ACO R DAO N° L mTRIBUNAL DE
: CONTAS

Secgao: 1? S/PL

Data: 11/12/2018 RELATOR: Conselheiro Fernando Oliveira Silva
Recurso Ordindrio: 27/2018

Processo: 1780/2018

Acordam os Jufzes do Tribunal de Contas, em Plendrio da 1.2 Secg3o:

| — RELATORIO

1. O Centro Hospitalar Universitdrio do Algarve, E.P.E. (doravante, CHUA), interpds
recurso ordindrio, para o Plendrio da 1? Sec¢do, do Acérdio n.° 34/2018 —12 S/SS,
de 18 de setembro, que recusou o visto a um contrato, celebrado em 04.06.2018,
entre essa entidade e o SUCH — Servico de Utilizaggo Comum dos Hospitais
(doravante SUCH), tendo como objeto a «Prestacdo de servicos de alimentacao —
Contrato n.° 2018 242», pelo valor global de 1.494.769,92€, acrescido de IVA,
depois sucessivamente alterado por adendas para os valores 996.513,28€ e
747.384,96€, para produzir efeitos apoés o visto ou declaragdo de conformidade e

vigorar até 31.12.2018.

2. Para melhor instrucdo do processo, foi o contrato devolvido ao CHUA para

prestacdo de elementos e esclarecimentos, designadamente em matéria financeira.

3. A recusa de visto ao contrato fundamentou-se no disposto nas alineas a) e b) do
n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizacido e Processo no Tribunal de Contas
(LOPTC), em virtude de inexistirem fundos disponiveis para suportar os encargos
resultantes do contrato em apreco, com a consequente violagdo de normas

financeiras geradora da nulidade do mesmo.
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4. Inconformado com o acérddo, o CHUA apresentou recurso do mesmo, conforme
alegagdes constantes de fls. 1 a 25 dos autos, das quais se apresentam as seguintes

conclusdes:

«/ — O CHUA que é um estabelecimento assistencial que faz parte integrante
do nosso SNS ndo se podendo resignar com esta douta decisdo de recusa de
visto, entende que a mesma poderd ser modificada por esse alto TdC, ao
abrigo dos fundamentos que esta entidade julga importantes para esse efeito
e que concretizou nas jd passadas alegagbes de recurso mas que chama

agora em sede de Conclusées.

Il — Em primeiro lugar, cremos pertinente assinalar que, perante os
esclarecimentos e a propria prondncia deste CH poderia porventura, esse
Exmo. Tribunal ter dado a possibilidade desta entidade lograr obter resposta
final ao pedido de reforco de verbas nestes ultimos meses de 2018 que
efectuou a Exma. Tutela e que nos foi anunciada, com os efeitos dal
decorrentes nomeadamente, nos fundos disponiveis (fd) do CHUA para

estes remanescentes meses do ano.

/Il — Nesta linha, requeremos que, ainda em sede de Recurso e com base nos
cdnones legais, esse supremo Jrgdo suscite junto da ACSS
informagdo/comprovagcdo do montante adicional no orcamento de 2018 que

serd transferido para este CH e que nos foi anunciado.

IV —Alids, nos termos do artigo 99.°n.°5 da LOPTC estd justamente previsto
que, “em qualquer altura do processo o relator poderd ordenar as diligéncias
indispensdveis a decisdo do recurso”, pelo que, as normas vigentes
permitem que sejam obtidos de forma oficiosa novos elementos probatdrios
ndo considerados pela 1.2 instdncia, o que postulamos agora a esse alto TdC,
até porque, poderd por essa via permitir revogar a recusa inicial de visto a

este contrato.

V—Mas, mais, encontrando-nos nos ultimos trés meses do corrente ano serd
atil e importante para a decisdo final deste Recurso que essa diligéncia
complementar seja acompanhada de uma outra, também, junto da ACSS e,

que se consubstancia na confirmagdo das operagdes de compensacdo com
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o parceiro SUCH no dmbito desta prestacdo e que afastam qualquer risco

financeiro nos termos jd narrados nas precedentes alegagdes.

VI — Isto sabendo-se que, é pacificamente aceite que, nos denominados
processos de fiscalizagdo prévia, o douto TdC pode até conhecer de questdes
relevantes para a concessdo ou recusa de visto, mesmo que nio abordadas
na decisdo recorrida ou na alegacdo do recorrente (cfr. Art. 100 n.° 2 da
LOPTC), se suscitadas pelo Ministério Piblico (MP) no respectivo parecer,
cumprindo-se o disposto no n.° 3 do artigo 99.5 assim se prevendo a
possibilidade de suscitagdo pelo digno MP de questées novas o que também,
se aspira nesta pega processual maxime, na diligéncia a que supra se alude

na precedente conclusio e que estd vertida nas nossas alegagoes.

VIl — Explicitando, melhor, a questdo nova que agora surge e com reflexo na
decisdo do tribunal ad quem €& precisamente o funcionamento da
salvaguarda da compensagdo com o fornecedor e parceiro SUCH, que estd
desenvolvida no corpo das alegacdes e, que terd a virtualidade de acautelar
esta despesa nestes ultimos meses e, paralelamente, afastar um qualquer

cendrio de risco financeiro que lhe pudesse ser assacado.

VIll -  Percorrendo a LOPTC serd possivel obter as duas
informagdes/confirmagdes almejadas por este CH e que passa por existir um
rdpido reforco de verbas nestes ultimos meses por parte de quem nos tutela
com reflexos directos nos nossos fundos disponiveis de 2018 a par da
compensacdo que estd contemplada existir entre as entidades do mesmo

per/’metro como sucede neste caso.

IX — Ora, ndo tendo sido neste caso possivel em 1.2 Instincia e, por se
considerar e afigurar manifestamente indispensdvel ao desfecho deste
recurso, postulamos a esse Colendo Plendrio essas duas diligéncias
complementares (cfr. Artigos 652.° n.° 1 alinea d) e 436.° do CPC) que
permitiriam alterar o sentido da recusa inicial de visto o que ainda aspiramos

em prol dos nossos doentes,

X — Detendo-nos no acdrdio recorrido alids, douto e, considerando que, jd

estd demonstrado que o CHUA efetuou realmente um pedido urgente de
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refor¢co do Orcamento neste ano econdmico (vide, alinea d) do ponto n.° 3
inserto na pdgina 3. do acdrddo), entdo, terd cobertura e serd plenamente
Justificada essa diligéncia complementar que agora se pede a esse alto

Plendrio.

X! — De igual modo, por ndo ser desfasada e poder ter importante impacto
na decisdo final deste recurso por parte do Tribunal ad quem, e por se tratar
da mesma entidade que nos supervisiona, solicitamos que seja certificada
pela dita ACSS que esta despesa concernente a prestagdo de servicos de
alimentagdo estard sempre acautelada por funcionamento do encontro de
contas entre o CHUA e o SUCH como estd melhor plasmado nas nossas

prévias alegagdes de recurso.

XIl — Estamos, alids, altamente convictos que as duas peticionadas
diligéncias complementares, a serem concedidas, permitiriam obter
conclusdo segura, qual seja, que a despesa publica associada a esta
prestacdo de servicos de alimentacdo estard salvaguardada no corrente ano
de 2018, desde logo, porque o CHUA e o SUCH integram, ambos, o
perimetro orcamental do Ministro da Saiide e esta despesa é inevitdvel para

a cabal observéncia da nossa missdo assistencial.

X/l — Nao serd estranho a este nosso pedido de diligéncias indispensdveis a
decisdo de recurso que tem respaldo legal no mencionado artigo 99.°n.°5
da LOPTC a circunstincia do Recorrente/CHUA estar subordinado a tutela
do Ministro da Sadide, o qual superintende o préprio SUCH com tudo o que

isso implica para a decisdo desse alto TdC.

XIV — En passant, reiterar que, tanto o aqui recorrente como o parceiro
fornecedor SUCH, estdo obrigados a cumprir, nos termos legais, as muiltiplas
directivas que a ACSS decide emanar, sendo seguro que, o SUCH é uma

associagdo composta exclusivamente por entidades piiblicas.

XV — Mais, até, o SUCH foi reclassificado e, inclusivamente, estd integrado
no sector institucional das Administracbes Publicas para efeitos de

Orcamento de Estado de 2018, com os efeitos juridicos que dai subjazem.
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XVI — Isto ndo esquecendo nunca que, o SUCH é o parceiro que nos fornece,
garante e acautela esta obrigatdria prestacdo de servicos de alimentagdo nas
vdrias unidades deste CH elencadas na nossa Introducdo e, que tem sido
acompanhada de toda a qualidade mas que estard comprometida nestes
ultimos meses do ano se for conservada a douta recusa de visto recebida

desse llustre Tribunal.

XVII - Isto jd para ndo falar do bem-estar que os beneficidrios desta prestagdo
tém conseguido obter e, dos claros ganhos para a sadde dos nossos doentes
que esta prestacdo de alimentacdo garante e que agora estd em perigo

eminente.

XVIII — Existem realmente alguns aspectos que ndo foram, sempre salvo
diversa e melhor opinido, totalmente tidos em conta nesta decisdo
desfavordvel e que derivam da integracdo “ope legis” deste contrato cujo
visto foi recusado na chamada contratacdo excluida e de se tratar de um
contrato interadministrativo onde existem mecanismos proprios que

acautelam a despesa puiblica.

XIX — Sabendo-se alids que, os contratos interadministrativos (como é este
contrato que foi recusado), tém uma vocagcdo natural para substituir ou
complementar as figuras da tutela, da superintendéncia e da hierarquia, que
sdo insuficientes para abarcar a complexidade e a diversidade das relagées
interadministrativas no quadro da AP contempordnea, nos termos alids,
avangados nas nossas anteriores alegagdes que aqui se reproduzem, sendo
que, entendemos que, ndo serd totalmente correcto chamar a colagio a LCPA

para justificar a recusa de visto, o que se invoca legalmente.

XX — Na humilde perspectiva do aqui Recorrente ndo faz justamente sentido
neste tio concreto contrato uma aplicagcdo directa da LCPA tendo em atengao
aquilo que é patenteado nos itens 7 e 8 constantes das pdginas 4 e 5 do douto

acdrdio recorrido.

XXI — Tendo alids presente que a celebragdo deste singular contrato ocorreu
no dmbito dessa excepcional figura denominada de contratacdo excluida, que

tem consagragdo legal como bem concluiu esse douto Tribunal no acérdao
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recorrido e, que estamos perante um auténtico contrato interadministrativo,
entio esta contratagio afasta-se do dmbito de aplicacdo da citada Lei n.°

8/2012 e sua regulamentago.

XXII — Isto porque, existe um outro regime mais especifico e, igualmente,
protector do interesse publico e que afasta qualquer risco financeiro que
passa pela anulagdo de dividas activas e passivas entre as entidades que
fazem parte do perimetro de consolidagio e a anulagio de activos que
resultem de transac¢bes realizadas entre entidades incluidas na
consolidagdo, referindo os mapas de conciliagio existentes na ACSS

expressamente do SUCH.

XXIII — No fundo o que sucede, derivado da aludida consolidacio de contas
concretizada na ACSS, € que ocorre uma integracdo nas demonstracoes
financeiras da entidade consolidante dos elementos respectivos das
demonstragdes financeiras das entidades incluidas na consolidagdo, com a
eliminagdo dos saldos, das transacc¢ées, das transferéncias e, subsidios e,
dos resultados incorporados em activos relativos a operacées efectuadas

entre as entidades do grupo publico.

XXIV — Ora, mercé da consolidagdo financeira efectivada no perimetro
orcamental do Ministério da Saide, consideramos que, esta mesma despesa
(com o fornecimento de alimentagcdo), ndo poderd ser vista como uma
qualquer despesa perante um qualquer terceiro, isto numa interpretacdo
mais actualista e, quicd, mais consentinea com o proprio elemento

sistermdtico da nossa O.

7

XXV — Em rigor, o SUCH ndo é “terceiro” perante o aqui Recorrente, até
porque o conceito de “terceiro” é contabilistico, sendo certo que o disposto
na mencionada LCPTA deve ser aplicado para todos agueles que ndo estio
realmente no perimetro orcamental do adquirente e aqui recorrente, o que

se alegou e agora alega.

XXVI — O mesmo se djga, “mutatis mutandis” com a prdpria definicdo de

“compromissos” talqualmente estd conjecturada nesse assinalado djploma
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legal e, que advogamos nio se aplicar neste contrato que foi recusado como

melhor se afere das nossas alegagcdes e das nossas conclusdes.

XXVIl — Entendemos que, a lei dos compromissos ndo é aplicdvel aos
contratos administrativos in house como sucede neste caso e, com os efeitos

dai decorrentes.

XXVIIl — Entendemos, também, que na apreciacdo da legalidade desta
despesa, ndo deve ser feito pelo menos neste peculiar contrato um enfoque
aos fundos disponiveis, na medida em que o contrato estd realmente
arredado do admbito de aplicacido da LCPA, existindo, outrossim,
mecanismos de compensacdo que afastam qualquer risco financeiro nos
ultimos meses de 2018 a par da intervengdo da Tutela nas verbas que nos

foram anunciadas.

XXIX — Doutro passo, e perante o acervo documental jd carreado neste
procedimento pelo Recorrente aquando da sua submissdo a visto,
alcangamos que o contrato e os respectivos encargos tém cabimento em
verba orcamental propria, tendo sido consequentemente, observada a
exigéncia contida no artigo 44.5 n.° 1, da LOPTC e no Regime da

Administracdo Financeira do Estado.

XXX — Admitindo, mas sem conceder que, a fundamentagdo supra ndo tenha
guarida nesse douto Tribunal, diremos subsidiariamente que, o objecto deste
contrato, fornecimento de servicos de alimentagdo, é clamorosamente
imprescindivel para a realizagio das nossas atribuicées e ficard

comprometido com esta recusa de visto.

XXXI — Efectivamente, o CHUA tem que dar resposta ao principio do livre
acesso e circulagao no SNS, promovendo a qualidade dos cuidados de satide
num contexto de humanizagdo e de respeito pelos direitos dos utentes,
fornecendo-lhes diariamente a alimentacdo adequada ao seu estado de
salide e a sua sobrevivéncia, sendo certo que ndo existe outra alternativa para

garantir esta prestagcdo se a recusa de visto se mantiver.
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XXXII — Nesta Iégica de actuagcdo deste organismo publico, esta recusa de
visto nesta tipologia de prestacdo e com estes contornos, ndo poderd nunca
postergar as nossas obrigacdes que resultam do djreito constitucional a
proteccdo de Saiide que nos cabe garantir (cf. Artigo 64.° da CRP) e que fica
ferido com esta recusa, o que se deixa legalmente invocado perante esse alto

Tribunal.

XXXII — Em poucas palavras, a manutengdo da douta recusa de visto a este
contrato até 31.12.2018 impedird que esta entidade de saiide possa funcionar
nos moldes como tem feito e que alids, tém sido permitidos, no que ao
fornecimento de alimentagdo aos nossos doentes e aos profissionais diz
respeito, gerando-se prejuizos na sadde dos nossos doentes o que se alega

perante o douto Tribunal ad quem.

XXXIV — Isto ndo descurando que, sendo gerada agora a nulidade deste
contrato para os ultimos meses deste ano, tal serd desproporcional, o que
igualmente se invoca e, acrescentamos, contrdria aos interesses dos nossos

doentes, pelo que, se requer a sua sanagdo por esse sdbio TdC.

XXXV — Poderd esse douto Tribunal substituir esta recusa de visto e, optar
no concreto por emitir um visto mas com recomendagoes atentos os

fundamentos ponderosos aduzidos. Ademars,

XXXVI — A LCPA e o diploma que a desenvolve contém normas que, no caso
concreto, a serem aplicadas, acarretam uma inevitdvel restricdo ao direito a
sadde dos nossos doentes, garantida pela CRP, sendo que os nossos
estatutos nos obrigam a prestar cuidados de salide, a todos os cidadios em
geral, cuidados esses que incluem o fornecimento da alimentacdo aos
nossos doentes e profissionais durante todos os dias de cada ano, o que se
aduz por ficar comprometido com esta decisdo desfavordvel nos restantes

meses de 2018.

XXXVII — Obviamente que a prossecugdo da actividade do agui Recorrente é
da prestagdo de cuidados de saiide que engloba forcosamente a alimentagdo
nas nossas vdrias unidades hospitalares mas que agora poderd estar

prejudicada nos remanescentes meses deste aro.
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XXXVIIl — Esperamos e rogamos, a final, o sdbio amparo desse
Excelentissimo Plendrio e que passa por permitir que a prestacdo de servigcos
de alimentagdo aos nossos estimados doentes/profissionais e que estd
intimamente relacionada com o art.° 64.% n.% 2 e 3, da Constituicdo, seja

permitida, ainda, com base neste contrato.

XXXIX — No limite, caso ndo sejam promovidas essas diligéncias adicionais
que foram requeridas e que ndo sdo impertinentes, poderia, ainda assim,
esse mui llustre Tribunal com base, entre outros, em juizos de equidade e de
salvaguarda dos beneficidrios desta alimentagcdo, conceder o visto com

recomendagées como se deixou antedito.

XL — Mais, mesmo socorrendo-se agora da LCPA e Regulamentagio que
afastimos mas que subsidiariamente chamamos 4 colagio nestas
conclusées e no corpo das alegagcdes precedentes, sempre adjtamos que,
esta nulidade apontada pelo douto acérdio recorrido pode ser sanada por
outra decisdo judicial quando, ponderados os interesses publicos e privados
em presenca, a nulidade do contrato ou da obrigacio se revele
desproporcionada ou contrdria a boa-fé, o que se postula a esse douto

Tribunal ad quem por via do artigo 5.°n.° 4 da Lei n.° 8/2012.

XLl — Finalmente, pedimos uma reapreciacdo desse alto Tribunal desta
decisdo de recusa de visto a luz das duas diligéncias complementares que
foram oportunamente suscitadas e requeridas e, que permitem alterar o
sentido desfavordvel do anteriormente decidido por esse supremo drgao de
fiscalizagdo da despesa publica do nosso Pais, retornando a normalidade
neste CH, sendo que, no limite, poderia ser concedido um visto com

recomendagoes.»

Posteriormente, ao abrigo do disposto no artigo 99.°, n° 1 da LOPTC, o
Ministério Publico emitiu parecer, sem suscitar novas questdes, no sentido
da procedéncia do recurso, concluindo que:

«”1. Se verifica uma indissociabilidade entre os diversos elementos da

decisdo de contratar, relevantes no quadro da LCPA e Decreto-Lei n.°
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127/2012, designadamente, os previstos no art. 5° e 795 n° 3
respetivamente;

2. Esta intima conexdo reflete-se na “extenso” da cominagdo de nulidade
operada pela norma citada do Decreto Regulamentar na LCPA;

3. Norma esta que, a ndo ser interpretativa (e dada a proximidade temporal
entre os djplomas em relagdo) ultrapassa, numa juridicamente inaceitdvel
criatividade, a norma habilitante;

4. A “sanagdo” da nulidade, prevista no n.° 4 do artigo 5.° da LCPA tem de
ser interpretada a luz do regime de nulidades do CPA, nomeadamente do n.°
3 do seu art. 162.5 como um aproveitamento de efeitos de atos nulos;

5. “A nulidade do acto administrativo pode ser reconhecida, a todo o tempo,
em qualquer procedimento administrativo ou processo jurisdicional (...), nos
moldes e com os efeitos que sejam prdprios da respectiva instincia e meios
procedimentais ou jurisdicionais usados”;

6. O Tribunal que reconhece a nulidade, extraindo consequéncias definitivas
desse reconhecimento, pode considerar os efeitos putativos com impacto na
realizagdo do interesse publico, colmatando “situagdes de injustica derivadas
da aplicagcdo estrita do principio da legalidade e da “absolutidade da
nulidade”, ao abrigo do disposto no citado n.° 4 do artigo 5.° da LCPA>.

Il. FUNDAMENTAGAO

— DE FACTO

6. No recurso interposto nao foi impugnada a matéria de facto referida no Acérdao
recorrido, de fls. 1 a 3, pelo que se d3o por confirmados e reproduzidos, nos termos
previstos no artigo 663.°, n.° 6, do Cédigo de Processo Civil (CPC), para além do

mencionado em 1., os seguintes factos:

a) O «Centro Hospitalar Universitario do Algarve, E.P.E.» (CHUA) celebrou com
o «SUCH - Servico de Utilizaggo Comum dos Hospitais» (SUCH), em
04.06.2018, um contrato de prestacdo de servicos para fornecimento de
alimentacao, no valor de 1.494.769,92 €, depois sucessivamente alterado por

adendas para os valores de 996.513,28 € (1.* adenda, de 25.07.2018) e

10
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747.384,96 € (2.2 adenda, de 31.08.2018), para produzir efeitos apds o visto ou

declaracdo de conformidade e vigorar até 31.12.2018;

O valor inicial do contrato (1.494.769,92 €) foi estabelecido na previsdo de uma
vigéncia para o periodo entre 1.07.2018 e 31.12.2018, tendo a pendéncia do
presente processo de visto determinado a subsequente realizagio de
procedimentos auténomos para os meses de julho e agosto, de que decorreu a
sucessiva redug¢do do valor contratual, posteriormente vertida nas duas

adendas entretanto remetidas a este Tribunal;

Quanto a respetiva documentacdo financeira enviada pelo CHUA, verifica-se
existir:

— Informacdo de controlo de fundos disponiveis, relativa ao més de maio de
2018, da qual resulta ter sido emitido compromisso relativo a despesa em
referéncia, com o n.° 13.544, no valor de 844.545,00 €, apds o qual o saldo
negativo de fundos disponiveis passou a ser de (-) 15.790.714,46 €;

— Informacg@o de controlo de fundos disponiveis, relativa ao més de julho de
2018, da qual resulta que foi emitido outro compromisso relativo a despesa em
referéncia, agora com o n.° 19.399, no valor de 281.515,00 €, ap6s o qual o saldo
negativo de fundos disponiveis passou a ser de (-) 21.068.452,43 €;

— Informacg@o de controlo de fundos disponiveis, relativa ao més de agosto de
2018, da qual resulta que se mantém o registo do compromisso com o n.°
19.399, no valor de 281.515,00 €, passando o subsequente saldo negativo de

fundos disponiveis a ser de (-) 19.956.207,84 €;

Instada a entidade adjudicante a prestar esclarecimentos, j& na fase
jurisdicional do presente processo, designadamente sobre os diferentes
nimeros de compromissos e valores, e em particular sobre a situagcdo de
existéncia de fundos disponiveis negativos, referidos em c), pronunciou-se essa
entidade, no essencial, nos seguintes termos:

«(...) atenta a impossibilidade do contrato inicialmente firmado poder produzir
os chamados efeitos materiais e/ou financeiros, este CH teve que promover
necessariamente novos procedimentos, com esta indole, para poder garantir

esta prestagcdo de servigos em julho e em agosto sem sobressaltos, sendo que

n



C TRIBUNAL DE

= CONTAS

os contratos seguem para fiscalizacdo prévia da despesa em consonincia com
as premissas legais. Alids, um desses contratos jd foi visado tacitamente por
esse alto Tribunal (in casu, o Processo de Visto n.°2130/2018). Devermos, ainda,
mencionar que, atento o hiato de tempo decorrido e a abertura de
procedimentos que visaram prevenir esta prestacio nos moldes supra
narrados, foi necessdrio diminuir o montante inicialmente contratualizado e
foram efetuadas as competentes adendas. Importa referir que a ultima adenda
fixou o valor deste mesmo contrato em € 747 384,96, acrescido de IVA, que se
ajusta ao montante da despesa publica prevista para estes ultimos meses e que
ndo pode ser ultrapassada até ao términus do presente ano econdémico.

Nesse circunstancialismo, agregamos, com a devida vénia, as novas
informagdes financeiras atinentes a esta insubstituivel prestacdo de servicos,
reiterando que, a mesma € essencial ao cabal e rigoroso cumprimento da nossa
missdo assistencial, de manifesto interesse publico. Ademaris, cumpre-nos
transmitir, respeitosamente, que perante os constrangimentos financeiros com
que se confronta este CH, jd foi inclusive diligenciado superiormente um
pedido de reforco do atual Orcamento do CHUA, aguardando a qualquer
instante esta entidade hospitalar justamente pela correspondéncia rdpida a

essa solicitagdo por parte da nossa Exma. Tutela. (...)».
— DE DIREITO

7. Considerando-se assente a matéria de facto, cumpre, com base nela, apreciar as

questdes suscitadas no recurso.

8. Em conformidade com o Cédigo do Processo Civil (CPC), supletivamente aplicével
ao presente recurso nos termos do artigo 80.° da LOPTC, é pelas conclusdes das
alegagdes de recurso que se define o seu objeto e se delimita o d&mbito de
intervencado do tribunal ad quem’, sem prejuizo das questdes cujo conhecimento
oficioso se imponha2. Acresce que o tribunal ad guem apenas esta obrigado a

resolver as questdes que sejam submetidas a sua apreciagdo e ndo a apreciar todos

1 Cfr. Artigos 635.%, n.° 4 € 639.°, n.° 1, ambos do CPC.
2 Cfr. Artigos 608.°, n.° 2, ex viartigo 663.%, n.° 2, ambos do CPC.

12



TRIBUNAL DE

= CONTAS

os argumentos produzidos nas alegagdes (e suas conclusdes) de recurso, além de
que n3o tem de se pronunciar sobre as questdes cuja decisdo fique prejudicada, tal

como dispdem os artigos 608, n.° 2 e 663.°, n.° 2, ambos do CPC.

9. Tal como resulta do Acérdio recorrido, a recusa de visto ao contrato teve por
fundamento a inexisténcia de fundos disponiveis para suportar os respetivos
encargos, com a consequente violagdo de normas financeiras, que implica,

inclusive, a nulidade do contrato.

10. Ora, o artigo 10.°-D da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redagdo que lhe foi dada
pela Lei n.° 41/2014, de 10 de julho (Lei de Enquadramento Orcamental)3,
estabelece que os organismos e entidades da Administragdo Publica est3o sujeitos
ao principio da sustentabilidade, o qual se traduz «na capacidade de financiar todos
0s compromissos assumidos ou a assumir, com respeito pela regra do saldo
orcamental estrutural e pelo limite da divida pdblica, conforme previsto na presente

lei e na legislacdo europeias.

11. Em concretiza¢do deste principio, o artigo 42.°, n.° 6 da mesma lei dispde que
nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que, cumulativamente:
a) O facto gerador da obrigacio de despesa respeite as normas legais
aplicéveis;
b) A despesa disponha de inscricio orgamental, tenha cabimento na
correspondente dotacgdo e esteja adequadamente classificada;

c) Adespesaem causa satisfaca o principio da economia, eficiéncia e eficacia.

12. Tal normativo é ainda complementado com o disposto no artigo 45.° da citada lei
segundo o qual «Apenas podem ser assumidos compromissos de despesa apJs os
competentes servicos de contabilidade exararem informagdo prévia de cabimento

no documento de autorizagcdo da despesa em causa.

13. Complementarmente, em linha com o referido principio da sustentabilidade e com

vista a um melhor controlo e disciplina orcamental, veio a Lei n.° 8/2012, de 21 de

3 Mantida em vigor pelas disposi¢des conjugadas dos artigos 7., n.°s 1 e 2 e 8.°, n.° 2, ambos da
Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (Nova lei de enquadramento orcamental).
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fevereiro (Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, doravante LCPA4)
e o Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho (DL-LCPA)S5, que a regulamenta, a
estabelecer as regras aplicdveis a assunc¢do de compromissos por parte dos

organismos e entidades publicas.

14. De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 2.° da referida lei, as entidades publicas
do Servico Nacional de Satide, onde se enquadra o CHUA, est3o sujeitas ao referido

regime.

15. Regime esse que é muito claro e objetivo ao dispor que os servigos e organismos
nao podem assumir compromissos que excedam os fundos disponiveis (artigo 5.°,

n.°1da LCPA e artigo 7.°, n.° 2 do DL-LCPA).

16. O objetivo do legislador ¢, claro estd, que n3o se proceda ao cabimento orcamental
e ao compromisso de despesas sem que os fundos monetdrios necessarios para o

pagamento estejam disponiveis.

17. E o conceito de fundos disponiveis® é igualmente claro e objetivo, tratando-se de
verbas disponiveis a muito curto prazo, resultantes:

a) Da dotacido corrigida liquida de cativos, relativa aos trés meses seguintes;

b) De transferéncias ou subsidios com origem no Orcamento de Estado,
relativos aos trés meses seguintes;

c) Da receita efetiva prépria que tenha sido cobrada;

d) Da previs3o da receita efetiva prépria a cobrar nos trés meses seguintes;

e) Do produto de empréstimos contraidos nos termos da lei;

f) Das transferéncias ainda ndo efetuadas decorrentes de programas e
projetos de fundos estruturais, cujas faturas se encontrem liquidadas, e
devidamente certificadas ou validadas;

g) De outros montantes autorizados, resultantes do aumento tempordrio de

fundos disponiveis;

4 Alterada pelas Leis n.°s 20/2012, de 14 de maio, 64/2012, de 20 de dezembro, 66-B/2012, de 31 de
dezembro, e 22/2015, de 17 de margo.

5 Alterado pelas Leis n.°s 64/2012, de 20 de dezembro, 66-B/2012, de 31 de dezembro, e 99-B/2015,
de 2 de junho.

6 Cfr. Artigo 3.°, alinea f) da LCPA e artigo 5.° do DL-LCPA.
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h) De saldos transitados do ano anterior cuja utilizagdo tenha sido
autorizada;

i) Dos recebimentos em atraso existentes entre as entidades do artigo 2.° da
LCPA, desde que integrados em plano de liquidag3o de pagamentos em
atraso da entidade devedora no respetivo més de pagamento;

j) Da receita relativa a ativos financeiros e a outros passivos financeiros.

Ora, conforme resulta das alegacdes, a entidade recorrente ndo nega que, a data da
decisdo recorrida, o CHUA n3o dispunha de fundos financeiros para fazer face ao
encargo assumido, apresentando, ao invés, fundos financeiros negativos, o que,
alids, se comprova pela matéria de facto enunciada no precedente {6.c) deste

acérdao.

A argumentacgdo do recorrente assenta, antes, em trés questdes, que carecem de

anadlise:

a) Na solicitagdo de diligéncias complementares, a realizar pelo Tribunal de
Contas;

b) Na inaplicagao da LCPA aos contratos interadministrativos;

c) Na sanagdo da nulidade invocada pelo Tribunal de Contas no acérdio

recorrido.

A. Da solicitagdo de diligéncias complementares, a realizar pelo Tribunal de

Contas;

20. Argumenta o recorrente que o Tribunal de Contas n3o lhe deu a possibilidade de

21.

«lograr obter resposta final ao pedido de reforco de verbas nestes (iltimos meses
de 2018 que efectuou a Exma. Tutela e que (lhe) foi anunciada, com os efeitos dar
decorrentes nomeadamente, nos fundos disponiveis (fd) do CHUA para estes

remanescentes meses do anos.

Termos em que requer, ao TdC, que, em sede de recurso, «suscite junto da ACSS
informagdo/comprovagdo do montante adicional no orcamento de 2018 que serd

transferido para este CH e que nos foi anunciados.
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22. Segundo a jurisprudéncia deste Tribunal?, nos processos de fiscalizag3o prévia é a
entidade requerente que compete «alegar e provar o preenchimento dos requisitos
legais para a obtengdo do visto, atento o disposto no artigo 81.% n.°1, da LOPTC e
as instrugdes constantes da Resolugdo n.° 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada
ao abrigo do artigo 77.% n.°1, al. b) da LOPTC e os respetivos encargos instrutdrios
decorrentes do conteldo das devolucées determinadas pelo DECOP e pelo TdC,

com suporte no disposto no artigo 81.% n.° 1, da LOPTC».8

23. Além do mais, este Tribunal ja teve oportunidade de se pronunciar sobre questao
idéntica a colocada pelo recorrente9, sendo igualmente pacifica a jurisprudéncia do
TdC de que a comprovagio da existéncia de fundos financeiros disponiveis deveria
ter sido feita, pela entidade fiscalizada, perante o tribunal a guo, em devido tempo,

0 que nao se concretizou.

24.A solicitacdo agora feita pelo recorrente, na qual se procura confirmar
oficiosamente que o CHUA ird receber, até ao final do ano, as verbas necessarias
ao contrato em andlise, surge como uma “questao nova”, passivel de anélise por
este Tribunal, nos termos do artigo 100, n.° 2, da LOPTC, e da jurisprudéncia
constante dos Acérdaos n.°s 10/2014 —1.2 S/PL, de 01.JUN, 11/2008-18.JUL-1.2S-PL,
18/2008-16.DEZ-1.2S/PL e 8/2011 de 12 de Abril.

25. No entanto, isso sé seria possivel caso existissem, entre a decisdo de 1.2 instdncia
e a decisdo do recurso, elementos supervenientes que pudessem influir nesta
ultima decisao, nomeadamente se se tivesse concretizado o mencionado reforgo
de verbas solicitado pelo CHUA a Tutela. Nesse caso, sempre competiria a entidade
recorrente fazer prova do mesmo. Ora, o recorrente nem afirma que esse reforco

efetivamente ocorreu, nem fez a respetiva prova.

7Vide §§ 19, 19.1 e 19.2 do Acérdao n.° 14/2018 — 1.2 S/PL, de 10.07.2018.

8 No mesmo sentido, vide Acérddos n.%s 15/2017 — 1.2 S/SS, de 24.11.2017; 14/2018 — 1.2 S/SS, de
20.03.2018; 18/2018 — 1.2 S/SS, de 24.04.2018; 19/2018 — 1.2 S/SS, de 02.05.2018; 14/2018 — 1.2 S/PL,
de 10.07.2018.

9 Vide §§11 a 23 do Acérddo n.° 10/2018 —1.2 S/PL, de 29.05.2018.
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A jurisprudéncia do Tribunal de Contas tem admitido que, em matéria de
fiscalizagao prévia, o juiz de recurso possa proceder a reapreciacdo da matéria de
facto, ampliando-a, inclusive, quando estejam em causa elementos novos trazidos
ao processo que sejam relevantes para a questdo a decidir, nomeadamente para

ultrapassar as condicionantes que motivaram a recusa de visto.

Nesse sentido vide o Acérdao n.° 10/2014 — 1.2 S/PL, de o1.JUN, citando os
Acérdaos n.%s 11/2008-18.JUL.2008-1.2S-PL, 18/2008-16.DEZ-1.2S/PL e também o
Acérdio n.° 8/2011 de 12 de Abril: «os poderes conferidos pelos preceitos
transcritos, sendo mais vastos do que aqueles que ocorrem, em regra, em sede de
processo civil, permitem que o Tribunal de Contas aborde, em recurso, questées
com uma conexdo fdctica e/ou de direito direta com o contrato que foi presente ao
Tribunal, mesmo guando essas questdes ndo tenham sido abordadas na decisdo
recorrida. Isso pode suceder, designadamente, quando essas questdes sefam
alegadas pelo recorrente e, entre essas questdes, pode incluir-se a alteragdo ou
ampliagdo da matéria de facto. No entanto, aqueles preceitos sdo também claros
no sentido de que as matérias ou questdes devem revelar-se “indispensdveis” a

decisdo do recurso ou “relevantes” para a concessdo ou recusa do visto».

E certo que o citado artigo 99.°, n.° 5 da LOPTC permite ao Tribunal realizar
oficiosamente diligéncias que possam ser relevantes para a tomada de decisdo do
recurso. No entanto, tal poder do juiz n3o existe para suprir o 6nus da prova das

alegac¢des e dos factos invocados pelo recorrente.

Sendo igualmente certo que a informagdo que o recorrente solicita que este
Tribunal obtenha junto da ACSS seria facilmente, por si, obtida junto daquela
mesma entidade, n3o se justifica que este Tribunal determine a realizagdo de
quaisquer diligéncias complementares que o recorrente podia e devia ter feito para

fundamentar o seu recurso.

B. Dainaplicagdo da LCPA aos contratos interadministrativos

Considera o recorrente que a LCPA n3o se aplicard ao contrato em anélise, por se
tratar de um contrato interadministrativo, isto é, um contrato entre duas entidades

(CHUA e SUCH) que integram o perimetro orcamental do Ministério da Satide.
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Concretizando, no entender do recorrente nao faz sentido a aplicagao direta da
LCPA ao contrato de fornecimento de refeicdes celebrado entre o CHUA e o SUCH
dado que «(...) existe um outro regime mais especifico e, igualmente, protector do
interesse publico e que afasta qualquer risco financeiro que passa pela anulagdo de
dividas activas e passivas entre as entidades que fazem parte do perimetro de
consolidagdo e a anulagdo de activos que resultem de transacgdes realizadas entre
entidades incluidas na consolidagdo, referindo os mapas de conciliacdo existentes

na ACSS expressamente o SUCH>.

E que «(.) mercé da consolidacdo efectivada no perimetro orcamental do
Ministério da Satide, consideramos que, esta mesma despesa (com o fornecimento
de alimentagdo) ndo poderd ser vista como uma qualquer despesa perante um
qualquer terceiro, isto numa interpretacdo mais actualista e, quicd, mairs

consentinea com o proprio elemento sistemdatico da nossa Of».

«Em rigor, o SUCH ndo é “terceiro” perante o aqui Recorrente, até porque, o
conceito de “terceiro” é contabilistico, sendo certo que o disposto na mencionada
LCPA deve ser aplicado para todos aqueles que ndo estio realmente no perimetro

orcamental do adquirente e aqui recorrente, o que se alegou e agora alega.

Ora, como j4 se referiu no {14 deste acérdao, a LCPA aplica-se a todas as entidades
publicas do Servico Nacional de Sadde (SNS), onde se enquadra o CHUA,
inexistindo norma que excecione do seu dmbito de aplicagdo os contratos

interadministrativos, como pretende o recorrente.

E conforme estabelece o n.° 2 do artigo 9.° do Cédigo Civil, ndo pode o intérprete
considerar um pensamento legislativo que nao tenha na letra da lei um minimo de

correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso.

Raz3o pela qual ndao tem qualquer sustentagao legal o entendimento do recorrente,
estando, por isso, o contrato em aprego sujeito ao cumprimento da LCPA, como,

alids, resultou claro em anteriores arestos deste Tribunal decidindo processos
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referentes a contratos entre outras entidades do Ministério da Saude, tendo como

cocontratante o SUCH'°,

C. Da sanagio da nulidade invocada pelo Tribunal de Contas no acérdao recorrido

35. Refere o recorrente, nas conclusdes das suas alegacdes, que «(...) a manutengdo
da douta recusa de visto a este contrato até 31.12.2018 impedird que esta entidade
de saide possa funcionar nos moldes como tem feito e que alids, tém sido
permitidos, no que ao fornecimento de alimentacdo aos nossos doentes e aos
profissionais diz respeito, gerando-se prejuizos na saiide dos nossos doentes, o

que se alega perante o douto tribunal ad quem:.

36. Termos em que «(...) ndo descurando que, sendo gerada agora a nulidade deste
contrato para os dltimos meses do ano, tal serd desproporcional o que igualmente
se invoca e, acrescentamos, contrdria aos interesses dos nossos doentes, pelo que

se requer a sua sanagdo por esse sabio TdCs.

37. O préprio parecer do Ministério Publico emitido neste processo prossegue a tese
de que tal sanagao da nulidade invocada no acérdao recorrido é possivel quando,

face aos interesses em presenca, o interesse publico assim o exija.

38. Analisando o requerido em fungdo do respetivo enquadramento legal, é certo que
o artigo 5.°, n.° 4 da LCPA refere que «A nulidade prevista no niimero anterior pode
ser sanada por decisdo judicial quando, ponderados os interesses piiblicos e
privados em presenga, a nulidade do contrato ou da obrigacdo se revele

desproporcionada ou contrdria a boa-fé».

39. Porém, tal como ja se afirmou em anteriores arestos deste Tribunal, de que se cita
como exemplo o Acérdao n.° 6/2018 — 12S/PL, de 17.04.2018, sem pdr em causa o
supremo interesse publico invocado pelo CHUA, de ordem constitucional, como é

“o direito a protecdo da saude”, que, no caso concreto, colide com a

9 Vide Ac6rddos n.°s 18/2018 — 1.2 S/SS, de 24.04.2018; 19/2018 — 1.2 S/SS, de 02.05.2018; 20/2018
—1.2S/SS, de 02.05.2018; 21/2018 — 1.2 S/SS, de 02.05.2018; 32/2018 — 1.2 S/SS, de 08.08.2018 e
34/2018 — 1.2 S/SS, de 18.09.2018.
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obrigatoriedade de cumprir normas legais de natureza estritamente financeira
previstas na LCPA, a verdade é que tal lei se impde indistintamente aos servigos e
organismos publicos —incluindo os do SNS - sem valorar, sequer, de modo distinto,
a natureza das despesas em causa em funcdo da sua preméncia ou importancia
para assegurar o referido direito. Antes, pelo contrdrio, a referida LCPA apresenta-
se como uma lei prevalecente sobre as demais, resultando do seu artigo 13.° que as
normas da referida Lei tém natureza imperativa, «prevalecendo sobre quaisquer
outras normas legais ou convencionais, especiais ou excecionais, que disponham

em sentido contrdrios.

Essa é, pois, a posi¢do uniforme assumida por este Tribunal, conforme resulta, a

titulo exemplificativo, do Acérdao n.° 3/2015-27.JAN-1.2 S/PL ({31 a fls. 11):

«A respeito das referidas alegacbes, considera-se que o regime introduzido pela
LCPA, e pela correspondente regulamentagcdo, ndo pode ser desaplicado com o
argumento de que as entidades se encontram vinculadas a realizar as suas
atribuicdes, legais e/ou contratuais. Nessa linha de pensamento, e considerando
que a Administracdo Publica ndo pode realizar quaisquer actos que ndo se
reconduzam & satisfacdo do interesse publico, a realizacio das despesas a elas
associadas, ainda que sem fundos disponiveis, estaria sempre legitimada pela
alegada vinculagcdo. Que sentido teria, entdo, a legislagcdo financeira que impde
requisitos a realizagdo das despesas e que sanciona com nulidade a sua
inobservdncia? Ndo se esquega, alids, que o conjunto das medidas financeiras
restritivas em que se insere a LCPA foi determinado, ele proprio, por um estado de
necessidade financeiro, como assinalou o acdrdio recorrido. Ao invés, e como
resulta de toda a legislacdo aplicdvel, é a prossecucdo das obrigacées legais das

entidades publicas que deve considerar-se limitada pelos requisitos financeiros

para a assungdo das correspondentes despesass.

Sendo certo que o citado parecer do Ministério Publico considera que se enquadra
na esfera de jurisdi¢do deste Tribunal proceder a sanagdo da nulidade invocada na
respetiva decisdo recorrida, nao tem sido esse, porém, o entendimento da mais

recente jurisprudéncia do Tribunal de Contas.
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De qualquer forma, ainda que estivesse na disponibilidade deste Tribunal proceder
a sanagao das nulidades que motivaram a recusa de visto ao contrato em quest3o,
por forgca do disposto na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, ¢ preciso n3o
esquecer que a referida recusa de visto fundamentou-se n3o sé na nulidade do
contrato, mas também na “violagdo direta de normas financeiras” (no caso, os
artigos 5.°, n.° 1 e 3 da LCPA e artigo 7.°, n.° 2 e do DL-LCPA), motivo de recusa
de visto previsto na alinea b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, para o qual nao se

encontra legalmente prevista qualquer forma de suprimento.

De igual modo niao é possivel a este Tribunal conceder um visto com
recomendacdes, nos termos solicitados pelo recorrente, dado que os fundamentos
de recusa de visto ao contrato em apreco foram os das alineas a) e b) do n.° 3 do
artigo 44.° da LOPTC, sendo que a emissao de visto com recomendagdes apenas é
legalmente possivel, ao abrigo do n.° 4 do mesmo artigo, quando o potencial
motivo de recusa de visto seja, apenas, o plasmado na alinea c) do n.° 3 do referido
normativo legal (“llegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado

financeiro”), o que nao é o caso.

Como tem sido afirmado em anteriores acérdios, este Tribunal limita-se, assim, a
cumprir e fazer cumprir a lei (no caso, a LCPA) que, como ja se salientou, ndo
distingue as entidades do SNS das demais entidades e organismos publicos a ela
sujeitos, nem exceciona determinados tipos de aquisicdes face a outros,
nomeadamente os relacionados com a aquisicao de refeicdes, medicamentos ou
dispositivos médicos. A responsabilidade pela impossibilidade de aquisicao de
determinados bens ou servicos, por auséncia de fundos disponiveis, ndo pode,
pois, ser atribuida a este Tribunal, que se limita a fazer uma interpretacio da lei

coerente com a sua esséncia e razdo de ser.

Nao se ignora que estamos neste caso - como em muitos outros idénticos ja
decididos por este Tribunal, todos relacionados com o normal funcionamento das
instituicoes do SNS - perante um verdadeiro problema sistémico a carecer de
resolucdo urgente por parte do legislador. O caréter sistémico apontado é bem
visivel na vasta jurisprudéncia produzida pelo Tribunal de Contas durante os anos

de 2017 e 2018, em que foi recusado o visto a diversos contratos de entidades do
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SNS por auséncia de fundos financeiros disponiveis. A saber: Acérdaos n.’ 8/2017
(de 11.JUL), 10/2017 (de 17.JUL), 11/2017 (de 17.JUL), 15/2017 (de 24.NOV), 17/2017
(de 30.NOV), 18/2017 (de 30.NOV), 20/2017 (de 21.DEZ), 21/2017 (de 21.DEZ),
3/2018 (de 16.JAN), 12/2018 (de 6.MAR), 13/2018 (de 13.MAR), 14/2018 (de
20.MAR), 16/2018 (de 3.ABR), 17/2018 (de 3.ABR), 18/2018 (de 24.ABR), 19/2018
(de 2.MAl), 20/2018 (de 2.MAI), 21/2018 (de 2.MAl), 23/2018 (de 8.MAI), 24/2018
(de 15.MAIl), 25/2018 (de 15.MAl), 27/2018 (de 5.JUN), 28/2018 (de 12.JUN),
30/2018 (de 26.JUN), 31/2018 (de 10.JUL), 32/2018 (de 8.AGO), 34/2018 (de
18.SET), 35/2018 (de 18.SET) e 40/2018 (de 7.DEZ), todos acessiveis in

www.tcontas. pt.

46.Termos em que se reitera a conclusdo proferida no recente Acérdao n.° 40/2018 —
1.2 S/SS, de 07.DEZ, no qual se expressa «perplexidade perante a persisténcia da
inclusdo do Servico Nacional de Saiide em regime legal que se tem revelado
desadequado a sua situagdo financeira no tempo presente, de que € notdrio reflexo

a vasta jurisprudéncia recente deste Tribunal sobre tal matérias.

47. Concluindo, e sendo verdade que estamos, no caso concreto, perante uma questao
muito sensivel de equilibrio, ou até mesmo, de conflito, entre o cumprimento da
legalidade financeira, por um lado, e a necessidade de salvaguardar direitos dos
cidadaos constitucionalmente protegidos, por outro lado, certo é que do ponto de
vista da jurisdicdo financeira a cargo deste Tribunal, em sede de fiscalizag3o prévia,

inexiste fundamento legal para alterar a decis3o recorrida.

11l - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em
Plendrio da 1.2 Secgdo, em negar provimento ao recurso, mantendo a recusa de

visto ao contrato em questao.

S3o devidos emolumentos legais, nos termos da alfnea b) do n.° 1 do artigo 16.° do

Regime Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de Contas.
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Dé-se conhecimento deste acérdao ao Senhor Ministro das Finangas e a Senhora
Ministra da Satde, tendo em vista, em especial, o referido nos {44 a 47 do presente

acérdao.

Dé-se igualmente conhecimento do acérdao & competente Unidade da 2.2 Secg3o.

Lisboa, 11 de dezembro de 2018

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, relator)

(Helena Abreu Lopes)

(José Mouraz Lopes)

Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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