Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Sentenca N.° 15/2019.21.NOV - 32 SECCAO

Conselheiro Relator: José Mouraz Lopes

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA — CONTRATACAO PUBLICA — ACORDOS
QUADRO - CULPA

Sumario

1. Para a formacdo de contratos a celebrar ao abrigo de acordos quadro, celebrados na
modalidade prevista na alinea b) do n.° 1 do artigo 252°, a entidade adjudicante deve
dirigir aos co-contratantes do acordo quadro que reinam as condi¢cdes necessarias para
a execucdo das prestacGes objeto desses contratos, um convite a apresentacdo de
propostas circunscritas: a) aos termos do acordo quadro a concretizar, a desenvolver
ou a complementar em virtude das particularidades da necessidade cuja satisfacdo se
visa com a celebracdo do contrato; b) aos aspetos da execugdo do contrato a celebrar
submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos do acordo quadro para os efeitos
do procedimento de formacéo do contrato a celebrar ao seu abrigo.

2. Comete a infracdo sancionatdria p.p. pelo artigo 65° n.° 1 al i) da LOPTC, aquele cujos
servigos dirigidos por si, ndo cumpriram o procedimento de pedido de propostas com
consulta a todos os fornecedores qualificados no ambito do acordo quadro. A omisséo
de consulta dos fornecedores apurados, ndo salvaguardou o direito destes a serem
consultados, derivado da celebracdo do acordo quadro, pondo em causa a dimenséao do
principio da concorréncia.

3. A apreciacdo da culpa, em concreto, na responsabilidade financeira, deve ter em conta
as especificidades das fungdes desempenhadas pelos sujeitos que a ela estdo obrigados,
tendo em conta o padrdo de um responsavel financeiro diligente e prudente na gestao
e afetacdo dos dinheiros publicos que lhe compete zelar e gerir.

4. O demandado ndo atuou com o cuidado e a diligéncia que a situacdo requeria,

nomeadamente seguir o procedimento devido no @mbito do Acordo Quadro, e de que
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era capaz, na qualidade e responsabilidades em que agiu, podendo e devendo decidir

conforme o preceito legal assinalado, que assim desrespeitou.
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l. Relatério

1. O Ministério Publico requereu o julgamento dos demandados D1 (12) e D2 (29), pedindo a
condenacdo dos mesmos na multa, a cada um, de 25 UC, a que corresponde o montante de
2.550,00 €. Alega, em resumo, um conjunto de factualidade ocorrida no ambito das fungdes
que os demandados desempenharam como membros do Conselho de Administracdo da
ULSBA, nomeadamente omissdo de decisdo de escolha do procedimento de formagao dos
contratos, obrigatoriamente feita e obedecendo as regras fixadas no CCP, conformadoras de
infragGes financeiras de natureza sancionatéria, puniveis pelo artigo 652 n2. 1 alinea l), n.2 2

e 5da LOPTC.

2. 012demandado contestou invocando que os factos imputados ndo consubstanciam qualquer
atoilicito, antes e ao contrario, em toda a sua atuagao foram respeitadas as disposicdes legais
que fixam os critérios de escolha dos procedimentos de formacdo dos contratos publicos,
nomeadamente entendendo que nao havia fundamento legal para exigéncia de consulta aos
trés fornecedores do Acordo Quadro, mas apenas a um, o que foi feito. Juntou igualmente um
conjunto de documentos. A 22demandada solicitou o pagamento da multa a prestacdes, que

foi deferida e que a mesma esta a liquidar.
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Procedeu-se a julgamento que decorreu com as formalidades legais, conforme decorre da ata.

A)

B)

Q)

D)

E)

F)

Fundamentagao.

Factos provados

O 12 demandado ocupou o cargo de vogal do Conselho de Administracdo na Unidade de
Saude do Baixo Alentejo, EPE, (ULSBA) no periodo temporal entre 30.01.2012 e
31.03.2017 (despachos Conjuntos n.2 1293/2012 dos Ministros das Financas e da Saude,
publicado na Il Série do DR n.2 21, de 30.12.2012 e Resolu¢do do Conselho de Ministros
n.2 9/2015, publicada na Il Série do DR n.2 33 de 17.02.2015.

A Inspecdo-Geral das Atividades em Saude empreendeu uma agao inspetiva a ULSBA,
gue incidiu sobre a contratagdo publica de bens - Plasma humano e derivados - durante

os anos 2014-2016.

Da andlise dos processos de aquisicdo daqueles produtos, resultaram seis situacoes,
onde ocorreram os factos evidenciados no ponto 4.1 b),[deficiéncia na fundamentacgao
da escolha do tipo de procedimento], e) [violacdo dos principios da transparéncia,
igualdade e concorréncia], g) [auséncia de adjudicacdo] e 4.2 a) [aquisicdo sem
observancia de quaisquer justificacdo especifica] do Relatdrio, geradoras de eventual

responsabilidade financeira.

Na atuacdo envolvendo o procedimento 510022816, para o fornecimento de
imunoglobulina humana normal existiam trés fornecedores no Acordo Quadro,
concretamente Empresa A, Empresa B e Empresa C, sendo que o convite para aquisicdo

foi apenas dirigido a Empresa A.

Em 16.02.2016, no ambito do procedimento, foi produzida informac¢do de «Gestdo de
Materiais», por Interveniente D, técnica superiora, referindo o seguinte: «procedimento
para 2016. Segundo informagéo dos servicos farmacéuticos, s6 podemos adquirir a
Empresa A porque ndo se pode alterar o tratamento dos doentes (diferentes marcas,

diferentes moléculas). Poupang¢a de € 2 289,60 face a aquisicdo direta no catdlogo».
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Sobre esta informacao foi dada a seguinte informacdo dos Servicos financeiros: «Exmo.
Vogal Executivo, Dr. D1 Solicito autorizagdo para esta aquisi¢do e realiza¢éo de despesa,
conforme informagdo supra referida. Ass. D2, 20.02.2016» (documento n.2 1 junto pelo

demandado)

G) O demandado despachou nos seguintes termos: «Autorizado como informado e proposto

pelos servigos, 17.02.2016»( documento n.2 1 junto pelo demandado).

H) Tal aquisicdo ocorreu, no ano de 2016, concretamente, no Processo de Aquisicdo n.%s

51022816, na importancia de 16.800,00 €, sem IVA.

I) Na verdade, embora aqueles processos estejam qualificados no SGICM como “51 -

Procedimentos - SPMS”, deles ndo consta a decisdo de escolha do procedimento.

J)O 12 demandado ndo atuou com ao cuidado e a diligéncia que aquelas situagdes requeriam
e de que era capaz, na qualidade e responsabilidades em que agiu, podendo e devendo

decidir conforme o preceito legal assinalado, que assim desrespeitaram.

K) Agiu com vontade livre e consciente, bem sabendo que os atos que praticou eram ilegais,
por ndo terem sido precedidos da decisdo de escolha do procedimento, constituindo

infracdo financeira sancionatdria.

Motivacdo de facto

A factualidade provada decorre da anadlise e valoragdo da documentacgado junta com o relatdrio
de auditoria e ndo impugnada pelo demandado, bem como da documentacgao supra referida e
identificada nos factos provados, nomeadamente na parte respeitante a dimensdo ilicita da
conduta. J& na dimensdo culposa o tribunal valorou toda a documentagdo referida (ndo
impugnada) e, por via das regras de experiéncia, nomeadamente em func¢do da atividade de um
gestor e membro de uma administragdo de um dérgdo como a ULSBA, ndo poderia deixar de
conhecer a lei, concretamente o Cdédigo de Contratos Publicos (CCP) e conhecer os seus

procedimentos.
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Enquadramento juridico.

4. Afactualidade imputada ao demandado constante do requerimento efetuado pelo Ministério
Publico, passivel de consubstanciar infracdo financeira, sustenta-se essencialmente no ndo
cumprimento de regras da contratacdo publica envolvendo a aquisicdo de produtos
farmacéuticos a um determinado fornecedor por auséncia de escolha de procedimento

efetuado no ambito de um acordo quadro.

5. Um acordo quadro é o «contrato celebrado entre uma ou varias entidades adjudicantes e
uma ou varias entidades, com vista a disciplinar relagdes contratuais futuras a estabelecer ao
longo de um determinado periodo de tempo, mediante a fixacdo antecipada dos respetivos
termos» [artigo 2512 do Cddigo de Contratos Publicos (CCP) — Decreto Lei n.2 18/2008, de 29

de janeiro e sucessivas alteragdes?].

6. Os acordos-quadro, estabelecendo relagGes contratuais futuras, pré-qualificam os
fornecedores e estabelecem as condi¢des e requisitos que estes sdo obrigados a cumprir,

nomeadamente em termos de precgos, prazos, niveis de servi¢o e qualidade do servigo.

7. A celebracdo de acordos quadro estd sempre vinculada aos principios subjacentes a
contratagdo publica, maxime estabelecidos no atual artigo 12-A do CCP (artigo 12 n.2 4 da
versdo vigente a data dos factos). Sublinhando o principio da concorréncia, refira-se que a
contratacdo ao abrigo de um acordo quadro pressupde a existéncia de dois momentos
concorrenciais, nomeadamente quando da celebracdao do acordo quadro e, num segundo

momento, quando das aquisicdes ao abrigo do acordo quadro.

8. Assim, no primeiro momento isso que implica as seguintes dimensdes: a) consulta ao
mercado, nomeadamente através da promoc¢ao de concursos publicos que fixam, para cada
procedimento, as condi¢gdes de fornecimento e o prego maximo ou desconto minimo a
praticar; b) avaliacdo das propostas apresentadas com base nos requisitos técnicos e

financeiros definidos; c) selecdo e ordenacdo dos concorrentes com base nos critérios

1 Ret. N.2 18-A/2008, de 28.03; Lei n.2 59/2008, de 11/9; DL n.2 223/2009, de 11.09; DL n.2 278/2009, de 2.10;
Lei n.2 3/2010, de 27.04; DL n.2 131/2010, de 14.12; Lei n.2 64-B/2011, de 30.12,; DL n.2 149/2012, de 12.07;
DLn.2214-G/2015, de 2.10; DL n.2 111-B/2017, de 30.10, Ret n.2 42/2017, de 30.11, DL n.2 33/2018, de 15.05.
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definidos (mais baixo preco ou da proposta economicamente mais vantajosa); d) celebragao

do acordo quadro com os fornecedores apurados.

No segundo momento, apds a sua celebracdo, as aquisicdes ao abrigo do acordo quadro, para
langar procedimentos de ajuste direto implicam: a) pedido de propostas com consulta a todos
os fornecedores qualificados no dambito do acordo quadro; b) adjudicacdo a proposta
economicamente mais vantajosa ou de mais baixo pre¢o, de acordo com os critérios definidos

no acordo quadro.

No caso concreto, o procedimento utilizado sustentava-se num Acordo Quadro outorgado
que envolvia varias entidades. Assim, na versdo vigente a data dos factos (anterior ao DL n.2
111-B/2017, de 31.08), estd em causa a modalidade de Acordo Quadro regido pelos artigos
2522 n.2 1 alinea b) e 2592 do CCP.

Nos termos deste Ultimo normativo, na vigéncia anterior ao Decreto Lei n.2 111-B/2017, de
31.08, «para a formacdo de contratos a celebrar ao abrigo de acordos quadro celebrados na
modalidade prevista na alinea b) do n.2 1 do artigo 2529, a entidade adjudicante deve dirigir
aos co-contratantes do acordo quadro que redinam as condi¢des necessdrias para a execu¢ao
das prestacGes objeto desses contratos um convite a apresentacdo de propostas circunscritas:
a) aos termos do acordo quadro a concretizar, a desenvolver ou a complementar em virtude
das particularidades da necessidade cuja satisfagdo se visa com a celebra¢do do contrato; b)
aos aspetos da execuc¢do do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos do acordo quadro para os efeitos do procedimento de formagdo do contrato a

celebrar ao seu abrigo».

Ora os servicos dirigidos pelo demandado ndo cumpriram o procedimento estabelecido na
referida norma, concretizador do segundo momento referido no § 9, nomeadamente o
pedido de propostas com consulta a todos os fornecedores qualificados no ambito do acordo
quadro. A omissdo de consulta dos fornecedores apurados, ndo salvaguardou o direito destes
a serem consultados, derivado da celebra¢ao do acordo quadro, pondo em causa a dimensao

do principio da concorréncia sublinhado.
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13. A informacdo subjacente a decisdo tomada pelo demandado, sustentada essencialmente no
facto de «Segundo informag¢do dos servigos farmacéuticos, s6 podemos adquirir a Empresa A
porque ndo se pode alterar o tratamento dos doentes (diferentes marcas, diferentes
moléculas). Poupanca de € 2 289,60 face a aquisicdo direta no catdlogo», ndo podia, de todo,
afastar a consulta aos restantes fornecedores apurados e ja contratados, na medida em que
afasta todo o devido e legal procedimento em que se baseou. A partir do memento que o
procedimento se funda no Acordo Quadro é este regime, na integra, que tem que ser
tramitado. E isto, sublinhe-se, porque ha interesses e direitos que estdo previamente fixados
e que ndo podem ser alterados em funcdo de quaisquer circunstancias. A menos que
invocando razoes fundamentadas, saindo, do procedimento do Acordo Quadro, se inicie um

outro procedimento, legalmente previsto.

14. Assim é manifesta a ilegalidade do procedimento seguido pela ULSBA, e que culminou com a
adjudicacdo subscrita pelo demandado, por violacdo dos dispositivos legais citados, maxime
os artigos 2522 n.2 1 alinea b) e 12 n.2 4 do CCP, na versdo vigente anterior ao Decreto Lei n.2

111-B/2017, de 31.08.

15. Sabido que a responsabilidade financeira sancionatéria é uma responsabilidade que se
sustenta na culpa, conforme decorre do artigo 612 n.2 5 da LOPTC, a dimensdo ilicita da
conduta (ja demonstrada) importa acrescer a dimensdo subjetiva referente a culpa sobre

quem age como autor da mesma.

16. No dominio da responsabilidade sancionatdria (Unica que esta em causa nos autos), é expressa
a referéncia remissiva da LOPTC, no que respeita a culpa, quer dolosa, quer negligente, para
os artigos 142 e 152 do Cédigo Penal (artigos 672 n.2 4 da LOPTC). Ou seja age com dolo quem,
representando um facto que preenche um tipo de infracdo financeira, atua com intencdo de a
realizar; (ii) quem representa a realizagdo de um facto que preenche um tipo de infragdo como
consequéncia necessaria da sua conduta; e (iii) quando a realizacdo de um facto que preenche
um tipo de infracdo for representada como consequéncia possivel da conduta hd ainda dolo,
se o agente atuar conformando-se com aquela realizacdo. Por sua vez, age com negligéncia
guem, por ndo proceder com o cuidado a que, segundo as circunstancias, estd obrigado e de

gue é capaz: a) representar como possivel a realizagdo de um facto que preenche um tipo de
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infracdo mas atua sem se conformar com essa realizacdo; ou b) ndo chega sequer a representar

a possibilidade de realizagdo do facto.

Por isso a apreciacdo da culpa, em concreto, na responsabilidade financeira, deve ter em conta
as especificidades das fun¢Ges desempenhadas pelos sujeitos que a ela estdo obrigados, ou
seja, tendo em conta o padrdao de um responsavel financeiro diligente e prudente na gestdo e
afeta¢do dos dinheiros publicos que lhe compete zelar e gerir (neste sentido vidé o Ac. deste

Tribunal n.2 13/2019, 32S/PL, de 19.09.2019, §63).

Ora ficou demonstrado que o demandado nao atuou com o cuidado e a diligéncia que aquela
situacdo requeria, nomeadamente seguir o procedimento devido no ambito do Acordo
Quadro, e de que era capaz, na qualidade e responsabilidades em que agiu, podendo e

devendo decidir conforme o preceito legal assinalado, que assim desrespeitou.

19. Agiu com vontade livre e consciente, bem sabendo que os atos que praticou eram ilegais, por

20.

21.

22,

nado terem sido precedidos da decisdao de escolha do procedimento adequado, constituindo

infracdo financeira sancionatdria. Agiu com negligéncia.

Verificadas as condic¢des ilicita e culposa dos factos, o demandado cometeu a infracao

imputada sob a forma negligente.

Nos termos o artigo 642 n.2 1 da LOPTC, o Tribunal de Contas avalia o grau de culpa de
harmonia com as circunstancias do caso, tendo em consideragdo as competéncias do cargo ou
a indole das principais fun¢des de cada responsavel, o volume e fundos movimentados, o
montante material da lesdo dos dinheiros ou valores publicos, o grau de acatamento de
eventuais recomendacdes do Tribunal e os meios humanos e materiais existentes no servigo,

organismo ou entidade sujeitos a sua jurisdicao.

Da factualidade provada, ndo existem outros factos provados, para além dos referentes aos
elementos da infracdo, nomeadamente na sua dimensao ilicita e culposa. Sublinhe-se, no que

respeita 4 ilicitude, que os valores em causa nao foram muito significativos.
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23. Assim sendo, em funcdo das circunstancias demonstradas, entende-se que deverd ser
aplicada a multa, minima, de 25 UCC (€ 2550,00) solicitada no requerimento do Ministério

Publico.

I1l. Decisao

Pelo exposto, julgo provada e procedente a acdo intentada pelo Ministério Publico contra o
demandado D1 e em consequéncia condeno-o pela pratica de uma infragdo sancionatéria, sob a
forma negligente, punivel pelo artigo 652 n2. 1 alinea l), n.2 2 e 5 da LOPTC supra, na multa de dois
mil quinhentos e cinquenta euros (€ 2550,00).

Sao devidos emolumentos legais pelo demandado, nos termos do artigo 142 do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 66/96 de 31 de

maio.

Registe e notifique.
Publicite-se, sem a identificacdo das pessoas singulares e coletivas.

Lisboa 21 de Novembro de 2019

O Juiz Conselheiro

José Mouraz Lopes
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