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Recurso Ordindrio: 21/2018
Processos: 664 e 671/2018

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

| - RELATORIO

1. O Centro Hospitalar de Vila Nova de Gaia/Espinho, E.P.E. (doravante, CHVNGE),
interpds recurso ordindrio, para o Plendrio da 1® Sec¢3o, do Ac6rdao n.° 24/2018 —
12 S/SS, de 15 de maio, que recusou o visto a dois contratos de aquisicdo de
determinados produtos, como 2.2s renovag¢des de anteriores contratos idénticos
(celebrados em 2016, para vigorar nesse ano), sendo um primeiro respeitante a
«oxigenadores de membrana com conjunto de tubos e sistemas de administragao
e cardioplegia» e o outro respeitante a «material para colheita e administragcao de
sangue», celebrados ambos em 1/1/2018, entre essa entidade e «Getinge Group
Portugal Unipessoal, Lda.» (quanto ao primeiro contrato) e «Werfen Portugal,
Lda.» (quanto ao segundo contrato), pelos respetivos valores, sem IVA, de
150.000,00 € e 163.572,00 € (que correspondem, sucessivamente, aos processos
de visto com os n.%s 664 e 671/2018 supra indicados), para vigorar entre 1/1/2018

(ou na data da concessao do visto, se posterior) e 31/12/2018.

2. Para melhor instru¢ao do processo, foi o contrato devolvido ao CHVNGE 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 Organizacdo e Processo no Tribunal de Contas

(LOPTC), em virtude de inexistirem fundos disponiveis para suportar os encargos
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resultantes dos contratos em apreco, com a consequente violagdo de normas

financeiras geradora da nulidade dos mesmos.

4. Inconformado com o acérdio, o CHVNGE apresentou recurso do mesmo,
conforme alegagdes constantes de fls. 1 a g dos autos, das quais se apresentam as

seguintes conclusdes:

«1. Em Subseccdo da 1.9 Seccdo, decidiu o Tribunal de Contas, em 15.05.2018,
recusar visto a dois contratos submetidos a fiscalizagdo prévia pelo Centro

Hospitalar de Vila Nova de Gaia/Espinho, EPE.

2. Tais contratos correspondem a segundas renovagbes de anteriores contratos
idénticos e visam a aquisicdo de oxigenadores de membrana com conjunto de tubos
e sistemas de administracdo de cardioplegia, o primeiro, e a material para colheita

e administragdo de sangue, o segundo.

3. A celebragdo dos contratos implica a assungdo de um compromisso sem VA, de

€150.000,00, o primeiro, e €163.572,00, o segundo.

4. O Tribunal de Contas, na formagcdo enunciada, recusou o visto com base no
entendimento segundo o qual o ora Recorrente ndo dispde de fundos disponiveis,
uma vez que o seu mapa de fundos disponiveis apresentava em fevereiro de 2018
um saldo negativo, resultante da transicao dos saldos correspondentes ao exercicio

de anos econdmicos anteriores.

5. Entendeu, por conseguinte, a Subsecgdo a quo ser irrelevante a circunstancia de,
no mapa da Direcio-Geral do Orcamento — que reflete o orcamento do ano
econdmico em curso — o ora Recorrente apresenta um saldo positivo de fundos
disponiveis de 83.034.492€, montante que se fixa nos 17.071.652€ se aquele primeiro

montante descontarmos os compromissos jd assumidos.

6. Os dois contratos a que a Subsecgcdo a quo recusou visto resultam, no conjunto,

numa despesa de 313.572€.

7. A questdo a decidir reconduz-se, assim, a saber se no apuramento dos fundos
disponiveis deve a entidade piiblica considerar, ou ndo, os saldos transitados do ano

anterior, mesmo que tais saldos sejam negativos.
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8. A LCPA e o Decreto-Lei que a regulamenta visam responder a dois objetivos
distintos, por um lado, evitar o aumento dos pagamentos em atraso e, por outro

lado, regularizar os pagamentos em atraso existentes.

9. Tais objetivos ndo devem ser confundidos e o conceito de fundos disponiveis
deve ser entendido como estando ao servigo da dimensao preventiva da legislagao
dos compromissos, significando, no fundo, a baliza financeira dentro da qual a

entidade publica pode assumir compromissos futuros.

10. O principal propdsito da utilizagdo do conceito prende-se com evitar que cada
novo compromisso se transforme em mais um pagamento em atraso, relevando,
por conseguinte, saber se no momento da assungdo do compromisso a entidade

publica dispée de tesouraria que permita fazer-lhe face.
11. No caso, dispéde.

12. E, por conseguinte, irrelevante, a situacao financeira da entidade publica quando

perspetivada no seu todo.

13. Além disso, o conceito de fundos disponiveis, tal como definido no artigo 3.5,
alinea f) da LCPA e 5.° do Decreto-Lei n.° 127/2012 corresponde a um conjunto de
verbas, que ndo tenham sido comprometidas ou gastas e (quanto aos saldos que
transitam de exercicios anteriores) cuja utilizagdo tenha sido autorizada. Porque
outro ndo pode ser o sentido possivel destas expressdes, daqui se retira que por
fundos disponiveis deve sempre entender-se ativos ou receitas, irrelevando para o

seu apuramento saldos negativos que transitem de anos anteriores.

14. O proprio Tribunal de Contas apds visto a anteriores contratos submetidos pelo
ora Recorrente, num quadro em que também haviam transitado saldos negativos de

exercicios de anos anteriores (cfr. Processos de fiscalizacdo prévia n.% 3287/2017,

3288/2017, 2458/2017, 3626/2017, 3627/2017).

15. A posicdo da Subseccdo a quo pde em perigo a possibilidade de o recorrente
continuar a prestar os servicos que decorrem das atribuicdes que lhe estio
constitucional e legalmente atribuidas, numa solugcdo atenta contra o principio da

continuidade dos servigos publicos.
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16. Os contratos tém como objeto a aquisicdo de dispositivos médicos, que estd
sujeita a regulagdo sectorial, em termos que obrigam a demonstracdo da sua
vantagem econdmica. Estd, pois, respeitado o principio da seletividade da despesa

pdb//'ca».

5. Posteriormente, ao abrigo do disposto no artigo 99.°, n® 1 da LOPTC, o Ministério
Publico emitiu parecer no sentido da improcedéncia do recurso e de confirmacdo

integral do acérdao recorrido, concluindo nos seguintes termos:

«Mais uma vez estd em causa a falta de comprovagcdo de fundos disponiveis e
subsequente nulidade dos compromissos e dos contratos e violagdo das normas
conjugadas dos n.% 1 e 3 do art. 5.°da LCPA e 7.5 n.% 2 e 3 do Decreto-Lei n.°
172/2012, de 21 de junho, o que impde a recusa de visto por forca do disposto nas
alineas a) e b) do n.°3 do artigo 44.° da LOPTC.

Concorda-se com o doutamente decidido, alids, de acordo com o que vem sendo a
Jurisprudéncia uniforme, pacifica e constante da 1.? Seccdo deste Tribunal de

Contass.

Il. FUNDAMENTAGAO

— DE FACTO

6. No recurso interposto nao foi impugnada a matéria de facto referida no Acérdao
recorrido, de fls. 2 e 3, pelo que se dao por confirmados e reproduzidos, nos termos
previstos no artigo 663.°, n.° 6, do Cddigo de Processo Civil, para além do

mencionado em 1., os seguintes factos:

a) Os contratos iniciais foram precedidos da realizagao de concurso publico por
lotes, com publicagao no JOUE, pelos valores respetivamente de 145.000,00 €
e de 150.500,00 €, ndo tendo sido submetidos a fiscalizagdo prévia, com
fundamento em n3o atingirem o limiar de sujei¢do a visto, o mesmo tendo
sucedido com as primeiras renovagdes, celebradas pelos mesmos valores dos

contratos iniciais e pelas mesmas quantidades;
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Os contratos ora em apreco, respeitantes ao Lote 1 (em 1) no Processo n.°
664/2018 e ao Lote 4 (em 6) no Processo n.° 671/2018, foram celebrados pelos
valores de 150.000,00 € e 163.572,00 €, ou seja, por um valor superior ao valor
das adjudicag¢des (de 145.000,00 € e de 150.500,00 €, respetivamente), pelo
facto de se verificar, de acordo com as cldusulas primeiras dos referidos
contratos, um aumento de quantidades, respetivamente de 580 para 600 e de

7000 para 7608;

Quanto a respetiva documentagdo financeira, verifica-se existirem: —
Informagdes de compromisso, com os n.°s 198 e 199, nos valores,
respetivamente, de 184.500,00 € e de 201.193,56 €; — Informacdo de controlo
de fundos disponiveis, relativa ao més de fevereiro de 2018, de que consta, apds
a inscricdo daqueles dois compromissos, um saldo negativo de fundos

disponiveis, no valor de (-) 12.096.394,71 €;

Os presentes contratos, outorgados em 1/1/2018 e a produzir efeitos desde
essa data, foram remetidos a este Tribunal, para efeitos de fiscalizag3o prévia,

em 9/3/2018;

Solicitados esclarecimentos ao CHVNGE sobre a situagdo de existéncia de
fundos disponiveis negativos referida em c), pronunciou-se essa entidade, no
essencial, nos seguintes termos: «(...) no que respeita a informagao financeira,
nomeadamente, a inexisténcia de fundos disponiveis a data da assuncdo do
compromisso, somos a esclarecer que as declaragdes retiradas do sisterna
SICC identificam, por assungdo de saldos transitados, montantes negativos.
Contudo, a declaragcdo da DGO, que apenas considera os fundos referentes ao
orcamento do ano econdmico em questio, comprova a existéncia de fundos

disponiveis»;

E sobre o atraso na remessa dos contratos referido em d), respondeu a entidade
adjudicante, no essencial, nestes termos: «/Ndo obstante ter encetado todo o
esforgo no sentido do cumprimento do prazo previsto no n.°2 do art.° 81.° da
LOPTC, o Servico de Aprovisionamento do CHVNGE ndo conseguiu, por
limitacdo de meios humanos, concluir em tempo a tramitacgio do

procedimento. Mais se informa que o Orgao de Gestdo e, consequentemente,
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a gestio intermédia do Servico de Aprovisionamento sofreram alteracées
durante o ano de 2017. Desde essa data, estd a fazer um esforco de
regularizacdo dos procedimentos pré-contratuais, com uma diminuicdo do
efetivo afeto ao Servico de Compras, pelo que requer, respeitosamente, seja

relevada a falta registada».

— DE DIREITO

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

10

11.

questdes legais que os contratos em andlise suscitam.

Tal como resulta do Acérdao recorrido, a recusa de visto aos contratos teve por
fundamento a inexisténcia de fundos disponiveis para suportar os respetivos
encargos, com a consequente violagdo de normas financeiras, que implicam,

inclusive, a nulidade dos contratos.

E como refere a entidade recorrente, «a guestio a decidir reconduz-se, assim, a
saber se no apuramento dos fundos disponiveis deve a entidade publica considerar,

ou ndo, os saldos transitados do ano anterior, mesmo que tais saldos sejam

negativos.»

Analisemos, entdo, a questao controvertida:

Resulta do acérdao recorrido que «(...) o mapa de fundos disponiveis, relativo a
entidade adjudicante, apresentava, em fevereiro de 2018, um saldo negativo de
fundos disponiveis, no montante de 12.096.394,71€ (conforme alinea c) da
factualidade provada supra). E acresce ser ébvio que a enunciada ratio de controlo
da despesa publica, insita na legislacio sobre compromissos, s se cumpre
plenamente se se considerar a situagdo financeira das entidades publicas
abrangidas quando perspetivada no seu todo (i.e., incluindo a situagdo transitada
de anos anteriores), e ndo apenas reportada ao ano econdmico em curso — pelo
que sempre irrelevaria a circunstincia, invocada pela entidade fiscalizada, de haver
«declaracio da DGO, que apenas considera os fundos referentes ao orcamento do
ano econdémico em questio» e de que a mesma pretenderia extrair a comprovagcdo

da existéncia de fundos disponiveis. Cumpre, pois, concluir no sentido de
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considerar verificada uma situacdo de inexisténcia de fundos disponiveis

suficientess.

12. Em sentido contrdrio, argumenta a entidade recorrente referindo que «(...)o
conceito de fundos disponiveis, tal como definido no artigo 3.9 alinea f) da LCPA e
5.9 do Decreto-Lei n.° 127/2012 corresponde a um conjunto de verbas, que ndo
tenham sido comprometidas ou gastas e (quanto aos saldos que transitam de
exercicios anteriores) cuja utilizagdo tenha sido autorizada. Porque outro ndo pode
ser o sentido possivel destas expressdes, daqui se retira que por fundos disponiveis
deve sempre entender-se ativos ou receitas, irrelevando para o seu apuramento

saldos negativos que transitem de anos anteriores.»

13. Ora, o artigo 10.°-D da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redagado que lhe foi dada
pela Lei n.° 41/2014, de 10 de julho (Lei de Enquadramento Orgamental)’,
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.

14. 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 obrigacdo de despesa respeite as normas legais
aplicéveis;
b) A despesa disponha de inscricio orcamental, tenha cabimento na
correspondente dotacgdo e esteja adequadamente classificada;

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

15. 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 autorizagdo da despesa em causas.

' Mantida em vigor pelas disposi¢bes 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 orgamental).
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Complementarmente, na senda do referido principio da sustentabilidade e com
vista a um melhor controlo e disciplina orcamental, veio a Lei n.° 8/2012, de 21 de
fevereiro (Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, doravante LCPA?)
e o Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho (DL-LCPA)3, que a regulamenta, a
estabelecer as regras aplicdveis a assun¢do de compromissos por parte dos

organismos e entidades publicas.

De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 2.° da referida lei, as entidades publicas
do Servico Nacional de Satde, onde se enquadra o CHVNGE, estdo sujeitas ao

referido regime.

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

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

O objetivo do legislador é, claro estd, que nao se proceda ao cabimento orcamental
e ao compromisso de despesas sem que os fundos monetarios necessarios para o

pagamento estejam disponiveis.

E o conceito de fundos disponiveis4 é igualmente claro e objetivo, tratando-se de
verbas disponiveis a muito curto prazo, resultantes:
a) Da dotagdo 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 previsdo da receita efetiva prépria a cobrar nos trés meses seguintes;
e) Do produto de empréstimos contraidos nos termos da lej;
f) Das transferéncias ainda n3o efetuadas decorrentes de programas e
projetos de fundos estruturais, cujas faturas se encontrem liquidadas, e

devidamente certificadas ou validadas;

2 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.
3 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.

4 Cfr. Artigo 3.°, alinea f) da LCPA e artigo 5.° do DL-LCPA.
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g) De outros montantes autorizados, resultantes do aumento temporério de
fundos disponiveis;

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 liquidagao de pagamentos em
atraso da entidade devedora no respetivo més de pagamento;

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

Resulta, pois, do que antecede [alinea h)], que os saldos transitados do ano anterior
sdo considerados para efeitos de cédlculo dos fundos disponiveis, o que bem se
percebe uma vez que a gestdo financeira dos organismos publicos é continua,
independentemente do ano orcamental a que respeite. Dito de outro modo, uma
despesa comprometida e ndo paga no ano n-1 reflete-se inexoravelmente no ano n,
como divida vencida e ndo paga, incrementando, consequentemente, a lista de

pagamentos em atraso.

Dai que o conceito de saldos transitados de anos anteriores deva ser considerado
numa dupla perspetiva — positivo ou negativo —e ndo apenas na perspetiva positiva,
como a entidade recorrente pretende. Assim, se o saldo transitado do ano anterior
for negativo, isso significa que existem compromissos que estdo por satisfazer,
razdo pela qual devem ser refletidos no saldo do ano em curso, influenciando o
montante dos fundos disponiveis. Entender coisa diferente seria o mesmo que
pretender “congelar” artificialmente os referidos compromissos de anos anteriores,
ignorando que os mesmos aguardam pagamento, precisamente devido a falta de
fundos disponiveis. O que constituiria uma irresponsabilidade e uma clara violaggo
das regras da boa gestdo publica plasmadas na LCPA, dado que os referidos
compromissos, mais tarde ou mais cedo, terdo que ser satisfeitos, naturalmente

com fundos financeiros disponiveis.

No mesmo sentido pronunciou-se o Acérdio n.° 14/2018 - 1 S/PL, de 10.07.2018,
deste Tribunal (a fls. 11), do qual se transcreve a seguinte passagem, aplicavel na
integra ao caso concreto. «A tese juridica do recorrente é no sentido de que para

efeitos do cdlculo de fundos disponiveis deve haver um apagamento dos saldos que
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transitam entre anos econdmicos, perspetiva incompativel com a ratio da LCPA
(...), sem que a ficcdo contabilistica defendida pelo recorrente apareca suportada

numa qualquer racionalidade alternativa.»

Acresce referir que a entidade recorrente acaba por cair em contradi¢do ao referir
que «O conceito de fundos disponiveis corresponde, por conseguinte, ao conjunto
das receitas (...) de que, no curto periodo de 3 meses, a entidade dispord e com
base no qual poderd assumir os compromissos. A preocupagdo em estabelecer
uma baliza financeira dentro da qual a entidade adjudicante atua ndo pode ser vista
como um mecanismo ao servico da regularizagdo do passivo, mas, ao invés, deve
ser encarada como a garantia de que o compromisso assumido nio se
transformard, ele proprio, num pagamento em atraso (...)». E que a existéncia de
saldos negativos transitados de anos anteriores é o primeiro e mais forte indicio de
que os compromissos futuros se traduzirdo em pagamentos em atraso, por reagao
em cadeia. Dai decorre que no espirito do legislador ndo pode estar outro
pensamento que n3o seja o de que os saldos transitados negativos se refletem no
montante de fundos disponiveis do ano seguinte, da mesma forma que os saldos

transitados positivos devem acrescer ao referido montante.

Por outro lado, vem a recorrente alegar que «A posicdo da Subsec¢do a quo pde em
perigo a possibilidade de o recorrente continuar a prestar os servigos que decorrem
das atribuicées que lhe estio constitucional e legalmente atribuidas, numa solugdo

atenta contra o principio da continuidade dos servigcos publicoss.

E mais uma vez cai em contradi¢do porquanto no mesmo recurso refere que tal
perigo decorre, afinal, da prépria LCPA e n3o do entendimento que lhe é dado por
este Tribunal. Citando vérios AA refere que: «(...) A verdade é que o “colete de
forcas” imposto por esta LCPA pode impedir tal continuidade, obrigando
possivelmente, ao encerramento de servicos nas diversas dreas (...) e acentuando
um défice prestacional que em alguns casos (...) ndo pode deixar de ser visto cormo
inconstitucionals e que «a LCPA ndo pode impedir a fungdo para a qual as pessoas
coletivas de Direito piiblico e os respetivos drgdos foram pensados: prosseguir o
interesse publico nos termos constitucional e legalmente previstos. (..) [A
estabilidade das finangas piiblicas] ndo é o unico valor a ter em consideragdo, antes

devendo ser ponderado e harmonizado com outros valores e principios

10
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constitucionalmente relevantes, entre os quais estio as dimensdes mais

necessdrias do Estado social e a promogdo do bem-estar social.

Com o devido respeito, este Tribunal limita-se a cumprir e fazer cumprir a lei (LCPA)
que, como ja se salientou, nao distingue as entidades do Servico Nacional de Satude
das demais entidades e organismos publicos a ela sujeitos. Além disso, a referida
lei n3o exceciona determinados tipos de aquisi¢des face a outros, nomeadamente
os relacionados com a aquisicdo de medicamentos ou dispositivos médicos. E
finalmente, na ponderacido de valores em presenca, o artigo 13.° da LCPA (na
redacgdo da Lei n.° 22/2015, de 17 de margo), vai mais longe ao referir expressamente
que «O disposto nos artigos 3.°a 9.°e 11.°da presente lei tem natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas legais ou convencionais, especiais ou

excecionais, que disponham em sentido contrdrio.»

Em suma, a responsabilidade pela impossibilidade de aquisicdo de determinados
bens ou servigos, por auséncia de fundos disponiveis, ndo pode ser de todo
assacada a este Tribunal, que se limita a fazer uma interpretacdo da lei coerente

com a sua esséncia e razdo de ser.

Ora, no caso sub judice, e como bem refere o acérdio recorrido, a Informagao de
controlo de fundos disponiveis, relativa ao més de fevereiro de 2018, apresentada

pelo CHVNGE, ilustrava um saldo negativo de fundos disponiveis no valor de (-)

12.096.394,71 €;

Da abundante e recente jurisprudéncia deste Tribunal decidindo casos andlogos ao
presente, e ja citada no acérdao recorrido, resulta claro que a auséncia de fundos

disponiveis constitui motivo de recusa de visto aos respetivos contratos.

Com efeito, a inexisténcia de fundos disponiveis para suportar os encargos
resultantes dos contratos em aprego viola o disposto nos artigos 5.°, n.°s 1 e 3 da
LCPA e 7.°, n.°s 2 e 3 do DL-LCPA, violag3o que, nos termos dos artigos 5.%, n.° 3 da
LCPA e 7.%, n.° 3 do DL-LCPA, ¢é sancionada com a nulidade do compromisso e do

respetivo contrato, constituindo ainda violagdo direta de normas financeiras.

n
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29. De acordo com o estabelecido nas alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC,
quer a nulidade, quer a violagao de normas financeiras, constituem fundamento de
recusa de visto. Nao assiste, pois, razao ao recorrente, inexistindo motivo para

alterar a decisdo recorrida.

I1l - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em
Plendrio da 1.* Secgdo, em negar provimento ao recurso, mantendo a recusa de

visto aos contratos em quest3o.
S3o devidos emolumentos legais, nos termos da alfnea b) do n.° 1 do artigo 16.° do

Regime Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

Lisboa, 24 de setembro de 2018

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, relator)

(José Mouraz Lopes)

(Helena Ferreira Lopes)
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Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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