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movidas por assoclagbes de protecgio de determinados interessef colectivos
ou difusos aparecerio, cada vez mais, como instrumentos que tém de estar
juridicamente consagrados®®. ‘ .
Em termos de Klagebefugnis, e tirando o impacto que se vai fazendo sentir
devido 2 globalidade da influéncia juseuropeia, € claro que o pensamento de
limitagdo e restrigdo de acesso 4 jurisdi¢do tem de ser substitui@o ’p<.)r 15121? outro
que acentue o papel primirio e preponderante da proteccio juridica®, o que
forcard, necessariamente, 2 uma ampliagio ou extensio (de uma perspectiva
alemi) dos legitimados processuais activos, algo que concorre, assim, para
confirmar a preconizacio de que se trata de um pressuposto processual em

erosdo (na sua configuracio actual).

23 Cf. Gross, “‘Die Klagebefugnis...”, 370.
524 Novamente Gross, “Die Klagebefugnis...”, 370.

Da imparcialidade dos jiiris na contrataciio piiblica: o caso recente
das incompatibilidades no sector da satide

DR. MARCO CALDEIRA

1. Sem prejuizo da sua natural aplicabilidade a todas as fung¢des do Estado!, o
principio constitucional da imparcialidade? projecta-se com especial intensidade
na actividade administrativa, em geral®, e na contratagdo phblica, em particular®,
Com efeito, apesar de o Cédigo dos Contratos Péblicos (“CCP”), ao limitar-se

' V. PauLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, vol. 1 (Identidade Constitucional), Almedina,
Coimbra, 2010, 92 e 93,

Em tom menos peremptério quanto is funcdes politica e legislativa, v. GusTavo GraMAxO
Rozerra, “Imparcialidade”, in AA. VV,, Enciclopédia da Constituigdo Portuguesa (coord. JorGE
Bacerar GOUVEIA € FRANCISCO PEREIRA CouTingo), Quid Juris, Lisboa, 2013, 194.

% V. artigo 266.°, n.° 2 da Constitui¢io da Reptblica Portuguesa (“CRP”).

* V. artigo 6.° do Cédigo do Procedimento Administrativo (“CPA”).

Sobre este principio, em geral, v. Jost CARLOSVIEIRA DE ANDRADE,“A imparcialidade da Administracio
como principio constitucional”, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. L,
Coimbra, 1974, Jost MaNUEL Strvuro CorrEia, “Os principios constitucionais da Administracio
Pablica”, in AA.VV, Estudos sobre a Constituicdo, vol. 111, Livraria Petrony, Lisboa, 1979, 677 a 681,
Maria TerEsa o8 MELO RuBEIRO, O Principio da Impardalidade da Administragio Piiblica, Almedina,
Coimbra, 1996, Davip DuarTE, Procedimentalizagdo, Participagdo e Fundamentagio: para vuma concretizagio
do prindpio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisério, Almedina, Coimbra, 1996, Dioco

FRrEras po Amarar, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, 2. ed., Almedina, Coimbra, 2011, 152 2 160,
¢ Rut Guerra pa Fonseca, “A imparcialidade como indisponibilidade do _facto: ou o critério essencial

da distingfio entre Administracio e juiz”, in Estudos em homenagem ao Proft Doutor Jorge Miranda, vol.

IV, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2012, 797 ss.

* Especificamente sobre 2 aplicagio do principio da imparcialidade neste campo, v., em especial,

Criupia VIaNa, Os principios comunitérios na contratagdo priblica, Coimbra Editora, Coimbra, 2007,

153 ss., RoDRrIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais da contratagio ptblica”, in Estudos

de Contratagio Pitblica — I (org. PEDRO GONGALVES), Coimbra Editora, Coimbra, 2008, 95 a 100,

Ana FerNANDA Nevss, “Os principios da contratagio pablica”, in Estudos em Homenagem ao

Prof. Doutor Sérvulo Correia, vol. 11, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e Coimbra
Editora, Coimbra, 2010, 43 e 44, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,

Concursos e Qutros Procedimentos de Contratagdo Prblica, Almedina, Coimbra, 2011, 225 a 227, bem
como MicueL NOGUEIRA DE Brito, Os Principios Juridicos dos Procedimentos Concursais, 23 e 24
(disponivel em www.icjp.pt).
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a fazer referéncia especifica aos principios da transparéncia, igualdade e concor-
réncia®, surpreender pela auséncia de qualquer mengio textual expressa a este
principic®, a verdade é que, independentemente disso, nio pode seriamente
suscitar-se qualquer divida quanto ao facto de a imparcialidade representar, “nos
procedimentos adjudicatérios, um principio de valor reforcado™

Sabendo-se que este principio assume relevincia em virias vertentes (orgd-
nica/subjectiva, procedimental e material/deciséria®), importa-nos aqui sobretudo
a vertente orginica/subjectiva. Neste plano, o principio da imparcialidade assume
uma natureza essencialmente preventiva, procurando evitara existéncia de situacdes
que potenciem uma incorrecta ou ilegitima formagio da vontade por parte da
entidade adjudicante’. Tal traduz-se, em primeira linha, na aplicagio das figuras
dos impedimentos, escusas e suspei¢des, genericamente regulados no CPA™, aos

3 V. artigo 1% n.° 4 do CCP.

¢ A este propdsito, afirmam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS que aqueles
principios mencionados ex professo no CCP “estdio longe de esgotar os principios fundamentais. aplicaveis
aos procedimentos pré-contratuais j4 divisados pela doutrina (e constantes da anterior legislagito)”, razio pela
qual concluem aqueles Autores que, “em termos gerais, o CCP desvaloriza o importante manancial
dos principios da contratagiio administrativa, relegados para uma mera enunciagio, ainda assim incompleta”:
v. Direito Administrativo Geral, Tomo 111 (Actividade Administrativa), 2* ed., Dom Quixote,
Alfragide, 2009, 284 ¢ 336. Igualmente em sentido critico quanto a esta solugio minimalista do
CCP, v. Maria JoAo EstorNiNgO, Curso de Direito dos Contratos Prblicos — Por uma Contratagio
Piblica Sustentével, Almedina, Coimbra, 2012, 368 e 369.

7 V. Roprico Esteves D OLIVEIRA, “Os principios gerais...”, cit., 95.

A este propésito, recordem-se as sempre actuais palavras de JEAN-JACQUES ROUSSEAU: “Nada é mais
perigoso do que a influncia dos interesses privados nos negécios piiblicos”™ v. O Contrate Social, Livro 111
Capitulo 1V, 70 (consultimos a versio traduzida por LeoNaRDO MANUEL PErEIRA BRUM, 5.7 ed.,,
Publicagdes Buropa-América, Mem Martins, 2003).

8 Neste sentido, v. Roprico EsTevEes pe OLIVEIRA, “Os principios gerais...”, cit., 95, MArio
EsTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO BsTEVES DE OLIVEIRA, Concursos. .., Cit., 225, bem como, com
pequenas diferencas, MiGUEL NOGUEIRA DE BriTO, Os Principios Juridicos. .., cit., 23.

% Assim, v. Roprico EsTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais...”, cit., 95, bem como MArio
Esteves pE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE O1IVEIRA, Concursos.. ., cit., 225.

A este proposito, recordem-se as sempre actuais palavras de JEAN-JACQUES RoUsSEAU: “Nada é tnais
perigoso do que a influéncia dos interesses privados nos negécios piblicos™ v. O Contrato Social, Livro III,
Capitulo IV, pigina 70 (consultimos a versio traduzida por LEONARDO MANUEL PEREIRA BRUM,
52 edigio, Publica¢des Europa-América, Mem Martins, 2003).

Notando que a garantia do principio da imparcialidade “também passa pela adogdo de solugbes
organizativas adequadas”, v. JORGE PEREIRA DA SILVA, “Ambito de aplicacio e principios gerais no
projeto de revisio do CPA”, in AA. VV., Projeto de Revisdo do Cédigo do Procedimento Administrativo
(coord. Rut CHANCERELLE MACHETE, LUfs Sousa Da FABRICA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS),
Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2013, 47 (e-book disponivel em www.fd.lisboa.ucp.pt).
1V, artigos 44.° a 51.° deste diploma.

Refira-se que também as novas Directivas comunitirias em matena de contratagio phblica se
preocupam em regular os conflitos de interesses: v. artigos 35.° ¢ 38.%, n.° 7, alinea d) da Directiva
n? 2014/23/UE, 24° e 57°, n.° 4, alinea ¢) da Directiva n.° 2014/24/UE, e 42.° da Directiva
n° 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014.
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membros da entidade adjudicante™ e do jari'? —a quem, recorde-se, entre outras
tarefas, cabe a missio de proceder 4 avaliagio das candidaturas e das propostas,
elaborando para o efeito os respectivos relatérios preliminar e final em cada uma
das fases procedimentais'

2. Ora, num Pais em que a maior parte dos cidaddos declara ter a percepgio
de que a corrupgio da Administragio Péblica constitui um problema real™,
num contexto em que “fantas vezes aquilo que se pede ds regras da contratagiio piiblica
¢, antes de mais, que as mesmas evitem a cormp;&o ou pelo menos, “relacdes mal-sds™
entre entidades adjudicantes e concorrentes”™, e num momento em que se sucedem
as noticias sobre propaladas “fraudes no Slstema Nacional de Satide” (“SNS”6)
- sendo que o sector da Safide implica justamente uma “enorme dafectagio de
tecursos a actividade de contratagio piblica”'” —, o legislador reforcou recentemente
0s mecanismos de garantia da imparcialidade na decisio de escolha dos medi-
camentos e dispositivos médicos a adquirir pelas entidades que operam no

" V. RoDRri6o ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais...”, cit., 95, MARIo ESTEVES DE
Or1veira e RODRIGO EsTEVES DE OLIvEIRA, Concursos. .., cit., 225, MIGUEL NoGUEIRA DE BriTO,
Os Principios Juridicos. .., cit., 23, e MaRIA JoAo Estornineo, Curso. .., cit., 370.

2 V. JORGE ANDRADE DA SILVA, Cédigo dos Contratos Piiblicos Comentado e Anotado, 3.2 ed., Almedina,
Coimbra, 2010, 263, nota 356, MARIO EsTEVES DE OL1vEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Concursos. .., cit., 440, MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagio dos contratos pitblicos — Urma concorréncia
ajustada ao interesse priblico, AAFDL, Lisboa, 2013, 792 e 793, bem como ALEXANDRA LEITAO, Ligées
de Diteito dos Contratos Piiblicos ~ Parte Geral, AAFDL, Lisboa, 2014, 114.

B V. artigo 69°, n.° 1, alineas a), b) e & do CCP.

1 V. o recente EU Anti-Corruption Report [COM(2014) 38 final], da Comissio Europeia, datado
de 3 de Fevereiro de 2014, 6 e 7 (disponivel em www.ec.europa.eu).

A este propésito, veja-se ainda a obra de Luis Dk Sousa, Corrupgdo, Fundagio Francisco Manuel
dos Santos, Lisboa, 2011.

B Como observa MarGARIDA OrAzaBAL CaBRAL, “O artigo 55.°, alinea j), do Cédigo dos
Contratos Piblicos: mais vale ser do que parecer”, in Revista de Contratos Piiblicos, n.° 1, Janeiro-
~Abril de 2011, 131.

' Paraum panorama e enquadramento das entidades que operam no sector pablico da Satide em
Portugal, v. MARIA JoAo ESTORNINHO, Organizagio Administrativa da Satide, Almedina, Coimbra,
2008, 97 ss., Licinio Lopes MarTINs, “Direito Administrativo da Satde”, in AA. VV., Tratado
de Direito Administrativo Especial (coord. PAULo OTERO e PEDRO GONGALVES), vol. 11T, Almedina,
Coimbra, 2010, 230 ss., bem como, mais recentemente, MARIA JoAo EstorNiNHO ¢ TiAGO
MacieiRINHA, Direito da Satide, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2014, 83 ss.

V. ainda a Portaria n.° 82/2014, de 10 de Abril, que veio estabelecer os critérios de categorizagio
dos servigos e estabelecimentos do SNS.

7 Na expressio de MIGUEL Assts. RAIMUNDO, “Alteracdes 2o Cédigo dos Contratos Piblicos
—o Decreto-Lei n.® 278/2009, de 2 de Outubro”, in O Direito, Ano 141.°, 2009, IV, Almedina, 895.
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sector pitblico da Satide em Portugal®® (aqui se destacando, pela sua relevincia,

os estabelecimentos hospitalares). :
Assim, através do Decreto-Lei n.® 14/2014, de 22 de Janeiro (“DL 14/ 2014,
que tem como objectivo (assumido no respectivo preAmbulo) de “identificar situagdes

1 Nos termos da lei orginica do Ministério da Safide, aprovada pelo Decreto-Lein.® 124/2011, de
29 de Dezembro, “Integram o SNS todos os servigos e entidades publicas prestadoras de cuidados de satide,
designadamenteos agrupamentos de centros de satide, os estabelecimentos hospitalares, independentemente da
sua designagio, e as unidades locais de satide” (v. artigo 7°, n.° 2).

Para melhor compreensio do enguadramento dos Hospitais, E.P.E., em sede de contratagio pablica,
devera ter-se presente o seguinte cenirio evolutivo:

(i) Entre 1999 e 2005, os Hospitais E.P.E estavam sujeitos ao regime do Decreto-Lei
10.°59/99, de 2 de Margo, para a celebrago de contratos de empreitada de obras piiblicas
ou de concessio de obras pablicas [v. artigo 3% n.° 1, alinea g) do diploma citado], mas
nio eram entidades adjudicantes para efeitos da celebragdo de contratos de aquisi¢do ou
locagio de bens méveis ou servigos [pois o Decreto-Lei n.°197/99, de 8 de Junho, numa
solugio de duvidosa compatibilidade com o Direito da Unifo Buropeia, apenas se aplicava
a “Organismos piiblicos dotados de personalidade juridica, com ou sem autonomia financeira, que
néio revistam natureza, forma ¢ designagdo de empresa piiblica” [v. artigo 2.°, alinea b),
destacado nosso] e a “pessoas colectivas sem natureza empresarial” (v. artigo 3.°, corpo)];
Entre 2005 e 2008, a aquisigio de bens e servigos € a contratagio de empreitadas pelos
Hospitais, E.P.E. deveria processar-se de acordo com “normas de direito privado” isto
“sem prejuizo da aplicagdo do regime do direito comunitério relativo d contratagdo prblica” e de
os Estatutos dos Hospitais, E.P.E. deverem assegurar “o cumprimento dos principios gerais
da livre conconéncia, transparéncia e boa gestdo” (v. artigo 132, n." 1 ¢ 2 do Decreto-Lei
n.° 233/2005, de 29 de Dezembro);

(iii) Entre 2008 e 2012, os Hospitais, E.P.E., apesar de se integrarem no conceito de
“organismo de direito piiblico” e, por conseguinte, serem qualificados como entidades
adjudicantes  luz do artigo 2.°, n.° 2 do CCP, nio estavam obrigados a adoptar qualquer
dos procedimentos pré-contratuais previstos na parte Il do CCP quando pretendessein
celebrar contratos de empreitada de obras péblicas, de locagdo ou aquisi¢io de bens
méveis ou de aquisicio de servigos cujo valor se situasse abaixo dos limiares comunitarios
[v. artigo 5.°, n.° 3, alineas 4) € b) do CCP, nasua redacgio iniciall; utma solugio que, apesar
de poder ser explicada pelas “caraceristicas especificas” da actividade de prestagio de cuidados
de satide, que coloca “exigéncias de flexibilidade e apidez de actuagio que porventura ndo se colocam
relativamente a outras actividades” (v. MiGUEL Assis RAIMUNDO, “AlteragSes ao Cédigo dos
Contratos Piiblicos. ..”, cit., 895), nio deixou de sofrer a critica de alguma doutrina, que
considerava estarmos perante “uma evidente “fuga” do direito europeu, tal como interpretado pelo
TJUE” (v. CrAupia VIANA, “A aplicacio do regime de contratagio piiblica aos hospitais,
E.P.E”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 85, Janeiro/Fevereiro de 2011, 64);

(iv) Por fim, apés o Decreto-Lei n. 149/2012, de 12 de Julho, ter revogado o anterior n.” 3
do artigo 5.° do CCP, os Hospitais, E.P.E. passaram a estar sujeitos 3 Parte II do CCP
nos mesmos termos que qualquer outro “organismo de direito plblico”, sem distingio ou
especificidade face ao regime geral aplicivel a estas entidades: v. MAR1a JOAO ESTORNINHO €
Tiaco MACIEIRINHA, Direito da Satlde, cit., 145, bem como PEDRO GONGALVES, “Alteragdes
ac Codigo dos Contratos Pablicos na sequéncia do «Memorando de Entendimento
com a Troika»”, in Revista de Contratos Pitblicos, n.° 5, Maio~Agosto de 2012, 219 a 221.

(i1

Raid
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concretas de conflitos de interesses, promover medidas adequadas a prevenir e gerir conflitos
de interesses (...) e promover wma cultura organizacional na qual impere forte intolerdncia
relativamente ds situagdes de conflitos de interesses, de forma a garantir a isengdo, irmpar-
dialidade e independéndia de todos os atores nos cuidados de satide e na saside publica”,
o legislador veio, numa formulagio extensa, estabelecer o regime juridico das
incompatibilidades dos membros das comissdes, de grupos de trabalho, de jaris de
procedimentos pré-contratuais (¢ respectivos consultores) e de membros que parti-
cipam na escolha, avaliacdo, emissio de normas e orientagdes de carcter clinico,
elaboracio de formulérios, nas ireas do medicamento e do dispositivo médico
no Ambito dos estabelecimentos e servicos do SNS (independentemente da sua
natureza juridica), bem como dos servicos e organismos do Ministério da Satide'.

Para o que especificamente importa em matéria de contratagio pablica,
cumpre referir que o DL 14/2014 se aplica aos membros de jiris de procedimentos
pré-contratuais (e respectivos consultores que exercem fungdes de apoio ao jGri)
para a aquisi¢io de medicamentos ou dispositivos médicos™.

Este regime nio prejudica a aplicaciio do regime geral de impedimentos e
incompatibilidades previsto no CPA e nas disposicSes que regulam os conflitos de
interesses no exercicio de fungdes pﬁblicasm, que continuam, pois, a ser apliciveis as
pessoas abrangidas pelo DL 14/2014%2. O legislador teve assim o expresso cuidado
de ressalvar que este (exigente) regime do DL 14/2014 nio substitui, antes acresce
aos demais regimes legais apliciveis aos membros do jarie respectivos consultores.

3. Em que se traduz, entdo, para as pessoas abrangidas pelo DL 14/2014, a
sujei¢io a este diploma legal?

¥ V. artigo 1%, n.° 1 do DL 14/2014.

No entanto, o legislador isenta da aplicacio deste regime “a comissdo técnica especializada do
INFARMED, LP., a Comissdo de Avaliagio de Medicamentos”, em virtude de o regime juridico
das incompatibilidades dos seus membros se encontrar previsto no respectivo regulamento de
funcionamento: v. artigo 2.°, n.° 3 do DL 14/2014.

20 V. artigo 2.° n.° 1, alinea b) e n° 2 do DL 14/2014.

2y, com relevincia nesta matéria e a titulo nio exaustivo, o Regime Juridico de Incompatibi-
lidades e Impedimentos dos Titulares de Cargos Politicos e Altos Cargos Ptblicos, aprovado pela
Lein° 64/93, de 26 de Agosto, bem como os artigos 17.° da Lei n.° 2/2004, de 15 de Janeiro (que
aprovou o Estatuto do Pessoal Dirigente dos Servigos e Organismos da Administragio Central,
Regional e Local do Estado}, 22.° do Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de Margo (que aprovou o
Estatuto do Gestor Piblico), 25.° a 30.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro (que aprovou
aLei de Vinculos, Carreiras e RemuneracSes dos Trabalhadores que exercem Fungdes Ptiblicas),
19.° da Lei-quadro das entidades administrativas independentes, aprovada pela Lei n.® 67/2013, de
28 de Agosto, e 46.°, 47°,51.° € 52.° do Decreto-Lei n.” 133/2013, de 3 de Outubro (que aprovou
o regime juridico do sector piiblico empresarial).

2 V. artigo 1.5 n.° 2 do DL 14/2014.
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Em termos sucintos, o DL 14/2014 veio consagrar um elenco de situagdes
que, na éptica do legislador, impossibilitam que o visado seja nomeado para (ou
se mantenha como) membro de um jiri de um procedimento pré-contratual
lancado para a aquisicio de medicamentos ou dispositivos médicos, ou como
consultor de apoio ao mesmo jari.

Tais situacdes encontram-se expressammente previstas no artigo 3.° do
DL 14/2014, por for¢a do qual os membros e consultores dos jiris ndo podem:

({) Exercer fungdes remuneradas, regular ou ocasionalmente, em empresas
produtoras, distribuidoras ou vendedoras de medicamentos ou dispo-
sitivos médicos (n.° 1);

(fi) Ser proprietirios ou deter interesses na propriedade de empresas pro-
dutoras, distribuidoras ou vendedoras de medicamentos ou dispositivos
médicos (n.° 2); nem '

(iify Ser membros de brgios sociais de sociedades cientificas, associagdes
ou-empresas privadas, as quais tenham recebido financiamentos de
empresas produtoras, distribuidoras ou vendedoras de medicamentos
ou dispositivos médicos, em média por cada ano num periodo de
tempo considerado até cinco anos anteriores, num valor total superior
a € 50.000 (n.° 3).

4. O DL 14/2014 estabelece, quer mecanismos preventivos para assegurar a
nio verificacio (ou ndo continuidade) das situagdes de incompatibilidade previstas
naquele diploma, quer mecanismos repressivos para sancionar o incumprimento das
suas disposigdes (mecanismos esses que, POr seu turno, se repercutem tanto sobre
as pessoas abrangidas pela incompatibilidade como sobre os actos por si praticados
e os praticados por outrem na sua sequéncia).

4.1. Assim, enquanto mecanismo de caricter preventivo, o DL 14/2014
estabelece essencialmente obrigagdes de comunicacio e transparéncia, impondo,
desde logo, que, no inicio das suas funcdes, os membros e consultores dos jlris
apresentem junto do estabelecimento, servico ou organismo no qual o jari
funcione (leia-se, junto da entidade adjudicante) uma declaragio de inexisténcia
de incompatibilidades, elaborada de acordo com o modelo aprovado por despacho
ministerial?®. Tais declaracdes devem ser actualizadas no inicio de cada ano civil

B V. artigo 4°,n.> 1 e 2.

O modelo da declaracio em causa foi aprovado pelo Despacho n.° 2156-B/2014 do Ministro da
Satde, de 10 de Fevereiro de 2014, nessa mesma data publicado no Didrio da Repiblica, 11 Série
(Parte C), n.° 28, a que adiante faremos referéncia mais detalhada.
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e sfo publicitadas na pagina electrénica da entidade adjudicante®, onde devem
ser conservadas durante o periodo de funcionamento do jari®,

Caso o membro ou consultor nfo se encontre ab initio em qualquer situacio
de incompatibilidade mas, posteriormente 4 sua entrada em fungdes, venha a
enquadrar-se numa daquelas situagdes por ocorréncia de um facto superveniente,
deverd comunicar desde logo o facto e a cessacfio da sua participagio no jiri ao
respectivo presidente e ao drgio méximo do estabelécimento, servigo ou orga-
nismo no qual o jiri funcione®.

4.2. Ja enquanto mecanismos de natureza repressiva ou sancionatbria, como
acima se referiu, o regime do DL 14/2014 opera em duas vertentes distintas (mas
complementares).

4.2.1. No que se refere as pessoas abrangidas pela situagio de incompati-
bilidade, as mesmas podem incorrer em responsabilidade contra-ordenacional
(punivel com coimas de € 2.000 a € 3.500) por aceitarem integrar um jari
(ou agir como consultores do mesmo) ou, em caso de incompatibilidade super-
veniente, por nio fazerem cessar de imediato a sua participacio no procedimento
pré-contratual®’.

No caso de nio apresentagdo/actualizacdo da declaracio de inexisténcia de
incompatibilidades legalmente prevista ou de falsidade das informacdes constantes
dessa declarac3o, tal facto determina a imediata cessagio de funcdes do membro ou
consultor do jiiri em causa® e a sua responsabilizacio em sede contra-ordenacional,
que podera culminar na aplicagio de coimas de montante entre €500 e €2.000%.
Além disso, se o visado for trabalhador em funces pablicas, poderi ainda haver
lugar a eventual responsabilizagio disciplinar®.

De salientar, quanto 3 responsabilidade contra~ordenacional, que a mera
negligéncia é punivel, pelo que nio é necessirio que se verifique qualquer
intencio do membro em incorrer em situagio de incompatibilidade para que
a contra-ordenacio se considere praticada®, embora seja justo ressalvar que, no

% Embora tendo em atengdo o que resulta da Lei de Protegio de Dados Pessoais, aprovada pela
Lein.® 67/98, de 26 de Qutubro.

% V. artigo 4°, n.* 2 e 3 do DL 14/2014.

% V. artigo 6.° do DL 14/2014.

V. artigo 7°, n.° 1 do DL 14/2014, que estabelece as coimas para a violagio do disposto nos
artigos 3.° € 6.° do mesmo diploma.

2 V. artigo 4° n.° 4 do DL 14/2014.

2 V. artigo 7°, n.° 2 do DL 14/2014.

¥ V. artigo 4°, n.° 4 do DL 14/2014.

3V, artigo 7°, n.° 3 do DL 14/2014.
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caso de condenagio por negligéncia, os limites minimos e miximos das coimas
apliciveis sdo reduzidas a metade®, a exemplo, alids, do que acontece em sede
do regime geral®.

A fiscalizacio do cumprimento das obrigagdes decorrentes do DL 14/2014,
2 instauracio e instrugio dos processos contra-ordenacionais e a aplicagdo das
competentes coimas incumbe 4 Inspec¢io-Geral das Actividades em Satide®,
que ficard com 40% do respectivo montante, revertendo os restantes 60% para
o Estado™.

42.2. No que respeita is consequéncias da intervengdo de uma pessoa em
situacio de incompatibilidade no procedimento pré-contratual, o DL 14/2014
adopta um regime particularmente exigente, nos seguintes moldes:

a) As decisdes tomadas por jiiris com intervengio de um membro em situagdo

de incompatibilidade (ou de um consultor nessa situagio) ndo produzem

quaisquer efeitos juridicos®;

b) Asdecisdes dos 6rgios deliberativos que sejam tomadas com base nas deci-
sbes de jhris proferidas na situagio referida na alinea anterior sio nulas®.

O legislador estabeleceu assim a consequéncia mais gravosa —a da nulidade —
para os actos administrativos baseados em projectos de decisio elaborados por
jtris com intervengdo de um membro ou de um consultor em situagdo de incom-
patibilidade®®. Nesta linha, quando o artigo 283.°, n.° 1 do CCP estabelece que
os contratos administrativos sio nulos quando a sua celebragio assente num acto

%V, artigo 7°, n.° 3 do DL 14/2014.

% V. artigo 17°, n.° 4 do Regime Geral das Contra-Ordenagbes, aprovado pelo Decreto-Lei
n° 433782, de 27 de Qutubro, e sucessivamente alterado.

3 V. artigo 8.°, n.° 1 do DL 14/2014.

% V. artigo 9° do DL 14/2014.

% V. artigo 5° n.° 1 do DL 14/2014.

¥ V. artigo 5., n.° 2 do DL 14/2014.

3 Pensamos que é a diferenga estrutural entre as duas situagdes previstas no artigo 5.% n*1le?2,
e referidas no texto sob as alineas a) e b), que justifica a diferente terminologia utilizada pelo
legislador. Na verdade, apesar de o regime juridico da nulidade se caracterizar pela ndo produgio
de efeitos juridicos por parte do acto viciado (v. artigo 134.% n.° 1 do CPA), as “decisdes” tomadas
pelos jaris {corporizadas, nos procedimentos pré-contratuais, nos relatbrios preliminar e final)
nio constituem actos administrativos, mas apenas, mais rigorosamente, projectos de decisdo, os
quais s3o submetidos 4 entidade adjudicante que, essa sim, poderd depois decidir pela respectiva
homologacio. Por isso, faz sentido que o legislador, quanto aos actos dos jhris, estabelega como

consequéncia a mera ndo produgio de efeitos e reserve a sangdo da nulidade para os actos da

entidade adjudicante, na medida em que sb estes, enquanto verdadeiros actos administrativos e
nfio simples propostas decisérias, sio passiveis de incorrer em semelhante desvalor.
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procedimental cuja nulidade j4 tenha sido judicialmente declarada ou ainda possa
sé-lo, ter-se-4 de ter presente que um dos vicios passiveis de gerar a nulidade da
decisio de adjudicacio é precisamente a violagio do regime de incompatibilidades
previsto no DL 14/2014.

5. Para dar aos potenciais destinatirios do diploma a possibilidade de
adequarem a sua conduta 3s prescri¢des nele previstas, o DL 14/2014 conferiu.
aos membros e consultores dos jaris de procedimentos pré-contratuais um prazo
maximo de 30 dias® para fazerem cessar a situagio de incompatibilidade em que
tenham passado a incorrer por forca deste novo regime legal.

Caso assim nfo suceda (rectius, nio tenha sucedido) até ao final desse prazo de
30 dias** — que terminou em 26 de Fevereiro de 2014 —, determina o DL 14/2014
que a consequéncia é a cessagio da participacio do visado no jiri, pelo que a sua
permanéncia em fungdes apds essa data acarretard (para o proprio e para as deli-
beragdes do jiri e posteriores decisdes da entidade adjudicante, com base naquelas
deliberacdes) as consequéncias referidas no ponto anterior.

6. Como acima se adiantou, em 10 de Fevereiro foi publicado o Despacho
n.° 2156-B/2014 do Ministro da Satide, que, em cumprimento do disposto no
artigo 4.°, n.° 2 do DL 14/2014, aprovou o modelo da declaracio de inexisténcia
de incompatibilidades a apresentar junto do presidente do jari e da entidade
adjudicante. A

A leitura deste Despacho revela-se extremamente importante para a correcta
interpretacio do regime do DL 14/2014, na medida em que o modelo de decla-
ragdo anexo ao Despacho em causa contém, a propésito de cada campo que o
interessado deve preencher, uma nota explicativa sobre o dmbito e alcance da
incompatibilidade em causa, o que ajuda a compreender o alcance de cada uma
das situacdes plasmadas no artigo 3.° do DL 14/2014.

6.1. Assim, no que se refere ao exercicio, regular ou ocasional, de fun¢tes
remuneradas em empresas produtoras, distribuidoras ou vendedoras de medi-
camentos ou dispositivos médicos*, dispde o Despacho n° 2156-B/2014 que
s6 se considera “exercicio de_fungdes em tais empresas”, para efeitos da aplicagio do
DL 14/2014, “a prossecu¢do direta de atribuicSes conforme o objeto social ou a atividade

% Contado desde a data de entrada em vigor do DL 14/2014. Uma vez que o préprio diploma é
omisso quanto a este ponto, serd de aplicar a regra geral prevista no artigo 2.% n.° 2 da Lein.® 74/98,
de 11 de Novembro, que estabelece uma vacatio legis de 5 dias.

%0 V. artigo 10° do DL 14/2014.

# A que se refere o artigo 3%, n.° 1 do DL 14/2014.
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econbmica da respetiva entidade” (destacado nosso), mas ji ndo a mera “prelegio em
palestras ou conferéncias organizadas pelas mesmas”, nem tio-pouco “a participagio em
ensaios clinicos ou estudos cientificos no dmbito da respetiva atividade”.

Fica pois claro que a mera colaboragio, mesmo que remunerada, com uma
empresa produtora, distribuidora ou vendedora de medicamentos ou dispositivos
médicos nio constitui, em si mesma, um impedimento, desde que tal colaboragio
se cinja 3 intervengdo () como orador em palestras e conferéncias® ou, grosso modo,
(if) como especialista clinico no dmbito de investigagdes cientificas levadas a cabo
por aquelas empresas (ou sob a sua iniciativa).

6.2. No que respeita i densificagio do que deva entender-se por propriedade
ou detengio de interesses na propriedade de empresas produtoras, distribuidoras ou
vendedoras de medicamentos ou dispositivos médicos®, o contributo do Despacho
é mais reduzido, estabelecendo que se entende por “propriedade e detengio de inte-
resses na propriedade de tais empresas” “a titularidade de quaisquer participacdes sociais ou
de quaisquer interesses com expressdo pecunidria, acessiveis ou resultantes do respetivo objeto
social ou atividade econdmica, de forma direta ou por interposta pessoa”.

Parece-nos que a maior relevincia deste esclarecimento, além de limitar
a situacio de incompatibilidade ds participagbes ou interesses “com expressdo
pecunidria”, consiste sobretudo na ressalva de que se considera existir uma situagio
de propriedade ou detencio de interesses na propriedade de empresas produtoras,
distribuidoras ou vendedoras de medicamentos ou dispositivos médicos mesmo
quando tais propriedade ou interesses ndo sio detidos pelo proprio visado de
forma directa, mas sim “por interposta pessoa”. Esta men¢io adicional permite assim
obstar a situaces de fraude 2 lei, através das quais um membro ou consultor de
um jari procurasse “contornar” o regime de incompatibilidades previsto no DL

2 De resto, importa ter presente que, nos termos do Regime Juridico dos Medicamentos de Uso
Humano, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 176/2006, de 30 de Agosto, o patrocinio, por qualquer
entidade abrangida pelo regime em causa, de congressos, simpbsios ou quaisquer agSes ou even-
tos de cariz cientifico ou de divulgacio, directa ou indirecta, de medicamentos, deve (i) constar
da documentacio promocional relativa acs mesmos e da documentagio dos participantes e dos
trabalhos ou relatorios publicados apds a realizacio dessas mesmas agbes e eventos, bem como
(ii) ser previamente comunicado ao INFARMED, LP. (v. artigo 159.% n.® 1).

Do mesmo modo, qualquer entidade abrangida pelo regime em causa que, directamente ou por
interposta pessoa, conceda ou entregue qualquer subsidio, patrocinio, subvencio ou qualquer
outro valor, bem ou direito avalidvel em dinheiro, a toda e qualquer entidade, pessoa coletiva
ou singular, designadamente associacio ou qualquer outro tipo de entidade, independentemente
da sua natureza ou forma, representativa de determinado grupo de doentes, ou ainda 2 empresa,
associacio ou sociedade médica de cariz cientifico ou de estudos clinicos, fica obrigada a comunicar
esse facto, no prazo de 30 dias, ao INFARMED, LP. (v. artigo 159.°, n.° 5).

¥V, artigo 3°, n.° 2 do DL 14/2014.
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14/2014 através da passagem da titularidade das suas propriedade ou interesses
para um terceiro que, verdadeiramente, nunca seria mais do que um proprietirio
Jficticio, apenas em termos formais mas sem deter efectivamente qualquer poder
de controlo ou disposicio sobre as empresas em causa. Sem prejuizo de, 2 luz
do DL 14/2014 isoladamente, j4 se poder concluir que a propriedade e detengio
de interesses por festas-de-ferro constituia uma situacio de incompatibilidade, o
aditamento acrescentado pelo Despacho n.° 2156-B/2014 dissipa inequivocamente
qualquer davida que pudesse suscitar-se neste mbito.

6.3. Por altimo, no que concerne 3 terceira situagio de incompatibilidade
especificamente prevista no DL 14/2014, a condi¢io de membro de brgios sociais
de sociedades cientificas, associa¢des ou empresas privadas, as quais tenham rece-
bido financiamentos de empresas produtoras, distribuidoras ou vendedoras de
medicamentos ou dispositivos médicos, em média por cada ano num periodo de
tempo considerado até cinco anos anteriores, num valor total superiora € 50.000%,
o Despacho n.° 2156-B/2014 volta a assumir um papel decisivo.

N30 no que se refere 3 primeira parte, da condicio de membro de brgo social
de uma sociedade cientifica®, mas no que se refere a segunda parte, quanto ao
conceito de “financiamento”. De facto, 0 Despacho em anilise esclarece que se
entende por financiamento “foda a captagio de recursos que origine fluxo financeiro,
de bens ou vantagens com expressdo pecunidria, que ndo seja, formal e expressamente,
por via de contratualizacdo ou meio equivalente, divigida i realizacdo dos fins
proprios da sociedade, associagdo ou empresa, para investigacdo, ensaios clinicos,
estudos cientificos, nomeadamente epidemioldgicos” (destacado nosso). Ou seja,
por via da defini¢io constante deste Despacho, o que o DL 14/2014 consagra
como incompatibilidade nio é a qualidade de membro de 6rgio social de uma

* V. artigo 3.°, n.° 3 do DL 14/2014.

* Pois aqui o Despacho limita-se a dispor, sem novidade, que se considera membro de érgio social
“0 que se encontrar em efetividade de fungbes, com mandato nio suspenso”, excluindo-se deste conceito, por
definicio e a contrario, “o membro de érgdo social que tenha expressamente renunciado ao cargo e notificado
Sformalwmente em conformidade a sociedade ou associagio que integra”.

Também nio é especialmente relevante o esclarecimento de que “Ndo estdo abrangidas as situages
relativas a associagdes publicas profissionais” (cujo regime consta da Lei n.° 2/2013, de 10 de Janeiro),
Jj& que as sociedades cientificas nio revestem a forma de associagdes ptblicas. De resto, sendo a
prépria Ordem dos Médicos uma associagio piblica profissional (sobre este conceito, v. ViTaL
MOREIRA, Administracio Autdnoma e Associagdes Piblicas, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, 403 ss.,
bem como D10G0 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 3 ed., Almedina,
Coimbra, 2006, 458 ss)), caso o artigo 3.°, n.° 3 do DL 14/2014 devesse ser interpretado como
abrangendo as associagdes piiblicas profissionais, na pratica estaria a impedir-se os membros de
brgios sociais da Ordem dos Médicos de serem membros ou sequer consultores de jiris no dmbito
de procedimentos pré-contratuais para a aquisicio de medicamentos e dispositivos médicos.
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sociedade cientifica que receba financiamentos no montante médio de € 50.000/
ano por parte das empresas produtoras, distribuidoras ou vendedoras de medica-
mentos ou dispositivos médicos, mas sim de sociedades cientificas que recebam
financiamentos daquela ordern média de grandeza e que ndo se destinem a prossecugio
dos seus préprios fins estatutdrios.

Esta ressalva mostra-se tanto mais importante quando se sabe que as sociedades
cientificas sio efectivamente financiadas pelas empresas produtoras, distribuidoras
e vendedoras de medicamentos e dispositivos médicos e dependem desse finan~
clamento para a prossecugio dos seus fins altruisticos. Pelo que, caso o montante
de €50.000 referido no artigo 3.°, n.° 3 do DL 14/2014 incluisse todo e qualquer
financiamento recebido pelas sociedades cientificas, independentemente dos fins
a que o mesmo se destinasse, tal significaria, atendendo 4 realidade nacional,
que todas as sociedades cientificas existentes no nosso Pais se encontrariam
abrangidas por aquele diploma. Em consequéncia, ou os jiris de procedimentos
pré-contratuais para a aquisicio de medicamentos ou dispositivos médicos
deixariam de poder integrar (e ser aconselhados por) membros de drgios sociais
de sociedades cientificas, ou, em alternativa, estas sociedades ver-se-iam a breve
trecho condenadas a desaparecer, por for¢a da renfincia dos titulares dos membros
dos seus érgdos sociais (sem haver interessados que pretendessem substitui-los),
como condigio legalmente necessaria para poderem desempenhar outras fungdes
(em especial, mais do que a funcio de membro ou consultor de jiris, a que aqui
temos vindo a referir-nes, destaca-se a funcio de membro de comissdes ou
grupos de trabalho para a emissio de pareceres sobre terapéuticas ou questdes que
envolvam a avaliagio firmaco-econémica, incluindo a elaboragio de formula-
rios terapéuticos*®, ou a emissdo de normas e orientagdes clinicas que envolvam
procedimentos terap&uticos ou diagndsticos”). A gravidade destas consequéncias
~ que resultariam da leitura pura e simples do DL 14/2014 ~ ilustra cabalmente a
importincia desta precisio efectuada pelo Despacho n.° 2156-B/2014 para uma
melhor interpretagio do sentido e alcance daquele regime legal®.

* V. artigo 1.° n.° 1, alinea ¢) do DL 14/2014.

47 V. artigo 1.° n.° 1, alinea d) do DL 14/2014.

48 Nio obstante, ndo pode deixar de se criticar a péssima técnica legislativa utilizada, que consiste
em o diploma supostamente de desenvolvimento modificar (em alguns casos, de forma muito
relevante) os conceitos constantes das disposi¢des legais que visa concretizar.

O fenémeno e a critica nio sio novos: veja-se, sd para citar dois dos exemplos mais recentes,
a redacgio do Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de Margo, face 3 Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
Dezembro, que aprovou a Lei do Or¢amento de Estado para 2011 (v. JOAO AMARAL E ALMEIDA,
“A Lei do Orgamento do Estado para 2011 e os contratos de aquisigio de servigos: redugdes
remuneratdrias e limitacio da contratagio”, in Revista de Coniratos Piblicos, n.° 1, Janeiro-Abril
de 2011, 215 a 218), bem com a concretizagio da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
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7. Em jeito de balango geral, apesar de os objectivos (que o legislador afirma
pretender prosseguir) de prevengio e resolugdo de conflitos de interesses, “de forma
a garantir a isencdo, imparcialidade e independéncia de todos os atores nos cuidados de safide
e na satide piblica”, serem naturalmente de louvar, e nio esquecendo que, além
das recomendagdes do Conselho de Prevencio da Corrupgio®, o DL 14/2014
surge (também) na sequéncia de um parecer do Conselho Nacional de Etica para
as Ciéncias da Vida que, entre outras conclusdes, se mostrava favorivel 3 obriga-
toriedade de apresentagio de declaracBes de interesses por parte dos profissionais
de satide™, cabe perguntar se o regime legal ora em anilise constitui ou nio a
op¢do mais adequada aos fins que se visa salvaguardar.

Desde logo, pode questionar-se se na area da Saide a verificagio de situacdes
de conflitos de interesses é mais frequente e mais lesiva para o eririo piiblico do
que as situagdes existentes (ou passiveis de existir) nas restantes areas da actuacio
administrativa, a ponto de justificar a aprovagio de um regime especifico para
esta drea”.

Atraso, aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro, que foi levada a cabo através do Decreto-
-Lei n® 127/2012, de 21 de Junho (v. JoaQuim FrEiTAs DA RocHA ¢ NOEL GOMES, “A falta de
qualidade legislativa como obsticulo 2 aplicagio jurisdicional — o caso paradigmitico da Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA)”, in Julgar™n.° 20, Coimbra Editora, 2013,
219 2 224).

Todavia, neste caso em concreto, verifica-se a agravante de a definigio das situacdes de
incompatibilidade previstas no artigo 3.° do DL 14/2014 ter sido alterada por mero despacho
ministerial, pelo que, por um lado, as definicdes constantes deste despacho nio constituem
uma interpretagio auténtica do regime do DL 14/2014 e, por outro lado, a discrepincia
existente entre os dois diplomas em causa configura uma violacio do principio da hierarquia
das fontes do Direito, estabelecida no artigo 112.°, n.° 5§ da CRP. No limite, a conclusio pela

inconstitucionalidade do Despacho n.° 2156-B/2014 na parte em que altera o artigo 3.° do

DL 14/2014 poderi, no pior dos cendrios, originar a futura declaracio de nulidade de actos

administrativos, bem como a eventual responsabilizacio (contra-ordenacional e/ou disciplinar)

da(s) pessoa(s) em situagio de incompatibilidade e cuja intervencio no procedimento conduziu

a invalidade em causa, ainda que o teor do Despacho possa ser invocado, senio como causa

de exclusdo da ilicitude, pelo menos como causa excludente ou atenuante da culpa, para efeitos do

afastamento da responsabilidade contra-ordenacional ou da diminui¢io do montante da coima

aplicdvel.

¥ Criado pela Lei n.° 54/2008, de 4 de Setembro.

Veja-se, para o que aqui importa, a recomendacio deste Conselho de 7 de Novembro de 2012,

sobre a gestio de conflitos de interesses no sector piblico, disponivel em www.cpe.tcontas.pt.

50O referido Parecer, de 17 de Julho de 2013 (com a referéneia 72/CNEVC/2013), encontra-se
disponivel e pode ser consultado, com bastante proveito, em www.cnecv.pt.

3! Temos conhecimento de que, em 27 de Janeiro de 2014, o Departamento Juridico da Ordem
dos Médicos emitiu um parecer no qual, justamente com base nesta constatacio, se defendia que
o regime aprovado pelo DL 14/2014 ¢ inconstitucional, por viola¢io do principio da igualdade
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Por outro lado, pode também interrogar-se se, nesta COmo noutras Areas,
era efectivamente necessiria a aprovacio de um regime préprio, especial, ou se
as preocupagdes que o legislador tinha em mente ja se encontram devidamente
salvaguardadas pela aplicagio dos demais regimes gerais aplicaveis, maxime o
CPA ¢, no que 4 contratagio piiblica respeita, também o CCP. Repare-se que o
CPA, enquanto diploma potencialmente aplicivel a toda e qualquer actividade
da Administracio Piblica®, ja consagra o principio geral de que estd impedido
de intervir num procedimento administrativo, nomeadamente, o agente que
nele tenha interesse, por si ou como representante ou gestor de nego¢ios de outra
pessoa®, ou quando nele tenha interesse o seu conjuge, algum parente ou afimem
linha recta ou até ao 2.° grau da linha colateral, bem como qualquer pessoa com
quem viva em economia comum>. Além disso, os agentes administrativos devem
pedir dispensa de intervir no procedimento “quando ocorra circunsténcia pela qual possa
razoavelmente suspeitar-se da sua isengdo ou da rectiddo da sua conduta™ (regra geral),
presumindo a lei que esta suspeigio razodvel se verifica, entre outras situagdes,
quando o titular do érglo ou agente ou o seu cdnjuge, ou algum parente ou afim
na linha recta, for credor ou devedor de pessoa singular ou colectiva com interesse
directo no procedimento, acto ou contrato®®, ou quando tenha havido lugar ao
recebimento de dadivas, antes ou depois de instaurado o procedimento, pelo
titular do érgio ou agente, seu cdnjuge, parente ou afim na linha recta™. Mesmo

(v. artigo 13.° da CRP) e por falta' de generalidade e abstragfio de normas restritivas de um direito
fundamental (v. artigo 18.% n.° 3 da CRP), mais concretamente da liberdade de profissio.

Pela nossa parte, ¢ embora compreendamos a perplexidade suscitada pela delimitaciio subjectiva
do DL 14/2014, niio podemos acompanhar, salvo o devido respeito, a linha argumentativa seguida
naquele parecer juridico. Em nossa opinio, o problema da (eventual des)conformidade material
das normas constantes daguele diploma face 3 CRP coloca-se, prima facie, & luz do principio da
proporcionalidade, também apelidado de principio da proibicio do excesso, em especial na sua
vertente da necessidade ou indispensabilidade: sobre este tema, v. JorGE RE1s Novass, Os Principios
Constitucionais Estruturantes da Repiblica Portuguesa, Coimbra Editora, Coimbra, 2004, 161 ss., IDEM,
Direitos Fundamentais ¢ Justica Constitucional em Estado de Direito Democratico, Coimbra Editora,
Coimbra, 2012, maxime 122 a 133.

52 Y. artigo 2°, 1. 1 a7 do CPA.

3 V. artigo 44.°, n.° 1, alinea 4) do CPA.

5% V. artigo 44.%, n.° 1, alinea ) do CPA.

55V, artigo 48.°, n.° 1, corpo, do CPA.

56 V. artigo 48.%, n° 1, alinea b) do CPA.

57 . artigo 48.%, n.° 1, alinea 9 do CPA.

Noutro plano, assinale-se que 0 artigo 92, n.° 1 do Cédigo de Boa Conduta Administrativa (em
anexo A Recomendagio n.° 1/B/2012 do Provedor de Justica, disponivel em www.provedor-jus.
pt), sob a epigrafe “Independéncia ¢ objectividade”, estabelece que “Os agentes phiblicos devem abster-se
de qualquer conduta incompativel com a sua qualidade de servidor da coisa pitblica ou susceptivel de os colocar
em situagiio de conflito de interesses, seja real, potencial ou meramente percepcionado como tal, ou de sujeigdo

n
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sabendo-se que a inibicio por suspeicio nio opera de forma automitica® e que
a sangio para os actos praticados por agentes impedidos ou objecto de suspeigio
¢, de acordo com a lei e a maior parte da doutrina, a da mera anulabilidade®,
pode perguntar-se se, ainda assim, haveria efectivamente necessidade de instituir
um regime adicional como o do DL 14/2014%°. Até porque, no caso concreto da
Satde, o proprio Regime Juridico dos Medicamentos de Uso Humano, acima
referido, j4 prevé a proibicio de os titulares de uma autorizagio de introdug¢io
no mercado, a empresa responsavel pela informacio ou pela promogio de um
medicamento ou o distribuidor por grosso dar ou prometer, directa ou indi-
rectamente, aos profissionais de saide (ou aos doentes destes) prémios, ofertas,
bénus ou beneficios pecunidrios ou em espécie, tendo os profissionais de satde
o correspectivo dever de, por si ou por interposta pessoa, pedir ou aceitar, direta
ou indiretamente, tais prémios, ofertas, bénus ou outros beneficios pecunidrios
ou em espécie, mesmo que os mesmos sejam percebidos no estrangeiro ou ao
abrigo de legislagio estrangeira e independentemente da existéncia ou nio de

a qualquer tipo de pressdes, designadamente politicas ou de grupos. Em especial, devem recusar participar nas
decisdes em que tenham interesses pessoais ou_familiares, designadamente & indole econdmica, financeira e
patrimonial”’.

% V artigo 50.° n.° 2 do CPA.

% V. artigo 51.% n° 1 do CPA.

No entanto, apesar desta expressa previsio legal (de resto, mantida no processo de alteragio
legislativa em curso: v. artigo 78.°, n.° 1 do projecto de revisdo, na versio sujeita a discussio pablica),

hi Autores que consideram que a violagio do principio da imparcialidade deve conduzir 3 nulidade
do acto viciado, e ndo apenas 4 sua mera anulabilidade (neste sentido, afirmando que que “os actos

ou coniratos que estejam feridos de parcialidade sdo nulos e nio anuldveis”, v. BERNARDO DINIZ DE AYALA,

O (Défice de) Controlo Judicial da Margem de Livre Decisdo Administrativa, LEX, Lisboa, 1995, 238).

Em alguma medida, a solugdo consagrada no artigo 5.°, n.° 2 do DL 14/2014 traduz uma adesio

do legislador a esta doutrina.

0 De salientar que o projecto de revisio do CPA, na versio conhecida, consagra um imperativo

de “prévia identificagiio daquelas situagdes & partida suspeitas, em que, objetivamente, se deverd entender

néo reunir o brgdo ab initio as necessdrias condigdes de imparcialidade”, mas continua a nio estabelecer

“uma qualquer regra juridica garantidora de prévias garantias de imparcialidade v. JoAo PACHECO DE

AMORIM, “Os principios gerais da atividade administrativa no projeto de revisio do Cédigo do

Procedimento Administrativo (CPA)”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, Jutho/Agosto de

2013, 24. Criticando o “esquecimento” do projecto de revisio do CPA nesta matéria e considerando

que “se perdeu a oportunidade de estabelecer uma disciplina substantiva (como acontece com os regulamentos

administrativos) sobre a composigdo dos brgdos colegiais, impedindo, assim, grosseiras violagdes dos principios da
imparcialidade ¢ da proporcionalidade”, v. Luis FiLipe CoLago ANTUNES, “Dificuldades do Projeto de
Revisio do Cédigo do Procedimento Administrativo”, in Direito&Polftica, n.° 4, Julho~-Outubro
de 2013, 147.
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i i icio, di da
qualquer contrapartida relativa ao fornecimento, prescri¢io, dispensa ou ven

61
de medicamentos pot parte das mesimas pessoas.. L 14/2014 consti
é i i a co
Nesta linha, & pelo menos passivel de (.ilscussao se oD } consuet
um diploma necessario ou, pelo menos, atil ou se, ao 1nves, apen:fls erad .
is
em grande medida reiterar o que, em qualquer caso, sempre resultaria dos dema
regimes legais aplicaveis. ‘ ‘
A tudo isto acresce que o DL 14/2014 veio estabelecer um severo regime c~ie
~ N . . 50
incompatibilidades (entre funcdes) e ndo de meros 1mped1meinto§ (na1 pa1rt161p§z °
em determinado procedimento), 0 que, numa INterpretacac literal e e\;an >
rigor ao extremo, significaria que um profissional de safide que exerca ungdes
remuneradas na inddstria ou seja membro de uma sociedade cientifica (na acep¢ao

do Despacho n.° 2156-B/2014) ndo po.d'eré integrar ou assessorar o ‘](lil.rl d:i ;152
procedimento pré-contratual paraa aqulslgi.o deum med1cam§nto ou 1sp§ o
médico, mesmo que, por hipbtese, o procedimento em causa seja delajustef 1§zml
¢ a empresa produtora, distribuidora ou Ver‘xdedora na qual aque ; pro(;;scuOS
exerce funcdes remuneradas ou que financiou a so.c1edade .c1e;1t1 1c1a o ide
brgios sociais 0 mesmo faz parte nem sequet teflh:.l sido conv1d.a a ge a re;, dace
adjudicante a apresentar proposta. Ou seja, 1rist1tumdo um regime de p s 'g{m
em abstracto, o legislador parece ter vindo pré-conformar a coristltmgao 0

(ou a nomeagio dos respectivos consultores) r.nesrrio em s'ltuagoes nas qu;ls, an
concreto, nio se verifica qualquer risco de a situacio particular do membro

. . . ou
consultor do jari influenciar negativamente a escolha final do medicamento

. ’ . .- 62
dispositivo médico a adquirir™.

i °, n.% _Lein® 176/2006, na sua redacgio actual.
6 7, artigo 158°, n.” 1 e 2 do Decreto N
. oo d .
No sentido de que esta norma “constitui uma trave-mestra da promogdo de medtca;nentos , c.uJ'adzl .
ionai j i i {cio da sua actividade,
é 1 de satide sejam influenciados, no exercl
& a de evitar que os profissionais H s, ' actividace
“yela obtengio de beneficios ou pela perspectiva de obtengdo de beneficios, seja de que que ﬁatb EJ; 'mm,
pPAULO PinuEIRO ¢ MIGUEL GORJAC-HENRIQUES, Direito do Medicamento, Coimbra Editora,
V.
Coimbra, 2009, 240 ¢ 241. . . o
2 De notar qu’e mesmo o Parecer 72/CNECV/2013 do Conselho Nacional de Etlc‘a pa
oria i 3o, se
Cincias da Vida, de 17 de Julho de 2013, e no qual o DL 14/2014 colheu noton; inspirag l,)
’ i iali jari de a maioria dos seus mermbtos
i arcialidade dos jlris, com o facto de
bastava, para efeitos de acautelar a imp; ' foria dos s j
i 3 i conclusio n.® 17, alineas
i i i te) nio ter conflitos de interesse [v. eas @
(incluindo o respectivo president o e
o jtri de profissio
3 ¢ 20 ponto de vedar em absoluto a presenca 1
e b)), ndo chegando, portanto, 20 p ' eseng: . ssione”
em]s,ituagéo de conflito. O legislador poderd, portanto, ter sido aqui “mais papista do que o Papa’,
asse a expressao. ) ' i oo
% verdade, no entanto, que o Parecer em causa também preconizava a exclusio do y.;m de' e e
, ‘ :
’ i jai. roduzam fdrmacos ou dispositivos” qu
Ges financeiras e/ou comerciais com empresas que p i :
et e i Tusio n.° 17, ali lucio que, esta sim,
1 isd 30 n. alinea ¢], solugdo que,
dos pela decisio a proferir [v. conclusd R lug .
D o i jor densificagio introduzida pelo
i i lasmada na lei, embora a posterio:
corresponde 4 que veio a ser p le ‘ acA pelo
Despaiho n.° 2156-B/2014 tenha vindo mitigar o alcance desta incompatibilidade em conc
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De resto, em matéria de, contratacio piiblica, afigura-se que os dois princi-
pais cendrios em que uma determinada empresa da “indéstria” poderia interferir
ilegalmente e, beneficiando de uma situagio de conflito de interesses, condicionar
a decisdo de adjudicagio aos medicamentos ou dispositivos médicos por si produ-
zidos, distribuidos ou vendidos ji se encontram cobertos pela lei.

Assim, quanto 2 elaboragdo das pecas do procedimento — que, alids, nada
tem que ver com o jlri, visto que a competéncia para a respectiva aprovacio -
cabe a0 6rgio competente para a decisio de contratar® —, a lei, Jjustamente para
acautelar a eventualidade de um interessado condicionar a elaboracio daquelas
pegas, estabelecendo especificages técnicas ou moldando outras condi¢Bes 4
medida dos seus produtos, prevé que as entidades que “Tenham, a qualquer titulo,
prestado, direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na preparagdo e elaboragdo das
pegas do procedimento” estio impedidas de participar nesse mesmo procedimento

se a sua antetior intervengdo lhes conferir uma “vantagem que falseie as condigdes
normais de concorréneia”®*,

Quanto ao momento-chave da avaliagio das propostas, sendo certo que se trata
de uma actividade discricionaria e, por isso, em abstracto passivel de ser influen-
ciada pelos interesses préprios de cada membro do jiri ou pelos respectivos consul-
tores, deve notar-se que, por um lado, e como acima se referiu, os membros dos

& V. artigo 40.°, n.° 2 do CCP.

# V. artigo 552, alinea j) do CCP.

Na sua redacgdo inicial, esta norma dispunha que estavam impedidas de participar num
procedimento pré-contratual, como candidatos ou concorrentes, as entidades que tivessem,
“a qualquer titulo, prestado, directa ou indirectamente, assessoria ou apoio técnico na preparacdo e elaboragio
das pegas do procedimento”. Assim redigida, com esta amplitude, a norma em causa estabelecia uma
presungio absoluta de que quem tivesse intervindo, mesmo que de forma remota, na elaboracio das
pegas procedimentais estaria em posi¢do de vantagem face aos demais operadores no mercado. Ora,
como bem salientaram diversos Autores na nossa doutrina, uma tal solu¢io, além de inconveniente,
por excessivamente rigida, era ainda;contriria ao Direito da Unidio Europeia, que, por principio,
se mostra avesso a impedimentos auitomaticos e favoravel 3 concessio aos interessados de uma
oportunidade para demonstrarem que a sua participagio no procedimento pré-contratual nio viola
os principios da igualdade e da concorréncia: v. RoprIGO EsTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios
gerais...”, cit., 98, MARr1O EsTEvEs DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE Ouriveira, Concursos. .., cit.,
528 e 529, MiGuEr. NoGuEirRA DE BriTo, Os Principios Juridicos. .., cit., 24, MARGARIDA OLAZABAL
Caprat, “O artigo 55.° alinea j), do Cédigo dos Contratos Pablicos...”, cit., maxime 143 ss.,
MiGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos priblicos. .., cit., 707 2 725 ¢ 879, ¢ ALEXANDRA
LeitAo, Ligdes.. ., cit., 106 e 107

Nesta sequéncia, 0 Decreto-Lei n.° 149/2012 veio alterar a redacgo desta norma, passando a prever
que apenas 2 colaboracio com a entidade adjudicante que conferisse ao interessado uma “vantagem
que falseie as condigGes normais de concorréncia” constitniria um impedimento 3 sua participacio no
procedimento pré-contratual: sobre esta alteragio legislativa, v. PEDRO GongaLves, “Alteracdes
a0 Cddigo dos Contratos Piblicos...”, cit., 234 e 235.
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jaris se encontram sujeitos ao regime geral de impedimentos e suspei¢des previsto

no CPA; e, por outro lado, que, por expressa determinagao governamental®,

se estabeleceu que nos procedimentos pré-contratuais promovidos pela SPMS
— Servicos Partilhados do Ministério da Satide, E.P.E. ou pelos Hospitais do SNS
para a aquisigio de medicamentos deveria ser adoptado o critério do mais baixo
preco®. O que, embora coloque algumas questdes interessantes e possa até ser
discutivel a varios titulos®, tem pelo menos a virtualidade de objectivizar totalmente
2 missio do jari®, o qual fica assim limitado 4 realizagio de um puro calculo
matematico, incidente sobre o finico atributo das propostas submetido A concor-
réncia pelo caderno de encargos, sem margem para quaisquer outras ponderagdes
adicionais e sem possibilidade, portanto, de o juizo sobre a ordenagio das propostas

ser contaminado por considera¢des extrinsecas, alheias ao respectivo mérito®.

Em suma, tudo visto e ponderado, embora “mulher de César” nio baste ser
séria e apesar de, em matéria de imparcialidade administrativa, todos os cuidados
serem poucos, afigura-se que talvez nio tivesse sido necessario ao legislador ir tdo
longe como foi no DL 14/ 20147, que, no seu afi garantistico, porventura tera ido

8 V., neste particular, o Despacho n® 13025-B/2013 do Secretirio de Estado da Satide, de 10 de
Outubro de 2013, publicado no Didrio da Repiiblica, I1 Série, n.° 197, de 11 de Outubro de 2013.
Agradego a0 Dr. R1CARDO LEAL DE ALMEIDA 2 informacio prestada quanto a este ponto.

8 O qual, recorde-se, apenas pode ser adoptado “quando o caderno de encargos defina todos os restantes
aspectos da execugdo do contrato a celebrar, submetendo apenas & concorréncia o prego a pagar pela entidade
adjudicante pela execugdo de todas ds prestagbes que constituem o objecto daquele” (v. artigo 74°, n.° 2
do CCP).

¢ Tarefa que, todavia, nos absteremos de empreender nesta sede, por extravasar o €scopo do
presente texto.

8 Como nota MARCO REAL MARTINS, nestes casos o contefido do acto de adjudicagio é
estritamente vineulados: v. “Sentencas substitutivas de actos administrativos sob o signo do principio
da tutela jurisdicional efectiva — em especial, nos procedimentos de formagio dos contratos
ptiblicos”, in O Direito, Ano 1432°, 11, 2011, 419.

® Acrescente-se que, mesmo gque nas pegas do procedimento se estabelega, como critério de
desempate, o do momento da apresentacio das propostas que tenham obtido 2 mesma pontuagdo
(como frequentemente sucede na pritica), apurar-se em que data cada proposta foi submetida na
plataforma electrénica também nio envolve a formulagio de juizos subjectivos.

Questio diferente & a de saber qual deve sera conduta do jari em caso de empate quando as pegas
do procedimento nio prevejam qualquer regra para a supera¢io deste impasse, matéria da qual,
pese embora o seu extremo interesse, ndo poderemos OCUPar-nos nesta sede. Sobre este ponto,
v. Licinio Lopes Marting, “O dever de adjudicar e o empate entre propostas no Codigo dos
Contratos Pablicos”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 103, Janeiro/Fevereiro de 2014, 3
29, bem como JoAo AMARAL E ALMEIDA, “A adjudicagio em caso de empate entre propostas”,
in Revista de Contratos Péblicos, n.° 7, Janeiro-Abril de 2013, 5 2 19.

7 Em compénsacio, o legislador continua sem adoptar outras medidas que poderiam ser
mais importantes no que se refere 3 efichcia da actuacio das entidades do SNS, como sejam 2
separagiio clara entre as fungdes de gestio empresarial e as de gestdo clinica no seio dos brgios de
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além do necessirio tendo em conta os fins a que se propunha, com a agravante
de, nesse excesso de zelo, afastar do papel de membro ou consultor de um jari
profissionais cujos conhecimentos, experiéncia e valéncias poderiam constituir
uma mais-valia na escolha dos medicamentos e dispositivos médicos a serem
adquiridos com recurso a verbas do eririo pablico.

Lisboa, Abril de 2014

administracdo dos Hospitais, E.P.E., conforme preconizado por Soria TomE D’ALTE, “Conceito
de corporate governance e sua possivel aplica¢io no modelo dos Hospitais, E.P.E”, in AAVV,,
O Governo da Administragdo Piiblica, Almedina, Coimbra, 2013, maxime 128 a 130. Explicando este
facto com a intengdo do legislador de nio implementar um modelo de gestio puramente financeiro,
mas antes tm modelo temperado por uma componente clinica, v. MaRIA JOAC ESTORNINHO e
Traco MACIEIRINHA, Direito da Sadde, cit., 135 ¢ 136.

O legislador veio recentemente reiterar a “especialidade” das entidades piablicas empresariais do
sector da Satide, ao dispor que o regime do sector piblico empresarial (aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 133/2013, de 3 de Outubro) se aplica apenas subsidiariamente Aquelas entidades (v. artigo 70.°),
constituindo um regime especial face ao regime geral aprovado pelo Decreto-Lei n.° 233/2005.



