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SUMARIO:

1.

Na area da politica e contratacao de recursos humanos, tanto no dominio
das relacdes de emprego direto como na prestacao de servicos, os institutos
integrados na administracao indirecta do Estado encontram-se vinculados a
um conjunto de normas especificas horizontalmente aplicaveis e vinculantes
a administracao publica.

A Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro (LVCR) esgota as modalidades de
emprego pUblico nao sendo possivel ao instituto em apreco utilizar o regime
legal do Contrato de Trabalho para recrutar funcionarios, nomeadamente a
titulo temporario, bem como o regime juridico da contratacao de prestacao
de servicos referente ao contrato de avenca e ou tarefa.

Relativamente a aquisicao da prestacao de servicos a empresas de trabalho
temporario, o contrato ora sujeito a visto prévio colide, de forma clara, com
o disposto nos artigos 3.°, 35.°, n.* 1, 2, 3, 4, 5 e 6 da LVCR, aplicavel a
administracao indirecta do Estado, onde aquele instituto se inclui, quer no
que respeita a constituicao das relacoes juridicas de emprego publico quer
no que respeita a contratualizacao da prestacao de servicos.

As ilegalidades mencionadas configuram, nos termos do art.° 36.°, n.° 1, a
nulidade do contrato submetido a fiscalizacao prévia, o que constitui
fundamento da recusa do visto, nos termos das als. a) e ¢) do n.° 3 do art.°
44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

Conselheiro Relator: Mouraz Lopes
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Acorddo N.2 28 /2013, de 14 novembro — 1.2 Secgdao/SS

Processo n.2 1217/2013

I. RELATORIO

O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantacdo, |.P (doravante IPST) enviou a
este Tribunal, para efeitos de fiscalizacdao prévia, o contrato de “aquisicdo de servicos de
trabalho tempordrio em regime de contrato de trabalho a termo certo de pessoal na area
técnico-operacional”, celebrado em 31 de julho de 2013, entre aquele instituto e a empresa
“A Tempordria — Empresa de Trabalho Temporario, Lda.”, pelo valor de €449.434,90 (valor
sem IVA incluido).

O contrato produz efeitos desde a data da sua assinatura até 31 de dezembro de
2013.

Para instruir o seu pedido, o IPST juntou a documentacdo respeitante ao concurso,
gue aqui se da por reproduzida.

Ao IPTS foram colocadas por este Tribunal varias questdes suscitadas na analise do

procedimento, as quais respondeu em tempo, conforme se refere infra.

Il. OS FACTOS

Consideram-se assentes, com relevancia para a decisdo, tendo em conta os documentos

juntos ao processo, os seguintes factos:

1. O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantacdo, I.P. celebrou em 31 de julho de
2013, com a empresa “A Temporaria — Empresa de Trabalho Tempordrio, Lda.”, o

contrato de “aquisicdo de servicos de trabalho temporario em regime de contrato de



Mod. TC 1999.001

|II

trabalho a termo certo de pessoal na area técnico-operacional”, pelo valor de

€449.434,90 (valor sem IVA incluido).

2. A celebragdo do contrato foi precedida de concurso publico com publicagdo no JOUE,
tendo a sua abertura sido determinada por deliberacdo do Conselho Diretivo do IPST,
de 11.03.13, que também aprovou as pegas procedimentais respetivas (programa do

concurso (PC) e caderno de encargos (CE) e nomeou o juri.

3. O procedimento foi publicitado no DR, 22 série, n.2 64, de 2 de abril de 2013 e n.2 95, de
17 de maio de 2013, e no JOUE de 4 de abril de 2013 e 22 de maio de 2013.

4. O preco base foi fixado em €683.900,00 (€97.700,00/més)?.

5. O critério de adjudicac3o estabelecido foi o do preco mais baixo?.

6. A clausula 12 das clausulas técnicas do CE relatava: “A Colheita de Sangue pelos Centros
de sangue tem conhecido uma evolugéo positiva nos ultimos dez anos.
Neste aumento significativo da sua atividade tem tido particular relevdncia a politica do
IPST, IP, de concentragdo das atividades de colheita e processamento de sangue nos
seus Centros. Tal politica de centralizagdo tem subjacente, por um lado, razbes
estruturais de maior eficiéncia para o setor da medicina transfusional e por outro,
normas técnico-cientificas para a maior qualidade e sequran¢a dos produtos sanguineos
a transfundir aos doentes.
Por razbes éticas e de segurangca, nomeadamente, preven¢do de transmissdo de
doencas viricas e bacterioldgicas, a dddiva de sangue tem cardter altruista, é andnima e
ndo remunerada, dependendo inteiramente da disponibilidade dos cidaddos.
Assim sendo, as atividades de colheita de sangue sdo organizadas de forma a facilitar

aos dadores a sua efetivacdo, razdo pela qual existe uma grande concentragdo de

1 Clausula 12 do CE.
2 Art. 92 do PC.
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colheitas de sangue no exterior aos fins-de-semana, correspondendo a Convite¢éo das
sessdes feitas pela associagdo de Dadores, mantendo-se a colheita nos dias de semana,
com flutuacdes.

Neste contexto, para além do acréscimo excecional da atividade, em algumas épocas do
ano e aos fins-de-semana, existe igualmente grande flutuacdo da atividade semanal, o
que gera frequentemente necessidades acrescidas e intermitentes, de profissionais que
viabilizem diretamente as sec¢ées de colheita de sangue e apoiem na retaguarda o

funcionamento dos respetivos servigos.”

7. Fundamentava legalmente a mesma cldusula, a presente contrata¢do, através do
recurso a modalidade de trabalho temporario, na alinea f), do n.2 2, do art. 1409, da Lei

n.2 7/09, de 12 de fevereiro®.

8. 0 n.22 dacldusula 22 estipulava que “O pessoal a colocar no IPST, IP deverd realizar um

total de 35 horas semanais de sequnda-feira a domingo.”

9. Acldusula 43, n2 1 e 2 refere que o IPST, IP. “participard na selegdo dos profissionais” e
“ ~ H ~ 74
no decurso da execugdo dos servicos em apregco ndo poderd ser efetuada qualquer

substituicdo dos trabalhadores inicialmente relacionados(...).”

10. A cldusula 42 n.2 4 das mesmas “cldusulas técnicas” do CE referia que “o trabalho a
prestar pode ocorrer em dias uteis, sdbados, domingos, feriados, inserido em equipas de
trabalho, sendo a carga hordria semanal ou mensal distribuida pelos dias da semana
indicados de acordo com as necessidades do servico, num hordrio compreendido entre
as 8 horas e as 20 horas ou entre as 0 horas e as 24 horas em fungdo do servico em que

o profissional seja colocado.”

3 Cédigo do Trabalho.
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11. A mesma cldusula determinava de forma precisa ainda as tarefas a executar, por cada
“categoria” ai indicada: assistente operacional, assistente técnico, técnico superior e

técnico de analises clinicas e de saude publica.

12. Ainda a mesma clausula 42, no seu ponto 5 refere que “os profissionais em causa,

objeto da prestagdo de servicos ficam sujeitos as normas institucionais vigentes”.

13. A cldusula 52 e (e a clausula 32 do contrato) indicava os locais do IPST onde serdo

prestados os servigos em causa.

14. Questionado o IPST, no ambito da instrucdo do presente processo, sobre se a prestacdo
de servicos em causa correspondia a necessidades imprescindiveis e permanentes dos

servicos, respondeu 0 mesmo:

“Esta prestagcdo de servigos destina-se, face a flutuacdo semanal e sazonal inerente a adesdo dos
dadores a dddiva de sangue e células e apds recurso aos trabalhadores com relagdo juridica de emprego

publico em exercicio de fungdes no IPST, IP, garantir a ndo interrup¢éo da atividade.

Esta interrupgio, a acontecer iria comprometer a manutengéo das reservas adequadas de componentes
sanguineos e a resposta cabal as necessidades das unidades prestadoras de cuidados de saude no
dmbito do fornecimento de sangue humano e seus componentes, colocando em risco a sustentabilidade
ndo so do Servico Nacional de Saude — provendo as necessidades bdsicas e infungiveis dos utentes das
unidades prestadores de cuidados de satide — como também, e pelo mesmo motivo, do setor privado na

referida drea de atividade.

A ndo concretizagcéo do presente contrato implica uma quebra imediata superior a 1/3 das colheitas de
sangue e inerente impacto no fornecimento aos hospitais e consequente adiamento de intervengées

cirurgicas e tratamentos médicos.”

15. Questionado ainda sobre por que nado recorreu ao recrutamento de pessoal através da
constituicdo de relacGes juridicas de emprego publico (ou sua inconveniéncia), nos

termos da Lei n.2 12-A/08, de 27 de fevereiro, respondeu o IPST:

“Considera-se inconveniente o recurso a constitui¢cGo de relagdo juridica de emprego publico por tempo

indeterminado, determinado ou determindvel, face as flutuagées (semanais e sazonais) inerentes a dadiva

_4-
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de sangue e células, a flexibilidade hordria necessdria na alocagdo dos recursos humanos disponiveis e a
irregularidade e ocasionalidade das necessidades.

A atividade de colheita de sangue e células tem caracteristicas proprias, nem sempre concilidveis com a
organizacdo do tempo de trabalho nas diversas carreiras da administragdo publica. A dddiva
consubstancia um ato de verdadeira solidariedade humana, encontrando-se inteiramente dependente da
benevoléncia e disponibilidade dos dadores, constituindo-se muitas vezes em picos de colheita ndo
controldveis pelo IPST, IP.

Efetivamente, a alocagdo de profissionais com contrato de trabalho em fungées publicas a satisfacdo das
referidas necessidades (caracterizadas pela dependéncia de condicionalismos diversos - como sejam a
menor adesdo a dddiva ou o aumento da taxa de suspensdo dos dadores - e consequentemente, pela sua
variabilidade e mutabilidade) revelar-se-ia desajustada e contrdria aos principios de boa gestdo que
norteiam a Administragdo Publica, resultando num excesso de profissionais alocados durante grande
parte do hordrio de trabalho semanal.

Nessa medida, face a desadequagdo das modalidades de constituicdo de relagdo juridica de emprego
publico para suprimento das referidas necessidades, este Instituto recorreu a abertura do concurso
publico em apregco, no dmbito do Cddigo da Contrata¢Go Publica, para a celebra¢Go de contrato de
presta¢do de servicos com empresa de trabalho tempordrio, para responder de forma adequada ds

mesmas.”

E ainda:

“O IPST, IP é responsdvel por 60 a 65% das colheitas de sangue a nivel nacional pelo que o ndo
cumprimento deste objetivo se traduz por adiamento de interven¢des cirurgicas e risco para os doentes do
foro da medicina. O adiamento de cirurgias ou a falta de sangue para repor niveis normais de saude, para
além dos riscos para o doente, representam encargos para o Servigco Nacional de Saude e maior tempo de
internamento, motivos pelos quais as decisdes tomadas tém sempre como objetivo este interesse publico
nacional, e a salvaguarda das eventuais responsabilidades que possam ser assacadas aos orgdos de
gestdo.

No dmbito das suas atribuigbes, a Instituicdo procede a sessGes de colheita que sGo de dois tipos, a saber:

a)Sessées fixas de colheita que decorrem nas instalacées dos Centros de Sangue e Transplantacdo de
Lisboa, de Coimbra e do Porto;

b)Sessées mdveis de colheita que decorrem fora das instalagées fisicas do IPST, IP e que obrigam a
deslocagdo dos profissionais e a preparacdo, transporte, montagem e desmontagem de todo o tipo de
material necessdrio ao desenvolvimento das sessées de colheita.

A realizagdo de sessdes de colheita envolve um esfor¢o multidisciplinar, pressupondo a preparagéo prévia
das mesmas e o apoio pos-colheita, prendendo-se o recurso a prestagdo de servicos em apreco com a

intermiténcia, flutuacdo e sazonalidade da adesdo dos dadores benévolos a dddiva de sangue e células

_5_
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com reflexos diretos na necessidade de ajustamento do numero de sessdes de colheita de sangue e células
a realizar, fatores que conferem um cardter ocasional, irregular e ndo permanente as necessidades a
prover.

As tarefas que estdo em causa nos servigos do IPST, IP prendem-se com a realizagdo de sessGes de
colheita de sangue e células a nivel nacional e tarefas subsequentes como a desinfecdo/descontaminagdo
quimica, distribuicdo dos contentores de residuos hospitalares, gestdo do material inerente as sessdes de
colheita, preparagdo e arrumagdo dos espagos para a realizagdo das sessGes de colheita, condugéo de
viaturas e zelo pela sua conservagdo e manutengdo, definigdo de percursos e tempos de deslocagéo para
as sessOes de colheita, acondicionamento de cargas nos veiculos, promog¢do da dddiva junto das
comunidades, acolhimento dos dadores nas sessées moveis, colabora¢éo no levantamento de dados
solicitados aos registos internacionais e unidades de transplante e organiza¢do de processos de doentes.

A titulo exemplificativo, refira-se que os profissionais destacados para as aludidas sessdes de colheita
dependem das previsdes de dadores inscritos para as mesmas, sendo que estas oscilam até mais de 200
dadores, e o0 mdédulo base da equipa para cada 50 dadores inscritos é constituido por 1 médico, 1
enfermeiro, 1 técnico de andlises clinicas, 1 assistente técnico e 2 assistentes operacionais.

No que respeita a evolugdo da dddiva de sangue, verifica-se que em 2011, tivemos 314.148 dadores
inscritos para 237.352 dddivas de sangue e, em 2012, 276.379 dadores inscritos para 208.845 dddivas de
sangue a nivel nacional, sendo 88% em 2011 e 87% em 2012 realizadas em sessdes moveis de colheita.
(Doc.1).

O IPST, IP realizou, respetivamente, 5.304 e 5.026 sessbes de colheita mdveis nos anos de 2011 e 2012,
em vdrias zonas geogrdficas, sendo que o enfoque das sessées de colheita mdveis incide mais aos fins-de-
semana do que durante os dias da semana, como se explicita a sequir:

Nos anos anteriores conforme documento anexo realizaram-se em média, nos dias de semana,
respetivamente, 489 e 428 colheitas de sangue, nos anos de 2011 e 2012 e aos fins-de-semana, 1408 e
1182 respetivamente em 2011 e 2012. Para isso realizaram-se em média, 12 sessbes mdveis de colheita
no ano de 2011 e 11 em 2012 por dia de semana, verificando-se que, nos fins-de-semana, a média didria
foi de 21 sessées em 2011 e 20 em 2012.

Para o facto atente-se que este ano (2013) e até a presente data foi colhida uma média didria de 438
unidades de sangue em dias de semana e 952 nos fins-de-semana.

4) As necessidades a suprir no dmbito das sessbes de colheita de sangue e células sGo, como ja se referiu,
caracterizadas por uma marcada imprevisibilidade e variabilidade.

O inegdvel interesse publico subjacente a manuten¢do das adequadas reservas de componentes
sanguineos, pilar da sustentabilidade da prestag¢do de cuidados de satude a nivel nacional, vem impor ao
IPST, IP uma constante adequagdo das sessbes de colheitas de sangue e células ndo apenas ao nivel do

local de realizagdo das mesmas, como também ao numero de sessbes didrias a realizar, com especial
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incidéncia no fim-de-semana, e ao numero de profissionais a alocar a cada sessGo (aspeto
intrinsecamente conexo com a previsdo do nimero de dadores de sangue expectdveis).

Significa isto que, o recrutamento para ocupagéo de postos de trabalho com recurso a constituicdo de
relagdes juridicas de emprego publico por tempo indeterminado, determinado ou determindvel, previsto
no artigo 6° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, néo se afigura adequado ao suprimento das
necessidades do IPST, IP, uma vez que estas consubstanciam, ainda que por um periodo delimitado de
tempo, uma relagdo juridica a qual subjaz o cumprimento de determinado hordrio de trabalho semanal
que, embora possa responder parcialmente as solicitagdes surgidas durante o periodo do fim-de-semana,
gerard um excesso de recursos humanos para o conjunto de atividades a desenvolver no periodo de 22 a
69 feira, atento o agendamento de um menor numero de sessées de colheita, na sequéncia da menor
disponibilidade e adesdo dos dadores a dddiva de sangue e células em dias uteis.

Acresce igualmente que a referida desadequagdo também se verifica sempre que, pontualmente, hd
necessidade de refor¢o imediato do numero de sessées de colheita de sangue e células por quebras
acentuadas na dddiva, as quais podem ser motivadas por fatores diversos como sejam, a titulo
exemplificativo, o decurso de periodos de férias e a deslocalizagéo da populagdo das zonas de residéncia
habitual, o surgimento de epidemias ou pandemias (ex: gripe) e o consequente aumento da taxa de
suspensdo de dadores em sede de triagem clinica em sessdo de colheita de sangue e células, a adogdo de
determinadas medidas por parte do poder politico (ex: pagamento de taxas moderadoras) ou o aumento
das necessidades por parte das unidades prestadoras de cuidados de saude.

A elevada imprevisibilidade dos fatores passiveis de influenciar a dddiva de sangue e células e a
necessidade de garantir a existéncia e suficiéncia de componentes sanguineos para satisfagcdo das
necessidades das unidades prestadoras de cuidados de saude tornam inconveniente e mesmo contrdrio a
prossecugdo do interesse publico, o recurso a constitui¢Go de relagdes juridicas de emprego publico, ainda
que por tempo determinado ou determindvel.

Face ao exposto e em cumprimento do previsto nos n.% 2, 3, 4 e 6 do artigo 35° da Lei n.2 12-A/2008, de
27 de fevereiro e do artigo 3.° da Portaria n.? 9/2012, de 10 de janeiro, o IPST, IP submeteu a Sua
Exceléncia o Secretdrio de Estado da Administra¢do Publica, para efeitos de parecer prévio, pedido de
abertura de concurso publico para celebragdo de contrato de prestacdo de servigos, através de uma
empresa de trabalho tempordrio, para a drea técnico-operacional, o qual obteve parecer favordvel
(Despacho n.° 4207/2012/SEAP de 25/11/2012).

O parecer prévio de Sua Exceléncia o Secretdrio de Estado da Administracdo Publica ndo se esgota num
mero parecer financeiro, tendo em conta os elementos que o instruem, de acordo com as diversas alineas
don.22 e don.?3do artigo 3° da Portaria referida, e o préprio teor do parecer que aprecia em concreto a
sua conformidade, tornando-se num controlo da propria viabilidade formal daquela prestagcdo de

servigos.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

Deste modo, de acordo com o preceituado na alinea c) do n.2 2 do artigo 35° da Lei n.2 12- A/2008, de 27
de fevereiro, procedeu-se a abertura de concurso publico internacional para celebragdo de contrato de
prestagdo de servicos por empresa de trabalho tempordrio na drea técnico-operacional do IPST, IP, nos
termos do disposto na alinea b) do n.? 1 do artigo 20° e no artigo 38°, ambos do Codigo dos Contratos
Publicos, conjugado com o artigo 17° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho, e do n.2 3 do artigo 38° da
Lei n.2 3/2004 de 15 de janeiro, republicada pelo artigo 6° do Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de abril,
afigurando-se esta modalidade como a que melhor se adequa a satisfagdo das necessidades do IPST, IP

neste Gmbito.”

O art. 142 do PC indicava a possibilidade de adogdao de um procedimento de ajuste
direto para a celebracdo de um futuro contrato de aquisicdo de novos servicos que
consistam na repeticao de servicos similares aos objeto do contrato ora em aprego, nos
termos e para os efeitos da subalinea iv) da alinea a), do art. 279, do Cddigo dos

Contratos Publicos.

O IPST foi questionado sobre que projeto base estaria em causa, que justificava a

previsao referida no art. 142 do PC, tendo respondido:

“O recurso a futuros ajustes diretos com base na continuidade do objeto do contrato conforme previsto na
alinea a) do n° 1 do art®° 27° do CCP, assenta numa perspetiva de necessidades relacionadas com o volume

de colheitas em territdrio nacional e previsdo de aumento, de acordo com o referido anteriormente”

Ao procedimento foram oponentes seis concorrentes, tendo sido excluidos dois;

A adjudicacao a empresa “A Temporaria” teve lugar em 26 de junho de 2013, por

deliberacdo do Conselho Diretivo do mesmo instituto;

Apds entrega dos documentos legalmente exigiveis, foi aprovada a minuta do contrato,

por deliberacdao do Conselho Diretivo do IPST, de 18 de julho de 2013.

Pelo menos nos anos de 2011 e 2012, o IPST celebrou outros contratos semelhantes ao

que esta em apreciagdo nestes autos.
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Ill. FUNDAMENTAGAO

Em apreciacdo nesta decisdo estd, face a matéria de facto em causa e as competéncias
deste Tribunal nos termos do artigo 442 da Lei n.2 98/97, de 26 de Agosto, a
admissibilidade legal da contratacdo de servicos efetuada pelo IPST, matéria que se
subdivide em trés questdes: (a) da natureza juridica do IPST; (b) da natureza do contrato

(c) do fundamento legal para recurso a contratacao de pessoal na administracdo publica.

a) Da natureza juridica do IPST e das suas consequéncias.

O IPST, criado pelo Decreto-Lei n.2 39/12, de 16 de fevereiro, é um instituto publico,
dotado de autonomia técnica, administrativa, financeira e com patriménio préprio, tendo
por missdao “garantir e regular, a nivel nacional, a atividade da medicina transfusional e de
transplantagdo e garantir a dddiva, colheita, andlise, processamento, preservagdo,
armazenamento e distribuicdo de sangue humano, de componentes sanguineos, de
Orgdos, tecidos e células de origem humana.”

O IPST encontra-se, em termos organicos, dotado de um conselho diretivo, de um fiscal
Unico e de um conselho consultivo do sangue e da histocompatibilidade e da
transplantacdo (cf. artigo 42 do Decreto-Lei citado).

Trata-se de um instituto integrado administragao indireta do estado e, por isso vinculado
a um conjunto de normas especificas horizontalmente aplicdveis e vinculantes a
administragdao publica, nomeadamente na darea da politica e contratagao de recursos
humanos, tanto no dominio das relagdes de emprego direto como na prestacao de
Servigos.

Ou seja o IPST no ambito da sua atividade, como instituto que faz parte da
administracdo indireta do Estado, apenas pode socorrer-se dos instrumentos legais
disponiveis a toda a administracdo publica para desenvolver a sua atividade,

nomeadamente em termos e contratacdo de recursos humanos.
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b) Do regime juridico da contrata¢ao publica na administracao publica.

A publicagdo da Lei n.2 12-A/2008 de 27 de fevereiro, que define e regula os regimes de
vinculacdo de carreiras e de remuneracao de trabalhadores que exercem fungdes publicas
(LCVT) veio introduzir no ambito da administragdo publica um novo regime vinculativo de
no dominio do acesso e exercicio daquelas fungdes.

Assente num movimento de laborizagdo da relagdo de emprego publico, (cf. neste
sentido Alda Martins, «A laborizacdo da funcdo publica e o direito constitucional a
segurangca no emprego», Julgar, n.2 7, 2009, p. 169), onde o contrato se sobrepde a
nomeacdo como forma de constituicdo da relacdo juridica, ainda que aquela continue
adstrita a determinados sectores, a administracdo publica tem, desde entdo um regime
claro e taxativo que deve ser seguido pelos seus dirigentes.

Nesta matéria, como alids tem sido decidido por este Tribunal de forma inequivoca e ao
longo do tempo, a admissibilidade legal ao recurso a contratacdo de pessoal pela
administracdo publica, seja a titulo de contratacdo, seja a titulo de prestacdo de servicos
estd legalmente vinculada.

Quer a contratualizacdo de trabalhadores, quer a contratualizacdo da prestacdo de
servicos relacionados com a disponibilizagcdo de trabalhadores funda-se assim, naquela na
disciplina normativa.

No que respeita a constituicdo da relagdo juridica de emprego publico ela decorre, nos
termos do artigo 99, do ato de nomeacao ou do contrato de trabalho em func¢ées publicas,
cujo regime juridico foi entretanto fixado e regulamentado pela Lei n.2 59/2008, de 11 de
setembro (e, ainda, excepcionalmente por via da comissdo de servico que, ao caso, ndo
releva).

No que respeita a prestacdo de servicos, o regime vinculativo esta definido,

concretamente, no artigo 35.2 daquele diploma legal.

Sendo este o regime vinculativo, importa sublinhar que o Tribunal de Contas tem
vindo, de forma sistematica e sem excepg¢des, solidificando uma jurisprudéncia da qual
resulta, de forma inequivoca, a afirmacdo de que a administracdo publica (directa e
indirecta) ndo se aplica o regime previsto no Cddigo do Trabalho, nomeadamente o

regime juridico do trabalho temporario, contidos na Lei n.2 7/2009, de 12.02 e Lei n.2
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19/2007, de 22.05 (veja-se forma clara os Acérdaos n.2 7/2012/SS de 5.3.2012 mantido
pelo Acérddo n.2 17/2012 de 2.10 em Plenario).

Como se refere no acérddo n.2 17/2013 citado, em nota conclusiva, «para a
execucdo de atividades, quer permanentes quer temporarias, os servicos publicos com
recursos humanos insuficientes - apds se esgotarem as alternativas previstas na lei para o
recrutamento de trabalhadores com relagdo juridica de emprego publico ja constituida -
devem proceder ao recrutamento de trabalhadores mediante a constituicao de novas
relagdes juridicas de emprego publico, quer por tempo indeterminado, quer por tempo
determinado ou determindvel, colhido o parecer favordvel dos membros do Governo
competentes».

E este modelo de constituicio de novas relagdes juridicas laborais que a lei permite.

No entanto, para desenvolver atividades de prestacao de servigo para assegurar a
execucdo de certas atividades a lei permite que se efetue uma outra forma
contratualizagao, nomeadamente se utilizem contratos de prestagdo de servigo.

Mas apenas e sO para os casos em que, sendo inconveniente a constituicdo de
relacOes juridicas de emprego publico, aquelas atividades possam ser executadas com
recurso a trabalho nao subordinado.

Trata-se da possibilidade de contratacdo de pessoas em regime de avenca ou em
regime de tarefa.

Como se refere de forma inequivoca no acérdao citado, «no caso dos contratos de
prestacdo de servicos (o previsto nos artigos 352 e 362 da LVCR), ndo se da origem a
constituicdo de tais relagdes de emprego, nem os prestadores de servigos adquirem a
gualidade de trabalhadores em funcgGes publicas».

Sobre a razao de ser da insercao na Lei desta dupla normatividade de contratacao
refere-se igualmente o que diz no acérdao citado sobre as duas razdes que a justificam: «a)
se a execuc¢ao das atividades dos servicos — no quadro legalmente definido - é o que esta na
base da gestdo dos recursos humanos e na constituicdo das relacdes juridicas de emprego,
também é o que pode fundamentar a celebracdo de contratos de prestacdo de servicos; b)
porque, como muito bem se sabe, com frequéncia foram celebrados contratos de

prestacdo de servicos, muitas vezes com violacdo da lei, em substituicdo do apelo as
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solugcbes de emprego publico. Perante tal situagao, é natural que o legislador tenha tido o
cuidado de consagrar, nesta matéria, uma disciplina muito restritiva — prevendo inclusive a
sancdo da nulidade para a sua violacdo - e claramente diferenciadora das situacbes de
constituicao de relagdes de emprego e tenha feito a opgao de a inserir no mesmo diploma
legal».

Esta possibilidade legal de contratagdo de recursos humanos, ainda que em termos
de «prestacdo de servico», obedece igualmente a um conjunto de requisitos e, sobretudo,
depende de parecer prévio da tutela. E isso que refere o nimero 2 do artigo 352 da LVCR:
«A celebracGo de contratos de tarefa e de aven¢a apenas pode ter lugar quando,
cumulativamente: (a) Se trate da execucgdo de trabalho ndo subordinado, para a qual se
revele inconveniente o recurso a qualquer modalidade da relagdo juridica de emprego
publico; (b) Seja observado o regime legal da aquisicGo de servicos; (c) O contratado
comprove ter regularizadas as suas obriga¢des fiscais e com a segurang¢a social». No
numero 4 refere-se que «a celebragcdo de contratos de tarefa e de avenca depende de
prévio parecer favordvel dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e
da Administracdo Publica, relativamente a verificagdo do requisito previsto na alinea a) do
n.? 2, sendo os termos e tramitacdo desse parecer regulados por portaria dos mesmos
membros do Governo».

Nos contratos de avenca e tarefa, importa sublinhar, estdo em causa realizagdes
diferenciadas de prestacao de servicos nomeadamente, no contrato de tarefa, a execucao
de trabalhos especificos, com natureza excecional e, no contrato de avenca, a realizagao de
prestacdes sucessivas no exercicio de profissado liberal, com retribuicao certa mensal.

Sé este tipo de contratacdo, que envolve uma prestacdo de servico que ndo estd
sujeita a um regime de subordinacdo é admitido como forma excecional de contratacdo de
servicos fora do ambito legal da contratacdo de trabalhadores no servico publico.

Importa referir, ainda, que o regime restritivo da contratacdo de recursos humanos

para exercer funcdes na administracdo publica, mesmo em regime de prestacdo de
servicos para além do regime regra da contratacao, sofreu, no entanto, nos ultimos trés

anos, uma restricdo substancial por via da aprovacdo das leis do Orcamento de Estado
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para 2011, 2012 e 2013, sendo que nestas duas ultimas, por via e na sequéncia das
medidas de controlo e restricdo de despesa publica que foram adotadas pelo governo.

Para 2013, como se sabe foram impostas regras especificas e excecionais para o
recrutamento de recursos humanos na administracdo publica, como é demonstrativo o
artigo 512 da Lei do OE a propésito da prioridade no recrutamento.

Igualmente foram impostas regras relativas a resolu¢do de contratos que envolvam
trabalhadores com contrato de trabalho em func¢des publicas a termo resolutivo e ou com
nomeacao transitéria existente em 31 de dezembro de 2012, com exclusdao dos que sejam
cofinanciados por fundos europeus (nomeadamente com imposicdo de taxa de resolucao
de 50%) — veja-se o artigo 592 n? 1 da mesma Lei.

Foi fixado um amplo mecanismo de controlo de contratacdo de novos trabalhadores
bem como um regime de responsabilidade financeira apertado para quem, na
administracdo central, regional e local, bem como no sector empresarial publico ndo
cumpra esses mecanismos (vejam-se os artigos 629 a 729).

Por outro lado e numa dimensdo de reforco do controlo das instituicdes publicas
sobre o regime do trabalho na funcdo publica, concretamente sobre a utilizacdo indevida
do contrato de prestacao de servicos em relagdes de trabalho subordinado, deve sublinhar-
se a recente Lei n.2 63/2013, de 27 de agosto, que veio instituir mecanismos de combate a
utilizacdo indevida do contrato de prestacdo de servicos em relagdes de trabalho
subordinado.

Em sintese, com reflexo na apreciacdao da matéria em causa nestes autos, ha que
sublinhar que o atual regime legal LVCR esgota as modalidades de emprego publico ou de
figuras conexas ndo sendo possivel utilizar o regime juridico do Contrato de Trabalho para
recrutar funciondrios, nomeadamente a titulo temporario, bem como o regime juridico da
contratacdo de prestacdo de servicos referente ao contrato de avenca e ou tarefa, fora
dos seus prdéprios limites.

Da anadlise que vem sendo feita pode concluir-se, assim que o IPST, IP sé poderia
contratualizar pessoas ou prestacdo de servicos nos termos da legislacdo da LCVR,
aplicavel a administracdo indireta do Estado (onde aquele instituto se inclui). Ndo poderia,

por isso, socorrer-se do regime legal do Contrato de Trabalho, ainda que entenda, como
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referiu a este Tribunal na resposta que enviou, que «ndo se afigura adequado ao
suprimento das necessidades do IPST, IP» o recurso ao regime da LCVT.

N3do hd, nesta matéria um juizo de adequacdo da administracdo publica. Ha apenas
um juizo de legalidade e vinculagdo a um regime normativo vigente genericamente
aplicdvel a toda a administracdo publica, direta ou indireta.

A aquisicao da prestacdo de servicos com violagao dos requisitos previstos nos n2s 2
e 4, do art.2 35.9, da Lei n.2 12-A/2008, configuram, nos termos do art.2 36.2, n.2 1, deste

ultimo diploma legal, a nulidade do contrato ora submetido a fiscalizagdo prévia.

c) Do contrato em apreciagao nos autos

Uma analise ao contrato em apreciacdo evidencia, sem qualquer divida, que o IPST
outorgou com a empresa «A Temporaria- Empresa de Trabalho Tempordrio, Lda» um
contrato onde esta empresa disponibiliza ao Instituto profissionais para o exercicio de
fungdes que decorrem da atividade normal do IPST, enquadradas no seu ambito de
atividade.

Conforme decorre da factualidade referida infra-referida, respeitante ao teor do
contrato, «o pessoal a colocar no IPST, IP deverd realizar um total de 35 horas semanais
de segunda-feira a domingo”, (..) “o trabalho a prestar pode ocorrer em dias uteis,
sabados, domingos, feriados, inserido em equipas de trabalho, sendo a carga hordria
semanal ou mensal distribuida pelos dias da semana indicados de acordo com as
necessidades do servico, num hordrio compreendido entre as 8 horas e as 20 horas ou
entre as 0 horas e as 24 horas em fun¢do do servico em que o profissional seja colocado.”
Indica-se, ainda, as tarefas a executar, de forma precisa, por cada categoria de
profissionais a contratar: “(...)assistente operacional, assistente técnico, técnico superior e
técnico de andlises clinicas e de saude publica” .

Também se evidencia do contrato que toda a atividade a desenvolver pelos
trabalhadores a contratar decorre, no entanto, sob o total controlo do IPST que comeca
inclusive na selecdo do pessoal.

Pode, pois, concluir-se que o contrato em causa visa realizar atividades préprias do

IPST, atuando as pessoas a contratar em nome e por conta desta instituicdao publica, para
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efetuar e desenvolver as necessidades reportadas ao normal funcionamento do IPST,
nomeadamente a colheita de sangue, ainda que em periodos hordrios laborais
diferenciados.

Ndo parecem restar duvidas, por isso, de que o contrato em causa pretende
contratar trabalhadores para assegurarem o normal funcionamento do IPST, cumprindo a
atividade para que esta vocacionado e realizando as fungdes que tem que fazer. Fungdes
que, alids, o préprio Instituto reconhece que vem fazendo pelo menos desde 2010 através
da contratagdo de recursos humanos no mesmo modelo.

Recorde-se que sendo varias as missdes atribuidas por lei ao IPST, conforme decorre
do seu estatuto, é na recolha de sangue que pode evidenciar-se o seu «cuore business»,
ou seja a ratio da sua atividade como instituto da area da sadde.

Como se referiu em b) o IPST, IP ndo cumpriu o dispositivo legal que Ihe permitiria
ou contratualizar pessoas ou prestacdo de servigcos, socorrendo-se ao contrario, da figura
juridica do artigo 1402 da Lei n.2 7/2009 de 12 de fevereiro (Lei do Contrato de Trabalho),
nomeadamente o regime de contrato de trabalho a termo resolutivo para satisfacdao de
necessidades temporarias.

O contrato agora sujeito a visto prévio relativamente a aquisicdao de prestacao de
servicos a empresas de trabalho temporario pelo IPST, IP colide de forma clara com o
disposto nos artigos 39, 352, n.2 1, 2, 3,4,5 e 6 da Lei n.2 12-A/2008, de 27.02, aplicavel a
administracdo indireta do Estado (onde aquele instituto se inclui), quer no que respeita a
constituicdo das relagdes juridicas de emprego publico quer no que respeita a
contratualizacdo da prestacao de servigos.

As ilegalidades enunciadas, porque reportadas a aquisicao da prestacao de servigos
com violagdo dos requisitos previstos nos n2s 2 e 4, do art.2 35.2, da Lei n.2 12-A/2008,
configuram, nos termos do art.2 36.2, n.2 1, deste ultimo diploma legal, a nulidade do

contrato ora submetido a fiscaliza¢do prévia.

d) Sobre as contratagdes anteriores do IPST.
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Conforme decorre da matéria de facto supra referida, concretamente nos ponto 19,
menos nos anos de 2011 e 2012, o IPST celebrou outros contratos semelhantes ao que esta
em apreciacdo nestes autos, que nao foram submetidos a fiscalizacdo prévia.

Nesse sentido o processo deverd prosseguir para apuramento de eventuais infragGes
financeiras, que ndo tenham sido ja identificadas no ambito da fiscalizacdo sucessiva, tendo

em conta o disposto na alinea h) do n.2 1 do artigo 652 da LOPTC.

IV. DECISAO

Pelos fundamentos expostos, e nos termos das alineas a) e c) do n.2 3 do artigo 449 da

Lei n.2 98/97, de 26 de Agosto, acordam os Juizes da 1.2 Sec¢do, em Subsecgdo:
a) Em recusar o visto ao contrato em aprego.
b) Remeter cépia do presente acérdao, para os devidos efeitos, a competente area
de responsabilidade da 22 Seccdo deste Tribunal.
c) Sao devidos emolumentos nos termos do disposto no artigo 52, n.2 3, do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.2

66/96, de 31 de maio.

Lisboa, 14 de novembro de 2013

Os Juizes Conselheiros

(José Mouraz Lopes-Relator)

(Helena Abreu Lopes)

(Alberto Fernandes Bras)
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Fui presente

(Procurador-Geral Adjunto)

(José Vicente)
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