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ACORDAO N° 29/2010 - 16/07 — 12 SECCAO/SS

PROCESSO N0 574/2010

|. DESCRITORES:

= Caracterizacédo dos Contratos;
» Da inadequac¢ao do procedimento utilizado;

» Rejei¢do do apelo a modalidades de emprego publico;

» |legalidades verificadas e respectivas consequéncias.

[l. SUMARIO:

1.
A qualificacdo dos contratos apoia-se menos na respectiva denominacdo ou
configuracéo formal e mais no circunstancialismo que os envolve e, bem assim,

nos objectivos que se propdem realizar.

Na esteira de tal critério, o contrato em apreco deve denominar-se “contrato de

aquisicao de servigos de fornecimento de pessoal de enfermagem”,

2.
Nos termos do Anexo II-B, da Directiva n.° 2004/18/CE, o fornecimento de pessoal
de enfermagem n&o configura a prestacdo de algum servico de saude ou de

caracter social [vd. nomenclatura CPU-Directiva n.° 2004/18/CE;
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3.

«In casu», aliando a qualificacdo normativa inscrita em legislacdo comunitaria a
materialidade do objecto do contrato sob apreciagcdo, ndo se nos depara a
aguisicdo dos servicos de saude constantes do Anexo 1I-B, da Directiva
n.° 2004/18/CE.

E, consequentemente, tal contrato ndo se mostra abrangido pela excepgéao

contida no art.° 5.°, n.° 4, al. f), do Cédigo dos Contratos Publicos;

4.

As entidades que integram o Servigo Nacional de Saude e incluidas no sector
publico administrativo s6 podem recorrer a celebracdo dos contratos de aquisi¢cao
de servicos de fornecimento de pessoal de enfermagem na estrita observancia do
disposto no art.° 35.°, da Lei n.° 12-A/2008, de 27.2;

Ou seja, tais contratos de prestacao de servi¢os, ainda segundo aquela regra e
diploma legal [vd. n.° 2, al. a) e n.° 3, do art.® 35.°], s6 podem ser celebrados para
a execucao de trabalho ndo subordinado, limitando-se, ainda, tal contratacdo as

modalidades de tarefa ou avenca,

5.

Atento o0 modo de exercicio da actividade pelo pessoal de enfermagem no ambito
dos Centros de Saude [subordinacdo a horarios e a disciplina e direccao
implementadas pela entidade contratante], o correspondente contrato de
aquisicdo de servigos de pessoal de enfermagem [agora sob fiscalizagdo prévia]

nao configura as modalidades de tarefa ou avenca;
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6.

Sendo aplicdvel a Parte Il do Cédigo dos Contratos Publicos & formacdo do
presente contrato e considerado o valor [€ 452 293,60] deste, impunha-se o apelo
ao concurso publico ou limitado por prévia qualificacédo [vd. art.° 20.°, n.° 1, als. a)

e b) en.° 3, do C.C.P.], facto que nédo ocorreu;

7.

A auséncia de concurso [obrigatdério no caso em apreco] e a celebracdo de
contratos de prestacdo de servicos sem a necessaria observancia dos requisitos
previstos no art.° 35.°, n° 2, da Lei n.° 12-A/2008, geram a nulidade da
adjudicacdo e dos instrumentos contratuais mencionados [vd. art.®® 133.°, n.°1, do
C.P.A.e36.n.°1, daLein.°12-A/2008];

E, dai, a recusa do Visto.

O Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Mantido pelo acérddo n2 27/10, de 26/10/10,
proferido no recurso n? 16/10

ACORDAO N°29/10 — 16 JUL-1* S/SS
Processo n° 574/2010

I. RELATORIO

A Administracdo Regional de Saude do Algarve, I.P. (doravante designada
por ARS Algarve) remeteu a este Tribunal, para fiscalizacdo prévia, o
denominado contrato de “Servicos de E nfermagem para os Agrupamentos
dos C entros d e S atide (ACES) d a A dministracao R egional d e S atide d o
Algarve, 1.P.”, celebrado, em 1 de Abril de 2010, entre aquela entidade e:

— A Helped - Prestactes de Servicos de Saude, Lda., pelo preco de €
452.293,60, isento de IVA, de acordo com a programacao e os locais
previstos no Anexo | ao contrato: UCSP Almansil/Boliqueime; UCSP
Faro; UCSP Loulé; UCSP Quarteira; SUB Albufeira; SUB Loulé;
Cons. Recurso/SAG Tavira; SUB/SAG VRSA; CS Aljezur; CS
Lagoa; CS Lagos; CS Portimao; CS Silves e CS Vila do Bispo.

II. DOS FACTOS

Para além do referido no nimero anterior e noutros pontos deste Acordéo, sdo
relevantes para a decisao os seguintes factos:
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a) As clausulas contratuais do contrato celebrado estipulam o seguinte, com
relevancia para o respectivo objecto contratual:
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Clausula 1.2 ““O presente contrato tem por objecto principal a
aquisicao, pelo Primeiro Outorgante ao Segundo Outorgante, de
cuidados de enfermagem para os servicos de Ambulatério,
Servicos de Urgéncia Baésica, Servicos de Atendimento
Complementar, Consulta Aberta, Servi¢o de Atendimento a Gripe,
dos Agrupamentos dos Centros de Saude (ACES) da Administracéo
Regional do Algarve (...) de acordo com a programacao prevista
definida no Anexo I.

Anexo I:

Necessidade de Servicos de Enfermagem para os ACES da ARS Algarve

Local da Prestagao Periodicidade N.° de Horas | Total Maximo de
Semanal Semanais Horas Anuais
Previstas

UCSP Almansil/Boliqueime Dias Uteis 105 4.620
UCSP Faro Dias Uteis 70 3.080
UCSP Loulé Dias Uteis 35 1.540
UCSP Quarteira Dias (teis 35 1.540
SUB Albufeira Todos os dias 70 3.080
SUB Loulé Todos os dias 70 3.080
Cons. Recurso/SAG Tavira Dias Uteis 50 2.200
SUB/SAG VRSA Todos os dias 140 6.160
CS Aljezur Dias Uteis 35 1.540
CS Lagoa Dias Uteis 105 4.620
CS Lagos Dias Uteis 70 3.080
CS Portiméo Dias Uteis 140 6.160
CS Silves Dias Uteis 35 1.540
CS Vila do Bispo Dias Uteis 70 3.080

TOTAL 1.030 45.320
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Clausula 2.2: “Os servigos objecto do contrato serdo prestados nas
instalacOes dos ACES da ARS Algarve, indicados no Anexo I, ou
em outros indicados pelo Primeiro Outorgante.”

Clausula 3.2 “1. Os servicos a contratar serdo prestados de
acordo com o previsto no Mapa Anexo I.

2. O volume de horas indicados no Mapa Anexo | constitui o
volume maximo de horas a contratar.

3. O nimero de horas semanais e o local de prestacdo podera ser
alterado, para além dos locais aqui mencionados, em
consequéncia da alteracdo de necessidades, devendo para tal ser
informado o Segundo Outorgante, ndo havendo direito a qualquer
acréscimo de preco em consequéncia dessas alteracdes ou
indemnizacdo quando dessas alteracdes resulte a realizacdo de
um ndmero de horas inferior ao contratado.

4. Todas as alteracbes necessarias serdo previamente
comunicadas pela ARS Algarve.”

Clausula 5.2 *“1. Pelo fornecimento dos bens objecto do contrato o
Primeiro Outorgante pagara ao Segundo Outorgante o valor total
de 452.293,60 € (...).
2. O preco referido no nimero anterior inclui todos os custos,
encargos e despesas cuja responsabilidade ndo esteja
expressamente atribuida ao contraente puablico, nomeadamente os
relativos a afectacdo de recursos humanos, despesas de
alojamento, alimentacdo e deslocacéo, despesas de transporte,
entre outras, bem como quaisquer encargos decorrentes da
utilizacéo de marcas registadas, patentes ou licencas.
3. Os servicos objecto do presente contrato serdo remunerados de
acordo com o seguinte valor apresentado na proposta do Segundo
Outorgante:”

e Preco/hora-9,98 €~
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Clausula 6.2 *“(...) 2. SO serdo pagas as horas que forem
efectivamente realizadas e registadas de acordo com o n.° 3 do
presente artigo, desde que tenham sido efectuadas segundo a
programacao remetida pela ARS Algarve, ou por esta previamente
autorizada.

3. O apuramento das horas é realizado através do preenchimento,
por cada profissional de enfermagem prestador do servigo, de
folna de ponto, identificada com a designacdo da Segunda
Outorgante, devidamente preenchida pelo enfermeiro e validada
pelo responsavel do ACES, ou responsavel local indicado por
este.”

Clausula 7.2 ““ 1. Os servicos serdo prestados por Enfermeiros,
inscritos na Ordem dos Enfermeiros Portugueses com cédula
profissional vélida e consistem essencialmente na vigilancia e
tratamento de doentes nos locais de prestacdo objecto do presente
procedimento, sem prejuizo de outras actividades previstas na
legislac@o que regulamenta a carreira de enfermagem.”

Cléausula 8.2 “ 1. O Segundo Outorgante obriga-se a apresentar
ao primeiro Outorgante identificacdo dos profissionais que vierem
a assegurar 0s servi¢os contratados, até 48 horas antes do inicio
de funcbes, através de copias do Bilhete de identidade, do Cartéo
da Ordem dos Enfermeiros, morada e nota curricular actualizada.
2. A ARS Algarve, na posse de todos os elementos que permitam
avaliar o profissional prestador de servicos tera de comunicar o
decidido ao Segundo Outorgante, ndo podendo o mesmo iniciar
funcOes sem a devida aceitacao por escrito da ARS Algarve.”

Cléausula 9.2 ““1. Sem prejuizo de outras obrigagdes previstas na
legislacdo aplicavel, no Caderno de Encargos ou nas clausulas
contratuais, da celebracdo do contrato decorrem as seguintes
obrigacdes principais, a cumprir pelos profissionais afectos a
prestacdo dos servicos:
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a) Prestar cuidados de saude de forma urbana e dentro do que é
socialmente considerado como comportamento correcto.

b) Prestar os cuidados, com correcgdo técnica e de acordo com as
normas de boas praticas.

c) Cumprir as prestacdes acordadas, de acordo com orientagdes
que lhe foram prestadas.

d) (...)

e) Usar com normal prudéncia o equipamento e material posto a
sua disposicéao.

f) Cumprir as regras de seguranca, protocolos técnicos e
regulamentos em vigor nos locais de prestacdo de cuidados.

h) Subscrever um seguro de responsabilidade civil profissional se
a entidade prestadora ndo possuir um seguro que assegure a
cobertura daquele risco.

2. O Segundo Outorgante obriga-se a assegurar a substituicao

imediata de qualquer elemento que, comprovadamente, viole as

obrigacdes decorrentes desta clausula.

(.)”

Clausula 10.% “1. O profissional de enfermagem sé podera ser
substituido em casos de forca maior, ou mediante autorizacio
expressa e por escrito da ARS Algarve, sem prejuizo do disposto
no namero seguinte.

2. O Primeiro Outorgante pode solicitar por razbes devidamente
fundamentadas, a substituicdo do profissional de saude ou,
quando aplicavel, a rescisdo do contrato nos termos legais.

3. A substituicdo do profissional de satde implica a avaliacéo e
aprovacdo do perfil de competéncias e do perfil funcional do
profissional substituinte pelo Primeiro Outorgante, devendo o
mesmo possuir as mesmas qualificacdes profissionais.”

Clausula 14.2: “Pelo incumprimento de obrigacdes emergentes do
contrato, a ARS Algarve pode exigir ao Segundo Outorgante o
pagamento de uma pena pecuniaria, de montante a fixar em
funcéo da gravidade do incumprimento, nos seguintes termos:
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a) Em caso de incumprimento, por motivos imputiveis ao
profissional, dos horarios estipulados para realizacdo da
prestacdo de servicos (...);

b) Em caso de ndo comparéncia do profissional para realizacéao
da prestacdo de servicos, sem pré-aviso do responsavel do ACES
(-);

c) Em caso de abandono do turno por parte do profissional (...);

(..)”

Clausula 17.% *“1. Sem prejuizo de outros fundamentos de
resolucdo do contrato previstos na lei, a ARS Algarve pode
resolver o contrato, a titulo sancionatorio, no caso de o Segundo
Outorgante violar de forma grave ou reiterada qualquer das
obrigacOes que Ihe incumbem, designadamente no caso de néo
prestacdo de mais de 40% do numero de horas contratadas
mensalmente ou escaladas (quando diferente do contratado) em
um ou mais locais de prestacao.”

b) Por deliberacédo de 16 de Dezembro de 2009, o Conselho Directivo da
Administracdo Regional de Saude do Algarve, IP, autorizou o
procedimento, por ajuste directo, com vista a contratacdo dos servicos em

causa’;

¢) A adjudicacdo previa-se ser efectuada, por lotes, sendo que cada lote
corresponderia a um local de prestacdo?;

d) Para o efeito, foram dirigidos convites a quatro empresas®:

— Select Clinical — Cuidados de Saude, Lda.
— A3MV Servicos Médicos e de Enfermagem, Lda.
— Helped — Prestacfes de Servigos de Saude, Lda.

Lefrfls.6e sgs. do processo.
2 Cfr. fls.28, ponto 9.do convite.
3Cfr. fls. 6 e 8do processo.
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Medipeople — Solugdes de Recurso Humanos para a Saude,
Lda.

e) A escolha do procedimento foi feita com invocacao do disposto na alinea f)
do n.° 4 do artigo 5.° do Codigo dos Contratos Publicos, por se considerar
tratar-se de contratacdo excluida, em virtude de se estar perante ““servicos
enquadraveis no Codigo - CPV- 85141200-1 Servigos prestados por
pessoal de enfermagem.”*;

f) No convite exigiram-se como elementos das propostas®:

Declaracéo de aceitacdo do conteudo do caderno de encargos;
Preco proposto, discriminando preco hora e valor total por cada
local de prestacao;

Listagem nominativa dos profissionais de enfermagem a
afectar a prestacdo de servicos, por local de prestacao,
indicando, para cada um, elementos de identificagdo, nimero
de horas previstas a realizar, numeros de horas de experiéncia
na prestacdo de cuidados de salde;

Cédulas profissionais e notas curriculares relativos a cada um
dos profissionais indicados;

g) O critério de adjudicacdo fixado e aplicado (por lote) foi o do mais baixo

preco hora;

h) A anélise das propostas concluiu pela adjudicacdo de todos os lotes ao
concorrente Helped®;

i) Instada por este Tribunal, a ARS Algarve referiu, no oficio n.° 14326, de
12.07.10";

4 Cfr. fls6 e 8.

®Cfr. fls 27 e seguintes.
® Cir.Relatérios de Analise das Propostas e Deliberacdo do CD da ARS Algarve, de10.03.10, de adjudicacéo.
" Cr. fls. 276 e seguintes..
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“ (...)O contrato em causa tem como objecto a aquisicdo de
cuidados de enfermagem para diversos servi¢os desta ARS, que
sao executados de acordo com o mapa anexo | (...)

Isto é, visa a vigilancia e tratamento de doentes, compreendendo
as funcdes que lhe sejam afins ou funcionalmente ligadas, para as
quais o trabalhador detenha a qualificagdo profissional adequada
()

Os ACES desta [ARS] foram criados em 20009, (...) estando ainda
em fase de instalacdo, com as respectivas Unidades em
constituicdo,  justificando-se esta  contratacdo, até ao
desenvolvimento dos processo de contratacdo de pessoal nos
termos da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, para assegurar
as condicdes minimas de funcionamento dos servigos e assegurar
a prestacdo de cuidados a populacéo, bem como para fazer face
ao acrescimo de procura e cuidados no periodo de Veréo e, ainda,
garantir a substituicdo transitoria de pessoal que se
aposentou.(...)

Assim, de forma a colmatar a caréncia de recursos humanos para
fazer face a actividade dos servicos de saude primarios, apos
esgotados 0os mecanismos de mobilidade previstos na lei, a ARSA
decidiu abrir procedimento ao abrigo da alinea f), do n.° 4 do art.
50 do CCP - contratacdo excluida — servico enquadravel no
Codigo — CPV — 85141200-1 — Servicos prestados pelo pessoal de
enfermagem(...).

(...) a nova organica (...) sendo muito recente, tem tido uma
implementacdo progressiva e cautelosa, a que acresce a
especificidade da regido ao nivel da sazonalidade (...).

(...) Registe-se também, que as dotacgdes de pessoal dos ACES se
encontram ainda agregadas ao mapa de pessoal da ARS, o qual
ndo se encontra preenchido. Donde o recurso a contratacdo ora
em crise assume caracter de transitoriedade (...)

Verificando-se, pois, uma crescente caréncia de recursos humanos
— enfermeiros — para fazer face a actividade dos servicos de



Mod. TC 1999.001

S,
Tribunal de Contas

salde, a ndo contratacdo destes profissionais teria consequéncias
muito graves (...)

Constata-se, entdo, que as circunstancias expostas determinam
necessidades urgentes e inadiaveis de pessoal, mormente
enfermeiros, para assegurarem a prestacdo de cuidados de saude
aos utentes, ndo compaginaveis com a actual morosidade do
procedimento concursal para admissdo de novos trabalhadores
()

Em face da realidade actual, mormente o quadro normativo do
Servigo Nacional de Saude, o recurso a mobilidade disponivel nas
diversas vertentes (cedéncia de interesse publico e/ou mobilidade
na carreira) verifica-se totalmente insuficiente e esgotado para
fazer face ao aumento da procura de cuidados de saude. (...)

E, pois, no contexto supra exposto, de morosidade e de sucessivas
alteracdes legislativas e apds esgotados 0s mecanismos de
mobilidade disponiveis, e dada a urgéncia a encontrar uma
solucdo que o Conselho Directivo desta Administracdo Regional
de Saude, deliberou proceder a abertura do procedimento (...), ao
abrigo da alinea f) do n.° 4 do artigo 5° do Cddigo dos contratos
Publicos (...)”

III. FUNDAMENTACAO

1. Da caracterizacao dos contratos.

A correcta caracterizacdo dos contratos em causa €, no caso, determinante para
aferir da respectiva legalidade.

Por um lado, e conforme foi invocado pelos servicos®, a formacdo dos contratos
de aquisicdo de servicos que tenham por objecto os servicos de salde
mencionados no anexo Il B da Directiva n.° 2004/18/CE nao se aplica a parte Il

8 Cr. alinea e) do ponto Il deste Acérdao.
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do Cdédigo dos Contratos Publicos®, como resulta do disposto na alinea f) do n.°
4 do artigo 5.° desse Codigo.

Por outro lado, como reconhece, apesar de tudo, a ARS, na sua resposta, 0S
servicos da administracdo directa e indirecta do Estado apenas podem celebrar
contratos de prestacdo de servicos nas condi¢cdes definidas no artigo 35.° da Lei
n. 12-A/2008, de 27 de Fevereiro.

Ora, este artigo prevé que a celebracdo destes contratos s6 possa ter lugar
quando, designadamente, se trate da execucdo de trabalho ndo subordinado e
quando se adopte uma modalidade de tarefa ou de avenca.

Antes de apurar da verificacdo destes e de outros pressupostos importa, pois,
caracterizar os contratos em apreciacao.

2. Estamos perante contratos que tenham por objecto os servicos
de s aude mencionados no Ane xol I B da Di rectivan. °
2004/18/CE?

Os contratos, e 0 respectivo objecto,'® foram designados como de ““servicos de
enfermagem”.

No entanto, e como tem sido sempre jurisprudéncia deste Tribunal, importa ter
em atencdo que os contratos devem ser analisados e qualificados, ndo apenas
com base na sua denominacdo ou configuracédo formal, mas também em funcéo
das circunstancias em que se enquadram e dos objectivos que visam realizar.

Ora, como resulta, de forma muito evidente, das varias alineas do probatorio
constante do ponto Il deste Acordao, os contratos ndo se destinam a prestacao
de servicos de enfermagem aos destinatarios, nem directamente nem por conta
ou em substituicdo da ARS Algarve.

o Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaracdo de Rectificagdo n.°
18-A/2008, de 28 de Marco, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.°
223/2009, de 11 de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro.

Vcfrnosie 11, alinea a), deste Acordao.
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O contetdo do procedimento pré-contratual e o dos contratos orientam-se, sim,
para a disponibilizacdo de recursos humanos especializados que, por sua vez,
desenvolverdo servicos de enfermagem enquadrados na organizacdo da
entidade adjudicante.

Em termos préticos, os utentes dirigir-se-do aos Centros de Salde para serem
atendidos nos servicos de urgéncia, de consulta ou de ambulatorio, subordinam-
se as respectivas regras e marcacdes, sdo tratados nas respectivas instalacoes,
pagam a esses servigos as devidas taxas, com eles tratam de todos os assuntos
pertinentes.

Por isso mesmo, por entre as obrigacOes principais a que ficam adstritos 0s
profissionais afectos a prestacdo de servicos é cumprir as prestacdes acordadas,
de acordo com as orienta¢Ges que lhe forem prestadas, competindo-lhes ainda
usar prudentemente o equipamento e material posto a sua disposicao;

Por isso também os cuidados a prestar sdo feitos nas instalacbes dos Centros de
Saude, com recurso ao equipamento e material por eles disponibilizado e de
acordo com as regras, protocolos técnicos e regulamentos neles vigentes*,

A adjudicataria ndo se compromete a fornecer quaisquer servicos de
organizacdo d prestacdo dos cuidados de enfermagem em causa ou dos
tratamentos nem Sao0 responsaveis por garantir quaisquer locais ou
equipamentos necessarios a sua boa realizagéo.

N&o se poderia sequer dizer que as empresas prestam servigos de enfermagem
usando as instalacGes e equipamentos dos Centros de Salde, porque elas se
alheiam completamente de todos os aspectos logisticos e de prestacao.

Em rigor, pode mesmo suceder que 0s contratos em apreciacdo sejam
cumpridos sem que se verifique qualquer prestacdo efectiva de servicos de
enfermagem. Basta, para tanto, que os enfermeiros estejam disponiveis e que,
por causas inteiramente imputaveis aos Centros de Saude, estes se mantenham
fechados.

N&o podemos olvidar que estamos perante servigos prestados por profissionais
especializados e sujeitos a um regime de responsabilidade profissional muito

11, , . . .
Vide clausulas 2.2 e 9.2 dos contratos, acima transcritas na alinea a) do ponto II.
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especial, que os responsabiliza pessoalmente pelos actos praticados. Por isso, 0
utente poderd, por esses actos, vir a responsabilizar a entidade publica mas
também, eventualmente, o enfermeiro.

No entanto ndo accionard, para esse efeito, a Helped — Prestacdes de Servicos
de Saude, Lda.

A este respeito consagra-se que as empresas adjudicatarias sdo responsaveis
pela cobertura dos riscos por danos causados pelos profissionais, através da
subscricdo de contratos de seguro?, mas ndo se estabelece que elas respondam
directamente perante os utentes.

A focalizacdo do servico prestado na disponibilizacdo dos recursos humanos
necessarios, e ndo na pratica de actos de enfermagem, é também evidenciada
pela centralidade do preco/hora, para efeitos de seleccdo e de regulagédo
contratual. O que se contrata € um determinado nimero de horas a um
determinado preco e ndo um determinado nimero ou um conjunto especifico de
actos clinicos.

O mesmo resulta das penalizagcbes contratuais, as quais sdo essencialmente
dirigidas a ndo comparéncia dos profissionais.

Deve, pois, concluir-se que os servicos de enfermagem aos utentes sdo
prestados pelos Centros de Saude e ndo pela adjudicatéria.

Assim, 0 objecto essencial dos contratos em analise é, ndo a prestacdo de
servicos de enfermagem propriamente ditos, mas a disponibilizacdo de
profissionais para que os Centros de Salide possam prestar esses Servigos.

Vejamos agora quais sdo 0s contratos abrangidos pela excepcdo consagrada na
alinea f) do n.° 4 do artigo 5.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

Refere esta norma que a parte 1l do Codigo ndo e aplicavel a formacdo dos
contratos de aquisicédo de servigos de saude e de caracter social mencionados no
Anexo Il B da Directiva n.° 2004/18/CE.

Ora, se procedermos a uma analise atenta do conteddo do Anexo Il B da
Directiva n.° 2004/18/CE, concluimos que os servicos de fornecimento de

12 Cfr. clausula 20.2 dos contratos.
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pessoal de enfermagem sdo nele qualificados como servigos de colocacédo e de
fornecimento de pessoal e ndo como servicos de saude ou de caracter social.

Vejamos.

O Anexo Il B da Directiva n.° 2004/18/CE elenca determinados tipos de
servigos, 0s quais sdo descritos pelo seu tipo, mas também por referéncias,
nomeadamente as referéncias CPV.

A nomenclatura CPV corresponde a uma listagem de objectos contratuais,
denominada “Vocabulario Comum para os Contratos Publicos”, a qual foi
aprovada por regulamentos comunitarios.

Esta nomenclatura estabeleceu um sistema unico de classificacdo aplicavel aos
contratos publicos, a fim de unificar as referéncias utilizadas pelas entidades
adjudicantes para a descricdo do objecto dos contratos.

O referido Vocabulario Comum foi aprovado pelo Regulamento (CE) n.°
2195/2002, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de Novembro de 2002,
0 qual foi alterado pelo Regulamento (CE) n.° 2151/2003, da Comissao, de 16
de Dezembro de 2003, e, posteriormente, pelo Regulamento (CE) n.° 213/2008,
de 28 de Novembro de 2007.

Neste contexto, 0s servicos de salde e de caracter social referidos na Anexo Il
B da Directiva 2004/18/CE ndo sdo quaisquer Servigcos que possam ser
qualificados como tal, de acordo com o critério do intérprete ou do aplicador da
norma, mas apenas aqueles que estejam listados no codigo CPV com
determinadas referéncias identificadas nesse Anexo.

Ora, 0 Anexo Il B da Directiva referia os servicos de saude e de caracter social
como aqueles que estavam listados na nomenclatura CPV com os numeros de
referéncia 74511000-4 e de 85000000-9 a 85323000-9 (excepto 85321000-5 e
85322000-2).

Como se referiu na alinea d) do ponto Il, a ARS Algarve considerou estar
perante “servicos enquadraveis no Codigo - CPV- 85141200-1 Servigos
prestados pelo pessoal de Enfermagem”, deste modo considerando que 0s
mesmos se engquadravam nos servicos de salde excepcionados.
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Importa referir que o Regulamento (CE) n.° 213/2008, aplicavel a partir de 15
de Setembro de 2008, tendo actualizado os codigos de referéncia CPV, alterou
também o Anexo Il B da Directiva n.° 2004/18/CE, substituindo-o pela tabela
em Anexo VIl ao Regulamento, de modo a actualizar as respectivas
referéncias.

Em qualquer uma das versdes (inicial ou actualizada) existe, efectivamente,
uma referéncia CPV 85141200-1, correspondente a ““servicos prestados pelo
pessoal de enfermagem™, a qual se enquadra nos servicos de saude abrangidos
no Anexo Il B da Directiva, tanto na sua versao original como na que resulta da
alteracdo introduzida pelo Anexo VII do Regulamento (CE) n.° 213/2008.

Sucede, no entanto, que, também em qualquer uma das versdes, S&o
identificados servicos de colocacdo e de fornecimento de pessoal, cujas
referéncias CPV séo, na versdo actualmente em vigor, as que vado de 79600000-
0 a 79635000-4 (excepto 79611000-0, 79632000-3, 79633000-0) e de
98500000-8 a 98514000-9.

Ora, a nomenclatura CPV inclui a referéncia 79624000-4, correspondente a
servicos de fornecimento de pessoal de enfermagem, que se enquadra,
precisamente, nos servicos de colocacéo e de fornecimento de pessoal.

Conclui-se, pois, que os servigos de fornecimento de pessoal de enfermagem
estdo listados na nomenclatura CPV como servigos de colocacdo e de
fornecimento de pessoal e, por forca das referéncias indicadas no Anexo Il B da
Directiva n.° 2004/18/CE™, como tal devem ser considerados. Por forca e para
os efeitos desse Anexo, ndo estdo qualificados como servigos de salde ou de
caracter social.

Ora, como atrds vimos, pelos contratos em apreciacdo convenciona-se, nao a
prestacdo dos servigos de enfermagem, mas o fornecimento de enfermeiros
para os Centros de Salde.

Assim, conjugando a qualificagdo comunitaria com a caracterizagcdo atras
efectuada do objecto substancial do contrato em apreciacdo, SOmMos

13 Tanto na sua versdo original como na resultante das alteracfes introduzidas pelo Regulamento (CE) n.°
213/2008.
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necessariamente levados a concluir que, no caso, ndo esta em causa a aquisicao
de servicos de satde mencionados no Anexo Il B da Directiva n.° 2004/18/CE.

Em consequéncia, e ao invés do que vem pretendido, os contratos nao estio
abrangidos pela excepcio consagrada na alinea f) do n.° 4 do artigo 5.° do
Codigo dos Contratos Publicos.

3. E stamos pera nte co ntratos de prestacio de s ervicos paraos
efeitos do disposto no artigo 35.° da Lei n.° 12-A/2008 **?

Concluimos ja que, inclusive para o regime das directivas comunitarias de
contratacdo publica, se podem prefigurar contratos de aquisicdo de servigos de
fornecimento de pessoal de enfermagem.

Mas, como decorre da lei e a propria ARS reconhece®®, as entidades do Servico
Nacional de Saude pertencentes ao sector publico administrativo s6 podem
recorrer a este tipo de contratos nos termos previstos no artigo 35.° da Lei n.°
12-A/2008.

Esta Lei €, nos termos do seu artigo 3.°, aplicavel aos servigos da administracdo
directa e indirecta do Estado. A ARS Algarve, enquanto instituto publico,
pertence a administracdo indirecta do Estado®®, estando, pois, inserida no
ambito de aplicacdo da mesma.

Ora, o referido artigo estabelece requisitos de qualificacéo.

Desde logo, prevé que os contratos de prestacdo de servigos sO possam ser
celebrados para a execucao de trabalho ndo subordinado, considerando como
tal aquele que é prestado com autonomia, ndo se encontrando sujeito a
disciplina e a direccdo do Orgdo ou servico contratante nem impondo o
cumprimento de horéario de trabalho. E o que consta claramente do n.° 2, alinea
a), e do n.° 3 do artigo.

14 Consideramos aqui a redaccao vigente a data do procedimento e dos contratos. Tenha-se, no entanto, em
atengdo que foram introduzidas alterages a alguns nimeros deste artigo pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de
Abril.

15 Cfr. alinea i) da matéria de facto.
16 ¢, artigo 2.° da Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro, com as alteracBes introduzidas pela Lei n.° 51/2005, de
30 de Agosto.
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Mas, para além disso, limita as possibilidades de contratacdo as modalidades de
tarefa ou avenca.

De acordo com os n.° 1 e 5 da norma legal em causa, 0s servicos podem
celebrar contratos de prestacdo de servigcos na modalidade de tarefa para a
execucdo de trabalhos especificos, de natureza excepcional.

Podem, em alternativa, e nos termos dos n.°s 1 e 6 do mesmo artigo, celebrar
contratos de prestacdo de servicos na modalidade de avenca, tendo como
objecto prestacbes sucessivas no exercicio de profissdo liberal, com
retribuicdo certa mensal.

Importa, entdo, apurar se 0s presentes contratos:
a) Envolvem a execucéo de trabalho ndo subordinado; e

b) Integram a execucdo de um trabalho especifico, de natureza
excepcional, ou, em alternativa, implicam prestacOes
sucessivas no exercicio de profissédo liberal, com retribuicéo
certa mensal.

No que respeita ao primeiro requisito, e considerando que o mesmo se afere,
caso a caso, em funcdo do concreto clausulado dos contratos, afigura-se-nos
que 0s casos em apreciacdo ndo oferecem duvidas relevantes.

Quer no ambito do objecto principal dos contratos (servi¢co de fornecimento de
pessoal enfermagem a ARS), quer nas condi¢cdes de desenvolvimento dos
servigos concretamente prestados pelos profissionais, reconhece-se autonomia e
n&o sujeicdo a disciplina ou direccdo do servico contratante.

Né&o esté fixado um horario fixo de trabalho, embora se estabeleca um numero
de horas semanal’ e se refira a existéncia de folha de ponto®, a estipulagéo de
horarios para a prestacdo de servicos e a fixacdo de turnos®.

No entanto, parece-nos que estes instrumentos ndo indiciam, por si, e nestes
casos, uma relacao de trabalho subordinado, uma vez que estdo previstos como
instrumentos de controlo do numero de horas prestadas, para efeitos da

17 Vide Anexo I aos contratos, transcritos na alinea a) do probatério.
18 Cfr. clausula 6.2, n.° 3, dos contratos, transcrita na alinea a) do probatorio.
19 Cfr. clausula 14.2 dos contratos, transcrita na alinea ) do probatorio.
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respectiva facturacdo, e como instrumentos de organizacdo dos servigos a
prestar aos utentes. De resto, mesmo 0s profissionais independentes, sem
qualquer relacdo laboral, necessitam de se vincular a marcagfes horarias para
regular a prestacédo de servigos aos clientes.

Ja quanto a qualificacdo dos contratos como de tarefa, a mesma afigura-se
problematica, uma vez que os contratos ndo envolvem a realizacdo de qualquer
trabalho especifico, devidamente descrito e identificado.

Como ja vimos, as empresas comprometem-se a fornecer recursos humanos
com um determinado perfil e os profissionais comprometem-se a atender
utentes que se dirijam aos Centros de Saude. A medida dos servicos prestados €
a hora e nédo séo estipuladas quaisquer metas de resultados a alcancar.

N&o se consegue, pois, identificar a especifica tarefa a realizar, o concreto
resultado a entregar. O que se contrata € uma actividade e ndo um resultado.

Acresce que também nédo se demonstra ou vislumbra a natureza excepcional
dos trabalhos em causa. Ao invés, resulta dos autos que estd em causa O
suprimento, por esta via, de uma insuficiéncia crénica de recursos humanos
para o desenvolvimento das actividades permanentes dos Centros de Saude.

Estaremos, em alternativa, perante contratos de avenca?

Atendendo a que os profissionais disponibilizados sdo enfermeiros e que essa é
uma profissdo liberal, poderiamos conceber aqui uma situacdo proxima da
avenca, estando em causa prestacGes sucessivas no exercicio de profissao
liberal.

Mas é apenas uma situacdo aproximada, porgue nem o0S contratos séo
celebrados com os enfermeiros, nem se convenciona um regime liberal, nem os
contratos tém, como ja vimos, por objecto principal a prestacdo dos servicos de
enfermagem, nem esta fixada uma remuneracdo certa mensal.

Ha, pois, séria dificuldade na caracterizacio dos contratos como uma das
formas admitidas pelo artigo 35.° da Lei n.” 12-A/2008.

4. Da inadequacao do procedimento prévio utilizado.
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No artigo 35.°, n.° 2, alinea c), da Lei n.° 12-A/2008 estabelece-se que 0s
contratos de prestacdo de servicgos ai previstos s6 podem ser celebrados quando
seja observado o regime legal da aquisic¢éo de servicos.

Esse regime consta, designadamente, do Codigo dos Contratos Publicos.

Concluimos atras, no ponto 111.2, que os contratos ndo estdo abrangidos pela
excepc¢ao consagrada na alinea f) do n.° 4 do artigo 5.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, por ndo envolver a aquisicdo de servicos de saude na acepcao desse
preceito.

Isto significa que a sua formacédo se aplicava a Parte 1l do mesmo Cédigo.

Ora, nos termos do artigo 20.°, n.° 1, alineas a) e b), e n.° 3, do referido Cadigo,
inserido nessa Parte 11, e atento o valor dos contratos, os mesmos deveriam ter
sido p recedidos d e concurso p ublico ou de concurso limitado p or prévia
qualificacao.

Como consta das alineas b), ¢) e d) do probatorio, tal nao sucedeu.

5. Do nao recurso a modalidades de emprego publico.

Resulta do regime consagrado na Lei n.° 12-A/2008 (aplicavel, como ja vimos,
a ARS Algarve) e, em particular, do seu artigo 6.°, que as actividades de
natureza permanente das entidades da administracdo directa e indirecta do
Estado devem, em regra, ser desenvolvidas por titulares de relacGes juridicas de
emprego publico.

Nesse sentido, o artigo 35.°, n.° 2, alinea a), dessa Lei estabelece que os
contratos de prestacdo de servicos nele referidos s6 podem ser celebrados
quando se revele inconveniente o recurso a qualquer modalidade da relagéo
juridica de emprego publico.

Do referido na alinea i) da matéria de facto extrai-se a constatacdo de uma
generalizada caréncia de recursos humanos na area de enfermagem o que se
apresenta como justificacdo para a contratacdo em regime de prestacdo de
Servicos.
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Deve, no entanto, referir-se que o esgotamento das possibilidades de recurso a
mecanismos de emprego publico deve aferir-se, em concreto, relativamente a
cada situacdo, ndo bastando a percepc¢éo generalizada de escassez de recursos.

De facto, ndo obstante essa situacdo geral, é possivel que, em concreto, se
proporcionem condi¢fes de satisfacdo das necessidades com solucdes de
emprego.

De resto, se ha enfermeiros disponiveis através de empresas de recrutamento,
nada garante que eles ndo se apresentem a eventuais concursos.

E, pois, necessario, para este efeito, uma mais detalhada e concreta
fundamentacao.

6. Da relevancia das ilegalidades verificadas

N&o tendo o contrato sido precedido do procedimento concursal legalmente
exigivel, resulta do disposto no artigo 20.°, n.° 1, alinea b), do Cddigo dos
Contratos Publicos que o mesmo néo podia ter sido celebrado.

A auséncia do concurso, obrigatério no caso, implica a falta de um elemento
essencial da adjudicacéo, o que determina a respectiva nulidade, nos termos do
artigo 133.%, n.° 1, do Cddigo do Procedimento Administrativo, como tem sido
entendimento deste Tribunal.

Esta nulidade, que pode ser declarada a todo o tempo, origina a nulidade do
contrato, nos termos do estabelecido no artigo 283.°, n.° 1, do Cédigo dos
Contratos Publicos.

A mesma circunstancia implica a inobservancia do requisito fixado no artigo
35.2,n.2 2, alinea c), da Lei n.° 12-A/2008.

Ora, por determinacédo expressa do n.° 1 do artigo 36.° da Lei n.° 12-A/2008, os
contratos de prestacdo de servigos celebrados com violagdo dos requisitos
previstos no n.° 2 do artigo 35.° sdo nulos.

A nulidade é fundamento de recusa de visto, como estabelece a alinea a) do n.°
3 do artigo 44° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.
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Acresce que 0s contratos ndo se reconduzem a uma das modalidades previstas
nos n% 5 e 6 do artigo 35.° da Lei n.° 12-A/2008 e que ndo se mostra
suficientemente fundamentada a inconveniéncia do recurso a uma qualquer
modalidade de emprego publico, 0 que podera também acarretar nulidade, nos
termos do artigo 36.%,n.° 1.

Refira-se que as dificuldades evidenciadas, 0os constrangimentos na admisséo
de trabalhadores para a Administracdo Publica e o crescente recurso a este tipo
de contratacdo aconselham a que se pondere uma eventual regulamentacéo
especifica para os contratos de fornecimento de pessoal.
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IV. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto na alinea a) do n.° 3
do artigo 44.° da Lei n.” 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas,
em S ubseccdo dal.*S eccio,e mr ecusar o v isto a o ¢ ontrato ac ima
identificado.

Mais deliberam remeter copia deste Acordao a Senhora Ministra da Satude
e a0 S enhor S ecretario d e E stado d a Administracao P ablica, p ara q ue
ponderem os p roblemas e videnciados r elativamente a os ¢ ontratos p ara
fornecimento de pessoal.

Sédo d evidos e molumentos n os t ermos d o ar tigo 5.°,n.°3, d o R egime
Juridico an exo ao D ecreto-Lein .’ 6 6/96,d e 31 d e M aio, e r espectivas
alteracoes.

Lisboa, 16 de Julho de 2010

Os Juizes Conselheiros,
(Alberto Fernandes Bras - Relator)
(Jodo Alexandre Gongalves de Figueiredo)

(Jodo Manuel Macedo Ferreira Dias)
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Procurador Geral Adjunto

(Antdnio Cluny)
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