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1. CARACTERIZACAO DA ACAO DE FISCALIZACAO

1.1. Fundamento, Ambito e Objetivos

A presente auditoria, inscrita no Programa de Fiscalizagdo da SRMTC para 2022, incidiu sobre o
contrato-programa para a promocéo e coordenacédo de testagem por testes rdpidos de antigénio
(TRAg) para o virus SARS-CoV-2, outorgado entre o Instituto de Administracdo da Saude, IP-
RAM (IASAUDE, IP-RAM) e a Associacdo Comercial e Industrial do Funchal - Camara de
Comércio e Industria da Madeira (ACIF) a 18 de junho de 2021.

A acéo, que assumiu a forma de uma auditoria de conformidade (juridica e financeira), visou a
analise do cumprimento, no admbito da execugdo do contrato-programa e suas altera¢des ou
adendas, (i) da legalidade administrativa e financeira, bem como (ii) dos principios juridicos gerais
da atividade administrativa ndo estritamente vinculada, tais como a igualdade de tratamento, a
imparcialidade, a sa concorréncia e a boa administragdo ou gestéo financeira2.

No ambito da presente auditoria pretendeu-se também apurar (i) o procedimento e os critérios
utilizados para a prévia fixacdo do preco unitario a pagar por teste realizado; (ii) o motivo da
contratagdo da ACIF em detrimento de outros operadores; (iii) os concretos meios e know-how
detidos pela ACIF; (iv) o destino dos valores pagos a ACIF; (v) o fundamento do impedimento da
contratagdo publica de nédo associados.

A andlise incidiu sobre os dados do periodo que decorre entre 11 de junho de 2021° e a data de
términus da execugdo do contrato (31 de dezembro de 2022).

! Aprovado pela Resolugéo n.° 09/2021 pelo Plenario Geral do Tribunal de Contas em reunifo de 10 de dezembro
de 2021.

2 A opcgédo da satisfagdo da necessidade publica pela via da celebragdo de um contrato-programa em vez do recurso
ao regime da contratagdo publica constante do Cddigo dos Contratos Publicos e/ou ao regime excecional de
contratagédo publica e de autorizagdo da despesa no &mbito das medidas excecionais e temporarias relativas a situagédo
epidemiolégica do COVID-19 (previsto nos artigos 2.° a 4.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de mar¢o) n&o foi alvo
de analise.

8 Data da Resolucgdo do Conselho do Governo Regional n.° 550/2021, de 11 de junho, publicada no JORAM n.° 105,
Suplemento, de 14 de junho, que autorizou a celebragédo do contrato-programa em apreco.
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1.2. Metodologia

Foram aplicadas as normas, métodos e técnicas de auditoria adotadas pelo Tribunal de Contas,
nomeadamente as constantes dos Manuais de Auditoria — Principios Fundamentais e de
Resultados, aprovados em 20164, que seguem as normas aprovadas pela INTOSAI®.

1.3. Identificacdo dos Responsaveis

A identificacédo dos responsaveis de cada uma das partes do contrato-programa celebrado consta
do quadro seguinte.

Quadro I — Relacédo nominal dos responséaveis

Responsavel Cargo Periodo
De 14/10/2019 até a
Miguel Filipe Machado de Albuquerque Presidente do Governo Regional
presente data (A)
. Vice-Presidente do Governo Regional e dos De 14/10/2019 até
Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Calado Assuntos Parlamentares 16/08/2021 (A)
Rui Miguel da Silva Barret Secretério Regional de E . De 14/10/2019 até
el da Silva Barreto ecretario Regional de Economia
ui Migu ilva Barr retari gi i 17/10/2023 (A)
ario Regional de E a0, Ciénci De 14/10/2019 até
Jorge Maria Abreu de Carvalho Secretario Regional de d‘uca(;ao, Ciéncia e e até a
Tecnologia presente data (A)
Pedro Miguel de Camara Ramos Secretario Regional .df:‘z Saude e Protecdo De 14/10/2019 até a
Civil presente data (A)
Augusta Ester Faria de Aguiar Secretéario Regional de Inclusdo Social e De 14/10/2019 até
g J Cidadania 29/09/2021 (A)
Tesfilo Alirio Reis Cunh Secretario Regional de Mar e P De 14/10/2019 até
eofilo Alirio Reis Cunha ecretario Regional de Mar e Pescas
& 17/10/2023 (A)
, Secretario Regional de Agricultura e De 14/10/2019 até
José Humberto de Sousa Vasconcelos Desenvolvimento Rural 17/10/2023 (A)
ari i i De 14/10/201 <
Josio Pedro Castro Fino Secretario Regional de Equipamentos e e 0/2019 até a
Infraestruturas presente data (A)

Instituto de Administracdo da Saude IP-RAM

De 29/09/2021 até a
presente data (B)
De 25/11/2019 até
28/09/2021 (C), (D)

Presidente do Conselho Diretivo

Bruno Alexandre Ornelas de Freitas
Vogal do Conselho Diretivo

4 Concretamente em 13/10/2016 pelo Plenario da 2.* Secgéo, publicitados no sitio do Tribunal e adotados nesta
SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.° 1/17 — JC/SRMTC de 22 de fevereiro de 2017, que salvaguardou a vigéncia
das matérias do Manual de Auditoria e de Procedimentos de 1999. Este ultimo, aprovado pela Resolucédo n.° 2/99 da
2.2 Secgdo de 28 de janeiro e aplicado a SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.° 1/01-JC/SRMTC de 15 de novembro,
em termos que ndo colida com o disposto nos referidos Manuais de 20186.

> Acrénimo de International Organization of Supreme Audit Institutions.
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Responsavel Cargo Periodo
o . . . L De 17/11/2020 até
Maria Rita Sabino Martins Gomes de Andrade Presidente do Conselho Diretivo
28/09/2021(C)
De 17/11/202 &
Rubina Nunes Silva e Freitas Vice-Presidente do Conselho Diretivo € 020 até a
presente data (E)
Martinho Gouveia da Camara Vogal do Conselho Diretivo De 17/11/2020 at¢ a

presente data (E)

De 29/09/2021 até
18/08/2024 (B)

Diretora da Unidade Operacional de De 25/11/2019 até
Gestéo Financeira (UGF) 28/09/2021 (F)

Vogal do Conselho Diretivo

Graca da Conceicdo Figueira de Barros

Associacdo Comercial e Industrial do Funchal — Camara de Comércio e Industria da Madeira

De 10/01/2019 até a

Jorge Manuel Monteiro da Veiga Franga Presidente da Diregéo presente data (G)
De 10/01/201 <
Antoénio Maria Trindade Jardim Fernandes 1.° Vice-Presidente da Direcédo e 1070172019 até a
presente data (G)
De 10/01/2019 até
Gongalo Maia Lasbarréres Camelo 2.° Vice-Presidente da Dire¢édo € atea
presente data (G)
De 10/01/2019 até
Ricardo Diogo Vasconcelos de Freitas Vogal da Direcéo TO 701/2022 (;) ¢
De 10/01/2019 até
Jodo José de Oliveira Silva Rodrigues Vacas Vogal da Direcéo TO/OI/ZOZZ (I—?) ¢
De 10/01/2019 até
Duarte Assungédo Rodrigues da Silva Vogal da Diregéo € aea
presente data (G)
De 11/01/2022 até
Roland Bachmeier Vogal da Direcéo € aea
presente data (H)
De 11/01/2022 até
Rodrigo de Gouveia Barata Vogal da Direcéo € ate
28/06/2023 (I)
De 11/01/2022 até
Jodo Mauricio Tomas Gouveia Marques Vogal da Direcéo € atea

presente data (H)

(A) Membros do Governo Regional que deliberaram por unanimidade autorizar a celebragéo do contrato programa em apreciagéo
nesta auditoria (cfr. a Resolugdo do Conselho do Governo Regional n.° 550/2021).

(B) Despacho Conjunto n.° 68/2021, de 29 de setembro, publicado no JORAM, II Série, n.° 180, Suplemento, de 6 de outubro. A vogal
Graga da Conceicdo Figueira de Barros cessou fungdes a 18/10/2024, em virtude de ter sido nomeada vogal do Conselho de
Administracdo do Servigo de Saude da Regido Auténoma da Madeira, EPERAM, através da Resolugdo do Conselho do Governo
Regional n.° 622/2024, publicada no JORAM, I Série, n.° 126, de 14 de agosto.

(C) Despacho Conjunto n.° 11372020, de 17 de novembro, publicado no JORAM, II Série, n.° 218, de 19 de novembro.

(D) Despacho Conjunto n.° 160/2019, de 21 de novembro, publicado no JORAM, II Série, n.° 201, de 26 de novembro (com efeitos a
25 de novembro).

(E) Despacho Conjunto n.° 124/2023, de 17 de outubro, publicado no JORAM, II Série, n.° 234, de 19 de dezembro.

(F) Despacho do Secretario Regional de Saiude e Protecédo Civil n.° 454/2019, de 21 de novembro, publicado no JORAM, II Série, n.°
200, de 25 de novembro (efeitos a partir desta data) e Despacho do Secretario Regional de Saude e Protecéo Civil n.° 279/2020,
de 9 de julho, publicado no JORAM, II Série, n.° 137, de 22 de julho.

(G) Inscricdo 9 — Apresentagédo 8, de 03/01/2019, publicada em 10/01/2019, e Averbamento 1 — Apresentagdo 3/20200918, de
22/09/2020 da Conservatéria do Registo Comercial.

(H) Inscrigédo 10 — Apresentacéo 4, de 07/01/2022, publicada em 11/01/2022 na Conservatoéria do Registo Comercial.

(I) Inscricdo 10 — Apresentacédo 4, de 07/01/2022, publicada em 11/01/2022, e Averbamento 2-Apresent¢édo 7/20230614, publicada
em 28/06/2023, na Conservatéria do Registo Comercial.
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1.4. Condicionantes

Realca-se a boa colaboracdo prestada a equipa e a disponibilidade demonstrada pelos
responsaveis dos Servicos envolvidos na disponibilizacdo da documentacdo e de toda a
informacg&o necessarias ao desenvolvimento da presente acéo, quer a fornecida durante o trabalho
de campo, quer aquela que foi remetida a SRMTC em resposta aos pedidos de informagéo
efetuados junto das entidades auditadas.

1.5. Quadro Normativo

1.5.1. Legislacéo, normas e regulamentos aplicaveis

Na presente andlise foram considerados, nomeadamente, os seguintes diplomas:

Constituicdo da Republica Portuguesa;

- Cobdigo do Procedimento Administrativo;

- Diplomas legais orcamentais e de execugdo or¢amental;

- Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso e sua regulamentagéo;
- Diplomas legais organizativos da Administracgdo Publica regional auténoma,;

- Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administra¢des Publicas.

1.5.2. Das entidades intervenientes
1.5.2.1. Instituto de Administracdo da Saude, [P-RAM

Os institutos publicos sdo pessoas coletivas publicas, de tipo institucional, criadas - por razdes de
eficiéncia de gestdo - para assegurar o desempenho de determinadas fun¢des administrativas de
caracter ndo empresarial, pertencentes ao Estado a ou a outra pessoa coletiva publica (cf. D.
FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 4,* edigdo, pp. 309 ss, 729 ss e 744 ss; MARIO
AROSO DE ALMEIDA, T.G.D.A., 7. edigéo, pp. 77 ss; J. M. SERVULO CORREIA/F. PAES MARQUES, Nogées de
Direito Administrativo, Volume I, 2* ed., pp. 438 ss). Estdo sujeitos a uma lei especifica.

Sobre eles o Governo exerce tutela administrativa e superintendéncia. Mas nao poder
hierarquico.

O Instituto de Administracdo da Saude, IP-RAM é um instituto publico na subespécie de servigo
personalizado. Precisamente porque o que justifica a sua criagdo a luz do Direito da organizacéo
administrativa, em vez de uma Direcdo Regional, é - ou devem ser - razdes de eficiéncia de
gestao.
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Quer dizer: ha institutos publicos porque quem os criou entendeu que sdo (ou seriam) mais
eficazes, em termos de gestédo, do que uma direcéo geral (ou direcédo regional, na RAM).

Criado pelo Decreto Legislativo Regional n.° 22/2008/M, de 23 de junho®, o Instituto de
Administracdo da Saude, IP-RAM (IASAUDE, IP-RAM) é um instituto publico integrado na
administracdo indireta da Regido, dotado de autonomia administrativa e financeira e patriménio
proprio, que “(...) prossegue atribuicGes da Secretaria Regional de Satide e Protegcdo Civil (SRS), sob
superintendéncia e tutela do respetivo Secretdrio Regional.”, tendo por missdo “(...) assegurar a gestdo
dos recursos financeiros, humanos, da formag¢do profissional, das instalagbes e equipamentos, dos
sistemas e tecnologias de informagdo do Servico Regional de Satide e dos servigos da administragdo direta
no dominio da SRS.”".

Os estatutos do IASAUDE, IP-RAM# desenvolvem a mencionada organica, estabelecendo a
estrutura nuclear dos servigos e as competéncias das respetivas unidades, de onde resulta que
esta entidade “(...) assume um papel essencial no dmbito da regulacdo e gestdo do Sistema de Saude,
bem como na racionalizagdo funcional e de modernizacdo e simplificacdo administrativa, permitindo
assim, a prestagdo de servicos de qualidade e otimizagdo na utilizagdo dos recursos disponiveis.”.

Compete ao IASAUDE, IP-RAM, em especial, a normalizacéo, regulamentacdo, acompanhamento,
auditoria e inspegdo da contratagdo da prestagcdo de cuidados de satide do Sistema Regional de Saude,
0 apoio financeiro e contratual na drea da Saude, e a coadjuvagdo da Secretaria Regional de Saude e
Protegdo Civil na celebragdo, acompanhamento e revisdo de acordos, protocolos e convengcbes com
profissionais liberais e entidades privadas de saude’.

A par do respeito pela organica e estatutos, a atividade do IASAUDE, IP-RAM deve observar,
entre outros, a Lei-Quadro dos Institutos Publicos® e o Decreto Legislativo Regional n.°
17/2007/M de 12 de novembro!' (normativo que estabelece os principios e normas atinentes a
organizacdo da administragéo direta e indireta da Regido Auténoma da Madeira). Além do nuclear
artigo 266.° da CRP, evidentemente.

Nestes termos, e ndo obstante a referida autonomia financeira e patrimonial, o IASAUDE, IP-RAM,
enquanto instituto publico regional, prossegue a “(...) atividade destinada a realizar os fins do Estado

6 Alterado pelos Decretos Legislativos Regionais n.> 10/2011/M de 27 de abril,14/2012/M de 9 de julho e
15/2020/M de 16 de novembro.

" Cfr., respetivamente, o n.° 2 do artigo 1.° e o n.° 1 do artigo 3.° do diploma citado.

8  Até a aprovacio da Portaria n.° 325/2021, de 17 de junho, que entrou em vigor a 18 de junho de 2021, o IASAUDE,
[P-RAM regeu-se pelos estatutos aprovados pela Portaria n.° 178/2012, de 31 de dezembro.

® Cfr. o n.° 2 do artigo 3.° da respetiva orgénica (Decreto Legislativo Regional n.° 22/2008/M, de 23 de junho), na
sua redagéo atual.

10 T.ein.°3/2004, de 15 de janeiro, na sua redagéo atual.

11 Retificado pela Declaragdo de Retificagdo n.° 1/2008, de 4 de janeiro, e alterado pelos Decretos Legislativos
Regionais n. © 24/2012/M, de 30 de agosto, 2/2013/M, de 2 de janeiro, e 42-A/2016/M, de 30 de dezembro.
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[aqui, RAM], portanto no interesse dele”, significando que “(...) é o Estado [aqui, RAM] que se
responsabiliza financeiramente: é o Estado [aqui, RAM] que entra com os capitais iniciais necessarios
para por de pé essas organizagdes, e é o Estado [aqui, RAM] que tem de pagar os prejuizos se a
exploragdo for deficitdria.”?, raciocinio que se aplica ao caso em aprego, ainda que adaptado a
realidade regional.

A atividade do IASAUDE, IP-RAM ¢ dirigida por um conselho diretivo, composto por um
presidente que é coadjuvado por um vice-presidente e dois vogais equiparados ao cargo de diretor
regional e de subdiretores regionais®.

Para efeitos da analise da matéria subjudice, e nomeadamente quanto a elaboracéo, celebragéo e
acompanhamento do contrato-programa, releva em especial a atuagéo:

- Até 17 de junho de 2021, do Departamento de Gestdo Financeira e Contratualizacdo e, inserido
neste, da Unidade Operacional de Gestdo Financeira, nos termos da alinea ¢) do n.° 1 do artigo
5.° e alinea d) do artigo 7.° da Portaria n.° 178/2012, de 31 de dezembro4;

- A partir de 18 de junho de 2021, do Departamento de Gestdo Financeira e Contratualizagdo e,
inserido neste, da Direcdo de Contratualizacdo nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 6.° e
da alinea a) do n.° 1 do artigo 8.° da Portaria n.° 325/2021, de 17 de junho®.

1.5.2.2. Associacdo Comercial e Industrial do Funchal

As associagdes civis (portanto, de Direito privado), como a ACIF, regulam-se desde logo pelas
normas juridicas resultantes da CRP e dos artigos 167.° e seguintes do Cédigo Civil; ndo tém e
nao podem ter fins mercantis e lucrativos (cf. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Cdd. Civil Comentado,
[-Parte Geral, 2020, pp. 476 ss).

Fundada a 16 de janeiro de 1836, a Associacdo Comercial e Industrial do Funchal - Camara de
Comércio e Industria da Madeira (ACIF) consubstancia uma “(...) pessoa coletiva de direito privado,
sem fins lucrativos, que, enquanto associagcdo empresarial, representa as empresas que exercem a sua
atividade na RAM nas dreas do Comércio e Servicos, da Industria e do Turismo, tendo (...) associadas
cerca de 800 empresas (...)”'. Pela Resolucédo n.° 791/85", de 5 de julho, foi declarada de utilidade
publica pelo Conselho do Governo Regional.

12 D10Go FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume I, 4.* Edi¢do, Almedina, pp. 303 € ss.

3 Cfr. on.° 1 do artigo 5.° do Decreto Legislativo Regional n.° 22/2008/M, de 23 de junho, na sua redagéo atual.
14 Publicada no JORAM, Série I, n.° 176, de 31 de dezembro.

15 Publicada no JORAM, Série I, n.° 108, de 17 de junho.

16 Site da ACIF: https://www.acif-ccim.pt/historial/.

7 Publicada no JORAM, I Série, n.° 20, de 11 de julho.
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A ACIF é constituida por pessoas singulares ou coletivas que exercam atividades comerciais,
industriais ou de servigos, sendo que esta “Terd essencialmente por fim colaborar no progresso
economico e social da Regido Auténoma da Madeira, defendendo os legitimos interesses dos seus
membros, promovendo a solidariedade e o intercimbio dos meios empresariais de comércio, da industria
e dos servigos, propiciando as condi¢Ges mais favordveis ao adequado desenvolvimento das empresas e
estimulando e aprovando as iniciativas que os dinamizam.” 8,

A ACIF assume, entre outros objetivos, que a sua atividade deve promover a sadia concorréncia
e a competitividade do tecido empresarial regional, podendo esta alocar os seus servigos a “(...)
representacdo dos interesses que lhe estdo confiados em organismos publicos ou privados, onde, por lei,
ou convite, venha ser chamada a colaborar ou junto de quem deva atuar.”*.

S&o orgdos da ACIF a Assembleia-Geral, o Conselho Fiscal e a Direcédo, esta ultima constituida
por um presidente, dois vice-presidentes e quatro vogais®.

A Assembleia-Geral, constituida por todos os socios efetivos, é o 6rgéo deliberativo da ACIF, que
assume as atribui¢des, por exemplo, de pronuncia “(...) sobre todos os assuntos que nos termos legais
ou estatutdarios lhe sejam submetidos.”, de fixagdo, sob proposta da Direcdo, das quotas dos
associados ou ainda de “Autorizar a Dire¢do a contrair empréstimos, aceitar doagées, legados ou
herangas (...).”. Por sua vez, a Direcdo cabe “A administra¢do, orienta¢do e execugdo dos atos
tendentes a realizagdo dos fins da Associagdo (...)"*.

Internamente a associacdo ACIF esta organizada por “(...) setores, atendendo as dreas de atuagdo
economica e, dentro destes, [por] seccGes em fungdo dos respetivos ramos de atividade, bem como [por]
servigos internos da prépria Associagdo.”. Para tal, sdo promovidas eleicdes para cada “Mesa da
Seccdo” para um mandato de trés anos, sendo o presidente de cada mesa nomeado pela Dire¢do
da ACIF, de entre os eleitos®. As deliberacdes das “Mesa de Sec¢do” tornam-se (internamente)
eficazes e vinculativas apés a devida ratificacdo pela Direcdo da ACIF%». Os membros dos 6rgéos
da associacéo ndo sdo remunerados (com exce¢do do Revisor Oficial de Contas).

Os Estatutos da ACIF preveem a captacéo de receitas da associagdo, nomeadamente através do
produto (i) das quotas, (ii) de joias e (iii) ainda de quaisquer outras receitas extraordinarias cuja
cobranca seja aprovada pela Assembleia-Geral, como quotas suplementares®.

18 Cfr. os artigos 3.° e 5.° dos Estatutos da ACIF.

19 Cfr. osn. 4, 6 e 7 do artigo 5.° dos Estatutos da ACIF.

2 Cfr. os artigos 13.° e 29.° dos Estatutos da ACIF.

% Cfr., respetivamente, as alineas a), d) e e) do artigo 24.° e o artigo 29.° dos Estatutos da ACIF.

22 Cfr. o artigo 14.° dos Estatutos da ACIF.

2 Cfr. on.° 3 do artigo 14.° e o artigo 20.° dos Estatutos da ACIF, e o oficio da ACIF n.° 2024/5270, de 15 de maio.

24 Cfr. as alineas a), c) e g) do artigo 37.° dos Estatutos da ACIF.
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1.6. Audicao prévia dos responsaveis / Contraditério

Em observancia do preceituado no artigo 13.° da LOPTC, procedeu-se & audi¢do dos responsaveis
e demais interessados, tendo, para o efeito, o relato da auditoria sido enviado as entidades
identificadas no Anexo IX do presente documento.

Decorrido o prazo fixado pelo Tribunal, incluindo as prorrogacdes requeridas®, dez dos quinze
responsaveis ouvidos para efeitos de exercicio do contraditério ofereceram as suas alegacdes, que
realcaram o “extraordindrio contexto pandémico”, as “condicbes absolutamente singulares e
desconhecidas” para a sua atuagdo e a “protecdo do bem maior, satde publica”.

As alegacdes foram apreciadas e tidas em consideragdo na formulagdo do presente Relatoério,
designadamente através da sua inser¢cdo nos pontos correspondentes, em funcdo da sua
pertinéncia.

Dado o numero de contraditados e a identidade das alegacdes formuladas (i) pelos membros e
ex-membros do Governo Regional da Madeira® e (ii) pelos membros e ex-membros do IASAUDE,
[P-RAM?, a sua apreciacdo foi efetuada conjuntamente.

Dando expressdo plena ao principio do contraditério, as respostas fazem parte integrante do
presente Relatorio, encontrando-se integralmente reproduzidas no Anexo %,

2. ANALISE JURIDICA E FINANCEIRA

“Nas Regifes Autonomas dos Acores e da Madeira ha seccdes do Tribunal de Contas com
competéncia plena em razdo da matéria na respetiva regido (...)” [n° 4 do artigo 214° da CRP].

O Tribunal de Contas de Portugal, previsto como tal nos artigos 209.° e 214.° da lei fundamental
portuguesa, é o 6rgéo jurisdicional portugués de controlo externo das contas e das despesas
publicas; este tribunal supremo portugués é, pois, a Jurisdi¢do financeira portuguesa em sede de

%5 S6 quatro responsaveis nio requereram a prorrogac¢io do prazo inicialmente fixado para alegar: Rui Miguel da Silva
Barreto, Augusta Ester Faria de Aguiar, Tedfilo Alirio Reis Cunha e José Humberto de Sousa Vasconcelos.

% Compreende os contraditorios do Presidente do Governo Regional da Madeira, Miguel Filipe Machado de
Albuquerque, do ex-Vice-Presidente do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares, Pedro Miguel Amaro de
Bettencourt Calado, dos Secretarios Regionais de Educagéo, Ciéncia e Tecnologia, Jorge Maria Abreu de Carvalho, e
de Saude e Protecédo Civil, Pedro Miguel de Camara Ramos.

27 Compreende os contraditérios dos membros do IASAUDE, IP-RAM, designadamente do Presidente do Conselho
Diretivo, Bruno Alexandre Ornelas de Freitas, da ex-Presidente do Conselho Diretivo, Maria Rita Sabino Martins Gomes
de Andrade, da Vice-Presidente do Conselho Diretivo, Rubina Nunes Silva e Freitas, e dos Vogais do Conselho Diretivo,
Martinho Gouveia da Camara e Graga da Conceigéo Figueira de Barros.

28 Dada a similitude de conteudo dos contraditérios dos membros e ex-membros do Governo Regional, reproduz-se,
quanto a estes, apenas a do Secretario Regional da Saude e Protecéo Civil, por ser aquele que tutela a drea em andlise.
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legalidade e responsabilizacdo financeiras, em sede de contabilidade publica e em sede de
avaliacdo e julgamento das economia, eficiéncia e eficacia na utilizagdo dos recursos publicos®.
Todas as suas decisdes sdo organicamente jurisdicionais e todos os seus processos obedecem ao
artigo 80.° da Lei n.® 98/97 (LOPTC).

Por outras palavras, o Tribunal de Contas portugués é o érgdo jurisdicional supremo de
fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e das contas que a lei mandar submeter-lhe,
competindo-lhe, nomeadamente: a) dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da
seguranca social; b) dar parecer sobre as contas das Regides Auténomas dos Agores e da Madeira;
c) efetivar a responsabilidade por infragdes financeiras, nos termos da lei; d) exercer as demais
competéncias que lhe forem atribuidas por lei (assim o n.° 1 do artigo 214.° da CRP). A lei ali
referida é sobretudo a LOPTC, que naturalmente confirma a CRP ao atribuir aos juizes
conselheiros deste tribunal financeiro o mesmo restrito estatuto dos juizes do S.T.J.: por exemplo,
os juizes deste tribunal portugués, tal como os dos outros tribunais supremos portugueses (S.T.A.
e S.T.J.), (i) ndo podem integrar duas ou mais carreiras profissionais® e (i) sdo selecionados
através de concurso.

Portanto, o Tribunal de Contas previsto nos artigos 209.° n.° 1 e 214.° da CRP é o érgéo
jurisdicional que controla e julga (i) as financas publicas de Portugal e (ii) respetivos responsaveis
(cf. o Acdrdéo do Tribunal Constitucional n.° 787/2023)%, nomeadamente ao abrigo da CRP, da

29 Cf.:0Ac.do TConstn® 787/2023 e a Decisdo Sumaria ai transcrita [“(...) a0 exercer as suas competéncias de controlo

financeiro e avaliagdo da boa gestdo dos dinheiros publicos, o Tribunal de Contas nédo est4 a atuar fora do &mbito
jurisdicional com que o legislador constituinte o desenhou, pois é opcéo da Constituicdo erigir o controlo da gestéo das
verbas publicas (nas varias vertentes, avaliagdo da legalidade, da boa gestdo e da responsabilidade financeira) numa
verdadeira jurisdi¢do financeira e em atribuir o exercicio desta a um Tribunal independente — o Tribunal de Contas.
(...)"]; é funcdo organicamente jurisdicional nas varias vertentes de avaliacdo da legalidade, da boa gestdo e da
responsabilidade financeira. Cf. ainda o Ac. do TConst n°® 235/98, o Ac. do TConst n°® 127/2016 e o Ac. do TConst n°
255/2018.

30 Com efeito, o juiz portugués s6 pode ter uma atividade continua, a judicatura, como claramente nos impoe a CRP.

Por outro lado, toda a carreira profissional pressupde remuneracéo, a qual é legalmente irrenunciavel, pelo que os juizes
portugueses ndo podem estar simultaneamente em duas ou mais carreiras profissionais.

31 Citando o TConst.: - “Ao contrario do que o recorrente alega, quando considera que, no caso sub judice, o Tribunal
de Contas ndo atuou nas suas vestes de orgdo jurisdicional, mas antes como entidade suprema de controlo
administrativo (...), o Tribunal de Contas ndo tem uma natureza hibrida (jurisdicional e administrativa), porquanto em
qualquer das suas vertentes de competéncia material, o Tribunal de Contas é sempre um verdadeiro Tribunal”; - “Este
erro de paralaxe genético necessariamente inquina as conclusdes alcancadas por alguns autores que, por forca do
carater [materialmente] néo jurisdicional de algumas decisées (como as de aprovagéo dos relatérios de auditoria ou de
visto prévio) concluem erradamente — ressalvado o devido respeito — ter o Tribunal de Contas natureza
também administrativa. Tal conclusédo choca desde logo frontalmente com a opgédo constitucional acima ja analisada,
de conferir natureza de verdadeiro Tribunal ao Tribunal de Contas, para o exercicio de todas as suas competéncias”; -
“(...) Ora, se assim é, duas conclusdes tém necessariamente de ser retiradas: (i) ndo é por alguns dos poderes que exerce
serem de natureza [materialmente] n&o jurisdicional que o Tribunal de Contas deixa de ser um Tribunal,
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LOPTC, da LEO de 2015, do CPA e, subsidiariamente, do Codigo de Processo Civil* (ex vi artigo
80.° da LOPTC).

A atividade propria deste tribunal supremo portugués ndo é, pois, a de uma instituicdo
administrativa de controlo financeiro, como é regra no estrangeiro; é uma atividade de um
verdadeiro tribunal previsto na lei fundamental portuguesa como tal e, por isso, implica também
as tutelas juridica e jurisdicional dos interesses presentes no concreto processo, seja este um
processo contencioso ou materialmente jurisdicional, seja este um processo ndo contencioso
como o séo a auditoria ou a fiscalizagdo prévia (processos formal e organicamente jurisdicionais:
¢ este o ponto de vista constitucional para efeitos da separagdo dos poderes estaduais e da
natureza das decisdes de cada um desses poderes e respetivos 6rgdos decisores) - cf. o cit.
Acordéao do Tribunal Constitucional n.° 787/2023.

Assim, (1.°) a Constituigdo (onde avulta o artigo 266.°, complementado pelos artigos 3.° ss do
CPA), (2.°) as normas criadas pelo poder legislativo (em leis de valor reforcado ou em leis
ordinarias) e (3.°) as inferiores normas criadas pelo poder administrativo (nos termos do artigo
112.° da CRP e do CPA) estdo sempre presentes na aplicagdo por este tribunal do ordenamento
juridico-administrativo-financeiro (cf. os artigos 203.° e 204.° da CRP).

constitucionalmente previsto; (ii) mesmo quando exerce poderes de natureza néo jurisdicional, o Tribunal de Contas
néo deixa de estar a atuar na veste de Tribunal.”. Logo, segundo o TConst, todas as decisdes do TContas s&o - como
¢é evidente - organicamente jurisdicionais por assumida imposi¢do constitucional (ex vi artigos 202.° ss, 209.°n.° 1 e
214.°n.°s 1 e 4 da CRP). O que tem consequéncias importantes por causa do artigo 80.° da LOPTC, nomeadamente em
sede dos - por vezes esquecidos - artigos 1.° ss, 410.° ss, 615.° (casos de nulidade da sentenca ou do acérdéo), 616.°
(reforma da sentenca, do acérdéo ou do relatorio), 635.° n.° 4 (delimitacdo objetiva dos eventuais recursos legalmente
admissiveis), 639.° (6nus de alegar e formular conclusées), 640.° (6nus a cargo do recorrente que impugne a decisdo
relativa a matéria de facto) e 662.° (modificabilidade da decisé&o de facto), todos do CPC. Cf. ainda a DECISAO do Tribunal
de Contas de 15-jan.-2024 no processo n.° 2/2023-RO-2°S, transitada em julgado (subscrita por PAULO PEREIRA
GouvVEIA): "Afinal, (i) a Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas e (ii) o aplicavel CPC contém todos os
meios processuais para que, em qualquer processo do Tribunal de Contas de Portugal, haja tutela (organicamente)
jurisdicional efetiva, uma vez que todos os processos de julgamento de contas, de auditoria e de contencioso do atual
Tribunal de Contas de Portugal, com ou sem irrecorribilidades, séo processos legalmente devidos, com contraditério
e sempre decididos por juizes independentes num tribunal estadual previsto, concreta e expressamente, na CRP. E
relembramos: como é consabido, nem sempre tem de haver duplo grau de jurisdicdo contra decisées em processos
organicamente jurisdicionais e ndo sancionatorios, como séo todos os processos de v.i.c., de v.e.c. e de auditoria deste
orgédo de soberania jurisdicional de Portugal".

32 Todas as suas decisdes sdo organicamente jurisdicionais e todos os seus processos obedecem ao artigo 80.° da Lei
n.° 98/97 (LOPTC). Por exemplo, como se verifica no CPC ou na Lei que organiza o TConst, h& decisdes recorriveis e
néo recorriveis, ha processos de lide (contenciosos: com duas ou mais partes) e sem lide (ndo contenciosos; a maioria),
etc.
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Ora, a andlise aqui efetuada ao contrato-programa assentou, essencialmente, nos elementos
disponiveis nesta SRMTC e na informacdo, documentacdo de suporte e esclarecimentos
facultados pelo IASAUDE, IP-RAM® e pela ACIF*,

O contrato-programa e as subsequentes adendas, destinadas a concretizar a aquisicdo de até
1,065 milhdes de testes pelo preco de 15,975 milhdes de euros (pelo preco “unitario” de 15,00€)
encontram-se refletidos no quadro seguinte:

33 Atraveés dos oficios n.° 3837/2022, de 28 de abril, n.° 1921/2023, de 15 de fevereiro e n.° 1916/2024, de 4 de margo,
e no decurso do trabalho de campo.

34 Atraveés dos oficios n.° 2022/8624, de 27 de abril e n.° 2023/3660, de 15 de fevereiro, e no decurso do trabalho de
campo.
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Quadro II — Evolugédo do Contrato-Programa

_ Data de celebragdo Data de términus Valor maximo N.°
Resolugoes do -
) do contrato e do contrato- do contrato- maximo
Conselho do Governo Regional®®
adendas programa programa de testes
/2021 14 junh. 1/2021
550/20 . de 14 de junho e 561/2021, 18/06/2021
de 17 de junho 31/12/2021 450 000,00€ 30 000
679/2021, de 19 de julho 19/07/2021
722/2021, de 5 de agosto 11/08/2021 31/12/2021 900 000,00€ 60 000
807/2021, de 30 de agosto 31/08/2021 31/03/2022 2400 000,00€ 160 000
123272021, de 26 de novembro 26/11/2021 31/03/2022 3075 000,00€ 205 000
1258/2021, de 3 de dezembro 07/12/2021 31/03/2022 6 825 000,00€ 455 000
147572021, de 22 de dezembro 23/12/2021 31/03/2022 11 025 000,00€ 735 000
2472022, de 24 de janeiro 24/01/2022 31/12/2022 13 725 000,00€ 915 000
59/2022, de 7 de fevereiro 07/02/2022 31/12/2022 15975 000,00€ 1065 000

Fonte: Resolucdes do Conselho do Governo Regional, contrato-programa e respetivas adendas.

2.1. Caraterizacdo do Contrato-Programa e Respetivas Adendas

2.1.1. O enquadramento legal do contrato-programa

Contrato-programa é um acordo pelo qual se estabelecem, qualitativa e quantitativamente, os
objetivos e os recursos publicos afetados ao cumprimento de um projeto, privado ou publico, com
interesse publico para determinado setor ou atividade e em que se fixam as regras relativas a
respetiva execucdo. Normalmente envolve a Administragdo Publica também do ponto de vista
técnico.

Em mar¢o de 2020, com fundamento na situagdo de calamidade publica motivada pela
propagacédo do virus COVID-19, foi promovida pelo Presidente da Republica a declaragdo do
estado de emergéncia em todo o territério nacional (Decreto do Presidente da Republica n.° 14-
A/2020, de 18 de margo®*).

Nesta sequéncia, e atendendo ao agravamento das infe¢cdes por COVID-19 na Regido Autéonoma
da Madeira e a demais situagédo de excegdo existente, foi implementado no territério regional um

3% Para além das deliberacées do Conselho do Governo Regional, a deliberacéo do Conselho Diretivo do IASAUDE,
IP-RAM de 18 de abril de 2022 modificou unilateralmente, por via de ato administrativo, o contrato-programa com
fundamento em razdes de interesse publico, decisédo que foi notificada & ACIF através do oficio do IASAUDE, IP-RAM
n.° 3587/2022, de 19 de abril. Tal decisdo fez com que o prego unitario por teste passasse a ser, a partir dessa data, de
8,00€, tendo sido determinada a realizacdo de testes até ao limite do preco contratado (15 975 000,00€).

% Publicada no Diario da Republica, I Série, n.° 55/2020, 3.° Suplemento, de 18 de margo. O Decreto n.° 2-A/2020,
de 20 de margo, retificado pela Declaracdo de Retificacdo 11-D/2020, de 20 de margo, procedeu a regulamentacgéo da
aplicacdo do estado de emergéncia.
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conjunto de medidas extraordindrias com vista & contencéo e mitigacdo do virus, com inicio em
marco de 2020 (Resolugdo do Conselho do Governo n.° 121/2020 de 19 de margo?®).

De entre as medidas implementadas destaca-se a testagem macica e regular da populagédo®, com
o intuito de melhor monitorizar a evolugdo das infe¢des, logrando assim maior celeridade na
detecdo e isolamento de casos e controlo das cadeias de transmisséo.

Esta decisao administrativa® gerou a necessidade exponencial de contratacdo de entidades
com capacidade material e técnica para prestar os servigcos de testagem, designadamente para
realizar testes moleculares de amplificacdo de acidos nucleicos (TAAN) - como por exemplo os
testes PCR -, testes rapidos de antigénio (TRAg) e serolégicos. Desde j& se adianta que,
evidentemente, a ACIF ndo cabe nesse grupo de entidades.

O Governo Regional procurou garantir que a generalidade da populacdo fosse regularmente
submetida & testagem a COVID-19, tendo incumbido o IASAUDE, IP-RAM (Resolucdo do
Conselho do Governo n.° 250/2021, de 16 de abril®) de promover a contratacao necessaria
para o efeito.

Foi neste enquadramento que o Conselho do Governo Regional, por via da Resolucdo n.°
550/2021 de 14 de junho*, determinou a celebracéo do contrato-programa entre o IASAUDE, IP-
RAM e a ACIF, outorgado a 18 de junho de 2021 e homologado pelo Secretario Regional de Saude
e Protecéo Civil, e destinado a “(...) definicdo do processo de cooperagdo financeira entre as partes
outorgantes para a promog¢do e coordenagdo de testagem por testes rapidos de antigénio (TRAg), para a
SARS-CoV-2, aos cidaddos residentes na RAM e aos turistas durante a sua estadia na Regido, que
solicitem a realizacdo dos mesmos nos servigos privados de saude da Regido que sejam associados da
segunda outorgante, (...) até ao limite de 30.000 (trinta mil) testes.”, para o qual foi autorizada,
inicialmente, a comparticipacdo financeira no valor de até 450 000,00€, correspondente ao valor
de 15,00€ por cada teste realizado*.

Tanto a mencionada Resolugcdo, como o predmbulo do contrato-programa, indicam
expressamente que este foi celebrado “(...) ao abrigo do disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 39.°

87 Publicada no JORAM, I Série, n.° 50, Suplemento, de 19 de margo de 2020.

% Que incluiu a populagdo residente na Ilha da Madeira e Porto Santo e os viajantes que desembarcassem nos
respetivos aeroportos e portos.

3 Na senda da Circular Normativa S 414/2021, de 31 de marco, emitida pela Dire¢do Regional de Satde que adaptou
a RAM a Estratégia Nacional de testes para a SARS-CoV-2 constante da norma n.° 19/2020, de 26 de outubro
(posteriormente atualizada a 26 de marco e 13 de outubro de 2021), emitida pela Dire¢do-Geral da Saude.

40 Publicada no JORAM, I Série, n.° 68, de 16 de abril de 2021.

4 Publicada no JORAM, I Série, n.° 105, Suplemento, de 14 de junho, e alterada pela Resolugdo n.° 561/2021,
publicada na I Série, n.° 108, Suplemento, do JORAM de 17 de junho.

42 Despesas inscritas no Orgamento Privativo do IASAUDE, IP-RAM, nomeadamente no Programa 57, Medida 33,
Classificacdo Econémica 04.07.01. A0.00, com o compromisso n.° 3066.
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conjugado com o artigo 35.° (...) do Decreto Legislativo Regional n.° 18/2020/M, de 31 de dezembro
(...)” que aprovou o Or¢camento da RAM para 2021.

Nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 39.° do Orcamento da RAM de 2021, sob a epigrafe
“Subsidios e outras formas de apoio no dmbito da COVID-19”, através do membro do Governo
responsavel pela area das financas e mediante proposta da area setorial, ficou autorizado a “(...)
atribuir apoio a entidades publicas e privadas no dmbito das agbes e projetos de desenvolvimento
devidamente identificados nas propostas de orcamento do departamento do Governo Regional
responsdvel pelo apoio, em medidas afetas a prevengdo, contengdo, mitigagcdo e tratamento da COVID-
19.7.

O n.° 3 deste normativo ressalva que “Caso os subsidios e apoios referidos no presente artigo se
concretizem mediante contrato-programa, deve ser respeitado o disposto nos n.” 7 a 14 do artigo 35.%,
designadamente os principios (i) da publicidade, (i) da transparéncia, (iii) da concorréncia e da
(iv) imparcialidade administrativa.

As Resolugdes n.** 561/2021 de 17 de junho e 679/2021 de 19 de julho® alteraram a Resolucéo
n.° 550/2021, estipulando expressamente, entre outros, que “A execugdo do disposto na presente
Resolugdo é coordenada e monitorizada pela Secretaria Regional de Satide e Protegdo Civil*.

A forma como foi executado o contrato-programa concretizou, na pratica, a contratacao a
uma associacao privada representativa de alguns interesses comerciais-empresariais
privados de uma prestacao de servicos de interesse coletivo: por via deste contrato, a ACIF
comprometeu-se, perante o IASAUDE, IP-RAM, a coordenar (apenas) a realizacdo de 30 000
testes a COVID-19% pelo preco unitario de 15,00€.

No ambito desta contratacéo, o IASAUDE, IP-RAM néo transmitiu a ACIF qualquer instrucéo
ou direcdo especifica (para além das diretivas gerais) em termos de procedimento técnico a
verificar pelas entidades executoras para efeitos de concretizacdo e validacdo da testagem.
Também néao fiscalizou tecnicamente os servigos de testagem, nem teve sobre as associadas da
ACIF poder de orientagéo.

43 Publicada no JORAM, I Série, n.° 128, Suplemento, de 19 de julho.

4 Cujo Secretario Regional, a data, era Pedro Miguel de Cdmara Ramos, nomeado por via do Decreto do
Representante da Republica para a Regido Auténoma da Madeira n.° 1-D/2019, de 15 de outubro, publicado no Diério
da Republica, 1.7 série, n.° 198, 1.° Suplemento, de 15 de outubro.

4 A Clausula Primeira dispde expressamente que o contrato-programa “(...) tem por objeto a defini¢do do processo de
cooperagdo financeira entre as partes outorgantes para a promogdo e coordenagdo de testagem (...) até ao limite de 30.000
(trinta mil) testes.”, sendo que para a prossecucdo deste objeto, dispde o n.° 1 da Cladusula Quarta que “(...) a primeira
outorgante concede uma comparticipagdo financeira a segunda outorgante que ndo poderd ultrapassar o montante mdximo de
450.000,00€ (quatrocentos e cinquenta mil euros) que se destinam a promogdo e coordenagdo de testagem por TRAg para a
SARS-CoV-2 até ao limite de 30.000 (trinta mil) testes.”.
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Sédo falhas ou lacunas a sublinhar do ponto de vista daquilo que é exigido pelo nuclear
interesse coletivo e pelo essencial artigo 18.° da LEO de 2015. Segundo este preceito
fundamental: a assungdo de compromissos e a realizacdo de despesa pelos servigos e pelas
entidades pertencentes aos subsetores que constituem o setor das administra¢des publicas estdo
sujeitas ao principio da economia, eficiéncia e eficacia; a economia, a eficiéncia e a eficacia
consistem na: a) utilizacdo do minimo de recursos que assegurem os adequados padrdes de
qualidade do servigo publico; b) promogdo do acréscimo de produtividade pelo alcance de
resultados semelhantes com menor despesa; c) utilizacdo dos recursos mais adequados para
atingir o resultado que se pretende alcancar.

O IASAUDE, IP-RAM nio cedeu os espacos de testagem, nem tdo pouco os utensilios ou
instrumentos técnicos para a realizagdo dos servigos de testagem?.

Por fim, o valor associado a denominada “cooperagdo financeira” esta diretamente correlacionado
e dependente do numero de testes realizados, segundo a légica de que o pagamento somente é
devido e efetuado apds a comprovacéo da realizacdo do teste e obtencdo do respetivo resultado,
sendo o pagamento processado individualmente apos a realizacdo de cada teste (1 teste = 15,00
€; 3 testes = 45,00€; etc.).

Nestes termos, a qualificagdo juridica atribuida ao instrumento juridico em andlise, “contrato-
programa”, tem pouca correspondéncia com a substancia que emerge da sua execugdo®, pois

»

que esta ndo revela a promogdo de um “apoio”, “subsidio” ou de uma “cooperagdo financeira”, mas

4 Conforme se alcanca do ponto 11. do oficio n.° 2022/8624, de 27 de abril, no qual a ACIF afirmou que (...) ndo
cedeu qualquer material as suas Associadas para a execuc¢do /materializagdo do contrato-programa.”. Ou seja, os espagos de
testagem, os funcionarios e o equipamento afeto a prestagdo do servigo foram assumidos por cada prestador.

47 Na esteira do Acorddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 16 de janeiro de 2008 no Processo n.° 2224/2007-4:
“Sendo certo que por si s6 o nomen iuris atribuido pelas partes ao contrato ndo é determinante para a respetiva qualificacdo, hd
que proceder a interpretagdo do clausulado, em conformidade com os critérios definidos pelos art. 236° a 238° do CC para
procurar alcangar o contetido do contrato que foi querido pelas partes. (...) Como refere o STJ no acérddo de 17/10/2007 «...
quando o contrato tiver revestido forma solene, o nomen juris que as partes lhe deram ndo pode ser menosprezado e, muito menos,
o teor das respetivas cldusulas. Sem serem decisivos para a qualificacdo do contrato, pois o que releva para esse efeito ndo é a
designagdo escolhida, nem os termos em que foi redigido, mas sim os termos em que o mesmo foi executado, aqueles elementos
sdo naturalmente importantes para ajuizar da vontade das partes no que toca ao regime juridico que elegeram para regular a
relacdo, sobretudo se os outorgantes forem pessoas cultas e esclarecidas.». (...) Como nos dd conta o [professor] da Escola de
Direito da Universidade do Minho, Heinrich Ewald Horster também a jurisprudéncia permanente do BAG (Bundesarbeitsgericht)
é no sentido de que “para a qualificacdo juridica de um negdcio é decisiva ndo a designagdo escolhida pelas partes ou o efeito
Jjuridico desejado por elas, mas sim o contetido do negécio. Em caso de contradi¢do entre o acordado e o realmente executado,
prevalece a execugdo efetiva.”. Neste sentido, aceita o Acérdédo do Supremo Tribunal de Justica, no Processo n.° 0752713,
de 16 de janeiro de 2008, o entendimento de que “Neste contexto, assume um diminuto relevo o nomen juris dado pelas
partes ao contrato (...). Como se sabe o nomen juris ndo é decisivo na qualificacdo da relagdo juridica, que deverd antes ser
estabelecida em fungdo de elementos materiais de diferenciacdo que se encontrem patentes na execugdo do contrato (...)".
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antes a contratacdo de uma prestagdo de servigos# com intermediacao da associagédo privada
ACIF; é, porém, uma situacdo que ndo tem facil enquadramento na mencionada alinea b) don.® 1
do artigo 39.° do Or¢camento da RAM para 2021.

No ponto III do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira e dos
membros e ex-membros do IASAUDE, IP-RAM, é defendida a adequacéo da “(...) qualificacio
Jjuridica atribuida ao instrumento juridico em andlise, nomeadamente, [a de] contrato-programa (...).”,
sendo mesmo referido que “(...) ndo hd juridicamente outro enquadramento possivel para esta
contratagdo, feita ao abrigo das referidas normas legais, que ndo o empregue — o contrato-programa.”*.
E admitido, porém, que “(...) em termos operacionais, é importante frisar que, 6 com o recurso a esta
figura juridica é que se conseguiu colocar a disposicdo da RAM, com a rapidez que a emergente situacdo
epidemiologica entdo vigente exigia, uma maior abrangéncia de empresas na drea da saude, que
pudessem contribuir para a campanha que o Governo Regional pretendia implementar no terreno (...).”.

A argumentagdo constante deste ponto do contraditério nédo é suscetivel de ilidir o entendimento
do Tribunal nesta matéria relativamente a duvidosa qualifica¢do juridica do acordo como um
real “contrato-programa”, nos moldes definidos, outorgados e executados. Ndo estd em causa a
importancia e a necessidade do programa de testagem, mas, apenas, o tipo contratual selecionado
para operacionalizar a satisfacdo do interesse coletivo e o subsequente regime legal sempre
decorrente do artigo 266.° da CRP, dos artigos 3.° e seguintes e 200.° e seguintes do CPA e, ainda,
do Cédigo dos Contratos Publicos.

2.1.2. A contratacdo da Associacdo Comercial e Industrial do Funchal

A Resolugdo n.° 550/2021 de 14 de junho®, assim como o predmbulo do contrato-programa,
“justificaram” a escolha da ACIF por (i) se tratar de “(...) uma pessoa coletiva de utilidade publica,
nos termos da Resolugdo do Conselho de Governon.°791/85(...), de 11 dejulho (...) detendo igualmente
o estatuto de Cdmara de Comeércio, concedido através da Portaria n.° 445-A /94, da Secretaria Regional
de Economia e Cooperagdo Externa (...), de 29 de dezembro de 1994.” e (ii) representar (?) “o setor dos
servicos privados de saude da Regido Autonoma da Madeira.”.

4 Note-se, a este respeito, a terminologia adotada no ponto 3. da Clausula Primeira da adenda ao contrato de
prestacédo de servigos que seguiu em anexo (Anexo I) ao oficio da ACIF com a referéncia n.° 2022/8624, de 27 de abril:
“A PRIMEIRA OUTORGANTE [ACIF] celebrou o contrato-programa e adendas referidos nos niimeros anteriores no interesse
exclusivo das suas associadas, e com o objetivo de permitir a prestacdo, por estas, dos servigos de testagem a realizar e a adquirir
pelo IASAUDE.”.

4 Entendimento diferente teve o IASAUDE, IP-RAM, aquando da celebracdo do contrato de prestagdo de servicos de
testagem a COVID-19 com a Farminveste, S.A. [contrato que é expressamente referido no ponto iii) da alinea b) do ponto
I1I do contraditério, e utilizado, inclusive, como ponto de referéncia para a comparagéo dos pregos dos testes], pois que
pese embora o objeto contratual tenha sido exatamente o mesmo que o do contrato-programa em andlise, foi aquele
celebrado segundo uma figura juridica distinta, a que corresponde tramitacdo e enquadramento legal distintos.

%0 Publicada no JORAM, I Série, n.° 105, Suplemento, de 14 de junho, e alterada pela Resolugdo n.° 561/2021,
publicada na I Série, n.° 108, Suplemento, do JORAM de 17 de junho.
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Tal caracteristica foi considerada uma mais-valia no &mbito da prevencéo, protecdo e seguranca
sanitéria da populacdo e comunidade madeirense, designadamente para efeitos de concertacéo
da prestacéo dos servigos de testagem.

A contratagédo da ACIF e das respetivas associadas supostamente serviria para “(...) garantir o
maior numero de entidades que pudessem dar resposta a realizagdo de testes rdpidos de antigénio (TRAg),
para a SARS-CoV-2.”, visto que aquela Associacdo “era [seria] a entidade a nivel privado que detinha
uma maior representatividade de servicos, uma vez que tinha uma mesa na drea da saude”' (7)
(interrogagdo nossa).

Segundo tal informacédo, “(...) a celebracdo de um contrato-programa com a ACIF garantia a
possibilidade de uma maior abrangéncia de empresas que pudessem contribuir para a campanha que o
Governo Regional da Madeira queria implementar no terreno, através da testagem massiva da populagdo.
De real¢ar que umas das condicGes contratuais era a possibilidade de aderéncia de novos associados,
permitindo assim alargar o leque de entidades e de prestadores.”, pois que a ACIF “(...) enquanto
associa¢do empresarial, representa[va] o setor dos servigos privados de saude da Regido Auténoma da
Madeira, sendo que os seus associados, nomeadamente laboratorios e clinicas, dispunham ja da maioria
dos meios fisicos e humanos, bem como, a formagdo técnica para a realizagdo dos testes, conseguindo,
assim, dar resposta, imediata a urgéncia sentida pela RAM neste campo, nomeadamente chegar com
testagem, ao maior numero de pessoas.”.

Contudo e olvidando por ora que ndo faz um minimo de sentido o acabado de
transcrever nos dois paragrafos anteriores, a anadlise a execug¢do do contrato
demonstrou efetivamente que:

a) Das 13 entidades associadas da ACIF pertencentes a drea da saude a 17 de junho de 2021%
(véspera da outorga do contrato-programa), apenas 8 aderiram ao contrato-programa;

b) Apés a outorga do contrato-programa, 17 entidades tornaram-se associadas da ACIF para
poderem aderir ao contrato-programa, perfazendo o total de 25 prestadores de servigos de
testagem?;

c) Consta da ata da reunido da Secgdo dos Servicos Privados de Saude, de 16 de setembro de
2021, que o Secretario-Geral da ACIF, Assis Correia, “Manifestou a sua apreensdo perante a
alocagdo de recursos humanos e financeiros a este processo, informando que tem vindo a ser feito um
grande trabalho de back office para que os procedimentos ocorram de forma célere.”, o que sugere
que a ACIF, afinal, ndo estava plenamente preparada, nem reunia os meios suficientes
para assumir a responsabilidade pela execucéo e gestéo do programa de testagem.

51 Cfr. o oficio do IASAUDE, IP-RAM n.° 3837/2022, de 28 de abril.
2 Entre outra documentacéo, vide os anexos 13 e 14 do oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril.
% Cfr. o ponto 14. do oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril.

% Cfr. o quadro V do ponto 2.2.1.
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Ou seja, aquando da opgdo e da outorga do contrato-programa, a maioria das entidades
capacitadas a prestar os servigos de testagem nao era associada da ACIF. Pelo contrario: a
outorga deste contrato, na medida em que implementou a exclusividade do acesso as entidades
associadas da ACIF, fez aumentar o nimero de novas associadas, pois que a associagdo era, no
fundo, a via de acesso ao “nicho” de mercado criado pelo contrato-programa.

Tal circunstancialismo demonstra que, na préatica, o argumento da representatividade da ACIF
nédo tinha, & partida, peso que justificasse a restricdo a oferta, sobretudo quando a data da
publicagdo da Resolugdo n.° 550/2021, a 14 de junho, urgia “(...) intensificar os rastreios
laboratoriais regulares para dete¢do precoce de casos de infegdo como meio de controlo das cadeias de
transmissdo (...).”. Neste caso, o interesse publico e a igualdade tratamento dos operadores
econdmicos exigia um procedimento de contratagdo mais abrangente, que abarcasse o maior
numero possivel de entidades do setor privado na drea da saude que estivessem em condi¢des de
prestar tais servicos, e ndo o contrario.

A nossa andlise sugere que o motivo determinante para a escolha da intermediac¢ao pela ACIF
foi apenas a vontade de “delegar” a coordenacdo (e a execugdo) da testagem massiva da
populagdo numa entidade ndo publica determinada, atendendo a que, suposta e
surpreendentemente (parece-nos), “(...) o Servico Regional de Saude, a data, ndo tinha
capacidade para a realizagdo do pretendido, pois as entidades afetas ao Servico Regional de Saude,
estavam quase exclusivamente afetas ao apoio no combate do COVID-19(...)".

Contudo, na medida em que restringiu a prestacdo dos servicos de testagem as entidades
associadas da ACIF, favoreceu, na pratica, de forma injustificada e desproporcional, aquela
entidade em detrimento das demais entidades do setor privado que, ndo sendo associadas da
ACIF, poderiam ter prestado os servigos pretendidos. Tais entidades foram discriminadas em
fung¢do de uma caracteristica que nédo tinha qualquer interferéncia na prestacdo dos servigos de
testagem.

E ndo foi o interesse publico que fundamentou aquela discriminacao negativa.

Nesta medida, o contrato-programa transmitiu aos operadores econémicos a mensagem,
juridicamente inadequada e inadmissivel, de que para prestar os servigos de testagem néo
bastava reunir as qualidades técnicas e materiais exigiveis: era, antes de mais, necessario ser-se
associado da ACIF, sob pena de exclusédo liminar, sendo certo que a associacédo a ACIF acarretou
um custo financeiro as empresas aderentes e uma correspondente receita daquela
entidadess.

5 Cfr. o oficio n.° 3837/2022, de 28 de abril do IASAUDE, IP-RAM.
%  Cfr. o ANEXO II, segundo o qual a receita direta da ACIF, até 31/12/2022, foi de 13 702,00€.
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E, pois, inegavel que a celebracdo deste contrato beneficiou injustificada e diretamente a
ACIF, na medida em que promoveu a captagdo de novos associados e, por ineréncia, o aumento
das suas receitas®.

E assim foi também incumprido o principio da imparcialidade administrativa (cf. artigo 9.°
do CPA e n.° 2 do artigo 266.° da CRP), segundo o qual a Administragdo Publica (aqui, Governo
Regional e IASAUDE) deve tratar de forma imparcial aqueles que com ela entrem em relacéo,
designadamente, considerando com objetividade todos e apenas os interesses relevantes no
contexto decisorio e adotando as solugbes organizativas e procedimentais indispensaveis a
preservacgdo da isencdo administrativa e a confianca nessa isengéos.

A ACIF, inclusive, utilizou este contrato para promover a sua utilidade junto dos seus associados,
conforme se observa da versdo inicial da minuta de contrato de prestacdo de servicos, a celebrar
no ambito do contrato-programa, cujo n.° 2 da Clausula Primeira refere expressamente que: “A
[ACIF] celebrou o contrato-programa referido no n.° anterior no interesse exclusivo das suas associadas,
e com o objetivo de permitir a prestagdo, por estas, dos servigos de testagem a realizar e a adquirir pelo
IASAUDE.”.

Em sede de contraditério, os responsaveis do Governo Regional da Madeira e do IASAUDE, IP-
RAM, afirmaram que a ACIF “(...) era a entidade a nivel privado que detinha uma maior
representatividade de servigos, uma vez que tinha uma mesa na drea da saude: pode entender-se que, a
data da celebragdo do contrato-programa, a representatividade daquela associagdo ndo era total, como
indicado no Relato, mas isso ndo infirma a conclusdo de que aquela era efetivamente a entidade que
detinha uma maior representatividade de servigos de saude privados. (...) Ndo colhe, assim, e com o
devido respeito, o entendimento do douto Tribunal (...) de que o raciocinio e informagdo deveria ter sido
escrutinado e confirmado, pois que a ACIF era, efetivamente, a entidade que representava a maioria das
entidades privadas de saude sitas na Regido e que estava mais bem preparada para executar o programa
de testagem (...).”.

Mais afirmaram que: “Desta forma, os principios de igualdade, da concorréncia e da imparcialidade
estavam assegurados, pois, qualquer entidade que cumprisse, quer com as regras de adesdo a ACIF (...),
quer com o estipulado no contrato-programa, estaria apta a aderir a este contrato (...). Inclusive, era essa
a intengdo do contrato-programa, pois ao prever a possibilidade de novas adesées, pretendia,
efetivamente, a maior abrangéncia possivel de associados, de modo a garantir que a testagem chegasse a
todos os madeirenses, situagdo que se veio a verificar. De salientar que estas regras eram iguais para todos
os associados, sendo aplicado o mesmo prego por testagem. Logo, foram cumpridos os principios que
regem toda a atividade administrativa, nomeadamente, o principio da boa administracdo (...).”.

5 Correspondente ao pagamento da respetiva joia, das quotas e ainda de eventuais quotas suplementares a favor
desta entidade [alinea d) do artigo 10.°, artigo 11.° e 12.° dos Estatutos da ACIF].

%8 Cfr. D. FREITAS DO AMARAL, Curso..., cit.,, Vol. II, 4.2 ed., pp. 122 ss; M. AROSO DE ALMEIDA, T.G.D.A., 7.* ed., pp. 138 ss.
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A presente argumentagdo nédo tem o acolhimento do Tribunal, uma vez que néo logra ilidir o
entendimento de que, aquando da opg¢do e da outorga do contrato-programa, a maioria das
entidades capacitadas a prestar os servigos de testagem néo era associada da ACIF, pelo que a
restricdo da prestacdo dos servigos de testagem, somente prestados pelas entidades associadas
da ACIF, beneficiou injustificadamente esta entidade privada.

Também nédo foi apresentada documentacédo de suporte que justificasse tal opgdo, nem téo
pouco as proprias caracteristicas e competéncias da ACIF foram suficientemente estudadas e/ou
analisadas em momento anterior & outorga do contrato.

Portanto, quer o IASAUDE, IP-RAM, quer o Conselho do Governo Regional responsavel pelas
deliberagbes que culminaram na aprovacdo das Resolugdes n.® 550/2021 e 561/2021,
respetivamente, de 14 e 17 de junho de 2021, procuraram implementar o programa de testagem,
tendo como assente que a ACIF seria a melhor e mais capacitada entidade para o efeito. Todavia,
tal raciocinio e informagdo deviam ter sido devidamente confirmados, designadamente que a
ACIF era efetivamente a entidade que representava a maioria das entidades privadas de saude
sitas na Regido e, mais, que estava mais bem preparada para executar o programa de testagem.

Acresce que nao foi produzida informacao técnica de suporte as decisoes do Governo e
do IASAUDE, designadamente a andlise e producédo de informagdes, pareceres, estudos e/ou
analises adicionais — e nomeadamente especificos & realidade nacional ou regional — que
servissem de suporte real e objetivo as mencionadas deliberacdes e que abordassem,
designadamente: (i) a necessidade ou a proporcionalidade do sacrificio resultante da exclusdo das
entidades privadas capazes de prestar os servicos de testagem que nédo fossem associadas da
ACIF®; (ii) as vantagens de recorrer a intermediacdo da ACIF em vez da contratagdo e
coordenacéo direta por parte do IASAUDE, IP-RAM.

Em sede de contraditério os membros do Governo Regional da Madeira e os responsaveis do
IASAUDE, IP-RAM, teceram uma série de consideracdes sobre esta matéria, mas nio anexaram
nenhum documento de suporte a decisao.

No ponto I do contraditério do Presidente da ACIF, é referido que a “(...) experiéncia [da ACIF],
conjuntamente com a disponibilidade dos associados da ACIF-CCIM e da prdpria Associagdo, terdo
seguramente sido igualmente determinantes para a outorga do contrato-programa em andlise, visto existir
Jjd um antecedente do que se pretendia implementar de uma forma generalizada.”

Contudo, o0 mesmo documento revela que a invocada “experiéncia” consistiu tdo-sé na
promocédo pela ACIF de «(...) um conjunto de reuniées com o SESARAM para a elaboracdo de um
documento elucidativo sobre como lidar com o que na altura se previa ser uma ameaga a saude, entdo
tratado como o “novo coronavirus”, vindo depois, em 9 de margo de 2020, a organizar uma sessdo prdtica

% J.J. GoMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Volume 1I, 4.* Edicao,
Almedina, pp. 802 e ss.: “(...) a Administragdo deve proceder com isengdo na determinagdo da prevaléncia do interesse publico,
de modo a ndo sacrificar desnecessdria e desproporcionalmente os interesses particulares (...).”.
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sobre os procedimentos a adotar em matéria de Covid 19, dirigida aos operacionais do sector hoteleiro
da Regido.» e na celebragdo de “(...) um protocolo de colaboracdo com a Associacdo de Promogdo da
Madeira para efeitos de realizacdo de testes a Covid-19 a todos os associados, seus trabalhadores e
clientes, bem como aos parceiros da ACIF-CCIM, que assim o desejassem (...).”. Nao foi, todavia,
explicado (i) como é que o processo de testagem foi delineado, (ii) como é que foi executado e
(iii) que precos foram praticados, para além de (iv) ndo ter sido junta a exigivel documentacédo de
suporte.

Juridicamente, tudo pareceu “navegar” discricionariamente, mas sem a legalmente
exigida fundamentacao suficiente, rigorosa e objetiva (sobre isto vide, em geral, D. FREITAS
DO AMARAL, Curso..., Vol II, 4.2 ed., pp. 65-128 e 318-325).

Daqui se alcanca que a limitacédo da oferta assim concretizada desrespeitou os principios legais
nucleares da legalidade, da concorréncia, da imparcialidade, da proporcionalidade e da igualdade,
escalpelizados adiante no ponto 2.1.5., conforme exigiam: (i) o n.° 8 do artigo 35.° do Or¢amento
da RAM para 2021%, aplicavel ex vi n.° 3 do seu artigo 39.°¢; (ii) o n.° 1 do artigo 3.°, o artigo 6.°,
on.° 1do artigo 7.° e o artigo 9.° do CPA#, e (iii) a alinea f) do artigo 81.° e 0 n.° 2 do artigo 266.°
da CRPs.

Note-se que a elaboracéo e aprovagdo do Orcamento Regional é uma decorréncia da autonomia
legislativa que é conferida as Regides Autdénomas por via constitucional®, devendo este ser
emanado em respeito e nos termos da Lei de Enquadramento Orgamental (Lei n.° 151/2015 de
11 de setembro, aplicavel ex vi artigo 4.° da Lei das Finangas das Regides Auténomas), da Lei n.°
28/92 de 1 de setembro (Enquadramento do Or¢camento da Regido Auténoma da Madeira) e da
Lei Orgénica n.° 2/2013 de 2 de setembro (Lei das Financas das Regides Auténomas).

8 A norma invocada, integrada no artigo 35.° do DLR n.° 18/2020/M, de 31 de dezembro, epigrafado de “Concessdao
de subsidios e outras formas de apoio” dispde que “8 - A concessdo destes auxilios fundamenta-se em motivo de interesse publico
e faz-se com respeito pelos principios da publicidade, da transparéncia, da concorréncia e da imparcialidade”.

6 O artigo 39.° do diploma que aprovou o Or¢amento Regional para 2021, denominado de “Subsidios e outras formas
de apoio no dmbito da COVID-19”, dispde no seu n.° 3 que “Caso os subsidios e apoios referidos no presente artigo se
concretizem mediante contrato-programa, deve ser respeitado o disposto nos n.”* 7 a 14 do artigo 35.°.

62 Segundo DI10GO FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume II, 4.* Edi¢do, Almedina, pp. 111 e ss.:
“Uma medida é discriminatdria, e é, por conseguinte, proibida por violacdo do principio da igualdade, se estabelece uma
identidade ou uma diferenciacdo de tratamento para a qual, a luz do objetivo que com ela se visa prosseguir, ndo existe
Justificacdo material bastante.”.

6 Segundo o qual “Os drgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei e devem atuar, no exercicio

das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé”.

64 Conforme decorre da alinea p) do n.° 1 do artigo 227.°, do n.° 1 do artigo 228.° e do n.° 1 do artigo 232.° da
Constitui¢cdo da Republica Portuguesa, e da alinea c) do n.° 1 do artigo 36.° do Estatuto Politico-Administrativo da
Regido Auténoma da Madeira.
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Consequentemente, a inobservéncia das mencionadas disposi¢des do Orcamento Regional sugere
que a despesa publica inerente ao contrato-programa foi autorizada, assumida e executada em
desconformidade com os n.® 2 e 4 do artigo 18.°¢ da Lei n.° 28/92 de 1 de setembro —
Enquadramento do Or¢amento da RAM —, a alinea a) do artigo 3.° e o artigo 4.°% da Lei Orgéanica
n.° 2/2013 de 2 de setembro — Lei das Finangas das Regides Auténomas® —, e em violag¢ado do
principio da legalidade nos termos do artigo 266.° da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa e do
n.° 1 do artigo 3.° do Cédigo do Procedimento Administrativo®.

2.1.2.1. Do erro-vicio da vontade
A opcio pela contratagdo da ACIF foi justificada pelo IASAUDE, IP-RAM®:

a) Com base na “(...) possibilidade de uma maior abrangéncia de empresas que pudessem contribuir
para a campanha que o Governo Regional da Madeira queria implementar no terreno, através da
testagem massiva da populagdo.”.

8 O artigo 18.° da Lei de enquadramento dispde que:

“1 - As dotagées orcamentais constituem o limite mdximo a utilizar na realizagdo das despesas, tendo em conta as alteragées
or¢amentais que forem efetuadas ao abrigo do artigo 20.°.

2 - Nenhuma despesa pode ser efetuada sem que, além de ser legal, se encontre suficientemente discriminada no Or¢amento da
Regido Auténoma da Madeira, tenha cabimento no correspondente crédito orcamental e obedeca ao principio da utilizagdo por
duodécimos, ressalvadas, nesta ultima matéria, as excecées autorizadas por lei.

3 - Nenhuma despesa deve ainda ser efetuada sem que, além de satisfazer os requisitos referidos no numero anterior, seja
Justificada quanto a sua economia, eficiéncia e eficdcia.

4 - Nenhum encargo pode ser assumido sem que a correspondente despesa obedega aos requisitos dos niumeros anteriores.”.

6 Segundo o qual “A autonomia financeira das regibes auténomas exerce-se no quadro da Constituicdo, dos respetivos
estatutos politico-administrativos, da lei de enquadramento orcamental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, da
presente lei e demais legislacdo complementar, das regras de direito da Unido Europeia e das restantes obrigagées internacionais
assumidas pelo Estado Portugués.”.

67 JoAaQuIM FREITAS DA ROCHA, in Direito da Despesa Publica, Almedina, 2020, pp. 114 e ss., refere que: “Daqui se retiram
os postulados da precedéncia da lei — ndo hd despesa sem lei prévia — e do primado da lei — o ato de despesa deve obedecer a lei
-, e se alguma das apontadas dimensées ndo se der por verificada, a despesa serd considerada ilegal e o correspondente ato
administrativo ou contrato deverd ser invdlido (consoante os casos, nulo, anuldvel, ou inexistente) e, em termos, gerais, deve como
tal ser declarado pelo competente 6rgdo administrativo ou jurisdicional.”.

6 J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, 4. Edicéo,
Coimbra Editora, pp. 798 e ss.: “O primeiro destes principios tem um significado claro, vdlido para todas as administracoes
(central, regional e local, direta, indireta e independente, coativa, prestadora, reguladora ou de supervisdo): a atividade
administrativa (...) deve conformar-se com as leis, sob pena de ilegalidade.”.

6 Cfr. os pontos 2. e 3. do oficio do IASAUDE, IP-RAM, n.° 3837/2022, de 28 de abril.
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b) Por ser a ACIF “(...) a entidade que continha mais representatividade a nivel Regional, (...) sem
sombra de duvidas (...), que, a par das farmdcias, eram as entidades mais capacitadas para dar
resposta que a RAM necessitava (...).”.

Tal fundamentagdo resulta também da Resolugcdo do Conselho do Governo Regional n.°
55072021, de 14 de junho, assim como do proprio predmbulo do contrato-programa™.

E, portanto, inegavel que o consciente enquadramento (pelo IASAUDE, IP-RAM e pelo Conselho
do Governo Regional) da ACIF enquanto entidade (supostamente) mais preparada, capaz e
representante da maioria das entidades privadas da area da saude na Regido aptas a prestagdo
dos servicos de testagem pretendidos constituiu o pressuposto compdésito essencial a celebracéo
do contrato-programa nos moldes verificados e, designadamente, na escolha da ACIF em
detrimento de outras entidades.

Sucede, porém, que este pressuposto nao era real, tal como indiciam os factos de:

- Das treze (13) entidades associadas da ACIF pertencentes & area da saide a 17 de junho de
20217 (véspera da outorga do contrato-programa), apenas oito (8) terem aderido ao processo
de testagem,;

- Apos a outorga do contrato-programa, terem sido dezassete (17) as entidades que se tornaram
associadas da ACIF para poderem aderir ao processo de testagem,;

- Da ata da reunido da Secc¢édo dos Servicos Privados de Saude, de 16 de setembro de 2021,
constar que o Secretario-Geral da ACIF, Assis Correia, “Manifestou a sua apreensdo perante a
alocagdo de recursos humanos e financeiros a este processo, informando que tem vindo a ser feito um
grande trabalho de back office para que os procedimentos ocorram de forma célere.”, o que indicia
que a ACIF sentiu dificuldades na assunc¢éo da responsabilidade pela execugéo (o que é natural
dado o objeto social da Associacéo) e gestdo do programa de testagem.

A presente factualidade reveste-se de importancia 6bvia, na medida em que a celebracdo do
contrato-programa correspondeu ao culminar de um procedimento administrativo através do qual
foi exteriorizada uma vontade previamente formada e declarada’: a da contratagdo da ACIF
por via de contrato-programa para, por intermédio das suas associadas entdo existentes, prestar
os servicos de testagem a COVID-19 na RAM, no pressuposto errado de (i) se tratar da entidade

™ Onde se refere que “(...) a Associagdo Comercial e Industrial do Funchal (...), enquanto associagdo empresarial,

representa o setor dos servigos privados de saude da Regido Autonoma da Madeira.”.
" Cfr. o ponto 14. do oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril.

72 PauLo OTERO, in Direito do Procedimento Administrativo, Volume I, Almedina, pp. 462 e ss.
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mais preparada e capacitada para o efeito” e (ii) de ser representante da maioria das entidades
privadas de saude na Regido aptas a prestacdo de tal servigo.

A analise do Tribunal sobre estes factos indicia que a vontade do IASAUDE, IP-RAM em contratar
a ACIF nestes moldes teve por base uma erronea e superficial percecao das caracteristicas
desta entidade privada associativa™, fator que foi determinante para a formagédo da vontade
em contratar esta entidade meramente associativa nos moldes concretizados; em detrimento
injustificado de outras entidades privadas e de outros moldes contratuais™.

A perfeicdo da formacdo da vontade™ exige, entre outros, que esta seja esclarecida, sem
obstaculos ao discernimento “(...) no sentido de ter uma correta representacdo da realidade (factual e
Jjuridica), excluindo as situagdes de ignordncia (. falta de representagdo exata) e de falsa ideia de realidade
(- representacdo inexata): o erro, sem embargo das suas multiplas configuragdes (...), vicia a vontade
administrativa.”, sob pena do seu condicionamento ou desvio fundado em erro.

Conforme observado, a vontade do IASAUDE, IP-RAM relativamente a forma e ao contetido do
contrato-programa foi gerada com base na suposta existéncia de um conjunto de pressupostos
essenciais que, afinal, ndo tinham correspondéncia com a realidade, com a verdade.

E seguro afirmar que, caso o IASAUDE, IP-RAM conhecesse que, afinal, a ACIF (i) ndo tinha
poder para garantir a adesdo das empresas ao contrato-programa, (ii) ndo tinha a capacidade
para, autonomamente, testar a populacdo, (iii) nem representava a maioria das entidades
privadas de saude da Regido, teria promovido, conforme exigéncia por interesse publico, a
celebracdo de um contrato em moldes distintos (ou com outrem), fruto de uma vontade também
ela distinta.

Se tais elementos fossem conhecidos, por que motivo o IASAUDE, IP-RAM celebraria um
“contrato-programa” de intermediagdo com a associagédo privada ACIF, em detrimento de outros
que melhor salvaguardassem o interesse publico ou em detrimento das capacidades,
competéncias legais e recursos da Administracédo Publica da area da saude?

73 Caracteristica que se considera de muito dificil comprovacdo, dado que a ACIF ndo é uma entidade do setor da

saude.

" Situagdo relevante para efeitos de responsabilidade pré-contratual, na esteira do artigo 227.° do Cdédigo Civil,
designadamente no cumprimento do dever de informacéo.

75 Segundo CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, in Teoria Geral do Direito Civil, 4.* Edigao, Coimbra Editora, pp. 507 e ss.:
“O erro é essencial se, sem ele, se ndo celebraria qualquer negdcio ou se celebraria um negocio com outro objeto ou de outro tipo
ou com outra pessoa.” e “(...) Erro sobre a pessoa do declaratdrio. Abrange igualmente o erro sobre a identidade e o erro sobre

as qualidades. Estd também previsto no artigo 251.°, cabendo-lhe, portanto, o regime correspondente ao erro na declaragdo.”.
"6 Sobre a importincia da vontade para a atividade administrativa vide a exigéncia constante do n.° 3 do artigo 268.°
da Constituigdo da Republica Portuguesa, designadamente a “(...) fundamentacdo expressa e acessivel (...)” dos atos

administrativos.

"7 PAULO OTERO, obra citada, pp. 481 e ss.
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Né&o obstante, a andlise efetuada sugere que, em bom rigor, ndo existiu divergéncia entre a
vontade real e a vontade declarada do IASAUDE, IP-RAM na celebracgéo do contrato-programa
nos termos verificados. Ocorreu, ao invés, que as mencionadas vontades, pese embora
convergentes, foram geradas sob uma factualidade (pressuposto essencial) que nao
correspondia a realidade, daqui resultando um erro-vicio™ referente a pessoa do declaratario
(ACIF) que enviesou a formacdo da vontade do IASAUDE, IP-RAM, e, consequentemente,
influenciou a celebragdo e o conteudo do contrato-programa nos termos observados™.

Sobre esta matéria importa referir que cabia primordialmente ao IASAUDE, IP-RAM, enquanto
representante da vertente publica do contrato e principal defensor do interesse publico, a tarefa
de confirmar as caracteristicas e valéncias eventualmente arrogadas pela ACIF® e que
fundamentaram a opg¢éo pela contratualizacdo deste contrato-programa. Note-se que o padrédo de
diligéncia exigivel a qualquer administrador ou gestor de dinheiros publicos é “(...) o do (iii) foro
profissional, considerando os deveres do cargo concreto; pelo menos, uma diligéncia de um gestor (i)
mediano na informagdo, (ii) mediano no critério, (iii) mediano na prudéncia, (iv) medianamente avisado
e cauteloso. E que quem exerce funcées de gestdo ou administragdo publica tem de ter ou de passar a ter
um minimo de conhecimentos e de cuidados sobre a matéria financeira decidenda, por exemplo, ouvindo
especialistas internos ou externos e considerando as Recomendagdes do Tribunal de Contas (...).”8.

Nos termos do n.° 3 do artigo 284.° do Codigo dos Contratos Publicos - aplicavel ao contrato-
programa ex vi n.® 1 e 2 do artigo 200.°, n.° 1 do artigo 202.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo® e n.° 1 do artigo 280.° do Coédigo dos Contratos Publicos - “Sdo ainda aplicdveis
aos contratos publicos as disposi¢bes do Codigo Civil relativas a falta e vicios da vontade.”.

E, por sua vez, o artigo 251.° do Cdédigo Civil determina que “O erro que atinja os motivos
determinantes da vontade, quando se refira a pessoa do declaratdrio ou ao objeto do negdcio, torna este

o»

anuldvel nos termos do artigo 247.

Na esteira de PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, in Cddigo Civil Anotado, Volume I, 4.* Edi¢cédo
Revista e Atualizada, pp. 234 e ss., relativamente ao artigo 251.° do Cédigo Civil: “O erro-motivo
ou erro-vicio distingue-se do erro na declaragdo. No caso do erro-motivo ou erro-vicio hd conformidade
entre a vontade real e a vontade declarada. Somente, a vontade real formou-se em consequéncia do erro
sofrido pelo declarante. Se ndo fosse ele, a pessoa ndo teria pretendido realizar o negdcio, pelo menos nos
termos em que o efetuou (...).”. Mais referem os Autores que “Quando o erro recaia sobre a pessoa ou

78 CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, obra citada, pp. 504 € ss.

" Sobre a presente matéria, vide o Acérdio do Tribunal da Relagéo de Lisboa n.° 11932/20.0T8LSB.L1-7, de 28 de
fevereiro de 2023, disponivel em https://www.dgsi.pt/.

8 Sem prejuizo de uma eventual andlise para efeitos da existéncia de responsabilidade pré-contratual, na esteira do
artigo 227.° do Codigo Civil, designadamente no cumprimento do dever de informacao.

81 Conforme resulta da Sentenca n.° 2/2021, da SRATC, de 7 de outubro de 2021.

82 PauLo OTERO, obra citada, pp. 339 e 340.
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sobre o objeto do negdcio, as consequéncias sdo iguais as do erro na declaragdo. O erro recai sobre a
pessoa do outro contraente, por exemplo, no caso de se contratar uma empregada na convicg¢do errénea
de que ela sabe cozinhar.”. No mesmo sentido, vide ANTONIO MENEZES CORDEIRO, in Cédigo Civil Comentado,
[ — Parte Geral, Almedina, pp. 740 e ss.: “Pessoa do declaratdrio, o erro pode reportar-se a sua identidade ou as
suas qualidades. Em qualquer dos casos sé serd relevante quando colha um elemento concretamente essencial, sendo
— ou devendo ser — essa essencialidade conhecida pelo declaratdrio, pela aplicagdo do 247.°. Bem se compreende:
quem contrate com um oftalmologista para tratar dos dentes comete um erro seja quanto a identidade da pessoa,
seja quanto as suas qualidades.”.

Quanto ao regime de invalidade, o n.° 2 do artigo 285.° do Codigo dos Contratos Publicos refere
expressamente que “(...) aplica-se o regime de invalidade do presente Cddigo e o previsto na legislacdo
administrativa.”.

Por via da alinea a) do ponto III do contraditério dos membros do Governo Regional da Madeira
e dos responsaveis do IASAUDE, IP-RAM, foi afirmado que “(...) houve uma correta representacio
da realidade factual e juridica, na medida em que a ACIF detinha o maior numero de associados para a
realizacdo da necessidade premente da testagem sentida a nivel regional (...) Logo ndo se poderd
concluir, a partida, que existiu um erro na formagdo da vontade e do processo de decisdo, pois a vontade
subjacente a altura da declaragdo negocial revelou-se livre, esclarecida e ponderada, ndo se podendo
falar, por conseguinte, numa falsa representa¢do da realidade que determinasse uma divergéncia entre a
vontade efetiva e a vontade conjetural.”.

A argumentacdo que antecede ndo logra ilidir o entendimento do Tribunal neste ambito,
sustentado no facto de “(...) aquando da outorga do contrato-programa a maioria das entidades
capacitadas a prestar os servicos de testagem ndo era associada da ACIF.” (cfr. o ponto 2.1.2. do
presente Relatério).

Assim sendo, atendendo ao disposto no n.° 3 do artigo 284.° (que remete, no caso concreto, para
os artigos 247.° e 251.° do Cédigo Civil), no n.° 2 do artigo 285.° do Cédigo dos Contratos Publicos
e ainda no artigo 163.° e no n.° 1 do artigo 168.° do Cdédigo do Procedimento Administrativo®: se
o erro na formagdo da vontade resulta, regra geral, na invalidade da respetiva declaracéo,

8 Na esteira de MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo, 4.* Edigéo, Almedina, pp. 434 e ss.
“Por conseguinte, os contratos administrativos podem ser, desde logo, nulos ou anuldveis por vicios prdprios, sempre que, em
relacdo a eles, se verifiquem circunstdncias que também determinam a nulidade ou a anulabilidade dos atos administrativos (...);
e, além disso, também podem ser anuldveis por falta ou vicios da vontade, por aplica¢do do correspondente regime dos artigos
240.° a 257.° do Cdédigo Civil (artigo 284.°, n.° 3). Quanto ao regime da invalidade, a que se refere o artigo 285.° ndo suscita
duvidas a remissdo que, no n.° 1, é feita para os artigos 162.° e 163.° do CPA. (...). O regime da invalidade dos contratos
administrativos é, assim, em geral, para todos eles, o dos artigos 162.° e 163.° do CPA, mas o regime do artigo 287.°, n.° 1, do
Cddigo Civil é aplicdvel sempre que a impugnagdo de qualquer contrato administrativo, independentemente da sua natureza —
se funde em anulabilidade por falta ou vicios da vontade.”.
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naturalmente que o “contrato-programa” de intermediacdo daqui resultante sera afetado,
designadamente pela possibilidade da sua anula¢do nos mencionados termos legais®.

2.1.3. O conteudo do contrato-programa

Por via da Resolucéo n.° 550/2021 de 14 de junho, alterada pela Resolugdo n.° 561/2021 de 17
de junho, o Conselho do Governo Regional® autorizou a celebracdo de um contrato-programa
com a ACIF, “(...) tendo em vista a cooperagdo financeira entre as partes outorgantes para a promog¢ao
e coordenagdo de testagem por testes rapidos de antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, aos cidaddos
residentes na RAM e aos turistas durante a sua estadia na Regido, que solicitem a realiza¢do dos mesmos
nos servigos privados de saide da Regido que sejam associados daquela entidade.”, aprovando a
respetiva minuta e mandatando a Presidente do Conselho Administrativo do IASAUDE, IP-RAMs
para representar a RAM na respetiva outorga.

O contrato assim celebrado foi homologado pelo Secretéario Regional de Saude e Protegdo Civil?".

O n.° 1 da Clausula Segunda estabeleceu o modo de financiamento das despesas inerentes a
concretizacdo do Plano de Acéo para a Promogédo e Coordenacgédo de Testagem por TRAg para a
SARS-CoV-2, que integrou o contrato, tendo como destinatarios (n.° 2 da Clausula Segunda):

“a) Os cidaddos residentes na RAM detentores de numero de utente do Servico Regional de Saude (SRS)
vdlido,
b) Os turistas que o solicitem durante a sua estadia na RAM, desde que os mesmos ndo tenham efetuado

um teste PCR de despiste de infe¢do por SARS-CoV-2, a chegada aos aeroportos da RAM;

¢) Os Viajantes que desembarquem no Aeroporto do Porto Santo, em voo com origem no Aeroporto da
Madeira, ou vice-versa, e os viajantes que embarquem no Porto do Funchal com destino a Ilha do
Porto Santo, ou vice-versa”, e ainda

8 PauLo OTERO, obra citada, pp. 489 e 490.

8  Por via do oficio n.° 107, de 20 de fevereiro de 2023, a Presidéncia do Governo Regional remeteu a certiddo referente
as Resolugées do Conselho do Governo n.° 550/2021, de 14 de junho, e n.° 561/2021, de 17 de junho, daqui resultando
a composicdo do Conselho do Governo Regional presente na deliberagédo: Presidente do Governo Regional, Miguel
Filipe Machado de Albuquerque; Vice-Presidente do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares, Pedro Miguel
Amaro de Bettencourt Calado; Secretario Regional de Economia, Rui Miguel da Silva Barreto; Secretario Regional de
Educacéo, Ciéncia e Tecnologia, Jorge Maria Abreu de Carvalho; Secretario Regional de Saude e Protegédo Civil, Pedro
Miguel de Camara Ramos; Secretaria Regional de Incluséo Social e Cidadania, Augusta Ester Faria de Aguiar; Secretario
Regional de Mar e Pescas, Teofilo Alirio Reis Cunha; Secretério Regional de Agricultura e Desenvolvimento Rural, José
Humberto de Sousa Vasconcelos; e o Secretario Regional de Equipamentos e Infraestruturas, Jodo Pedro Castro Fino.

8 A data, Maria Rita Sabino Martins Gomes de Andrade, nomeada por via do Despacho Conjunto n.° 113/2020, de
17 de novembro, publicado no JORAM, II Série, n.° 218, de 19 de novembro.

8 Pedro Miguel de Camara Ramos, nomeado por via do Decreto do Representante da Republica para a Regido
Auténoma da Madeira n.° 1-D/2019, de 15 de outubro, publicado no Diario da Republica, 1.* Série, n.° 198, 1.°
Suplemento, de 15 de outubro.
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d) Os participantes em atividades culturais, artisticas e nas celebragdes pos-religiosas ou civis.”®,

As partes outorgantes vincularam-se, entre outros, ao cumprimento do seguinte (n.* 1 e 2 da
Clausula Terceira):

a) IASAUDE, IP-RAM:

- Acompanhamento da execugdo financeira do contrato-programa;

- Controlo e fiscalizagdo do cumprimento de todos os aspetos financeiros, técnicos e legais
necessarios;

- Monitorizagdo da execugdo do contrato-programa;

- Processamento dos quantitativos financeiros previstos no contrato-programa.

b) ACIF

- Promocéo da realizacdo de até 30 000 testes TRAg para SARS-CoV-2;

- Empenho de todos os esfor¢os necessarios para a aplicagéo rigorosa e racional dos recursos
publicos;

- Apresentacdo de relatoérios mensais de execucdo do Plano de Acéo;

- Apresentacdo, até trinta dias apds o términus do contrato-programa, de um relatério final,
onde conste a comparagdo entre os custos estimados e efetivamente realizados, o numero
de testes previstos e os efetivamente realizados, e a demonstragdo das despesas realizadas.

N&do houve qualquer chamamento da entidade publica administrativa com competéncias e
obrigacdes em sede de saude publica.

O contrato-programa estabeleceu que o servico de testagem seria executado pelas entidades
associadas da ACIF, cabendo a esta entidade a acdo de promoc¢ao e coordenacao dos servicos,
e agindo como “intermedidria” entre o IASAUDE, IP-RAM e as suas associadas.

O n.° 1 da Clausula Quarta do contrato, relativa ao “Regime de comparticipacdo financeira”, definiu
que o IASAUDE, IP-RAM “(...) concede uma comparticipagdo financeira [?] a [ACIF] que ndo
poderd ultrapassar o montante mdximo de 450.000,00€ (quatrocentos e cinquenta mil euros) que se
destinam a promogdo e coordenagdo de testagem (...) até ao limite de 30.000 (trinta mil) testes.”.

Por sua vez, o n.° 2 da mencionada clausula determinou que “(...) cada teste tem um prego unitdrio
de 15,00 € (quinze euros), encontrando-se refletido neste prego o valor devido a titulo de promogdo e
coordenagdo do servigo de testagem.”®, valor que posteriormente foi alvo de redugéo unilateral pelo

8 Conforme adenda ao contrato-programa por via da Resolugdo do Conselho do Governo Regional n.° 679/2021,

publicada no JORAM, Série I, n.° 68, Suplemento, de 19 de julho.

8  Por via do oficio n.° 2022/8624, de 27 de abril, a ACIF informou a SRMTC que (i) “2- O prego foi determinado pelo
IASAUDE com base, conforme informado na altura por este organismo, no praticado com a Associacdo Nacional de Farmdcia,
entidade com a qual jd tinha sido, a data, contratualizado idéntico servigo de testagem pelas farmdcias, e considerado adequado
pelas Associadas da ACIF-CCIM.” e que (ii) “3- O pressuposto acordado e aceite foi que o valor pago por cada teste (15€)
incluia ja todos os custos e despesas que a ACIF-CCIM incorresse com a promogdo e coordenagdo do servigo de testagem.”.
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IASAUDE, IP-RAM, através da deliberacdo do Conselho Diretivo desta entidade de 18 de abril de
2022, com fundamento na alteracdo das circunstancias e no interesse publico, para o preco
unitario por teste de 8,00€%.

Ou seja, o preco estabelecido incluiu uma remuneragdo da ACIF pelo servigo supostamente
prestado de promocgdo e coordenacdo do servico de testagem, pese embora a sua
quantificacdo nao conste do texto do contrato-programa, nem das Resolugdes n.” 550/2021
de 14 de junho e 561/2021 de 17 de junho, tornando assim obscura ou desconhecida para o
IASAUDE a quantia efetivamente captada pela ACIF. Situagdo que nio é legalmente correta,
por se tratar de dinheiro publico na origem correspondente a um “preco real” e porque
havia que respeitar as regras essenciais da legalidade e da boa gestao financeira
resultantes dos artigos 266.° da CRP e 18.° n.°s 1 e 2 da LEO de 2015.

O n.° 2 da mencionada cladusula contratual, portanto, tinha implicito que a ACIF deveria
promover e coordenar a testagem. Ndo vemos, porém, como é que uma simples entidade
associativa privada como a ACIF o poderia fazer, especialmente se considerarmos em
confronto ou comparacido os meios, os conhecimentos técnicos e as obrigacdes legais dos
servicos dependentes da Secretaria Regional de Saude.

O n.° 3 da Clausula Quarta estabeleceu o dever, para efeitos da emissdo mensal da fatura pela
ACIF, de constar expressamente a indicacdo do “(...) numero de testes efetuado por cada servigo
privado de saude da RAM, seu associado, no més anterior e referéncia do documento (nota de
encomenda) que lhe deu origem, bem como a indicacdo do numero de cabimento atribuido e niimero de
compromisso (...)". Com base nessa informacéo, o IASAUDE, IP-RAM, confirmado o nimero de
testes realizados, efetuava o pagamento diretamente a ACIF que, por sua vez, afetava as quantias
devidas a cada uma das suas associadas consoante o ndmero de testes realizados.

A Clausula Quinta do contrato conferiu a possibilidade de reviséo do contrato-programa, o que
efetivamente ocorreu, tendo sido, entre outras, consecutivamente prorrogada a sua execugéo e,
por ineréncia, aumentado o numero limite de testes e o valor maximo da respetiva
comparticipagédo, conforme consta do Quadro IV - Evolugéo financeira do contrato-programa.

As sucessivas adendas foram fundamentadas na necessidade de prosseguir com a campanha de
testagem macica da populagéo.

Assim, a versdo inicial do contrato-programa, outorgado a 18 de junho de 2021 pelo valor inicial
de 450 000,00€ com a finalidade de realizacdo de 30 000 testes, foi alvo de oito adendas que
resultaram no aumento da contrapartida financeira global para o montante de 15 975 000,00€ e,

%  Conforme Deliberacdo do Conselho Diretivo do IASAUDE, IP-RAM, de 18 de abril de 2022, composto pelo
Presidente, Bruno Freitas, pela Vice-Presidente, Rubina Silva e pelos Vogais do Conselho Diretivo, Graga Barros e
Martinho Cémara; e e-mail do IASAUDE, IP-RAM, dirigido & ACIF, com a referéncia n.° 3587/2022, de 19 de abril.
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a partir da 9.* alteragdo®’, na reducéo (que prescindiu da aceitagdo escrita pela cocontratante
ACIF...) do preco unitario por teste para o valor de 8,00€, com previsdo atualizada de realizacéo
de um total de 1 065 000 testes.

Do Plano de Agéo anexo ao contrato-programa (n.° 1 da Clausula Segunda) resulta expressamente
que a ACIF “(...) compromete-se mediante os seus associados a prestar os servigos com qualidade e
garantia dos resultados definidos, de acordo com as boas priticas laborais e orientagGes existentes na
Circular Normativa S 414/2021, de 31 de mar¢o, da Direcdo Regional de Satde, que adapta a Norma
n.°19/2020, de 26 de outubro, da Diregdo Geral da Satide — Estratégia Nacional de testes para SARS-
CoV-2(...)".

Ou seja, por via do contrato-programa, a ACIF obrigou-se, entre outros, a:

o “Garantir a gestdo pelos servigos privados de satide da Regido, seus associados, de um agendamento
dgil e flexivel do servigo de testagem TRAg”;

o “Garantir que os servigos privados de saude da Regido, seus associados, validam a identidade dos
beneficidrios”;

o “Garantir que os servigos de testagem sdo prestados por profissionais qualificados’;

o “Garantir que os servigos privados de saude da Regido, seus associados, prestadores do servigo
possuem todas as condigdes administrativas e técnicas e tém condigbes para cumprir as obrigagdes
regulatdrias e regulamentares que sobre si impendem, para a prestagdo segura do servigo”;

o “Garantir que os testes rdpidos de antigénio a realizar pelos servigos privados de satide da Regido,
seus associados, sdo validados e constam na pdgina eletrénica do INFARMED,IP”;

o “Manter durante a execug¢do do contrato-programa, todas as condigdes de habilitagdo e qualificagdo
exigidas no procedimento de aquisicdo na Administracdo Publica dos seus associados, bem como a
situagdo tributdria regular e perante a Seguranga Social’;

e “Prestar os servicos de testagem, de acordo com as Boas Prdticas e as normas emitidas pelas
Autoridades de Saude”.

Como? Deve ser perguntado.

1 A nona alteracio resultou da deliberacdo do Conselho Diretivo IASAUDE, IP-RAM, de 18 de abril de 2022, que, na
sequéncia da Resolugdo do Conselho do Governo Regional n.° 130/2022 (Publicada no JORAM, I Série, n.° 42, 3.°
Suplemento, de 11 de marco, que implementou na RAM a substituicdo da situacdo de contingéncia para uma situacgéo
de alerta) e apelando a prossecugéo do interesse publico, procedeu unilateralmente a revisdo em baixa do preco unitario
por teste (8,00€). Consequentemente, verificou-se um aumento do numero de testes contratualizados, situacéo que foi
comunicada pelo IASAUDE, IP-RAM a ACIF por via do oficio n.° 3587/2022, de 19 de abril. Na deliberagéo estiveram
presentes os seguintes elementos: Bruno Freitas (Presidente), Rubina Silva (Vice-Presidente), Graca Barros (Vogal) e
Martinho Cémara (Vogal).
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Ora, o Plano de Acdo evidencia a “transmissdo de competéncias publicas” de controlo e
fiscalizacdo habitualmente tituladas pelo IASAUDE, IP-RAM a favor da ACIF, que as exerce(ria)
relativamente as respetivas associadas, opgdo que serda melhor analisada adiante.

Da apresentagédo que antecede resulta, em sintese, que o contrato-programa deveria ter:

a) Densificado, em prol da transparéncia da contratagcdo, a remuneracédo da ACIF e a dos seus
associados prestadores do servigo de testagem;

b) Especificado as fun¢des de controlo e de fiscalizagdo da execugdo do programa de testagem
pelo IASAUDE, IP-RAM, nomeadamente na relagdo da ACIF com as suas associadas
aderentes, incluindo a defini¢édo das principais clausulas dos contratos de prestacdo de servigos
a celebrar com os associados.

2.1.4. Relagdo entre a ACIF e as suas associadas
2.1.4.1. Contratos de prestagdo de servigos

Néao obstante o contrato-programa ter determinado que a sua execucdo seria concretizada por
intermédio das associadas da ACIF aderentes”, ndo teve a preocupacdao, em defesa do
interesse publico, de definir a forma como tal relagédo se iria materializar.

Efetivamente, verificou-se que a via a final utilizada foi a da celebracéo de contratos privados de
prestacdo de servigcos, autéonomos do contrato-programa, entre a ACIF e todas as entidades
associadas que aderiram ao programa de testagem®.

Da verséo inicial da minuta que serviu de base para redagdo dos contratos de prestacdo de
servicos resulta expressamente que a ACIF “(...) celebrou o contrato-programa referido no n.° anterior
no interesse exclusivo das suas associadas e com o objetivo de permitir a prestagdo, por estas, dos servicos
de testagem a realizar e a adquirir pelo IASAUDE.”**.

Esta disposicdo do contrato de prestacéo de servigos €, no minimo, contraditéria com a natureza
do contrato-programa que esteve na sua origem. Através dele a RAM “transmitiu” a ACIF a
prossecucdo do interesse publico, materializado depois na execucédo de servigos de testagem
essenciais para o controlo das cadeias de transmissdo do virus COVID-19, essenciais para a
garantia da saude publica dos residentes e visitantes da RAM.

%2 Cfr. a alinea a) do n.° 2 da Clausula Terceira, o n.° 3 da Clausula Quarta, e o predmbulo e o n.° 2 do Plano de Agéo.
9 Cfr. o ponto 7. do oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril.

% Cfr. on.° 2 da Clausula Primeira. A redagéo foi atualizada, por via das adendas ao contrato de prestacdo de servigos,
nos seguintes termos “A PRIMEIRA OUTORGANTE [ACIF] celebrou o contrato-programa e adendas referidos nos nimeros
anteriores no interesse exclusivo das suas associadas, e com o objetivo de permitir a prestagdo, por estas, dos servigos de testagem
a realizar e a adquirir pelo IASAUDE.”.
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E precisamente o interesse publico (ou coletivo; bem comum) subjacente & execucéo do programa
de testagem a razéo pela qual a ACIF, na execucéo do contrato-programa, ndo podia adotar
uma postura tao orientada para os interesses das respetivas entidades associadas; nem o
IASAUDE o podia permitir, sob pena de violar a prossecucdo mais eficiente e econdmica do
bem comum.

Pese embora a ACIF nédo tenha por funcéo o exercicio regular da funcdo administrativa®, por via
da celebracéo do contrato-programa em andlise foi delegada nesta entidade tal funcédo e, em bom
rigor, foi também delegada uma fun¢do de gestdo publica.

A execucéo deste contrato corresponde ao exercicio de funcdo materialmente administrativa® na
area da saude?, pois, se é certo que as prestacdes sdo feitas por entidades de direito privado, ndo
é menos verdade que as mesmas correspondem a presta¢des administrativas em sentido objetivo,
ditadas pela satisfacdo direta de necessidades publicas, pelo que integram a fungéo
administrativa®. Nestes termos, e pelo menos no ambito da execugdo do contrato-programa, a
atuacédo da ACIF devia necessariamente observar, entre outros, os principios e normas aplicaveis
a generalidade da atividade administrativa, devendo tal atividade prosseguir de forma clara e
inequivoca o interesse publico (cf. o artigo 266.° da CRP).

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cédigo do Procedimento
Administrativo, 2017, 4.2 Edicéo, Almedina, pp. 19 e ss. “(...) a atividade que, numa comunidade politicamente organizada,
é desenvolvida para assegurar a concreta satisfacdo, regular e continua, das necessidades publicas de seguranga e bem-estar,
moral e material. Pode dar-se o nome de funcdo administrativa ao exercicio desta atividade.”.

% MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Actos do Presidente da Republica. Actos administrativos...”, in Direito Administrativo —
Revista de Actualidade e Critica, Ano 2, N.° 10, 1981, Lisboa, pp. 300 ss, em comentdrio a um acorddo do STA: «Hd casos,
menos conhecidos da generalidade dos juristas, mas talvez ainda mais impressivos, em que a lei também reconhece a outros entes
inequivocamente privados a possibilidade de praticarem atos administrativos definitivos e executorios (...). Hd, portanto,
inequivocamente, entes privados que, exercendo funcdes administrativas — quer, porque materialmente o sdo (caso dos
concessiondrios e das pessoas coletivas de utilidade administrativa), quer porque a lei formalmente as qualifica como tais (caso
referido das sociedades de economia mista) — praticam atos que o legislador considera administrativos e submete ao contencioso
administrativo. E fora dos casos em que existe uma op¢do expressa por parte do legislador, poderdo os atos “administrativos”
praticados por entes privados ser qualificados como atos administrativos? (...) O que para nds se apresenta com cardcter decisivo
é o facto de haver entes privados a quem a lei cometeu, em exclusivo ou em colaboragdo com a Administracdo, a prossecugdo
de atribuigées e interesses explicitamente reconhecidos como publicos e de os ter dotado de prerrogativas de autoridade que lhe
permitem atuar executoriamente no confronto de terceiros, quando estd em causa a realizacdo dos referidos interesses.».

9 Situagdo que a Constituigdo da Republica Portuguesa admite, inclusive, nas alineas d) e €) do n.° 3 do artigo 64.°,
conforme referem J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, pp. 829 e
ss.: “A Constituicdo ndo estabelece um monopdlio publico na drea da saiude, nem proibe a medicina privada ([Acérdédo do
Tribunal Constitucional] n.° 731/95), mesmo a que assume cardcter empresarial, cumprindo, todavia, ao Estado disciplind-la,
fiscalizd-la e articuld-la com o servico nacional de saude (cfr. n.° 3/d). O mesmo sucede quanto as industrias ligadas a saude,
nomeadamente a de medicamentos e de outros meios de diagndstico e tratamento (...). Mesmo quando objeto de atividade
empresarial submetida ao principio do lucro, a satde e a medicina devem relevar de uma fungdo publica e social.”.

%  Jost F. F. TAVARES, in Estudos de Administracdo e Financas Publicas, Almedina, pp. 402 e ss.
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Na esteira de J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in obra citada, pp. 796 e ss., relativamente a
prossecucdo do interesse publico (n.° 1 do artigo 266.° da Constituicdo da Republica Portuguesa): “Este
[(interesse publico)] exige que os titulares de érgdos, funciondrios ou agentes da administragcdo publica exercam
as suas competéncias e desempenhem as suas atribuicbes para a satisfacdo dos interesses da coletividade («do
povo», dos «cidaddos») e ndo para a satisfacdo de interesses privados ou de interesses das apdcrifas mdquinas
burocrdticas publicas.”. Admitem os Autores, contudo, que “Nos termos atuais, a vinculagdo da atividade da
administracdo a prossecugdo do interesse publico articula-se com as formas de exercicio de poderes publicos por
entidades privadas e com os vdrios esquemas de parceria e coordenacdo com entidades privadas. As vdrias formas
de governance ndo podem desvincular-se da medida de prossecugdo do interesse publico, sendo certo que os
privados ou grupos que participam nesta prossecugdo pretendem também ver garantidos os seus interesses legitimos.
A coordenagdo de interesses publicos e interesses privados justifica-se em nome de outros interesses publicos
(eficiéncia, economicidade, profissionalismo, exceléncia) que numa administragdo democrdtica terdo sempre de
confrontar-se com outros principios constitucionais (proximidade, participagdo dos cidaddos, transparéncia) (...).”.

Ou seja, em certas situagdes e circunstancias, admite-se que a prossecucédo do interesse publico
(funcdo administrativa) possa ser confiada a entidades privadas. Admite-se também que, na
prossecucdo do interesse publico através de entidades privadas, estas possam prosseguir, a par
com a finalidade publica, a sua proépria finalidade privada, se e enquanto interesse legitimo.

Contudo, a prossecugéo do interesse publico por entidades privadas é admitida com fundamento
em reais motivos de maiores eficiéncia, economicidade e competéncia, pois que em
determinadas situagdes estas entidades logram prestar os servigos ou bens pretendidos com uma
relacdo custo/qualidade mais benéfica comparativamente ao que seria necessario garantir para
alcangar semelhantes resultados através dos servigos das entidades publicas. Noutros casos, as
entidades publicas simplesmente ndo estdo equipadas, preparadas ou capacitadas para prestar os
servicos ou os bens necessarios a prossecu¢do do interesse publico num dado momento, o que
justifica a op¢éo pela via privada. Sdo, pois, os argumentos da eficiéncia, economicidade e
competéncia técnica que, em ultima andlise, legitimam o alinhamento de interesses publicos e
privados na prestagdo de servicos e/ou fornecimento de bens de interesse publico.

Nao foi, porém, esta a légica constatada na contratacéo e na execugdo do contrato-programa, pois
néo é factual, nem foi comprovado, que a prestacdo dos servigos de testagem por intermediacéo
da ACIF e por intermédio das respetivas associadas em detrimento de outras entidades, publicas
ou privadas, garantisse maior eficiéncia, rigor, competéncia ou profissionalismo; nem foi
estudado e muito menos comprovado que esta opcdo administrativa do Governo
Regional e do IASAUDE tenha contribuido para uma contratacdo mais eficiente do
ponto de vista economico®.

% A titulo exemplificativo, o prec¢o unitario por teste foi fixado unilateralmente, pelo valor maximo praticado (15,00€),
sendo que o regime juridico do Cédigo dos Contratos Publicos néo foi observado, o que significa, entre outros, que néo
foi promovida a sele¢édo das entidades prestadoras do servigo com base na eficiéncia, competéncia ou profissionalismo
e a ACIF néo foi contratada com base em experiéncia ou know how comprovado e especifico da area da testagem ao
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O mesmo se passa relativamente a prossecuc¢do do interesse publico, uma vez que a opgédo pela
celebracdo de um vago contrato-programa entre a ACIF e o IASAUDE, IP-RAM e, de forma
autéonoma, dos contratos privados de prestacdo de servicos entre a ACIF e as respetivas
associadas, no &mbito e para efeitos daquele contrato-programa, criou na pratica uma dualidade
de relacdes, auténomas entre si: a relacéo entre a ACIF e o IASAUDE, IP-RAM por um lado, e a
da ACIF e das associadas por outro lado.

Um dos efeitos desta realidade verdadeiramente original foi o excessivo espaco de liberdade
conferido pelo contrato-programa a atuacdo da intermediaria ACIF, o que promoveu, na
prética, a ignorancia do IASAUDE, IP-RAM relativamente a aspetos importantes da execucéo do
contrato-programa'®, tais como o contetdo dos contratos privados de prestacdo de servigos
celebrados com as associadas da ACIF e, ainda, a concreta existéncia e o montante concreto da
remuneracdo daquela associacéo privada de comerciantes e industriais.

A mencionada previsdo do n.° 2 da Clausula Primeira da versé&o inicial da minuta de contrato de
prestacdo de servicos, no qual a ACIF afirma que “(...) celebrou o contrato-programa referido no n.°
anterior no interesse exclusivo das suas associadas e com o objetivo de permitir a prestagdo, por estas,
dos servigos de testagem a realizar e a adquirir pelo IASAUDE” revela um animus incompativel com a
posicdo a que a ACIF, por efeito da outorga do contrato-programa, ficou vinculada, e que passa
desde logo pelo objetivo primordial de prossecugdo do interesse publico com necessaria
observancia das normas e principios aplicidveis a generalidade da atividade administrativa'*’,
assim como pela conduta orientada pelos principios constantes do n.° 8 do artigo 35.° do
Orcamento da RAM para 2021 (interesse publico, publicidade, transparéncia, concorréncia e
imparcialidade).

A funcdo administrativa publica deve ser exercida com rigor técnico e com promocao da
confianca, transparéncia e abertura, o que é especialmente verdade quando se refere a
aplicacdo de dinheiros publicos ou a assungdo de despesa publica. Ndo se percebe, por isso, a

virus COVID-19 mas antes por, alegadamente, representar a data o maior nimero de entidades privadas capazes de
prestar os servicos de testagem, o que, conforme ja se demonstrou, ndo correspondeu a verdade.

100 Conforme resulta do oficio do IASAUDE, IP-RAM n.° 3837/2022 de 28 de abril, “A interven¢do dos associados
aderentes era contratualizada /formalizada diretamente com a ACIF, a qual tinha obrigacdo de desenvolver e implementar, junto
dos servigos privados de saiide da Regido, seus associados, a concretizagcdo do presente contrato-programa” (ponto 7.).

101 MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cédigo do Procedimento
Administrativo, 2017, 4.% edicéo, pp. 33 e ss.: “(...) assiste-se a aplicabilidade de regras e principios de Direito Administrativo
a entidades privadas (...) na medida em que, a nosso ver, ndo exercem a fun¢do administrativa, mas parece dever entender-se
que, em certas circunstdncias, adotam condutas «reguladas por normas de direito administrativo», para o efeito de ficarem
submetidas a previsdo do n.° 1 do artigo 2.° do CPA.”. O Autor, utilizando o exemplo das “escolas privadas integradas no
sistema educativo” refere que estas “(...) exercem poderes que lhes tenham sido delegados pelo Estado.”, mais referindo que
“(...) quando praticam tais atos, as referidas escolas atuam ao abrigo de normas de Direito Administrativo, das quais resulta a
qualificagdo desses atos como atos administrativos, em tudo idénticos aos que, paralelamente, sdo praticados pelos érgdos das
escolas publicas. Tudo se passa, por isso, como se exercessem poderes publicos no exercicio da fungdo administrativa, embora
tal ndo suceda.”.
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existéncia de lacunas no vago contrato-programa nos termos acima mencionados, nem tao
pouco a relativa passividade do IASAUDE, que impediu uma adequada monitorizagéo e
controlo da execugdo do importante e caro contrato-programa por aquela entidade.

Neste enquadramento podemos afirmar que, por via do contrato-programa, foi concedida
excessiva margem de autonomia a relagcdo estabelecida entre a associagédo privada ACIF e as
respetivas associadas aderentes para efeitos de execucdo do contrato-programa. A posi¢cdo pouco
interventiva do IASAUDE, IP-RAM permitiu que os executores determinassem certos aspetos e
termos de forma totalmente inovatéria face ao contrato-programa e em beneficio estranho ao
interesse coletivo ou bem comum (remuneracdo da ACIF, estipulacdo do conteudo contrato de
prestacdo de servigos, entre outros). Isto ndo corresponde a funcdo de administrar
efetivamente a coisa publica e o interesse coletivo.

2.1.4.2. A remuneracdo da ACIF, entidade meramente associativa privada

O contrato-programa nem definiu, como devia em nome do erario publico, o valor respeitante a
estranha remuneracdo da ACIF, tendo o IASAUDE, IP-RAM afirmado que “(...) o valor de 15 €
incluia o valor do teste, o valor dos servicos de testagem e o valor destinado a promog¢do e coordenagdo
de testagem.”'?, Portanto, 15,00 euros ndo era o exigido pelo mercado como preco ou custo de
cada teste.

A primeira versdo da minuta de contrato de prestagdo de servigos, que serviu para a celebragédo
dos contratos de prestacdo de servigos entre a ACIF e as respetivas associadas durante o més
junho de 2021, n&o previu tal remuneragéo.

Dos n.”* 1 e 2 da Clausula Sexta dessa minuta resultava que “O custo unitdrio de cada teste (...) é de
15,00€ (quinze euros), valor isento de IVA.” e que a “(...) [entidade associada] receberd o valor
mencionado no numero anterior por cada teste que efetiva e regularmente efetuar nas condices
estabelecidas no presente contrato.”.

Ou seja, ao abrigo da verséo inicial do contrato, a cada associada cabia receber o valor integral
de 15,00€ por cada teste executado.

Sucede que, em dezembro de 2021, a primeira adenda ao contrato de prestacdo de servigos que
adicionou, entre outros, o n.° 10 & Clausula Sexta'®*, determinou que: “E devida a [ACIF] uma
remuneracdo equivalente a 1% do valor faturado pela [entidade associada] ao abrigo do presente
contrato, acrescida de IVA a taxa legal em vigor, a titulo de contrapartida pelos encargos suportados

102 Cfr. os oficios remetidos pelo IASAUDE, IP-RAM, designadamente as alineas b) e c) do ponto 7. do oficio n.°
3837/2022 de 28 de abril, e o ponto 6. do oficio n.° 1921/2023 de 15 de fevereiro.

103 A epigrafe da Clausula Sexta, inicialmente “Prego e condi¢des de pagamento”, passou, com a adenda, a ser “Prego,
condicées de pagamento e remuneragdo da PRIMEIRA OUTORGANTE”.
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com a operacionalizagcdo e execugdo do contrato-programa referido na Cldusula 1.° a pagar por meio
de compensagdo de créditos, ficando assim a [ACIF] autorizada a efetuar tal compensagédo, deduzindo
consequentemente a quantia que lhe é devida dos pagamentos a efetuar a [entidade associada] nos
termos da presente cldusula.”.

Note-se bem, aqui, que o prego estabelecido incluia a indefinida remuneracdo da ACIF pelo
servigco supostamente prestado de promogéo e coordenagéo do servigo de testagem, mas néo por
um servigo de operacionalizacédo e execugdo do contrato-programa.

Continuemos.

No caso das associadas da ACIF que aderiram ao programa de testagem ao abrigo da primeira
versdo do contrato, a outorga da primeira adenda ocorreu durante o més de dezembro de 2021,
sendo expressamente referido nesta que “A presente Adenda produz efeitos a partir da data da sua
assinatura, passando a fazer parte integrante do contrato celebrado (...), entre as partes outorgantes.”.

Daqui resulta que, nao tendo sido prevista a sua aplicacao retroativa, designadamente sobre
os servigos de testagem prestados pelas associadas aderentes no periodo de junho a dezembro
de 2021, ndo caberia a cobranca da remuneracdo da ACIF. N&o obstante, observou-se que a
ACIF foi remunerada no mencionado periodo, o que nao € legal e contratualmente aceitavel.
Porém, a isto ficou alheio o IASAUDE, bem como o Governo Regional.

A remuneracdo da ACIF foi estabelecida internamente, através de “(...) reunido [da Mesa da
Seccgdo dos Servigos Privados de Saude] tida a 16 de setembro de 2021, com os associados aderentes
ao programa de testagem.”*. A ACIF refere que “Desde o primeiro momento (...) defendeu perante as
empresas aderentes a necessidade de vir a ser remunerada pela promog¢do e coordenagdo da testagem,
visto que se tratava de um acréscimo extraordindrio a sua atividade (...). Como também levando em linha
de conta outras importdncias suportadas — e a suportar — pela ACIF-CCIM, concretamente o0s
emolumentos no dmbito dos processos de fiscalizagdo prévia (...).”. Por fim, acrescenta que “O valor
devido a titulo de remuneragdo foi determinado com recurso as seguintes premissas. - n.° de colaboradores
necessdrios; - n.° de horas despendidas, - n.° mensal estimado de testes.” .

Com estes fundamentos, a inusitada remuneracdo da ACIF, tirada a final do erario publico,
foi determinada pela prépria ACIF na percentagem de 1% da faturacdo de cada entidade
aderente acrescida do IVA legalmente aplicavel; e néo foi revelado o critério utilizado para se
chegar a tal percentagem em detrimento de uma outra menor.

104 A ata da reunifo (Ata n.° 12, de 2021) demonstra que a remuneragédo da ACIF foi deliberada e aprovada com a
concordéncia dos representantes das seguintes entidades associadas: Clinica da Sé, Hospital da Luz, SYNLAB, Hospital
Particular da Madeira, SMM - Servicos Médicos de Urgéncia, Clinica Médica de Machico, Clinica Médica do Estreito,
Clinica da Madalena, Achada Fisioclinic, Clinica de Sdo Francisco, Centro Médico do Atlantico, Clinica Arriaga e
Teixeira & Gois, Lda.

105 Cfr., respetivamente, os pontos 4., 5. e 6. do oficio da ACIF n.° 2023/3660 de 15 de fevereiro.
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A deliberagdo da Mesa da Secc¢édo dos Servigos Privados de Saude foi comunicada a Direcédo da
ACIF, que lhe atribuiu parecer positivo a 21 de setembro de 2021'¢ e, consequentemente,
conferiu-lhe validade e eficacia nos termos do procedimento interno que resulta do n.° 3 do artigo
14.° e artigo 20.° dos Estatutos da ACIF!",

O valor da peculiar remuneracdo da ACIF e respetiva formula de céalculo ndo chegaram ao
conhecimento do IASAUDE, IP-RAM, entidade a quem cabia “Acompanhar a execugdo financeira
deste contrato-programa”, “Controlar e fiscalizar o cumprimento de todos os aspetos financeiros, técnicos
e legais necessdrios” e ainda “Monitorizar a execu¢do do contrato-programa”®. Este facto é
juridicamente grave e financeiramente relevante.

O Presidente da ACIF, no ponto II das suas alegacdes, explica que “(...) fruto das continuas
alteragcbes as exigéncias sociais vertidas nas sucessivas Resolugbes do Conselho de Governo (...), o
numero de testes realizados aumentou exponencialmente num curto espaco de tempo. (...) face as
exigéncias que entdo se colocaram a ACIF-CCIM na operacionalizacdo deste procedimento de testagem
massiva (...), surge consequentemente a necessidade de contemplar uma remunera¢do para a
Associagdo, a qual se veio a fixarem 1% (...). (...) tal remuneragdo visou fazer face ao necessdrio reforgo
de alocagdo de recursos humanos e materiais, de forma a poder cumprir pontualmente com as obrigagdes
assumidas em sede do contrato-programa em aprego e respetivas adendas, tendo também sido levadas
em conta importdncias suportadas — e a suportar — pela ACIF-CCIM.” .

Fica por esclarecer qual o critério objetivamente utilizado para a autodeterminagéo da
percentagem de 1% a titulo de remuneracdo da ACIF. O que é inaceitavel, ou deveria ser,
para uma Administracao Publica fiscalizadora e financeiramente diligente em defesa do
bem comum e do erério publico.

2.1.4.3. A fiscalizagdo da execucdo dos contratos de prestagdo de servigos

Ao abrigo do “plano de agcdo para promogdo e coordenagdo de testagem por TRAG para a SARS-CoV-
2719 a ACIF vinculou-se a um conjunto de obrigac¢des, conforme melhor destacadas no ponto
2.1.3.

De entre elas consta a responsabilidade pela boa execucéo e fiscalizagdo dos servigos de testagem
realizados pelos associados a favor da ACIF que compreende a verificacdo: (i) do rigor técnico;
(ii) do cumprimento das normas e orientagdes aplicaveis; e (iii) da qualidade e competéncia dos
estabelecimentos e respetiva méo-de-obra.

106 Deliberacdo da Diregdo da ACIF de 22 de setembro de 2021, correspondente a ata n.° 22/2021.

107 Cfr. os oficios da ACIF n.> 2023/3660 e 2024/5270, respetivamente, de 15 de fevereiro e 15 de maio.

108 Cfr. as alineas a), c) e d) do n.° 1 da Clausula Terceira do contrato-programa.

1

o

° Previsto na alinea a) do n.° 2 da Clausula Terceira do contrato-programa e anexo a0 mesmo.
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Para esse efeito, a ACIF remeteu mensalmente ao IASAUDE, IP-RAM relatorios de execucéo do
Plano de Acéo, nos quais, entre outros, reportava nos pontos 2.2. e 17., sob a denominacéo,
respetivamente, de “Niveis de Servicos” e “Disposicées Finais”, a informac&do sobre o cumprimento
dos pontos 6., 7., 13. e 17. do Plano de Agéo'®.

Sucede que nao se realizaram acgoes de fiscalizagao por parte da remunerada ACIF, tendo
esta entidade, para a elaboracdo dos mencionados relatorios, optado por uma abordagem de “...)
continua sensibilizagcdo (...)” junto das associadas aderentes, pela solicitacdo periddica e por
amostragem de “(...) mapas de escalas dos profissionais afetos ao processo de testagem (...)”, tendo,
alegadamente, visitado os locais de prestagdo dos servicos de testagem “(...) de forma periddica e
por amostragem (...)"'"', pese embora nédo tenha disponibilizado relatérios de inspecédo ou de
vistoria aos locais de testagem.

Para demonstrar a qualidade da prestagdo dos servigos de testagem, a ACIF alegou igualmente a
auséncia de reclamacdes pelos utentes, tendo referido “(...) nunca ter sido recebido pela ACIF-CCIM
qualquer queixa ou mesmo um qualquer reparo sobre as mesmas (...).”. Sucede que tal circunsténcia,
ainda que tivesse sido comprovada, ndo substitui a fiscalizacdo da qualidade dos servicos
prestados até porque os utentes, regra geral, ndo sdo detentores de conhecimentos técnicos e/ou
cientificos que lhes permitam aferir se a testagem foi ou ndo corretamente concretizada e, por
ineréncia, se o resultado do teste é ou ndo valido.

Na prética, a fiscalizacdo efetuada pela remunerada ACIF baseou-se em larga medida na
informacao que lhe ia sendo prestada pelas proprias entidades a fiscalizar. O que é
legalmente inaceitavel, porque ndo tem qualquer sentido e objetividade face ao disposto no
artigo 266.° da CRP e no artigo 3.° do CPA.

A opcéo da delegacgéo da fiscalizagdo na ACIF sem controlo regular e efetivo no terreno e junto
das entidades prestadoras do servico pelo IASAUDE, IP-RAM, pela Direcéo Regional de Saude
ou pela Secretaria Regional de Saude e Protegédo Civil nunca seria, a partida, a melhor escolha
para garantir a tutela do interesse publico subjacente a execugdo do contrato-programa: a ACIF

10 Que estabeleceu as seguintes obrigagoes:
“6. Garantir que os servigos de testagem sdo prestados por profissionais qualificados;

7. Garantir que os servicos privados de saude da Regido, seus associados, prestadores do servico possuem todas as condigcées
administrativas e técnicas e tém condigcdes para cumprir as obrigacées regulatorias e regulamentares que sobre si impendem,
para a prestagcdo segura do servigo, (...)

13.Garantir que os testes rdpidos de antigénio a realizar pelos servigos privados de saude da Regido, seus associados, sdo
validados e constam na pdgina eletrénica do INFARMED, IP; (...)

17. Manter durante a execugdo do contrato-programa, todas as condicGes de habilitagdo e qualificacdo exigidas no procedimento
de aquisicdo na Administragcdo Publica dos seus associados, bem como a situacdo tributdria regular e perante a seguranga
social.”.

U1 Cfr. o ponto 8. do oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril.
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era parte privada interessada e estava (como estd) estatutariamente vinculada acima de tudo
a defesa das suas associadas, que sdo empresas comerciais.

S&o0 seus objetivos, por exemplo, propiciar “(...) condi¢cbes mais favordveis ao adequado
desenvolvimento das empresas e estimulando e aprovando as iniciativas que os dinamizam.” e “Estudar
e defender os interesses das empresas associadas de forma a garantir-lhes adequada protecdo”
(predmbulo e n.° 12 do artigo 5.° dos Estatutos da ACIF).

Acresce que a ACIF tinha interesse - privado - na maximizagdo da faturacdo das suas
associadas e no aumento (manutengdo) do numero de associados por via da sua
representatividade e do produto das quotas.

Para além do exposto, é preciso ter em conta que a ACIF ndo detém comprovados
conhecimentos técnicos e experiéncia na matéria, o que reforca a posicao de que a
delegacdo da fiscalizagdo nesta entidade ndo era, a partida, a melhor opgéo, na medida em que
néo constituia a melhor garantia da qualidade, seguranca e competéncia técnica do programa de
testagem.

Por fim, note-se que entre os deveres de fiscalizacdo da ACIF surge o constante do ponto 17. do
plano de agdo: “Manter durante a execucdo do contrato-programa, todas as condicGes de habilitagdo e
qualificagdo exigidas no procedimento de aquisicdo na Administragdo Publica dos seus associados, bem
como a situagdo tributdria regular e perante a seguranga social.”. Todavia, a analise concretizada ndo
esclarece se esta condigdo foi regularmente verificada ao longo da execugdo do contrato-
programa.

Através do ponto iii) da alinea b) do ponto III do contraditério dos responsaveis do Governo
Regional da Madeira e do IASAUDE, IP-RAM, foi rejeitada a “(... ) suposta delegacdo da fiscalizacdo
da qualidade do cumprimento do contrato-programa (...)” na ACIF e afirmado, ao invés, que “...) [0
IASAUDE, IP-RAM], no exercicio da sua funcdo, imprimiu incansdvel esforco pela consecucdo do
melhor resultado possivel e o mdximo proveito com o minimo de recursos humanos e financeiros, e fé-lo
em condigdes inegavelmente adversas (...).”"1* e que “O cumprimento daquele principio [principio da
boa gestdo ou principio da eficiéncia] exigiu, também, que a Administracdo Publica tenha sido
organizada em permanente atencdo aos padroes modernos de gestdo, no fito de vencer o peso burocrdtico,
para lograr os melhores resultados na presta¢do dos servigos publicos postos a disposi¢do dos cidaddos.”.

12 No contraditério concretizam recordando “que na sede do IASAUDE, IP-RAM ficaram um niimero muito limitado de
trabalhadores a quem foi atribuida a responsabilidade de dar resposta as solicitagbes que a pandemia criou, e as demais
solicitagGes, adaptando-se aos fatores existente a altura, com um volume de processos e trabalho administrativo muitissimo
acrescido o que causou um agravamento dificilmente tolerdvel das condicées de trabalho vivenciadas no IASAUDE, assim como
nos demais entes publicos que estiveram encarregados do combate a situagcdo epidemioldgica, durante todo este periodo”.

Mas nada referem sobre o facto de essa falta de recursos ter sido autoinfligida, na medida em que a decisdo de
“prescindir” da contribuicdo presencial desses trabalhadores foi do proprio IASAUDE, IP-RAM.
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Ou seja, pese embora no contraditério os responsaveis rejeitem a delegacédo da fiscalizagdo do
cumprimento do contrato-programa a favor da ACIF, ndo indicam de que modo, e com que
frequéncia, foi a mesma realizada pelo IASAUDE, IP-RAM. Tdo pouco juntaram qualquer
documentacao de suporte nesse sentido. Consequentemente a argumentacédo genericamente
deduzida ndo merece qualquer acolhimento pelo Tribunal.

2.1.5. Os principios orcamentais

O n.° 8 do artigo 35.° do Orgamento da RAM para 2021, aplicavel ao contrato-programa ex vi n.°
3 do artigo 39.°, determina que “A concessdo destes auxilios fundamenta-se em motivo de interesse
publico e faz-se com respeito pelos principios da publicidade, da transparéncia, da concorréncia e da
imparcialidade” .

Deste modo, a par com os principios constantes da Constituicdo da Republica Portuguesa e do
Codigo do Procedimento Administrativo, o Or¢camento da RAM para 2021 determinou
expressamente um conjunto especifico de principios a observar no ambito da celebracédo e
execucdo do contrato-programa cujo cumprimento importa analisar.

2.1.5.1. Prossecucéo do interesse publico (principio fundamental)

Interesse publico ou coletivo (que assenta na nogéo geral de bem comum) é o interesse geral de
uma determinada comunidade. E a satisfacdo objetiva e legal das necessidades coletivas,
razao de ser da funcdo de administracao publica.

Primariamente é definido em geral pelos poderes politico e legislativo. Secundariamente, j& para
a concretizacdo, sendo definido pelo legislador, a sua satisfagcdo cabe, num plano subordinado, a
funcdo administrativa das entidades publicas.

A prossecucdo do interesse publico estd prevista no n.° 1 do artigo 266.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa e no artigo 4.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, onde se
estabelece que os 6rgdos da administracdo publica devem prosseguir o interesse publico no
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidad&os.

De ressalvar que nédo sdo apenas estes 6rgdos que estdo vinculados ao respeito de tal principio,
uma vez que a sua aplicacdo também ¢é dirigida as “(...) entidades privadas, quando disponham de

113 Disposicéo legal importante que era do conhecimento do IASAUDE, IP-RAM, conforme demonstrado no seu oficio
n.° 3837/2022, de 28 de abril: “Uma das formas de concretizagdo destes subsidios e apoios era através do contrato-programa,
devendo ser respeitado o disposto nos n.* 7 a 14 do artigo 35.°, onde sdo definidos os objetivos, as formas de auxilio, as obrigagbes
das partes e as penalizagGes em caso de incumprimento.”.
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poderes administrativos por delegacdo das autoridades administrativas competentes (colaboradores)
(...).0m

Atendendo a situagdo de incerteza e de emergéncia que a pandemia gerou é indiscutivel que a
adocgdo pelo Governo Regional'’s de medidas destinadas ao controlo e mitigagdo dos contagios
com o intuito dltimo de salvaguardar a saude publica''® prosseguiu o interesse publico, enquanto
“(...) exigéncia de satisfagcdo das necessidades coletivas.”'"".

Contudo, e ainda que vinculada a prossecugdo do interesse publico, a Administracdo Publica deve
prosseguir este designio “(...) sempre da melhor maneira possivel (...) adotando, para o efeito, as
melhores solugdes possiveis, do ponto de vista administrativo (técnico e financeiro).”8. Nestes termos,
o poder tendencialmente discriciondrio da Administracdo Publica no ambito da satisfacdo do
interesse coletivo ndo pode ser exercido de qualquer maneira, devendo antes observar certos

14 JJ. GoMEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, 4.* Edigéo,
Coimbra Editora, pp. 793 e ss. Os Autores referem que “Nos termos atuais, a vinculagdo da atividade da administragdo a
prossecugdo do interesse publico articula-se com as formas de exercicio de poderes publicos por entidades privadas e com os
vdrios esquemas de parceria e coordenagdo com entidades privadas. As vdrias formas de governance ndo podem desvincular-se
da medida de prossecu¢do do interesse publico, sendo certo que os privados ou grupos que participam nesta prossecu¢cdo
pretendem também ver garantidos os seus interesses legitimos. A coordenagdo de interesses publicos e interesses privados justifica-
se em nome de outros interesses publicos (eficiéncia, economicidade, profissionalismo, exceléncia) que numa administracdo
democrdtica terdo sempre de confrontar-se com outros principios constitucionais (proximidade, participagdo dos cidaddos,
transparéncia) (...).”.

115 Tendo competéncia especifica na matéria a Secretaria Regional de Satde e Protegéo Civil, nos termos da alinea a)
do n.° 1 do artigo 6.° do Decreto Regulamentar Regional n.® 9/2021/M, de 27 de agosto (Orgénica do XIII Governo
Regional) e artigos 2.° e 3.° do Decreto Regulamentar Regional n.° 1/2020/M, de 2 de janeiro (Orgénica da Secretaria
Regional de Saude e Protecéo Civil).

116 Vide, a titulo exemplificativo, as orienta¢des das alineas g) e h) do n.° 1 do artigo 227.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa e das alineas b), g) e i) do artigo 69.° do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira.

U7 D10Go FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume II, 4.* Edigdo, Almedina, pp. 34 € ss.

118 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cddigo do Procedimento
Administrativo, 2017, 4.2 Edi¢do, Almedina, pp. 58 e ss.
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limites, como os estabelecidos pela lei (principio fundamental da legalidade) e pela Constituigéo,
entre outros, mesmo em situagdes de emergéncia''® 1,

2.1.5.2. Publicidade, transparéncia, imparcialidade e concorréncia

Os principios da publicidade e da transparéncia sdo decorréncias do sistema juridico democratico,
constituindo, por isso, uma “(...) exigéncia Idgica do principio do Estado de direito democrdtico(...).” >
(artigo 2.° da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa).

O principio da publicidade garante a protecdo da confianga, certeza, previsibilidade e, por isso, da
seguranca nas relacgoes juridicas, nomeadamente nas estabelecidas entre a Administragdo Publica
e os particulares: os cidaddos tém direito de conhecer o ordenamento juridico que regula a vida
em sociedade'”. Sdo proibidos, por isso, atos secretos ou ocultos, sobre os quais os respetivos
destinatarios estejam em desconhecimento, permitindo-lhes, deste modo, a respetiva defesa, se
entenderem necessario.

Por sua vez, o principio da transparéncia'®, pese embora seguindo muito do raciocinio descrito
relativamente a publicidade, tem a especificidade de tutelar o “(...) mero risco ou perigo de quebra
do dever de imparcialidade, independentemente de se ter produzido, em concreto, uma efetiva atuagdo
imparcial. O dever que aos drgdos administrativos se impGe ndo é apenas o de agirem com

119 Cfr. o Processo n.° 1/2020 — OAC, de junho de 2020, sob o titulo Riscos na Utilizagdo de Recursos Publicos na
Gestdo de Emergéncias (COVID-19), elaborado pelo Tribunal de Contas, onde se refere que “A preocupacdo
predominante na reagdo a situag¢Ges de emergéncia é a rdpida resposta d crise e as necessidades das populagées. No entanto, a
celeridade dessa resposta implica frequentemente a debilitacdo dos mecanismos de controlo e accountability, implicando riscos
acrescidos de desperdicio, md gestdo e corrup¢do, que agravam a jd grande pressdo sobre os recursos publicos e prejudicam a
eficdcia da agdo. Importard, pois, assegurar o equilibrio entre a necessidade de responder a crise de forma célere e a salvaguarda
dos principios de transparéncia, integridade e responsabilidade inerentes a utilizacdo dos recursos publicos.”, pp. 7 € ss.

120 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, in Direito Administrativo Geral, Tomo 1, 3.* Edicéo, D.
Quixote, pp. 208 e ss.: “O principio da prossecugdo do interesse publico constitui, portanto, um dos mais importantes limites da
margem de livre decisdo administrativa, assumindo um duplo alcance. Primeiro, significa que a administracdo so pode prosseguir
o interesse publico, estando consequentemente proibida de prosseguir, ainda que acessoriamente, interesses privados. Claro que
uma concreta decisdo da administragdo pode envolver vantagens para interesses particulares, mas elas ndo podem ser a meta
da atuacdo administrativa (...) Segundo, significa que a administragdo s pode prosseguir os interesses publicos especificamente
definidos por lei para cada concreta atuacdo administrativa normativamente habilitada.”.

121 JJ. GoMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume II, 4.* Edigéo,
Coimbra Editora, pp. 128 e ss.

122 Vide o Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 234/97, emitido no dmbito do Processo n.° 813/95.

123 Na esteira de JOAQUIM FREITAS ROCHA, in Direito da Despesa Publica, Almedina, pp. 124 e ss., relativamente ao
principio da transparéncia no &mbito da despesa publica: “O principio da transparéncia significa, neste dominio, que os atos
de despesa publica devem ser suscetiveis de conhecimento, impondo-se que sejam visiveis e verificdveis pelos destinatdrios médios,
ndo podendo ser secretos ou de dificil acesso.”.

48



il
& C TRIBUNAL DE

= | = CONTAS

SECGCAO REGIONAL DA MADEIRA

imparcialidade, mas o de se comportarem por forma a alardear essa imparcialidade, a projetd-la para o
exterior.” %,

Conexo com os mencionados principios esta o principio da imparcialidade (objetiva e subjetiva),
enquanto principio material vinculativo da Administragcdo Publica'®. Constante do n.® 2 do artigo
266.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e do artigo 9.° do Cdédigo do Procedimento
Administrativo, este impde que “A Administragdo Publica deve tratar de forma imparcial aqueles que
com ela entrem em relagdo, designadamente, considerando com objetividade todos e apenas os interesses
relevantes no contexto decisorio e adotando as solugGes organizatdrias e procedimentais indispensdveis
a preserva¢do da isen¢do administrativa e a confianga nessa isengdo.”. Ou seja, a imparcialidade
obriga a que a atividade da Administracdo Publica respeite a igualdade de tratamento dos
interesses dos cidadaos e empresas, nomeadamente do estabelecimento de um “(...) critério
uniforme de prossecugdo do interesse publico.”'?. “Modernamente, a imparcialidade deve ser entendida
mais amplamente como comando de tomada em consideragdo e ponderagdo, por parte da
administragdo, dos interesses publicos e privados relevantes para cada concreta atuacdo sua.”*?.

O principio da concorréncia exige a promocéo e tutela da plena, sé e leal concorréncia como
forma de alcancar a melhor eficiéncia na aplicacéo e gestdo dos dinheiros publicos'?. O principio
da concorréncia é, deste modo, uma decorréncia do principio da igualdade, pois visa garantir ndo
s6 aliberdade de acesso e de oportunidade, como a igualdade de tratamento entre concorrentes'?.
O cumprimento deste principio exige o papel ativo da entidade publica que procura contratar, no

124 Cfr. o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo emitido no &mbito do Processo n.° 048035, de 1 de outubro de
2003. Mais refere o Acérdéao que: “E que o valor ou interesse juridico tutelado com a transparéncia é o mero risco ou perigo
de quebra do dever de imparcialidade, independentemente de se ter produzido, em concreto, uma efetiva atuagcdo imparcial. O
dever que aos drgdos administrativos se impde ndo é apenas o de agirem com imparcialidade, mas o de se comportarem por
forma a alardear essa imparcialidade, a projetd-la para o exterior. Em tempos de muita desconfianca, porventura fruto dos
excessos cometidos ao longo de um processo recente de transformagdo social, e de perda da nitidez da fronteira entre o publico
e o privado, a beneficio de alegados imperativos de ordem econdmica, tudo deve ser feito para dissipar suspeitas e reforcar a
confianga dos cidaddos na Administragdo Publica, na construgdo do verdadeiro Estado de Direito.”.

125 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES e J. PACHECO DE AMORIM, in Cddigo do Procedimento
Administrativo, 2.* Edi¢do, Almedina, pp. 106 e ss., relativamente ao principio da imparcialidade: “Pelo exposto se vé o
relevo deste principio. Porque, no plano garantistico, ele é dos de maior significado, como também porque, no seu conteudo, é
da mais pura funcionalidade procedimental — votado que estd, precisamente, a consideracdo aberta e equilibrada de todos os
interesses juridicamente atendiveis (...).”.

126 J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, 4.* Edigéo,
Coimbra Editora, pp. 802 e ss.

127 MARCELO REBELO DE SOUSA E ANDRE SALGADO DE MATOS, in Direito Administrativo Geral, Tomo I, 3.* Edicédo, D.
Quixote, pp. 216 € ss.

128 A alinea f) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica Portuguesa determina expressamente que cabe ao Estado,
no ambito econdmico e social, “Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada
concorréncia entre as empresas (...).”.

129 PEDRO COSTA GONCALVES, in Direito dos Contratos Publicos, 2.* Edigdo, Volume I, Almedina, pp. 332 e ss.
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sentido de garantir a maior representatividade possivel de candidatos (liberdade de acesso) e,
consequentemente, de propostas, para a prestagdo de determinado servico ou bem. Ou seja, a
acédo da entidade publica deve promover o aumento da oferta e ndo a sua redugdo, pois que o
raciocinio concorrencial exige abertura e igualdade de acesso as oportunidades.

Por via do oficio n.° 3837/2022 de 28 de abril, o IASAUDE, IP-RAM defendeu que “(...) os
principios de igualdade, da concorréncia e da imparcialidade estavam assegurados, pois, qualquer
entidade que cumprisse, quer com as regras de adesdo a ACIF (nomeadamente, possuir licenciamento
para a atividade), quer com o estipulado no contrato-programa, estaria apta a aderir a este contrato.
Inclusive, era essa a intengdo do contrato-programa, pois ao prever a possibilidade de novas adesées,
pretendia, efetivamente, a maior abrangéncia possivel de associados, de modo a garantir que a testagem
chegasse a todos os madeirenses (...). De salientar que estas regras eram iguais para todos os associados,
sendo aplicado o mesmo preco por testagem. Logo, foram cumpridos os principios que regem toda a
atividade administrativa (...).” (ponto 4. do oficio).

Contudo, a nossa andlise sugere que a contratacdo operada pelo contrato-programa em anélise
nao respeitou minimamente os principios da publicidade e da transparéncia, uma vez que: (i)
o clausulado do contrato omitiu a remuneracéo atribuida a ACIF, impedindo a perceg¢do do
financiamento captado por esta entidade; (ii) o contrato omitiu os termos da subcontratacdo das
associadas e bem assim dos mecanismos de controlo e fiscalizagdo da prestacéo de servigos, ndo
espelhando a relacédo contratual com a ACIF.

Em igual medida, a andlise sugere a inobservancia dos principios administrativos
fundamentais da imparcialidade e da concorréncia, porque o contrato-programa reduziu de
forma injustificada, desproporcional e artificial o leque de entidades privadas em condic¢des de
prestar os servigos de testagem, introduzindo um critério de adesédo que nédo seguiu o raciocinio
concorrencial. A exigéncia, sob pena de excluséo liminar, da qualidade de associada da ACIF, em
nada relevou para efeitos de valoragdo da aptiddo para a prestagdo do servigo pretendido, nem
tdo pouco garantiu maior tutela do interesse publico em causa (saude publica). Apenas
favoreceu a ACIF e as empresas suas associadas, sugerindo que ndo foram devidamente
ponderados “(...) todos os interesses publicos secunddrios e os interesses privados legitimos,
equaciondveis para o efeito de certa decisdo, antes da sua ado¢do.”'.

De modo que o contrato-programa contrariou claramente o principio da concorréncia, ao
reduzir voluntaria e artificialmente a oferta, estrangulando o elemento concorrencial da
contratagéo e, por ineréncia, prejudicando a eficiéncia desta contratacdo com dinheiros publicos.

130 D10GO FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume II, 4.* Edigéo, Almedina, pp. 127 e ss.
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Esta concluséo foi genericamente contestada nos pontos i)**! e ii)*? da alinea b) do ponto III do
contraditério, mas a argumentacio genericamente deduzida, aliada a auséncia da juncao de
qualquer documentacao de suporte, ndo logram contestar o entendimento deste Tribunal
sobre a presente matéria.

Nestes termos, a andlise efetuada indicia que a despesa publica inerente ao contrato-programa
desrespeitou o n.° 8 do artigo 35.° do Orcamento da RAM para 2021, aplicavel ex vi n.° 3 do
artigo 39.°, assim como o artigo 19.° da Lei de Enquadramento Orgamental (principio financeiro
da transparéncia e deveres de publicidade), o artigo 9.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo (principio administrativo da imparcialidade) e a alinea f) do artigo 81.° da
Constitui¢do da Republica Portuguesa (principio da sa concorréncia).

2.1.5.3. Boa administracdo

O principio da boa administragdo é “(...) associado a ideia de que a Administracdo Publica tem o
dever de prosseguir sempre da melhor maneira possivel o interesse publico, a satisfagdo das necessidades
coletivas postas a seu cargo, adotando para o efeito, as melhores solugées possiveis, do ponto de vista
administrativo (técnico e financeiro). A ideia de boa administragdo tem sido, por isso, associada a ideia
de eficiéncia da Administragcdo Publica. (...) a eficiéncia exige, em termos gerais, a otimizacdo na
utilizagdo dos recursos e, portanto, a adog¢do da melhor solugdo, a solugdo étima para a prossecugdo de
cada fim visado.” '®.

O n.° 1 do artigo 5.° do CPA determina que “A Administracdo Publica deve pautar-se por critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade.”. Ou seja, ndo basta prosseguir o interesse publico: A
Administragdo Publica tem de o fazer da melhor maneira possivel, segundo critérios de eficiéncia,

131 Nos seguintes termos: “Na presente situagdo, ndo podemos considerar que a concorréncia tenha sido artificialmente
reduzida, pois nunca esteve na base do procedimento favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados operadores
econdmicos. Inclusive, tal situacdo nunca ocorreu, porquanto que, uma das condi¢bes contratuais inerentes a celebragdo do
referido contrato-programa, incide, precisamente, sobre a possibilidade de adesdo de novos associados, tantos quantos os que
nisso manifestassem interesse — cfr. a légica de (quase) open-house contracting a que nos referimos acima — permitindo assim
alargar o leque de entidades e prestadores que pudessem contribuir para a preveng¢do, contengdo, mitigagcdo e tratamento da
COVID-19, por forma a controlar as cadeias de transmissdo.”.

132 Invocando o cumprimento do principio da transparéncia através da publicitacdo das Resolugdes do Conselho do
Governo Regional que materializaram a contratagio em analise no JORAM e no site do IASAUDE, IP-RAM.

133 MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo — O novo Regime do Cédigo do Procedimento
Administrativo, Almedina, 2017, 4.2 Edi¢éo, pp. 58 e ss.
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economicidade'* e celeridade, que exigem a otimizag&do dos recursos e “(...) portanto, a adogdo
da melhor solugdo, a solugdo dtima para a prossecucdo de cada fim visado.”'.

O principio da boa administragédo esté interligado ao principio financeiro da boa gestdo (economia,
eficiéncia e eficacia).

No ambito da despesa publica, o respeito por este principio é decorréncia dos n.* 1 e 2 do artigo
18.°, aplicaveis na Regido ex vi n.° 2 do artigo 2.°, todos da Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro
(Lei de Enquadramento Orcamental), da alinea a) do artigo 3.° e do artigo 4.° da Lei Orgénica n.°
2/2013 de 2 de setembro (Lei das Finangas das Regides Autéonomas) e dos n.”* 3 e 4 do artigo 18.°
da Lei n.° 28/92 de 1 de setembro (Enquadramento do Or¢camento da RAM).

Note-se que o n.° 2 do artigo 18.° da Lei de Enquadramento Or¢camental determina que
o respeito por este principio exige a “utilizacdo do minimo de recursos que assegurem os
adequados padrées de qualidade do servigo publico” [alinea a)] e a “utilizacao dos recursos
mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcancar.” [alinea c)].

Sobre esta matéria o IASAUDE, IP-RAM afirmou que “(...) foram cumpridos os principios que regem
toda a atividade administrativa, nomeadamente, o principio da boa administra¢do, pois adotaram-se
critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade, de modo a que o processo se iniciasse da forma mais
rdpida, sempre dentro da legalidade, promovendo a adesdo de tantos associados quantos os que
quisessem aderir ao contrato-programa, em igualdade de circunstdncias, de modo a abranger o maior
numero de entidades possivel.” 1%,

Contudo, o respeito pelos mencionados principios foi desde logo beliscado pela ja
referida restricio do universo de entidades que prestaram os servicos pretendidos,
situacdo que dificilmente se percebe, tendo em conta que, segundo o IASAUDE, IP-RAM,
existia a data forte procura e pouca oferta de materiais e de prestadores de servigos relativos aos
servicos de testagem'¥, o que em termos normais exigiria uma maior abertura e
abrangéncia a potenciais prestadores de servico; e nao o inverso.

134 O critério de economicidade esta associado & definicdo de “boa” administragdo, que acarreta, entre outros, a
imposi¢do que a gestdo da atividade administrativa seja “(...) a mais equilibrada possivel dos recursos publicos.”, conforme
dispde o lexiondrio constante do site oficial do Didrio da Republica, disponivel para consulta em
https://dre.pt/dre/lexionario/termo/principio-boa-administracao.

135 MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo, 4. Edi¢do, Almedina, pp. 57 e ss.
136 Cfr. o ponto 4. do oficio n.° 3837/2022, de 28 de abril.

137 A reducéo artificial do universo de prestadores de servicos néo é devidamente justificada. O JASAUDE, IP-RAM
refere somente que a ACIF “Na altura da elaboragdo do contrato era a entidade a nivel privado que detinha uma maior
representatividade de servigos, uma vez que tinha uma mesa na drea da saide.”, conforme resulta do ponto 1. do oficio n.°
3837/2022, de 28 de abril.
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Mais invocou o IASAUDE, IP-RAM que a igualdade, a concorréncia e a imparcialidade foram
asseguradas, pois “(...) qualquer entidade que cumprisse, quer com as regras de adesdo a ACIF (...),
quer com o estipulado no contrato-programa, estaria apta a aderir a este contrato.”'*,

Contudo, para aderir ao contrato qualquer entidade nao teria outra escolha que nao a
de se fazer associada da ACIF, situacdo que, por si s, representa uma restricao
injustificada da sua liberdade de op¢do tanto mais que a associacdo aquela entidade
nao é livre, implica o pagamento de joia'* e das quotas estatutariamente estipuladas.

Ou seja, a opgdo governativa de disponibilizar o servico publico de testagem através de um
contrato-programa com estas caracteristicas criou uma vantagem injustificada para a ACIF
e obrigou os prestadores de servicos de saude, que ainda ndo eram sdcios daquela
entidade (e que estavam dispostos a prestar servigos de testagem), a suportar um custo
adicional para poderem fazer negdcio, isto num contexto de escassez de oportunidades
como o que foi sentido a data pelo tecido empresarial madeirense.

Além do exposto, 0 IASAUDE, IP-RAM nio fundamentou adequadamente a fixacdo, em
15,00€, do prego unitario de cada teste, circunstancia que se considera da maior importancia,
dado que o procedimento escolhido néo fez apelo a concorréncia.

Com efeito, por que nao 14,00€, valor este que foi, no final das contas, o que as
empresas privadas associadas (ou que se associaram, entretanto, a ACIF) receberam
desta por cada teste?

No ponto iii) da alinea b) do ponto III do contraditério dos responsaveis é referido que “(...) o
preco praticado para a Regido foi determinado em fun¢do do valor jd contratado e praticado no dmbito
de outros contratos em vigor e com o mesmo objeto (...) nos quais o valor por teste era de 15,00€. (...)
Assim o sendo, somos a referir que, aquando da celebragdo do contrato-programa com a ACIF, foi
estabelecido um valor unitdrio de 15,00€ por teste, tendo por base os valores de mercado a data, bem
como a pouca disponibilidade de testes no mercado nacional e internacional. Com o decorrer dos tempos,
e tendo presente a dindmica do mercado, foram surgindo maiores disponibilidades de testes a precos mais
competitivos.”. Também é aludido que “(...) ndo se mostra exequivel a comparacdo entre o preco
praticado no territério continental e o territorio regional, dados os constrangimentos diferenciadores das
duas realidades.”, sem ser, no entanto, carreado qualquer suporte documental as referidas
alegacoes.

O contraditério nao justifica ou sequer esclarece de forma objetiva o raciocinio que
serviu de base para a estipulagdo do precgo unitario por teste em 15,00€%, assim como a sua

138 Cfr. o ponto 4. do oficio n.° 3837/2022, de 28 de abril.
139 Cfr. o ponto 7. do oficio da ACIF n.° 2023/3660, de 15 de fevereiro.
10 Simplificadamente, o que se pretendia era, por exemplo, a justificagdo do prego unitario com base no custo: (i) do

teste; (ii) do enfermeiro; (iii) do trabalho administrativo e dos equipamentos afetos a testagem; (iv) do lucro do operador.
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posterior redugdo para 8,00€, limitando-se a invocar genericamente as condi¢des de mercado, da
procura e da oferta, para a variagdo dos precos. Contudo, nédo esclarece o motivo concreto de o
mesmo ter sido estabelecido em 15,00€ e, posteriormente, em 8,00€. Mais: tal preco nunca foi, na
verdade, um verdadeiro preco unitario, mas sim, em rigor, um prego global (por teste) composto
por vérias partes indefinidas.

Segundo a entidade contratante!*! “O preco a pagar, por teste, foi determinado em fungdo do valor jda
contrat{ado] e a ser praticado no dmbito de outro [s] contratos em vigor e com o mesmo objeto, a saber,
o contrato com a Farminveste, os contratos com diversos laboratérios do continente na questdo de
testagem antes da vinda de pessoas para o territorio regional, etc., nos quais o valor por teste era de 15
€142,

Considerando que nesses contratos também né&o foi feito apelo a concorréncia, fica a ideia de que
a fixacdo do “prego unitario” dos testes teve por base o montante solicitado pelos fornecedores.
A que haveria que subtrair a remuneracgdo da ACIF.

Compreende-se que existisse, & data, um interesse publico de atrair o maior numero de
interessados; todavia, ndo se percebe que néo existisse um estudo de suporte a determinacéo
do precgo-base dos testes ou que se tenham celebrado sucessivas adendas ao contrato, sem que
se tivesse ponderado de forma documentada se o preco que estava a ser pago em cada momento
de contratacdo era o mais adequado (por exemplo, em funcdo da evolugcdo dos “custos de
producédo” do servico, do numero de fornecedores que entretanto se capacitaram para a prestacéo
do servigo, etc.).

A este propésito vide o Relatdrio do Tribunal de Contas n.° 17/2023-2.°S - Auditoria a testagem e
rastreio de contactos no dmbito da resposta a pandemia COVID-19 por parte do Ministério da Saude,
pp. 28 e ss., onde se concluiu que o preco maximo fixado para os testes TRAg em Portugal
Continental foi superior ao custeio apurado pelo Instituto Nacional de Saude Doutor Ricardo
Jorge. “O primeiro custeio apurado pelo [Instituto Nacional de Saude Doutor Ricardo Jorge] para
suportar a eventual fixa¢do do preco dos testes TRAg data de 16 de fevereiro de 2021 e indicava o valor
de 17,08 €, no pressuposto de realizacdo em ambiente laboratorial. Posteriormente, em 26 de maio de
2021 ¢ apurado novo custeio, no valor de 7,99 €, em contexto laboratorial e de 8,77 € em contexto exterior
(e.g., postos de colheita e postos moveis). Em 21 de fevereiro de 2022 seria ainda apurado o valor de 7,41
€, para realizacdo em laboratdrio e 8,19 € no terreno. NGo se conhecem outras estimativas de custeios
apuradas pelo [Instituto Nacional de Saude Doutor Ricardo Jorge].”.

41 Cfr. os pontos 5. e 6. do oficio n.° 3837/2022, de 28 de abril.

142 Por sua vez, no oficio da ACIF n.° 2022/8624, de 27 de abril, refere-se que “O preco foi determinado pelo IASAUDE
com base, conforme informado na altura por este organismo, no praticado com a Associagdo Nacional de Farmdcia, entidade
com a qual ja tinha sido, a data, contratualizado idéntico servico de testagem pelas farmdcias, e considerado adequado pelas
Associadas da ACIF-CCIM.”.
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O preco unitario pago constitui um fator muitissimo relevante dado ter sido, em vdrias alturas,
superior ao preco maximo da comparticipacdo definida por teste a nivel nacional, e de ter sido
comparticipado por mais tempo e para uma populacdo-alvo mais abrangente.

Figura 1 — Evolucédo Cronolégica dos Pregos Comparticipados por Teste

2021 2022
REGIAO
15¢€ 8¢
ESTADO
10€ - 10€ 15¢€ 10€ : 10€
18/06/2021 01/07/2021 30/09/2021 19/11/2021 02/12/2021 28/02/2022 18/04/2|022 30/04/2022  23/05/2022 30/09/2022 31/12/2022

Em Portugal continental, o preco maximo comparticipado por teste TRAg foi fixado: (i) em 10,00€
para os periodos compreendidos entre 01/07/2021 e 30/09/2021, 19/11/2021 e 02/12/2021,
01/03/2022 e 30/04/2022, e 24/05/2022 e 30/09/2022, e (ii) em 15,00€ de 03/12/2021 a
28/02/2022%,

A nivel regional, o contrato-programa manteve o preco unitario dos testes em 15,00€!«
entre 18 de junho de 2021 (data da respetiva outorga) e 18 de abril de 2022, tendo sido
apenas reduzido para 8,00€ através da 9.” alteracdo ao contrato-programa'*’, reducao

fundamentada, do ponto de vista objetivo, na diminui¢cao do custo dos testes TRAg!*
147

143 Cfr. as Portarias n.° 138-B/2021, de 30/6; n.° 164-B/2021, de 29/7; n.° 182/2021, de 31/8; n.° 255-A/2021, de
18/11; n.° 281-A/2021, de 3/12; n.° 312-A/2021, de 21/12; n.° 105/2022, de 28/2; n.° 129/2022, de 28/3; n.° 151-
B/2022, de 23/5; 169/2022, de 4/7; n.° 202/2022, de 3/8; n.° 217/2022, de 31/8.

144 Valor que incluia o valor do teste, o valor dos servicos de testagem e o valor destinado “(...) @ promogdo e
coordenagdo de testagem.”, conforme resulta da alinea c. do ponto 7. do oficio n.® 3837/2022, de 28 de abril.

145 O JASAUDE, IP-RAM, promoveu modificacdo contratual unilateral por via da deliberacdo do seu Conselho Diretivo
de 18 de abril de 2022 e do oficio n.° 3587/2022, de 19 de abril de 2022.

146 Nos termos da deliberacdo do Conselho Diretivo do IASAUDE, IP-RAM de 18 de abril de 2022, foi referido que
“Aquando da celebragdo do contrato, foi estabelecido um valor unitdrio de 15 € por teste, tendo por base os valores de mercado
a data, bem como a pouca disponibilidade de testes no mercado nacional e internacional. (...) face a evolugcdo da pandemia e
das regras atualmente em vigor, as clinicas tém vindo a realizar testes TRAg ao consumidor final por valores na ordem dos 8,00
€.

17 Nos seguintes termos: “Assim, verificando-se que, atualmente, no mercado dos testes TRAg (...), os valores dos mesmos
tém vindo a baixar, importa fazer acompanhar essa tendéncia no contrato celebrado entre a administracdo publica e o particular,
na defesa do interesse publico qual passa igualmente pela defesa da gestdo a coisa publica e dos dinheiros publicos (...). A
prossecucdo do interesse publico é o tnico fim pelo qual a administracdo publica deve atuar (...). Desta forma, é do interesse
publico a revisdo do presente contrato, tendo em conta a nova ponderacdo das circunstdncias existentes (...).” [cfr. os oficios
do IASAUDE, IP-RAM n.os 3587/2022, de 19 de abril, e 1921/2023, de 15 de fevereiro].

55



Lk C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

A continuidade da prestagdo dos servigos de testagem, mesmo com o preco reduzido em mais de
45% face ao valor vigente desde junho de 2021, indicia, para efeitos do artigo 18.° da LEO de
2015, que existia margem de negociacdo do preco em termos mais eficientes e benéficos para o
erdrio publico regional, possibilidade que ndo foi aproveitada em nenhuma das oito
oportunidades (adendas) anteriores.

Estima-se!t que o sobrecusto incorrido pela RAM, relativamente ao Estado, totalizou
799 825,00€, circunstancia que levanta fundadas davidas sobre o cumprimento do principio da
“boa administragdo” (ou, ainda do custo-beneficio) desta contratagdo ou, pelo menos, sobre os
motivos que justificaram tal diferencial.

Quadro III - Diferencial de precos dos testes TRAg entre a RAM e Portugal Continental

N° testes Diferencial de Diferencial do valor
Periodo Meés ’ (A) preco por teste  entre a RAM e o Estado
(B) (A)x(B)
01/07/2021 Julho 16 415 5€ 82 075€
a Agosto 23 347 5€ 116 735€
3070972021 getempro 38 828 5€ 194 140€
19/11/2021  Novembro 50 362 5€ 251 810€
a
01/03/2022 Marco 7 606 5€ 38 030€
a
19/04/2022
a Abril 1257 -2 € -2 514€
30/04/2022
Maio 902 -2 € -1 804€
a Julho 1501 -2 € -3 002€
3070972022 pgosto 671 2¢€ -1342€
Setembro 656 -2 € -1312€
Total 799 825€

E ainda digno de referéncia que a estipulacéo (e manutencdo durante tantos meses) de um preco
fixo por teste num contexto de tdo grande incerteza impediu a partilha com a entidade
publica adjudicante dos beneficios associados a baixa do preco dos testes, visto que a
melhoria das condi¢bes de precos que os fornecedores do servigo de testagem tiveram ao longo
do tempo ndo se repercutiu no preco do contrato. S6 meses depois, em abril de 2022, é que o

148 Caso tudo o resto se mantivesse constante (ceteris paribus), designadamente o nimero de prestadores de servigos
aderentes.
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IASAUDE, IP-RAM se tera apercebido que estaria a pagar muito acima (pelo menos 45%) do custo
da prestacéo do servigo.

Como referido, a boa administracao exige que “(...) a Administracdo Publica prossiga sempre
da melhor forma o interesse publico (...)". No caso concreto, o cumprimento do interesse publico, tal
como definido pelo Conselho do Governo Regional, passava pela intensificacdo dos “(...) rastreios
laboratoriais regulares para detegcdo precoce de casos de infe¢cdo como meio de controlo das cadeiras de
transmissdo, designadamente no contexto da reabertura gradual e sustentada dos setores de atividade,
estabelecimentos e servigos.”'*. Tal designio pressupde naturalmente que os dados obtidos através
da testagem eram seguros e figveis.

A prestacdo dos servicos de testagem teria, pois, de ser executada de forma rigorosa e
tecnicamente competente, com estrito cumprimento das normas e padrdes técnicos aplicaveis.
Mas néo foi assim. Ou seja, para além da aquisicdo dos materiais necessarios e aprovados para o
efeito, a realizacdo dos testes rapidos para a SARS-CoV-2 exigia igualmente o conhecimento,
competéncia e o rigor técnico por parte do prestador de servicos com vista & garantia da
fiabilidade dos dados resultantes do rastreio a COVID-19',

Contudo, o IASAUDE, IP-RAM, por via dos pontos 6. e 7. do Plano de Acéo, transferiu para a
ACIF a responsabilidade de “Garantir que os servigos de testagem sdo prestados por profissionais
qualificados;” e de “Garantir que os servigos privados de saude da Regido, seus associados, prestadores
do servico possuem todas as condigbes administrativas e técnicas e tém condi¢Ges para cumprir as
obrigagdes regulatorias e regulamentares que sobre si impendem, para a prestacdo segura do servigo,”.

Neste ambito pontua o Decreto Legislativo Regional n.” 9/2013/M de 19 de fevereiro,
que estabeleceu o quadro legal aplicavel as autoridades de satude a nivel regional, tendo definido
dois niveis de autoridade na Regifo: regional e municipal, ambas hierarquicamente dependentes
do Secretério Regional de Saude e Protecéo Civil. Desde a criacéo da Direcdo Regional da Saude
da Secretaria Regional de Saude e Protecdo Civil pelo Decreto Regulamentar Regional n.°
41/2020/M, de 9 de outubro, competia ao respetivo Diretor Regional o exercicio das “(...) fungées

149 Conforme resulta da Resolugéo n.° 550, publicada no JORAM, I Série, n.° 105, Suplemento, de 14 de junho de 2021.

150 A necessidade de garantir a fiabilidade da testagem foi, inclusive, referida num dos estudos que o Conselho do
Governo utilizou para fundamentar o contrato-programa, designadamente o Rapid antigen screening of asymptomatic
people as a public health tool to combat COVID-19, de Kevin L Schartz, Allison J. McGeer e Isaac I. Bogoch,
designadamente sob o titulo “What are the potential harms of rapid antigen screening?’, conforme remetido com o oficio
da Presidéncia do Governo Regional n.° 107, de 20 de fevereiro de 2023.
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de Autoridade de Saude Regional, nos termos previstos na lei.”*'. Por sua vez, a nivel municipal, tal
designio cabia aos “(...) delegados de saiide e delegados de satde adjuntos.”'*.

E, pese embora néo se tratando de autoridade regional de saude, a orgénica do IASAUDE, IP-
RAM determina que cabe a esta entidade “Coadjuvar a [Secretaria Regional de Saude e Protegdo
Civil] na defini¢do de politicas no dominio da contratacdo da prestagdo de cuidados de satide no Sistema
Regional de Saude e a respetiva normalizacdo, regulamentacdo, acompanhamento, auditoria e
inspec@o’.

Tendo em conta a competéncia legal, a capacidade técnica e o conhecimento da Direcao
Regional da Satude e do IASAUDE, IP-RAM, foi com surpresa que este tribunal observou
a transferéncia, a favor da ACIF, da responsabilidade pela garantia da qualidade dos
servicos prestados (cfr. os pontos 6. e 7. do Plano de A¢ao), para a qual manifestamente
aquela entidade associativa ndo possuia conhecimento, experiéncia e capacidade
técnica. Nao é concebivel que a Administracdo Publica regional, mormente a Direcao
Regional de Saude, nao pudesse fazer o que uma mera associagao de interesses privados
como a ACIF (sem quaisquer competéncias técnicas e habilitacoes legais ou estatutarias
na matéria) deveria fazer, isto tanto a luz do principio da legalidade administrativa
como a luz das regras da boa gestao financeira.

Mais. Na pratica, a ACIF ficou responsavel pela fiscalizacao das suas proprias
associadas, circunstancia que ndo é compativel com a relagdo estatutariamente definida e
promovida entre aquela entidade e as suas associadas; nem foi sensata e cuidadosa por parte do
Governo Regional e do ISAUDE. Uma das finalidades da ACIF consiste em “Estudar e defender os
interesses das empresas associadas de forma a garantir-lhes adequada protecdo.”'*, constituindo um
direito das associadas “Corresponder-se com a Diregdo, expondo, reclamando ou alvitrando o que tiver
por conveniente aos seus interesses e da Associagdo,”*. Ou seja, dos Estatutos da ACIF resulta
claramente a relacéo de protecéo e promocéo dos interesses das associadas pela ACIF, o que nédo
vaticina, a partida, o ambiente propicio a acgéo fiscalizadora, que se deseja imparcial e objetiva,
desta entidade sobre as respetivas associadas.

151 Cfr. o n.° 1 do artigo 4.° do Decreto Regulamentar Regional n.° 41/2020/M, de 9 de outubro, redagdo que se
manteve em vigor na vigéncia do contrato-programa em apreco. Até & aprovagéo deste diploma, o exercicio das funcdes
de autoridade de satde regional competia ao Presidente do IASAUDE, IP-RAM.

152 Cfr. o n.° 4 do artigo 2.° do Decreto Legislativo Regional n.° 9/2013/M, de 19 de fevereiro.

158 Cfr. a alinea a) do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto Legislativo Regional n.° 22/2008/M, de 23 de junho, na redagéo
que lhe foi conferida pelo Decreto Legislativo Regional n.° 15/2020/M, de 16 de novembro.

154 Cfr. on.° 12 do artigo 5.° dos Estatutos da ACIF.

155 Cfr. a alinea d) do artigo 9.° dos Estatutos da ACIF.

58



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGCAO REGIONAL DA MADEIRA

Acresce o “desincentivo” para a detecdo de desconformidades na prestacdo dos
servigos de testagem decorrente do facto da remuneracéo da ACIF depender diretamente do
numero de testes realizados pelos seus associados. Existiu, por isso, o risco da ACIF ndo ter
desenvolvido uma adequada fiscalizagdo dos servigos prestados ou, no caso de a ter realizado, de
ndo ter extraido as consequéncias devidas porque, como se disse acima, a ACIF esta
estatutariamente vinculada a protecédo das respetivas associadas.

Tudo isto espelha uma conduta das entidades publicas aqui em causa (IASAUDE e Governo
Regional) pouco rigorosa e objetivamente parcial; em suma, uma conduta continuada de
nao cumprimento rigoroso do imposto nos artigos 266.° da CRP e 18.°n.°s 1 e 2 da LEO
de 2015.

Questionada sobre a execucéo dos pontos 6. e 7. do Plano de Agdo'* a ACIF respondeu' que
“(...) periodicamente e por amostragem, solicitou as suas Associadas mapas de escalas dos profissionais
afetos ao processo de testagem, além de, no que concerne aos espagos tempordrios de testagem, ter
validado previamente a sua entrada em funcionamento disporem das condi¢bes necessdrias, tendo
inclusivamente, igualmente de forma periddica e por amostragem, visitado estes locais. Note-se a
proposito das exigéncias em causa e refletidas nos pontos 6 e 7 do Plano de A¢do, nunca ter sido recebido
pela ACIF-CCIM qualquer queixa ou mesmo um qualquer reparo sobre as mesmas, acrescentando-se
ainda que, como é sabido, os prestadores de servigos de saude estdo sujeitos a licenciamento e adstritos
a regras rigorosas e precisas para exercerem a sua atividade, o que por si sO jd constitui garantia. Este
requisito foi sempre validado pela ACIF-CCIM previamente a adesdo das suas Associadas ao processo
de testagem.”.

O teor daresposta ndo esclarece quantas visitas a ACIF realizou, com que periodicidade ou quais
os centros de testagem visitados, limitando-se a referir que os visitou “(...) de forma periédica e por
amostragem (...).” estabelecendo como prova de suficiéncia do cumprimento das normas e dos
regulamentos aplicaveis a alegada auséncia de queixas pelos utentes!s.

Por sua vez, o IASAI:IDE, IP-RAM limitou-se a confiar na fiscalizacdo supostamente
realizada pela ACIF, nao tendo supervisionado a execucao do contrato-programa, o que
evidencia a inobservancia das alineas c) e d) do n.° 1 da Clausula Terceira do contrato-
programa'>. O que pds em sério risco, sendo mesmo em crise, a legalidade da execucao

15 Nomeadamente: “Como foi assegurado que os servigos de testagem foram prestados por profissionais qualificados e que os
servicos privados de saude possuem todas as condigdes administrativas e técnicas (pontos 6 e 7 do Plano de A¢do).”.

157 Por via do ponto 8. do oficio da SRMTC n.® S884/2022, de 13 de abril, respondido através do oficio da ACIF n.°
2022/8624, de 27 de abril.

158 (Os utentes, regra geral, ndo possuem os conhecimentos técnicos para avaliar se a testagem foi efetivamente bem-
feita. Em bom rigor, nem sequer lhes é concedido o acesso ao processamento do teste que lhes foi realizado,
desconhecendo nomeadamente a marca do teste ou até mesmo o nome do profissional de saude que realizou o mesmo.

1% Que referem o seguinte:
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do acordado e a boa gestao financeira exigida pelo CPA, pela CRP e pelo artigo 18.° da
LEO de 2015.

Atendendo a importancia da qualidade da prestacdo dos servigcos de testagem, a opgédo pela
delegacéo da responsabilidade de fiscalizacdo na ACIF sugere uma menorizac¢ao do principio
da boa gestdo, uma vez que o procedimento de fiscalizacdo implementado néo era suficiente
para, com a melhor seguranca e certeza, garantir que as exigéncias constantes do predmbulo e
dos pontos 6. e 7. do Plano de Acédo'® e respetivas normas técnicas de suporte eram cumpridas.

Naquelas regras é expressamente prevista a constante supervisdo, por entidade imparcial'' e
tecnicamente capaz, situacdo que néo podia ser dispensada ou substituida por via do envio, pelas
proprias entidades fiscalizadas, de informacdo e documentacdo (relatérios, entre outros)
comprovativa do preenchimento destes requisitos, assim como pela mera expectativa de que
estas cumpram com as regras: € o proprio contrato-programa que afirma que a fiscalizagéo e o
controlo rigoroso da testagem sdo determinantes para a sua boa execugéo e, consequentemente,
para a garantia do cumprimento do interesse publico subjacente: a saude publica.

Do prisma financeiro, e ao abrigo do principio da boa gestao financeira (economia,
eficiéncia e eficacia), que constitui um parametro material aferidor da correcido da
despesa publica!®?, a factualidade analisada sugere que:

a) A contratacdo em andlise ndo observou o principio da concorréncia dado que sé podiam aderir
ao programa de testagem as entidades privadas prestadoras de servigos que eram associadas
da ACIF (critério ndo sujeito a concorréncia). Tal comportamento néo se traduz na garantia de
acesso e de admissdo do maior numero de entidades qualificadas a prestar os servigos

“1 — Compete & primeira outorgante [[ASAUDE, IP-RAMJ:(...)

¢) Controlar e fiscalizar o cumprimento de todos os aspetos financeiros, técnicos e legais necessdrios.
d) Monitorizar a execugdo do contrato-programa.”.

160 Que determinam o seguinte:

“6. Garantir que os servigos de testagem sdo prestados por profissionais qualificados;

7. Garantir que os servicos privados de saude da Regido, seus associados, prestadores do servico possuem todas as condicées
administrativas e técnicas e tém condigcdes para cumprir as obrigacées regulatorias e regulamentares que sobre si impendem,
para a prestacdo segura do servigo, (...)”.

161 Do n.° 2 da Clausula Primeira da minuta do “Contrato de Prestagéo de Servigos” resulta que a ACIF “(...) celebrou o
contrato-programa referido no n.° anterior no interesse exclusivo das suas associadas, e com o objetivo de permitir a prestagdo,
por estas, dos servicos de testagem a realizar e a adquirir pelo IASAUDE.”. De modo que a alegada imparcialidade da ACIF
na fiscalizacdo da atividade das suas Associadas carece de uma leitura integrada no contexto e finalidade da Associagéo
perante as respetivas Associadas, o que ndo pode deixar de ser tido em conta na presente andlise.

162 JoAQUIM FREITAS ROCHA, in Direito da Despesa Publica, Almedina, pp. 120 e ss.
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pretendidos, nem t&o pouco na garantia do chamamento de entidades tecnicamente melhor e
mais capacitadas para o efeito.

b) A fixagdo inicial do prego do servigo de testagem néo foi fundamentada em critérios objetivos
(nem resultou de uma dindmica concorrencial) e tardou em adaptar-se a evolu¢do do mercado,
levando a que a RAM tenha suportado um custo maior do que o que resultaria se tivesse
seguido, por exemplo, o regime de precos definidos pelo Ministério da Satde;

c) A qualidade dos servigos prestados nédo foi aferida por uma entidade isenta e tecnicamente
competente.

Em termos sucintos, nos termos outorgados, esta opcao pelo contrato-programa nao se
traduziu na melhor e mais eficiente utilizacao dos recursos publicos para efeitos da
implementacao do programa de testagem.

Nessa medida, a factualidade analisada e exposta sugere que o principio da boa gestao, tanto na
vertente administrativa como financeira (economia, eficiéncia e eficacia) nao foi devidamente
observado na execucdo do contrato-programa, afetando indiciariamente a legalidade das
despesas inerentes a execugdo deste contrato, conforme resulta diretamente dos n.* 1 e 2 do
artigo 18.°, aplicaveis na Regido ex vi n.° 2 do artigo 2.° da Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro
(Lei de Enquadramento Orgamental), dos n.”* 3 e 4 do artigo 18.° da Lei n.° 28/92 de 1 de
setembro (Enquadramento do Or¢camento da RAM) e da alinea a) do artigo 3.° e artigo 4.° da Lei
Orgénica n.° 2/2013 de 2 de setembro (Lei das Finangas das Regides Auténomas).

2.2. Execucdo do Contrato-Programa

No contrato-programa celebrado a 18 de junho de 2021, o valor contratualizado foi de
450 000,00€, cingindo-se a sua execugdo até 31 de dezembro de 2021. No entanto, por intermédio
das diversas alteracdes, a ultima de 18 de abril de 2022, o contrato-programa passou a dispor de
um montante de 15 975 000,00€, dividido por dois anos econémicos.

Quadro IV - Evolucéo Financeira do Contrato-Programa

(em euros)

Data de celebraga(z do Valor N° de testes ],Data. de Ano Repa'rtlgao
contrato e alteragoes términus financeira anual
18/06/2021,
19/07/2021 450 000,00 30000 31/12/2021 2021 450 000,00
12/08/2021 900 000,00 60 000 31/12/2021 2021 900 000,00
2021 1950 000,00
31/08/2021 2400 000,00 160 000 31/03/2022
2022 450 000,00
2021 2 625 000,00
26/11/2021 3075 000,00 205000 31/03/2022
2022 450 000,00
2021 6 375 000,00
07/12/2021 6 825 000,00 455000 3170372022
2022 450 000,00

23/12/2021 11 025 000,00 735000 31/03/2022 2021 9075 000,00
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Data de celebraga? do Valor N° de testes [,)atg de Ano Repgrtlgao

contrato e alteragdes términus financeira anual
2022 1950 000,00
2021 9 075 000,00

25/01/2022 13 725 000,00 915000 31/12/2022
2022 4 650 000,00
2021 9075 000,00

07/02/2022 15975 000,00 1065000 31/12/2022
2022 6 900 000,00
2021 9 075 000,00

18/04/20221¢ 15975 000,00 Indeterminado 31/12/2022
2022 6 900 000,00

Fonte: Contrato-programa e alteragdes.

Dado o contexto de incerteza, o impacto financeiro do contrato-programa foi muito superior ao
antecipado pelo IASAUDE, IP-RAM, aquando da sua celebracio, tendo sido essencial adequar o
envelope juridico-financeiro a dindmica gerada pela crescente procura e pela obrigatoriedade da
realizacéo de testes.

2.2.1. Entidades aderentes ao programa de testagem

No Plano de Agéo para a Promogédo e Coordenacéo de Testagem, a ACIF comprometeu-se através
dos seus associados a prestar os servigos de testagem, cabendo-lhe assegurar que os mesmos
possuiam todas as condi¢des administrativas e técnicas e o cumprimento das obrigacdes
regulamentares para o efeito, sendo da competéncia das entidades prestadoras, a aquisicdo dos
testes e toda a logistica para a sua realizacéo.

A realizagdo dos testes foi concretizada por 25 prestadores de servigos privados, que aderiram ao
programa de testagem, de forma gradual durante o periodo de execugdo do contrato (18 de junho
de 2021 a 31 de dezembro de 2022.

Quadro V - Evolucdo Mensal de Entidades Aderentes

R Entidades Acréscimo
Ano Més
aderentes acumulado
Antes de 18 de junho 8 0
Junho e julho 10 +2
2021 Agosto 11 +3
Setembro a novembro 15 +7
Dezembro 22 + 14

163 Através de uma modificacéo unilateral por parte do IASAUDE, IP-RAM do preco de cada teste a realizar, passando
de 15,00€ para 8,00€. O numero de testes a realizar passou a ser indeterminado, até se esgotar a totalidade do montante
do contrato-programa.
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R Entidades Acréscimo
Ano Meés
aderentes acumulado
Janeiro a julho 24 + 16
2022
Agosto a dezembro 25 + 17

Fonte: Dados fornecidos pela ACIF.

Como referido no ponto 2.1.2., 0 IASAUDE, IP-RAM “justificou” a escolha da ACIF com base no
argumento de que, na altura da outorga do contrato-programa (18 de junho de 2021), aquela
associagdo representava a maior parte dos prestadores privados de servigos de saude, uma vez
que, como entidade associativa, detinha uma mesa na area da Saude.

No entanto tal ndo correspondia a realidade, porque!®:

a) Dos treze associados da ACIF na &rea da Saude em 17 de junho de 2021 (véspera da
celebragdo do contrato-programa e inicio dos testes), apenas oito aderiram ao processo de
testagem,;

b) Para assegurar a necessdaria representatividade (total de vinte e cinco servigos), foi preciso
que dezassete entidades se tornassem sécias da ACIF, correspondendo assim a um aumento
de 212,5%;

c) 55% dos testes foram realizados por associados (entre os quais pontua o Centro Médico do
Atlantico que executou o maior ndmero de testes - 18% do total) que aderiram & ACIF apos
a celebragéo do contrato-programa de testagem;

d) Trésfornecedores'® que se tornaram sécios da ACIF apos a celebragdo do contrato-programa
foram responséaveis por 40% da testagem.

As novas associadas, para aderirem ao programa de testagem, viram-se obrigadas a suportar os
custos de adesdo a ACIF, pagando a respetiva joia e as quotas mensais, que, no seu conjunto e
até ao final de 2022, ascenderam a 13 702,00€.

Daqui decorre que o instrumento contratual escolhido pela Regido para disponibilizar o servigo
de testagem limitou a igualdade de tratamento, a concorréncia e a imparcialidade
administrativa, ao excluir potenciais interessados em prestar tais servicos que nao
estivessem disponiveis para aceitar aquelas condicionantes.

164 Cfr. os Anexos Il e V.
165 Centro Médico do Atlantico, Clinica Arriaga e Clinica Médica de Machico.

166 Cfr. o Anexo II.
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Para além da obrigatoriedade contratual de serem associados da ACIF'%, a ades&@o ao programa
de testagem fez-se através da celebracdo de contratos de prestacéo de servigos entre a ACIF e as
associadas da secc¢do de servigos privados de saude que pretendessem aderir.

Nos termos do Plano de Agdo que integra o contrato-programa, antes do inicio da atividade de
testagem competia & ACIF, entre outros: “3. Informar o IASAUDE, IP-RAM sobre os servicos privados
de saude da Regido, seus associados, prestadores destes servicos, sempre que existam novas adesGes no
prazo mdximo de 24 horas,” e “9. Garantir a utilizagdo pelos servicos privados de saude da Regido, seus
associados da plataforma eletroénica disponibilizada pelo IASAUDE, IP-RAM, para efeitos de controlo
de testagem,”.

No entanto, observou-se que essas regras contratuais e requisitos de adesdo ao
programa de testagem, analisados no ANEXO III, nem sempre foram cumpridos nos
prazos estabelecidos:

a) Quatro servigos privados de satde celebraram contratos de prestacédo de servigos de testagem
antes de serem associados da ACIFs, dois dos quais realizaram nesse periodo um total de 432
testes, o que contraria uma limitacdo do contrato-programa (n.° 2 da Clausula Segunda) néo
respeitada pela ACIF e ndo sancionada pelo IASAUDE, IP-RAM,;

b) Em cinco casos, o registo do fornecedor na plataforma ocorreu antes da notificagdo ao
IASAUDE, IP-RAM das novas adesdes'®, contrariando o disposto no plano de agéo. Acresce
que a comunicacdo ao IASAUDE, IP-RAM das novas adesdes sé cumpriu o prazo estabelecido
num caso, existindo duas situacdes que foram comunicadas antes da celebragdo do contrato;

c) Sete prestadores de servigos foram registados na Plataforma antes da celebracdo do respetivo
contrato de prestagédo de servigos'”;

d) Dois prestadores de servigos privados de saude!” realizaram testes (num total de 53) antes da
outorga do contrato de prestagdo de servicos com a ACIF.

167 Cfr. o n.° 2 da Clausula Segunda do contrato-programa.

168 Concretamente: o Centro Médico do Atlantico, a Clinica Médica de Machico, a Clinica Arriaga e a Clinica da
Madalena [cfr. a nota (a) do Anexo III].

169 Trata-se dos fornecedores: Clinica da Sé, Centro Médico do Atlantico, AHBVC - Associagdo Humanitaria de
Bombeiros Voluntarios da Calheta, Monumental Lido Medical Center e Clinica N.* Senhora da Graga [cfr. a nota (b) do
Anexo II1].

170 A saber: Clinica da Sé, Clinica Médica de Machico, AHBVC - Associa¢do Humanitaria de Bombeiros Voluntarios da
Calheta, Clinica Médica da Ajuda, Monumental Lido Medical Center, Clinica N.* Senhora da Graca e Atalaia -
Associagéo Atalaia Living Care [cfr. a nota (c) do Anexo III].

171 Caso da Clinica da Sé e da Clinica Médica de Machico [cfr. a nota (d) do Anexo III].
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2.2.2. Execucéo material do contrato-programa

Os relatorios mensais de execugdo realizados pela ACIF'"?, elaborados com base nos dados
fornecidos pelas entidades associadas da ACIF prestadoras de servigos, indicam o numero de

testes realizados por cada um dos prestadores de servigos e as correspondentes faturas.

Quadro VI — Evolucdo da Execugdo Material do Contrato-Programa

Ano Meés Tgstes Acumulado Testes Remanescente Contrato/ Data Testes
realizados contratados adenda
junho 1343 30 000 contrato
- 18/06/2021 30 000
julho 16 415 17 758 30 000 12242 | 1.2adenda
agosto 23 347 41 105 60 000 18895 | 2.*adenda | 12/08/2021 60 000
2021 | setembro 38 828 79 933 160 000 80 067
3.2adenda |31/08/2021 160 000
outubro 26 622 106 555 160 000 53 445
novembr 125 905 232 460 205 000 -27 460 | 4.2adenda |26/11/2021 205 000
5.2adenda |07/12/2021 455 000
dezembr 395 946 628 406 735 000 106 594
o 6.2 adenda |23/12/2021 735 000
janeiro 367 773 996 179 915000 -81179| 7.*adenda |25/01/2021 915 000
fevereiro 8 498 1004 677 1065 000 60 323
8.2 adenda |07/02/2022 | 1065000
margo 7 606 1012 283 1065 000 52717
abril 3143 1015426 1065 000 49 574
maio 3494 1018920 1 065 000 46 080
junho 5073 1023993 1 065 000 41007
2022
julho 1501 1025494 1 065 000 39 506
agosto 671 1026 165 1 065 000 38 835 | 9.2 alteracdo | 18/04/2022 | 8€ por teste
setembro 656 1026 821 1065 000 38 179
outubro 575 1027 396 1065 000 37 604
novembr 759 1028 155 1065 000 36 845
dezembr 337 1028 492 1065 000 36 508
Total dos testes 1028 492

Fonte: Relatérios mensais de execugéo.

172 Conforme determinado pelo Plano de A¢&o anexo ao contrato-programa e que dele faz parte integral.
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Grafico I — Evolucédo da Execucédo Material do Contrato-Programa
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Fonte: Relatérios mensais de execugéo.

No inicio da vigéncia do contrato-programa foi realizado um numero crescente de testes que
alcangou maximos mensais em dezembro de 2021, com 395 946 testes, e em janeiro de 2022, com
367 773 testes realizados. A partir desse més o niamero de testes realizados mensalmente sofreu
uma queda drastica, mantendo-se em niveis baixos até ao fim do contrato. Em 2021 foram
realizados 628 406 testes (61,1%) e em 2022, 400 086 testes (38,9%), levando a que o montante
acumulado no termo do contrato-programa tenha atingido os 1 028 492 testes.

Da andlise realizada aos referidos relatorios é possivel concluir que em novembro de 2021 e em
janeiro de 2022, foram realizados mais testes do que aqueles que estavam contratados naquele
momento, no numero respetivamente, de 27 460 (411 900,00€) e 81 179 testes (1 217 685,00€),
excedendo, consequentemente, o valor contratual e orcamental. A questéo ficou sanada com a
celebracdo das adendas n.° 5 e n.° 8, de 7 de dezembro de 2021 e de 7 de fevereiro de 2022, que
repuseram a cobertura contratual aos testes realizados.

A partir da alteracdo de 18 de abril de 2022 (altura em que o preco de cada teste foi
fixado em 8,00€), o numero de testes a realizar deixou de figurar nos contratos,
referindo-se que seriam realizados tantos testes quanto o montante do contrato-
programa permitisse.

A distribuicdo do numero de testes pelos servigos privados de saude aderentes que os realizaram
encontra-se discriminada no ANEXO IV.
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Grafico II — Testes Realizados por Fornecedor

Instituto de Prev. Reabilit. Oral

Clinica Médica de Machico
Hospital Particular da Madeira

Achada Fisioclinic
Hospital da Luz Funchal
Clinica Médica do Estreito
Clinica da Madalena
SynlabHealth
ClinicaS Ribeira Brava

Clinica da Sé 17 725
Outros 59 430

2.2.3. Execugdo financeira do contrato-programa

O valor pago pelo IASAUDE, IP-RAM a ACIF, pela execucéo do contrato-programa de testagem,
ascendeu a 15 329 583,00€, com incidéncia nos anos de 2021, 2022 e 2023, ficando aquém do
total contratualizado em 645 417,00€.

Quadro VII — Execugéo Financeira

(em euros)
Ano Pago pelo IASAUDE %
2021 3 484 545,00 22,7
2022 11 831 574,00 77,2
2023 13 464,00 0,1
Total 15 329 583,00 100,0

Fonte: Listagem de pagamentos do IASAUDE, IP-RAM.

Os pagamentos a ACIF tiveram o seu expoente maximo no ano de 2022, embora a execucéo
material tivesse sido predominante concretizada em 2021. A dilacdo verificada encontra
explicacédo na necessidade de proceder a conferéncia das faturas e na entrega tardia dos relatorios
de execucéo.
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Quadro VIII — Reporte dos Relatérios Mensais de Execucéo

2021 2022
Realizacdo dos testes Data de Reporte | Realizacdo dos testes Data de Reporte
Junho 14/07/2021 | Janeiro 28/02/2022
Julho 09/08/2021 | Fevereiro 31/03/2022
Agosto 16/09/2021 | Margo 13/05/2022
Setembro 18/10/2021 | Abril 07/06/2022
Outubro 16/11/2021 | Maio 29/07/2022
Novembro 22/12/2021 | Junho 18/08/2022
Dezembro 04/02/2022 | Julho 03/09/2022
Agosto 20/10/2022
Setembro 23/11/2022
Outubro 14/12/2022
Novembro 20/12/2022
Dezembro 06/01/2023

Fonte: Relatérios mensais de execugéo.

Os relatorios mensais de execucédo do Plano de Ag¢do nem sempre foram apresentados com a
periodicidade mensal ao IASAUDE, IP-RAM como previsto na alinea e) do n.° 2 da Clausula
Terceira do contrato-programa, com destaque para (i) o relatério de dezembro de 2021,
que foi entregue no inicio de fevereiro de 2022!%3, e para (ii) os relatorios dos meses de
marco até outubro de 2022 (inclusive), que foram apresentados dois meses depois da
realizacao dos testes.

Por outro lado, observou-se que, aquando do pagamento parcelar da faturagdo da ACIF relativa
a dezembro de 2021 (1 831 920,00€, em 31 de janeiro de 2022 e 205 650,00€, em 4 de fevereiro
de 2022), o IASAUDE, IP-RAM ainda nio dispunha do relatério de execugido do Plano de
Acdo, que datava de 4 de fevereiro de 2022.

Tal facto colocou potencialmente em risco a despesa assim paga, porque o relatorio em
causa continha o numero de testes, os beneficiarios e os locais de realizacdao!™, bem
como um relatorio evidenciando a faturacdo mensal e acumulada e correc¢ées efetuadas,
e um conjunto de declaracdes sobre o cumprimento dos varios requisitos do Plano de
Acdo por parte dos servicos prestadores, nomeadamente no que respeita a capacidade,
qualidade e legalidade.

173 Embora o taldo de recegdo no IASAUDE, IP-RAM fosse de 7 de janeiro de 2022, o que pareceu tratar-se de um
lapso na data do referido taléo.

174 Conforme estipulado na alinea e) do n.° 2 da Clausula Terceira do contrato-programa.
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Os relatérios mensais de execucdo do Plano de Acédo contemplam um Manual de Relacionamento
entre o IASAUDE, IP-RAM e a ACIF, e um Manual de Articulacdo entre a ACIF e os seus
associados aderentes, elencando regras de faturagéo e conferéncia a cumprir.

Da analise dos referidos relatérios de faturacdo mensais, e tendo em conta as varias correcdes
observadas nos mesmos (por via das notas de crédito), constatou-se haver conformidade entre o
numero total de testes realizados (1 028 492) e os montantes faturados e pagos a ACIF e aos
associados (15 329 583,00€). A faturacdo e pagamentos efetuados, desagregados por servigo
prestador, encontra-se refletida no ANEXO V.

2.2.4. Contratos de prestacdo de servigos, adendas e alteragdes

Para concretizagdo do contrato-programa, a ACIF contratualizou os servicos de testagem
diretamente com os seus associados da seccdo de servicos privados de saude que aderiram ao
programa, através da celebragcdo de um contrato de prestacdo de servicos com cada um deles
(cfr. o ANEXO VI).

Os primeiros 15 contratos foram celebrados entre 18 de junho e 13 de agosto de 2021, todos eles
com termo a 31 de dezembro de 2021, tendo ficado estabelecido na respetiva Clausula Sexta
(Preco e condi¢cdes de pagamento) que “o custo unitdrio de cada teste TRAg para SARS-CoV-2 é de
15,00 € (...)”, ndo havendo qualquer referéncia ao pagamento de uma concreta remuneragéo a
ACIF.

A primeira adenda a estes contratos foi celebrada, consoante o prestador de servicos,
entre 3 e 16 de dezembro de 2021, e contemplou as seguintes alteracdes ao contrato
inicial (justificadas nos considerandos 3 e 4):

- Previsdo do pagamento de uma remuneracédo dos servigcos prestados pela ACIF'7;
- Aumentar a periodicidade e o nimero maximo de testes a realizar;

- Alargar as situagdes/beneficidrios abrangidos;

- Aumentar o termo de vigéncia do contrato para 31 de marco de 2022.

Os contratos celebrados com os prestadores de servigos que aderiram a partir de dezembro de
2021, integraram as altera¢des aditadas aos primeiros contratos.

175 Foi introduzido um novo numero (n.° 10) na Clausula Sexta (“Prego, condi¢des de pagamento e remuneragéo da
Primeira Outorgante”), que estabelece que é devida a ACIF “(...) uma remuneracédo equivalente a 1% do valor faturado
(...)” pelo servico de testagem, “(...) acrescida de IVA a taxa legal em vigor, (...) a pagar por meio de compensacéo de
créditos, ficando assim a [ACIF] autorizada a efetuar tal compensagédo, deduzindo (...) a quantia que lhe é devida dos
pagamentos a efetuar (...)".
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A 21 de abril de 20227 foi efetuada uma “Prorrogagdo e Alteracdo” a todos os contratos de
prestacdo de servicos que visou reduzir o preco unitario dos testes para 8,00€ e alargar o prazo
de vigéncia dos contratos até 31 de dezembro de 2022.

Na informacéo disponibilizada pelo IASAUDE, IP-RAM, ficou demonstrado que a partir de 22 de
abril de 2022 o valor-custo unitario dos testes faturados pela ACIF relativos aos servigos prestados
pelos seus associados passou de 15,00€ para 8,00€.

Da andlise efetuada aos contratos e respetivas adendas ou prorrogacdes/alteracoes
observou-se ainda o seguinte quadro irregular:

- Nos primeiros 15 contratos, entre outubro e novembro de 2021, ndo existiu cobertura
contratual para a cobranca da remuneracdo da ACIF dado que a celebragdo das adendas que
estabeleceram a obrigatoriedade desse pagamento s6 foram celebradas em dezembro de 2021;

- As prorrogacgdes e altera¢des aos contratos outorgadas a 21 de abril de 2022 sdo posteriores
ao termo dos contratos e/ou das adendas anteriores (31 de marco de 2022), o que significa'”’
que, entre 1 e 21 de abril de 2022, ndo houve cobertura contratual para a realizacdo dos
servicos de testagem pelos associados da ACIF'™,

No Considerando 4 da alteracdo em analise é referido que “A 19 de Abril de 2022 o IASAUDE,
IP-RAM notificou a [ACIF] no sentido de estabelecer um novo prego unitdrio de cada teste (...), que
passa a ser de 8,00 € a partir de 22 de abril de 2022 (...)”, contudo a cldusula respeitante & vigéncia
ndo expressou essa retroatividade.

N&o obstante a responsabilidade do IASAUDE, IP-RAM no acompanhamento e monitorizagéo da
execucdo do contrato-programa, o Instituto confirmou que nao teve conhecimento dos
contratos de prestacdo de servicos celebrados entre a ACIF e os associados. O que é
deveras preocupante e merecedor de censura jurisdicional financeira, tendo presente
os montantes publicos envolvidos, a missdo estatutaria privada da ACIF e as razoes
pela quais o IASAUDE e a Direcido Regional de Satude existem.

176 Em dois casos, essa alteragdo reportou-se a 12 de maio e 7 de julho de 2022.
77 De acordo com os termos da respetiva “Vigéncia” (Clausula Décima Quarta).
178 Com excegdo de 2 entidades em que tal omiss&o ocorreu até 12 de maio e 7 de julho de 2022.

179 Ainda que nos considerandos seja dito que o contrato produz efeitos desde 1 de abril de 2022 (cfr. o Considerando
5 dos contratos de Prestagédo de Servicos — Prorrogacgdes e Alteragdes).
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2.2.5. A auto-remuneracéo fixada e cobrada pela ACIF

A peculiar remuneracéo paga a ACIF pelas varias entidades prestadoras dos servigos de testagem
foi de 140 949,18¢€, acrescido de IVA a taxa legal, totalizando 171 958,00€, em conformidade com
0 quadro seguinte:

Quadro IX — Remuneracéo paga a ACIF

(em euros)

Remuneragdo da ACIF

Entidades
Sem IVA Com IVA
Centro Médico do Atlantico 23 843,83 29 089,47
Clinica Arriaga 17 662,48 21 548,23
il;P;O - Instituto de Prevencéo de Reabilitacdo Oral, 16 192,53 19 754,89
Clinica Médica de Machico 15 234,60 18 586,21
Hospital Particular da Madeira 13 196,97 16 100,30
Achada Fisioclinic 12 305,88 15013,17
Hospital da Luz Funchal 10 966,56 13 379,20
Clinica Médica do Estreito 8 907,95 10 867,70
Clinica da Madalena 4730,22 5770,87
SynlabHealth 3 533,04 4 310,31
Clinica S Ribeira Brava 3 406,66 4 156,13
Clinica da Sé 2 435,03 2 970,74
SMM - Servicos Médicos de Urgéncia 2 073,33 2 529,46
Lana - Laboratorio de Analises 1212,17 1478,85

AHBVC - Associagdo Humanitaria de Bombeiros

Voluntarios da Calheta 1096,45 1337,67

Clinica Médica da Ajuda 910,75 1111,12
Clinica de Sdo Francisco 782,15 954,22
Teixeira & Géis, Lda. 639,31 779,96
Clinica Renew Medical, Lda. 577,2 704,18
Monumental Lido Medical Center 566,93 691,65
Atalaia- Associacédo Atalaia Living Care 487,58 594,85
CDF - Centro Dentéario do Funchal 82,51 100,66
Inova Saude 81,35 99,25
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Remuneragdo da ACIF

Entidades
Sem IVA Com IVA
421 Clinica Nossa Senhora da Graga 23,7 28,91
2 Clinica Médica Dentaria - Dental Dente 0 0
- Total 140 949,18 171 958,00

Fonte: Relagdo de pagamentos da remuneracéo a ACIF.

Estes valores respeitam ao total da faturacdo da ACIF, que se restringiu aos servicos prestados
com a testagem entre os meses de outubro de 2021 e junho de 2022 (inclusive), ndo tendo aquela
associacéo faturado outros valores (anteriores e posteriores), referindo, quanto aos ultimos
meses de execucao do contrato, que se tratava de valores residuais, pelo que nao se
justificaria a sua faturacao.

A parcela da remuneracao da ACIF paga pelas 15 primeiras entidades aderentes ao
programa de testagem que ndo se encontrava legalmente coberta pelos contratos de
prestacao de servicos (respeitante aos meses de outubro e novembro de 2021, e em
dezembro desde o dia 1 até a data de outorga das adendas'®), ascendeu a, pelo menos,
26 433,65€ (vide o ANEXO VII).

2.2.6. Acompanhamento e fiscalizagdo da execugdo do contrato-programa

Apesar da Clausula Terceira do contrato-programa atribuir ao IASAUDE, IP-RAM a competéncia
para o acompanhamento e monitorizagdo da sua execuc¢do, bem como o controlo e fiscalizacéo
do cumprimento de todos os aspetos financeiros, técnicos e legais necessarios, aquele Instituto
nao teve conhecimento dos contratos de prestacao de servicos celebrados entre a ACIF
e os associados, nem tdo pouco da remuneracido determinada pela ACIF e dos valores
cobrados a esse titulo.

Para além da inobservancia dos prazos estabelecidos nas formalidades contratuais mencionadas
no ponto 2.2.1., no que respeita ao referido Manual de Relacionamento entre o IASAUDE, IP-
RAM e a ACIF, integrado nos relatérios mensais do Plano de agédo, as regras e diretrizes ali
elencadas para a emissdo de faturas ao IASAUDE, IP-RAM nédo cumprem na integra o

180 As datas de outorga das adendas aos primeiros 15 contratos de prestagio de servigos constam do ANEXO V1.

181 Corresponde & cobranca de remuneracio (1%) sobre os valores faturados por testes realizados nos meses de
outubro e novembro de 2021, para as 15 entidades referidas, acrescido da cobranca de dezembro referente ao IPRO -
Instituto de Prevencdo de Reabilitacdo Oral, Lda. e ao Centro Médico do Atlantico, até & data das respetivas adendas
(3 e 16 de dezembro, respetivamente), cujos valores exatos foi possivel apurar por fazerem parte da amostra.
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disposto no ponto 3.1 da Clausula Quarta do contrato-programa, quanto ao prazo
concreto para emissao das faturas mensais (até ao dia 5).

Relativamente a amostra selecionada, como decorre do ponto 2.2.7., em mais de 80% das
faturas aquele prazo nao foi respeitado.

O mesmo sucede com o Manual de Relacionamento entre a ACIF e os seus associados aderentes,
que, no dmbito das regras de faturacéo a cumprir pelos associados e conferir pela ACIF, descurou
o prazo mensal de emissdo das faturas estabelecido por estas outorgantes nos contratos de
prestacdo de servicos (até ao dia 2). Também aqui observou-se, quanto a amostra
selecionada no ponto 2.2.7., que o incumprimento do prazo ocorreu em mais de 50%
das faturas.

Por outro lado, os relatérios elaborados pela ACIF respeitaram o estipulado na alinea e) don.® 2
da Clausula Terceira do contrato-programa (relativamente ao numero de testes, beneficiarios e
locais de realizacéo) e integraram um relatorio evidenciando a fatura¢do mensal e acumulada e
correc¢des efetuadas (notas de crédito).

O relatério final previsto na alinea f) do n.° 2 da Clausula Terceira foi remetido ao IASAUDE, IP-
RAM em 25 de janeiro de 2023, pela ACIF, cumprindo o prazo estipulado, e contendo a
comparacgdo entre custos estimados e efetivamente realizados, nimero de testes previstos e
efetivamente realizados, apenas no que respeita aos totais, mas sem qualquer informacao
adicional relativamente a que constava dos relatorios mensais do Plano de Acao.

Embora constando neste relatério o texto dos manuais de articulacdo entre a ACIF e os seus
associados da Seccdo de Servicos Privados de Saude, e entre a ACIF e o IASAUDE, IP-RAM,
nada é referido quanto a execucdo e cumprimento do disposto nos mesmos, nem
demonstrado quanto ao cumprimento do Plano da Ac¢do, designadamente do
acompanhamento realizado pela ACIF, nao obstante o observado nos paragrafos
anteriores sobre esta matéria.

2.2.7. Analise da amostra

Atendendo a factualidade observada através da informacdo e documentacéo recebida por esta
SRMTC, e ao risco que lhe é inerente, foi selecionada uma amostra'®?> composta pelos 2 associados
da ACIF que realizaram o maior numero de testes: o Centro Médico do Atlantico e o IPRO -
Instituto de Prevencédo de Reabilitagdo Oral, Lda., que executaram, respetivamente, 17,7% e 12%
do total dos testes. Foram ainda selecionados os meses de novembro de 2021 e janeiro de 2022
para aferir a conformidade da execug¢do acumulada com os limites determinados pelas adendas
em vigor a data.

182 Estabelecida no Plano Global da Auditoria aprovado pelo meu despacho de 27 de margo de 2023.
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Quadro X — Amostra

(em euros)

Numero Faturado e Remuneragédo da ACIF

Entidades Privadas % % 9
de testes ° pago °  SemIVA ComIVA /o dos
pagamentos
IPRO - Instituto de
Prevencéo de Reabilitacdo 123640 12,0% 1850 664,00 12,1% 16 192,53 19 754,89 0,87%
Oral, Lda.
Centro Médico do Atlantico 182485 17,7% 2 734 589,00 17,8% 23 843,83 29 089,47 0,87%
Amostra 306 125 29,8% 4585 253,00 29,9% 40 036,36 48 844,36 0,87%
Total realizado 1028492 100% 15329583,00 100% 140949,18 171 958,00

Fonte: Relatorios de execucdo do Plano de Agdo, faturas e recibos e relacio de pagamentos do IASAUDE, IP-

RAM e da ACIF, e da remuneracéo a ACIF.

2.2.7.1. Relacionamento entre o IASAUDE, IP-RAM e a ACIF

Da andlise aos processos de despesas, relativos aos referidos meses, concluiu-se em geral pela
sua conformidade.

No que respeita as regras e condi¢cdes de atribuicido da comparticipacdo financeira,
estabelecidas no ponto 3. da Clausula Quarta do contrato-programa, observou-se no
que respeita as duas entidades selecionadas que:

a)

Das 44 faturas emitidas pela ACIF ao IASAUDE, IP-RAM, 37 ndo cumpriram o prazo de
emissdo previsto no ponto 3.1 do contrato (até ao dia 5 de cada més, relativamente aos testes
realizados no més anterior). Em 25 casos, tal incumprimento ficou a dever-se, pelo menos em
parte, ao facto de os associados fornecedores dos servicos de testagem ndo terem cumprido a
obrigacdo de faturarem os servigos no prazo contratualizado com a ACIF (até ao dia 2 de cada
mes);

Todas as faturas da ACIF continham a indicag¢éo (i) do numero de testes efetuado por cada
servico privado de saude no més anterior e (ii) do cabimento e nimero de compromisso,
referéncias exigidas pela Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso'®, mas (iii) nem
sempre indicaram a “Descri¢do, por tipologia, designadamente, Residentes na RAM, Turistas,
viajantes com destino a Ilha do porto santo ou vice-versa e eventos” como requerido no Manual de
relacionamento entre o IASAUDE, IP-RAM e a ACIF;

A conferéncia das despesas efetuada pelo IASAUDE, IP-RAM foi evidenciada em documento
anexo as faturas, que reflete a andlise efetuada e o respetivo resultado: identificando a
quantidade de testes e o valor faturado; confrontando a faturagdo com os dados constantes da

183

Lein.° 8/2012, de 21 de fevereiro, alterada pela Lei n.° 22/2015, de 17 de margo.
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plataforma S-Alerta. As divergéncias detetadas foram assinaladas para subsequente
comunicacéo a ACIF e consequente solicitacdo de emissdo de nota de crédito.

d) O pagamento das 44 faturas a ACIF foi, em geral’®, efetuado no prazo contratualmente
estabelecido (60 dias apoés a entrega da respetiva fatura);

e) Os relatérios mensais de execucdo do Plano de Acdo foram, na generalidade'®,
disponibilizados ao IASAUDE, IP-RAM antes de este proceder aos pagamentos a ACIF.

2.2.7.2. Relacionamento entre a ACIF e os seus associados prestadores de servigos

Relativamente as regras e condicdes estabelecidas nos contratos de prestacdao de
servicos celebrados entre a ACIF e os seus associados prestadores de servicos,
verificou-se que:

a) O prazo de emissédo das faturas, estipulado no n.° 4 da Clausula Sexta (até ao dia 2 de cada
més, referindo-se sempre a execugéo fisica do més anterior) nao foi cumprido em mais de
50% dos casos (no conjunto das duas entidades, em 40 faturas, apenas 17 foram
emitidas no prazo's).

b) A ACIF cumpriu, em 85% das faturas'®’, com o prazo estabelecido para o pagamento
aos seus associados (10 dias uteis apds ter recebido do IASAUDE, IP-RAM a verba devida,
como previa o n.° 8 da Clausula Sexta dos contratos de prestagdo de servigos).

c) As faturas emitidas pelo Centro Médico do Atlantico cumpriram as regras de faturacdo e
conferéncia estabelecidas no Manual de articulagdo constante do Plano de Agéo, observando-
se, no entanto, que no caso do Instituto de Prevencdo de Reabilitacdo Oral, Lda. 7

184 Excecionam-se 4 faturas (2 de cada entidade) em que o prazo foi ultrapassado: FT 2022/487 e FT 2022/511 do
Instituto de Prevencéo de Reabilitagdo Oral, Lda., respetivamente, de 10 de novembro e de 9 de dezembro de 2022; e,
FT 2022/475 e FT 2022/501 do Centro Médico do Atlantico, de 10 de novembro e 5 de dezembro de 2022,
respetivamente.

185 Exceto quanto a 3 faturas: FT 244/2021 e 293/2022, do Instituto de Prevencdo de Reabilitagdo Oral, Lda. em que
os pagamentos foram anteriores (28 de janeiro de 2022 e 24 de junho de 2022) aos relatorios mensais (4 de fevereiro
de 2022 e 29 de julho de 2022); e FT 295/2022, do Centro Médico do Atlantico em que o pagamento foi realizado a 24
de junho de 2022 e o relatério mensal foi disponibilizado em 29 de julho de 2022.

186 Das 21 faturas do Instituto de Prevencédo de Reabilitacdo Oral, Lda., 14 néo respeitaram o prazo. Ja no respeitante
ao Centro Médico do Atlantico, 9 das 19 faturas ndo cumpriram o prazo.

187 Com excegéo de 1 do Instituto de Prevengdo de Reabilitagdo Oral, Lda. (Fatura A/80551) e de 5 do Centro Médico
do Atlantico (Faturas 2022/77, 2022/80, 2022/85, 2022/113 e 2023/2).
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faturas'®® nao continham todos os elementos essenciais, designadamente: (i) a
descricéo por tipologia (residentes RAM,, turistas, viajantes Porto Santo, eventos); (ii) o n.° de
testes realizados; (iii) o preco unitério; (iv) o valor resultante da multiplicacdo do n.° de testes
pelo valor unitario; (v) o valor total da fatura.

Apesar da informacdo em falta nas faturas ser exigida pelo artigo 36.° do cédigo do IVA, tal
facto ndo foi impeditivo do seu pagamento pela ACIF que, ao invés, deveria ter
devolvido tais documentos ao associado para correcao.

d) A remuneracéo faturada pela ACIF e paga pelo Instituto de Prevengdo de Reabilitagdo Oral,

Lda. e pelo Centro Médico do Atlantico foi de 16 192,53€ e de 23 843,83€, respetivamente, o
que corresponde a 1% do valor total dos testes realizados e faturados, por cada uma destas
entidades entre outubro de 2021 e junho de 2022.

No entanto, e como resulta do ANEXO VI, os contratos iniciais de prestacdo de servicos eram
omissos quanto a remuneracdo da ACIF, que so6 foi incluida nas adendas posteriormente
outorgadas em 3 de dezembro de 2021, no caso do Instituto de Prevencdo de Reabilitacéo
Oral, Lda., e em 16 de dezembro de 2021, relativamente ao Centro Médico do Atlantico.

Consequentemente, a remuneracdo cobrada pela ACIF, respeitante aos testes
realizados pelo Instituto de Prevencao de Reabilitacao Oral, Lda., entre 1 de outubro
e 2 de dezembro de 2021, no valor de 3 034,95€, e pelo Centro Médico do Atlantico
entre 1 de outubro e 15 de dezembro de 2021, no valor de 9 596,85€, nao tém
cobertura contratual.

e) Embora o n.° 10 da Clausula Sexta dos contratos de prestacdo de servigos estipule que a

remuneracdo a pagar a ACIF seria efetuada por meio de compensacéo de créditos, ficando a
associacdo autorizada a deduzir a quantia que lhe é devida dos pagamentos a efetuar, nao foi
este o procedimento adotado.

De facto, na generalidade’® dos casos analisados, o pagamento da remuneracdo da ACIF foi
efetuado apos o recebimento, pelos prestadores, dos testes realizados.

188 As faturas B/4 e B/5, de 6 de julho e 3 de agosto de 2021, ndo cumprem o descrito em (i); as FT B/6, B/9 e B/10,
de 6 de agosto, 6 de setembro e 1 de outubro de 2021, ndo cumprem nenhum requisito para além do valor total; as FT

A/80371 e 80378, de 27 de dezembro de 2021 e de 6 de janeiro de 2022, ndo cumprem o descrito em (ii), (iii) e (iv).

18 Com excegdo de um caso em que o Instituto de Prevencio de Reabilitagio Oral, Lda. recebeu da ACIF 399 420,00€
em 4 de marco de 2022 (Fatura n.° FT A/80378 e NC n.° A/155), mas ja tinha pagado a correspondente remuneragéo

de 1% em 15 de fevereiro de 2022.
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2.3. Plano de Prevencao de Riscos de Corrupcao e Infracoes Conexas

Em 2020, na sequéncia da Recomendacéo n.° 1/2009, do Conselho de Prevencdo da Corrupcéo
de 1 de julho, o IASAUDE, IP-RAM aprovou um Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcéo e
Infragdes Conexas, que foi alvo de uma alteragdo em 2022, visando transforma-lo num “...)
verdadeiro instrumento de gestdo (...) que potencie a eficdcia, eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados, prevenindo o surgimento de condutas inadequadas, contribuindo para a transparéncia na
tomada de decisdo (...)”.

Esse plano aprovado em reuniéo de Conselho Diretivo do IASAUDE IP-RAM, de 27 de janeiro de
2022, apresenta uma matriz de risco com informacéo estatistica do nimero de atividades, fungées
e processos identificados, do namero de riscos conhecidos e a sua graduacgédo de acordo com a
escala que pondera o grau de probabilidade de ocorréncia e da gravidade das consequéncias, bem
como a identificacdo das medidas reconhecidas, distribuida por unidades orgéanicas.

A monitorizagéo dos planos materializou-se na elaboragdo de um Relatério de Execucéo anual em
que é avaliado (i) o grau de cumprimento das medidas propostas e (ii) a necessidade de revisdo e
atualizagdo do plano com base na identificacdo de novos processos, novos riscos e seu impacto,
e de novas medidas preventivas.

De acordo com o legalmente exigido*** constavam do sitio institucional na internet do IASAUDE,
[P-RAM®'; o0 Cédigo de Conduta, o Plano de Gest&do de Riscos de Corrupcéo e Infracdes Conexas
e respetivos relatorios de execucéo, bem como os Planos e Relatérios de atividades relativos a
anos mais recentes (& excecdo do relatorio relativo a 2022).

3. CONCLUSOES

Tendo em conta o &mbito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas conclui
que:

1. O Conselho do Governo Regional, por via da Resolugcdo n.° 550/2021, de 14 de junho ,
determinou a celebracdo do contrato-programa entre o IASAUDE, IP-RAM e a ACIF,
outorgado a 18 de junho de 2021, destinado & “(...) promogdo e coordenacdo de testagem por
testes rdpidos de antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, aos cidaddos residentes na RAM e aos
turistas durante a sua estadia na Regido, que solicitem a realizagdo dos mesmos nos servigos privados
de saude da Regido que sejam associados da [ACIF] (...)”, cujas adendas culminaram numa
execucdo maxima de 1 065 000 testes, pelo montante global de 15,975 milhdes de euros, até

19 Concretamente pelo Decreto-Lei n.° 109-E/2021, de 9 de dezembro, que cria o Mecanismo Nacional Anticorrupgéo
e estabelece o regime geral de prevengédo da corrupgéo.

191 Consultado em 25/07/2024.
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31/12/2022 (cfr. o ponto 2.1.1.). A execugdo fisica do contrato-programa ascendeu a 1 028
492 testes e a execucdo financeira a 15 329 583,00€ (cfr. os pontos 2.2.2. e 2.2.3.).

. O fundamento principal, alids pouco relevante a luz da existéncia da Direcdo Regional de Saude
e do IASAUDE, que levou a escolha da Associacdo Comercial e Industrial do Funchal para
executar o contrato-programa de testagem néo correspondia a realidade.

A data da celebracéo do contrato aquela Associacdo néo representava a maioria das entidades
privadas prestadoras de servicos de saude, pois, apds a celebracdo do contrato, aderiram a
Associagdo 17 novas entidades que se juntaram as 8 socias da ACIF. Deste modo, a
contratagdo estd subjacente um erro na formag¢do da vontade do Governo Regional e do
[IASAUDE, na medida em que a decisédo de contratar nos moldes observados foi formulada no
pressuposto da existéncia de um elemento essencial que, afinal, ndo tinha correspondéncia
com a verdade (cfr. os pontos 2.1.2. e 2.2.1.).

. Os termos em que foi definida esta contratagdo da associagdo privada ACIF por parte do
Governo Regional enquanto 6rgéo de administragcdo publica e do IASAUDE, IP-RAM revelam
0 seguinte:

a) desconsiderou-se a competéncia (administrativa e técnica) da Administragdo Publica
regional na drea da saude publica, supostamente existente numa associagdo privada como
a ACIF;

b) a escolha da ACIF assentou em pressupostos de facto inexistentes e néo teve a ver com a
melhor prossecucéo do interesse coletivo;

¢) desconsiderou-se um conjunto de principios fundamentais de atuagdo da Administracéo
Publica, concretamente o principio da concorréncia, o da imparcialidade na vertente
objetiva e o da igualdade de oportunidades, dado que a contratacédo da associagdo privada
ACIF abeneficiou direta e injustificadamente e, ainda, porque sé podiam aderir ao programa
de testagem as entidades privadas prestadoras de servigos que fossem ou viessem a ser
associadas da ACIF (cfr. pontos 2.1.2. e 2.1.5.2.);

d) a fixagdo inicial do preco compdsito do servico de testagem néo foi fundamentada em
critérios objetivos, nem resultou de uma dindmica concorrencial, e tardou em adaptar-se a
evolucdo do mercado, levando a que a RAM tenha suportado um custo maior (estimado em
quase 800 000,00 €) do que o que resultaria se tivesse seguido, por exemplo, o regime de
precgos definidos pelo Ministério da Saude (cfr. ponto 2.1.5.3.);

e) ndo foi dado suficiente cumprimento aos principios da publicidade e da transparéncia, na
medida em que (i) o clausulado do contrato-programa omitiu a remuneracéo (auto)atribuida
a ACIF, impedindo a percecdo do financiamento-extra captado por esta entidade
meramente associativa e privada ndo mercantil, sem quaisquer competéncias legais e
técnicas na area da saude publica; (ii) o contrato-programa omitiu os termos da contratagdo
das associadas e, bem assim, dos mecanismos de controlo e fiscalizacdo da prestagdo de
servigos; (iii) as pecas principais do contrato (o contrato-programa outorgado, o Plano de
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Acéo e as respetivas adendas) ndo foram publicadas no JORAM, o que limitou o respetivo
conhecimento publico e os eventuais escrutinios publicos (cfr. pontos 2.1.5.2. e 2.2.7.2.).

4. Por sua vez, os termos em que foi executada a contratacdo em andlise demonstram que:

a) foi concedida excessiva margem de autonomia a relagdo estabelecida entre a associacédo
privada ACIF e as respetivas associadas aderentes para efeitos de execucdo do contrato-
programa, fruto de uma posi¢do muito pouco ativa do IASAUDE, IP-RAM, o que permitiu
que o executor determinasse certos aspetos e termos de forma totalmente inovatéria face
ao citado “contrato-programa de intermediag¢éo” totalmente suportado pelo erario publico
(a inusitada remuneracgdo da ACIF, a estipulacdo do conteudo dos contratos de prestagédo
de servigos, entre outros) [cfr. ponto 2.1.4.1.];

b) na pratica, o IASAUDE, IP-Regido Auténoma da Madeira e o Governo Regional, com a sua
pouca proatividade e postergagdo das competéncias técnicas e legais préprias, delegaram
quase integralmente a fiscalizacdo da qualidade dos servigos prestados pela ACIF na ACIF
(entidade por natureza ndo imparcial; sem conhecimento, experiéncia e capacidade técnica
para tal), ndo tendo desenvolvido quaisquer procedimentos administrativos auténomos de
supervisdo e fiscalizacéo [cfr. os pontos 2.1.4.1.,2.1.4.2. € 2.1.4.3.].

5. A factualidade apurada indica ainda que o principio da boa gestdo, tanto na vertente
administrativa (cfr. o artigo 5.° do Cédigo do Procedimento Administrativo) como na financeira
(economia, eficiéncia e eficacia cfr. o artigo 18.° da Lei de Enquadramento Orcamental e a Lei
de Enquadramento do Orcamento da RAM), foi postergado na concecédo e na execucdo do
contrato-programa (cfr. o ponto 2.1.5.3.), com um principal e injustificado beneficio: aumentou
o patriménio financeiro e a dimenséo da ACIF, associacéo privada cujo dever principal é, na
verdade, defender os seus interesses privados e os interesses comerciais dos seus associados,
entidade privada associativa essa, alids, sem melhores meios do que a Administracéo Publica
regional da saude publica (cujo dever principal é, sim, prosseguir o interesse coletivo de acordo
com as regras fundamentais da legalidade administrativo-financeira decorrentes dos artigos
266.° da CRP, 18.° da LEO de 2015 e 3.° ss e 200.° ss do CPA).

4. RECOMENDACOES

No contexto das matérias expostas no presente documento, o Tribunal de Contas recomenda a
cada um dos membros do Conselho Diretivo do Instituto de Administracdo da Saude, IP-Regido
Auténoma da Madeira, que, considerando (i) a natureza juridica e (7i) os fins dos institutos
publicos, (iii) tendo em vista o cumprimento escrupuloso do principio da boa administracdo dos
dinheiros publicos (assente no artigo 18.° da LEO de 2015, no artigo 266.° da CRP e nos artigos
3.° e seguintes do CPA), que diligenciem:

(1) pelo aperfeicoamento da fundamentagédo escrita e expressa das suas op¢des administrativas
de — excecionalmente - restringir o acesso do mercado aos dinheiros publicos (promovendo assim
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o respeito pela lei, pela igualdade de tratamento, pela concorréncia e pela imparcialidade da
Administracdo Publica) e

(2) pela fundamentagdo escrita, clara, suficiente e verdadeira dos precos dos bens e servigcos
adquiridos (promovendo assim o respeito pela transparéncia, pela publicidade, pela concorréncia
e pela legalidade estrita das decisdes administrativas).

5. DECISAO

Pelo exposto, o Tribunal de Contas, em sessdo da Sec¢cdao Regional da Madeira e ao
abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 214.° da CRP e no n.° 1 do artigo 105.° da LOPTC,
decide o seguinte:

a)

b)

c)

d)

Aprovar, com o parecer favoravel dos assessores e do MP, o presente Relatério de Auditoria
e as Recomendacées nele formuladas;

Ordenar que um exemplar deste Relatério seja remetido aos responsaveis ouvidos no
contraditorio e identificados no Anexo IX;

Entregar o processo de auditoria ao magistrado do Ministério Publico junto desta Secgdo
Regional, nos termos dos artigos 29.° n.° 4 e 57.° n.° 1 da LOPTC, aplicaveis por forca do
disposto no artigo 55.° n.° 2 da mesma Lei;

Determinar que o Instituto de Administracdo da Saude, IP-RAM informe a Sec¢do Regional
da Madeira do Tribunal de Contas, até ao dia 30 de junho de 2025, sobre quais as diligéncias
efetuadas para dar acolhimento & Recomendagdo constante do Relatério, enviando-nos a
correspondente documentagdo comprovativa;

Fixar os emolumentos devidos pelo Instituto de Administracdo da Saude, IP-RAM em
17 164,00€, de acordo com o previsto no artigo 18.° do Regime Juridico dos Emolumentos
do Tribunal de Contas'®?, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96 de 31 de maio, com as
alteracdes introduzidas pelas Leis n.° 139/99 de 28 de agosto e n.° 3-B/2000 de 4 de abril;

Mandar divulgar o presente Relatério no sitio do Tribunal de Contas na Internet, bem como
na Intranet, ap6s a devida notificacdo das entidades supramencionadas.

Funchal, Seccédo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 23 dias do més de outubro de
2024.

O Juiz CONSELHEIRO

da Seccgédo Regional da Madeira do Tribunal de Contas

192 Segundo o n.° 3 do artigo 2.° deste diploma, o valor de referéncia corresponde ao indice 100 da escala indiciaria do
regime geral da fungéo publica o qual, desde 2009, esta fixado em 343.28€.
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(PAULO H. PEREIRA GOUVEIA)

Participei na sessdo.

A ASSESSORA

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

Participei na sessdo.

O ASSESSOR

(Alberto Miguel Faria Pestana)
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[. ALEGACOES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

Sua Exceléncia
Colendo Juiz Conselheiro da Secgéo
Regional da Madeira do Tribunal de Contas

CC. Exm.? Subdiretora-Geral
Sra. Dra. Ana Mafalda Morbey Affonso

Pal4cio da Rua do Esmeraldo,
Rua do Esmeraldo, n.? 24
9004-554 Funchal

Vossa referéncia: Processo n.° 6/2023 — AUD/FS
Saida n.° 3016/2024
De 26-08-2024

ASSUNTO: Relato da “Auditoria ac contrato-programa para o financiamento do
programa de testagem rapida da COVID-19" - Principio do
Contraditério / Audiéncia Prévia

Notificados os membros do Conselho do Governo do Relato acima identificado,
vém, através do presente, pronunciar-se em sede de audiéncia prévia dos
interessados relativamente ao teor e conclusdes do Relato da Auditoria do Tribunal de
Contas “contrato-programa para o financiamento do programa de testagem rapida da
COVID-19".

| - INTRODUGAO

Nos paragrafos que se seguem procurar-se-4 fazer o contraditorio, nos termos
e ao abrigo do artigo 13.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na sua atual redagao, que
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aprovou a Lei de Organizag@o e Processo do Tribunal de Contas, doravante LOPTC,
no que concerne ao invocado no Relato da Auditoria acima melhor identificado.

Antes de se detalhar a presente resposta, impde-se tecer alguns comentarios
iniciais.

Desde j& cumpre salientar que os signatarios registam, com muito agrado, a
diligéncia e disponibilidade do Tribunal de Contas para a realizagdo da presente
auditoria. Para os signatérios, as auditorias do Tribunal de Contas sdo fundamentais
na constante procura de uma cada vez mais otimizada gestdo dos dinheiros publicos,
em termos de economia, eficiéncia e eficacia.

As contribuicdes resultantes das questdes e sugestdes colocadas pelos
auditores durante a Auditoria, e no Relato dela resultante, sao cruciais para que se
possam ajustar linhas de orientacdo e corrigir os procedimentos que suportam a
atividade da entidade auditada — ainda que o perfodo pandémico a que se reporta a
Auditoria tenha sido absolutamente Unico até entdo, pelo que as conclusdes
plasmadas no Relato tém por isso que ser historicamente perspetivadas.

Neste contexto, os signatarios deixam desde ja aqui expresso O seu
agradecimento a equipa auditora do Tribunal de Contas pelo trabalho realizado,
comprometendo-se a dar escrupulosa execugdo a todas as recomendacbes que 0
Relatério do Tribunal de Contas venha a conter.

Porém, os signatarios ndo se conformam, pelos motivos adiante expendidos,
com as conclusdes do Relato de Auditoria em aprego, porquanto que a atuacédo de
todos os visados foi pautada por uma extrema exigéncia e sentido de dever, ao ter
sido desenvolvida em condigdes absolutamente singulares e desconhecidas até entédo,
derivadas do extraordinario contexto pandémico entdo vigente.

Neste contexto, importa acentuar as condigdes de absoluta anormalidade em

que o Conselho do Governo teve de desenvolver a sua atividade neste periodo a que
se reporta a Auditoria.

86



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Il - CONSIDERAGOES INTRODUTORIAS

A presente Auditoria teve por base uma amostra composta por dois associados
da Associacao Comercial e Industrial do Funchal — Camara de Comércio e IndUstria da
Madeira (ACIF), nomeadamente, o Centro Médico do Atlantico e o IPRO — Instituto de
Prevengdo e Reabilitagdo Oral, Lda., e, para além desta amostra, foram, ainda,
selecionados os meses de novembro de 2021 e janeiro de 2022, para aferir a
conformidade da execugdo acumulada com os limites determinados pelas adendas em

vigor a data.

a) Do contexto pandémico em que foi celebrado o contrato-programa e os
constrangimentos nesse periodo - testagem e rastreio de contactos

como respasta a COVID-19

Em 11 de margo de 2020, a Organizagdo Mundial da Satude (OMS) declarou
como pandemia a doenga COVID-19. Nessa, e em posteriores comunicagdes, a OMS
instou os paises a adotarem medidas urgentes e assertivas de contengdo da
propagacéo da doenga e de mitigagdo dos seus efeitos, apelando a um renovado
enfoque na salde publica, desenvolvendo e incrementando, em escala e em rapidez
de resposta, as suas capacidades nas areas da testagem e do diagnostico, do
isolamento e quarentena de casos confirmados e do rastreio de contactos,
designadamente, através de uma estratégia de testagem robusta e suficiente
capacidade de testagem, aspetos essenciais para a preparagao e resposta a

pandemia.

O quadro evolutivo da pandemia e o desenvolvimento e disponibilidade das
tecnologias de testagem e de diagndstico da doenga, a par com o reforgo significativo
das capacidades instaladas de testagem, eram os ditames para a implementagéo das
estratégias a adotar. Estas evoluiram no sentido do crescente alargamento do
universo de individuos a testar, que conduziram a uma testagem em larga escala,
tanto de individuos sintomaticos, quanto assintométicos e, ainda, numa testagem em
contextos especificos, em linha com as principais recomendacdes internacionais sobre

esta matéria.
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A estratégia de testagem definida, bem como os aspetos operacionais e
técnicos da sua implementagéo, sofreram sucessivas adaptagoes, decorrentes, por um
lado, da evolugdo da pandemia, cuja escala e severidade implicaram a expanséo da
capacidade existente de meios técnicos, humanos e aplicacionais, e, por outro lado,
da evolugdo do conhecimento cientifico acerca da doencga, sobretudo os

desenvolvimentos feitos ao nivel dos testes laboratoriais utilizados na sua detegao.

Face ao exposto, a celebragao do contrato-programa em aprego decorreu em
pleno periodo pandémico, importando, nessa medida, a intensificacdo dos rastreios
laboratoriais regulares para a detegdo precoce de casos de infecdo como meio de
controlo das cadeias de transmissdo, designadamente no contexto da reabertura
gradual e sustentada dos setores de atividade, estabelecimentos e servigos.

Vejamos, topicamente, a cronologia do contexto pandémico na data do
estabelecimento do referenciado contrato-programa a nivel regional:

a) Através da Resolugdo do Conselho de Governo n.° 560/2021, de 11 de julho,
publicada no JORAM, | Série, n.° 105, de 14 de junho, foi determinada a
obrigatoriedade dos viajantes que desembarquem no Aeroporto do Porto
Santo, em voo com origem no Aeroporto da Madeira, ou vice-versa serem
portadores de teste TRAg, bem como, os viajantes que embarquem no Porto
do Funchal com destino a Illha do Porto Santo, ou vice-versa;

b) Através da Resolugao do Conselho de Governo n.° 608/2021, de 24 de junho,
publicada no JORAM, | Série, n.° 115, de 28 de junho, alargou-se o leque das
situagdes abrangidas para o teste TRAg, para SARS-CoV-2, sem quaisquer
encargos para os participantes em atividades culturais, artisticas e nas
celebragbes pos-religiosas ou civis, podendo ser realizado nas farmacias,
laboratérios, clinicas e postos aderentes a campanha de testagem massiva do
Governo Regional, ndo comportando quaisquer encargos para os participantes;

¢) Através da Resolugdo do Conselho de Governo n.° 1208/2021, de 18 de
novembro, publicada no JORAM, | Série, n.° 210, de 19 de novembro, foram
alteradas determinadas regras e obrigatoriedades até entao existentes para o
combate a4 doenga COVID-19. Dentro das regras ai definidas passou a ser
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obrigatério que, nas atividades culturais, artisticas e desportivas, incluindo
evenlos culturais e conferéncias fosse exigido teste TRAg, de despiste de
infe¢do por SARS-CoV-2, com resultado negativo, a maiores de 12 anos,
efetuados sete dias antes da data de realizagao das atividades/eventos, bem
como, nas celebragdes religiosas ou civis, nomeadamente, e sem, excluir,
festas de casamentos, batizados, primeiras comunhdes, crismas, festas de
finalistas e reunides familiares. Passou, igualmente, a ser necessario que os
viajantes residentes na Regido Auténoma da Madeira (RAM) que
desembarcassem nos aeroportos da Madeira e Porto Santo, em voos oriundos
de qualquer territério exterior & RAM, de efetuarem o segundo teste TRAg,
entre 0 quinto e o sétimo dia apés a realizagdo do primeiro teste TRAg,
continuando com a obrigatoriedade da existéncia de teste nas situacbes de
embarque no Porto do Funchal com destino a Ilha do Porto Santo, ou vice-
versa, bem como a possibilidade dos passageiros que necessitam de efetuar
teste & saida da Regido para regressar ao seu pais de origem:;

d) As condi¢bes supra mantiveram-se inalteradas nas Resolugbes do Conselho
de Governo n.°s 1330/2021, de 9 de dezembro, publicada no JORAM, | Série,
n.° 227, de 15 de dezembro, 1483/2021, de 29 de dezembro, publicada no
JORAM, | Série, n.° 236, de 29 de dezembro, 6/2022, de 13 de janeiro,
publicada no JORAM, | Série, n.° 6, de 14 de janeiro, 24/2022, de 24 de
janeiro, publicada no JORAM, | Série, n.° 11, de 24 de janeiro e 52/2022,
publicada no JORAM, | Série, n.° 16, de 31 de janeiro.

Ou seja, & data da celebragdo e execugdo do contrato-programa
encontravamo-nos em pleno estado de contingéncia, por razées de satde pulblica com
o escopo de contencdo da pandemia COVID-19 (cfr. a fundamentagédo aduzida nas

referidas Resolugdes).
b) Da necessidade imperiosa de celebragio do contrato-programa de
cooperacgao financeira para a promogédo e coordenagio de testagem por

testes rapidos de antigénio para a SARS-CoV-2

A Diregéo-Geral da Saulde, doravante, DGS, em 26 de outubro de 2020,
através da publicagao da Norma 19/2020, formalizou a "Estratégia Nacional de Testes
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para SARS-CoV-2", definindo como objetivos: (i} reduzir e controlar a transmisséo da
infegéo; (if) prevenir e mitigar o impacto da infegdo nos servicos de saude e nas

populagdes vulneraveis; e (fii) monitorizar a evolugdo epidemiolégica da COVID-18.

Foi, ainda, recomendada a realizagao de testes rapidos de antigénio nas
situagbes de indisponibilidade dos testes TAAN ou quando os tempos de espera
obstassem a sua utilidade clinica.’

A necessidade premente de celebragdo do referido contrato-programa era
entdo, portanto, apoditica, sendo uma medida essencial para impedir o alargamento

da transmissdo do virus, realidade que constituia um facto publico e notério.

Deste modo, a aquisigdo realizada, via contrato-programa com vista ao
financiamento do programa de testagem rdpida da COVID-19, teve por base a
necessidade manifestada e indissociavel das Resolugdes do Conselho do Governo
Regional, acima referidas, através das quais procedeu-se a explanagéo dos motivos
para a tomada de decisdo, tendo em vista o alcance do objetivo primordial, controlar a
situagdo epidemiologica na Regido no ambito da doenca COVID-19, facto esse
descrito na informagao que sustentou a tomada de decisdo por parte do IASAUDE, IP-
RAM, na presente contratagao.

Importava, assim, perante a evolugdo inconstante do numero de casos e a
existéncia de muitas cadeias de transmissao, encontrar meios que salvaguardassem a
saude publica, levando a que se tornasse imprescindivel a aquisi¢ao de servigos de
lestagem, que, na altura, a entidade publica a quem competia dar seguimento as
orientagdes da Autoridade de Salde e do Conselho de Governo, julgavam ser as
necessarias para salvaguarda da populagdo e defesa da salde publica, tendo
igualmente presente que o hospital, Unico na Regiao, para além de ter a sua
capacidade instalada esgotada, nomeadamente com a prestagao de cuidados de
salde em diferentes valéncias, ndo comportava o nimero de casos positivos, tendo a
Regido de encontrar outros meios, nomeadamente, a testagem massiva da populagao,
para salvaguarda da salde publica, bem maior que urgia proteger.

' Cf. Norma 19/2020, de 26/10/2020, da DGS. com produgdo de efeitos a partir de 09/11/2020, revogada, sem
publicagdo elewronica.
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Adicionalmente, importa recordar que, conforme acima referido, na Regido
Auténoma da Madeira passamos, a partir de julho de 2020, de um aeroporto com
condicionalismos para um aeroporto com abertura total ao exterior, o que levou a um
aumento exponencial de turistas, comportando essa medida, inevitavelmente, um meio
de transporte e propagagdo célere da COVID-19, sendo que era notdrio o aumento de
casos a nivel europeu e mundial, bastando para o efeito consultar os dados, nesta

sede, existentes a altura.

Mais ainda: para o decisor publico, mostrava-se, a altura, impossivel prever a
necessidade, motivo pelo qual a estratégia de testagem definida sofreu sucessivas
adaptagoes, refletidas, consequentemente, no contrato-programa e subsequentes
adendas, decorrentes, essencialmente, da evolu¢do da pandemia e gradual abertura

do mercado.

Reitera-se aqui, uma vez mais, que nos referimos a um periodo marcado por
uma avalanche de informagbes e contrainformagdes nunca antes vista, originando, por
conseguinte, uma incerteza social, politica, econémica e financeira e, sobretudo
cientifica quanto ao modo mais eficaz para a prevengdo, contengdo, mitigagdo e
tratamento da COVID-19 e da pandemia atinente ao SARS-CoV-2.

A data, profissionais de salde, na linha da frente, eram confrontados,
diuturnamente, com situagdes que exigiam respostas e tomadas de decisdo céleres
que impactavam diretamente na vida da populagao infetada com o virus SARS-CoV-2
e a subsequente doenga COVID-19, sendo os especialistas de saude publica e
cientistas convocados, na altura, para a tarefa herciulea de, em tempo recorde,
oferecer e pugnar pelos devidos esclarecimentos médicos sobre a doenca e
“‘tratamentos e medicamentos eficazes” para uma virose recém-descoberta, e com um

potencial mortal devastador.

Efetivamente, estima-se que, entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de
2021, o numero real de mortes associadas direta ou indiretamente a pandemia de
Covid-19 foi de, aproximadamente, 14,9 milhdes, em todo o mundo (cfr.
ntlps:inews. un. org/ptistory/2022/05/1788242), estando ja contabilizado um namero de

mortes diretamente relacionadas com a pandemia largamente a 6,8 milhdes, como

ffeovid19.who nt).

atesta a Organizagao Mundial da Saude (cfr. hiip:
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A par disto, ndo nos parece que seja, de todo, possivel ignorar o estigma que
estava associado & COVID-19. O facto de se estar perante um novo virus, scbre o
qual a ciéncia e os especialistas nao tinham (todas as) respostas, gerou um surto
social associado ao medo de estarem, ou entrarem, em contacto com um individuo
que tivesse testado positivo, mesmo quando este ja ndo representava qualquer risco
para a propagagao do virus.

Perante o exposto, € uma evidéncia a afirmagao de que o processo de
cooperagéo financeira estabelecido entre o IASAUDE, IP-RAM, e a ACIF, mediante a
celebragdo de um contrato-programa tendo em vista & definigdo do processo de
cooperagao financeira para a promogédo e coordenagdo de testagem por testes rapidos
de antigénio (TRAgQ), para a SARS-CoV-2, aos cidaddos residentes na RAM e aos
turistas durante a sua estadia na Regido, que solicitassem a realizagdo dos mesmos
nos servigos privados de salde da Regido que fossem associadas da ACIF, bem
como, aos viajantes que desembarcassem no Aeroporto do Porto Santo, em voo com
origem no Aeroporto da Madeira, ou vice-versa, e 0s viajantes que embarcassem no
Porto do Funchal com destino & llha do Porto Santo, ou vice-versa, revelou-se
absolutamente imprescindivel para fazer face as necessidades de combate a
pandemia demonstradas a nivel regional, tendo sido uma medida de salde publica
essencial para a «contengdo (...) de infe¢do epidemiolégica por COVID-19», visando
detetar e quebrar a cadeia de transmissdo do virus entre os individuos e, dessa forma,

proteger o maior nimero possivel de vidas humanas.
1l - O ENQUADRAMENTO LEGAL DO CONTRATO-PROGRAMA

Tendo presente o mencionado nas consideragdes introdutorias, somos a crer
que este brevissimo excurso historico permite, por si s6, e com o devido respeito,
contestar em termos objetivos a ideia de que a qualificagdo juridica atribuida ao
instrumento juridico em andlise, nomeadamente, contrato-programa, nao fosse o mais
adequado.

Juridicamente, e tal como invocado no contrato-programa, a adequagdo e
aplicabilidade desta técnica contratual tem expresso acolhimento no Decreto
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Legislativo Regional n.° 18/2020/M, que aprovou o Orgamento da Regido Auténoma
da Madeira para 2021.

Com efeito, independentemente da modulagdo que a «concessao de subsidios
e outras formas de apoio» (cfr. artigo 35.° do Decreto Legislativo Regional n.°
18/2020/M) possa em concreto apresentar, os mesmos, regra geral (salvo na situagédo
especifica das linhas de crédito bonificado), «sdo formalizados através de contrato-
programa» (cfr. n.° 9 do referido artigo 35.°) — o que sucedeu no caso concreto,
estando apoditicamente também verificado o ambito objetivo previsto na alinea e) do
n.° 1 do artigo 35.° [«(...) agdes e projetos de desenvolvimento que visem a melhoria
da qualidade de vida das populagdes, bem como tenham enquadramento no plano de
desenvolvimento econémico e social da Regido Autonoma da Madeira,
designadamente para: [...] e) Projetos e iniciativas (...) de apoio no &mbito da saude;»]
e na alinea b) do n.° 1 do artigo 39.° [«1 - O Governo fica autorizado, através do
membro do Governo responsavel pela area das finangas, mediante proposta da &rea
setorial: (...) b) A atribuir apoio a entidades publicas e privadas no ambito das agoes e
projetos de desenvolvimento devidamente identificados nas propostas de orgamento
do departamento do Governo Regional responsavel pelo apoio, em medidas afetas a
prevengao, contengdo, mitigacao e tratamento da COVID-19.»].

Ou seja: nao ha juridicamente outro enguadramento possivel para esta
contratagdo, feita ao abrigo das referidas normas legais, que ndo o empregue — o
contrato-programa.

Mais: esta contragdo por via de contrato-programa ndo se apresenta sujeita as
regras de contratagdo publica previstas na parte || do Cédigo dos Contratos Publicos,
aprovado pelo Decreto-lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, ou do Decreto Legislativo
Regional n.° 34/2008/M, de 14 de agosto, que adaplou a Regido aquele diploma
codificador — nem o Relato o afirma —, encontrando nas referidas normas do Decreto
Legislativo Regional n.° 18/2020/M (que assume, recorde-se, por forga do n.° 1 do
artigo 112.° da Constituicdo, a natureza de ato legislativo em sentido formal, a par das
leis e dos decretos-leis, ainda que de dmbito regional) a respetiva norma habilitante de
isengdo objetiva as regras da contratagdo publica.
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E tal facto ndo & sequer merecedor de crilica ou de estranheza: ndo obstante
ter “pretendido impor um regime tendencialmente uniforrne e unico de formagdo de
contratos publicos”, isso ndo significa que tenha ficado coartado na sua liberdade
legislativa posterior, seja para criar novos regimes particulares de contratagao publica,
seja para criar posteriores normas de isengdo as normas de contratagdo publica
anteriormente criadas, na medida em que “sempre que um determinado ato legislativo
nédo receba um valor reforgado pefla propria Constituigdo, a sua forga intrinseca —
‘forga de lei” — limita-se a: i) Capacidade "activa” de dispor originariamente e de
modificar, suspender, revogar e impedir a subsisténcia de regulamentagdo de uma
matéria por uma lei anterior (forga de lei material); ii) Capacidade “defensiva” de
resistir a atos de natureza hierarquica inferior a lei, ndo se deixando modificar,
suspender, revogar ou destruir por eles (forga de lei formal)™.

Quer isto significar, por um lado, que o preceituado nos artigos 35.° ¢ 39.° do
Decreto Legislativo Regional n.® 18/2020/M tem tanta "for¢a de lei" como o Codigo dos
Contratos Publicos, nem mais nem menos, e, por outro lado, que aquele acervo
normativo regional impde que essa contratagdo assuma a modalidade de contrato-
programa (como ja vimos, cfr. n.° 9 do referido artigo 35.°), sem que haja da parte das
entidades publicas contratantes, por isso, qualquer liberdade conformativa que |hes
permita escolher uma outra técnica contratual que em concreto porventura pudesse
ser considerada mais adequada.

Por sua vez, em termos operacionais, € importante frisar que, sé com o recurso
a esta figura juridica & que se conseguiu colocar a disposigao da RAM, com a rapidez
que a emergente situagdo epidemiolégica entdo vigente exigia, uma maior
abrangéncia de empresas na area da saude, que pudessem contribuir para a
campanha que o Governo Regional pretendia implementar no terreno enquanto érgao
competente pela adogdo de politicas e medidas para a prevengdo, protecéo e
segurancga sanitaria da populagédo e comunidade madeirense, em conformidade com a
necessidade, adequagao e imprescindibilidade da defesa da saude publica.

2 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, VV Tomo, 3.? edicdo, Coimbra Editora, 2004, p.
225, apud JOAO AMARAL E ALMEIDA e PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Aplicagéo de Regimes
Particulares de Contratagdo Publica na Vigéncia do Codigo dos Contratos Pdblicos. Coimbra Editora,
2011, pp. 178-180
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Acrescente-se, também, que ndo se podera descurar que, na altura, na RAM,
ndo existia qualquer entidade que reunisse um numero agregado de entidades que, no
seu escopo, prestassem e disponibilizassem os seus servicos para a testagem

massiva que a defesa do bem juridico, saude publica, urgia proteger.

Como tal, concordamos com o entendimento anteriormente prestado pelo
IASAUDE, IP-RAM, nomeadamente, de que, o contrato-programa em aprego foi
imprescindivel para garantir o maior numero de entidades que pudessem dar resposta
a realizagao de testes rapidos de antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, na medida
em que, aquela Associagdo era a entidade a nivel privado que detinha uma maior
representatividade de servigos, uma vez que tinha uma mesa na érea da satude: pode
entender-se que, a data da celebra¢do do contrato-programa, a representatividade
daquela associagcao ndo era total, como indicado no Relato, mas isso nédo infirma a
conclusdo de que aquela era efetivamente a entidade que detinha uma maior
representatividade de servigos de salde privados.

Senao vejamos.

Previamente a outorga do contrato-programa em apreco, das 13 entidades
associadas da ACIF pertencentes a area da saude, 8 delas manifestaram interesse em
colaborar para a causa publica em questao, o que significa que mais de 50% dos
associados estavam dispostos a cooperar, sendo assim, e reitere-se, a ACIF, era a
entidade a nivel privado que na RAM, detinha uma maior representatividade de
associados privados (a cujo apelo era essencial, pelo esgotamento dos meios

publicos, como & sabido) para a pratica do necessitado.
Desta forma, a celebragdo de um contrato-programa com a ACIF garantia a
possibilidade de uma maior abrangéncia de empresas que pudessem contribuir para a

campanha que o Governo Regional da Madeira queria implementar no terreno, através

da testagem massiva da populagéo.

De realgar que umas das condigdes contratuais era a possibilidade de adesao
de novos associados, permitindo assim alargar o leque de entidades e de prestadores.

11
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E este € um aspeto relevante do qual se podem extrair consequéncias. Repare-
se que o objetivo ultimo do contrato-programa era a testagem por testes rapidos de
antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, como medida de prevencdo e contencédo da
pandemia, por todos os operadores econdmicos que para fanto estivessem
disponiveis na Regido cumpre reconhecer que se encontrava insita a esta contratagao
uma logica de (quase) open-house contracting *~ o que de per si também constitui
fundamento da inaplicabilidade das regras gerais da contrata¢ao publica, sem prejuizo
do acima referido quanto & norma habilitante constante no Orgamento da Regiao para
2021 -, pois nao existia tendencialmente qualguer limitagdo ao nimero de operadores
privados que pudessem realizar aquela prestagao, antes pelo contrario: o objetivo era
o de que todos os operadores econdmicos que para tanto estivessem disponiveis na
Regido o pudessem fazer, desde que, naturalmente, reunissem todas as condicdes
legais para o efeito (0 que foi sempre conferido, coma a ACIF referiu) e aceitassem o
valor unitario por teste fixado. Por essa mesma razdo impunha-se a identificagdo de
um ente 0 mais possivel representativo de todos aqueles operadores privados, que
pudesse coordenar e estimular concertadamente essa oferta, sendo a ACIF o mais
representativo deles. Como se disse, pode entender-se, como indicado no Relato, que,
a data da celebragdo do contrato-programa, a representatividade daquela associagao
ndo era total; porém, essa circunstancia ndo permite de modo algum afastar a
conclusao, porque nao opinativa, mas factual, de que aquela (a ACIF) era
efetivamente a entidade que detinha uma maior representatividade de servigos de
saude privados.

Néo colhe, assim, e com o devido respeito, o entendimento do douto Tribunal
vertido na pagina 17 do Relato de que o raciocinio e informagdo deveria ter sido
escrutinado e confirmado, pois que a ACIF era, efetivamente, a entidade que
representava a maioria das entidades privadas de saide sitas na Regido e que estava
mais bem preparada para executar o programa de testagem — devendo também aqui
ser tido em consideragao o esgotamento da capacidade instalada dos entes publicos,
exclusivamente focados nas outras frentes de combate a situagéo epidemiologica sem
precedentes entdo vivida, o que o impossibilitou, objetivamente, que essa tarefa fosse
assumida diretamente pelo IASAUDE, IP-RAM, por exemplo, contrariamente ao

entendido como viavel no Relato — , porquanto, € ndo obstante terem sido 8 dos 13

% Sobre ¢ tema, entre outras, Miguel Assis Raimundo. Direifo dos Contratos Publicos, Volume |, AAFDL,
2022, pp. 172-176
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associados em vésperas da outorga do contrato-programa em apreco, estes, a nivel
regional representavam o maior nimero de entidades capazes para colaborar com o

Governo Regional no processo de testagem.

Assim, 0 recurso ao contrato-programa e a ACIF foram consideradas medidas
adequadas e necessarias a prossecugao do objetivo visado, que era assequrar a
realizagdo de testes com o escopo de prevencgdo, contengdo, mitigagao e tratamento
da doenga, no dmbito da pandemia COVID-19, como medida de saude publica

essencial para o combate a pandemia.

Refira-se, igualmente, que, os associados da ACIF, nomeadamente
laboratorios e clinicas, disponham ja da maioria dos meios fisicos e humanos, bem
como, a formagdo técnica para a realizagdo dos testes, conseguindo, assim, dar
resposta, imediata a urgéncia sentida pela RAM nesse campo, nomeadamente chegar

com testagem, ao maior nimero de pessoas.

Por outro lado, e como referido, o Servigo Regional de Saude, a data, ndo tinha
capacidade para a realizagédo do pretendido, pois as entidades afetas ao Servigo
Regional de Saude, estavam quase exclusivamente afetas ao apoio no combate do
COVID-19, nomeadamente, no acompanhamento dos doentes, internados ou nao, na
campanha de vacinagdo, que a data, estava em pleno funcionamento, na realizagao
de testes PCR, os quais, muitas vezes, ndo conseguiam dar resposta nos tempos
requeridos, e na operagaoc do aeroporto, na recegao dos Vviajantes que

desembarcavam no Aeroporto da Madeira.

Assim, e tendo presente que o Sistema Regional de Salde é constituido pelo
Servigo Regional de Saude e por todas as entidades privadas prestadoras de cuidados
de salde (cfr. artigo 2.° do Decreto Legislativo Regional n.° 4/2003/M, de 7 de abril, na
sua atual redagdo; « O Sistema Regional de Salde é o conjunto articulado de todos os
recursos humanos, financeiros € materiais de natureza publica, privada ou mista que a
Regido reline para assegurar o direito a protecgdo da saude da populagdo, em
especial a promogao e a prestagao de cuidados de saude aos utentes, de acordo com
as suas necessidades.»), @ data dos faclos a entidade que continha mais
representatividade a nivel Regional era inarredavelmente a ACIF, a qual, a par das

farmacias, eram as entidades mais capacitadas para dar a resposta que a RAM
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necessitava para a testagem massiva da populagao por testes rapidos de antigénio
(TRAg), para a SARS-CoV-2.

Insista-se: o sucesso da testagem massiva e regular da populagdo como
medida fundamental para a contengdo e prevengdo da pandemia requeria, por razdes
de eficiéncia e rapidez, a identificagdo de um ente o mais possivel representativo de
todos aqueles operadores privados, que pudesse coordenar e estimular
concertadamente essa oferta, sendo a ACIF o mais representativo deles, sendo que o
facto de a data da celebragdo do contrato-programa a representatividade daguela
associagdo ndo ser total, isso ndo quer significar que aquela {a ACIF) nao fosse
efetivamente a entidade que detinha uma maior representatividade de servigos de

salde privados, como efetivamente o era, com exclusdo de qualquer outra.

No que concemne a esta matéria, nac nos podemos esquecer que o direito a
protecdo da saude € consagrado como direito fundamental, com a tutela forte da
Constituigao. E uma 'garantia forte”, entendendo-se que as garantias fortes sdo
“efetivas, proprias de direitos a que se cola um atributo de fundamentalidade e que,
por isso mesmo, como se diz na Constituicdo, vinculam diretamente o Estado e as
entidades publicas e de que, consequentemente, por definicdo, os titulares do Poder

democratico ndo dispoem"™.

Mais: especialmente em contextos verdadeiramente extraordinarios, como
aquele em que se processou a celebragao e execugdo do contrato-programa em
aprego, sempre se dira que em qualquer caso se imporia — se alguma norma tivesse
sido violada pelos responsdveis visados do Relato, o que ndo se concede — um
entendimento da legalidade administrativa ndo de forma absolutamente positivista e
legalista, mas como uma globalidade, uma juridicidade orientada a valores, tendo
sempre por escopo a prossecugao do interesse publico, sobretudo em situagdes em
que esteja em risco a vida humana, como era o caso. E que, como explica Paulo
Otero, o ordenamento juridico apresenta sempre uma conflitualidade latente®, entre
exigéncias de espécie e fim diverso, e a solugdo das mesmas, dada pelo legislador,
ndo pode considerar-se sempre inquestionavel, mas antes um ponto a ter em conta,
relevantissimo certamente, mas nao o Unico.

* Cf. J. Reis Novais, Direitos Fundamentais: Trunfcs contra a Maioria, Coimbra. Coimbra Editora, 2006. p. 8.
5 Cfr. PAULO OTERO, Legalidade e Administragde Publica, Coimbra: Almedina, 2003, especialmente
pags. 258 e segs..
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Neste contexto, importa ter presente que estamos no ambito de atuagdo de um
contrato-programa que veio permitir ao Governo Regional, perante uma situagao
concreta, encontrar mecanismos que iam ao encontro das orientagdes que, naquele
momento, se julgavam ser as mais eficazes e necessarias para prevenir o

escalonamento da situagédo, e que provaram sé-lo.

Como ja referido, a escolha da entidade foi no sentido de assegurar ndo s6
uma maior representatividade de associados para a prestagdo dos servigos, mas
também garantir que os servigos de testagem fossem prestados por profissionais

qualificados.

Desta forma, os principios de igualdade, da concorréncia € da imparcialidade
estavam assegurados, pois, qualquer entidade que cumprisse, quer com as regras de
adesédo a ACIF (nomeadamente, possuir o licenciamento para a atividade), quer com o
estipulado no contrato-programa, estaria apta a aderir a este contrato - cfr. a légica de
(quase) open-house contracting a que nos referimos acima. Inclusive, era essa a
intengdo do contrato-programa, pois ao prever a possibilidade de novas adesoes,
pretendia, efetivamente, a maior abrangéncia possivel de associados, de modo a
garantir que a testagem chegasse a todos os madeirenses, situagao que se veio a
verificar. De salientar que estas regras eram iguais para todos os associados, sendo

aplicado 0 mesmo prego por testagem.

Logo, foram cumpridos os principios que regem toda a atividade administrativa,
nomeadamente, ¢ principio da boa administracdo, pois adotaram-se critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade, de modo a que o processo se iniciasse da
forma mais rapida, sempre dentro da legalidade, promovendo a adesao de tantos
associados quantos os que quisessem aderir ao contrato-programa, em igualdade de

circunstancias, de modo a abranger o maior nimero de entidades possivel.
Para se alcangar uma boa administragdo & necessario atender a critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade. Quer isto dizer que, com a utilizagdo destes

critérios a Administragdo Publica conseguird alcangar uma otimizagdo dos meios

disponiveis (eficiéncia); se quando fizer as suas escolhas utilizar os meios mais
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econdmicos para alcangar os resultados pretendidos (economicidade); e as suas
decisdes tomadas num prazo relativamente curto (celeridade).

Séo estes, inclusive, os principios que norteiam a atuagao da Administragao
Publica, a qual deve aproximar os seus servigos da populagdo, agindo por forma
desburocratizada, para facilitar a rapidez, economia e eficiéncia da sua agéo.

a) Do erro-vicio da vontade

Em consonéncia com o disposto supra, ndo podemos perfilhar o entendimento
de que a contratagdo pelo IASAUDE, IP-RAM, teve por base uma erronea percegéo
das caracteristicas da ACIF, pois, como supra explanado, houve uma correta
representacdo da realidade factual e juridica, na medida em que a ACIF detinha o
maior numero de associados para a realizagao da necessidade premente da testagem
sentida a nivel regional, acrescido do facto de que o Or¢gamento Regional, através dos
seus normativos, determinava o recurso & figura de contrato-programa para o
financiamento do programa de testagem rapida da COVID-19 (cfr. n.° 9 do artigo 35.°
do Decreto Legislativo Regional n.° 18/2020/M), como acima se explicitou mais
desenvolvidamente, para onde se remete por economia de exposicéo.

Assim o sendo, e conforme observado, a vontade do Conselho do Governo e
do IASAUDE, IP-RAM relativamente & forma e ao conteudo do contrato-programa em
aprego foi gerada com base em uma efetiva existéncia de um conjunto de
pressupostos essenciais correspondentes com a realidade que se pretendia acolher
para salvaguarda do bem saude publica, pelo que, nunca se poderia pdr em causa a
vontade manifestada.

Logo nao se podera concluir, a partida, que existiu um erro na formagdo da
vontade e do processo de decisdo, pois a vontade subjacente a altura da declaragdo
negocial revelou-se livre, esclarecida e ponderada, ndo se podendo falar, por
conseguinte, numa falsa representacdo da realidade que determinasse uma

divergéncia entre a vontade efetiva e a vontade conjetural.

b) Dos principios que norteiam a atividade administrativa
16

100



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

No que concerne aos principios elencados pelo douto Tribunal, ndo se

consegue acompanhar o entendimento plasmado no referido Relato, quanto a

desconsideragao por parte do IASAUDE, IP-RAM, de um conjunto de principios de

atuagdo da Administragao Publica.

Na presente situagdo, ndo podemos considerar que a concorréncia
tenha sido artificialmente reduzida, pois nunca esteve na base do
procedimento favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados
operadores economicos. Inclusive, tal situagdo nunca ocorreu,
porquanto que, uma das condigdes contratuais inerentes a celebragao
do referido contrato-programa, incide, precisamente, sobre a
possibilidade de adesdo de novos associados, tantos guantos os que
nisso manifestassem interesse — cfr. a logica de (quase) open-house
contracting a que nos referimos acima - permitindo assim alargar o
leque de entidades e prestadores que pudessem contribuir para a
prevengdo, contengdo, mitigagéo e tratamento da COVID-19, por forma

a controlar as cadeias de transmisséo.

Do principio da transparéncia

A ideia de transparéncia impoe aos decisores publicos um determinado

tipo de conduta e um conjunto de sujeigdes.

Conduta essa seguida por este Conselho do Governo e por aquele

Instituto Publico no &mbito da nossa atuagao.

Vejamos. A celebragdo do contrato-programa em andlise e
subsequentes adendas, foram sempre precedidas de Resolugdes do
Conselho de Governo que legitimaram e publicitaram a atuagao daquele
Instituto e da atividade administrativa. Vide, para esse efeito, as
Resolugdes do Conselho de Governo Regional n.°s 550/2020,
722/2021, 807/2021, 1232/2021, 1258/2021, 1475/2021, datadas de
14/06/2021, 05/08/2021, 30/08/2021, 26/11/2021, 03/12/2021 e
22/12/2021, respetivamente).

17

101

N

249



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

Também por motivos de transparéncia, aqueles foram sendo publicados
no site do IASAUDE, IP-RAM, assegurando, assim, uma publicidade
significativa, situacdo essa que, alias, vai ao encontro do estatuido no
artigo 14.° do CPA no que tange ao cumprimento do principio da
administragao eletronica.

De facto, no artigo 14.° do CPA, o valor da transparéncia surge
relativamente encoberto, aparecendo no contexto especifico da
administragdo eletronica e figurando como fim a alcangar por via da
(imposi¢ao da) utilizacdo de meios eletrénicos, mas ndo propria e

primacialmente como norma de conduta administrativa®.

A transparéncia abrange a comunicagdo, a publicidade e a proximidade.
Uma Administragdo que comunica € aquela que “aceifa dar a conhecer
o sentido das suas decisdes”. A nog¢ao de publicidade esta ligada a
Administragdo “que deixa transparecer aos oflhos de todos a sua légica
interna de organizagdo de funcionamento, uma verdadeira 'casa de
vidro™. Ja a proximidade existe quando a Administragdo "adere a

sociedade, ao ponto de toda a distancia entre elas se evaporar."”

Face a todo o exposto, somos a crer da existéncia de uma ligagao entre
o principio da transparéncia e o principio da publicidade, na medida em
que a Administragdo Publica tem o dever de conduzir ao conhecimento
de terceiros, o contetdo e a exata dimens&o do ato administrativo, a fim
de facilitar o controle dos atos da Administragdo. Isto explica-se, pelo
facto de que a atividade administrativa deve ser caracterizada pela
transparéncia, de modo que a todos € assegurado o direito & obtengdo
de informagbes.

iii. Relativamente ao entendimento do douto Tribunal quanto & suposta
delegacédo da fiscalizacdo da qualidade do cumprimento do contrato-

% vd, JORGE PEREIRA DA SILVA, "ambito de Aplicacdo e Principios Gerais no Projeto de Reviso do CPA", in
Projeto de Revisdo do Codigo do Procedimento Administrative,RUI MAChETE ef al. (coord.). Lisboa, Universidade
Caldlica Editora, 2013, pp. 68—89.

" COLACC ANTUNES, "Mito & Realidade. .”, pp. 11-13.
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programa, conjugado com o principio da boa gestado, ou, entenda-se,
principio da eficiéncia, ndo conseguimos, com o devido respeito, que é

muito, tal concluséao.

Pais, aquele Instituto, no exercicio da sua fungdo, imprimiu incansavel
esforgo pela consecugdo do melhor resultado possivel € 0 maximo
proveito com o minimo de recursos humanos e financeiros, e fé-lo em
condigdes inegavelmente adversas (a este propoésito, cumpre recordar
que na sede do IASAUDE, IP-RAM ficaram um numero muito limitado
de trabalhadores a quem foi atribuida a responsabilidade de dar
resposta as solicitagdes que a pandemia criou, e as demais
solicitagbes, adaptando-se aos fatores existentes a altura, com um
volume de processos e trabalho administrativo muitissimo acrescido o
que causou um agravamento dificimente toleravel das condigbes de
trabalho vivenciadas no IASAUDE, assim como nos demais entes
publicos que estiveram encarregados do combate 2 situagao

epidemioldgica, durante tedo este periodo).

O cumprimento daquele principio exigiu, também, que a Administragdo
Publica tenha sido organizada em permanente atengac aos padrdes
modernos de gestdo, no fito de vencer o peso burocratico, para lograr
os melhores resultados na prestagdo dos servigos publicos postos a

disposicao dos cidadaos.
Concretizagdo essa que, a altura, julgamos ter sido alcangada.

Nédo nos podemos olvidar que o invocado artigo 18.° da Lei de
Enquadramento Orgamental, que sujeita a assungdo de compromissos
e a realizagdo de despesas ao principio da economia, eficiéncia e
eficacia, estipula no seu n.? 2 que a economia, a eficiéncia e a eficacia
se constituem na: a) Utilizagdo do minimo de recursos que
asseguremos adequados padroes de qualidade do servigo publico: b)
Promogéo do acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados
semelhantes com menor despesa; c) Utilizagdo de recursos mais

adequados para atingir o resultado que se pretende alcancar.
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O principio da boa administragao, num sentido lato, boa gestédo, abarca,
também, e apela pela adequagdo, mas diferente do principio da
proporcionalidade, a adequacgéo da boa administragao esta intimamente
ligada aos meios utilizados pela Administragao Publica para atingir o fim
(prossecugdo do interesse publica) a que esta obrigada, atribuindo-se,
deste modo, uma superposicdo reveladora a eficiéncia, na triade
corresponde a eficacia, no sentido de medir e limitar o sacrificio aos

recursos publicos.

A par disto, a supremacia do interesse publico ensina-nos que, no
confronto entre o interesse do particular e o interesse publico,
prevalecera o segundo, no qual se concentra o interesse da
coletividade, o que ndo significa, inquestionavelmente, que o Poder
Publico possa imotivadamente desrespeitar os direitos individuais.

E necessario que os interesses publicos tenham supremacia sobre os
individuais, posto que visam garantir o bem-estar coletivo e concretizar
a justi¢a social.

Bem-estar esse (coletivo), que no nosso humilde entendimento,

também se conseguiu, a altura, alcangar.

Relativamente a fixagdo inicial do prego do servigo de testagem em
15,00€, nao nos podemos esquecer que com a intensificagdo da
propagagao do virus, os elevados tempos de espera dos resultados dos
testes laboratoriais e a introdugao no mercado de testes, mais rapidos e
menos onerosos, em setembro de 2020, a OMS publicou uma
orientagdo sobre a utilizagdo de testes rapidos de antigénio,
genericamente denominados testes TRAg, para detegdo da COVID-19.
A facilidade do seu uso e a obtengéo de resultados num curto espago
de tempo, permitiia a expansdo do processo de testagem e a
diminui¢do dos tempos de diagndéstico da doenga.
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A necessidade de intensificar o controlo da transmissdo comunitaria do
virus levou a recomendacdo da DGS, para a utlizagdo dos testes
TRAg,

A Regido, ao contrario do territorio nacional, foi pioneira na utilizagao e

disponibilizagdo a populacdo da testagem massiva.

A altura, o prego praticado para a Regido foi determinado em fung@o do
valor ja contratado e praticado no ambito de outros contratos em vigor e
com o mesmo objeto, a saber, o contrato com a Farminveste, os
contratos com diversos laboratérios do continente, na questao da
testagem antes da vinda de pessoas para o territério regional nos quais
o valor por teste era de 15,00 €.

Nao nos podemos esquecer que a Regido tem uma representatividade
de mais ou menos 250 mil habitantes, o que no &mbito de negociagédo €
diferente de um Estado com mais de 10 milhdes de habitantes. Para
acentuar esse fosso esta o facto de sermos uma regido ultraperiférica e
nao termos capacidade maior de negociagdo, pois, os outros Estados

apresentam vantagens superiores.

Assim o sendo, somos a referir que, aquando da celebragao do
contrato-programa com a ACIF, foi estabelecido um valor unitario de
15,00 € por teste, tendo por base os valores de mercado a data, bem
como a pouca disponibilidade de testes no mercado nacional e

internacional.

Com o decorrer dos tempos, e tendo presente a dinamica do mercado,
foram surgindo maiores disponibilidades de testes a pregos mais

competitivos.
A nivel do Servigo Nacional de Salde (SNS) foi criado um regime
excecional de comparticipagdo dos testes TRAg de uso profissional

realizados a utentes do SNS, aprovado pela Portaria n.° 225-A/2021, de
18 de novembro, na redagdo atual, determinando que o preco maximo
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para a realizagcdo dos testes TRAg de uso profissional ndo poderiam
exceder os 10,00 €.

De referir que, de igual forma, as Camaras Municipais disponibilizaram
centros de testagem com um numero de testes antigénio gratuitos para
a populagao local, adquiridos por essas unidades pelo valor unitario de
10,00 €, veja-se a titulo de exemplo a Camara Municipal do Porto que
avangou no inicio de dezembro de 2021 com testes antigénio gratuitos
consubstanciando um investimento de 1 milhdo de euros para a
disponibilizagdo de 100 mil testes.

Ainda, através do Despacho das Secretarias Regionais das Finangas,
Planeamento e Administragdo Publica e da Salde e Desporto n.°
147/2022, de 3 de fevereiro, foi fixado na Regido Auténoma dos Acores
um valor de 13,00 € por testes e servico de testagem de despiste ao
virus SARS-Cov-2, pela metodologia TRAg, para a disponibilizagao de
testes gratuitos a populagao.

A salvaguarda da saude publica ndo podera ocomer mediante o
sacrificio das finangas publicas, sendo necessario encontrar um
equilibric entre a defesa daquela e o custo que a mesma devera ter.

Assim sendo, face a evolugdo da pandemia COVID-19, da grande
disponibilidade de testes, do levantamento das medidas restritivas
aplicadas a RAM, bem como, dos valores praticados no mercado
nacional e intemacional, © mesmo passou duma grandeza de valores
superiores a 15,00 € para valores de entre 7,00 € a 10,00 €,

A altura, pelo IASAUDE, IP-RAM foram encetadas reuniées com os dois
prestadores destes servigos no sentido da redugdo do valor contratado
por teste de antigénio, 0 que veio a culminar na fixagdo do prego de
8,00 €, levando a que s6 a ACIF continuasse a prestar os servigos
contratados.
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Face ao exposto, nao se mostra exequivel a comparagdo entre o preco
praticado no territério continental e o territério regional, dados os
constrangimentos diferenciadores das duas realidades.

IV - CONCLUSAO

Tendo presente o exposto, conclui-se que, por parte deste Conselho de
Governo e do IASAUDE, IP-RAM, foram desencadeados todos os mecanismos dentro

da legalidade existente e no cumprimento dos normativos que orientam a

Administragdo Publica para a celebragdo do contrato-programa alvo da auditoria

Assim, importava, a altura, intensificar os rastreios laboratoriais regulares para

detecdo precoce de casos de infecdo como meio de controlo das cadeias de

transmissao, designadamente no contexto da reabertura gradual e sustentada dos

setores de atividade, estabelecimentos e servigos, que urgia acontecer, por forma a

salvaguardar a salde publica patente e o impute econdmico que instava ser

necessario ocorrer.

Importava, de igual medida, garantir o maior nimero de entidades com

capacidade instalada, que pudessem dar resposta a realizagdo de testes rapidos de

antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, que, nessa altura, fol incorporada tanto nas

entidades que constituiam a mesa da saide da ACIF, como também as entidades que
constituiam a Associagdo Nacional das Farmacias, para salvaguarda do interesse

publico envolvido.

Pelo que nunca podera ser aferida qualquer ignoréncia por parte da atividade
administrativa desenvolvida por este Conselho do Governo, e pelo IASAUDE, IP-RAM,

pois, ambos atuaram sob uma conduta que teria um “bonus pater familiae” nas

concretas circunstancias que rodearam a pratica do ato, isto &, criar condigbes para a
disponibilizacdo no imediato de testes TRAg para a COVID-19 a populagéo.

O visado sempre se orientou por uma analise cuidada da informacéo

necessaria a realizagéo da sua atividade, munindo-se de informagao que o ajudasse a

tomada da decisdo e da preparagdo do procedimento, com a preocupagac acrescida
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em dar cumprimento as normas legais que superintendem a atividade administrativa,
pautando sempre a sua conduta por um elevado grau e sentido de responsabilidade,

perante a adversidade sentida e a proteg@o do bem maior, salde publica.

No mesmo sentido estdo as conclusées do relatério de auditoria 26/2022, 2.2
Secgdo “Reacdo ao Impacto Adverso da Pandemia na Economia’, “... a satude, que &
a primeira condigdo de vida plena, depende de a economia das sociedades ser
saudavel, desde logo pela necessidade de bens e servigos que assegurem o direito
dos cidaddos a saude e outros direitos fundamentais que para ele concorrem. A crise
pandémica realgou a importancia da economia na vida dos cidaddos, face a aplicagdo
de medidas sanitarias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e
distanciamento social, com limitagdo generalizada e prolongada de atividades
exterfores...”.

A corroborar esta situagdo encontra-se o principio da precaugdo que vai muito
para além dos principios que regeram a saude publica durante todo o século XX,
porque logo a partida inverte o 6nus da prova e deixa de ser necessario demonstrar a
severidade dos efeitos de uma causa de nocividade desde que se saiba, por
experiéncia, por gestdo ou senso comum, que elas existem, ndo sao deletérias e sao
controlaveis (cfr. Alexandra Aragdo, in: Cologuios 2011-2012, Associagdo dos
Magistrados da jurisdigdo Administrativa e Fiscal de Portugal, 2013, p. 159 a 185).

Decorre de tudo quanto ja ficou expresso no presente contraditério que o
procedimento diligenciado e a despesa relacionada foram efetuados num contexto
pandémico extraordinario, nos termos acima descritos, nao lhes sendo, em concreto,
exigivel uma diligéncia superior.

Em estrita observancia com o arrazoado que precede, solicita-se a Secgao
Regional da Madeira do Tribunal de Contas que aceite os esclarecimentos decorrentes

das alegagdes supra enunciadas como bastantes.

Neste contexto, o signatario aguarda com expectativa, mas com a tranquilidade

propria de quem bem procedeu, o desenrolar do presente processo de Auditoria.
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Com os melhores cumprimentos,

(Pedro Miguel da ‘ ara Ramos)
fd™

ERp—">

(Secretario Regional de Saude e Protegaao Civil)

Funchal, aos 12 de setembro de 2024.
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Vossa referéncia: Processo n.° 6/2023 - AUD/FS

ASSUNTO: Relato da “Auditoria ao contrato-programa para o financiamento do
programa de testagem rapida da COVID-19". Contraditério

Notificados do Relato acima identificado, os signatarios Bruno Alexandre
Ornelas de Freitas, CC 10776856 9 ZX7, Rubina Nunes Silva e Freitas, CC 12191653
7 ZX6, Martinho Gouveia da Camara, CC 09922051 2 2Y6 e Graga da Conceigao
Figueira de Barros, CC 10047820 4 ZX7, vém, através do presente, pronunciar-se em
sede de audiéncia prévia dos interessados relativamente ao teor e conclusdes do
Relato da Auditoria do Tribunal de Contas “contrato-programa para o financiamento do
programa de testagem rapida da COVID-19".

I - INTRODUGAO

Nos paragrafos que se seguem procurar-se-a fazer o contraditério, nos termos
€ ao abrigo do artigo 13.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na sua atual redagao, que
aprovou a Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, doravante LOPTC,

no que concerne ao invocado no Relato da Auditoria acima melhor identificado.

Antes de se detalhar a presente resposta, impde-se tecer alguns comentarios

iniciais.
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Desde ja cumpre salientar que os signatarios registam, com muito agrado, a
diligéncia e disponibilidade do Tribunal de Contas para a realizacdo da presente
auditoria. Para os signatérios e para o Instituto de Administragdo da Salide, IP-RAM
(de ora em diante, “IASAUDE, IP-RAM"), as auditorias do Tribunal de Contas sao
fundamentais na constante procura de uma cada vez mais otimizada gestao dos

dinheiros publicos, em termos de economia, eficiéncia e eficacia.

As contribuigdes resultantes das questdes e sugestdes colocadas pelos
auditores durante a Auditoria, € no Relato dela resultante, sdo cruciais para que se
possam ajuslar linhas de orientagado e corrigir s procedimentos que suportam a
atividade da entidade auditada — ainda que o periodo pandémico a que se reporta a
Auditoria tenha sido absolutamente Unico até entdo, pelo que as conclusoes
plasmadas no Relato tém por isso que ser historicamente perspetivadas.

Neste contexto, os signatarios e o JASAUDE, IP-RAM deixam desde ja aqui
expresso o seu agradecimento a equipa auditora do Tribunal de Contas pelo trabalho
realizado, comprometendo-se a dar escrupulosa execucéo a todas as recomendagoes
que o Relatorio do Tribunal de Contas venha a conter.

Porém, os signatarios ndo se conformam, pelos motivos adiante expendidos,
com as conclusdes do Relato de Auditoria em aprego, porquanto que a atuagao de
todos os visados foi pautada por uma extrema exigéncia e sentido de dever, ao ter
sido desenvolvida em condigdes absolutamente singulares e desconhecidas até entéo,

derivadas do extraordinario contexto pandémico entéo vigente.

Com efeito, os signatarios foram as pessoas que estiveram na primeira linha da
prevencdo e do combate & pandemia, sendo que o termo "primeira linha" & aqui
porventura largamente eufemistico, na medida em que era ao IASAUDE, IP-RAM a
quem estava acometida em grande medida a tarefa de proceder a todas as aquisigoes
com vista & prevengdo, contengdo, mitigagao e tratamento de infegao epidemioldgica
por COVID-19, bem como & reposi¢ao da normalidade em sequéncia da mesma.
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Neste contexto, importa acentuar as condigdes de absoluta anormalidade em
que o IASAUDE, IP-RAM teve de desenvolver a sua atividade neste periodo a que se

reporta a Auditoria.
Il - CONSIDERAGOES INTRODUTORIAS

A presente Auditoria teve por base uma amostra composta por dois associados
da Associacdo Comercial e Industrial do Funchal — Camara de Comércio e IndUstria da
Madeira (ACIF), nomeadamente, o Centro Médico do Atlantico e o IPRO — Instituto de
Prevencéo e Reabilitagdo Oral, Lda., e, para além desta amostra, foram, ainda,
selecionados os meses de novembro de 2021 e janeiro de 2022, para aferir a
conformidade da execugdo acumulada com os limites determinados pelas adendas em

vigor a data.

a) Do contexto pandémico em que foi celebrado o contrato-programa e os
constrangimentos nesse periodo — testagem e rastreio de contactos

como resposta a COVID-19

Em 11 de margo de 2020, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou
como pandemia a doenga COVID-19, Nessa, e em posteriores comunicagdes, a OMS
instou os paises a adotarem medidas urgentes e assertivas de contengdo da
propaga¢ao da doenga e de mitigagao dos seus efeitos, apelando a um renovado
enfoque na salde publica, desenvolvendo e incrementando, em escala e em rapidez
de resposta, as suas capacidades nas areas da testagem e do diagnoéstico, do
isolamento e quarentena de casos confrmados e do rastreio de contactos,
designadamente, através de uma estratégia de testagem robusta e suficiente
capacidade de testagem, aspetos essenciais para a preparacédo e resposta a
pandemia.

QO quadro evolutivo da pandemia e o desenvolvimento e disponibilidade das
tecnologias de testagem e de diagnéstico da doenga, a par com o refor¢o significativo
das capacidades instaladas de testagem, eram os ditames para a implementacao das
estratégias a adotar. Estas evoluiram no sentido do crescente alargamento do
universo de individuos a testar, que conduziram a uma testagem em larga escala,
tanto de individuos sintomaticos, quanto assintomaticos e, ainda, numa testagem em
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contextos especificos, em linha com as principais recomendagoes internacionais sobre
esta matéria.

A estratégia de testagem definida, bem como os aspetos operacionais e
técnicos da sua implementacéo, sofreram sucessivas adaptagdes, decorrentes, por um
lado, da evolugdo da pandemia, cuja escala e severidade implicaram a expansao da
capacidade existente de meios técnicos, humanos e aplicacionais, e, por outro lado,
da evolugdo do conhecimento cientifico acerca da doenga, sobretudo os

desenvolvimentos feitos ao nivel dos testes laboratoriais utilizados na sua detegao.

Face ao exposto, a celebragdo do contrato-programa em aprego decorreu em
pleno periodo pandémico, importando, nessa medida, a intensificagao dos rastreios
laboratoriais regulares para a detegdo precoce de casos de infecdo como meio de
controlo das cadeias de transmissdo, designadamente no contexto da reabertura

gradual e sustentada dos setores de atividade, estabelecimentos & Servigos.

Vejamos, topicamente, a cronologia do contexto pandémico na data do
estabelecimento do referenciado contrato-programa a nivel regional:

a) Através da Resolugdo do Conselho de Governo n.° 560/2021, de 11 de julho,
publicada no JORAM, | Série, n.° 105, de 14 de junho, foi determinado a
obrigatoriedade dos viajantes que desembarquem no Aeroporto do Porto
Santo, em voo com origem no Aeroporto da Madeira, ou vice-versa serem
portadores de teste TRAg, bem como, os viajantes que embarquem no Porto
do Funchal com destino a llha do Porto Santo, ou vice-versa;

b) Através da Resolugdo do Conselho de Governo n.® 608/2021, de 24 de junho,
publicada no JORAM, | Série, n.° 115, de 28 de junho, alargou-se o leque das
situagdes abrangidas para o teste TRAg, para SARS-CoV-2, sem quaisquer
encargos para os participantes em atividades cullurais, artisticas e nas
celebragdes pds-religiosas ou civis, podendo ser realizado nas farmacias,
laboratérios, clinicas e postos aderentes a campanha de testagem massiva do

Governo Regional, ndo comportando quaisquer encargos para 0s participantes;
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novembro, publicada no JORAM, | Série, n.° 210, de 19 de novembro, foram
alteradas determinadas regras e obrigatoriedades até entéo existentes para o :
combate a doenga COVID-19. Dentro das regras ai definidas passou a ser (%j_,b\

obrigatério que, nas atividades culturais, artisticas e desportivas, incluindo

c) Através da Resolugdo do Conselho de Governo n.° 1208/2021, de 18 de

eventos culturais e conferéncias fosse exigido teste TRAg, de despiste de
infegdo por SARS-CoV-2, com resultado negativo, a maiores de 12 anos,
efetuados sete dias antes da data de realizagdo das atividades/eventos, bem
como, nas celebragles religiosas ou civis, nomeadamente, € sem, excluir,
festas de casamentos, batizados, primeiras comunhdes, crismas, festas de
finalistas e reunides familiares. Passou, igualmente, a ser necessario que os
viajantes residentes na Regido Autbnoma da Madeira (RAM) que
desembarcassem nos aeroportos da Madeira e Porto Santo, em voos oriundos
de qualquer territério exterior a RAM, de efetuarem o segundo teste TRAg,
entre o quinto e o sétimo dia ap6s a realizagdo do primeiro teste TRAg,
continuando com a obrigatoriedade da existéncia de teste nas situacdes de
embarque no Porto do Funchal com destino & llha do Porto Santo, ou vice-
versa, bem como a possibilidade dos passageiros que necessitam de efetuar
teste a saida da Regiao para regressar ao seu pais de origem;

d) As condigdes supra mantiveram-se inalteradas nas Resolugdes do Conselho
de Governo n.°s 1330/2021, de 9 de dezembro, publicada no JORAM, | Série,
n.° 227, de 15 de dezembro, 1483/2021, de 29 de dezembro, publicada no
JORAM, | Serie, n.® 236, de 29 de dezembro, 6/2022, de 13 de janeiro,
publicada no JORAM, | Série, n.° 6, de 14 de janeiro, 24/2022, de 24 de
janeiro, publicada no JORAM, | Série, n.° 11, de 24 de janeiro e 52/2022,
publicada no JORAM, | Série, n.° 16, de 31 de janeiro.

Ou seja, a data da celebragdio e execugdo do contrato-programa
encontravamo-nos em pleno estado de contingéncia, por razées de salde plblica com
0 escopo de contengdo da pandemia COVID-19 (cfr. a fundamentagdo aduzida nas
referidas Resolugdes).
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b) Da necessidade imperiosa de celebracdo do contrato-programa de
cooperacgao financeira para a promogéo e coordenagao de testagem por
testes rapidos de antigénio para a SARS-CoV-2

A Diregao-Geral da Salde, doravante, DGS, em 26 de outubro de 2020,
através da publicacdo da Norma 19/2020, formalizou a “Estratégia Nacional de Testes
para SARS-CoV-2", definindo como objetivos: (i) reduzir e controlar a transmissao da
infecao; (i) prevenir e mitigar o impacto da infecdo nos servicos de saude e nas

populagées vulneraveis; e (i) monitorizar a evolugao epidemiologica da COVID-19.

Foi, ainda, recomendada a realizagdo de testes répidos de antigénio nas
situagdes de indisponibilidade dos testes TAAN ou quando os tempos de espera
obstassem & sua utilidade clinica’

A necessidade premente de celebragdo do referido contrato-programa era
entao, portanto, apoditica, sendo uma medida essencial para impedir o alargamento
da transmissdo do virus, realidade que constituia um facto publico e notorio.

Deste modo, a aquisicdo realizada, via contrato-programa com vista ao
financiamento do programa de testagem rapida da COVID-19, teve por base a
necessidade manifestada e indissociavel das Resolugbes do Conselho do Governo
Regional, acima referidas, através das quais procedeu-se a explanagao dos motivos
para a tomada de decisdo, tendo em vista o alcance do objetivo primordial, controlar a
situagao epidemiolégica na Regido no ambito da doenca COVID-19, facto esse
descrito na informagao que sustentou a tomada de deciséo por parte do IASAUDE, IP-
RAM, na presente contratagao.

Importava, assim, peranle a evolugdo inconstante do numero de casos e a
existéncia de muitas cadeias de transmissdo, encontrar meios que salvaguardassem a
saude publica, levando a que se tornasse imprescindivel a aquisi¢ao de servicos de
testagem, que, na altura, a entidade publica a quem competia dar seguimento as
orientagdes da Autoridade de Saide e do Conselho de Governo, julgavam ser as

necessarias para salvaguarda da populagdo e defesa da saude publica, tendo

' of. Norma 19/2020, de 26/10/2020, ¢a DGS. com produgdo de efeitos a partir de 09/11/2020. revogada, sem
publicagdo eletronica.
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igualmente presente que o hospital, Unico na Regido, para além de ter a sua
capacidade instalada esgotada, nomeadamente com a prestacdo de cuidados de
saude em diferentes valéncias, ndo comportava o nimero de casos positivos, tendo a
Regido de encontrar outros meios, nomeadamente, a testagem massiva da populagao,
para salvaguarda da sadde publica, bem maior que urgia proteger.

Adicionalmente, importa recordar que, conforme acima referido, na Regido
Autonoma da Madeira passamos, a partir de julho de 2020, de um aeroporto com
condicionalismos para um aeroporto com abertura total ao exterior, o que levou a um
aumento exponencial de turistas, comportando essa medida, inevitavelmente, um meio
de transporte e propagagao célere da COVID-19, sendo que era notério o aumento de
casos a nivel europeu e mundial, bastando para o efeilo consultar os dados, nesta

sede, existentes a altura.

Mais ainda: para o decisor publico, mostrava-se, a altura, impossivel prever a
necessidade, motivo pelo qual a estratégia de testagem definida sofreu sucessivas
adaplagoes, refletidas, consequentemente, no contrato-programa e subsequentes
adendas, decorrentes, essencialmente, da evolugao da pandemia e gradual abertura
do mercado.

Reitera-se aqui, uma vez mais, que nos referimos a um periodo marcado por
uma avalanche de informagdes e contrainformagdes nunca antes vista, originando, por
conseguinte, uma incerteza social, politica, econémica e financeira e, sobretudo
cientifica quanto ao modo mais eficaz para a prevengdo, contengao, mitigagéo e
tratamento da COVID-19 e da pandemia atinente ao SARS-CoV-2,

A data, profissionais de satde, na linha da frente, eram confrontados,
diuturnamente, com situagdes que exigiam respostas e tomadas de decisdo céleres
que impactavam diretamente na vida da populagao infetada com o virus SARS-CoV-2
e a subsequenle doenga COVID-19, sendo os especialistas de salde publica e
cientistas convocados, na altura, para a tarefa hercilea de, em tempo recorde,
oferecer e pugnar pelos devidos esclarecimentos médicos sobre a doenga e
"tratamenlos e medicamentos eficazes” para uma virose recém-descoberta, e com um

potencial mortal devastador.
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Efetivamente, estima-se que, entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de
2021, o nimero real de mortes associadas direta ou indiretamente a pandemia de
Covid-19 foi de, aproximadamente, 14,9 mihdes, em todo o mundo (cfr.
https://news.un.org/pt/story/2022/05/1788242), estando ja contabilizado um numero de

mortes diretamente relacionadas com a pandemia largamente a 6,8 milhdes, como
atesta a Organizagdo Mundial da Salde (cfr. hitps://covid19.who.int).

A par disto, ndo nos parece que seja, de todo, possivel ignorar o estigma que
estava associado & COVID-19. O facto de se estar perante um novo virus, sobre o
qual a ciéncia e os especialistas ndo tinham (todas as) respostas, gerou um surto
social associado ao medo de estarem, ou entrarem, em contacto com um individuo
que tivesse testado positivo, mesmo quando este ja ndo representava qualquer risco
para a propagagao do virus.

Perante o exposto, € uma evidéncia a afirmagdo de que o pracesso de
cooperagao financeira estabelecido entre o IASAUDE, IP-RAM, e a ACIF, mediante a
celebragdo de um contrato-programa tendo em vista a definigao do processo de
cooperagao financeira para a promogéo e coordenacéo de testagem por testes rapidos
de antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, aos cidadéos residentes na RAM e aos
turistas durante a sua estadia na Regiao, que solicitassem a realizagdo dos mesmos
nos servigos privados de saide da Regido que fossem associadas da ACIF, bem
como, aos viajantes que desembarcassem no Aeroporto do Porto Santo, em voo com
origem no Aeroporto da Madeira, ou vice-versa, e os viajantes que embarcassem no
Porto do Funchal com destino a llha do Porto Santo, ou vice-versa, revelou-se
absolutamente imprescindivel para fazer face as necessidades de combate a
pandemia demonstradas a nivel regional, tendo sido uma medida de saude publica
essencial para a «contenco (...) de infecdo epidemioldgica por COVID-19», visando
detetar e quebrar a cadeia de transmissdo do virus entre os individuos e, dessa forma,

proteger o maior nimero possivel de vidas humanas.
Il — O ENQUADRAMENTO LEGAL DO CONTRATO-PROGRAMA
Tendo presente 0 mencionado nas consideragdes introdutorias, somos a crer

que este brevissimo excurso historico permite, por si s6, e com o devido respeito,

contestar em termos objetivos a ideia de que a qualificagéo juridica atribuida ao
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instrumento juridico em analise, nomeadamente, contrato-programa, nao fosse o mais @
adequado.
y
Juridicamente, e tal como invocado no contrato-programa, a adequagao e
aplicabilidade desta técnica contratual tem expresso acolhimento no Decreto @@)}
Legislativo Regional n.° 18/2020/M, que aprovou o Orgamento da Regido Auténoma L4

da Madeira para 2021.

Com efeito, independentemente da modulagdo que a «concessdo de subsidios
e outras formas de apoio» (cfr. artigo 35.° do Decreto Legislativo Regional n.°
18/2020/M) possa em concreto apresentar, os mesmos, regra geral (salvo na situagao
especifica das linhas de crédito bonificado), «sdo formalizados através de contrato-
programay (cfr. n.° 9 do referido artigo 35.°) — 0 que sucedeu no caso concreto,
estando apoditicamente também verificado o dmbito objetivo previsto na alinea e) do
n.° 1 do artigo 35.° [«(...) agBes e projetos de desenvolvimento que visem a melhoria
da qualidade de vida das populagdes, bem como tenham enquadramento no plano de
desenvolvimento econémico e social da Regido Auténoma da Madeira,
designadamente para: [...] e) Projetos e iniciativas (...) de apoio no dmbito da satide;»)]
e na alinea b) do n.° 1 do artigo 39.° [«1 - O Governo fica aulorizado, através do
membro do Governo responséavel pela drea das finangas, mediante proposta da area
setorial: {...) b) A atribuir apoio a entidades publicas e privadas no ambito das acoes e
projetos de desenvolvimento devidamente identificados nas propostas de orgamento
do departamento do Governo Regional responsavel pelo apoio, em medidas afetas &
prevencao, contengao, mitigagéo e tratamento da COVID-19.»].

Ou seja: ndo ha juridicamente outro enquadramento possivel para esta
contratacdo, feita ao abrigo das referidas normas legais, que ndo o empregue - o

contrato-programa.

Mais: esta contragao por via de contrato-programa nao se apresenta sujeita as
regras de contratagéo publica previstas na parte |l do Cédigo dos Contratos Plblicos,
aprovado pelo Decreto-lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, ou do Decreto Legislativo
Regional n.° 34/2008/M, de 14 de agosto, que adaptou & Regido aquele diploma
codificador — nem o Relato o afirma -, encontrando nas referidas normas do Decreto
Legislativo Regional n.® 18/2020/M (que assume, recorde-se, por forga do n.° 1 do
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artigo 112.° da Constituigao, a natureza de ato legislativo em sentido formal, a par das
leis e dos decretos-leis, ainda que de dmbito regional) a respetiva norma habilitante de
isencao objetiva as regras da contratagao publica.

E tal facto nao é sequer merecedor de critica ou de estranheza: n@o obstante
ter “pretendido impor um regime tendencialmente uniforme e unico de formagao de
contratos publicos', isso ndo significa que tenha ficado coartado na sua liberdade
legislativa posterior, seja para criar novos regimes particulares de contratagao publica,
seja para criar posteriores normas de isencdo as normas de contratagéo publica
anteriormente criadas, na medida em que “sempre que um determinado ato legislativo
nédo receba um valor reforgado pefa propria Constituigdo. a sua forga intrinseca —
“forca de lei” — limita-se &: i) Capacidade ‘activa” de dispor originariamente e de
modificar, suspender. revogar e impedir a subsisténcia de regulamentagdo de uma
matéria por uma lei anterior (forca de lei materiai); i) Capacidade “defensiva” de
resistir a atos de natureza hierdrquica inferior & lei, ndo se deixando modificar,

suspender, revogar ou destruir por eles (forga de lei formal)™.

Quer isto significar, por um lado, que o preceituado nos artigos 35.° e 39.° do
Decrelo Legislativo Regional n.° 18/2020/M tem tanta “forga de lei” como o Cédigo dos
Contratos Publicos, nem mais nem menos, e, por outro lado, que aquele acervo
normativo regional impde que essa contratagao assuma a modalidade de contrato-
programa (como ja vimos, cfr. n.° 9 do referido artigo 35.°), sem que haja da parte das
entidades publicas contratantes, por isso, qualquer liberdade conformativa que Ilhes
permita escolher uma outra técnica contratual que em concreto porventura pudesse
ser considerada mais adequada.

Por sua vez, em lermos operacionais, é importante frisar que, s6 com o recurso
a esta figura juridica € que se conseguiu colocar & disposicdo da RAM, com a rapidez
que a emergente situagdo epidemioldgica entdo vigente exigia, uma maior
abrangéncia de empresas na drea da salde, que pudessem contribuir para a

campanha que o Governo Regional pretendia implementar no terreno enquanto orgao

2 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, V Tomo, 3.2 edigéo, Coimbra Editora, 2004, p.
295 apud JOAO AMARAL E ALMEIDA e PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Aplicagao de Regimes
Particulares de Contratagdo Piblica na Vigéncia do Cédigo dos Contratos Publicos, Coimbra Editora,
2011, pp. 178-180

10

119



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

competente pela adogdo de politicas e medidas para a prevencao, protecdo e
seguranca sanitaria da populagdo e comunidade madeirense, em conformidade com a
necessidade, adequagao e imprescindibilidade da defesa da saude publica.

Acrescente-se, também, que ndo se podera descurar que, na altura, na RAM,
nao existia qualquer entidade que reunisse um nimero agregado de entidades que, no
seu escopo, prestassem e disponibilizassem os seus servicos para a testagem
massiva que a defesa do bem juridico, salide publica, urgia proteger.

Como tal, reiteramos o entendimento anteriormente prestado, de que o
contrato-programa em aprego foi imprescindivel para garantir 0 maior nimero de
entidades que pudessem dar resposta a realizagdo de testes rapidos de antigéenio
(TRAg), para a SARS-CoV-2, na medida em que, aquela Associacdo era a entidade a
nivel privado que detinha uma maior representatividade de servigos, uma vez que
tinha uma mesa na érea da saude: pode entender-se que, a data da celebragao do
contrato-programa, a representatividade daquela associagdo ndo era total, como
indicado no Relato, mas isso ndo infirma a conclusdo de que aquela era efetivamente
a entidade que detinha uma maior representatividade de servigos de salde privados.

Vejamos.

Previamente a outorga do contrato-programa em aprego das, 13 entidades
associadas da ACIF pertencentes a area da saudde, 8 delas manifestaram interesse em
colaborar para a causa publica em questdo, o que significa que mais de 50% dos
associados estavam dispostos a cooperar, sendo assim, e reitere-se, a ACIF, era a
entidade a nivel privado que na RAM, detinha uma maior representatividade de
associados privados (a cujo apelo era essencial, pelo esgotamento dos meios
publicos, como € sabido) para a pratica do necessitado.

Desta forma, a celebragdo de um contrato-programa com a ACIF garantia a
possibilidade de uma maior abrangéncia de empresas que pudessem contribuir para a

campanha que o Governo Regional da Madeira queria implementar no terreno, através
da testagem massiva da populagéo.
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De realgar que umas das condigdes contratuais era a possibilidade de
aderéncia de novos associados, permitindo assim alargar o leque de entidades e de
prestadores.

E este é um aspeto relevante do qual se podem extrair consequéncias. Repare-
se que o objetivo ultimo do contrato-programa era a testagem por testes répidos de
antigénio (TRAQ), para a SARS-CoV-2, como medida de prevengd@o e contengdo da

pandemia, por fodos os operadores econémicos que para tanto estivessem

disponiveis na Regido cumpre reconhecer que se encontrava insita a esta contratagao
uma légica de (quase) open-house contracting *~ o que de per si tambem constitui
fundamento da inaplicabilidade das regras gerais da contratagéo publica, sem prejuizo
do acima referido quanto 4 norma habilitante constante no Orgamento de Estado da
Regido para 2021 —, pois ndo existia tendencialmente qualquer limitagdo ao numero
de operadores privados que pudessem realizar aquela prestacéo, antes pelo contrario:
o objetivo era o de que todos os operadores econémicos que para tanto estivessem
disponiveis na Regido o pudessem fazer, desde que, naturalmente, reunissem todas
as condicbes legais para o efeito (o que foi sempre conferido, como a ACIF referiu) e
aceitassem o valor unitario por teste fixado. Por essa mesma razao impunha-se a
identificagdo de um ente o mais possivel representativo de todos aqueles operadores
privados, que pudesse coordenar e estimular concertadamente essa oferta, sendo a
ACIF o mais representativo deles. Como se disse, pode entender-se, como indicado
no Relato, que, a data da celebragao do contrato-programa, a representatividade
daquela associagdo nao era total; porém, essa circunstancia ndo permite de modo
algum afastar a conclus&o, porque nao opinativa, mas factual, de que aquela (a ACIF)
era efetivamente a entidade que detinha uma maior representatividade de servigos de
saude privados.

Nao colhe, assim, e com o devido respeito, o entendimento do douto Tribunal
vertido na pagina 17 do Relato de que o raciocinio e informagdo deveria ter sido
escrutinado e confirmado, pois que a ACIF era, efetivamente, a entidade que
representava a maioria das entidades privadas de salde sitas na Regido e que estava
mais bem preparada para executar o programa de testagem — devendo também aqui

ser tido em consideragdo o esgotamento da capacidade instalada dos entes publicos,

1 Sobre o tema, entre outros, Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Pablicos, Volume |, AAFDL,
2022, pp. 172-176
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exclusivamente focados nas outras frentes de combate a situagdo epidemiolégica sem
precedentes entéo vivida, o que o impossibilitou, objetivamente, que essa tarefa fosse
assumida diretamente pelo IASAUDE, IP-RAM, por exemplo, contrariamente ao
entendido como viavel no Relato -, porquanto, e ndo obstante terem sido 8 dos 13
associados em vésperas da outorga do contrato-programa em aprego, estes, a nivel
regional representavam o maior nimero de entidades capazes para colaborar com o

Governo Regional no processo de testagem.

Assim, o recurso ao contrato-programa e a ACIF foram consideradas medidas
adequadas e necessdrias a prossecugdo do objetivo visado, que era assegurar a
realizacao de lestes com o escopo de prevencgao, contengao, mitigagao e tratamento
da doenga, no ambito da pandemia COVID-19, como medida de saude pablica
essencial para o combate & pandemia.

Refira-se, igualmente, que, os associados da ACIF, nomeadamente
laboratorios e clinicas, disponham ja da maioria dos meios fisicos e humanos, bem
como, a formagdo técnica para a realizagdo dos testes, conseguindo, assim, dar
resposta, imediata a urgéncia sentida pela RAM nesse campo, nomeadamente chegar
com testagem, ao maior nimero de pessoas.

Por outro lado, e como referido, o Servigo Regional de Saude, a data, n3o tinha
capacidade para a realizagao do pretendido, pois as entidades afetas ao Servigo
Regional de Saude, estavam quase exclusivamente afetas ao apoio no combate do
COVID-19, nomeadamente, no acompanhamento dos doentes, internados ou nao, na
campanha de vacinagédo, que a data, estava em pleno funcionamento, na realizagao
de testes PCR, os quais, muitas vezes, ndo conseguiam dar resposta nos tempos
requeridos, e na operagdo do aeroporto, na recegao dos viajantes que
desembarcavam no Aeroporto da Madeira.

Assim, e tendo presente que o Sistema Regional de Saude é constituido pelo
Servico Regional de Satde e por todas as entidades privadas prestadoras de cuidados
de sadde (cfr. artigo 2.° do Decreto Legislativo Regional n.° 4/2003/M, de 7 de abril, na
sua atual redagao), a data dos factos a entidade que continha mais representatividade
a nivel Regional, era, sem sombra de duvidas, a ACIF, a qual, a par das farmacias,
eram as entidades mais capacitadas para dar a resposta que a RAM necessitava para
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a testagem massiva da populagdo por testes rapidos de antigénio (TRAg), para a
SARS-CoV-2.

Insista-se: o sucesso da testagem massiva e regular da populagcdo como
medida fundamental para a contengao e prevengdo da pandemia requeria, por razes
de eficiéncia e rapidez, a identificagdo de um ente o mais possivel representativo de
todos aqueles operadores privados, que pudesse coordenar € estimular
concertadamente essa oferta, sendo a ACIF o mais representativo deles, sendo que o
facto de a data da celebracdo do contrato-programa a representatividade daquela
associagdo nao ser total, isso ndo quer significar que aquela (a ACIF) nao fosse
efetivamente a entidade que detinha uma maior representatividade de servigos de

saude privados, como efetivamente o era, com exclusdo de qualquer outra.

No que concerne a esta matéria, ndo nos podemos esquecer que o direito a
protecdo da salde & consagrado como direito fundamental, com a tutela forte da
Constituicgo. E uma ‘garantia forte”, entendendo-se que as garantias fortes sdo
"efetivas, proprias de direitos a que se cola um atributo de fundamentalidade e que,
por isso mesmo, como se diz na Constituicao, vinculam diretamente o Estado e as
entidades publicas e de que, consequentemente, por definigéo, os titulares do Poder
democratico nao dispdem™,

Mais: especialmente em contextos verdadeiramente extraordinarios, como
aquele em que se processou a celebragado e execugao do contrato-programa em
aprego, sempre se dird que em qualquer caso se imporia — se alguma norma tivesse
sido violada pelos responsaveis visados do Relato, o que nédo se concede — um
entendimento da legalidade administrativa nao de forma absolutamente positivista e
legalista, mas como uma globalidade, uma juridicidade orientada a valores, tendo
sempre por escopo a prossecugao do interesse publico, sobretudo em situagtes em
que esteja em risco a vida humana, como era o caso. E que, como explica Paulo
Otero, o ordenamento juridico apresenta sempre uma conflitualidade latente®, entre

exigéncias de espécie e fim diverso, e a solugdo das mesmas, dada pelo legislador,

+ Cf J. Reis Novais. Diraitos Fundamenltais. Trunfos contra a Maioria, Coimbra, Coimbra Editora, 2006,p. 8
= Cfr. PAULO OTERO, Legalidade e Administragdo Pdblica, Coimbra: Almedina, 2003, especialmente
pags. 258 e segs..
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ndo pode considerar-se sempre inquestionavel, mas antes um ponto a ter em conta,

relevantissimo certamente, mas néo o Unico.

Neste contexto, importa ter presente que estamos no dmbito de atuacéo de um
contrato-programa que consubstanciou 0 mecanismo que permitiu ir ao encontro das
orientagdes que, naguele momento, se julgavam ser as mais eficazes e necessarias

para prevenir 0 escalonamento da situagao, e que provaram sé-lo.

Como ja referido, a escolha da entidade foi no sentido de assegurar ndo s6
uma maior representatividade de associados para a prestagdo dos servigos, mas
também garantir que os servigos de testagem fossem prestados por profissionais
qualificados.

Desta forma, os principios de igualdade, da concorréncia e da imparcialidade
estavam assegurados, pois, qualquer entidade que cumprisse, quer com as regras de
adesdo a ACIF (nomeadamente, possuir o licenciamento para a atividade), quer com o
estipulado no contrato-programa, estaria apta a aderir a este contrato— cfr. a légica de
{quase) open-house contracting a que nos referimos acima. Inclusive, era essa a
inteng@o do contrato-programa, pois ao prever a possibilidade de novas adesdes,
pretendia, efetivamente, a maior abrangéncia possivel de associados, de modo a
garantir que a testagem chegasse a todos os madeirenses, situagao que se veio a
verificar. De salientar que estas regras eram iguais para todos os associados, sendo
aplicado o mesmo prego por testagem:.

Logo, foram cumpridos os principios que regem toda a atividade administrativa,
nomeadamente, o principio da boa administragdo, pois adotaram-se critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade, de modo a que o processo se iniciasse da
forma mais rapida, sempre dentro da legalidade, promovendo a adesdo de tantos
associados quantos 0s que quisessem aderir ao contrato-programa, em igualdade de
circunsténcias, de modo a abranger o maior niimero de entidades possivel,

Para se alcangar uma boa administragdo & necessario atender a critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade. Quer isto dizer que, com a utiizag@o destes

critérios a Administragao Publica conseguira alcangar uma otimizacdo dos meios

disponiveis (eficiéncia); se quando fizer as suas escolhas utilizar os meios mais
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econdmicos para alcangar os resultados pretendidos (economicidade); e as suas

decisdes tomadas num prazo relativamente curto (celeridade).

Sdo estes, inclusive, os principios que norteiam a atuagdo da Administragao
Publica, a qual deve aproximar os seus servicos da populagdo, agindo por forma

desburocratizada, para facilitar a rapidez, economia e eficiéncia da sua agao.
a) Do erro-vicio da vontade

Em consonancia com o disposto supra, ndo podemos perfilhar o entendimento
de que a contratagdo pelo IASAUDE, IP-RAM, teve por base uma errénea percegao
das caracteristicas da ACIF, pois, como supra explanado, houve uma correta
representagdo da realidade factual e juridica, na medida em que a ACIF detinha o
maior numero de associados para a realizagdo da necessidade premente da testagem
sentida a nivel regional, acrescido do facto de que o Orgamento Regional, através dos
seus normativos, determinava necessariamente o recurso a figura do contrato-
programa para o financiamento do programa de testagem rapida da COVID-19 (cfr. n.°
9 do artigo 35.° do Decreto Legislativo Regional n.° 18/2020/M), como acima se

explicitou mais desenvolvidamente, para onde se remete por economia de exposi¢ao..

Assim o sendo, e conforme observado, a vontade do IASAUDE, IP-RAM
relativamente a forma e ao contelido do contrato-programa em aprego foi gerada com
base em uma efetiva existéncia de um conjunto de pressupostos essenciais
correspondentes com a realidade que se pretendia acolher para salvaguarda do bem

satde publica, pelo que, nunca se poderia pdr em causa a vontade manifestada.

Logo nao se podera concluir, 4 partida, que existiu um erro na formagéo da
vontade e do processo de decisdo, pois a vontade subjacente & altura da declaragao
negocial revelou-se livre, esclarecida e ponderada, naoc se podendo falar, por
conseguinte, numa falsa representagdo da realidade que determinasse uma

divergéncia entre a vontade efetiva e a vontade conjetural.

b) Dos principios que norteiam a atividade administrativa
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No que concerne aos principios elencados pelo douto Tribunal, ndo se

consegue acompanhar o entendimento plasmado no referido Relato, quanto a
desconsideragao por parte do IASAUDE, IP-RAM, de um conjunto de principios de

atuagao da Administragéo Publica.

Na presente situagdo, ndo podemos considerar que a concorréncia
tenha sido artificialmente reduzida, pois nunca esteve na base do
procedimento favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados
operadores econdmicos. Inclusive, tal situagdo nunca ocorreu,
porquanto que, uma das condigdes contratuais inerentes a celebragao
do referido contrato-programa, incide, precisamente, sobre a
possibilidade de aderéncia de novos associados, tantos quantos os que
nisso manifestassem interesse - cfr. a légica de (quase) open-house
contracting a que nos referimos acima — , permitindo assim alargar o
leque de entidades e prestadores que pudessem contribuir para a
prevencdo, contengdo, mitigagéo e tratamento da COVID-19, por forma
a controlar as cadeias de transmiss3o.

Do principio da transparéncia

A ideia de transparéncia impbe aos decisores publicos um determinado
tipo de conduta e um conjunto de sujeigbes.

Conduta essa seguida escrupulosamente pelo IASAUDE, IP-RAM no
ambito da sua atuagdo, que publicitou no seu site oficial todas as
resolucdes do Conselho de Governo relativas ao contrato-programa
(cfr. Resolugdes do Conselho de Governo Regional n°s 550/2020,
722/2021, 807/2021, 1232/2021, 1258/2021, 1475/2021, datadas de
14/06/2021, 05/08/2021, 30/08/2021, 26/11/2021, 03/12/2021 e
22/12/2021, respetivamente, igualmente publicitadas no JORAM) e o
proprio  contralo-programa e seus aditamentos subsequentes,
assegurando, assim, uma publicidade significativa, situagéo essa que,
alias, vai ao encontro do estatuido no artigo 14.° do CPA no que tange
ao cumprimento do principio da administragéo eletrénica.
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De facto, no artigo 14.° do CPA, o valor da transparéncia surge
relativamente encoberto, aparecendo no contexto especifico da
administragdo eletrénica e figurando como fim a alcangar por via da
(imposigdo da) utilizagdo de meios eletronicos, mas n&o propria e

primacialmente como norma de conduta administrativa®.

A transparéncia abrange a comunicagédo, a publicidade e a proximidade.
Uma Administrag@o que comunica € aquela que "aceita dar a confiecer
o sentido das suas decisGes’. A nogéo de publicidade esta ligada a
Administragdo “que deixa transparecer aos olhos de todos a sua logica
interna de organizagdo de funcionamento, uma verdadeira ‘casa de
vidro”. Ja a proximidade existe quando a Administracdo “"adere a
sociedade, ao ponto de toda a distancia entre elas se evaporar.” "

Face a todo o exposto, somos a crer da existéncia de uma ligagéo entre
o principio da transparéncia e o principio da publicidade, na medida em
que a Administragdo Plblica tem o dever de conduzir ao conhecimento
de terceiros, o contetido e a exata dimenséo do ato administrativo, a fim
de facilitar o controle dos atos da Administragdo. Isto se explica, pelo
facto de que a atividade administrativa deve ser caracterizada pela
transparéncia, de modo que a todos é assegurado o direito & obtengao
de informagoes.

Relativamente ao entendimento do douto Tribunal quanto & suposta
delegacédo da fiscalizagdo da qualidade do cumprimento do contrato-
programa, conjugado com o principio da boa gest&o, ou, entenda-se,
principio da eficiéncia, ndo conseguimos acompanhar, com o devido

respeito, que é muito, a douta concluséo.

5 vd. JORGE PEREIRA DA SILVA, *ambito de Aplicagac e Principios Gerais no Projeto de Reviséo do CPA', in
Projsto de Revisao do Cadigo do Procedimento Administrativo,RUI MAChETE et al. {coord.). Lisboa Universidade
Catolica Editora, 2013, pp. 68—69.

7 COLAGO ANTUNES, "Mito e Realidade...”, pp. 11-13
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Pois IASAUDE, IP-RAM, no exercicio da sua fungéo, imprimiu
incansavel esforgo pela consecug¢do do melhor resultado possivel e o
maximo proveito com o minima de recursos humanos e financeiros, e
fé-lo em condigdes inegavelmente adversas (a este propésito, cumpre
recordar que na sede do IASAUDE, IP-RAM ficaram um nUmero muito
limitado de trabalhadores a quem foi atribuida a responsabilidade de dar
resposta as solicitagdes que a pandemia criou, e as demais
solicitagdes, adaptando-se aos fatores existentes a altura, com um
volume de processos e trabalho administrativo muitissimo acrescido o
que causou um agravamento dificimente toleravel das condicées de
trabaiho vivenciadas no IASAUDE, assim como nos demais entes
publicos que estiveram encarregues do combate & situagao
epidemiologica, durante todo este periodo).

O cumprimento daquele principio exigiu, também, que a Administragao
Publica tenha sido organizada em permanenie atengdo aos padrdes
modernos de gestdo, no fito de vencer o peso burocratico, para lograr
os melhores resultados na prestacdo dos servigos publicos postos &
disposigédo dos cidadaos.

Concretizagdo essa que, a altura, julgamos ter sido alcancada.

Néo nos podemos olvidar que o invocado artigo 18.° da Lei de
Enquadramento Orgamental, que sujeita a assungdo de compromissos
e a realizacdo de despesas ao principio da economia, eficiéncia e
eficacia, estipula no seu n.° 2 que a economia, a eficiéncia e a eficacia
se constituem na: a) Utilizagdo do minimo de recursos que
asseguremos adequados padrdes de qualidade do servigo pulblico: b)
Promogéo do acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados
semelhantes com menor despesa; c) Utilizagdo de recursos mais
adequados para atingir o resultado que se pretende alcangar.

O principio da boa administragdo, num sentido lato, boa gestio, abarca,
também, e apela pela adequagao, mas diferente do principio da
proporcionalidade, a adequagdo da boa administragao esta intimamente

19

128

AH



(o m |
C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

ligada aos meios utilizados pela Administragdo Publica para atingir o fim
(prossecugdo do interesse publico) a que esta obrigada, atribuindo-se,
deste modo, uma superposigdo reveladora a eficiéncia, na triade
corresponde a eficacia, no sentido de medir e limitar o sacrificio aos

recursos publicos.

A par disto, a supremacia do interesse publico ensina-nos que, no
confronto entre o interesse do particular e o interesse publico,
prevalecerd o segundo, no qual se concentra o interesse da
coletividade, o que ndo significa, inquestionavelmente, que o Poder
Publico possa imotivadamente desrespeitar os direitos individuais.

E necessdrio que os interesses publicos tenham supremacia sobre 0s
individuais, posto que visam garantir o bem-estar coletivo e concretizar
a justiga social.

Bem-estar esse (coletivo), que no nosso humilde entendimento,
também se conseguiu, a altura, alcangar.

Relativamente a fixagao inicial do prego do servigo de testagem em
15,00€, ndo nos podemos esquecer que com a intensificagao da
propagagéo do virus, os elevados tempos de espera dos resultados dos
testes laboratoriais e a introdugdo no mercado de testes, mais rapidos e
menos onerosos, em setembro de 2020, a OMS publicou uma
orientacdo sobre a utilizagdo de testes rapidos de antigénio,
genericamente denominados testes TRAg, para detegao da COVID-19.
A facilidade do seu uso e a obtengdo de resultados num curto espago
de tempo, permitiia a expansdo do processo de lestagem e a
diminuigao dos tempos de diagndstico da doenga.

A necessidade de intensificar o controlo da transmissao comunitaria do
virus levou & recomendacgdo da DGS, a para a utilizagdo dos testes
TRAg,
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A Regido, ao contrario do territério nacional, foi pioneira na utilizagéo e

disponibilizacédo a populagdo da testagem massiva.

A altura, o prego praticado para a Regiéo foi determinado em fungéo do
valor j& contratado e praticado no &mbito de outros contratos em vigor e
com o mesmo objeto, a saber, o contrato com a Farminveste, os
contratos com diversos laboratorios do continente, na questdo da
testagem antes da vinda de pessoas para o temitério regional nos quais
o valor por teste era de 15,00€.

Néo nos podemos esquecer que a Regido tem uma representatividade
de mais ou menos 250 mil habitantes, o que no ambito de negociagéo &
diferente de um Estado com mais de 10 milhdes de habitantes. Para
acentuar esse fosso esté o facto de sermos uma regido ultraperiférica e
ndo termos capacidade maior de negociagéo, pois, 0s outros Estados
apresentam vantagens superiores, conseguindo economias de escala

inalcancaveis para a RAM.

Assim o sendo, somos a referir que, aquando da celebragdo do
contrato-programa com a ACIF, foi estabelecido um valor unitario de
€15,00 por teste, tendo por base os valores de mercado a data, bem
como a pouca disponibilidade de testes no mercado nacional e

internacional.

Com o decorrer dos tempos, e tendo presente a dinamica do mercado,
foram surgindo maiores disponibilidades de testes a precos mais

competitivos.

A nivel do Servico Nacional de Saude (SNS) foi criado um regime
excecional de comparticipacdo dos testes TRAg de uso profissional
realizados a utentes do SNS, aprovado pela Portaria n.° 225-A/2021, de
18 de novembro, na redagéo atual, determinando que o pre¢o maximo
para a realizagdo dos testes TRAg de uso profissional ndo poderiam
exceder os €10,00.
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De referir que, de igual forma, as Camaras Municipais disponibilizaram
centros de testagem com um numero de testes antigénio gratuitos para
a populagao local, adquiridos por essas unidades pelo valor unitario de
€10,00, veja-se a titulo de exemplo a Camara Municipal do Porto que
avangou no inicio de dezembro de 2021 com testes antigénio gratuitos
consubstanciando um investimento de 1 milhdo de euros para a
disponibilizagéo de 100 mil testes.

Ainda, através do Despacho das Secretarias Regionais das Finangas,
Planeamento e Administragdo Publica e da Salde e Desporto n.°
147/2022, de 3 de fevereiro, foi fixado na Regido Autdnoma dos Agores
um valor de €13,00 por testes e servico de testagem de despiste ao
virus SARS-Cov-2, pela metodologia TRAg. para a disponibilizagéo de
testes gratuitos a populagao.

A salvaguarda da salde publica ndo podera ocorrer mediante o
sacrificio das finangas publicas, sendo necessario encontrar um
equilibrio entre a defesa daquela e o custo que a mesma devera ter.

Assim sendo, face a evolugdo da pandemia COVID-19, da grande
disponibilidade de testes, do levantamento das medidas restritivas
aplicadas a RAM, bem como, dos valores praticados no mercado
nacional e internacional, o mesmo passou duma grandeza de valores
superiores a €15,00 para valores de entre €7,00 a €10,00.

A altura, pelo IASAUDE, IP-RAM foram encetadas reunides com os dois
prestadores destes servigos no sentido da redugdo do valor contratado
por teste de antigénio, o que veio a culminar na fixagdo do prego de
€8,00, levando a que so a ACIF continuasse a prestar os servigos
contratados.

Face ao exposto, ndo se mostra exequivel a comparagao entre o prego
praticado no lerritorio continental e o territorio regional, dado os

constrangimentos diferenciadores das duas realidades.
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IV - CONCLUSAO

Tendo presente o exposto, conclui-se que, por parte do IASAUDE, IP-RAM,
foram desencadeados todos os mecanismos dentro da legalidade existente e no
cumprimento dos normativos que orientam a Administragao Publica para a celebragao
do contrato-programa alvo da auditoria efetuada.

Assim, importava, a altura, intensificar os rastreios laboratoriais regulares para
detecdo precoce de casos de infe¢do como meio de controlo das cadeias de
transmissdo, designadamente no contexto da reabertura gradual e sustentada dos
setores de atividade, estabelecimentos e servigos, que urgia acontecer, por forma a
salvaguardar a salde publica patente e o impute econémico que instava ser

necessario ocorrer.

Importava, de igual medida, garantir o maior nimero de entidades com
capacidade instalada, que pudessem dar resposta a realizagao de testes rapidos de
antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, que, nessa altura, foi incorporada tanto nas
entidades que conslituiam a mesa da salde da ACIF, como também as entidades que
constituiam a Associagdo Nacional das Farmacias, para salvaguarda do interesse

publico envolvido.

Pelo que nunca podera ser aferida qualquer ignorancia por parte da atividade
administrativa desenvolvida pelo IASAUDE, IP-RAM, pois, atuou sob uma conduta que
teria um “bonus pater familiae" nas concrelas circunstancias que rodearam a pratica
do ato, isto &, criar condi¢des para a disponibilizagdo no imediato de testes TRAg para
a COVID-19 a populagao.

Os visados sempre se orientaram por uma andlise cuidada da informagéo
necessaria a realizagdo da sua atividade, munindo-se de informagéao que os ajudasse
a tomada da deciséo e da preparagdo do procedimento, com a preocupagao acrescida
em dar cumprimento as normas legais que superintendem a atividade administrativa,
pautando sempre a sua conduta por um elevado grau e sentido de responsabilidade,
perante a adversidade sentida e a prote¢ao do bem maior, salide publica.
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No mesmo sentido estdo as conclusdes do relatério de auditoria 26/2022, 2.2
Seccao “Reagéo ao Impacto Adverso da Pandemia na Economia”, ... a satide, que é
a primeira condigdo de vida plena, depende de a economia das sociedades ser
saudavel, desde logo pela necessidade de bens e servicos que assegurem o direito
dos cidadaos a saude e outros direitos fundamentais que para ele concorrem. A crise
pandémica realgou a importancia da economia na vida dos cidadéos, face a aplicagéo
de medidas sanitarias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e
distanciamento social, com limitagdo generalizada e prolongada de atividades
exteriores...”.

A corroborar esta situagdo encontra-se o principio da precaugdo que vai muito
para além dos principios que regeram a satde publica durante todo o século XX,
porque logo a partida inverte o 6nus da prova e deixa de ser necessario demonstrar a
severidade dos efeitos de uma causa de nocividade desde que se saiba, por
experiéncia, por gestdo ou senso comum, que elas existem, ndo séo deletérias e sdo
controlaveis (cfr. Alexandra Aragéo, in: Coléquios 2011-2012, Associagdo dos
Magistrados da jurisdigio Administrativa e Fiscal de Portugal, 2013, p. 159 a 185).

Decorre de tudo quanto ja ficou expresso no presente contraditério, que o
procedimento diligenciado e a despesa relacionada foram efetuados num contexto
pandémico extraordinario, nos termos acima descritos, ndo thes sendo, em concreto,

exigivel uma diligéncia superior.

Em estrita observancia com o arrazoado que precede, solicita-se a Secgao
Regional da Madeira do Tribunal de Contas que aceite os esclarecimentos decorrentes
das alegagdes supra enunciadas como bastantes.

Neste contexto, 0s signatarios aguardam com expectativa, mas com a

tranquilidade prépria de quem bem procedeu, o desenrolar do presente processo de
Auditoria.
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Pedem deferimento

Com os melhorgs cumprimentos,

Bruno Alexandre Drnelas de Freitas

Graga da Conceigado Figueira de Barros

Funchal, 16 de setembro de 2024.
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Sua Exceléncia
Colendo Juiz Conselheiro da Secgao
Regional da Madeira do Tribunal de Contas

CC. Exma. Subdiretora-Geral
Sra. Dra. Ana Mafalda Morbey Affonso

Palacio da Rua do Esmeraldo,
Rua do Esmeraldo, n.° 24
9004-554 Funchal

¢ o512t
A ,«»j\’ Vossa referéncia: Processo n.® 6/2023 - AUD/FS

ASSUNTO: Relato da “Auditoria ao contrato-programa para o financiamento do
programa de testagem rapida da COVID-19”. Contraditorio

Notificada de Relato acima identificado, a signatéria Maria Rita Sabino Martins
Gomes de Andrade, titular do Cartdo de Cidadao n.° 7400697 5ZY8, vém, através do
presente, em sede de audiéncia prévia dos interessados relativamente ao teor e
conclustes do Relato da Auditoria do Tribunal de Contas “contrato-programa para o
financiamento do programa de testagem rapida da COVID-19", informar esse douto
Tribunal que acompanha o contraditorio remetido pelos visados Bruno Alexandre
Ornelas de Freitas, Rubina Nunes Silva e Freitas, Martinho Gouveia da Camara, e
Graga da Conceicao Figueira de Barros, datado de 16 de setembro do corrente ano.

Pede deferimento
Com os melhores cumprimentos,

R

Maria Rita Sabino Martins Gomes de Andrade

Funchal, 16 de setembro de 2024.
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AVATZ

TRIBUNAL DE CONTAS — SRMTC

JdE AY.09.20
* E 2220/2024
\ 20249720
7 b G e
ZdAC‘-f [ 204y
AC I F /\/\}J Exma. Senhora
4 i Subdiretora-Geral
vy it da Secciio Regional da Madeira

do Tribunal de Contas

Dra. Ana Mafalda Morbey Affonso
Rua do Esmeraldo, 24

9004-554 Funchal

REF.: 2024 /9728  Data: 2024/09/18

Assunto: Relato da "Auditoria ao contrato-programa para o financiamento do programa de

testagem rapida da COVID-19 — Principio do contraditério / Audigdo prévia

Exma. Senhora,

Acusamos a recegio do Vosso oficio n.° 3025/2024, com a referéncia Processo 6/2023-

Aud/FS, sobre o assunto em epigrale.

Assim e pela presente, vem Jorge Manuel Monteiro da Veiga Franga, Presidente da
Associagdo Comercial e Industrial do Funchal-Camara de Comércio ¢ Industria da Madeira
(ACIF-CCIM) exercer o scu direito de resposta no exercicio do contraditério ao Relato de

Auditoria em aprego, o que faz nos seguintes termos:

I-
a) A ACIF-CCIM, a data da outorga do contrato-programa em referéncia, era a Gnica
entidade regional representativa das empresas prestadoras de servigos privados de satde,
situagdo que se mantém inalterdvel na presente data, ndo existindo nenhuma outra

associagdo de ambito regional representativa deste sector da saude.

Assim, e cerlamente com base nesta premissa, o Conselho do Governo Regional,
determinou a celebragdo do contrato-programa em apreco entre o IASAUDE, IP-RAM ¢ a
ACIF-CCIM.

Rua dos Aranhas, 26 e 9000-044 Funchal e Madeira ® Portugal
Tel; 291206800 o Fax: 291206868 @ e-mail gerali@acif-ccim.pt @ site: www.acif-ccim, pt
MPC: PT511015356 @ Mat. C.R.C. do Funchal n.® 00035/00083 |
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Diga-se, também, que ja em feverciro de 2020, a ACIF-CCIM promoveu um conjunto de
reunides com o SESARAM para a elaboragdo de um documento elucidativo sobre como
lidar com o que na altura se previa ser uma ameaca 2 satde, entfo tratado como o “novo
coronavirus”, vindo depois, em 9 de margo de 2020, a organizar uma sessio pratica sobre o0s
procedimentos a adotar em matéria de Covid 19, dirigida aos operacionais do sector

hoteleiro da Regido.

De igual modo, atendendo a que a Regido estava empenhada naquela altura em posicionar-
se como um destino seguro, evidenciando todos os esforgos para fazer face a pandemia de
Covid-19, implementando medidas, como por exemplo, testes obrigatérios a todos os
passageiros que desembarcassem na RAM, a ACIF-CCIM, em maio de 2021, juntamente
com os seus associados do Setor dos Servigos Privados de Satde, por sua iniciativa,
celebrou um protocolo de colaboragio com a Associagiio de Promogéo da Madeira para
efeitos de realizagdo de testes a Covid-19 a todos os associados, seus trabalhadores e
clientes, bem como aos parceiros da ACIF-CCIM, que assim o desejassem, com o intuito de
incentivar a testagem. Desta forma, pretendia-se contribuir para a reanimagdo e dinamizagdo
do sector turistico, assim como promover locais de trabalho seguros e, em Gltima instancia,
diminuir o risco de contdgio no Territério (esta iniciativa poderé ser consultada acedendo

aos seguintes links: Site do Governo Regional; RTP Madeira; Didrio de Noticias).

Esta experiéncia, conjuntamente com a disponibilidade dos associados da ACIF-CCIM e da
propria Associagdo, terdo seguramente sido igualmente determinantes para a outorga do
contrato-programa em  andlise, visto existir ja um antecedente do que sec pretendia

implementar de uma forma generalizada,

Note-se ainda que no primeiro momento (portanto, aquando da assinatura do contrato-
programa), a ACIF-CCIM representava um relevanie nimero de empresas (entidades
associadas) que foram direta ou indiretamente responsaveis por 62,74% da totalidade dos

TRAg realizados, nomeadamente: a Clinica da S¢, Lda; o Hospital da Luz Funchal, S.A; o
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IPRO — Instituto de Prevengdo e Reabilitagio Oral, Lda.; o MMC - Madeira Medical
Center, S.A.; a Momento Zen - Fisioterapia Unip., Lda.; o HPM - Hospital Particular da
Madeira, 8.A.; a S.M.M. - Servigos Médicos Urgéncia, Lda.; o Synlabhealth Madeira, S.A.;
0 Centro Médico do Atlantico, através da RIMIMAR, Lda; ¢ a Darkblue Care, Lda., sendo
que, em termos de representatividade e capacidade das empresas, a data da celebragdo do
contrato-programa, entende-se que, também por este motivo, se detinha uma significativa
representatividade do setor.

II-

Como ¢ sabido, inicialmente o contrato-programa previa a realizagio de 30.000 testes até 31
de dezembro de 2021, tendo a ACIF-CCIM assumido tal premissa, na forma como se veio a
organizar, com vista a dar cabal cumprimento as suas obrigagdes. Naturalmente, esta
premissa foi, igualmente, tida em conta no que toca ao modo de relacionamento com as suas
associadas na resposta aos encargos assumidos, ndo se tendo perspetivado, na altura,

qualquer prorrogagdo e, consequentemente, 0 aumento do niimero de testes a realizar.

No entanto, fruto das continuas alteragdes as exigéncias sociais vertidas nas sucessivas
Resolugdes do Conselho de Governo da altura, que criaram novas exigéncias e regras em
termos de realizacdo de testes réapidos antigénio, o nimero de testes realizados aumentou

exponencialmente num curto espago de tempo.

Fruto desta reorganizag8o social, e face as exigéncias que entdo se colocaram 4 ACIF-CCIM
na operacionalizagdo deste procedimento de lestagem massiva (constatando-se
inclusivamente no final de agosto de 2021, que rapidamente sc iria esgotar o numero de
testes contratualizados, pelo que se iniciaram contactos com o IASAUDE no sentido de se
reforgar tal nimero em sede de adendas ao contrato-programa), surge consequentemente a
necessidade de contemplar uma remuneragdo para a Associagio, a qual se veio a fixar em
1% em reunido tida a 16 de setembro de 2021, da Sec¢do de Servigos Privados de Saude,

que foi posteriormente validado pela Dire¢do da ACIF-CCIM nos termos conhecidos.

Com efeito, tal remuneragdo visou fazer face ao necessdrio reforgo de alocagéo de recursos

humanos e materiais, de forma a poder cumprir pontualmente com as obri gagdes assumidas
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em sede do contrato-programa em aprego e respetivas adendas, tendo também sido levadas

em conta importancias suportadas - e a suportar - pela ACIF-CCIM.

Consequentemente, procedeu-se a uma reandlise dos custos da operacio de testagem,
refletindo as importdncias a arcar a titulo de servigcos administrativos, financeiros,
associalivos e juridicos, entre outros (explanados na nossa comunicacdo com a ref?

2023/3660, de 2023/02/15).

Neste enquadramento, a parlir de dezembro de 2021, a ACIF-CCIM passou a debitar aos
seus associados este encargo, com efeitos a outubro desse ano (més seguinte a deliberagdo
unanime de setor sobre a matéria). De facto, este encargo s6 veio — formalmente — a ser
contemplado nas adendas aos contratos de prestagdo de servicos outorgadas entre estas e a
Associagio no referido més de dezembro, aquando das respetivas assinaturas, apesar do seu
teor jd ser do conhecimento e aceite por todas as partes envolvidas desde, pelo menos, o
sobredito més de outubro. No entanto e fruto de circunstdncias dos tempos entdo vividos, sé

foi possivel, efetivamente, formalizar tais escritos no fim do ano em referéncia.

Ainda sobre este ponto, entendemos ser também de referir que, a partir de julho de 2022,
portanto, 6 meses antes do termo do contrato programa, a ACIF-CCIM deixou de cobrar a
remuneragio em referéncia, visto que o nimero de testes entdo realizados diminuiu
substancialmente, para um valor até residual comparativamente aos meses anteriores, pelo
que entendeu a Associagio que, face a necessidade igualmente marginal de alocagio de

recursos, ndo se justificava debitar tal verba.

-

Por fim, entende esta Associa¢do ter dado cumprimento com o que era o desiderato do
contrato-programa em  andlise, sabendo que lhe pode ser apontada uma ou outra
imperfei¢ao, mas nenhuma gue tivesse posto em causa a plena execug¢io do mesmo (ou seja,
a testagem massiva da populagio residente e ndo residente), tarefa levada a cabo numa
conjuntura adversa, para a qual ninguém estava devidamente preparado e que impactou

profundamente o quotidiano regional, nacional e mundial.
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A pandemia de Covid-19 trouxe consigo uma pandplia de desafios e desconexdes, visto que
as rotinas foram drasticamente alteradas, resultando, a determinada altura, numa total

paralisa¢do da sociedade.

Perante esta realidade, a Regido demonstrou uma incrivel capacidade de resiliéncia e
solidariedade, para a qual contribuiram, sobremaneira, as empresas madeirenses, com
espirito de missio e colaboragdo com as entidades publicas. O contrato-programa para
realizagdo da testagem massiva da populagio ¢ um exemplo concreto, do qual esta
Associagdo se orgulha de ter promovido. atingindo-se o objetivo Gltimo de salvaguarda da
salde da populagdo e que, certamente, esteve na génese de a Regido ter posteriormente sido
reconhecida internacionalmente como destino seguro, traduzindo-se nos nimeros recordes

de visitantes que a RAM obteve logo de seguida.

Com 0s nossos cumprimentos,

ASSAOCIA(Z;\O COMERCIAL E INDUSTRIAL DO FUNCHAL
- CAMARA DE COMERCIO E INDUSTRIA DA MADEIRA -
O Presidente da Diregdo
Assinado por: JORGE MANUEL MONTEIRO DA

VEIGA FRANGA

Num. de Identificagdo: 04859167

Data: 2024.09.19 17:14:27+01'00"
Jorge Veiga Franca

NS
CARTAO DE CIDADAD
LI LN
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II. Evolugdo do numero de associados da ACIF apos a celebracdo do contrato-

programa
Associados da ACIF a 17 de junho de 2021 que aderiram ao programa
de testagem
1 IPRO - Instituto de Prevencéo de Reabilitacdo Oral, Lda.
2 Hospital Particular da Madeira
3 Clinica da Sé
4 Hospital da Luz Funchal
5 Achada Fisioclinic
6 SynlabHealth
7 Clinica de Sdo Francisco
8 SMM - Servigcos Médicos de Urgéncia
Novos associados aderentes ao programa de testagem e custos de adesédo
(em euros)
~ Receita da
Entidade Data;fcal‘;esao IS:;’:; Joia | ACIF ate
31/12/2022
1 Centro Médico do Atlantico 30/06/2021 19,30 isencéo 366,70
2 Clinica Médica de Machico 30/06/2021 19,30 isencéo 366,70
3 Teixeira & Gois, Lda. 30/06/2021 65,70 isenc¢édo 1248,30
4 Clinica Arriaga 28/07/2021 125,40 501,60 2 758,80
5 Clinicas Ribeira Brava 04/08/2021 19,00 76,00 399,00
6 Clinica da Madalena 04/08/2021 19,00 76,00 399,00
7  Clinica Médica do Estreito 08/09/2021 19,00 76,00 380,00
8 é?li/gr;o‘zs;:%z‘fsg;umamta“a de Bombeiros 24/11/2021 37,00 148,00 666,00
9 Clinica Médica da Ajuda 24/11/2021 37,00 148,00 666,00
10 CDF - Centro Dentério do Funchal 24/11/2021 19,00 76,00 342,00
11 Lana - Laboratério de Analises 24/11/2021 37,00 148,00 666,00
12 Monumental Lido Medical Center 24/11/2021 37,00 148,00 666,00
13 Clinica Nossa Senhora da Graga 24/11/2021 19,00 76,00 342,00
14 Clinica Renew Medical, Lda. 09/12/2021 19,00 76,00 323,00
15 Atalaia - Associagédo Atalaia Living Care 17/12/2021 186,30 730,80 3152,70
16 Clinica Médica Dentéria - Dental Dente 22/12/2021 37,30 148,00 632,90
17 Inova Saude 29/12/2021 19,30 76,00 326,90
Total 13 702,00

Fonte: Anexo 7 do oficio da ACIF n.° 2023/3660, de 15 de fevereiro.
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I1I. Aderentes ao programa de testagem

Notificacédo . Numero de testes
Data do Registo na .
Adeséo a | contrato de ao lataforma Data do realizados
Entidades aderentes ~ IASAUDE | P inicio dos Antes
ACIF prestagdo de novas do testes Antes da do
de servigos - IASAUDE adesédo
adesdes contrato

IPRO - Instituto de Prevencdo de . 18/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 0 0
Reabilitagdo Oral, Lda.
Hospital Particular da Madeira - 18/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 0 0
Clinica da Sé (b), (c), (d) . 06/07/2021 | 23/06/2021 | 22/06/2021 |26/06/2021 0 50
Hospital da Luz Funchal - 08/06/2021 | 22/06/2021 | 12/07/2021 |12/07/2021 0 0
Achada Fisioclinic - 19/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 0 0
SynlabHealth - 18/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 0 0
Clinica de Sao Francisco . 21/06/2021 | 23/06/2021 | 24/06/2021 |28/06/2021 0 0
SMM - Servicos Medicos  de . 09/08/2021 | 05/08/2021 | 16/08/2021 |01/09/2021 0 0
Urgéncia
Centro Médico do Atlantico (a), (b) | 30/06/2021 | 18/06/2021 | 23/06/2021 | 22/06/2021 |24/06/2021 418 0
(Cdl;mca Meédica de Machico (a), (¢). | 30/06/2021 | 23/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 | 22/06/2021 14 3
Teixeira & Gois, Lda. 30/06/2021 | 13/08/2021 | 31/08/2021 | 01/09/2021 | 03/09/2021 0 0
Clinica Arriaga (a) 28/07/2021 | 22/07/2021 | 30/08/2021 | 30/08/2021 | 01/09/2021 0 0
Clinica S Ribeira Brava 04/08/2021 | 25/08/2021 | 30/08/2021 | 31/08/2021 | 01/09/2021 0 0
Clinica da Madalena (a) 04/08/2021 | 02/08/2021 | 16/08/2021 | 18/08/2021 | 19/08/2021 0 0
Clinica Médica do Estreito 08/09/2021 | 08/09/2021 | 13/09/2021 | 14/09/2021 | 20/09/2021 0 0
AHBVC - Associagdo Humanitaria
de Bombeiros Voluntarios da |24/11/2021 |21/12/2021 | 22/12/2021 | 20/12/2021 | 23/12/2021 0 0
Calheta (b), (c)
Clinica Médica da Ajuda (c) 2471172021 | 06/12/2021 | 17/12/2021 | 25/11/2021 | 18/12/2021 0 0
CDF - Centro Dentario do Funchal | 24/11/2021 | 10/12/2021 | 17/12/2021 | 17/12/2021 | 21/12/2021 0 0
Lana - Laboratério de Andlises 24/11/2021 | 06/12/2021 | 17/12/2021 | 17/12/2021 | 17/12/2021 0 0
Clinica Renew Medical, Lda. 09/12/2021 | 23/12/2021 | 27/12/2021 | 27/12/2021 | 27/12/2021 0 0
?g;”zz)memal Lido Medical Center | ) /11 /9091 | 03/12/2021 | 17/12/2021 | 23/11/2021 | 18/12/2021 0 0
Clinica N.* Senhora da Graga (b), (c) | 24/11/2021 | 06/12/2021 | 17/12/2021 | 29/11/2021 |21/12/2021 0 0
Ié;f“(i) Associacao Atalaia Living | 1 /19 /9051 | 01/01/2022 | 21/12/2021 | 21/12/2021 | 06/01/2022 0 0
gt‘:l‘t‘;a Meédica Dentaria - Dental | ,, /15 /9091 | 21/01/2022 | 24/01/2022 | 26/01/2022 | 03/08/2022 0 0
Inova Saude 29/12/2021 | 03/01/2022 | 03/01/2022 | 07/01/2022 | 18/01/2022 0 0
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- Outorga do contrato de prestagdo de servigos antes de ser associado da ACIF.

- Registo na plataforma antes da notificagéo ao IASAUDE, IP-RAM de novas adesdes.
- Registo na plataforma antes da outorga do contrato de prestacdo de servigos.

- Realizacdo de testes antes da outorga do contrato de prestagéo de servicos.
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. 2021 2022
Entidades - - - - - - Total
jun jul ago set out nov dez jan fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez
IPRO - Instituto de Prevencdo de | 40| 5 190| 4396 8704| 2567 | 14612| 47350 | 41541| 14| 789| 256| 215| 234 26 16 8 8 10 4| 123640
Reabilitagdo Oral
Hospital Particular da Madeira 191 2663 | 4771| 4070| 4156| 14799 | 35291 | 27 781 1971 1584 752 1264 2038 661 242 290 259 407 142 103 332
Centro Médico do Atlantico 505| 6470| 7782| 8533| 6649 | 24248 | 67 553 | 59 761 425 161 100 82 109 50 11 9 19 12 6 182 485
Clinica da Sé 13 315 466 414 152 | 3024| 7333| 5419 25 93 37 103 191 47 7 31 22 27 6 17 725
Clinica Médica de Machico 16 507 689 | 2764 770 | 10740 | 47 288 | 39 577 671 1237 659 519 768 240 128 153 111 74 50 106 961
Hospital da Luz Funchal 0 261 830 | 2653| 4054| 12215| 29276 | 26 343 337 360 141 339 421 138 58 54 66 88 54 77 688
Achada Fisioclinic 151 2438 2 565 5006 2615 | 12676 | 34856 | 31024 294 371 113 57 124 32 50 12 11 11 2 92 408
SynlabHealth 292 1242 1444 976 572 3212 11947 | 7561 111 77 20 69 69 15 9 3 3 1 6 27 629
Clinica de S&o Francisco 75 329 380 316 264 880 | 2183 1826 19 13 19 13 9 0 0 0 0 0 0 6 326
Clinica da Madalena 24 121 133 2818 11695| 14283 880 980 438 289 356 75 2 3 8 12 4 32121
Clinica Médica do Estreito 71 580 5829| 25150 27019 358 252 92 83 133 27 18 40 9 7 0 59 668
Clinicas Ribeira Brava 614 92| 2776| 8666 | 10157 428 315 176 102 103 53 15 13 7 14 2 23533
Clinica Arriaga 3975| 3418 15225| 51526 | 45925 856 671 42 73 114 20 6 5 9 7 0 121 872
SMM-  Servicos  Meédicos ~ de 269| 593| 2289| 6124| 4740 29 27 11 7 12 4 2 0 0 2 o| 14109
Urgéncia
Teixeira & Gois, Lda. 342 7 562 | 2227 1403 5 21 4 18 44 7 0 2 5 5 2 4654
AHBVC - Associagdo Humanitaria
Bombeiros Voluntarios da Calheta 1689 | 5009 211 320 50 39 24 8 0 7 0 0 0 7 357
Clinica Médica da Ajuda 1446 | 4094 167 186 115 43 79 22 9 16 13 19 8 6217
CDF - Centro Dentario do Funchal 142 404 3 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 551
Clinica Nossa Senhora da Graca 40 118 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 158
Lana - Laboratorio de Andlises 2128 | 5827 17 15 12 62 100 32 5 6 0 1 0 8 205
Clinica Renew Medical, Lda. 816 | 3034 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 850
Monumental Lido Medical Center 1220| 2492 40 21 11 12 4 3 2 0 0 12 0 3817
Inova Saude 493 8 24 5 14 10 8 4 0 3 0 1 570
Associagéo Atalaia Living Care 1942 | 1029 89 90 89 131 33 85 0 22 50 50 3610
glelrrllltia Méd. Dentaria - Dental 2 4 0 0 6
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. 2021 2022
Entidades - - - - - - Total
jun jul ago set out nov dez jan fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez
TOTAL 1343 | 16415| 23347 (38828 | 26622 (125905 (395946 | 367 773 8498 | 7606| 3143| 3494| 5073| 1501 671 656 575 759 337| 1028492
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V. Faturagéo e pagamentos a ACIF e as entidades associadas prestadoras de servigos

(em euros)
. . N.° testes | Faturas da Notas de Pago a

Entidades Privadas realizados & ACIF/Associadas crédito | ACIF/Associadas
1 IPRO - Instituto de Prevencéo de Reabilitagdo Oral, Lda. 123640 | 12% 1850 717,00 53,00 1 850 664,00
2 Hospital Particular da Madeira 103332 | 10% 1512 233,00 1 463,00 1510 770,00
3 Clinica da Sé 17 725 2% 262 811,00 68,00 262 743,00
4 Hospital da Luz Funchal 77 688 8% 1156 615,00 135,00 1 156 480,00
5 Achada Fisioclinic 92 408 9% 1383 992,00 60,00 1383 932,00
6 SynlabHealth 27 629 3% 413 675,00 780,00 412 895,00
7 Clinica de Sao Francisco 6 326 1% 94 715,00 0,00 94 715,00
8 SMM - Servigos Médicos de Urgéncia 14 109 1% 211 462,00 30,00 211 432,00
9 Centro Médico do Atlantico 182485 | 18% 2 735 084,00 495,00 2 734 589,00
10 Clinica Médica de Machico 106 961 | 10% 1589 178,00 30,00 1589 148,00
11 Teixeira & Gois, Lda. 4 654 0% 69 229,00 0,00 69 229,00
12 Clinica Arriaga 121872 12% 1 826 444,00 330,00 1826 114,00
13 Clinica S Ribeira Brava 23 533 2% 350 783,00 0,00 350 783,00
14 Clinica da Madalena 32121 3% 476 194,00 165,00 476 029,00
15 Clinica Médica do Estreito 59 668 6% 892 668,00 0,00 892 668,00
16 AHBVC - Associagdo Humanitaria de Bombeiros Voluntarios da 7 357 1% 109 825,00 60,00 109 765,00
17 Clinica Médica da Ajuda 6217 1% 91 779,00 8,00 91 771,00
18 CDF - Centro Dentéario do Funchal 551 0% 8 251,00 0,00 8 251,00
19 Lana - Laboratorio de Analises 8 205 1% 121 584,00 15,00 121 569,00
20 Clinica Renew Medical, Lda. 3850 0% 57 750,00 30,00 57 720,00
21 Monumental Lido Medical Center 3817 0% 57 017,00 60,00 56 957,00
22 Clinica Nossa Senhora da Graga 158 0% 2 370,00 0,00 2 370,00
23 Atalaia — Associacdo Atalaia Living Care 3610 0% 50 678,00 0,00 50 678,00
24 Clinica Médica Dentaria - Dental Dente 6 0% 48,00 0,00 48,00
25 Inova Saude 570 0% 8 263,00 0,00 8 263,00
TOTAL 1028 492 | 100% 15 333 365,00 3 782,00 15 329 583,00
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adendas e alteracdes

Entidades Contrato de prestacdo de servigos Primeira adenda Prorrogacéo e alteragdo
Data Vigéncia |Preco €| 1% Data Vigéncia |Preco €| 1% Data Vigéncia |Preco €| 1%
IPRO - Instituto de Prevencgao de Reabilitagdo Oral, Lda. 18/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 03/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Hospital Particular da Madeira 18/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica da Sé 06/07/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Hospital da Luz Funchal 08/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Achada Fisioclinic 19/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
SynlabHealth 18/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica de S&o Francisco 21/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
SMM - Servigos Médicos de Urgéncia 09/08/202 | 31/12/202 1500 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Centro Médico do Atlantico 18/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 16/12/202 | 31/03/202 15,00 S | 12/05/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica Médica de Machico 23/06/202 | 31/12/202 15,00 N | 03/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
Teixeira & Gois, Lda. 13/08/202 | 31/12/202 15,00 N | 13/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica Arriaga 22/07/202 | 31/12/202 1500 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica S Ribeira Brava 25/08/202 | 31/12/202 1500 N | 07/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica da Madalena 02/08/202 | 31/12/202 15,00 N | 03/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
Clinica Médica do Estreito 08/09/202 | 31/12/202 1500 N | 03/12/202 | 31/03/202 15,00 S |21/04/2022|31/12/202 8,00 S
AHBVC - Associagdo Humanitaria de Bombeiros Voluntarios da 21/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 | 8,00 S
Clinica Médica da Ajuda 06/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
CDF - Centro Dentario do Funchal 10/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
Lana - Laboratério de Analises 06/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
Clinica Renew Medical, Lda. 23/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 | 8,00 S
Monumental Lido Medical Center 03/12/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
Clinica Nossa Senhora da Graca 06/12/202 | 31/03/202 15,00| S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 | 8,00 S
Atalaia - Associagdo Atalaia Living Care 01/01/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S
Clinica Médica Dentaria - Dental Dente 21/01/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 07/07/2022 | 31/12/202 8,00 S
Inova Saude 03/01/202 | 31/03/202 15,00 S - - - - 21/04/2022 | 31/12/202 8,00 S

S- Sim; N - Nao
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(em euros)

Remuneracgdo sem cobertura

Pago a entidade Remuneragdo paga ACIF Veélorlg;redwsto Diferencga contratual * Corregéo cf.
Entidades prestadora do € 170 C0s (sem IVA) contrato prestacédo
servigo pagamentos (a)-(b) Outubro e Dezembro servigos
Sem IVA (a) | Com IVA (b) novembro 2021 Total
2021
E;l:) - Instituto Prevencdo de Reabilitagéo Oral, 1850664,00|  1619253| 1975489 18506,64| 231411 2 576,85 458,10| 3034,95 13 157,58
Hospital Particular da Madeira 1510 770,00 13 196,97 16 100,30 15107,70 1910,73 2 843,25 ? 2 843,25 10 353,72
Clinica da Sé 262 743,00 2 435,03 2 970,74 2 627,43 192,40 476,10 ? 476,10 1 958,93
Hospital da Luz Funchal 1156 480,00 10 966,56 13 379,20 11 564,80 598,24 2 440,35 ? 2 440,35 8 526,21
Achada Fisioclinic 1383 932,00 12 305,88 15013,17 13 839,32 1533,44 2 293,50 ? 2 293,50 10 012,38
SynlabHealth 412 895,00 3533,04 4310,31 4 128,95 595,91 567,30 ? 567,30 2 965,74
Clinica de Sao Francisco 94 715,00 782,15 954,22 947,15 165,00 171,60 ? 171,60 610,55
SMM - Servicos Médicos de Urgéncia 211 432,00 2 073,33 2 529,46 2114,32 40,99 432,30 ? 432,30 1641,03
Centro Médico do Atlantico 2 734 589,00 23 843,83 29 089,47 27 345,89 3 502,06 4631,85 4 965,00 9 596,85 14 246,98
Clinica Médica de Machico 1589 148,00 15 234,60 18 586,21 15 891,48 656,88 1726,50 ? 1726,50 13 508,10
Teixeira & Gois, Lda. 69 229,00 639,31 779,96 692,29 52,98 85,35 ? 85,35 553,96
Clinica Arriaga 1826 114,00 17 662,48 21 548,23 18 261,14 598,66 932,15 ? 932,15 16 730,33
Clinica S Ribeira Brava 350 783,00 3 406,66 4 156,13 3 507,83 101,17 429,45 ? 429,45 2 977,21
Clinica da Madalena 476 029,00 4 730,22 5770,87 4 760,29 30,07 442,65 ? 442,65 4 287,57
Clinica Médica do Estreito 892 668,00 8 907,95 10 867,70 8 926,68 18,73 961,35 ? 961,35 7 946,60
AHBVC - Associagdo Humanitaria de Bombeiros
. 109 765,00 1 096,45 1 337,67 1 097,65 1,20 0,00 0,00 0,00 1 096,45
Voluntarios da Calheta
Clinica Médica da Ajuda 91 771,00 910,75 1111,12 917,71 6,96 0,00 0,00 0,00 910,75
CDF - Centro Dentério do Funchal 8 251,00 82,51 100,66 82,51 0,00 0,00 0,00 0,00 82,51
Lana - Laboratério de Anélises 121 569,00 1212,17 1478,85 1215,69 3,52 0,00 0,00 0,00 1212,17
Clinica Renew Medical, Lda. 57 720,00 577,20 704,18 577,20 0,00 0,00 0,00 0,00 577,20
Monumental Lido Medical Center 56 957,00 566,93 691,65 569,57 2,64 0,00 0,00 0,00 566,93
Clinica Nossa Senhora da Graca 2 370,00 23,70 28,91 23,70 0,00 0,00 0,00 0,00 23,70
Atalaia - Associagédo Atalaia Living Care 50 678,00 487,58 594,85 506,78 19,20 0,00 0,00 0,00 487,58
Clinica Médica Dentaria - Dental Dente 48,00 0,00 0,00 0,48 0,48 0,00 0,00 0,00 0,00
Inova Saude 8 263,00 81,35 99,25 82,63 1,28 0,00 0,00 0,00 81,35
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Total | 15329583,00] 140949,18| 171958,00] 15329583 | 12346,65| 21010,55| 5423,10| 26433,65 | 114 515,53
* S0 se apurou o valor exato da remuneragdo sem cobertura contratual para as entidades da amostra.
VIII. Amostra
(em euros)
Remuneragéo paga a ACIF pelos B L

Faturado e pago servicos privados Saude Remuneragédo Remuneracéo Previsédo
Entidades Privadas Numero % pelo % sem corrigida cf. cdleulo 1%

de testes IASAUDE/ACI % dos cobertura cor%trato ’ dos testes

F SemIVA | ComIVA | pagamentos | contratual faturados

a ACIF
IPRO - Instituto de Prevencdo de 123640 | 12,0% 1850 664,00 | 12,1%| 1619253 | 1975489 0,87% 3034,95 13 157,58 18 506,64
Reabilitagdo Oral, Lda.

Centro Médico do Atlantico 182 485 17,7% 2 734 589,00 17,8% 23 843,83 29 089,47 0,87% 9 596,85 14 246,98 27 345,89
Amostra 306 125 29,8% 4585 253,00 29,9% 40 036,36 48 844,36 0,87% 12 631,80 27 404,56 45 852,53
Total realizado 1028 492 100% 15 329 583,00 100% 140 949,18 171 958,00 0,92% 153 295,83
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[X. Audicédo prévia dos responsaveis / Contraditério

Responsavel Cargo Resposta
Miguel Filipe Machado de . . Oficio de entrada na SRMTC n.°
Presidente do G R 1 *
Albuquerque residente do Lioverno Kegiona E2199/2024, de 16/09/2024
Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Vice-Presidente do Governo Regional Oficio de entrada na SRMTC n.°
Calado e dos Assuntos Parlamentares * E2204/2024, de 18/09/2024
Rui Miguel da Silva Barreto Secretério Regional de Economia *
. Secretario Regional de Educacéo, Oficio de entrada na SRMTC n.°
J Maria Abreu de Carvalh
orge Mania nbreu ce Larvatho Ciéncia e Tecnologia * E2185/2024, de 16/09/2024
Pedro Miguel de Camara Ramos Secretario Regional de Saude e Oficio de entrada na SRMTC n.°
g Protecgéo Civil * E2172/2024, de 13/09/2024

Secretario Regional de Inclusdo Social

A Ester Fari Agui
ugusta Ester Faria de Aguiar e Cidadania *

Tedfilo Alirio Reis Cunha Secretario Regional de Mar e Pescas *

Secretario Regional de Agricultura e

José Humberto de Sousa Vasconcelos .
Desenvolvimento Rural*

Secretario Regional de Equipamentos

Jo&o Pedro Castro Fino
e Infraestruturas®

Bruno Alexandre Ornelas de Freitas Presidente do,Conselho Diretivo do Oficio de entrada na SRMTC n.°
IASAUDE, IP-RAM E2182/2024, de 16/09/2024

Maria Rita Sabino Martins Gomes de Ex-Presidente do Conselho Diretivo Oficio de entrada na SRMTC n.°
Andrade do IASAUDE, IP-RAM E2181/2024, de 16/09/2024

Rubina Nunes Silva e Freitas Vice-Presidente flo Conselho Diretivo Oficio de entrada na SRMTC n.°
do IASAUDE, IP-RAM E2182/2024, de 16/09/2024

Martinho Gouveia da Camara Vogal do anselho Diretivo do Oficio de entrada na SRMTC n.°
IASAUDE, IP-RAM E2182/2024, de 16/09/2024

Graca da Conceicao Figueira de Barros Vogal do anselho Diretivo do Oficio de entrada na SRMTC n.°
IASAUDE, IP-RAM E2182/2024, de 16/09/2024

R

*  Membros do Governo Regional que deliberaram por unanimidade autorizar a celebracédo do contrato programa apreciado
nesta auditoria (cfr. a Resolug@o do Conselho do Governo Regional n.° 550/2021).
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X. Nota de emolumentos e outros encargos

(DL n.° 66/96 de 31 de maio)!®*

AcAo: Auditoria ao contrato-programa para o financiamento do
programa de testagem rapida da COVID-19

ENTIDADE FISCALIZADA: Instituto de Administracdo da Saude, IP-RAM
SUJEITO PASSIVO: Instituto de Administragdo da Saude, [P-RAM
DESCRICAO BASE DE CALCULO VALOR

ENTIDADES COM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS (art.® 9.°) % RECEITA PROPRIA/LUCROS

VERIFICACAO DE CONTAS DA ADMINISTRAGCAO 10 - 0.00€

REGIONAL/CENTRAL: ’ ’
VERIFICACAO DE CONTAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS: 0,2 - 0,00 €

CusTO
EMOLUMENTOS EM OUTROS PROCESSOS (art.® 10.°)
STANDARD UNIDADES DE TEMPO
(CONTROLO SUCESSIVO E CONCOMITANTE) )

AGAO FORA DA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: € 119,99 - 0,00 €
ACAO NA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: € 88,29 301 26 575,29 €

ENTIDADES SEM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS OU EM OUTROS

PROCESSOS (n.° 6 do art.° 9.° e n.° 2 do art.® 10.°): 5x VR (b) 171640 €

a) Cfr. a Resolugdo n.° 4/98 — 2.* S do TdC. Fixa o custo EMOLUMENTOS CALCULADOS: 26 575,29 €

standard por unidade de tempo (UT). Cada UT equivale -

3H30 de trabalho. LIMITES MAXIMO (SOXVR) 17 164,00 €
b) Cfr. a Resolugdo n.° 3/2001 — 2.* S do TdC. Clarifica a (b) MINIMO (5XVR) 1716,40 €

determinacéo do valor de referéncia (VR), prevista no n.° 3

do art.° 2.°, determinando que o mesmo corresponde ao EMOLUMENTOS DEVIDOS: 17'164,00 €

indice 100 da escala indicidria das carreiras de regime geral = ————

da funcdo publica em vigor & data da deliberacédo do TdC OUTROS ENCARGOS (N.° 3 DO ART.* 10.°) -

geradora da obrigacdo emolumentar. O referido indice

encontra-se atualmente fixado em 343,28€ pelo n.° 2.° da TOTAL EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS: 17 164,00 €

Portaria n.° 1553- C/2008, de 31 de dezembro.

19 Diploma que aprovou o Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, retificado pela Declaragéo de
Retificacdo n.° 11-A/96, de 29 de junho, e na nova redacgéo introduzida pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pelo
artigo 95.° da Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril.

150



	1. CARACTERIZAÇÃO DA AÇÃO DE FISCALIZAÇÃO
	1.1. Fundamento, Âmbito e Objetivos
	1.2. Metodologia
	1.3. Identificação dos Responsáveis
	1.4. Condicionantes
	1.5. Quadro Normativo
	1.5.1. Legislação, normas e regulamentos aplicáveis
	1.5.2. Das entidades intervenientes
	1.5.2.1. Instituto de Administração da Saúde, IP-RAM
	1.5.2.2. Associação Comercial e Industrial do Funchal


	1.6. Audição prévia dos responsáveis / Contraditório

	2. ANÁLISE JURÍDICA E FINANCEIRA
	2.1. Caraterização do Contrato-Programa e Respetivas Adendas
	2.1.1. O enquadramento legal do contrato-programa
	2.1.2. A contratação da Associação Comercial e Industrial do Funchal
	2.1.2.1. Do erro-vício da vontade
	2.1.3. O conteúdo do contrato-programa
	2.1.4. Relação entre a ACIF e as suas associadas
	2.1.4.1. Contratos de prestação de serviços



	2.2. Execução do Contrato-Programa
	2.3. Plano de Prevenção de Riscos de Corrupção e Infrações Conexas

	3. CONCLUSÕES
	4. RECOMENDAÇÕES
	5. DECISÃO
	ANEXOS
	I. ALEGAÇÕES PRODUZIDAS EM SEDE DE CONTRADITÓRIO
	II. Evolução do número de associados da ACIF após a celebração do contratoprograma
	III. Aderentes ao programa de testagem
	IV. Testes realizados
	V. Faturação e pagamentos à ACIF e às entidades associadas prestadoras de serviços
	VI. Contratos de prestação de serviços, adendas e alterações
	VII. Remuneração da ACIF
	VIII. Amostra
	IX. Audição prévia dos responsáveis / Contraditório
	X. Nota de emolumentos e outros encargos


