ACORDAO N.°

TRIBUNAL DE

CONTAS

1.2 Secdo — SS

DEIEE 211270 RELATOR: Conselheiro Nuno Miguel P. R. Coelho
Processo: 1794/2021

Acordam os Jufzes do Tribunal de Contas, em Subsegdo da 1.2 Seg3o:

I.  RELATORIO
1 Resulta fundamentalmente do processo o seguinte:

1.1 O Municipio de Campo Maior remeteu ao Tribunal de Contas (TdC), para efeitos de
fiscalizag@o prévia, um Contrato de empréstimo de médio e longo prazo, “para financiar
operag¢des de aquisicdo do Complexo de Piscinas cobertas da Fonte Nova, em Campo
Maior (contrato)” (como refere o contrato) e “para liquidacdo da divida associada aos
contratos de financiamento n.° PT50 0035 9015005557891 € n.° PT5000359015006205692
- Complexo de Piscinas Cobertas de Campo Maior” (como refere o oficio de remessa do

contrato).

1.2 A entidade fiscalizada foi interpelada, uma primeira vez, pelo Departamento de
Fiscalizagao Prévia (DFP), para vir esclarecer o fundamento legal para a submiss3o do

contrato a fiscalizag¢do prévia, tendo sido apresentada resposta pelo mesmo Municipio.

1.3 Depois disso, o processo veio a ser objeto de nova devolucdo, agora por determinagao

judicial, para abertura de contraditério quanto as questdes de ilegalidade ali suscitadas.
1.4  Na sequéncia dessa devolugdo judicial, com alusdo ao contraditério, a entidade
requerente prestou esclarecimentos e apresentou alegagdo, elementos ponderados no
presente Acérdao.
Il. FUNDAMENTAGCAO DE FATO

1.1 FACTOS PROVADOS

2 Com relevo para a decisdo final de fiscalizagdo prévia consideram-se provados os seguintes

factos:
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O Municipio de Campo Maior remeteu a este Tribunal, para efeitos de fiscalizagdo prévia,
um contrato de empréstimo, que nos termos da respetiva clausula 1.2 se refere que “se
destina a financiar operacdes de aquisicdo do Complexo de Piscinas Cobertas da Fonte
Nova, em Campo Maior, pelo montante de € 949.400,00 (novecentos e quarenta e nove

mil e quatrocentos escudos)”.

O contrato foi outorgado a 17.08.2021, com o valor indicado de € 949.400,00, para

realizacdo dos fins acima identificados, e tem o prazo de 20 anos.

O contrato em causa foi precedido um procedimento pré-contratual, tendo sido
consultadas quatro instituicdes de crédito. Duas delas apresentaram proposta, tendo a
da Caixa de Crédito Agricola apresentado condi¢des que o Municipio considerou mais
vantajosas, nomeadamente o menor spread, de acordo com os respetivos relatérios de

avaliagdo, comparativo de propostas e juros.

Trata-se de empréstimo cujo pagamento dos juros e amortizagdes é feito
postecipadamente, com periodicidade semestral, sendo que o respetivo periodo de

reembolso de capital terd inicio 6 meses apds o inicio do periodo de utilizagao

A contragdo do empréstimo foi aprovada por deliberacdes da Cadmara Municipal de
Campo Maior, de 02.06.2021 e 21.07.2021, €, mais ainda, por delibera¢des da Assembleia

Municipal de 26.03.2021 e 28.06.2021, por maioria.

Nessas mesmas delibera¢bes faz-se referéncia a “liquida¢do da divida associada aos
contratos de financiamento n.° PT50 0035 9015005557891 e n.° PT5000359015006205692
- Complexo de Piscinas Cobertas de Campo Maior”, com vista a resolver a situagdo criada
pela instituicdo de uma PPl que motivou a recusa do respetivo contrato anteriormente
fiscalizado por este mesmo TdC no processo n.° 0402/2012, conforme se retira do teor

das propostas votadas em tais deliberacdes:
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de cimara municipal em 17 de margo de 2021 (anexo 1): a) No seguimento
de parceria ptblico privada institucional (PPPI) decidida impl tar pelo
Municipio, existe edificado ¢ em atividade o d inado Compl de
Piscinas Cobertas de Campo Maior, sito na Fonte Nova, cujo funcionamento
€ asscgurado pela empresa municipal Campomayor XXI EM; b) Tal complexo
esta edificado no prédio inscrito na matriz predial urbana da Freguesia de
Sdo Jodio Baptista, concelho de Campo Maior, sob o n.® 3378, descrito na
Conservatoria do Registo Predial de Campo Maior, sob o n.* 3052, da dita

freguesia, tendo nele sido edificado pela Campisci ~ Dx Ivi e
Implementagio de Piscinas SA, no scguimento e por efeito da PPPI
pr dida imph , sendo-o por aqucl tadad o

do direito de superficic que sobre o mesmo foi constituido em 18/07/2007 e
por um prazo de 20 anos; ¢} O direito de superficic em causa havia sido

itido & Campiscinas — D Ivi e Impk ¢éo de Pisci

SA, pela Campomayor XXI EM para o propésito dit sua construgiio; d) Tal

direito de superficie mostrava-se do por hip luntiria constituida {
a favor da Caixa Geral de Deposi SA, destinado a garantir as

responsabilidades de financi decor da construgio daquele-”
complexo de piscinas assumidas pela Campisci =Dy Ivi e

Implementagiio de Piscinas SA, no valor de 4,500,000,00€ (quatro milhdes e
quinhentos mil euros), respetivamente titulados pelos contratos de
empréstimo n.® PTS0 0035 9015005557891 (no valor inicial de
4.250.000,00€) ¢ n.* PTS000359015006205692 (no valor inicial de
250.000,00€); e) O Municipio de Campo Maior j& adquiriu, por compra
(sendo por isso atualmente o seu legitimo detentor) o direito de superficie do
prédio inscrito na matriz predial urbana da Freguesia de Sao Joao Baptista,
concelho de Campo Maior, sob o n.* 3378, descrito na Conservatoria do

Registo Predial de Campo Maior, sob o n.* 3052, da dita freguesia no qual se
mostra inscrito o d inad plexo de pisci de Campo Maior, pelo

referido valor de 150.600,00€; f) Essa aquisicio foi feita sem quaisquer 6nus,
porquanto por via da venda judicial foram extintas as hipotecas que
pendiam sobre o mesmo: ¢l O orédio é composto por um comnlexa de
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empresa ¢ 0 Municipio de Campo Malor; {) Existern dois processos judiciais -
que respeitam a idéntico objeto ¢ pretensiio, apenas tendo sido interpostos
em duas jurisdigoes distintas -~ em que a Caixa Geral de Depositos SA

Tard

inas ~ Desenvol e Implementagio de

A, —

ir acC

Piscinas SA, mas também o Municipio de Campo Maior ¢ a empresa
municipal Campomayor XXI, EM, imputando-lhes alegndas obrigagdes
contratuais decorrentes da referida PPPI, bem como da carta de conforto
outorgada a favor dessa instituighio, reclamando a responsabilidade solidaria
pelo pagamento dos encargos, dirctos e indiretos, pelos finunciamentos
didos e utilizados para suportar os encargos necessirios & edificagio

do complexo de piscinas cobertas, que, como nl-ferfdo, em fevereiro de 2016,

ascendiam ja a cerca de 5.368.710,76€ (cinco milhdes trezentos ¢ sessenta ¢
oito mil sctecentos ¢ dez mil curos ¢ sctenta e seis céntimos); j) Tanto a
empresa municipal Campomayor XXI EM como o Municipio de Campo Maiorr'

diand

contestaram os processos judiciais em causa, rep o fund da

responsabilidade recl: da;

k) No seguimento das continuas diligéncias levadas a cabo junto da Caixa
Geral de Depésitos, SA., por oficio datado de 12/01/2021 veio a Caixa Geral
de Depésitos apresentar ao Municipio de Campo Maior uma proposta de
liquidagio da divida associada aos contratos de financiamento n.° PTSO
0035 9015005557891(no  valor inicial de 4.250.000,00€) e n.°
PT5000359015006205692 (no valor inicial de 250.000,00€), pelo valor de
1.100.000,00€ um milhdo ¢ cem mil curos), deduzido o montante de
150.600,00€ pago para aquisi¢do do direito de superficie constituido sobre
imével no qual sc mostra construido o complexo de piscinas cobertas,
mediante empréstimo a conceder com um prazo de 20 anos. No pressuposto
de que a PPPI foi promovida pelo Municipio de Campo Maior, que seria o
destinatario final daquele equipamento (cujos encargos de edificagiio seriam
liquidados por via da empresa veiculo crinda pela empresa municipal

Campomayor XXI EM, a Campiscinas — D volvi to ¢ Impl ¢ho

de Piscinas SA, mas com exclusivo recurso de receitas provenientes do
contrato programa aprovado e desenvolvido pela empresa municipal
Campomayor XX EM), tal aquisi¢io permitira a resolughio dos litigios
pendentes, bem como a regularizagfio pelo Municipio dos encargos devidos
pela construgio daquele equipamento - que o modelo promovido previa
serem por si suportados - e ainda desenvolver a internalizagiio da atividade
préprin da empresa municipal no Municipio, com a sua subsequente
extingiio. Essc enquadramento suprarreferido é o que podera permitir
classificar a despesa a realizar por via da contragdo do empréstimo a
celebrar como um investimento - que é um dos fins autorizados pelo n.° 1 do
artigo 51° da Lei n.° 73/2013, de 3/9 - na medida em que tera como fim

tultimo o pagamento dos encargos com a imp acio do Compl de

Na sua prontncia, na sequéncia da abertura de contraditério, a entidade fiscalizada veio
aludir o seguinte:
“a) Reconhece-se, como n3o podia deixar de ser, tal como alids é constatado pelo meritissimo

Tribunal, que o empréstimo a liquidar foi diretamente contratado pela Campiscinas —

Desenvolvimento e Implementagdo de Piscinas SA, junto da Caixa Geral de Depdsitos, SA.

Sucede, contudo, e simultaneamente, que aquela sociedade é participada em 49% pela empresa

municipal CAMPOMAYOR XXI — EM, por sua vez detida em 100% pelo Municipio de Campo
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Maior, tendo a sua constituicdo sido desenvolvida e concretizada no &mbito de uma PPIP

deliberada e decidida implementar por este.

Acresce que a 18 de abril de 2007, em reunido ordindria da Camara Municipal de Campo Maior, foi
deliberado, por maioria, aprovar a carta de conforto do Municipio de Campo Maior relativamente
a concessao pela Caixa Geral de Depdsitos SA de um empréstimo no montante de € 4.250.000,00
a Campiscinas — Desenvolvimento e Implementacdo de Piscinas SA para financiamento do
Complexo de Piscinas e infraestruturas acessérias de Campo Maior, tendo também em 17 de
outubro de 2007 a empresa municipal CAMPOMAYOR XXI — EM emitido a favor da referida Caixa
Geral de Dep6sitos uma carta de conforto, garantindo que aquela Campiscinas — Desenvolvimento
e Implementacdo de Piscinas SA disporia de condi¢des financeiras que lhe permitiriam cumprir
integralmente as suas obriga¢des emergentes dos contratos de financiamento celebrados com
aquela entidade bancdria, comprometendo-se ainda a nao diminuir ou onerar as suas participagdes

sociais nesta (doc. n.°1 e 2).

Em qualquer das cartas de conforto essas emitentes declararam que reconheciam “que as
declara¢bes e compromisso contidos na presente carta de conforto constituem elemento
determinante para a formagdo da vontade da Caixa Geral de Depésitos SA, no sentido da

celebrag3o dos referidos contratos. “

Todos os financiamentos foram garantidos por hipoteca do direito de superficie sobre o lote de
terreno para construcdo, sito em “Fonte Nova”, lote 1, descrito na Conservatéria do Registo Predial
de Campo Maior sob o n® 3052, freguesia de S. Jodo Baptista e inscrito na respetiva matriz sob o

artigo 3236.

Trata-se de direito de superficie que foi adquirido pelo Municipio de Campo Maior em 23/06/2019,
pelo preco de 150.600,00€, apés colocado & venda em hasta publica no processo executivo n.°
16355201501022083 € apensos e no processo executivo n.° 1635201701007505 € apensos,
instaurados pela Autoridade tributdria contra a Campiscinas — Desenvolvimento e Implementagao

de Piscinas SA, e que lhe foi adjudicado por despacho de 02/03/2020.

E também em face do teor das declaracdes e deliberagdes tomadas pelo Municipio de Campo
Maior e da empresa municipal CAMPOMAYOR XXI| — EM, respetivamente em 18 de abril e em 17
de outubro de 2007, que essas entidades se mostram demandadas pela Caixa Geral de Depdsitos
SA, no processo judicial atualmente a correr seus termos sob o n.° 869/15.4T8LSB, do Juizo Central
Civel de Lisboa, Juiz 17, para o pagamento, solidariamente, com a Campiscinas — Desenvolvimento
e Implementacdo de Piscinas SA (e demais entidades privadas participantes desta), da quantia de
5.310.124,00€, correspondente ao capital e juros em divida por efeito do empréstimo contratado a

data da interposicdo daquela, sendo-o por efeito:



TRIBUNAL DE

CONTAS

- do incumprimento das obrigagdes contratuais (art.® 798° do Cédigo Civil) que assumiram junto
da Caixa Geral de Depdsitos SA e pela violagdo dos seus direitos de crédito (art.® 798° do Cédigo
Civil);

- pelas cartas-conforto por si subscritas (art.° 798° do Cédigo Civil); e, subsidiariamente,

- por enriquecimento sem causa, sendo o valor do enriquecimento e do empobrecimento

correspondente ao valor de crédito da Caixa Geral de Depdsitos.

Em face do atrds exposto, salvo melhor apreciacdo, entende-se que existirdo, pois, evidéncias
concretas que esse Tribunal poderd relevar no sentido de poder considerar e fundamentar
relativamente ao pedido de visto em andlise, que o contrato em apreciagdo servird para liquidar
divida do Municipio, permitindo socorrer-se na sua aprecia¢do dos pressupostos e requisitos do

n.°3 a6 do artigo 51° do RFALEL.

b) Esclarece-se para que possa doravante ser tomado como efetivo pressuposto perseguido com
a apreciagdo solicitada, que o empréstimo apresentado a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas,
atendendo também ao atrds expostos, foi contratado com o fim de financiar operacdes de

aquisi¢do do complexo de piscinas.”

1.2 FACTOS NAO PROVADOS

3

N3o deixaram de ser provados quaisquer factos alegados.

11.3 MOTIVACAO DA MATERIA DE FACTO

4

No que respeita a matéria de facto considerada provada baseou-se o respetivo juizo probatério
na prova documental apresentada pelo requerente e nas deducdes e inferéncias diretas retiradas
pelo tribunal sobre os factos que se podem extrair daqueles elementos, incluindo da factualidade

expressamente reconhecida pelo mesmo requerente.

Mais se refere que as entidades fiscalizadas estdo sujeitas ao 6nus de alegar e provar o
preenchimento dos requisitos legais para obtencao do visto, atento o disposto no Art.° 81.°, n.°
1, da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), as instrucdes constantes
da Resolugdo n.° 1/2020 da 1.2 Secgdo do Tribunal de Contas’, aprovada ao abrigo do Art.° 77.°,
n.°1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios decorrentes do contetido das
devoluc¢des determinadas pelo DFP e pelo TdC, com suporte no disposto pelo Art.° 81.°, n.° 1,

da mesma LOPTC.

Publicada no Didrio da Reptiblica, 2.2 série, de 4-5-2020, revista pelas Resolugdes n.° 2/2020 e n.° 4/2020 e
integralmente republicada no DR, 2.2 série, de 14-7-2020 e, na sua atual versdo, no DR, 2. série, de 5-1-
2021.
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Isto sem detrimento dos deveres da entidade fiscalizada, dos poderes de cognic3o e deveres de
gestdo processual do tribunal, dos principios da cooperagao, boa-fé processual e dos demais
critérios que se devem observar, face ao estipulado nos Art.%s 5.° a 8.°, 414.° e 417.°, todos do
Cédigo de Processo Civil (CPC) ex vi Art.° 80.° da LOPTC, que, no seu conjunto e face a natureza
do presente processo jurisdicional (fiscalizagdo prévia), ndo contemplam a produgdo de
diligéncias oficiosas de prova, ndo compreendendo também auditorias ou investigagdo do

tribunal diretamente sobre documentos, ficheiros ou arquivos na posse daquela entidade.

N3o se reconhecem factos ndo provados nas alegacdes e justificacdes apresentadas nestes

autos.

I1l FUNDAMENTAGAO DE DIREITO

[1l.1 Estrutura da apreciag3o jur(dica

8

10

11

A fiscalizag3o prévia da 1.2 Sec¢do do TdC constitui uma competéncia prépria deste tribunal cuja
intervengdo nessa sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por
referéncia a uma previsao normativo-legal que compreende um dmbito subjetivo (entidades) e
outro &mbito objetivo (atos e contratos), ambos delimitadores, na sua integracdo, do que estd
sujeito a fiscalizag3o prévia — enquadramento estabelecido, nomeadamente, pelas disposicoes

conjugadas dos Art.°s 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.° a 48.° da LOPTC.

O contrato objeto do processo deve ser qualificado como empréstimo integrando o ambito
objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia, em face do disposto nas disposi¢des conjugadas dos
Art.°s 2.°, n.°1, alinea c), 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.°, n.° 1, alinea a), da LOPTC.

Foi precedido, o mesmo contrato, de um procedimento pré-contratual, nos moldes acima

descritos, e também pela aprovacdo de contracdao do empréstimo por delibera¢ées da Camara

Municipal de Campo Maior, de 02.06.2021 e 21.07.2021, e da Assembleia Municipal de

26.03.2021 e 28.06.2021, por maioria.

Nesse conspecto, ha que ponderar, agora, das seguintes questdes juridicas:

11.1  da apreciagdo, neste processo de fiscalizagdo prévia, da legalidade do contrato de mutuo
e dos seus antecedentes deliberativos a luz do estatuto legal da entidade publica
participante e do principio da tipicidade dos empréstimos a contrair pelas autarquias;

1.2 da legalidade ou ilegalidade do mesmo contrato em vista da determinabilidade ou
indeterminabilidade do seu objeto; e

11.3  dos efeitos das ilegalidades do mesmo contrato de mutuo no processo de fiscalizagao

prévia: recusa de visto.
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IIl.2 Da apreciagdo, neste processo, da legalidade do contrato de mutuo e dos seus antecedentes

deliberativos a luz do estatuto legal da entidade publica participante e do princfpio da tipicidade dos

empréstimos a contrair pelas autarquias

12

13

14

15

16

17

18

O Municipio de Campo Maior apresenta a este TdC um Contrato de empréstimo de médio e
longo prazo, que no seu clausulado refere que se destina a financiar opera¢des de aquisi¢ao do
Complexo de Piscinas cobertas da Fonte Nova, em Campo Maior (cldusula 1* do mesmo
contrato), mas que no oficio e requerimento de apresentacdao se menciona que tem por
justificativa a liquidag3o da divida associada aos contratos de financiamento n.° PT50 0035
9015005557891 e n.° PT5000359015006205692 - Complexo de Piscinas Cobertas de Campo
Maior, em conformidade com o que foi deliberado pelos érgaos municipais e consta dos anexos
ao mesmo contrato.

O contrato foi outorgado em 17/08/2021 entre o Municipio de Campo Maior e a Caixa da Crédito
Agricola Mutuo de Elvas e Campo Maior, CRL., pelo valor de €949.400,00 e por um prazo de 20
anos.

Este valor correspondera ao remanescente do valor de € 1.100.000,00 (deduzido o valor de €
150.600,00 que o Municipio ja pagou para adquirir o direito de superficie) constante da proposta
da CGD ao Municipio para resolver o litigio judicial interposto pelo mesmo banco, contra o
devedor principal, uma Parceria Publico-Privada Institucional (PPPI), designada Campiscinas,
S.A., e também contra a empresa municipal CampoMayor XXI e contra o Municipio, face ao
incumprimento dos empréstimos no valor de € 4.500.000,00 que foram contratados pela
mencionada empresa da PPPI para construir o complexo de piscinas.

Recorde-se que esta mesma PPPI foi objeto de apreciagdo pelo Tribunal de Contas, tendo dado
origem ao acérdao de recusa de visto n°® 27/2012 - 11.dez. - 12 S/SS, transitado em julgado. Ao
que agora se verifica, ainda n3o ocorreu a liquidagdo ou dissolugdo dessa empresa na sequéncia
daquele acérdio.

Nesta descri¢do, afigura-se que o mesmo contrato de empréstimo ambiciona resolver um
problema de financiamento da aquisicio de um complexo de piscinas, mas, também,
concomitantemente, de liquidagdo da divida associada a empréstimos antecedentes assumidos
pela empresa local resultante dessa PPPI.

Importa realcar que, nos termos da mesma clausula 1.2 do contrato de empréstimo apresentado
a fiscalizag3o prévia fazem parte anexos (1 a 5), que incluem as delibera¢des de autorizagdo do
Municipio, e, nestas, o objeto do empréstimo é a liquidacao da divida.

Como se disse, o contrato foi outorgado a 17.08.2021, com o valor de: € 949.400,00, para

realizacdo dos fins acima identificados, e tem o prazo de 20 anos, sendo-lhe aplicdvel, no
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dominio das entidades contratantes, o Regime Juridico da Actividade Empresarial Local e das
Participagdes Locais (RJAELPL), estabelecido pela Lei n.° 50/2012 de 31/8, e o Regime Financeiro

das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (RFALEI), consagrado pela Lei n.°

73/2013, de 3/9.
E, ndo se poderd deixar de considerar que este contrato de empréstimo, aqui qualificdvel como
mutuo, agora apresentado a fiscalizagdo prévia, na sua intencao final, em vista das delibera¢des
que autorizaram a sua celebragdo, ndo sé viola o estatuto legal de relacionamento entre as
entidades publicas participantes (o aqui Municipio) e as respetivas empresas participada e local
em causa (derivadas ou que constituiram a mencionada PPPI, as identificadas Campiscinas e a
Campo Mayor), no que respeita a proibicio de concessdo de garantias, empréstimos,
transferéncia de fundos ou subsidios ao investimento (cfr. Art.°s 36.°, n.°1, € 41.°, n°s 2 e 3,
ambos do RJAELPL), como também se demonstra contrdrio ao principio da tipicidade dos
empréstimos consagrado no regime financeiro das autarquias locais (cfr. Art.° 51.°, n.° 1, do
RFALEL).
Como bem se referiu este TdC no seu Acérddo n.° 21/2021, 1.2 S/SS, de 13/7/2021, no &mbito do
processo n.° 819/2021, as empresas locais
“s3o, 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 exploragio de atividades de interesse geral ou a promogio 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 organizacdo, capital e
competéncias, no se confundindo com o municipio em si. S3o 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 impde
expressamente a sua separagdo financeira, em termos mais severos do que aquele que resulta no
ambito do regime geral das sociedades comerciais entre a sociedade e os seus sé6cios. Com efeito,
nem as empresas locais podem conceder empréstimos a favor dos sdécios, nem prestar quaisquer
formas de garantias, nem, por seu lado, as entidades publicas participantes podem conceder
empréstimos as empresas locais (art. 41.% 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 s empresas locais “quaisquer formas” de
subsidios ao investimento ou em suplemento a participagdes de capital (art. 36.° n.° 1 da Lei n.°

50/2012, de 31 de agosto), ou indireta, através da contratag3o respeitante a adjudicagdo de aquisi¢des
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de bens ou servicos, locagdes, 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” ({§ 2. a 6. da fundamentacdo de

direito).
Por outro lado, as deliberagdes municipais que legitimaram a outorga deste empréstimo
assumem claramente que ele servird para liquidar os empréstimos assumidos pela mencionada
terceira entidade (empresa local) e nunca transferidos ou assumidos na esfera do Municipio,
impedindo, assim, o recurso ao tipo de empréstimo “para liquidacdo de divida” por falta de
verificagdo dos pressupostos e requisitos dos n.°s 3 a 6 do Art.° 51.° do RFALEI, e por isso
violando o principio consagrado no n.° 1 do mesmo preceito legal. Como vimos, a entidade
fiscalizada, enquanto ente municipal, ndo pode legalmente endividar-se para liquidagdo de
empréstimos de que nao é devedora.
O principio da tipicidade dos empréstimos das autarquias locais reflete-se na exigéncia de
preenchimento obrigatério de finalidade especificamente estabelecida na lei.
Decorre do mencionado Art.° 51.°, n.° 1, do RFALEI que os empréstimos de médio e longo prazos
apenas podem ser contraidos para a prossecucdo de trés finalidades:

. aplicacdo em investimentos;

. substituicao de divida (nas condicGes previstas no mesmo Art.° 51.°, n.%s 3 a &, do
RFALEI); e

.proceder de acordo com os mecanismos de recuperagdo financeira municipal (o
saneamento financeiro e a recuperagdo financeira previstas no Art.° 57.°, n.° 1 do
RFALEI).

Sobre este mesmo principio, para além do Acérddo deste TdC acima referido (Acérddo n.°
21/2021), vejam-se, como mais recentes na jurisprudéncia financeira, os Acérdaos n.°s 7/2020,
1.2 S/PL, de 6/2/2020, proferido no processo n.° 1506/2019, e 19/2021, 1.2 S/SS de 6/7/2021,
este proferido no processo n.° 1027/2021.

Na sua prontncia na sequéncia da abertura de contraditério, o mesmo Municipio n3o aporta
nenhum argumento que possa contrariar esta conclusdo, mas envia cépia das cartas conforto
prestadas pelo Municipio e pela empresa municipal CampoMayor XXI, EM, SA, para
alegadamente justificar a obrigacdo do Municipio perante a CGD, referindo, também, a um
enriquecimento sem causa.

N3o se rejeita o ensejo, jd antigo, de resolver esta situagdo que infelizmente se vem arrastando.
Contudo, ndo se pode concordar com a entidade fiscalizada quando entende que a opg¢3o pela
contratualizagdo deste empréstimo representa a melhor opgo em termos de gestdo e defesa do
interesse publico em questao, pelo contrério.

Na verdade, a contrata¢do do presente empréstimo, nos moldes em que se encontra desenhada,

demonstra-se claramente ilegal.
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Ainda que os argumentos pudessem ser atendiveis numa reflexdo juridica mais genérica, note-
se que as cartas conforto assumidas por entidade municipal também seriam — na altura em que
foram concedidas - e s3o-no agora também, proibidas por lei e o enriquecimento sem causa
ndo estd demonstrado nem é objeto de apreciagdo no caso concreto, e, além disso, nenhum
desses argumentos poderia fundamentar um empréstimo para investimento por 20 anos por
uma entidade que n3o contraiu as dividas, violando, assim, os aludidos estatuto de
relacionamento entre o Municipio e as respetivas empresas participada e municipal (cfr. Art.°s
36.%, n.°1, e 41.°, n.% 2 e 3, ambos do RJAELPL) e o principio da tipicidade dos empréstimos
plasmado no Art.° 51.°, n.° 1, do RFALEI.

Registe-se, também assim, que o aqui Municipio apresentante nao tem fundamento legal nem
vantagem em antecipar a decisao do processo judicial que corre os seus termos, aceitando um
acordo com a identificada entidade bancéria Caixa Geral de Depdsitos.

Na verdade, a invocagdo do incumprimento contratual ndo poderd ser relevante em vista do
enquadramento legal e de legitimacao dos atos deliberativos em questdo. Pelo que,
aparentemente, a decisdo de contragdo de novo empréstimo, aqui em anélise, salvaguarda mais
a posicdo da entidade ai assumida como credora (a Caixa Geral de Depésitos) do que a do
préprio Municipio, e, por essa via, do interesse publico em questdo. Pois ja terd ocorrido a
regularizacdo da situagdo do complexo de piscinas denominado da Fonte Nova através da
reaquisi¢do, por parte do Municipio, do respetivo direito de superficie, que tinha sido objeto de
hipoteca e penhora.

Afigura-se, ainda, relevante chamar a colagdo o caso (em tudo) semelhante do Municipio de
Pacos de Ferreira, enquanto objeto do Acérdao do Tribunal da Relagao do Porto, Proc. n°
169/15.0T8AMTC.PI, de 23.06.2015, no processo de insolvéncia da empresa PFRInvest, que era
uma PPP e em que, aparentemente, a Caixa Geral de Depdsitos n3o queria que fosse declarada
a respetiva insolvéncia, porque pretenderia que o Municipio assumisse a divida da PPP. Tendo
decidido o aresto em quest3o, pela possibilidade da insolvéncia da empresa local, como pode
acontecer com qualquer empresa comercial, com as consequéncias legalmente previstas para
esses casos.

A que acresce também o expendido, na mesma situagdo, no Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Norte, Proc. n.° 01338/14.5BEPNF, de 12.07.2019, que apreciou a questdo da
legitimidade passiva do Municipio de Pagos de Ferreira, num processo intentado para do mesmo
cobrar alegadas dividas da mesma PPP, PFRInvest, tendo sido concluido e decidido no sentido
de que, “Tendo o Municipio sido j& considerado preteritamente como parte ilegitima na presente

Acio, e tendo sido dada a oportunidade aos Autores de corrigirem tal facto, com a apresentagao
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de “Peticdo Inicial corrigida”, tendo estes insistido na Pl corrigida em intentar a Acdo
exclusivamente contra o Municipio, outra alternativa nao tinha o tribunal que n3o a de absolver
o Réu da instdncia, em decorréncia da procedéncia da excecio de ilegitimidade Passiva. N3o
tendo o Municipio, enquanto tal, beneficiado dos servicos contratualizados com Empresa
Municipal, é patente que nenhuma responsabilidade lhe podera ser assacada por eventual
incumprimento contratual por parte da empresa, mormente a titulo de enriquecimento sem
causa.”

E o que aqui se configura podera ter aplicagao no encontrar de uma solugdo para a alegada
situacdo subjacente ao caso em andlise, mas que, sublinhe-se, nem sequer é objeto do presente
processo, que trata, sim, da legalidade, ou nao, da celebracdo deste empréstimo de médio e
longo prazo, a luz dos aludidos regimes legais aplicéveis a entidade fiscalizada.

Assim, constata-se que o aqui o Municipio de Campo Maior, n3o logrou demonstrar que o
empréstimo em andlise se destina a substituir divida ja existente, ndo se verificando assim o
pressuposto fundamental para esta caracterizacdo, que é o de a divida j& constar “do
endividamento global da autarquia” (n.° 3, do Art.° 51.° do RFALEI). Assim como também nao
demonstrou que o empréstimo em andlise se destina a investimento, uma vez que ja detém a
posse ou o direito de superficie do complexo de piscinas em questdo (n.° 1 do mesmo Art.° 51.°
do RFALEI).

Como se constatou, a verificagdo de, no minimo, um desses pressupostos manifesta-se
essencial para a legalidade da celebragao do empréstimo de médio e longo prazo, em anilise, o
que aqui nao se verifica.

Pelo que teremos de concluir que as delibera¢gdes da assembleia municipais que aprovaram esse
pretendido investimento, bem como o empréstimo visando financia-lo, sdo, assim, contrarias
aos aludidos estatuto legal de relacionamento entre as entidades publicas participantes (o aqui
Municipio) e as respetivas empresas participada e local (derivadas ou que constituiram a
mencionada PPPI, as identificadas Campiscinas e a Campo Mayor), no que respeita a proibi¢do
de concessdo de garantias, empréstimos, transferéncia de fundos ou subsidios ao investimento
(cfr. Art.°s 36.°, n.° 1, e 41.°, n.° 2 e 3, ambos do RJAELPL), como também se demonstram
contrdrias ao principio da tipicidade dos empréstimos consagrado no regime financeiro das
autarquias locais (cfr. Art.° 51.°, n.° 1, do RFALEI).

Tais ilegalidades sdo cominadas pela invalidagao de tais atos, com a sancao da nulidade, tal
como previsto nos Art.°s 4.° n.° 2, do RFALEI e 59.°, n.° 2, al. ¢) Lei n.° 75/2013, de 12/9 (que
estabelece Regime Juridico das Autarquias Locais, das Entidades Intermunicipais e do

Associativismo Autdrquico (RJALEI)).
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Considerando-se que, nos termos do n.° 2, do Art.° 4.° do RFALEI, “s3o nulas as deliberagdes de
qualquer érgdo das autarquias locais que envolvam o exercicio de poderes tributdrios, que
determinem o langamento de taxas n3o previstas na lei ou que determinem ou autorizem a
realizacdo de despesas ndo permitidas por lei”.

E, ainda, que a competéncia para autorizar empréstimos é da Assembleia Municipal, nos termos
da alinea f) do n.° 1, do Art.° 25.° do RJALEI e que essa competéncia foi exercida pela deliberagao
da Assembleia Municipal de Campo Maior, de 23 de margo de 2021, com a retificagdo pela
deliberagao de 27 de julho de 2021, estas delibera¢des padecem do vicio de nulidade, arrastando-
se, em consequéncia, estes vicios aos atos subsequentes, em concreto ao procedimento e
celebragdo do contrato de empréstimo em andlise.

Na verdade, as deliberagcdes que aprovaram o empréstimo enfermam de nulidade por terem
autorizado despesa n3o permitida por lei e o desrespeito pelo contrato daquelas normas
constitui violagdo direta de regras financeiras, ilegalidades que preenchem, respetivamente, os
fundamentos imperativos de recusa de visto constantes das alineas a) e b) do n.° 3 do Art.° 44.°
da LOPTC.

1.3 Da legalidade ou ilegalidade do mesmo contrato em vista da determinabilidade ou

indeterminabilidade do seu objeto.
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Mas da andlise do contrato de empréstimo em questao ressalta um outro problema. Na verdade,
verifica-se uma incongruéncia entre a finalidade do empréstimo de acordo com as delibera¢des
que o autorizaram e a finalidade constante da cldusula 1.2 do contrato “que se destina a financiar
operacdes de aquisicdo de Complexo de Piscinas...”, pretendendo o Municipio, nas respostas
que deu a este TdC, justificar que se trata de um empréstimo para investimento. Ora tal ndo
corresponde a qualquer investimento atual ou futuro do Municipio, nem hd inscricio em Plano
Plurianual de Investimento que o suporte, nem o mesmo investimento veio a ser autorizado,
enquanto tal, pelos 6rgaos municipais.

Ao que acresce, como jd acima referido, no ponto 1.3., acima, as delibera¢ées do Municipio, que
autorizaram o empréstimo, tém como objeto a liquidagdo de empréstimos anteriores, e ndo a
aquisi¢do de imdveis. Pelo que, se questiona, como é que o contrato pode ter um objeto diferente
daquele que foi autorizado?

Face ao exposto, tendo em conta as deliberacdes da Assembleia Municipal que autorizaram a
despesa e as subsequentes da Camara que lhe dariam execugao e seguimento, que se encontram
previstas no conteido do mesmo contrato como sua parte integrante, ndo nos oferece duvidas
que esse circunstancialismo atinge o contrato de empréstimo aqui em causa no que respeita ao

seu objeto, pois nesse condicionalismo o mesmo n3o foi autorizado e ndo tem aderéncia a
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realidade (ndo hd qualquer minuta de contrato promessa ou de escritura publica de aquisicao,
ndo foi feita a avaliagdo do imdvel e o valor do empréstimo é destinado ao banco financiador e
nao ao alegado proprietario do imével).

Sabemos da teoria geral dos negdcios juridicos que o objeto dos negdcios juridicos, categoria
onde se enquadram os contratos, tem de ser determindvel, sob pena da sua invalidade (cfr. Art.°
280.% n.° 1, do Cdédigo Civil), e que a sua determinacdo ou determinabilidade, no campo da
contratagdo publica, tem uma importincia acrescida, pois sdo estabelecidos especiais
pardmetros de estipulacdo negocial, de conformacdo das bases contratuais e de
procedimentaliza¢do e publicidade que visam determinados objetivos fundamentais, como a
escolha racional dos interessados mais idéneos e que oferecam as melhores condicdes para a
contratacdo, o aproveitamento e a salvaguarda dos mecanismos da concorréncia, e, também
assim, a legitimacgdo publica da escolha através da confianga em que foram criadas as condi¢des
mais adequadas para uma escolha otimizada num conjunto enriquecido de propostas
apresentadas.

Por n3o se encontrarem definidas as condi¢des da utilizagdo do empréstimo em causa de cada
e o investimento a que se destinam, teremos de concluir que o objeto do contrato nao estad
determinado, nem é determindvel, isto é, n3ao contém em si critérios que permitam num
momento posterior a sua conclus3o fixar integralmente o seu objeto.

Por conseguinte, esta ferido de nulidade, nos termos do Art.° 280.2, n.° 1, do Cédigo Civil.

1.4 Efeitos das ilegalidades do mesmo contrato de mutuo no processo de fiscalizagio prévia: recusa

de visto.
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Sendo o processo de fiscalizagdo prévia, na sua prépria finalidade, vinculado a decis3o final
sobre concess3o ou recusa de visto, a identificagdo de ilegalidades (num sentido alargado) tem
de ser complementada pelo respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no

Art.° 44.°, n.° 3, da LOPTC.

As nulidades contratuais verificadas (pontos Ill.2 e II1.3 supra) s3o fundamento absoluto de
recusa de visto, que n3o permite a sua concessdo ainda que acompanhada de eventuais
recomendacdes, atento o disposto no Art.° 44.%, n.” 3, alineas a) e b), e n.° 4 (este a contrario

sensu), da LOPTC.

Também assim, as verificadas nulidades resultam da violagdo de normas que regem sobre a
atividade financeira das autarquias locais (Art.°s 36.°, n.° 1, e 41.°, n.% 2 e 3, ambos do RJAELPL,
e Art.°s 4.°, n.° 2, e 51.°, n.° 1, estes do RFALEI), normas que tém inquestiondvel natureza

financeira, e como tal, constituem motivo de recusa de visto ao contrato em apreciac3o.
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51 Em conclusio, as ilegalidades mencionadas constituem fundamento para a recusa do visto nos

termos das als. a) e b) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC.
IV. DECISAO
Em face do exposto, decide-se:
- Recusar o visto ao contrato de empréstimo objeto de fiscalizagao prévia nos presentes autos.

Sodfoste
WHRK

N3o s3o devidos emolumentos — cfr. Art.° artigo 8.°, alinea a), do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas.

Registe e notifique.

Lisboa, 21 de Dezembro de 2021

Os Juizes Conselheiros,

Nuno Miguel P. R. Coelho — Relator

Participou na sessdo e assinou digitalmente o acérdado

Alziro Antunes Cardoso - Adjunto

Participou na sessdo por videoconferéncia e votou favoravelmente o acérdao

Miguel Pestana de Vasconcelos - Adjunto

Participou na sessdo por videoconferéncia e votou favoravelmente o acérdao
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SUMARIO

1. Um contrato de empréstimo celebrado por um Municipio e que visa liquidar a divida
associada a empréstimos antecedentes assumidos por uma empresa participada, nomeadamente
resultante de uma PPPI, n3o sé viola o estatuto legal de relacionamento entre as entidades publicas
participantes (o aqui Municipio) e as respetivas empresas participadas e locais, no que respeita a
proibicdo de concessdo de garantias, empréstimos, transferéncia de fundos ou subsidios ao
investimento (cfr. Art.°s 36.°, n.° 1, e 41.%, n.%s 2 e 3, ambos do Regime Juridico das Autarquias Locais,
das Entidades Intermunicipais e do Associativismo Autdrquico (RJALEIl)), como também se
demonstra contrdrio ao principio da tipicidade dos empréstimos consagrado no regime financeiro
das autarquias locais (cfr. Art.° 51.°, n.° 1, do RFALEI).

2. Tais ilegalidades sao cominadas pela invalidagdao dos atos que estdo subjacentes a
celebracao do mesmo contrato (nomeadamente as deliberagdes municipais que o antecederam)
com a sang3o da nulidade, tal como previsto nos Art.s 4.°, n.° 2, do RFALEI e 59.°, n.° 2, al. ¢) do
RJALEI.

3. Na verdade, as deliberacdes que aprovaram o empréstimo enfermam de nulidade por
terem autorizado despesa n3o permitida por lei e o desrespeito pelo contrato daquelas normas
constitui violagdo direta de regras financeiras, ilegalidades que preenchem, respetivamente, os
fundamentos imperativos de recusa de visto constantes das alineas a) e b) do n.° 3 do Art.° 44.° da
LOPTC.

4. Do mesmo modo é nulo o identificado contrato de empréstimo no qual se verifica uma
incongruéncia essencial entre o escopo do empréstimo de acordo com as delibera¢des que o
autorizaram, integradas no proprio texto contratual, e a finalidade constante do clausulado mesmo
contrato que faz alusdo ao financiamento de opera¢des de aquisicdo de um imével (empréstimo
para investimento), por falta de determinagado ou indeterminabilidade do seu objeto (cfr. Art.° 280.°,
n.°1, do Cédigo Civil).

5. As nulidades contratuais verificadas, repete-se, sdo fundamento absoluto de recusa de
visto, que n3o permite a sua concessdo ainda que acompanhada de eventuais recomendacdes,

atento o disposto no Art.° 44.°, n.° 3, alineas a) e b), e n.° 4 (este a contrario sensu), da LOPTC.
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