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ACORDAO N.° 15/2015 — 9.NOV-125/SS

Processo de fiscalizagdo prévia n® 2078/2015

Relatora: Helena Abreu Lopes

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsecc¢édo da 1.2 Secc¢éo:

. RELATORIO

1. A Autoridade Nacional de Comunicagdes, abreviadamente designada por
ANACOM, remeteu, para efeitos de fiscalizacdo prévia, o contrato de prestacéo de
servicos de seguro de saude, celebrado em 29 de Setembro de 2015, entre aquela
Autoridade e a empresa Fidelidade-Companhia de Seguros, SA, pelo valor global
de € 935 733,21.

2. O contrato foi recebido nos Servicos de Apoio deste Tribunal em 2 de Outubro de
2015 e foi objeto de devolugdes para que fosse prestada informacdo complementar

visando uma melhor instrucdo do processo.

1. FUNDAMENTACAO

FACTOS
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3. O contrato foi precedido pela realizacdo de concurso publico.

4. O contrato € celebrado pelo prazo de dois anos, para vigorar de 1 de Janeiro de
2016 a 31 de Dezembro de 2017.

5. O contrato de seguro em causa pertence ao ramo saude, e através dele a seguradora
respondera, a titulo de reembolso, pelas despesas médicas, hospitalares e
medicamentosas efectuadas pelas pessoas seguras, e procedera ao pagamento de
prestacbes convencionadas, por doenca ou acidente, na rede de prestadores de

cuidados de saude, com os limites fixados na apdlice.

6. O seguro cobre um total de 900 pessoas, 362 empregados e 431 filhos (seguro
totalmente suportado pela ANACOM) e 107 cbnjuges (seguro suportado pelos

colaboradores).

7. A ANACOM avangou, no processo, com extensa argumentacdo, defendendo a
legalidade da atribuicdo do seguro de salde em causa e, designadamente, a ndo
aplicacdo ao caso do disposto no Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de Janeiro. Esta
argumentacdo consta em especial do oficio n.° S068535/2015-952383, de 19 de
Outubro de 2015, e de varios documentos juntos ao processo, dirigidos ao
Secretario de Estado da Administracdo Publica e a Inspeccdo Geral de Finangas.

Ao essencial dessa argumentacao far-se-a referéncia nos pontos seguintes.

ENQUADRAMENTO JURIDICO

8. A questdo que importa decidir prende-se com a possibilidade legal de celebracdo do
presente contrato, designadamente face as proibicdes estabelecidas no Decreto-Lei
n.0 14/2003, de 30 de Janeiro, e no artigo 156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de
Dezembro. Isso implica a analise de diversos aspectos do regime juridico aplicavel,

que se abordam de seguida.
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Dos requisitos de independéncia da ANACOM

9. A Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (LQER), Lei n° 67/2013, de 28 de
Agosto (vide versdo actualizada), reconhece a ANACOM como entidade

reguladora (artigo 3.°, n.° 3, do corpo da Lei).

10.0 artigo 3.° do Anexo a mesma Lei refere que as entidades reguladoras tém
atribuicGes em mateéria de regulacdo da atividade econdmica, de defesa dos servicos
de interesse geral, de proteccdo dos direitos e interesses dos consumidores e de
promocdo e defesa da concorréncia dos sectores privado, publico, cooperativo e

social.

11. De acordo com o artigo 1.° dos Estatutos da Autoridade Nacional de
ComunicacOes, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 39/2015, de 16 de Margo, a
ANACOM tem por missdo a regulacdo do sector das comunicagdes, incluindo as
comunicacdes electronicas e postais e, sem prejuizo da sua natureza, a coadjuvacéo

ao Governo no dominio das comunicacoes.

12. Nos termos do artigo 3.° do Anexo a LQER, as entidades reguladoras sdo pessoas
colectivas de direito publico, com a natureza de entidades administrativas

independentes.

13. O artigo 48.° da Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro (versao actualizada), classifica as
entidades administrativas independentes como institutos publicos de regime
especial, o que implica a derrogacdo do regime comum na estrita medida

necessaria a sua especificidade.

14. O referido artigo 3.° do Anexo a LQER prescreve que, por forma a prosseguirem
as suas atribuicdes com independéncia, as entidades reguladoras devem observar os

requisitos seguintes:

a) Dispor de autonomia administrativa e financeira;
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b) Dispor de autonomia de gestao;
c) Possuir independéncia organica, funcional e técnica;
d) Possuir 6rgaos, servigos, pessoal e patriménio proprio;

e) Ter poderes de regulacdo, de regulamentacéo, de supervisdo, de fiscalizacéo

e de sanc¢éo de infraccdes;
f) Garantir a proteccdo dos direitos e interesses dos consumidores.

15. Nesta linha, o artigo 1.° dos Estatutos da ANACOM estabeleceu que esta entidade
¢ uma pessoa colectiva de direito publico, com a natureza de entidade
administrativa independente, dotada de autonomia administrativa, financeira e de

gestdo, bem como de patriménio proprio.

16. Nos termos do artigo 3.° dos referidos Estatutos, a ANACOM rege-se pelo direito
da Unido Europeia que Ihe seja directamente aplicavel, pelas normas constantes da
lei-quadro das entidades reguladoras, pela legislacdo sectorial, pelos estatutos da
ANACOM, pelos regulamentos internos e pelas demais disposi¢des legais que lhe

sejam aplicaveis.

17. O artigo 5.° dos Estatutos, sobre independéncia da ANACOM, determina que ela é,
no exercicio das suas func@es, independente em termos organicos, funcionais e
técnicos. Especifica-se que, desse modo, e no ambito do exercicio daquelas
fungdes, “ndo podem os membros do Governo dirigir recomendacfes ou emitir
diretivas aos seus oOrgdos ou a qualquer trabalhador sobre a sua atividade

reguladora, nem sobre as prioridades a adotar na respetiva prossecugao”.

18. O mesmo artigo afirma, por outro lado, que a ANACOM ¢é financeiramente
independente e dotada dos recursos financeiros e humanos necessarios e adequados

ao desempenho das suas funcgoes.

19. Do complexo normativo acabado de referir ressalta, desde logo, que a natureza da

ANACOM como entidade reguladora e entidade administrativa independente esta
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associado um elevado grau de independéncia. Essa independéncia implica, por
forca da lei, autonomia administrativa e financeira bem como autonomia de gestéo

e de regulamentacao.

20. A amplitude e concretizacdo da independéncia e autonomia da entidade nesses
varios dominios ndo pode, no entanto, deixar de entender-se a luz de dois principios

acolhidos nas normas acima enunciadas:

g) O principio de que a independéncia da entidade ¢ estabelecida em nome e a
favor da realizacdo da sua missdao, de modo a que ndo haja interferéncias na
concretizacdo da actividade reguladora nem nas prioridades a adoptar na

respectiva prossecucao; e

h) O principio de que a especificidade do regime deve ser a estritamente

necessaria a preservacdo dessa independéncia de actuacéo.

21. Assim, deve entender-se que, quando a lei estabelece a independéncia e autonomia
da ANACOM, isso ndo implica um poder de auto gestdo e de auto regulamentacéo
que seja absoluto e incondicional, mas antes mecanismos de gestdo e
regulamentacao proprios que assegurem, na medida do estritamente necessario, um

exercicio independente da actividade de regulacdo.

22. E nesta perspectiva que se devem interpretar os requisitos de independéncia face
ao Governo que decorrem do direito comunitario aplicavel aos reguladores das
comunicacfes bem como da Lei das Comunicacbes Electronicas (vide alegacdes
constantes de documentos enviados pela ANACOM a coberto do oficio n.°
S072579/2015-952383, de 2 de Novembro, junto aos autos). Nos termos das
respectivas normas, a independéncia em causa exige orcamentos separados e
recursos financeiros e humanos necessarios e adequados ao desempenho das
funcgdes de regulacdo. Ora, essas exigéncias ndo implicam um total afastamento do
regime juridico aplicavel aos servigos publicos nem uma absoluta soberania das

entidades reguladoras na defini¢do das regras a que se subordinam. Significam tao
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sO que o regime para elas definido deve garantir que, designadamente em mateéria
da sua gestdo, ndo haja dependéncias nem interferéncias concretas que

condicionem o exercicio da sua actividade.

23. Para esse efeito, compreende-se que seja necessario que as entidades reguladoras
das comunicac6es disponham de autonomia administrativa, financeira, patrimonial
e de gestdo. Considera-se que devem ser afastados poderes de tutela que envolvam
a possibilidade de emissdo de recomendacdes ou directivas sobre a actividade a
desenvolver. Afigura-se que ndo devem ser admitidos poderes de autorizagdo para a
realizacdo de actos ou despesas relativos a sua gestdo, que poderiam condicionar
aquela actividade. Mas ndo se vé como indispensavel o afastamento de um regime
juridico administrativo e financeiro publico, préprio da sua personalidade juridica
de direito pablico, e muito menos se aceita a impossibilidade de a lei impor

condicdes e requisitos a sua gestao.

24. Pelas mesmas razBes que este Tribunal tem referido a proposito da autonomia
financeira municipal?, reconhecida e imposta pela prépria Constituicdo, uma
actividade publica autdbnoma e, neste caso, independente, € sempre uma actividade
subordinada a lei. Os poderes conferidos pela lei tém de ser exercidos nos limites
da propria lei e, consequentemente, a autonomia financeira e de gestdo de uma
entidade, podendo e devendo salvaguardar a sua independéncia de actuacdo
relativamente a outras entidades, esta, no entanto, sempre balizada pelas exigéncias

legais aplicaveis.

25. E, alias, o que sucede com os tribunais, aos quais a legislacdo internacional e a
Constituicdo exigem e garantem o mais elevado grau de independéncia e que estéo,
no entanto, sujeitos a regras estatutarias e de gestdo financeira e contabilistica de
direito publico, sem que se considere gque isso prejudique a sua imparcialidade e

independéncia.

1 Vide, designadamente, Acorddo n.° 05/2013-05.JUNHO- 1.2 S/PL
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26. Parece-nos, pois, que o afastamento em bloco do regime juridico-financeiro dos
fundos e servigos autonomos nao seria essencial a actividade independente de

regulacdo. Tal reclamaria apenas a adaptacdo desse regime.

27. Do mesmo modo, uma aplicacdo pontual dalgum aspecto desse regime, que néo
implique o exercicio de poderes de supervisdo e tutela, desde que determinada e
balizada pela lei, ndo se nos afigura contraria a legislacdo europeia na matéria nem

a necessaria independéncia das entidades reguladoras.

28. E isso mesmo que resulta do estabelecido no artigo 3.° dos estatutos da ANACOM,
quando se refere que esta entidade se rege pelo direito da Unido Europeia que Ihe
seja directamente aplicavel, pelas normas constantes da lei-quadro das entidades
reguladoras, pela legislacdo sectorial, pelos estatutos da ANACOM, pelos
regulamentos internos e pelas demais disposicGes legais que lIhe sejam aplicaveis.
Ou seja, para alem dos diplomas referidos, outras leis poderdo dispor sobre o seu

regime.

Da classificacdo juridico-financeira da ANACOM

29. Nos termos do artigo 2.° da Lei de Enquadramento Orcamental (versao actualizada
da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto), o sector publico administrativo € composto
pelos servicos que ndo disponham de autonomia administrativa e financeira,
designados por servicos integrados, pelos servigos e fundos autonomos e pelo
subsector da seguranca social. Os servicos e fundos autbnomos sdo aqueles que

satisfacam, cumulativamente, 0s seguintes requisitos:

a) Nao tenham a natureza e forma de empresa, fundacdo ou associacdo
publicas, mesmo se submetidos ao regime de qualquer destas por outro

diploma;

b) Tenham autonomia administrativa e financeira;
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c) Disponham de receitas proprias para cobertura das suas despesas, nos

termos da lei.

30. O n.° 5 da mesma Lei, introduzido pela Lei n.° 22/2011, de 20 de Maio, estabelece
que se consideram integradas no sector publico administrativo, como servicos e
fundos autonomos, nos respetivos subsectores da administracdo central, regional e
local e da seguranca social, as entidades que, independentemente da sua natureza e
forma, tenham sido incluidas em cada subsector no ambito do Sistema Europeu de
Contas Nacionais e Regionais, nas ultimas contas sectoriais publicadas pela
autoridade estatistica nacional, referentes ao ano anterior ao da apresentacdo do

Orcamento.

31. A ANACOM consta da lista das entidades do sector institucional das
Administrac6es Publicas de 2014, publicitada pelo Instituto Nacional de Estatistica
e pelo Banco de Portugal em Setembro de 2015, como servico e fundo autdbnomo da

Administracdo Central.

32. O mesmo resulta do disposto na nova Lei de Enquadramento Orgcamental (Lei n.°
151/2015, de 11 de Setembro).

33. Ha, pois, que concluir que, em termos juridico-financeiros, a ANACOM é um
servigo e fundo autbnomo, o que &, alias, consistente com a sua classifica¢cdo como

instituto pablico.

Do regime juridico-financeiro da ANACOM

34. No ambito da gestdo financeira e patrimonial, o artigo 7.° dos Estatutos da
ANACOM estipula que ela se rege pelos seus estatutos, pela lei-quadro das
entidades reguladoras e, supletivamente, pelo regime aplicavel as entidades

publicas empresariais.
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35. No capitulo 1V, sob a epigrafe Gestdo financeira e patrimonial, o artigo 35.°,
afirma a autonomia da entidade, designadamente para escolher e autorizar as

despesas a realizar, que sejam necessarias para garantir o seu funcionamento.

36. O mesmo artigo estatui que ndo sdo aplicaveis a ANACOM “as regras de
contabilidade publica e o regime dos fundos e servigos autonomos, nomeadamente
as normas relativas a autorizacdo de despesas, a transicdo e utilizacdo de
resultados liquidos e as cativacBes de verbas”, excepto quanto as verbas
provenientes da utilizacdo de bens do dominio publico e ao cumprimento de

deveres de informacéo.

37. Este regime é compativel com o que resulta do estabelecido nos artigos 4.° e 33.°
do Anexo a LQER, na medida em que a ANACOM ndo receba dotacBes do
Orcamento do Estado (para ja, e face ao orcamento junto ao processo, ndo se

detecta que a entidade seja financiada por esse tipo de dotacgdes).

38. Conclui-se, pois, que, apesar da sua classificacdo juridico-financeira e embora tal
ndo fosse indispensavel a garantia da sua independéncia, a lei afasta, expressamente
e em principio, a aplicacdo a ANACOM das regras da contabilidade pablica e do

regime de gestdo financeira e patrimonial dos fundos e servigcos autbnomos.

39. A contratacdo de seguros, por parte de servicos e organismos da Administracdo
Publica, tem sido tratada pela legislacdo reguladora das aquisicbes de bens e
servicos e pelas leis orgcamentais como uma situacdo de natureza excepcional e
apenas admissivel quando expressamente prevista (vise, designadamente, o
disposto no artigo 19.%, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho). Admite-se,
no entanto, que, tendo em conta o afastamento expresso das regras gerais da
contabilidade publica, seja dificil defender a aplicacdo a ANACOM de tal norma

geral.

40. Deve, no entanto, observar-se que o afastamento da aplicacdo do regime dos

fundos e servigos autdbnomos, operado pelo artigo 33.° da LQER e pelo artigo 35.°
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dos Estatutos da ANACOM, é estabelecido em termos dos actos de gestdo
financeira e patrimonial. De facto, a norma que o determina esta incluida, ndo em
sede de regime juridico geral, mas antes no Capitulo especifico sobre os actos de

gestdo financeira e patrimonial.

41. Ora, do regime juridico geral resulta que a entidade se rege por direito europeu,
pela LQER, pela legislacdo sectorial, pelos estatutos, pelos regulamentos internos e
pelas demais disposicOes legais que lhe sejam aplicaveis. Assim, por forca do seu
estatuto e da sua personalidade juridica de direito publico, nada impede que o
legislador estabeleca normas que se lhe apliqguem em funcdo de matérias e razdes
especificas, as quais podem simultaneamente ser aplicaveis também aos fundos e
servigos autonomos. A aplicacdo dessas normas a ANACOM néo se fara pela sua
submissdo ao regime juridico-financeiro dos fundos e servicos autbnomos mas,

antes, por determinacao expressa e pontual da lei.

Do regime de pessoal da ANACOM

42. Se é certo que a possibilidade legal de celebracdo de um determinado contrato
gerador de despesa se regula pelas normas aplicaveis a autorizacdo e realizacdo de
despesas, também € verdade que a atribuicdo de uma regalia remuneratéria ou
social é parte do estatuto de pessoal duma organizacdo. Logo, € possivel que a
habilitacdo ou restricdo legal a celebracdo de um contrato resulte, ndo apenas do
regime juridico-financeiro especificamente aplicavel a uma entidade, mas antes ou
também da regulamentacdo estabelecida em matéria de remuneragdes ou regalias

sociais.

43. Quanto ao regime do pessoal, e também em linha com o disposto nos artigos 10.° e
32.° da LQER, no Capitulo V dos Estatutos da ANACOM, sob a epigrafe Servigcos

e pessoal, o artigo 42.° refere, entre outros aspectos, que:
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i) O pessoal da ANACOM esta sujeito ao regime juridico do contrato

individual de trabalho e esta abrangido pelo regime de seguranca social;

j) As regras sobre estatuto remuneratério e regime de proteccdo social

aplicaveis ao pessoal sdo estabelecidas por regulamento da ANACOM,;

k) As referidas matérias podem ser objecto de instrumento de regulamentacéo

colectiva de trabalho.

44. De acordo com o referido pela ANACOM, no seu oficio n.° S068535/2015-
952383, de 19 de Outubro de 2015, junto aos autos, a contratagdo do seguro de

saude em causa fundamenta-se nas normas acabadas de referir e, ainda:

) No artigo 99.° do Regulamento de Pessoal do ICP (Instituto de
Comunicacdes de Portugal, posteriormente substituido e redonominado
como ANACOM), com a seguinte redacgdo: “Beneficios complementares 1-
O ICP poderéa instituir em beneficio dos seus trabalhadores, esquemas
complementares de seguranca social ou outros beneficios de indole social.
2- A instituicdo dos beneficios referidos no numero anterior terd como
objectivo a uniformizacdo possivel das regalias e beneficios sociais para

todos os trabalhadores do ICP, independentemente da sua proveniéncia”;

m) Na clausula 80.2 do Acordo de Empresa de 2009, do seguinte teor:
“Beneficios complementares 1- O ICP-ANACOM podera instituir, em
beneficio dos seus trabalhadores, esquemas complementares de seguranca
social ou outros beneficios de indole social. 2- A instituicdo dos beneficios
referidos no numero anterior tem como primeiro objectivo a uniformizacao
possivel das regalias e beneficios sociais para todos os trabalhadores do

ICP-ANACOM, independentemente da sua proveniéncia.”

45. A fim de justificar a aplicacdo dos n.%s 2 do artigo e clausula acabados de
transcrever, a ANACOM invoca, em varios passos do processo, razdes de
equidade, em virtude de os trabalhadores oriundos dos CTT, que foram integrados
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no ICP/ANACOM, beneficiarem do regime privativo de saude do Instituto de
Obras Sociais/CTT. Os demais trabalhadores da ANACOM beneficiam de
proteccdo na doenca apenas nos termos do servi¢o nacional de saude (SNS) e, caso
ndo sejam abrangidos por este seguro, ndo beneficiardo de qualquer esquema de

proteccdo na saude complementar ao SNS.

46. Em termos gerais, as normas citadas poderiam constituir habilitacdo legal

suficiente para a contratacdo dos seguros de satde em apreciacéo.

47. Observa-se, no entanto, que nem a lei, nem o regulamento, nem o acordo de
empresa atribuem o direito a um seguro de saude, apenas abrindo uma possibilidade
OuU uma expectativa a sua atribuicdo. Por outro lado, quer a norma regulamentar
quer a norma de regulamentacdo colectiva referem a harmonizacdo possivel das

regalias sociais dos trabalhadores.

48. Ha ainda que considerar que, nos termos do artigo 478.%, n.° 1, alinea a), do Cadigo
do Trabalho (Lei n.° 7/2009, de 12 de Fevereiro, na sua versdo actualizada), os
instrumentos de regulamentacdo colectiva de trabalho ndo podem contrariar norma

legal imperativa (0 que, alias, era também ja claro no anterior codigo de trabalho).

49. Deste modo, temos de concluir que a normacdo indicada confere habilitacdo
suficiente a instituicdo de um beneficio social para os trabalhadores da ANACOM,
se outra coisa ndo resultar de legislacédo especifica eventualmente aplicavel que
disponha imperativamente em contrario. A liberdade regulamentar e de contratacao

colectiva existem com os limites que resultem de lei aplicavel.

Da aplicacéo do Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de Janeiro

50. O Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de Janeiro, visou disciplinar a atribuicdo de
regalias e beneficios suplementares ao sistema remuneratério, directos ou
indirectos, em dinheiro ou em espécie, que acres¢cam a remuneracdo principal dos

titulares de oOrgdos de administracdo ou gestdo e de todos os trabalhadores das
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entidades abrangidas por esse diploma, independentemente do seu vinculo
contratual ou da natureza da relacéo juridica de emprego (vide artigo 1.° do referido

decreto-lei).

51. A primeira conclusdo a tirar é a de que, nos seus proprios termos, o diploma se

impde, mesmo que esteja em causa um vinculo laboral de natureza privada.

52. Refira-se que, apesar de no regime do contrato individual de trabalho vigorar um
principio de liberdade de contratualizacdo e contratacdo colectiva, essa liberdade
cede perante normas legais imperativas de contetdo fixo, como ja acima referimos.
Ora, para além de o Decreto-Lei n.° 14/2003 ser claro quanto a sua propria
imperatividade, ela foi também ja reconhecida pelo Supremo Tribunal de Justica.
No acorddo proferido no processo n.° 2674/07, este tribunal afirmou claramente
que o Decreto-Lei n.° 14/2003 contém normas imperativas absolutas, que limitam e

se sobrepdem a negociacéo colectiva.

53. Em nada importa, pois, que o regime de pessoal da ANACOM seja um regime de
pessoal privatistico. As restricdes introduzidas aplicar-se-do desde que a ANACOM
seja uma entidade abrangida pelo ambito de aplicacdo do normativo. Vejamos

entdo este aspecto.

54. O artigo 2.° do referido decreto-lei determina que o mesmo se aplica “aos fundos e
servigos autobnomos, ou seja, todas as entidades que preencham cumulativamente
0S requisitos previstos nas alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 2.° da Lei n.° 91/2001,
de 20 de Agosto, incluindo as que, nos termos das suas leis orgéanicas, estejam
subsidiariamente submetidas ao regime das empresas publicas, em qualquer das

suas modalidades”.

55. A primeira questdo que se coloca sobre este artigo 2.° € a de saber se, para efeitos
desta norma, € relevante o facto de a lei determinar que 8 ANACOM ndo se aplica
o0 regime juridico-financeiro dos fundos e servicos autbnomos. Afigura-se-nos que

nao.
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56. Em primeiro lugar, porque o diploma ndo trata directa ou exclusivamente de
matérias e actos da gestdo financeira e patrimonial dos fundos e servicos
autonomos, abordando matérias que sdo principal ou simultaneamente relativas a
regalias e beneficios dos seus trabalhadores. Trata-se, pois, de regras que limitam a
regulamentacdo prevista no Capitulo V do Estatuto da ANACOM, a qual é

indiferente o regime juridico-financeiro aplicavel.

57. Em segundo lugar, porque a norma se aplica aos fundos e servigos autbnomos,
mesmo que a sua legislacdo organica afaste a aplicacdo do regime préprio desses
fundos. Como se estabelece na parte final do artigo, mesmo que esse fundo ou
servigo esteja sujeito a um regime idéntico ao das empresas publicas (regime que
consagra a maior autonomia possivel de gestdo e regulamentacédo), ainda assim o
diploma em causa se aplicard. Ora, € esse precisamente 0 caso da ANACOM.
Trata-se de um fundo/servigo autbnomo, como acima vimos, ao qual se aplica um
regime especifico e, supletivamente, o regime aplicadvel as entidades publicas
empresariais (vide artigo 7.°, n.° 2, do Estatuto da ANACOM). E, pois, irrelevante,
nos termos da prépria norma, o concreto regime juridico-financeiro aplicavel ou

excluido.

58. Por ultimo, como ja apontamos, nada impede que a lei afaste a aplicacdo de um
determinado regime e, ainda assim, entenda fazer aplicar expressamente ao caso um

qualquer aspecto particular ou especifico desse regime.

59. O que importa determinar, para concluir sobre a aplicacdo ou ndo do diploma a
ANACOM, ¢ se esta entidade é, para esse efeito e nos termos ai definidos, um
fundo ou servico auténomo. E essa a segunda e definitiva questdo a resolver a

propdsito deste artigo 2.°.

60. Sdo fundos e servicos auténomos para efeitos desta norma as entidades que
preencham cumulativamente os requisitos previstos nas alineas a) e b) do n.° 3 do

artigo 2.° da Lei n.° 91/2001. Ou seja, aquelas que:
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a) N&o tenham a natureza e forma de empresa, fundacdo ou associagao
publicas, mesmo se submetidas ao regime de qualquer destas por outro

diploma; e
b) Tenham autonomia administrativa e financeira.

61. Para além de estar classificada como um fundo ou servi¢o autonomo, a ANACOM
indubitavelmente ndo é uma empresa, fundacdo ou associacdo publica e
indubitavelmente dispGe de autonomia administrativa e financeira. Verificam-se,

pois, cumulativamente, os requisitos estipulados.

62. Invoca a ANACOM que o diploma néo se Ihe aplica, porquanto o legislador nédo
incluiu a referéncia ao requisito estabelecido na alinea c) do n.° 3 do artigo 2.° da
Lei n.° 91/2001, ou seja, o facto de os fundos ou servigos disporem de receitas

préprias para cobertura das suas despesas, nos termos da lei.

63. A ANACOM dispde de receitas proprias, provenientes designadamente de taxas,
multas e prestacdo de servigcos (vide artigo 38.° dos Estatutos da ANACOM),
afirmando-se no processo que ndo dispde de dotagbes do Orcamento do Estado, 0

que se pode confirmar pela analise do orcamento em vigor.

64. Pretende a ANACOM, conforme alegacdes constantes do processo, que 0 ambito
de aplicacdo do Decreto-Lei n.° 14/2003 pretendeu diferenciar os fundos e servigos
autonomos com financiamento orcamental e sem independéncia funcional (aos
quais se aplicaria o diploma) daqueles que sdo dotados de receitas préprias, sem
financiamento or¢camental e com independéncia funcional (aos quais o diploma néo

se aplicaria), estando a ANACOM neste segundo caso.

65. Entendemos que, nesta matéria, a ANACOM labora num erro. A interpretacdo que

faz é, em tudo, contraria ao que resulta da lei. Vejamos.

66. Quando se 1€ o preceito e se constata que se omitiu a referéncia a alinea c) do n.° 3

do artigo 2.° da Lei de Enquadramento Orcamental, 0 que se entende é que, para
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aplicacdo do Decreto-Lei n.° 14/2003, ndo € necessario preencher o requisito
estabelecido nessa alinea, ou seja, ndo € necessario dispor de receitas proprias.
Basta a verificacdo dos outros dois requisitos. Ou, dito de outra forma, o diploma
aplica-se a qualquer fundo ou servi¢co autbnomo, que nao tenha natureza ou forma
de empresa, fundacdo ou associacdo publica e que detenha autonomia

administrativa e financeira, disponha ou nédo de receitas proprias.

67. Mas ter-se-ia o legislador exprimido mal? Poderia eventualmente concluir-se pelo
contrario, como faz a ANACOM? Que o diploma pretendia abranger apenas 0s
fundos/servigcos sem receitas proprias e sem independéncia funcional, por o
legislador apenas querer disciplinar as entidades com reflexo directo em termos

orcamentais e ndo aquelas que sao autosuficientes?

68. Dificilmente se pode concluir no sentido defendido pela ANACOM, uma vez que
os fundos ou servigos autdbnomos que ndo tém receitas proprias nem independéncia

funcional sdo uma excepcao.

69. De acordo com a lei de bases da contabilidade pablica e com o regime da
administracdo financeira do Estado (vide Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, e
Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho), os servicos s6 podem dispor de autonomia
administrativa e financeira quando o montante das suas receitas préprias atinja um
ratio minimo de dois tercos relativamente as suas despesas totais. Ou seja, ndo so €
necessario que disponham de receitas proprias, como se impde gque elas sejam de

montante substancial.

70. A propria Lei n.° 91/2001 estabelece que os requisitos das alineas a) a ¢) do n.° 3
do seu artigo 2.° sdo cumulativos. Ou seja, na formulacdo desta lei, para que uma
entidade seja considerada um fundo ou servigo autonomo € imprescindivel que

disponha de receitas préprias.

71. E certo que a lei de bases da contabilidade publica admite que possa existir

autonomia administrativa e financeira sem cumprimento do ratio minimo de dois
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tercos de receitas proprias, mas isso apenas pode suceder quando a autonomia
financeira se imponha por razbes constitucionais (v.g. autarquias locais e
universidades) ou por outras razdes ponderosas reconhecidas por lei ou decreto-lei

(v.g. casos de imperiosa independéncia funcional).

72. Para além de esses casos serem a excepcdo, na maioria deles sempre existirdo
receitas proprias. Nos casos das autonomias financeiras locais e universitarias (por
imperativo constitucional) existe uma forte componente de receitas préprias. E, por
exemplo, no caso da Presidéncia da Republica, dotada de autonomia administrativa
e financeira por forca da lei, embora financiada maioritariamente pelo Orcamento
do Estado, verifica-se que, ainda assim, ela pode recolher algumas receitas

préprias, ndo se podendo concluir que seja desprovida delas.

73. As entidades financeiramente autonomas com uma elevada dependéncia financeira
do Orcamento do Estado constituem, pois, excepgOes legais e as entidades
financeiramente autonomas completamente desprovidas de quaisquer receitas
préprias, a existirem, serdo meros casos residuais. Sera ainda provavel que parte

desses casos residuais ocorram por razdes ligadas a imperativos de independéncia.

74. Admite-se que o Decreto-Lei n.° 14/2003 fez questdo de também abranger as
entidades autonomas sem receitas proprias e sem independéncia funcional a que se
refere a ANACOM (dai a ndo referéncia a alinea ¢) do n.° 3 do artigo 2.° da Lei n.°
91/2001), mas ndo é crivel que, como se vem defender no processo, tenha
pretendido limitar a sua aplicacdo a essas entidades, excluindo todos os outros
fundos e servicos autbnomos que, financiados a dois tercos ou mais por receitas

préprias e, na maior parte dos casos, com um vinculo tutelar forte, séo a regra.

75. Acresce que, de acordo com o preAmbulo do diploma, a primeira ratio do mesmo é
a uniformizacdo de regras e beneficios, eliminando tratamentos diferenciados, o
que obviamente apela a aplicacdo das novas regras a todas as entidades autonomas.

S6 a sua aplicacdo tanto as entidades mais proximas como as mais longinquas do
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universo orgcamental pablico atinge esse desiderato. De resto, seriam precisamente
as entidades mais longinquas e menos dependentes desse universo aquelas que
disporiam de regimes mais flexiveis e privatisticos, permitindo a atribuicdo dos
beneficios a que o diploma se refere e que pretendeu disciplinar. Ndo faz, pois,
sentido entender-se que se pretendeu excluir essas entidades do regime do diploma,
reservando-se a proibicdo de beneficios para os entes que, em regra, se submetem
ao regime financeiro e laboral da administracdo publica, e que, consequentemente,

ndo detinham poder para instituir regalias e beneficios ndo previstos na lei.

76. Parece-nos, pois, de confirmar o entendimento de que o Decreto-Lei n.° 14/2003 se
aplica a qualquer fundo ou servico autbnomo, que ndo tenha natureza ou forma de
empresa, fundacdo ou associacdo publica e que disponha de autonomia

administrativa e financeira, tenha ou ndo tenha receitas préprias.

77. Nos termos do artigo 3.°, n.° 2, alinea c), do Decreto-Lei n.° 14/2003, é proibida a
atribuicdo ao pessoal das entidades em causa de beneficios suplementares ao
sistema remuneratorio, designadamente seguros dos ramos “Vida” e ‘“Nao vida”

(exceptuando os obrigatorios por lei).

78. Sera que esta proibicdo aniquila a autonomia financeira e de gestdo de recursos da
ANACOM, como se alega? E certo que a autonomia financeira implica a liberdade
de gestdo de recursos, que inclui a liberdade de decidir sobre o respectivo emprego.
No entanto, ja vimos que todas as autonomias financeiras estdo limitadas pela lei.
Uma limitacdo legal, geral e abstracta, ndo implica a obtencdo nem aceitacdo de
instrucdes de qualquer outro organismo relativamente ao desempenho quotidiano
das funcdes atribuidas a entidade reguladora. Acresce que a atribui¢cdo ou ndo de
um beneficio social aos trabalhadores ndo é essencial nem condiciona a liberdade

de actuacdo da entidade. A resposta a questdo, é, pois, negativa.

79. Termos em que concluimos pela aplicacio a ANACOM do Decreto-Lei n.°

14/2003, que, assim, configura um limite legal a sua autonomia regulamentar e de
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contratacdo colectiva para definicdo dos beneficios sociais que podem ser

atribuidos aos trabalhadores, nos termos do seu Estatuto.

Da (im)possibilidade de contratacéo do seguro de saude, face a sua natureza e ao
estabelecido no Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de Janeiro

80. Na lei e na argumentacdo da ANACOM sdo utilizados diversos conceitos, quanto a
natureza dos abonos, que podem ser relevantes para determinar se é possivel, face

ao estipulado no Decreto-Lei n.° 14/2003, a atribuicdo do seguro de saude.

81. No artigo 3.2, n.° 1, deste diploma refere-se que o sistema remuneratério do pessoal
¢ composto pela remuneracdo principal, respectivos suplementos, prestacdes
sociais e subsidio de refeicdo, desde que previstos em lei ou em instrumento de
regulamentacao colectiva do trabalho. O n.° 2 do mesmo artigo proibe a atribuicéo
de quaisquer regalias e beneficios suplementares ao referido sistema

remuneratorio.

82. A ANACOM invoca que o seguro de saude constitui uma prestacéo social prevista
no Acordo de Empresa e, como tal, uma componente do sistema remuneratorio
permitida pelo n.° 1 do artigo 3.° e ndo um beneficio suplementar a esse sistema,

proibido pelo n.° 2 do mesmo artigo.

83. Importaria, entdo, definir se a atribuicdo do seguro de salde tem natureza de
retribuicdo ou de beneficio, para determinar se é admissivel ou proibida pelo

decreto-lei em analise.

84. Admite-se que, para a definicdo das componentes remuneratorias, o diploma em
causa tenha utilizado como referéncia o regime aplicavel a Administracdo Publica,
e reconhece-se que o0 entdo vigente Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho,
qualificava como prestacdes sociais as prestacdes de natureza social atribuidas no

ambito da accéo social complementar.
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85. No entanto, a Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, posteriormente substituida
pela Lei n.° 35/2014, de 20 de Junho, veio clarificar a matéria, estabelecendo que o
regime remuneratorio passou a ser exclusivamente composto por remuneragéo

base, suplementos remuneratdrios e prémios de desempenho.

86. Com esta legislacdo, a proteccdo social, outros beneficios sociais e subsidio de
refeicdo deixaram de fazer parte do regime remuneratorio. De acordo com 0s
artigos 13.° e 22.° da Lei n.° 4/2009, de 29 de Janeiro, as prestagdes sociais cobrem
as eventualidades de doenca, maternidade, paternidade e adopc¢édo, desemprego,
acidentes de trabalho e doencas profissionais, invalidez, velhice e morte. Outras

regalias devem ser consideradas beneficios sociais.

87. Ora, é a luz destes conceitos, hoje bem definidos, que deve agora ser feita a
interpretacédo e aplicacédo da lei. E, de acordo, com estes conceitos, € liquido que um
seguro de saude ndo tem natureza retributiva, sendo, outros sim, um beneficio

social.

88. Poderia discutir-se também se, a luz do direito de trabalho privado, um seguro de
salide poderia considerar-se como parte da retribuicdo. Essa analise foi feita,
designadamente, no Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da
Republica n.° 90/2003, publicado no Diéario da Republica, 11 série, n.° 170, de 5 de
Setembro de 2005, que conclui, com argumentos que aqui subscrevemos, no
sentido de que os seguros de satde ndo tém natureza retributiva, nem na acepc¢éo do

Decreto-Lei n.° 184/89 nem mesmo no ambito do direito laboral privado.

89. De qualquer modo, mesmo que se aceitasse em tese que o seguro de saude poderia
fazer parte do sistema ou estatuto remuneratorio dos trabalhadores da ANACOM,
como “prestagdo social” prevista em regulamentacdo colectiva de trabalho (como
argumenta a entidade no processo), conclui-se que isso, na pratica, nao se verifica.
Na verdade, ndo se pode considerar como atribuida por lei, regulamento ou

convencao colectiva, uma vantagem que eles apenas admitem, mas ndo consagram.
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90. De facto, como ja referimos, nem o regulamento interno da ANACOM nem o
acordo de empresa invocado estabelecem o direito ao seguro de saude nem muito
menos o definem como parte do sistema remuneratorio. Referem tdo s6 que
poderao ser estabelecidos “outros beneficios de indole social”, sem os especificar
ou definir e sem mesmo os consagrar. Dificilmente se concebe uma componente do

sistema remuneratorio que ndo € definida nem garantida.

91. De resto, as proprias normas do regulamento e do acordo de empresa designam 0s

beneficios em causa como beneficios complementares (vide epigrafe das normas).

92. Finalmente, 0 n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003 exemplifica regalias e
beneficios suplementares ao sistema remuneratorio cuja atribuicdo é proibida,
referindo expressamente os seguros dos ramos “Vida” e “Nao vida” (em que se

inserem 0s seguros de satde) como um dos exemplos desses beneficios.

93. Ha4, pois, que considerar os seguros de saude como beneficios suplementares ao
sistema remuneratério, cuja atribuicdo esta proibida por lei. Uma vez que a
liberdade regulamentar e de contratacdo colectiva da ANACOM sO existe nos

limites que resultem de lei aplicavel, essa atribui¢do nédo é possivel.

94. Por outro lado, mesmo que o beneficio em causa constasse expressamente de
regulamento ou instrumento de regulamentacdo colectiva de trabalho, o que ndo
sucede, a sua atribuicdo estava limitada a vigéncia das apolices contratadas e o

disposto no artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 14/2003 proibiria a sua renovacéo.

Do financiamento de seguros de saude

95. Para além de todos os aspectos que referimos, importa ainda atentar no disposto no
artigo 156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro. Este artigo, inserido na lei
do orgamento para 2007, no Capitulo relativo as Disposi¢des Finais, prescreve que
“cessam, com efeitos a 1 de Janeiro de 2007, quaisquer financiamentos publicos
de sistemas particulares de proteccdo social ou de cuidados de satde”.
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96. Como refere a ANACOM, e acima referimos, esta entidade n&o recebe
financiamento do Orcamento do Estado nem esta sujeita as regras da contabilidade
publica. Deve, por isso, como é pretendido, ignorar-se a circunstancia de a
ANACOM ser reconhecida juridico-financeiramente como um fundo e servico
autonomo, incluido no perimetro do sector publico administrativo, para efeitos da
lei de enguadramento orcamental e inclusdo do seu movimento financeiro no

orcamento do Estado?

97. Mais do que saber se a ANACOM esta abrangida pelas disposicdes anuais da lei
orcamental do Estado, importa reter que esta lei, como tem sido
incontestavelmente reconhecido, pode e contém sempre disposicdes legais gerais e
abstractas que vigoram para além do periodo or¢camental anual e do universo de
entidades abrangidas no orcamento do Estado (os conhecidos cavaleiros
orcamentais). E esse o caso de varias das normas inseridas no capitulo das suas

disposic¢oes finais, como sucede com o referido artigo 156.°.
98. Este preceito proibe o financiamento publico de sistemas de cuidados de saude.
99. A contratacdo de seguros de salde € uma forma de providenciar esses cuidados.

100. Por outro lado, o financiamento publico ai referido ndo estd limitado ao
financiamento proveniente de verbas do orgamento do Estado. Afigura-se-nos que

a formulacédo dada a norma se refere a qualquer tipo de financiamento publico.

101. A ANACOM ¢ uma pessoa colectiva pablica, financiada por verbas provenientes
de receitas, que embora préprias, sdo publicas, tanto as que se referem as taxas
como as que resultem da venda dos seus servicos. A aplicacdo dessas receitas,

qualquer que seja o regime a que se subordina, € de natureza publica.

102. O financiamento do contrato de seguro em apreciacdo €, portanto, um
financiamento publico, Unica razdo, alids, porque esta submetido ao controlo e

jurisdicéo deste Tribunal de Contas.
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103. A despesa em causa esta, pois, ela propria, proibida por lei.

Das ilegalidades verificadas

104. Concluiu-se que a contratacdo do seguro de saude para os trabalhadores da
ANACOM ndo é consentido pela lei aplicavel, contrariando o estabelecido nos
artigos 3.%, n.° 2, e 6.° do Decreto-Lei n.° 14/2003, que, nos termos do artigo 2.°
deste diploma e da parte final no n.° 1 do artigo 3.° dos Estatutos da ANACOM,
limita a autonomia regulamentar e contratual consagrada nos n.°%s 5 e 6 do artigo

42.° dos mesmos Estatutos.

105. O contrato em apreciacao foi, pois, celebrado contra disposicédo legal de caracter
imperativo. Nos termos do artigo 3.2, n.° 3, alinea a), dos Estatutos da ANACOM,
que determina a aplicacdo a esta entidade do regime da contratacdo publica, e dos
artigos 285.%, n.° 2, do Cddigo dos Contratos Publicos e 294.° do Cédigo Civil, o

contrato esta ferido de nulidade.

106. Por criar uma obrigacdo pecuniaria ndo prevista na lei, e por ela ser mesmo
expressamente proibida, o contrato é também nulo por aplicacdo do disposto no
artigo 284.°, n.° 2, do Cédigo dos Contratos Publicos e no artigo 161.°, n.° 2, alinea

k), do Caodigo do Procedimento Administrativo.

107. A nulidade é fundamento da recusa de visto, nos termos do estabelecido na alinea
a) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)-

108. A contratacdo e a consequente despesa violam ainda o estabelecido no artigo

156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro, de inegavel natureza financeira.

2 Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracGes introduzidas pelas Leis n°s 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, 2/2012, de 6 de Janeiro, e 20/2015, de 9 de Margo, € as
RectificagBes n.%s 1/99, de 16 de Janeiro, 5/2005, de 14 de Fevereiro, e 72/2006, de 6 de Outubro.
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109. A violacdo directa de normas financeiras constitui igualmente motivo para a
recusa do visto, conforme estabelece a alinea b) do n.° 3 do referido artigo 44.° da
LOPTC.

110. Acresce que a desconformidade do contrato com a lei aplicavel implica a
alteracdo do resultado financeiro, ja que, a ndo ser celebrado como se impunha, ndo

ocorreria a despesa publica envolvida.

111. Ocorre, pois, também o fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.°, n.°
3, alinea c) da referida LOPTC.

111. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto nas alineas a), b) e ¢) do n.°
3 do artigo 44.° da LOPTC, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em

Subseccéo da 1.2 Sec¢do, em recusar o0 visto ao contrato acima identificado.

Séo devidos emolumentos nos termos do artigo 5° n.° 3, do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas.

Lisboa, 9 de Novembro de 2015

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Jodo Figueiredo)
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(Alberto Fernandes Bras)

O Procurador-Geral Adjunto
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