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SUMARIO:

1.

O respeito pelo principio da concorréncia e seus corolarios subjaz a
qualquer actividade de contratacao puUblica, por forca de imperativos
comunitarios, por directa decorréncia de normas constitucionais, por
previsao da lei aplicavel a contratacao e por imposicao da legislacao
financeira e dos deveres de prossecucao do interesse publico e de boa
gestao.

0 art.® 5.°, n.° 3 do Codigo dos Contratos Publicos (CCP) determina que a
parte Il do Codigo, relativa aos procedimentos pré-contratuais, nao se aplica
a formacao dos contratos a celebrar pelos hospitais E.P.E de valor inferior
aos montantes estabelecidos nos termos das als. b) e c¢) do art.° 7.° da
Directiva n.° 2004/18/CE, como € o caso.

A formacao destes contratos aplicam-se os principios constitucionais e legais
da actividade administrativa e contratual, tanto nacionais como
comunitarios.

As normas do Regulamento Interno de Compras do Hospital sao de natureza
regulamentar e nao legal, e, portanto, enquanto expressao da vontade
administrativa da entidade adjudicante, sao integralmente condicionadas,
na sua validade, pelo respeito dos referidos principios.

Nao estando o Hospital vinculado a seguir os procedimentos do CCP,
podendo adoptar, mediante os seus regulamentos, procedimentos mais
flexiveis, para o tipo de contrato e valor em causa, o Hospital deve seguir
procedimento que tenha como elemento fundamental a prévia publicitacao
da sua vontade de contratar, por forma a que eventuais interessados em

concorrer possam manifestar o seu interesse em aceder a contratacao.
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6. A violacao dos principios da igualdade, da concorréncia e da transparéncia,
resultantes dos Tratados europeus e da Constituicao e lei portuguesas e dos
arts. 1.°, n.° 4 e 5.°, n.° 6 do CCP, é susceptivel de alterar o resultado
financeiro do procedimento, o que constitui fundamento para a recusa de
visto, nos termos do disposto na al. ¢) do n.° 3 do art.®° 44.° da Lei de

Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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ACORDAO N° 26 /2011- 14.ABR-12 S/SS

Processo n° 270/2011

I - OS FACTOS

1. O Hospital de S. Jodo, E.P.E. (doravante designado por Hospital)
remeteu a este Tribunal, para fiscalizagdo prévia, o contrato para
realizacdo de obras de infraestruturas na ampliacdo da Ala Nascente
(Servicos de Medicina Interna e Cirurgia Geral) do Hospital, celebrado
entre aquela entidade e a sociedade Teixeira Duarte, S.A, pelo preco de
€1.974.930,99, ao qual acresce o correspondente valor em IVA, a taxa
legal aplicavel.

2. Para além do referido no niumero anterior, sdo dados como assentes e
relevantes para a decisdo os seguintes factos:

a)

b)

Por deliberacdo do Conselho de Administracdo do Hospital de 18 de
Novembro de 2010 foi autorizado o procedimento de “processo com
convite”, para formacao do referido contrato, ao abrigo do n° 4 do
artigo 5° do Regulamento Interno de Compras do Hospital,

Na fundamentacao apresentada para tal deliberacdo diz-se:

“O Conselho de Administracdo na sua reunido de 20/05/2010,
autorizou o procedimento para realizacdo de obras de
infraestruturas na ampliagdo da Ala Nascente (Servigos de Medicina
Interna e Cirurgia Geral) do HSJ,EPE.

O procedimento adoptado foi o processo de aquisicdo directa,
independentemente do valor do contrato, ao abrigo da alinea c¢) do
artigo 6° do Regulamento Interno de Compras do HSJ, por motivos
de aptiddo técnica, uma vez que os trabalhos a realizar na
empreitada decorreriam em area em que, a data, decorriam o0s
trabalhos de outra empreitada, entendendo-se dever ser adjudicada
ao empreiteiro ja em obra.

Contudo, celebrado contrato decorrente do referido procedimento e
submetido a fiscalizacdo preventiva do Tribunal de Contas, veio este
Tribunal recusar o visto ao contrato, nos termos e fundamentos
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constantes do Acorddo n° 40/2010, da Subseccdo da 12 Seccéo,
datado de 3 de Novembro de 2010.

(...)

Pese embora se entenda manterem-se as reservas que, aquela data,
determinaram a escolha de procedimento por aquisicao directa, face
aos constrangimentos que poderdo ser determinados pela
coexisténcia de empreiteiros distintos no espaco em que se
desenvolvera a empreitada, deve, cumprindo-se o entendimento
sufragado no Acdrddo, proceder-se a escolha do procedimento
adequado no cumprimento dos principios da igualdade,
concorréncia e transparéncia.

(...)"

¢) No “processo com convite” adoptado foram enviados convites a trés
empresas, tendo duas apresentado proposta;

d) Por deliberacdo do Conselho de Administragdo do Hospital, de 6 de
Janeiro de 2011, a obra foi adjudicada a proposta apresentada pela
Teixeira Duarte, S.A., no valor indicado em 1, pelo qual veio a ser
celebrado o contrato;

e) O contrato que resultou do procedimento (agora sujeito a fiscalizacédo
prévia) foi celebrado com a mesma sociedade, tem 0 mesmo objecto
e tem 0 mesmo valor do contrato ao qual foi recusado o visto pelo
Acordao n° 40/10-03.NOV-12S/SS;

f) O acorddo referido na alinea anterior recusou o visto ao contrato com
o fundamento de que a contratacdo daquela obra, por aquisicéo
directa, violou o0s “principios da igualdade, concorréncia e
transparéncia, resultantes dos Tratados europeus e da Constituicao e
lei portuguesas e dos artigos 1.°, n.° 4, e 5.°, n.° 6, do Cddigo dos
Contratos Publicos”;

g) E, naquele Acorddo, referia-se ainda o0 seguinte, como
fundamentacéo®:

“A obra representa uma despesa proxima de 2.000.000,00 €.

Para esta ordem de valores o Cadigo dos Contratos Publicos exige
a realizagdo de concursos que garantam a mais ampla
concorréncia.

Ora vimos acima que, mesmo quando o0s procedimentos tipicos
estabelecidos nas directivas ou na legislagdo nacional ndo sejam
aplicaveis, a entidade publica estd autorizada a adoptar

1 x . -
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h)

procedimentos mais flexiveis mas esté vinculada a adoptar praticas
de contratacdo que salvaguardem a concorréncia.

No que concerne a contratos ndo abrangidos pelas directivas de
contratacdo publica, o TJCE, no acorddo tirado no processo T-
258/06, refere-se a admissibilidade de ndo realizacdo de um
concurso publico formal, de a entidade adjudicante apreciar as
especificidades de um contrato na perspectiva da sua adequacao as
possiveis modalidades de recurso a concorréncia e a flexibilidade
dos meios de publicidade admitidos. Mas € inequivoco na
afirmacdao reiterada de que os principios impdem uma publicitacéo
prévia antes da adjudicacao do contrato publico, por forma a que
0s eventuais interessados em concorrer possam manifestar o seu
interesse em aceder a contratacédo ”’;

Face ao que se refere nas anteriores alineas €) a g), em sessao diaria
de visto de 21 de Marco de 2011, decidiu-se devolver o contrato ao
Hospital® para que explicitasse, de modo a poder ser concedido o
visto, as razdes por que considerava que com 0 “processo com
convite” a trés entidades, por si escolhidas, para formacdo do
presente contrato, ficaram respeitados 0s “principios da igualdade,
concorréncia e transparéncia, resultantes dos Tratados europeus e
da Constitui¢do e lei portuguesas”, foi garantida a “mais ampla
concorréncia” € Se assegurou a “publicitagdo prévia antes da
adjudicagdo do contrato publico”, de que falou o ja citado acérdéo,
“por forma a que os eventuais interessados €m CONCOIrer possam
manifestar o seu interesse em aceder a contratacdo’;

A tal questdo, o Hospital respondeu nos seguintes termos?:

“Na sequéncia da devolucdo do processo (...) solicitando que esta
Instituicdo explicite as razdes que Ihe permitem considerar que,
com o procedimento que deu origem a contratacdo, ficam respeitados
os ‘“principios da igualdade, concorréncia e transparéncia
resultantes dos Tratados Europeus e da Constituicdo e lei
portuguesas", cumpre-nos vir dizer o seguinte:

O Hospital de S. Jodo, entidade publica empresarial, criada atraves do
Decreto-Lei n°233/2005, de 29 de Dezembro, enquadrando-se na
previsdo contida no artigo 5.°, n° 3, do Cddigo da Contratacéo
Publica e ndo Ihe sendo aplicavel a parte 1l do Cddigo, relativa aos
procedimentos pré-contratuais para a formacdo dos contratos de
valor inferior aos montantes estabelecidos nos termos das alineas b)

%Pelo oficio n® DECOP/UAT1/2205/2011, de 21 de Marco de 2011.
8 Vide oficio n® 6525, de 11 de Abril de 2011, a fls. 112 dos autos.
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e ¢) do artigo 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE, homologou, em 18 de
Dezembro de 2008, um "Regulamento Interno de Compras”,
destinado a regular a tramitacdo dos procedimentos excluidos pela
referida norma, o qual estabeleceu expressamente no seu artigo 3° a
obediéncia aos principios gerais da actividade administrativa, em
cumprimento do disposto no n° 6 do citado artigo 5° do CCP, assim
se reconhecendo a exigéncia do cumprimento dos aludidos principios
aos contratos celebrados pelo Hospital, mesmo nos casos dos
contratos cujos valores estejam abaixo dos limiares fixados para
aplicacdo da directiva comunitaria e aos quais nao se apliqguem as
regras pré-contratuais estabelecidas no Cdédigo dos Contratos
Publicos.

Ora, a semelhanca, quer das Directivas europeias de contratacéo
publica (em especial a Directiva n.° 2004/18/CE) quer do CCP, o
Regulamento estabeleceu um conjunto de procedimentos, consoante
as situacdes, para a formacéo dos contratos de empreitada e de
aquisicdo de bens e servicos, ai se estabelecendo procedimentos
concorrenciais abertos e procedimentos mais fechados ou mesmo
fechados para as situacGes em que nao se justificasse ou fosse
inviavel a sua total abertura.

Quer-se com isto dizer que, ainda que excepcionado da aplicacédo dos
procedimentos previstos no CCP, o Hospital reconhece, e
reconheceu, que se encontra vinculado a adoptar praticas de
contratacdo que salvaguardem a concorréncia, admitindo no seu
Regulamento, alids na esteira das Directivas ja citadas e do
préprio CCP, procedimentos concorrenciais mais abertos e
procedimentos fechados — aquisicdo directa — apenas quando
ndo haja alternativa concorrencial, escalonando-os em fungéo
dos valores envolvidos e procurando a salvaguarda maxima do
principio da concorréncia, mas e naturalmente, mediante
procedimentos mais ageis e eficientes que os consignados no CCP,
0 que, inclusivamente, determinou e fundamentou a exclusdo
legalmente concedida as entidades com esta natureza pelo
legislador nacional, atenta a sua especificidade.

De acordo com as regras do Regulamento Interno, o contrato em
apreco foi celebrado na sequéncia de um processo com convite, que
nos termos do mesmo e no que as empreitadas respeita, permite a
celebracéo de contratos até € 2.000.000,00, ndo constituindo um
procedimento fechado e permitindo um nivel de concorréncia
necessario e ajustado ao valor envolvido.
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Ademais, a vigéncia de quase trés anos do presente Regulamento
tem permitido ao Hospital constatar que, ainda assim, muitos dos
convites sdo declinados e que os processos com publicitacao
ndo trazem aos procedimentos um ndmero de concorrentes
superior aos dos processos com convite, havendo ainda, porque é
do interesse do hospital, o cuidado de abrir o leque de entidades
convidadas.

Ainda e reconhecendo que a aquisicao directa constitui um
procedimento completamente fechado e que ndo integra
qualquer nivel de concorréncia, o mesmo s6 foi admitido no
Regulamento nos casos em que os valores do contrato séo muito
reduzidos ou quando se demonstre inviavel qualquer outra solugéo
procedimental que melhor salvaguarde a concorréncia, o0 que nao
foi 0 caso do contrato ora apreciado.

Face a argumentacdo expendida, considerando a situacdo de
excepcdo em que se encontra o Hospital quanto a aplicagao
dos procedimentos pré-contratuais estabelecida no n°3 do
artigo 5°, os procedimentos e respectivos tramites consignados no
seu Regulamento Interno, encontram-se estabelecidos em fungéo
dos valores envolvidos, escalonando-se o0s niveis de
concorréncia em consonancia com os mesmos, a semelhanca da
legislacdo comunitaria e do proprio CCP, num grau de exigéncia
compaginavel com o espirito subjacente a situacdo de excepcéo
legalmente conferida, salvaguardando, atraveés dos mesmos, 0S
principios a que esté sujeito.

Cabe por ultimo referir, que a elaboragdo do Regulamento vindo
de citar, subjaz a intencdo do rigoroso cumprimento dos
Principios a que esta vinculado o Hospital, constituindo a sua
legalidade uma convicgdo firme desta Instituicdo, que pugna pelo
rigoroso cumprimento da Lei e pela conformidade dos seus
contratos, submetendo-os a fiscalizagdo preventiva desse Tribunal
sempre que a mesma estao sujeitos .

Il - FUNDAMENTACAO*

Mod. TC 1999.001

* Dado que, em aspectos essenciais, no presente processo, se suscitam as mesmas questdes abordadas no
Processo n° 1303/2010, seguir-se-a de perto a fundamentacdo do Acordao n° 40/2010- 03.NOV.-12 S/SS que
decidiu aquele processo, por se concordar com ela. O mesmo se diga relativamente ao Acérddo n° 7 /2011 —
22.FEV.-1? S/SS
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3. A guestdo que se suscita no presente processo € a de saber se 0 presente
contrato poderia ter sido formado por “processo com convite”,
procedimento previsto e regulado na alinea b) do n°® 1 e no n° 4 do artigo
4° no n° 4 do artigo 5° e ainda, designadamente, nos artigos 8° a 17° e
19°, todos do Regulamento Interno de Compras do Hospital.

I1.A - Do principio da concorréncia

4. O principio da concorréncia €, de ha muito, um dos principios basilares
da contratacdo publica, tanto no &mbito nacional como no comunitério.

Tal sucede, alias, na generalidade dos Estados de Direito, como néo
podia deixar de ser, ja que se apresenta como imprescindivel a proteccdo
do principio fundamental da igualdade, que lhes é inerente, e,
simultaneamente, como a melhor forma de proteger 0s interesses
financeiros publicos.

5. Na ordem juridica portuguesa, tal como tem sido expresso na doutrina e
na jurisprudéncia, estdo constitucionalmente estabelecidos os principios
da igualdade e da concorréncia e a obrigacdo de a Administracdo Publica
0s respeitar na sua actuacdo®, seja em que circunstancias for, em nome
simultaneamente dos valores fundamentais, da ordem economica e da
prossecucao do interesse publico.

Estes principios constitucionais aplicam-se a qualquer actuacdo da
Administracdo Publica, mesmo que de gestdo privada® e tém uma
especial incidéncia em mateéria de contratacédo publica.

Nessa linha, o Codigo dos Contratos Piblicos (CCP)” estabelece, no n.° 4
do seu artigo 1.° que “/a] contratacdo publica sdo especialmente
aplicaveis o0s principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia”.

6. Estes principios estdo também claramente estabelecidos na ordem
juridica comunitaria a que nos encontramos vinculados.

® Cfr. artigos 81.°, alinea f), 99.°, alinea a), e 266.° da Constituicao.
®ctr. artigo 2.2, n.° 5, do Codigo do Procedimento Administrativo.

! Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaragdo de Rectificagdo n.° 18-
AJ2008, de 28 de Marco, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 223/2009,
de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro, e pela Lei n.° 3/2010, de 27 de Abril.
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Os tratados europeus afirmam um objectivo de integracdo econdémica, a
realizar atraves do respeito pelas «liberdades fundamentais» (livre
circulacéo de mercadorias, pessoas, servicos e capitais), de onde deriva a
obrigatoriedade de os Estados membros da Unido Europeia legislarem e
agirem de modo a assegurarem a mais ampla concorréncia possivel e a
prevenirem quaisquer favorecimentos.

Como se referiu, entre outros, nos processos do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) n.%s C-458/03, Parking Brixen, e C-
324/98, Telaustria, quando uma autoridade publica confia o exercicio de
uma actividade econdmica a terceiros, aplica-se o principio da igualdade
de tratamento e as suas expressdes especificas, nomeadamente o
principio da n&o-discriminacdo, bem como os artigos 43.° e 49.° do
Tratado CE®, sobre a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de
servicos. O TJCE afirma ainda que estes principios implicam uma
obrigacdo de transparéncia, que consiste em assegurar a todos 0S
potenciais concorrentes um grau de publicidade adequado, que permita
abrir o mercado de bens e servicos a concorréncia.

Ainda que as directivas emitidas para a coordenacao dos procedimentos
nacionais de adjudicacdo de contratos publicos excluam do seu ambito
algumas &reas da contratacdo, bem como contratos que ndo atinjam
determinados montantes, o TICE tem sido claro e afirmativo no sentido
de que os principios referidos se aplicam mesmo que ndo sejam
aplicaveis as directivas relativas aos contratos publicos, uma vez que
derivam directamente dos Tratados®.

7. Os principios da igualdade e da concorréncia impdem-se, pois, a
actividade contratual publica, tanto por via constitucional, como por via
comunitaria.

Ora, o respeito pelos principios em causa e, em particular, pelo principio
da concorréncia, implica que se garanta aos interessados em contratar o
mais amplo acesso aos procedimentos, através da transparéncia e da
publicidade adequada.

E também esse 0 modo de garantir a melhor proteccdo dos interesses
financeiros puablicos, ja que é em concorréncia que se formam as
propostas competitivas e que a entidade adjudicante pode escolher aquela
que melhor e mais eficientemente satisfaca o fim pretendido.

8 Hoje artigos 49.° e 56.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

O recente acorddo de 20 de Maio de 2010, tirado no processo T-258/06, é bastante esclarecedor nessa
matéria.
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1.B -

As teorias dos jogos e dos leildes demonstram matematicamente que
assim é, sendo que, nos termos do artigo 42.° n° 6, da Lei de
Enquadramento Orcamental'®, nenhuma despesa pode ser autorizada ou
paga sem gue satisfaca os principios da economia e da eficiéncia.

Em suma, o respeito pelo principio da concorréncia e seus corolarios
subjaz a qualquer actividade de contratacdo publica, por forca de
imperativos comunitarios, por directa decorréncia de normas
constitucionais, por previsdo da lei aplicavel a contratacdo e por
Imposicdo da legislacdo financeira e dos deveres de prossecugdo do
interesse publico e de boa gestéo.

Donde resulta que para a formacdo de contratos publicos devem ser
usados procedimentos que promovam o mais amplo acesso a contratacéo
dos operadores econdémicos nela interessados.

Dos procedimentos de contratacdo publica

As directivas europeias de contratacdo publica (em especial a Directiva
n.° 2004/18/CE) e, no plano nacional, o Cédigo dos Contratos Publicos,
estabelecem um conjunto de procedimentos a seguir, consoante as
situacOes, para a formacdo de contratos publicos.

Em ambos os casos sdo estabelecidos como regra procedimentos
concorrenciais abertos.

No entanto, ambos os diplomas estabelecem também excepcdes a
utilizacdo desses procedimentos concorrenciais abertos, admitindo que
hé situacdes em que ndo se justifica ou ndo € possivel desenvolvé-los.

A este respeito importa ter presentes dois aspectos bem clarificados na
jurisprudéncia do TJCE, os quais sdo também plenamente transponiveis
e aplicaveis no plano exclusivamente nacional.

Em primeiro lugar, as directivas comunitarias de contratacdo publica (tal
como a Parte Il do Codigo dos Contratos Publicos), procedendo a
definicdo de procedimentos a utilizar na adjudicacdo de contratos
publicos, tém de ser vistos como meros instrumentos de realizacdo dos
principios e objectivos mais amplos referidos no ponto anterior. Donde
resulta que, mesmo quando os procedimentos tipicos estabelecidos nas
directivas ou na legislacdo nacional ndo sejam aplicaveis, a entidade

10 Lej no 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pela Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28 de Agosto, pela Lei n.°

23/2003, de 2 de Julho, pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto, pela Lei n.° 48/2010, de 19 de Outubro.
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publica estd vinculada a adoptar praticas de contratacdo que
salvaguardem a concorréncia.

Por outro lado, sempre que a lei estabeleca excepcdes aos procedimentos
concorrenciais mais abertos, deve ser-se muito rigoroso e exigente na
interpretacdo e na aplicacdo dessas excepcOes, procurando sempre a
salvaguarda maxima do principio da concorréncia e admitindo a
realizacdo de procedimentos ndo abertos a uma efectiva concorréncia
apenas guando nao haja alternativa possivel.

II.C - Do regime legal de pré-contratacdo apliciAvel no ambito dos
Hospitais E.P.E.

10. O Hospital de S. Jodo foi transformado em Entidade Publica
Empresarial (E.P.E.) por forca do Decreto-Lei n.° 233/2005, de 29 de
Dezembro.

De acordo com o artigo 13.° deste diploma, a aquisicdo de bens e
servigcos por ele efectuada reger-se-ia pelas normas de direito privado,
sem prejuizo da aplicacdo do regime do direito comunitario relativo a
contratacdo puablica. Nos termos do n° 2 do mesmo artigo, 0S
regulamentos internos dos hospitais E.P.E. deviam garantir aquela
prescrigdo, “bem como, em qualquer caso, o cumprimento dos principios
gerais da livre concorréncia, transparéncia e boa gestao,
designadamente a fundamentacéo das decisdes tomadas™.

O referido artigo 13.° foi revogado pelo artigo 14.°, n.° 1, alinea 0), do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, que aprovou o Codigo dos
Contratos Pablicos.

Um hospital E.P.E. é uma pessoa colectiva que foi criada para satisfazer
especificamente necessidades de interesse geral, que, ndo obstante a sua
designacdo, ndo tem uma natureza empresarial, no sentido em que néo
tem caracter industrial ou comercial, e tem um modelo de financiamento
e controlo de gestdo que preenche os critérios referidos na alinea c¢) do
n.° 9 do artigo 1.° da Directiva 2004/18/CE e na alinea a) do n.° 2 do
artigo 2.° do Codigo dos Contratos Publicos.

Deve, assim, ser considerado um organismo de direito publico e uma
entidade adjudicante para efeitos da aplicacdo daquela directiva e
daquele cddigo.

Ora, nos termos do artigo 19.° do Cédigo dos Contratos Publicos, a
adjudicacdo de contratos de empreitada de valor igual ou superior a €

—9_
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1.000.000,00 pelas entidades adjudicantes referidas no n.° 2 do artigo 2.°
tem de ser precedida da realizacdo de concursos publicos ou concursos
limitados por prévia qualificacéo.

No entanto, o artigo 5.°, n.° 3, do mesmo Cadigo determina que a parte Il
do Cddigo, relativa aos procedimentos pré-contratuais, ndo se aplica a
formacdo dos contratos a celebrar pelos hospitais E.P.E de valor inferior
aos montantes estabelecidos nos termos das alineas b) e ¢) do artigo 7.°
da Directiva n.° 2004/18/CE (como € o caso).

O n.° 6 do mesmo artigo estabelece que a formacdo destes contratos se
aplicam os principios gerais da actividade administrativa, as normas que
concretizem preceitos constitucionais constantes do Cdédigo do
Procedimento Administrativo e, eventualmente, as normas desse Cédigo.

Ou seja, determina-se expressamente que 0s principios referidos nos n°
4 a 9 deste acorddo se aplicam aos contratos celebrados pelos hospitais
E.P.E., mesmo nos casos dos contratos cujos valores estejam abaixo dos
limiares fixados para aplicacdo da directiva comunitaria e aos quais ndo
se apliqguem as regras pré-contratuais estabelecidas no Cdédigo dos
Contratos Pablicos.

11. O Conselho de Administracdo do Hospital de S. Jodo, E.P.E.,
homologou, em 18 de Dezembro de 2008, um “Regulamento Interno de
Compras ™.

Desse regulamento extraem-se as seguintes normas, com relevancia para
0 presente caso:
Artigo 1.°
“Ambito de aplicacio
O presente Regulamento aplica-se aos procedimentos tendentes a
formacdo de contratos de empreitadas de obras publicas, de
locacdo ou aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo de servigos do
Hospital de S. Jodo, E.P.E., excluidos nos termos do n.° 3 do artigo
5.5 do ambito do Codigo de Contratos Publicos, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro.”
Artigo 2.°:
“Objecto

1 Vide fls. 92 seguintes dos autos. Vide esse regulamento igualmente no processo n° 1303/2010.
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O presente Regulamento estabelece as regras a que obedecem 0s
procedimentos tendentes a formagdo dos contratos mencionados no
artigo anterior.”

Artigo 3.°

“Principios

Os procedimentos destinados a formacéo dos contratos abrangidos
pelo presente Regulamento respeitardo os principios da actividade

administrativa, especialmente os principios da Transparéncia,
Igualdade e Concorréncia.”

Artigo 4.°:
“Tipos de Procedimentos

1. A contratacdo relativa a aquisicdo de bens e servicos e a
realizacdo de empreitadas é precedida de um dos seguintes
procedimentos:

a)Processo com publicitagao;
b) Processo com convite;
c) Aquisicao directa.

2. O processo com publicitacdo e tornado publico mediante
publicitacdo de anuncio no site do Hospital na Internet, podendo
ainda ser publicitado na plataforma electronica que vier a ser
definida pelo Hospital, destinada aos procedimentos desencadeados
ao abrigo do Cddigo dos Contratos Publicos.

3. No processo com publicitacdo, qualquer interessado que reuna
0S requisitos estabelecidos no anuncio podera apresentar a sua
proposta.

4. No processo com convite, o Hospital convida directamente as
entidades a apresentar proposta, mediante envio de convite por
qualquer meio escrito, ndo podendo o numero de entidades ser
inferior a trés.

5. O processo de aquisicdo directa ndo esta sujeito a qualquer
formalidade especial, podendo a adjudicacéo recair directamente
sobre proposta solicitada pelo Hospital ou factura apresentada
pelo fornecedor ou prestador.

(...)7
Artigo 5.°:
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“Escolha de Processo

1. A escolha do tipo de procedimento a adoptar cabe a entidade
competente para a decisdo de contratar e para autorizar a
realizacdo da respectiva despesa.

2.(...)

3. O Processo com publicitacéo permite celebrar contratos para a
realizacdo de empreitadas e aquisi¢cfes de bens e servicos, cujo
valor ndo exceda os limiares fixados nas Directivas Comunitarias,
para cada um dos referidos tipos de contrato.

4. O Processo com convite permite celebrar contratos para a
realizagdo de empreitadas até ao valor de 2.000.000,00 € e de
aquisicdo de bens e servicos atée ao limite fixado na Directiva
Comunitaria.

5. O processo de Aquisicdo Directa permite celebrar contratos de
realizagdo de empreitadas até ao limite de 125.000,00 € e de
aquisi¢cdo de bens e servicos até ao limite de 25.000,00 €.”

Artigo 6.°:

“Escolha de Processo independentemente do valor do contrato

1. Qualquer que seja o valor do contrato a celebrar, podera ser
adoptado o processo de aquisi¢do directa quando:

a) Em anterior processo com publicitacdo ndo tenha sido
apresentada qualquer proposta ou todas as propostas apresentadas
tenham sido excluidas;

b) Por motivos de urgéncia imperiosa e na medida do estritamente
necessario, ndo possa ser seguido qualguer um dos outros tipos de
procedimento;

c) Por motivos de aptiddo técnica, artistica ou relacionados com a
proteccao de direitos exclusivos;

d) Quando se trate de aquisicdo de bens ou servigos
complementares que, por razdes técnicas ou econdmicas, nao
devam ser separados do contrato inicial.”

Artigo 22.°:
“Duvidas e Omissdes

As duvidas e omissOes suscitadas pelo presente Regulamento serdo
supridas por recurso ao Codigo dos Contratos Publicos.”
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12. Como acima referimos, a formacéo dos contratos em causa aplicam-se

0s principios constitucionais e legais da actividade administrativa e
contratual, tanto nacionais como comunitarios.

As normas do Regulamento Interno de Compras do Hospital séo de
natureza regulamentar e nao legal, e, portanto, enquanto expressao da
vontade administrativa da entidade adjudicante, sdo integralmente
condicionadas, na sua validade, pelo respeito dos referidos principios.

11.D — Do processo com convite

13. Nos termos do Regulamento acima referido, 0 processo por convite esta

sujeito a formalidades muito simplificadas, limitando-se o Hospital a
enderecar convites a, pelo menos, trés entidades por ele proprio
escolhidas.

O convite contém o0s elementos essenciais relativos a contratacéo
pretendida.

O “processo por convite”, dirigido a entidades escolhidas pelo dono da
obra, tal como foi aplicado no caso, constitui um procedimento em que 0
ambito da concorréncia € integralmente estabelecido por este.

Conforme decorre da matéria de facto, o Hospital enderecou o convite a
trés empresas e obteve proposta de duas.

Houve, pois, concorréncia, mas muito limitada e com o seu ambito
estabelecido pela entidade adjudicante.

14. A obra representa uma despesa proxima de 2.000.000,00 €.

Ora como se disse, no acorddo que antes recusou 0 Vvisto a um contrato
celebrado com a mesma sociedade, com 0 mesmo objecto e com 0
mesmo valor, “/pJ/ara esta ordem de valores o Codigo dos Contratos
Publicos exige a realizacdo de concursos que garantam a mais ampla
concorréncia”.

Também entdo se disse: “quando os procedimentos tipicos estabelecidos
nas directivas ou na legislacdo nacional ndo sejam aplicaveis, a
entidade publica estd autorizada a adoptar procedimentos mais
flexiveis mas esta vinculada a adoptar praticas de contratacdo que
salvaguardem a concorréncia.

No que concerne a contratos ndo abrangidos pelas directivas de
contratacé@o publica, o TICE, no acordéo tirado no processo T-258/06,
refere-se a admissibilidade de ndo realizacdo de um concurso publico

- 13-
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formal, de a entidade adjudicante apreciar as especificidades de um
contrato na perspectiva da sua adequacdo as possiveis modalidades de
recurso a concorréncia e a flexibilidade dos meios de publicidade
admitidos.

Mas, tal decisdo € inequivoca na afirmacdo reiterada de que 0s
principios impdem uma publicitacdo prévia antes da adjudicagdo do
contrato publico, por forma a que o0s eventuais interessados em
concorrer possam manifestar o seu interesse em aceder a contratacéo.

A decisdo de que um determinado contrato deve ser excepcionalmente
subtraido as regras da concorréncia tem de ser efectuada em funcéo
das circunstancias concretas de cada caso e fundamentada numa
justificacdo clara e aceitavel a luz desses principios 2.

15. Como se viu na matéria de facto®®, o Hospital foi questionado sobre
como considerava que com 0 “processo com convite” a trés entidades,
por si escolhidas, ficaram respeitados 0s “principios da igualdade,
concorréncia e transparéncia, resultantes dos Tratados europeus e da
Constituicdo e lei portuguesas”, foi garantida a “mais ampla
concorréncia” € Se assegurou a “publicitacdo prévia antes da
adjudicacdo do contrato publico”, de que falou o ja citado acérdao.

O Hospital manifestou a sua posi¢do alegando o que acima consta da
alinea i) do n° 2,

Em tais alegacGes sdo feitas afirmacdes cuja correcdo de intencédo deve
ser realcada.

Designadamente quando se diz que, no seu regulamento de compras, “no
seu artigo 3°” se fixa “a obediéncia aos principios gerais da actividade
administrativa, em cumprimento do disposto no n° 6 do citado artigo 5°
do CCP, assim se reconhecendo a exigéncia do cumprimento dos aludidos
principios aos contratos celebrados pelo Hospital, mesmo nos casos dos
contratos cujos valores estejam abaixo dos limiares fixados para aplicacéo
da directiva comunitaria e aos quais ndo se apliquem as regras pré-
contratuais estabelecidas no Codigo dos Contratos Publicos” e quando
se afirma que “o Hospital reconhece, e reconheceu, que se encontra
vinculado a adoptar praticas de contratacdo que salvaguardem a
concorréncia’’.

Admite-se igualmente que, no regulamento, se podem estabelecer
“procedimentos mais ageis e eficientes que os consignados no CCP” e

12 .
Negritos nosso.
13 Vide acima a aliena h) do n° 2.
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“procedimentos concorrenciais abertos e procedimentos mais fechados
ou mesmo fechados para as situacdes em que nao se justificasse ou fosse
inviavel a sua total abertura (...) quando ndo haja alternativa
concorrencial, escalonando-os em funcdo dos valores envolvidos e
procurando a salvaguarda maxima do principio da concorréncia”.

E regista-se ainda que o Hospital manifesta intengdo de “rigoroso
cumprimento dos Principios a que esta vinculado (...)” pugnando “pelo
rigoroso cumprimento da Lei e pela conformidade dos seus contratos,
submetendo-os a fiscalizacdo preventiva desse Tribunal sempre que a
mesma estdo sujeitos”’.

Contudo, em contraste com tais declaragcGes, devem ser sublinhados
outros aspectos que ndo suscitam a nossa adesao.

Assim, discorda-se que a observancia daqueles principios seja compativel
com um Regulamento Interno que, “no que as empreitadas
respeita”, “permite a celebracdo de contratos até € 2.000.000,00”, “na
sequéncia de um processo com convite”, “ndo constituindo um
procedimento fechado e permitindo um nivel de concorréncia
necessario e ajustado ao valor envolvido ™.

Ao contrario: o que se defende é que para contratos desta natureza e deste
valor, “o nivel de concorréncia necessario e ajustado” nio é compativel
com um procedimento de convites em que as entidades convidadas s&o
escolhidas pela entidade adjudicante, inexistindo qualquer publicitacéo.

Se nada obsta, como se disse, que no regulamento, se podem estabelecer
“procedimentos mais ageis e eficientes qgue os consignados no CCP”
e que

“os procedimentos e respectivos tramites consignados no seu
Regulamento Interno, [sejam] estabelecidos em funcdo dos valores
envolvidos, escalonando-se os niveis de concorréncia em consonancia
com os mesmos, a semelhanca da legislacdo comunitaria e do préprio
CCP”,

a observéancia de

“ [um] grau de exigéncia compaginavel com o espirito subjacente a
situacdo de excepcao legalmente conferida™, e com “os principios a que
esta sujeito”,

—-15 -
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ndo permite que, para contratos daquela natureza e daquele valor, o
Hospital estabeleca um procedimento quase fechado a concorréncia.

E dado que o acordao anterior de recusa de visto sobre contrato idéntico
foi clarissimo, ao referir que, naquelas circunstancias, era necessario
proceder-se a publicitacdo, deve referir-se que é estranho que, na
formacédo do novo contrato, ndo se lhe tenha dado atencéo e, na resposta
dada pelo Hospital as questBes suscitadas, nada se refira quanto a isso,
pelo menos directa e expressamente.

16. Na sequéncia de tudo o que foi dito, o que se defende, face ao regime

juridico aplicavel a contratacdo publica operada pelo Hospital, é que néo
estando este vinculado a seguir os procedimentos do CCP, podendo
adoptar, mediante o0s seus regulamentos, procedimentos mais
flexiveis, para o tipo de contrato e valor em causa, o Hospital deve
seguir procedimento que tenha como elemento fundamental a prévia
publicitacéo da sua vontade de contratar, “por forma a que eventuais
interessados em concorrer possam manifestar 0 seu interesse em
aceder a contratacdo”’.

SO desta forma, havera observancia dos principios da transparéncia, da
igualdade e da concorréncia, consagrados na Constituicdo, na lei nacional
e na lei comunitaria, que nos termos ja anteriormente expostos o Hospital
deve observar.

Né&o se perca de vista o essencial: 0 Hospital € uma instituicdo pablica e
0S recursos que gere sdo publicos. O contrato em apreciacdo envolve um
elevado valor: sé@o quase 2 milhGes de euros. A boa gestdo financeira
publica exige respeito pela transparéncia, pela igualdade e pela
concorréncia. S6 com esse respeito se poderdo obter as melhores
propostas, para servir melhor os interesses publicos. S6 a publicitacdo do
procedimento de formacdo do contrato asseguraria O respeito por tais
valores e a prossecucdo dessas finalidades.

E néo se perca de vista outro aspecto também essencial: para a dimenséo
do mercado portugués, uma aquisi¢do no valor de cerca de 2 milhGes de
euros tem relevancia que exige que a concorréncia seja adequadamente
salvaguardada, por forma a se respeitarem 0s principios fundamentais
consagrados na Constituicdo e na Lei de ordem economica.

E preciso dizer-se claramente que se reconhece que, da lei, resulta
que os contratos celebrados pelo Hospital ndo estdo subordinados ao
disposto na Parte Il do CCP, por forca do que se dispde no n° 3 do
seu artigo 5°. O que se defende é que estando o Hospital obrigado,
por via constitucional, legal e comunitéaria, a observar os ja referidos
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principios fundamentais da contratacdo publica, tal observancia
passa por publicitar a sua vontade de contratar, sob pena de, se
assim nao for feito, aqueles principios se tornarem palavras vas. E
repete-se igualmente: estamos perante a formacao de contratos cuja
natureza e dimensdo financeira, em regra®, as entidades
adjudicantes devem conduzir utilizando o concurso publico ou o
concurso limitado por prévia qualificacdo. Foi essa a opc¢do do
legislador portugués. E essa a solucdo-regra estabelecida na lei
portuguesa.

Em conclusdo: o Hospital face a sua natureza e face ao tipo de
contrato e a sua dimensdo financeira, respeitando o disposto no
CCP, nao tinha de conduzir um concurso publico ou concurso
limitado por prévia qualificacdo. Mas o Hospital, também face a sua
natureza e face ao tipo de contrato e a sua dimenséo financeira, para
observancia dos principios fundamentais da contratacdo publica,
estava obrigado a adoptar um procedimento que assentasse na
publicitacdo da sua vontade contratar.

Opcédo diferente s6 poderia assentar em demonstracdo de que um
procedimento assim aberto era inviavel ou injustificado. O que néo
aconteceu, no presente caso.

17. Ora, como ja se viu, o que sucedeu foi que, ao abrigo de uma norma
geral de natureza regulamentar, se entendeu que o caso, face ao seu
valor, permitia a subtrac¢do quase total a concorréncia, mediante a sua
nédo publicitacéo.

A norma regulamentar admite que, para valores inferiores a 2 milhdes de
euros, seja possivel adjudicar uma empreitada de obra publica, sem
qualquer publicitacdo, e mediante um mero procedimento com convites
dirigidos, pelo menos a 3 entidades, escolhidas pelo dono da obra.

E, pois, uma norma, que n3o justifica a razdo de ser para o desvio que
admite relativamente ao principio da concorréncia, evidentemente
assegurado pela publicitacdo da vontade de contratar pela entidade
publica adjudicante.

18. As normas regulamentares do Hospital ndo sédo, assim, adequadas nem
conformes aos principios da igualdade, concorréncia e transparéncia,
que, j& vimos, deveriam respeitar e aplicar. Essas hormas néo evidenciam

14 Vide a alinea a) do artigo 19° do CCP que, para as entidades referidas no n° 2 do artigo 2°, sé admite ajuste
directo (portanto, sem qualquer publicitacdo) para a formacgdo de contratos de empreitada até 1 milhdo de
euros. A partir de tal valor, devem conduzir concursos publicos ou concursos limitados por prévia
qualificagdo, com publicitagdo, portanto.
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qualquer razéo de ser para o relevante desvio que admitem relativamente
ao principio vinculante da concorréncia, nem prevéem ou exigem que a
entidade adjudicante o faca em concreto.

A opcdo por um procedimento de consulta restrita, repete-se, sO seria
legitimo face aos principios aplicaveis, se se demonstrasse que nao era
possivel adoptar qualquer outra solucdo procedimental que melhor
acautelasse a concorréncia, ou seja, se Se demonstrasse que um
procedimento aberto era inviavel ou injustificado.

Ora, as circunstancias concretas do caso nao fornecem uma justificacao
razoavel nesse sentido ou demonstram que 0 recurso a uma solugédo
concorrencial aberta ndo era possivel.

I1.E — Da relevancia das ilegalidades verificadas

19. Conforme decorre do exposto, na contratagdo em causa verificou-se a
violacdo dos principios da igualdade, concorréncia e transparéncia,
resultantes dos Tratados europeus e da Constituicdo e lei portuguesas e
dos artigos 1.°,n.°4, e 5., n.° 6, do Codigo dos Contratos Publicos.

Tal violacdo implica a susceptibilidade de alteracdo do resultado
financeiro do procedimento.

Isto €, se ndo tivesse ocorrido a violacdo de lei referida (se tivesse sido
adoptado um procedimento com publicitacdo), é possivel que tivessem
sido obtidos resultados diferentes, com melhor proteccdo dos interesses
financeiros publicos.

Enquadram-se, pois, tais violacdes no disposto na alinea c¢) do n°® 3 do
artigo 44° da LOPTC?*®, quando ai se prevé, como fundamento para a
recusa de visto, “ilegalidade que ... possa alterar o respectivo resultado
financeiro.”

Sublinhe-se que, para efeitos desta norma, quando ai se diz
“[i]legalidade 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 alteracdo do respectivo resultado
financeiro.

15 ei de Organizacédo e Processo do Tribunal de Contas: Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracBes
introduzidas pelas Leis n° 87-B/98, de 31 de Dezembro, 1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de
Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agosto, e 3-B/2010, de 28 de Abril.
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Para além disso, a realizacdo de procedimentos concorrenciais e nao
discriminatorios protege ainda o interesse financeiro de escolha das
propostas que melhor e mais econdmica e eficientemente se ajustam as
necessidades publicas, dessa forma acautelando a adequada utilizacédo da
despesa publica envolvida e sendo instrumento da realizacdo do disposto
nos artigos 42.° n° 6, e 47° n° 2, da Lei de Enquadramento
Orcamental.

A ndo observéncia de procedimentos que acautelem a concorréncia e a
ndo discriminacdo implica, assim, também a violacdo das normas
financeiras acabadas de referir.

Ha pois fundamentos para recusa do visto.
111 - DECISAO

20. Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto nas alineas b) e
c) do n® 3 do artigo 44.° da Lei n° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal
de Contas, em Subseccdo da 1.2 Seccdo, em recusar o Vvisto ao contrato
acima identificado.

21. Mais decidem remeter o presente acorddo ao Ministério Publico, para
que pondere suscitar junto da Jurisdicdo Administrativa a questdo da
conformidade legal do “Regulamento Interno de Compras” do Hospital
de S. Jodo, E.P.E, homologado, em 18 de Dezembro de 2008, pelo
respectivo Conselho de Administracdo, nos aspectos que agora foram
abordados, em particular tendo em conta que aquele Hospital esta
obrigado a observar os principios fundamentais da contratagdo publica,
consagrados na Constituicdo, na Lei e no Direito Comunitario, e este
regulamento admite que para a formacdo de contratos de empreitada ate
ao valor de 2.000.000,00 € possa ser realizado procedimento sem prévia
publicitacéo.

22. S&o devidos emolumentos nos termos do artigo 5° n.° 3, do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas'®.

Lisboa, 14 de Abril de 2010

16 Aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio, com as alteracfes introduzidas pela Lei n® 139/99, de
28 de Agosto, e pela Lei n® 3-B/2000, de 4 de Abril.
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Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)

(Antonio Cluny)

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Bras)

(Helena Abreu Lopes)
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