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SUMARIO

A) Realizagdo de investimentos na drea de concessao das Empresas municipais.

1. Nos termos da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto (Regime Juridico da Atividade Empresarial Local
e das Participagdes Locais), os municipios podem criar empresas locais as quais podem delegar
poderes (desde que esta faculdade conste expressamente na deliberagcdo que determinou a sua
constituicdo e nos respetivos estatutos — artigo 27.°, n.° 1 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).

2. Tratando-se de entes distintos, a concessdo de empréstimos ou a transferéncia de fundos a
outros titulos estd expressamente vedada, de forma direta, ndo podendo as entidades publicas
participantes conceder as empresas locais participadas quaisquer formas de subsidios ao
investimento ou em suplemento a participagdes de capital (artigo 36.° n.° 1 da Lei n.° 50/2012,
de 31 de agosto), ou indireta, através da contratagado respeitante a adjudicacdo de aquisi¢des de
bens ou servigos, locagdes, fornecimentos ou empreitadas (artigo 36.° n.° 2 da Lei n.° 50/2012,

de 31 de agosto).
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3. A celebracdo de contratos de empréstimos destinados a financiar investimentos, no ambito de
contratos programa ou contratos de gestdo delegada que concretizem e atribuam fungdes
especificas na drea da constru¢do e manutencdo das infraestruturas urbanisticas e das redes
publicas de dguas e residuos, entre o municipio e uma empresa local viola o disposto no artigo
36.%, n.° 1 da Lei n.° 50/2021, de 31 de agosto, aplicado por interpretagdo extensiva com base
num argumento de maioria de raz3o, que proibe a concessdo de subsidios ao investimento, e,
em geral, o principio de separacdo patrimonial e financeira entre as duas entidades.

4. A deliberacao da assembleia municipal, que aprovou os investimentos, bem como os
empréstimos visando financia-los é nula por violag3o do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de
agosto, do artigo 4.°, n.° 2, da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais) e do artigo 59.°, n.° 2, al. c¢) da Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro (Regime Juridico das Autarquias Locais, das Entidades
Intermunicipais e do Associativismo Autdrquico).

5. Arealizacdao de um investimento nestes termos, conduz ainda a um enriquecimento sem causa
da empresa a custa do municipio (e ao empobrecimento correspetivo deste a favor daquela),
uma vez que este estaria a realizar atividades que nos termos dos estatutos (artigo 2.°, n.° 3) e
do contrato-programa sao da responsabilidade da primeira.

6. A omissdo por parte do municipio de dados ao Tribunal, tendo respondido de forma a induzi-
lo em erro, viola os deveres de boa-fé, concretizados em termos de violagao de deveres de

lealdade e de informagao, na relagdo com um 6rgao de soberania.

B) Admissibilidade da proposta da instituicdo de crédito

7. O endividamento autdrquico orienta-se, nos termos do artigo 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, por principios de rigor e eficiéncia, prosseguindo os seguintes objetivos:
minimizacg3o de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo, de garantia de uma
distribuicdo equilibrada de custos pelos vérios orcamentos anuais, de prevencdo de excessiva
concentragdo temporal de amortizagao e de n3o exposigao a riscos excessivos [respetivamente,
alineas a), b), c) e d), artigo 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro].

8.  Os municipios podem contrair empréstimos de curto prazo, com prazo até um ano ou a médio
e longo prazos, com prazo superior a um ano (artigo 49.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro).

9. Cabendo a assembleia municipal a autoriza¢do de contragao do empréstimo, a lei impde que o
pedido destinado a essa finalidade seja obrigatoriamente acompanhado de “demonstragao de

consulta, e informac3o sobre as condi¢des praticadas quando esta tiver sido prestada, em, pelo
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menos, trés instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa
demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio.”

Nao sendo cumprida esta disposi¢dao, em qualquer das suas vertentes, relativas, tanto ao
convite, como a verificagdo da conformidade das diversas propostas com as suas condi¢des,
devendo rejeitar aquelas que nao as preencham, a deliberacdo de aprovagao do empréstimo é
invélida.

Tratando-se no caso sub judice de uma proposta desconforme com o convite, porque diz
respeito a um contrato diferente, uma abertura de crédito, daquele para o qual as entidades

foram convidadas a apresentar propostas, um mutuo, deveria ter sido excluida.

C) Licitude do contrato celebrado com a institui¢do de crédito

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Incluindo o contrato celebrado duas tranches de crédito, mas ndo se encontrando definidas as
condi¢oes da utilizacdo de cada uma delas e o investimento a que se destinam, o objeto do
contrato n3o estd determinado, nem é determindvel, estando ferido de nulidade, nos termos do
artigo 280.°, n.° 1 do Cédigo Civil.

°1, al. ¢) do contrato:

A configuragdo da cldusula de imobilizagdo prevista na cldusula 8.°. n.
0,375% calculada sobre o montante do crédito n3o utilizado calculada dia a dia a debitar na data
do pagamento de juros, nao é licita havendo uma dependéncia genética entre a obrigacio de
capital e a obrigac3o de juros.

Como se trata de uma clausula contratual geral é nula por violagdo do artigo 17.°, al. b) do
Decreto-Lei n.° 446/8s5, de 25 de novembro.

A Lei das clausulas contratuais gerais) é aplicivel a este contrato, porque, relativamente a ele,
nao se verifica a exclusao prevista no seu artigo 3.°, al. d) do Decreto-Lei 446/85, de 25 de
novembro.

Numa outra vertente de analise da cldusula, sendo ela configurada como uma comissao, estd
sujeita ao regime especifico das comissdes bancdrias, estruturado com base nos principios da
efetividade, razoabilidade e da proporcionalidade.

Por n3o corresponder ao tipo legal que a lei permite e regula, o mutuo, esta cldusula ndo tem
cobertura legal no regime do artigo 51.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

Ao té-la aceite, o municipio violou artigo 51.°, n.° 10 e o artigo 4.°, n.° 2 da Lei n.° 73/2013, de 3
de setembro, bem como o artigo 59.°, al. c) da Lei n.° 75/2013. N@o se encontrando a despesa
com essa comissdo prevista na lei para os empréstimos a médio e longo prazo, a aprovagdo do

empréstimo que a contem é nula.
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19. As ilegalidades apontadas enquadram-se nos fundamentos de recusa de visto previstos no

artigo 44.°, n.° 3 da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas.
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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsec¢ao da 1.2 Secgao:

| — RELATORIO

1. O Municipio de Loulé (doravante Municipio) submeteu a fiscalizago prévia um contrato
de empréstimo para investimento celebrado com o BPI, a 22/3/2021, em montante até €
34 000 000,00, para financiar um conjunto de investimentos juntos ao contrato, pelo prazo
de 20 anos.

2. Para melhor instru¢ao do processo, foi o contrato devolvido ao Municipio para prestagao
de esclarecimentos e juncao de documentos necessarios a tomada de decisdao por parte
deste Tribunal.

3. Na sequéncia da devolu¢do, o Municipio remeteu dados informativos adicionais e

apresentou a sua alegacdo, elementos ponderados no presente acérd3o.

Il. FUNDAMENTACAO
- DE FACTO
4. 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:
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4.1. O Municipio submeteu a fiscalizagdo prévia um contrato de empréstimo para investimento

celebrado com o BPI, em montante até € 34 000 000,00, tendo o convite apresentado as instituicdes

de crédito os seguintes termos:

1. Montante do Empréstimo: 34.000.000,00 EUR (trinta e quatro milhdes de euros);

2. Prazo do Empréstimo: 20 anos;
3. Taxa de Juro: indexante Euribor 3M;

4. Formas de Pagamento: trimestrais, constantes de capital e juros;

5. Periodo de Caréncia: 2 anos;
6. Periodo de Utilizag3do: 2 anos;

7. Encargos: especificar todas as comissdes e encargos a suportar pela Autarquia;

8. Finalidade: financiamento dos seguintes investimentos:

4.2. O contrato visa financiar os seguintes investimentos:

Investimento Financiamento .
Designacgdo Previsto Bancério ida Util
Construgio de Escola EB1 com JI do Mergadinho em Quarteira 4 000 000,00 € 1 750 000,00 € 50 anos
Ampliacio da EB 2,3 Eng.2 Duarte Pacheco em Loulé 1 250 000,00 € 1050 000,00 € 50 anos
Rede de dguas e esgotos de Vale Telheiro 5 000 000,00 € 1950 000,00 € 20 anos
Rede de dguas e esgotos ao longo da EN 125 entre a Maritenda 4 500 000,00 € 3 050 000,00 € 20 anos
e Quatro Estradas
Rede de dguas e esgotos de Sobradinho, Alfeicdo e Lagoa de 3 800 000,00 €| 1 300 000,00 € 20an0s
Momprolé
Ampliacdo da rede de esgotos _r.le Salir / Remodelacdo da rede 1 250000,00 € 750 000,00 € 20anos
de distribuiciio de dgua em Salir
Rede de abastecimento de dgua e esgotos das Pereiras (Zona 1300000,00 € 850.000,00 € J0anos
do Pequeno Mundo)
Rede de abastecimento de dgua e esgotos do Cerro do Galo 1 850 000,00 € 1750 000,00 € 20anos
:?t:;e de abastecimento de dgua em Monte Ruivo e Azinhal - 1.400 000,00 € 1 200 000,00 € 20 anos
Rede de abastecimento de 3gua a Charneca - Querenga 300 000,00 € 200 000,00 € 20 anos
Requalificacdo da Rua do Clube N&utico e da Rua da Botelha, 3.000 000,00 € 1 000 000,00 € 20 anos
em Vilamoura
Requalificagdo dos balnedrios de campo n.2 2 de Loulé 900 000,00 € 800 000,00 € SOanos
Requalificagdo dos baine#rios do campo n.2 2 de Quarteira 800 000,00 € 750 000,00 € 50anos
Requalificagio do Centro de Empresas e Servigos de 1 300 000,00 € 400 000,00 €| 20anos
Vilamoura
Beneficiagdo da EM 526 (entre a EN 125 e a Ponte do Bardo) 2 100 000,00 € 2 100000,00€ 20anos
Ligagdo da Variante a EN 396 a Vale de Lol:'no e Quinta do Lago 2 250 000,00 € 2 000 000,00 € 208n0s
(12 Fase / Troco Entre a Rotunda das Pereiras e a EM 527-2)
Circular Norte de Loulé - 22 fase 4 850 000,00 € 2000 000,00€ 20anos
Via de Liga;ﬁn? da Rotunda Afonso de Albuguerque a Avenida 2 900 000,00 € 1 200 000,00 € 20anos
Laginha Serafim
Via d? Liga;li}o'da Rotunda da Av.2 Parque das Cidades ao 1000 000,00 € 1,000 000,00 € 20anos
Estadio Municipal
Requalificacdo t‘ia zona GOStEIl'-a Quarteira / Vilamoura - 17 000 000,00 € 8 000 000,00 € S0anos
Mercado Municipal de Quarteira
TOTAL 61 150 000,00 € 34 000 000,00 €
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4.3. No &mbito do procedimento levado a cabo foram consultadas dez institui¢cdes de crédito, sendo

que, de acordo com a documentagdo remetida, quatro das instituicdes de crédito convidadas

apresentaram proposta valida.

4.4. Foi deliberado adjudicar a proposta do BPI que apresenta a disponibilizagao do capital em duas

tranches:
Proposta A data do contrato
Tranche A Spread 0,785%, sem floor o Spread 0,247 %
TAE 0,302 %
Tranche B Spread 0,875%, sem floor o Spread 0,337 %
TAE 0,392 %

4.5. A proposta do Banco BPI apresentava a previsdao de uma «comissdo de imobiliza¢do», que foi

aceite pelo juri e que tera sido contabilizada no cémputo total dos encargos da proposta.

4.6. A contratacdo do presente empréstimo foi deliberada apresentar &3 Assembleia Municipal por
deliberagao da Cdmara Municipal, de 03/02/2021, e adjudicada por deliberacdo da Assembleia

Municipal, de 26/02/2021, tendo a minuta sido aprovada por deliberagao camardria de 17 de margo

de 2021.

4.7. Do contrato constam as seguintes cldusulas:

Terceira
(Prazo e Finalidade)

1. O Crédito € concedido pelo prazo de 20 (vinte) anos.

2. O Crédito destina-se a ser utilizado pelo Municipio na realizagdo dos investimentos, melhor
identificados no quadro constante do anexo Il ao presente Contrato, nos termos e em conformidade
com os sub-montantes no mesmo quadro previstos.

3. Ao Banco fica assegurado o direito de fiscalizar, pela forma que julgar apropriada, a correta aptlicagéo
dos fundos que faculta.
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Quarta
(Utilizagdo e Confissdo de Divida)
A utilizagdo do Crédito sera efetuada, mediante Crédito na Conta DO, no prazo maximo de 2 (dois)
anos, contados desde a data de emisséo do Viste do Tribunal de Contas ao presente Contraio, desde
que estejam verificadas todas as condigges de utilizagdo previstas no nimero 6 da presente clausula.
Cada um dos desembolsos deverd ser salicitado por oficio do Municipio, para a finalidade

contratualmente prevista, e ficara sujeito ac acordo expresso do Banco.

O Municipio obriga-se perante o Banco a proceder a aplicagao .dos fundos facultados pelo presente
Contrato unicamente para os fins indicados no nimero 2 da anterior clausula Prazo e Finalidade.
O inicio da utilizag&o fica condicionado & entrega pelo Municipio ao Banco, em forma e conteldo

previamente por este aceite, da documentagdo prevista na clausula de Entrada em Vigor.

Quinta
{Taxa de Juro)

Sobre os montantes de capital devidos, em cada momento, nos termos da Tranche A, vencem-se
juros a taxa nominal correspondente ao Indexante, arredondada a milésima (por excesso ou por
defeito consoante a quarta casa a direita da virgula seja superior ou inferior a cinco), acrescida de
uma margem ou spread de0,785% (zero virgula setecentos e oitenta e cinco por cento), o que
corresponde, na presente data, a uma taxa de 0,247%.

Sobre os montantes de capital devidos, em cada momento, nos termos da Tranche B, vencem-se
juros a taxa nominal correspondente ao Indexante, arredondada a milésima (por excesso ou por
defeito consoante a quarta casa a direita da virgula seja superior ou inferior a cinco), acrescida de
uma margem ou spread de 0,875% (zero virgula oitocentos e setenta e cinco por cento), o que

corresponde, na presente data, a uma taxa de 0,337%.

Oitava
(Despesas, Encargos e Comissées)
O Municipio pagara ao Banco as seguintes comissdes acrescidas dos impostos legalmente devidos:
a) Comissdo de Abertura: €4.000,00, a debitar na data da entrada em vigor e produgao de
efeitos do presente Contrato;
b) Comissdo de Estudo e Montagem: €26.000,00, a debitar na data do registo da operagéo no
Banco;
c) Comissao de Gestdo: €20,00 mensais, a debitar nas datas de vencimento das prestagdes de

capital e juros;

d) Comissao de Imobilizagao: 0,375% sobre o montante de crédito ndo utilizado, calculada dia-
a-dia, a debitar na data de pagamentoc de juros (esta comissdo s6 serd cobrada até ao
momento em que se iniciar o periodo de reembolso);

e) Demais comissdes: Isengio de quaisquer outras comissdes ou encargos, no pressuposto do
normal decurso do contrato, até ao seu vencimento, sem quaisquer alteracdes e exceto as
decorrentes da lei.
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4.8. A proposta de “Lista de investimentos - Empréstimo de médio e longo prazo no valor de

34.000.000,00 €” foi aprovada por deliberagao assembleia municipal, de 26 de fevereiro de 2021.

4.9. Foi comunicado que os investimentos em causa n3o ser3o objeto de financiamento comunitario.

4.10. Dos vinte investimentos previstos, apenas um («ligagao da variante a EN 396 a Vale de Lobo e
Quinta do Lago (1.2 fase/trogo entre a Rotunda das Pereiras e a EM 527-a») j4 teve o contrato
outorgado, em 02/06/2021, no valor de € 1585 621,49, no entanto, ainda n3o foi remetido para

fiscalizagdo prévia.

4.11. Estd demonstrado que dezanove dos investimentos estao previstos nas GOP (PPl e AMR) /2021,

por montante adequado.

4.12. O investimento em falta para o total de vinte investimentos «requalificagao dos balnedrios do
campo n.° 2 em Quarteira», estd previsto em PPl com um montante total de € 700 000,00, no

entanto, tem um montante contratualmente pI’EViStO de € 750 000,00.

4.13. O Municipio informou que n3o houve inicio a execugio fisica ou financeira de nenhum dos

investimentos em causa.

4.14. Da instruc3o do processo, consta a documentagao financeira que demonstra a inscri¢ao dos

encargos previstos para o presente ano, bem como os respetivos encargos plurianuais.

4.15. Apesar de o presente contrato importar um valor correspondente a 37,7% da margem de
endividamento (superior ao previsto na alinea ) do n.° 3 do artigo 52.° do RFALEI), como consta da
proposta de deliberacdo de 30/12/2020, do vice-presidente da Cdmara, na origem da deliberagao
dessa Camara de 06/01/2021, de autorizagcdo da abertura do procedimento para celebracio do

contrato de empréstimo:
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Com a contratagdo de este novo empréstimo o montante global da divida do Municipio de
Loulé, incluindo a divida das entidades participadas, ascenderd a 57.971.046,00 EUR,
correspondendo a 37,7% do limite estabelecido no n? 1 do art® 52.2 da Lei n® 73/2013, de 3

de setembro, na vers3o atual.

4.16. Do total dos vinte investimentos previstos, oito deles apresentam designagdes relacionadas

com redes de abastecimentos de dguas e esgotos em diferentes dreas do Municipio;

4.17. Foi aprovado, por deliberagao da Assembleia Municipal de Loulé, em reunido de 27/02/2012, e
publicado através do Aviso n.° 3993/2012, em Didrio da Republica, 2.2 Série, n.° 52, de 13 de marco
de 2012, o Regulamento dos Servicos de Abastecimento Publico de Agua e de Saneamento de Aguas

Residuais Urbanas.

4.18. O Municipio de Loulé tem participagao em trés empresas municipais, detidas a 51% pelo

Municipio e a 49% pelos seguintes parceiros privados:

a. Quinta do Lago, S.A. — na empresa Infraquinta — Empresa de Infraestruturas da Quinta do
Lago, E.M;

b. Vale do Lobo, Resort Turistico de Luxo, S.A. — na empresa Infralobo — Empresa de
Infraestruturas de Vale do Lobo, E.M;

c. Lusotur — Empreendimentos Imobilidrios e Turisticos, S.A. — na empresa Inframoura —

Empresa de Estruturas da Vilamoura, E.M.

4.19. Relevando, dos respetivos objetos sociais, as seguintes competéncias de cada uma das

empresas:

a. Infraquinta — Empresa de Infraestruturas da Quinta do Lago, E.M., apresenta o texto dos
seus estatutos em:

https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1389/59/24?method=view,

sem os respetivos anexos, e destaca-se do seu objeto social, cf. artigo segundo dos

estatutos, as seguintes competéncias:


https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1389/59/24?method=view
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A Empresa tem por objeto social a exploragdo de atividades de interesse geral e de
promoc¢io do desenvolvimento local do perimetro da Quinta do Lago e Aareas
envolventes, adiante designada por Area de Intervencdo (A.l.)) nos termos dos

numeros seguintes e sem prejuizo do disposto no n.® 4 do presente artigo.

Além da gestdo de outros servigos de interesse geral que o Municipio de Loulé venha

a atribuir-lhe, a Empresa assume as seguintes atividades:
a) Gestdo e prestagiio do sistema de adugio e distribuigcio de agua para consumo
publico;

b) Gestio e prestagio do sistema de saneamento béasico;

d) Construgio, gestdo e manutencio das infraestruturas publicas municipais ou
integrantes do dominio ptiblico municipal da Area de Intervengio (A.L) incluindo

a manutengio das redes viarias, dos espagos verdes e a limpeza de ruas;

A Empresa pode igualmente celebrar com a CaAmara Municipal de Loulé contratos-
programa e de gestio delegada destinados a prestagido de servigos de interesse geral
que s6 possam ser prestados mediante um wvalor inferior ao do seu custo real ou
contratos-programa que visem a realizagdo de obras infraestruturais ou de

manutengio necessarias ao bom desempenho das fungdes e competéncias delegadas.

b. Infralobo — Empresa de Infraestruturas de Vale do Lobo, E.M., apresenta o texto dos seus

estatutos em: https://www.infralobo.pt/pt/documentos?openaccordion=1, sem os

respetivos anexos, e destaca-se do seu objeto social, cf. artigo segundo dos estatutos, as
seguintes competéncias;
A Empresa tem por objeto social a exploragao de atividades de interesse geral e de promocgao
do desenvolvimento local, na sua drea de intervengdao (Al), em Vale do Lobo e dareas
adjacentes conforme planta anexo (Anexo 1), nos termos dos nimeros seguintes e sem
prejuizo do disposto no n° 3 do presente artigo.
Além da gestdo de outros servicos de interesse geral que o Municipio de Loulé venha a
atribuir-lhe, a Empresa assume as seguintes atividades:
a) Gestao e prestagdo do sistema de adugio e distribuicdo de dgua para consumo publico;
b) Gestdo e prestacdo do sistema de saneamento basico;
(..)
d) Construgdo, gestao e manutengdo das infraestruturas publicas municipais ou integrantes
do dominio publico municipal da Al da INFRALOBO, incluindo a manutencao das redes

vidrias, dos espacos verdes e a limpeza de ruas;

(..)


https://www.infralobo.pt/pt/documentos?openaccordion=1
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5. A Empresa pode igualmente celebrar com a Cdmara Municipal de Loulé contratos-programa
e de gest3o delegada destinados a prestacdo de servigos de interesse geral que s6 possam
ser prestados mediante um valor inferior ao do seu custo real ou contratos-programa que
visem a realizacdo de obras infraestruturais ou de manutencdo necessdrias ao bom

desempenho das fung¢des e competéncias delegadas.

(..)

c. Inframoura, Empresa das Estruturas da Vilamoura, E.M., tem o texto dos seus
estatutos em:

https://empresa.inframoura.pt/upload_files/client_id_1/website_id_2/Estatutos_2018.

pdf, sem os respetivos anexos, e destaca-se do seu objeto social, cf. artigo segundo dos

estatutos, as seguintes competéncias:

1. A Fmpresa tem por objeto social a exploracio de atividades de interesse geral e de
promogio do desenvolvimento local de Vilamoura e dreas adjacentes que lhe venham a
ser atribuidas pelo municipio, nos tetmos dos nimeros seguintes e sem prejuizo do
disposto no n.° 3 do presente artigo.

(..)

2. Além da gestio de outros servigos de interesse geral que o Municipio de Loulé venha a
atribuir-lhe, 2 Empresa assume as seguintes atividades:

a) Gestio ¢ prestagio do sistema de adugio ¢ distribuicio de agua para consumo
publico;

b) Gestio e prestagio do sistema de saneamento basico;

(..)

d) Construgio, gestio e manuten¢io das infraestruturas publicas municipais ou
integrantes do dominio publico municipal da area de Vilamoura e gestdo urbana,

incluindo a manutencio das redes viarias, dos espagos verdes, dos sistemas de
dtenagem de aguas pluviais, da rede de iluminagio publica, dos estacionamentos
publicos e a limpeza urbana e de ruas;


https://empresa.inframoura.pt/upload_files/client_id_1/website_id_2/Estatutos_2018.pdf
https://empresa.inframoura.pt/upload_files/client_id_1/website_id_2/Estatutos_2018.pdf
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5. A Empresa pode igualmente celebrar com a Camara Municipal de Loulé contratos-
programa e de gestio delegada destinados a prestagao de servigos de interesse geral que
s6 possam ser prestados mediante um valor inferior a0 do seu custo real ou de contratos-
programa que visem a realizagdo de obras infraestruturats ou de manutengio necessarias
a0 bom desempenho das fungdes ¢ competéncias delegadas.

4.20. As empresas locais Infraquinta, Infralobo e Inframoura apresentam objetos sociais
semelhantes, variando a drea geogréfica onde atuam, mas sendo comum a previsdo de que lhes
cabe a construcdo, gestdao e manutencdo das infraestruturas publicas municipais ou integrantes do

dominio publico municipal das respetivas areas de intervencao;

4.21. O Municipio sendo entidade titular e entidade gestora do sistema (de acordo com o
Regulamento dos Servicos de Abastecimento Publico de Agua e de Saneamento de Aguas Residuais
Urbanas), delegou essas fun¢des nas trés empresas em que participa, nas respetivas dreas de

intervencao

4.22. Como resulta da leitura dos contratos programa e contratos de gestao delegada celebrados
com as trés empresas em causa, que concretizam o objeto social e lhes atribuem fun¢des especificas
na drea da construgdo e manutencgdo das infraestruturas das redes publicas de dguas e residuos, que
se podem consultar em:

d. Relativamente a Infraquinta — Empresa de Infraestruturas da Quinta do Lago, E.M.:

https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1137/60/24?method=view e

https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1138/60/24?method=view;

e. Relativamente a Infralobo — Empresa de Infraestruturas de Vale do Lobo, E.M., n3o se
encontrou informac3o atualizada em:

https://www.infralobo.pt/pt/documentos?openaccordion=1

f. Relativamente a Inframoura — Empresa de Estruturas da Vilamoura, E.M.:

https://empresa.inframoura.pt/pt/menu/226/contrato-programa-e-de-gestao.aspx

4.23. Do contrato programa celebrado com a Infraquinta celebrado em 2018 decorre o seguinte:

Clausula 2 n.° 2 (objeto)

“O presente Contrato tem por objeto a manutencdo e conservacao de infraestruturas urbanisticas

e gestdo urbana pela INFRAQUINTA, E.M., a manutenc3o de redes vidrias, espagos verdes, sistemas de


https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1137/60/24?method=view
https://www.infraquinta.pt/pt/empresa/documentos/download/1138/60/24?method=view
https://www.infralobo.pt/pt/documentos?openaccordion=1
https://empresa.inframoura.pt/pt/menu/226/contrato-programa-e-de-gestao.aspx
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drenagem de dguas pluviais, rede de iluminagao publica, estacionamentos publicos, demais espacos

publicos e limpeza urbana”.

Clausula 3.°, n.° 2 (servicos)

“A INFRAQUINTA, E.M. assume a gestdo e a manutencdo de infraestruturas na area geogréfica da
zona de intervencdo da INFRAQUINTA, E.M., nomeadamente a gestdo e manutencdo de redes
vidrias principais e secunddrias, espacgos verdes, sistemas de drenagem de aguas pluviais, rede de
iluminagdo publica, estacionamento publico, demais espacos publicos e limpeza urbana, apoio e
promocao de realiza¢des desportivas, culturais e de animacao sociocultural, bem como a cobranca

da tarifa relativa a qualidade das infraestruturas e ambiente”

Clausula 4.° (financiamento)

n.°1
“Para a execugdao das atividades referidas na clausula segunda do presente Contrato, a
INFRAQUINTA, E.M. tem o direito a receita constituida pela cobranca da tarifa relativa a qualidade

das infraestruturas e ambiente, aprovada nos termos da Lei das Finangas Locais.”

n.°2
“Além do valor previsto no numero anterior a INFRAQUINTA, E.M. pode ainda recorrer, na
prossecucdo das atividades referidas na clausula segunda do presente Contrato, a utilizagdo de

recursos préprios.”

4.24. Na sequéncia da andlise inicial levada a cabo pelo DECOP — UAT?2, foi o contrato devolvido
para que o Municipio prestasse esclarecimentos no que se refere ao procedimento pré-contratual

seguido.
4.25. Foi o Municipio questionado para que:
2. Informe se foi considerada a viabilidade da execugcdo completa dos vinte investimentos

abrangidos por este contrato nos dois anos referentes ao periodo de utilizagdo do presente

empréstimo;,
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4.26. Respondeu a Municipio:

2. Conforme informagdo obtida no Departamento de Obras Municipais e Infraestruturas
existem condigées para execu¢do dos investimentos previstos no presente contrato de

empréstimo (...)
4.27. O Municipio foi também questionado para que:

2.Também relativamente aos investimentos abrangidos pelo contrato em andlise, tendo em
conta as finalidades que prosseguem e o facto de o Municipio ter delegado competéncias
em empresas nas quais tem participagdo (designadamente a Infralobo — Empresa de Infra-
Estruturas de Vale do Lobo, E.M., a Infraguinta, E.M. e a Inframoura — Empresa de
Infraestruturas de Vilamoura, E.M.), esclarega, fundamentadamente, se todos ou alguns dos
investimentos visam melhorar estruturas nas dreas de competéncias delegadas as diferentes
empresas e, em caso afirmativo, justifigue legalmente essa possibilidade, face ao que dispée

o art®36° n°1 da Lei n°50/2012 (RJAEL).
4.28. Respondeu a Municipio:
3. Relativamente & lista de investimentos que o presente contrato de empréstimo visa financiar

existem dois investimentos, abaixo discriminado, que estio no &dmbito territorial da

Inframoura — Empresa de Infraestruturas de Vilamoura E.M.:

Designagao Investimento Previsto | Financiamento Bancario | Vida Util
R lificagdo da Rua do Clube Nauti daRuad
equancagag a Rua do Clube Ndutico e da Rua da 3000000,00€ 1000000,00€| 20 anos
Botelha, em Vilamoura
Requalificacdo do Centro de Empresas e Servigos de
. 1300000,00 € 400000,00€| 20anos
Vilamoura

TOTAL 4300000,00 € 1400 000,00 €

4.29. Os dois investimentos destacados pelo Municipio estdo no dmbito de a¢do da empresa
municipal da Inframoura — Empresa de Infraestruturas de Vilamoura, E.M, tendo em conta a
delegacdo de competéncias operada pelas cldusulas primeira e segunda do Contrato-

Programa 2018-2021, outorgado, em 02/03/2018, pelo Municipio e pela empresa municipal
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4.30. Na sequéncia da questao colocada pela DECOP — UAT2, o Municipio pretende excluir estes 2
investimentos do contrato celebrado através de adenda ao contrato de empréstimo, apés a
deliberagao dos respetivos érgaos municipais.

4.31. N3o foi apresentada resposta a segunda parte da pergunta colocada pelo DECOP — UAT2
referente ao pedido de esclarecimento quanto ao financiamento dos investimentos que visam
melhorar estruturas nas dreas das competéncias delegadas as trés empresas locais, face a
proibicao legal constante do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, de atribui¢ao de
subsidios ao investimento.

4.32. O Municipio manifestou disponibilidade para de retirar esses dois investimentos da listagem
do contrato.

- DE DIREITO

S3o as seguintes, as questdes a analisar:

a) Realizagdo de investimentos na area de concessao das Empresas municipais.

b) Admissibilidade da proposta do BPI

c) Licitude do contrato celebrado com o BPI

a) Realizag@o de investimentos na drea de concess3o das Empresas municipais.

1. Nos termos decorrentes da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto (que aprova o Regime Juridico
da Atividade Empresarial Local e das Participa¢des Locais), os municipios podem criar

empresas locais' as quais podem delegar poderes (desde que esta faculdade conste

' Sobre elas, ver: COUTINHO DE ABREU, Curso de direito comercial, vol. |, 10.2 ed., Almedina, Coimbra,
2016, pp. 282, ss.; ANTONIO CARLOS SANTOS/MARIA EDUARDA GONCALVES/MARIA MANUEL
LEITAO MARQUES, Direito econémico, 7.2 ed., Aimedina, Coimbra, 2016, pp. 192, ss..
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expressamente na deliberacdo que determinou a sua constituicdo e nos respetivos estatutos
—art. 27.°, n.° 1 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).

Estas empresas sdo, de acordo como disposto no art. 12.° de Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto,
sociedades constituidas ou participadas nos termos da lei comercial, nas quais as entidades
publicas participantes possam exercer, de forma direta ou indireta, uma influéncia dominante
(definida pelas diferentes alineas dessa norma) e tém como objeto exclusivo a exploragao de
atividades de interesse geral ou a promocdo do desenvolvimento local e regional (art. 20.° da

Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).

Estdo dotadas de um regime préprio com regras especificas quanto a sua organizagao, capital
e competéncias, ndo se confundindo com o municipio em si. Sdo entes bem diversos. Na
verdade, as empresas locais regem-se pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, pela lei comercial,
pelos estatutos e, subsidiariamente, pelo regime do setor empresarial do Estado, sem

prejuizo das normas imperativas neste previstas (art. 21.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).

Distintos os entes, mantendo-se a sua finalidade e autonomia administrativa e financeira, a
lei imp&e expressamente a sua separagao financeira, em termos mais severos do que aquele
que resulta no ambito do regime geral das sociedades comerciais entre a sociedade e os seus

sdcios.

Com efeito, nem as empresas locais podem conceder empréstimos a favor dos sécios, nem
prestar quaisquer formas de garantias, nem, por seu lado, as entidades publicas participantes
podem conceder empréstimos as empresas locais (art. 42.°, ns. 2 e 3 da Lei n.° 50/2012, de

31 de agosto).

A transferéncia de fundos a outros titulos estd também expressamente vedada, de forma
direta, ndo podendo as entidades publicas participante conceder as empresas locais
“quaisquer formas” de subsidios ao investimento ou em suplemento a participa¢cdes de
capital (art. 36.°n.° 1 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto), ou /ndireta, através da contratagao
respeitante a adjudicacdo de aquisicdes de bens ou servicos, loca¢des, fornecimentos ou
empreitadas (art. 36.° n.° 2 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto). Criada a empresa, ela terd

que viver pelos seus meios.
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Como decorre da matéria de facto, o Municipio participa nas empresas locais Infraquinta,
Infralobo e Inframoura, que apresentam objetos sociais semelhantes, variando a érea
geogréfica onde atuam, mas sendo comum a previsao de que lhes cabe a construgao, gestao
e manutencdo das infraestruturas publicas municipais ou integrantes do dominio publico

municipal das respetivas dreas de intervencio.

Foram celebrados com essas entidades contratos programa e contratos de gestdo delegada
que concretizam o objeto social e lhes atribuem fungdes especificas na drea da construgdo e

manutencao das infraestruturas urbanisticas e das redes publicas de dguas e residuos.

Conforme decorre da cldusula primeira do contrato-programa celebrado com Inframoura, a
2 de marco de 2018, que tem por objeto a “construcdo, manutencdo e conservagao de
infraestruturas urbanisticas e de gestao urbana pela INFRAMOURA, EM, a manutencao de
redes vidrias, espagos verdes, sistema de drenagem de aguas pluviais, rede de iluminagao
publica, estacionamentos publicos e limpeza urbana, bem como de fiscalizagdo do espago
publico”, esta obriga-se a prestar um conjunto de servigcos (cldusula segunda), sendo

financiada nos termos previstos na cldusula quarta.

O Municipio, instado pelo tribunal, esclareceu que dois dos empréstimos se destinavam a
financiar investimentos, respetivamente a requalificacdo da Rua do Clube Ndutico e da Rua
da Botelha, em Vilamoura (investimento no valor de 3.000.000,00 €, com um financiamento
bancario de 1.000.000 €), bem como a requalificagao do centro de empresas e servicos de
Vilamoura (investimento previsto de 1.300.000,00 €, com um financiamento bancério de
400.000,00 €). Essas obras estdo incluidas nas atividades que a empresa assume, nos
termos da cldusula segunda, nimero dois, dos seus estatutos, e no dmbito do Contrato-
programa celebrado com a Inframoura, estando desta forma a cargo desta.

Trata-se, pois, de violag3o flagrante do art. 36.° n.° 1 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que
proibe a concessao de subsidios ao investimento, e, mais em geral, do principio de separagao

patrimonial e financeira entre ambas as entidades.

Neste caso, ndo hd um subsidio ao investimento, mas mais do que isso: o municipio pretende
realizar na totalidade do préprio investimento. O art. 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto,

aplica-se assim por interpretacdo extensiva com base num argumento de maioria de razao.



TRIBUNAL DE

CONTAS

13. De facto, se o Municipio ndao pode fazer subsidios ao investimento, muito menos pode

realizar os préprios investimentos.

14. A deliberacao da assembleia municipal de 26/2/2021, que aprovou esses investimentos, bem
como o empréstimo visando financid-los, é, assim, nula por violagdo do art. 36.° da Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto, do art. 4.°, n.° 2, Lei n.° 73/2013, de 3 de Setembro (que estabelece
o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais e art. 59.°, n.° 2,
al. ¢) Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (que estabelece Regime Juridico das Autarquias

Locais, das Entidades Intermunicipais e do Associativismo Autarquico).

15. Acrescente-se que realizagdo de um investimento nestes termos, para este fim, conduziria a
um enriquecimento sem causa da Empresa a custa do Municipio (e ao empobrecimento
correspetivo deste a favor daquela), porque este estaria a realizar atividades que nos termos
dos estatutos (art. 2.°, n.° 3) e do contrato-programa sao da responsabilidade da primeira. De
outra forma, teria que ser a empresa a realizar o investimento, através de meios préprios,
diminuindo os seus meios liquidos, contraindo —a empresa — divida ou aumentando o capital

(com entradas também pelo sécio privado).

16. Sendo o capital social da empresa representado por a¢des transmissiveis detido a 49% por
um privado, indiretamente gerar-se-ia também um beneficio patrimonial para o sécio
privado, através aumento do valor da sua participacdo, porque, aumentado o ativo da

sociedade, ird evidentemente aumentar o valor das suas a¢des (transmissiveis).

17. Por conseguinte, também por esta via, atinge-se um principio estruturante da atuagado
publica, neste caso, o principio da prossecugdo do interesse publico?, consagrado no art.
266.°, n.° 1 da Constituicdo, no 4.° do CPA e no art. 4.° da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro
(que estabelece o regime juridico das autarquias locais), assim como o principio da boa

administracao consagrado no art. 5.° do CPAS3.

2 Como referem MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS (Direito Administrativo
geral, tomo |, Dom Quixote, Lisboa, 2004, p. 201.): “O interesse publico é o norte da administra¢do publica;
é por isto que o art. 266.%, n.° 1 CRP e o art. 4.° CPA individualizam o principio da prossecu¢do do interesse
publico em termos categéricos”.

3 Sobre ele, ver FREITAS DO AMARAL, Curso de direito administrativo, vol. I, com a colabora¢do de Pedro
Machete e Lino Torgal, 4.2 ed., Almedina, Coimbra, 2020, pp. 35, ss..
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O tribunal no &mbito dos seus poderes na fase instrutéria perguntou diretamente ao
Municipio se “alguns dos investimentos visam melhorar estruturas nas dreas de
competéncias delegadas as diferentes empresas e, em caso afirmativo, justifique legalmente

essa possibilidade, face ao que dispde o art® 36°, n°1 da Lei n® 50/2012 (RJAEL).”

O municipio respondeu nestes termos: “Relativamente a lista de investimentos que o
presente contrato de empréstimo visa financiar existem dois investimentos, abaixo
discriminado, que estdo no dmbito territorial da Inframoura — Empresa de Infraestruturas de

Vilamoura E.M.”

Pretende depois retirar esses investimentos do empréstimo.

Mas evidentemente n3o o pode fazer, porque a deliberag¢do de aprovagdo dos investimentos

e do contrato de empréstimo é integralmente nula.

Por outro lado, atendendo ao carater flagrante da violagdo, ndo é crivel que o municipio nao

conhecesse da ilegalidade. Atuou, pois, dolosamente em violagao da lei.

Acresce que nao respondeu integralmente a pergunta que o tribunal [he colocou. A pergunta
dizia respeito ndo sé a Inframoura, mas também, de forma expressa, a Infralobo — Empresa

de Infra-Estruturas de Vale do Lobo, E.M., a Infraquinta, E.M.

Ora, das duas uma: ou a omissdo consiste numa resposta negativa, que deveria ter sido dada
de forma clara, nao havendo qualquer outro investimento que se inclua no &mbito do objeto
e das atividades das outras empresas municipais; ou, caso haja outros investimentos que
estejam na mesma situacdo, poderd tratar-se omissao dolosa com vista induzir em erro o

tribunal.

O principio da boa fé da atividade da administracdo esta previsto no art. 266.°, n.° 2 da CRP
e no art. 10.° do CPA#, vinculando agora também os préprios particulares na relagdo com

administracao.

4 Sobre ele, ver A. REBELO DE SOUSA/A. SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo geral, tomo |, cit.,
pp. 213, SS.
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Esse principio atinge a sua mdxima intensidade na relagio entre a administragdo e o Tribunal
em atos que visem fiscalizar a legalidade de despesa publica dos entes sujeitos & sua

fiscalizacao.

Qualquer informacgdo tem que ser veridica, clara, esclarecedora, completa, sem margem para

a qualquer duvida.

Nunca pode se dada de forma insuficiente, e, menos ainda, de forma a poder induzir o

tribunal em erro.

Por isso, se se confirmar que o Municipio omitiu dados ao tribunal, tendo respondido de
forma a induzi-lo em erro, estamos perante uma violagdo muito grave de deveres de boa fé,
concretizados em termos de violagdo de deveres de lealdade e de informac@o, na relagao com

um érgao de soberania.

b) Admissibilidade da proposta do BPI

30.

31.

32,

Nos termos do art.® 6.°, al. f) da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (que estabelece o Regime
Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais), as autarquias locais

podem aceder ao crédito, nas situagdes previstas na lei.

O endividamento autdrquico orienta-se, nos termos do art. 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, por principios de rigor e eficiéncia, prosseguindo os seguintes objetivos:
minimizagdo de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo, de garantia de
uma distribuicdo equilibrada de custos pelos vérios orcamentos anuais, de prevencao de
excessiva concentragdo temporal de amortizagdo e de ndo exposi¢do a riscos excessivos

[respetivamente, alineas a), b), c) e d), art. 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro].
Os municipios podem contrair empréstimos de curto prazo, com prazo até um ano ou a

médio e longo prazos, com prazo superior a um ano (art. 49.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de

setembro).

7
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Os empréstimos a médio e longo prazo podem ser contraidos para aplicacio em
investimentos, caso em que eles devem ser identificados no respetivo contrato de
empréstimo e, se ultrapassarem 10% das despesas de investimento previstas no orcamento
do exercicio, devem ser submetidos, independentemente da sua inclusdo no plano plurianual
de atividades, a discussdo e a autorizagdo prévia da assembleia municipal (art. 51.°, niimeros

1 e 2 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro).

Os empréstimos tém um prazo de utilizagcdo do capital méximo de dois anos, nao podendo
o inicio da amortiza¢3o ser diferida para além desse periodo, salvo nos casos legalmente

previstos art. 51.°, numero 10 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

Cabendo a assembleia municipal a autorizag3o de contragdo do empréstimo, a lei impde que
o pedido destinado a essa finalidade seja obrigatoriamente acompanhado de “demonstragao
de consulta, e informacdo sobre as condi¢des praticadas quando esta tiver sido prestada, em,
pelo menos, trés instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa
demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio.” (art. 49.°, nimero 5 da Lei

n.° 73/2013, de 3 de setembro).

Por conseguinte, o municipio é sempre obrigado a dirigir um convite a, pelo menos, trés
instituices de crédito, em que define as condi¢cdes em que pretende contrair o empréstimo,

ou outro contrato de crédito permitido pela lei.

Essas condi¢des sao relativas, em primeiro lugar, ao tipo contratual em si e, depois, a todos
os elementos necessdrios a que o convite tenha a concrecdo necessdria a apresentagdo por
das institui¢cdes de crédito de propostas que sejam compardveis entre si, devendo conter,
pelo menos, condi¢des quanto ao prazo, taxa de juros, condi¢des de pagamento, comissdes

e finalidades.

Como segundo elemento, e em decorréncia do primeiro, o municipio esta vinculado a rejeitar

aquelas propostas que n3o respeitem as condicdes estabelecidas no convite.

Se tal ndo suceder, estarao evidentemente frustradas as finalidades da consulta e o teleologia

da norma que a impde.
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Seriam igualmente violados os principios da igualdade entre os diversos proponentes e da
concorréncia, que, para além de serem de aplicagdo direta na atividade administrativa, antes

disso ainda conformam a interpretacio desta disposicao legal.

Bem como os principios de rigor e eficiéncia, que travejam a disciplina do crédito e

endividamento municipal (art. 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro).

Nao sendo cumprida esta disposi¢cao, em qualquer das suas vertentes, relativas, tanto ao
convite, como a verificacdo da conformidade das diversas propostas com as suas condicdes,
devendo rejeitar aquelas que nao as preencham, a deliberagdo de aprovagao do empréstimo

é invalida.

Com reflexos, pelo menos potenciais, no equilibrio financeiro do contrato. Como é ébvio, se

as propostas n3o forem compardveis, n3o é possivel determinar qual a mais favoravel.

. Cumpre verificar se estas regras foram cumpridas. As condi¢des sao aquelas que decorrem

do ponto 4.1 da matéria de facto assente.

Em suma: o banco BPI concede um crédito (clausula terceira) em duas tranches pelo prazo
de 20 anos, com taxas diferentes (cldusula quinta), introduzindo uma comissdo de

imobilizag3o [cldusula oitava, n.° 1, al. d)].

O ponto de partida consiste em determinar o tipo contratual adotado. Para o efeito, o decisivo

é ndo o nomen iuris dado pelas partes, mas a disciplina convencionada.

Os contratos possiveis face ao convite e a proposta sdo o mutuo bancdrio e a abertura de
crédito bancdria, que pode depois ser executada por via de mutuos. Importa, para se poder
fazer a qualificagdo devida, fixar de forma clara os tragos fundamentais de ambos os

contratos.

O mutuo estd previsto nos arts. 1142.° e seguintes do Cédigo Civil5, sendo definido como o

contrato pelo qual “pelo qual uma das partes empresta a outra dinheiro ou outra coisa

5 Sobre ele, ver MENEZES LEITAO, Direito das obrigagdes, vol. Ill, 9.2 ed., Almedina, Coimbra, 2014, pp.
347, ss.; JOAO REDINHA, Contrato de mudtuo, in: Direito das obrigacdes, 3.° vol., 2.2 ed. (coordenado por



TRIBUNAL DE

CONTAS

fungivel, ficando a segunda obrigada a restituir outro tanto do mesmo género e qualidade.”

(art. 1142.9)

49. Consiste num contrato unilateral, real quanto a sua constitui¢ao, que poderd ser gratuito ou
oneroso, consoante ao mutudrio fique vinculado, ou n3o, ao pagamento de juros. Sendo um

mutuo bancdrio a entrega consiste no crédito da quantia mutuada em conta.

50. O mutuo pode ser simples ou de escopo. No primeiro caso o mutudrio pode utilizar a quantia
para o fim que bem entender, enquanto no segundo caso se obriga a utilizd-lo para

determinado fim.

51. Em termos de contetido contratual, mutudrio obriga-se a pagar os juros e a restituir o capital.
Estas obrigacdes sao diversas. A obrigacdo de pagar o capital é uma obrigagdo com prestagao
instantdnea, enquanto as obrigacdes de juro tém por objeto prestacdes duradouras,

reiteradas, que se constituem com o decurso do tempo®.

52. Elas constituem a contrapartida da cedéncia de um certo montante de capital por um
determinado periodo de tempo e dependem geneticamente dessa obriga¢do, sendo
acessérias dela quanto ao seu nascimento. Isto é, s6 nascem se tiverem subjacente uma
obrigacdo de capital, sendo a contrapartida da disponibilizagdo da quantia - que é transferida
para o mutudrio - os juros. Essas obrigacées tém um regime especifico quando o credor seja

um banco, estando previstos, em parte, no Dec.-Lei n.° 58/2013, de 8 de maio.

53. Acrescente-se que o banco quase sempre cobrard uma quantia sob a forma de comissao, pela
gestdo do crédito, em regra cobrada de forma semanal ou semestral através de uma quantia
fixa. Consiste na contrapartida do servico que presta e ndo da disponibilizacio do capital.

Como comissao, o seu regime decorre da Lei n.° 66/2015, de 6/7.

Antdnio Menezes Cordeiro), AAFDL, Lisboa, 1991, pp. 187, ss; MENDES CORREIA, O contrato de muituo:
questdes antigas e desenvolvimento recentes, in: Cédigo Civil, Livro do cinquentendrio (coord. Anténio
Menezes Cordeiro), Almedina, Coimbra, 2019, pp. 527, ss..

6 Cfr. RIBEIRO DE FARIA, Direito das obrigagdes, vol. |, 2.2 ed., atualizada por Miguel Pestana de Vasconcelos
e Rute Teixeira Pedro, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 114, ss..
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54. A abertura de crédito’ é um contrato diverso do mutuo bancdrio quanto ao seu conteudo,
estrutura e fungdo econdmica. Trata-se um contrato nominado, integrado nas operagdes de

banco (art. 362.° do Cédigo Comercial), em regra, legalmente atipico, mas socialmente tipico.

55. Ela pode ser definida “como o contrato pelo qual o banco (o creditante) coloca a disposicao
da outra parte, o beneficidrio (ou creditado) uma quantia pecunidria que este tem o direito,
nos termos ai definidos, de utilizar pelo periodo de tempo acordado ou por tempo

indeterminado”8.

56. A abertura de crédito é integrada analiticamente por dois elementos que a conformam em
termos estruturais. Em primeiro lugar, temos a disponibilizagao da quantia que a outra parte
pode ou n3o utilizar, ndo tendo uma obrigagao de o fazer. Um segundo momento, eventual,
consiste na prépria disponibilizagdo da quantia e compreende também as formas da sua

utilizagao.

57. Na verdade, a abertura de crédito pode ser simples, hipétese em que o beneficidrio podera
utilizar o crédito, uma vez, na sua totalidade, ou recorrer a utilizagdes parciais (que podem
ser tranches pré-determinadas) até se atingir o limite fixado no contrato ou em conta corrente
(revolving), que permita a utilizagdo de subsequente restituicdo com reposicao do plafond.

No primeiro caso, esta faculdade inexiste.

58. Os instrumentos a utilizar para a disponibilizagdo de crédito sdo igualmente diferentes,
podendo operar através de diferentes negécios. Assim, a abertura de crédito pode ser
monofésica, tendo o beneficidrio o direito potestativo de mobilizar a quantia, ou quantias, ou
bifésica, exigindo a celebragdo de um negécio posterior, que pode ser um mdutuo, mas

também pode consistir num desconto de titulos de créditos ou créditos ordindrios.

5§9. Por fim, a utilizagdo do crédito pode fazer-se de forma direta (p. ex., um negécio de crédito),

ou indireta (p. ex., a prestagdo de uma garantia).

7 Sobre ela, ver: JOSE GABRIEL PINTO COELHO, Operacdes de banco, RL) ano 82.°, pp. 193, ss.; A. VAZ
SERRA, Anotagdo ao acérddo do ST) de 2/5/79, RL) ano 112.°, pp. 320, ss.; ). ANTUNES VARELA, Anotacdo
ao Acérdio do ST) de 21/4/80, RL) ano 114.°, pp. 114-117; M. . COSTA GOMES, Contratos comerciais,
Almedina, Coimbra, 2012, pp. 324, ss.

8 PESTANA DE VASCONCELOS, Direito bancdrio, 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 2019, p. 218.
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Do ponto de vista funcional, a abertura de crédito, atendendo aos dois momentos que a
estruturam, consiste, em primeiro lugar, num negdcio de seguranga para o beneficidrio: ela
assegura-lhe crédito até um determinado montante durante um certo periodo de tempo ou

por tempo indeterminado, sem que ele tenha que o utilizar.

O beneficidrio poderd ter necessidade de a utilizar, no todo ou sé em parte, ou n3o a vir a ter.
Contudo, do ponto de vista do planeamento da sua atividade econédmica, ele tem o direito de

utilizar até ao limite do plafond.

A contrapartida dessa vantagem, sendo a abertura de crédito onerosa, é uma comissdo de

abertura de crédito.

Sendo o crédito utilizado, a sua contrapartida s3o os juros, cujo regime decorre do art. 6.°,
n.°2 do Dec.- Lei n.° 58/2013, de 8/5, nos termos do qual as “operacdes de abertura de crédito,
empréstimos em conta corrente ou outras de natureza similar serdo calculados em fungao

dos montantes e periodos de utilizagdo efetiva dos fundos pelo beneficidrio...”.

Verificados os tragos fulcrais do contrato sub judice, constante do convite, é claro que se trata

de uma proposta de um mutuo, ou empréstimo, de escopo.

Pretendia-se a disponibilizagdo de um montante de 34.000.000, 00 € por 20 anos, destinada

a realizagdo de um conjunto de investimentos.

Definia-se ainda a férmula bésica de célculo dos juros, embora, em rigor, ndo com o detalhe
suficiente, dada a auséncia da explicitagdo de um floor ou n3o, e a forma e prazos de

pagamento de capitais e juros.

A proposta apresentada pelo banco BPI corresponde, pelo contrério, a um contrato diferente:
trata-se de uma abertura de crédito, simples, e é isso que explica a comissao de imobilizagao

tipica, conforme se viu, dessa modalidade contratual.
O mesmo decorre, alids, expressamente da cldusula segunda do contrato, onde se diz forma

contraditéria “que se concede um crédito ao Municipio, na modalidade de abertura de

crédito”. Contraditdria, porque a abertura de crédito, como se referiu, ndo é um crédito. Ela
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permite a concessdo, eventual, de crédito. Mas é mais um dado que confirma o que ja

resultava do conjunto da disciplina convencional do contrato, confirmando a sua qualificagao.

69. Consiste, pois, numa proposta desconforme com o convite, porque diz respeito a um

contrato diferente daquele para o qual as entidades foram convidadas a apresentar propostas.

70. Na verdade, n3o se trata sequer de uma proposta com uma ou mais cldusulas variantes
relativamente a aspetos do contetido daquele tipo contratual previsto no convite: ela diz
respeito a uma modalidade contratual distinta, em termos de contetdo, estrutura e funcdo

econdmico-social.
71. Deveria ter, obviamente, sido excluida. Ao ndo o fazer, o municipio incumpriu o art. 49.°,
numero 5 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, viciando a deliberagao de aprovagdo do

contrato da assembleia municipal.

72. Com consequéncias, pelo menos potenciais, no resultado financeiro do contrato [art. 44.°,

n.° 3, al. ¢) do LOPTC] dadas as diferentes natureza, cldusulas e finalidades contratuais.

c) Licitude do contrato celebrado com o BPI
73. O contrato de abertura de crédito com o BPI contem duas tranches com valores diversos e
uma cldusula de imobilizagao. Cada um destes elementos sera tratado em separado para se
aferir da sua ilicitude.

C1) A existéncia de duas tranches com valores diferentes

74. O contrato inclui duas tranches de crédito: a primeira com spread de o0,785% e a segunda

comum spread de 0,875%.

75. Porém, por ndo estarem definidas as condi¢des da utilizagdo de cada uma delas e o

investimento a que se destinam, o objeto do contrato n3o estd determinado, nem ¢é

23



TRIBUNAL DE

CONTAS

determinavel, isto é, ndo contem em si critérios que permitam num momento posterior a sua

conclusao fixar integralmente o seu objeto®.

76. Por conseguinte, esta ferido de nulidade, nos termos do art. 280.°, n.° 1 do Cédigo Civil.™

C2) Quanto a cldusula de imobilizagdo em si (prevista na cldusula 8.°. n.° 1, al. )

77. A cldusula de imobilizagao prevista na cldusula 8.°. n.° 1, al. c) do contrato celebrado tem a
seguinte configuracdo: 0,375% calculada sobre o montante do crédito nao utilizado calculada
dia a dia a debitar na data do pagamento de juros (a comissdo sé serd cobrada até ao

momento em que se iniciar o periodo de reembolso).

78. Ora, mesmo num contrato de abertura de crédito, ela ndo seria, nos termos em que estd
fixada, licita. Na verdade, como se referiu, a comissdo de imobiliza¢do é a contrapartida da

disponibilizagdo do capital, mas ndo a contrapartida da wutilizacdo desse capital.

79. Esta comissdo, porém, tem todas as carateristicas de uma obrigagdo de juro de valor fixo, de
que reveste todas as todas as carateristicas (a sua determinagdo em fun¢do do valor do
capital, da taxa e do prazo)", embora desligada da disponibilizagdo do capital, sendo antes

calculada sobre o capital ndo utilizado.

80. Porém, os juros s3o a contrapartida da disponibilidade do capital, que opera pela sua entrega

ao mutudrio, saindo do patriménio do mutuante durante o periodo de tempo do contrato.

81. Por esse motivo, hd uma dependéncia genética, ao nivel do nascimento, entre a obrigacao de
capital e a obrigacdo de juros; a segunda estd dependente da constituicao da primeira. N3ao

se constitui, e ndo subsiste, sem ela - s6 hd obrigac¢do de juros se houver obrigagao de capital.

9 CARLOS MOTA PINTO, Teoria geral do direito civil, 4.2 ed, por Anténio Pinto Monteiro e Paulo Mota Pinto,
Coimbra Editora, Coimbra, 2005, pp. 554.

19 Sobre ele ver, MENEZES CORDEIRO, /mpugnagio pauliana, fianga de conteliido indetermindvel, Coletdnea
de Jurisprudéncia, 1992, p. 56.

" Cfr. ANTUNES VARELA, Das Obrigacées em geral, vol. |, 10.2 ed., Almedina, Coimbra, 2000, pp. 869, ss..
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Na cldusula em apreco, ndo hd qualquer disponibiliza¢do efetiva de fundos, inexistindo, por
conseguinte, qualquer obrigacao de capital. O que esta previsto é o direito de utilizar capital

(no sentido de fundos, meios pecunidrios) nos termos e até ao montante af previsto.

Sé quando e no montante que for utilizado, através da celebracdo de um ou mais contratos
de mutuo, nasce(m) a (s)obrigacdo(des) de capital pela qual o mutudrio deverd, entao, pagar
juros, recorrendo-se para a sua fixagdo a um spread que acresce a um indexante varidvel,

ligado a Euribor.

A cldusula em si é extremamente perigosa se for prevista num contrato de longo prazo,
porque caso o beneficidrio da abertura de crédito nao puder, ou n3o puder utilizar na
totalidade, o capital, ele mantem-se vinculado a pagar este valor fixo, sem poder fazer cessar

o contrato. E por isso uma cldusula de elevado risco para o devedor.

Como se trata de wuma cladusula contratual geral, conforme decorre da
resposta/esclarecimento do banco ao Municipio, é nula por violagao do art. 17.°, al. b) do

Dec.-Lei 446/85, de 25/11.

Este diploma (a Lei das cldusulas contratuais gerais) é aplicavel a este contrato, porque,
relativamente a ele, ndo se verifica a exclusdo prevista no seu art. 3.°, al. ¢) do Dec.-Lei 446/8s,

de 25/11, relativo a contratos “submetidos a normas de direito ptiblico”.’?

E assim, porque o contrato, sendo publico em fungdo da natureza do contraente e estando
sujeito a normas de direito publico quanto a sua formagao, e aos limites do que o contraente
publico pode aceitar, tem o seu conteudo definido pelo direito privado. O que no caso
vertente significa a aplicagdo do regime do mutuo pecunidrio bancdrio, que é composto por
normas de direito civil e de direito bancdrio. Estas ultimas s3o especiais - e excecionais - face
ao regime do Cédigo Civil, atendendo a natureza do concedente de crédito — uma institui¢ao

de crédito.

E um contrato bancério, concluido com um ente publico, nio estando o seu contetido

determinado por regras de direito publico. O nivel de protecao do ente publico deve, pois,

12 Ver, neste sentido, ANA PRATA, Contratos de adesdo e cldusulas contratuais gerais, Almedina, Coimbra,
2010, pp.- 198-199.
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incluir os dispositivos aplicados a contratos de direito privado, com fun¢des de tutela de uma
das partes, neste caso as que decorrem do Dec.-Lei n.° 445/86, de 25 de outubro, relativo as

clausulas contratuais gerais.

Recorrendo o ente privado a estas cldusulas na contratagdo com o ente publico - para além
da questdo especifica, que se coloca num outro quadrante, de saber se ele as pode aceitar -,
aplicam-se as regras das cldusulas contratuais gerais proibidas previstas nesse diploma. O
controlo pelo resultado confirma o que se decorre do resultado da interpretagio propugnada:
ndo pode um ente publico gozar de um nivel de tutela menor do que uma empresa colocada

na sua posicgao.

Numa outra vertente de andlise da cldusula, sendo ela configurada como uma comissao, esta
sujeita ao regime especifico das comissdes bancdrias, estruturado com base nos principios
da efetividade, razoabilidade e da proporcionalidade®, principios esses que vieram a ser
consagrados expressamente no art. 7.° da Lei n.° 66/2015, de 6/7, em decorréncia da alteragao

introduzida a norma pela Lei n.° 57/2020, de 28/8.

Uma comissdo calculada nestes termos n3o passa evidentemente, pelas razdes expostas,
pelo critério da proporcionalidade. Violando claramente essa norma de caréter imperativo, a
comissdo ¢ nula, arrastando com ela o restante contrato, porque, atento o regime do art.

292.° do Cédigo Civil, o negécio nao sera suscetivel de reducao.

Refira-se s6, por ultimo, que, em resposta, o municipio justificou a cldusula com a
necessidade de o banco ter de colocar de lado essas quantias. Trata-se, porém, de um

entendimento errado daquilo que é o comércio bancario.

Um banco n3o coloca de lado fundos para poderem vir a ser utilizados. O banco financia-se
na medida do necessdrio através de depdsitos, nos mercados monetdrios inter-bancarios e
também através do recurso ao banco central. Sendo, alids as taxas de refinanciamento dos

prime banks, ou bancos de primeira linha como é o BPI, negativas.

3 Ver M. JANUARIO DA COSTA GOMES, Sobre comissées bancdrias. “Les Unes et les Autres”, in: llI
congresso de direito bancdrio (coord. Miguel Pestana de Vasconcelos), Almedina, Coimbra, 2018, pp. 209,

SS
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Importa ainda esclarecer que moeda bancaria ndo é fisica, composta por notas e moedas —
a moeda legal —, mas escritural.'4 Ora, o banco cria moeda, com os limites decorrentes das
reservas obrigatdrias. Por isso, se conceder crédito, se vier a celebrar os contratos de mutuo,
e logo que o faga, o banco cria moeda escritural nesse valor, através do respetivo crédito em
conta. O que explica esta comissdo sé possa ser um servico e ndo uma cativacio de dinheiro

— moeda escritural, tecnicamente um crédito pecunidrio sobre o banco - com essa finalidade.

Também por essa via se torna evidente o carater abusivo da clausula.

Para além do que vem de se dizer quanto a cldusula em si, sua natureza e sua validade, o
municipio, mesmo que n3o se verificasse uma invalidade, ndo poderia celebrar um contrato

com uma cldusula com este contetido. Pelas seguintes razdes.

O contrato que a assembleia municipal autorizou foi um empréstimo. Contudo, o contrato
era de abertura de crédito. Nessa medida, como se destaca, no muito recente acérdado
19/2021, 1.2 S/SS, deste Tribunal onde é analisado e decidido um caso semelhante, falta “a
necessaria autorizagdo da Assembleia Municipal, sem a qual ndo podia ser celebrado - cf. n.°

6, do artigo 49.°, da Lei n.° 73/2013, e n.° 1, alinea f), da Lei n.° 75/2013.”

Temos depois a violagao de outras normas. Vejamos. Um ente publico estd sempre sujeito
na atuag@o aos principios gerais de carater constitucional e administrativo que conformam a
sua atuagdo e aos diferentes regimes que determinam o quadro e as condi¢des em que pode
praticar atos e celebrar contratos, tanto em geral, como em especial.

No que diz respeito ao crédito, a disciplina, como se comegou por referir, decorre da Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro (que estabelece o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das

Entidades Intermunicipais).

100. Ora, a lei permite a celebragao de contratos de empréstimo de longo prazo, ou seja, mutuos,

mas nao admite neste quadro qualquer outra remuneracao para o banco que incida sobre o

capital, neste caso da possibilidade da sua utilizacdo.

4 Ver F. MENDES CORREIA, Moeda bancdria e cumprimento, Almedina, Coimbra, 2017, pp. 119, ss.
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As cldusulas admitidas s3o sé aquelas que se integram no tipo legal do contrato de mutuo e
as que decorrem da relagdo bancaria geral. Onde, como se tem vindo a sublinhar, a comissdo

de imobiliza¢do nao se insere, e com o qual ndo é compativel.

Por n3o corresponder ao tipo legal que a lei permite e regula, o mutuo, esta clausula nao tem
cobertura legal no regime do art. 51.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro. Conforme
destacou este Tribunal (acérdao 11/2021, 1.2 S/SS) “que se trata de uma comissao
incompativel com o regime geral dos empréstimos a médio e longo prazo para investimento,
designadamente do niimero 10 do art. 51.° do RFALEI, onde se prevé um prazo de utilizagao

do capital de dois anos.” Posicao reafirmada pelo acérdao 19/2021, 1.2 S/SS.

Ao té-la aceite, o municipio violou art. 51.%, n.° 10 e o0 art. 4.%, n.° 2 da Lei n.° 73/2013, de 3
de setembro, bem como o art. 59.°, al. c) da Lei n.° 75/2013. N3o se encontrando a despesa
com essa comiss3o prevista na lei para os empréstimos a médio e longo prazo, a aprovagao

do empréstimo que a contem é nula.

Por fim, a clausula também nunca poderia ser aceite, porque, como ja se referiu em termos
gerais, é uma clausula que comporta um risco muito elevado, o que se verifica com particular
incidéncia no ambito da contracao de empréstimos por parte dos entres publicos devido aos
constrangimentos legais que regem a sua atividade, n3o sé relativos ao prazo para a
utilizacdo do crédito, mas igualmente as vicissitudes que podem atingir, impedir, ou

restringir os investimentos que se pretendem financiar.

Efetivamente, nos termos do art. 51.°, nimero 10 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, os

empréstimos tém um prazo de utilizagdo do capital maximo de dois anos.

Nao sendo utilizado, o municipio ndao tem que pagar juros. Porém, se estiver prevista uma
cldusula de imobilizagdo nos termos referidos ird sempre durante todo o periodo de duragio

do contrato ter que pagar 0,375% sobre o montante de capital que nao utilizou
Violagdo flagrantissima dos principios decorrentes do art. 48.° a Lei n.° 73/2013, de 3 de

setembro, de rigor e eficiéncia, com o objetivo de minimizac¢do de custos diretos e indiretos

numa perspetiva de longo prazo e da ndo exposicdo a riscos excessivos, como bem se
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sublinha no acérdio 19/2021, 1.2 S/SS. Que estruturam, como se refere no acérdao n.°

8/2016, 1.2 S/SS, todo o regime dos empréstimos municipais.

108. Pelo contrdrio, a sua adogao significa falta de rigor, potencial e provavel maximizagao de

custos indiretos e exposi¢ao a riscos excessivos.

109. Diga-se, por fim, que os célculos que o Municipio realizou para determinar o impacto
potencial da taxa de juros a 20 anos s3o fortemente deficientes e atingem de forma clara os
principios decorrentes do art. 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, de rigor e eficiéncia,
com o objetivo de minimizagao de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo

e da n3o exposicdo a riscos excessivos.

110. Com efeito, partiu-se de uma taxa de juros negativa como indexante. No entanto, a taxa de
juros negativa decorre da Euribor, que, por sua vez decorre, da politica monetédria do BCE.
Esta tem um cardter extraordindria, sendo uma politica heterodoxa's. Nao se pode, por esse
motivo manter, por um periodo alargado. As taxas do banco central voltardo a curto prazo a
valores positivos, o que afetard todos os célculos realizados pelo Municipio, que se projetam

a 20 anos. E agravard consideravelmente a taxa de juro a ser paga.

I1l. Efeitos das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizagdo prévia: recusa de visto

111. Haverda que verificar, por ultimo, se as ilegalidades apontadas se enquadram nos
fundamentos de recusa de visto previstos taxativamente no art. 44.°, n.° 3 da LOPTC. Com
efeito, a “desconformidade dos atos, contratos e demais instrumentos previstos nas leis em

vigor”, é fundamento de recusa de visto se configurarem:

5 Ver PESTANA DE VASCONCELQS, “Taxas negativas sobre saldos de contas de depdsitos bancdrios e
comissdes”, Liber amicorum Pedro Pais de Vasconcelos, Revista de Direito Comercial, 2020
(www.revistadedireitocomercial), pp. 165, ss..
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a) Uma nulidade;
b) Encargos sem cabimento em verba orcamental prépria ou violagdo direta de normas
financeiras;

c) llegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.

112. Todos estes fundamentos de recusa de visto se verificam.

113. Quanto ao primeiro [art. 44.°, n.° 3, al. a) LOPTC]: a deliberagao da assembleia municipal de
26/2/2021, que aprovou os investimentos conjuntamente com o empréstimo para os
financiar, é nula por violagdo do art. 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, do art. 4.%, n.° 2,
Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro e do art. 59.°, n.° 2, al. ¢) Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.
O contrato é nulo por violagao do art. 4.°, n.° 2, e art. 51.°, n.° 10 da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro. E também nulo nos termos do art. 280.° n.° 1 do Cédigo Civil e a cldusula de
imobilizag3o é ilicita e nula por atingir do art. 17.°, al. b) do Dec.-Lei 446/85, de 25/11, e 0 art.
7.° da Lei n.° 66/2015, de 6/7.

114.Quanto ao segundo [art. 44.°, n.° 3, al. b) LOPTC]: foram violados os artigos 48.°, 49.° e 51.°
da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e art. 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, normas

inequivocamente de cardcter financeiro.

115. Quanto ao terceiro [art. 44.°, n.° 3, al. ¢) LOPTC]: a comissdao de imobilizag3o altera
imediatamente o resultado financeiro do contrato e com forte probabilidade também o fard

de forma mediata.

IV. DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

— Recusar o visto ao contrato objeto de fiscalizagio prévia nos presentes autos;
— Na3o s3o devidos emolumentos — cf. artigo 8.°, alinea a), do Regime Juridico dos Emolumentos

do Tribunal de Contas (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as altera¢des

introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril).
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Registe e notifique.

Lisboa, 13 de julho de 2021

Os Juizes Conselheiros,

(Miguel Pestana de Vasconcelos — Relator)

(Fernando Oliveira Silva)

Participou por videoconferéncia e votou favoravelmente o acérdio

(Paulo D& Mesquita)

Participou por videoconferéncia e votou favoravelmente o acérdao
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