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

| - RELATORIO

1. O Municipio da Lourinha (doravante MdL), submeteu a fiscalizacdo prévia do Tribunal
de Contas um contrato de mutuo para investimento em massas asfalticas, celebrado
com a Caixa de Crédito Agricola Mutuo da Lourinhd, CRL, em 05.06.2020, no

montante de 500.000,00€, para vigorar pelo prazo de 20 anos.

2. Para melhor instrugdo do processo, foi o contrato objeto de devolugdo ao MdL para
prestacdo de esclarecimentos adicionais necessarios a tomada de decisdo por parte

deste Tribunal.

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

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

documentos constantes do processo:

a) Através do oficio ref2 14314, de 22.04.2020, o MdL remeteu a este Tribunal,

para efeitos de fiscalizacdo prévia, a “contratacdo de empréstimo para



b)

d)

e)
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investimento a médio/longo prazo no montante de 500.000,00€”, através de
um instrumento denominado “minuta de contrato de mutuo”, alegadamente
celebrado com a Caixa de Crédito Agricola Mutuo da Lourinhd, CRL, a

08.04.2020;

Para o efeito foram consultadas cinco instituicdes de crédito, quatro das quais
apresentaram proposta valida, tendo a Caixa de Crédito Agricola Mutuo da
Lourinhd, CRL apresentado, segundo o Municipio, as condi¢cdes mais

vantajosas;

A contracdo do empréstimo foi aprovada por deliberacio da Camara
Municipal de 03.12.2019 e por deliberacdo da Assembleia Municipal de
14.12.2019;

A adjudicacdo da contratacdo do empréstimo a Caixa de Crédito Agricola
Mdutuo da Lourinh3, CRL, foi aprovada na reunidao da Camara Municipal de

02.03.2020;

Acontece, porém, que, na sequéncia da devolucdo efetuada pela Unidade
para completar a instrugdo do processo, o MdL apresentou um novo contrato,
pelos motivos aduzidos no email de reabertura do processo, com data de
17.06.2020:

«Ap0s andlise pelas partes constatou-se que o mesmo estaria no seu conteudo
em desconformidade com os preceitos legais referidos no pedido de
esclarecimentos do Tribunal de Contas.

Uma vez que o mesmo seria objeto de inumeras alteracdes, foi acordado pelas
partes que, em vez de se proceder a uma Adenda ao mesmo, seria pertinente
celebrar um novo Contrato de Mutuo que iria substituir o anterior, de modo a
depurar qualquer incorrecdo ou falha detetadas no Contrato de Mutuo
celebrado em 08/04/2020, enunciadas nas questées do Tribunal de Contas.
Por essa razdo as partes celebraram novo Contrato de Mutuo em 05/06/2020,
o qual foi ratificado, nas suas cldusulas e condigées, bem como todos os atos

por ele produzidos pelo drgdo executivo na sua reuniGo realizada em
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08/06/2020, a qual também aprovou o novo Plano Financeiro (Mapa de

Amortizagées).»

Assim, o primeiro contrato apresentado a fiscalizagdo prévia foi substituido
por outro, com uma nova redac¢do em algumas das suas clausulas, mas
mantendo o essencial, o valor do empréstimo, o prazo, o spread e a finalidade
do empréstimo, ainda que agora com um novo quadro junto, constante da

cldusula 1.2, como se transcreve:

3. A quantia mutuada destina-se a financiar a aquisicdo de massas asfalticas, ndo |he podendo ser

dado outro uso ou destino, sendo:-----

Valores am Euros

g)

h)

Designagio C°'“';:[f,'§'c"’;§f° a0
Reabilitacao da rede vidria municipal

Rua Almirante Rels e Rua Machado Santos 21.269,51

Pavimentacdo Carqueja 56.778,21

Rua Raimundo Apolindrio Ferreira - Vimeiro 113.556,43

Rua do Vale da Cruz - Ventosa 24,925,721

: Rua da Escola - Ventosa 9.471,58
33.12016/3 Rua das Flores e Atlantica em Ribamar 39.043,50
3 3.1 2016/9 Largo Antonio Granjo e Avenida Antonio José de Aimeida 45,582,08
33.12016/91 Rua da Capela [Ajvinhos) - Moita dos Ferreiros 21.196,84
3 3.12016/9 Estrada de Vale Vite 172.305,89
33.12016/9 Rug Casal da Genoveva - Moita dos Ferreiros 14,791,598
Total do Investimento 519.927,23
- B Total do Empréstimo | ______500.000,00

Relacionado com este empréstimo estd o “Contrato de Aquisicdo de Bens -
Fornecimento Continuo de Betuminosos a Quente — Lote 10”, adjudicado a
“Construgdes Pragosa, S.A.”, em 24.04.2020, pelo montante de 477.779,69¢€,
para uma vigéncia de 6 meses, o qual aguarda igualmente o visto do Tribunal

de Contas (Proc. n2 1620/2020);

Na devolucdo administrativa efetuada, em 11.05.2020, foi o MdL convidado a

esclarecer a natureza e fundamento do ato, nos seguintes termos:

«Referindo-se no ponto 3., da cldusula 19, que a quantia mutuada se destina
a “financiar a aquisicGo de massas asfdlticas”, o que, aparentemente,
configura a aquisicGo de bens, esclareca, demonstrando, como é que tal
objeto poderd ser elegivel para um contrato de empréstimo para
investimento, face a previsdo do artigo 512 da Lei n® 73/2013, de 03 de
Setembro - Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades

Intermunicipais (RFALEI), em especial na conjugagdo dos seus n9 1, 2 e 7,
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nomeadamente no que se refere a necessidade de verificacdo de que ndo

pode, “em caso algum, exceder a vida util do respetivo investimento”».
E ainda que

«Justifique e fundamente o valor do presente empréstimo contratualizado, e
de onde é que se retira que tal valor é afeto a um investimento em concreto,

nos termos do n? 2 do artigo 51 do RFALEI. ».

Tendo o MdL respondido o seguinte:

«A Cdmara Municipal da LourinhG pretende continuar a reabilitar a rede
vidria do Concelho, adquirindo massas betuminosas a quente e aplicando
através de administragdo direta com os seus trabalhadores e mdquinas.

O facto do empréstimo ser para um bem designado como massas
betuminosas a quente, mesmo apods aplicado passa a ser um investimento,
uma vez que a rede vidria do Concelho fica beneficiada, melhorando assim a
mesma.»

e

«O valor do presente empréstimo foi calculado tendo por base o
procedimento de aquisicdo de massas asfdlticas, o qual se baseou por sua vez
no mapa em anexo — Doc. 9.

O investimento a financiar com o empréstimo é a “ReabilitacGo da Rede
Vidria Municipal” que se encontra prevista na GOP 3 3.1 2016/9 1. Este
investimento ndo preenche os pressupostos do n® 2, do art.? 519, da Lei n®
73/2013, de 03 de setembro, como é demonstrado pelo mapa em anexo

(orcamento inicial) — Doc. 10.”»

a) Dalegalidade de contragdo do empréstimo

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

cumprimento da legislacdo que regula a contratacdao de empréstimos por parte de
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autarquias locais e, designadamente, das normas aplicaveis a tipologia do

empréstimo em causa.

5. Alein.273/2013, de 3 de setembro (que aprova o RFALEI — Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais), estabelece no seu artigo 49.2, n.2
1 que «os municipios podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de crédito
junto de quaisquer instituigées autorizadas por lei a conceder crédito, bem como

celebrar contratos de locag¢do financeira, nos termos da lei».

Por sua vez, o n.2 2 deste artigo explicita que os empréstimos podem ser de dois
tipos: 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 — cfr. Artigo 51.2, n.2 7

do RFALEI).

6. N3o estando, porém, no livre arbitrio dos municipios contrair tais empréstimos de
forma indiferenciada ou indiscriminada, dado que 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 econémico em
que foram contratados (artigo 50.2, n.2 1 do RFALEI);

b) Os empréstimos de médio e longo prazos apenas podem ser contraidos (artigo
51.2, n.2 1 do RFALEI):

i. para aplicacdo em investimentos;
ii. para substituicdo de divida;
iii. ou paraexecutar “mecanismos de recuperacdo financeira municipal”, os
guais sdo, expressamente, o saneamento financeiro e a recuperacao

financeira, conforme previsto no artigo 57.2, n.2 1 do RFALEI.

7. Segundo o n.2 2 do artigo 51.2 do RFALEI, os investimentos a financiar devem estar

identificados no respetivo contrato de empréstimo.



8.

10.

11.

12.
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Analisando o contrato de empréstimo em apreco, verificamos que o mesmo foi
celebrado pelo prazo de 20 anos, tendo por finalidade a aquisicio de massas
asfélticas cujo destino, segundo a autarquia, serd a sua aplicacdo na rede vidria
municipal identificada no quadro da cldusula 1.2 do contrato, conforme mencionado

no § 3. f).

Verificada a primeira parte da questdo — enquadramento legal do empréstimo em
termos de prazo (20 anos) face ao limite maximo de 20 anos previsto no artigo 51.9,
n.2 7 do RFALEI - subsiste a questdo da sua legalidade em termos de finalidade

(investimento).

Como vimos no § 3. h), argumenta o MdL que o empréstimo é efetivamente para fins
de investimento, uma vez que «A Cdmara Municipal da Lourinhd@ pretende continuar
a reabilitar a rede vidria do Concelho, adquirindo massas betuminosas a quente e
aplicando através de administrag¢do direta com os seus trabalhadores e mdquinas. O
facto do empréstimo ser para um bem designado como massas betuminosas a
quente, mesmo apds aplicado passa a ser um investimento, uma vez que a rede vidria

do Concelho fica beneficiada, melhorando assim a mesma».

Entendimento que se questiona, uma vez que o conceito de investimento estd
geralmente associado a bens imodveis ou infraestruturas (contabilisticamente

denominados “ativos de longo prazo”), ou ainda a viaturas e outros equipamentos.

Segundo o “Sistema de normalizagdo contabilistica para administracbes publicas -
SNC-AP”, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro, alterado pelo
Decreto-Lei n.2 85/2016, de 21 de dezembro, atividades de investimento sdo
“atividades relacionadas com a aquisi¢cdo e a alienagdo de ativos de longo prazo e de

outros investimentos ndo incluidos em equivalentes de caixa”. Por sua vez, atividades
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operacionais sdo “as atividades da entidade que ndo sejam atividades de

investimento ou de financiamento™?.

13. Ainda de acordo com o SNC-AP, infraestruturas sdo ativos que apresentam as
seguintes caracteristicas:
a) Fazem parte de um sistema ou rede;
b) Sdo de natureza especializada e ndo tém usos alternativos;
c) Sdo inamoviveis; e

d) Podem estar sujeitos a restricbes na alienagdo.

14. Acrescentando que “Incluem-se entre os exemplos de infraestruturas as redes de

estradas, os sistemas de esgotos, os sistemas de abastecimento de dgua e energia e

as redes de telecomunicagbes”.?

15. No caso sub judice o que o MdL pretende adquirir com o produto do empréstimo sdo
“massas asfalticas”, as quais sdo bens consumiveis que se destinam a ser
incorporados em obra. Diferentemente, segundo o proprio SNC-AP, bens de
investimento sdo, como se referiu, infraestruturas, tais como terrenos, habitacdes,
edificios e outras construgées, ou ainda viaturas, maquinarias e outros
equipamentos. A aquisicdo dos primeiros gera uma despesa corrente; a dos segundos

origina uma despesa de capital.

16. Donde se conclui que a aquisi¢do de massas asfalticas ndo integra o conceito de bens
de investimento. Logo, o empréstimo para aquisicdo de massas asfalticas nao se
enquadra no disposto no artigo 51.2, n.2 1, do RFALEI, que possibilita os empréstimos

de médio e longo prazos para fins de investimento.

17. Nao é sequer fundamento o argumento de que essas massas asfalticas serdo
aplicadas, por administracdo direta, na pavimentacdao da rede vidria municipal,

sendo, por isso, um investimento.

1 Cfr. Anexo Il - NCP 1 — Estrutura e Conteudo das Demonstragdes Financeiras, §3 — Defini¢des, ponto
6.

2 SNC-AP - NCP 5 — Ativos Fixos Tangiveis - § 4.1 — Infraestruturas, ponto 13.
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18. O conceito de investimento esta associado a infraestrutura “rede viaria municipal”, a

19

20

21

22

23

gual desempenha, por si s6, uma funcdo econédmica ou uma finalidade de interesse
publico: a circulagdo de pessoas e bens. J4 a mera aquisicdo de massas asfalticas de
per si ndo pode ser considerada um investimento, uma vez que o seu fim é de
natureza meramente acesséria ou instrumental, pois as massas asfalticas, sem a sua

incorporacdo em obra, ndo satisfazem qualquer necessidade publica.

Nesse sentido, vide, entre outros, o Acérddo 19/2015-10.DEZ-1.2 S/SS: “Os
investimentos que justificam a contragdo de um empréstimo hdo de estar pois
claramente  fundamentados em termos de necessidade ou mesmo
imprescindibilidade, a luz do interesse publico formulado pelos drgdos competentes,

e hdo de ser atuais e rigorosamente fixados na sua vertente financeira”.

Se a interpretacao do conceito de investimento previsto no artigo 51.2, n.2 1 do
RFALEI fosse aquela que o MdL pretende, poderiamos, no limite, assumir que a
simples aquisicdo de pregos e parafusos também seria considerada uma aquisicdo

para fins de investimento, pois o seu destino é, em principio, a incorporagdo em obra.

Mas ndo terd sido, certamente, esse o motivo que levou o legislador a instituir a
finalidade “investimento” associada aos fundamentos legais da contracdo de
empréstimos de médio e longo prazo no citado diploma legal. E como se retira do
artigo 9.2, n.2 2 do Cdédigo Civil, “Ndo pode, porém, ser considerado pelo intérprete o
pensamento legislativo que ndo tenha na letra da lei um minimo de correspondéncia

verbal, ainda que imperfeitamente expresso”.

Por outro lado, estabelece a primeira parte do n.2 7 do artigo 51.2 do RFALEI que, «Os
empréstimos tém um prazo de vencimento adequado a natureza das operagdes que

visam financiar, ndo podendo exceder a vida util do respetivo investimento».

Ora daqui decorre, uma vez mais, que o conceito de investimento estd associado a
bens de investimento, ou seja, de bens duradouros que englobam o patrimdnio do

respetivo proprietdrio.
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Coisa diferente sdo os bens consumiveis, como as massas asfélticas, que ndo
desempenham qualquer finalidade em si mesma, tendo apenas por finalidade a sua

incorporagao noutro bem, esse sim, considerado bem de investimento.

Ndo estd, assim, igualmente cumprido o determinado no n.2 7 do artigo 51.2 do
RFALEI, uma vez que a operacdo a financiar — a aquisicdo de massas asfalticas cujo
contrato tem o prazo de execucao de 6 meses — tem um prazo muito inferior ao do

empréstimo pretendido (240 meses).

b) Das consequéncias da ilegalidade verificada

26.

27.

28.

29.

Em sintese, o contrato de mutuo submetido a fiscalizacdo prévia carece de
sustentacdo legal, por violacdo do disposto no artigo 51.2, n.2s 1, 2 e 7 do RFALEI,

normas que tém inquestiondvel natureza financeira.

Consequentemente, mostra-se preenchida a previsdo do n.2 2 do artigo 4.2 do
RFALEI, sendo nulas as deliberages dos drgaos executivo e deliberativo municipais
da Lourinhd que autorizaram a contratacdo do referido empréstimo, por estar em
causa uma despesa ndo permitida por lei, o que gera, igualmente a nulidade do

proéprio contrato.

Nulidade que se obtém, ainda, por forca do disposto no artigo 59.2, n.2 2, al. c) do
Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado pela Lei n.2 75/2013, de 12

de setembro.

Ora, nos termos das alineas a) e b) do n.2 3 do artigo 44.2 da LOPTC, tanto a nulidade
como a violagdo direta de normas financeiras constituem fundamentos de recusa de

visto.

Il - DECISAO
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Pelos fundamentos supra indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em

subseccdo da 1.2 Sec¢ao, em decidir recusar o visto ao contrato identificado no §1.

deste acord3do.

Ndo sdo devidos emolumentos, nos termos do artigo 8.9, alinea a), do Decreto-Lei

n.2 66/96, de 31/5 (Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas).

Lisboa, 7 de julho de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, Relator)

(Alziro Antunes Cardoso)

(Paulo Da Mesquita)
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