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Seccdo: 12 S/SS

Data: 28/01/2020 RELATOR: Alziro Antunes Cardoso
Processo: 3771/2019

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccdo da 1.2 Secgdo:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Oliveira do Bairro (doravante MOB) submeteu a fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas um denominado «Contrato de Financiamento Reembolsavel»,
outorgado com o Estado Portugués, em 16-07-2019, através da Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo (doravante AD&C), no dmbito da Linha BEI PT 2020-
Autarquias, no valor de 70.000,00€, para financiamento parcial da contrapartida
nacional do projeto de investimento com fundos comunitarios de “Reabilitacdo do
Edificio da Antiga Fabrica Ceramica Rocha - (Operacdo Portugal 2020-Centro-07-2316-

FEDER-000096)”, para vigorar pelo prazo de 15 anos.

2. Para melhor instrucdo do processo, o contrato foi devolvido ao MOB para prestacdo de

esclarecimentos adicionais necessdrios a tomada de decisdo por parte deste Tribunal.

Il. FUNDAMENTAGAO
- DE FACTO
3. Com relevo para a presente decisdo e para além do ja mencionado no precedente
relatério, consideram-se como assentes os seguintes factos, evidenciados pelos

documentos constantes do processo:



a)

b)

d)

e)
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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

ambito dos Programas Operacionais do Portugal 2020;

Pelo Decreto-Lei n.2 33/2018, de 15 de maio (n.2 2 do seu artigo 1002), foi atribuida
a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo (doravante AD&C) competéncia para a
concessao, em nome do Estado, de financiamentos no dmbito do Empréstimo

Quadro (EQBEI-PT2020);

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 Financas 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)";

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 Implementacdo da Linha BEI PT 2020 - Autarquias”,

definindo os procedimentos de utilizagdo da referida linha de crédito;

Em 25-07-2017 a Comissao Diretiva do Programa Operacional Regional do Centro
2020 aprovou a candidatura apresentada pelo Municipio de Oliveira do Bairro ao
Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional para a “Reabilitacdo do Edificio
da Antiga Fabrica Ceramica Rocha” (operacdo a que foi atribuido o cédigo “Centro-
07-2316-FEDER-000096"), com um custo total maximo do investimento elegivel de
760.445,40€, comparticipando o FEDER com o montante de 646.378,59€, e ficando

a cargo do Municipio os restantes 114.066,81€;



f)

g)

h)

i)

k)
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A referida candidatura foi objeto de reprogramacao, por deliberacées da Comissdo
Diretiva do Programa Regional Centro de 26-03-2019 e de 07-08-2019, tendo esta
ultima prorrogado o prazo para a conclusao, fisica e financeira, da operacgdo até 31-

10-2019;

Por deliberacdo de 11-10-2018 a Camara Municipal de Oliveira do Bairro autorizou
a candidatura a um financiamento no ambito da “Linha BEI PT 2020 — Autarquias”,
no montante de 70.000,00 €, pelo prazo de 15 anos, destinado a financiar a
contrapartida nacional da referida operacdo “Portugal 2020 Centro-07-2316-

FEDER-000096-Reabilitagao do Edificio da Antiga Fabrica Ceramica Rocha”.

A referida candidatura foi também aprovada por deliberacdo da Assembleia

Municipal de 23-11-2018.

O pedido de financiamento foi aprovado pela AD&C em 5 de abril de 2019.

Por deliberacdo de 29-05-2019 a Camara Municipal de Oliveira do Bairro deliberou
aprovar a “Informacdo/Proposta”, apresentada pela Divisdo Financeira, de Gestdo
e Patrimdnio, datada de 23-05-2019, constante de fls. 52 a 54, no sentido de
submeter a Assembleia Municipal a aprovacdo da contratacdo do referido
financiamento, nas condicdes aprovadas pela AD&C, constantes da minuta do
contrato, ficha técnica e simulagdo do plano de utilizacdo e reembolso, anexas a

referida proposta.

E por deliberagdo de 28-06-2019 a Assembleia Municipal aprovou, por

unanimidade, a proposta do érgdo executivo.

O denominado “Contrato de Financiamento Reembolsavel”, outorgado em

16.07.2019, foi submetido a fiscalizagcdo prévia deste Tribunal no dia 21.11.2019;

A cldusula 6.2 do referido contrato (sob a epigrafe “Utilizacdo”), tem o seguinte teor:
«1 — O financiamento reembolsdvel é concedido ao Mutudrio através de desembolsos

parcelares classificados como:
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a) Desembolso inicial;

b) Desembolsos subsequentes;
2 — 0 desembolso inicial equivale a um tergo 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 obteng¢do de visto prévio do Tribunal de
Contas.
3 — 0 numero de desembolsos subsequentes é calculado em fungdo da execucdo 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 realizagdo financeira:

i) 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;

i) O dltimo tergo do valor do empréstimo quando a operagdo atingir um nivel de execugéo

minimo de 66,6% do respetivo valor de aprovagdo».

Destinando-se o empréstimo a financiar um projeto de investimento
comparticipado por fundos comunitarios no ambito do FEDER (Operag¢ao Portugal
2020 Centro-07-2316-FEDER-000096-Reabilitacdo do Edificio da Antiga Fabrica
Ceramica Rocha), e evidenciando a documentacdo remetida que a execucdo
material e financeira do investimento a financiar se encontrava concluida desde
31.10.2019, foi o Municipio instado a esclarecer como se compatibiliza tal data com
o presente pedido de fiscalizacdo prévia de empréstimo para o mesmo
investimento.

Sobre esta questdo o MOB veio dizer o seguinte:

«Em 04.08.2017 foi assinado o termo de aceitagdo da Candidatura com o nimero
CENTRO-07- 2316-FEDER-000096 correspondente a operacGo designada de
«Reabilita¢do do Edificio da Antiga Fdbrica Cerdmica Rocha».

A referida candidatura foi objeto de reprogramagdo, passando o prazo de conclusdo
da operagdo para 31.10.2019, tendo-se cumprido este prazo no que respeita a
execugdo fisica e financeira.

Efetivamente, o investimento a financiar encontra-se concluido e pago desde a

sobredita data, no entanto verifica-se que a autoriza¢do pelos drgdos municipais

para a contratagdo do empréstimo (pelos orgdos executivo e deliberativo,
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respetivamente, em 29-05-2019 e 28-06-2019) foi anterior a conclusdo e
pagamento do investimento em causa [ao contrdrio da situagdo tratada no Acordédo
n.2 46/2019, expressamente referido no oficio a que ora se responde]. (sublinhado
nosso).

Ademais também a data de celebragdo do contrato de financiamento (16.07-2019)
é anterior aquela data [ao contrdrio também neste conspecto, da factualidade do ja
referido Acérddo n.© 46/2019].

Fundamental ainda esclarecer que, conforme definido na alinea b) do artigo 6.2 do
Despacho n.2 6323-A/2018, apds um desembolso inicial de 1/3 do valor contratado
“os desembolsos subsequentes sdo realizados em fungdo da execu¢do financeira
(despesa validada constante da conta corrente disponivel mo Balcdo 2020) da
operacdo cofinanciada pelos Fundos, de acordo com os sequintes indices de
realizagdo financeira (...)".

A presente condicdo encontra-se igualmente plasmada no n.2 3 da Cldusula 6.2 do
contrato ora submetido a fiscaliza¢Go prévia.

Assim, a execugdo do presente contrato depende da efetiva execugdo financeira dos
montantes candidatados no dmbito do FEDER e da verificacdo destes pela entidade
gestora do Fundo.

Neste sentido, por imperativo imposto pela regulamentagdo legal do presente
contrato, os montantes a desembolsar dependem do efetivo pagamento das
importdncias devidas, por parte do Municipio, bem como da sua verificagdo por

parte da entidade gestora do fundo comunitdrio.»

Foi também pedido ao Municipio para informar detalhadamente, sobre as datas de
inicio e termo da empreitada em causa bem como sobre os pagamentos efetuados

e respetivas datas, tendo respondido o seguinte:

«Informa-se que a empreitada de "Reabilitacdo do Edificio da Antiga Fdbrica
Cerdmica Rocha" foi consignada em 23.04.2018, sendo os respetivos pagamentos

dos autos de medicdo os indicados na tabela infra:
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Auto | Tipo ' Valor S/IVA | IVA Desconto | Valor Pago Data

Pagamento
1 Normal €2240975 | €134450 | €112049 | €22633,85 | 23/08/2018
2 Normal €6784,15 € 407,05 € 339.21 €6 851,99 | 23/08/2018
3 Normal €5878,17 € 352,69 € 29391 € 5936,85 19/08/2019
L MNormal € 4 499 96 € 270,00 € 225,00 € 4 544 95 12/10/2018
5 Normal € 3 607,54 € 216,45 € 180,38 €3 643 61 29/11/2018
6 MNormal €7 871,04 € 47226 € 303,55 €7 94975 18/12/2018
7 MNormal €2462719 | €147763 | €1231,36 €24 873,46 26/M12/2018
a8 Mormal €5542188 | €332531 | €2771,09 € 559876,10 28/12/2018
9 MNormal €47 26482 | €283589 | €2 363,24 €47 737 47 15/02/2019
1 Adic. Pr. Acord. €11 322,84 €67937 | €113228 | €10869,83 | 06/03/2019
1 Adic. Pr. Contrat. € 4994 B8 € 298,69 € 499,49 €4795,08 | 06/03/2019
10 Normal €3127972 | €1876,78 | €1563,99 € 31 592,51 13/03/2019
11 MNormal €2053840 | €1772,30 | €£1476,92 €29 833,78 15/04/2019
1 MOC - Pr. Contrat. €543542 € 326,13 €271,77 €5488 78 16/04/2019
1 MOC - Pr. Acord. €343503 € 206,10 €171,75 € 3469 38 16/04/2019
12 | Normal €5155306 | €3093,18 | €2577656 | €52068,59 | 17/05/2019
2 MOC - Pr. Contrat. € 2 964,30 € 177,86 € 148 21 € 2 993,95 03/07/2019
2 MOC - Pr, Acord. €2211,18 € 132,67 € 110,56 €2233,29 | 03/07/2019
13 Normal €2249748 | €134885 | €1 124 87 €2272246 03/07/2019
14 | Normal €30964,16 | €1857,85 | €154821 | €31273,80 | 12/07/2019
3 MQOC - Pr. Contrat. €5146,32 £ 308,78 € 257,32 €5197.78 12/07/2019
3 MOC - Pr. Acord. € 3304,02 € 198,30 € 165,25 €3 337,97 1210712019
4 MOC - Pr. Contrat. € 16 447 20 € 986,83 € 822,36 €16 611,67 12/08/2019
15 MNormal €77009,45 | €4 620,57 | €3 85047 €77 779,55 12/08/2019
4 MOC - Pr. Acord. €39344 20 | €2 360,65 | €1 967,21 €39737.64 12/08/2019
16 Normal €57086,30 | €3425,18 | €2 854,32 € 57 657,16 | 23/09/2019
] MOC - Pr. Acord. €66 144,38 | €3 968,66 | €3 307,22 € 66 805,82 23/09/2019
5 MOC - Pr. Contrat. €3979,96 € 238,80 € 199,00 €4019,76 | 23/09/2019
17 Normal €27 464,88 | €1647.89 | €1373.24 € 27 739,53 15/10/2019
6 MOC - Pr. Acord. €3296099 | €197766 | €164805 | €33 290,60 15/10/2019
6 MOC - Pr. Contrat. € 340480 € 204,29 €17025 € 343894 15/10/2019
18 Normal €4957272 | €2974,36 | €2 478,64 €50 068,44 [ 30M10/2019
7 MOC - Pr. Acord. €2155378 | €129323 | €107769 | €21769,32 | 30/10/2019
7 MOC - Pr. Contrat. € 3 696,57 €221,79 € 184 83 €3733,53 | 30102019

A empreitada teve o seu termo em 31.10.2019, encontrando-se a rece¢do provisdria da

obra condicionada a correcdo das situagbes relatadas em relatdrio de vistoria, a verificar

em nova vistoria.»

— DE DIREITO

a) llegalidade do contrato objeto de fiscalizagdo

4. A Unica questdo juridica relevante no presente caso assenta na verificacdo do

cumprimento dos principios da tipicidade, da atualidade e da necessidade do contrato
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de empréstimo submetido a fiscalizagdo prévia, a luz da legislagdo que regula, em

geral, a contratacdao de empréstimos por parte de autarquias locais.

5. A Lein.2 73/2013%, de 3 de setembro (doravante RFALEI), estabelece no seu artigo
49.2, n.2 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 lei».

6. Eon.22domesmo artigo concretiza 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 maximo de 20 anos — cf. Artigo 51.2, n.2 3, do

RFALEI).

7. Porém, ndo esta na disponibilidade dos municipios contrair tais empréstimos de forma
indiferenciada ou para quaisquer fins, antes pelo contrario, o legislador foi taxativo ao

prever que:

a) Os empréstimos de curto prazo apenas podem ser contraidos para ocorrer a
dificuldades de tesouraria, devendo ser amortizados no exercicio econdmico em
qgue foram contratados (artigo 50.2, n.2 1, do RFALEI);

b) Os empréstimos de médio e longo prazos apenas podem ser contraidos para
aplicagdo em investimentos, para substituicio de divida, ou para executar
“mecanismos de recuperacao financeira municipal” (artigo 51.2, n.2 1, do RFALEI),
0s quais sdo, expressamente, o saneamento financeiro e a recuperagdo financeira,

conforme previsto no artigo 57.2, n.2 1, também do RFALEL.

8. Decorre das citadas disposicbes legais que o produto dos empréstimos de médio e
longo prazo contraidos pelas autarquias ndo pode ser aplicado noutras despesas que

nao aquelas que resultem dos concretos investimentos a que se destinam.

1 Alterada pelas Leis n.%s 82-D/2014, de 31/12, 69/2015, de 16/07, 132/2015, de 04/09, 7-A/2016, de 30/03,
42/2016, de 28/12, 114/2017, de 29/12, 51/2018, de 16/08 e 71/2018, de 31/12.
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E, como em situacdo similar, sublinhou o Acérddo deste Tribunal n.2 46/2019-19.NOV-
1.2 5/SS:

«22 As regras de financiamento referentes ao EQBEI-PT2020 néGo derrogam em termos
genéricos o nucleo do regime legal de endividamento municipal estabelecido no RJIALEI
e no RFALEI, embora, por for¢ca do n.2 12 do artigo 51.2 do RFALEI as regras sobre
prazo de utilizacdo do capital, diferimento e dmbito da amortizagdo em empréstimos
de longo prazo estabelecidas no artigo 51.2, n.% 4 e 5, do RFALEI sejam derrogadas
quando o empréstimo se reporta a apoios que revestem a natureza de instrumentos
financeiros, os quais s@o regulados pela legislagdo europeia e regulamentagdo

especifica aplicaveis.»

Como se referiu, entre outros, no Acorddo n.2 15/2014, de 27-05, 1.2 S/SS e aqui se
reitera: «A finalidade de aplicagdo em investimento tem como pressuposto necessdrio
que a autarquia ndo utilizou fundos proprios no pagamento desse investimento, pois
de outra forma a verba do empréstimo destina-se a outro fim e o investimento
constitui apenas um pretexto para obter financiamento para fim ndo previsto na
enumeragdo taxativa legal — como, por exemplo, ocorrer a dificuldades de tesouraria,
que apenas constitui finalidade legitima para empréstimos de curto prazo que tém de
ser amortizados no exercicio econémico em que foram contratados (cf. artigo 50.9, n.°

1, do RFALEI)».

No presente caso o contrato de empréstimo foi autorizado e outorgado antes de

totalmente concluido e pago o investimento que se destinava a financiar.

Mas quando o respetivo contrato foi submetido a fiscalizagdo prévia o investimento a
financiar ja se encontrava concluido e pago com outras verbas que ndo as que

resultariam do empréstimo agora objeto de aprecia¢do por este Tribunal.

Na resposta ao pedido de esclarecimentos o MOB veio defender que apesar de a obra
a que se destinava o empréstimo ja estar totalmente executada e paga, se mantinha

a necessidade, atualidade, tipicidade e finalidade do financiamento.
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Porém, como ja referido, e conforme tem sido sustentado em jurisprudéncia
constante e reiterada deste Tribunal de Contas, o principio da vinculacdo aos
investimentos a que se destinam impede que o produto dos empréstimos contraidos
seja aplicado em despesas que ndo aquelas que resultem dos concretos investimentos
a que se destinam - cf. entre outros, os Acérddos n.2 19/09 de 19 de maio, 12 S/PL, n.2
34/2010, de 17 de dezembro 12 S/PL, n.2 15/2014, de 27 de maio, 1.2 S/SS; n.2 19/07
— 1.2 S/PL, de 19.11.2007, n.2 34/2010 — 1.2 S/PL, de 17.12.2010; n.? 15/2014 — 1.2
S/SS, de 27.05.2014; n.2 20/2019 — 1.2 S/SS, de 02.07.2019; n.2 32/2019 — 1.2 S/SS, de
26.08.2019; e n.2 46/2019 — 1.2 S/SS, de 19.11.2019.

Encontrando-se o investimento a que se destinava o empréstimo submetido a
fiscalizacdo prévia totalmente executado e pago, viabilizar tal empréstimo significaria,
na pratica, que a verba recebida do financiamento BEl iria ser aplicada pelo MOB com
uma finalidade diversa da que serviu de fundamento para a sua obtencao, o que viola

o disposto no citado artigo 51.2, n.9s 1 e 2 do RFALEI.
b) Das consequéncias da ilegalidade verificada

Encontrando-se o investimento para o qual o empréstimo foi contraido totalmente
executado e pago, incluindo a contrapartida nacional, a que se destinava o contrato
de empréstimo outorgado com a AD&C, suportada pelo Municipio com fundos
préprios, o produto do empréstimo agora sujeito a visto, a ser executado, ndo seria ja

afetado a sua finalidade.

A utilizacdo do produto de empréstimos de médio e longo prazo para objetivos
diferentes daqueles para os quais foram contratados consubstancia a violacao direta
das normas de natureza financeira constantes dos citados n2 1 e 2 do artigo 512 do

RFALEI.

E a violacdo direta de normas financeiras é subsumivel a alinea b) do n.2 3 do artigo
44.2 da LOPTC que, consequentemente, impde em sede de fiscalizagdo prévia a recusa

de visto.
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Il - DECISAO

1. Pelos fundamentos supra indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em
subseccdo da 1.2 Seccdo em recusar o visto ao contrato identificados no §1. deste
acordao.

2. Isento de emolumentos, nos termos do artigo 8.2, n.2 1, alinea a), do Regime Juridico

dos Emolumentos do Tribunal de Contas).

Lisboa, 28 de janeiro de 2020.

Os Juizes Conselheiros,

(Alziro Antunes Cardoso, relator)

(Paulo Da Mesquita)

(Fernando Oliveira Silva)
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