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1.

Os institutos publicos integram-se no ambito de aplicacdo objetivo da Lei
n® n° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, que estabelece os regimes de
vinculacdo, de carreiras e de remuneracdes dos trabalhadores que exercem
funcbes publicas (Lei dos Vinculos, Carreiras e Remuneracdes - LVCR).

Nos termos da LVCR, para a execucdo de atividades, quer permanentes
quer temporarias, 0s servicos publicos com recursos humanos
insuficientes - ap0Os se esgotarem as alternativas previstas na lei para o
recrutamento de trabalhadores com relacéo juridica de emprego puablico ja
constituida - devem proceder ao recrutamento de trabalhadores mediante a
constituicdo de novas relacOes juridicas de emprego publico, quer por
tempo indeterminado, quer por tempo determinado ou determindvel,
colhido o parecer favoravel dos membros do Governo competentes.

A mesma lei admite que para assegurar a execucao de certas atividades, 0s
servigos procedam a celebracdo de contratos de prestacdo de servicos, nas
modalidades de tarefa e avenca, nos casos em que, sendo inconveniente a
constituicdo de relacdes juridicas de emprego publico, aquelas atividades
possam ser executadas com recurso a trabalho ndo subordinado.
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4, A LVCR tem vocagdo para abranger todas as situagOes legalmente

admitidas de constituicdo de relacbes de emprego publico nos orgaos e
servicos que se integram no seu @mbito de aplicacéo, e as demais situacdes
que visando a execucdo de atividades dos servigcos publicos, envolvem
meios humanos, para a obtencao de resultados.

. Face as solugdes consagradas pelo legislador em matéria de contrato de

trabalho em funcgdes publicas, conclui-se que deliberadamente ndo se quis
consagrar a possibilidade de recurso ao trabalho temporario nos servicos
publicos que integram o &mbito de aplicacdo da LVCR, e o Codigo do
Trabalho e 0 Regime Juridico do Trabalho Temporario ndo sao aplicaveis
nesse universo.

. A celebracdo de um contrato de utilizacdo de trabalho temporario viola o

disposto nos n° 1 a 6 do artigo 6° da LVCR.

. A luz do regime dos contratos de prestacdo de servicos constante da

LVCR, um contrato de utilizacdo de trabalho temporario ndo se
reconduzindo a nenhuma das modalidades nela previstas e ndo respeitando
0s pressupostos legais que as legitimam e fundam, viola ainda a disciplina
contida no artigo 35°, n% 1 e 2, al. a) 3, 4, 5 e 6, da mesma lei.

. Face aos fundamentos juridicos apresentados para a celebracdo do

contrato de utilizacdo de trabalho temporario, ndo se verificaram
igualmente os pressupostos legais constantes dos artigos 140°, n° 2, alinea
g), do Codigo do Trabalho e 18°, n° 1, alinea h) da Lei n.° 19/2007.

. As ilegalidades referidas sdo fundamento de recusa de visto ao contrato,

ao abrigo do disposto nas alineas a) e ¢) do n° 3 do artigo 44° da LOPTC.

Lisboa, 2 de outubro de 2012

O Juiz Conselheiro

(Jodo Figueiredo)
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Tribunal e Contas

ACORDAO N° 17 /2.0UT.2012 — 12 S/PL
Recurso Ordinario n® 8/2012
(Processo n° 1831/2011)
| - RELATORIO

1. O INFARMED - Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de
Saude, I.P. (doravante designado por INFARMED), tendo sido notificado
do Acdérdéo n.° 7/2012, de 5 de marco de 2012, que recusou 0 Visto ao
contrato de utilizacdo de trabalho temporério, celebrado em 06.12.2011,
com a empresa “TONUS - Trabalho Temporario, Lda.”, veio dele
interpor recurso.

2. A recusa do visto fundou-se nas alineas a) e ¢) do n° 3 do artigo 44° da
LOPTC?, porguanto se considerou ter ocorrido o cometimento das
seguintes ilegalidades:

a) Aquisicdo de prestacdo de servicos a empresas de trabalho
temporario, com base nas Leis n° 7/2009 de 12 de fevereiro?, e n°
19/2007, de 22 de maio®, em clara violagdo do disposto no artigo
3°,n° 1, da Lei n° 12-A/2008, de 27 de fevereiro®, a qual disciplina
a administracdo indireta do Estado (onde se inclui o INFARMED)
em matéria reportada a constituicdo das relacbes juridicas de
emprego publico e a contratualizacdo da prestacdo de servigos;

b) Contratualizacdo da prestacdo de servicos sem verificacdo dos
pressupostos legais que a legitimam e fundam, violando-se, assim,
a disciplina contida nos art®. 3°e 35°, n%s 1e 2,al. a) 3,4, 5 ¢ 6,
da referida Lei n° 12-A/2008;

1 Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas: Lei n°® 98/97, de 26 de agosto, com as alteracdes
introduzidas pelas Leis n° 87-B/98, de 31 de dezembro, 1/2001, de 4 de janeiro, 55-B/2004, de 30 de
dezembro, 48/2006, de 29 de agosto, 35/2007, de 13 de agosto, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de
dezembro e 2/2012, de 6 de janeiro.

2 Aprovou a revisdo do Cddigo do Trabalho. Doravante designado por CT.

3 Aprovou o novo regime juridico do trabalho temporario. Doravante designado por RJTT.

4 Estabeleceu os regimes de vinculagdo, de carreiras e de remuneracdes dos trabalhadores que exercem
funcBes publicas. Retificada pela declaracdo n®22-A/2008, de 24 de abril e posteriormente alterada pelas
Leis n® 64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28 de abril, 34/2010 de 2 de setembro, 55-A/2010 de
31 de dezembro, 64-B/2011 de 30 de dezembro. Doravante, designada por LVCR (Lei dos Vinculos,
Carreiras e Remunerac6es).

_3_
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c) Contratualizacdo (ainda que fundada em lei ndo aplicavel ao caso
em apreco) de prestacdo de servicos sem verificagdo dos
pressupostos legais constantes dos artigos 140° n° 2, al. g), da
referida Lei n® 7/2009 e 18° n° 1, al. h) da também ja referida Lei
n. 19/2007, diplomas a que a entidade adjudicante apelou para
basear a via procedimental adotada;

3. O INFARMED, na sua peticdo, que aqui se da como integralmente
reproduzida, requer que se dé provimento ao recurso e se revogue a
deciséo recorrida, formulando as seguintes conclusdes:

“1.¢ O artigo 35.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro
(LVCR), néo regula todas as prestacOes de servigos que possam ser
celebradas pelas entidades abrangidas pelo ambito de aplicacdo
objetivo da referida lei.

2.2 O artigo 35.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, apenas
regulamenta a celebracdo de contratos cuja natureza seja de tarefa e
avenca, considerando-se estes contratos aqueles que sejam de
trabalho “‘trabalho ndo subordinado”, caracterizados por ndo se
encontrarem ‘‘sujeito a disciplina e a dire¢cdo do orgdo ou servico
contratante nem impor o cumprimento de horario de trabalho”.

3.2 As prestacOes de servigcos a que se refere o artigo 35.° da LVCR,
por paralelismo com o trabalho subordinado, sédo aquelas em que a
actividade do prestador reveste a caracteristica de intuitu personae e
da qual resulta a infungibilidade da prestacéo. Nestas nao cabe o
contrato de utilizacdo de trabalho temporario.

4% A decisdo recorrida ao considerar que o trabalho temporario se
subsume ao artigo 35.° da LVCR e por essa razao ndo é legalmente
admissivel viola esta disposicdo legal, mas igualmente as normas
que se referem a admissibilidade do trabalho temporario na
Administracéo Publica.

5.2 O trabalho temporario caracteriza-se pela existéncia de uma
relacéo juridica multipolar e € constituida por contratos distintos: (i)
0 contrato de utilizacéo de trabalho temporario e (ii) o contrato de
trabalho temporario. O primeiro € celebrado entre a entidade
utilizadora e a empresa de trabalho temporario e [0 segundo] entre
o trabalhador e a empresa de trabalho temporario.

_4-
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6.2 No trabalho temporario ndo existe qualquer vinculo negocial
entre a entidade utilizadora e o trabalhador, apesar de o trabalhador
prestar a sua atividade para o utilizador com fundamento na lei —
veja-se 0 disposto na alinea h) do artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
260/2009, de 25 de setembro.

7.2 O acérddo ndo se ajusta ao regime juridico do trabalho
temporario ao assimilar a prestacdo de trabalho do trabalhador
subordinado temporario com o contrato de utilizacdo. Com efeito, o
[contrato de] utilizacdo tem por objeto a disponibilizacdo de um
trabalhador; ndo a disponibilizacéo de um trabalhador em concreto.
Daqui resulta que a relacéo de trabalho que se estabelece néo é uma
relacdo de trabalho com a natureza intuitu personae, pelo que néo se
pode aplicar o artigo 35.° da LVCR. Porém, a pessoa do trabalhador
ndo é completamente irrelevante para o utilizador. Por essa razéo, a
lei estabelece regras no artigo 188.° do Cddigo do Trabalho para a
substituicéo do trabalhador de maneira supletiva.

9.2 E admissivel, nos termos legais, a celebracdo de contrato de

utilizacdo para a satisfacdo de necessidades permanentes do
utilizador, desde que limitado no tempo e com os fundamentos
especificos previstos no artigo 175.° do Codigo do Trabalho.

10.2 Na clausula terceira [do] contrato de utilizac&o de trabalho

temporario, o INFARMED apresentou o motivo justificativo de
recurso a este tipo de contratacdo: falta de recursos humanos
disponiveis para a execucdo imediata e necessaria das suas
atividades e tarefas.

11.2 Esta situacdo nao se pretende duradoura, mas sim como

uma situacdo que venha a cessar, no momento em que venha a
verificar-se que ja ndo faltam recursos humanos neste instituto
publico. Por isso, 0 recurso a estes trabalhadores funda-se na
urgéncia de colmatar necessidades permanentes da estrutura do
INFARMED, o0 que néo se traduz numa situa¢éo duradoura.

12.2 A decisdo recorrida ao considerar que nao existe
fundamento para a celebracdo do contrato de utilizacdo ndo se
conforma com o disposto no Codigo do Trabalho em especial no
artigo 175.° do Codigo do Trabalho, porquanto o contrato de
utilizagdo de trabalho temporario se funda nesta disposi¢do.”
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4. O Ministério Publico pronunciou-se pela improcedéncia do recurso, em
bem fundamentado parecer, nele se concluindo nos seguintes termos:

“1% A gestdo de recursos humanos na administracédo pablica é uma
competéncia vinculada, pelo que esta vedado aos dirigentes o
recurso a formas de ocupacdo de postos de trabalho néao
previstas na Lei n°® 12-A/2008, de 27 de fevereiro;

28, O contrato de utilizacé@o de trabalho temporario tem por objeto a
prestacdo de trabalho subordinado porquanto os trabalhadores
cedidos ficam sob a autoridade e direcéo do utilizador:

3% Na administracédo publica direta e indireta ndo sdo admissiveis
quaisquer formas contratuais de obtencdo de trabalho
subordinado, para além das expressamente previstas na Lei n°
12-A/2008, de 27 de fevereiro (LVCR);

48, A douta sentenca recorrida fez correta aplicacao da lei, pelo que
deve ser mantida;

5.“Consequentemente o recurso sub judice ndo merece provimento.”

5. Foram colhidos os vistos legais.

Il - FUNDAMENTACAO
I1.A — Os factos fundamentais

6. A matéria de facto estabelecida na decisdo recorrida ndo foi objeto de
impugnacao, pelo que se da como assente.

7. Relativamente aos factos, atente-se ao que se refere nos seguintes trechos
da peticéo de recurso®:

5 Selecdo e negritos da nossa responsabilidade. Os factos agora referidos ja antes tinham sido produzidos, nos
seus aspetos essenciais, na instrucdo do processo na primeira instancia.

—6—
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“[A] atividade do INFARMED insere-se numa area onde existe
escassez de recursos humanos qualificados, nomeadamente em
matérias relacionadas com as atribuicdes do INFARMED,
atendendo a forte concorréncia que é feita pela industria
farmacéutica’;

“Os fatores indicados (restri¢oes a contratagdo e falta de
recursos adequados no mercado de trabalho) impuseram que o
INFARMED se socorresse do trabalho temporario como forma
de suprir as graves caréncias que sentia, nomeadamente para a
execugdo de tarefas fundamentais (...). Por estas razoes, os
trabalhadores temporarios asseguraram em diferentes areas
tarefas especificas e suprimiram® necessidades essenciais da
organizacdo. O INFARMED identificou as areas essenciais a
sua atividade e recorreu ao trabalho temporario para a
satisfacéo apenas das necessidades vitais para poder cumprir
as suas atribuicoes ”;

“O INFARMED a par do recurso ao trabalho temporario
diligenciou para satisfazer as necessidades de mao-de-obra com
recurso a ocupacdo dos postos de trabalho que se encontram
vagos. E fé-lo por duas vias: solicitando autorizacdo para a
contratacéo de pessoal sem vinculo por tempo indeterminado a
Administracdo Puablica e abrindo procedimentos para a
contratacd@o de pessoal para pessoal vinculado a Administracao
Publica. No primeiro caso, o INFARMED nunca chegou a
receber qualquer resposta e no segundo os procedimentos
acabaram por ter resposta apenas de trabalhadores sem vinculo
a Administracdo Publica ou de trabalhadores do proprio
INFARMED ”;

“Estudos de impacto permitem demonstrar que a auséncia
destes técnicos representa uma reducdo bastante significativa
na actividade e nas obriga¢des nacionais e internacionais a que
o INFARMED, I.P. estd obrigado. Acresce a estes aspectos a
consequente diminuicdo de receitas que ocorreriam com a
diminuicdo dos diversos niveis de actividade do INFARMED ”;
“O recurso ao trabalho tempordrio revelou-se assim a unica
alternativa para suprimir’ as necessidades temporarias de
trabalho, atendendo ao quadro juridico existente e ao
insucesso das restantes opcoes ”;

6 Provavelmente quis-se dizer “supriram”.

7 Idem.
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f) “/O] INFARMED sempre entendeu o recurso ao trabalho
temporario como uma opcao transitoria e de ultima ratio. Na
verdade, os recursos contratados apenas o foram para colmatar
necessidades imprescindiveis de trabalho e no ano de 2012 o
INFARMED apenas inscreveu verbas para 6 meses do ano de
2012, assumindo por isso que esta contratacdo de trabalho
tempordrio constituiria a ultima.”

Note-se que destes trechos da peticdo — que alids repetem muito do que
anteriormente foi exposto no processo decidido na instancia a quo -
resulta que o recurso a solucbes de trabalho temporéario visou colmatar
caréncias de recursos humanos daquele instituto publico: caréncias que
foram estimadas em funcdo das atribuicbes que deve prosseguir —
envolvendo atividades de natureza permanente - e em funcao do concreto
mapa de pessoal aprovado. Resulta igualmente que o caminho seguido,
face ao insucesso de outras solucdes, no entender do INFARMED,
visava evitar a reducéo das atividades do servico e, reflexamente, até das
suas receitas.

8. Relembre-se que, pelo contrato celebrado em 6 de dezembro de 2011 e

sujeito a fiscalizacdo, o numero de trabalhadores a disponibilizar pela
empresa de trabalho temporario é de 63 — auxiliares administrativos,
administrativos, motoristas, secretarios, técnicos de informatica,
assistentes de laboratorio e técnicos superiores - desempenhando fungdes
nas instalacdes do servico utilizador (INFARMED), sob os seus poderes
de direcdo e de organizacdo®, em regime de horario normal (35 horas
semanais), executando tarefas similares as dos restantes trabalhadores do
servigo, dentro de cada area e conteddo funcional especificos, com
identificacdo dos postos de trabalho ndo ocupados do mapa de pessoal
para 2012.

Segundo informacgdo transmitida pelo INFARMED® “a tipologia da
contratagdo em aprego” corresponde a “encargos mais elevados” do que
0S que seriam necessarios, para concretizar as solucdes previstas na lei
em matéria de constituicdo de relacbes de emprego publico (tendo em
conta — depreende-se — 0 concreto periodo temporal em causa).

8 Vide n° 51 da peticdo de recurso.
9 Vide n° 21 da peti¢do de recurso que recupera matéria do processo na primeira instancia.

_8-
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11.B — As quest0es de Direito

9. Da matéria de facto, da decisdo recorrida, da peticdo de recurso e do
parecer emitido pelo Ministério Publico resulta que deve ser dilucidada
uma questdo essencial: face ao regime juridico a que se subordina o

INFA

RMED, pode ser celebrado um contrato de utilizacao de

trabalho temporario para fazer face as caréncias de recursos

huma

10.Alega

nos expostas, No processo, por este instituto pablico®?

0 INFARMED que tal celebracdo é legalmente conforme,

fundando-se essencialmente nas seguintes razoes:

a)

b)

c)

d)

A LVCR! — a qual o INFARMED se subordina — ndo esgota as
modalidades de constituicdo de relacdes juridicas de trabalho nas
administracbes publicas. Mais especificamente: a LVCR néo
esgota as modalidades de contratacdo de prestacdo de servigos
admissiveis nos servicos publicos;

No artigo 35° da LVCR prevé-se exclusivamente as modalidades
de prestacdo de servicos — mediante contrato de tarefa e de avenca -
em que a atividade do prestador ¢ contratada “intuitu personae”,
sendo assim infungivel. A celebracdo de um contrato de utilizacdo
de trabalho temporario é admissivel, fora do quadro juridico da
LVCR, pois estas caracteristicas de pessoalidade e de
infungibilidade nédo existem, pese embora a pessoa do trabalhador
ndo seja completamente irrelevante para o servico utilizador!?;

A celebracédo pelo INFARMED do referido contrato de utilizacdo é
possivel a luz do disposto nos artigos 175° e seguintes do CT*3 e do
RJTT;

A posicdo defendida pelo INFARMED, e que agora se expde,
estriba-se ainda no disposto no artigo 44° do Decreto-Lei n° 72-

10 p peticdo de recurso corrobora que é esta a questdo fundamental a dilucidar: veja-se o seu n° 22.
11 Como se referiu acima, a Lei dos Vinculos, Carreiras e Remuneracgdes dos trabalhadores que exercem

funcdes publi

cas.

12 por essa razio, a lei estabelece regras no artigo 188.° do CT para a substituicdo do trabalhador de maneira

supletiva.

13 Cddigo do Trabalho, como acima se referiu.
14 Regime juridico do trabalho temporario, como acima também se referiu.

—9_
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A/2010, de 18 de junho®®, que dispunha que a celebracdo de
contratos de prestacdo de servicos, pelos servigos publicos
abrangidos pelo objeto de aplicacdo da LVCR, designadamente os
celebrados com pessoa coletiva cuja area de trabalho seja o
trabalho temporario, carecia, sob pena de nulidade, de parecer
prévio vinculativo de membros do Governo. Perante o facto de tal
disposi¢cdo ndo constar de posteriores instrumentos legais relativos
as execucdes orcamentais, leva o INFARMED a considerar que se
mantém aquela possibilidade de celebracdo de contratos de
utilizacdo de trabalho temporario, deixando de ser necessario
solicitar o referido parecer prévio vinculativo.

11.Vejamos.

E indubitavel que o INFARMED, nos termos do n°® 1 do artigo 3° da
LVCR, esta sujeito ao regime fixado por esta lei para os trabalhadores
que exercem fungdes publicas?®.

12.A LVCR estabelece o quadro juridico em que 0s servigos publicos
procedem a gestdo dos recursos humanos e a disciplina a que obedece a
sua vinculacdo — recrutamento, constituicdo da relacdo juridica de
emprego publico e sua cessacdo — as suas carreiras e remuneracdes. Isto
€. as matérias fundamentais relativas a gestdo dos recursos humanos nas
Administracdes Publicas constam deste diploma legal’.

13.E notério que desse diploma legal resulta que a gestdo de recursos
humanos dos servi¢os publicos incluidos no seu ambito de aplicacdo
objetivo se articula com o planeamento das suas atividades. Nos seguintes
termos:

a) Tendo em consideracdo a missdo, as atribuicdes, a estratégia, 0s
objetivos superiormente fixados, as competéncias das unidades
organicas e 0s recursos financeiros disponiveis, 0s servigos
publicos planeiam, aquando da preparacdo da proposta de
orcamento, as atividades, de natureza permanente ou temporéria, a
desenvolver durante a sua execugdo, bem como o respetivo mapa

15 Decreto de execucdo orgamental para 2010.
16 A peticao de recurso reconhece-0 expressamente.

17 Ppara além das indicadas veja-se ainda, por exemplo, a disciplina relativa aos impedimentos e
incompatibilidades e a mobilidade dos trabalhadores

—-10 -
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b)

d)

de pessoal’®. Isto é: tendo em conta as finalidades fixadas na
respetiva lei organica, as orientacbes ou objetivos fixados pelos
6rgdos de que dependam ou de tutela, os recursos financeiros
disponiveis, 0s servigcos planeiam as suas atividades, permanentes
ou temporarias. Em funcéo de tudo isso, fixa-se 0 mapa de pessoal
que indica o numero de postos de trabalho necessarios ao
desenvolvimento das atividades®®;

Face a0 mapa de pessoal, o servi¢o verifica se se encontram em
funcdes trabalhadores em ndmero suficiente, insuficiente ou
excessivo. Sendo insuficiente o numero de trabalhadores em
funcdes, o servigco pode promover o recrutamento dos necessarios a
ocupagcao de postos de trabalho do mapa de pessoal?’;

O recrutamento referido, para ocupacdo dos postos de trabalho
necessarios a execucdo das atividades, e esgotadas as outras
solugOes previstas na lei de recurso a trabalhadores com relacao
juridica de emprego ja constituida, opera-se com recurso a
constituicdo de novas relagdes juridicas de emprego publico por
tempo indeterminado, exceto quando tais atividades sejam de
natureza temporaria, caso em que o recrutamento é efetuado com
recurso a constituicdo de relagdes juridicas de emprego publico por
tempo determinado ou determinavel??;

A ocupacdo de postos de trabalho so pode ser feita com recurso a
trabalhadores com relacdo juridica de emprego publico por tempo
determinado ou determinavel ou sem relacéo juridica de emprego
publico previamente estabelecida, mediante parecer favoravel dos
membros do Governo responsaveis pelas financas e pela
Administracdo Publica??.

14.Concluindo: para a execucdo de atividades, quer permanentes quer
temporarias, 0s servicos publicos com recursos humanos insuficientes -
apos se esgotarem as alternativas previstas na lei para o recrutamento de
trabalhadores com relacéo juridica de emprego publico ja constituida -
devem proceder ao recrutamento de trabalhadores mediante a constituicdo

18Artigo 40 n°

1daLVCR.

19 Artigo 5°, n° 1 da LVCR.
20 Artigo 6°, n% 1 e 2, da LVCR

21 Artigo n° 6,
22 Aurtigo n° 6,

n° 3 da LVCR.
n° 6 da LVCR.
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de novas relagbes juridicas de emprego publico, quer por tempo
indeterminado, quer por tempo determinado ou determinavel, colhido o
parecer favoravel dos membros do Governo competentes.

15.Contudo, deve ainda considerar-se a possibilidade de celebracdo de

contratos de prestacdo de servicos. Isto é: a lei admite que para assegurar
a execucdo de certas atividades, os servicos procedam a celebracdo deste
tipo de contratos.

Em que situacbes? Para 0s casos em que, sendo inconveniente a
constituicdo de relacdes juridicas de emprego publico, aquelas atividades
possam ser executadas com recurso a trabalho ndo subordinado?3,

Quando a execucdo das atividades, permanentes ou temporarias,
pressupdem a realizacdo de trabalho subordinado, tal execucdo assenta
em relagbes juridicas de emprego. Quando tal execucdo pode ser
assegurada mediante trabalho ndo subordinado, a lei permite a celebracéo
de contratos de prestacédo de servigos.

Note-se: no primeiro caso (0 previsto nos artigos 4° a 7° da LVCR), a lei
impde a constituicdo de relacbes juridicas de emprego publico. No caso
dos contratos de prestacédo de servicos (0 previsto nos artigos 35° e 36° da
LVCR), ndo se da origem a constituicdo de tais relacbes de emprego, nem
0s prestadores de servigos adquirem a qualidade de trabalhadores em
funcdes publicas?*.

No caso da constituicdo da relacéo juridica de emprego publico, o que o
servico publico em primeira linha obtém é a disponibilidade do
trabalhador para prestar trabalho, a ser mobilizada segundo regras
préprias do trabalho subordinado. No caso das prestacdes de servigcos o
que o servico publico obtém € o resultado ou resultados do trabalho
realizado de forma néo subordinada.

16.Deve formular-se a seguinte pergunta: se, como ja se referiu, a LVCR

estabelece o quadro juridico em que os servicos publicos procedem a
gestdo dos recursos humanos e, em particular, a disciplina a que obedece
a constituicdo da relacdo juridica de emprego publico e o seu
desenvolvimento posterior, por que razdo nela se insere também a

23 Artigo 35° n° 2, alinea a) da LVCR.

24 Dizia-se na decisdo recorrida: “na abordagem a tal modelo contratual, é patente que o legislador pretende
evitar a criaclo de uma relagdo juridica de emprego publico”.
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disciplina dos contratos de prestagdo de servicos que — disse-se agora —
nédo se relaciona com as questées do emprego publico?

Por duas razoes:

a) Primeira: porque, como se referiu, se a execucao das atividades dos
servigcos — 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
celebracao de contratos de prestacdo de servicos;

b) Segunda: porque, como muito bem se sabe, com frequéncia foram
celebrados contratos de prestacdo de servigcos, muitas vezes com
violacdo da lei, em substituicdo do apelo as solu¢bes de emprego
publico. Perante tal situacéo, é natural que o legislador tenha tido o
cuidado de consagrar, nesta matéria, uma disciplina muito restritiva
— prevendo inclusive a san¢do da nulidade para a sua violacgéo - e
claramente diferenciadora das situacdes de constitui¢do de relagcdes
de emprego e tenha feito a op¢do de a inserir no mesmo diploma
legal?®.

Esta referéncia é fundamental, na presente decisdo, para se sublinhar que
efetivamente a LVCR tem vocacdo para abranger todas as situacOes
legalmente admitidas de constituicdo de relagdes de emprego publico na
Administracdo Publica e as demais situagfes que visando a execugdo de
atividades dos servicos publicos, envolvem meios humanos, para a
obtencéo de resultados.

25 Como se diz — e bem — na peticdo de recurso no seu n° 29: “O artigo 35.° da LVCR tem como seu
antecedente legislativo mais préximo o disposto no Decreto-Lei n.° 41/84, de 3 de fevereiro, o qual previa,
nos seus artigos 17.° e 18.%, a possibilidade de celebracdo de contratos de tarefa e avenga em condicGes
excecionais com vista “a evitar a utilizagdo deste tipo de vinculo precdrio como forma de admissdo de
pessoal para a funcao publica em consequéncia do sucessivo recurso a celebragdo destes contratos e a sua
renovagdo, em situagbes conjunturais que o poderiam ndo justificar”. Este vetor manteve-se até a
publicagdo da LVCR, sempre com o objetivo de evitar que se constituissem situagdes de trabalho
subordinado sob as vestes de contratos de prestacdo de servicos de tarefa e avenga”. E, na sequéncia do
que é dito na peticdo, adiante-se contudo que a previsdo na redagdo inicial da LVCR de os contratos de
prestacdo de servigos deverem ser em regra celebrados com pessoas coletivas, orientava-se no mesmo
sentido de evitar a celebracao de tais contratos como uma forma “encoberta” de constitui¢do de verdadeiras
relagBes juridicas de trabalho. O desaparecimento posterior desta preferéncia legal ndo impede, contudo,
que contratos de avenca e de tarefa sejam celebrados com pessoas coletivas, como parece ser 6bvio. De tal
alteracdo legal ndo pode retirar-se a conclusdo de que nos casos do artigo 35° da LVVCR estariamos perante
contratos celebrados com pessoas singulares, intuitu personae e com presta¢cdes ndo fungiveis, sendo pois
possivel apelar a outras modalidades de prestagdes de servigos, previstas noutros instrumentos normativos.
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17.Perante esta breve explicitacdo do regime aplicavel, como avaliar a
matéria de facto envolvida na celebragdo do contrato sub judicio?

N&o se contesta que a solucdo de recurso ao presente contrato de
utilizacdo de trabalho temporario foi vista pelo IMFARMED como uma
ultima ratio e como uma solucéo temporaria.

Contudo, é indubitavel que com tal contrato se visa dar execucdo a
atividades de natureza permanente do INFARMED?,

E é também indubitavel que o trabalho cuja prestacdo o contrato prevé
tem a natureza de trabalho subordinado?’.

Assim, em cumprimento da lei, aquele instituto publico, constatando a
insuficiéncia de recursos humanos, desencadeou as providéncias
necessarias a sua obtencdo, no universo dos trabalhadores com relagdo
juridica de emprego ja constituida. Ndo obteve resultados por essa via.
Pediu também autorizacdo as entidades competentes para desencadear 0s
procedimentos necessarios ao recrutamento de novos trabalhadores,
mediante constituicdo de novas relacdes juridicas de emprego publico.

Até aqui, tudo foi feito, segundo o entendimento deste Tribunal, em
conformidade com o previsto na lei.

Mas, ao tempo, ndo lhe foram concedidas aquelas autoriza¢des. Em vez
de se conformar com tal situacdo, alertando as entidades competentes
para as consequéncias graves que resultariam da falta de decisdo ou da
decisdo contraria ao que propds, o INFARMED optou pela celebracdo do
contrato agora em apreciacao.

E pois neste contexto que surge a celebragdo do contrato de utilizacdo de
trabalho temporario, com apelo ao disposto no Codigo do Trabalho e,
reforcando a interpretacdo de que tal solucdo € possivel, invocando
disposicédo do decreto de execucéo or¢camental de 2010.

26 \/ide acima o n° 7.

27 \/ide acima o n° 8. Note-se: tem-se bem presente a diferenca existente entre o contrato de utilizacdo de
trabalho temporério (entre a empresa que disponibiliza o pessoal e o servico utilizador) e o contrato de
trabalho temporario celebrado entre a empresa e cada trabalhador. Mas tal diferenciacdo nédo ilude a questdo
de facto - a realidade: independentemente das qualificacdes juridicas, os trabalhadores prestam trabalho
efetivamente subordinado no servico utilizador.

—14 —
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Vejamos estes aspetos em particular.

18.Como ja se referiu, a LVCR tem a vocacdo de esgotar todas as solucbes
relativas a obtencdo de recursos humanos para satisfacdo das
necessidades dos servicos.

E legalmente admissivel o recurso a solugdes do Codigo do Trabalho?

Note-se 0 seguinte: uma das modalidades de constituicdo de relagdo
juridica de emprego publico, fixadas na LVCR, é, como se sabe, 0
contrato de trabalho em fungBes publicas. E patente a intencdo do
legislador de que esta modalidade se aproximasse das solugdes constantes
do direito laboral comum.

Dizia-se na Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 152/X?8, que um
dos principios enformadores das novas solucbes era a “aproximacdo ao
regime laboral comum, com respeito pelas especificidades da
Administracéo Publica resultantes da prossecucao de interesses publicos,
e que devem produzir impacto em inUumeros aspectos do regime,
designadamente do contrato de trabalho em fungoes publicas”.

Mas apesar dessa intencéo, o legislador néo fez a op¢do de mandar aplicar
aos proprios contratos de trabalho a celebrar pelos servi¢os publicos a
disciplina constante do Codigo de Trabalho (CT). Decidiu, pelo contrario,
estabelecer um regime especifico para o contrato de trabalho em funcdes
publicas que, pese embora se aproxime do regime do CT, tem vastas
particularidades. Ao contrario de outras solugfes legislativas anteriores
em que se mandava aplicar o regime do contrato individual de trabalho
(estabelecido no CT), com algumas adaptacdes, no quadro juridico atual
houve uma clara intencdo de ndo permitir a aplicacdo do Cdédigo do
Trabalho, criando-se para esse efeito um integral novo quadro normativo.

Por isso, se dizia na exposicdo de motivos da Proposta de Lei n® 209/X?°,
“la] presente proposta de lei pretende aprovar o Regime do

28 Que esta na origem da LVCR. Vide no seguinte enderego, consultado em 25 de setembro de 2012 :
http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c3246795a5868774d546f334e7a6
7774c325276593342734c576c75615668305a586776634842734d5455794¢5667755a47396a&fich=ppl152-
X.doc&Inline=true

29 Que deu origem ao Regime do Contrato de Trabalho em FuncGes Publicas: a Lei n® 59/2008, de 11 de
setembro. Vide no seguinte endereco, consultado em 25 de setembro de 2012:
http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=61485230634461764c3246795a5868774d546f334e7a6
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Contrato de Trabalho em Funcgdes Publicas (RCTFP), seguindo de muito
perto o regime fixado no Codigo do Trabalho (...), o que decorre do
objectivo de aproximacdo do regime de trabalho na Administracéo
Publica ao regime laboral comum. Todavia, e como ndo podia deixar de
ser, a aplicacdo daqueles textos legais aos contratos de trabalho em
funcdes publicas € feita com as adaptacdes impostas pela natureza destes
contratos e, em especial, pela sua subordinacdo ao interesse publico,
bem como pelas especificidades que decorrem da entidade empregadora
ser um Oorgdo ou servi¢o da Administrag¢dao Publica”.

Isto €: numa materia — o regime do contrato de trabalho na Administracéo
Publica — em que seria natural a aplicacdo do Codigo do Trabalho, o
legislador fez uma opcdo expressa de ndo permitir a aplicacdo de tal
cadigo.

Em conclusdo: pese embora a intencdo de aproximacéo ao regime laboral
comum, as solugbes normativas em matéria de emprego publico (e nas
outras a estas estreitamente associadas: como os contratos de prestacdo de
servigos) constam efetivamente da LVCR e da demais legislacdo e
regulamentacdo produzida em sua execucdo, designadamente o Regime
do Contrato de Trabalho em Fungdes Pulblicas®.

Milita também nesse sentido o seguinte argumento: o Titulo VI da LVCR
que fixa 0 “Regime juridico-funcional das modalidades de constitui¢éo
da relagdo juridica de emprego publico”, em nenhuma matéria
estabelece como regime aplicavel supletivamente o Codigo do Trabalho.

Efetivamente, mesmo no caso do contrato, sO se admite a aplicacdo de
leis gerais, cujo ambito de aplicacdo abranja todos os trabalhadores,
independentemente da modalidade de vinculacéo, na parte aplicavel. Isto
€. 0 CT ndo s0 ndo foi mandado aplicar diretamente como se viu, como S0
é aplicavel supletivamente, nas disposicdes que se possam aplicar
também a trabalhadores em regime de nomeacdo e de comissdo de
servico. Portanto, de forma bastante restrita.

Parece pois clara a intencdo do legislador de estabelecer um universo
normativo bem delimitado a aplicar a Administracdo Pudblica, nestes

7774c325276593342734¢576¢75615668305a586776634842734d6a41354¢5667755a47396a&fich=ppl209-
X.doc&Inline=true

30 A Leine 59/2008, de 11 de setembro.
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dominios, afastando a possibilidade de aplicacdo de outros institutos e
solugOes desenvolvidos noutros instrumentos legais e regulamentares.

No universo que constitui o ambito de aplicacdo subjetivo da LVCR, nas
matérias que agora nos ocupam — gestdo de recursos humanos - sé € pois
possivel fazer apelo as solucdes constantes desta lei e dos demais textos
legais e regulamentares com ela relacionados, por serem regimes legais
ou regulamentares nela previstos ou poderem ser supletivamente
aplicaveis, nos termos por ela fixados.

19.Um outro argumento — e este e definitivo - milita a favor desta posicao.

O seqguinte: se o legislador quisesse que no &mbito de aplicacédo objetivo
da LVCR (a administracao direta e indireta do Estado, as administracoes
regionais e autarquicas e outros 6rgdos e servicos do Estado) se fizesse
uso de outras modalidades de prestacdo de trabalho e de prestacdo de
servigos consagrados noutros instrumentos normativos — designadamente
a modalidade de utilizacdo e prestacdo de trabalho temporéario - teria
expressamente consagrado tais solu¢des no universo normativo por ele
criado especificamente para esse ambito de aplicacéo.

Note-se: no Cddigo de Trabalho de 20033 que adaptado — como ja se
disse — estd na origem do Regime de Contrato de Trabalho em Funcdes
Publicas (RCTFP), constam varias disposicOes relativas ao trabalho
temporario: vide designadamente os artigos 7° n® 1, 8°, 9° e 273°, n° 4,
alinea a).

Assim, se tivesse sido intencdo do legislador consagrar a possibilidade de
recurso a solucdes de trabalho temporario nos servigcos que integram o
ambito de aplicacdo objetivo da LVCR, teria procedido ao acolhimento
de tais normas no RCTFP,

Ora, nenhuma dessas disposi¢des normativas foram consagradas no
RCTFP. Podendo fazé-lo, o legislador optou por solucdo contréria. Sinal
de que afastou a possibilidade de utilizacdo de trabalho temporario na
generalidade dos servicos publicos (os sujeitos a LVCR).

31 Vide a Lei n° 99/2003, de 27 de Agosto. Tem-se bem presente que o regime do trabalho temporario
constava, aquela data, de outros diplomas e que o CT de 2003 limitava-se a fazer as previsoes e articulacdes
necessarias naquela matéria. Mas essa situacdo em nada diminui a relevancia do que se dira a seguir.
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O caso do n° 4 do artigo 273° no Coddigo do Trabalho, sobre as
obrigacOes gerais do empregador, em matéria de seguranca, higiene e
salide no trabalho, € paradigmatico. Nela se dispunha:

“4 — Quando varias empresas, estabelecimentos ou
servigcos desenvolvam, simultaneamente, actividades
com o0s respectivos trabalhadores no mesmo local de
trabalho, devem os empregadores, tendo em conta a
natureza das actividades que cada um desenvolve,
cooperar no sentido da proteccdo da seguranca e da
saude, sendo as obrigacdes asseguradas pelas seguintes
entidades:

a) A empresa utilizadora, no caso de trabalhadores em
regime de trabalho temporario ou de cedéncia de
mao-de-obra;

b) A empresa em cujas instalagbes os trabalhadores
prestam servico;

c) Nos restantes casos, a empresa adjudicataria da
obra ou servico, para 0 que deve assegurar a
coordenacdo dos demais empregadores através da
organizacao das actividades de seguranca, higiene e
saude no trabalho, sem prejuizo das obrigacGes de
cada empregador relativamente aos respectivos
trabalhadores.”

Tal disposicao foi transposta para 0 RCTFP, constando do n° 4 do artigo
222° que dispde:

“4 — Quando varios 6rgaos ou servicos desenvolvam,
simultaneamente, actividades com 0s respectivos
trabalhadores no mesmo local de trabalho, devem as
entidades empregadoras publicas, tendo em conta a
natureza das actividades que cada um desenvolve,
cooperar no sentido da proteccdo da seguranca e da
saude, sendo as obrigacdes asseguradas pelas seguintes
entidades:

a) O o6rgdo ou servico em cujas instalacbes o0s
trabalhadores prestam servico;

b) Nos restantes casos, as varias entidades
empregadoras publicas, que devem coordenar-se para a

—-18 —



{¥ CH =
" %E :
) Vi

Tribunal de Contas

organizacdo das actividades de seguranca, higiene e
saude no trabalho, sem prejuizo das obrigacdes de cada
entidade empregadora publica relativamente aos
respectivos trabalhadores”.

Isto é: tendo o legislador uma disposicdo no Codigo do Trabalho que
expressa e cuidadosamente previa a situacéo dos trabalhadores em regime
de trabalho temporario, na sua transposicdo para o0 RCTFP fez uma opg¢éo
clara de ignorar tal situacdo®2.

Em conclusdo: confirma-se a conclusédo de que na LVCR e legislacdo que
a desenvolve se esgotam as modalidades de emprego publico ou de
figuras conexas. Confirma-se igualmente que o legislador
deliberadamente ndo quis consagrar a possibilidade de recurso ao trabalho
temporario nos servigos publicos que integram o &mbito de aplicacdo da
LVCR, e 0 CT e 0 RJTT néo sdo aplicaveis nesse universo.

Conclui-se pois nos mesmos termos da decisdo recorrida quando afirmou

a “inaplicabilidade do Codigo do Trabalho e Lei do Trabalho
Tempordario a matéria em apreco”.

20.Mas argumentou o INFARMED, como se disse ja, que o artigo 44° do
Decreto-Lei n° 72-A/2010, de 18 de junho33, dispunha que a celebracéo
de contratos de aquisicdo de servigos, pelos servicos publicos abrangidos
pelo objeto de aplicacdo da LVCR, designadamente os celebrados com
pessoa coletiva cuja area de trabalho seja o trabalho temporério, carecia,
sob pena de nulidade, de parecer prévio vinculativo de membros do
Governo.

Tal disposicdo demonstra a evidéncia, no entender do INFARMED, que é
possivel recorrer a contratos de utilizacdo de trabalho temporario, ao
abrigo do CT, para satisfacdo de necessidades de servigos incluidos no
ambito de aplicacédo subjetivo da LVCR.

Discorda-se de tal argumento. Independentemente das questdes de
conformidade constitucional e legal que se poderiam levantar — no caso

Mod. TC 1999.001

32 Note-se que as alineas a) e b) do n° 4 do artigo do RCTFP correspondem, com adaptacdes, as alineas b) e
c) do n° 4 do artigo do CT. A alinea a) deste artigo — que se referia aos trabalhadores em regime de
trabalho temporario — foi expressamente afastada.

33 Decreto de execucao orcamental para 2010. Aquela disposicdo legal teve regulamentacdo pela Portaria n°

371-A/2010, de 23 de junho.
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de tal norma ainda vigorar3* — o dado essencial é esse mesmo: tal
disposicdo s6 vigorou no ano orcamental de 2010 e o contrato foi
celebrado em 2011.

Perante o facto de tal disposi¢do ndo constar de posteriores instrumentos
legais relativos as execucdes orcamentais®®, o INFARMED considera que
se mantém aquela possibilidade de celebracdo de contratos de utilizagédo
de trabalho temporério, deixando de ser necessario solicitar o referido
parecer prévio vinculativo.

Face ao que antes se referiu, ndo se partilha desse entendimento. Parece
antes que se tomou consciéncia da incorre¢do da solucdo anteriormente
adotada. E, por isso, ndo se voltou a consagrar.

E a admitir a interpretacdo feita pelo INFARMED, viver-se-ia uma
solucdo paradoxal: a uma disciplina altamente restritiva fixada para as
aquisicOes de servicos, nas modalidades de tarefa e avenca, suceder-se-ia
para a utilizacdo de trabalho temporario uma disciplina bastante
permissiva.

21.Perante 0 que acabou de se referir, toda a argumentacdo expendida na
peticdo de recurso sobre a ndo fungibilidade das prestacdes obtidas ao
abrigo dos contratos de avenca e de tarefa previstos no artigo 35° e sobre
a natureza intuitu personae destes perde completa relevancia.

11.C — Conclusoes

22.A pergunta acima formulada no n° 9, tera de responder-se: face ao regime
juridico a que se subordina o INFARMED nestas matérias — LVCR e

34 Note-se: a matéria constante da LVCR e do RCTFP é da reserva legislativa relativa da Assembleia da
Republica. Sem autorizagdo legislativa, 0 Governo ndo pode inovar nessas matérias. Ao consagrar tal
disposicdo normativa — ainda que ndo consagre diretamente a possibilidade de recurso a trabalho
temporério, mas sim a necessidade de um parecer prévio favoravel de membros do Governo nessa
situacdo — o texto legal situa a utilizacdo de trabalho temporario no &mbito dos contratos de aquisi¢des de
servigos da LVCR (e, portanto, ndo do CT, assim parecendo subscrever o entendimento acima exposto de
inaplicabilidade deste Cddigo). Ora, é evidente que tais contratos ndo se podem considerar abrangidos
pela LVCR. Dai que o préprio INFARMED tenha procurado fundamentagdo juridica no CT. Tal
disposicdo era pois contraria @ LVCR — violando-a assim — e, ndo tendo como suporte autorizagdo
legislativa bastante da Assembleia da Republica, poderia defender-se que, caso vigorasse, tal disposi¢do
estava ferida de inconstitucionalidade organica.

35 Tal como as portarias que se substituiram & Portaria n° 371-A/2010, de 23 de junho (as n° 4-A/2011, de 3
de janeiro, e a 9/2012, de 10 de janeiro) deixaram de prever a celebracdo de contrato de utilizacdo de
trabalho temporario.
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legislacdo que a desenvolve e respetiva regulamentagdo - ndo pode ser
celebrado um contrato de utilizacdo de trabalho temporario para fazer
face as caréncias de recursos humanos expostas, no processo, por este
instituto publico.

E ainda: ndo é aplicavel, nesta matéria, ao INFARMED, o que se dispde
no Cddigo do Trabalho e no Regime Juridico do Trabalho Temporario.

23.Perante tudo o que foi exposto, subscreve-se, nos seus aspetos essenciais,

0 entendimento expresso na decisdo recorrida. Na formacao do contrato
ocorreu violagao do disposto nos n° 1 a 6 do artigo 6° da LVCR.

Face ao que se expds — demonstrando que as solugbes passiveis de ser
utilizadas teriam de resultar do quadro normativo fixado pela LVCR e
pela demais legislacdo que a desenvolve — é compreensivel também a
avaliacdo do contrato a luz do regime dos contratos de prestacdo de
servicos constante desta lei e a concluséo retirada na deciséo recorrida de
que ndo se reconduzindo a nenhuma das modalidades previstas, ndo se
verificaram os pressupostos legais que as legitimam e fundam, violando-
se, assim, a disciplina contida no artigo 35°, n° 1 e 2, al. a) 3,4,5¢e 6, da
referida LVCR.

Compreende-se igualmente que — face aos fundamentos juridicos
apresentados pelo INFARMED para a celebracdo do contrato - na deciséo
recorrida se tenha identificado a ndo verificagdo dos pressupostos legais
constantes dos artigos 140°, n° 2, alinea g), do Cdodigo do Trabalho e 18°,
n° 1, alinea h) da Lei n.° 19/2007, “diplomas legais a que a entidade
adjudicante, indevidamente, apelou para basear a via procedimental
adotada”.

24.Acolhe-se também, nos seus aspetos essenciais, 0 parecer do Ministério

Publico.

111 - DECISAO

25.Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam 0s juizes, em

plenario da 1% Seccdo, em confirmar a decisdo recorrida, julgar
improcedente o recurso e manter a recusa de visto ao contrato, ao abrigo
do disposto nas alineas a) e c¢) do n° 3 do artigo 44° da LOPTC.
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26.S80 devidos emolumentos nos termos da alinea b) do n°1 e do n° 2 do
artigo 16° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas®®.

Lisboa, 2 de outubro de 2012

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Carlos Alberto Morais Antunes)

(Jose Luis Pinto Almeida)

O Procurador-Geral Adjunto,

(José Vicente)

36 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pela Lei n° 139/99,
de 28 de agosto, e pela Lei n® 3-B/00, de 4 de abril.
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