovacao.

A proposta contratual da CGD continha, entre outras, as seguintes condicoes:

- A abertura do crédito cobria €1.995.191,59, sendo o prazo global de 15

anos;

- O financiamento destinava-se a aquisicdo e recuperacao de patrimonio
municipal,

- A concluséo do contrato ficava dependente do envio a Caixa do oficio de
aceitacdo das clausulas contratuais, das certiddes da acta da reunido da
camara em que este aprovasse aquelas clausulas e da sessdo da
Assembleia Municipal que autorizou a contraccdo do empréstimo, e

ainda da prova da obtenc¢éo do visto do Tribunal de Contas.

2. Como antecedentes deste processo assinala-se que, no PPl do
municipio, os dois projectos visados eram a aquisicao de imovel para ampliacéo

do edificio dos pacos do concelho e ainda a aquisi¢cdo de outros edificios.

A contraccdo deste empréstimo, a data referenciado a 400.000 contos, teve
parecer favoravel da Secretaria Regional do Plano e Finangas de 26 de
Novembro de 2001 e do Senhor Ministro da Republica para a RAM, em 5 de
Maio de 2002.



3. Em carta de 27 de Junho de 2001, aditada de nova comunicacdo de 5
de Julho, a Camara consultou 9 instituicdes bancarias com vista a contrac¢ao de

um empréstimo no valor de 400.000 contos.

Apreciadas as respectivas propostas na sessdo da Camara de 23 de Julho de
2001 e apos parecer solicitado pela autarquia a Secretaria Regional do Plano e
Financas, foi deliberado em reunido ordinaria da Camara de 16 de Agosto de
2001 contratar com a Caixa Geral de Depdésitos o referido empréstimo, o qual,
ainda de acordo com a acta dessa sessao, se destinava a financiar os projectos de
construcdo de duas estradas municipais, de um caminho municipal, de um

acesso variante, e ainda da recuperacao e requalificacdo do Largo da Republica.

4. Em 12 de Setembro, a Assembleia Municipal aprovou a proposta de

empréstimo apresentada pelo Executivo municipal.

5. Conforme os documentos constantes dos autos e de acordo com a
Acta da Reunido da Assembleia Municipal de 27 de Fevereiro de 2002, a Camara
Municipal de Camara de Lobos apresentou uma proposta de alteracdo do
destino a dar ao empréstimo contraido, que passaria a destinar-se a aquisicao
de patriménio municipal, embora o Presidente da Camara tenha informado,
guando questionado sobre a alteracdo dos objectivos do referido empréstimo,
gue “com a contrac¢do do empréstimo, para ja ndo se podera especificar o que

sera adquirido”.

A proposta recebeu parecer favoravel da Assembleia Municipal.

6. O processo relativo a este empréstimo foi remetido pela Camara a
Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, para efeitos de visto, em 12
de Julho de 2002, e face a assinalada violac¢édo do artigo 7° da Lei n° 16-A/2002,

de 31 de Maio, foi a Camara convidada a pronunciar-se, tendo vindo contestar a
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aplicacdo daquela lei aos procedimentos iniciados no momento da sua entrada

em vigor.

Mais invocou que, estando a contraccdo do empreéstimo aprovada pela
Assembleia Municipal, ndo faria qualquer sentido que a entrada em vigor

daquele diploma fizesse cair todo 0 processo.

Em sintese, desde que, o empréstimo tivesse sido autorizado antes da
entrada em vigor da Lei n° 16-A/2002, todos os procedimentos necessarios a sua

formalizagdo poderiam ser praticados.

7. No entanto, atenta a factualidade emergente dos documentos
instrutérios do processo e porque o oficio-proposta que encerrava as clausulas
contratuais do empréstimo datava de 6 de Junho de 2002 e as condicOes
contratuais propostas, que substituem o contrato formal por for¢a do
Regulamento aprovado pelo Decreto n° 694/70, de 31 de Dezembro, apenas
foram aprovadas pela Camara em sessdao de 20 de Junho p.p., concluiu o
Excelentissimo Juiz Conselheiro Relator que a contrac¢do do empréstimo teve

lugar em plena vigéncia da atras citada lei.

Tendo tal ilegalidade consubstanciado uma violagéo directa de uma norma
financeira, a recusa de visto impunha-se por forca do disposto na alinea b) do n°

3 do artigo 44° da Lei n°98/97.

111 -ODIREITO

1. A Lein°®16-A/2002, que procedeu a 12 Alteracdo a Lei n° 109-B/2001,
de 27 de Dezembro, que aprovara o Or¢camento de Estado para 2002, inclui no

seu Capitulo Il, as “medidas de emergéncia com vista a consolidacédo
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orcamental”; delas releva, pelo seu interesse para 0 caso que nos ocupa, 0 seu
artigo 7° relativo ao endividamento municipal em 2002, que passamos a

reproduzir:

1 - Por forma a garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em matéria de défice
publico para o conjunto do sector publico administrativo, no qual se integram as
autarquias locais, deverdo os municipios, excepcionalmente, observar as seguintes
regras.

a) Nao poderéo ser contraidos quaisquer empréstimos que impliquem o aumento do seu
endividamento liquido no decurso do ano orcamental, a partir da entrada em vigor da
presente lei;

b) O disposto na alinea anterior aplica-se igualmente as empresas municipais;

c¢) Ficam excepcionados das alineas anteriores 0s empr éstimos destinados a programas de
habitacdo social promovidos pelos municipios, a construgcao e reabilitacdo das infra-
estruturas no ambito do EURO 2004 e ao financiamento de projectos com
comparticipacdo de fundos comunitarios, devendo, no entanto, ser utilizados
prioritariamente o0s recursos financeiros proprios para esse efeito.

2 - Caso nao seja cumprido o disposto no numero anterior, podera o Governo determinar
a reducédo, em proporcao do incumprimento verificado, das transferéncias a efectuar, nos

termos da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto, apés audic¢ao do respectivo municipio.

Esta disposic¢éo, pela sua natureza de norma-tampéo e face a emergéncia
das medidas consagradas no citado capitulo, causou, como ndo podia deixar de
acontecer, um corte significativo com os procedimentos até entdo adoptados em
matéria de endividamento municipal; salvaguardou, contudo, trés sectores
onde, uma vez demonstrada a inexisténcia de recursos financeiros proprios, se
manteve a possibilidade de recurso a empréstimos: habitacédo social promovida
pelos municipios, construcdo e reabilitacdo de infraestruturas no ambito do
EURO 2004 e projectos com comparticipacdo de fundos comunitarios (alinea c)

do n°l).
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2. Mas ha mais: o que foi qualificado como uma medida de emergéncia
transformou-se, num quadro de maior exigéncia ainda, numa regra especifica
do Orcamento de Estado para 2003, cujo artigo 18° (referimo-nos ainda a
proposta de lei respectiva) restringe de forma muito significativa o recurso aos

empréstimos por parte das autarquias locais.

3.  Como sempre acontece neste tipo de normas-guilhotina, uns ficam

dentro, outros ficam de fora.

A lei entrou em vigor em 5 de Junho e se o artigo 7° ndo tem norma
transitoria — o que o ilustre Recorrente atribui a omissdo — € porque, pelo
contrario e a evidéncia, se quis que nao tivesse; veja-se, por exemplo, o disposto
no n® 2 do artigo 5° da mesma lei, que expressamente salvaguardou, nas
condic¢des nela definidas, as operag¢des de crédito iniciadas a data da entrada em

vigor da lei.

A gque momento se reportou entdo o artigo 7° para o efeito de se conhecer
gue empréstimos ficavam abrangidos pela sua previsdao? A resposta estd na
alinea a) do seu n° 1, onde se determina que ndo poderdo ser contraidos
guaisquer empreéstimos que impliguem o aumento do endividamento liquido

das autarquias no ano or¢gamental em curso.

4. O que significa entdo a contraccdo de um empréstimo?

Antes de mais, convém recordar o quadro legal na matéria a data da
entrada em vigor da Lei n°® 16-A/2002. Disp0e o artigo 23° da Lei n® 42/98, de 6
de Agosto, que 0s municipios podem contrair empréstimos (n° 1), nele se
elencando (n° 2) os principios que devem orientar o endividamento municipal -

rigor e eficacia — bem como os objectivos a prosseguir, ou seja minimizacédo de



custos, prevencao de excessiva concentracdo temporal da amortizacdo e néo

eXPOosi¢ao a riscos sucessivos.

A contraccdo de empréstimos pelos municipios depende, de acordo com o
artigo 53° da Lei n° 169/99, de 18 de Setembro, da aprovacao ou autorizacdo da
Assembleia Municipal, devendo a proposta do Executivo ser obrigatoriamente
acompanhada de informacdo sobre as condi¢des praticadas por trés ou mais

instituicBes bancarias, conforme o exige o n°5 do artigo 23° da Lei n°® 42/98.

Nestes termos, encontrando-se o recurso ao crédito bancario aprovado ou
autorizado pela Assembleia Municipal, nomeadamente para apoio a
investimentos da autarquia (artigo 24°, n° 2, da Lei n°® 42/98), a contracc¢édo do
empréstimo efectiva-se quer pela outorga do contrato respectivo, quer,
tratando-se — como no caso em apre¢co — da Caixa Geral de Depositos, pela
expressa comunicacao pelo Executivo camarario, a esta instituicdo bancéria, da
aceitacdo das clausulas contratuais propostas pela CGD, conforme o prevé o

Regulamento aprovado pelo Decreto n° 694/70, de 31 de Dezembro.

5.  No processo, em aprego, esté assim em causa saber em que momento
se operou a contraccdo do empréstimo em questdo. Nao se discute a
circunstancia avancada pelo Exmo. Presidente da Camara de Camara de Lobos
e confirmada pela factualidade apurada, de o Executivo ter proposto e a
Assembleia Municipal aprovado o empreéstimo antes da entrada em vigor da Lei
n° 16-A/2002; porém, o que estd em causa hdo € a aprovacdo do empréstimo

mas a sua outorga ou contrac¢do, como bem se assinalou na Decisao recorrida.

Este tem sido o entendimento uniforme e constante deste Tribunal nesta
matéria (Acoérdéaos 66, 67, 68, 70, 71, 72 e 82 de Agosto de 2002, da 12 Sec¢ao do

Tribunal de Contas).
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Alias, este entendimento é também o que resulta directamente do
clausulado do proprio contrato, aceite pela Camara, de acordo com o qual a
conclusdo do contrato fica dependente da aceitacdo das clausulas contratuais,

expressa em oficio assinado por quem obrigue o municipio.

Assim, o facto de, no processo preparatorio da celebracdo do contrato,
existirem varias fases e serem praticados varios actos — consulta a bancos,
aprovacao do recurso ao empréstimo, escolha da instituicdo bancaria, remissao
da proposta a Assembleia Municipal e autorizacdo por esta ultima, e finalmente
aprovacgao das condic¢des contratuais propostas pelo banco seleccionado — néo
habilita a confundir tais actos e formalidades prévios, ainda que essenciais a
legalidade do processo, com a propria outorga do contrato, que tem de
consubstanciar e expressar o encontro de vontades das partes contratantes, ele
sim gerador do contrato; € deste encontro de vontades, como bem se assinalou
no Acoérdao 72/02, de 13 de Agosto, da 12 Secgdo deste Tribunal, que decorreu

para as partes os direitos e deveres reciprocos préprios do contrato.

Ora, no caso que nos ocupa, encontra-se demonstrado que aaprovacédo
pelo Executivo camarario das clausulas contratuais ocorreu em 20 de Junho
deste ano, tendo a comunicacdo que expressou a CGD a respectiva aceitacdo
sido emitida em 21 desse més, ou seja, a contraccdo do empréstimo teve lugar

em plena vigéncia da Lei n°® 16-A/2002.

6. As consideracdes do Exmo. Recorrente de que foram premiadas as
camaras expeditas que outorgaram empréstimos antes de 5 de Junho, e
penalizadas aquelas que, embora com 0s processos respectivos desenvolvidos
anteriormente, outorgaram o0s contratos apo0s aquela data, nada traz de
substancial ao fundo da questdo que nos ocupa, nem alias o Tribunal de Contas

funciona numa 6ptica de introduzir tais considerag¢des no desenvolvimento das
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suas competéncias na area da fiscalizacdo prévia. Cada Camara dever4, neste
campo, tirar as suas consequéncias quanto ao caracter mais ou menos eficaz
gue introduziu nestes processos, ndo s6 porque a propria lei teve uma vacatio
legis normal, como também e sobretudo — e por de lei da Assembleia da
Republica se tratar, no que respeita designadamente a matéria do
endividamento municipal — a formulagcdo desta norma foi conhecida com
bastante antecedéncia. Ao Tribunal de Contas coube, face aos contratos que lhe
foram submetidos, aplicar ou fazer aplicar a lei tal como ela se encontra
formulada e estritamente no quadro das preocupacdes nela veiculadas e que se
encontram claramente retratadas no n°® 1 do artigo 7° da Lei n° 16-A/2002, de
onde resulta que as restricdes que consagra constituem uma forma de garantir o
cumprimento dos objectivos do Governo em matéria de défice publico,

consubstanciando o seu rigoroso cumprimento um imperativo de interesse

nacional.

7. Ja quanto aos objectivos do n° 2 do citado artigo 7°, configura-se a
explicacdo avancada no douto parecer do Exmo. Procurador Geral Adjunto
junto deste Tribunal a interpretacdo mais adequada e consentanea com a

realidade a que se destina.

8. Assim, e em conclusédo, sendo o momento determinante para efeitos
de aplicacdo daquele artigo 7° — cujo n° 1, alinea a), refere que “néo poderao ser
contraidos quaisquer empréstimos” — o da outorga do contrato de empreéstimo,
ou seja do acto pelo qual a autarquia e a instituicdo bancaria subscrevem e

assumem as clausulas definidoras das condi¢des em que € concedido o crédito;

Considerando ainda que tal outorga €, no especial caso dos empréstimos
contraidos com a CGD, consubstanciada pela recepc¢éo por esta ultima da carta

de aceitacdo pela Camara das clausulas contratuais propostas;
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Atendendo a que, no caso em apreco, a carta da Camara do municipio de
Céamara de Lobos foi subscrita e enviada quando vigorava ja a Lei n°® 16-
A/2002, ndo integrando o contrato em apreco o financiamento de projectos

abrangidos pela excepcao da alinea ¢) do n° 1 do artigo 7¢;

Resta concluir pela clara violagdo da Lei n° 16-A/2002, cujo artigo 7° tem

indiscutivel natureza financeira.

9. Por terem sido trazidos a colaccdo pelo Recorrente os trabalhos
preparatorios desta lei, resta-nos salientar que, embora escassos, quer 0S
relatorios e pareceres da Comissdo de Economia e Financas e da Comissao de
Execucdo Orcamental (DAR, Il Série, n° 6, de 16.05.2002), quer o debate na
generalidade e especialidade do Plenario da Assembleia da Republica (DAR, |
Série, n° 10, de 16.05.2002), permitem concluir que o objectivo desta lei e em
especial do seu artigo 7° foi o de reduzir o défice publico em termos
consolidados, sendo que 0 que esta verdadeiramente em causa ndo € saber que
autarquias foram ou ndo abrangidas pela disposi¢cdo, mas sim, em nome dos
objectivos primeiros da lei, assegurar um critério rigoroso e uniforme de

travagem do endividamento liquido dos municipios.

IV — DECISAO

Corridos os demais vistos legais, cumpre decidir.

Confirmado que estd que a desconformidade do contrato com a lei
aplicavel implicou a efectiva violacdo directa de norma financeira, ndo restava
sendo accionar a previsao da alinea b) do n° 3 do artigo 44° da Lei n® 98/97, de
26 de Agosto, recusando-se o visto ao contrato de empréstimo celebrado pela

Céamara Municipal de Camara de Lobos.
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Pelos fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12 Sec¢do, em Plenario,

em negar provimento ao recurso, confirmando a Deciséo recorrida.

Sao devidos emolumentos.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 3 de Dezembro de 2002.

Os Juizes Consaheiros

(RELATOR: Cons?. Adelina de Sa Carvalho)

(Cons. Lidio José Pinheiro de Magalhaes)

(Cons. José Luis Pinto Almeida

(Cons. Adelino Ribeiro Gongalves)

Fui presente

(PGA: Dr. Jorge Ledl)
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