ACORDAO N° i) mTRIBUNAL DE
== CONTAS

Seccdao —1.2S/SS

Data: 16/08/2019 RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita

Processo: 1068/2019

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

l. Relatério
7. O presente processo compreendeu as seguintes etapas fundamentais:
1.1 O Centro Hospitalar de Tras-os-Montes e Alto Douro, EPE (CHTMAD) remeteu ao
Tribunal de Contas (TdC), para efeitos de fiscalizagdo prévia, o contrato de fornecimento
de alimentac3o a utentes e colaboradores do CHTMAD, celebrado em 14-3-2019 entre

essa entidade e EUREST (Portugal) Sociedade Europeia de restaurantes Ld.?, pelo valor
global de 6.609.125,40 € (acrescido de IVA).

1.2 O processo foi objeto de devolugdo pelo Departamento de Controlo Prévio (DECOP) da
Dire¢do-Geral do TdC a requerente para prestacdo de informagdo complementar.

1.3  Apresentado o processo ao TdC foi determinada uma devolugdo a requerente para prestar
esclarecimentos factuais e, querendo, se pronunciar sobre questdes suscitadas, tendo a
entidade requerente remetido dados informativos adicionais (acompanhados de provas

complementares) e apresentado a sua alegacdo, os quais foram ponderados no presente
Acérdio.

Il. Fundamentagio
Factos provados
2. Com relevo para a decis3o de fiscalizag3o prévia consideram-se provados os seguintes factos:
2.7 O contrato celebrado entre o CHTMAD e a EUREST em 14-3-2019:
a) Tem por objeto fornecimento de alimentacdo a utentes e colaboradores;
b) Apresenta o encargo global de 6.609.125,40 € (acrescido de IVA);
c) De acordo com o clausulado do contrato, foi emitido o compromisso n.° 398 para

satisfazer obriga¢des advenientes do contrato — existindo uma disparidade no valor
constante das informagdes de controlo de fundos disponiveis (553.208,28 €) e na
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informacdo de compromisso (602.164,77 €), que, segundo a requerente, se terd devido
a circunstancia de inicialmente ter sido «atribuido o valor & taxa de IVA de 13%» e
detetado o erro e realizado novo «célculo com o IVA a 23%» terd sido «efetuado um
reforco do compromisso» o qual, contudo, «ndo é refletido no programa informético
SICC».

d) O contrato visa produzir efeitos, apés visto do TdC, pelo periodo de 36 meses.
O contrato foi outorgado na sequéncia de concurso publico.

O compromisso n.° 398 referido no contrato foi datado como de 13-3-2019, com o
montante de 553.208,28 €, altura em que, de acordo com o teor da informacao de controlo
de fundos disponiveis, antes da assun¢do do compromisso, o valor de fundos disponiveis
seria de - 44.678.887,83 €, passando, apds a assun¢ao daquele compromisso, a ser de -
45.232.096,11 €, isto é, fundos disponiveis negativos em montante superior a 45 milhdes
de euros.

O CHTMAD submeteu a aprovagao de plano de liquidacdo de pagamentos em atraso em
31-12-2018 relativo a um valor global de 14.488.731,90 €.

Segundo o CHTMAD «a aprovagdo do Plano de Liquidag3o resulta numa alteragdo nos
Fundos Disponiveis do CHTMAD, mas dado que o valor negativo dos Fundos Disponiveis
é muito superior ao montante do Plano de Liquida¢do aprovado, o valor dos Fundos
Disponiveis ndo fica positivo para o periodo a que se refere o encargo, nao permitindo a
inscricdo do compromisso [n.° 398] com Fundos positivos».

Relativamente a anterior procedimento de formacdo contratual com o mesmo objeto do
contrato indicado supra no § 2.1, mas preco base inferior e que veio a ficar deserto, tinha
sido publicada a Portaria n.° 729/2018, que autoriza a assungdo de um encargo plurianual
até ao montante de 5.650.000,00 €, valor inferior ao da despesa plurianual objeto do
contrato sob fiscalizag3o.

A portaria de extens3do de encargos relativa aos valores dos encargos plurianuais do
contrato indicado supra no § 2.1 foi solicitada pelo CHTMAD a Administragdo Central do
Sistema de Saude, IP (ACSS) n3o tendo sido comunicada a sua emissao nem publicada
até a data do presente Acérdao.

MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO

3. Relativamente a matéria de facto julgada provada impde-se destacar:

3.7

A entidade fiscalizada tem o énus de alegar e provar o preenchimento dos requisitos
legais para obten¢ao do visto, atento o disposto no artigo 81.°, n.° 1, da Lei de Organizagao

e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) aprovada pela Lei 98/97, de 26-8', as

! Revista pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31-12; 1/2001, de 4-1; 55-B/2004, de 30-12; 48/2006, de 29-8; 35/2007, de
13-8; 3-B/2010, de 28-4; 61/2011, de 7-12; 2/2012, de 6-1; 20/2015, de 9-3, € 42/2016, de 28-12.
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instru¢des constantes da Resolu¢do n.° 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada ao
abrigo do artigo 77.°, n.° 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios
decorrentes do contetddo das devolugdes determinadas pelo DECOP e pelo TdC, com

suporte no disposto no artigo 81.°, n.° 1, da LOPTC.

Os deveres da entidade fiscalizada, poderes de cognicao e deveres de gestdo processual
do tribunal, principios da cooperagdo, boa-fé processual e critérios que se devem observar
em casos de duvida sdo, ainda, conformados pelo disposto nas normas dos artigos 5.° a
8.°, 414.°, 417.°, n.° 2, do Cdédigo de Processo Civil (CPC) ex v/ artigo 80.° da LOPTC —
complexo normativo interpretado a luz da natureza do presente processo jurisdicional,
que ndo prevé producio oficiosa de meios de prova, ndo compreende qualquer auditoria
ou investigacdo direta do tribunal sobre ficheiros e arquivos (em suporte digital e papel)
existentes nos servicos daquela entidade, sendo as inferéncias judiciais confinadas

teleologicamente pela arquitetura procedimental e substantiva da fiscalizag3o prévia.

O julgamento sobre a matéria de facto baseou-se em factualidade expressamente
reconhecida pela requerente e na prova documental junta (em particular a fornecida pela
requerente), derivando os juizos sobre a matéria de facto provada de estritas inferéncias

diretas do Tribunal sobre enunciados factuais extraidos daqueles elementos probatérios.

ENQUADRAMENTO JURIDICO

4. As principais questdes juridicas suscitadas no presente caso reportam-se:

4.1

4.2

As estatuicdes e forca imperativa da norma do artigo 5.° da lei dos compromissos e dos
pagamentos em atraso das entidades publicas (LCPA) aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21
de fevereiro?, em articulagdo com o regime de fiscalizagao prévia dos contratos pelo TdC,
em particular os fundamentos para recusa de visto previstos no artigo 44.% n.° 3, alineas
a) e b), da LOPTC;

A inexisténcia de autorizacdo para assuncdo da concreta despesa plurianual em
incumprimento da imposicao estabelecida pelo artigo 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de junho, norma repristinada pela Resolu¢do da Assembleia da Republica n.°
86/2011, de 11 de abril.

5. A motivagdo vai compreender uma anélise em trés etapas:

2 Revista pelas Leis n.%s 20/2012, de 14-5; 64/2012, de 20/12; 66-B/2012, de 31-12, e 22/2015, de 17-3.



TRIBUNAL DE

CONTAS

5.7 Contrato submetido a fiscalizagdo prévia em face do regime sobre compromissos e

pagamentos em atraso;

5.2 Contrato submetido a fiscalizag3o prévia em face do regime sobre assunc¢ao de despesas

plurianuais;

5.3  Efeito das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizagdo prévia: recusa de visto.

Contrato submetido a fiscalizagdo prévia em face do regime sobre compromissos e pagamentos em

atraso

6. A interpretacdo das regras financeiras centrais relativas a LCPA no enquadramento juridico do
presente caso é conformada por duas categorias conceptuais com direta regulacdo legal:

6.1 Compromissos para efeitos da LCPA que s3o as «obrigacdes de efetuar pagamentos a
terceiros em contrapartida do fornecimento de bens e servicos ou da satisfacdo de outras
condig¢Bes» (artigo 3.°, alinea a), da LCPA).

6.2  Fundos disponiveis para efeitos da LCPA constituidos «pelas verbas disponiveis a muito
curto prazo, que incluem, quando aplicavel e desde que nao tenham sido comprometidos
ou gastos: a) a dotagdo corrigida liquida de cativos, relativa aos trés meses seguintes; b)
as transferéncias ou subsidios com origem no Orcamento do Estado, relativos aos trés
meses seguintes; c) a receita efetiva prépria que tenha sido cobrada ou recebida como
adiantamento; d) a previsdo da receita efetiva prépria a cobrar nos trés meses
seguintes; €) o produto de empréstimos contraidos nos termos da lei; f) as transferéncias
ainda n3o efetuadas decorrentes de programas e projetos do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional (QREN) e de outros programas estruturais, cujas faturas se
encontrem liquidadas e devidamente certificadas ou validadas; g) outros montantes
autorizados nos termos do artigo 4.° da LCPA» (artigos 3.°, alinea 7, da LCPA e 5.°, n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho3, que aprovou as normas legais
disciplinadoras dos procedimentos necessarios a aplicagao da LCPA).

7. Quanto a articulagdo entre assungdo de compromissos e fundos disponiveis, o artigo 5.2, n.° 1,
da LCPA ¢ taxativo ao determinar que «os titulares de cargos politicos, dirigentes, gestores e
responsdveis pela contabilidade ndo podem assumir compromissos que excedam os fundos
disponiveis».

8. Por outro lado, em matéria de assuncdo de compromissos encontra-se estabelecido que:

3 Revisto pelas Leis n.° 64/2012, de 20-12, e n.° 66-B/2012, de 31-12, e pelo Decreto-Lei n.° 99/2015, de 2-6.
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81  Sob pena da respetiva nulidade, «<nenhum compromisso pode ser assumido sem que
tenham sido cumpridas as seguintes condicdes: a) verificada a conformidade legal e a
regularidade financeira da despesa, nos termos da lei; b) registado no sistema informatico
de apoio a execucdo orcamental; c¢) emitido um ndmero de compromisso vélido e
sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de encomenda ou documento
equivalente» (artigo 7.°, n.° 3, Decreto-Lei n.° 127/2012).

82 No ambito dos contratos com duracdo limitada ao ano civil, a assun¢do deve ser
«efetuada pelo seu valor integral aquando da outorga do respetivo contrato, emissao da
ordem de compra, nota de encomenda ou documento equivalente» (artigo 8.°, n.° 1,
Decreto-Lei n.° 127/2012).

As normas analisadas sobre assunc¢do de compromissos e fundos disponiveis decorrem de um

programa legislativo sobre controlo da despesa publica e transparéncia orcamental determinado

historicamente pela solicitagao, pelo XVIII Governo Constitucional, ainda no quadro da XI

Legislatura, da concessao de assisténcia financeira da Unido Europeia a Portugal, de acordo com

programa de auxilio financeiro a Portugal estabelecido em «Memorando de Entendimento Sobre

as Condicionalidades de Politica Econémica», acordado, em maio de 2011, entre a Republica

Portuguesa e o Banco Central Europeu, a Unido Europeia e o Fundo Monetdrio Internacional, o

qual, embora estabelecido durante a Xl Legislatura, veio a ser sobretudo executado no dmbito

da XlI Legislatura, iniciada em 20 de junho de 2011, tendo 0 mesmo sido concluido ainda durante

essa legislatura, em 30 de junho de 2014.

Como se destacou no predmbulo da Proposta de Lei n.° 40/XIl que esteve na base da LCPA este

compreende um modelo dirigido a eficdcia do controlo da despesa o qual obriga a que o mesmo

fosse «antecipado para o momento da assun¢ao do compromisso, momento a partir do qual a

despesa é incorrida, ndo havendo alternativa que n3o seja o pagamento», pretendendo-se obstar

«a acumulacao de pagamentos em atraso» através de «um novo modelo legislativo que permita

inverter a tendéncia de acumulagio de divida» de acordo com o «principio fundamental» «de

que a execugdo orcamental ndo pode conduzir & acumulagdo de pagamentos em atraso».

Em face da matéria de facto provada, conclui-se que a despesa gerada pelo contrato no momento

em que foi inscrito o compromisso ndo podia ser assegurada por fundos disponiveis positivos.

Circunstancia que n3o é alterada pelo plano de liquidagao de pagamentos em atraso submetida

pela requerente ao abrigo do artigo 227.° da Lei do Orcamento de Estado para 2019 aprovada

pela Lei n.° 71/2018, de 12 de dezembro, conjugado com o n.° 2 do artigo 16.° da LCPA, em face
do respetivo valor por confronto com o dos fundos disponiveis negativos verificados no

momento da inscri¢do do compromisso — cf. supra{§ 2.3a 2.5.
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713. A entidade fiscalizada n3o colocou em causa os factos provados, nem apresentou qualquer

motivo que permita, no plano juridico, ultrapassar a constatada violagdo de dois complexos

normativos de natureza financeira constituidos pelas disposi¢cdes conjugadas:

713.1  Dos artigos 5.°, n.° 1, da LCPA e 7.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 127/2012 que proibem a
assuncgao de compromissos que ultrapassem os fundos disponiveis;

713.2 Do artigo 5.°,n.° 3, da LCPA e dos artigos 7.°,n.° 3, e 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 127/2012
sobre os imperativos em matéria de assuncdo de compromissos e a consequéncia

obrigacional do incumprimento: a nulidade do contrato.

Contrato submetido a fiscalizago prévia em face do regime sobre assunggo de despesas plurianuais

14. O contrato objeto do presente processo compreende a assunc¢io de despesas plurianuais para

5.

0s anos de 2020 a 2022.

Dos factos provados enunciados supranos {§ 2.6 e 2. 7resulta a inexisténcia de autoriza¢ao para
assuncdo da concreta despesa plurianual em incumprimento da imposicao estabelecida pelo
artigo 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99 norma repristinada pela Resolugdo da Assembleia da

Republica n.° 86/2011.

Efeito das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizagdo prévia: recusa de visto

716. O TdC tem vasta e constante jurisprudéncia sobre as implica¢des da violagao das regras em

matéria de compromissos na recusa de visto prévio* em que se destacam duas pautas centrais

que se voltam a reiterar:

16.1  As normas dos artigos 3.°, 5.° e 11.° da LCPA tém, nos termos do artigo 13.° do mesmo
diploma, «natureza imperativa, prevalecendo sobre quaisquer outras normas legais ou
convencionais, especiais ou excecionais que disponham em sentido contrario».

16.2 A nulidade do contrato e a violagdo direta de normas financeiras sao fundamentos
absolutos de recusa de visto, que nao permitem a sua concessao ainda que acompanhada
de eventuais recomendacdes, atento o disposto no artigo 44.% n.” 3, alineas a) e b), e n.°

4 (este a contrario sensu), da LOPTC.

4

Podendo referir-se, a titulo meramente ilustrativo, os Acérdios n.° 8/2017-11.JUL-12S/SS, n.° 10/2017-
17.JUL-12S/SS, n.° 11/2017-17.JUL-12S/SS, n.°17/2017-30.NOV-1.2 §/SS, n.° 10/2017 —17.0UT-1.2 §/SS, n.°
11/2017 — 17.0UT-1.2 §/SS§, n.° 18/2017-30.NOV-1.2 §/SS§, n.° 3/2018-16.JAN-1.2 S/SS§, n.° 12/2018-13.MAR-
1.2 §/SS, n.° 14/2018-20.MAR-1.25/SS, 19/2018-2.MAI-1.25/SS, 35/2018-18.SET-1.25/SS, 18/2019-18.JUN-
1.2S/SS, 23/2019-10.JUL-1.25/SS — os quais podem ser consultados em
https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos.shtm, assim como todos os Acérdaos e Decisdes citados sem
menc¢3o da publicacgio.
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Relativamente ao efeito imperativo das nulidades insuscetivel de suprimento pelo TdC, como se
destacou no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL, «a LOPTC nao prevé qualquer declaragao de
nulidade mas apenas que o sancionamento como nulidade de uma violagdo de lei ocorrida em
ato procedimental ou no préprio contrato constitui um fundamento de recusa de visto,
legitimando, apenas, que o tribunal recuse o visto (artigo 44.°, n.° 3, alinea a), da LOPTC)» —
orientagdo jurisprudencial sobre a fun¢do do TdC relativamente ao conhecimento de nulidades
para efeitos de recusa de visto desde entdo adotada pacificamente, v.g. nos Acérdaos n.°
27/2018-30.0UT-1.2S/PL, n.° 30/2018-20.DEZ-1.2S/PL, n.° 9/2019-28.MAR-1.25/PL e n.° 13/2019-
28.MAI-1.25/PL.

Por outro lado, o desrespeito direto de normas de natureza financeira também implica
obrigatoriamente e por si sé a obrigatdria recusa de visto por forca do artigo 44.°, n.° 3, alinea
b), da LOPTC.

Em sintese: foram violadas as normas previstas nas disposi¢cdes conjugadas dos nimeros 1 e 3
do artigo 5.° da LCPA e nos artigos 7.°, n.>>2 e 3, e 8.%, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 127/2012, as quais
tém natureza financeira, gerando o seu desrespeito nulidade do contrato, o que implica a recusa

do visto por forca do disposto no artigo 44.%, n.° 1, alineas a) e b), da LOPTC.

Acresce que a natureza financeira da norma do artigo 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99
também determina que a respetiva violagao constitua motivo imperativo para a recusa de visto

nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

O preenchimento das previsdes das alineas a) ou 6) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC obriga a
recusa de visto e no caso de contratos subsumiveis a previsao do artigo 45.°, n.° 4, da LOPTC a
proibicdo de quaisquer efeitos juridicos do contrato.

Em conclusdo, o ordenamento juridico impde ao Tribunal de Contas a recusa de visto ao

contrato sub judice.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

- Recusar o visto ao contrato objeto de fiscalizagdo prévia nos presentes autos;

- Remeter cépia do Acérddo a Area V da 2.2 Secgdo do TdC.

- Emolumentos legais (ao abrigo do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Juridico dos Emolumentos do

Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31-5).

- Registe e notifique.



Lisboa, 16 de agosto de 2019

Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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Os Juizes Conselheiros,

(Paulo D& Mesquita — Relator)

(Helena Ferreira Lopes)

(Anténio Fonseca da Silva)



