ACORDAO N°

TRIBUNAL DE

CONTAS

Secgao: 1 §/SS

Data: 19/03/2019 RELATOR: Conselheiro Fernando Oliveira Silva
Processo: 77/2019

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsecg¢3o da 1.2 Secgio:

| - RELATORIO

1. O Centro Hospitalar de Tras-os-Montes e Alto Douro, E.P.E (doravante CHTMAD),
submeteu a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas um contrato de aquisicdo de
seguros de acidentes de trabalho para colaboradores do referido Centro Hospitalar,
celebrado com a Lusitania Companhia de Seguros, SA, pelo preco contratual de

530.344,74 €, em 03.01.2019, para vigorar entre 01.01.2019 e 31.12.2019.

2. Para melhor instrugio do processo, foi o contrato objeto de devolugdo ao CHTMAD
para apresentacao de documentos e prestacdo de esclarecimentos adicionais

necessdrios a tomada de decis3o por parte do Tribunal de Contas.
[l. FUNDAMENTACAO
— DE FACTO
3. Com relevo para a presente decis3o e para além do ja mencionado no precedente

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

documentos constantes do processo:

a) Por deliberagao de 07.09.2018, o Conselho de Administragago do CHTMAD
aprovou a abertura de concurso publico internacional para a aquisicdo de

seguros de acidentes de trabalho, para o ano de 2019;



b)

d)
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A adjudicagdo a empresa Lusitania Companhia de Seguros, SA, Unico
concorrente admitido, foi aprovada por deliberagdo do Conselho de

Administracdo do CHTMAD, datada de 15.11.2018;
O encargo maximo total do contrato totaliza 530.344,74 € (isento de IVA);

Na cldusula 5.2 do respetivo contrato é referido que o compromisso
atribuido é o n.° 1, e que a classificagdo orcamental da dotagdo por onde

serd satisfeita a despesa inerente ao contrato é a da rubrica 01.03.06;

Do processo submetido a fiscalizagdo prévia consta uma informacdo de
controlo de fundos disponiveis, datada de 03.01.2019, referente ao citado
compromisso n.° 1, da mesma data, na qual se evidencia que os fundos
disponiveis apresentavam saldo negativo de (-) 46.163.414,42 €, antes do

compromisso, passando a (-) 46.693.759,16 €, apés o compromisso da

despesa de 530.344,74 €.

O contrato foi devolvido ao CHTMAD, em 18.01.2019, para presta¢ao dos
seguintes esclarecimentos considerados necessdrios a instru¢cao do
respetivo processo de fiscalizagdo:

«Dispondo os n.% 2 e 3 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de
Jjunho, que nenhum compromisso pode ser assumido sem que existam
fundos disponiveis, sob pena de nulidade, esclareca como considera
legalmente possivel a assungdo do compromisso prestado no presente
processo perante a aparente existéncia de fundos negativos (veja-se, a este
propdsito, os Acdrddos n.° 2/2013, 1.7 §/SS, mantido pelo Acdrdio n.°
5/2013 —1.25/PL, bem como os Acdrddos n.% 8, 10 e 11/2017, 1. 5/55 e n.%

12, 14, 15, 16, 17, 19, 20 € 21/2018, 1.7 5/5S, sobre a matéria)».

Tendo o CHTMAD respondido que «Quanto ao facto de os fundos
disponiveis se apresentarem negativos 4 data de emissdo do nimero de
compromisso, cumpre-nos referir que:

a) Fundos disponiveis acumulados de exercicios anteriores. A existéncia de
fundos disponiveis negativos acumulados deve-se a problemas estruturais

de financiamento deste Centro Hospitalar, que, sistematicamente, sdo
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assumidos, anualmente, pelo Conselho de Administracdo a Tutela e, por
esta, corroborada aquando da assinatura do contrato-programa,
assumindo, indiretamente a assungdo de compromissos com fundos
negativos, ao permitirem a existéncia de EBITDA negativos (demonstrando
a existéncia de insuficiéncia de financiamento ao Centro Hospitalar). Este
assunto foi abordado e corroborado, em relatdrio, quer pela Auditoria
Interna quer pela Inspecdo Geral de Finangas, em auditorias realizadas
sobre o cumprimento da LCPA.

b) Considerando, apenas, o apuramento dos fundos disponiveis do periodo
de celebragdo do contrato (janeiro de 2019), estes apresentam-se positivos
e ndo negativos. A existéncia de fundos negativos (janeiro de 2019) ocorre
da inclusdo, para cdlculo de fundos disponiveis do valor transitado de anos
anteriores, conforme se pode verificar no Mapa enviado em Anexo, com o

ndmero s,

g) O prazo médio de pagamento a fornecedores do CHTMAD era, em

31.12.2017, de 265 dias.

— DE DIREITO

4. Aunica quest3o juridica relevante no presente caso relaciona-se com a inexisténcia
de fundos financeiros disponiveis, por parte do CHTMAD, para poder assumir o
compromisso referente a despesa decorrente do contrato submetido a fiscalizaggo

prévia.

5. O artigo 10.>-D da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redag3o 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 financeira, o qual se traduz «na capacidade de
financiar todos os compromissos assumidos ou a assumir, com respeito pela regra
do saldo orcamental estrutural e pelo limite da divida piblica, conforme previsto

na presente lei e na legislacao europeias.

' Mantida em vigor pelas disposi¢des conjugadas dos artigos 7.°, n.° 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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Em concretizagdo 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
aplicaveis;
b) A despesa disponha de inscricio orcamental, tenha cabimento na
correspondente dotagdo e esteja adequadamente classificada;

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

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 autorizacdo da despesa em causa.

Nos termos do artigo 3.°, alinea a) da LCPA, “compromissos” s3o obrigacdes de
efetuar pagamentos a terceiros em contrapartida do fornecimento de bens e
servicos. E estes consideram-se assumidos quando «(...) € executada uma a¢ido
formal pela entidade, como sejam a emissdo de ordem de compra, nota de
encomenda ou documento equivalente, ou a assinatura de um contrato, acordo ou
protocolo, podendo também ter um cardter permanente e estar associados a
pagamentos durante um periodo indeterminado de tempo, nomeadamente

saldrios, rendas, eletricidade ou pagamentos de prestagdes diversas.

Complementarmente, na senda do referido principio da sustentabilidade financeira
e com vista a um melhor controlo e disciplina orgamental, veio a Lei n.° /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 assuncdo de compromissos por parte dos

organismos e entidades publicas.

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.
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10. De acordo com o disposto no n.°1do artigo 2.° da referida lei, as entidades publicas
do Servico Nacional de Sadde, onde se enquadra o CHTMAD, est3o igualmente
sujeitas ao referido regime, o qual é muito claro e objetivo ao dispor que os servigos
e organismos n3o podem assumir compromissos que excedam os fundos

disponiveis (artigo 5.°, n.° 1 da LCPA e artigo 7.°, n.° 2 do DL-LCPA).

11. O objetivo do legislador é, claro estd, que nao se proceda ao cabimento or¢amental
e ao compromisso de despesas sem que os fundos monetdrios necessdrios para o

pagamento estejam disponiveis.

12. E o conceito de fundos disponiveis4 é igualmente claro e objetivo, tratando-se de
verbas disponiveis a muito curto prazo, resultantes:

a) Da dotacdo 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 nio 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 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.

13. Dispde o artigo 5.° n.° 3 da LCPA que «Os sisternas de contabilidade de suporte a

execugdo orcamental emitem um nidmero de compromisso vélido e sequencial que

4 Cfr. Artigo 3.°, alinea f) da LCPA e artigo 5.° do DL-LCPA.
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15.

16.

17.
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é refletido na ordem de compra, nota de encomenda ou documento equivalente, e
sem o qual o contrato ou a obrigagdo subjacente em causa sdo, para todos os

efeitos, nuloss.

Por outro lado, compete & entidade fiscalizada o 6nus de alegar e provar o
preenchimento dos requisitos necessdrios a obtencdo de visto, conforme decorre

do disposto no artigo 81.°, n.°

1 da LOPTC e das Instrugdes aprovadas pela
Resolucdo n.° 14/2011 do Tribunal de Contas (publicadas no DR, 1.2 Série, n.° 156,
de 16.08.2011), destacando-se, no que se refere a informacdo relativa a cobertura

orcamental da despesa, o respetivo artigo 9.°.

Em consequéncia, deveria o CHTMAD ter comprovado junto deste Tribunal de
Contas a existéncia de fundos disponiveis suficientes para fazer face ao encargo

gerado pelo contrato em apreco: € 530.344,74-

Questionado sobre o assunto — e tal como consta da matéria de facto —o CHTMAD
apresentou informacdo de controlo de fundos disponiveis, datada de 03.01.2019,
referente ao compromisso n.° 1, da mesma data, na qual se evidencia que os fundos
disponiveis apresentavam saldo negativo de (-) 46.163.414,42 €, antes do

compromisso, passando a (-) 46.693.759,16 €, apdés o compromisso da despesa de

530.344,74 €.

Por outro lado, argumentou que «A existéncia de fundos disponiveis negativos
acumulados devem-se a problemas estruturais de financiamento deste Centro
Hospitalar, que, sistematicamente, sdo assumidos, anualmente, pelo Conselho de
Administragdo a Tutela e, por esta, corroborada aquando da assinatura do contrato-
programa, assumindo, indiretamente a assungdo de compromissos com fundos
negativos, ao permitirem a existéncia de EBITDA negativos (demonstrando a
existéncia de insuficiéncia de financiamento ao Centro Hospitalar)» e que
«Considerando, apenas, o apuramento dos fundos disponiveis do periodo de
celebragdo do contrato (janeiro de 2019), estes apresentam-se positivos e ndo
negativos. A existéncia de fundos negativos (janeiro de 2019) ocorre da inclusao,

para cdlculo de fundos disponiveis do valor transitado de anos anteriores».
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18. Como este Tribunal ja teve ocasido de afirmar anteriormente (veja-se, a titulo de

19

exemplo, o Acérdio n.° 19/2018 — 1.2 S/PL, de 24.09.2018, disponivel em
https://www.tcontas.pt), «os saldos transitados do ano anterior sdo considerados
para efeitos de cdlculo dos fundos disponiveis, o que bem se percebe uma vez que
a gestdo financeira dos organismos publicos é continua, independentemente do
ano or¢amental 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».

Entendendo-se, assim 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 existerm compromissos
que estdo por satisfazer, razio 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, [gnorando que os mesmos aguardam pagamento,
precisamente devido a falta de fundos disponiveis. O que constituiria uma
irresponsabilidade e uma clara violacdo das regras da boa gestio piiblica
plasmadas na LCPA, dado que os referidos compromissos, mais tarde ou mais

cedo, terdo que ser satisfeitos, naturalmente com fundos financeiros disponiveiss.

De salientar ainda que a auséncia de fundos financeiros é clara e expressamente
assumida pelo Conselho de Administragao do CHTMAD, em mencao aposta (sob
a forma de carimbo) em complemento da deliberagao de 07.09.2018, que autorizou

a abertura de procedimento, nos seguintes termos:

«Na situagdo atual, o tnico modo do CHTMAD, EPE executar a sua missao, que
visa tutelar bens juridicos como a vida, valor primordial do nosso ordenamento
Juridico, e a saiude, ambos com expressa tutela constitucional — cfr. Artigo 24.° e
64.° da Constituicdo da Repiblica Portuguesa — pressupbem a celebragio de
contratos em violagdo do disposto na Lei n.° /2012 (LCPA). Considerando que a
missdo essencial do CHTMAD, EPE é a de prestar cuidados de sadde a populagcio,
a ndo celebragdo dos contratos indispensdveis para o seu exercicio poderia mesmo

revestir a prdtica de um crimes.
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20. Sucede, porém, que tais argumentos também nao podem constituir fundamento

21.

22.

de desaplicagdo da LCPA, conforme melhor se explicou no Acérdio n.° 29/2018, 1.2
S-PL, de 11.12.2018: «(...) tal como jd se afirmou em anteriores arestos deste
Tribunal, de que se cita como exemplo o Acdrdio n.° 6/2018 — 1°S/PL, de
17.04.2018, sem pbrem causa o supremo interesse piiblico invocado (...), de ordem
constitucional, como é “o direito a protecio da saiide”, que, no caso concreto,
colide com a 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 fungdo da sua preméncia ou
importdncia 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 convencionars, especiais ou excecionars, que

disponham em sentido contrdrio.

A falta de fundos disponiveis para suportar as despesas com o contrato em aprego
é geradora de nulidade do compromisso e do respetivo contrato, nos termos dos
artigos 5.°, n.°s 1 e 3, da LCPA e 7.°, n.°s 2 e 3, do Decreto-Lei n.° 127/2012, normas
imperativas e que revestem natureza financeira [cfr., nesse sentido, entre outros,
os Acérdaos n.°s 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.MAl), 21/2018 (de 2.MAI),
23/2018 (de 8.MAl), 24/2018 (de 15.MAI), 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 em www.tcontas.pt].

Nos termos das alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, tanto a nulidade
como a violag@o direta de normas financeiras constituem fundamentos de recusa

de visto.
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Ill - DECISAO

Pelos fundamentos supra indicados, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em
subsecgdo da 1.2 Secgio, em decidir recusar o visto ao contrato identificado no {.

deste acérdao.

S3o devidos emolumentos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Jurfdico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com
as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n.° 3-

B/2000, de 4 de abril).
Lisboa, 19 de marco de 2019

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, Relator)

(Mario Mendes Serrano)

(Alziro Antunes Cardoso)
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Fui presente

A Procuradora-Geral Adjunta,

10



