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Proc® N° 8-JRF-02

Requerente: MINISTERIO PUBLICO
Demandados: F1, F2 e F3 membros do Conselho de Administracéo do
Hospital de Nossa Senhora da Graga de Tomar.

SENTENCA N° 18/02DEZ09/32S

| - Relatorio

O MINISTERIO PUBLICO (MP), representado pelo Ex.mo Procurador
Gera Adjunto, requer o julgamento, em processo de julgamento de
responsabilidade financeira, dos membros do Conselho de Administragdo do
Hospital de Nossa Senhora da Graga de Tomar (CA/HNSGT), acima
identificados, nas qualidades de, respectivamente, Presidente e Administrador
Delegado, Director Clinico e Enfermeiro Director.

Invoca, em sintese, que os demandados contrataram, em 1999, em regime de
avenca, um medico, o Dr..., para integrar as equipas de urgéncia do hospital.
Que, frequentando esse médico, na atura, o Internato Complementar noutro
hospital puablico, a contratacdo, pelas caracteristicas inerentes ao tipo e ao
regime de exercicio de funcdes, determinou a constituicdo de uma verdadeira
relacdo laboral publica subordinada, com 0 que se violou a proibicdo de
acumulacdo de fungdes publicas constante do art® 15°, 3 do DL 128/92, 4JUL.
Que, adém disso, a contratacdo foi feita sem gque houvesse “informacdo prévia
de cabimento orcamental”, cabimento que posteriormente se verificou inexistir,
assim se violando os art®s 18° da lel 6/91, 20FEV, 22° do DL 155/92, 28JUL e
5°do DL 161/99, 12MAl.

Nos termos das normas referidas e do disposto nos art’s 65°, 1, b) e 2 da, como
quando outra se ndo designe, lei 98/97, 26AGO, o MP, aduzindo que tais
normas foram violadas de forma livre, deliberada e consciente, pede a
condenacdo dos demandados como autores de 2 infraccdes financeiras,
respectivamente, por cada uma delas, nas multas de € 1500, € 2500 e € 1300 e,
em cumulo material, €3000, €5000 e €2600.
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OS DEMANDADOS, defendendo-se, dizem, em sintese, que 0 médico em
causa foi contratado para acudir a necessidades urgentes e impreteriveis
relacionadas com o funcionamento da urgéncia do hospital, que as prestagbes
gue lhe eram exigiveis ndo determinavam qualquer vinculo de hierarquia ou de
subordinagdo, que o contrato de avenca era 0 instrumento préoprio para
assegurar tais prestacfes, as quais ndo era possivel satisfazer com recurso aos
profissionais do hospital, ndo existindo, outrossim, impedimento a contratacéo
de médico a frequentar o internato complementar e ndo cabendo aos
demandados controlar eventuais impedimentos ou proibicbes de acumulacéo
relacionadas com a frequéncia do internato complementar.

Quanto a ndo cabimentacdo da despesa, os demandados sustentam que vindo
ulteriormente a regularizar a situacéo e sendo inadiavel a despesa agiram sem
culpa.

Pedem que o Tribunal os absolva ou isente de pena, até porque da actuacdo
dos demandados nenhum prejuizo resultou.

Realizada a audiéncia de julgamento e proferido despacho a fixar a matéria
de facto, nos termos dos art®s 80°, a), c) e 93° ¢, do CPC, 791°,3, tudo como
daacta consta, ha agora que proferir sentenca.

Il —Osfactos

No despacho que acaba de referir-se, a matéria de facto ficou assim
estabel ecida:

1. Factos provados

1.1. Os demandados eram, em 1999 e 2000, o0s membros do
Conselho de Administracdo do Hospital de Nossa Senhora da
Graca de Tomar (CA), respectivamente, até 13/06/00,
Presidente e Administrador Delegado, Director Clinico e
Enfermeiro Director e, a partir dessa data, Administrador
Delegado, Presidente e Enfermeiro Director.

1.2. A referida Ingtituicdo é um hospital publico do Estado
integrado na rede de Hospitais do Servico Naciona de Saude
(SNYS).
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1.3.

14.

15.

1.6.
1.7.

1.8.

1.9.

1.10.

1.11.

Na reunido de 08/09/99, o CA, com a intervencdo dos seus 3
membros, deliberou, por unanimidade, autorizar a contratagéo
de 4 médicos, em regime de prestacéo de servicos, entre eles o
Dr. ....

A contratacdo desse meédico teve em vista a prestacdo de
servigos na Urgéncia do Hospital, servicos que, sem caracter
de regularidade, €ele ja vinha prestando com reconhecida
proficiéncia.

A minuta do contrato foi aprovada em 30/09/99 e a contratacao
veio a ser formalizada, mediante contrato de avenca, que faz
fls 24 a 28, celebrado em 08/10/99, documentos que aqui se
déo como reproduzidos.

O contrato comecou a ser executado em 8/10/99.

Em execugdo do contrato, o médico avencado passou a
integrar as equipas médicas de Urgéncia, em 5 turnos
mensais, de 12 horas cada, sendo os periodos de turno que ele
assegurou designados também por acordo.

O médico referido utilizava as instalagbes e equipamentos
disponiveis no sector da Urgéncia em que prestava 0S seus
Servigos.

Esse sector era o da triagem dos doentes, consistindo a
prestacdo do meédico avencado em receber os doentes que
demandavam a urgéncia, saber do que se queixavam, receitar
algo, se fosse 0 caso, e dar-lhes alta ou, se a situagcdo carecesse
de outro acompanhamento, encaminh&los para as areas de
especialidade da Urgéncia.

O médico avencado praticava esses actos com autonomia
técnica e funcional, sem subordinacdo hierarquica, quer no
seio da equipa em que funcionava quer a outros niveis, tudo
sem prejuizo da ajuda técnica que pudesse dar ou receber dos
Colegas e de funcionar inserido nos objectivos e na
metodologia do Servigo de Urgéncia, se bem que, mais que
como equipa orientada e coordenada, os médicos da urgéncia
funcionavam na prética como grupo onde cada um, sem
verdadeira coordenacdo, fazia o que era asua especificae pré-
determinada funcéo.

N&o havia regulamento para o0 Servico de Urgéncia, mas
apenas umas poucas orientacdes simplificadas, nomeadamente,
sobre 0 uso das instalagbes e equipamentos e sobre a
permanéncia dos doentes e outras pessoas no Servico.
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1.12.

1.13.

1.14.

1.15.

1.16.

1.17.

1.18.

1.19.

1.20.

1.21.

A data em que celebrou o contrato, o médico avencado
frequentava o Internato Complementar de Psiquiatria no
Hospital Sobral Cid, hospital publico do Estado integrado na
rede de hospitais do SNS.

Os demandados tinham conhecimento dos factos a que se
alude no ponto anterior.

Os demandados tinham conhecimento das limitagOes relativas
a acumulacdo de funcdes publicas estabelecidas pelo n° 3 do
art® 15° do DL 128/92, de 4JUL.

Ao autorizarem a contratacdo, os demandados agiram no
convencimento de que ela ndo violava essa norma, quer porque
a contratacdo era em regime de avenca, quer porque tinham
conhecimento que contratagbes semelhantes eram feitas por
outros hospitais.

A contratacéo foi efectuada sem cabimento orcamental, por
ndo haver verba narubrica propria.

A deliberacdo do CA referida em 1.3, o0 despacho de
aprovagdo da minuta bem como o contrato ndo foram
instruidos com nota do Servico competente relativa a
existéncia ou inexisténcia de cabimento para suportar a
despesa.

O pedido de cabimento da despesa para 1999, no montante de
900 000%$00 foi feito, pelo Servico de Aprovisionamento, em
23/11/99, tendo a Reparticdo de Contabilidade nessa data
informado que a despesa ndo tinha cabimento orcamental .
Perante a informacéo da fata de cabimento, o Conselho de
Administracéo, na reunido de 30/11/99, tomou a deliberacéo
transcrita pelo Presidente a fls 34-35 e que aqui se da como
reproduzida.

Quando deliberaram autorizar a contratacéo, conforme referido
em 1.3 e quando a confirmaram, conforme referido em 1.19,
os demandados agiram, sabendo que a contracgdo da despesa
estava sujeita a informacéo prévia de cabimento, convencidos
de gque a situagdo que tinham em vista resolver justificava a
assuncdo da despesa, por terem em vista assegurar, em nivels
minimos de operacionalidade, o funcionamento do Servico de
Urgéncia

Por outro lado, os demandados esperavam poder regularizar
até ao fim do ano a fata de verbas, com o reforco que
admitiam ser dado, como foi.
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1.22.

1.23.

1.24.

1.25.

1.26.

1.27.

O quadro de meédicos do Hospital era de 41 e estavam
preenchidos 28 lugares.

As equipas de urgéncia ndo podiam funcionar na triagem dos
doentes com menos que 2 médicos e o hospital tinha apenas 6
meédicos de medicinainterna para afectar a essa tarefa.

As necessidades que o contrato de avenca se destinou a suprir
ndo podiam ser satisfeitas por recurso aos meédicos
pertencentes ao Hospital, incluindo com horas extraordinérias.
O Sewvico de Urgéncia do Hospital de Tomar, como a
generalidade dos Servicos similares, tem essencialmente em
vista situacbes ndo atendivels no periodo de funcionamento
dos restantes Servicos e que, ndo sendo vistas em tempo,
podem pbr gravemente em risco a salde ou a vida dos utentes
Os demandados sdo licenciado em Finangas, o 1°, médico, o
2° e enfermeiro, o 3°, sdo tidos como profissionais honestos e
cumpridores dos seus deveres e nao |lhes sdo conhecidos
antecedentes contravencionais, criminais ou ilicitos de
natureza financeira.

Os vencimentos dos demandados em 1999 e 2000 constam dos
mapas de fls 7-9.

2. Factos nao provados

Todos os que,

invocados pelo MP e pelos demandados, se mostram em

0posi¢ao com os factos provados e, expressamente:

2.1. Os demandados sabiam que lhes estava vedado por lei efectuarem a
contratacdo por avenca de médico a frequentar o internato complementar e,

apesar disso,

fizeram-na com vontade livre e consciente.

2.2. A integracdo do médico avencado nas equipas médicas dos servicos de

Urgéncia do
hierarquia e

hospital determinou a sujeicdo dele as regras, deontologia,
orientacOes genéricas e especificas aplicavels aos restantes

meédi cos dessas equipas pertencentes aos quadros do hospital.
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2.3. A contratagcéo do médico avencado e respectiva despesa eram inadiaveis e
destinavam-se a fazer face a necessidades impreterivels e a situacdes de
emergéncia.

[l —O Direito

Analisemos separadamente cada um dos ilicitos que vém imputados aos
demandados, verificando, primeiro se, a luz dos factos adquiridos, eles foram
praticados e, em caso afirmativo, as consequéncias que dai importe retirar.

A) Comecemos peloilicito da contratacéo do médico inter no.

Resulta dos factos que a contratacdo foi autorizada pelos demandados (facto
1.3), que se concretizou mediante avenca em 8/10/99 (facto 1.5), que nessa data
frequentava o internato complementar (facto 1.12), o que os demandados
conheciam (facto 1.13), como conheciam as limitacbes a0 exercicio da
medicina constantes da norma que o MP da como violada (facto 1.14).

Essa norma é o n° 3 do art® 15° do DL 128/92 que, sob a epigrafe “regime de
trabaho dos internos’, dispde o seguinte: “Os meédicos do internato
complementar devem dedicar a formacgédo tedrica e pratica a sua actividade
profissional durante toda a semana de trabalho e durante todo o ano e estédo
impedidos de acumular outras funcdes publicas, salvo fungdes docentes ao
abrigo do Decreto-Lei n° 312/84, de 26 de Setembro e, quando necessario, em
escolas dependentes ou sob tutela do Ministério da Saldde, mediante
autorizacdo, nostermosdale” .

A contextualizagdo da norma, convoca-nos, em primeira linha, para o proprio
diploma em que €ela se insere, que tem como objecto “o regime juridico da
formacdo, apos a licenciatura em Medicina, com vista a profissionalizacéo e
especidlizacdo medicas’ (art® 19, que, como “processos de formacgédo
profissional”, apés o internato geral, contempla o internato complementar
como “periodo de formagéo tedrica e prética especializada’ (art® 2°, 1, 4), que
atribui a responsabilidade pela observancia do regime de formacdo médica
ao Ministério da Salde, “0 qual exerce a sua ac¢ao através dos servicos e
estabel ecimentos de salde e dos 6rgdos dos internatos médicos’ (art® 49, que
fixao horéario de trabalho do internato complementar em 42 horas (art® 15°, 2)
e que, relativamente ao internato geral, consagra “a impossibilidade do
exercicio profissional fora do programado internato” (art® 15°, 1).
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Estas normas, em especial o art® 4°, suscitam, desde logo, o problema de saber
se as direccoes dos estabelecimentos de sallde ndo afectados a formacao
meédica tém a responsabilidade de velar pelo cumprimento do regime de
acumulacdo dos internos. E, tendo essa responsabilidade de controlo, havera
ainda que esclarecer se ela releva das competéncias deste Tribunal por,
designadamente, estarem em causa normas de “assuncdo, autorizagdo ou
pagamento de despesas publicas’ (art® 65°, 1, b)), ou tdo s6 do mero imperativo
de colaboragdo no controlo da formacdo dos médicos por parte dos
estabelecimentos hospitalares onde o internato ndo decorra. S80 questdes a
gue, se necessario, reverteremos.

Por agora, vejamos o fundamento e o alcance da proibicdo de acumulacéo
constantes do n° 3 do art® 15°: o fundamento é canalizar a atencéo e o esforco
do interno para as actividades de formacdo constantes do respectivo programa,
mas, quanto ao alcance, se ao interno geral € vedado em absoluto o0 exercicio
profissional a margem do programa de formacdo, o interno complementar
esta tdo sd impedido de exer cer outras fungdes publicas.

“A contrario”, o exercicio de funcdes, fora do horario do trabalho do
internato, desde que o interno ndo sgainvestido em fungdes publicas, ndo
éproibido.

No caso, ndo esta em causa que as prestagbes do médico tenham sido feitas
durante ou fora do horario de trabalho do internato complementar.

A guestéo que o0 MP suscita ndo é a do ndo cumprimento desse horario, mas
t8o sO adaindevida acumulacdo de fungdes publicas por parte de médico a
frequentar o internato complementar. O MP parece aceitar que o contrato de
avenca ndo determinaria 0 exercicio de fungdes publicas, mas vé esse contrato
como mascara ou artificio para fazer aparecer como exercicio de fungdes
privadas situacdo que necessariamente colocaria o contratado no exercicio de
funcdes publicas em razéo do regime (vinculo de subordinagéo e de hierarquia)
e entidade (hospital publico integrado no SNS) a que os servicos sdo prestados.

Os demandados, ao contrario, entendem que o contrato de avenca era um dos
instrumentos a que poderiam recorrer para a prestacdo dos servicos em causa,
ndo ficando o médico, mediante ele, no exercicio de funcdes publicas, nem
tendo t&o pouco gue ser contratado em regime de subordinacéo.

Colocado assim o problema, importa, a luz dos factos provados que
contextualizam o quadro em que nasceram e se inserem as relagoes contratuais,

—_7-
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examinar se o interno poderia ou ndo ser contratado mediante contrato de
avenca. Mais adiante, se necessario, veremos Como € que em concreto se
desenvolveu arelacao contratual.

Das normas que temos de percorrer, as dos DL 41/84 e 184/89 dirigem-se a
generalidade da Administracdo Publica, as restantes sdo especificas dos
estabel ecimentos de salide e/ou hospitalares.

Do DL 41/84, 3FEV:

Art® 17°, 1(redaccéo do DL 299/85, 29JUL): “Os servi¢os e organismos
poderdo celebrar contratos de tarefa e de avenca sujeitos ao regime previsto
nale geral quanto a despesas publicas em matéria de aquisicdo de servicos’ .

Art® 17° 3. “ O contrato de avenca caracteriza-se por ter como objecto
prestacdes sucessivas no exercicio de funcédo liberal, apenas podendo os
servigos recorrer atal tipo de contrato quando no préprio servico ndo existam
funcionarios ou agentes com as qualificacbes adequadas ao exercicio das
funcdes objecto de avenca” .

Art° 17°, 6: “ Os contratos de tarefa e avenca ndo conferem ao particular
outorgante a qualidade de agente” .

A restricdo a celebracdo de contratos de avencga constante do transcrito
n° 3 e os factos provados 1.9 (0 avencado prestava 0S seus Servigos na
triagem dos doentes) e 1.23 (o hospital dispunha de 6 médicos de
medicina interna para afectar a essa tarefa) apontam para a proibicéo de
resolver, mediante o recurso a contrato de avenca,. a situacao da
alegada insuficiéncia de médicos para assegurar a urgéncia.

Do DL 184/89, 2JUN, naredaccdo dadaao art® 10° pelalei 25/98, 26MAl:

Art® 10° 1. “ A celebracéo de contratos de prestacao de servigos por
parte da Administracdo so pode ter lugar nos termos da lei e para execucéo de
trabalhos com caracter ndo subordinado” .

Art® 10° 2. “Considera-se trabalho ndo subordinado o que, sendo
prestado com autonomia, se caracteriza por ndo se encontrar sujeito a
disciplina, a hierarquia, nemimplicar o cumprimento do horéario de trabalho” .
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Art° 10°, 6: “ SAo nulos todos os contratos de prestacao de servigos, sgja
qual for a forma utilizada, para o exercicio de actividades subordinadas, sem
prejuizo da producdo de todos os seus efeitos como se fossem validos em
relacao ao tempo durante o qual estiveram em execucao” .

Art° 10°, 7. “ Os dirigentes que celebrem ou autorizem a celebracao de
contratos de prestacdo de servicos em violagcdo do disposto nos numeros
anteriores incorrem em responsabilidade civil, disciplinar e financeira, pela
pratica de actos ilicitos, constituindo fundamento para a cessagdo da
respectiva comissao de servigo” .

As normas transcritas, aplicaveis ao contrato de avenca, como especie
pertencente ao género “contrato de prestacdo de servigos’, remetendo
para ale (n° 1) mantém o regime constante do DL 41/84 e, por via da
definicdo do que sga o “trabalho ndo subordinado” (n° 2), introduzem
restricdes acrescidas a possibilidade de recorrer ao contrato de avenca,
nao permitindo, nomeadamente, a sua celebracdo quando implique o
cumprimento de horario de trabalho. Dos factos provados resulta que o
interno avencado cumpria 12 horas por cada turno de urgéncia semanal
(facto 1.7), periodo de trabalho, aliés, igual ao minimo a que os médicos
do hospital também estavam obrigados por forcade lei. Ou sgja, além do
gue ja resultava do art® 17°, 3 do DL 41/84, também por via do
disposto nosn®s 1 e 2 do DL 184/89, a admissibilidade do contrato de
avenca € de excluir. E a sua celebragéo constitui os demandados, além
de outras, em responsabilidade financeira (n° 7), se bem que, embora
nulos, os contratos produzam efeitos como se fossem validos enquanto
estiverem em execucao (n° 6).

Do Estatuto do Servico Nacional de Salde (SNS), aprovado pelo DL 11/93,
15JAN:

Arto 18°, 1: “E aplicavel ao pessoal do Servico Nacional de Salide o
regime dos funcionarios e agentes da administracéo central, com as alteracoes
previstas no presente Estatuto e nas lei's que especialmente Ihe respeitem” .

Art® 18° 3 (redaccdo do DL 53/98, 11MAR): “Tendo em vista
assegurar, com caracter de subordinacdo, a satisfacdo das necessidades
urgentes dos servicos e estabelecimentos do ambito do Servico Nacional de
Salde, podem ser celebrados, mediante despacho de autorizacdo do Ministro
da Saude, contratos de trabalho a termo certo” .

—9—
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Art® 18°%-A (red.DL 53/98) - Dispde sobre o regime, os prazos, as
formalidades, o nimero de contratos admitidos e as responsabilidades dos
dirigentes que celebrem tais contratos.

Do n° 1 resulta, designadamente, que a relacéo juridica de emprego dos
meédicos dos estabel ecimentos integrados no SNS pode revestir um dos 3
tipos de vinculo previstos no DL 427/89, 7TDEZ: a nomeagdo, 0 contrato
administrativo de provimento e o contrato a termo certo. Flui, por seu
turno, do n° 3 que, para satisfazer necessidades urgentes, aforma de
contratacao utilizavel € o contrato de trabalho a termo. Estas normas,
sintonizadas com os referidos art®s 17°, 3 do DL 41/84 e 10°, 1,2 do DL
184/89, adém de confirmarem a inadequacéo do contrato de avenca
para satisfazer as necessidades urgentes que ele teve em vista
resolver, mostram que a solucéo legal teria sido a da celebracéo de
contrato de trabalho atermo certo.

Do DL 39/02, 26FEV:

Art° 6° 1:“ A contratacdo de bens e servigos , pelos estabelecimentos
hospitalares, rege-se pelas normas de direito privado, sem preguizo da
aplicacao das directivas comunitarias e do Acordo sobre Mercados Publicos,
celebrado no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio” .

Esta norma, submetendo a contratacdo dos bens e servicos, pelos
estabel ecimentos hospitalares, ao direito privado, teve em vista, como
se vé do preambulo do diploma, “a eliminagdo dos constrangimentos
existentes que dificultam uma eficaz, eficiente e raciona gestdo dos
hospitais’. A “flexibilizagdo do regime de contratacdo de bens e
servigos’, que o diploma quis introduzir traduz um evidente alargamento
da possibilidade de recurso ao contrato de avenca, contrato que, como se
disse, constitui instrumento mediante o qual, com as formalidades
procedimentais, caso a caso exigiveis, matéria que ndo esta em
discussdo, pode ter lugar a aguisicdo de servicos. Nomeadamente, as
limitacOes que acima nos levaram a recusar o contrato de avenca no
caso em apreco (art® 17°, 3 do DL 41/84 e 10°, 1,2 do DL 184/89)
foram removidas, por terem a sua fonte no direito publico interno
gue ndo nasdirectivas ou no Acordo que o art® 6° ressalva.

-10-
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A excursdo legidativa supra permite-nos concluir o seguinte relativamente a
contratacao dos servicos de medicina do interno para se integrar nas equipas
meédicas de urgéncia do hospital de Tomar:

a) Na data em que o contrato de avenca foi celebrado (8/10/99),
0S gerentes violaram as normas entdo aplicaveis e incorreram
em responsabilidade financeira por ndo ser admissivel o
contrato de avenca;

b) SO em regime de contrato de trabalho a termo, ou sga, com
vinculo de subordinacéo poderia colocar-se a possibilidade da
contratacéo do interno;

C) O contrato de trabalho a termo ndo confere a qualidade de
agente administrativo (art®s 4°, 1, 2, 14° 15° 1 e 18° 1 do DL
427189, 7TDEZ);

d) A violagdo e responsabilidade referidas em a) resultam,
portanto, em primeira linha, independentemente de se
entender que o interno contratado em regime de contrato a
trabalho a termo exerce fungdes plblicas ou ndo *, do facto de,

" Se o contrato de trabalho de trabalho a termo prestado a entidade integrada na Administragdo Publica
investe 0 contratado no exercicio da fungdo publica ndo é pacifico. O que resulta da lei é que sdo
trabalhadores da Administragdo Publica quer os que adquirem vinculo mediante nomeacgdo, mediante
contrato administrativo de provimento ou mediante contrato de trabalho a termo certo. Os primeiros adquirem
o vinculo de funciondrio, os segundos, o vinculo de agente administrativo e 0s terceiros nem um nem outro.
Os primeiros preenchem lugar do quadro e asseguram, de modo profissionalizado, o “exercicio de funcdes
préprias do servico publico”, com carécter de permanéncia. Os segundos, asseguram a titulo transitério e com
subordinagdo “o exercicio de fungBes préprias do servigo publico” e “com sujeicdo ao regime juridico da
funcdo publica’. Os terceiros, asseguram, com subordinacdo, “necessidades transitorias dos servicos de
duracdo determinada’ (art®s, citados no texto, do DL 427/89, 7 Dezembro). As normas referidas,
nomeadamente, o limitar-se & nomeagdo e ao contrato administrativo de provimento a referéncia ao
“exercicio de fungbes proprias do servigo piblico”, o ter-se remetido o regime do contrato do trabalho a
termo para o “disposto na lei geral do trabalho sobre contratos de trabalho a termo”, o omitir-se que esse
contrato determine sujei¢do ao regime da fungdo publica, o excluir-se o contratado a termo da qualidade de
funcionario ou de agente, as consequéncias que dai emanam, maxime, a ndo sujei¢do ao estatuto disciplinar
da funcgéo publica (art® 1° desse Estatuto aprovado pelo DL 24/84, 16JAN), dao conforto ndo despiciendo a
tese de que esses trabalhadores, embora integrando o universo de trabalhadores da Administragdo Publica,
ndo tém necessariamente que considerar-se no exercicio de fungdes publicas. O contributo que se retira da
doutrina e da jurisprudéncia ndo &, todavia, decisivo nesse ou no sentido contrario. O que todos convergem
em salientar é “a particular dificuldade que anda associada a definicdo do conceito de funcdo publica’, € “a
diversidade de sentidos com que a expressao é utilizada’ e é a“pluralidade de critérios defendidos para a sua
caracterizagdo material” (Ac. TCONS 683/89, 21DEZ, ATC 45° vol, pag. 683). Sobre a matéria podem ainda
ver-se Ac.TCONS 368/00, 11JUL, DR, | S, 30/11/00, Pareceres do CC/PGR 103/87, 34/96 e 8/02,
MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 92 ed., pp 669, ss/, JOAO ALFAIA,
Conceitos Fundamentais do Regime Juridico do Funcionalismo Pdblico, Vol. |, Coimbra 1985, ppl7 s9,
VITAL MOREIRA e GOMES CANOTILHO, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,, 3 ed.
Coimbra, 1993, notas aos arts 47°, 268° e 269°, sdientando, a proposito deste, que “ndo é
constitucionalmente obrigatério que todos os trabalhadores e agentes do Estado e demais entidades publicas
pertencam a funcdo publica propriamente dita e possuam o respectivo regime’. Embora a accéo do MP tenha
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prestando na Urgéncia servicos iguais aos materiamente
exigivels dos medicos pertencentes ao hospital e cumprindo o
horéario respectivo, dever fazé-lo com vinculo de subordinagéo,
0 qual no contrato de avenca inexiste;

€) Hoje, com a flexibilizacdo que o legislador introduziu na
contratagcao de servicos, pelos estabelecimentos hospitalares,
meédico a frequentar o internato complementar j& poderia ser
contratado mediante avenca para prestar 0s servigcos em causa,
sendo que a prestacdo deles, quando a avenca sgja admitida,
nao representa o exercicio de funcdes publicas nem cria téo
pouco umarelacéo juridicalaboral de caracter subordinado.

Resulta do que antecede que facto punivel segundo a lel vigente no
momento da sua pratica, por nao ser admissivel contrato de avenca
com o objecto e as caracteristicas referidas, no circunstancialismo
em que foi celebrado, deixou de 0 ser, 0 que, nos termos do art® 2°, 2
CP tem como consequéncia a extingao de responsabilidade.

B) Passemos agora ao ilicito da falta de cabimento.

Mostram os factos provados que a contratacdo foi efectuada sem cabimento por
ndo haver verba na rubrica propria (1.16), que a contratacéo e a despesa, a
minuta e o contrato foram, respectivamente, autorizadas, aprovada e subscrito
sem informagdo relativa ao cabimento (1.17), que essa informacdo sO foi
pedida e a nota de falta de cabimento dada pela Reparticdo de Contabilidade
em 23/11/99 (1.18), tendo entédo o CA deliberado manter a contratacdo dos
servicos por os considerar “imprescindivels para assegurar, ao nivel minimo, o
servico de urgéncia’, tendo entdo ordenado a Contabilidade que deveria “na
proxima revisdo orcamental dotar esta rubrica com a verba suficiente para
suportar estas despesasinadiaveis’ (1.19).

A lel em vigor a data dos factos prescreve que “as dotagdes orcamentais
constituem o limite maximo a utilizar na realizacdo das despesas’, que
“nenhuma despesa pode ser efectuada sem que (...) tenha cabimento no
correspondente crédito orcamental” (n° 1 e 2 do art® 18° dalei 6/91, 20FEV),

sido proposta no pressuposto de que o médico, sob a veste de um contrato de avenga, efectivamente exerceu
funcBes plblicas, a “economia’ da sentenca ndo postula que tenhamos de decidir se assim tinha que ser ou
n&o.
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gue “nenhuma despesa rel ativa a contratos pode ser ef ectuada sem que caiba no
seu montante global e respectivo reescalonamento anual”, que “ para a assuncao
de compromissos, devem 0s servicos e organismos adoptar um registo de
cabimento prévio do qual constem os encargos provaveis’, que a autorizacao
das despesas fica sujeita a regularidade financeira a qual depende “da inscricéo
orcamental, correspondente cabimento e adequada classificacdo da despesa’
(art°s 11°, 2, 13°, 22° 1, b), 2 do DL 155/92, 28JUL), que “a assuncéo de
COMpPromissos exige a prévia informagéo de cabimento dada pelos servicos de
contabilidade no respectivo documento de autorizacdo para a realizagdo da
despesa, ficando os dirigentes dos servicos e organismos responsaveis pela
assuncéo de encargos com infraccdo das normas legais aplicavels a realizacéo
das despesas publicas nos termos da legisacdo em vigor” (art® 5°,3 do DL
161/99, 12MAI — execucao OE99).

A lel 91/01, 28AGO, embora revogando a lel 6/91, manteve e reforgou os
dispositivos dela acimatranscritos (art°39°, n°s 5, 6, 7).

Vistos os factos provados e as normas legais aplicaveis é fora de divida que o
ilicito de falta de cabimento da despesa ocorreu. E que esse ilicito € de imputar
aos demandados, a titulo de responsabilidade directa, como membros do CA
por, cabendo-lhes autorizar a contratacdo e inerente despesa, estarem
obrigados a assegurar a observancia dos dispositivos referidos (art®s 61°, 1,3,
62°, 2 e 67°, 3).

Os demandados, ndo negando a falta de cabimento, invocam haver factos que
excluem a ilicitude e, ndo podendo ela excluir-se, objectam por forma a
questionar da existéncia de dolo ou culpa, sendo que, na falta desta inexiste
responsabilidade sancionatoéria (art® 61°, 5 e 67°, 3).

A exclusdo da ilicitude, ao abrigo dos art’s 31° s/ CP, a luz dos factos
provados e tendo, designadamente, em conta o facto ndo provado 2.3, esta fora
de causa. Com efeito, ndo resulta dos factos provados a impossibilidade de
compatibilizar as normas que regem sobre o0 cabimento orcamental e as que
regem sobre a obrigacdo de garantir servigcos havidos como urgentes ou
inadidveis.

O que os factos permitem excluir € o dolo: os demandados sabiam que a
contraccéo da despesa estava sujeita a informagéo prévia de cabimento (facto
1.20), mas agiram convencidos que, tendo a despesa em vista assegurar 0
funcionamento do servico de urgéncia em niveis minimos de operacionalidade
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(facto 1.20) e tendo a expectativa de regularizar a falta de verbas até ao fim do
ano (facto 1.21), isso judtificava a actuacdo que tiveram. E uma situagéo que,
podendo por erro afastar o dolo, ndo afasta necessariamente a culpa (art® 16°,
CP).

Para concluir se ha culpa, € necessario examinar se os demandados agiram
como lhes eraexigivel paraevitar o ilicito.

Na sua qualidade de gerentes, os demandados sabiam ou tinham obrigacédo
de saber que a cabimentacéo da despesa € pressuposto da realizacao de
qualquer despesa publica, sendo essa exigéncia tributaria de principios
classicos e basilares do direito financeir o, como sgam o da legalidade, o do
equilibrio orcamental, o da especificacdo das despesas, o da anualidadeeo
do controlo da despesa.

E tal a importancia dessa regra que a Lei 98/97, restringindo fortemente a
incidéncia do Visto prévio, quanto aos actos e contratos a ele sujeitos
especificamente sanciona com recusa de Visto a desconformidade legal que
implique “encargos sem cabimento em verba orcamental propria’ (al. b) don°3
do art® 44°), situacdo que, ao contrario de outras, o Tribunal ndo pode suprir
mediante recomendagao (art® 44°, 4).

Os demandados sabiam ou tinham obrigacéo de saber que se o0 contrato
em causa fosse trazido a Visto, o Tribunal de Contas, noster mos em que as
coisas foram feitas, jamais poderia dar luz verde a respectiva execucdo ou
a continuacao dela.

E certo que os demandados tiveram em vista assegurar o funcionamento da
urgéncia em niveis minimos de operacionalidade e os factos 1.22 a 1.25
sugerem gue o juizo que o CA formou sobre a necessidade da contratacéo pode
ter sido fundado.

Mas a bondade dos fins ndo justifica necessariamente a dos meios.

Sobretudo quando esta em causa 0 procedimento seguido na contracgéo da
despesa, que, nostermos da lei, € muito estrito e constringente.

O que esta verdadeiramente em causa no ilicito de falta de cabimento néo € se
a Urgéncia podia ou ndo funcionar com funcionalidade sem a contratacéo em
causa ou alternativa que determinasse despesa equivalente. Esta € matéria que
sobretudo releva da boa ou ma gestéo do CA.
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3. %5y

S

Tribuna e Contas

No ilicito da falta de cabimento o que estd em causa é saber se 0 CA
adoptou o procedimento legal devido para fazer face a despesa havida
como urgente mas que o or camento do hospital ja néo comportava.

E aresposta a esta questéo €, decididamente, negativa.

Os demandados, quando autorizaram a contratacdo de que resultaria despesa,
guando aprovaram a minuta que ja a concretizava e quando o Presidente do CA
subscreveu o contrato que representava a assungao da despesa, postergaram de
todo em todo os dispositivos legais relativos a redlizacdo da despesa. O
contrato comegou a ser executado em 8/10/99 e s6 em 23/11/99 foi pedida e foi
dada a informacdo de cabimento e, sendo negativa, sO em 30/11/99 o CA
justificou a imprescindibilidade do contrato, confirmando a adjudicagdo dos
Servicos que ja estavam a ser prestados.

E foi entdo que o CA mandou proceder a necessaria revisao orcamental, revisao
que deveriater antecipado.

As dituagdes de urgéncia e inadiaveis, salvo se reconhecidamente
incompativeis com a aprovacdo das necessarias alteracdes orcamentais,
nao autorizam o0s gerentes dos servicos publicos a ultrapassar 0s
dispositivos de controlo orcamental, maxime, a cabimentacdo prévia das
despesas.

Essas situagbes sdo antes o fundamento das alteragbes orcamentais que se
justifiquem, estabelecendo a lei quem pode promové-las. E o que com grande
clareza decorre do art® 2°, 1 do DL 71/95, 15ABR: “As alteracOes orcamentais
destinam-se a permitir uma adequada execucdo orcamental, ocorrendo a
despesas inadiaveis, ndo previsiveis ou insuficientemente dotadas no
Orcamento de Estado (...)".

As multas que vou aplicar tomam em conta que os demandados agiram
considerando que a despesa era urgente e imprescindivel, numa avaliacéo a
gue os factos conferem verosimilhanca e objectividade. Como tomam em conta
gue relativamente aos 2° e 3° demandados, um médico, o outro, enfermeiro, ha
circunstancias que reduzem de forma acentuada a culpa, quer por se
compreender que, pela posicdo que detinham no CA, a preocupacéo essencia
deles fosse o funcionamento dos servicos e ndo a tramitacdo da despesa, quer
porque € plausivel que tenham sido inadvertidamente induzidos a aprovar a
contratacao e inerente despesa em razéo da conduta do 1° demandado, o qual
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sendo o Presidente do CA, o Administrador Delegado e formado em Finangas
tinha especial responsabilidade na garantia de regularidade de todo o processo,
acrescendo ainda que € sO ele a subscrever 0 contrato gerador da despesa.
| gual mente se tomou em conta o facto 1.27 bem como os demais aspectos que,
constando do facto 1.26, depdem afavor de todos os demandados.

IV - Decisao

Nestes termos, julgo parciamente procedente a ac¢éo intentada pelo Ministério
Pablico e, em consequéncia:

1 - Absolvo os demandados do ilicito que Ihes € imputado ao abrigo do art®
15° 3 do DL 128/92, AMAR, tudo de acordo com as normas referidas em 111,
A), bem como art®s 80°, ¢) dalei 98/97, 26 AGO, 8° CP e 374°, 3, b) CPP.

2. — Condeno os mesmos demandados nas multas, respectivamente, de € 1500,
€ 600, €400, peoilicito de assuncdo de despesa sem cabimento orcamental,
ao abrigo das normas referidas em 111, B), bem como art®s 80°, ¢), 65° 1, b),
d), 2, 67°, 2 dalei 98/97, 26AGO, 8°, 15°, 72°, 73° CP e 375°, CPP.

Emolumentos legais.

Registe e notifique.
09DEZ02

Amével Raposo
(Juiz Conselheiro)
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