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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.2 Secg3o:

| — RELATORIO

1. O «Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera, I.P.» (doravante IPMA), submeteu
a fiscalizag3o prévia do Tribunal de Contas dois contratos, ambos designados por
«Contratacdo de Servicos — Tripulagdo Maritima», destinados a operagdo dos «NI
[Navios de Investigacdo] Mar Portugal, Noruega e Diplodus, e para o rol de
matricula dos NI Mar Portugal e Noruega em terra, gestao e manutengdo do navio
em porto, e opera¢do em campanhas de mar no dmbito de projetos de investigacio
ou PNAB (Programa Nacional de Amostragem Bioldgica)», e ambos precedidos de
concurso publico urgente e celebrados entre essa entidade e «Primemarineship,
Lda.», o primeiro em 1/10/2017, pelo valor de 75.080,60 € e pelo prazo de 35 dias,

e o segundo em 9/11/2017, pelo valor de 120.907,69 € e pelo prazo de 57 dias.

2. Arecusa de visto fundamentou-se no disposto nas alineas a) e c) do n.° 3 do artigo

44.° da Lei de Organizacdo e Processo no Tribunal de Contas (LOPTC).

3. O IPMA apresentou as alegacdes constantes de fls. 1 a 39 dos autos, que aqui se

d3o por reproduzidas, onde formula as seguintes conclusdes:

A. «Os contratos celebrados entre o IPMA e a Primemarineship, na sequéncia de
procedimento por concurso publico urgente, observaram os pressupostos
inerentes a este tipo de procedimento €, concretamente, os requisitos referentes
d urgéncia e ao tipo de servigos em causa, como sendo de uso corrente.
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No que toca ao requisito da urgéncia, o IPMA confrontou-se com a necessidade
de contratar com urgéncia os referidos servigos, na medida em que, por razdes
de financiamento, que lhe sdo absolutamente exdgenas, ndo consegue antecipar
temporalmente a contratagdo, de molde a poder lancar um procedimento por
concurso publico.

Sem a efetiva disponibilizacdo dos fundos no dmbito do Programa Mar 2020
(que financia os contratos de prestagcdo de servigos de tripulacdo em apreco), o
IPMA ndo pode, pura e simplesmente, langar um procedimento aquisitivo, por
ndo ter os fundos disponiveis e a cabimentagdo necessdria.

A adogdo de um procedimento ndo urgente, nos contratos em aprego, ndo seria
possivel, considerando o periodo que mediou entre a efetiva disponibilidade dos
fundos europeus e a data da cessagcdo dos contratos de prestacdo de servigcos
em curso.

O IPMA ndo pode, sob pena de violar normas legais e orcamentais, lancar um
procedimento de contratagdo sem antes garantir a cabimentagdo da despesa e
a disponibilidade de fundos.

Se ndo tivessem sido lan¢ados os procedimentos por concurso publico urgente,
os navios teriam ficado sem tripulacdo — ficando os mesmos, e o IPMA, em
incumprimento das exigéncias regulamentares aplicdveis e ficando os navios em
situagdo de falta de seguranca e perigo eminente, para além de que ficariam
igualmente em perigo outras embarcagcdes, bens ou pessoas a ele proximos,
podendo ainda tal situacdo aumentar e potenciar riscos para o meio ambiente.

O Acdrdio recorrido nio procede a uma correta andlise dos requisitos do
conceito de “uso corrente” e, em consequéncia dessa andlise, considera,
indevidamente, que nele sé se podem subsumir bens consumiveis, de uso
frequente e caracteristicas comuns.

A prestacdo de servigcos de tripulacdo constitui servicos de uso corrente para o
IPMA, tratando-se de servicos que o IPMA tem, obrigatoriamente, de assegurar,
enquanto for proprietdrio e armador dos navios de investigacdo.

Os servigos de tripulacdo concursados tém caracteristicas estandardizadas,
sendo o perfil de competéncias sempre igual, independentemente da empresa
de manning que concorre, do local em que se encontram os navios, ou de
qualquer outra circunstdncia, pelo que os mesmos sdo enquadrdveis no artigo
155.°do CCP.

Sem conceder, note-se que, mesmo que se verificasse uma hipotética
irregularidade na escolha do procedimento, tal ndo acarretaria a alteragcdo do
respetivo resultado financeiro. Na verdade, o IPMA langou jd concursos piiblicos
para a prestacdo de servicos de tripulacdo que ficaram desertos, e jd langcou
concursos publicos urgentes em que foram apresentados mais do que uma
proposta.

Assim sendo, ndo se verifica a alteragdo do resultado financeiro que é causa de
recusa de visto nos termos do disposto no artigo 44.° n.° 2, alinea c), da LOPTC.
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Mais, a fundamentagcdo exposta pelo Tribunal de Contas sobre a existéncia de
subordinagdo juridica é improcedente, sendo, por conseguinte, de rejeitar a
decisdo proferida.

. A averiguagdo da existéncia ou ndo de subordinagdo juridica nos contratos de
prestacdo de servicos celebrados entre o IPMA e a Primarineship, Ld? assume,
portanto, um papel central, enquanto conceito operativo da qualificacdo dos
mesmos contratos como vinculo de emprego piiblico ou prestagao de servigos.

A subordinagdo juridica, enquanto conceito-tipo, ndo é passivel de um mero
exercicio de subsungdo, exigindo, ao invés, a andlise dos elementos factuais do
caso concreto que evidenciem a sua existéncia, ao contrdrio da andlise (errada)
empreendida pelo Tribunal de Contas que optou por um método tipoldgico, ou
seja, por um juizo predicativo, de prognose e de comparagdo do tipo contratual
(o contrato de prestagcdo de servigcos) com o tipo legal (o vinculo de emprego
publico).

Contudo, é pacificamente aceite na doutrina e jurisprudéncia nacionais que o
conceito de subordinagcdo juridica se manifesta na execu¢do do contrato e nio
nos eu clausulado, sendo, por isso, a mera andlise do contrato de prestacdo de
servigos, insuficiente para se aferir, com seguranga, pela existéncia de
subordinagdo juridica.

Ademais, ainda que assim ndo fosse, ndo se poderd retirar, da andlise do
clausulado dos contratos de prestacdo de servigos celebrados, a existéncia de
subordinagdo juridica, porquanto, ao contrdrio do alegado pelo Tribunal de
Contas quanto a redagcdo da Cldusula 6.4 n.°3 dos contratos, o IPMA ndo impde
regras diretamente aos tripulantes — trabalhadores da entidade adjudicatdria -,
mas antes define o objeto dos contratos, definindo normas e regras de conduta
que, por razdes legais e de seguranga inerentes a atividade desempenhada, tém,
necessariamente, de ser acatadas por todos os intervenientes nos navios.

A verdade é que o IPMA, na qualidade de Armador, estd obrigado a cumprir com
normativos internacionais e nacionais especificos da sua atividade -
nomeadamente pela IMO (“International Maritime Organization”), na
Resolugcdo A.1047(27) sobre “Principles of Minimum Safe Manning”, cujas
obrigagdes também decorrem, no direito interno, do Decreto-Lei n.° 280/2001,
de 23 de outubro e da legislagdo sobre seguranga e higiene no trabalho — e que
obrigam ao cumprimento de determinadas regras de seguranga que deverao,
necessariamente, ser impostas a quem venha a prestar servi¢os nos seus navios.

Nao obstante, cumpre salientar, a este respeito, que € pacificamente aceite pela
nossa jurisprudéncia nacional que a existéncia de instrugdes quanto aos servigos
a prestar e, inclusivamente, o exercicio de um controlo quanto aos servigos
prestados, no sentido de aferir a sua conformidade e qualidade, é compativel
com a inexisténcia de subordinacdo juridica.

Ainda, no dmbito das suas obrigagcdes legais, o IPMA tem de garantir que a
verificagdo de um rol de tripulagcdo e, por conseguinte, tem de requerer uma
tripulagdo — para prestagcdo dos servigos referidos no Caderno de Encargos — que
cumpra os requisitos legalmente definidos nos normativos internacionars e, em
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especial, no Decreto-Lei n.° 280/2001, tendo em consideracdo as categorias e
fungées previamente definidas no Anexo 111 do referido normativo.

7. Por conseguinte, qualquer entidade que contrate diretamente tripulantes ou
recorra a entidades que prestem servigcos de tripulacdo — como se verifica no
presente caso — estd legalmente vinculada as categorias e fungdes definidas por
lei, ndo cabendo, por conseguinte, ds proprias entidades definirem quaisquer
fungbes a desempenhar, ndo se tratando de uma prerrogativa do IPMA;

U. Pelo exposto, entende-se que é clara a ndo existéncia de uma relacdo de
subordinagdo juridica, pelo que os contratos em andlise sdo vdlidos, ndo se
colhendo, com o devido respeito, o entendimento do Tribunal de Contas nesta
matéria.»

4. Posteriormente, ao abrigo do disposto no artigo 99.°, n° 1 da LOPTC, o Ministério
Publico emitiu parecer no sentido da improcedéncia do recurso e de confirmacdo
integral do acérdao recorrido, nos seguintes termos:

«O acdrdio recorrido exprime a orientagdo jurisdicional pacifica, uniforme e
constante da 14 Sec¢do do Tribunal de Contas, quer quanto a utilizagcdo do
concurso publico urgente previsto no artigo 155.° do CCP (vide acdrdios
34/2011, de 10 de maio — 1? Seccdo/SS e acdrddo 13/2011, de 5 de julho, 1°
S/Plendrio), quer quanto a inadmissibilidade da celebragcdo de contratos de
prestacdo de servicos como forma de recrutamento de trabalhadores para a
realizagdo de tarefas permanentes inseridas nas atribuicées das entidades
publicas (vide Acdrddos 17/2012 de 2 de outubro — 1? Seccdo/Plendrio; e
2/2014 — 19 Seccdo/Plendrio de 25 de fevereiro; n.° 7/2012, de 5 de margo, da

19 Seccdo; n.° 28/2013 — 19 Secgdo, de 14 de novembro).

A argumentagdo expendida nas alegagcées de recurso ndo abala a consisténcia
da fundamentagdo da referida jurisprudéncia. A questio central e decisiva, a
nosso ver, situa-se ndo tanto na admissibilidade/inadmissibilidade do
procedimento pré-contratual, mas sim na legalidade/ilegalidade do
recrutamento indireto da tripulacdo dos navios propriedade dos servigos do

Estado.

(...) O recrutamento de maritimos para as embarcacbes integradas em
servigos do Estado € regulado pelas disposicées relativas a admissdo de

trabalhadores do Estado ou das empresas publicas. E o que resulta
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inequivocamente das disposicdes conjugadas dos artigos 60.° do Dec-Lei n.°
280/2001, de 23 de outubro, e do artigo 13.° do Regulamento relativo ao
recrutamento e ao embarque e desembarque dos maritimos, constante do

Anexo V do mesmo Decreto-Ler.

Estando em causa embarcagdes de investigagdo cientifica do Estado, afetas
ao Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera, este ndo pode proceder ao
recrutamento de maritimos através de agéncias de colocagdo de maritimos,
modo de recrutamento indireto que apenas pode ser utilizado pelas

companhias maritimas.

O contrato de prestagcdo de servicos para o exercicio de fungdes puiblicas
apenas pode revestir as modalidades de contrato de tarefa ou de avenga
(artigo 10.° da LGTFP). Ora, os trabalhos em causa ndo sdo de natureza
excecional nem correspondem & execugdo de prestagbes sucessivas no
exercicio de profissdo liberal. Pelo contrdrio. A lotacdo de seguranga das
embarcagdes (artigos 70.° e 71.° do citado Dec-Lei) implica a existéncia dos
correlativos postos de trabalho, pois corresponde a uma atividade
permanente do Instituto, atendendo a sua missdo e atribuicdes (artigo 28.° e

segs. Da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (LGTFP).

Assim sendo, ndo se encontram reunidos os requisitos exigidos pelo artigo
32.° daquela Lei para a celebracdo dos contratos de prestacdo de servigos
submetidos a fiscalizagdo prévia.

O contrato em causa, €, pois, nulo, nos termos do artigo 10.%, n.°3 da LGTFP,

como bem se decidiu no douto acdrdio recorridos.

Il. FUNDAMENTACAO

— DE FACTO

5. No recurso interposto nao foi impugnada a matéria de facto referida no Acérdao

recorrido, de fls. 1 a 9, considerando-se, desse modo, como assentes e com

relevancia para o processo, para além do mencionado em 1., os seguintes factos:
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b)
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«Os contratos em apreco (cujos teores se dao por integralmente
reproduzidos) foram precedidos da realizagdo de concursos publicos
urgentes, ambos subordinados ao critério do mais baixo prego, tendo sido
apresentada uma sé proposta em cada um deles, e pelo mesmo

concorrente, «Primemarineship, Lda.»;

Esses contratos, de que s3o primeiro outorgante o IPMA e segundo
outorgante a «Primemarineship, Lda.», destinaram-se a produzir efeitos,

sucessivamente, a partir de 1/10/2017 e de 9/11/2017;

Esses contratos (de teor idéntico quanto a sua regulagdo) incluem,
designadamente, na clausula 6.2, sob a epigrafe «Obriga¢des do Segundo
Outorgante», um n.° 3 que apresenta a seguinte redag3do:

«3. O pessoal a embarcar terd a obrigacdo de respeitar todas as normas e
regulamentos definidos pelo Primeiro Outorgante para utilizagdo a bordo,
bem como as derivadas da legislagdo ou tratados internacionais ratificados
por Portugal. Este pessoal deverd respeitar as fungdes e o regime de servigo
que lhe seja definido pelo Primeiro Outorgante, desde que compativel com
a sua categoria profissional e de acordo com as prdticas normais em navios

com missées andlogas (pesca e investigacdo cientifica).»;

Antes desses contratos, e para produzir efeitos durante o ano de 2017,
outorgou o IPMA outros contratos de idéntico objeto, com prazos de
execugao sucessivos, que igualmente submeteu a fiscalizag3o prévia deste
Tribunal, dando origem aos seguintes processos (e com os seguintes dados
essenciais):
— Processo n.° 2988/2017: contrato celebrado com «Promarinha,
S.A.», em1/1/2017, pelo valor de 200.667,64 € e para ser executado
de 1/1/2017 a 30/4/2017, tendo sido devolvido por
extemporaneidade;
— Processo n° 2987/2017: contrato celebrado com

«Primemarineship, Lda.», em 27/4/2017, pelo valor de 141.976,76
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€ e para ser executado de 1/5/2017 a 31/7/2017, tendo sido
devolvido por extemporaneidade;

— Processo n.° 2986/2017: contrato celebrado com
«Primemarineship, Lda.», em 28/7/2017, pelo valor de 106.673,64
€ e para ser executado de 1/8/2017 a 30/9/2017, tendo sido

devolvido por extemporaneidade;

e) Solicitados esclarecimentos ao IPMA, designadamente sobre a reiterada
utilizacdo da modalidade de concurso publico urgente para satisfacdo de
necessidades permanentes e sobre a aparente contratacdo de recursos
humanos a margem da Lei n.° 35/2014, de 20/6 (Lei Geral do Trabalho em
Funcdes Publicas, doravante LGTFP), forneceu a entidade adjudicante
extensas respostas, semelhantes em ambos os processos, de que se

transcrevem, por mais significativos, os seguintes trechos:

- «a) O IPMA, P, é proprietirio e armador de Navios de
Investigagcdo, os quais, por ineréncia de obrigagcdes que decorrem de
normativos internacionais, necessitam ter tripulacio de seguranca a
bordo, com cardcter de permanéncia, mesmo quando os mesmos se
encontram parados ao cais. Estas obrigacbes prendem-se com a
gestio dos Navios de Investigagdo e com questdes de natureza
securitdria, designadamente com a necessidade de cumprimento dos
Principles of Minimum Safe Manning, Resolution (A. 1047 (27)),
adotados a 30/11/2011 (Agenda item g), International Maritime
Organization, norma transposta no ordenamento juridico interno. A
disponibilidade financeira que permite a abertura dos procedimentos
para a contratagdo da tripulacdo estd dependente de cofinanciamento
comunitdrio através do programa Mar 2020, para a realizagdo de
campanhas oceanogrdficas de recolha de dados, permitindo, assim,
dar resposta ds obrigacbes do Estado Portugués no dmbito do
Programa Nacional de Amostragem Bioldgica (PNAB). Ora, estes
fundos ndo estdo disponiveis de modo a permitir a abertura dos
procedimentos concursais por um periodo temporal mais alargado,

do que aquele que tem vindo a ser adotado. Este constrangimento de
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natureza financeira obriga ao recurso a contratos por tempo limitado,
0 que por sua vez, prejudica a estabilidade da tripulagio, com
possiveis consequéncias na perda da eficiéncia na operagio dos
Navios de Investigacdo. No sentido de contrariar esta situagcdo, que
reconhecemos ndo beneficiar o Estado Portugués, existe a intengdo de
langar um procedimento concursal visando um periodo temporal
alargado, com cardcter plurianual, logo que a disponibilidade
financeira o permita. Por outro lado, e porque hd a firme intengdo em
encontrar uma solugdo estdvel que permita a contratacdo da
tripulagdo para os Navios de Investigagdo do IPMA, I.P., num cendrio
de longo prazo, foi constituido um grupo de trabalho que tem estado
a estudar a viabilidade de facto e de direito de a operagdo dos Navios
do IPMA, |.P., passar a ser assegurada por guarnicdo a fornecer pela

Marinha.

b) O objeto dos contratos sub judice visa a satisfacdo de necessidades
prementes e imperiosas inerentes ao cumprimento da missdo do
IPMA, |.P, e que sdo imprescindiveis para garantir o normal
funcionamento dos Navios de Investigacdo de que o IPMA, I.P, é
proprietdrio. Acresce o facto do quadro de pessoal dos trabalhadores
do IPMA, I.P., apenas contemplar 6 maritimos (carreira a extinguir),
gue sdo manifestamente insuficientes quer em ndmero, quer em
competéncias funcionais. O facto de serem celebrados contratos de
fornecimento de tripulagdo maritima é consequéncia da alteracdo das
carreiras e categorias profissionais na fungdo publica, prevista nos
artigos 84.° e seguintes da Lei Geral de Trabalho em Fungdes Publicas
(LGTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, na atual
versdo decorrente da Lei n.° 73/2017, de 16 de agosto. Este facto
impossibilita o IPMA, I.P., de adotar o recurso a qualquer das
modalidades de emprego piiblico previstas na Lei Geral do Trabalho
em Fungdes Publicas, visto a tripulagdo maritima ser uma carreira ndo
revista e estando por isso em extingdo.

¢) A gestdo da frota de Navios de Investigacdo que sdo propriedade

do IPMA, I.P., estd obrigada a um conjunto de requisitos que fogem a
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gestdo normal da administragcdo publica, porquanto o IPMA, I.P., é a
Unica entidade da Administracdo Plblica, fora da esfera da Defesa
Nacional, que dispde de navios proprios, estando obrigado, por
ineréncia & sua qualidade de armador, a garantir a existéncia de
tripulagdo em situagdo de permanéncia. As exigéncias que decorrem
desta situacdo singular ndo estio inteiramente assegurada, em
permanéncia, quer no que respeita aos meios humanos, quer
financeiros, uma vez que o quadro de pessoal do IPMA, I.P,
contempla apenas 6 trabalhadores maritimos (carreira a extinguir) e
os meios financeiros que permitem a contratagdo da tripulacdo sdo
maioritariamente provenientes de Fundos Europeus. A conjugagcdo
destes fatores dijta a necessidade de haver, por vezes, o recurso a
mecanismos de natureza excecional, como é o caso do concurso
publico urgente. O recurso ao concurso publico urgente é
indubitavelmente um mecanismo de natureza excecional, que
sacrifica interesses normalmente acautelados num procedimento
ordindrio de concurso publico, e que por isso, sé deve ser utilizado
em funcdo de uma efetiva urgéncia que se sobreponha aqueles
interesses e que, dessa forma, justifigue a utilizacio dessa
modalidade excecional, conforme expresso no Acdrdio n.°29 /2011 —
7 de novembro — 17 5/PL, no dmbito do recurso ordindrio n.°11/2011-
R (Processo de fiscalizagcdo prévia n.° 22/2011). Ora, no caso em
aprego, estamos perante uma efetiva urgéncia que se sobrepde
dqueles interesses e que, dessa forma, justifica a utilizacdo dessa
modalidade excecional. No processo em apreco a utilizagcgo de um
procedimento normal, com duracdo estimada de 30 dias teis,
resultaria ineficaz para dar, em tempo oportuno, a resposta imperiosa
de seguranga, evitando eventuais situagdes de risco e perigo iminente
associado a possibilidade de um navio do Estado ficar sem tripulagio,
que se deva sobrepor dqueles interesses, por ameagar seriamente a
satisfagdo de um interesse publico de maior relevo ou prioridade e a

violagdo de normas internacionais de seguranga, acima referidas

()5
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— «(...) a relagdo contratual do IPMA, I.P., com a empresa contratada,
€ uma prestacdo de servicos que tem como objeto a contratagdo de
servigos maritimos em campanhas de mar no dmbito de projetos de
investigacdo do IPMA, I.P.,, conforme o previsto no artigo 1154.° do
Codigo Civil, que estabelece que umas das partes se obriga a
proporcionar a outra certo resultado do seu trabalho intelectual ou
manual, com ou sem retribuicdo, situagdo que se verifica no presente
contrato. Pelo que se entende nao existir trabalho subordinado dos
tripulantes para com o IPMA, I.P., conforme se pode confirmar na
cldusula 6.2 do contrato. A jurisprudéncia prevé a possibilidade da
administragdo publica recorrer a figura contratual da prestacdo de
servigos, conforme afirmado no Acdrddo n.° 2/2014, 1.2 S/PL do

Tribunal de Contas.»,

— «A gestio da frota das embarcacées que sdo propriedade do IPMA,
I.P., estd obrigada a um conjunto de requisitos que fogem a gestdo
normal da administracdo piblica, porquanto o IPMA, I.P., € a dnica
entidade da Administracdo Publica, fora da esfera da Defesa Nacional,
que dispde de navios proprios, estando obrigado, por ineréncia a sua
qualidade de armador, a garantir a existéncia de tripulacio em
situagdo de permanéncia. As exigéncias que decorrem desta situagcdo
singular ndo estdo inteiramente asseguradas em permanéncia, quer
no que respeita aos meios humanos, quer financeiros, uma vez que o
quadro de pessoal do IPMA, I.P., contempla apenas 6 trabalhadores
maritimos (carreira a extinguir) e os meios financeiros que permitem
a contratacdo da tripulacdo sdo maioritariamente provenientes de
Fundos Europeus. O objeto do contrato sub judice visa a satisfacdo
de necessidades prementes e imperiosas inerentes ao cumprimento
da missdo do IPMA, I.P., e que sdo imprescindiveis para garantir o
normal funcionamento das embarcacdes de que o IPMA, |.P. é
proprietdrio, designadamente os Navios de Investigacdo. Verifica-se,
como jd referido, que no quadro de pessoal dos trabalhadores do
IPMA, |.P., apenas existem 6 maritimos (carreira a extinguir), que sdo

manifestamente insuficientes quer em ndmero, quer em
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competéncias funcionais. A celebracdo de contratos de fornecimento
de tripulagdo maritima é a forma encontrada para responder a uma
necessidade emergente de dotar os NI/ de tripulagio e uma
consequéncia da alteracdo das carreiras e categorias profissionais na
fungdo publica, uma vez que “o trabalhador maritimo” é uma carreira
ndo revista e consequentemente estd em extingdo. Deste facto resulta
a impossibilidade do IPMA, I.P, adotar o recurso a qualquer das
modalidades de emprego piiblico previstas na Lei Geral do Trabalho
em Fungdes Publicas. O contrato em aprego tem, assim, como objeto
a contratacdo de um servico a ser prestado por um conjunto de
profissionais cujos conteiidos funcionais e competéncias ndo tém
reflexo em carreira da administracdo publica, ndo sendo, também,
possivel recorrer a um contrato de tarefa ou avenga e ndo resultando
da sua celebragio qualquer vinculo de emprego publico. Os
profissionais em causa ndo se encontram subordinados
hierarquicamente ao IPMA, I.P., nem a sua supervisdo, considerando-

se, assim, afastado o conceito de trabalho subordinado.»;

— «O recurso ao concurso urgente foi ditado pela impossibilidade de
reunir atempadamente as condi¢des financeiras necessdrias para dar
infcio a um procedimento normal. Importa aqui reiterar a situagcdo
singular a que a gestdo da frota do IPMA, I.P., estd sujeita porquanto
a tripulacdo maritima tem que ser assegurada através de uma
prestacdo de servigos e a inerente disponibilidade financeira estd
dependente de Fundos Europeus, ie., s6 é possivel avangar com
procedimento aquisitivo apds a existéncia da necessdria dotagdo
orcamental que estd dependente da obtencdo dos correspondentes
fundos comunitdrios. Acresce ainda, conforme jd referido em oficios
anteriores, ciente da sensibilidade inerente & necessidade de
contratacdo da tripulacdo para os Navios de Investigacdo do IPMA,
I.P., este Instituto tem vindo a procurar solugdes de longo prazo,
tendo sido constituido um grupo de trabalho que tem estado a estudar
a viabilidade de facto e de direito de a operacdo dos Navios do IPMA,

I.P.,, passar a ser assegurada por guarnicdo a fornecer pela Marinha. A
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concretizar-se este acordo com a Marinha, cujo desfecho se encontra
ainda dependente de negociagées em curso, deixaria de ser necessdrio
o recurso a este tipo de procedimento aquisitivo. Ndo serd demais
referir que a estabilidade da tripulagcdo, que é um fator essencial a
eficiéncia da operagdo dos navios, é um requisito que o IPMA, I.P.,
prossegue e que tem sido prejudicado pela impossibilidade de reunir,
até a presente data, as condicdes necessdrias para a abertura de um
procedimento com 4mbito anual ou mesmo plurianual. Esta
impossibilidade reside na natureza das fontes de financiamento que
permitem a aquisicdo de servicos inerentes a contratacio da
tripulagdo e que sdo a justificagdo de, durante o ano de 2017, ter
havido a abertura de diversos procedimentos concursais. Ndo existe,
assim, qualquer intengdo prévia de proceder ao fracionamento da
aquisicdo do servico, nem tdo pouco subtrair aos procedimentos

legalmente previstos.»

6. Considerando-se assente a matéria de facto, cumpre, com base nela, apreciar as

questdes legais que os contratos em andlise suscitam.

7. Tal como resulta do Acérdio recorrido, a recusa de visto aos contratos em

apreciacdo teve por base dois fundamentos, a utilizagdo incorreta do concurso

publico urgente e a celebragao de contratos de prestagdo de servicos para aquisi¢cao

de “trabalho subordinado”.

8. Analisemos, entdo, as duas questdes controvertidas:

A) Da utilizagdo do concurso publico urgente

9. Da leitura do artigo 155.° do CCP (na versao anterior ao Decreto-Lei n°® 111-B/2017,

de 31 de agosto, a data aplicdvel), resulta o seguinte:

«Em caso de urgéncia na celebragdo de um contrato de locagdo
ou de aquisicdo de bens mdveis ou de aquisicdo de servigos de

uso corrente para a entidade adjudicante, pode adotar-se o
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procedimento de concurso publico nos termos previstos na
presente seccdo, desde que:
a) Ovalor do contrato a celebrar seja inferior aos referidos
nas alineas b) do n.° 1 e no n.° 2 do artigo 20.%
consoante o caso, e

b) O critério de adjudicagcdo seja o do mais baixo prego.»

10. Podemos, pois, constatar que a correta utilizagdo do procedimento “concurso
publico urgente” depende da verificagdo cumulativa dos seguintes requisitos:
a) A existéncia de urgéncia;
b) Os servicos em causa sejam de “uso corrente”;
c) O valor do contrato a celebrar (por se tratar de instituto publico) seja
inferior ao limiar comunitdrio de 209.000€", vigente 2 data;

d) O critério de adjudicacdo seja o do mais baixo prego.

11. Vejamos, pois, se se confirmam os referidos requisitos, sendo certo que bastard a
auséncia de um deles para que o procedimento de concurso publico urgente nao

deva ser utilizado.

I. A existéncia de urgéncia

12. Conforme resulta dos esclarecimentos prestados pela entidade fiscalizada, em sede
do processo de fiscalizagdo prévia, e das alega¢des apresentadas no dmbito deste
recurso, o IPMA justifica, fundamentalmente, a urgéncia destas aquisicdes com
constrangimentos de natureza financeira:

«(...) A disponibilidade financeira que permite a abertura dos procedimentos para
a contratagio da tripulacido estd dependente de cofinanciamento comunitdrio
através do programa Mar 2020, para a realizagdo de campanhas oceanogrdficas de
recolha de dados, permitindo, assim, dar resposta as obrigagdes do Estado
Portugués no dmbito do Programa Nacional de Amostragem Bioldgica (PNAB).

Ora, estes fundos ndo estio disponiveis de modo a permitir a abertura dos

' Cfr. Artigo 7.°, al. b) da Diretiva n.° 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de margo,
aplicével por forca do disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP, para a qual remete o artigo 155.°
do mesmo Cédigo, tendo o valor do limiar sido atualizado pelo Regulamento (EU) n.° 2015/2342, da
Comissdo, de 15 de dezembro.
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procedimentos concursais por um periodo temporal mais alargado, do que aquele
que tem vindo a ser adotado. Este constrangimento de natureza financeira obriga
ao recurso a contratos por tempo limitado, o que por sua vez, prejudica a
estabilidade da tripulacdo com possiveis consequéncias na perda da eficiéncia na

operagdo dos Navios de Investigacdos.

Ora, tal como se concretizou no Acérdao n.° 1/2018 — 29.JAN - 1 S/PL, a
densificagdo do conceito de “urgéncia” (seja ela simples ou imperiosa), «ndo deve
ser feita no plano da mera subjetividade propria da entidade que o aplica, pois
dessa forma a invocagdo da urgéncia — que assume cardcter excecional — poderia
tornar-se fundamento para qualquer aquisicio que ndo fosse atempadamente
planeada, ainda que a sua necessidade fosse hd muito conhecida». «Ao invés, a
urgéncia aqui prevista deve ser concretizada num plano objetivo — fungdo do
“padrio do homem médio”, “bom pai de familia” ou do bonus pater familias — isto
€ no plano do “abstrato cidaddo” movido pelos normais padrdes civicos da

sociedade em que se integra, desprovido assim de qualquer interesse, direto ou

indireto, no caso concreto.»

A situagdo de urgéncia prevista no artigo 155.° do CCP - ainda que menos exigente
que a “urgéncia imperiosa” do artigo 24.°, n.° 1, alinea c), do mesmo Cédigo -
implica, igualmente, a existéncia de um acontecimento anormal, n3o expectavel ou
pouco previsivel, motivador dessa atuacdo urgente ou inadidvel, o que nao é

manifestamente o caso.

Na verdade, é a prépria entidade fiscalizada a assumir que a necessidade de
tripulag@o para os seus navios é uma necessidade permanente e n3o ocasional ou
esporddica, e, dizemos nds, nao urgente, referindo que «No sentido de contrariar
esta situagdo (leia-se, o recurso sistemdtico ao concurso publico urgente), gue
reconhecemos ndo beneficiar o Estado Portugués, existe a intengdo de langar um
procedimento concursal visando um periodo temporal alargado, com cardcter
plurianual, logo que a disponibilidade financeira o permita» ou ainda que «(...)
ciente da sensibilidade inerente a necessidade de contratacao de tripulagcdo para os
Navios de Investigacdo do IPMA, I.P,, este instituto tem vindo a procurar solugdes

de longo prazo, tendo sido constituido um grupo de trabalho que tem estado a
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estudar a viabilidade de facto e de direito de a operacdo dos Navios do IPMA, I.P.
passar a ser assegurada por guarnicio a fornecer pela Marinha.». Ou ainda,
conforme resulta das alega¢des de recurso (de fls. 3), «(..) os servicos de
tripulagdo, a bordo dos navios do IPMA, constituem uma prestacdo que tem de ser

assegurada de forma permanente e continua (...)».

Por outro lado, e ao contrério do sugerido pela entidade recorrente, as dificuldades
ou os constrangimentos financeiros jamais poderdo ser considerados
acontecimentos imprevisiveis ou inesperados e, consequentemente, ndo poderao

constituir fundamento da urgéncia prevista no artigo 155.° do CCP.

Nesse mesmo sentido vai a jurisprudéncia deste Tribunal, conforme resulta, a titulo
de exemplo, o Acérdao n.° 2/2011, de 21 de janeiro, da 1? Seccdo: «A expressdo
"urgente”, tal como referem Santos Botelho, Pires Esteves e Cindido de Pinho,
sendo um conceito indeterminado, envolve uma definicdo normativa imprecisa que,
em sede de aplicacdo, adquirird significacdo especifica. A “urgéncia”, constituindo
um desvio a tramitagdo normal dos procedimentos administrativos, obriga a que
averiguermos se, no caso em apre¢o, o recurso a procedimento diverso [dito
“normal”] seria, ainda, idoneo para alcancar os fins definidos pela entidade
adjudicante. Desde logo, e apartando equivocos, importard distinguir a “urgéncia”
da “celeridade”. Esta ultima, na acepgdo de dever imposto a Administragdo [vd. art.°
57.% do C.P. Administrativo], reconduz-se a prontiddo e eficdcia administrativa, ao
passo que a “urgéncia” sobrevém, em regra, a circunstincias dominadas pelo risco

ou perigo iminente de que o interesse publico prioritdrio ndo seja satisfeitos.

De igual modo, cita-se o Acérdao n.° 34/2011, de 6 de dezembro, do Plendrio da1?
seccdo deste Tribunal: «Considerando que estamos perante um desvio a tramitacdo
normal do concurso publico que, como acima apontdmos, implica o sacrificio de
relevantes interesses publicos e de relevantes interesses dos concorrentes,
entendemos que s poderia dar-se por verificada a exigida situacdo de urgéncia se
se demonstrasse que a utilizagdo de um procedimento normal resultaria ineficaz
ou revelar-se-ia inidéneo para dar, em tempo oportuno, a resposta necessdria a

uma circunstincia de risco ou perigo iminente e atual que se deva sobrepor dqueles
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interesses, por ameagar seriamente a satisfacdo de um interesse piiblico de maior

relevo ou prioridade».

Ora, no caso concreto, a prépria entidade recorrente alega que «(...) o IPMA lan¢cou
Jd concursos publicos — em alturas em que o momentum da transferéncia do
financiamento e a cabimentagdo de despesa o permitiram — tendo tais concursos
publicos ficado desertos por nenhuma proposta ter sido apresentada». O que
demonstra que, para o mesmo objeto contratual, sempre é possivel lancar m3o de

concursos publicos ditos normais e ndo apenas concursos publicos urgentes.

N3o pode, por isso, constituir fundamento da urgéncia, ao contrario do que alega
a recorrente, o facto de, por razdes que lhe sdo exégenas, o IPMA n3o conseguir
antecipar temporalmente a contratagdo, de molde a langar um concurso publico,

pois, como vimos, no passado ja o fez.

E conforme se pode ler no Acérdio recorrido «Mesmo concedendo que este
conceito de urgéncia abrange situagées previsivers, ainda assim nao pode deixar de
se exigir que tais situagdes envolvam as circunstincias de «risco ou perigo iminente
e atual» a que alude o citado Acdrddo n.° 34/2011. Isto significa que se trata de
situagdes que, podendo ser previstas em abstrato, ocorrem de forma inesperada e
com cardter de emergéncia que reclama uma imediata solugdo reparadora: i.e., algo
que dificilmente pode ser antecipado quanto ao tempo da sua ocorréncia — o que
ndo se compagina com situagbes duradouras e permanentes, na medida em que
um evento de ocorréncia reiterada permite preparar uma solugcdo com a

antecedéncia que evita a emergéncia.

Alega ainda a recorrente que, no Acérdio n.° 13/2011, de 5.07.2011, do Plendrio da
12 Seccao do Tribunal de Contas, versando sobre um contrato de empreitada com
financiamento comunitdrio, este Tribunal considerou estar reunido o requisito da
urgéncia previsto no artigo 155.° do CCP. E preciso atender, porém, que, no caso
concreto, se estava perante um contrato de empreitada cujo recurso ao concurso
publico urgente era admissivel por forca de legislacdo especial (no caso, o artigo
52.%, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de Junho), que expressamente visava,

entre outros, projetos cofinanciados por fundos comunitdrios e, mais importante,
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se estava /n casu perante uma determinada obra, a executar num periodo
determinado e concreto, e ndo perante a satisfacio duma necessidade continua e

permanente, como acontece no caso em analise.

Concluindo, a invocagdo da urgéncia é admissivel em situagdes ocasionais,
fortuitas ou esporadicas, mas ja ndo quando as necessidades sejam constantes e
continuadas. Assim, os constrangimentos financeiros invocados pelo IPMA devem
ser resolvidos em sede prépria, relevando a natureza permanente e duradoura das
necessidades de tripulagdo para os seus navios de investigacdo, ao invés de se
utilizar, abusivamente, um instrumento que visa ocorrer a situacdes pontuais e

inadidveis, como s3o os concursos publicos urgentes.

16

Pelo que antecede, consideramos, tal como se entendeu no Acérdao recorrido, que

ndo estd comprovada a verificagao do requisito de urgéncia previsto no artigo 155.°

do CCP, enquanto requisito primeiro e central desse procedimento aquisitivo.

17. E como referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA?, os procedimentos de contratacdo publica sdo procedimentos tipicos ou
obrigatérios, dai resultando que «(...) as entidades adjudicantes sé podem langcar
mio de um determinado tipo de procedimento quando se verifiguem os
pressupostos da sua adopgdo (...)». E acrescentam: «A violacdao de qualquer das
referidas regras implica a ilegalidade do procedimento sendo que, se daf resultar
uma lesdo séria e efetiva dos valores da concorréncia (...) a san¢do aplicdvel ndo é

a da mera anulabilidade, mas a da sua nulidades.

Il. Os servigcos em causa sejam de “uso corrente”

«

18. A doutrina tende a considerar que os bens ou servicos sio de “uso corrente”
quando se trate de «(..) bens consumiveis, cujo stock € necessdrio repor
frequentemente e cuja oferta, pelos diversos fornecedores ou prestadores, é
praticamente idéntica — sem prejuizo de poder haver nichos de mercado onde os
mesmos se revestem de alta qualidade (e custam precos bem mais elevados do

que os “correntes”, digamos assim) — sendo, as respetivas especificagdes técnicas

2 Cfr. Concursos e outros procedimentos de contratacdo publica, Almedina, 2011, pp. 23 e 24.

7
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e funcionars, porque estandardizadas, facilmente definiveis na totalidade».3 Ou que
«De acordo com o artigo 237.% n.° 2,(do CCP) consideram-se servicos e bens de
uso corrente “aqueles cujas especificagbes técnicas se encontrem totalmente
estandardizadas”: embora tal preceito afirme expressamente que esta nogdo
apenas vale para efeitos da instituicdo de servicos de aquisicdo dindmicos, na
auséncia de qualquer outro apoio ndo nos repugna utilizd-lo para efeitos de

delimitagdo do dmbito de aplicagdo do concurso publico urgentes.#

19. Do mesmo raciocinio parte o Acérdao recorrido para depois concluir que os
servicos de tripulagdo maritima “pela sua especial qualificagdo e diversidade” nio

se enquadram no conceito de servico de “uso corrente”.

20. Sobre este requisito a recorrente alega que «(...) o conceito de bens ou servigos de
uso corrente é um conceito relativo — que tem de ser aferido em fungdo da concreta
entidade adjudicante. Assim, um determinado bem ou servico pode ser de uso
corrente para uma entidade, mas jd ndo o ser para outra.». E ainda que «/mporta
notar que as prestagées a adquirir pelo IPMA, ao abrigo dos contratos,
reconduzem-se a contratacdo de prestacio de servicos de tripulacdo
completamente standard e cujo perfil de competéncias é sempre igual,
independentemente da empresa de manning que concorre, do local em que se
encontram os navios, ou de qualquer outra circunstincia. (..) As fungdes
desempenhadas estdo descritas em legislagio internacional e nacional
especializada para esta drea de atividade, de forma absolutamente estandardizada

e padronizada (...)» (cfr. Fls. 9 e 19 dos autos).

21. Ora, considerando que, de acordo com o artigo 155.° do CCP, a caraterizagdo desses
servicos como de “uso corrente” compete a prépria entidade adjudicante tendo em
conta o “nicho de mercado” em que ela se insere; considerando ainda que os
servicos em causa possam ser considerados como servigos estandardizados ou
padronizados, de acordo com as normas internacionais aplicdveis, admitimos que
se conceda alguma amplitude a este conceito de “servigos de tripulagao maritima”

e, nessa medida, julgar como admissivel o preenchimento deste requisito legal.

3 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, ob. Citada, pp. 722.
4 Cfr. MIGUEL LUCAS PIRES, Concurso piiblico urgente — o regime do Cddigo dos Contratos Publicos, in
Revista de Contratos Publicos, n.° 4, 2012, CEDIPRE, pp. 151.
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[1l. O valor do contrato a celebrar seja inferior ao limiar de 209.000€

22. O legislador nacional estabeleceu no artigo 155.° do CCP um limite quantitativo a

23.

possibilidade de recurso ao procedimento de concurso publico urgente: «O valor
do contrato a celebrar tem de ser inferior aos referidos nas alineas b) do n.°1 e no
n.° 2 do artigo 20.5 consoante o caso», ou seja, inferior ao limiar de 209.000€

(aplicavel ao caso concreto).

Ora, se numa leitura individualizada nenhum dos dois contratos submetidos a visto
excede esse valor (um de 75.080,60€ e outro de 120.907,69€) e mesmo, em
conjunto, se ficam pelos 195.988,29€, certo é que, conforme se constata pela leitura
do Acérdao recorrido, antes destes contratos, e para vigorar durante o mesmo ano
de 2017, foram outorgados pelo IPMA outros trés contratos de idéntico objeto, com

prazos de execugdo sucessivos e que, por esse motivo, estdo relacionados entre si.

S3o esses contratos os seguintes:

e Processo n.° 2988/2017: contrato celebrado com «Promarinha, S.A.», em
1/1/2017, pelo valor de 200.667,64 € e para ser executado de 1/1/2017 a
30/4/2017;

e Processo n.° 2987/2017: contrato celebrado com «Primemarineship,
Lda.», em 27/4/2017, pelo valor de 141.976,76 € e para ser executado de
1/5/2017 a 31/7/2017;

e Processo n.° 2986/2017: contrato celebrado com «Primemarineship,
Lda.», em 28/7/2017, pelo valor de 106.673,64 € e para ser executado de

1/8/2017 a 30/9/2017.

Ora, se adicionarmos os montantes destes trés contratos ao valor dos dois

anteriores, obtemos um valor total de 645.306,33€.

Daqui resulta que se estes contratos auténomos, cuja execug¢do cobre o ano de
2017, tivessem sido langados ao abrigo dum mesmo procedimento aquisitivo,
como deveria ter acontecido, em consonancia com o principio da unidade da

despesa, ndo seria legalmente possivel o recurso ao concurso publico urgente.
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Para obviar a este tipo de prdticas, estabelece o artigo 16.°, n.°s 1 e 2 do Decreto-
Lei n° 197/99, de 8 de junho, mantido em vigor pelo artigo 14.°, n.° 1, al. f) do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que (1) a despesa a considerar para
efeitos de escolha do procedimento é o custo total da locagdo ou da aquisi¢ao de
bens ou servicos e que (2) é proibido o fracionamento da despesa quando dele
possa resultar a subtragdo ao cumprimento de determinados imperativos legais,
designadamente em matéria de submissao dos respetivos contratos a fiscalizaggo
prévia do Tribunal de Contas ou para efeitos de escolha do procedimento aquisitivo

aplicavel ao caso concreto.

Ao tratar como procedimento estritamente de &mbito nacional (com publicidade
no Didrio da Repiiblica) um procedimento que, pelos valores em causa, a lei
mandava submeter & publicitacao no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE),
restringiu-se, artificialmente, a concorréncia, eliminando, pelo menos em poténcia,

operadores econémicos nao nacionais.

Apenas se chamam a colacgdo estes considerandos (§22. a §25.) nao para estribar
neles a recusa de visto, mas para salientar que, também por este motivo, o
procedimento utilizado de concurso publico urgente nio tem cobertura legal no

artigo 155.° do CCP.

IV. O critério de adjudicag¢do seja o do mais baixo prego

27.

28.

29.

Nos procedimentos aquisitivos em andlise, o critério de adjudicagdo adotado foi o

do mais baixo preco, em respeito pelo disposto na alinea b) do artigo 155.° do CCP.

Podemos assim concluir que, no caso em apreciac¢do, o recurso ao procedimento
de concurso publico urgente foi feito em desrespeito pela norma legal do artigo
155.° do CCP, por ndo estar provada a urgéncia na aquisi¢do, tal como defendido no

Acérdao a quo.

A utilizag3o indevida deste procedimento de formagado de contratos publicos violou

o principio da concorréncia, como atrds se vincou, o que, tal como sublinhado no

20
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Acérdio recorrido, «(...) encerra uma forte probabilidade de afetar o respetivo
resultado financeiro do procedimento — o que constitui fundamento de recusa de

visto, nos termos do artigo 44.% n.°3, alinea c), da LOPTC».

Da celebragdo de contratos de prestagdo de servigos para aquisigdo de “trabalho

subordinado”

Segundo o Acérdao recorrido (fls. 20) existiam fundadas reservas sobre o «/(...)
concreto conteddo do objeto contratual (prestacdo de servicos de tripulacio
maritima), enquanto gerador de eventual violagdo do regime legal de recrutamento

de recursos humanos por entidades piiblicas.»

Essas reservas assentaram no enquadramento legal que rege o recrutamento de
trabalhadores do Estado (a denominada “Lei Geral do Trabalho em Fungoes
Publicas” - LGTFP, aprovada em anexo a Lei n.° 35/2014, de 20 de junho), segundo
a qual (artigo 10.°, n.° 3), devem ser sancionados com a nulidade os contratos de

prestacdo de servicos em que haja lugar a “trabalho subordinado”.

Analisando o caso concreto — e apoiando-se concretamente na cldusula 6.2 dos
contratos (segundo a qual competird ao IPMA estabelecer as normas e
regulamentos que regem a atuagdo a bordo do pessoal da entidade adjudicataria e,
bem assim, definir as fun¢des e o regime de servigo aplicavel a esse pessoal) —
concluiu o Acérdao recorrido pela existéncia de “trabalho subordinado” e,
consequentemente, pela declaragio de nulidade dos referidos contratos, ao abrigo

do disposto no artigo 10.%, n.° 3 da LGTFP.

Em sede de recurso, a recorrente vem alegar que, ao contrdrio do apontado pela
decisdo recorrida, nao estamos /in casu perante “trabalho subordinado”, assente
nos seguintes argumentos:

a) «(...) A subordinagdo juridica, enquanto conceito-tjpo, ndo é passivel de
um mero exercicio de subsungdo, exigindo, ao invés, a andlise dos
elementos factuais do caso concreto que evidenciem a sua existéncia
(:);

b) Na andlise empreendida o Tribunal de Contas optou por um método

tipoldgico, ou seja, por um juizo predicativo, de comparacdo do tipo

21
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contratual (os contratos de prestagcdo de servicos) com o tipo legal (o
vinculo de emprego publico), executado através do confronto das
cldusulas contratuais com os elementos essenciais do tipo legal {...);

c) Ora, atualmente, esta metodologia € criticada porquanto se tem
revelado desajustada em face do conceito de subordinagio juridica, que

se manifesta na execugdo do contrato e ndo no seu clausulado {(...);

34. Salvo o devido respeito, a recorrente nao tem razdo. O clausulado dos contratos
escritos baliza os limites a que a sua execugdo se encontra sujeita, pelo que se esta
marginalizar tais limites estaremos perante um incumprimento contratual. Nao
colhe, por isso, o argumento de que a execucdo do contrato prevalece sobre o

contetido normativo deste.

35. De igual modo falece o argumento da requerente quanto ao facto dos contratos em
causa terem merecido parecer prévio favordvel da DGAEP, confirmando a
inexisténcia de subordinagao juridica. Ora, um parecer é um parecer, que de modo
algum pode condicionar a independéncia deste Tribunal na tomada das suas

decisdes judiciais.

36. Admitimos, porém, que nem sempre serd tarefa ficil discernir se estamos em
presenca de trabalho subordinado ou de trabalho auténomo. Nesse sentido, a
doutrina tende a considerar que os métodos indicidrios representam a melhor
forma de avaliar cada situagdo concreta. Como refere ROMANO MARTINEZ5, no
método indicidrio “importa indagar da existéncia de indicios de subordinagdo
Juridica». Para o efeito, deve procurar dar-se resposta as seguintes questdes, as
quais poderdo ser reveladoras da subordinagao ou da autonomia do trabalhador:

a) Qual o local de trabalho? (nas instalagdes da entidade contratante ou do
trabalhador?)

b) Qual o modo de célculo da retribuicdo? (em funcdo do tempo gasto na
atividade ou em fungdo dos resultados a que tal atividade conduz?)

c) De quem é a propriedade dos instrumentos de trabalho? (da entidade

contratante ou do trabalhador?)

5 ROMANO MARTINEZ, Estudos do Instituto de Direito do Trabalho, |, Alimedina, Coimbra, p. 287
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d) Qual o grau de sujeicdo do trabalhador a ordens diretas da entidade

contratante?

Respondendo a estas questdes, no caso concreto, podemos concluir, com
seguranca, que existe trabalho subordinado, porquanto, os trabalhadores
contratados através da empresa Primarineship, Ld.?, trabalhardo nas instalagdes do
IPMA (navios); serdo retribuidos em fungdo das horas de trabalho realizadas e n3o
em funcdo de um determinado resultado ou produto concreto; utilizardo
instrumentos de trabalho propriedade do IPMA e estardo sujeitos a normas e

regulamentos determinados pelo IPMA.

Assim, ao contrério do que alega a recorrente, em linha, alids, com a argumentacao
anteriormente utilizada perante este Tribunal no dmbito do procedimento de
fiscalizagdo prévia, os factos em apreco indiciam a existéncia (ainda que
encapotada) de trabalho subordinado, valendo pela sua clareza os fundamentos
expostos na decisdo recorrida, da qual salientamos o seguinte excerto:

«Argumenta a entidade adjudicante, como referido na factualidade supra descrita,
que dessa cldusula (leia-se, a cldusula 6.7 dos contratos) resultard ndo existir
trabalho subordinado dos tripulantes para com o IPMA, o que conferiria validade
aos contratos em aprego. Porém, perante a inequivoca redagdo da cldusula em
causa, ndo se vislumbra como pode sustentar-se a inexisténcia de trabalho
subordinado. E muito evidente que é o IPMA, e ndo a entidade adjudicataria, que
dirige efetivamente o pessoal que lhe presta o servico, na realizacdo de tarefas
integradas nas atribuicées do IPMA, e segundo as regras, orientagdes e condigoes
gue o préprio IPMA entender formular». Podemos apenas acrescentar que,
perigoso seria se assim nao fosse e o comando da miss3o do IPMA fosse delegada
em empresas privadas. Razdo pela qual a execu¢do dos contratos em questio

sempre teria que se conformar com a disciplina da referida clausula 6.2.

Como salienta PEDRO COSTA GONCALVES «Na gramdtica prépria da andlise
econdmica do direito, pode dizer-se que a decisao de contratar consubstancia uma
opgdo de “desintegragdo vertical”, expressa numa preferéncia por “comprar em vez
de fazer”: ao contratar (fora de portas), a entidade adjudicante estd, tacitamente, a

excluir a hipdtese de fazer (dentro de portas), com recurso ao seu pessoal e aos
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seus meios. Ora, a op¢do em causa reclama ponderagcées de vdria ordem, por ex.,
de consideragdo dos designados “custos de transagcdao” (v.g., os custos de procura)
e as eventuais implicagbes politicas, econdmicas e juridicas que decorrem da
preferéncia de contratar. Quer dizer, a decisdo de contratar deve ser tomada no
contexto de um procedimento racional e consistente, ndo podendo concluir-se que
o simples facto de se detetar a presenca de uma necessidade da entidade
adjudicante envolve, sem mais, uma exigéncia de contratagdo fora de portas.
Impée-se, por um lado, uma correta operagcdo de identificacio e avaliacio das
necessidades a satisfazer, bem como a formulacdo de um correto juizo sobre a

adequagdo, no caso, de uma solugcdo de contracting out».%

40.0ra, seguindo a linha de pensamento traduzida no § anterior, segundo a qual o
recurso ao contracting out deve ser a exce¢do, devendo sempre que possivel
utilizar-se recursos préprios ou internos, parece-nos ébvio que, sendo proprietario
e armador dos navios de investigacdao “Mar Portugal, Noruega e Diplodus”, e
necessitando estes de tripulagdo a tempo inteiro (isto é, mesmo que n3o se
encontrem em navegacdo), o IPMA deveria satisfazer essa necessidade
permanente e continua de meios humanos com recursos préprios, ao invés de
lancar m3o da contratag¢@o externa de servicos, ainda mais tratando-se de recursos

especializados e sujeitos a especiais regimes regulatérios de indole internacional.

41. O IPMA demonstrou ter plena consciéncia de que esse seria o caminho correto,
por duas ordens de razdes. Em primeiro lugar, porque fundamenta o recurso a
contratacdo externa de servicos com o facto da internaliza¢do de recursos n3o ser
vidvel uma vez que a carreira de emprego publico “Tripulagdo maritima” ser uma
carreira ndo revista e em extin¢do, da qual subsistem apenas seis trabalhadores
maritimos. Em segundo lugar, porque adianta como alternativa em estudo a
primeira hipétese, a possibilidade da guarnicdo dos navios ser, no futuro,

assegurada pela Marinha Portuguesa.

42. E, alids, o préprio IPMA a esclarecer que «O objeto dos contratos sub judice visa a

satisfacdo de necessidades prementes e imperiosas inerentes ao cumprimento da

missdo do IPMA, I.P. (..)». O IPMA tem, assim, plena consciéncia de que as

6 PEDRO COSTA GONCGALVES, Direito dos Contratos Piblicos, Almedina, 2015, pp. 177 € 178.
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atividades permanentes de um instituto publico, tendentes a dar cumprimento a
sua missdo, ndo devem ser asseguradas por recursos externos, preferindo, se

possivel, uma das duas alternativas apresentadas no § anterior.

Igualmente nesse sentido vai o parecer do Ministério Publico, segundo o qual o
recurso a contratagao externa de servicos de tripulagdo maritima é ilegal, atendendo
a que, nos termos do artigo 13.°, n.° 3 do Regulamento publicado em Anexo V ao
Decreto-Lei n.° 280/2001, de 23 de outubro (diploma que estabelece as normas
reguladoras da atividade profissional dos maritimos) «O recrutamento de
maritimos para as embarcagoes referidas no n.°1 (leia-se, embarcagoes integradas

em servicos do Estado) € regulado pelas disposicdes relativas 4 admissdo de

trabalhadores do Estado ou das empresas publicass.

Tudo conjugado, permite-nos concluir que os contratos de aquisi¢do de servicos de
tripulagao maritima n3o sao verdadeiros contratos de prestacdo de servigos, mas
sim uma forma inviesada de recrutar recursos humanos absolutamente
necessdrios, ndo para cumprir tarefas ou projetos concretos e pontuais, mas
necessidades continuas, permanentes e indispensaveis a guarnicao dos navios de

investigacao.

Daqui parece resultar, tal como concluso na decis3o recorrida, que os denominados
contratos de prestacdo de servigos sdo, em boa verdade, contratos de trabalho
subordinado, com a nuance de os mesmos serem celebrados por via indireta, com
a intermediacdo de uma empresa de prestagcdo de servicos. Por isso é natural que,
como refere a recorrente, seja a empresa adjudicatdria a assumir a responsabilidade
da selegao do pessoal afeto a prestagdo do servico e bem assim ao pagamento das
respetivas remuneragdes, muito embora n3o sejam estas responsabilidades que

transformam um trabalho subordinado num trabalho sem disciplina e hierarquia.

Ao contrédrio do que sucede nos reais contratos de prestagdo de servigos, em que
o prestador se obriga a proporcionar um determinado resultado a entidade
contratante, sem dependéncia hierdrquica desta, aqui o que estd em causa nao é
uma obrigacao de resultado (por. ex. conceber um projeto, produzir um parecer
juridico ou desenvolver uma aplicagdo informdtica) mas sim a disponibilizaggo

didria de horas de trabalho num determinado posto de trabalho (por. ex:
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comandante, imediato ou chefe de médquinas) e num determinado local (no caso,
o navio), como se de um trabalhador assalariado e sujeito a uma hierarquia se
tratasse. Alids, em boa verdade, o que distingue estes trabalhadores contratados
externamente dos que enquadram a carreira de emprego publico “tripulagdo
maritima”? Apenas o tipo de vinculo contratual, uma vez que a atividade em

concreto é exatamente a mesma.

Tal como salientado no Acérdao recorrido, o Tribunal de Contas ja se pronunciou
no passado em vdrios arestos considerando que a celebracdo de contratos de
prestacdo de servicos «com o intuito de colocar ao servigo de entidades piiblicas
trabalhadores que executavam tarefas em regime qualificivel como de trabalho
subordinado» representa uma forma ilicita de recrutamento de recursos humanos
(nesse sentido os Acérddos n°s 17/2012, de 2 de outubro e 2/2014, de 25 de

fevereiro, do Plendrio da 12 Secgdo).

Sendo certo que este Tribunal é sensivel ao problema inerente a necessidade de
tripulagdo maritima para os trés navios do IPMA, o quadro legal acima descrito
delimita a possibilidade de tal recrutamento ter de ser forcosamente encontrado na
esfera da LGTFP.

C) Consequéncias geradas pelas ilegalidades detetadas nos contratos de prestagao de

servigos celebrados entre o IPMA e a Primarineship, Ld*

49. Tal como referido nos § 28 e 29, o langamento de concursos publicos urgentes sem

50.

que se verifiquem os pressupostos cumulativos do artigo 155.° do CCP, constitui
um desrespeito claro pelo principio da concorréncia, o que, tal como sublinhado
no Acérdao recorrido, «(...) encerra uma forte probabilidade de afetar o respetivo
resultado financeiro do procedimento — o que constitui fundamento de recusa de

visto, nos termos do artigo 44.% n.°3, alinea c), da LOPTC».

Por outro lado, a celebragdo de contratos de prestagdo de servicos sem a verificagao
integral dos seus pressupostos viola o disposto nos artigos 6.°, n.°s 1 e 2, e 10.°,
n°s 1 e 2, da LGTFP, sendo a violagado cominada com a nulidade dos respetivos

contratos nos termos do disposto no artigo 10.°, n.° 3 da referida lei.
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51. Esta nulidade constitui igualmente fundamento legal para recusa de visto aos
contratos em questdo, nos termos previstos na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da

LOPTC.

11l - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por for¢a do disposto nas alfneas a) e c) do n.° 3
do artigo 44.° da LOPTC, decide-se manter a recusa de visto aos contratos supra

identificados.
S3o devidos emolumentos pela recorrente, nos termos do artigo 16.° do Regime
Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de

maio, com as alteragGes introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela

Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril).

Lisboa, 20 de margo de 2018

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, relator)

(José Santos Quelhas)

(Anténio Francisco Martins)
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Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto,

(José Vicente de Almeida)
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