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ACORDAO N.° 10/2016 — 26.ABRIL-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 24/2014-R
(Processo de fiscalizacdo prévia n° 1165/2014)

Relatora: Helena Abreu Lopes

SUMARIO

1. A lei refere que os empréstimos municipais para saneamento financeiro tém em

vista a reprogramacdo da divida e a consolidacdo de passivos financeiros e que o
seu resultado ndo pode conduzir ao aumento da divida total do municipio. E,
portanto, clarissimo que o0s empréstimos deste tipo ndo podem traduzir um
financiamento de quaisquer novas despesas, incidindo apenas sobre a
reprogramacdo e consolidacdo de dividas existentes.

Um exercicio orcamental municipal respeita os principios do equilibrio e da
sustentabilidade quando produza receitas suficientes para financiar todas as
despesas (incluindo todos os compromissos assumidos e ainda ndo pagos), com
respeito pelas regras e pelos limites da divida. Ou seja, uma situacdo de equilibrio
financeiro caracteriza-se legalmente por dois elementos: o equilibrio orcamental e o
respeito pelos limites de endividamento.

Num caso em que os limites de endividamento s&o respeitados, o objetivo de uma
operacdo de saneamento financeiro municipal ndo pode ser a reducdo da divida até
ao limiar legal admitido, uma vez que ele é observado, mas antes o de fazer face a
um desequilibrio orgcamental concreto que ndo permite assegurar a normal
satisfacéo das dividas existentes. Assim, em coeréncia, e neste caso, 0 montante do
empréstimo ndo devera ser funcdo dos montantes totais de endividamento mas
antes do valor do desequilibrio orgamental.

Quando a lei confere a um municipio a faculdade de, verificado determinado
pressuposto, poder optar por fazer um empréstimo para saneamento financeiro, néo
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esta a conferir-lhe um direito e um poder irrestrito. A lei contém também normas
definindo as finalidades e a necessaria fundamentacdo destas operacfes: visa-se
recuperar a situacdo financeira do municipio com vista a atingir uma situacéo de
equilibrio, sendo os pedidos de empréstimo para saneamento financeiro municipal
necessariamente instruidos com um estudo fundamentado da situacéo financeira da
autarquia e com um plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita o
empréstimo.

8. Nos casos em que, ndo sendo violado o limite da divida, o que esta em causa é a
incapacidade de o municipio gerar ou afetar receitas suficientes para solver os
compromissos exigiveis a curto prazo, o estudo terd de demonstrar essa
incapacidade e a respetiva medida, assim se justificando a necessidade e o
montante do empréstimo. O plano de saneamento financeiro, no caso, devera
sobretudo demonstrar a capacidade da autarquia para, com recurso ao empréstimo e
as medidas de gestdo orcamental e financeira a adotar no periodo do mesmo,
retomar a capacidade de gerir os orcamentos subsequentes em situacdo de
equilibrio e continuar a respeitar as regras e limites da divida.

9. No caso concreto, os elementos do estudo e do plano ndo indicavam insuficiéncia
orcamental ou de disponibilidades para satisfazer os compromissos existentes.
Assim, ndo foi demonstrada a necessidade do empréstimo. Também o seu montante
e prazo néo se apresentam justificados e fundamentados.

10. As faturas emitidas ou vencidas posteriormente ao momento legal de referéncia
para apuramento da divida total do municipio ndo podem ser objeto de inclusdo no
empréstimo, porque isso ndo assegura que a operacdo ndo aumenta essa divida,
requisito que a lei impde.

11. As ilegalidades verificadas constituem fundamento para a recusa do visto, por
nulidade, violagdo de norma financeira e alteracdo do resultado financeiro, pelo que
se nega provimento ao recurso, embora com fundamentacdo parcialmente diversa
da invocada em 1.2 instancia.

Lisboa, 26 de Abril de 2016
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ACORDAO N.° 10/2016 — 26.ABRIL-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 24/2014-R
(Processo de fiscalizagcdo prévia n® 1165/2014)

Relatora: Helena Abreu Lopes

. RELATORIO

1. Pelo Acordao n.° 28/2014-16.SET-1.2S/SS, o Tribunal de Contas recusou o Vvisto ao
contrato de empréstimo celebrado entre 0 Municipio de Resende e a Caixa de
Crédito Agricola Mutuo Beira Douro, CRL, celebrado em 9 de Junho de 2014.

2. O empréstimo, efetuado por um prazo de 10 anos, destinava-se ao saneamento
financeiro do Municipio, para pagamento de um conjunto de faturas e outros
documentos de divida a terceiros constantes de lista anexa ao contrato, no montante
global de € 1.927.540,32.

3. A recusa do visto foi proferida ao abrigo do disposto nas alineas a), b) e ¢) do n° 3
do artigo 44.° da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)*,
tendo por fundamento a violacao do disposto nos artigos 52.°, n.° 1, 56.°, n.° 1, 57.°,
n2,58°%n%1e2eb9° n°2 alinea a), do Regime Financeiro das Autarquias
Locais e das Entidades Intermunicipais (RFALEI), aprovado pela Lei n.° 73/2013,
de 12 de Setembro? No essencial, considerou-se que, embora se verificasse o
pressuposto para a contracdo de um empréstimo de saneamento financeiro, o

!Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n° 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agosto,
3-B/2010, de 28 de Abril, 61/2011, de 7 de Dezembro, 2/2012, de 6 de Janeiro, e 20/2015, de 9 de Margo, e as
RectificagBes n.%s 1/99, de 16 de Janeiro, 5/2005, de 14 de Fevereiro, e 72/2006, de 6 de Outubro.
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mesmo nao poderia ter montante superior ao que permitiria reduzir a divida total
para um limiar imediatamente inferior ao da media da receita corrente dos trés
ultimos exercicios. Considerou-se ainda que o trienio considerado pela autarquia
para célculo da média da receita corrente ndo foi corretamente determinado e que a
inclusdo de faturas com data posterior a 31 de Dezembro de 2013 foi ilegal.

4. Inconformado com o ac6rddo, o Municipio de Resende veio dele interpor recurso,
pedindo a revogacdo do acordao recorrido e a sua substituicdo por outro que
conceda o visto.

5. Em defesa do pretendido apresentou as alegagOes processadas de fls. 2 a 7 dos
autos, cujas conclusdes referem o seguinte:

“12 O conceito de “operagdo de saneamento financeiro” fixado pelo Acordao
58/2008, deste tribunal, no ambito da vigéncia da Lei 2/2007 e DL 38/2008 (Lei das
Financas Locais), ndo se alterou com a entrada em vigor da Lei 73/2013, de 3 de
Setembro (Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades
intermunicipais).

2.2 Na decorréncia daquele conceito, o empréstimo cujo contrato se pretende seja
visado esta associado a um plano de saneamento financeiro, cuja verificacdo da sua
execucdo € de controlo muito apertado, visando a consolidacdo e reprogramacéao das
dividas a fornecedores que, em conjunto com outras medidas, pretende atingir uma
situacdo financeira equilibrada.

3.2 O Douto acordao ao ter entendimento diverso, negando o visto, fez incorreta
aplicacdo da lei e do direito, em especial das normas juridicas previstas nos artigos
57.°,n°2,58° n.°2 e59.° n°1e 2 do Regime Financeiro das Autarquias Locais e
das entidades intermunicipais aprovado pela lei 73/2013.

4.2 Pois estas normas juridicas, nem no seu espirito, nem na sua ratio, impdem que 0
montante maximo do empréstimo ndo possa Ser superior a0 montante que permita
reduzir a divida total para um limiar imediatamente inferior ao da média das receitas
dos ultimos trés exercicios econdémicos.

5.2 Ao contrario do que vem defendido no acordao recorrido, a lei ndo impede, e por
isso 0 permite, que seja considerado o valor das faturas correspondentes a despesas
realizadas fora do periodo em referéncia, desde que vencidas no momento em que é
proposto e aprovado o saneamento financeiro concomitante ao empréstimo.

6.2 A contratacdo do empréstimo ndo reveste, assim, autorizacdo para uma despesa
em montante ndo permitido por lei e por conseguinte ndo é nula.

7.2 O acordéo recorrido ao perfilhar entendimento diverso fez incorreta aplicagdo da
lei e do direito e ao negar o visto violou o artigo 44.°n.° 3 alinea a) da LOPTC.”

2 A Lei n.° 73/2013, de 12 de Setembro, foi alterada pela Retificacdo 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 e 7-A/2016, de
30 de Marco.
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6. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas pronunciou-se no sentido
da improcedéncia do recurso. Embora tenha afirmado néo partilhar o entendimento
de que o montante do empréstimo esteja limitado ao valor que permita trazer o nivel
da divida total para o limiar em que a divida seja imediatamente inferior a média das
receitas dos trés ultimos exercicios, considerou que ndo foram removidas as
restantes ilegalidades fundamento da recusa do visto, designadamente as relativas a
determinacdo do triénio relevante para o calculo da média da receita corrente e a
elegibilidade das faturas para inclusdo no empréstimo.

7. Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir. As questdes a decidir
prendem-se com as seguintes matérias:

a) Justificacdo e montante do empréstimo;

b) Apuramento da média da receita corrente liquida relevante e do
correspondente ratio da divida total do municipio;

c) Dividas a considerar para efeitos de determinacdo do montante do
empréstimo e de afetacdo do seu produto.

I1. FUNDAMENTACAO

FACTOS

8. A factualidade fixada na parte Il do acérddo recorrido ndo foi objecto de
impugnacdo, pelo que se da aqui por confirmada e reproduzida, nos termos
previstos no artigo 663.°, n.° 6, do Codigo de Processo Civil. Os aspectos mais
relevantes para a decisdo retomam-se nos pontos seguintes.

ENQUADRAMENTO JURIDICO

Da admissibilidade do empréstimo para saneamento financeiro

9. Tal como decorre da lei e tem sido largamente afirmado por este Tribunal na sua
jurisprudéncia, os municipios estdo sujeitos, tanto na aprovagdo como na execucao
dos orcamentos, aos principios orcamentais da estabilidade, do equilibrio, da
sustentabilidade e da equidade intergeracional. Estes principios devem presidir a
interpretacdo e aplicacdo das regras sobre aprovacéo e execugao orcamental.
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10. A estabilidade orcamental consiste numa situacdo de equilibrio ou excedente
orcamental’.

11. O equilibrio orcamental determina que as receitas de um orgamento cubram todas
as despesas desse mesmo orcamento’. Em termos autdrquicos, nas receitas
orcamentais inclui-se o produto de empréstimos celebrados nos termos da lei°. As
despesas incluem todos 0s compromissos assumidos e a assumir para o periodo
orcamental em causa.

12. A sustentabilidade financeira traduz-se na capacidade de financiar todos o0s
compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito pelas regras do saldo
orcamental e da divida publica®. Para as entidades da administracdo central, a regra
do saldo orcamental implica que os seus or¢camentos devem apresentar um saldo
global nulo ou positivo, sem considerar as receitas e despesas relativas a ativos e
passivos financeiros’. Quanto as entidades do subsector da administracéo local, as
regras do saldo orcamental e do limite a divida constam da respetiva lei de
financiamento®. Para além de, como ja vimos, as receitas crediticias ndo estarem
excluidas do célculo do saldo orgcamental, a regra da divida publica estabelecida
para 0s municipios é a de que a divida total de opera¢cdes orcamentais do municipio,
incluindo a de outras entidades relevantes, ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro
de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores®.

13. A equidade intergeracional implica que haja uma distribuicdo equilibrada de
custos pelos vérios orcamentos num quadro plurianual, a fim de ndo onerar
excessivamente as geracdes futuras com custos sem correspondéncia em beneficios
que as abranjam®.

14. O artigo 92.° da anterior Lei de Enquadramento Orgcamental, atualmente ainda
aplicavel, estabelece que o incumprimento das regras e procedimentos relativos a
estabilidade orcamental constitui sempre uma circunstancia agravante da inerente

® Vide artigo 10.° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de
Setembro.

* Vide artigo 40.° do RFALEI.

® Vide artigos 14.° e 48.° e sequintes do RFALEI.

® Vide artigo 11.° da LEO.

’ Vide artigo 27.° da atual LEO e artigos 23.%, 25.° e 28.° da LEO anterior (Lei n.° 91/2001com as respectivas

alteracdes).

® Vide artigo 28.° da LEO.

® Vide artigo 52.2, n.° 1, do RFALEI.

1% vVide artigos 9.° do RFALEI e 13.° da LEO.
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responsabilidade financeira, para além de poder conduzir a suspensdo ou reducéo
de transferéncias financeiras do Estado.

15. O endividamento municipal esta, assim, fortemente delimitado pelos principios
acima referidos e respetivos procedimentos legais, tendo caracter excecional, pelo
que a sua admissibilidade deve ser aferida de forma rigorosa e estrita.

16. Neste enquadramento, os artigos 48.° e seguintes do RFALEI estabelecem os tipos
possiveis de endividamento por parte dos municipios e o respetivo regime e limites.

17. O contrato em apreco destina-se a contracdo de um empréstimo pelo prazo de 10
anos. Nos termos do artigo 49.°, n° 2, do RFALEI configura, assim, um
empréstimo de médio e longo prazo. De acordo com o disposto no artigo 51.°, n.° 1,
do mesmo diploma legal, os municipios apenas podem contrair emprestimos a
médio e longo prazo para aplicacdo em investimentos ou ainda para proceder de
acordo com 0s mecanismos de recuperacédo financeira municipal.

18. Antes de analisar os mecanismos de recuperacdo financeira municipal, importa
salientar que o artigo 49.°, n.° 7, alinea c¢), do RFALEI contém uma clausula
proibitiva importante, coerente com os principios atras enunciados. Ai se refere que
¢ vedado aos municipios, salvo nos casos expressamente permitidos por lei,
celebrar contratos com entidades financeiras ou diretamente com os credores, com
a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre que a duracdo do acordo
ultrapasse o exercicio or¢camental. Pretende-se com esta proibicdo afirmar a regra
de que os compromissos anteriormente assumidos devem ser pagos por recurso a
receitas orcamentais do proprio ano que, uma vez que ndo podem implicar o
protelamento da sua satisfacdo para exercicios or¢camentais futuros, ndo poderdo ter
natureza crediticia de médio ou longo prazo. Esta regra reafirma os principios de
estabilidade, equilibrio, sustentabilidade e equidade intergeracional, pretendendo
assegurar que as dividas das geréncias atuais ndo sejam transferidas para as
geréncias seguintes.

19. Esta proibicdo estd também em linha com o regime legal dos compromissos e
pagamentos em atraso", de acordo com o qual nenhum compromisso deve ser
assumido sem que existam fundos disponiveis para o satisfazer. Fundos esses que,
em geral, devem existir no exercicio em que 0s pagamentos sejam devidos, assim

1| ei n.28/2012, de 21 de Fevereiro, e Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de Junho, com as respectivas alteragdes.
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se salvaguardando que as dividas a pagar numa determinada geréncia ndo sdo
transferidas para geréncias seguintes.

20. Sendo certo que o presente empréstimo de médio ou longo prazo ndo se destina a
financiar investimentos, vejamos entdo o regime dos emprestimos para aplicacdo de
mecanismos de recuperacdo financeira municipal. O artigo 57.° do RFALEI define
que esses mecanismos séo o0 saneamento financeiro e a recuperagédo financeira.

21. No caso, pretendeu-se celebrar um empréstimo para saneamento financeiro. A
modalidade esta prevista e regulada nos artigos 58.° a 60.° do RFALEI.

22. Como bem se descreve no processo de 1.2 instancia e no acordao recorrido, a lei
tipifica as situacdes em gque um municipio pode, deve ou é 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 a 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, ha lugar ao alerta previsto no n° 1 do artigo 56° e o
municipio pode contrair empréstimo para saneamento financeiro, por forca
do n° 2 do artigo 58°;

b) Se a divida total for igual ou superior a 1,5 da média da receita dos trés
ultimos exercicios, ha lugar aos alertas previstos nos n° 1 e 2 do artigo 56°
e, se for superior a 1,5 até 2,25 da referida média, 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 a 0,75 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores, por forca da alinea b) do mesmo namero e artigo;

c) Se a divida total for igual ou superior a 2,25 vezes a média da receita dos trés
ultimos exercicios, ha 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 for¢a do n° 3 do
artigo 58°;

d) Se a divida total for superior a 3 vezes a média da receita dos trés Gltimos
exercicios, ha lugar aos alertas previstos nos n°s 1 e 2 do artigo 56° e o
municipio é obrigado a aderir ao procedimento de recuperacdo financeira,
com recurso ao Fundo de Apoio Municipal, por for¢a do n° 2 do artigo 61°.”
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23. No caso, e para efeitos de verificacdo do pressuposto legal, o Municipio de
Resende invocou que o ratio de divida total existente em 31 de Dezembro de 2013,
com referéncia as receitas do triénio 2010-2012, era de 1,18.

24. No acérdao recorrido ficou assente que, se esse ratio fosse calculado com
referéncia as receitas de 2011-2013, como deveria ser, ele seria de 1,12*.

25. Em qualquer dos casos estar-se-ia perante uma situagéo prevista no artigo 58.°, n.°
2, do RFALEI e descrita na alinea a) do § 22 deste acérddo, o que significa que, no
caso, a lei conferia ao municipio a faculdade de recorrer a um empréstimo para
saneamento financeiro, faculdade que nunca foi questionada.

Do conteddo de um empréstimo para saneamento financeiro

26. O n.° 1 do artigo 58.° do RFALEI refere que os empréstimos para saneamento
financeiro tém em vista a reprogramacédo da divida e a consolidacdo de passivos
financeiros, referindo 0 n.° 4 que o seu resultado ndo pode conduzir ao aumento da
divida total do municipio. Resulta, portanto, clarissimo do texto legal que os
empréstimos deste tipo ndo podem traduzir um financiamento de quaisquer novas
despesas, incidindo apenas sobre a reprogramacdo e consolidacdo de dividas
existentes.

27. Reprogramar divida é alterar a forma de proceder ao seu pagamento, traduzindo-se
frequentemente num diferente escalonamento desse pagamento no tempo,
associado ou ndo a reconfiguracdo dos encargos. N&o se trata, em principio, de uma
operacdo que implique a alteracdo do credor ou da natureza da divida, mas antes de
uma operacao que revé os termos de pagamento dessa divida.

28. Como ja apontamos no § 18 acima, o estabelecido no artigo 49.°, n.° 7, alinea c),
do RFALEI contém uma proibicdo genérica de celebracdo de acordos com 0s
credores que ultrapassem o exercicio orgcamental. E ainda que o artigo 58.°, n.° 1,
contenha uma excecdo a esta regra, 0 seu texto € claro no sentido de que a
reprogramacdo admitida é feita através de um empréstimo. Assim, esta excluida do
ambito do saneamento financeiro a reprogramacéo junto de credores ndo bancarios.
Isto significa que, no contexto do mecanismo plurianual que agora nos ocupa, a
divida comercial e administrativa ndo pode ser objeto de uma operacdo de

12 v/ide 88 11 e 12 do acordio de 1.2 instancia.
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reprogramacdo (acordo com os respetivos credores para modificar os termos do
pagamento). O resultado final pretendido s6 poderd ser obtido procedendo a
substituicdo do credor e da natureza da divida, o que a lei também s6 admite através
da consolidagao.

29. Consolidar divida é agrupa-la. Consiste em fazer um empréstimo para saldar
varias dividas, agrupando-as todas numa s, passando a dever-se a um unico credor,
a um prazo mais alargado e beneficiando normalmente de um juro mais baixo,
atendendo a agregacdo e a associacdo a garantias especificas. Permite eliminar os
atrasos de pagamento e iniciar um novo ciclo financeiro.

30. Considerando que a consolidacdo admitida neste preceito legal é necessariamente
feita através de um empréstimo bancario, a unica forma de reconfigurar a divida
comercial e administrativa e de a distribuir de forma diferente no tempo sera, assim,
a outorga de um empréstimo para a agrupar, pagar e, consequentemente, substituir.

31. O n.° 1 do artigo 58.° do RFALEI especifica, no entanto, que 0os empréstimos de
saneamento financeiro tém em vista consolidar passivos financeiros. Suscita-se no
acorddo de 1.2 instancia, bem como nas alegagdes de recurso, a questdo de saber
qual o sentido que deve ser atribuido nesta norma a expressao passivos financeiros.
A expressdo passivos financeiros é utilizada pelo referido artigo no sentido estrito
definido no classificador economico das receitas e despesas, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro (“receitas provenientes da emissao de
obrigacdes e de empréstimos contraidos a curto e a médio e longo prazos™)® ou no
sentido mais amplo “previsto no SEC 95 e utilizado para delimitar o endividamento
municipal desde 2007, que resulta da diferenca entre activos e passivos
financeiros, estes compreendendo a totalidade das dividas comerciais, financeiras
e administrativas’™*?

32. A questdo é de grande relevancia ja que, a adotar-se um sentido estrito, deveriamos
concluir que a norma legal em causa apenas admite que uma operacdo de
saneamento financeiro consolide divida financeira (varios empréstimos bancarios),
ndo podendo de todo proceder a consolidacdo de divida comercial e administrativa
(celebracdo de um empréstimo bancério para pagamento a outros credores). Ora,
verifica-se que, no presente empréstimo, apenas se consolida divida comercial e
administrativa e ndo qualquer divida financeira (vide 82 do acord&o recorrido e lista

13 Conceito proposto pelo acérddo de 1.2 instancia
14 Conceito proposto pelo recorrente
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de faturas e documentos anexa ao contrato). Nessa ace¢do, este empréstimo ndo
seria legalmente possivel.

33. Reconhecemos que adotar uma acec¢édo estrita do conceito de passivo financeiro
tem apoio legal na referida descricdo do classificador econémico das receitas e
despesas, aplicado com adaptacGes as autarquias locais, por via do POCAL. Refira-
se, no entanto, que se tomarmos a definicdo que este classificador atribui ao passivo
financeiro enquanto rubrica de despesa (e ndo de receita), a mesma ja nao esta tdo
claramente associada as operagfes bancarias: “Este agrupamento econémico
compreende as operacdes financeiras, englobando as de tesouraria e as de médio e longo
prazos, que envolvam pagamentos decorrentes quer da amortizacdo de empréstimos,
titulados ou ndo, quer da regularizacdo de adiantamentos ou de subsidios
reembolsaveis®™, quer, ainda, da execucdo de avales ou garantias. As despesas com
passivos financeiros deverdo incluir os prémios ou descontos que possam ocorrer na
amortizacédo dos empréstimos”.

34. E a verdade € que, para efeitos da horma em causa, um entendimento de passivo
financeiro exclusivamente associado a empréstimos bancarios poderia introduzir
uma restricdo excessiva no mecanismo de saneamento financeiro, tendo,
nomeadamente, em conta 0s outros conceitos e normas aplicaveis.

35. De facto, o conceito de divida total constante do artigo 52.°, n.° 2, do RFALEI
utilizado como critério para o recurso aos mecanismos de recuperacao financeira,
inclui expressamente formas de divida ndo financeira: “A divida total de operacdes
orcamentais do municipio engloba os empréstimos, tal como definidos no n.° 1 do
artigo 49.°, os contratos de locacdo financeira e quaisquer outras formas de
endividamento, por iniciativa dos municipios, junto de instituicdes financeiras, bem
como todos os restantes débitos a terceiros decorrentes de operacdes
orcamentais”.

36. Por outro lado, a lei determina que, mesmo que um municipio ndo seja titular de
empréstimos, ele deve contrair um empréstimo para saneamento financeiro se o
montante da sua restante divida for superior a 0,75 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores (vide artigo 58.°, n.° 1, alinea
b) do RFALEI). Ora, estabelecendo a lei que, existindo divida ndo financeira de
determinado montante, o municipio deve contrair um empréstimo para lhe fazer
face, que outro objetivo pode ter este empréstimo sendo consolida-la?

1> |dentificamos em negrito operacdes néo relacionadas com crédito bancario.
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37. Donde nos parece que a intencdo da lei € a de que seja possivel que um
empréstimo de saneamento financeiro possa ser utilizado para consolidar divida
comercial ou administrativa. De facto, através de um empréstimo utilizado para o
seu pagamento, ela sera consolidada e transformada em divida financeira a médio e
longo prazo, sendo que a sua “reprogramac¢ao” s6 pode resultar dessa consolidagao,
ndo podendo realizar-se de qualquer outro modo.

38. Assim, parece-nos adequado utilizar um conceito mais amplo de passivo
financeiro, como é efetivamente o caso do conceito utilizado no Sistema Europeu
de Contas. Este sistema, aprovado por Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho contétm uma metodologia composta por normas, definicdes,
nomenclaturas e regras contabilisticas comuns utilizadas para elaborar contas,
quadros e resultados comparaveis no ambito da Unido Europeia, aplicaveis,
designadamente, as operagdes das Administracdes Publicas dos Estados Membros.

39. O Sistema Europeu de Contas atualmente em vigor é o SEC 2010* e ja ndo o SEC
95. O seu capitulo 5 trata das operacdes financeiras, englobando o0s ativos
financeiros e 0s passivos correspondentes.

40. Ai se refere que um ativo financeiro € uma reserva de valor e que um passivo
financeiro se constitui quando um devedor é obrigado a efetuar um pagamento ou
uma série de pagamentos a um credor. Quando se procede a tipologia dos ativos
financeiros e correspondentes passivos percebe-se, no entanto, que ndo sdo todos 0s
direitos ou deveres de pagamento que se enquadram na categoria.

41. Os ativos e correspondentes passivos financeiros classificam-se em oito categorias:
“ouro monetario e direitos de saque especiais”, “numerario ¢ depositos”, “titulos de
divida”, “empréstimos”, “agdes e outras participacdes”, ‘“‘seguros, pensdes €

garantias”, “derivados financeiros” e “outros débitos e créditos”.

42. Na categoria “outros débitos e créditos” incluem-se “créditos comerciais e
adiantamentos” e ‘“outros débitos e créditos, exceto créditos comerciais e
adiantamentos”. Nestas subcategorias incluem-se 0s créditos e correspondentes
passivos que surgem:

— Quando o pagamento de bens e servigos ndo é efetuado no momento em
que se verifica a mudanca de propriedade de um bem ou a prestacédo de
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um servico, incluindo designadamente creditos financeiros relativos a
entrega de bens e servigos em que 0 pagamento ndo se efetivou, créditos
comerciais concedidos por sociedades de factoring e verbas em atraso
relativas ao pagamento de bens e servicos;

— Na decorréncia de desfasamentos temporais entre operacfes vencidas e
dos pagamentos efetuados relativamente, por exemplo, a impostos e
contribui¢des sociais.

43. Em suma, mesmo adotando o critério do SEC 2010, ha que apurar do
desfasamento temporal ou atraso do pagamento para poder caracterizar um passivo
como financeiro e, consequentemente, como consolidavel. Assim, por exemplo,
faturas correspondentes a bens ainda ndo entregues ndo correspondem a
ativos/passivos financeiros.

44. Refira-se que o proprio acérddo recorrido, apesar de contestar a leitura da
expressao em sentido amplo, acaba por considerar que tem de se atender ao valor
da divida total, ndo retirando consequéncias quanto a impossibilidade de
consolidagdo dessas dividas.

45. Termos em que consideramos a questdo ultrapassada, reconhecendo como possivel
que num empréstimo de saneamento financeiro se consolide divida ndo financeira,
desde que tenha as caracteristicas atras referidas.

Dos objetivos do empréstimo para saneamento financeiro

46. O n.° 5 do artigo 58.° e 0 artigo 59.° do RFALEI estipulam que estes empréstimos
sdo acompanhados de um plano de saneamento financeiro que visa “a recuperagao
da situacéo financeira do municipio” e o atingimento de uma “situacéo financeira
equilibrada”.

47. A primeira conclusdo a tirar é a de que se os empréstimos de saneamento
financeiro se destinam a reequilibrar uma situacdo financeira s6 ha lugar aos
mesmos quando essa situacéo financeira esteja desequilibrada.

48. Ora, para este efeito, em que é que consiste o “equilibrio financeiro”?

1® Aprovado pelo Regulamento (UE) n.° 549/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de Maio de
2013, publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia de 26 de Junho de 2013.
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49. Vimos acima que um exercicio or¢camental municipal respeita os principios do
equilibrio e da sustentabilidade quando produza receitas suficientes para financiar
todas as despesas (incluindo todos os compromissos assumidos e ainda ndo pagos),
com respeito pelas regras e pelos limites da divida. Ou seja, uma situacdo de
equilibrio financeiro caracteriza-se legalmente por dois elementos:

— O equilibrio orgamental
— O respeito pelos limites da divida.

50. Consistentemente, no artigo 59.° do RFALEI refere-se que um plano de
saneamento financeiro deve conter medidas de contencdo da despesa corrente, de
racionalizacdo da despesa de investimento, de maximizacdo de receitas e de
reducdo da divida total até ser cumprido o seu limite legal. Ora, medidas que
reduzam a despesa, aumentem a receita e reduzam a divida até ao seu limite legal
visam atingir uma situacao em que:

— As receitas e despesas se equilibrem (equilibrio orcamental)
— Os limites da divida sejam cumpridos.

51. Por outro lado, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, o plano de saneamento
financeiro deve conter previsfes anuais relativamente a esses mesmos dois aspetos:

— Impacto or¢camental das medidas; e

— Reducdo do nivel da divida total, até ser cumprido o respetivo limite
legal.

52. Na Lei n.° 53/2014, de 25 de AgostoY, que contém o regime juridico da
recuperacdo financeira municipal, aplicavel a municipios em situacdo de rutura
financeira, tal como definida no artigo 61.° do RFALEI, afirma-se que essa
recuperacdo se traduz na adocdo de mecanismos de reequilibrio orcamental, de
reestruturacdo da divida e de assisténcia financeira. Estas medidas visam assegurar
que as receitas municipais séo suficientes para fazer face as despesas, que a divida
é distribuida temporalmente em termos tais que o0 municipio consegue assegurar o
cumprimento do servico da mesma (com 0S Seus recursos or¢amentais) e que a
divida total € reduzida até ser cumprido o respetivo limite legal. Ou seja, também ai

!7 Alterada pela Lei n.° 69/2015, de 16 de Julho.
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se define a situacao financeira de um municipio pelo equilibrio do orcamento e pelo
respeito pelos limites da divida.

53. Tendo presente que o equilibrio financeiro se define assim, legalmente, por estas
duas dimensdes, vejamos agora como € que, no caso, as duas se equacionam.

54. Ficou bem estabelecido nos 88 11 e 12 do acorddo recorrido que o peso da divida
total do municipio representava, consoante os anos de referéncia, 1,12 ou 1,18
vezes a média da receita corrente dos trés exercicios anteriores. A divida municipal
encontrava-se, pois, dentro do limite legal, tal como definido no artigo 52.°, n.° 1,
do RFALEI (o limite é, recorde-se, 1,5 vezes a média da receita corrente dos trés
exercicios anteriores).

55. O objetivo da operacdo em causa nao poderia, pois, no caso, ser a reducdo da
divida até ao limiar legal admitido, uma vez que ele estava observado.

56. Como também ficou assente na 1.2 instancia, 0 Unico pressuposto que permitia ao
Municipio de Resende recorrer ao empréstimo de saneamento financeiro era o
previsto no n.° 2 do artigo 58.° do RFALEI: a circunstancia de a divida total do
municipio atingir ou ultrapassar a média da receita corrente liquida cobrada nos
trés exercicios anteriores. Nesta circunstancia, a lei ndo impde nem aconselha o
recurso a mecanismos de recuperacdo financeira. Apenas classifica essa situacéo
como justificando um alerta precoce de desvio e admite que o municipio possa
contrair um empréstimo para saneamento financeiro.

57. Se ndo estd em causa o cumprimento do limite da divida, qual pode entdo ser o
objetivo de uma operacdo deste tipo? Sera, como defendeu o acordao recorrido,
trazer a divida para a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios
anteriores e, consequentemente, admitir apenas o empréstimo pelo montante
correspondente ao excesso relativamente a essa média?

58. N4o nos parece gque assim seja.

59. Em primeiro lugar, ja esclarecemos que o cumprimento do limite legal da divida
municipal respeita os principios do equilibrio e da sustentabilidade orgamental, nos
termos em que a lei os define. Nao devemos, pois, considerar que uma divida de
montante inferior corresponda, por si, a uma situacdo financeiramente
desequilibrada.
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60. Neste mesmo sentido, refira-se que no ambito do mecanismo mais gravoso de
recuperacdo financeira municipal se define como objetivo tdo sé o respeito do
limite da divida total previsto no artigo 52.° do RFALEI (vide artigos 1.°, n.° 2, e
23.%, n.% 2 e 4, da Lei n.° 53/2014, de 25 de Agosto) e ndo limiares inferiores.
Prevé-se mesmo que o plano de ajustamento municipal cesse quando esse limite
esteja cumprido.

61. Em segundo lugar, a lei admite que um municipio recorra a empréstimos de
saneamento financeiro logo que atinja a média da receita corrente liquida cobrada
nos trés exercicios anteriores. Nesse caso, seria legalmente possivel fazer um
empréstimo, mas, no entendimento defendido pela 1.2 instdncia, 0 seu montante
teria de ser de zero euros. Se a média fosse ultrapassada em 1 ou 2 euros, 0
empréstimo, apesar de possivel, s poderia ser de 1 ou 2 euros. Ndo nos parece que
esta solucao faca sentido.

62. Em terceiro lugar, é preciso clarificar que a realizagdo do empréstimo nédo causa,
por si sO, a reducdo da divida. O que se efetua € uma operacdo de substituicdo da
divida. Ou se procede a uma consolidacdo de passivos, designadamente pagando a
credores e ficando a dever, a um prazo maior, a uma entidade bancaria, ou se
consolidam véarios empréstimos num s@, alterando o seu prazo, ou se reprograma a
divida bancaria existente ou se opera uma combinagdo destas varias hipdteses. No
essencial, o que a operacdo permite fazer € uma substituicdo e um adiamento do
pagamento da divida, que continua a existir no mesmo valor mas deixa de ser
exigivel a curto prazo. Ndo se pode, pois, dizer que o objetivo ou resultado do
empréstimo seja trazer a divida total para niveis mais baixos.

63. A reducdo da divida para niveis mais baixos resultard, ndo do montante do
empréstimo, mas da capacidade orcamental gerada nos exercicios subsequentes
para a amortizar, em resultado das adequadas medidas de aumento da receita e de
reducio da despesa. E certo que esse montante pode ter relevancia, mas tal
relevancia tem de ser avaliada em cada caso concreto. Um emprestimo de montante
mais elevado permitira a uma autarquia consolidar e diferir 0 pagamento de um
valor mais elevado de divida, com a consequéncia de permitir distribuir
temporalmente a reducdo da divida (se necessaria) de forma mais gradual. Um
empréstimo de valor mais reduzido so ird admitir a consolidacéo e diferimento de
um valor diminuto de divida, o que implica que a restante tera de ser satisfeita no
momento inicialmente previsto, ou seja, potencialmente a curto prazo. Uma
situacdo destas poderd ter efeitos benéficos ou ndo: se a autarquia tiver
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disponibilidades orcamentais para pagar a divida restante, operar-se-a uma reducao
rapida dessa divida, mas, se essas disponibilidades ndo existirem, a divida vai
manter-se e, nalguns casos, pode mesmo aumentar, em virtude de elevados juros
moratorios e de criacdo de nova divida em resultado de insuficiéncias orcamentais
para novas despesas imprescindiveis.

64. Consideramos ainda que, como alegam o recorrente e o Ministério Publico, a
possibilidade de contrair um empréstimo de saneamento financeiro a partir de um
determinado limiar ndo ofende, por si, o principio da igualdade. De facto, ndo se
pode afirmar que, quando uma autarquia pode recorrer ao crédito para saneamento
municipal porque atingiu ou ultrapassou o limiar da média da receita corrente
cobrada nos trés exercicios anteriores e outra ndo pode, porque ndo atingiu esse
limiar, muito embora possa estar proxima dele, se assiste a um ilegitimo tratamento
desigual. Inimeras situacfes na lei definem limiares, distinguindo situacdes por
intervalos minimos. Trata-se da aplicacdo de critérios legais de distin¢do, com a sua
justificacdo propria, que ao intérprete cabe descortinar. Por outro lado, é certo,
como também refere o Ministério Publico, que uma autarquia que se submete a um
plano de saneamento financeiro fica sujeita a restricdes e obrigacGes que nao se
aplicam aquela cuja gestdo financeira ndo esta condicionada por tal plano. Nao ha,
pois, que invocar o principio da igualdade, uma vez que as situagdes ndo sao iguais,
nem nos pressupostos nem nas consequéncias.

65. Tendo concluido que, no caso, 0 objetivo do empréstimo ndo € a reducdo da
divida, ndo podemos, no entanto, escamotear que o facto de a divida da autarquia
corresponder a média da receita corrente cobrada nos trés exercicios anteriores,
apesar de corresponder a uma situacdo em que ndo ha violacdo do limite legal, é
considerado pela lei como um sintoma de eventual dificuldade financeira.

66. Estamos perante um caso em que a autarquia deve tanto ou mais do que a receita
que prevé receber. Ora, apesar dessa grandeza, o legislador admite que isso nédo é
automaticamente um problema. Considera tdo sO que isso possa representar ou nao
um problema. Por isso, permite que o municipio avalie a gravidade da situacdo e
conclua pela necessidade, ou néo, de consolidacdo ou reprogramacéo da divida. E
escolha entre sujeitar-se a um programa de saneamento financeiro, com as inerentes
restricdes, ou tentar resolver a situagdo sem empréstimo e sem medidas restritivas
Imperativas.
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67. Ou seja, 0 que estard em causa nesta situacdo nao serd o montante da divida, que,
em regra é tido por sustentavel, mas antes a possibilidade de a sua composicédo e
caracteristicas implicarem a sua exigibilidade proxima eventualmente coincidente
com a incapacidade para lhe fazer face em termos que garantam o equilibrio
orcamental (producdo de receitas suficientes para solver 0os compromissos de um
dado exercicio or¢camental). Ou seja, a falta de condi¢Ges orcamentais para fazer
face ao servico da divida.

68. Assim, 0 objetivo de uma operacdo de saneamento financeiro nestes casos sera,
ndo a reducdo do montante da divida total para um determinado nivel, mas sim a
garantia do equilibrio imediato entre receitas e despesas e 0 ajustamento desse
equilibrio a médio prazo.

69. Somos, desta forma, levados a concluir que, nestes casos, para atingir o objetivo de
“recuperacdo da situagdo financeira do municipio” e de obtengdo de uma
“situacdo financeira equilibrada”, o esforco que tem de ser feito ndo é o de reduzir
a divida total municipal para um determinado limiar mas antes o de fazer face a um
desequilibrio orcamental concreto que ndo permite assegurar o normal servico da
divida.

70. Assim, em coeréncia, e neste caso, 0 montante do empréstimo ndo devera ser
funcdo dos montantes totais de endividamento mas antes do valor desse
desequilibrio.

71. Ha um outro caso em que, independentemente do ratio de divida total existente, o
legislador considera que deve ser feito um empréstimo de saneamento financeiro:
quando a divida, excluindo empréstimos, seja mais de 0,75 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores (artigo 58.%, n.° 1, alinea b)).
Ainda que se possa considerar que estamos perante uma regra de divida, dada a
obrigacdo legal de recorrer ao saneamento financeiro, a verdade é que o aspeto
preocupante desta situacdo ndo € o montante total da divida mas antes a sua
composicdo e condicbes de satisfacdo. Ou seja, o facto de essa divida
provavelmente ndo estar escalonada no tempo, ser tendencialmente exigivel no
curto prazo e ser dificil satisfazé-la num unico exercicio orgamental. Neste caso, o
objetivo a atingir associa o limite da divida ndo bancaria ao necessario equilibrio
entre receitas e despesas.
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Limites do empréstimo para saneamento financeiro: a sua necessidade

72. O facto de divergirmos da posicdo tomada em 1.2 instancia quanto ao objetivo do
empréstimo ndo significa que acompanhemos o recorrente, quando defende que o
empréstimo para saneamento financeiro e 0 seu montante ndo tém limitacdes.

73. Na nossa perspetiva, a primeira limitacdo destes empréstimos resulta do
imperativo de fundamentar e demonstrar a sua necessidade.

74. Importa responder a questdo de saber se, quando a lei confere a0 municipio a
faculdade de, verificado determinado pressuposto, poder optar por fazer um
empréstimo para saneamento financeiro, esta a conferir-lhe um direito e um poder
inquestionavel de o fazer.

75. Conforme explanado no Acérddo n.° 18/08-16.DEZ-1.2S/PL, qualquer poder
discricionario conferido pela lei a uma entidade publica estd limitado pela
necessidade de observar os principios da atividade administrativa (maxime os da
legalidade, imparcialidade e proporcionalidade) bem como as normas reguladoras
da competéncia, pressupostos, finalidades, formalidades, forma, fundamentagéo e
conteudo dos atos.

76. Ora, no caso em aprego, para além de uma norma definindo o pressuposto do
recurso a este tipo de empréstimo, a lei contém também normas definindo as suas
finalidades e a sua necessaria fundamentacéo.

77. Desde logo, qualquer empréstimo sé é admissivel, como ja acima apontamos,
quando seja compativel com os principios de estabilidade, equilibrio,
sustentabilidade e equidade. Destes principios faz parte, como vimos, a ideia de que
sO em circunstancias excecionais nos devemos afastar da regra de equilibrio
orcamental e da proibicdo geral de consolidacdo e protelacdo da divida de curto
prazo. Ora, qualquer excecdo deve ser sempre suficientemente justificada e
fundamentada.

78. Mas esta obrigacdo de fundamentacdo faz também parte, em concreto, das
vinculacOes legais aplicaveis aos empréstimos de saneamento financeiro. O artigo
58.%, n.° 5, do RFALEI afirma que os pedidos de empréstimo para saneamento
financeiro municipal sdo necessariamente instruidos com um estudo fundamentado
da sua situacéo financeira e com um plano de saneamento financeiro para o periodo
a que respeita o empréstimo. E o artigo 59.°, para além de definir o conteddo do
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plano de saneamento financeiro, define claramente qual é a sua finalidade:
recuperar a situacéo financeira do municipio com vista a atingir uma situacdo de
equilibrio.

79. Estes dois documentos pressupdem pois uma situacdo de inicio financeiramente
desequilibrada, em desrespeito pelos principios e normas financeiras aplicaveis, e
uma situacdo de chegada em que o equilibrio legal é reposto.

80. Conforme resulta da lei e da doutrina do Acorddo n.° 18/08-16.DEZ-1.23S/PL, ja
acima citado, o estudo fundamentado sobre a situacédo financeira deve lograr, com
credibilidade, caracterizar a situacdo do municipio como de desequilibrio
financeiro. Se o ndo fizer deve ter-se por ndo fundamentado e insuficiente face ao
seu objetivo vinculado.

81.Como ai se disse, isto significa que, embora variando em funcao das circunstancias
do caso concreto, tem de permitir que um destinatario normal se possa aperceber do
itinerario cognoscitivo e valorativo seguido para se concluir ou decidir de uma dada
maneira. Se ele for obscuro, contraditorio, ininteligivel ou insuficiente para
fundamentar a conclusdo ndo pode ter-se por fundamentado. Como suporte da
decisdo em causa, um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira de uma
autarquia nunca poderd, designadamente, deixar de incluir a analise e diagnostico
da situacdo econdmico-financeira dos ultimos anos, baseada nos indicadores
financeiros proprios dos sistemas orgcamentais e contabilisticos utilizados, a
identificacdo das causas do desequilibrio financeiro e os critérios e razdes técnicas
que levam a qualificar e quantificar esse desequilibrio.

82.S0 essa analise podera servir de suporte a decisdo de contratar um empréstimo, a
andlise prospetiva, a decisdo sobre as medidas necesséarias e a fixagdo dos objetivos
corretivos quantificados e controlaveis que hao-de integrar o plano de saneamento
financeiro. Consequentemente, so os elementos dele constantes poderéo conduzir a
definicdo do montante necessario a permitir o funcionamento dessas medidas e a
realizacdo da finalidade pretendida.

83. Nos casos previstos no artigo 58.°, n° 2, do RFALEI, em que, como ja
estabelecemos, 0 que podera estar em causa € a incapacidade de o municipio gerar
ou afetar receitas suficientes para solver 0s compromissos exigiveis a curto prazo, o
estudo tera de demonstrar essa incapacidade e a respetiva medida. Ou seja, tera de
explicitar a imprescindibilidade de consolidar ou reprogramar a divida para garantir
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84.

85.

86.

87.

0 equilibrio entre as receitas e as despesas e a justificacdo do montante do
empréstimo destinado a esse fim, o qual deve ser o estritamente necessario e
suficiente a realizar esse equilibrio.

Esta obrigacdo de fundamentacdo é especialmente acrescida por estarmos perante
uma faculdade de natureza discricionaria. E a fundamentacéo e justificacio da
necessidade do empréstimo e do seu montante que demonstram o respeito pelos
limites da discricionariedade e que permitem ao orgdo jurisdicional aferir do seu
cumprimento, como lhe compete.

De resto, so este entendimento assegura coeréncia com a preocupac¢do manifestada
na Lei n.° 53/2014. Nesta lei apenas se admite a concessdao de empréstimo para
recuperacdo financeira municipal se e na medida em que for demonstrada a
insuficiéncia das medidas de racionalizagdo das receitas e despesas e de
reestruturacdo da divida. Ndo se compreenderia que, para situacGes financeiramente
menos gravosas, a mesma lei admitisse a contracdo de um empréstimo de forma
irrestrita, quando as receitas orgcamentais podem ser suficientes ou quase suficientes
para assegurar o servico da divida e 0 pagamento dos compromissos assumidos.

Quando estivermos perante uma decisao vinculada, como sucede nas situacdes em
que, por violacdo dos limites legais da divida, os municipios estdo legalmente
obrigados a celebrar empréstimos de saneamento financeiro, este estudo devera
demonstrar a verificacdo dos pressupostos legais e justificar o montante necessario
para, em conjunto com as medidas do plano de saneamento financeiro, se atingir o
equilibrio legal, desta vez nas duas vertentes acima referidas.

No j& citado Acérddo n.° 18/08-16.DEZ-1.2S/PL referiu-se que um plano de
saneamento financeiro deve demonstrar a recuperacdo do equilibrio financeiro
municipal e a manutencdo dessa situacdo durante o periodo de vigéncia do
empréstimo. Deve, entdo, ser apresentado de forma a que, com grande
verosimilhanca, figue demonstrado, no caso, que a autarquia recebe o empréstimo,
paga as dividas a fornecedores e/ou bancos e, no final do prazo contratual,
amortizou o mesmo e se encontra numa situacdo de equilibrio financeiro.
Considerando as normas financeiras aplicaveis, isso significa, designadamente, que
as receitas devem cobrir as despesas dos respetivos exercicios, que as obrigacdes da
autarquia com terceiros sdo pontualmente cumpridas, inexistindo endividamento
irregular ou atrasos de pagamento junto de fornecedores ou outros credores e que o
endividamento é mantido dentro dos limites legais.
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88. No caso, e porque nao é violado o limite da divida total, este plano deve sobretudo
demonstrar a capacidade da autarquia para, com recurso ao empréstimo e as
medidas de gestdo orcamental e financeira a adotar no periodo do mesmo, retomar
a capacidade de gerir os orcamentos subsequentes em situacdo de equilibrio e
continuar a respeitar as regras e limites da divida.

89. Por outro lado, da articulagdo do conjunto de factos e previsdes constantes do
estudo sobre a situacdo financeira da autarquia e do plano de saneamento financeiro
com os objetivos de equilibrio ha-de resultar a justificacdo, ndo apenas da
necessidade e do montante do empréstimo, mas igualmente do seu prazo.

90. Ora, do complexo de factos assentes em 1.2 instancia e do estudo e plano juntos ao
processo, consta que 0 municipio:

— Iniciou o processo de contracdo do empréstimo em Maio de 2014 e outorgou
0 contrato em Junho de 2014;

— Para efeitos de verificacdo do pressuposto legal, invocou o ratio de divida
total existente em 31 de Dezembro de 2013, com referéncia as receitas do
triénio 2010-2012 (1,18);

— Calculou o montante do empréstimo (€ 1.927.540,32) em fun¢do de uma
listagem de faturas e dividas a terceiros cujas datas sdo, na sua maioria, de
2013 e de 2014, referindo que esse montante correspondia “ao stock de
contas a pagar e pagamentos em atraso a data da elaboracdo do Plano de
Saneamento Financeiro”;

— Registava, em 31 de Dezembro de 2013, pagamentos em atraso no montante
de €366.235,46.

— Registava, em 31 de Marco de 2014, pagamentos em atraso de €353.816,38.

— Referiu que a razdo para utilizar a possibilidade conferida pelo RFALEI de
contratar um empréstimo para saneamento financeiro foi “0 cumprimento da
lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso”. O esclarecimento mais
detalhado prestado nesta matéria foi o seguinte:

“ O cumprimento das normas constantes da Lei dos Compromissos e dos
Pagamentos em Atraso (LCPA) aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21 de
fevereiro, consubstancia uma preocupagdo constante do Municipio de
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Resende, a qual tem cumprido, ndo obstante as fortes limitacfes orcamentais
decorrentes do volume de compromissos registados inerentes as contas a
pagar, decorrentes de compromissos de exercicios anteriores e do exercicio
agravado pela reducdo das receitas municipais limita de sobremaneira os
fundos disponiveis...” (...).

“[A] reprogramac¢do da divida e consolida¢do de passivos financeiros,
motivacdo presente para a contratacdo do empréstimo de saneamento
financeiro, consolidando compromissos que “consomem” atualmente fundos
disponiveis “substituindo-os” pelo servi¢o da divida escalonado a 10 anos
consubstancia um contributo fundamental para o equilibrio orcamental e
sustentabilidade financeira e, por consequéncia, a manutencdo do
cumprimento da LCPA”.

“Desta forma foi entendimento deste Municipio que a consolidacdo e
equilibrio orcamental e a reducdo do stock de pagamentos em atraso e de
contas a pagar seria o0 objetivo da operacao de saneamento financeiro operada
através, entre outras medidas, da contratacdo de um empréstimo para
reprogramacdo da divida e a consolidagdo de passivos financeiros...”.

— Registou um saldo de fundos disponiveis nos ultimos meses de 2013 e no
primeiro semestre de 2014 sempre positivo:

Unid. Euro
Fundos Disponiveis - Municipio de Resende

2013 Novembro 542.663,71
dezembro 125.911,27

Janeiro 2.452.495,72
fevereiro 1.958.872,13

2014 Margo 1.998.310,14
Abril 1.405.426,13

maio 1.533.009,34

Junho 3.110.155,83

Fonte: Aplicac3o SIIALda DGAL

91. Face a estes factos conclui-se, com facilidade:

— Que o principal objetivo afirmado para a operacéo era o de libertar os fundos
disponiveis do orcamento de 2014;
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— Que a contracdo do emprestimo ndo geraria, por si, 0 aumento dos fundos
disponiveis do municipio. De facto, nos termos do artigo 43.%, n.° 2, alinea
d), do RFALEI, o produto dos empréstimos para saneamento financeiro
constitui receita consignada ao pagamento dos passivos neles identificados.
Ora, como se referiu no Acordao n.° 3/2015-27.JAN-1.2S/PL, o aumento de
fundos disponiveis proveniente de receitas consignadas s6 beneficia os
Ccompromissos a que essas receitas se destinam e ndo quaisquer outros
possiveis compromissos de despesa, donde decorre que esse aumento nao
influencia o saldo dos fundos disponiveis comuns;

— Que, assim, o efeito da contracdo do empréstimo sobre os fundos
disponiveis ndo seria 0 de aumentar os fundos disponiveis comuns, mas
antes o de libertar estes da obrigacdo de pagamento das dividas em causa.
Deste modo, abrir-se-ia a possibilidade de assumir outras despesas por conta
desses fundos;

— Que ndo se demonstrou que essas outras despesas que se pretendiam assumir
eram imprescindiveis e que, por isso, 0 orcamento ndo era de todo suficiente
para a satisfacdo dos compromissos de pagamento existentes;

— Que o stock de compromissos ndo satisfeitos transitados do final do
exercicio de 2013, correspondente ao desequilibrio or¢camental nessa data,
era de apenas €366.235,46, valor muito inferior ao do empréstimo;

— Que 0s compromissos assumidos posteriormente terdo certamente, de acordo
com a lei aplicéavel, tido correspondéncia em fundos disponiveis, sendo que,
mesmo assim, os saldos de fundos disponiveis verificados nos meses
subsequentes comportavam o montante transitado de pagamentos em atraso;

— Que, consequentemente, nada indicava a insuficiéncia orcamental e de
disponibilidades para os satisfazer;

— Que, deste modo, a operacdo de consolidacdo e reprogramacdo de
pagamentos a terceiros no montante de € 1.927.540,32, muito superior ao
desequilibrio orcamental verificado na data de referéncia, se traduzia, na
realidade, num empréstimo para financiamento da execucdo orgamental;

— Que, em suma, ndo foi demonstrada a necessidade do empréstimo para
assegurar o equilibrio orcamental do municipio.

22/27



g

Tribuna e Contas

92. Nestes termos, nem 0 recurso ao empréstimo de saneamento financeiro em causa
nem o0 seu montante nem o seu prazo se podem considerar como justificados e
fundamentados.

Limites do empréstimo para saneamento financeiro: neutralidade para efeitos da
divida total do municipio

93. Um outro limite aplicavel é o que resulta do disposto no artigo 58.°, n.° 4, do
RFALEI, que estabelece que as operacdes de saneamento financeiro ndo podem
conduzir ao aumento da divida total do municipio. Por esta via ndo pode operar-se
um financiamento de quaisquer novas despesas. Apenas se pode alterar as
caracteristicas da divida existente.

94. Consequentemente, a determinacdo do valor concreto dessa divida é
necessariamente relevante para a determinacdo do valor do empréstimo. E este
aspeto convoca a importancia do momento de determinagdo do valor da divida.

95. A divida municipal varia ao longo do tempo, mas a lei é clara quanto ao momento
em que ela deve ser aferida. Como bem se disse em 1.2 instancia:

“(...) ainda que durante o exercicio se possa fazer a constatacdo da
ultrapassagem dos limites fixados pela lei para a divida total, a ativacdo dos
mecanismos de recuperacdo financeira deve atender sempre a situacdo existente
aguela data, sob pena de se inviabilizar a aplicacédo do artigo 52°, n° 2, 3 alinea
a), e 4. Mesmo o recurso ao saneamento financeiro, quando a divida total se situa
entre 1 e 1,5 da média da receita, s6 é possivel por reporte a divida em 31
dezembro, por forca do artigo 52.°, por remissdo do artigo 56.°, e do final dos
artigos 57°n°2 e 58° n° 1, onde se refere, respetivamente, a 31 de dezembro de
cada ano” e a “final do exercicio”. Ora, desta constata¢do deve resultar uma
outra conclusdo da maior importancia, nomeadamente neste processo: a de que a
avaliacdo da divida total se deve ater aos montantes dos empréstimos, contratos
de locacéo financeira e quaisquer outras formas de endividamento, por iniciativa
dos municipios, junto de instituicGes financeiras, bem como todos os restantes
débitos a terceiros decorrentes de operacGes orcamentais existentes naquela
data: 31 de dezembro do ano de referéncia. E ndo posteriores a ela.”

96. Efetivamente, sé o respeito pelos montantes fixados nesse momento confere a
certeza de que a operacdo ndo aumenta a divida total do municipio. As flutuactes
da divida ao longo do ano e a incerteza sobre a execucdo or¢camental ndo permitem
assegurar que a consolidacdo de dividas eventualmente constituidas até ao
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momento da contracdo do empréstimo € neutra relativamente a este requisito
imperativo.

97. Consequentemente, no caso concreto, sendo 0 pressuposto para a celebracdo do
contrato verificado em 31 de Dezembro de 2013, ndo podem faturas emitidas ou
vencidas posteriormente ser objeto de inclusdo no montante do empréstimo, ser
consolidadas por ele e pagas com o seu produto.

98. De facto, mesmo que fosse neutro no momento da contratacdo, a divida entdo
assinalada era superior a registada no momento de referéncia, nada garantindo que
fosse igual no final do novo ano e, uma vez que libertava fundos disponiveis para
assuncdo de outros compromissos e outras despesas, poderia até produzir um
aumento da divida total no final do exercicio em curso.

99. Acresce que, para além de a lista anexa ao contrato incluir inumeras faturas de
2014 (vide 8§ 2 do acdrdd@o de 1.2 instancia e lista anexa ao contrato), constata-se
dessa lista que a mesma s0 indica a data das faturas e ndo a data do seu vencimento.
Nesses termos, ndo é claro que as proprias faturas de 2013 constituam divida a
computar.

100. O montante do emprestimo inclui, assim, valores que claramente extravasam o
montante da divida total do municipio na data relevante.

101. Podemos também acrescentar que os elementos constantes da referida lista ndo
permitem concluir sobre se esses documentos titulam passivos financeiros ou néo,
ja que ndo é especificado se correspondem a pagamentos diferidos, atrasados ou
desfasados das entregas associadas.

102. Ainda em relacdo com o momento de afericdo da divida total e do seu ratio,
acompanhamos o acérddo recorrido e o parecer do Ministério Publico quando
defendem que o triénio a considerar para afericdo do ratio da divida total € o
imediatamente anterior ao fim do exercicio em que essa aferi¢éo se faz.

103. No entanto, no caso concreto, e como refere o recorrente, a consideracdo do
triénio 2011-2013, apesar de alterar o ratio da divida total de 1,18 para 1,12, ndo
alteraria a verificacdo do pressuposto relevante (aplicavel entre 1,00 e 1,50).
Também ndo seria relevante para a determinacdo do montante do empréstimo, ja
que divergimos da posicdo da 1.2 instancia quanto ao objetivo e limite quantitativo
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da operacdo. Nessa medida, esta questdo ndo é para nos relevante para a deciséo do
recurso.

Das ilegalidades verificadas

104. Concluiu-se acima que o montante do empréstimo de saneamento financeiro
contratado pelo Municipio de Resende néo teria de limitar-se ao valor da diferenca
entre a média da receita corrente dos trés exercicios orcamentais relevantes e o
valor da divida total do municipio verificada em 31 de Dezembro de 2013. Nessa
parte diverge-se do afirmado e decidido no acérdao recorrido.

105. Considerou-se, no entanto, que esse empréstimo e 0s correspondentes montante e
prazo ndo estdo justificados nem fundamentados nos termos legalmente exigidos, o
que viola o estabelecido nos artigos 58.°, n.°%s 2 e 5, e 59.° do RFALEI.

106. Confirma-se que o triénio considerado para calculo da média da receita corrente
liquida ndo foi o que resulta da lei (artigos 52° n° 1, e 56° n° 1, por remissdo do
artigo 58° n° 2 e da alinea a) do n° 2 do artigo 59°, do RFALEI), pelo que se
mantém a decisdo de 1.2 instancia de que estas disposicdes foram violadas, embora
se reconhecga que essa violacdo ndo teve consequéncias nem tem relevancia para a
deciséo do caso.

107. Concorda-se com a conclusdo formulada no aco6rddo recorrido de que para
fixacdo do valor do contrato se procedeu a indevida inclusdo de faturas e
documentos correspondentes a despesas de data posterior a data de referéncia, o
que constitui violacao do disposto nos artigos 52.°, 56.°, n.° 1, 57.°,n.° 2, e 58.°, n.%
1 e 2, do RFALEI. A inclusédo de documentos e valores cujo vencimento e atraso
ndo esta comprovado e que ndo tenham sido considerados no registo e calculo da
divida total do municipio a 31 de Dezembro de 2013 viola ainda o estabelecido no
artigo 58.°, n.% 1 e 4, do mesmo diploma, por consubstanciar a consolidacéo de
passivos ndo financeiros e conduzir ao aumento da divida municipal.

108. A violacdo das normas identificadas constitui fundamento para a recusa do visto,
nos termos das alineas a), b) e ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, porquanto:

— As deliberagdes municipais e o contrato nelas fundado autorizam a
realizacdo de despesas ndo permitidas por lei e sdo, consequentemente
nulas, nos termos do disposto no artigo 4.°, n.° 2, do RFALEI;
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— As normas violadas sdo de natureza financeira;

— As ilegalidades em causa deram origem a um resultado financeiro
substancialmente diferente do que estaria em causa se aquelas violagdes
néo tivessem ocorrido.

109. Apesar da parcial diferente fundamentacéo, subsistem, pois, razGes para a recusa
do visto determinada em 1.2 instancia.
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111. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Sec¢do em
negar provimento ao recurso, mantendo a recusa de visto ao contrato.

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

Lisboa, 26 de Abril de 2016

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Helena Ferreira Lopes)

(Jodo Aveiro Pereira)

O Procurador-Geral Adjunto
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