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Sumadrio

1 A interpretacdo das tipologias de atos de que resulte o aumento da divida publica fundada
previstas na alinea a) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC deve articular-se com a componente
funcional especifica do controlo dos atos em causa, estabelecida no artigo 44.°, n.° 2, da LOPTC,
centrada na legalidade dos instrumentos geradores de divida publica a verificagdo da observdncia
dos limites e sublimites de endividamento e das respetivas finalidades estabelecidas pela Assembleia
da Republica (sem prejuizo do controlo relativo aos planos relevantes enunciados na primeira

parte do n.° 1 do artigo 44.° da LOPTC).

2 O nucleo da especifica regulagao legal do endividamento das autarquias locais encontra-se
estabelecido no regime juridico das autarquias locais e das entidades intermunicipais (RJALEI)
aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e no regime financeiro das autarquias locais e

das entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

3 O artigo 100.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio, atribuiu a Agéncia para o
Desenvolvimento & Coesio, IP (AD&C) competéncia para a concessao, em nome do Estado, de
financiamentos no ambito do Empréstimo Quadro contratado entre a Republica Portuguesa e o
Banco Europeu de Investimentos nos Programas Operacionais do Portugal 2020 (EQBEI-
PT2020), tendo sido estabelecidas pelo Despacho dos Ministros das Financas e do Planeamento
e das Infraestruturas n.° 6200/2018, de 15 de junho, condi¢cdes de acesso e de utilizagdo de
financiamento no ambito do EQBEI-PT2020 contratado entre a Republica Portuguesa e o BEI,
até ao limite de 250.000.000€, designado por “Linha BEI PT 2020 - Autarquias (2018)”, tendo o
Conselho Diretivo da AD&C aprovado pelo Despacho n.° 6323-A/2018, de 27 de junho, o
“Regulamento de Implementacdo da Linha de BEI PT2020", definindo os procedimentos de

utiliza¢do da referida linha de crédito.
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O principio da tipicidade dos empréstimos das autarquias locais reflete-se na exigéncia de

preenchimento obrigatério de finalidade especificamente estabelecida na lei.

Decorre do artigo 51.°, n.° 1, do RFALEI que os empréstimos de médio e longo prazos apenas

podem ser contraidos para a prossecugao de trés finalidades:
5.1 Aplicagdo em investimentos;
5.2  Substituicao de divida (nas condi¢des previstas no artigo 51.°, n.°s 3 a 8, do RFALEI);

5.3  Proceder de acordo com os mecanismos de recuperagdo financeira municipal (o
saneamento financeiro e a recuperagdo financeira previstas no artigo 57.°, n.° 1 do

RFALEI).

No plano juridico, a tese essencial do recorrente objeto de apreciagdo foi a seguinte: nao tem
relevancia para efeitos de atualidade do empréstimo o pagamento integral da obra invocada
como investimento a que se destinava o empréstimo a data das delibera¢des de autorizagao
pelos 6rgaos municipais da contratacdo do referido empréstimo de longa duragao, da outorga
do contrato e do pedido de fiscalizagdo prévia, sendo suficiente para a respetiva legalidade que
o pagamento ndo estivesse integralmente realizado a data da entrada do pedido de

financiamento apresentado pelo municipio a AD&C.

A finalidade de aplicagdo em investimento tem como pressuposto necessério que a autarquia
nao utilizou fundos préprios no pagamento desse investimento, pois de outra forma a verba do
empréstimo destina-se a fim distinto do invocado e o investimento constitui apenas um pretexto
para obter financiamento para fim n3o previsto na taxativa enumeragdo legal — como, por
exemplo, ocorrer a dificuldades de tesouraria, o que apenas constitui finalidade legitima para
empréstimos de curto prazo que tém de ser amortizados no exercicio econémico em que foram

contratados (artigo 50.°, n.° 1, do RFALEI).

As regras de financiamento referentes ao EQBEI-PT2020 n3o derrogam o regime legal de
endividamento municipal estabelecido no RJALEI e no RFALEI e, como é 6bvio, um regulamento
produzido no quadro de poderes administrativos conferidos por lei 8 AD&C n3o pode introduzir
qualquer alteragdo ou elemento relevante para efeitos interpretativos de norma legal, atento,
nomeadamente, o disposto no art. 112.%, n.°s 1 e 5, da Constituicdo — dimensao constitucional
inequivoca que dispensa que se desenvolvam, para este efeito, as implica¢des da competéncia
reservada da Assembleia da Republica em matéria de «estatuto das autarquias locais, incluindo

o regime das finangas locais» (artigo 165.%, n.° 1, al. q), da Constitui¢do).
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Isto é, a sujeicdo do empréstimo fiscalizado ao RFALEl e RJALEI afigura-se um dado
incontorndvel, pelo que, a especificidade da Linha BEI PT 2020 Autarquias apenas pode ser
relevante para a aplicacdo daqueles regimes legais e nunca como via de suposta derrogacao das
respetivas normas, dai que a n3o aplicabilidade do artigo 49.°, n.° 5, do RFALEI, relativo a
consulta ao mercado decorra da interpretagdo da norma em causa como excludente de
empréstimos desligados da concorréncia no mercado, ndo obste a que subsista a aplicabilidade
de todas as outras regras sobre financiamento das autarquias através de empréstimos que nao
sejam expressamente afastadas, nomeadamente, sobre a competéncia de érgaos autdrquicos e
em particular da Assembleia Municipal estabelecida nos artigos 25.°, n.° 1, alinea f), do RJALEIl e

49.°, n.° 6, do RFALEI.

A apreciagdo empreendida é de estrita legalidade e n3o incide sobre as op¢des politicas dos
6rgdos autdrquicos em matéria de financiamento e endividamento, sendo certo que nos casos
em que tal seja legalmente admissivel, as autarquias locais podem optar pela contratacdo de
empréstimos para aplicagdo em investimento em detrimento da utilizagdo de fundos préprios
para esse fim, ja o problema no caso sub judice é o de que n3o se pode solicitar empréstimo com
finalidade de investimento em abstrato elegivel que ja foi suportado com fundos préprios
visando, na prdtica, que as verbas venham a ser utilizadas para outras finalidades nao elegiveis

para efeitos de contracdo de empréstimo de médio ou longo prazo.

A ideia, aparentemente subjacente a parte da argumentagado do recorrente, de que o pagamento
do valor integral da empreitada faturado pelo empreiteiro na parte que n3o é abrangida pela
contrapartida da UE foi um mero adiantamento antes de ser contraido o empréstimo é
incompativel com o regime de tipicidade dos fins do empréstimo e, ainda, com o principio da
consignagdo das receitas municipais crediticias com fonte em empréstimo de médio ou longo

prazo.

O principio da nao consignagdo n3o se aplica ao problema em anélise porque n3o abrange
verbas resultantes de empréstimos de médio e longo prazo das autarquias locais [atento,
nomeadamente, o disposto nas disposi¢des conjugadas dos artigos 16°, n.° 2, alinea f), da, da
Lei de Enquadramento Orgamental (LEO), aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, 9.°-
C, n. 1, alinea d), 49.°, n.°s1 e 2, e 51.°, n.° 1, do RFALEI], estando as receitas crediticias
resultantes de empréstimos de média ou longa duracdo concedidos a autarquias legais sujeitas
a um principio de consignagao que proibe a eliminacdo retroativa da utilizago de outras receitas
(abrangidas pela ndo consignagao) no pagamento de determinadas despesas com o fim de

ficcionar que o crédito do empréstimo vai ser utilizado em investimento ja pago.
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13 A delibera¢do que aprovou o empréstimo, na medida em que contrariou as normas conjugadas
dos artigos 49.%, n.°1 e 2, e 51.°, n.° 1, do RFALEI enferma de nulidade (atendendo ao disposto
nos termos do artigo 59.°, n.° 2, alinea ¢), do RJALEI e do artigo 4.° n.° 2, do RFALEI), por ter
autorizado despesa ndo permitida por lei e o desrespeito pelo contrato daquelas normas (dos
artigos 49.%, n.>1 e 2, e 51.°, n.° 1, do RFALEI) constitui violagado direta de regras financeiras,
ilegalidades que preenchem, respetivamente, os fundamentos imperativos de recusa de visto

constantes das alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.
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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenario da 1.2 Secgdo:

Relatorio

O Municipio de Felgueiras (MF) interpbs recurso ordindrio, para o Plenario da 1.2 Secc¢do, do
Acérddon.226/2019-15.JUL-1.25/SS! que recusou o visto a contrato celebrado, em 3-5-2019, entre
o recorrente e Agéncia para o Desenvolvimento & Coesdo, IP (AD&C), intitulado «Contrato de

Financiamento Reembolsavel», no montante de 339.654,79 €, para vigorar pelo prazo de 15 anos.

O recorrente formulou alegacdes que culminam nas seguintes conclusdes:

«1. Nos presentes autos, estda em causa a recusa do visto solicitado pelo Municipio de
Felgueiras, no ambito da linha BEI PT 2020 — Autarquias, ao Contrato de empréstimo (na
modalidade de “Contrato de Financiamento Reembolsavel”) para financiar a
contrapartida nacional da Operagao POSEUR-03-2012-FC-000590 - “Extensao e fecho da
Rede de Saneamento em Baixa — Varias Bacias Municipais (Pertencentes a RH3) — Fase
1.2”, celebrado com a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, |.P., em 03/05/2019, no
montante de 339.654,79 EUR, para vigorar pelo prazo de 15 anos.

2. Conforme o Acdrdao recorrido identifica nos “FACTOS” [alinea e)], o artigo 3.2 do
Regulamento de Implementagdo da Linha BElI PT 2020 — Autarquias, aprovado por
Despacho n.2 6323-A/2018, do Conselho Diretivo da Agéncia para o Desenvolvimento e
Coesdo, I.P. (publicado no DR, 2.2 Série — n.2 123, de 28 de junho de 2018 (Parte C),
estabelece que podem beneficiar de financiamento para a respetiva contrapartida
nacional as operagdes que satisfacam cumulativamente as condi¢cGes de elegibilidade nele
definidas, entre as quais figura a da alinea b): Ndo se encontrem concluidas, fisica e
financeiramente, a data de submissdo do pedido de financiamento.

3. Porém, na douta andlise que faz ao caso sub judice, o Acordao recorrido parte da data
da celebra¢do do contrato de empréstimo com a AD&C (03.05.2019) e ndo da data da

1 0 qual pode ser localizado e consultado a partir do sitio eletrénico do Tribunal, tal como os outros acérd3os
e decisGes do TdC citados no texto.
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submiss@o do pedido de financiamento, o qual foi efetuado em 16 de outubro de 2018 e
em simultdneo com o processo de candidatura.

4. Um erro de base que obnubilou, no caso concreto, a correta analise e que reclama,
portanto, a sua corre¢do, o que se espera deste Plenario.

5. Para o efeito, deve ser acrescentado aos “FACTOS PROVADOS” o facto seguinte:
“o pedido de financiamento foi sido submetido em 16 de Outubro de 2018”.

6. Da mesma forma, deles deve constar a efetiva situacdo a data de submissdo do pedido
de financiamento (16 de outubro de 2018), para efeitos da alinea b) do artigo 3.2 do
Regulamento de Implementacgdo da Linha BEI PT 2020.

7. Assim, deve acrescentar-se aos FACTOS PROVADOS a situacao da operagdao em causa
no final do més de Setembro, adicionando-se o seguinte facto:

“Em final do més Setembro 2018, haviam sido gastos, no total, 498.481,39 € (S/IVA), ou
seja, 528.390,27 € (C/IVA), ndo estando, longe disso, concretizada, fisica e
financeiramente, a operacdo em causa, porquanto, o Investimento em falta nessa
data para se concretizar a mesma, era de 431.030,346 € (S/IVA), ou seja, 456.892, 29 €
(C/IVA).”

8. Tendo em conta esta real situagdo, forcoso é concluir que @ data de submissdo do
pedido de financiamento, a opera¢do em causa néo se encontrava concluida, fisica e
financeiramente, ao invés do decidido no Acdrdao recorrido.

9. O Municipio deve zelar pela boa gestdo dos recursos financeiros publicos, recorrendo
as solucdes que se afiguram economicamente mais vantajosas e aproveitando todos os
instrumentos que colocam ao seu dispor (boa administracdo), o que implica a
possibilidade de, mesmo dispondo de fundos proprios para a operagdo em causa, nGo os
pretender utilizar nesse fim e, portanto, recorra a financiamento para o efeito,
aproveitando, in casu, a Linha BEI PT 2020 — Autarquias.

10. Esta constitui uma especial forma de financiamento, que pressupde a aprovacgao das
operagdes de investimento no ambito dos Programas Operacionais (PO) do Portugal 2020,
cofinanciadas pelo FEDER e Fundo de Coesdo e cujas condi¢cbes de acesso estdo
devidamente definidas naquele Regulamento para o efeito aprovado pela Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesao, I. P. (AD&C).

11. E o Regulamento é claro, ao exigir (apenas) que & data de submisséo do pedido de
financiamento, a operagdo em causa néo se encontrar concluida, fisica e financeiramente.

12. Como se percebe, o que estd em causa no presente processo tem um enquadramento
muito proprio e um prévio Empréstimo Quadro que o “delimita”, estando garantido pelo
Municipio que o produto dos empréstimos ndo pode ser aplicado em despesas que nado
aquelas que resultem dos concretos investimentos a que se destinam, conforme
previamente aprovado,
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13. Dai ter submetido o pedido de financiamento muito antes da operagdo estar
concluida, fisica e financeiramente.

14. O que aconteceu é que o processo de candidatura ocorreu parcialmente em
simultdneo com o pedido de financiamento da linha BEI, que foi, assim, iniciado numa
fase anterior (em Outubro de 2018) ao término da candidatura, que aconteceu em
30/04/2019;

15. Contudo, aqui chegados, sem que o pedido de financiamento estivesse decidido (mas
ja tinha sido submetido em 16 de outubro de 2018), foi necessario (1) cumprir o prazo de
candidatura e executar a operagdao nos termos e condi¢des constantes da decisdo de
aprovacdo da Comissdo Diretiva do Programa; e (2) dar seguimento aos tramites
associados ao processo de empréstimo a linha BEl, nomeadamente a remessa para
fiscalizagcdo prévia para o Exmo. Tribunal de Contas.

16. Nao obstante, a data de submissdo do pedido de financiamento, a operacdo ndo
estava fisica e financeiramente concluida, registando-se, no final de Setembro de 2018,
gastos “apenas” no valor de 498.481,39 € (S/IVA) [528.390,27 € (C/IVA)], faltando ainda
concretizar o investimento no valor de 431.030,346 € (S/IVA) [456.892, 29 € (C/IVA)].

17. Por conseguinte, o financiamento (1) foi pedido muito antes de a operagdo se
encontrar concluida, fisica e financeiramente; e (2) foi sempre condicdo para o Municipio
avancar com a execucdo da candidatura; tendo desde o inicio ficado assumido que o
produto dos empréstimos cujo pedido precedeu a conclusdo das operagdes (fisica e
financeiramente) seria aplicado, precisamente, para cobrir as despesas suportadas com
os concretos investimentos autorizados, nos termos das candidaturas previamente
aprovadas.

18. Inexiste, pois, fundamento para a recusa de visto pelo Venerando TdC, pois a data de
submissdo do pedido de financiamento (outubro 2018), a operagdo visada ndo se
encontrava concluida, nem fisica nem financeiramente.

19. Dai a evidente necessidade e atualidade do empréstimo entdo em causa, a data de
submissdo, ao invés do alegado no Douto Acérdao recorrido, tendo o financiamento
pretendido exclusiva aplicacdo no investimento sub judice, em conformidade com as
disposicdes legais e regulamentares em vigor, nomeadamente a Lei n.2 73/2013, de 3 de
setembro (RFALEI), a legislagdo especial e Regulamento aplicavel.

20. E que, ao contrario do expendido no douto Acérddo, com todo o respeito e
ressalvando sempre melhor opinido, a questdo ndo é “tal como consta da matéria de
facto, na data da celebragdo do contrato de empréstimo com a AD&C (03.05.2019) jd a
empreitada em causa se encontrava totalmente executada e paga, desde 20.03.2019”
(pdgina 9 do Acdrddo), mas antes, a data da submissdao do pedido de financiamento, o
qual foi efetuado em outubro de 2018 e em simultdaneo com o processo de candidatura,

21. Data em que a operagdo se encontrava, fisica e financeiramente, por concretizar.
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22. Por fim, a questdo do financiamento em causa nada tem a ver com a possibilidade de
o Municipio dispor ou ndo de fundos financeiros préprios ou decidir legitimamente ndo
os utilizar para esse fim, o que ndo é prejudicado pela necessidade de “provisoriamente”
ter “desviado” alguns fundos para o efeito.

23. S3o opgdes legitimas tomadas pelo Municipio ao abrigo do principio da boa
administracdo e da melhor prossecucdo do interesse publico.»

3 Nafase processual de recurso:

3.1 O Ministério Publico (MP) teve oportunidade de responder ao recurso, ao abrigo do artigo
99.92, n.2 1, da LOPTC, pronuncia que culmina numa terceira parte intitulada «Apreciagdo»,
que se passa a transcrever:

«O contrato de empréstimo (na modalidade de “Contrato de Financiamento
Reembolsavel) submetido a visto foi celebrado no ambito da designada Linha BEI PT 2020.

Esta constitui uma forma especial de financiamento, com especifico enquadramento
juridico-legal e regulamentacdo prépria, como consta da factualidade provada sob “11.3”,
alineas a) a f), relevando, para o caso, o Regulamento de Implementacdo da Linha BEI PT
2020 - Autarquias Regulamento de Implementacdo da Linha BEI PT 2020 - Autarquias,
aprovado por Despacho n? 6323-A/2018 do Conselho Diretivo da Agéncia para o
Desenvolvimento e Coes3o, I.P.2.

Este “tem por objetivo fixar as condi¢Oes de acesso e de utilizacdo dos empréstimos para
financiamento da contrapartida nacional de opera¢des de investimento autdrquico
aprovadas no dmbito dos Programas Operacionais do Portugal 2020, através do
empréstimo quadro (EQ) contratado entre a Republica Portuguesa e o Banco Europeu de
Investimento (BEl), a seguir designada por Linha BEI PT 2020 - Autarquias”®, sendo
entidades beneficidrias as autarquias locais e suas associacdes, as entidades
intermunicipais e as empresas do sector local com operagdes aprovadas nos Programas
Operacionais (PO) do Portugal 2020, cofinanciadas pelo FEDER e Fundo de Coes&o*.

Nos termos do seu artigo 32 (sob a epigrafe “Critério de Elegibilidade das Operacdes”)
podem beneficiar de financiamento para a respetiva contrapartida nacional as operacdes
gue satisfacam cumulativamente as condicdes de elegibilidade definidas nas suas alineas
a) a e) onde se incluem, na alinea c), as operagdes que “Ndo se encontrem concluidas, fisica
e financeiramente, a data de submissdo do pedido de financiamento”>.

2 publicado no Didrio da Republica n.2 123/2018, 22 Suplemento, Série Il de 2018-06-28.

3 Cfr. arte 19

4 Cfr. arte 2e.

> 0 preenchimento dos demais pressupostos de acesso ao financiamento em causa/condicdes de

elegibilidade ndo vem questionado.
4
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Da especialidade deste regime de financiamento, ao abrigo do qual foi celebrado o
contrato em causa, e, especialmente, do teor daquela disposi¢do, resulta, em nosso mero
entendimento, a pertinéncia da concreta questdo suscitada pelo recorrente, alias,
expressamente considerada sob o ponto 16 (a fls. 17) do recente Acérddo n2 20/2019, de
2/7/2019 (12 S/SS deste Tribunal de Contas), também sob recurso.

A ser assim, importa reconhecer que o pedido de financiamento foi, efectivamente,
submetido a 16/10/2018, como consta do documento “Pedido de financiamento” junto
com as alegac®es, mas ja integrante dos autos a fls. 114/146v.6.

Havera, ainda, que considerar o que segue quanto a conclusdo fisica e financeira da
operagao.

Da factualidade provada sob 1.3 o) consta: “De acordo com a informagdo constante do
processo, prestada, em 13.05.2019, pelo Diretor do Departamento Técnico do MdF, a obra
encontra-se concluida, quer em termos de execucdo fisica, quer em termos de execugdo
financeira, desde o dia 20.03.2019, tendo sido executado e pago a totalidade do valor
adjudicado;”.

Também o documento “Conta final” (ora junto) reflecte a execugdo da empreitada, com
referéncia aos respectivos autos de medi¢do, podendo ver-se que, em 16/10/2018, nio
estava integralmente liquidado o valor da adjudicacdo e mais, que a recepgao proviséria
da obra’ sé ocorreu a 6/5/2019.

Do exposto resulta a relevancia dos documentos ora apresentados pelo recorrente (dois
deles, como visto, ja constantes dos autos), podendo, ainda, ver-se, do documento que
integra fls. 149 dos autos, ter sido aprovado o pedido apresentado para o financiamento
reembolsdvel da contrapartida nacional com um financiamento no montante de €
339.654,79.

Termos em que sera de concluir pela verificagdo da condi¢do de elegibilidade prevista na
alinea ¢) do art? 32 do citado Regulamento aqui aplicavel, considerando-se,
consequentemente, que a data da submissdo do pedido de financiamento, a respectiva
operacdo ainda estava parcialmente por executar e que, mesmo a data da celebragdo do
empréstimo (3/5/2019) ainda n3o se tinha verificado a recepc¢do proviséria da obra.

Mais se invoca no douto acdrdao recorrido a desnecessidade do empréstimo em virtude
de o Municipio dispor, afinal, de fundos prdprios para liquidar a contrapartida nacional no
investimento em causa e de o mesmo estar integralmente pago.

6 Tal como tal como o documento “Termo de Aceitagdo” (a fls. 132/135).

7 Cfr. art° 395° do Cédigo dos Contratos Publicos.
5
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Mas é o prdprio aresto a enunciar, como condicdo de contracdo de empréstimo para
aplicacdo em investimento, a hipdtese de a entidade financiada dispor de fundos préprios
para o efeito mas ndo pretender utiliza-los nesse fim.”8.

Refira-se, a propdsito, que a insuficiéncia ou indisponibilidade financeira das entidades
beneficiarias para liquidar a contrapartida nacional ndo constitui condicdo de acesso a
financiamento no dmbito da Linha BEI PT 2020 - Autarquias, e que o objectivo para o qual
foi aprovado o pedido de financiamento se concretizou com a realizagao da empreitada.

Nesta conformidade, afigura-se-nos justificar-se a ampliagdo da matéria de facto provada,
como requerido, com a consequente alteracdo da decisdao no sentido da concessdo do
visto, o que, salvo sempre o merecido respeito por entendimento contrario, ndo colidira
com o disposto nos n2 1 e 2 do art2 512 do RFALEI.»

3.2 O recorrente foi notificado da prontncia do MP.

4 Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il Fundamentacao
1.1 Objeto do recurso

5 As concluses das alegagbes de recurso (cf. supra § 2) delimitam o respetivo objeto, atento o
disposto nos artigos 635.2, n.2 4, e 639.2, n.2 1, do Cédigo de Processo Civil (CPC), supletivamente
aplicavel nos termos do artigo 80.2 da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), no contexto da regulagdo do recurso enquanto instrumento de impugnacdo de decisdes
jurisdicionais configurado como remédio juridico que permite uma reapreciacdo delimitada de
algumas das questdes, selecionadas pelas partes, que integraram o julgamento realizado pela
primeira instancia. Sem embargo, podem existir problemas cujo conhecimento oficioso se imp&e
(artigo 608.9, n.2 2, ex vi artigo 663.2, n.2 2, do CPC), ndo havendo lugar a apreciacdo de questGes
cuja andlise se torne irrelevante por for¢a do tratamento juridico empreendido no aresto (cf.

artigos 608.2,n.2 2, e 663.2, n.2 2, do CPC).

6 Metodologicamente, a apreciacdo do recurso em matéria de facto deve, em regra, preceder a

interpretacdo e aplicagdo do direito aplicdvel aos temas objeto do recurso, impondo-se, em

8 Cfr. “I1.13.b)”.
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qualquer caso, comecar por destacar a factualidade julgada provada com relevo para a aprecia¢do

do recurso e depois intentar a aprecia¢do das questdes suscitadas pelo recorrente.

1.2 Factos provados

7 Eoseguinte o enunciado da matéria de facto que consta da decisdo recorrida (cf. artigo 663.2, n.2

6, do CPC):

«a) A Republica Portuguesa celebrou, com o Banco Europeu de Investimento (BEI) um
Empréstimo Quadro (EQBEI-PT2020), o qual se destina a financiar a contrapartida nacional
de operagdes aprovadas pelos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI),
designadamente o Fundo Social Europeu, o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional e
o Fundo de Coesdo (Fundos da Politica de Coesdo) no dmbito dos Programas Operacionais
do Portugal 2020;

b) Pelo Decreto-Lei n.2 33/2018, de 15 de maio (n.2 2 do seu artigo 1009), foi atribuida a
AD&C competéncia para a concessdao, em nome do Estado, de financiamentos no ambito do
Empréstimo Quadro (EQBEI-PT2020);

c) Através do Despacho n.2 6200/2018, de 15 de junho (publicado no Diario da Republica, 22
Série, n.2 121, de 26 de junho de 2018, dos Ministros das Finangas e do Planeamento e das
Infraestruturas), estabeleceram-se as condi¢cGes de acesso e de utilizagdo de financiamento
no ambito do EQ Portugal 2020 (PT2020) contratado entre a Republica Portuguesa e o BEI,
até ao limite de 250.000.000€, designado por “Linha BEI PT 2020 - Autarquias (2018)”;

d) Por sua vez, pelo Despacho n.2 6323-A/2018, de 27 de junho (publicado no Diario da
Republica, 2.2 Série, n.2 123, de 28 de junho, do Conselho Diretivo da AD&C), foi aprovado o
“Regulamento de Implementagdo da Linha de BEI PT2020”, definindo os procedimentos de
utilizacdo da referida linha de crédito;

e) Do referido Regulamento de Implementagdo da “Linha BEI PT 2020 — Autarquias” importa
destacar, nomeadamente, que os critérios de elegibilidade das operacbes (art.2 3.2) sdo,
cumulativamente, os seguintes:

i. Tenham sido aprovadas para cofinanciamento pelo FEDER ou Fundo de Coesdo no
dmbito dos Programas Operacionais do Portugal 2020;

ii. Ndo se encontrem concluidas, fisica e financeiramente, a data de submissdo do
pedido de financiamento;

iii. Ndo beneficiem de outro empréstimo do BEl para a mesma operagdo;

iv. Cujas entidades beneficidrias, a data da submissdo do pedido de financiamento,
apresentem situagdo contributiva e tributdria regular, ndo se encontrem em incumprimento
7
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na devolugdo de verbas recebidas no dmbito dos Fundos da Politica de Coeséo ou de outros
empréstimos concedidos pela Dire¢dio Geral Tesouro e Finangas (DGTF);

v. Observem os critérios especificos de elegibilidade definidos na Linha BEI PT 2020 —
Autarquias, contratado entre a Republica Portuguesa e o BEI, estabelecidos no Anexo A

f) O valor do empréstimo a conceder no ambito desta linha de financiamento estd
subordinado, entre outras, as seguintes condi¢cGes (cf. Art.2 5.2 n.2 3):

i. Ndo exceder 50 % do custo total previsto na decisGo de aprovag¢do de
cofinanciamento pelo respetivo Fundo;

ii. 100 % do custo total deduzido das despesas néo elegiveis a financiamento pelo BEI
e do apoio do Portugal 2020, ou 90 % no caso das operagdes apoiadas pelos PO de Lisboa e
da Madeira;

iii. Ter um valor minimo de 10 m€.”

g) A decisdo de contrair o empréstimo foi tomada por deliberacdo da Camara Municipal de
Felgueiras, de 04.10.2018, e pela respetiva Assembleia Municipal, em 23.11.2018;

h) Por sua vez, aprovada a candidatura pela AD&C, em 02.11.2018, a decisdo de autorizagdo
do empréstimo foi tomada por deliberagdo do executivo municipal de Felgueiras, em
20.12.2018, e pela assembleia municipal, em 08.02.2019;

i) O contrato de empréstimo em causa, denominado “contrato de financiamento
reembolsavel”, celebrado em 03.05.2019, foi submetido a fiscalizagdo prévia deste Tribunal
no dia 15.05.2019;

j) Do referido contrato consta uma cldusula 6.2 (“Utilizacdo”), com o seguinte teor:

“1 — O financiamento reembolsdvel é concedido ao Mutudrio através de desembolsos
parcelares classificados como:

a) Desembolso inicial;
b) Desembolsos subsequentes;

2 — O desembolso inicial equivale a um ter¢co do valor do empréstimo, sendo pago
mediante pedido expresso do Mutudrio, apds assinatura do contrato ou da produgdo dos
efeitos do mesmo, quando se verifique a necessidade de obtengdo de visto prévio do
Tribunal de Contas.

3 -0 numero de desembolsos subsequentes é calculado em fun¢do da execugdo financeira
da operagdo cofinanciada pelos Fundos PT2020, através da despesa validada indicada na
conta corrente disponivel no Balcdo 2020, sendo pagos mediante pedido expresso do
Mutudrio e de acordo com os seqguintes indices de realizacdo financeira:

a) O segundo terco do valor do empréstimo quando a operagdo atingir um nivel de
execug@o minimo de 33,3% do respetivo valor de aprovagdo;

8
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b) O ultimo tergo do valor do empréstimo quando a operagdo atingir um nivel de execugdo
minimo de 66,6% do respetivo valor de aprovagéo”.

k) O pedido de financiamento reembolsavel apresentado pelo MdF foi aprovado de forma
condicionada pela AD&C, carecendo de aprovagao ex post por parte do BEI,

[) Nos termos da clausula 1.2 do contrato de financiamento, a finalidade do empréstimo em
causa é a de financiar uma concreta obra publica, ou seja, um investimento determinado, em
cumprimento do disposto no artigo 51.2, n.2 1 da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro (Regime
Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais - RFALEI);

m) A obra para cuja contrapartida nacional pretende ser solicitado o empréstimo é a
empreitada «Extensdo e fecho da Rede de Saneamento em Baixa — Vdrias Bacias Municipais
(pertencentes a RH3) — Fase 1», que apresenta um valor de adjudicacdo de 929.511,85¢€,
acrescido de IVA;

n) A referida obra foi consignada em 24.08.2017, iniciando nessa data a sua execucado fisica;

o) De acordo com a informacdo constante do processo, prestada, em 13.05.2019, pelo
Diretor do Departamento Técnico do MdF, a obra encontra-se concluida, quer em termos de
execucao fisica, quer em termos de execucdo financeira, desde o dia 20.03.2019, tendo sido
executado e pago a totalidade do valor adjudicado;

p) Dado tratar-se de um empréstimo para investimento, tendo em vista a avaliacdo da
necessidade e atualidade do montante do financiamento pretendido, foi o MdF questionado
sobre o grau de execucao fisica e financeira do mesmo, tendo respondido, em 13.06.2019, o
seguinte:

“Antes de mais, recorde-se que a Linha BEI PT 2020 — Autarquias constitui uma especial
forma de financiamento, que pressupée a aprovagéo das operagdes de investimento no
dmbito dos Programas Operacionais (PO) do Portugal 2020, cofinanciadas pelo FEDER e
Fundo de Coesdo e cujas condicbes de acesso estdo devidamente definidas em
regulamento para o efeito aprovado pela AD&C (Agéncia para o Desenvolvimento e
Coesdo, I. P.).

Ndo estamos perante um "normal" contrato de mutuo destinado a "cobrir" investimentos
a identificar no respetivo contrato ou para proceder ao saneamento ou ao reequilibrio
financeiro dos Municipios; dai ter sido admitido/decidido (quer por vdrias entidades
publicas, quer pelo Consultor Externo auscultado sobre esta matéria) ndo lhes ser aplicavel
o disposto no n.° 5 do artigo 49.° do Regime Financeiro das Autarquias Locais, no que
tange a obrigatoriedade de o pedido de autorizacdo a assembleia municipal para
contragdo do empréstimo ser acompanhado de demonstracdo de consulta, e informagdo
sobre as condigdes praticadas quando esta tiver sido prestada, em, pelo menos, trés
instituigées autorizadas por lei a conceder crédito. In casu, inexistem razbes de
transparéncia e de promogdo da concorréncia que reclamassem tal regime, o que
demonstra claramente estarmos perante um financiamento especial, enquadrado

previamente num Empréstimo Quadro (EQ) celebrado entre a Republica Portuguesa e o
9
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Banco Europeu de Investimento (BEl), no valor de EUR 750.000.000, destinado ao
financiamento da contrapartida nacional de operacées aprovadas pelos Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI), designadamente o Fundo Social Europeu, o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional e o Fundo de Coesdo (Fundos da Politica de Coesdo)
no dmbito dos Programas Operacionais do Portugal 2020, sendo que, no que tange as
autarquias locais, e em consondncia com o despacho conjunto dos Ministros das Finang¢as
e do Planeamento e das Infraestruturas n.° 6200/2018, de 15 de Junho de 2018, a primeira
parcela do EQ, no montante de EUR 250.000.000, destina-se ao cofinanciamento da
contrapartida nacional de operagdes de investimento autdrquico, financiados pelo FEDER
e pelo Fundo de Coesdo no dmbito dos Programas Operacionais do Portugal 2020.

Enfim, como se percebe, o que estd em causa no presente processo tem um
enquadramento muito proprio e um Empréstimo Quadro que o "delimita", estando
garantido pelo Municipio que o produto dos empréstimos ndo pode ser aplicado em
despesas que ndo aquelas que resultem dos concretos investimentos a que se destinam,
conforme previamente aprovado.

E é exatamente esta especificidade, esta diferenga para os normais empréstimos, que
permite respeitar a tipicidade das finalidades do empréstimo/financiamento, mesmo que
nesta data inexistam faturas por pagar, embora possa ainda existir auto de revisdo de
precos e respetiva faturagdo.

Desta forma, e concluindo, importa perceber que, no caso concreto, o processo de
candidatura ocorreu parcialmente em simultdneo com o pedido de financiamento da linha
BEI, que foi, assim, iniciado numa fase anterior ao término da candidatura que aconteceu
em 30/04/2019, conforme identificado pelo TdC; contudo, aqui chegados sem que o
pedido de financiamento estivesse decidido, foi necessdrio (I) cumprir o prazo de
candidatura e executar a operagéio nos termos e condigbes constantes da decisGo de
aprovagdo da Comissdo Diretiva do Programa; (2) dar sequimento aos trdmites associados
ao processo de empréstimo a linha BEI, nomeadamente a remessa para fiscalizagdo prévia
para o Exmo. Tribunal de Contas. Por conseguinte, o financiamento foi sempre condi¢céo
para o Municipio avang¢ar com a execugdo da candidatura, pois a estratégia definida pelo
atual Executivo Municipal para o quadriénio 2017/2021, plasmada no Orcamento e
Grandes Opg¢des do Plano, tem como ponto fulcral a boa administracéo a sustentabilidade
financeira do Municipio de Felgueiras e salvaguarda da equidade intergeracional, tendo
desde o inicio ficado assumido que o produto dos empréstimos serd aplicado,
precisamente, para cobrir as despesas suportadas com o0s concretos investimentos
autorizados, nos termos das candidaturas previamente aprovadas.

E isto que se pretende e se fard.”»
Il. 3 Apreciagao das questdes suscitadas sobre a matéria de facto

11.3.1 Aditamento a matéria de facto pretendido
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8 A aprecia¢do do recurso em matéria de facto deve ser conformada pela decomposicdo analitica

entre dois campos em que a lei processual estabelece distintos deveres das partes processuais e

poderes dos tribunais:

8.1

8.2

Alegacdo e fixacdo da matéria de facto objeto do recurso, e

Procedimento probatdrio perante o tribunal ad quem sobre matéria de facto previamente
delimitada que pode envolver nova valoragdo de provas ja admitidas ou produzidas na
primeira instancia, assuncdo e valoracdo de novas provas e/ou realizacdo diligéncias
probatdrias, nomeadamente as previstas no artigo 99.2, n.2 5, da LOPTC e nos artigos 436.9,

n.21,e652.9 n.21, alinea d), do CPC).

9 Autonomia analitica nuclear para a compreensao do regime dos recursos em matéria de facto

interpostos contra acérdaos de recusa de visto nos quais:

9.1

9.2

A regulacdo sobre a impugnacdo da matéria de facto, quando ndo tenham sido suscitadas
novas questées pelo MP no respetivo parecer, encontra-se, no essencial, regulada na lei
processual civil aplicavel supletivamente por forca do artigo 80.2 da LOPTC — sobre a vasta
jurisprudéncia do TdC relativa a ampliacao da matéria de facto nos processos de fiscalizacao
prévia em fase de recurso, vd. por todos o acérdio 1/2016-26.JAN-1.5/PL, onde se formula
a seguinte sintese: «é possivel ao juiz de recurso proceder a reapreciacdo da matéria de
facto, ampliando-a, quando estejam em causa elementos novos trazidos ao processo que

sejam relevantes para a questdo a decidir»;

O procedimento probatdrio pelo tribunal de recurso estad circunscrito a universos
processuais em que existem poderes jurisdicionais de julgamento da matéria de facto,
sendo, nomeadamente, esse 0 campo restrito em que opera a norma do artigo 99.2, n.2 5,
da LOPTC («o relator pode ordenar as diligéncias indispensaveis a decisdo do recurso»), cf.
acérddos 14/2018-10.JUL-1.S/PL e 17/2018-4.SET-1.S/PL, sendo a data do acdrdido
recorrido um marco temporal decisivo delimitador de factos atendiveis — por forca dos
limites a atendibilidade de factualidade ocorrida em momento posterior a data da prolacao

da decisdo recorrida, que, como se refere no Acérddo n.2 2/2020-10.JAN-1.S/PL, constitui
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«traco essencial e estruturante do sistema de recursos, no quadro do regime processual civil
portugués — e que se nos afigura estar igualmente pressuposto no regime especifico da
LOPTC» (juizo sintese formulado apds ampla recensao, para a qual também se remete, de

jurisprudéncia anterior do TdC).

10 No plano juridico-processual tem de comecar por se avaliar o preenchimento dos pressupostos

11

12

para reapreciacdo da matéria de facto em face do principio probatério da relevancia e,

consequentemente, do principio geral da proibicdao de atos inuteis.

O principio da relevancia integra a axiologia nuclear do direito probatério envolvendo

componentes juridicas relativas a regulacdo preventiva das atividades dos sujeitos processuais

com impacto na iniciativa, admissao e producdo de provas em todos os sistemas juridicos.

A relevancia da prova compreende dois elementos:

12.1

12.2

A materialidade sobre a relagdo entre a prova e os factos juridicamente relevantes para o
concreto processo, entre as proposi¢des que um determinado meio pretende provar e as
questdes que integram os enunciados factuais relevantes para o processo — a qual se
relaciona com o objeto da instrucdo ou objeto da prova nas terminologias atualmente
empregues na lei portuguesa no artigo 410.2 do CPC e no artigo 124.2 do Cddigo de Processo

Penal (CPP).

O valor probatério reportado a aptiddo da prova para estabelecer a proposicdo que se
pretende provar ou colocd-la em causa — neste dominio, o artigo 401 das Federal Rules of
Evidence dos Estados Unidos da América apresenta uma férmula impressiva que pode ser
adaptada: prova relevante significa prova que apresenta alguma aptiddo para um juizo
sobre a existéncia de um facto relevante para o processo ser mais provdvel ou menos

provdvel do que seria sem a existéncia dessa prova.

13 Se na fase processual em causa o tribunal ndo tem poderes de julgamento do facto, estando

vinculado a matéria de facto estabelecida noutra fase ou instancia, o pressuposto da materialidade

ndo pode ser preenchido e, consequentemente, ndo pode haver lugar ao desenvolvimento de

qualquer atividade probatéria por impertinente.

12
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O objeto da instru¢do ou prova acima referido em sede de recurso esta logicamente contido nos
poderes gnoseoldgicos do tribunal, e, como oportunamente se destacou (supra § 5), o objeto do
recurso é mais restrito do que o da ac¢do sendo delimitado pelas conclusdes do recorrente,
compreendendo um dnus desse sujeito processual reforcado em caso de impugnacdo da matéria
de facto por forca do n.2 1 do artigo 640.2 do CPC, norma que estabelece a obrigacdo de
especificar: «a) Os concretos pontos de facto que considera incorretamente julgados; b) Os
concretos meios probatdrios, constantes do processo ou de registo ou gravacao nele realizada,
que impunham decisdo sobre os pontos da matéria de facto impugnados diversa da recorrida; c)

A decisdo que, no seu entender, deve ser proferida sobre as questdes de facto impugnadas.»

O CPCde 2013 acentuou os 6nus do impugnante da matéria de facto impondo-lhe, na citada alinea
c)don.21do artigo 640.2, que concretize a decisdo pretendida de forma especificada, o que, como
se refere no acérddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa (TRL) de 13-3-2014, proferido no processo
569/12.7TVLSB.L1-6°, compreende uma «exigéncia nova de reforco do 6nus de alegacdo e

conclusdo, por forma a obviar a interposicao de recursos de pendor genérico ou inconsequente».

Imperativo estabelecido pela lei aplicavel supletivamente em fase de recurso congruente com o
sentido e natureza do processo de fiscalizagdo prévia do TdC e com os dnus de alegag¢do e prova

do requerente em primeira instancia:

16.1 Aentidade requerente tem o dnus de alegar e provar o preenchimento dos requisitos legais
para obtengdo do visto, atento o disposto no artigo 81.2, n.2 1, da LOPTC e as instrucées
constantes da Resolugdo n.2 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada ao abrigo do artigo
77.2, n.2 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios decorrentes do
conteudo das devolu¢Ges determinadas pelo DECOP e pelo TdC, com suporte no disposto

no artigo 81.2, n.2 1, da LOPTC.

9

Publicado em http://www.dgsi.pt assim como todos os acdrddos de tribunais judiciais citados sem outra
mengao.
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16.2 Osdeveres dorequerente, poderes de cognicao e deveres de gestao processual do tribunal,
principios da cooperacgao, boa-fé processual e critérios que se devem observar em casos de
duvida sao, ainda, conformados pelo disposto nas normas dos artigos 5.2 a 8.2, 414.2 e
417.9,n.2 2, do CPC ex vi artigo 80.2 da LOPTC — complexo normativo interpretado a luz da
natureza desse processo jurisdicional que ndo prevé producdo oficiosa de meios de prova,
ndao compreende qualquer auditoria ou investigacao direta do tribunal sobre ficheiros e
arquivos (em suporte digital e papel) existentes nos servicos daquela entidade, sendo as
inferéncias judiciais confinadas teleologicamente pela arquitetura procedimental e
substantiva da fiscalizacdo prévia (atento, nomeadamente, o prazo perentdrio estabelecido

no artigo 85.2, n.>s1 e 3, da LOPTC).

No recurso em matéria de facto, como ja se destacou, o énus de impugnacgdo constitui conditio
sine qua non do poder de indagacdo factual do tribunal ad quem, o qual é delimitado pelo objeto
do recurso (a base da materialidade ja referida). Dependéncia légica conformadora de multiplas
atividades probatdrias suscetiveis de ser desenvolvidas pelo tribunal de recurso, como admissdo e
assuncdo de documento superveniente (cf. artigo 662.2, n.2 1, do CPC), producdo ou jungdo de
novos meios de prova (662.2, n.2 2, alinea b), do CPC), e impulso de diligéncias pelo relator ao
abrigo do artigo 99.2, n.2 5, da LOPTC — em abstrato aplicdvel no presente recurso e que se
apresenta em linha com a norma do artigo 652.2, n,2 1, alinea d), do CPC, norma do LOPTC mais
exigente e restritiva quanto ao grau do valor probatério que tem de preencher o conceito de

«indispensabilidade», enquanto no CPC se exige, apenas, «necessidade».

Relativamente ao recurso em matéria de facto, articulando as conclusGes do recurso (supra § 2)
com a respetiva motivagdo e os documentos juntos, o recorrente pretende uma alteragcdo da
matéria de facto consubstanciada na introdugdo de dois novos facto (conclusdes 5 e 7 da respetiva
motivacdo, cf. supra § 2 do presente Acérdao) em aditamento a factualidade julgada provada pela

primeira instancia (supra § 7).

O recorrente cumpriu os respetivos dnus enquanto impugnante da matéria de facto, analisados

acima, nomeadamente o imposto pela alinea ¢) do n.2 1 do artigo 640.2 do CPC.
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20 A questdo de facto suscitada pelo recorrente preenche o requisito de materialidade, pois caso os

21

22

23

factos fossem julgado provados nos termos pretendidos pelo recorrente, de acordo com a
interpretacdo juridica defendida por essa parte (e pelo MP) tal circunstancia teria repercussao na
apreciacdo da matéria de direito — o que ndo significa que tal tese juridica seja acolhida pelo
Tribunal, mas apenas que a mesma foi apresentada de forma sustentada em argumentos juridicos
pelo recorrente o que exige a apreciagao judicial dos mesmos e a mesma apenas deve ter lugar
depois de estabelecido o enunciado da matéria de facto (sobre esta matéria de julgamento do
recurso, infra parte Ill.4 e, quanto a sequéncia metodoldgica de apreciagao das questdes de facto

e de direito, supra §§ 5 e 6).

Estabelecido o objeto da questdo de facto impde-se empreender a segunda etapa que culmina no
julgamento pelo tribunal ad quem dessa questao, a qual deve operar a luz de algumas coordenadas
de direito probatdrio, campo constituido por um conjunto de regras e mecanismos para as
inferéncias sobre os enunciados de facto em funcdo da ponderacdo de dimensdes juridicas e

extrajuridicas.

Comecando pelas regras juridicas, a aplicacdo supletiva da lei processual civil estabelecida no
artigo 80.2 da LOPTC abrange o direito probatdrio material e formal enquanto complexo,
independentemente de as normas estarem previstas na lei civil adjetiva ou substantiva.

Impondo-se articular um conjunto de principios e regras reguladores ao nivel do processo, como
o 6nus de alegar, com normas de direito probatério material (por exemplo sobre o énus da prova)
e de direito probatodrio adjetivo (como o principio da aquisi¢do processual reconhecido no artigo
413.2 do CPC como instrumental do principio da verdade material), tudo sob a luz do direito a
tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo 20.2 da Constituicdo que integra a dimensdo
principialista do fair trial (cuja integral captagdo ndo compreende conceitos equivalentes nas
linguas latinas, embora, na versdo oficial da Conveng¢do Europeia dos Direitos do Homem em
francés tenha sido adotado «processo equitativo» como equivalente da epigrafe do artigo 6.2 na

versdo inglesa fair trial ).
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As provas sao qualificadas a partir de um critério funcional, no artigo 341.2 do Cddigo Civil (CC),
como tendo «por funcdo a demonstracdo da realidade dos factos», perspetiva finalistica do direito
probatdrio material que reportada ao processo judicial compreende a «demonstracdo da
realidade dos factos juridicamente relevantes»C para os processos abrangidos, no caso o processo

de fiscalizagdo prévia perante o TdC.

O recorrente defende o aditamento de um facto positivo e de um facto complexo com uma
componente positiva e outra negativa, nas conclusdes 5.2 e 7.2 da respetiva alegagdo (supra § 2)1%,

importando distinguir trés itens ou questdes autdbnomas suscitadas pelo recorrente:

25.1 Data em que deu entrada o pedido de financiamento formulado pelo recorrente perante a

AD&C?

25.2 Montante que ja tinha sido pela empreitada referida na alinea m) em setembro de 2018 e

montante que faltava pagar?

25.3 Se em setembro se podia considerar que tinha ocorrido conclusdo financeira e material da

obra?

O dUltimo segmento discriminado compreende juizos sobre os momentos da «conclusdo
financeira» e da «conclusdo material» da obra que tém dimensdes valorativas [nomeadamente,
de natureza juridica por enquadramento a luz de categorias que integram um «regulamento»
invocado pelo recorrente (e MP) como direito aplicavel] que ndo podem integrar a matéria de
facto da decisdo, a qual deve ter como objeto exclusivamente factualidade objeto de prova
produzida (apenas podendo ser apreciados eventuais factos relevantes aduzidos pelo sujeito
processual em prol desse juizo juridico, que devera ser empreendido, caso se afigure pertinente,

em sede de aprecia¢dao a matéria de direito) — questao diferente da suporta afirmacao factual de

10 Cf. Antunes Varela et al., Manual de Processo Civil, Coimbra Editora, 2.2 edi¢do, 1985: § 148.
1550 0s seguintes enunciados propostos pelo recorrente nas aludidas conclusdes: «o pedido de financiamento

foi sido submetido em 16 de Outubro de 2018» e «em final do més Setembro 2018, haviam sido gastos, no
total, 498.481,39 € (S/IVA), ou seja, 528.390,27 € (C/IVA), ndo estando, longe disso, concretizada, fisica e
financeiramente, a operagdo em causa, porquanto, o Investimento em falta nessa data para se concretizar a

mesma, era de 431.030,346 € (S/IVA), ou seja, 456.892, 29 € (C/IVA)».
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que ocorreu (ou ndo ocorreu) conclusdo financeira e/ou material da obra na data x é o facto de
alguém afirmar na data y que entdo existia uma conclusdo financeira da obra (o que se prova é o

que foi dito ndo a verdade da afirmacao).

11.3.2 Alteragao da matéria de facto com base na prova produzida

27

28

29

30

A admissdo e assunc¢do de documento superveniente (662.2,n.2 1, do CPC) e novos meios de prova
(662.2, n.2 2, alinea b), do CPC) tem de operar no quadro do objeto do recurso que é mais restrito

do que o da agdo — cf. supra §§ 5, 8 a 26.

A valoragdo dos documentos juntos na primeira instancia e na fase de recurso e invocados pelo
recorrente e MP em prol das respetivas propostas no ambito do presente julgamento de facto
(supra § 2 e 3.1) depende do prévio juizo juridico sobre a assungao probatdria que envolve uma

analise do respetivo conteudo.

O primeiro facto positivo (supra §§ 25) cujo aditamento é defendido pelo recorrente esta provado
por prova documental junta em primeira instancia e novamente apresentada na fase de recurso,
no sentido de que o referido pedido de financiamento foi formulado em 16-10-2018, o que nao se
apresenta controvertido, devendo, consequentemente, ser julgado provado (embora ndo merega
censura a omissdao do Acdrddo recorrido atendendo a que, de acordo com o julgamento em

matéria de direito empreendido, esse facto se afigurou irrelevante para a primeira instancia).

Relativamente a componente de pagamentos da empreitada ocorridos até setembro de 2018, o
documento que com o n.2 3 acompanhou a motivacdo de recurso permite extrair inferéncia diretas
no sentido propugnado pelo recorrente, a qual ndo é contrariada por nenhuma outra prova
constante dos autos (impondo-se apenas expurgar a pretensdo do recorrente sobre o facto a
provar neste segmento de consideracGes valorativas impertinentes nos enunciados da matéria de
facto, incluindo em componentes de coeréncia gramatical em face da restante factualidade

provada).
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31 Acrescente-se que a factualidade sobre o final de setembro de 2018, cuja prova é impulsionada
pelo recorrente (com apoio do MP), se articula, implicitamente, com o outro facto alegado
(relativo a 16-10-2018) também resultando da prova junta que em 16-10-2018 ainda havia valores
relativos a empreitada mencionada na alinea m) que ndo tinham sido pagos, podendo ser extraida
de forma direta do documento apresentado na fase de recurso a inferéncia de que os valores em

causa eram idénticos aos reportados aos pagamentos realizados até ao final de setembro de 2018.

32 Em face do exposto, devem ser aditados a factualidade considerada provada em primeira

instancia, sob as alineas q) a s), trés novos factos com o seguinte teor:

«q) O Municipio de Felgueiras submeteu o pedido de financiamento a AD&C em 16-10-

2018.

r) No final de setembro 2018, o Municipio de Felgueiras tinha procedido a pagamentos
ao empreiteiro da obra referida na alinea m) da matéria de facto provada no montante
de 498.481,39 € (sem contabilizar IVA, pelo que o valor pago acrescido do IVA devido
ascendia a 528.390,27 €), faltando pagar 431.030,346 € (sem contabilizar IVA, valor em
falta que acrescido do IVA devido ascendia a 456.892, 29 €).

s) Em 16-10-2018, os valores ja pagos e que faltavam pagar pela empreitada eram

idénticos aos referidos na alinea anterior.»

1.4 Apreciacao das questodes juridicas sobre matéria de direito suscitadas no recurso
1.4.1 Questoes juridicas relevantes

33 Na delimitagdo dos temas do recurso em matéria de direito deve o Tribunal ter presente a
fundamentacdo e sentido da decisdo recorrida, as conclusGes das alega¢des do recorrente (cf.
supra §§ 1, 2 e 5) e a resposta do MP que tendo analisado as razdes do recorrente e emitido a sua
pronuncia sobre os temas introduzidos por este, ndo suscitou «questdes novas» ao abrigo do

artigo 100.2, n.2 2 da LOPTC — norma que permite a esse 6rgdo de justica, quando respondente,
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ampliar o ambito de cognicdo do Tribunal, matéria enquadrada e analisada nos §§ 11 a 35 do

Acérddo n.2 35/2019-17.SET-1.28S/PL, para onde se remete.

Atentos os referidos elementos delimitadores e a andlise empreendida pelo Tribunal ad quem, os

temas essenciais objeto do recurso sdao os seguintes

34.1

34.2

Eventuais ilegalidades do contrato objeto de fiscalizacdo em face dos principios da
tipicidade, necessidade e atualidade estabelecidos nos regimes aplicaveis aos empréstimos

das autarquias locais;

Efeito das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizagdo prévia.

No julgamento do recurso deve estar presente, além da delimitacdo do respetivo objeto (supra §§

2,5 e 6), o principio de que o tribunal ad guem pode apreciar todas as questdes selecionadas pelas

partes ndo estando sujeito as respetivas alegagdes quanto a interpretacdo e aplicagdo das normas

juridicas (artigo 5.2, n.2 3, do CPC).

A apreciacdo dos varios temas exige que se comece pelo enquadramento juridico das eventuais

ilegalidades suscetiveis de determinar a recusa de visto no caso concreto.

11.3.2 Legalidade do contrato objeto de fiscalizagao prévia

11.3.2.1 Regime legal aplicavel

37 Afundamentacdo do Acérdao recorrido culmina nas seguintes assercdes conclusivas nucleares:

«10. [...] no caso sub judice, o MdF pretende contrair um empréstimo para suportar as
despesas com a contrapartida nacional de uma empreitada financiada pelo FEDER. O
problema é que, tal como consta da matéria de facto, na data da celebrac¢do do contrato de
empréstimo com a AD&C (03.05.2019) ja a empreitada em causa se encontrava totalmente
executada e paga, desde 20.03.2019, o que coloca em crise qualquer fundamento legal para
a contracdo do mesmao. [...]

12. [...] independentemente das justificacdes apresentadas, se a obra estd integralmente
paga, tal significa que o municipio dispunha, afinal, de fundos financeiros préprios suficientes
para liquidar a contrapartida nacional em causa, como, alias, acabou por reconhecer [...].

13. A contracdo de empréstimo para aplicacdo em investimento tem por pressuposto duas
condicdes:
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a) Que o investimento em causa, devidamente identificado, ainda esta por executar, pelo
menos, parcialmente;

b) Que a entidade financiada ndo dispde de fundos préprios para o efeito ou, dispondo, ndo
os pretende utilizar nesse fim.

14. No caso sub judice nao se verifica nenhuma das duas condi¢cdes uma vez que a obra ja
esta totalmente executada (o investimento pretendido ja foi realizado) e paga com fundos
préprios (o que inviabiliza o fundamento do empréstimo).

15. Num outro plano, contratar agora tal empréstimo significaria, na pratica, que as verbas
recebidas do financiamento BEl iriam ser aplicadas com uma finalidade diversa da que serviu
de fundamento para a sua obtencdo, o que viola o disposto no artigo 51.2, n.2s 1 e 2 do
RFALEI.

16. E que, ao invés do que defende o MdF, o empréstimo em causa n3o pode ser concedido
para um qualquer investimento, mas apenas para o investimento concretamente
identificado no contrato de financiamento. E no presente caso, tal ndo seria possivel, pois o
investimento em causa ja ndo carece de financiamento pois esta integralmente pago. Ou
seja, a luz da legislagdo que regula a contratacdo de empréstimos por parte de autarquias
locais, ndo existe fundamento legal para a contratacdo do empréstimo em causa, por
auséncia de necessidade (legal) de financiamento por parte do MdF, ou, dito de outro modo,
por auséncia de nexo de causalidade entre o empréstimo a contrair e o (pretenso)
investimento a realizar.

17. O Tribunal de Contas ja se pronunciou sobre casos andlogos ao presente em diversos
arestos, recusando o visto a contratos de empréstimo em que o investimento em causa ja se
encontrava totalmente executado e pago: cfr. Acérddo n.2 19/07 — 1.2 S/PL, de 19.11.2007;
Acérddo n.2 34/2010 — 1.2 S/PL, de 17.12.2010; e Acdérddo n.2 15/2014 — 1.2 S/SS, de
27.05.2014, e o mais recente, sobre caso idéntico, o Acorddo n.2 20/2019 — 1.2 S/SS, de
02.07.2019. [...]».

38 0O enquadramento da fiscalizagdo prévia relativa a empréstimos municipais foi revisitado pelo TdC

no Acérddo n.2 11/2019-9.ABR-1.25/PL'?, o qual, nesta parte, vai ser acompanhado de perto.

39 Os municipios sdo entidades abrangidas no plano subjetivo pela fiscalizagao prévia do TdC, atentas

as normas conjugadas dos artigos 2.2, n.2 1, alinea c) e 5.2, n.2 1, alinea c), da LOPTC.

40 No plano sistematico-teleolégico, o elenco de atos e contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia centra-

se huma divisdo entre:

12 pyblicitado no sitio eletrénico do TdC (como a generalidade dos acérdédos do TdC), além de ter sido publicado

extrato desse aresto no Didrio da Republica, 2.9 série, N.2 104, de 30-5-2019.
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40.1 Atos relativos a instrumentos geradores de divida publica (artigo 46.2, n.2 1, alinea a), da

LOPTC);

40.2 Atos e contratos relativos a instrumentos geradores de despesa publica (artigo 46.2, n.2 1,

alineas b) a e), da LOPTC).

Subjacente a todas as alineas do artigo 46.2, n.2 1, da LOPTC encontra-se o estabelecimento de um
elenco taxativo de instrumentos (atos e contratos) que delimitam o &mbito objetivo da fiscalizacdo
prévia (cf. § 12 do Acérddo n.2 29/2018-26.JUN-1.25/SS) conjugado com aspetos particulares
reportados ao ambito subjetivo, o qual estando estabelecido em termos genéricos no artigo 5.9,
n.2 1, alinea c), da LOPTC pode sofrer recortes reportados a alguns atos e contratos, como sucede

com os instrumentos geradores de divida publica.

A alinea a) do n.2 1 do artigo 46.2 da LOPTC dispde estarem sujeitos a fiscalizagao prévia do TdC:
«todos os atos de que resulte o aumento da divida publica fundada dos servicos e fundos do Estado
e das regifes autdnomas com autonomia administrativa e financeira, e das demais entidades
referidas nas alineas ¢) ae) do n.2 1 do artigo 2.2, bem como os atos que modifiquem as condi¢bes

gerais de empréstimos visados»13.

Ainterpretacdo das tipologias de atos previstas na alinea a) do n.2 1 do artigo 46.2 da LOPTC deve
articular-se com a componente funcional especifica do controlo dos atos em causa, estabelecida
no artigo 44.2, n.2 2, da LOPTC, centrada na legalidade dos instrumentos geradores de divida
publica a verificagdo da observdncia dos limites e sublimites de endividamento e das respetivas
finalidades estabelecidas pela Assembleia da Republica (sem prejuizo de articulagdo controlo
também incidente nos planos referidos na primeira parte do n.2 1 do artigo 44.2 da LOPTC, cf., a

titulo meramente ilustrativo, §§ 27 a 77 do Acérddo n.2 42/2018-20.DEZ-1.25/SS).

13 A norma transcrita corresponde ao texto em vigor aprovado pelo artigo 76.2 da Lei n.2 55-B/04, de 30 de

dezembro. A versdo origindria era a seguinte: «todos os atos de que resulta aumento da divida publica
fundada dos servigos e fundos de Estado com autonomia administrativa e financeira e das demais entidades
referidas nas alineas b) a e) do n.2 1 do art.2 2.2, bem como os atos que modifiquem as condi¢Ges gerais de

empréstimos visados»
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O nucleo da especifica regulacdo legal do endividamento das autarquias locais encontra-se
estabelecido no regime juridico das autarquias locais e das entidades intermunicipais (RJALEI)
aprovado pela Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro, e no regime financeiro das autarquias locais e

das entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro.

Os instrumentos geradores de divida publica a que, em termos abstratos, isoladamente os
municipios podem recorrer sdo os contratos de empréstimo e de locagdo financeira constituindo,
em qualquer dos casos, instrumentos financeiros em que a posicao de mutuante ou de locador
financeiro apenas pode ser assumida por determinadas pessoas juridicas do sistema financeiro —
no n.2 1 do artigo 49.2 do RFALEI estabelece-se expressamente que os municipios s6 podem
contrair empréstimos junto de instituicées autorizadas por lei a conceder crédito e quanto a
locagdo financeira a norma também estabelece que tem de ser realizada nos termos da lei (sobre
o enquadramento dos locadores financeiros, cf. artigos 4.2, n.2 1, alineas b) e p), 6.2, n.2 1, alinea

b), subalinea iii), e 11.2 do Regime Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras?).

A norma do artigo 46.2, n.2 1, alinea a), da LOPTC circunscreve-se a designados instrumentos

geradores de uma categoria especifica de divida, a divida publica fundada.

A divida publica divide-se entre divida publica flutuante e divida publica fundada tendo por
referéncia os anos civis de outorga do instrumento financeiro gerador daquela e do termo final do

prazo de amortizagdo:

47.1 O conceito de divida publica flutuante consta do artigo 3.9, alinea a), da Lei Quadro da Divida
Publica (LQDP) aprovada pela Lei n.2 7/98, de 3 de fevereiro: como «divida publica contraida

para ser totalmente amortizada até ao termo do exercicio orgamental em que foi gerada»;

140 contrato de locagdo financeira é definido no artigo 1.2 do regime juridico do contrato de locagdo financeira

como «o contrato pelo qual uma das partes se obriga, mediante retribuicdo, a ceder a outra o gozo
temporario de uma coisa, mével ou imdvel, adquirida ou construida por indicagdo desta, e que o locatério
podera comprar, decorrido o periodo acordado, por um preco nele determinado ou determindvel mediante

simples aplicagdo dos critérios nele fixados».
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O conceito de divida publica fundada consta do artigo 3.9, alinea a), da LQDP, «divida
contraida para ser totalmente amortizada num exercicio orcamental subsequente ao

exercicio no qual foi gerada».

48 Reportando-se o exercicio orcamental ao ano civil, a divida publica fundada é, assim, a divida

contraida para ser totalmente amortizada num ano civil subsequente aquele em que foi gerada®>.

49 A norma da alinea a) do n.2 1 do artigo 46.2 da LOPTC reporta-se no caso de autarquias locais a

trés tipologias distintas de atos suscetiveis de decomposicdo analitica:

49.1

49.2

Atos de assungao de empréstimos ou de locac¢Ges financeiras de que resulte o aumento da
divida publica fundada (isto é, divida que ndo se destina a ser paga até 31 de dezembro do

ano em que foi assumida);

Atos de alteracdo das condicGes estabelecidas em instrumentos financeiros anteriormente
assumidos que alterando a qualificacdo da respetiva divida determinam que a mesma passe
a constituir divida publica fundada (no caso de empréstimos, ainda que a respetiva
contracdo ndo estivesse sujeita a fiscalizacdo prévia, por nao ter dado origem a divida
publica fundada mas apenas divida publica flutuante'®, o ato que determina a modificacdo
da qualificacdo da divida gerada pelo empréstimo é sujeito a fiscalizacdo prévia enquanto
ato de aumento da divida publica fundada, solugdo imposta, nomeadamente, pelos
potenciais e reforcados riscos de ilegalidade que envolvem tais atos, como alias se refere

no presente Acord3o, cf. §§ 48, 56 e 64)%;

15 Embora exista uma autonomia analitica entre os conceitos de empréstimo de curto prazo e de divida publica
flutuante, no quadro do atual RFALEI, ao invés do que sucedeu em regimes anteriores, os contratos de
empréstimo de curto prazo sé poderao legalmente ocasionar divida flutuante pois devem «ser amortizados
até ao final do exercicio econdmico em que foram contratados», nos termos da parte final do n.2 1 do artigo
40.2 do RFALEI. Sobre a situacdo no regime anterior, v.g. Acérd3o n.2 8/2012-16.MAR-1.2 S/SS, Acorddo n.2
18/2012-1.JUN-1.2 S/SS, Acorddo n.2 26/2012-21.SET-1.2 S/SS.

16 pevendo ser paga até 31 de dezembro do ano da contrago do empréstimo.

17 Nuclear nesta sede é sempre a fonte da obrigacao originaria, que tem de ser qualificada como instrumento
gerador de divida, sendo certo que no caso dos municipios os Unicos a que podem recorrer sdo 0s
empréstimos e as locagBes financeiras. No Acérddo n.2 13/2012-15.MAI-1.28S/SS analisou-se um caso
integrado na segunda tipologia, de altera¢do do prazo de um empréstimo que tinha gerado divida publica
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49.3 Atos que modifiquem as condicdes gerais de empréstimos visados independentemente do

impacto que essas alteracdes tenham na divida publica fundada.

O controlo de legalidade financeira previsto na norma do artigo 46.2, n.2 1, alinea a), da LOPTC
guanto a municipios isoladamente considerados tem como objeto apenas duas tipologias de

instrumentos geradores de divida publica: empréstimos e locacdes financeiras.

O contrato objeto do processo é uma modalidade especial de contrato de mutuo (cf. artigos 1142.2
a 1151.2 do Cdadigo Civil) qualificado como empréstimo bancério, sendo de longo prazo quanto ao
vencimento na medida em que se vence em prazo superior a 5 anos (cf. artigos 1.2 e 2.9, n.2 1,
alinea c¢), do Decreto-Lei n2 344/78, de 17 de novembro), sendo as questdes juridicas suscitadas,
no essencial, similares as que foram apreciadas no Acérddo n.2 4/2020-28.JAN-1.S/PL (com o
mesmo relator do presente) e cuja linha de analise, no essencial, vai ser reiterada na presente

fundamentacao.

Contrato de empréstimo que integra o ambito objetivo e subjetivo (atento o mutuario) da
fiscalizagcdo prévia, em face do disposto das disposicGes conjugadas dos artigos 2.2, n.2 1, alinea c),

5.2,n.21, alineac), e 46.2,n.2 1, alinea a), da LOPTC.

O contrato de empréstimo apreciado no Acdérddo recorrido deve, ainda, ser enquadrado no

contexto especifico em que foi celebrado e a luz do regime relativo a execucdo do EQBEI-PT2020:

53.1 Pelo artigo 100.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 33/2018, de 15 de maio, a competéncia para a
concessao, em nome do Estado, de financiamentos no ambito do Empréstimo Quadro
contratado entre a Republica Portuguesa e o Banco Europeu de Investimentos nos

Programas Operacionais do Portugal 2020 (EQBEI-PT2020) foi atribuida a AD&C.

53.2 Através do Despacho dos Ministros das Financas e do Planeamento e das Infraestruturas

n.2 6200/2018, de 15 de junho®, estabeleceram-se condicdes de acesso e de utilizacdo de

flutuante determinando que o mesmo na medida em que gerou aumento da divida publica fundada estava
sujeito a fiscalizagdo prévia.

18 pyblicado no Didrio da Republica, 22 Série, n.2 121, de 26-6-2018.
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financiamento no dmbito do EQBEI-PT2020 contratado entre a Republica Portuguesa e o

BEI, até ao limite de 250.000.000€, designado por “Linha BEI PT 2020 - Autarquias (2018)".

53.3 Pelo Despacho do Conselho Diretivo da AD&C n.2 6323-A/2018, de 27 de junho?®, foi
aprovado o “Regulamento de Implementacdo da Linha de BElI PT2020”, definindo os

procedimentos de utilizagao da referida linha de crédito.

53.4 Osrequisitos de elegibilidade das operagdes estabelecidos no artigo 3.2 do Regulamento de

Implementagdo da “Linha BEI PT 2020 — Autarquias” sdo os seguintes:

a) Beneficiarem de cofinanciamento aprovado pelo FEDER ou Fundo de Coesdo no

ambito dos Programas Operacionais do Portugal 2020;

b) N3do se encontrarem concluidas, fisica e financeiramente, na data em que foi

submetido o pedido de financiamento;
¢) Ndo beneficiarem de outro empréstimo do BEI para a mesma operagao;

d) As entidades beneficidrias, a data da submissdo do pedido de financiamento,
apresentarem situacao contributiva e tributdria regular, ndo se encontrando em
incumprimento quanto a devolugdo de verbas recebidas no ambito dos Fundos da
Politica de Coesdo ou de outros empréstimos concedidos pela Dire¢do Geral Tesouro e

Finangas (DGTF);

e) Observarem os critérios especificos de elegibilidade definidos na Linha BEI PT 2020 —

Autarquias, contratado entre a Republica Portuguesa e o BEI, estabelecidos no Anexo A.

53.5 0O valor do empréstimo a conceder no ambito da referida linha de financiamento esta, por
forca do artigo 5.2, n.2 3, do Regulamento de Implementag¢do subordinado as seguintes

condicdes:

a) Nao exceder 50 % do custo total previsto na decisao de aprovac¢ao de cofinanciamento

pelo respetivo Fundo;

19 publicado no Didrio da Republica, 2.2 Série, n.2 123, de 28-6-2018
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b) 100 % do custo total deduzido das despesas nao elegiveis a financiamento pelo BEl e
do apoio do Portugal 2020, ou 90 % no caso das operagdes apoiadas pelos PO de Lisboa

e da Madeira;
¢) Ter um valor minimo de 10 m€.

As regras de financiamento referentes ao EQBEI-PT2020 ndo derrogam o regime legal de

endividamento municipal estabelecido no RIALEI e no RFALEI?°

, embora, por for¢a do n.2 12 do
artigo 51.2 do RFALEI (transcrito a frente), as regras sobre prazo de utilizacdo do capital,
diferimento e ambito da amortizacdao em empréstimos de longo prazo estabelecidas no artigo 51.9,
n.°4 e 5, do RFALEI n3do se apliguem quando o empréstimo se reporta a apoios que revestem a
natureza de instrumentos financeiros, os quais sdo regulados pela legislagdo europeia e

regulamentacdo especifica aplicaveis (derrogacdo que resulta de norma do RFALEI e ndo de regra

com fonte normativa diversa).

E, como é 6bvio, um regulamento produzido no quadro de poderes administrativos conferidos por
lei a AD&C ndo pode introduzir qualquer alteracdo ou elemento relevante para efeitos
interpretativos de norma legal, atento nomeadamente o disposto no art. 112.2, n.> 1 e 5, da
Constituicdo — dimensao constitucional inequivoca que dispensa que se desenvolvam, para este
efeito, as implicacdes da competéncia reservada da Assembleia da Republica em matéria de
«estatuto das autarquias locais, incluindo o regime das finangas locais» (artigo 165.2, n.2 1, al. g),

da Constituicdo).

O artigo 49.2, n.2 1, do RFALEI estabelece que «os municipios podem contrair empréstimos,
incluindo aberturas de crédito junto de quaisquer instituices autorizadas por lei a conceder
crédito, bem como celebrar contratos de locac¢ado financeira, nos termos da lei» e o n.2 2 desse
artigo discrimina os empréstimos em duas tipologias fundamentais: (a) de curto prazo (com

maturidade até um ano) e (2) de médio e longo prazos (com maturidade superior a um ano).

20 O RFALEI teve como dltima revisdo as alteracdes aprovadas pela Lei n.2 71/2018, de 31-12.

26



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

57 O artigo 51.2 do RFALEI, com a epigrafe Empréstimos de médio e longo prazos, tem a seguinte

redacao:

«1 - Os empréstimos a médio e longo prazos podem ser contraidos para aplicagdo em
investimentos, para substituicdo de divida nas condi¢gGes previstas nos n.°s 3 a 8, ou ainda para
proceder de acordo com os mecanismos de recuperacgao financeira municipal.

2 - Os investimentos referidos no nimero anterior sdo identificados no respetivo contrato de
empréstimo e, caso ultrapassem 10 /prct. das despesas de investimento previstas no orgamento
do exercicio, sdo submetidos, independentemente da sua inclusdo no plano plurianual de
atividades, a discussdo e a autorizacdo prévia da assembleia municipal.

3 - Os municipios cuja divida total prevista no n.2 1 do artigo seguinte seja inferior a 2,25 vezes a
média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores podem contrair
empréstimos a médio e longo prazos para exclusiva aplicacdo na liquidagdo antecipada de outros
empréstimos ou acordos de pagamento que ja constem do endividamento global da autarquia,
desde que:

a) Com a contragdo do novo empréstimo, o valor atualizado dos encargos totais com o novo
empréstimo, incluindo capital, juros, comissdes e penalizacBes, seja inferior ao valor atualizado
dos encargos totais com o empréstimo a liquidar antecipadamente;

b) Ndo aumente a divida total do municipio;
c¢) Diminua o servigo da divida do municipio.

4 - A condicdo a que se refere a alinea ¢) do numero anterior pode, excecionalmente, ndo se
verificar caso a reducdo do valor atualizado dos encargos totais com o novo empréstimo a que se
refere a alinea a) do referido nimero seja superior a variagdo do servico da divida do municipio.

5 - Caso o empréstimo ou o acordo de pagamento a extinguir preveja o pagamento de penalizacdo
por liquidagdo antecipada permitida por lei, 0 novo empréstimo pode incluir um montante para
satisfazer essa penalizacdo, desde que cumpra o previsto na alinea a) do n.2 3.

6 - Para calculo do valor atualizado dos encargos totais referidos na alinea a) do n.2 3, deve ser
utilizada a taxa de desconto a que se refere o n.2 3 do artigo 19.2 do Regulamento Delegado (UE)
n.2 480/2014, da Comissdo Europeia, de 3 de marco de 2014.

7 - Os empréstimos tém um prazo de vencimento adequado a natureza das operac¢des que visam
financiar, ndo podendo, em caso algum, exceder a vida atil do respetivo investimento, nem
ultrapassar o prazo de 20 anos.

8 - Os empréstimos contratados para proceder de acordo com os mecanismos de recuperagao
financeira municipal, nos termos previstos no artigo 43.2 da Lei n.2 53/2014, de 25 de agosto, na
sua redag¢do atual, tém um prazo de vencimento nos termos do disposto no n.2 1 do artigo 45.2 da
referida lei.
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9 - O prazo do empréstimo referido no n.2 3 é contado a partir da data de producdo de efeitos,
podendo atingir o maximo previsto no n.2 7, independentemente da finalidade do empréstimo
substituido.

10 - Os empréstimos tém um prazo de utilizagdo do capital maximo de dois anos, ndo podendo o
inicio da amortizacgdo ser diferida para além desse periodo, salvo nos casos legalmente previstos.

11 - As amortizacBes anuais previstas para cada empréstimo ndo podem ser inferiores a 80 /prct.
da amortizacdo média de empréstimos, tal como definida no n.2 4 do artigo 40.2.

12 - Aos empréstimos celebrados no ambito dos instrumentos financeiros referidos no n.2 1 do
artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 159/2014, de 27 de outubro, na sua redac¢do atual, ndo sdo aplicaveis
osn.>*10e11.»

Por seu turno, o artigo 4.2, n.2 2, do RFALEI estabelece: «sdo nulas as deliberagdes de qualquer
Orgdo das autarquias locais que envolvam o exercicio de poderes tributdrios, determinem o
lancamento de taxas ndo previstas na lei ou que determinem ou autorizem a realizacdo de

despesas ndao permitidas por lei».

E o artigo 59.9, n.2 2, alinea c), do RJIALEI prescreve que sdo nulas «as deliberagdes de qualquer
6rgdo das autarquias locais que determinem ou autorizem a realizacdo de despesas ndao permitidas

por lei».

As despesas referidas nas normas dos artigos 4.2, n.2 2, do RFALEl e 59.2, n.2 2, alinea c), do RJALEI
abrangem as despesas inerentes a satisfacdo de obrigacdes de contratos de empréstimo em que

a autarquia local intervém como mutuario.

No plano juridico, a tese essencial defendida pelo recorrente, acompanhado pelo MP, foi a
seguinte: ndo tem relevancia para efeitos de atualidade do empréstimo o pagamento integral da
obra invocada como investimento a que se destinava o empréstimo a data das delibera¢Ges de
autorizacao pelos drgdaos municipais da contratacdo do referido empréstimo de longa duracao, da
outorga do contrato e do pedido de fiscalizagdo prévia, sendo suficiente para a respetiva legalidade
gue o pagamento ndo estivesse integralmente realizado a data da entrada do pedido de

financiamento apresentado pelo municipio a AD&C.

O principio da tipicidade dos empréstimos das autarquias locais reflete-se na exigéncia de

preenchimento obrigatdrio de finalidade especificamente estabelecida na lei.
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Decorre do artigo 51.2, n.2 1, do RFALEI que os empréstimos de médio e longo prazos apenas

podem ser contraidos para a prossecucdo de trés finalidades:
63.1 Aplicagdo em investimentos;
63.2 Substituicdo de divida (nas condicGes previstas no artigo 51.2, n.°s 3 a 8, do RFALEI);

63.3 Proceder de acordo com os mecanismos de recuperagdo financeira municipal (o

saneamento financeiro e a recuperacao financeira previstas no artigo 57.2, n.2 1 do RFALEI).

A finalidade de aplicacao em investimento tem como pressuposto necessario que a autarquia nao
utilizou fundos préprios no pagamento desse investimento, pois de outra forma a verba do
empréstimo destina-se a fim distinto do invocado e o investimento constitui apenas um pretexto
para obter financiamento para fim ndo previsto na taxativa enumeracao legal — como, por
exemplo, ocorrer a dificuldades de tesouraria, o que apenas constitui finalidade legitima para
empréstimos de curto prazo que tém de ser amortizados no exercicio econémico em que foram

contratados (artigo 50.2, n.2 1, do RFALEI).

Como ja se referiu, a contracdo de empréstimos de médio e longo prazo pelos municipios é
genericamente regulada pelo RFALEI e pelo RJALEI [embora a Lei das Autarquias Locais (LAL)
aprovada pela Lei n.2 169/99, de 18 de setembro, subsista como sede normativa do regime sobre
constituicdo, composicdo e organizacdo dos drgaos das autarquias locais (por forga do disposto no
artigo 6.2, n.2 3 do RJALEI)], sendo esses empréstimos conformados por normas de natureza
financeira estabelecidas nos aludidos diplomas (nomeadamente quanto a um procedimento
vinculado de autorizacdo do empréstimo em que se avalia da sua necessidade e adequacdo para

uma concreta finalidade legal que o legitima).

Regime legal que imp&e, em sentido contrario ao que é pretendido pelo recorrente, a seguinte
conclusdo: se quando a Assembleia Municipal autorizou o empréstimo para uma concreta
empreitada esta ja tinha sido integralmente paga com fundos prdprios do recorrente tal implica
gue na data em que o contrato foi outorgado o valor mutuado ja ndo podia ser utilizado para o

investimento mencionado, consequentemente:
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66.1 O contrato viola o disposto nas normas conjugadas dos artigos 49.2,n.>*1e 2,e51.92,n.21,

do RFALEI sobre tipicidade de empréstimos;

66.2 A deliberagao que autoriza o empréstimo (e as despesas consequentes) também viola as
aludidas normas do RFALEI (artigos 49.2, n.*1 e 2, e 51.9, n.2 1) sendo abrangida, ainda,

pelo disposto nos artigos 4.2, n.2 2, do RFALEI 59.2, n.2 2, alinea c), do RJALEI

Como ja se sublinhou acima, por imperativos constitucionais, nomeadamente, em matéria de
hierarquia de fontes normativas e reserva de competéncias legislativas, a sujeicdo do empréstimo
fiscalizado ao RFALEI e RJALEI afigura-se um dado incontornavel, pelo que, a especificidade da
Linha BEI PT 2020 Autarquias apenas pode ser relevante para a aplicacdo daqueles regimes legais
e nunca como via de suposta derrogacao das respetivas normas, dai que a ndo aplicabilidade do
artigo 49.2, n.2 5, do RFALEI, relativo a consulta ao mercado decorra da interpretacdo da norma
em causa como excludente de empréstimos desligados da concorréncia no mercado, ndo obste a
gue subsista a aplicabilidade de todas as outras regras sobre financiamento das autarquias através
de empréstimos que ndo sejam expressamente afastadas, nomeadamente, sobre a competéncia
de drgaos autdrquicos e em particular da Assembleia Municipal estabelecida nos artigos 25.2, n.¢

1, alinea f), do RJALEl e 49.2, n.2 6, do RFALEI.

O recorrente e o MP nas posi¢Ges expressas na fase de recurso ndo atenderam a aplicabilidade das
normas acima indicadas do RFALEI e RJALEI, adotando, ainda que implicitamente, um pressuposto
rejeitado pelo presente Acérdao, o de que a AD&C seria uma entidade com poder para derrogar

as regras desse regime legal.

O regime estabelecido pelas normas conjugadas dos artigos 49.2,n.1 e 2,e 51.2,n.2 1, do RFALEI
e dos artigos 4.2, n.2 2, do RFALEI 59.9, n.2 2, alinea c¢), do RJALEI torna despiciendo avaliar se
também foi violado o artigo 3.9, alinea b), do Regulamento de Implementac¢do da “Linha BEI PT
2020 — Autarquias” aprovado pela AD&C, que entre os requisitos de elegibilidade das operagdes
enunciados estabelece o de que as operagdes financiadas ndo se podem encontrar concluidas,
fisica e financeiramente, a data de submissao do pedido de financiamento, aspeto irrelevante para
as implica¢Ges do principio da tipicidade dos empréstimos autdrquicos acima destacado, quando
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se apresenta inequivoco que o valor pago pelo recorrente corresponde a totalidade do montante
reclamado pelo empreiteiro e, sem prejuizo de eventuais conflitos sobre o cumprimento das
obrigacbes contratuais, ndo existe qualquer montante identificado cujo pagamento ainda careca
de ser realizado pelo recorrente em virtude da empreitada invocada como investimento a financiar

pelo concreto empréstimo.

Sublinhe-se que a apreciacdo empreendida no presente aresto se apresenta de estrita legalidade
e nao incide sobre as opg¢des politicas dos 6rgaos autdrquicos em matéria de financiamento e
endividamento, sendo certo que nos casos em que tal seja legalmente admissivel, as autarquias
locais podem optar pela contratacdo de empréstimos para aplicagdo em investimento em
detrimento da utilizacdo de fundos préprios para esse fim, jd o problema no caso sub judice é o de
gue nado se pode solicitar empréstimo com finalidade de investimento em abstrato elegivel que ja
foi suportado com fundos préprios visando, na pratica, que as verbas venham a ser utilizadas para

outras finalidades ndo elegiveis para efeitos de contracao de empréstimo de médio ou longo prazo.

Tal como refere o recorrente «a questdo do financiamento em causa nada tem a ver com a
possibilidade de o Municipio dispor ou ndao de fundos financeiros préprios ou decidir
legitimamente ndo os utilizar para esse fim» e, como afirma o MP, ««a insuficiéncia ou
indisponibilidade financeira das entidades beneficidrias para liquidar a contrapartida nacional ndo
constitui condicdo de acesso a financiamento no ambito da Linha BEI PT 2020 — Autarquias», mas
esses aspetos ndo se reportam a questao de legalidade financeira que se suscita no caso concreto
relativo a contragdo de empréstimo invocando um investimento que ja se encontrava

integralmente pago a data da outorga do empréstimo.

Aideia, aparentemente subjacente a parte da argumentacdo do recorrente??, de que o pagamento
do valor integral da empreitada faturado pelo empreiteiro na parte que ndo é abrangida pela

contrapartida da UE foi um mero adiantamento antes de ser contraido o empréstimo é

2L Em particular na ultima parte da conclusdo 22 quando defende que o poder de gestdo discricionario do

Municipio de optar por solicitar empréstimo para um investimento em vez de recorrer a fundos proéprios
(apesar de disponiveis) «ndo é prejudicado pela necessidade de “provisoriamente” ter “desviado” alguns

fundos para o efeito».
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incompativel com o regime de tipicidade dos fins do empréstimo e, ainda, com o principio da
consignacdo das receitas municipais crediticias com fonte em empréstimo de médio ou longo

prazo.

Com efeito, o principio da ndo consignacdo que estabelece, nos termos do artigo 16.2, n.2 1, da Lei
de Enquadramento Orcamental (LEO), aprovada pela Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro, ndo
poder «afetar-se o produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas» (ou seja,
todas as receitas podem servir para cobrir todas as despesas previstas) ndo se aplica a receitas
resultantes de empréstimos de médio e longo prazo das autarquias locais, por for¢a de diretas

estatui¢cdes normativas:

73.1 0O artigo 16.2, n.2 2, da LEO entre as tipologias de receitas legal e expressamente excluidas
do principio da n3o consigna¢do?? indica as «que sejam, por razdo especial, afetas a
determinadas despesas por expressa estatuicdo legal ou contratual» (artigo 162, n.2 2,
alinea f), da LEO), o que implica necessariamente a sua inaplicabilidade a capital mutuado
ou linhas de crédito no ambito de empréstimos de média e longa duragdo concedidos a
autarquias que, como vimos, por for¢a das normas conjugadas dos artigos 49.2, n.1e 2, e
51.9, n.2 1, do RFALEI sdo afetas a determinadas despesas previamente definidas na
autorizagdo do mutuo e tém de visar a satisfacao de uma das finalidades estabelecidas

taxativamente pela lei;

73.2 Em sintonia com a solu¢do normativa ja decorrente da LEO sobre o principio da ndo
consignacdo e o regime legal préprio dos empréstimos de média e longa duracdo das

autarquias locais, o artigo 9.2-C, n.2 1, alinea d), do RFALEI estabelece de forma expressa

2 Non.e2 artigo 16.2 da LEO sdao enunciadas como receitas excluidas do aludido principio: «as relativas aos

recursos proprios comunitarios tradicionais» (artigo 162, n.2 2, alinea b), da LEQO), assim como as «afetas ao
financiamento da seguranga social» (artigo 162, n.2 2, alinea c), da LEO), as «que correspondem as
transferéncias provenientes da Unido Europeia e de organizagdes internacionais» (artigo 162, n.2 2, alinea d),
da LEO), as «provenientes de subsidios, donativos e legados de particulares, que, por vontade destes, devam
ser afetos a cobertura de determinadas despesas» (artigo 162, n.2 2, alinea e), da LEO) e as «que sejam, por
razao especial, afetas a determinadas despesas por expressa estatuicdo legal ou contratual» (artigo 162, n.2

2, alinea f), da LEO).
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qgue «o principio da ndo consignacdo ndo se aplica as receitas provenientes» de
«empréstimos a médio e longo prazos nos termos dos artigos 51.2 e 57.2 e seguintes» do

RFALEI (preceito introduzido pela Lei n.2 51/2018 que entrou em vigor em 1-1-2019).

Pelo que, as receitas crediticias resultantes de empréstimos de média ou longa duracdo
concedidos a autarquias legais estao sujeitas a um principio de consignacdo que implica a proibicdo
da preconizada pelo recorrente e MP eliminagdo retroativa da utilizagdo de outras receitas
(abrangidas pela ndo consignacdo) no pagamento de determinadas despesas com o fim de

ficcionar que o crédito do empréstimo vai ser utilizado em investimento ja pago.

Alias, o referido principio da consignacdo dos empréstimos de médio e longo prazo contraidos
pelos municipios é instrumental dos valores inerentes: (a) a reparticdo de competéncias entre os
orgaos deliberativo e executivo, (b) aos procedimentos legalmente vinculados em matéria de

autorizacdo dessas operacdes e (c) respetiva tipicidade funcional?®3.

Acresce que quanto a receitas abrangidas pelo principio da ndo consignagdo este se reporta a
receitas ja atribuidas a entidade e margem de a¢do na respetiva utilizacdo e nunca a eventual
expetativa de determinados érgaos autarquicos no sentido de virem a conseguir um empréstimo
a fim de o utilizar em fins diferentes dos que lhe sdo especificos (violando o principio da

consignacdo dessas receitas crediticias)?*.

2ge, por exemplo, um empréstimo é concedido para um determinado investimento x e esse investimento ndo

é realizado ou tem um custo inferior ao valor do mutuo aprovado pelo 6rgao competente para aquele fim x,
tal obsta a que a linha de crédito do empréstimo seja canalizada pelo executivo autarquico sem nova
intervencdo do 6rgdo deliberativo competente, para outros fins. Isto é, a tipicidade funcional dos
empréstimos de médio e longo prazo contraidos pelas autarquias locais implica a vinculagdo para fins
especificos do capital mutuado e/ou das linhas de crédito concedidas que estdo sujeitas ao principio da
consignacgao.

24 A n3o consignacdo, quando aplicével a determinada receita, s6 releva enquanto a receita ndo é utilizada no

pagamento de uma despesa e ndo para o0 momento posterior (como via de eliminagdo ficcional da realidade
histdrica, no caso o investimento ter sido pago com fundos proéprios antes da outorga do empréstimo). Isto
é, resulta do principio da ndo consigna¢do que receitas abrangidas pelo mesmo depois de empregues pela
entidade publica para determinado e concreto fim (tendo os valores sido legitimamente transmitidos para a
esfera de uma outra pessoa juridica) correspondem a uma operagao vélida e concluida nesse momento a

qgual ndo pode ser eliminada por superveniente pretensdo de utilizagdo daquelas receitas para outro fim.
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Em sintese, realizado o pagamento do investimento com fundos préprios, os valores foram
transferidos para a esfera do prestador do servico o que constitui um facto pretérito que nao pode
ser alterado — resultado de um ato de gestdo do ente publico (ainda que derivado de
condicionantes externas como a obrigacao juridica de proceder a pagamentos em determinado
prazo) —, o que obsta a que se invoque a necessidade de responder a esse custo de investimento
para a posterior outorga de um empréstimo (independentemente dos motivos que levaram a

entidade a assumir com recurso a fundos proprios o pagamento daquele investimento).

11.3.3 Decisdo sobre o pedido do recorrente relativo a concessao de visto

78
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Sendo o processo de fiscalizacdo prévia teleologicamente vinculado a decisdo final sobre
concessao ou recusa de visto, a identificacdo de ilegalidades tem de ser complementada pelo

respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no artigo 44.2, n.2 3, da LOPTC.

A deliberacdo que aprovou o empréstimo, na medida em que contrariou as normas conjugadas
dos artigos 49.2, n.1 e 2, e 51.2, n.2 1, do RFALEI enferma de nulidade (atendendo ao disposto
nos termos do artigo 59.2, n.2 2, alinea c), do RJALEI e do artigo 4.2 n.2 2, do RFALEI), por ter
autorizado despesa ndo permitida por lei, preenchendo o fundamento de recusa de visto previsto

no artigo 44.2, n.2 3, alinea a), da LOPTC.

O desrespeito das normas conjugadas dos artigos 49.2, n.°1 e 2, e 51.2, n.2 1, do RFALEI constitui
violagdo direta de normas financeiras subsumivel a alinea b) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC que,

consequentemente, imp&e em sede de fiscalizacdo prévia a recusa de visto.

A subsuncdo de violagGes da lei na previsdo das alineas a) e b) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC

implica necessariamente a recusa de visto.

1.4 Improcedéncia do recurso

82

Como se destacou acima, o processo de fiscalizacdo prévia é teleologicamente vinculado a

prolacdo de uma decisdo sobre a alternativa dicotémica entre a concessao e a recusa de visto.
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83 O interesse em agir e a legitimidade para interpor recurso sdao conformados pelas dimensdes
decisérias referidas no § anterior, pelo que, tendo sido recusado o visto pela primeira instancia e
concluindo o tribunal de recurso pela manutengdo desse sentido decisério, o recurso deve ser

julgado improcedente.

1. DECISAO
Em face do exposto, decide-se:

a) Julgar provados trés novos factos, aditados sob as alineas q) a s) a factualidade

considerada provada em primeira instancia, com o seguinte teor:

«q) O Municipio de Felgueiras submeteu o pedido de financiamento a AD&C em 16-10-

2018.

r) No final de setembro 2018, o Municipio de Felgueiras tinha procedido a pagamentos
ao empreiteiro da obra referida na alinea m) da matéria de facto provada no montante
de 498.481,39 € (sem contabilizar IVA, pelo que o valor pago acrescido do IVA devido
ascendia a 528.390,27 €), faltando pagar 431.030,346 € (sem contabilizar IVA, valor em
falta que acrescido do IVA devido ascendia a 456.892, 29 €).

s) Em 16-10-2018, os valores ja pagos e que faltavam pagar pela empreitada eram

idénticos aos referidos na alinea anterior.»
b) Manter a recusa do visto ao contrato submetido a fiscalizacdo prévia;

c¢) Julgar improcedente o recurso.

Emolumentos pela entidade recorrente, nos termos do artigo 16.2, n.>s 1, alinea b), e 2, do

Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

Comunique-se as areas Vlll e IX da 2.2 Secgao do Tribunal de Contas.
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Registe e notifique. DN.
Lisboa, 6 de fevereiro de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Paulo Da Mesquita — Relator)

(Ernesto Cunha)

(Helena Abreu Lopes) com a seguinte declaragao:

Voto o acdérdédo e os respetivos fundamentos, embora discorde do que se
refere nos pontos 9.2 e 16.2 (consideragGes que, no entanto, ndo tém

qualquer impacto no caso concreto e na respetiva decisio)
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