ACORDAO N°

TRIBUNAL DE

CONTAS

Secgao: 1 §/SS

Data: 26/08/2019 RELATOR: Conselheiro Fernando Oliveira Silva
Processos: 1070 e 1071/2019

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsecg¢3o da 1.2 Secgio:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Vila Nova da Barquinha (doravante MVNB), submeteu a
fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas dois contratos de empréstimo (na
modalidade de “Contratos de Financiamento Reembolsavel”) e respetivas adendas,
para financiar parcialmente a contrapartida nacional da Operagdo Portugal 2020
CENTRO-07-2316-FEDER-000093 - «Praca da Republica e Rua Pedro Alvares
Cabral» (Processo n.° 1070/2019) e da Operagao Portugal 2020 CENTRO-07-2316-
FEDER-000711 - «Sistema de Drenagem de Aguas Residuais Domésticas das
Madeiras» (Processo n.° 1071/2019), ambos no ambito da Linha BEI PT 2020 —
Autarquias, celebrados com a Agéncia para o Desenvolvimento & Coesdo, IP
(doravante AD&C), em 21.03.2019, com adendas datadas de 08.07.2019, no
montante de 96.000,00€ e 69.000,00€, respetivamente, para vigorarem pelo prazo

de 15 anos.

2. Para melhor instrucdo dos processos, foram os contratos em causa objeto de
devolugao ao MVNB para prestacao de esclarecimentos adicionais necessérios a

tomada de decis3o por parte deste Tribunal.

[l. FUNDAMENTAGCAO

— DE FACTO
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3. Com relevo para a presente decis3o e para além do ja mencionado no precedente

relatério, consideram-se como assentes os seguintes factos, evidenciados pelos

documentos constantes do processo:

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 operag¢des 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 ambito dos Programas

Operacionais do Portugal 2020;

Pelo Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio (n.° 2 do seu artigo 100°), foi
atribuida 8 AD&C competéncia para a concessdo, em nome do Estado, de

financiamentos no dmbito do Empréstimo Quadro (EQBEI-PT2020);

OAtravés do Despacho n.° 6200/2018, de 15 de junho (publicado no Didrio
da Republica, 22 Série, n.° 121, de 26 de junho de 2018, dos Ministros das
Financas e do Planeamento e das Infraestruturas), estabeleceram-se as
condi¢bes de acesso e de utilizagdo de financiamento no dmbito do EQ
Portugal 2020 (PT2020) contratado entre a Republica Portuguesa e o BElI,
até ao limite de 250.000.000€, designado por “Linha BEI PT 2020 -

Autarquias (2018)”;

Por sua vez, pelo Despacho n.° 6323-A/2018, de 27 de junho (publicado no
Didrio da Republica, 2.2 Série, n.° 123, de 28 de junho, do Conselho Diretivo
da AD&C), foi aprovado o “Regulamento de Implementagao da Linha de BEI
PT2020", definindo os procedimentos de utilizagao da referida linha de

crédito;

Do referido Regulamento de Implementacdo da “Linha BEI PT 2020 —
Autarquias” importa destacar, nomeadamente, que os critérios de

elegibilidade das operagdes (art.° 3.°) sdo, cumulativamente, os seguintes:

2 Tenham sido aprovadas para cofinanciamento pelo FEDER ou Fundo de

Coesdo no dmbito dos Programas Operacionais do Portugal 2020;
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Nio se encontrem concluidas, fisica e financeiramente, a data de

submissdo do pedido de financiamento;
Néo beneficiem de outro empréstimo do BEI para a mesma operagcdo,

Cujas entidades beneficidrias, 4 data da submissdo do pedido de
financiamento, apresentem situagcdo contributiva e tributdria regular,
néo se encontrem em incumprimento na devolugdo de verbas recebidas
no dmbito dos Fundos da Politica de Coesdo ou de outros empréstimos

concedidos pela Direcdo Geral Tesouro e Finangas (DGTF);

Observemn os critérios especificos de elegibilidade definidos na Linha
BE| PT 2020 — Autarquias, contratado entre a Repiiblica Portuguesa e

o BE/, estabelecidos no Anexo A

fy O valor dos empréstimos a conceder no &ambito desta linha de

financiamento estd subordinado, entre outras, as seguintes condigdes (cf.

1.

Il

Art.°5.°n.°3):

Nio exceder 50 % do custo total previsto na decisdo de aprovacdo de
cofinanciamento pelo respetivo Fundo;

100 % do custo total deduzido das despesas nao elegiveis a
financiamento pelo BE/ e do apoio do Portugal 2020, ou 9o % no caso
das operagdes apoiadas pelos PO de Lisboa e da Madeira;

Ter um valor minimo de 10 m€.”

A decis3o de apresentacdo das candidaturas a financiamento BEI foi tomada

por deliberacio da Camara Municipal de Vila Nova da Barquinha, de

28.11.2018;

Por sua vez, aprovada a candidatura pela AD&C, a decisdo de autorizagio

do empréstimo foi tomada por deliberagcdo do executivo municipal de Vila

Nova da Barquinha, em 13.02.2019, e pela assembleia municipal, em

15.02.2019;

Os contratos de empréstimo em causa, denominados “contratos de

financiamento reembolsdvel”, celebrados em 21.03.2019, foram submetidos

a fiscalizag¢@o prévia deste Tribunal no dia 01.04.2019;
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Do referido contrato consta uma cldusula 6.2 (“Utiliza¢do”), 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 terco do valor do empréstimo,
sendo pago mediante pedido expresso do Mutudrio, apds assinatura do
contrato ou da produgdo dos efeitos do mesmo, quando se verifigue a

necessidade de obtencdo de visto prévio do Tribunal de Contas.

3 — O ndmero de desembolsos subsequentes é calculado em funcdo 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 seguintes indices de realizagcio financeira:

a) O segundo terco do valor do empréstimo quando a operacdo
atingir um nivel de execug¢do minimo de 33,3% do respetivo valor

de aprovacdo;

b) O iiltimo terco do valor do empréstimo quando a operacio
atingir um nivel de execugdo minimo de 66,6% do respetivo valor

de aprovacdos.

Os pedidos de financiamento reembolsével apresentados pelo MVNB foram
aprovados de forma condicionada pela AD&C, carecendo de aprovagao ex

post por parte do BEI;

Nos termos da cldusula 1.2 dos contratos de financiamento, a finalidade dos
empréstimos em causa € a de financiar concretas obras publicas, ou seja,
investimentos pré-determinados, em cumprimento do disposto no artigo

o

51.°, n.° 1 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (Regime Financeiro das

Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais - RFALEI);

As obras para cuja contrapartida nacional se pretendem os empréstimos sao

as empreitadas denominadas «Praca da Republica e Rua Pedro Alvares
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Cabral» (Processo n.° 1070/2019)» e «Sistema de Drenagem de Aguas
Residuais Domésticas das Madeiras» (Processo n.° 1071/2019), que
apresentam, respetivamente, os valores de adjudicagdo de 286.356,38€ e de

704.003,41€, acrescidos de IVA;

As referidas obras foram consignadas em 01.08.2018 e 30.05.2018,
respetivamente, iniciando nessa data a sua execugdo fisica, com prazos de

execuc¢do de 150 e 240 dias;

De acordo com informagdes constantes dos processos, em 15.05.2019,
relativamente as empreitadas em causa, apenas se encontravam por pagar
os seguintes montantes:

i) Processo n.°1070/2019: 37.299,27€;

ii) Processo n.°1071/2019: 23.728,94€.

Dado tratar-se de empréstimos para investimento, tendo em vista a
avaliagdo da necessidade e atualidade dos montantes de financiamento
pretendidos, foi o MVNB questionado sobre a compatibilizagao entre o grau
de execucdo fisica e financeira dos mesmos e o montante dos empréstimos,
e a necessidade de redugdo destes ultimos, tendo respondido, em
26.07.2019, entre outros, que, «Contudo e ndo obstante o entendimento
que ficou exposto e as razdes de facto e de direito que estiveram na base de
atuagdo deste Municipio, caso sefa outro o entendimento desse douto
Tribunal a Autarquia providenciard pela celebragdo de Adenda aos contratos

sob visto, por forma a reduzir o montante financiados.

Consequentemente, em 01.08.2019, foi o MVNB notificado para que
«Remeta adendas aos contratos apresentados a fiscalizagcdo prévia, através
das quais se reduza o valor dos empréstimos ao valor que falta efetivamente
pagar, atentos os principios da tipicidade, necessidade e atualidade, bem
como a jurisprudéncia deste Tribunal, nomeadamente Acdrdao n® 15/2014-
27. maio — 17 §/SS, Acdrddo n.° 19/07-2007-1.2 S-PL Recurso Ordindrio n®

21/07, Acdrddo n°34/2010 — 17/dez — 1? Sec¢cdo, Decisdo n°15/17 — SRATC



C TRIBUNAL DE

= CONTAS

e, mais recentemente os Acorddos n°. 20/2019 -1°5/SS e n° 26/2019-1¢

5/55.»

Por oficio datado de 19.08.2019 0 MVNB, ao invés de proceder conforme

recomendado pelo Tribunal de Contas e inicialmente aceite por si, tal como

consta em {p), entendeu apresentar os seguintes argumentos:
«a) Conforme Mapa em anexo, do qual consta a execugdo fisica e
financeira das empreitadas abrangidas pelos contratos de empréstimo,
o Municipio de Vila Nova da Barquinha ndo efetuou quaisquer outros
pagamentos de faturas emitidas no 4mbito da execugcio das
empreitadas.
b) Conforme anteriormente comunicado, o Municipio de Vila Nova da
Barquinha com recurso a disponibilidades de tesouraria, tem vindo a
honrar os seus compromissos, procedendo ao pagamento das faturas
na esperanga de que, pelos contratos de financiamento reembolsdvel/
visse repostas as referidas disponibilidades.
Fé-lo, por um lado, porque se tomava imprescindivel assegurar a
elegibilidade da despesa aprovada pelo Portugal 2020, que tinha de se
apresentar realizada até ao temo do prazo das operacdes, a saber, 9 de
Jjulho de 2019 e 24 de julho de 2019. Ora, caso a Autarquia
permanecesse a aguardar, indefinidamente, que o procedimento
conducente a celebracdo dos contratos sob visto atingisse o seu termo,
e ainda que por esse douto Tribunal fosse concedido visto prévio aos
mesmos, irremediavelmente se teria posto em causa o financiamento
comunitdrio, a execug¢do das empreitadas e, em Ultima andlise, o
interesse publico.
Por outro lado, o Municipio, 4 semelhanga de todos os outros, no que
concerne a assungdo de compromissos, encontra-se submetido a
rigidos principios e regras cujo incumprimento faz resultar para os
intervenientes responsabilidade civil, criminal, disciplinar e financeira,
sancionatdria e reintegratdria. Na verdade, de acordo com o disposto
no artigo 7.a da Lei n.” /2012, de 21 de junho, que aprovou a Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, e que por forca do seu

artigo 13.5 prevalece sobre quaisquer outras normas legais ou
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convencionais, especiais ou excecionais, "A execu¢do orcamental ndo
pode conduzir, em qualquer momento, a um aumento dos pagamentos
em atraso”.

Com vista a assegurar o atempado pagamento das faturas, no ano de
2018, o Municipio viu-se obrigado a contrair empréstimo de curto
prazo, o qual, do ponto de vista econdmico e da gestdo financeira
Autarquia se considerou ser a melhor opg¢do, conforme resulta da
Declaragcdo subscrita pela Rosa Lopes, Gongalves Mendes &
Associados, SROC, Lda.

Pelas razdes expostas, a recusa de visto prévio aos contratos de
empréstimo BE] representard uma situagdo de manifesta desproporg¢do
e que poderd em causa a gestao financeira municipal, gestdo essa que,
precisamente, se procurou acautelar através da contratagio dos
empréstimos do BEl, cujas condigbes se apresentam altamente
vantajosas.

Nesse sentido, e a luz dos interesses do Municipio, solicita se dignem
V. Exas conceder visto aos contratos sob fiscalizagdo prévia, nos termos

em que se encontram celebrados».

a) Da necessidade de contragao dos empréstimos

4. A Unica quest3o juridica relevante no presente caso assenta na verificagdo do

cumprimento dos principios da atualidade e da necessidade dos empréstimos, nos

exatos montantes pretendidos pelo municipio, a luz da legislagao que regula, em

geral, a contratacdo de empréstimos por parte de autarquias locais e, em especial,

das normas aplicdveis a tipologia dos empréstimos em causa.

5. A Lein.°73/2013, de 3 de setembro (que aprova o RFALEI — Regime Financeiro das

Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais), estabelece no seu artigo 49.°,

n.° 1 que «os municipios podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de

crédito junto de quaisquer instituicbes autorizadas por lei a conceder crédito, bem

como celebrar contratos de locagdo financeira, nos termos da leix.
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Por sua vez, o n.° 2 deste artigo explicita que os empréstimos podem ser de dois
tipos: ou de curto prazo (com maturidade até um ano) ou a médio e longo prazos
(com maturidade superior a um ano e até um méximo de 20 anos — cfr. Artigo 51.°,

n.° 7 do RFALEI).

Porém, nao estd no livre arbitrio dos municipios contrair tais empréstimos de
forma indiferenciada ou indiscriminada, antes pelo contrdrio. O legislador foi
taxativo ao prever que:

a) Os empréstimos de curto prazo apenas podem ser contraidos para ocorrer a
dificuldades de tesouraria (ndo sendo licita a sua aplicagdo em investimentos),
devendo ser amortizados no exercicio econémico em que foram contratados
(artigo 50.°, n.° 1 do RFALEI);

b) Os empréstimos de médio e longo prazos apenas podem ser contraidos (artigo
51.%, n.° 1 do RFALEI):

i. para aplicagdo em investimentos;
ii. para substituicdo de divida;
iii. ou para executar “mecanismos de recuperagdo financeira municipal”,
os quais s3o, expressamente, o saneamento financeiro e a recuperagao

financeira, conforme previsto no artigo 57.°, n.° 1 do RFALEI.

Analisando os contratos de empréstimo em apreco, verificamos que os mesmos
foram celebrados pelo prazo de 15 anos, tendo por finalidade o financiamento da
contrapartida nacional de dois investimentos realizados pela autarquia

(96.000,00€, no Processo n.° 1070/2019 e 69.000,00€, no Processo n.°

1071/2019).

Para além da legislagao que rege os empréstimos das autarquias locais em geral (o
citado RFALEI), os contratos de financiamento em questdo regulam-se ainda por
legislagao especial, nomeadamente o artigo 100.°, n.° 2 do Decreto-Lei n-° 33/2018,
de 15 de maio (Lei de Execucdo do Orgamento para 2018), segundo o qual «A
concessdo de financiamentos no dmbito do empréstimo-quadro contratado entre
a Repuiblica Portuguesa e o Banco Europeu de Investimento é objeto de despacho

dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e pela
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coordenagido do Portugal 2020 e do QREN, fixando as condi¢ées de acesso e de
utilizagdo dos financiamentos, a conceder pelo Estado através da Agéncia, I.P., ou
das instituicbes financeiras aderentes a utilizacdo desses financiamentos ds

entidades beneficidrias do empréstimo-quadros.

Cumprida a primeira parte da questdao — enquadramento legal dos empréstimos
em termos de finalidade (investimento) e de prazo (15 anos) — subsiste a questao

da sua atualidade e necessidade a luz da citada legislagao.

E que, no caso sub judice, o MVNB pretende contrair dois empréstimos para
suportar as despesas com a contrapartida nacional de duas empreitadas
financiadas pelo FEDER. O problema é que, tal como consta da matéria de facto,
desde 15.05.2019, relativamente as empreitadas em causa, apenas se encontravam
por pagar os montantes de 37.299,27€ (Processo n.° 1070/2019) e de 23.728,94€
(Processo  n.° 1071/2019), valores substancialmente inferiores aos dos

empréstimos pretendidos (96.000,00€ e 69.000,00€, respetivamente).

Raz3o pela qual propés o Tribunal de Contas ao MVNB que procedesse, por adenda
contratual, & redugdo em conformidade dos montantes dos empréstimos, no
sentido de os compatibilizar com os montantes ainda em divida, reducdo que se
afigurava como fundamental para assegurar o cumprimento dos principios da

tipicidade, necessidade e atualidade na contracdo dos mesmos.

Refira-se, alids, que o MVNB poderia ter utilizado as adendas contratuais
celebradas em 08.07.2019, para efetuar, de forma expressa, tal redu¢io de valor dos

empréstimos e n3o o fez.

N3o se conformando com a recomendacgdo do Tribunal de Contas, argumentou o
MVNB que:

«(...) com recurso a disponibilidades de tesouraria, tem vindo a honrar os seus
compromissos, procedendo ao pagamento das faturas na esperanca de que, pelos
contratos de financiamento reembolsdvel visse repostas as referidas

disponibilidades.
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Fé-lo, por um lado, porque se tomava imprescindivel assegurar a elegibilidade da
despesa aprovada pelo Portugal 2020, que tinha de se apresentar realizada até ao
temo do prazo das operagdes, a saber, 9 de julho de 2019 e 24 de julho de 2019.
Ora, caso a Autarquia permanecesse a aguardar, indefinidamente, que o
procedimento conducente a celebracdo dos contratos sob visto atingisse o seu
termo, e ainda que por esse douto Tribunal fosse concedido visto prévio aos
mesmos, irremediavelmente se teria posto em causa o financiamento comunitdrio,

a execugdo das empreitadas e, em dltima andlise, o interesse piiblico.

Porém, tal argumento n3o colhe, a luz do direito aplicavel ao caso concreto, uma
vez que, independentemente das justificacdes apresentadas, e dada a natureza dos
empréstimos em questdo (financiamento da contrapartida nacional de
investimentos cofinanciados pelo FEDER), se o montante ainda em divida é inferior
ao dos empréstimos contratados, como ¢é o caso, tal significa que hd uma parte

sobrante desses empréstimos que n3o encontra justificacdo legal.

Dito de outro modo, viabilizar tais empréstimos significaria, na prética, que as
verbas recebidas do financiamento BEI iriam ser aplicadas pelo MVNB com uma
finalidade diversa da que serviu de fundamento para a sua obtenc¢do (ndo sendo
argumento bastante para manter a mesma finalidade afirmar que se trata de
financiar outros investimentos e ndo quaisquer outras despesas), o que viola o

disposto no artigo 51.°, n.%s 1 e 2 do RFALEI.

E que, ao invés do que defende o MVNB, os empréstimos em causa ndo podem ser
concedidos para um qualquer investimento, mas apenas para os investimentos
concretamente identificados nos contratos de financiamento. E no presente caso,
tal ndo seria possivel, pois a maior parte dos investimentos em causa ja nao carece

de financiamento pois encontra-se paga. Concretizando:

Processo Empréstimo Montante por Montante do empréstimo
pretendido pagar sem cobertura legal
1070/2019 96.000,00€ 37.299,27€ 58.700,73€

10
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1071/2019 69.000,00€ 23.728,94€ 45.271,06€

Ou seja, a luz da legislagao que regula a contratagao de empréstimos por parte de
autarquias locais, nao existe fundamento legal para a contratagdo dos empréstimos
em causa, pelos exatos montantes pretendidos (96.000,00€ e 69.000,00€), dado
que as necessidades de financiamento sdo inferiores (37.299,27€ e 23.728,94€,
respetivamente), por auséncia de nexo de causalidade entre parte dos montantes

dos empréstimos a contrair e os montantes dos investimentos ainda por pagar.

O Tribunal de Contas ja se pronunciou sobre casos andlogos ao presente em
diversos arestos, recusando o visto a contratos de empréstimo que n3o se
apresentam como compativeis com os investimentos a suportar: cfr. Acérdao n.°
19/07 — 1.2 S/PL, de 19.11.2007; Acérddo n.° 34/2010 — 1.2 S/PL, de 17.12.2010; e
Acérdao n.° 15/2014 — 1.2 S/SS, de 27.05.2014, e mais recentemente, os Acérdaos

n.°s 20/2019 — 1.2 S/SS, de 02.07.2019, e 26/2019 — 1.2 S/SS, de 15.07.2019.

E como se referiu no supracitado Acérdio n.° 34/2010, «o produto dos
empréstimos ndo pode ser aplicado em despesas que ndo aquelas que resultem

dos concretos investimentos a que se destinams.

Deveria, pois, o MVNB ter promovido a redu¢ao dos montantes dos empréstimos

em causa em ordem a tornd-los compativeis com a lei, o que n3o sucedeu.

b) Das consequéncias da ilegalidade verificada

19.

20.

Em sintese, as operagdes de “financiamento reembolsdvel” em causa ndo tém
sustentagdo legal, por violagdo do disposto no artigo 51.°, n.°s 1 e 2 do RFALEI,

normas que tém inquestiondvel natureza financeira.

Consequentemente, mostra-se preenchida a previsdo do n.° 2 do artigo 4.° do
RFALEI, sendo nulas as deliberacdes dos érgidos executivo e deliberativo
municipais de Vila Nova da Barquinha que autorizaram a contratacdo dos referidos
empréstimos, por estarem em causa despesas nao permitidas por lei, o que gera,

igualmente a nulidade dos préprios contratos. Nulidade que se obtém, ainda, por

n
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forca do disposto no artigo 59.%, n.° 2, al. ¢) do Regime Juridico das Autarquias

Locais (RJAL), aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

21. Ora, nos termos das alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, tanto a
nulidade como a violag3o direta de normas financeiras constituem fundamentos de

recusa de visto.

Ill - DECISAO

Pelos fundamentos supra indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em
subsecgdo da 1.2 Secg3o, em decidir recusar o visto aos contratos identificados no

§1. deste acérdao.

S3o devidos emolumentos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Jurfdico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com
as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n.° 3-

B/2000, de 4 de abril).

Lisboa, 26 de agosto de 2019

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, Relator)

(Maria dos Anjos Capote)

(Mario Mendes Serrano)
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Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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