ACORDAO N°

TRIBUNAL DE

== CONTAS

Seccdo: 1.2 S/SS

Data: 10/07/2018 RELATOR: Conselheiro Mério Mendes Serrano
Processo: 156/2018

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsecgio da 1.2 Secgio:

| — RELATORIO:;

1. O «Hospital da Senhora da Oliveira, E.P.E.» (doravante HSO), submeteu a
fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas um contrato de empreitada, respeitante a
«Adaptacgao e Requalificagao da Urgéncia UH Guimaraes», celebrado, em 5/12/2017, entre
essa entidade e «NVE Engenharias, S.A.», com prazo de execugdo de 52 semanas e pelo
valor de 2.521.451,80 €, a que acresce IVA a taxa em vigor, complementado por adenda
posteriormente remetida a este Tribunal e na qual se aditou a indicagdo do nimero de

compromisso relativo ao contrato em apreco.

2. Para melhor instrucdo do processo, e em sede de devolucdao administrativa,
solicitou-se ao HSO a prestacio de elementos e esclarecimentos suplementares,
designadamente — e perante a informacdo de que a despesa com a obra em causa deverd
ser suportada por trés vias de financiamento (comunitério, municipal e préprio do HSO) —
em matéria de necessidade de reprogramagdo do financiamento comunitério (por o prazo
de execucdo exceder manifestamente a data indicada para fim da operagdo), de obtencdo
de documentagdo respeitante a comparticipagao autdrquica (Protocolo de suporte do
financiamento municipal e comprovativos de inscricido de compromisso futuro e de
disponibilidade de tesouraria), e de demonstracio da existéncia de fundos disponiveis por
parte do HSO.
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Il - FUNDAMENTACAO:

— DE FACTO:

3. Com relevo para a presente decis3o, e para além do ja inscrito no precedente

relatério, consideram-se assentes os seguintes factos, evidenciados pelos documentos

constantes do processo:

a)

O «Hospital da Senhora da Oliveira, E.P.E.» (HSO), celebrou com «NVE
Engenharias, S.A.» (NVE), em 5/12/2017, na sequéncia de procedimento de
concurso publico, um contrato de empreitada, no valor de 2.521.451,80 €, a
que acresce IVA a taxa de 23%, com prazo de execugdo de 52 semanas, para
produzir efeitos apds o visto, o qual foi complementado por posterior adenda,
em que se fez inscrever a mencgdo de que ao contrato em aprego corresponde

0 compromisso n.° 112;

Pela Portaria n.° 295/2018, de 8/5/2018, assinada pelos Secretdrios de Estado
do Orgcamento e da Saude, e publicada no Didrio da Repiiblica, || Série, n.° g5,
de 17/5/2018, foi o HSO, por referéncia ao presente contrato, «autorizado a
assumir um encargo plurianual até ao montante de 2.607.050,35 €», acrescido
de IVA, repartido pelos anos de 2018 e 2019, nos valores, respetivamente, de
894.195,12 € e 1.712.855,23 €, acrescidos de IVA, com a menc¢ao de que aquele
montante global serd suportado por «financiamento europeus e, além disso,
por um «financiamento maximo nacional de 2.314,172 €, dos quais 1.150.000

€ com financiamento da autarquia»;

Pelo Despacho n.° 10314-B/2015, de 15/9/2015, assinado pelos Ministros de
Estado e das Finangas e da Saude, e publicado no Didrio da Repiblica, |
Série, n.° 181, de 16/9/2015, foi determinado o aumento do capital estatutério
de diversas entidades publicas empresariais, entre as quais o «Centro

Hospital do Alto Ave, E.P.E.», cuja denominac@o foi posteriormente alterada
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para «Hospital da Senhora da Oliveira Guimaraes, E.P.E.», nos termos do

artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 177/2015, de 25/8;

Quanto a questdo da reprogramacdo do financiamento comunitario,
suscitada em sede de devolugdo administrativa, informou a entidade
fiscalizada que obteve uma reprogramacao com data de término da operagao
para 31/12/2018, a qual continua a n3o considerar integralmente o prazo de

execugao da empreitada;

Quanto a questdo da falta de documentacdo respeitante a3 comparticipagdo
autdrquica, suscitada em sede de devolu¢do administrativa, pronunciou-se o

HSO, no essencial, nos seguintes termos:

«(...) a colaboragcdo interinstitucional e a medida da comparticipagcdo do
Municipio, conforme compromissos anteriormente oficiados, serdo objeto de
regulamentagdo de detalhe através de protocolo tripartido, cujos termos se
encontram a ser negociados e ajustados entre as seguintes entidades: (i) o
Municipio de Guimardes (MUNICIPIO); (ii) o HOSPITAL, EPE e (iii) a
Administracdo Regional de Saiude do Norte, IP (ARS NORTE, IP), esta dltima
na qualidade de representante da tutela material. (...)

De acordo com a informagdo mais atualizada de que dispomos, ndo obstante
os termos do mesmo Protocolo estejam praticamente estabilizados entre as
partes, em consondncia com a declaragcdo unilateral de apoio que exaramos, o
mesmo encontra-se a aguardar a validagdo por parte da ARS NORTE, IP para
outorga formal. {...)

Logo que se encontrem ultimados os termos e condicdes do Protocolo
tripartido a celebrar, serd submetida a respetiva minuta a aprovagdo dos
orgdaos municipais competentes — Cdmara e Assembleia Municipal — o que se
prevé ocorrer até final do préximo més de julho, sendo, para esse efeito, o
processo instruido com o respetivo documento de inscricio do compromisso

futuro por conta do ano de 2019. (...)»;

Quanto as questdes financeiras concernentes ao HSO, suscitadas em sede de
devolu¢do administrativa, pronunciou-se essa entidade, no essencial, nos

seguintes termos:
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«(...) apesar de os fundos disponiveis serem negativos, conforme se constata
através da documentacdo enviada [...], o valor total do investimento, de
3.206.671,50€ (IVA incluido a 23%), serd realizado nos anos de 2018 e 2019 e
a financiar, por autofinanciamento no valor de 1.164.171,93€) por via da
aplicagdo do aumento de capital estatutdrio determinado através do despacho
n.° 10314-B/2015, de 16 de setembro, apoio da Cimara Municipal de
Guimardes, no montante de 1.150.000,00€ e por financiamento comunitdrio
no montante de 892.500,00€ correspondendo esta lltima componente a
comparticipacdo FEDER da candidatura aprovada em 23/09/2016 no NORTE

2020, de acordo com documentos que se anexam. (...)»;

Complementarmente, apresentou a entidade fiscalizada uma denominada
«Declaragcdo de suficiéncia orcamentahks, subscrita pelo respetivo Conselho de

Administrac3o, de que consta a seguinte afirmacao:

«(...) Em relacio aos valores considerados em “Auto-financiamento”
salientamos que o aumento de capital ocorrido em Set-2015 no valor de

1.300.000,00€ foi destinado a ampliacdo e requalificagdo do SU. (...)»;

Quanto a questdo, também suscitada em sede de devolucdo administrativa,
de uma verificada divergéncia de valores entre a soma dos encargos previstos
para os anos de 2018 e 2019 na referida Portaria n.° 295/2018 (3.206.671,93 €,
ja incluido o IVA) e o previsto como valor da adjudicag3o na cldusula 3.2 do
contrato (3.101.985,71 €, jd com IVA), prestou a entidade fiscalizada o seguinte

esclarecimento:

«(...) O valor comprometido corresponde ao valor global/estimado submetido
para efeito de candidatura aos fundos comunitdrios (3.206.671,93€).
Efetivamente o valor do contrato celebrado com a entidade ascende a

3.101.385, 72€, valor inferior ao comprometido em 105.286,21€. (...)»;
Quanto a documentacdo financeira concernente ao HSO, verifica-se existir:

— Informacgdo respeitante a emissao de compromisso relativo a despesa em

referéncia, com o n.° 112, no valor de 1.099.860,00 €, correspondente ao
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encargo previsto para 2018 na citada Portaria n.° 295/2018 (i.e., 894.195,12 €),
com adicdo do IVA;

— Informacdo de controlo de fundos disponiveis, relativa ao més de fevereiro
de 2018, da qual resulta que existia, em momento imediatamente anterior ao
registo do referido compromisso, um saldo negativo de fundos disponiveis,
no valor de (-) 21.030.641,48 €, sendo que apds a inscricio de tal

compromisso esse saldo negativo passou a (-) 22.130.501,48 €.

— DE DIREITO:

4. Estando assentes os elementos de facto supra descritos, cumpre, com base

neles, apreciar as questdes que o contrato em presenca suscita.

A) Da relevancia da inexisténcia de fundos disponfiveis por parte do HSO:

5. O presente contrato encontra-se sujeito a visto, atento o seu valor de
2.521.451,80 €, e uma vez que excede o limiar de sujei¢do a visto, legalmente fixado em
350.000,00 €, nos termos combinados dos artigos 46.%, n.° 1, alinea b), e 48.°, n.°1, da Le/
de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC: Lei n.° 98/97, de 26/8'), e,
neste caso, do artigo 164.%, n.° 1, da Lei n.° 114/2017, de 29/12 (Or¢camento do Estado para

2018).

6. Perante a factualidade enunciada, e independentemente de ainda subsistirem as
questdes, ja suscitadas em sede de devolugdo administrativa, da caréncia de
reprogramacdo de financiamento comunitdrio para a totalidade do prazo de execugdo da
empreitada e de obtencdo de documentacdo demonstrativa da concretizagdo do
financiamento municipal (e guestdes essas que seriam de possivel e previsivel resolu¢do
positiva por via de nova devolugdo, agora ja na fase jurisdicional do presente processo),
constata-se a evidéncia de um dbice incontorndvel a pretendida concessao de visto prévio
por parte deste Tribunal, em virtude da verificada situagdo financeira do HSO no

momento da assun¢do do compromisso respeitante ao contrato ao apreco e a sua

' Alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31/10, 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, e 42/2016,
de 28/12.
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comparticipagdo no financiamento do mesmo — e da qual decorre a inexisténcia de fundos
disponiveis, por parte do HSO, para assumir a despesa para si gerada por esse contrato, a

luz das disposicdes legais aplicaveis.

7. Tenha-se presente que, conforme demonstrado nos autos, a obra objeto do
contrato fiscalizado envolveria uma tripla fonte de financiamento, em quantitativos que
totalizam 3.206.671,93 € (ja incluindo o valor do IVA) e se passam a indicar: a via
comunitdria, no montante de 892.500,00 €; a via municipal, no montante de 1.150.000,00
€; e a via do autofinanciamento do HSO, no montante de 1.164.171,93 €. N3o obstante
alguma divergéncia entre esse valor global e o valor inscrito no contrato (e mesmo este
contendo um lapso de escrita ou de célculo: 3.101.985,71 €, em vez de 3.101.385,72 €),
ainda que ndo muito significativa atentos os montantes em presenca — e que a entidade
fiscalizada justificou pela referéncia daquele primeiro valor ao indicado na candidatura aos
fundos comunitérios —, releva como dado essencial a reter que o presente contrato de
empreitada demandaria do HSO um esforgo financeiro acima de 1/3 do custo da obra
(cerca de 1.100.000 €), que corresponde muito proximamente ao valor inscrito no

compromisso registado sob o n.° 112 pelo HSO: 1.099.860,00 €).

8. Ora, importaria que a entidade fiscalizada dispusesse de fundos disponiveis que
permitissem acomodar essa sua comparticipagdo financeira na obra em causa, como

decorre — reafirma-se — das disposi¢des legais aplicaveis.

9. Estd em causa, neste contexto, o seguinte quadro normativo:

— por um lado, o disposto no artigo 45.°, n.° 1, da Le/ de Enquadramento
Or¢camental (LEO: Lei n.° 91/2001, de 20/8? ainda parcialmente em vigor ao abrigo dos
artigos 7.%, n.° 2, e 8.°, n.° 2, da Lei n.° 151/2015, de 11/93, que aprova a nova LEO), no qual,
sob a epigrafe «Assuncdo de compromissos», se estabelece que «[a]penas podem ser
assumidos compromissos de despesa apds os competentes servicos de contabilidade
exararem informagdo prévia de cabimento no documento de autorizagdo da despesa em

causa»;

2 Alterada pela Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28/8, e pelas Leis n.°s 23/2003, de 2/7, 48/2004, de
24/8, 48/2010, de 19/10, 22/2011, de 20/5, 52/2011, de 13/10, 37/2013, de 14/6, e 41/2014, de 10/7.
3 )4 alterada pela Lei n.° 2/2018, de 29/1.
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— e, por outro lado, o disposto na Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
Atraso das Entidades Publicas (LCPA: Lei n.° 8/2012, de 21/24) e no Regulamento da LCPA

(Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21/6).

10. Esse quadro normativo deve, em contraponto, ser articulado com o regime de
fiscalizagao prévia pelo Tribunal de Contas, com especial incidéncia nos fundamentos de

recusa de visto consignados nas alineas a) e ) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

11. No que respeita a legislagao especifica sobre a matéria dos compromissos, ha
que atentar, desde logo, no artigo 2.°, n.° 1, da LCPA, segundo o qual as «entidades
publicas do Servico Nacional de Satde» se integram no dmbito subjetivo do diploma,
assim abrangendo o centro hospitalar adjudicante. Por sua vez, o n.° 1 do seu artigo 5.° é
inequivoco no sentido de obstar a que os responsdveis de tais entidades assumam
compromissos que excedam os seus fundos disponiveis, enquanto o n.° 3 da mesma
disposicao legal considera verificada a nulidade de contrato que n3o esteja suportado em
compromisso vélido, com a consequéncia de tal assuncdo em violagdo da lei poder
determinar «responsabilidade civil criminal, disciplinar e financeira, sancionatéria e ou
reintegratéria, nos termos da lei em vigor», conforme dispde o artigo 11.°, n.° 1, da LCPA.
E ainda de ter em conta a indiscutivel «natureza imperativa» de normas como as dos
aludidos artigos 5.° e 11.° da LCPA, conforme o seu artigo 13.° expressamente declara.
Acresce que o artigo 7.° do diploma regulamentar supramencionado, depois de no seu n.°
2 estabelecer que «os compromissos assumidos nao podem ultrapassar os fundos
disponiveis», comina, no seu n.° 3, com nulidade a assun¢do de compromisso sem ter
sido cumprida, designadamente, a condi¢dao de se encontrar «verificada a conformidade

legal e a regularidade financeira da despesa, nos termos da lei».

12. Importa aqui sublinhar que subjaz a este regime, instituido com o propésito de
controlo da despesa publica no quadro do programa de assisténcia financeira a Portugal
executado entre 2011 e 2014, uma clara intengdo de impedir que sejam assumidos novos
compromissos sem garantia de disponibilidades de tesouraria — e dai que, para além da

normal exigéncia de inscricio orcamental, se passasse a impor também que um

4 Alterada 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.

5 Alterada pelas Leis n.°s 64/2012, de 20/12, e 66-B/2012, de 31/12, e pelo Decreto-Lei n.° 9g9/2015,
de 2/6.
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compromisso de despesa fosse suportado pela demonstracdo da existéncia de efetivos
fundos monetdrios disponiveis para o efeito. Tenha-se ainda presente que o conceito de
fundos disponiveris para efeito da LCPA corresponde a «verbas disponiveis a muito curto
prazos», em regra para os trés meses seguintes, nos termos explicitados nos artigos 3.°,

alinea £), da LCPA e 5.° do Decreto-Lei n.° 127/2012.

13. Conforme se extrai da factualidade descrita, o HSO n3o procedeu a
demonstragdo da existéncia de fundos disponiveis suficientes, em conformidade com as
normas mencionadas — e isto sendo certo que a entidade fiscalizada tem o dnus de alegar
e provar o preenchimento das condi¢des necessdrias a obtencao de visto, como decorre
do disposto no artigo 81.°, n.° 1, da LOPTC e das /nstrugées para que esta norma remete,
constantes da Resolug@o n.° 14/2011° do Tribunal de Contas (aqui concretamente os seus

artigo 9.° e Anexo |).

14. Concretamente, verifica-se que a entidade adjudicante, no momento da
assuncdo do compromisso relativo & despesa a que se refere o contrato em apreco, se
encontrava numa situagdo de saldo negativo de fundos disponiveis, no montante de
21.030.641,48 €, agravada apds tal assuncdo para um montante de 22.130.501,48 € de
saldo negativo (conforme alinea i) da factualidade provada supra). Afigura-se, assim,

evidente ocorrer uma situagao de inexisténcia de fundos disponiveis suficientes.

15. Note-se que a entidade fiscalizada, quando confrontada com a referida situagao
de falta de fundos disponiveis, ndo procurou contrarid-la, ja que até reconheceu a sua
verificagdo (ao usar, em resposta a este Tribunal, a frase “apesar de os fundos disponiveis
serem negativos’, como consta da alinea f) da factualidade provada supra). Porém,
invocou, como argumentagado suscetivel de arredar as consequéncias dessa /nsuficiéncia
de fundos disponiveis, um aumento de capital estatutario ocorrido em 2015 (no montante
de 1.300.000,00 €) — e que se declara ter sido “destinado a ampliacdo e requalificacdo do

SU' (conforme alinea g) da factualidade provada supra).

16. Com efeito, foi operado um aumento de capital no referido montante, por forca

do Despacho n.° 10314-B/2015, em relagdo a entidade publica empresarial atualmente

denominada por «Hospital da Senhora da Oliveira, E.P.E.» (conforme alinea c) da

6 In Didrio da Repiiblica, 11 Série, n.° 156, de 16/8/2011.
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factualidade provada supra). Contudo, nem resulta desse despacho ministerial uma
qualquer forma de consignagao de tal aumento de capital a obra objeto do contrato em
causa, nem produziu a entidade fiscalizada qualquer demonstragdo (como constituia seu
onus, nos termos indicados no § 13 supra) de que esse montante atribuido em 2015 ainda
integre atualmente as suas disponibilidades financeiras. O que se constata é a inexisténcia
de um qualquer reflexo contabilistico desse montante na documentacdo financeira
facultada por essa entidade — pelo que este Tribunal nao pode deixar de concluir no

sentido de se considerar verificada uma situagao de insuficiéncia de fundos disponivers.

17. Perante essa inexisténcia de fundos disponiveis suficientes para a entidade
fiscalizada suportar os encargos resultantes do contrato em apreco, é, pois, de afirmar que
0 compromisso respeitante a tal contrato n3o poderia ter sido assumido, precisamente
por falta desses fundos disponiveis — o que configura um manifesto incumprimento de

normas de natureza financeira, cujas consequéncias importa apurar.

B) Das consequéncias decorrentes da inexisténcia de fundos disponiveis:

18. Posto isto, cumpre constatar que a assun¢do de compromissos num contexto
de falta de fundos disponiveis, como sucede /n casu, determina necessariamente a
violagdo das normas financeiras insitas nos artigos 5.°, n.> 1 e 3, da LCPA e 7.°, n.> 2 e 3,
do Decreto-Lei n.° 127/2012, gerando assim, em concreto, a nulidade do contrato em

apreco e respetivo compromisso.

19. Ora, essa violagdo de normas financeiras e consequentes nulidades
constituem, sem margem para duvida, fundamentos de recusa de visto, nos termos das
alineas a) e ) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC (e sem que seja possivel, por qualquer
modo, suprir tais vicios ou valores negativos, ainda que mediante concessado de visto com
formulag3o de eventuais recomendagdes, como resulta a contrario do n.° 4 do artigo 44.°

da LOPTC).

20. Alids, nesse sentido se tem pronunciado, sem divergéncias, a jurisprudéncia
deste Tribunal de Contas, em arestos respeitantes a violagao das regras legais em matéria
de compromissos e de controlo de fundos disponiveis, em particular em relagdo a

entidades hospitalares, todos concluindo pela recusa de visto prévio, com base em
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argumentacdo afim da supra expendida. S3o, assim, de mencionar os Acérdaos desta 1.2
Seccdo, em Subsecgao, sob os n.°s 8/2017 (de 11/7), 10/2017 (de 17/7) e 11/2017 (de 17/7),
bem assim como os sob os n.°s 15/2017 (de 24/11), 17/2017 (de 30/11), 18/2017 (de 30/11),
20/2017 (de 21/12), 21/2017 (de 21/12), 3/2018 (de 16/1), 12/2018 (de 6/3), 13/2018 (de
13/3), 14/2018 (de 20/3), 16/2018 (de 3/4), 17/2018 (de 3/4), 18/2018 (de 24/4), 19/2018
(de 2/5), 20/2018 (de 2/5), 21/2018 (de 2/5), 23/2018 (de &/5), 24/2018 (de 15/5), 25/2018
(de 15/5), 27/2018 (de 5/6), 28/2018 (de 12/6) e 30/2018 (de 26/6), estes j& com
interven¢do de membros do presente coletivo, todos acessiveis in www.tcontas.pt. E sdo
ainda de referir, no mesmo sentido e em idénticas condicdes, os recentes Acérdaos desta
1.2 Seccdo, ja em Plendrio, sob os n. 3/2018 (de 20/3), 6/2018 (de 17/4) e 10/2018 (de

29/5), igualmente acessiveis in www.tcontas.pt.

21. Em suma: pelas razdes aduzidas, é de concluir que a inexisténcia de fundos
disponiveis para suportar os encargos resultantes do contrato em aprego integra a
violagdo das normas financeiras inscritas nos artigos 5.°, n.>1 e 3, da LCPAe 7.°, n. 2 e 3,
do Decreto-Lei n.° 127/2012, o que gera a nulidade desse contrato e respetivo
compromisso, constituindo fundamentos de recusa de visto, nos termos das alineas a) e

b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

11l — DECISAO:

Pelo exposto, e ao abrigo do artigo 44.°, n.° 3, alineas a) e ), da LOPTC, decide-se

recusar o visto ao contrato supra identificado.

Emolumentos devidos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 66/96, de

31/5 (Regime Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de Contas)’.

Lisboa, 10 de julho de 2018

7 Alterado pelas Leis n.°s 139/99, de 28/8, e 3-B/2000, de 4/4.
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Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,
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Os Juizes Conselheiros,

(Mario Mendes Serrano - Relator)

(Paulo D& Mesquita)

(Alziro Antunes Cardoso)

n



