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ACORDAO N° 109 /08- 22.SET.08-1.2 S/SS

Proc. N°690/2008

1. O Hospital de S. Jodo, E.P.E., remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato
de fornecimento de valvulas e cateteres peritoneais, kits de monitorizacao,
proteses de hérnia, bandas gastricas e dispositivos para incontinéncia
urindria, durante 12 meses, celebrado entre aquela entidade e a Johnson &
Johnson, Lda., pelo preco de € 685.672,50, acrescido de IVA.

Além

DOS FACTOS

do referido em 1, relevam para a decisdo 0s seguintes factos,

evidenciados por informacgdes e documentos constantes do processo:

a)

b)

Por deliberagcdo do Conselho de Administracdo do Hospital de S.
Jodo, de 18 de Outubro de 2006, foi autorizado o inicio de Varios
procedimentos para aquisicdo de diverso material de consumo
clinico, para consumo durante o ano de 2007, incluindo o processo
de compra publica do material identificado em 1- vd. fls. 7 e 8 dos
autos;

Na informacdo que serviu de base a referida deliberacéo referiu-se que
o procedimento a seguir seria o “Processo de Compra Publico”
previsto no artigo 2.°, alinea a), do Regulamento Interno de Compras
do Hospital de S. Jodo — vd. fls. 6 do processado;

Por anincios publicados no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 22
de Dezembro de 2006, no Diario da Republica, 2.2 Serig, de 29 de
Dezembro de 2006, no Jornal de Noticias, de 19 de Dezembro de
2006, e no Correio da Manhd, de 20 de Dezembro de 2006, foi
publicitada a abertura do referido procedimento de aquisicdo,



Mod. TC 1999.001

identificando-0 ora como um “Processo de Compra Publico” ora
como um “Concurso Publico” — vd fls. 10 a 24 do processo;

d) Para o procedimento em causa foi definido um Programa de
Concurso que (cfr. fls. 27 a 38):

— Designou o procedimento como um “Processo de Compra
Publico”, de acordo com o artigo 2.°, alinca a), do
Regulamento Interno de Compras do Hospital de S. Joéo,
E.P.E;

— Em varios passos, invocou o regime do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho, e, em concreto, 0 regime do concurso
publico regulado neste diploma;

— Estabeleceu no seu artigo 14.°: “Em tudo omisso no presente
Programa de Concurso e Caderno de Encargos observar-se-
& o disposto no Decreto-Lei n.° 197/99 de 8 de Junho, no
Decreto-Lei n.° 442/91 de 15 de Novembro (C.P.A.) (com as
alteracdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 6/96 de 31 de
Janeiro) e no Decreto-Lei n.°273/95, de 23 de Outubro.”

e) O Caderno de Encargos (fls 42 a 47) definiu que o procedimento
visava a aquisicdo de 43 artigos diferentes (designados posicdes 1 a
43), identificados pela sua designacéo e quantidades, estabelecendo,
em termos técnicos, que:

— Todos os dispositivos deveriam ostentar a marcacdo CE,
enquanto simbolo da sua “conformidade” com os requisitos
essenciais pan-europeus, em matéria de seguranga para
pacientes e utilizadores, e garantia de cumprimento dos niveis
de desempenho atribuidos aos dispositivos médicos pelo
fabricante (pontos 1 e 2);

— Os concorrentes deveriam entregar documento comprovativo
da conformidade dos dispositivos com 0S respectivos
requisitos medicos (ponto 3);

— Deveria ser apresentada amostra e/ou
documentacéo/informacgédo técnica para afericdo da adequacéo
do(s) artigo(s)/produto(s) proposto(s) a utilizacdo que lhe
sera dada (ponto 4).
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f)

9)

h)

Os anuncios referidos na alinea c) referiam que o critério de
adjudicacéo era o definido no programa de concurso e/ou no caderno
de encargos;

O artigo 9.° do Programa de Concurso (vd. fls 34 e 35) definiu o
critério de adjudicacdo do seguinte modo:

“1. A adjudicacao da totalidade, ou de parte, da quantidade posta
a concurso, sera feita a proposta economicamente mais vantajosa,
naturalmente desde que o produto seja considerado adequado (esta
pesquisa € feita sobre um mapa obtido informaticamente, onde estdo
ordenados por ordem crescente de precos todas as propostas
recebidas).

Explicitando:

Por tal facto, serdo todos eles objecto de prévia aferi¢do, no sentido
de se determinar fundamentadamente quais os “produtos
adequados” e quais os “produtos ndo adequados”.

N&o sendo o0s produtos “bons” ou “maus” em si mesmos e de forma
abstracta, deverd a sua qualidade (adequacao) ser aferida pela
utilizagdo que lhes vai ser dada (naturalmente além da observancia
das especificacOes técnicas contidas no caderno de encargos).

Como principio ndo serdo adjudicadas propostas cujo preco
unitario exceda o limite da taxa de inflacdo, tendo em conta o0s
precos praticados no ano anterior.

Como critério de desempate, olhar-se-a ao prazo de entrega
indicado na proposta de fornecimento.

Admite-se a possibilidade de negociacéao.
2. Admitem-se adjudica¢oes repartidas quando (...) "

No relatorio da analise das propostas, datado de 4 de Junho de 2007,
e constante a fls. 157 e segs. dos autos, o juri comegou por definir, de
entre 0s produtos propostos pelas empresas concorrentes nas 43
posicdes, quais 0s que, com base em parecer técnico elaborado pelos
profissionais utilizadores, considerou inadequados e quais 0S que
considerou adequados.

A fundamentacdo da inadequacdo dos produtos foi, consoante 0s
casos, do seguinte teor: “por ndo corresponder ao pretendido”, “por
ndo haver qualquer tipo de conhecimento com o material
apresentado”, “por incompatibilidade com o equipamento existente
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no Hospital”, “por ndo haver qualquer tipo de experiéncia com o
material apresentado”, “por nao apresentar as dimensoes
adequadas”, “por ndo haver experiéncia e o material apresentado
ser de colocacdo percutanea”, “por ndo serem apresentadas
amostras para ensaios de qualidade”, “por ndo apresentar
catalogo”, “por apresentar sistema de fixacdo e escala de leitura
ultrapassados”, “por apresentar kit incompleto”, “produto
desconhecido”, “sem reservatorio”, “com reservatorio demasiado
grande”, “apresenta pressio demasiado baixa”, “por apresentar
valvula incompleta”, “por a experiéncia anterior ter sido negativa”.

Quanto aos produtos considerados adequados o juri referiu que essa
consideracdo se baseou em “0S mesmos reunirem as caracteristicas
técnicas pretendidas”.

Apos definir quais os produtos que considerou inadequados e quais
0s que entendeu adequados, o referido relatério da anédlise das
propostas prosseguiu nos seguintes termos: “Ap0s negociagdo, sera
comunicado as firmas cujos produtos foram considerados
adequados, a proposta de adjudicacao.

Nos termos do despacho do Conselho de Administracdo, datado de
18/10/2006, o juri vai proceder a audiéncia prévia dos concorrentes
(na forma escrita), enviando-lhes o relatorio da andlise de

b

proposta.”’;

J) Em 6 de Junho de 2007 o juri procedeu a audiéncia prévia dos

concorrentes sobre um alegado “projecto de decisdo final” (vd. fls
168 e segs), constando do relatério final, a fls. 197, que ndo foram
apresentadas quaisquer alegacdes;

k) Em 11 de Marco de 2008, o juri propds a adjudicagdo “de acordo

com o Mapa Valorizado do Concurso”, a qual foi autorizada pelo
Conselho de Administracdo em 20 de Marco de 2008 (fls. 193 e
segs.);

Neste mesmo documento refere-se que “por razdes varias” so6 entdo
foi concluido o processo de concurso, “pelo que 0 concurso que era
suposto suportar as aquisicdes correspondentes ao consumo até 31
de Dezembro, suportara realmente o consumo relativo a 12 meses”;

m) Do confronto dos varios documentos constantes do processo é

possivel concluir que:
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Nas posicOes 22 e 23 a adjudicacdo recaiu sobre produtos
que apresentavam um preco mais caro do que outros
considerados adequados, por ‘“se considerarem mais
adequadas as suas caracteristicas técnicas as finalidades
pretendidas” (Vd. esclarecimento constante do oficio n.°
22122, de 11.SET 08, do Hospital de S. Jodo, a fls 252 e
segs);

Nas posicOes 15 e 17 nao foi feita adjudicacdo “por néo
haver interesse de momento na sua aquisi¢cao” (Vd. relatorio
de andlise de propostas a fls. 160) e as posicbes 37 e 39
ficaram sem efeito, desconhecendo-se a razao;

Na posicéo 21 a adjudicacdo recaiu sobre uma proposta mais
cara do que duas outras consideradas adequadas, em
resultado de “na adjudicacédo de 379 redes da posicédo 21, a
empresa ter oferecido 110 unidades a custo zero” (Vd. Nota
do Relatorio Final, a fls 198). Tal representou, no entanto, um
custo total (34.398,00) superior ao custo das 490 unidades da
proposta mais barata (28.297,50) (Cfr. fls 70, 71 e anexo ao
contrato);

As posicOes 24, 25 e 26 foram oferecidas a custo zero, por
contrapartida da adjudicacdo das posicdes 22 e 23 (Vd. Nota
a fls. 198), sendo que no caso das posicdes 25 e 26 existiam
propostas adequadas de outras empresas mais baratas do que
as da adjudicataria (\d. fls. 78 a 83);

As posicdes 28 e parte da 35 foram oferecidas (\Vd. anexo ao
contrato), existindo propostas adequadas de outras empresas
mais baratas do que as da adjudicataria (\d. fls. 86, 87, 93);

As posicoes 29, 30, 32 e parte da 40 foram adjudicadas a
propostas mais caras do que outras consideradas adequadas
(Cfr. anexo ao contrato e fls. 87, 88, 90, 101 e 102);

As quantidades da posicdo 42 foram aumentadas por
contrapartida da reducdo das quantidades da posicdo 43
“Uma vez que se trata de produtos similares e tecnicamente
consideradas de maior interesse”, Dbeneficiando a
adjudicataria do presente contrato face a proponente da
posicdo 43 (Vd. esclarecimento constante do oficio n.°
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22122, de 11.SET 08, do Hospital de S. Jodo, a fls 252 e
segs, e fls. 104 a 106);

— Foram reduzidos pre¢os nas posic¢des 2, 12, 13, 22, 23, 27,
29, 34, 38, 40, 41, 42 e 43 (\Vd. fls. 49, 61, 62, 73, 75, 84, 87,
92, 97, 101 a 104, 106, 214, 215, 216, 218, 226 e 228);

n) Em resposta a pedidos de esclarecimento deste Tribunal, o Hospital
de S. Jodo veio referir, no oficio n.° 22122, de 11.SET 08, a fls 252 e
segs:

“ Nos termos do disposto na explicitacdo do n.° 1 do art. 9.° do
Programa de Concurso, era admitida a possibilidade de
negociagao.

A possibilidade prevista no citado artigo, destinava-se a permitir
que as propostas apresentadas ao procedimento pudessem ser
alteradas apo6s adjudicagdo, nos termos prescrito no n.° 3 do art.
14° do DL 197/99, de 8 de Junho, pelo que, a proposta do
adjudicatario veio a ser melhorada mediante oferta de determinadas
posicbes do concurso, resultando assim um beneficio para a
entidade adjudicante e sem que tenham sido alteradas as condicdes
essenciais da proposta. Foram convocados para reunido de
negociacdo, 0s concorrentes cujos produtos tinham sido
considerados com as caracteristicas técnicas pretendidas para o fim
a que se destinam. Nessa reunido foi solicitada aos concorrentes a
disponibilidade para melhorarem as suas propostas, tendo em vista
a negociacdo em caso de adjudicacdo, o que veio a acontecer em
algumas das posic¢oes adjudicadas.

A referida reuniéo foi efectuada sem formalidades, conforme prevé o
Regulamento de Interno de compras do Hospital, pelo que néo
tendo sido elaborada qualquer documentagdo, ndo nos € possivel
documentar.

(...)

A possibilidade de negociacdo prevista no n.° 1 do art. 9° do
programa de concurso foi admitida nos termos do n.° 3 do art. 14°
do DL 197/99, de 8 de Junho, conjugado com o n° 5 do art. 2° do
Regulamento Interno de compras do Hospital de S. Jodo, EPE e
destinava-se a permitir que as propostas apresentadas ao
procedimento pudessem ser alteradas apés adjudicacao. ”
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0) De acordo com a respectiva clausula terceira, o contrato, outorgado
em 14 de Abril de 2008, “entra em vigor no dia seguinte ao da
recolha de visto do T. C. e caduca no fim do 12 més”;

p) Apreciado em 2006 pela 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas um
contrato de fornecimento de “pacemakers e sondas, cardioversores
desfribilhadores implantaveis” celebrado pelo mesmo Hospital de S.
Jo&o, em que o procedimento decorreu de forma semelhante ao agora
presente, foi no mesmo tirado o Aco6rdédo n.° 290/06- 25.SET.06- 1.2
S/SS. Este Acordé@o conclui pela ocorréncia de ilegalidades, tendo
concedido o visto ao contrato nos termos do n.° 4 do artigo 44.°da
Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, “com a recomendacao, dirigida ao
Hospital de S. Jodo, de que deve observar rigoroso cumprimento das
regras legais que disciplinam os concursos publicos de fornecimento
e em especial dos art.% 42.°, 43.°, 106.° e 107.° do Dec-Lei n.°
197/99.”

g) O referido Acérddo foi remetido ao Hospital de S&o Jodo, por
correio, em 26 de Setembro de 2006 (Vd. documento a fls. 268);

) Questionado para esclarecer por que razdo, na definicdo das
especificacBes técnicas dos bens a adquirir, na fixacdo do critério de
adjudicacdo e na andlise de propostas do procedimento ora em
apreciacdo, o Hospital de S. Jodo ndo deu cumprimento as
recomendacdes constantes do Acérddo n.° 290/06- 25.SET.06- 1.2
S/SS, o Hospital veio responder, no oficio n.° 22122, de 11.SET 08,
a fls 252 e segs:

“O Hospital de S. Jodo, EPE, reconhece que deverd proceder a
alteracdo dos documentos concursais em futuros procedimentos,
seguindo alias, as recomendacdes efectuadas pelo Tribunal de
Contas relativamente a materia em apreco. No entanto e porque a
abertura do presente concurso se efectuou quase em simultaneo com
a emissdo do Acorddo n.° 290/06- 25.Set.06- 1.2 S/SS que esse
Tribunal dirigiu ao Hospital, ndo foi possivel neste processo dar
rigoroso cumprimento a estas recomendacgdes, 0 que desde ja se
solicita que seja levado em consideragdo.”

3. DO REGIME LEGAL APLICAVEL

O Hospital de  S. Jodo foi transformado em Entidade Publica Empresarial
por forca do Decreto-Lei n.° 233/05, de 29 de Dezembro.
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De acordo com o artigo 13.° este diploma, a aquisicdo de bens e servigos
por ele efectuada reger-se-ia pelas normas de direito privado, sem prejuizo
da aplicacdo do regime do direito comunitario relativo a contratacdo publica.
Nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, os regulamentos internos dos
hospitais E.P.E. devem garantir aquela prescri¢cdo, “bem como, em qualquer
caso, o cumprimento dos principios gerais da livre concorréncia,
transparéncia e boa gestdo, designadamente a fundamentacdo das
decisOes tomadas”.

Foi ao abrigo desta norma que o Conselho de Administragcdo do Hospital de
S. Jodo, E.P.E., aprovou, em 30 de Junho de 2006, o “Regulamento Interno
de Compras do Hospital de S. Jodo, E.P.E.”, junto a fls. 257 e segs. dos
autos.

Do referido Regulamento extraem-se as seguintes normas, com relevancia
para o presente caso:

— Artigo 1.°, n.°1:

“l. A contratacdo de bens e servigos rege-se pelas normas de direito
privado, sem prejuizo da aplicacdo das directivas comunitarias e do
Acordo sobre Mercados Publicos, celebrados no éambito da
Organizacdo Mundial do Comércio”

— Artigo 2.%, n.° 1, alinea a):

“l. A contratacdo relativa a aquisicdo de bens e servigos deve ser
precedida de um dos seguintes procedimentos:
a) Compra publico, quando o valor estimado a contratar seja igual ou
superior a € 125.000, sem imposto sobre o valor acrescentado (IVA),

(...)7
— Artigo 2.%, n.° 2:

“2. No processo de compra publico qualquer interessado que redina 0s
requisitos exigidos no Programa de Concurso pode concorrer.”

— Artigo 2., n.° 5:

“5. Em todos os tipos de procedimentos poderd haver lugar a
negociacdo das condicdes da(s) proposta(s), com um ou mais
concorrentes, desde que tal seja considerado do interesse do hospital,
devendo o conteudo das reunides de negociacao ser registado em acta
assinada pelos representantes do hospital e pelos representantes dos
concorrentes ou, em alternativa, ser objecto de comunicacao escrita dos
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concorrentes, que substitua a respectiva acta, desde que aceite pelo
HSJ.”

Artigo 3.°,n% le2:

“1.0 processo de compra publico implica a publicitacdo de anuncio
em, pelo menos, dois jornais diarios de expansdo nacional de grande
circulacédo contendo a informacao necessaria a atraccdo dos potenciais
concorrentes.

2. Quando o processo de compra publico envolver um valor estimado,
sem imposto de valor acrescentado (IVA), igual ou superior a 236.945€
ou valor correspondente em DSE, aplica-se o regime de Direito
Comunitario. ”

Artigo 3. n.%s 3e 4:

“3. (...) havera um programa de concurso e um caderno de encargos,
destinando-se o primeiro a definir os termos a que obedece 0 concurso,
especificando designadamente:

a)(...)

J)Os critérios que presidirdo a adjudicacao, explicitando-se os factores
que nela intervirao;

(...)

4. O caderno de encargos é o documento que contém as clausulas
juridicas, econdmicas e técnicas, gerais e especiais a incluir no contrato
a celebrar.”

Artigo 3., n.° 8:

“8. Em todos os tipos de procedimentos, e apos andlise das propostas a
comissdo de analise nomeada propora a ordenacdo dos concorrentes
de acordo com a aplicag¢do dos critérios de adjudica¢do.”

Artigo 3.°, n.° 10:

“10.Havendo lugar a processo de negociacdo o Juri notificara, por
qualquer meio escrito, os concorrentes seleccionados para esse processo
de negociagdo.”

Artigo 6.°, n.° 1:

“l. Na escolha do adjudicatario e dos bens e servigos a adquirir deve
procurar-se a melhor relagdo custo-qualidade, contratando-se nas
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melhores condigoes economicas. (...) A avaliagdo dos fornecedores
pode incluir, entre outras, a qualidade dos produtos (...) "

— Artigo 7.°

“l. A negociagdo ndo esta sujeita a qualquer formalidade, devendo ser
respeitados os principios da imparcialidade e transparéncia.

2. Das negociacdes ndo podem resultar condicdes globalmente menos
vantajosas para o HSJ do que as inicialmente apresentadas.”

Sem entrar na apreciacdo da validade deste Regulamento Interno de
Compras do Hospital de S. Jodo, E.P.E., no que concerne as aquisicdes de
valor inferior aos limiares fixados para aplicagcdo das directivas europeias
sobre contratacdo publica, questdo que ndo é relevante para este caso,
concentrar-nos-emos a partir daqui apenas na analise da sua compatibilidade
com o regime legal aplicavel acima desses limiares.

Desde logo, importa clarificar que os valores referidos naquele Regulamento
para aplicagdo do “regime de direito comunitario” deixaram de ser
compativeis com o préprio direito comunitario. Os valores referidos no
artigo 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE tém vindo a ser corrigidos por
Regulamentos da Comissdo Europeia, sendo, para, as entidades
adjudicantes do tipo em que se insere o Hospital de S. Jodo, de € 211 000
no ano de 2006" e de € 206 000 desde 1 de Janeiro de 2008%. Ou seja, Sd0
mais baixos do que o que esta referido no artigo 3.°, n.° 2, do Regulamento,
acima transcrito.

O montante do contrato ora em apreciacdo &, de qualquer forma, muito
superior a qualquer dos montantes referidos, pelo que estamos perante uma
situacdo em que, indiscutivelmente, haveria lugar a aplicacdo do regime
comunitario, quer por forca da prépria Directiva, quer nos termos do
Decreto-Lei n.° 233/05 e do Regulamento do Hospital.

Embora isso ndo resulte claro do Regulamento a que nos vimos referindo,
dos elementos constantes do processo de fiscalizacédo prévia conclui-se que
0 Hospital de S. Jodo tem considerado que a aplicacdo do direito
comunitario, a que se referem o artigo 13.° daquele Decreto-Lei e 0 n.° 1 do
artigo 1.° do citado Regulamento, se faz, quando o valor das aquisi¢cdes de
bens e servicos assim o determine, atraves da aplicacdo a essas aquisicOes
do disposto no artigo 95.° e no Capitulo XIIl do Decreto-Lei n.° 197/99, de

! Regulamento (CE) n.° 2083/2005 da Comissdo, de 19 de Dezembro de 2005
2 Regulamento (CE) n.° 1422/2007 da Comissdo, de 4 de Dezembro de 2007
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8 de Junho, diploma que procedeu a transposicao das Directivas Europeias
sobre contratagdo publica para o direito nacional.

Esta interpretacdo parece-nos perfeitamente acertada e é compativel com a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas e com a prépria jurisprudéncia
comunitaria. Mas dela deverdo ser retiradas todas as consequéncias, como
Veremos.

Efectivamente, um Hospital E.P.E. é uma pessoa colectiva que foi criada
para satisfazer especificamente necessidades de interesse geral, que, nao
obstante a sua designacdo, ndo tem uma natureza empresarial, no sentido em
que nao tem caracter industrial ou comercial, e tem um modelo de
financiamento e controlo de gestdo que preenche os critérios referidos na
alinea ¢) do n.° 9 do artigo 1.° da Directiva 2004/18/CE e na alinea b) do
n.°1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 197/99. Deve, assim, ser considerado
um organismo de direito publico e uma entidade adjudicante para efeitos da
aplicacdo daquela Directiva, bem como uma entidade abrangida pela
extensdo do ambito de aplicagdo pessoal definida no artigo 3.° do Decreto-
Lein.° 197/99°.

Ora, nos termos desse artigo 3.°, aplicam-se-lhe as disposi¢des do Capitulo
X1l do Decreto-Lei n.° 197/99, que, no seu artigo 190.°, manda aplicar, em
caso de o valor estimado dos contratos exceder os limiares comunitarios, as
disposicdes subsequentes mas também todas as disposi¢cdes dos capitulos
anteriores.

Daqui resulta que ao contrato em apreco, por forga do seu montante e do
disposto nos artigos 3.° e 190.° do Decreto-Lei n.° 197/99, se aplica a
totalidade deste diploma. Ou seja, o disposto no artigo 13.° do Decreto-Lei
n.c 233/05, de 29 de Dezembro, na parte em que determina a aplicacéo do
regime do direito comunitario relativo a contratacdo publica, deve ser
interpretado no sentido de determinar a aplicacdo do Decreto-Lei n.° 197/99,
que procede a transposicdo nacional desse regime*.

E, de resto, isso mesmo que resulta do disposto no artigo 28.° da Directiva
2004/18/CE: “Para celebrarem os seus contratos publicos, as entidades
adjudicantes aplicam os processos nacionais, adaptados para os efeitos da

% Cfr. Ac6rdao n. 6/2007-07.Mai.2007- 1.2 S/PL in https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2007/1spl/ac006-
2007-1spl.pdf

* E 6bvio que nos reportamos ao periodo em que os factos referidos no ponto 2 deste Acdrdao ocorreram, ja
que, a actual data, o Decreto-Lei n.° 197/99 se encontra ja revogado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
Janeiro.
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presente directiva
Lein.° 197/99.

Esta conclusdo é muito relevante para o caso em apreco, pois significa que,
no caso, para alem do que foi estabelecido no artigo 14.° do Programa de
Concurso: “Em tudo omisso no presente Programa de Concurso e
Caderno de Encargos observar-se-a4 o disposto no Decreto-Lei n.° 197/99
de 8 de Junho’®, torna-se necessario que as disposicGes do proprio
Programa de Concurso e do Caderno de Encargos, tal como as normas do
Regulamento Interno de Compras do Hospital de S. Jodo, E.P.E., em que
eles se basearam, sejam compativeis com o regime estabelecido neste
diploma legal. Dito de outra forma, nestes casos, quando incompativeis com
0 Decreto-Lei n.° 197/99, essas disposicbes ndo prevalecem sobre este
diploma nem ele tem uma mera funcdo subsidiaria. Quando incompativeis
com o Decreto-Lei n.° 197/99, essas disposi¢cOes devem ser consideradas
ilegais e inaplicaveis.

. Ou seja, no caso, 0s processos regulados no Decreto-

.DO TIPO DE PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL

ADOPTADO E DA ADMISSIBILIDADE E TRAMITACAO DAS
NEGOCIACOES EFECTUADAS

Vimos no ponto 2 acima que o Hospital adoptou um procedimento que
denominou de “processo de compra publico”, nos termos do artigo 2.°, n.°
1, alinea a), do Regulamento Interno de Compras do Hospital, embora em
varios documentos e momentos se lhe tenha referido como um concurso
publico e lhe tenha aplicado o que no Decreto-Lei n.° 197/99 se dispGe para
0s concursos publicos.

Estabelece o artigo 28.° da Directiva 2004/18/CE:

“Para celebrarem os seus contratos publicos, as entidades adjudicantes
aplicam os processos nacionais, adaptados para os efeitos da presente
directiva.

Devem celebrar esses contratos publicos recorrendo a concursos publicos
ou limitados. (...) Nos casos e nas circunstincias especificas
expressamente previstas nos artigos 30.° e 31.°, podem recorrer a um
procedimento por negociacdo, com ou sem publicacdo de andncio de
concurso.”

® Vd. alinea d) do ponto 2 do presente Acdrdéo.
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Ora, 0s procedimentos nacionais previstos no Decreto-Lei n.° 197/99 para a
contratagdo relativa & aquisicdo de bens eram: o concurso publico, o
concurso limitado por prévia qualificacdo, o concurso limitado sem
apresentacdo de candidaturas, o procedimento, por negocia¢cdo, com ou
sem publicacdo prévia de anincio, o procedimento com consulta prévia e o
ajuste directo (\Vd. artigo 78.° daquele diploma legal). No caso, o valor do
contrato determinava a necessidade de utilizar um concurso publico (Vd.
artigo 80.°, n.° 1, do mesmo diploma).

Entre 0 denominado “processo de compra publico” utilizado pelo Hospital e
0 concurso publico regulado pelo Decreto-Lei n.° 197/99 h4, no entanto,
coincidéncia nas respectivas caracteristicas fundamentais. De facto, no
artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento Interno de Compras do Hospital refere-se,
como ja vimos acima, que no processo de compra publico qualquer
interessado que retna os requisitos exigidos no Programa de Concurso
pode concorrer. Por seu turno, o artigo 78.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
197/99 define o concurso publico como aquele em que qualquer interessado
que redina 0s requisitos exigidos pode apresentar proposta.

Assim, e verificado que fosse que o0s requisitos de tramitagdo do concurso
publico tivessem sido preenchidos, ndo importaria a imprecisdo ou confusédo
na qualificacdo do procedimento utilizado.

Sucede que o Regulamento do Hospital consagrou no seu artigo 2.°, n.° 5,
como acima se referiu, que em todos os tipos de procedimentos, incluindo
no ambito do “processo de compra publico”, poderia haver lugar a
negociacdo das condicGes da(s) proposta(s), com um ou mais concorrentes,
desde que tal fosse considerado do interesse do hospital. Por seu turno, o
Programa do Concurso do procedimento concreto em apreciacéo, referiu,

no seu artigo 9.2, que se admitia no mesmo a possibilidade de negociagdo™®.

E, como no ponto 2 acima se explicitou, ocorreram efectivamente, no caso,
negociacOes sobre as condicdes propostas pelos concorrentes.

Ora, quer no regime da Directiva 2004/18/CE, quer no do Decreto-Lei n.°
197/99, apenas 0s procedimentos por negociacdo incluem a possibilidade de
negociar o conteudo e condicdes das propostas com um ou varios
fornecedores, a fim de as adaptar aos requisitos, obter condicbes mais
favoraveis para a entidade adjudicante e determinar, consequentemente, a
melhor proposta (Cfr. artigos 30, n.° 2, da Directiva e 78.%, n.°5, e 143.° do
Decreto-Lei n.° 197/99).

® \d. alinea g) do n.° 2 deste Acorddo.
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Mas ambos os diplomas estabelecem que 0s procedimentos por negociagado
apenas podem ser adoptados em circunstancias especificas expressamente
previstas. Essas circunstancias estdo descritas nos artigos 30.° e 31.° da
Directiva e nos artigos 80.°, n.° 3 e 4, e 83.° e 84.° do Decreto-Lei n.°
197/99. Nenhuma dessas circunstancias se verificou no caso.

Sublinhe-se, ainda, o facto de o procedimento por negociacdo poder ser
utilizado na sequéncia de concurso (vide alinea a) do artigo 83° e alineas b),
c), d) e e) do artigo 84°) ou em alternativa ao concurso (vide alineas b) e c)
do artigo 83° e a) do_artigo 84°) e nunca no ambito de um concurso, como
no caso concreto ocorreu.

Ao caracter restrito destes procedimentos negociais acresce que a
tramitacdo do concurso publico, extensamente regulada nos artigos 87.° a
109.° do Decreto-Lei n.° 197/99, ndo refere em passo algum a possibilidade
de estabelecer negociagdes com 0S concorrentes e encontra-se sujeita ao
principio da estabilidade estabelecido no artigo 14.°, que, no seu n.° 2,
estabelece que “Nos procedimentos em que ndo esteja prevista qualquer
negociacdo, as propostas apresentadas pelos concorrentes sdo inalteraveis
até a adjudicagdo.”

Conforme acima se explicitou na alinea n) do ponto 2, o Hospital veio arguir
que a possibilidade de negociacdo prevista no n° 1 do artigo 9° do
Programa de Concurso foi admitida nos termos do n.° 3 do artigo 14° do
Decreto-Lei n.° 197/99, conjugado com o n° 5 do art. 2° do Regulamento
Interno de compras do Hospital de S. Jodo, EPE, e destinava-se a permitir
que as propostas apresentadas ao procedimento pudessem ser alteradas
apos adjudicacéo.

Demonstrdmos ja que, ao contrario do que estabelece o Regulamento no
preceito invocado, a lei aplicavel ndo admite a possibilidade de negociacéo
das condicdes da proposta em todos os tipos de procedimento, e muito
menos No concurso publico, pelo que o preceito regulamentar tem de ter-se,
nesta parte, por ilegal.

Quanto ao disposto no n.° 3 do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 197/99, diz o
mesmo: “Efectuada a adjudicacdo, podem ser introduzidos, por acordo
entre as partes, ajustamentos a proposta escolhida, desde que as
alteracdes digam respeito a condigdes acessorias e sejam inequivocamente
em beneficio da entidade adjudicante.”

Ora, as negociacOes realizadas ndo correspondem manifestamente a esta
situacéo.

— 14—
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Embora, conforme foi informado pelo proprio Hospital’, a reunido de
negociacdo tenha sido efectuada sem formalidades, ndo tendo sido
elaborada qualquer documentacdo sobre a mesma, o confronto dos varios
documentos constantes dos autos permite algumas constatacdes sobre o
momento e contetdo dessa negociacdo. Da articulacdo do relatério de
analise das propostas, do mapa comparativo das mesmas, do relatorio final,
dos oficios de comunicacdo da adjudicacdo, do anexo ao contrato e dos
esclarecimentos prestados, pode concluir-se, conforme se referiu nas alineas
I), m) e n) do ponto 2, que:

— A proposta de adjudicacéo so foi feita e comunicada ap0s a negociacéo;

— Foram “convocados para reunido de negociagdo, 0s concorrentes cujos
produtos tinham sido considerados com as caracteristicas técnicas
pretendidas para o fim a que se destinam. Nessa reunido foi solicitada
aos concorrentes a disponibilidade para melhorarem as suas
propostas, tendo em vista a negociacdo em caso de adjudicacao, o que
veio a acontecer em algumas das posicoes adjudicadas.”®, daqui
resultando com clareza que a negociacdo ndo foi feita com o
adjudicatério, para introducdo de ajustamentos na proposta ji escolhida
(de acordo com a aplicacdo objectiva do critério de adjudicag¢do), mas
com varios concorrentes para melhoria das respectivas propostas, antes
da escolha ter sido feita;

— As alteracBes efectuadas nas propostas®, consubstanciadas em reducédo
de precos, oferta de artigos, alteracdo de quantidades, ndo respeitam a
condicBes acessOrias mas aos aspectos essenciais relevantes para a
escolha do(s) adjudicatario(s);

— Essas alteracdes conduziram, em varias posicdes, a adjudicacdo a
proposta diferente daquela que, em condi¢des normais, seria escolhida.

Em suma, a negociacdo realizada ndo foi posterior a adjudicacao, ndo incidiu
apenas sobre a(s) proposta(s) ja escolhida(s) de acordo com o critério da
adjudicacdo nem disse respeito a condicbes acessoOrias. Foi, antes, um
elemento essencial do processo de escolha, o qual teria tido um resultado
diferente se a negociagcdo nao tivesse existido.

7»@.mmean)dopmn02
S\M.MMean)dopmNOZ
o \Vd. alinea m) do ponto 2
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N&o correspondeu, pois, essa negociacdo a aplicacdo do disposto no
invocado artigo 14.%, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 197/99, nem pode por ele ser
legitimada.

Refira-se, alids, que o procedimento adoptado ndo respeita, Sequer,
principios gerais e fundamentais quanto a realizacdo de negociagdes.

Como acima se referiu na alinea g) do n° 2, a entidade adjudicante, no artigo
9. do Programa do Concurso, “admitiu” tdo s6 a possibilidade de
negociacdo, sem deixar claro se ela se realizaria, com quem e de que forma.
Sendo a existéncia ou ndao de uma fase de negociacbes muito importante
num procedimento de escolha de propostas, a formulacdo usada introduziu
um elemento de instabilidade grave na tramitacdo prevista, susceptivel de
afectar a vontade de interessados em concorrer e a boa fé que deve imperar
no procedimento. Alias, na disciplina do Decreto-Lei n.° 197/99, em matéria
de procedimentos por negociacdo, ou ha, ou ndo ha, anincio previamente
publicado. N&o se consagra uma solugcdo em que se preveja uma mera
possibilidade de haver negociacdo, porque tal situacdo violaria 0s principios
da estabilidade e da boa fé e ainda os da legalidade, da transparéncia e da
publicidade (artigos 7.° e segs. do referido diploma legal).

Conforme foi informado pelo préprio Hospital*®, a reunido foi efectuada sem
formalidades, ndo tendo sido elaborada qualquer documentacdo. Para além
de tal procedimento violar o disposto no proprio Regulamento do Hospital
(Cfr. n.° 5 do seu artigo 2.°, que estabelece a necessidade de actas e
documentos escritos registando o teor das negociacdes), € claramente
contrario as exigéncias legais, nacionais e comunitarias, de transparéncia e
igualdade de tratamento dos candidatos, a cumprir sempre que Ssao
admitidas negociacbes (\Vd., designadamente, artigos 30.°, n.° 3, da Directiva
2004/18/CE e 143.° do Decreto-Lei n.° 197/99).

Verificou-se, pois, ilegalidade na tramitacdo do procedimento por ser
inadmissivel, face ao direito aplicavel, a realizacdo de uma fase de
negociacdes, sendo que a forma como ela decorreu violou ainda principios
fundamentais da contratacdo publica, constantes dos artigos 7°a 10°e 13° e
14° do Decreto-Lei n.° 197/99.

5. DO CRITERIO E DO PROCEDIMENTO DE ADJUDICACAO

19\d. alinea n) do ponto 2
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Como se referiu na alinea g) do ponto 2 do presente Acordéo, o artigo 9.°
do Programa de Concurso definiu como critério de adjudicacéo o critério
da proposta economicamente mais vantajosa.

De acordo com o disposto no artigo 55.° do Decreto-Lei n.° 197/99, este
critério pode ter em conta diversos factores, a escolher pela entidade
adjudicante consoante 0s casos. Entre esses factores contam-se,
designadamente, o preco, a qualidade, caracteristicas funcionais ou prazos
de entrega. O mesmo resulta do disposto no artigo 53.%, n.° 1, alinea a) da
Directiva 2004/18/CE.

Ambos os artigos referidos exigem que 0s documentos que servem de base
ao procedimento explicitem quais 0s concretos factores que intervém na
escolha da proposta economicamente mais vantajosa e a ordem decrescente
da sua importancia, referindo o n.° 2 do artigo 53.° da Directiva que a
entidade adjudicante deve mesmo especificar a ponderacdo relativa que
atribui a cada um dos factores escolhidos para determinar a proposta
economicamente mais vantajosa.

O n.° 2 do artigo 106.° do Decreto-Lei n.° 197/99 dispde que o jari do
concurso procede a apreciacdo do mérito das propostas e ordena-as para
efeitos de adjudicacédo, de acordo com o critério de adjudicacéo fixado.

No caso, o artigo 9.° do Programa de Concurso ndo foi suficientemente
claro quanto aos factores a utilizar na determinacdo da proposta
economicamente mais vantajosa nem quanto a sua hierarquia ou ponderacao
relativa, deixando margem para aquilo que veio a ser um confuso processo
de escolha.

Consequentemente, e devido também a ndo documentacdo das negociacbes
ocorridas, nem o relatério de andlise das propostas nem o relatorio final
propondo a adjudicacdo foram documentos claros quanto ao processo de
escolha e a ordenagdo das propostas.

S6 uma analise minuciosa dos documentos permite concluir que se seguiu a
seguinte sequéncia logica:

a) Como critério mais importante e aplicado em primeiro lugar seria, e foi,
efectuada a distingdo dos produtos propostos, separando os adequados
dos inadequados, com base na analise e opinido de profissionais
utilizadores designados para apoiar tecnicamente o juri e que, para 0
efeito, preencheram um formulario, produto a produto. Os produtos
inadequados foram afastados da apreciagéo;
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b) Como segundo factor a aplicar na escolha, referia o artigo 9.° do

A

Programa de Concurso que as propostas seriam ordenadas por ordem
crescente de preco, o que leva a concluir que, de entre os produtos
considerados adequados, a adjudicacéo deveria recair nos de mais baixo
preco, desde que eles ndo apresentassem um aumento de prego
relativamente ao ano anterior que excedesse a taxa de inflacdo. Esta
ordenacéo foi feita, embora nada evidencie que tenha sido feita a analise
das variacOes de preco relativamente ao ano anterior;

Em ultimo lugar, e unicamente como critério de desempate, atender-se-ia
ao prazo de entrega. N0 ha evidéncia de que este factor tenha sido
utilizado.

concreta aplicacdo dos factores relativos a “adequacdo dos produtos a

sua finalidade” e ao respectivo “preco” levanta, também, alguns problemas:

Como ja havia sucedido no caso do processo sobre que recaiu 0
Acorddo n.° 290/06- 25.SET.06- 1.2 S/SS, ao longo das operacdes de
avaliacdo das propostas percebe-se que a aplicacdo do factor relativo a
adequacdo dos produtos umas vezes se reporta a qualidades do
produto, outras vezes é tomado como referindo-se a um produto
totalmente insusceptivel de cumprir a fun¢do a que supostamente estava
destinado, outras ainda refere-se a insuficiéncias de conhecimento sobre
as suas qualidades ou a insuficiéncias de demonstracdo (\Vd. alinea h) do
ponto 2 acima).

O referido Acorddo n.° 290/06 alertou o Hospital de S. Jodo para que
“uma coisa € a maior ou menor adequacgdo de um produto a funcéo
que visa preencher (e aqui teremos um possivel critério de graduacao
de propostas). Outra coisa é determinado produto ndo ser de todo
adequado ao fim a que é suposto destinar-se. Ora, se algum produto é
inadequado n&o se justifica sequer estar a avalia-lo e, portanto, deve
ser excluido da avaliacdo mediante regras claras, precisas e definidas.”

Prosseguia o referido Acorddo: “Por isso mesmo é que 0S COncursos
devem ser organizados tendo em vista ndo simplesmente a aquisicao de
um produto mais ou menos indefinido mas daquele produto que, tendo
em conta a funcdo concreta que vai desempenhar, devera ter
determinadas caracteristicas e propriedades por forma a ajustar-se a
esse fim.

Para isso é que servem os cadernos de encargos onde se devem incluir
as clausulas técnicas com as quais se visa circunscrever o universo de
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produtos susceptiveis de serem apresentados a concurso (cfr. art.” 42.°
e 43.°do Dec-Lei n.° 147/99).”

O Aco6rddao em causa chamou, pois, a atencdo do Hospital para a
necessidade de fazer uma adequada distingdo dos aspectos que, nos
termos da lei, devem fazer-se constar nas especificacbes técnicas dos
produtos a adquirir, e que sdo matéria do caderno de encargos, e
daqueles que reportando-se a graduacdo da qualidade dos produtos
podem, e devem, ser levados ao critério de adjudicacdo, para ai serem
ponderados em conjunto com outros factores.

Referia ainda aquele Acorddo: “E de todo dbvio que, em produtos com
as caracteristicas dos presentes, a colabora¢do dos ‘“profissionais
utilizadores” se afigura como imprescindivel. Mas a relevincia de tal
colaboracédo deve comecar ja na fase inicial do procedimento ou seja
quando ha que definir o que se pretende adquirir e com que fim.

Nesta fase hdo-de ficar fixados os requisitos técnicos minimos para que
possa encarar-se a admissdo dos produtos a concurso bem como as
qualidades que devem ser tomadas em conta no apuramento do
respectivo mérito relativo.

Cabe aqui referir que, como salientam Mario Esteves de Oliveira e
Rodrigo Esteves de Oliveira (“Concursos e outros Procedimentos de
Adjudicacdo Administrativa”, pag. 440), “a admissdo de uma
proposta é (...) um acto ou momento decisivo”.

A partir dessa decisdo os concorrentes, em principio, tém direito, além
do mais, a que “as suas propostas sejam apreciadas e classificadas,
segundo os critérios do concurso” (ibidem).

Tendo sido admitida a proposta e ndo ocorrendo nenhuma causa de
exclusdo deve ela ser objecto de avaliacdo e de ordenacdo, nos termos
legais. ”

No que respeita ao factor “preco”, e ainda que em varias posi¢coes tenha
sido feita a adjudicacdo a proposta mais barata, de entre as consideradas
adequadas apds a 1.2 fase da anélise, verifica-se que tal critério foi
postergado noutras posicdes por negociacdes legalmente inadmissiveis
que levaram a oferta de produtos que, pelo preco, estariam afastados da
possibilidade de adjudicacdo, como contrapartida de adjudicacdes
noutras posicdes*’;

" \d. alinea m) do ponto 2.
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— O mesmo factor “pre¢o” foi ainda postergado noutras posi¢cdes por 0s
produtos mais baratos, apesar de reconhecidos como adequados, serem
considerados de menor interesse ou menor adequagédo as finalidades*.
Ora, este factor de avaliacdo e escolha ndo tinha qualquer apoio na
descricdo do critério de adjudicacdo efectuada no artigo 9.° do Programa
de Concurso;

— Foram excluidos da adjudicacéo 4 tipos de artigos (posicdes 15, 17, 37
e 39)".

Conclui-se, entdo, que o Hospital de S. Jo&o:

— Nao formulou adequadamente o caderno de encargos, uma vez que
existiam outras especificacdes técnicas minimas que 0s produtos
propostos deveriam cumprir para serem considerados adequados, para
além daquelas que se referem na alinea €) do n.° 2 deste Acordéo.
Incumpriu, assim, o disposto nos artigos 42.° e 43.° do Decreto-Lei n.°
197/99.

O Hospital foi alertado para esta deficiéncia através do Acorddo n.°
290/06- 25.SET.06- 1.2 S/SS, e poderia ter reformulado o procedimento
ora em apreciacdo (\Vd. alineas p), q) e r) do ponto 2). Nem se diga que
0 mesmo era urgente, uma vez que decorreram, entretanto, quase dois
anos sobre a respectiva abertura.

— Nao respeitou o caderno de encargos, alterando o conjunto dos bens a
fornecer nele descrito, com violagdo do principio da estabilidade
definido no artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 197/99;

— Nao descreveu, de forma clara, os factores a utilizar para a escolha da
proposta economicamente mais vantajosa, a respectiva densificacéo,
hierarquia e ponderacdo, desrespeitando o disposto no n.° 2 do artigo
13.°e no n.° 2 do artigo 55.° do Decreto-Lei n.° 197/99.

— Na&o aplicou correctamente o critério de adjudicacdo a que estava
vinculado, escolhendo propostas de acordo com critérios que nele ndo
tinham correspondéncia e violando o disposto nos artigos 8.%, n.° 2, 9.9,
14.° n.° 2, e 106.° n.° 2, do Decreto-Lei n.° 197/99.

12 \/d. alinea m) do ponto 2.

13 ]
Cfr. alineam)don.22
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6. EM CONCLUSAO

Foram praticadas ilegalidades na tramitacdo do procedimento que precedeu a
celebracéo do presente contrato, consubstanciadas:

— Na negociagdo das propostas a concurso, inadmissivel face ao direito
aplicavel e tramitada de forma a violar principios fundamentais da
contratacdo publica, sendo ofendidas as normas constantes dos artigos 7° a
10° e 13° e 14° do Decreto-Lei n.° 197/99.

— Na deficiente formulacdo e aplicacdo das especificacdes técnicas, do critério
de adjudicacdo e do conjunto de bens a fornecer, com violagdo do disposto
nos artigos 42.° e 43.°, 13., n.° 2, 55.°, n.° 2, 8.5, n.2 2, 9° 14° n° 2 e
106.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 197/99.

As ilegalidades praticadas sdo susceptiveis de alterar o resultado financeiro do
procedimento adoptado e do consequente contrato.

Para além disso, o critério de adjudicacdo é um mecanismo que permite garantir
0 ajustamento da escolha as necessidades identificadas pela entidade
adjudicante. Nessa medida, protege ainda o interesse financeiro de obtencéo de
boas propostas e de seleccdo daquela que melhor se ajusta a necessidade
publica, dessa forma acautelando a adequada utilizacdo da despesa publica
envolvida e sendo instrumento da realizacdo do disposto nos artigos 42.°, n.° 6,
e 47.° n.° 2, da Lei n.° 91/2001, na redaccdo da Lei n.°48/2004, de 24 de
Agosto, e no artigo 4.°, n.° 1, da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro.

Ora, as ilegalidades que alterem, ou possam alterar, o resultado financeiro dos
contratos constituem fundamento da recusa de visto a contratos sujeitos a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos do disposto na alinea c)
do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Refira-se, a proposito, que, para efeitos desta norma, quando ai se diz
“llegalidade que (...) possa alterar o respectivo resultado financeiro”
pretende-se significar que basta o simples perigo ou risco de que da ilegalidade
constatada possa resultar a alteragdo do respectivo resultado financeiro.
Acresce, no entanto, que, no caso, verificou-se mesmo uma alteracdo efectiva
desse resultado, ja que as propostas contratuais foram alteradas e a escolha e o
contetdo contratual foram influenciados por essas alteragGes, pela interferéncia
de critérios ndo admitidos.

7. DECISAO
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Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto na alinea c) do artigo
44.° da Lei n.° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo
da 1.2 Secc¢do, em recusar o visto ao contrato acima identificado.

Séo devidos emolumentos nos termos do artigo 5.°, n.° 3, do Regime Juridico
anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio, e respectivas alteragdes.

Lisboa, 22 de Setembro de 2008

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Jodo Figueiredo)

(Antonio Santos Soares)

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)
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