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1. A aquisicdo de servicos de “representacao juridica” é suscetivel de permitir a
elaboracdo de especificagdes contratuais suficientemente precisas de modo a
que sejam definidos atributos qualitativos das propostas necessarios a fixagao
de um critério de adjudicacdo, nos termos do disposto no artigo 74.° do CCP,
nomeadamente considerando fatores como o nivel de especializagdo nas
matérias juridicas em causa, a experiéncia no patrocinio, bem no apoio juridico
e emissdo de pareceres nas mesmas matérias, além naturalmente da melhor
relacdo “qualidade-preco”.

2. Nao se mostrando preenchidos os pressupostos exigidos pelo artigo 27.°, n.°
1, alinea b), do CCP e considerando aqueles servicos a contratar e o seu valor,
atento o disposto no artigo 20.°, n.° 1, alinea c), do CCP, nao devia ter sido
adotado o procedimento de ajuste direto, mas antes a consulta prévia.

3. Naotendo ocorrido uma urgéncia justificada ou uma situagdo imprevisivel para
a entidade contratante, sendo previsivel a necessidade de aquisicao daqueles
servicos e n3o tendo sido feita uma adequada programacio e preparagao do
procedimento para a sua aquisi¢cdo, a atribuicio de eficicia retroativa ao
contrato viola o artigo 287.°, n.° 2, do CCP.

4. A conduta da demandada de dar seguimento a informagdes de servico,
submetendo-as a consideragdo superior, com parecer de contratagio por
ajuste direto e de celebracio do contrato de prestacao de servigos juridicos,
com eficdcia retroativa a data anterior a da adjudicagdo da prestacdo de
servicos, nao tendo esclarecido que n3o havia legalmente essas possibilidades,
configura o preenchimento da previsao objetiva da infrac3o financeira prevista
na alinea l) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

5. A conduta da demandada é de qualificar como negligente por nao ter tido o
cuidado, o zelo e a diligéncia devidos, para observar e dar cumprimento aos
dispositivos legais, que conhecia, sobre a ndo possibilidade de contratagao por

ajuste direto nas circunstancias concretas do caso e a nao possibilidade de
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atribuir eficdcia retroativa ao contrato e, dessa forma, ter descurado a

observancia dos seus deveres funcionais.
AJUSTE DIRETO — CONSULTA PREVIA — SERVICOS DE JUSTICA - EFICACIA

DO CONTRATO - RETROATIVIDADE - INFRACAO FINANCEIRA -
NEGLIGENCIA

Juiz Conselheiro: Anténio Francisco Martins
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| — Relatério

1. O demandante intentou o presente processo de julgamento de responsabilidade
financeira contra demandada (demandada), melhor identificada nos autos, pedindo a sua
condenagdo, como autora de uma infragdo financeira sancionatéria, a titulo negligente,
prevista e punida (p. e p.) no artigo 65.°, n.% 1, alinea |) e 2, da Lei n°® 98/97 de 26.08 (Lei
de Organizacdo e Processo dos Tribunal de Contas-LOPTC) e diploma legal a que
pertencerdo os preceitos adiante citados sem qualquer outra indicagdo, na multa de 25 UC.

Alega, em resumo, que a demandada, na qualidade de chefe de divisio do
Departamento de Recursos Humanos (DRH) do Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera
(IPMA), propds procedimento para aquisi¢ao de servicos, em matéria de assessoria juridica
e patrocinio judicidrio, por ajuste direto, na sequéncia do que veio a ser autorizada a abertura
desse procedimento e posteriormente adjudicada a proposta apresentada, por despacho do
presidente do Conselho Diretivo (CD) do IPMA.

Mais alega que a demandada propds fosse dada eficdcia retroativa ao contrato a
celebrar, em data anterior a data da adjudicacdo da prestacdo de servigos.

Alega ainda que n3o se verificavam os pressupostos para a aquisicao dos servigos
em causa por ajuste direto, nem para atribuir eficicia retroativa ao contrato, considerando
a demandada responsdvel por efetuar as propostas em causa, submetendo-as a
consideracdo superior, ndo tendo informado que nao havia legalmente a possibilidade de
contratacdo naqueles termos e, assim, nao tendo esclarecido, devidamente, os assuntos da
sua competéncia de harmonia com a lei.

Conclui que a demandada n3o agiu com o cuidado devido e a diligéncia necessaria
incorrendo, com esta conduta, na infracdo financeira sancionatéria negligente que lhe
imputa.

2. Contestou a demandada pedindo a improcedéncia da agdo e, em consequéncia, a
sua absolvigdo.

Comega por invocar que exerceu aquele cargo de chefia, pela primeira vez, com inicio
em 04.05.2017 e por um perfodo de cerca de um ano, em regime de substituicao, sem
formacdo juridica, nem experiéncia em matéria de contratacdo publica.

Alega depois e, em resumo, que recebeu ordens expressas do presidente do CD do
IPMA, para diligenciar a contrata¢do da advogada que ja vinha prestando servicos da mesma
natureza, mediante ajuste direto, limitando-se a atuar em obediéncia a esta diretrizes
superiores e n3o tendo razdes para as questionar. Acresce que toda a tramitacdo do
processo de contratacdo foi realizada pelo Departamento de Operagdes, Infraestruturas e
Desenvolvimento Tecnolégico (DOIDT) e nao pelo DRH, que chefiava.
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Alega, ainda, que atuou convicta de estar a proceder dentro da legalidade exigida,
confiando que as orientagcdes do mais alto dirigente do IPMA eram alinhadas com os
normativos legais aplicaveis.

Conclui que a sua conduta nao merece censura a luz do principio da culpa, n3o lhe
sendo exigivel outra conduta, em face da diligéncia de um homem médio, colocado na
mesma situagao.

Sem prejuizo alega, finalmente, que considera enquadrével na figura do ajuste direto
a contratac¢do dos servigos juridicos em causa.
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3. O Tribunal é competente, o processo é o préprio e o Ministério Publico e o
demandado tém legitimidade.

N3ao se verificam nem foram arguidas nulidades, exce¢des dilatérias ou perentérias
que obstem ao prosseguimento dos autos ou ao conhecimento do mérito da causa.

Procedeu-se a julgamento, com observdncia do formalismo legal, como da ata
consta.
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Il - Fundamentacgao

A - De facto

A.A. Produzida a prova e discutida a causa, julgam-se como factos provados (f. p.)’,
os seguintes:

4. Do requerimento inicial e da discuss3o da causa

4.1. Decorreu na 2.2 se¢do deste Tribunal de Contas (TdC) uma auditoria financeira
e de regularidade, tendo por objetivo a emissdao de um juizo sobre a consisténcia,
integralidade e fiabilidade das demonstra¢des financeiras de 2019 do IPMA, bem como
sobre a legalidade e regularidade das operag¢des subjacentes, centrada no exercicio de 2019,
mas cujo dmbito temporal foi estendido a anos anteriores.

4.2. Tal auditoria constou do Processo n° 4/2021-Audit, que culminou com a
elaboracio do Relatério n.° 12/2023-Audit e respetivos anexos.

4.3. No dmbito dessa auditoria foi apurado que em matéria de assessoria juridica e
patrocinio judicidrio foi celebrado um contrato, por ajuste direto, em 5 de junho de 2018
(PBS2018-0596-1762), no valor de 39.744€, em que as obrigacdes da prestadora de servicos
incluem “prestar apoio juridico em exposicoes e reclamacdes abrangidas pelo regime da
responsabilidade civil extracontratual” e “emitir pareceres e prestar informacdes nos
dominios do Direito Administrativo e Direito Processual Administrativo, mediante
solicitagdao, em prazo razodvel”.

4.4. A celebragdo desse contrato ocorreu na sequéncia dos procedimentos a seguir
descritos.

1 Esclarega-se que apenas se consideraram como provados ou n3o provados os “factos”, entendendo-se
como tal os “estados” ou “acontecimentos” da realidade e ndo consideragdes, ilagdes ou conclusdes e,
muito menos, alegacdes, na medida em que o que é objeto de prova, nos termos do art.® 341°, do Cédigo
Civil, é a “demonstrac¢do da realidade dos factos”.

2 No ambito dos poderes de cognicdo do Tribunal previstos no artigo 5.%, n.° 2, alineas a) e b), do Cédigo de
Processo Civil, aplicével ex v/ artigo 80.° da LOPTC, foram considerados e dados como provados factos
instrumentais em relagdo aos factos alegados e outros que sdo complemento destes, resultantes da
discussdo da causa e sobre os quais houve oportunidade de as partes se pronunciarem, no dmbito da
audiéncia de julgamento.
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4.5. Através da Informacgdo n.° DIVRH/n.® 72/2018, de 22 de fevereiro, subscrita pela
técnica superior AA, deu-se conta que a advogada, Dr.? BB, informou no final do ano de 2017
que o IPMA tinha 25 processos civis pendentes, em que intervinha como mandataria e que
o contrato de prestacdo de servigos de assessoria juridica terminara a 31/12/2017.

4.6. Na mesma informacgdo considerava-se ser necessario assegurar o patrocinio
judicidrio recorrendo a recursos externos e af era proposta a abertura de um procedimento
por ajuste direto, ao abrigo da alinea b) do n.° 1 do artigo 27.° do CCP, com fundamento de
que se estava perante uma prestacdao de natureza intelectual, assente numa relagdo
subjetiva, objetivamente imensurdvel e que a manutencdo da mandatdria referida era
essencial por se encontrar jd familiarizada com os processos e a mesma ter delineado a
estratégia processual a adotar.

4.7. Sobre tal Informacao recaiu parecer de 26/02/2028, da demandada, enquanto
chefe de divisao do DRH, em substituicdo, com o seguinte teor:

«Parece de diligenciar um procedimento por ajuste direto. A DivF para cabimento de
39.744,00¢€, acrescido de IVA. A DivLO para obtencdo de parecer prévio do membro do
Governo responsavel pela drea das Financas e Administracdo Publica. A consideracio
superior.»

4.8. O Presidente do CD, por despacho de 28/02/2018, autorizou a abertura do
procedimento por ajuste direto, de acordo com a proposta dos servigos, nos termos do
artigo 16.°, n.° 1, alinea a), conjugado com o artigo 27.%, n.° 1, alinea b), ambos do CCP.

4.9. Em 30/04/2018 foi remetido o convite e o caderno de encargos a advogada Dr.?
BB, a qual apresentou proposta em 02/05/2018.

4.10. A proposta foi adjudicada por despacho de 23/05/2018 do Presidente do CD,
exarado na Informacdao DivLO/Log - n.° 297/2018, de 23/05/2018, pelo montante de
39.744,00%€, a que acresce IVA, o que totaliza o valor de 48.885,12¢.

4.11. Através da Informacdo n.° DIVRH/n.® 72/2018 de 05/06/2018, foi proposta a
celebracio do respetivo contrato de prestacao de servigos, com efeitos a 01/03/2018, no
rosto da qual a demandada emitiu parecer, datado de 06/06/2018, com o seguinte teor:

«Parece de autorizar a celebragio do contrato de prestacdo de servicos de
representacgdo juridica, nos termos propostos da presente Informagdo. A consideragdo
superior.».

4.12. O Presidente do CD, por despacho de 06/06/2018, concordou com tal parecer
determinando se procedesse em conformidade.

4.13. O contrato de prestacdo de servigos, na modalidade de avenca, foi celebrado no
dia 05/06/2018, para vigorar de 01/03/2018 até 31/12/2018.

4.14. Foram emitidas as autoriza¢cdes de pagamento n.°s 1484/2018, de 25/06/2018,
1696/2018, de 12/07, 2611/2018, de 09/10/2018, 3750/2018 e 3741/2018, ambas de
19/12/2018 e n.° 2380/2018, de 18/09.

4.15. A demandada deu seguimento, nos termos acima transcritos, as referidas
informacdes, submetendo-as a consideracdo superior com parecer de contratagdo por
ajuste direto e de celebrag¢do do contrato de prestagdo de servicos com eficdcia retroativa a
data anterior a da adjudicacdo da prestacgao de servicos, nao tendo esclarecido que nao havia
legalmente essas possibilidades.

4-16. A demandada conhecia os dispositivos legais sobre a possibilidade de
contratacgdo por ajuste direto e da possibilidade de eficdcia retroativa dos contratos.

4-17. A demandada agiu, pela forma descrita, de forma livre, voluntéria e consciente.



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

4.18. A demandada n3o teve cuidado, zelo e diligéncia, para observar e dar
cumprimento aqueles dispositivos legais sobre os termos em que seria possivel, ou nao, a
contratacdo por ajuste direto e sobre a ndo possibilidade de eficacia retroativa do contrato
em causa.

5. Da contestacdo da demandada:

5.1. O contrato de prestacdo de servigos descrito em 4.3. supra foi celebrado com a
Dr.2 BB, advogada, mediante a abertura do procedimento por ajuste direto, autorizado a
28.02.2018 pelo presidente do CD do IPMA, CC.

5.2. A demandada exerceu fun¢es como chefe de divisio do DRH do IPMA, em
regime de substituicdo, por urgente conveniéncia de servico, com efeitos a 04/05/2017 e até
31/08/2018.

5.3. A demandada ¢ licenciada em Psicologia, técnica superior desde 2010, tendo
assumido pela primeira vez, em 4 de maio de 2017, um cargo de chefia (dirigente intermédio
de 2.° Grau), em regime de substituicdo, no IPMA, no DRH, sem formacao juridica nem
experiéncia em matéria de contratagdo publica e durante o periodo referido em 5.2. supra.

5.4. Foi celebrado contrato de prestacao de servicos de assessoria juridica entre o
IPMA, representado no ato por CC, na qualidade de presidente do CD do IPMA e a Dr.? BB,
advogada.

5.5. O contrato anterior, com a referida advogada, tinha terminado a 31.12.2017 e
revelou-se necessdria a contrata¢do desses servicos.

5.6. Apds a autorizagdo de abertura do procedimento, houve atos de tramitagdo do
referido processo de contratacdo realizados pelo DOIDT, mas a informacao sobre a eficacia
retroativa do contrato foi elaborada pelo DRH, na qual a demandada exarou o parecer
descrita em 4.11. supra.

5.7. A advogada BB jd vinha a prestar servigos juridicos para o IPMA desde 2013,
mantendo essa prestacdo de servicos pelo menos até 2022.

5.8. O regime de ajuste direto adotado foi sempre o utilizado pela IPMA para a
contratagao da referida advogada.

5.9. A Dr.2 BB desempenhou fun¢des como mandatéria do IPMA até ao final de 2017,
estando pendentes até essa data mais de 25 processos judiciais, alguns dos quais de elevada
complexidade técnica.

5.10. Com a cessacgdo do referido vinculo em 31.12.2017 foi considerado necessério,
pelo IPMA, assegurar o patrocinio judicidrio naqueles processos recorrendo a recursos
externos.

A.B. E julgam-se como factos nao provados (f. n. p.), todos os que, com relevancia
para a discussdo da causa, estejam em oposicdo — direta ou indireta - com os atrds
considerados provados, nomeadamente:

6. Do requerimento inicial:

6.1. Nenhuns factos.

7. Da contestacdo da demandada:
7.1. A demandada recebeu ordens expressas do presidente do CD do IPMA, CC, para
diligenciar a contratacdo da Dr.? BB, mediante ajuste direto.
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7.2. A demandada limitou-se a atuar em obediéncia a diretrizes superiores,
nomeadamente a instrucdo expressa do presidente do IPMA, para requerer a contratagio
dos servicos da advogada Dr.? BB mediante ajuste direto.

7.3. Tendo em consideragdo que a instrucao foi dada diretamente pelo presidente do
CD do IPMA, a demandada, pautando-se pela boa-fé e pelo respeito hierdrquico, nio teve
razdes para questionar a referida diretiva.

7.4. Agiu com a convicgdo de estar a atuar dentro da legalidade exigida confiando
que as orientagdes provenientes do mais alto dirigente do IPMA estavam devidamente
fundamentadas e alinhadas com os normativos legais aplicaveis.

7.5. A demandada n3o participou no processo decisério que conduziu a opgao pelo
ajuste direto e nao teve qualquer influéncia na escolha da referida advogada nem no regime
de ajuste direto adotado.

7.6. A demandada confiou na legalidade dos procedimentos estabelecidos e nas
orienta¢des emanadas das instancias hierdrquicas superiores.

7.7. Tendo em conta as instrucdes recebidas, a urgéncia do assunto e a contratagao
reiterada da Dra. BB em regime de ajuste direto, ndo existiam quaisquer indicios ou
circunstancias que permitissem a demandada prever, ou sequer considerar, que o
procedimento pudesse n3o estar em conformidade com os requisitos legalmente
estabelecidos.

7.8. Face a urgéncia de prosseguir com os processos pendentes e a cessagdao do
contrato de prestagdo de servicos da advogada, decidiu o presidente do CD do IPMA
proceder a abertura de um procedimento de ajuste direto.

w

A.C. Motivagdo da decis3o de facto

8. Os factos dados como provados foram assim julgados apds andlise critica da
globalidade da prova produzida, com observancia do estatuido nos n°s 4 e 5 do art.° 607°
do Cédigo de Processo Civil (CPC), aplicavel, assim como os demais preceitos deste
diploma adiante citados, ex v/ artigo 80.° da LOPTC, tendo-se nomeadamente tomado em
consideragdo:

a) os factos admitidos por acordo na contestac¢do, explicita ou implicitamente,
relativos aos atos materiais levados a cabo pela demandada, nomeadamente ao tomar
posicdo sobre as eventuais consequéncias juridicas desses atos;

b) os documentos juntos a estes autos com o requerimento inicial, bem como com
a contestacgdo, todos documentos que n3o foram impugnados e que s3o relevantes para a
prova dos factos julgados como provados, nomeadamente nas seguintes dimensdes:

i) a prolagao por parte da demandada dos pareceres na Informacio n.° DIVRH/n.°
72/2018 de 22.02.2018 e na Informacgdo n.° DIVRH/n.® 139/2018 de 05.06.2018;

if) os termos do convite, proposta e adjudicagdo da proposta, no dmbito do
procedimento de aquisicao de servicos de representacdo juridica, por ajuste direto, bem
como a decisdo sobre a eficdcia retroativa do contrato;

iif) os termos do contrato de prestacdo de servicos celebrado entre o IPMA e a
advogada Dr.? BB;

iif) a nomeacdo da demandada como dirigente, em regime de substituicao e a
cessacao do exercicio de fungdes, a categoria profissional da demandada e os contratos de
ajuste direto celebrados pelo IPMA com a Dr.? BB.
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c) o depoimento da seguinte testemunha, a qual depds com razao de ciéncia que lhe
advém do conhecimento dos factos, em virtude dos contactos e intera¢des descritas infra e,
ainda, com isencdo e credibilidade, na dimensao dos factos abaixo salientados:

/) BB (advogada), a qual foi segura no sentido de que celebrou varios contratos de
prestacdo com o IPMA, tendo confirmado o contrato que lhe foi exibido (fls. 18/22 dos
autos), com o contetido que consta do mesmo, incluindo os servicos previstos na alinea j)
da cldusula 4.2 (“Emitir pareceres e prestar informagdes nos dominios do Direito
Administrativo e Direito Processual Administrativo, mediante solicitacdo, em prazo
razodvel”), embora os seus servicos tenham sido, essencialmente, de patrocinio judiciério.

d) as declara¢gdes da demandada, na medida em tais declaracdes podem ser
consideradas crediveis, ou seja, na medida em que s3o coerentes com as regras de
experiéncia comum e/ou coerentes com a prova documental e testemunhal, no que tange
aos seguintes aspetos:

/) as habilitagdes académicas na drea da Psicologia, bem como os atos materiais
levados a cabo, nomeadamente os pareceres que subscreveu;

/i) a falta de experiéncia e conhecimento da demandada na drea da contratagao
publica.

e
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e) Da apreciagdo global e critica desta prova documental e testemunhal, conjugada
com as regras de experiéncia comum, resultou para o Tribunal a convicgio segura quanto
aos factos provados, nomeadamente nas seguintes dimensdes:

/) as funcdes e a¢des levadas a cabo pela demandada;

/i) a atuagado livre, voluntaria e consciente da demandada, no que tange as a¢des que
levou a cabo, que é inferida desde logo das regras de experiéncia comum no exercicio das
suas funcdes de chefe de divisdo, além da circunstincia de n3o haver nenhum elemento
probatério que coloque em causa uma atuagdo com tais caracteristicas, sendo de notar que
o conhecimento dos dispositivos legais sobre a possibilidade de contratacdo por ajuste
direto e da possibilidade de eficacia retroativa dos contratos é inferido do facto de serem
invocados nas informac¢des onde a demandada emitiu pareceres;

/if) a atuacdo da demandada, sem a atenc¢do e o cuidado de n3o ter esclarecido que
nao havia legalmente a possibilidade de contratacdo por ajuste direto, em fungao dos
servicos a contratar, e de n3o possibilidade de celebracdo do contrato de prestagao de
servicos com eficacia retroativa a data anterior & da adjudica¢do da prestacdo de servicos
resulta, desde logo, de a demandada se ter limitado a subscrever os pareceres que
subscreveu, sem ter desenvolvido qualquer diligéncia para analisar, criticamente, as
informacdes que lhe foram presentes.

Era exigivel que a demandada, n3o tendo experiéncia e conhecimento na area da
contratacdo publica, tivesse equacionado aceitar/continuar no exercicio daquelas fungges
de chefia, em regime de substituicao em funcao da responsabilidade inerente e, a partir do
momento em que as aceitou/continuou, se entendia que aquela atividade n3o era da sua
competéncia funcional ou da drea do departamento que chefiava, devia ter suscitado
hierarquicamente tais questdes, por forma a receber ordens ou instrugdes escritas
expressas, o que nao se demonstrou tenha feito.

.
w

9. Igualmente, quanto aos factos julgados nao provados, se procedeu a andlise critica

da globalidade da prova produzida, nos termos referidos supra, sendo certo, no entanto,
que da ponderacao dessa prova nao resultou a convic¢do para o Tribunal da ocorréncia
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desses factos, desde logo porque a generalidade desses factos é contraditéria com os factos
provados, e ainda porque:

a) n3o estdo provados documentalmente, no ambito da ac3o de controlo realizada
ou pelos documentos juntos aos autos.

b) os depoimentos da testemunha e demandada, acima indicadas, nao permitiram
formar a convicgado do tribunal no sentido de terem ocorrido os factos considerados n3o
provados, nomeadamente quanto a alegacdo da demandada de ter recebido ordens
expressas do presidente do CD do IPMA para diligenciar a contratacao da Dr.? BB, mediante
ajuste direto e de se ter limitado a atuar em obediéncia a diretrizes superiores.

Tal alegag3do é apenas corroborada pelas declara¢des da demandada que, nesta
matéria, ndo se mostraram crediveis, pois a sua postura foi a de rejeitar qualquer
responsabilidade prépria. E sintomético disso as afirmacdes de que “delegou na técnica
superior DD” a preparagdo da informacao e que “de acordo com o Presidente e a advogada
estava tudo bem”. Ou seja, para a demandada, a responsabilidade estard a montante e a
jusante da sua atuac3o.

Note-se que a testemunha, a referida advogada, n3o confirma que tenha prestado
qualquer esclarecimento a8 demandada sobre o tipo de procedimento de contrata¢do que
esteve na origem do contrato de prestacdo de servicos em causa e que veio a celebrar, tendo
apenas presente ter recebido um convite para apresentar uma proposta, o que fez.

B — De direito

B.A. As guestées decidendas

10. Considerando o pedido formulado no requerimento inicial e os seus
fundamentos, bem como a defesa apresentada na contestacdo, as questdes que se impde
decidir podem enunciar-se nos seguintes termos:

1.% A demandada, na qualidade em que interveio, subscrevendo os pareceres que
subscreveu, ndo esclareceu os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei e agiu
com culpa, incorrendo assim em responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos do
artigo 65.5 n.°1, alinea ), da LOPTC?

2.2 — Considerando a resposta dada a questio antecedente, deve a demandada ser
condenada na multa peticionada pelo M° P° ou deve ser absolvida?

Vejamos, tendo naturalmente em consideracdo que devem ser resolvidas todas
aquelas questdes, exceto se alguma delas ficar prejudicada pela solugdo dada a anterior,
como resulta do estatuido no artigo 608.°, n.° 2, 1.2 parte, do CPC.

.
w

B.B. Enquadramento

11. O Ministério Publico imputa a2 demandada a pratica de uma infracdo financeira
de natureza sancionatéria, a titulo negligente, prevista no art.° 65°, n° 1, alinea l), tendo por
base a conduta sumariamente descrita no relatério supra.

12. Efetivamente, sob a epigrafe “Responsabilidades financeiras sancionatérias”,
prevé-se no n° 1 daquele preceito que o “Tribunal de Contas pode aplicar multas”:

- “Pela violagao de normas legais ou regulamentares relativas a contratagao publica,
bem como a admissao de pessoal” — cf. alinea h).

13. Por outro lado, no n°® 2 do citado preceito s3o estatuidos os limites, minimo e
maximo da multa, sem prejuizo daquele limite minimo ser igual a um terco do limite
méximo no caso de dolo (n° 4 do art.° 65° citado) e, deste limite méaximo, ser reduzido a
metade em caso de negligéncia (n° 5 do mesmo preceito).



TRIBUNAL DE

CONTAS

14. Perante este enquadramento normativo, importa apurar, para responder a
primeira questdo equacionada supra, se a demandada, com culpa, incorreu na previsio
tipica da imputada infragao financeira sancionatéria, no segmento relevante, em funcao dos
factos provados e n3o provados, supra descritos.

15. Posteriormente se analisara a seguinte, ou seja, saber se a demandada deve ser
absolvida ou condenada e, neste caso, em que termos se deve proceder & graduagdo da
multa.

SL
b

B.C. Preenchimento, ou n3o, dos requisitos ou pressupostos objetivo e subjetivo da
infragdo financeira sancionatdria imputada

16. O demandante imputa a demandada esta infracdo tendo por base as suas
condutas, de propor a abertura do procedimento contratual e a eficicia retroativa do
contrato, nos termos em que o fez, submetendo a consideragdo superior tais propostas, nao
tendo esclarecido que ndo havia legalmente a possibilidade de contratacdo naqueles termos
nem de atribuicdo de eficicia retroativa, ndao tendo assim esclarecido, devidamente, os
assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei.

17. Considerando a factualidade provada, nomeadamente os n.°s 4.3. a 4.15. dos f. p.,
cremos que é de concluir pelo preenchimento do pressuposto objetivo da infra¢do financeira
sancionatéria imputada, como a seguir se procurara justificar.

18. Em termos de responsabilidade financeira sancionatéria, importa desde logo ter
presente que s3o considerados responsdveis “o agente ou agentes da a¢3o”, mas também
os “funciondrios ou agentes que, nas suas informagdes para os membros do Governo ou
para os gerentes, dirigentes ou outros administradores, ndo esclarecam os assuntos da sua
competéncia de harmonia com a lei” - cf. art.° 61°, n°s 1 e 4, aplicével ex v/iart.° 67° n° 3,
ambos da LOPTC.

19. Ou seja, no caso, é de considerar como responsavel a demandada por, na
qualidade de dirigente intermédio de 2.° Grau, chefe de divisao do DRH do IPMA, ter levado
a cabo as condutas em causa, de dar seguimento as informacdes acima descritas,
submetendo-as a consideragdo superior, com parecer de contratagdo por ajuste direto e de
celebragdo do contrato de prestacdo de servigos juridicos, com eficacia retroativa a data
anterior a da adjudicacdo da prestagdo de servicos, ndo tendo esclarecido que n3o havia
legalmente essas possibilidades.

20. Com efeito, n3o se verificavam os pressupostos exigidos pelo artigo 27.°, n.° 1,
alinea b)3, do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), para se langar mao do procedimento
por ajuste direto, com base em critérios materiais, como ocorreu, por decisio do presidente
do CD do IPMA, na sequéncia de parecer nesse sentido da demandada.

21. Estd a partir-se do pressuposto, o que alids n3o é colocado em causa pela
demandada, da aplicabilidade do regime geral da contratagao publica incluido na parte Il do
CCP aos servigos juridicos pois, apesar do admitido no artigo 10.° da Diretiva n.°
2014/24/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro, a alteracio efetuada
ao CCP pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que transpds a referida Diretiva,
optou por ndo incluir os servicos juridicos no elenco dos servicos excluidos dos
procedimentos de contratacdo, como resulta, 4 contrdrio sensu, do artigo 6.°-A e Anexo IX
do CCP.

3 Na redagdo entdo em vigor, introduzida pelo DL 111-B/2017 de 31.08.
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22. Como diziamos, ndo se verificam aqueles pressupostos porquanto os servicos a
contratar, “representagao juridica”, englobando-se ai nao apenas a “representacgao judicial”,
mas também “prestar apoio juridico em exposicoes e reclamagdes abrangidas pelo regime
da responsabilidade civil extracontratual” e “emitir pareceres e prestar informagdes nos
dominios do Direito Administrativo e Direito Processual Administrativo, mediante
solicitagdo, em prazo razodvel”, s3o suscetiveis de “elaboracio de especifica¢oes
contratuais suficientemente precisas para que sejam definidos os atributos qualitativos das
propostas necessarios a fixacdo de um critério de adjudicacdo, nos termos do disposto no
artigo 74.°” do CCP, nomeadamente considerando fatores como o nivel de especializagio
nas matérias em causa e a experiéncia no patrocinio bem como a experiéncia no apoio
juridico e emissao de pareceres, nas mesmas matérias, além naturalmente da melhor
relagdo “qualidade-preco”.

23. Nem se diga, como pretexta a demandada, que “considerando o vinculo
especifico e incompardvel que esta advogada possufa com os processos em curso, bem
como a pendéncia de vdrias acdes, torna-se evidente a impossibilidade de outra pessoa
assumir a conducdo destes de forma eficaz”, que “os servicos de patrocinio judicidrio
pressupdem a existéncia de uma relagdo de confianca entre o cliente e o advogado,
apresentando este ultimo competéncias especificas e atributos qualitativos préprios para a
defesa de certos processos”, que “face aos variados processos pendentes apenas a referida
advogada poderia assumir o patrocinio judicidrio” e que “existe uma pratica administrativa
no que diz respeito a este tipo de procedimentos”.

24. E n3o se diga tal desde logo porque, como resulta da factualidade provada, os
servicos a contratar ndao eram apenas de “representacao judicial do IPMA ... em processos
judiciais”, mas também de “prestar apoio juridico” e “emitir pareceres e prestar
informacdes”.

25. Acresce que, mesmo no dominio do patrocinio judicidrio, o eventual
conhecimento dos processos em curso e a eventual “relacdo de confianca entre o cliente e
o advogado”, além de nao serem critérios materiais que justifiquem a opcao pelo ajuste
direto, ndo se podem sobrepor aos principios e critérios legais da contratagdo publica,
nomeadamente da legalidade, da imparcialidade, da concorréncia, da publicidade, da
transparéncia e da igualdade de tratamento, consagrados no artigo 1.°-A do CCP.

26. Alids, no caso de entidade publica e pessoa coletiva, como é o caso do IPMA, n3o
cremos que tenha sequer fundamento apelar-se a uma “relacdo de confianga entre o cliente
e o advogado”, que é prépria de pessoas singulares.

27. Acresce que, a ser vdlida a tese da demandante, estaria encontrado o caminho
para que o “conhecimento dos processos em curso” e a “relagao de confianga”, pudesse
justificar a sistematica contratagdo da mesma pessoa, ad eternum, por ajuste direto.

28. Quanto a alegada “prética administrativa”, dir-se-a que tal eventual pritica, alids
nao provada nos autos em termos generalizados da administragao publica, além de nao ser
fonte de direito, nao se poderia sobrepor aos critérios legais.

29. Por outro lado, essa aparente “prética administrativa” no IPMA (cf. n.° 5.7. dos f.
p.) ndo tem respaldo legal, como atrds se procurou demonstrar, sendo certo que, na prépria
auditoria, foram identificados outros responsdveis (cf. Quadro 28, do Anexo IV,
Responsabilidade financeira ao Relatério de Auditoria n.° 12/2023, anexo a estes autos), os
quais ja terdo assumido essa responsabilidade procedendo ao pagamento voluntario das
multas.
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30. Nesta medida, ndo se mostrando preenchidos os pressupostos exigidos pelo
citado artigo 27.°, n.° 1, alinea b) e considerando os servigos a contratar e o valor do contrato
a celebrar, superior a 20 000,00 e inferior a 75 000,00 €, atento o disposto no artigo 20.°,
n.° 1, alinea c)4, do CCP, devia ter sido adotado o procedimento de consulta prévia, com
convite a pelo menos trés entidades, com vista a formag3o do contrato a celebrar.

31. Acresce que ao contrato em causa, ndo obstante celebrado no dia 05/06/2018,
foi-lhe atribuida eficdcia retroativa, para vigorar a partir de 01/03/2018, na sequéncia de
despacho do presidente do CD do IPMA e apds emissao de parecer nesse sentido por parte
da demandada (cf. n.%s 4.11. a 4.13 dos f. p.), tudo isto em viola¢do do artigo 287.°, n.° 2, do
CCP.

32. Na verdade, n3o se verificam os pressupostos exigidos por este preceito para
poder ser atribuida eficdcia retroativa ao contrato, nomeadamente “razdes de interesse
publico [que] o justifiquem”, até porque tal eficicia retroativa falseou a concorréncia
garantida pelo CCP no que tange a formagao do contrato em causa.

33. Como resulta claramente dos factos provados, nao houve aqui uma urgéncia
justificada ou uma situacao imprevisivel para a entidade contratante, tendo antes ocorrido
uma situacdo de n3o adequada programacdo e preparagdo do procedimento, pois era
previsivel a necessidade de aquisicdo daqueles servicos, em face do contrato anterior
terminar a 31.12.2017, da necessidade de recorrer a esses servigos externamente por falta de
quadros no IPMA e do ndmero de processos pendentes em Tribunal.

34. Nessas circunstincias, o que se impunha era a abertura de procedimento,
atempadamente, por forma a dar continuidade a prestacgio dos servigos juridicos, o que nio
foi feito, tendo-se depois retroagido o inicio dos efeitos do contrato a 01.03.2018, ou seja,
logo no dia seguinte a ter sido determinada a abertura formal do procedimento, por
despacho do presidente do IPMA de 28.02.2018 (cf. n.° 4.7. dos f. p.).

35. Com a consequéncia de o contrato ter acabado por comecar a produzir efeitos
antes de envio do convite e do caderno de encargos (30.04.2018) e antes da proposta
apresentada (02.05.2018) — cf. n.° 4.9. dos f. p. — num claro indicio de que foi falseado o
principio da concorréncia garantido pelo CCP e que esta contratagao teve apenas o objetivo
de dar aparéncia formal de contratacdo a uma realidade material ja em execucdo.

36. Ocorreu assim violagdo de normas legais relativas a contratacao publica,
mostrando-se, pois, preenchido o pressuposto objetivo da infragao financeira sancionatéria
prevista na 1.2 parte da alinea I), do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

37. Mas n3o basta, como sabemos, para concluir pelo cometimento de uma infragio
financeira sancionatéria uma conduta objetivamente tipificada como tal, por parte duma
concreta pessoa, que tenha a qualidade de agente ou responsavel da ac3o.

38. Com efeito, a responsabilidade financeira sancionatdria exige a culpa do agente,
na realizagdo ou omissdo da ac¢do, nas modalidades de dolo ou negligéncia, pelo que s6
com o preenchimento, também deste elemento subjetivo, poderemos estar perante uma
infracdo financeira — cf. artigos 61°, n°g, 65° n°5e 67° n.° 3, todos da LOPTC.

39. A culpa, na modalidade de negligéncia (aquela que vem imputada a demandada),
implica uma censura a conduta do agente porquanto, /n casu, em fun¢do da qualidade e
responsabilidade de que estava investida a demandada, tendo o dever de esclarecer os
assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei, ndo teve o devido cuidado na

4 Na redag3o entdo em vigor, introduzida pelo DL 111-B/2017 de 31.08.
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observéncia de tal dever, subscrevendo pareceres que vieram a ser acolhidos pelo érgao
competente para a decisdo de abertura do procedimento e para a contrata¢do, em violagao
de normas da contratacdo publica, como vimos e, nessa medida, ndo tendo o devido
cuidado de esclarecer o regime legal, nao observando tal dever de cuidado, agindo assim
com culpa.

40. Quando o agente, ao atuar, representa como possivel a realizagdo de um facto
correspondente ao ilicito, mas atua sem se conformar com essa realizac3o, estamos perante
a negligéncia consciente — cf. alinea a) do artigo 15.° do Cédigo Penal. |4 se o agente nao
chega sequer a representar a possibilidade da realizacdo do facto ilicito, configura-se uma
atuagdo mediante negligéncia inconsciente — cf. alinea b) do artigo 15.° citado, igualmente
aplicavel ex viartigo 67.°, n.° 4 citado.

41. Nesta medida, atenta a factualidade provada (cf. nomeadamente n.°s 4.16 a 4.18.
dos f. p.) consideramos que é de concluir pela verificagdo do pressuposto subjetivo da
infracdo financeira em causa, na medida em que a conduta da demandada é de qualificar
como negligente porquanto nao teve o cuidado, o zelo e a diligéncia devidos, para observar
e dar cumprimento aos dispositivos legais, que conhecia, sobre a ndo possibilidade de
contratagdo por ajuste direto nestas circunstancias e a ndo possibilidade de atribuir eficacia
retroativa ao contrato e, dessa forma, descurou a observancia dos seus deveres funcionais.

42. N3o tem assim fundamento a invocacao da demandada de que “n3o praticou
qualquer facto culposo” e de que n3o lhe “era exigivel ... outra conduta”, revelando a sua
atuacdo “total auséncia de culpa, perante o circunstancialismo que caracteriza o caso
concreto”.

43. Com efeito, estribando-se tal invocagcao, na generalidade, na alegagiao de um
conjunto de factos que nao se provaram (cf. n.° 7.1. a 7.8. dos f. n. p.), ficam sem
sustentdculo as questdes juridicas suscitadas na contestagdo, maxime a nao punibilidade
por cumprimento de ordens expressas do presidente do CD do IPMA ou uma atuagio da
demandada suscetivel de ser enquadrada no instituto do “erro sobre a ilicitude”.

44. Por outro lado, a circunstancia de a demandada n3o ter formacao juridica nem
experiéncia em matéria de contratagdo publica (cf. n.° 5.3. dos f. p.), ndo a exime, por si sé,
daquela responsabilidade pessoal e culposa, na medida em que o que estéd subjacente ao
juizo de culpa nao é uma apreciagdo sobre as suas condi¢des ou qualificagdes académicas
ou profissionais, mas antes uma apreciagdo sobre se, em concreto, a sua conduta se pautou
pelos padrdes exigiveis a quem tem responsabilidade, ainda que a nivel intermédio, na
gestdo da res publica, ou seja, se a sua conduta, /n casu, foi diligente e prudente ao
subscrever os pareceres que subscreveu.

45. E a resposta, como decorre do que j4 anteriormente se expds (cf. § 41 supra), é
claramente no sentido de que n3o teve tal diligencia nem prudéncia.

46. Nestes termos, pelos fundamentos expostos, é de concluir, quanto a primeira
questdo equacionada supra, que estio preenchidos os pressupostos, objetivo e subjetivo,
da prdtica pela demandada de uma infracao financeira sancionatdria, negligente, p. e p. no
art.° 65% n° 1, al. 1), primeira parte (violagio de normas legais relativas a contratagdo
publica).

*

B. D. Consequéncia da infragcdo

47. Impde-se agora decidir a 2% quest3o atrds enunciada (cf. § 10 supra) e em face da
resposta dada a 1.2 questdo, torna-se evidente que a mesma se reconduz a analisar a
pretensdao do demandante de condenagao na multa peticionada.
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48. Considerando que estamos perante uma infracdo financeira sancionatdria
cometida na forma negligente, impde-se atentar que os limites minimos e maximo se
situam, em abstrato, entre o minimo de 25 UC e o maximo de 9o UC, como se justificou
supra (cf. § 13).

49. Porém, atendendo as circunstancias que envolvem a conduta da demandada e
nao estando em causa que atuou com culpa, como acima se demonstrou, ainda assim se
nos afigura que tais circunstincias sao de molde a diminuir, por forma acentuada, a sua
concreta culpa, justificadoras de uma atenuagao especial da multa, ao abrigo do n.° 7 do
artigo 65.° da LOPTC.

50. A esta conclusdo se chega no seguimento da jurisprudéncia deste Tribunal de
que o inciso “pode” da norma em causa deve ser interpretado no sentido de que a aplicagao
deste regime “nao pode entender-se como uma obrigacio ope /egis do Tribunal, mas antes
como um poder/dever, a operar em funcio de todas as circunstancias do caso concreto”,
como se fundamentou na Sentenca n.° 5/2020-3.2 Sec¢aos.

51. Assim como atendendo a que este Tribunal «tem efetivamente perfilhado um
entendimento exigente quanto a qualificacdo de “culpa diminuta”», no sentido de n3o ser
«de qualificar como “diminuta” uma simples e comum negligéncia porquanto, em regra,
estas infragcdes sdo cometidas apenas na forma negligente»®, entendimento que é de
manter.

52. Com efeito, considerando as circunstancias concretas do caso, nomeadamente
que o ajuste direto era o procedimento que vinha sendo utilizado pelo IPMA para a
contratacdo de servicos juridicos, que quem vinha prestando estes servicos desde 2013 era
a mesma pessoa a convidar para o procedimento a langar, que os atos de tramitagao deste
procedimento de contratagdo foram repartidos por dois departamentos do IPMA, sendo que
o DRH chefiado pela demandada n3o era o departamento organicamente adequado para
tramitar este procedimento e ainda que, em fungdo das qualificagdes da demandada
(licenciatura em Psicologia sem formacdo juridica nem experiéncia em matéria de
contratac3o publica), a expetativa por parte do decisor — presidente do CD do IPMA — de
que os pareceres da demandada resultasse de uma andlise critica do regime legal n3o
poderia ser fundada (cf. n.°s 5.3., 5.7 e 5.8. dos f. p.), cremos que tais “circunstincias
anteriores...” a infracdo em causa possibilitam formar um juizo no sentido de que as
mesmas “diminu[em]am por forma acentuada a... culpa” da demanda, concluindo-se assim
pela verificacao dos requisitos exigidos pelo n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC, para o Tribunal
proceder a uma atenuacao especial da multa.

53. Nesta medida, os limites minimos e maximo abstratos acima indicados (cf. § 48
supra), por forca desta atenuacdo especial reduzem-se a um minimo de 12,5 UC e a um
maximo de 45 UC - cf. art.® 65°, n° 2, 5 e 7, da LOPTC.

54. Ponderando, outrossim, os factos provados relevantes neste &mbito (cf.
nomeadamente n.°s 4.15. a 4.18. e 5.3. a 5.7. dos f. p.), e os critérios de graduagio da multa,
previstos no n°® 2 do art.° 67° da LOPTC, nomeadamente:

(7) a culpa, na modalidade ou grau de negligéncia;

5 Acessivel em https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Sentencas/3s/Documents/2020/st005-2020-
3s.pdf

6 Cf. Acérdio n.° 36/2020-3-* Seccdo, de 23.09.2020, acessivel em https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/3s/Documents/2020/ac036-2020-3s.pdf
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(7)) que assumem alguma gravidade os factos atinentes a violagdo das regras de
contratagdo publica, colocando em causa principios de legalidade, transparéncia e
concorréncia, embora n3o se tendo provado serem graves as consequéncias concretas
desses factos;

(ii}) que o montante material dos valores publicos em causa ou em risco n3o é
elevado;

(iv) o nivel da demandada, em termos de responsabilidade, no patamar intermédio,
em funcdo da sua qualidade de dirigente de um departamento de um instituto publico;

(v) a condi¢do econémica da demandada, de considerar como média/baixa, em
funcdo da sua qualificagdo profissional:

(vi) o desconhecimento da existéncia de antecedentes ao nivel de infracdes
financeiras sancionatdrias;

Conclui-se que o montante da multa a impor a demandada se deve situar no limiar
minimo da moldura abstrata, especialmente atenuada, em concreto, em 13 UC7.

Il — Decisao

Pelo exposto, ao abrigo dos preceitos legais citados, julgo a presente agdo
procedente, por provada e, em consequéncia, condeno a demandada, pela prdtica de uma
infragdo financeira de natureza sancionatdria, negligente, p. e p. no art.° 659 n°1, al. l),
primeira parte (violacao de normas legais relativas a contratagdo publica), na multa de 13
(treze) UC.

Condeno ainda a demandada nos emolumentos devidos — cf. artigos 1°, 2° e 14° n°s
1 e 2 do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo artigo 1.°
do DL 66/96 de 31.05 e em anexo a este diploma legal.

D. n., incluindo registo e notificagdes.

e
w

Lisboa,17 de fevereiro de 2025

7 De harmonia com o Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo ao DL n.° 34/2008, de

26.02, a UC é a quantia monetdria equivalente a um quarto do valor do Indexante de Apoios Sociais
(doravante 1AS), vigente em dezembro do ano anterior, arredondado a unidade euro, atualizavel
anualmente com base na taxa de atualizag3o do IAS.
Assim, considerando a data da prdtica dos factos e atento o disposto no art.® 3.° do DL n® 323/2009, de
24.12, que fixa o valor do IAS para 2010 em € 419,22 €, a que acresce que o regime de atualiza¢do anual do
IAS se encontrou suspenso desde 2010 até 2019 (cf. alinea a) do artigo 67.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro e artigo 182.° da Lei n.° 71/2018 de 31.12) o valor da UC é de 102,00¢.
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