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2016, apos a Decisdo Sumaria
514/2016 do Tribunal
Constitucional

Acordao n.° 11/2016-24.MAI-1.S/PL

Recurso n.° RO n.° 10/2015

Processos n°® 2354 e 2355/2014

Relator: Conselheiro José Mouraz Lopes

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em plenario da 1.2 Seccéo:

| - RELATORIO

1.

2.

O Municipio de Alcochete (MA) interpds recurso ordinario, para o Plenério da 12
Seccdo, do Acorddo n.° 13/2015, de 30 de outubro, proferido pela 1.2 Sec¢édo, em
Subseccdo, que recusou o visto a dois contrato de empréstimo, celebrados em 25
de novembro de 2014, entre 0 MA e a Caixa Geral de Depositos, no valor de
4 000,000,00 euros e entre 0 MA e o Banif, Banco Internacional do Funchal, SA,
no valor de 3000 000,00 euros destinados ao saneamento financeiro do

Municipio, por um prazo de 12 anos.

A recorrente, nas suas alegacOes, apresentou as seguintes conclusoes:

2.1. O presente processo de fiscalizacdo prévia tem por objeto a andlise da legalidade, particularmente a

luz do regime estabelecido na Lei n° 73/2013, de 3 de setembro (RFALEI), de dois contratos de
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2.2.

2.3.

24.

2.5.

2.6.

empréstimo celebrados, em 25 de novembro de 2014, pelo Municipio de Alcochete (adiante também
apenas Municipio), um com a Caixa Geral de Depositos, SA (no valor de 4.000.000€) e outro com o
BANIF — Banco Internacional do Funchal, SA (no valor de 3.000.000€), destinados ao saneamento
financeiro do Municipio (cf. ponto 1 do Acordéo).

Conforme se sublinha no douto Acorddo recorrido — que recusa o visto aos contratos dos autos —,
«[n]o presente processo 0 que esta em causa é saber se 0s presentes contratos de empréstimo para
saneamento financeiro estdo em conformidade com o disposto no RFALEI. E, neste caso, tal
conformidade deve ser apreciada em diferentes dimensoes: designadamente quanto a admissibilidade
da contragdo de empréstimos de saneamento financeiro, quanto ao seu montante e quanto a natureza
da divida que com eles pode ser consolidada».

Quanto aquela primeira dimenséo — a da admissibilidade da contracdo de empréstimos de saneamento
financeiro —, davidas ndo parecem existir: «[f]ace aos dados da situagdo financeira da autarquia (...) é
indiscutivel que o Municipio de Alcochete pode recorrer a contragdo destes empréstimos para efeitos
de recuperacdo financeira (...), porque a sua divida total foi superior a 1 ¢ até 1,5 da média da receita
dos trés ultimos exercicios» (pontos 59 e 60 do Aco6rdao).

Portanto — e relevadas determinadas observagdes que, cré-se, ndo terdo tido incidéncia no sentido da
decisdo (cf. ponto 56) —, a censura do douto Acdrdao recorrido aos contratos dos autos incide, se bem
se percebe o respetivo percurso logico-argumentativo, na apreciacao das enunciadas segunda e terceira
dimensdes de conformidade entre o contetido dos contratos e o disposto no RFALEI — vg., quanto ao
montante dos empréstimos contraidos e quanto & natureza da divida que com eles pode ser
consolidada.

Em sintese, a decisdo de recusa de visto tem fundamento em duas ordens de ideias: primeiro, 0s
municipios que tenham acesso aos mecanismos de recuperagdo financeira previstos no RFALEI — por
registarem niveis de divida superiores & média das suas receitas — apenas podem, através desse
mecanismo legal, sanear as suas contas publicas até ao limiar de tal média de receita (cf. ponto 68 do
Acébrddo), e jamais para niveis superiores de saneamento (no limite, para o nivel de divida zero);
segundo, conformado o plano de saneamento financeiro, e pese embora concebendo a admissibilidade
de este abranger o cumprimento de obrigacGes vencidas em exercicios pretéritos aqueles que se
consideram para efeitos do acesso ao regime, ndo podem ser integrados no plano dividas que Ihe sejam
posteriores, designadamente vencidas na pendéncia do processo de fiscalizagdo prévia dos contratos
de empréstimo que o instruem.

Ao menos no entender do Municipio, e salvo o devido respeito pela decisdo sindicada, que é muito,
verificar-se-4 todavia a auséncia normativa — legal ou sequer principiolégica — de quaisquer supostos
“limites maximos” para o saneamento das contas publicas municipais, designadamente ao abrigo dos
mecanismos de recuperacdo financeira previstos no RFALEI. Neste sentido, parece sobressair do

douto Acérddo recorrido o vislumbre de limites ao saneamento que o legislador ndo fixou e, nesse
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contexto, uma posicdo de negagdo — tdo incompreensivel quanto inconcebivel — face ao desejavel
designio do saneamento das contas publicas tdo expressivo quanto possivel.

2.7. Através da Lei n° 73/2014, pensa-se que o legislador criou um regime que, além do mais, permite aos
Municipios com niveis de divida acima de determinado limiar (fixado por opgdo legislativa) que
adoptem mecanismos de saneamento/recuperacdo financeira, pelo menos e obrigatoriamente, até
niveis de divida correspondentes a 1,5 vezes a médias das suas receitas nos trés Gltimos exercicios;
abrangidos por esse limiar de incidéncia do regime, o esforco de recuperacéo financeira serd aquele
que cada Municipio puder e quiser realizar: no limite, 0 Municipio adoptara e dard execugdo a um
plano de saneamento (integrado por empréstimos bancérios e outras medidas de acdo) que vise 0
objetivo de atingir o nivel de “divida zero”.

2.8.Se bem se percebe o sentido do douto Acérddo recorrido, estard ultrapassada a questdo da
possibilidade de saneamento de dividas vencidas em periodo ndo correspondente ao considerado para
efeitos da incidéncia do regime, designadamente em periodo anterior aos dos trés exercicios
considerados. Neste &mbito, a argumentacdo que se procurou evidenciar no capitulo valera, mutatis
mutandis, para o entendimento segundo o qual o plano de saneamento haveria de ater-se a resolugéo
da divida vencida no triénio considerado para efeitos de incidéncia do regime, e ndo de divida
posterior. Também aqui, e pelas razdes aduzidas no ponto anterior — que, por mera comodidade e
brevidade, se dao por reproduzidas —, ndo poderdo confundir-se os “pressupostos” da incidéncia do
regime (fixados pelo legislador) com pretensos “limites” ao saneamento (ndo fixados pelo legislador e
incompativeis com a teleologia do regime). E 0 mesmo se diga relativamente as obriga¢es vencidas
durante o periodo de fiscalizacdo prévia — portanto, enquanto a eficacia dos contratos se mostra ainda
inoperante.

2.9. Considerando a interpretacdo acima perfilhada pelo Municipio relativamente ao regime juridico
estabelecido no RFALEI para consecugdo do seu saneamento financeiro, concluir-se-a que a rejeicao
judicial — patente do douto Acérddo recorrido — de (indispensaveis) mecanismos de (efectiva)
recuperacgdo financeira disponibilizados aos Municipios pelo nosso legislador representa uma imediata
afronta ao principio da separacéo de poderes consagrado nos artigos 2° e 111° da CRP, na medida em
gue, com essa atuagao, rejeitando parametros de conduta que o legislador admitiu, o Tribunal interfere
no espaco das prdprias opcles politico-legislativas.

2.10. Ademais, e de forma consequente, essa rejei¢do traduz ainda o prejuizo indevido do principio
da autonomia local previsto no artigo 6°/1° da CRP, designadamente na sua dimenséao financeira, na
medida em que, com essa actuacdo, o Tribunal restringe — cré-se, sem fundamento suficiente — o
espaco discriciondrio da decisdo administrativa que, de forma inexoravel, compete aos 06rgados
autarquicos.

2.11. Sem prejuizo do que acima resulta exposto, e estando embora 0 Municipio convicto da plena

conformidade legal dos contratos, caso esse seja entendido como factor determinante na reapreciago
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3.

do presente processo de visto, estd o Municipio disponivel para concretizar as medidas que,
nomeadamente quanto a divida vencida na pendéncia do processo de visto, o Tribunal de Contas

repute como adequadas a plena conformidade e subsisténcia dos contratos.

O Ministério Pablico emitiu parecer onde, ainda que discordando do limite fixado
na decisdo de primeira instancia, conclui pela improcedéncia do recurso na
medida em que 0 montante dos empréstimos ndo pode suportar operacBes de
tesouraria, 0 que ocorre no caso, ndo se Vverificando, ainda qualquer

desconformidade constitucional alegada.

Tendo em conta a situacdo que envolveu o0 BANIF apoés as resolugdes do Banco
de Portugal de 19 e 20 de dezembro de 2015, foi o Municipio notificado para
esclarecer a situacdo que envolvia 0 empréstimo outorgado com aquela
instituicdo, tendo 0 mesmo, apds o deferimento do prazo para tal, vindo a juntar
documento que comprova que o empréstimo contrato com o BANIF, foi assumido

pelo Banco Santander.

Il - FUNDAMENTACAO

5.

A matéria de facto em causa dada como assente e que consta da decisdo recorrida

é a seguinte:

4.1. A Céamara Municipal de Alcochete (doravante designada por Camara
Municipal ou por CMA) remeteu, para efeitos de fiscalizagcdo prévia, dois
contratos de empréstimo celebrados em 25 de novembro de 2014 pelo Municipio
de Alcochete, com a Caixa Geral de Depositos, S.A. no valor de € 4.000.000,00,
e com o BANIF — Banco Internacional do Funchal, S.A. no valor de
3.000.000,00, destinados ao saneamento financeiro do Municipio, por um prazo

de 12 anos.
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4.2. Juntamente com os contratos, foi remetida documentacdo relevante para
instrucdo do processo, nela se incluindo o Plano de Saneamento Financeiro

(doravante também designado por PSF).

4.3. Nos contratos refere-se que os empréstimos sdo celebrados com a finalidade
de saneamento financeiro do municipio e, no caso do contrato celebrado com a
Caixa Geral de Depositos, remete-se para listagem em anexo com dividas a
terceiros a regularizar. O PSF integra lista de pagamentos em atraso a financiar
com os empréstimos a contratar (lista ordenada por maturidade da divida), datado
de 30/09/2014 * que elenca faturas com datas reportadas ao periodo de agosto de
2001 a dezembro de 2014, com predominio do periodo posterior a 2010, e em
especial 2013 e 2014, no montante total de € 6.999.761,33. Integra ainda contas a
pagar ndo abrangidas pelo PSF, igualmente com data de 30/09/2014 2, de que
fazem parte faturas ou documentos equivalentes reportadas aos anos de 2006 a
2011, sendo a maior parte relativas a dividas a ADSE, incluindo ainda varias
faturas de outros credores entre os quais a AMARSUL e SIMARSUL, no valor
global de € 1.061.488,68.

4.4. Em 23 de outubro de 2015, em resposta a Ultima decisdo de devolucdo, a
CMA remeteu uma adenda ao PSF, integrando novas listas de pagamentos em
atraso 2 a financiar com os empréstimos, no valor global de € 7.000.000,00, com
faturas ou documentos equivalentes reportadas aos anos de 2009 a 2015, e de
contas a pagar ndo abrangidas pelo PSF 4, no valor global de € 198.603,04,
integrando faturas ou documentos equivalentes com datas de 2010 a 2013, todas
referentes a ADSE .

4.5. Em 25 de setembro de 2014, a CMA autorizou a proposta apresentada pelo
Presidente da Camara para a abertura do procedimento de consulta a instituicoes de

crédito para contragdo de empréstimo de saneamento financeiro, no montante de €

1 Vide Quadro VI de fls. 152 a 249 do vol. | do Proc. n® 2354/2014.

2 Vide Quadro VII de fls 250 a 254 do vol. | do Proc. n® 2354/2014.

3 Vide Quadro VI de fls. 1204 a 1270 do vol. IV do Proc. n° 2354/2014.
4 Vide Quadro VIl de fl. 1271 do vol. IV do Proc. n° 2354/2014.

_5_
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7.000.000,00, por um prazo de 12 anos e periodo de caréncia de 1 ano, “para
execucao de um Plano de Saneamento Financeiro” . Da proposta constava ainda
o seguinte: “Mais se informa que para a conclusio do estudo do Plano de
Saneamento Financeiro e aprovacdo do mesmo sera necessario que o Municipio
conheca as propostas das instituicdes de crédito por forma a considerar os

respetivos encargos financeiros” ° .

4.6. Em 17 de outubro de 2014 foi aprovado o relatorio de analise das propostas
apresentadas por cinco das doze instituicGes de crédito convidadas, concluindo que
as da Caixa Geral de Depositos, S.A. e do BANIF — Banco Internacional do
Funchal, S.A. eram financeiramente as mais vantajosas e propondo aceitar a
condi¢des apresentadas pela CGD para o montante de € 4.000.000,00 e pelo
BANIF pelo montante de € 3.000.000,00.

4.7. Em 19 de outubro de 2014 é ultimado o estudo e plano de saneamento
financeiro.

4.8. Em 22 e 30 de outubro de 2014, a CMA e a Assembleia Municipal,
respetivamente, autorizaram a contragdo dos empréstimos junto das instituicoes
bancérias referidas e aprovaram a proposta do Estudo e do Plano de Saneamento
Financeiro.

4.9. No Plano de Saneamento Financeiro refere-se nomeadamente o seguinte ©:

“IV — Medidas centrais para repor o equilibrio financeiro 1. O RFAL - Lei
73/2013, de 3 de setembro - embora parega mais permissiva quanto ao montante
de endividamento a partir do qual se considera atingido o nivel de desequilibrio,
certo é que aponta para a possibilidade de encetar um processo de saneamento
financeiro logo que a divida de natureza or¢amental atinja 0 montante definido
no seu artigo 52°, ou quando a divida, excluindo empréstimos, ultrapasse 75% da
média da receita corrente dos Gltimos 3 anos.(...)

5. Um dos principais fatores para o facto de o municipio ter entrado em situacao
de desequilibrio deveu-se, essencialmente, a verificagdo de uma persistente
reducéo da receita que se verifica desde 2009, consequéncia direta das medidas
constantes do memorando assinado entre o governo portugués e a troica (FMI,
UE, BCE) e ao facto de ndo ter sido exequivel, face ao quadro de competéncias e

5 Fls. 7 e 8 do vol. | do Proc. n° 2354/14.
6 Fls. 94 e 101 do processo.
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prestacdo de servi¢o publico, uma reducdo de imediato da despesa coincidente
com a queda abrupta da receita, provocando assim o crescimento do passivo e
dos compromissos em atraso, apesar do programa de medidas entretanto
implementado para a redugdo de despesa/aumento da receita ja executadas pela
Camara Municipal.””

“lI — Enquadramento (...) 5. A reacdo, embora enérgica e quase imediata, com
medidas tomadas no lado da despesa foi insuficiente para impedir a situacao de
desequilibrio criada neste espaco de tempo.

6. Pela sua expressdo merece destaque o desequilibrio em matéria de &guas
residuais e de residuos urbanos. Se considerarmos apenas 0s custos em alta
nestas areas apuramos um défice superior a 2 milhdes de euros no triénio 2009-
2011 (periodo em que ndo era cobrada tarifa de saneamento).

7. Continuando a considerar apenas 0s custos em alta, no biénio 2012-2013,
apesar da introducdo de uma tarifa moderada no saneamento (geradora nesse
periodo de uma receita de 666 mil euros), a que somamos a tarifa de residuos
(cerca de 430 mil euros), foi possivel reduzir o défice gerado pelas faturas da
SIMARSUL e AMARSUL, mas, ainda assim, o défice do periodo ultrapassou 1,3
milhGes de euros.

8. O défice no setor do saneamento e residuos, conjugado com a quebra de
receita nos impostos diretos e indiretos constituem o fator determinante para a
entrada num processo crescente de desequilibrio, exigindo a tomada de medidas
particularmente ao nivel do tarifario.2”

“I18. Na divida orcamental ndo financeira de curto prazo relevam em 60% o0s
seguintes valores e, no total evoluiu negativamente nos primeiros 9 meses de

2014
SIMARSUL 3.610.439,09€
AMARSUL 571.725€
ADSE 773.735€
TST 436.501€
5.392.400,00€

Nota: O municipio mantém um diferendo com a SIMARSUL sobre o valor
faturado por aquela entidade ja que em termos de contrato, o volume de aguas
residuais deveria ser medido e ndo estimado. Por esse motivo em 2013, o
municipio registou na conta 29 o montante de 809.290,86 euros relativo a
contingéncia sobre as faturas emitidas ao longo do ano. Face a esta divergéncia,
0 municipio contestou o acionamento de privilégios creditérios estabelecido no

7 Fls. 100 vol. I do Proc. n° 2354/14.
8 Fls. 91 do vol. | do Proc. n° 2354/14.
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artigo 86° da LOE 2014. Porém, para efeitos de Plano estamos a assumir esse
valor em divida na conta 221.°”

“21. (...) a) Com a alteracdo da Lei de Financas Locais 0 municipio passa de
uma situacao de desequilibrio financeiro (ultrapassagem de 3 dos 4 indicadores)
para uma situacdo em que a divida or¢amental total se passou a situar abaixo do
limite [de 150% da média da receita corrente dos Gltimos trés anos] (evoluindo na
sua relacdo com a média da receita corrente dos trés exercicios anteriores de
136,3% em 1 de janeiro de 2014 para 135,4% em setembro de 2014), mas
mantendo-se e agravando-se 0 racio da divida orcamental deduzida dos
empréstimos, cuja relagdo com a média da receita corrente dos trés exercicios
anteriores evolui negativamente ao longo de 2014 de 83,3% em 1 de janeiro para
87,7% em 30 de setembro - contando aqui os valores colocados
contabilisticamente em contingentes com a SIMARSUL — da média da receita
corrente liquida).0”

“IV — Medidas centrais para repor o equilibrio financeiro (...) 15. Assim (...) a
melhor opgéo consiste em o Municipio aprovar a contracdo de empréstimo para
saneamento financeiro até ao montante de 7 Milhdes €, com os seguinteS
objectivos:

16. Reduzir parte significativa da divida de curto prazo, tendo em consideragéo as
datas de vencimentos obtidas através dos acordos, bem como o nivel de
pagamentos que se prevé virem a ocorrer através do Fundo de Regularizagdo
Municipal, permitindo situar todos os restantes encargos num prazo médio de
pagamento inferior a 90 dias;

17. Formular um plano de longo prazo — 12 anos — para garantir o integral
equilibrio financeiro do municipio.!t”

4.10. Sobre o montante contraido através dos empréstimos a CMA veio dizer o

seguinte *2:

“ No caso concreto, a contragdo do empréstimo global no montante de €
7.000.000,00 teve por finalidades:

- Relagdo de dividas a credores, com especial incidéncia nos fornecedores,

constantes do mapa do quadro VI A que integra o PSF, que se encontrando em

atraso ascendia ao montante de 6.999.761,33 €;

- Do valor total da divida reportada no paragrafo anterior relevam como

prioridade a liquidacao de dividas ndo financeiras com vencimento anterior a

01-01-2014 e cujo montante ascendia a 5.748.428,86 €.

9 Fls. 93 do vol. I do Proc. n° 2354/14.

10°Fls. 94 do vol. I do Proc. n° 2354/14.

11 FIs. 101 do vol. I do Proc. n° 2354/14.

12 Oficio de 23 de marco de 2015, a fls. 454 e segs. do vol. 1l do Proc. n® 2354/14.

_8-
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4.11. Sobre a inclusdo de faturas de 2014 no saneamento financeiro, tal como foi
inicialmente concebido (note-se que nas alteracbes posteriormente

introduzidas passaram a incluir-se também faturas de 2015), a CMA informou

13-

“[A]inclusdo de faturas de 2014 prendeu-se com o facto de conciliar a entrada
em vigor do empréstimo apos o visto com o nivel de divida existente, efetuando a
respetiva reprogramacao. O plano inclui o pagamento de 1.251.332,47 € de
faturas emitidas em 2014, valor que segundo a questéo suscitada pelo Tribunal
de Contas deveria ser pago pela execucéo normal do orcamento de 2014. Esta
condigdo decorre da exigéncia de tais despesas s6 poderem ser assumidas face a
existéncia de fundos disponiveis positivos, 0 que pressupde que o nivel da divida
tenha de caber nos fundos disponiveis. Certo é que o Municipio parte de uma
situacdo de desequilibrio, caracterizada, entre outros aspetos, por se iniciar com
um valor negativo de fundos disponiveis. Embora o Municipio tenha procedido a
um corte substancial da despesa, certo é que parte substancial desta corresponde
a despesas exdgenas, tais como: saneamento, residuos urbanos, iluminacao
publica, ADSE. Ora, no total da despesa de 2014 a pagar pelo empréstimo
847.892,72 € dizem respeito a despesas dessa natureza e, a sua inclusdo no PSF ¢
condi¢do indispensavel para alcangar um nivel positivo de fundos disponiveis”.

4.12. Sobre este mesmo assunto, a CMA veio ainda dizer 14

“Ndo conseguimos enquadrar a limitagdo imposta na recomendagdo de
proceder a lista das dividas a solver com o financiamento dos empréstimos ndo
incluindo divida que seja considerada de curto prazo”. Em nosso entendimento
tal pressupde que o empréstimo se limitaria a substituir ou a amortizagédo de
empréstimos, ou a solver contratos de leasing, ou ainda acordos de pagamento,
nomeadamente com a SIMARSUL e AMARSUL, que eventualmente tenham
reprogramado a respetiva divida para o médio e longo prazo. E ndo conseguimos
alcancar tal limitacao dado que a mesma néo existe em qualquer momento da Lei
n.° 73/2013, de 3 de setembro, onde se encontram definidas as regras, limites e

pressupostos do saneamento financeiro (...) (pag. 859 do vol. 111 do Proc. n°
2354/14).

4.13. Sobre os fundamentos para O recurso aos mecanismos de saneamento

financeiro, disse a CMA:

13 Oficio de 23 de marco de 2015, idem.
14 Oficio de 7 de agosto de 2015 fls. 848 e segs. do vol. Il do Proc. n° 2354/14

—9_
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4.14.

“Assim, dos dados conjugados referidos nos pontos 22 e 21 do plano de
saneamento financeiro - em particular do facto de a divida total situar-se entre |
e 1,5 vezes a média da receita corrente liquida dos trés exercicios anteriores
(136,3% em 1-1-2014 e 135,4% em 30 de setembro de 2014) — teria 0 municipio
a possibilidade de recorrer ao saneamento financeiro (n.° 2 do artigo 58.° da
RFAL). N&o obstante o referido, como o racio da divida or¢camental deduzida dos
empréstimos se situava acima de 0,75% da referida média da receita corrente dos
trés exercicios anteriores (83,3% em 1-1-2014, agravada para 87,7% em 30 de
setembro) o fundamento para o recurso ao saneamento remete-nos para a alinea
b) do n.° | de artigo 58.°, ja que nesta situacdo o Municipio tem o dever de
contrair um empréstimo para saneamento financeiro - sendo este, portanto, o
fundamento verificado no caso concreto e indicado nos referidos pontos do
PSF™15,

“Assim, temos que no momento de aprovacdo do PSF o municipio encontrava-se
na situacdo de dever recorrer ao saneamento financeiro, ja que a sua divida,
excluindo os empréstimos, apresentava um indicador de 0,78, o que definia que o
Municipio se encontrava em situacdo de desequilibrio financeiro. A situacao de
desequilibrio financeiro, por forca da natureza desta divida, foi alterada no 2°
trimestre de 2015, com o indicador a baixar para 0,70 e mantendo-se no mesmo
guadro em agosto, apesar de registar o agravamento do indicador em uma
décima. Caso se considere o valor contingente (ndo incluido nos quadros e
critérios do SIIAL) entdo o indicador a que se refere a alinea b) do n°® 1 manter-
se-ia em todo o periodo em situacio de desequilibrio 8.

O montante total dos empréstimos (€ 7.000.000,00) foi inscrito, por alteragao,
no orcamento de 2014 na conta 12.06, como 0 atesta 0 mapa de controlo
orcamental da receita enviado em anexo ao oficio da CMA de 23/10/2015%".
Nesse oficio pode ainda ler-se:

“Com a introduc&o deste valor o orgamento total para o ano de 2014 apresentou
o montante final de 21.156.190,23 €, valor que seria apenas de cerca 14.160.000
€ num quadro de inexisténcia dos referidos empréstimos (...) Tendo por base o
orgamento da receita foi aprovado o montante maximo de despesa praticamente
equivalente situando-se em 21.017.764,00 €, sendo comprometidos para o
exercicio 16.794.688,03 €. Do total de compromissos assumidos mais de um ter¢o
correspondia a valores transitados do ano anterior e o seu total ultrapassou em
4.657.000,00 € a receita efetiva do exercicio, pelo que o recurso a empreéstimos
de saneamento constituia elemento indispensavel para garantir a cobertura nos
termos da Lei dos compromissos para este nivel indispensaveis e necessarios ao

15 Fls. 456 do vol. 11 do Proc. n° 2354/14.
16 Oficio de 7 de agosto de 2015 fls. 848 e segs. do vol. 11 do Proc. n® 2354/14
17F1. 976 do vol. IV do Proc. n° 2354/14.
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guadro de funcionamento do municipio ao nivel dos servicos essenciais, em que a
aquisigcdo de bens de capital foi praticamente anulada’.

4.15. No mapa de apuramento dos fundos disponiveis relativo a janeiro de 2015, na
coluna “Mé&s Anterior” e na coluna “Total Acumulado” consta o valor de €
7.000.000,00 relativo a “empréstimos™?8.

4.16. As clausulas contratuais foram aprovadas em sessdo da CMA de 12 de
novembro de 2014 e, como ja se referiu, os contratos de empréstimo foram
outorgados em 25 de novembro de 2014.

4.17. Em 28 de setembro de 2015 foi aprovada pelo Despacho 43/15 do Presidente
da Camara a adenda ao Plano de Saneamento Financeiro (posteriormente
ratificada pela Camara Municipal em 14 de outubro) e aprovada por maioria
pela Assembleia Municipal em 30 de setembro de 2015, conforme minuta da
ata n° 3/15 enviada com o oficio da CMA de 23/10/2015.

4.18. Tendo presente que os contratos foram celebrados em novembro de 2014, de
acordo com os dados constantes nos registos da DGAL, em matéria de
apuramento da divida total e de preenchimento dos pressupostos legais para
recurso a saneamento financeiro, em 1 de janeiro de 2014, a situacdo do
municipio era a seguinte:

Calculo do limite da divida total Montante

altim%).s anl(;;mite endividamento = 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos 3 15.289.867
1.1 Receita corrente cobrada 2013 10.885.016

1.2, Receita corrente cobrada 2012 9.939.858

1.3. Receita corrente cobrada 2011 9.754.860

1.4, Média da receita 10.193.245

2. Divida total de operag@es orcamentais = 2.1. + 2..2. 13.084.286

2.1. Divida total operacdes orgamentais do Municipio 13.084.286

18 F1.447-A do processo.
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2.2. Divida das entidades relevantes para efeitos de limites da divida total
3. Diferencial entre divida e média da receita corrente 3 anos = (2) - (1.4) | 2.891.041
4. Diferencial entre o limite da divida e o total das dividas orcamentais = (1) - (2) | 2.205.581 |
5. Peso da divida na média da receita corrente =(2)/(1.4) | 1,283623265 |

4.19. Tendo presente que em setembro de 2015 foi aprovada uma adenda ao Plano
de Saneamento Financeiro, também de acordo com os dados constantes nos
registos da DGAL, em 31 de dezembro de 2014, a situagdo relevante do

municipio era a seguinte:

Calculo do limite da divida total Montante
1. Limite endividamento = 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos 3
L 16.038.995
Gltimos anos
1.1. Receita corrente cobrada 2014 11.253.116
1.2. Receita corrente cobrada 2013 10.885.016
1.3. Receita corrente cobrada 2012 9.939.858
1.4. Média da receita 10.692.663
2. Divida total de operagBes orcamentais = 2.1. + 2..2. 12.498.790
2.1. Divida total operagdes orgamentais do Municipio 12.498.790
2.2. Divida das entidades relevantes para efeitos de limites da divida total
3. Diferencial entre divida e média da receita corrente 3 anos = (2)- (1.4) | 1.806.127
4. Diferencial entre o limite da divida e o total das dividas orcamentais = (1) - (2) | 3.540.205
5. Peso da divida na média da receita corrente =(2)/(1.4) | 1,168912703

4.20. Registe-se igualmente a partir das mesmas fontes qual era a situacéo financeira
relevante do municipio, mas aferida a uma data mais recente: 30 de junho de

2015. Era a seguinte:
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Calculo do limite da divida total Montante
o 1. Limite endividamento = 1,5 vezes a media da receita corrente liquida cobrada nos 3 16.038.995
altimos anos
1.1. Receita corrente cobrada 2014 11.253.116
1.2, Receita corrente cobrada 2013 10.885.016
1.3. Receita corrente cobrada 2012 9.939.858
1.4 Média da receita 10.692.663
2. Divida total de operagdes orcamentais = 2.1. + 2..2. 11.839.123
2.1. Divida total operagdes or¢gamentais do Municipio (30/06/2015) 11.839.663
2.2. Divida das entidades relevantes para efeitos de
3. Diferencial entre divida e média da receita corrente 3 anos = (2) - (1.4) | 1.146.460 |
4. Diferencial entre o limite da divida e o total das dividas orcamentais = (1) - (2) | 4.199.872 |
5. Peso da divida na média da receita corrente =(2)/(1.4) | 1,107219315 |

4.21. Sobre a questdo de o Municipio poder contrair empréstimos de montante

superior ao que seja necessario para que a divida corresponda a média da

receita corrente liquida cobrada nos trés exercicio anteriores, veio a CMA

defender o seguinte °:

“Neste sentido, desde que enquadrados na previsdo normativa, de acordo com os
parametros que o legislador definiu, concede-se aos Municipios o acesso -
facultativo (sempre que a divida corresponda a 1 vez a 'média da sua receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores) ou obrigatorio (sempre
que a divida: corresponda a 1,5 vezes essa média ou seja superior) — a
mecanismos de "recuperacao” financeira, também fixados pelo legislador,
visando:

(i) De forma minima e necessaria, a reconfiguracdo da sua divida para niveis
de endividamento correspondentes a 1,5 vezes a média da receita corrente
liquida cobrada nos trés exercicios anteriores; ou

(if) Consoante a vontade e a capacidade isolada de cada municipio - vontade e
capacidade materializadas na decisao publica discricionaria que, nos limites da
lei, conforma os termos da recuperacdo preconizada pelos 6rgdos desse

19 FIs. 852 ¢ segs. do vol. 111 do Proc. n°® 2354/14.
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municipio -, a inversdo dos niveis de divida para valores situados entre 0 e 1,49
vezes aquele referencial.

Naturalmente, a assungdo de um plano de recuperagdo financeira mais
ambicioso tem pressuposta a exigéncia de um esforco acrescido,
comparativamente aos demais Municipios que estabelecam objetivos mais
modestos ou aqueles que (pelas mais contingentes razBes, nomeadamente as
relacionadas com mérito da gestao) ndo estejam sequer abrangidos por qualquer
plano de recuperagéo. Em termos desejéveis, esse sacrificio assim assumido sera,
apds a execucdo do plano, recompensado na consumacdo de uma situacdo
financeira "o mais benéfica possivel”. E em pressupostos de legalidade e
exequibilidade, pensa-se, pois, que esse esfor¢o deve ser estimulado e nédo
condicionado.

Ainda neste conspecto, e no entender do Municipio, ndo se afigura convincente o
argumento de que «[s]e, porventura, se tivesse entendimento diferente, estar-se-
ia a premiar aquelas autarquias cuja divida total é superior ao limiar, em
detrimento das que conseguiram manter-se abaixo dele», sendo que «tal
entendimento violaria o principio da igualdade entre todas as autarquias» (cf.
Acérdéo n.° 28/2014, p 11).

Por duas ordens de razdes: primeiro, essa ponderacdo néo foi estabelecida pelo
legislador no RFALEI, que antes se limitou a fixar os limiares de acesso ao plano
de recuperacdo, sem fixar correspetivos limites, sendo que, em nosso entender,
ndo caberd agora aos tribunais substituirem-se ao legislador nessa opcao de
politica legislativa; segundo, o principio (constitucional) da igualdade ndo é
suscetivel de ser apreciado (pelo Tribunal Constitucional ou pelos Tribunais
Administrativos, no éambito da atividade administrativa, em geral, n&o
especialmente confinada a matérias de legalidade financeira) com estrita
referéncia a uma ideia imediata de "tratamento diferenciado” porquanto essa
diferenca de tratamento - no caso, desde logo assumida pelo legislador no
RFALEI, por exemplo, ao permitir/obrigar o acesso aos mecanismos de
recuperacao aos Municipio que, respetivamente, tenham niveis de divida de "1
vez" ou "1,5 vezes" a média da sua receita corrente liquida mas ndo aos que
tenham niveis de divida de "0,99 vezes" ou "1,49 vezes" essa média ... - pode ser
perfeitamente licita, considerando que assenta em pressupostos factuais
(certamente ponderados pelo legislador na opg¢ao que tomou) também diferentes.
Assim sucedera na questdo em analise: 0os Municipios que tém a faculdade ou o
dever de aderir a um plano de saneamento séo aqueles (i) que (distinguidos pelo
limiar de incidéncia do regime que, bem ou mal, o legislador estabeleceu) tém
uma situacdo financeira mais débil, (ii) que, por isso, iniciam a consecucdo de
um plano de recuperacdo (previsto ad-hoc pelo legislador) com determinado
nivel de esforco associado (porventura, um esforco superior ao de outros
Municipios ndo abrangidos pelo limiar de incidéncia do regime e, assim, ndo
adstritos a implementacdo mediata de qualquer plano de recuperacao) e (iii) que,
a final (a0 menos assim se espera), veem recompensado esse esforco numa
situacdo financeira melhorada (melhor ou pior, isso dependera das situacoes e
das variaveis de cada caso, comparativamente a situacdo financeira dos
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Municipios que, ndo estando em situacdo financeira tdo debilitada, tenham
disponibilidade, juridica e acesso a outros instrumentos de politica financeira,
dos quais tenham feito uso).

Procurando ilustrar o que se acaba de defender, veja-se que a formulacéo de
juizos de desigualdade com referéncia imediata a raciocinios sindicantes de
situacdes de tratamento diferenciado levar-nos-ia, por exemplo, a ver nas
disposicOes legais que estabelecem a possibilidade de pagamento de dividas
tributérias em prestacdes uma ofensa ao principio da igualdade na medida em
gue reconhecem aos contribuintes incumpridores condicBes de pagamento (em
prestacOes) mais vantajosas relativamente aquelas que, porventura com esforgo
significativo, vincularam quem, eventualmente estando no limiar do
incumprimento, logrou cumprir em singelo as suas obrigacdes. Como sempre,
cada caso tera de ser aferido em funcdo da lei e das respetivas circunstancias
concretas - pressupostos a luz dos quais se torna suscetivel, enfim, a suscitada
analise sobre a conformidade de determinada situacdo com o principio da
igualdade.

Em suma: através da Lei n.° 73/2014, o legislador criou um regime que, além do
mais, permite aos Municipios com niveis de divida acima de determinado limiar
(fixado  por opcdo legislativa) que adotem  mecanismos  de
saneamento/recuperacdo financeira, pelo menos e obrigatoriamente, até niveis de
divida correspondentes a 1,5 vezes a media das suas receitas nos trés Gltimos
exercicios; abrangidos por esse limiar de incidéncia do regime, o esforco de
recuperacao financeira sera aquele que cada Municipio puder e quiser realizar:
no limite, o Municipio adotard e dard execucdo a um plano de saneamento
(integrado por empréstimos bancarios e medidas de agcdo) que vise o objetivo de
atingir o nivel de "divida zero".

A argumentacio que se procurou evidenciar no ponto anterior destas
observacdes introdutérias valera, mutatis mutandis, para o entendimento -
também patente no pedido de esclarecimentos formulado [cf ponto 5.¢) do oficio,
p.2) e no mencionado acordao n.° 28/2014 (cf. ponto 45, parte final) - segundo o
qual o plano de saneamento ha-de "ater-se" a resolucdo da divida vencida no
triénio considerado para efeitos de incidéncia do regime, e ndo de divida
posterior.

Também aqui, e pelas razbes aduzidas no ponto anterior - que, por mera
comodidade e brevidade, se déo por reproduzi das -, ndo poder&o confundir-se 0s
"pressupostos” da incidéncia do regime (fixados pelo legislador) com pretensos
"limites” ao saneamento (ndo fixados pelo legislador e incompativeis com a
teleologia do regime).

Em face do exposto, podemos afirmar que a rejeicdo judicial de (indispensaveis)
mecanismos de (efetiva) recuperacéo financeira disponibilizados aos Municipios
pelo nosso legislador representa uma imediata afronta ao principio da separacao
de poderes consagrado nos artigos 2° e 111.° da CRP, na medida em que, com
essa atuagdo, rejeitando parametros de conduta que o legislador admitiu, o
Tribunal interfere no espacgo das préprias opcOes politico-legislativas; de forma
consequente, essa rejeicdo traduz ainda o prejuizo indevido do principio da
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autonomia local previsto no artigo 111.° da CRP, designadamente na sua
dimensdo financeira, na medida em que, com essa atuacao, o Tribunal restringe -
a nosso ver, sem fundamento suficiente - o espaco discricionario da decisao
administrativa que, de forma inexoravel, compete aos 6rgaos autarquicos” .

4.22. O prazo médio de pagamentos (PMP) do Municipio de Alcochete era de 342
dias a 30 de junho de 2014, 616 dias em 31 de dezembro de 2014, e de 612
dias a 30 de junho de 2015, conforme consta das Fichas do Municipio
extraidas da aplicacdo SIIAL existentes no processo 2°. No Plano de
Saneamento Financeiro aprovado em Outubro de 2014 pelos 6rgdos
municipais, consta, no ponto “IV — Medidas centrais para repor o equilibrio
financeiro” o seguinte: “21. O prazo médio de pagamentos, em numero de
dias, atingiu o seu maximo no final de 2013, ao atingir os 464 dias. Apesar
das medidas ja tomadas, este indicador teve uma evolucdo negativa situando-
se bastante longe do objetivo dos 90 dias. Para alcancar este objetivo no curto
prazo, e nele permanecer de modo estrutural, torna-se indispensavel
concretizar o plano de saneamento financeiro constante da presente proposta,
através do qual se pretende reduzir significativamente o prazo médio de
pagamentos alcancando no final do PSF datas proximas da data de
vencimento (40 dias)”. O “Quadro XVII — Caélculo do prazo médio de
pagamentos em numero de dias” que é apresentado a seguir no PSF prevé,
para 2015 o prazo de 40 dias, decrescendo progressivamente nos anos
seguintes, e passando a ser inferior a 30 dias apds 2019. Na informac&o sobre
0 grau de execucdo do Plano de Saneamento Financeiro este aspeto ndo é
mencionado nem o ponto 21. supracitado foi objeto de alteracdo pela Adenda

ao PSF aprovada em setembro de 2015.

Enquadramento juridico

20 Fls. 998, 1009 e 1012, respetivamente, do vol. 1V do Proc. n° 2354/2014.
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5.

Face as conclusdes apresentadas pelo recorrente, que delimitam o conhecimento
do recurso, as questdes em apreciacdo incidem sobre: (i) a limitacdo quantitativa
dos empréstimos para saneamento financeiro efetuados pelo MA; (ii) a divida
elegivel ou relevante no plano de saneamento financeiro; (iii) a violacdo do
principio da separacdo de poderes; (iv) a violacdo do principio da autonomia
local.

0] Da limitacdo quantitativa dos empréstimos para saneamento

financeiro efetuados pelo MA.

A primeira dimensdo do recurso, comporta a discordancia do recorrente sobre o
entendimento da decisdo sub judice sustentada na posicao de que «0s municipios
que tenham acesso aos mecanismos de recuperacdo financeira previstos no
RFALEI - por registarem niveis de divida superiores a média das suas receitas —
apenas podem, atraves desse mecanismo legal, sanear as suas contas publicas até
ao limiar de tal média de receita (...) e jamais para niveis superiores de
saneamento», inexistindo, por isso limitagdes ao montante de empréstimos para

saneamento financeiro.

A questdo suscitada, reduzida a sua dimensdo essencial, prende-se com a
existéncia ou ndo na legislacdo financeira que vincula o sector autarquico, de um
limite a0 montante que os empréstimos para saneamento financeiro devem

comportar.

A compreensao sobre a questdo concreta que se assume como divergente entre
recorrente e a decisdo sub judice ndo pode deixar de ter uma pré-compreensao
sobre o regime financeiro dos municipios, no que respeita ao endividamento
municipal e ao seu controlo, e 0 que na legislacdo vigente sobre a matéria é

atualmente vinculativo.
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9.

10.

11.

O conjunto normativo decorrente da legislagdo financeira que vincula as
autarquias locais, nomeadamente o que decorre do periodo posterior ao
Memorando de Entendimento assinado por Portugal em 2011, comporta um
conjunto de legislacdo que deve ser interpretada, na sua estrutura principialista
de forma coerente, porque obedece a principios de racionalizacdo financeira,
controlo de endividamento e equilibrio orcamental e financeiro dos municipios
enquadrados num mais amplo programa de exigéncia de consolidacdo

orgamental do Estado.

Assim quer a Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro que veio normativizar os
Compromissos e Pagamentos em Atraso, o seu dispositivo regulamentar,
estabelecido no Decreto-lei n.° 127/2012, de 21 de junho, a Lei n.° 43/2012, de
28 de agosto, que estabeleceu o Programa de Apoio a Economia Local (PAEL),
a Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprovou 0 Regime Juridico da Atividade
Local e das Participacdes Locais (RJAEL), o regime juridico e financeiro das
autarquias locais aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (RFALEI), o
regime juridico da recuperacdo financeira municipal, atraves da Lei n.° 53/2014
de 25 de agosto (RJRFM), comportam um iter comum, sustentado naqueles
principios de garantia de sustentabilidade financeira, prevencdo de situacfes de
desequilibrio financeiro dos municipios e reforco da consolidacdo orcamental,
ainda que envolvendo outros entes que, detendo alguma autonomia juridica dos

municipios, se encontram no seu perimetro de consolidacdo orcamental.

Deve sublinhar-se, ainda o dispositivo expressamente destinado as autarquias
constante da Lei de Enquadramento Orgamental, (nomeadamente no artigo 12° -
A da Lei n.° 91/2001, de 10 de julho e o artigo 29° da Lei n.° 151/2015, de 11 de
novembro, este ultimo ainda ndo em vigor) referente a exigibilidade de controlo
e limites de endividamento, bem assim as consequéncias que isso pode
comportar, nomeadamente em termos de agravamento de responsabilidade
financeira (cf. o artigos 92° da Lei n.° 91/2001, de 10 de julho e o artigo 31° da
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12.

13.

14.

15.

16.

Lei n.° 151/2015, de 11 de novembro, ainda que este Gltimo ainda ndo em vigor,

por referéncia ao artigo 65° n.° 1 alinea f) da LOPTC).

Todas as operacdes financeiras em que os Municipios se envolvam ndo podem,
por isso, deixar de estar condicionadas e vinculadas pelos principios que
decorrem de tais normativos, tendo em vista evitar situagdes de rutura financeira
que, no passado recente, ocorreram em relacdo a um numero significativo de

municipios.

No seu ambito mais concreto, assume especial relevo a dimenséo do controlo de
endividamento autarquico e o regime normativo estabelecido nos artigos 48° e
seguintes do RFALEI, onde os principios da estabilidade orcamental, da
solidariedade reciproca, da equidade intergeracional, bem como o rigor e a

eficiéncia, vinculam os municipios de forma inequivoca.

O legislador, no que respeita ao controlo do endividamento municipal, foi, no

entanto, muito mais longe do que uma dimensao principialista.

Efetivamente para além de limitar, objetivamente, a divida total de operacdes
orcamentais do municipio (“ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro de cada
ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios
anteriores” — artigo 52° n.° 1), aqui incluindo, como ja se referiu, um conjunto
de entidades que se encontram no seu perimetro, como 0S Servicos
municipalizados e intermunicipalizados, entidades intermunicipais e entidades
associativas municipais, empresas locais e participadas, cooperativas e
fundacdes ou outras entidades relativamente as quais se verifique um controlo
do municipio, foi imposto um mecanismo de alerta precoce de desvios a divida

total com consequéncias juridico-normativas rigorosas.

Assim, sempre que a divida total atinja ou ultrapasse a média da receita corrente

liquida cobrada nos trés exercicios anteriores ou que a divida total atinja ou
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17.

18.

ultrapasse 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores aquele mecanismo € ativado, por via da informacéo a varias
entidades. Tal mecanismo aplica-se, também, quando um municipio registe,
durante dois anos consecutivos, uma taxa de execucdo inferior a 85% da receita

prevista no orcamento.

Por outro lado, a ultrapassagem do limite da divida, para além da dimenséo
sancionatdria, supra referida, tem consequéncias objetivas em relacdo aos
mecanismos de recuperacdo financeira, seja saneamento financeiro seja
recuperacdo financeira, facultativas ou obrigatdrias, em funcdo do nivel de

desequilibrio verificado a 31 de dezembro de cada ano.

Assim do artigo 58° do RFALEI resultam, para um municipio as seguintes

alternativas vinculantes:

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 0 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 altimos
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, ser superior a 0,75 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada nos trés exercicios anteriores, por forca da alinea b) do mesmo numero e
artigo;

c) Se a divida total for igual ou superior a 2,25 vezes a média da receita dos trés
ualtimos exercicios, ha lugar aos alertas previstos nos n° 1 e 2 do artigo 56° e, até 3
vezes a referida meédia, o municipio é obrigado a contrair empréstimo para
saneamento financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperacéo financeira, com

recurso ao Fundo de Apoio Municipal, por forca do n° 3 do artigo 58°;
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19.

20.

21.

22.

23.

d) Se a divida total for superior a 3 vezes a média da receita dos trés ultimos
exercicios, h4 lugar aos alertas previstos nos n° 1 e 2 do artigo 56° e 0 municipio é
obrigado a aderir ao procedimento de recuperacéo financeira, com recurso ao Fundo

de Apoio Municipal, por for¢a do n°2 do artigo 61°.”

O que decorre, entre outras consequéncias, deste regime é o estabelecimento de
critérios normativos objetivos sobre o0 momento em que 0s municipios
podem/tém que recorrer a mecanismos de recuperacdo financeira com vista ao
reequilibrio orcamental e financeiro exigido. E evidente que cada situagio
concreta tem uma realidade distinta e, por isso, ainda que obrigatoriamente se
tenham que desencadear procedimentos de saneamento ou recuperacao
financeira, 0 seu conteldo quantitativo variard de acordo com a situagdo

financeira do municipio.

Existem, no entanto, outros limites na concretizagdo dos mecanismos de
saneamento, nomeadamente nos empréstimos para saneamento financeiro que

ndo podem ser omitidos.

Assim, um primeiro limite, decorre do n.° 1 do artigo 58.° do RFALEI quando
refere que os empréstimos para saneamento financeiro tém em vista a

reprogramacao da divida e a consolidacao de passivos financeiros.

Ou seja estes emprestimos ndo podem traduzir um financiamento de atividades
ou quaisquer novas despesas, incidindo apenas sobre a reprogramacdo e

consolidacdo de dividas.

Por isso, decorre da conjugacao dos artigos 58° n.° 5 e do artigo 59.° do RFALEI
a vinculacdo destes empréstimos para saneamento financeiro a um plano de
saneamento financeiro que visa “a recuperacdo da situacdo financeira do

municipio” e a concretizagdo de uma “situacdo financeira equilibrada”.
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24.

25.

26.

21.

28.

O plano de saneamento financeiro inclui a previsdo do periodo temporal
necessario a recuperacdo da situacdo financeira do municipio bem como a
apresentacdo de medidas especificas necessarias para atingir uma situacéo
financeira equilibrada, nomeadamente nos dominios da (a) contencéo da despesa
corrente, com destaque para a despesa com pessoal; (b) da racionalizagdo da
despesa de investimento prevista, bem como as respetivas fontes de
financiamento; (c¢) da maximizacdo de receitas, designadamente em matéria de

impostos locais, taxas e alienacdo de patrimonio, de acordo no artigo 59° n.° 1.

O plano de saneamento financeiro deve, ainda, conter a calendarizacdo anual da

reducdo do nivel da divida total, até ser cumprido o limite previsto no artigo 52°.

Ou seja 0 que decorre de todo este conjunto normativo é a necessidade de
identificar e conformar uma situacdo financeira concreta que exige para a sua
resolucdo, um determinado «envelope» de medidas financeiras e ndo financeiras,
desenhado a sua medida. Por isso ndo pode operar-se um financiamento de
quaisquer novas despesas. Apenas se pode alterar as caracteristicas da divida

existente.

Como se referiu no Acorddo n.° 24/2014-R, 26.ABR.12S/PL, para atingir o
objetivo de recuperacdo da situacdo financeira do municipio e de obtencdo de
uma situacdo financeira equilibrada, «o esfor¢o que tem de ser feito ndo € o de
reduzir a divida total municipal para um determinado limiar mas antes o de fazer

face a um desequilibrio orgcamental concreto.

Um segundo limite decorre do que no n.° 4 do artigo 58° do RJFLAEI se refere
quando estabelece que o resultado das opera¢6es ndo pode conduzir a0 aumento
da divida total do municipio. Ou seja imp6&e-se como finalidade do empréstimo a

neutralidade da divida.
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29.

30.

31.

32.

33.

34.

Em consequéncia, a operacdo de saneamento financeiro ter& como objetivo
concreto a reducdo do montante da divida total de forma a garantir o equilibrio

entre receitas e despesas e 0 ajustamento desse equilibrio a médio prazo.

O que decorre do que vem sendo dito é a existéncia de limitacbes ao quantitativo
do emprestimo para saneamento financeiro em funcao da determinacdo do valor
concreto da divida do municipio, sendo, por isso esta ultima necessariamente

relevante para a determinacdo do valor do empréstimo.

Assim, o montante do empréstimo ndo devera ser concretizado em fungdo dos

montantes totais de endividamento, mas antes do valor do desequilibrio apurado.

O equilibrio orcamental decorre da exigéncia das necessidades de receitas para
cobrirem todas as despesas, sendo que nos termos do artigo 40° do RFALEI, «a
receita bruta cobrada deve ser pelo menos igual a despesa corrente acrescida das

amortizaces médias de empréstimos de médio e longo prazo».

No caso em apreciacdo ndo estd em causa a possibilidade do Municipio aceder
ao saneamento financeiro atraves de empréstimo. Recorde-se que 0 peso da
divida total do Municipio nos ultimos trés anos com relevancia a data — 31 de
dezembro de 2013 — foi de 1,28,1,16 e 1,10, ndo ultrapassando, por isso, o limite
da divida total. Estd em causa, como se referiu apenas e s6 o montante dos

empréstimos para saneamento financeiro.

Como se referiu, essa limitagcdo decorre da exigéncia da garantia do equilibrio
imediato entre receitas e despesas e 0 ajustamento desse equilibrio a meédio
prazo, e, por isso, o montante do empréstimo estara limitado pela (i) sua
fundamentada necessidade e pela (ii) sua neutralidade, em func¢éo da divida total

do municipio.
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35.

36.

37.

38.

39.

40.

N&do estando ultrapassado o limite da divida total, o plano de saneamento
financeiro tem que 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 0s or¢camentos subsequentes em

situacdo de equilibrio e continuar a respeitar as regras e limites da divida.

Da factualidade assente que sustenta a decisdo, importa constatar desde logo que
0 Municipio iniciou o processo de contragdo do empréstimo em setembro de

2014 e outorgou o contrato em novembro de 2014.

Nesse sentido 0 momento da fixagcdo do montante da devida existente, tendo em
conta o principio da aplicacdo da lei no tempo que é relevante para a validade da

aprovacgdo dos empréstimos, € 31 de dezembro de 2013.

Em segundo lugar deve sublinhar-se que ndo foi demonstrado qual 0 montante

de desequilibrio orcamental do Municipio no fecho das contas de 2013.

Em terceiro lugar, o que se constata da factualidade apurada, é que o diferencial
entre a média das receitas cobradas nos ultimos 3 anos e a divida total de
operagdes orcamentais do Municipio calculada nos termos do artigo 52°, com
referéncia as datas de 1 de janeiro de 2014, apresenta o valor de € 2.891.041,00.

(conforme decorre da linha 3 dos quadros referidos no § 4.18).

Ora, 0 montante dos dois empréstimos (€7.000.000) sustenta-se numa listagem
de faturas com datas reportadas entre agosto de 2001 e dezembro de 2014,
integrando, ainda, contas a pagar ndo abrangidas pelo Plano de Saneamento
financeiro de que fazem parte faturas ou documentos equivalentes reportadas aos
anos de 2006 a 2011, sendo a maior parte relativas a dividas a ADSE e varias
faturas de outros credores entre os quais a AMARSUL e a SIMARSUL, no valor
global de 1.061 488,68. Sustenta-se, ainda, em listas de pagamentos em atrasos,

a financiar com os empréstimos, suportadas em faturas ou documentos
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41.

42.

43.

equivalentes reportadas aos anos de 2009 a 2015 e de contas ndo abrangidas pelo
PSF no valor de € 198.603,04.

Recorde-se que naqueles montantes apresentados, nomeadamente em relacéo a
SIMARSUL, estdo em causa valores contingentes decorrentes de «diferendo
sobre o valor faturado por aquela entidade» (segundo o préprio municipio) que

atingem o montante de € 809 290,86 (conforme se constata do §4.9).

Ora, «responsabilidades contingentes» sdo, para efeitos do RFALEI, «possiveis
obrigacdes que resultem de factos passados e cuja existéncia € confirmada
apenas pela ocorréncia ou ndo de um ou mais acontecimentos futuros incertos
nédo totalmente sob controlo da entidade, ou obrigagdes presentes que, resultando
de acontecimentos passados, ndo sdo reconhecidas porque: (i) ndo é provavel
que um exfluxo de recursos, que incorpora beneficios econdémicos ou um
potencial de servico, seja exigido para liquidar as obrigagdes; ou Il) o0 montante
das obrigacGes ndo pode ser mensurado com suficiente fiabilidade» - artigo 2°

alinea f).

Como é facil de constatar, para alem de se incluirem, como justificativos dos
empréstimos, montantes de divida originada nos anos econdémicos de 2014 e
2015 (divida ndo elegivel, como se vera infra), foram incluidos montantes de
despesas contingentes, que ndo sdo divida, tendo em conta o disposto no artigo
52°n.° 2 do RFALEIL.

44. Conclui-se, assim, que o valor dos empréstimos contratado € muito superior ao

desequilibrio orcamental verificado pelo Municipio na data de 1 de janeiro de
2014 (ainda que a data de referéncia seja, mais precisamente, 31 de dezembro de

2013), requisito passivel de sustentar um empréstimo de saneamento financeiro.

45. Nesse sentido, ainda que por razdes diferentes da argumentacdo utilizada na

decisdo sub judice, deve concluir-se tratar-se de empréstimos que ultrapassam 0s
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limites exigidos na lei, ndo cumprindo, de todo tanto as exigéncias da

necessidade como da neutralidade do equilibrio orcamental.

(ii) Da divida elegivel ou relevante no plano de saneamento financeiro.

46. Sobre esta dimensdo do recurso, o recorrente ndo se conforma com a decisdo sub
judice que entendeu como ndo elegivel a «inclusdo de divida originada no
exercicio economico de 2014 e até de 2015, depois de celebrados os contratos»
e, contrariando aquela argumentacdo, conclui que «ndo poderéo confundir-se 0s
“pressupostos” da incidéncia do regime (fixados pelo legislador) com pretensos
“limites” ao saneamento (ndo fixados pelo legislador e incompativeis com a
teleologia do regime). E 0 mesmo se diga relativamente as obrigacdes vencidas
durante o periodo de fiscalizacdo prévia — portanto, enquanto a eficacia dos

contratos se mostra ainda inoperante».

47. Parece absolutamente claro, do que foi explicitado no ponto anterior, que a divida
elegivel para se enquadrar no ambito dos empréstimos para saneamento
financeiro, tem que ser identificada a data da celebracdo dos contratos de
empréstimo, e, mais do que isso, tem que enquadrar-se no plano de saneamento

financeiro aprovado pelos 6rgdos autarquicos com referéncia a essa data.

48. Recorde-se que, a ndo ser assim, 0 empréstimo em causa estaria a ser utilizado
para suportar operacdes de tesouraria ou de gestdo orcamental corrente e ndo
para sanear as financas do municipio, aumentando, por consequéncia a divida

total deste ultimo.

49. Ou seja as finalidades e objetivos que sustentam o saneamento financeiro dos
municipios e concretamente plano de saneamento financeiro que o sustenta,

estariam postos em causa por via da assun¢ao de nova divida.

50. Sendo pressuposto para a celebracdo do contrato de empréstimo determinado

momento — no caso, 31 de dezembro de 2013 - ndo podem faturas emitidas ou
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vencidas posteriormente ser objeto de inclusdo no montante do empréstimo, para

por via disso serem pagas atraves dele.

51. Como foi referido (veja-se ponto 4.4. dos factos) para além do mais, foram

incluidas faturas ou documentos reportadas aos anos de 2009 a 2015 de contas a

pagar ndo abrangidas pelo plano de saneamento financeiro.

52. Alids ¢é absolutamente clara a constatacdo na decisdo sub judice, face a

factualidade apurada, ao referir-se as consequéncias dessa incluséo de faturas e a
sua inscri¢cdo orcamental logo em 2014, de forma a permitir «um aparente — mas
SO aparente - cumprimento da LCPA, aumentou a divida real do municipio pela
assuncdo de novos compromissos por conta desta receita e precipitou o
agravamento do incumprimento da LCPA pelo municipio, com todas as

consequéncias legais».

53. N&o merece por isso qualquer censura a decisdo sub judice ao constatar a

54.

violacdo do disposto nos artigos 52° e 58° n.° 1 e n.° 2 do RFALEI, quando nos
montantes do empréstimo se vinculam pagamentos a faturas ou outros

documentos que se enquadram nos exercicios de 2014 e 2015.

(iii) Da violacéo do principio da separacéo de poderes.

Sobre esta dimensdo do recurso vem o recorrente alegar que a rejeicdo judicial
«de (indispensaveis) mecanismos de (efectiva) recuperacdo financeira
disponibilizados aos Municipios pelo nosso legislador representa uma imediata
afronta ao principio da separacéo de poderes consagrado nos artigos 2° e 111°
da CRP, na medida em que, com essa atuacao, rejeitando parametros de
conduta que o legislador admitiu, o Tribunal interfere no espaco das proprias

opcOes politico-legislativas».
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55.

56.

57.

58.

59.

Deve comecar por referir-se que a decisdo proferida na primeira instancia
sustenta-se nas competéncias legais atribuidas ao Tribunal de Contas, no
dominio da fiscalizacdo prévia, como Unico 6rgdo jurisdicional de «fiscalizagdo
da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei manda
submeter-lhe», como esta expressamente referido no artigo 214° da Constituicdo

da Republica Portuguesa.

Nesse sentido compete ao Tribunal de Contas, nos termos do artigo 44° n.° 1 da
LOPTC, no ambito da fiscalizacdo prévia «verificar se os atos, contratos ou
outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de responsabilidade
financeiras diretas ou indiretas estdo conformes as leis em vigor e se 0s

respetivos encargos tém cabimento em verba orcamental préopria».

Sublinhe-se, ainda, que constitui fundamento da recusa de visto, nos termos do
n.° 3 do mesmo artigo, a desconformidade dos atos, contratos e demais
instrumentos referidos com as leis em vigor que implique: (a) nulidade; (b)
encargos sem cabimento em verba orcamental propria ou violacdo direta de
normas financeiras; (c) ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo

resultado financeiro».

No exercicio dessa competéncia jurisdicional exclusiva, a apreciacdo do
Tribunal conforma-se sempre as opcdes legislativas fixadas nas leis que
vinculam todos os cidaddos e entidades e que sustentam os atos, contratos e

demais instrumentos sobre 0s quais tem que se pronunciar.

No caso em apreco deve recordar-se que a recusa de visto sustentou-se na
desconformidade do contrato submetido a visto prévio pelo Municipio de
Alcochete em relacdo as trés ordens de razdo a que se alude no n.° 3 do artigo
44° citado.

28—



Mod. TC 1999.001

Tribunai Ele Contas

60. A questdo essencial, no entanto, decorre da interpretacdo efetuada na decisao

61.

62.

63.

64.

sub judice que entendeu que nédo é admissivel o empréstimo contratualizado, por
incompativel com as normas do RFALEI, concretamente os artigos 52°, 57°, 58°
e 59° que ndo permitem «emprestimos e as correspondentes operacdes de
saneamento financeiro que hao-se permitir trazer o nivel da divida total para o
limiar em que a divida seja igual a média das receitas dos trés ultimos

exercicios».

Estabelece o artigo 111° da CRP, na sequéncia do inciso inicial que conforma a
Republica Portuguesa como um Estado de Direito democratico que «os 6rgdos
de soberania devem observar a separacdo e a interdependéncia estabelecidas na

Constituigéo».

O sentido atil do principio da separacdo de poderes, «como principio normativo
autobnomo dotado de um irredutivel nucleo essencial, sera o de servir de
fundamento a declaracéo da inconstitucionalidade de qualquer ato que ponha em
causa o sistema de competéncias, legitimagédo, responsabilidade e controlo
consagrado na constituicdo» (assim Gomes Canotilho, Vital Moreira,
Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada, Il Volume pég. 46), citando

varias jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

Ora 0 que o0 a decisdo de primeira instancia fez foi, no exercicio das suas
competéncias exclusivas de verificacdo da legalidade financeira, interpretar um
conjunto de normas sobre o limite de empréstimos para saneamento financeiro
num determinado quadro normativo (que também sdo normas financeiras) e,
com base nessa interpretacdo, decidir pela colisdo do contrato com tal conjunto

normativo.

Ainda que a interpretacdo e identificagdo do limite do empréstimo financeiro

efetuada pela decisdo sub judice ndo seja similar a decisdo agora proferida — que
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65.

66.

67.

68.

ndo é — de todo essa interpretacdo pode comportar uma qualquer captura de
competéncias constitucionais a outros 6rgdos de soberania. As limitacGes
existem por via de lei e o Tribunal aplicou e interpretou o regime legal no

ambito das suas competéncias jurisdicionais.

Nessa medida, ndo se verifica qualquer violacdo do principio constitucional

referido.

(iv) Da violacdo do principio da autonomia local.

Sobre esta dimenséo do recurso o recorrente invoca, em sintese que a rejeicao da
concessao do visto prévio ao contrato de empréstimo «traduz ainda o prejuizo
indevido do principio da autonomia local previsto no artigo 6%1° da CRP,
designadamente na sua dimensdo financeira, na medida em que, com essa
atuacdo, o Tribunal restringe — cré-se, sem fundamento suficiente — o espaco
discricionario da decisdo administrativa que, de forma inexoravel, compete aos

drgdos autarquicos».

O ambito da garantia constitucional da autonomia local «garante a existéncia da
organizacdo autarquica (ndo podendo a lei elimina-la em nenhuma parte do
territdrio), o autogoverno (6rgdos préprios), a autodeterminacéo (liberdade de
conducdo da politica autarquica), um minimo razoavel de atribui¢bes (que néo
podem ser esvaziadas por lei), a disposicdo de meios financeiro préoprios
adequados» (cf. Gomes Canotilho, Vital Moreira, CRP, Anotada, Volume I, cit.,
p, 717).

O quadro legislativo em que se move a dimensdo autarquica, e que vincula
qualquer legislador, deve garantir sempre e em qualquer circunstancias o
principio constitucional da autonomia local referido, com aquele ambito

concreto.
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69.

70.

71.

72.

O RFALEI conforma o quadro legal fundamental referente a atividade financeira
das autarquias locais, engquadrando, quer em termos de principios, quer de
normas expressas a atividade financeira das autarquias. Ai se enquadra a
possibilidade das autarquias recorrerem ao crédito, nomeadamente no artigo 6°
n.% 2 alinea f), «nas situagcdes previstas na lei», no que serd uma manifestacéo
clara de «autonomia crediticia» das autarquias como elemento da dimensédo dos

«meios financeiros» proprios.

O RFALEI comporta, no entanto um conjunto de requisitos que limitam ou
condicionam essa autonomia crediticia, nomeadamente para efeitos de controlo
do endividamento municipal, sustentados em principios e regras ai estabelecidas,
nomeadamente a estabilidade orcamental, a sustentabilidade financeira ou a

equidade intergeracional.

Deve referir-se que ndo obstante a amplitude das alteragcdes introduzidas pelo
RFLAEI, no dominio das receitas tributarias e na reparticdo de recursos entre o
Estado e as autarquias, foi no dominio da prevencdo das situacGes de
desequilibrio financeiro do muncipios e no reforco da consolidacdo orcamental e
sustentabilidade das finangas autarquicas que 0 novo regime assumiu um pendor

inovador.

Assim, para além da redefinicdo da tipologia dos empréstimos e dos novos
critérios de limitacdo da divida total dos municipios, a criacdo de um alerta
precoce de desvios orgcamentais dos municipios, a que se alude no artigo 56°, o
estabelecimento de mecanismos de recuperacdo financeira para casos de
ultrapassagem do limite da divida ou mesmo a criagdo do Fundo de Apoio
Municipal, para prestar assisténcia aos municipios que se encontrem de rutura
financeira, sdo instrumentos que de alguma forma condicionam a margem de
atuacéo discriciondria das autarquias locais, nomeadamente no modo de gerir as

financas locais, vinculadas a principios financeiros de equilibrio orcamental,
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73.

74.

comuns a outras entidades e poderes publicos. Por isso, 0s destinatarios da lei
devem articular as suas politicas de acordo com a situacdo que a lei impds para
todo o sector da administracdo local levando em conta as limitagOes

estabelecidas no quadro geral referido.

O conjunto normativo relevante, em causa nos autos, sobre esta matéria, que se
sustenta essencialmente nos artigos 52° e 56 a 58° do RFALEI, com reflexos
diretos na sua autonomia crediticia, ndo comporta mais do que a exigéncia de
uma racionalizacdo da atividade financeira das autarquias locais e
consequentemente uma racionalizacdo financeira da propria autonomia local,
que € também genericamente imposta no ambito de politicas financeiras a que se
sujeitaram todos os sectores da administracdo publica. Assim, 0 que se exige é
um controlo orcamental através da imposicdo, em determinadas situacGes, da
consolidacdo orcamental, nomeadamente através da recuperacédo financeira por
via da adocdo «por parte dos municipios, de um conjunto de regras de
ajustamento tanto mais exigentes quanto mais grave for a situacdo» (neste
sentido, inequivocamente, Joaquim Freitas da Rocha, Ana Moura Pinto, «As
Financas Locais Portuguesas apds o 25 de Abril», Questdes Atuais de Direito
Local, n.° 2 Abril/Junho de 2014, p.56).

Deve referir-se, ainda que como sublinham Guilherme Waldemar d’Oliveira
Martins ¢ Ana Rita Chacim, “a autonomia financeira local convive desde ha
muito com os condicionalismos subjacentes ao controlo financeiro decorrente
da Lei das Finangas Locais, em nome da estabilidade financeira nacional, e
bem assim, do levado a cabo pelos competentes 6rgaos administrativos, como
seja a Inspecdo-Geral de Financas, ou por érgdos jurisdicionais, como seja o
Tribunal de Contas” (in “A ‘Lei dos Compromissos’ no ambito da boa gestéo
financeira e or¢gamental: o caso especial da autonomia financeira local”, Revista

de Financas Publicas e Direito Fiscal, Ano V, Mar/2012, pp 22-39; p. 38).
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75.

76.

77.

78.

Um juizo de inconstitucionalidade das normas financeiras de natureza crediticia
sobre a violacdo da autonomia local, s6 se sustentaria se a legislacdo financeira
contivesse medidas «conducentes a eliminacdo ou reducdo arbitraria da
autonomia local» (Canotilho/Vital Moreira, ob. cit. pg. 717), nomeadamente na

sua autonomia crediticia, em causa nos autos.

Conforme foi decidido no Acorddo n.° 767/2013 do Tribunal Constitucional, a
propdsito de questdo semelhante, mas no dominio da administracdo regional
«(...) 86 poderia afirmar-se estarmos perante normas inconstitucionais, caso
ndo se salvaguardasse um nucleo minimo, essencial, da autonomia
administrativa(...)». Ou ainda, como foi sublinhado em Aco6rdéo recente, «ponto
é que tais imposi¢cbes ndo anulem ou restrinjam arbitrariamente o nucleo
essencial da autodeterminacdo organizativa decorrente do principio
autonomico, consagrado no artigo 6° n.° 1 e da garantia institucional constante
do artigo 235° ambos da Constituicdo, pondo em causa a prossecucéo do
interesse publico nos termos constitucional e legalmente previstos (artigo 266°
da Constituicdo) — cf. Acdérddo n.° 109/2015 de 11 de fevereiro.

No caso em apreco, 0 estabelecimento de limites legais ao endividamento
municipal, nomeadamente em termos de restricdo a contratualizacdo de
empréstimos ou adesdo a esquemas de recuperacao financeira diversificados em
funcdo de diferentes niveis de endividamento, ndo evidencia, qualquer dimenséo
de inviabilizacdo da atividade constitucionalmente atribuida as autarquias que
ponha em causa o principio da autonomia local, nomeadamente na sua dimenséao

financeira.

As imposicdes legais constantes do conjunto de normas que moldam, quer o
regime de contratualizacdo de empréstimos aos municipios, a que se alude nos
artigos 50°, 51° e 52°, do RFALEI, quer a possibilidade de adesdo a mecanismos

de recuperacéo financeira, a que se alude nos artigo 57°, 59, 59 e 61° do mesmo
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79.

80.

RFLAEI, ndo impedem as autarquias de realizarem todas as atividades que tém e
devem exercer e, por essa Via, satisfazer o interesse publico, assim garantindo a

suas autonomia local.

As restricdes legais, os mecanismos diferenciadores de acesso a empréstimos ou
mesmo a mecanismos de recuperacdo financeira, em funcdo da situacédo
financeira concreta de cada autarquia, ndo anulam ou restringem arbitrariamente
0 nucleo essencial da autonomia local e por isso ndo colidem com o principio da
garantia constitucional daquela autonomia estabelecido no artigo 235° da
Constituicdo da Republica. Nao se considera, por isso, razoavel sustentar
qualquer juizo de inconstitucionalidade na interpretacdo que foi dada a qualquer

das normas citadas na decisao sub judice que possa afetar a sua validade.

Tendo em conta toda a argumentacédo expendida, ainda que no que respeita ao
ponto referido em (i) por argumentacdo diferenciada da decisdo sub judice,
Importa concluir que o presente recurso ndo pode proceder, mantendo-se em
consequéncia a recusa de visto aos contratos outorgados pelo Municipio de

Alcochete.

111 - DECISAO

Pelo exposto, acordam os Juizes da 1.2 Seccdo, em Plenario, em recusar

provimento ao recurso interposto pelo Municipio de Alcochete e, em

consequéncia, decide-se manter a decisdo proferida em primeira instancia.

Sao devidos emolumentos pelo recorrente, nos termos do artigo 16° n.° 1 do

Regulamento dos Emolumentos do Tribunal de Contas.
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Lisboa, 24 de maio de 2016

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto

Os Juizes Conselheiros,

(José Mouraz Lopes, relator)

(Santos Carvalho)

(Jodo Aveiro Pereira)
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