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Acérdao n.° 9/2017-10.outubro -1.2 S/SS

Processos n°® 2040 e 2041/2017

Relator: Conselheiro José Mouraz Lopes

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo da 1.2 Sec¢ao:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Mafra, doravante designado por MMF, remeteu para
fiscalizacdo prévia duas minutas de contratos de crédito a médio/longo prazo,
com as seguintes finalidades, montantes e prazos:

a. Empréstimo, na modalidade de abertura de crédito, para a realizacdo de
investimentos no sistema de agua e saneamento do municipio, no
montante global de € 15.000.000,00, concedido pelo prazo de 15 anos, a
que correspondeu o processo de visto prévio n.° 2040/2017;

b. Empréstimo, na modalidade de abertura de crédito, destinado ao
pagamento da quantia devida a concessionaria pelo resgate da Concessao
de Exploragéo e Gestdo do Sistema Municipal de Agua e Saneamento do
Concelho de Mafra, nos termos do n.° 1, do artigo 68.°, da Lei n.
42/2016, de 28 de dezembro, no montante de até € 7.116.224,00,
concedido pelo prazo de 15 anos, que correu termos sob o processo de
visto prévio n.° 2041/2017.

2. Para melhor instrucdo do processo, foram as minutas devolvidas ao MMF para

prestar diversos esclarecimentos designadamente em matéria de demonstragéo
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dos fundamentos juridicos que suportaram a intencdo de celebracdo dos

mencionados instrumentos juridicos.

Il - FUNDAMENTACAO

Factos

3. Para além do referido no n.° 1, sdo dados como assentes e relevantes para a

decisdo os factos e alegagdes referidos nos nimeros seguintes.

Por deliberacbes da Assembleia Municipal de Mafra, ambas tomadas na
respetiva reunido extraordinaria de 18 de maio de 2017%, e sob propostas da
Camara Municipal que decorreram da reunido de 11 de maio de 2017, foi
decidido por aquele 6rgdo deliberativo, por maioria:

a. Declarar a nulidade do Segundo e Terceiro Aditamentos ao Contrato de

Concessdo de Exploracio e Gestdo do Sistema Municipal de Agua e
Saneamento do Concelho de Mafra, concretizada que foi a audiéncia
prévia da concessionaria e consultada a Entidade Reguladora dos
Servicos de Aguas e Residuos, a qual emitiu o respetivo parecer sobre o

reequilibrio e extingdo do referido contrato.

. Acionar o resgate da referida concessdo “dado que o interesse publico e

0s principios da boa gestdo financeira sdo incomensuravelmente melhor
prosseguidos (...) e ja decorreu um quinto do prazo da concessdo”, para
esse efeito tendo-se instruido a proposta deliberativa com o estudo
técnico designado de “Avaliagdo Economica e Financeira do Novo

Sistema de Explora¢do de AA e AR.”

. Pagar uma indemnizacdo a concessionaria pela declaracdo de nulidade

referida no valor de € 9.224.384,00, assim como uma compensag¢ao pelo
resgate da concessdo no valor de € 7.116.224,00, o que totaliza um

montante global de € 16.340.608,00, frisando a proposta deliberativa a

1 Cujos trechos considerados essenciais sdo transcritos em italico.
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seguinte ressalva: “...sem prejuizo do valor definitivo que vier a ser
apurado apos a quantificacdo dos valores contabilisticos em falta e da
data concreta da producao de efeitos das decisfes a tomar.”

d. Adotar 0 modelo de gestdo direta dos servigcos de aguas e saneamento,
com a criacdo dos Servicos Municipalizados de Aguas e Saneamento de
Mafra.

e. Aprovar as propostas de contratacdo de empréstimos ao Banco Portugués
de Investimento, SA “para o financiamento do programa de
investimentos na rede de agua e saneamento do Municipio, que
comportam também a remuneracdo a Concessionaria da Reversdo da
Concessdo, no montante de € 15.000.000,00 (...), bem como ao Banco
Santander Totta, SA para o financiamento dos custos do resgate da
concessdo, no montante de 7.116.224,00 (...), dado terem sido as
instituicdes de crédito que apresentaram as propostas economicamente

mais vantajosas. ”

5. Conforme decorre das fichas do Municipio de Mafra, extraidas do Sistema
Integrado de Informacdo das Autarquias Locais, respeitantes ao 1.° e 2°
trimestres de 2017, juntas aos processos de visto, verifica-se que a margem
disponivel daquele municipio, é de € 12.371.366,00, em 1 de janeiro de 2017,
e de € 12.675.037,00, em 30 de junho de 2017.

6. O concessionario apresentou ao Municipio o valor de 50 milhdes de euros,
correspondendo ao montante alegadamente devido pelo Municipio para

resgatar a concessdo, nao aceitando o valor de € 7.116.224,00.

7. Sobre o preenchimento dos pressupostos legais aplicaveis ao empréstimo

destinado ao pagamento da quantia devida a concessionaria pelo resgate da
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Concesséo, foi referido pelo MMF, na resposta enviada a este Tribunal, no
essencial, o seguinte:

(...)

[N]o plano substantivo, 0 método escolhido pelo Municipio para o calculo do
valor da compensacdo que emergird do resgate da concessdo ja permite
acautelar todas as responsabilidades previstas no n.° 1 do artigo 68.° da LOE.
Para a confirmacéo desse entendimento, importa densificar e responder aos
dois obstaculos que poderiam ser formulados a consolidacdo do montante
compensatorio que o Municipio de Mafra ja procurou prevenir com o
financiamento junto do Banco Santander Totta, S.A. :

) Por um lado, as incertezas quanto ao célculo dos lucros
cessantes nao permitiriam apurar imediatamente 0
montante da compensagdo, impedindo que se
considerassem extintas as responsabilidades decorrentes
do resgate;

i) Por outro lado, a prépria discordancia que a
Concessionaria apresentou ao se pronunciar, ao abrigo do
direito de audiéncia prévia, quanto aos termos do exercicio
do resgate criariam uma incerteza ainda maior no tocante
ao montante compensatério a pagar pelo Municipio,
impedindo a aplicagdo do disposto no n.° 1 do artigo 68.°
da LOE.

(...) Ora, € um facto que, para o calculo dos lucros cessantes, se deve atender
a "5% do valor da faturacdo correspondente a venda de agua no ano anterior
aguele em que se verificar o resgate multiplicado pelo nimero de anos que
decorrerdo entre a data do resgate e a data da finalizacdo do periodo
contratual” (cfr. clausula 2.8.3 do Caderno de Encargos). E também é um
facto, ndo se nega, que, na determinacdo do quantum compensatorio, 0
Municipio, ndo dispondo dos dados relativos aos valores obtidos com as

receitas tarifarias de agua no ano anterior ao resgate, apurou 0s lucros
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cessantes a pagar a Concessionaria "tendo como pressuposto que a receita
tarifaria do ultimo ano anterior ao resgate é de idéntico valor ao ano de
2014" (cfr. proposta que fundamentou a deliberacéo de 3 de margo de 2017
do 6rgdo executivo).

Mas tal ndo preclude a possibilidade de o contrato de empréstimo beneficiar
da excecdo presente no n.° 1 do artigo 68.° da LOE 2017.

(...)

O Municipio de Mafra considera que o interesse publico Ihe impde promover
0 resgate da concessao; e sabe que, para o fazer em concordancia com o n.° 2
do artigo 62.° da Constituicdo, esta obrigado a prever, com antecedéncia, um
valor indemnizatorio devidamente fundamentado, oferecendo, entdo, um
minimo de garantias ao resgatado que, deste modo, sabe poder contar, no
minimo, com aquele montante. Se, ulteriormente, os concretos lucros
cessantes que se vierem a apurar se cifrarem num patamar inferior ou
superior ao estimado, o Municipio terd de proceder a um acerto do montante
a pagar, e nada mais.

(...)

Se 0 Municipio s6 conhece os valores obtidos com as receitas tarifarias de
agua no ano de 2014 - o ano mais proximo, de cujos dados dispde, do ano
anterior ao resgate (2016) -, devera ser com esses valores que orcamenta o
presumivel valor a pagar a Concessionaria.

E € isto mesmo que explica que também tenha sido exatamente esse o critério
utilizado pela propria ERSAR - a autoridade publica com maiores
conhecimentos técnicos nesta matéria - no parecer técnico que elaborou.
Quanto a um segundo obstaculo colocado ao cumprimento do disposto no n.°
1 do artigo 68.° da LOE, também é forcoso concluir que a contracdo do
empreéstimo ndo pode ser prejudicada pela circunstancia de a Concessionaria
discordar da viabilidade juridica do resgate ou do calculo da indemnizacéo

inerente. Na verdade, tal discordancia carece da mais elementar consisténcia
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e fundamento, ndo sendo previsivel a prolacdo de uma sentenca que atribua
relevo aos argumentos apresentados pela Concessionaria.

O valor apresentado pela Concessionaria como correspondendo ao montante
alegadamente devido pelo Municipio - 50 milhdes de euros -, além de ndo
assentar em quaisquer demonstracfes financeiras de que se tenha
conhecimento, baseia-se sempre na premissa de que o Segundo Aditamento e
0 Terceiro Aditamento ndo seriam nulos - algo que, porém, se afigura errado
para além de qualquer divida razoavel, tal como se encontra exaustivamente

demonstrado em toda a documentacéo ja remetida ao Tribunal.

Sobre a tipologia e finalidade dos empréstimos para investimentos, 0 MMF
esclareceu o seguinte:
“[O]s investimentos da Concessionaria que cumpre agora compensar
concretizaram-se, em especial, na realizacdo de obras publicas de construcéo
ou ampliacdo de infraestruturas de saneamento, acordados em 2009 (e
atualizados ou recalendarizados em 2012), ndo sendo possivel, sob pretexto
da nulidade do respetivo titulo juridico, desfazer aquilo que foi feito e destruir
as infraestruturas ja construidas.
Justamente porque esses investimentos sdo insuscetiveis de restituicao
natural, € o seu valor pecuniario que constitui a base de contabilizacdo do
valor pecuniario calculado, nos termos do n.° 1 do artigo 289.° do Cdédigo
Civil, para o pagamento que o Municipio realizar4 a Concessionaria e que
justifica a restante parcela do empréstimo a contrair junto do Banco
Portugués de Investimento, S.A..
Neste quadro, torna-se inequivoco que todas as parcelas do financiamento
obtido junto desse Banco se destinam exclusivamente a sua "aplicagdo em
investimentos™ no sector da dgua e do saneamento:
I. Tal como resulta expressamente do clausulado contratual,
uma das parcelas do financiamento destina-se ao
programa de investimentos a realizar ap6s o0 resgate da

concessao;
—6—
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ii. Mas também a outra parcela do financiamento se destina a
aplicacdo no pagamento de investimentos ja realizados e
que, a luz do principio da boa fé e da exigéncia implicita
ao artigo 289.° do Cdadigo Civil nunca poderiam deixar de
ser objeto de pagamento, sob pena de enriquecimento sem
causa do Municipio.

E esses investimentos foram ja expressamente identificados nos elementos
incluidos na Deliberacdo da Assembleia Municipal que autorizou a
contratacdo do empreéstimo - e que fica incluida como Anexo | do préprio
clausulado contratual.

(...)O entendimento agora exposto assume 0 pressuposto de que a "aplicacdo
em investimentos" a que se refere o artigo 51.° da Lei n.° 73/2013 tanto pode
dizer respeito a investimentos a realizar no futuro quanto a investimentos ja
realizados e cujo pagamento futuro se mostra juridicamente obrigatorio. De
facto, representa uma interpretacdo fantasiosa, sem qualquer apoio nos
elementos fornecidos pelo legislador, a ideia de que os investimentos elegiveis

para este efeito seriam apenas os investimentos a realizar no futuro.(...).

(...)

Em consequéncia, mesmo no quadro de uma interpretacdo particularmente
exigente e restritiva - que, porém, ndo encontra fundamento nos elementos
normativos disponiveis - segundo a qual somente investimentos a realizar no
futuro seriam elegiveis para o efeito do disposto no artigo 51.° da Lei n.°
73/2013, também entdo se concluiria que todas as parcelas do financiamento
obtido junto do Banco Portugués de Investimento, S.A., se destinam
exclusivamente a sua "aplicacdo em investimentos” no sector da agua e do

saneamento, subsumindo-se na habilitacdo constante daquela disposicéo
legaly...).

. Sobre a margem disponivel para contrair 0 empréstimo correspondente, face

ao limite da divida total, e de que tal informacdo foi devidamente considerada
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nas deliberacdes tomadas pelos 6rgdos municipais, 0 MMF esclareceu o
seguinte: “

(...)Apresento um novo quadro, o qual evidencia, ademais, que a margem
inicial anual passivel de ser utilizada no ano de 2017 é de € 12.371.366 (doze
milhoes, trezentos e setenta e um mil, trezentos e sessenta e seis euros) e de €
12.675.037 (doze milhdes, seiscentos e setenta e cinco mil e trinta e sete euros)
a data de 30 de junho de 2017 (conforme a "Ficha do Municipio" do 2.°
Trimestres de 2017), sendo que o montante do empréstimo que se pretende
utilizar neste mesmo ano, correspondente a indemnizacdo devida pela
declaracdo de nulidade do segundo e do terceiro aditamento ao contrato de
concessdo celebrado, é de € 9.224.384,00 (nove milhoes, duzentos e vinte e
quatro mil, trezentos e oitenta e quatro euros), ndo se ultrapassando, assim, a

margem anual limite, de 20%:



Mod. TC 1999.001

Tribunal~ de Contas

Apuramento da Capacidade de Endividamento

o Limite Endividamento (1,5'Média da Receita
Corrente Liquida dos ultimos 3 anos)

{2) Total das Diidas a Tercewos do Municipio

{3) Divida Total das Ent:dades Participadas

(4)= {2)+(3) Divida Total

5 Dmida 2 Excecionar {de acordo comaLein?®
11732013 & FAM)

) Diida a considerar para efedtos Limtes de
{ ' Endnvidameanto

(6)=(4)
(7)=(1)46) Margem Absoluta de Endividamento
(8)=(T)"20% Margem Utilizavel - Ano 2017
Contratagéo de Novos Empréstimos:

Total|
[ :hesgéte - excecionado para o calculo do
endividamento (Artigo 68.° da Lei 42/2016 de
|28112)

(9)! - Nulidade

{10), - Investimento

Margem Disponivel por utilizar com a

contratagdo novos Empréstimos (Previsional)*

01/0172017

76 169 642

16 825 785
19 165 |

16 844 950,
2 532 36|
,
14312814

61 856 828

12 371 366
2017
16 340 608

7116 224

9224 384

¢

4 665 338

* Drwda a consderar para efeitos de endwdamente a3 01/012017-Dinda 2
considerar para ofeitos de endmdamento a 3006/2017+(3)4(9)

Enguadramento juridico

10. As questOes que importa apreciar prendem-se com a legalidade das minutas
dos empréstimos que 0 MMF pretende outorgar, a face das normas legais que
vinculam, quer o regime juridico e financeiro das autarquias, nomeadamente
no que respeita a finalidade dos empréstimos e ao endividamento autarquico,

quer o regime legal excecional decorrente do artigo 68° n° 1 da Lei n.°

42/2016, de 31 de dezembro.

11. Para uma melhor compreensibilidade das questdes importa efetuar o
enquadramento normativo que estabelece o regime financeiro das autarquias

locais, Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro e sucessivas alteragdes (RFALEI),

—9-_

Valores em €

30/06/2017

15 310 669

21 254

15331 923

2

wm

37 46

N

12 794 457

2018

5775616



Mod. TC 1999.001

Tribunaf Zle Contas

nomeadamente a vinculacdo legal aos principios da legalidade e equidade
intergeracional, estabelecidos nos artigos 3° n.° 2, 4° e 9° e a sua repercussio

no dominio do controlo do endividamento.

12. A legislacdo referida, nomeadamente a sua dimensdo financeira, deve ser
interpretada, na sua estrutura principialista de forma coerente, porque obedece
a principios de racionalizacdo financeira, controlo de endividamento e
equilibrio orcamental e financeiro dos municipios, enquadrados num mais

amplo programa de exigéncia de consolidacdo orcamental do Estado.

13. O que se pretende com tais principios é que, tanto na elaboracdo e aprovacao
dos orgamentos como na respetiva execugdo, as autarquias pautem 0s seus
exercicios por critérios de rigor e equilibrio, com reflexos direto no regime

juridico de empréstimos admissiveis que podem contratar.

14. A relevancia desse equilibrio estd bem expressa na delimitacdo rigorosa da
admissibilidade das situaces de endividamento permitido aos Municipios.
Nesse sentido estabelece o artigo 48° do RFALEI, que, sem prejuizo dos
principios da estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e da equidade
intergeracional, o endividamento autarquico deve orientar-se por principios de
rigor e eficiéncia, prosseguindo os objetivos seguintes: (i) minimizacdo dos
custos diretos e indiretos, numa perspetiva de longo prazo; (ii) garantia de uma
distribuicdo equilibrada de custos pelos varios orcamentos anuais, (iii)
prevencdo de excessiva concentracdo temporal de amortizagdo; (iv) nao

eXPOSICa0 a riscos excessivos.

15. Constituindo os empréstimos bancarios uma das mais relevantes fontes de
endividamento municipal, todas as operacGes financeiras em que o0s
Municipios se envolvam ndo podem, por isso, deixar de estar condicionadas e
vinculadas pelos principios que decorrem de tais normativos. Esta alids, tem

sido a jurisprudéncia constante deste Tribunal quando apreciou matérias
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semelhantes (cf. Acorddos n.°11/2016-24MAI. 1S/PL, n. 2/2016-
27.JAN.1S/SS, Acérddo n.° 13/2016-25.0UT -1.2 S/SS e, mais recentemente, 0
Acérddo N.° 7/2017 — 10.JUL-13S/SS).

16. A contratualizagdo de emprestimos pelos municipios junto de instituigdes de
crédito, seja para que efeito for, estd assim regulada e detalhadamente
regulamentada, de modo a cumprir todos aqueles principios (veja-se 0s artigos
49° a 51° do RFALEI).

17. Desde logo a tipologia dos empréstimos e dos requisitos gerais que limitam a
sua contratualizacdo, quer por via da sua temporalidade (curto, médio e longo

prazo) quer por via dos limites da divida dos municipios.

18. Neste sentido, sdo permitidos empréstimos para aplicacdo em investimento,
desde que respeitados os requisitos a que se alude no artigo 51°, salientando-se
neste dominio, porque com alguma relevancia para o caso, a exigéncia da
atualidade dos investimentos, ndo sendo admissivel, por exemplo, a contragdo
de empréstimos para investimentos ja realizados e pagos, nem para
investimentos que ndo estejam em fase suficientemente consistente de

formulacéo e se reconduzam a meras intencdes.

19. Ainda sobre os investimentos é exigivel, também, que as estimativas de
despesa com eles relacionadas diretamente estejam formuladas com rigor,
conforme resulta do disposto no n.° 2 do artigo 51° do RFALEI quando se faz

apelo ao orcamento do exercicio e ao plano plurianual de atividades.

20. Absolutamente relevante é a exigéncia do cumprimento dos limites da divida
total dos municipios, a que se refere o artigo 52° do RFALEI, sabido que esta
divida engloba os empréstimos que 0 municipio pode contrair, nos termos do

nimero 2 do mesmo artigo.

—-11-
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21. Ha um outro conjunto de requisitos que obrigatoriamente tém que ser
cumpridos pelos municipios, tendo em conta a necessidade de concretizar quer
a minimizacao dos custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo,

quer pela ndo exposicao a riscos excessivos.

22. Desde logo a necessaria autorizacdo da Assembleia Municipal, como o6rgéo
deliberativo para a contracdo do empréstimo, competéncia absolutamente
inequivoca deste 6rgdo municipal, sem a qual ndo é possivel contrair qualquer
tipo de empréstimo, conforme decorre do artigo 25° da Lei n.° 75/2013 de 12

de setembro, (Regime juridico das autarquias locais, RIALEI).

23. Assim, o pedido de autorizacdo a assembleia municipal para a contracdo de
empréstimos € obrigatoriamente acompanhado de informacao detalhada sobre
as condicGes praticadas por, no minimo, trés instituicbes de crédito, nos termos
estabelecidos no artigo 25° n.° 4,do RJALEI, norma «espelho» do artigo 49° n.°
5 do RFALEI, ainda que aquela seja mais precisa ao sublinhar o caracter
detalhado das condi¢des propostas pelas instituicdes de crédito para os

empréstimos.

24. Deve, igualmente, ter-se em atencdo a vinculacdo legal do Municipio ao
cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e eficicia que decorrem
do artigo 18° da Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (Lei de Enquadramento
Orcamental), aplicavel as autarquias locais por forca do artigo 3° n°® 1 do
RFALEI. Nesse sentido a informagdo detalhada sobre as condi¢des do
empréstimo (que serd contratado) prestadas pelas instituicGes de crédito que
forem consultadas apresenta-se como essencial para permitir ao 0rgéo
deliberativo tomar a sua decisdo, escolhendo a proposta mais favoravel,

sustentadamente fundamentada naqueles principios.

25. Finalmente, mas ndo com menos relevancia, em termos de admissibilidade

legal do regime de empréstimos, importa considerar algumas excepcbes ao

~12 —



Mod. TC 1999.001

regime citado e que decorrem de normas subsequentes, nomeadamente, com
interesse ao caso, a possibilidade dada aos municipios de contrairem
empréstimos com vista ao pagamento a concessionarios decorrentes de decisao
judicial ou arbitral ou de resgate de contrato de concessdo que envolvam a
exploracdo e gestdo de servigos municipais de abastecimento publico de agua e

ou saneamento de aguas residuais urbanas.

26. Assim, neste sentido, importa referir a Lei n.°42/2016, de 31 de dezembro
que veio estabelecer para o ano de 2017, a possibilidade dos Municipios
poderem financiar-se por via de empréstimos, ultrapassando o limite legal de
endividamento fixado pelo artigo 52° n.° 1do RFALEI, para suportarem o
cumprimento de decisdo judicial ou arbitral transitada em julgado, relativa a
contrato de concessdo de exploracdo e gestdo de servigos municipais de
abastecimento publico de agua e ou saneamento de aguas residuais urbanas, ou
do resgate de contrato de concessdo de exploracdo e gestdo daqueles servicos,
que determine a extin¢do de todas as responsabilidades do municipio para o

concessionario.

27. Deve sublinhar-se que se trata de uma norma que assume um caracter
excecional, possibilitando, apenas no ano de 2017 e nos termos estritos que 0s
seus requisitos impdem, a ultrapassagem do limite de endividamento

autarquico fixado pelo RFALEL.

28. O enquadramento legal referido, aplicavel ao caso concreto, permite que se
atente na situacdo em apreco, nomeadamente nas minutas dos dois

empréstimos a face dos requisitos a que estao sujeitos.

29. Vejamos por isso e em primeiro lugar a minuta do contrato de empréstimo
que diz respeito o processo 2014/2017 - Minuta de contrato de empréstimo, na
modalidade de abertura de crédito, para financiamento do programa de

investimentos na rede de agua e saneamento do municipio outorgado entre o
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MMF e o banco BPI, S.A. com o valor maximo de € 15.000.000,00, por um

prazo de 15 anos.

30. Pretende o MMF, com o empréstimo em causa por um lado efetuar o

pagamento de indemnizacdo pela declaracdo de nulidade dos segundos e
terceiros aditamentos contratuais, no valor de € 9 224 384,00 e, por outro lado,
e com o valor remanescente, realizar investimentos. Aquela indemnizagéo,

segundo o MF, abrange investimentos realizados pela concessionaria nas obras

de construgcdo ou ampliagdo das infraestruturas de saneamento (sublinhado

N0sso).

31. Na sequéncia do dispositivo legal citado e nas suas consequéncias referente a

admissibilidade da realizacdo de empréstimos de longo prazo para aplicacdo
em investimentos, decorre do quadro normativo citado, maxime do artigo 51°
n. 2 do RFALEI quando se refere ao orcamento do exercicio e ao plano
plurianual de atividades que os investimentos que justificam a contragcdo de um

empréstimo tém que ser atuais e rigorosamente fixados na sua vertente

financeira.

32. Para além disso é manifesto que a sua fundamentagdo tem que se sustentar na

necessidade ou mesmo imprescindibilidade, a luz do interesse publico

formulado pelos érgdos competentes.

33. O quadro normativo citado tem tido sustento na jurisprudéncia clara deste

Tribunal, nomeadamente no sentido de que ndo é possivel «a contragéo de
empréstimos para investimentos ja realizados e pagos, nem para investimentos
que ndo estejam em fase suficientemente consistente de formulagcdo e se
reconduzam a meras intencdes ou em que as estimativas de despesa com eles
relacionadas diretamente ndo estejam formuladas com algum rigor» (cf.
Acérddo n.° 19/2015-10.DEZ-1? S/SS).
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34. Ora no caso em aprego 0s «investimentos» alegados como fundamento do
empréstimo a concretizar, numa parte ja foram efetuados segundo 0 MMF e,

noutra parte, ndo estdo precisa e claramente identificados.

35. Mais, o Orgdo autarquico cuja competéncia legal deve legitimar a
concretizacdo do emprestimo (e vincular o municipio a obrigacdo financeira
decorrente) que é a Assembleia Municipal ndo identificou e especificou quais

0s investimentos a que se destina o empréstimo.

36. Como se constata, 0 que a Assembleia Municipal, no que diz respeito a esta
matéria aprovou, sdo propostas de contratacdo de empréstimos ao Banco
Portugués de Investimento, SA “para o financiamento do programa de
investimentos na rede de 4gua e saneamento do Municipio, que comportam
também a remuneracdo a Concessionaria da Reversdo da Concessdo, no
montante de € 15.000.000,00 (...), bem como ao Banco Santander Totta, SA
para o financiamento dos custos do resgate da concessdo, no montante de
7.116.224,00 (...), dado terem sido as institui¢bes de crédito que apresentaram

as propostas economicamente mais vantajosas.”

37. Assim é manifesta a inexisténcia de demonstracdo pelo MMF dos requisitos
estritos e legalmente exigiveis para sustentar as finalidades que o empréstimo
que pretende contratualizar, nomeadamente a atualidade dos investimentos a
efetuar e a precisdo e rigor que permitem a sua identificacdo (e a sua

necessidade), em colisdo com o artigo 51° do RFALEI.

38. Sublinhe-se apenas que estes requisitos (actualidade e rigor) séo
fundamentais para impedir a “transfiguracdo” de investimentos em pagamento

de divida existente.

39. Uma outra questdo se coloca no que respeita a legalidade da operacdo
pretendida com a minuta de contrato de emprestimo a que se alude no processo
2040/2017 e que tem a ver com a capacidade de endividamento do MMF.
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40. O valor do empréstimo pretendido atinge o montante de € 15 000 000,00.

41. A capacidade endividamento do MMF no ano de 2017 &, no entanto, segundo
os dados oficiais e os dados que o proprio MMF que remeteu a este Tribunal,
referidos supranos 88 5e 9, é de €12 371 366,00.

42. Ou seja 0 MMF ndo tem capacidade de endividamento para suportar a

contracdo deste empréstimo.

43. Ao contrario do que pretende o MMF, ndo pode esse municipio, (ou qualquer
outro) «dividir» ou fracionar o valor do empréstimo por dois anos de modo a
concluir que o resultado dessa divisdo conter-se-ia dentro dos parametros da
capacidade de endividamento do Municipio, nomeadamente nos anos de 2017
e 2018.

44. Para efeitos de apurar a capacidade de endividamento de um Municipio, nos
termos do artigo 52° n.° 1 e 2 do RFALEI, a divida resultante da contragdo de
um empréstimo deve ser contabilizada, por inteiro, no ano em que a mesma

divida é contraida.

45. Nesse sentido o MMF ndo tem, a data da contratualizacdo do empréstimo,

capacidade de endividamento que suporte essa vinculagéo.

46. Vejamos agora 0 empréstimo a que se refere o processo n.° 2041/2017,
referente a liquidacdo do resgate do Contrato de concessdo da Exploracédo e
Gestdo do Sistema Municipal de Agua e Saneamento do concelho de Mafra,
outorgado em 1994 - Minuta de contrato de empréstimo, na modalidade de
abertura de crédito, destinado ao pagamento da quantia devida a
concessionaria por forca do resgate da concessdo, outorgado entre o MF e
Banco Santander Totta, S.A. com o valor maximo de € 7.116.224,00.
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47. Com se referiu 0 MMF sustenta a legitimidade do empréstimo em causa, em
termos de excecionar o valor do mesmo a capacidade de endividamento
demonstrada pelo MF, no artigo 68 ° n° 1 da Lei n.°42/2016, de 31 de

dezembro (Lei de Orgamento de Estado para o ano de 2017).

48. Esta norma, inserida naquela Lei de Orcamento de Estado, estabelece o

seguinte:«1 — O limite previsto no n.° 1 do artigo 52.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, pode ser excecionalmente ultrapassado pela contracdo de empréstimo destinado
exclusivamente ao financiamento decorrente do cumprimento de decisdo judicial ou arbitral
transitada em julgado, relativa a contrato de concesséo de exploracéo e gestdo de servigos
municipais de abastecimento publico de 4gua e ou saneamento de aguas residuais urbanas, ou
do resgate de contrato de concessdo de exploragdo e gestdo daqueles servigos, que determine
a extincdo de todas as responsabilidades do municipio para com o concessionario. 2 — O
disposto no numero anterior é ainda aplicavel aos acordos homologados por sentenca
judicial, decisdo arbitral ou acordo extrajudicial com o mesmo &mbito, nos casos relativos a
situacOes juridicas constituidas antes de 31 de dezembro de 2016 e refletidos na conta do
municipio relativa a esse exercicio. 3 — O valor atualizado dos encargos totais com o
empréstimo, incluindo capital e juros, ndo pode ser superior ao montante dos pagamentos
determinados pela decisdo judicial ou arbitral transitada em julgado ou pelo resgate de
contrato de concessdo. 4 — Ao empréstimo previsto no n.° 1 aplica -se o disposto no n.° 3 do
artigo 51.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, podendo o respetivo prazo de vencimento,
em situacBes excecionais e devidamente fundamentadas, ir até 35 anos. 5 — A possibilidade
prevista nos n.” 1 e 2 ndo dispensa 0 municipio do cumprimento do disposto na alinea a) do
n.° 3 do artigo 52.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, exceto se 0 municipio tiver acedido
ao FAM, nos termos da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto».

49. Importa comecar por referir que a norma em causa € uma norma de carater
excecional, nomeadamente no que respeita a admissibilidade de operacGes
financeiras a realizar pelas autarquias que permitam ultrapassar os limites de

endividamento.

50. Sendo uma norma excecional a admissibilidade de contratualizagdo de
empréstimos que ndo sejam levados em conta para efeitos da verificacdo do

limite da divida total dos municipios, s6 pode por isso ocorrer nas duas
—17-
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situacbes que comporta: (i) financiamento decorrente do cumprimento de
decisdo judicial ou arbitral transitada em julgado, relativa a contrato de
concessdo de exploracdo e gestdo de servicos municipais de abastecimento
publico de agua e ou saneamento de aguas residuais urbanas; (ii) resgate de
contrato de concessédo de exploracéo e gestdo daqueles servigos, que determine
a extincdo de todas as responsabilidades do municipio para com o

concessionario.

51. No caso em apreco esta em causa o financiamento do resgate de contrato de
concessdo de exploracdo e gestdo de servigcos municipais de abastecimento
publico de aguas e ou saneamento de aguas residuais urbanas que determine a
extincdo de todas as responsabilidades do municipio para com o

concessionario.

52. Ora o que se pretende com a referida norma € a possibilidade dos municipios
liguidarem todas as responsabilidades financeiras devidas com o
concessionario decorrentes de um resgate do referido contrato. Ou seja, em
linguagem simples, o Municipio promove 0 resgate da concessdao de um
contrato, determina qual o valor devido ao concessionario pela operacéao e,
concretizado esse valor, podera financiar o seu pagamento através de
empréstimo sem que esse montante seja levado em conta no computo da

divida.

53. Deve sublinhar-se que a concretizacdo do valor decorrente de «todas as
responsabilidades do municipio para com o concessionario», na expressao do
legislador, € a questdo essencial, do ponto de vista financeiro (e é so deste que

importa referir quando se fala de limites da divida) que importa acautelar.

54. SO a extingdo de todas as responsabilidades financeiras do Municipio
decorrentes do resgate da concessdo suportadas legitimam a excecionalidade

do mecanismo agora criado, de forma a que ndo se permita deixar para o
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futuro qualquer encargo financeiro «escondido» decorrente desse resgate, 0
que colidiria com os principios da legalidade, transparéncia e mesmo equidade
intergeracional da atividade financeira autarquica, a que se alude nos artigos
4° 7°e 9° do RFALEL.

55. No caso em apreciacdo nos autos ndo estdo determinadas todas as
responsabilidades decorrentes do resgate, como é reconhecido pelo MMF. O
valor em causa (€7 116 224,00) é um valor determinado pelo MMF com base
em critérios por si estabelecidos e justificados, que apresentou ao

concessionario e que este ndo aceitou.

56. O valor em causa, por via da sua ndo aceitacdo pelo concessionario, ndo
permite concluir que seja esse o valor que permite extinguir todas as
responsabilidades do municipio para com o concessionario. Por isso, nao
estando ainda determinados concretamente todas essas responsabilidades (e
enquanto isso ndo for determinado) o Municipio ndo pode utilizar o

mecanismo excecional que a Lei Ihe oferece com vista a resolver a questéo.

57. No caso ndo foi, por isso, demonstrado o cumprimento do requisito exigido
no n° 1 do artigo 68° da Lei do OE/2017, nomeadamente a identificacdo de
«todas as responsabilidades do municipio para com 0 concessionario» que

decorrem do resgate efetuado.

Em sintese

58. Pelas raz0es indicadas, a minuta referente ao processo 2040/2017 agora
apresentadas viola o disposto nos artigos 48°, 51° e 52° do RFALEI e o artigo
25°n.° 4 do RJALEL.

59. A minuta referente ao processo 2041/2017 viola igualmente a norma do
artigo 68°n.° 1 da Lei n.°42/2016, de 31 de dezembro.
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60. Porque os referidos artigos 48°, 51° e 52° ° do RFALEI bem como artigo 68°

da lei n.° 42/2016, de 31 de dezembro sdo normas financeiras, a sua violagéo,
tendo em conta o disposto no artigo 44 n.° 3 alinea b) da LOPTC, comporta,

por isso, uma causa de recusa de visto prévio.

61. De igual fora, nos termos do artigo 4° n.° 2 da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro e do artigo 59° n.° 2 alinea c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro,
as deliberacdes que aprovaram as minutas de empréstimo, porque contrariaram
as disposicdes legais referidas nos artigos 48°, 51° e 52° ° do RFLAEI e 25° n.°
4 do RJALEI, enferma de nulidade, na medida que autorizou despesa nao

permitida por lei.

62. Tal vicio legal, nos termos do artigo 44° n.° 3 alinea a) da LOPTC, constitui

fundamento para recusa de visto.

111 - DECISAO

Pelos fundamentos indicados e por forca do disposto nas alineas a) e b)
do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, decide-se recusar o visto as minutas
acima identificadas.

Sao devidos emolumentos nos termos do disposto no artigo 5°, n.° 3, do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei
n® 66/96, de 31 de maio, com as alteracbes introduzidas pela Lei n°
139/99, de 28 de agosto, € pela Lei n® 3-B/2000, de 4 de abril).

Lisboa, 10 de outubro de 2017

Os Juizes Conselheiros,
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Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto

José Mouraz Lopes, relator

Antoénio Francisco Martins

Alberto Fernandes Bras
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