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TRANSITADO EM JULGADO EM 9/11/2016

Acordao n.° 1/2016-26.JAN-1.S/PL

Recurso n.° RO n.° 12/2015
Processo n°® 2078/2015

Relator: Conselheiro José Mouraz Lopes

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em plenario da 1.2 Seccéo:

| - RELATORIO

1. Autoridade Nacional de Comunicacdes (ANACOM), interpds recurso ordinario,
para o Plenario da 1* Seccdo, do Acorddao n.° 15/2015, de 9 de novembro,
proferido pela 1.2 Seccdo, em Subsecc¢do, que recusou 0O Vvisto ao contrato de
prestacdo de servicos de seguros do ramo “Satde”, celebrado em 29 de setembro
de 2015, entre a ANACOM e a Fidelidade - Companhia de Seguros, S.A., pelo
periodo de dois anos (1 de janeiro de 2016 a 31 de dezembro de 2017) e pelo valor
global de €935.733,21 (novecentos e trinta e cinco mil, setecentos e trinta e trés

euros e vinte e um céntimos).

2. A recorrente, nas suas alegacGes, apresentou as seguintes conclusdes:

A) Quanto a matéria de facto

1.2 A Recorrente aceita os factos considerados provados sob os n° 3 a 6 do acérdédo recorrido, mas
ndo aceita os factos considerados provados sob o n.° 7, o qual devera passar a ter a seguinte
redacdo, Unica compativel com a tramitacdo do presente processo:

«7. A ANACOM instruiu o presente processo de fiscalizacdo prévia nos termos Resolucdo n.°
14/2011 — 1.2 S/PL e respondeu as doze questdes colocadas pelo Tribunal de Contas através
do oficio com a referéncia DECOP/UAT.2/ 4682/2015, de 9 de outubro de 2015, através do
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oficio n.° S068535/2015-952383, de 19 de Outubro de 2015. O contraditério institucional
apresentado pela ANACOM em 14 de abril de 2014 no ambito do processo de auditoria
n.c 2012/170/A5/1305, conduzido pela IGF, foi junto ao processo em cumprimento do
despacho proferido em sessdo diaria de visto de 29.10.2015»;

Deverdo ser aditadas ao probatorio as alineas A) a Z) aduzidas sob o n.° 15 das presentes
alegaces, na medida em que demonstram a natureza continuada e os fundamentos da atribuicéo
do seguro de sadde aos trabalhadores da ANACOM; evidenciam a sua importancia no quadro das
politicas de recrutamento e retengdo de recursos humanos, a qual é indispensavel para que esta
Entidade Reguladora possa executar cabalmente a sua missdo; e provam que a existéncia de um
regime especial de acesso a prote¢do na salde, através da contratacdo de um seguro privado, é
um instrumento de concretizacdo do exercicio independente e eficaz da atividade de regulacéo,
num setor extremamente complexo e hum contexto em que o0s recursos humanos qualificados sdo
disputados pelos regulados e por outras entidades reguladoras, e em que importa ter em conta as
condic@es prevalecentes no mercado;

B) Quanto a matéria de direito

A APLICABILIDADE E PREVALENCIA DA LQER E DOS ESTATUTOS DA ANACOM

34

4.2

5.2

6.2

7.2

Tanto quanto é do conhecimento da Recorrente, o acorddo recorrido € o primeiro na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas em que é apreciada a aplicacdo do Decreto-Lei n.° 14/2003
e do artigo 156.2 da Lei do Orcamento do Estado para 2007 a uma Entidade Reguladora
Independente, estando, por isso, em causa, no presente recurso, uma decisdo de largo alcance,
que afetara todas as entidades reguladoras cujo pessoal, contratado em regime de contrato
individual de trabalho e sem acesso a ADSE, podera ficar privado de qualquer sistema
complementar de protecdo na salde, quer resulte de regulamento interno, quer resulte de IRCT;

Tanto a Lei-quadro das Entidades Reguladoras (LQER) como os Estatutos da ANACOM
disciplinam de forma especifica as matérias relativas a (a) organizacao e disciplina do trabalho;
(b) ao regime do pessoal, incluindo avaliacdo de desempenho e mérito; (c) ao regime de
carreiras; (d) ao estatuto remuneratério do pessoal; e (e) ao regime de protecéo social aplicavel ao
pessoal, remetendo essas matérias para o dmbito dos poderes de autonormacdo interna das
Entidades Reguladoras (cf. artigos 5.°, n.° 1 e 10.°, n.° 2 da LQER e artigos 3.5, n.° 1 e 42.°, n° 5
dos Estatutos da ANACOM), prevendo igualmente que essas matérias possam ser objeto de
instrumento de regulamentacéo coletiva de trabalho (artigo 32.%, n.° 2 da LQER e artigo e 42.°,
n.° 6 dos Estatutos da ANACOM);

Significa isto que, em contraste com as solugdes constantes do Decreto-Lei n.° 14/2003, na
interpretacdo sufragada pelo Tribunal a quo, as matérias relativas, ao regime do pessoal,
incluindo estatuto remuneratério e regime de protecao social aplicavel, tanto podem ser objeto
do regulamento interno, como de instrumento de regulamentacao coletiva de trabalho (IRCT),
tendo sido subtraidas, quanto as entidades reguladoras, ao regime do Decreto-Lei n.° 14/2003
que, neste sentido, ndo Ihes é (ou deixou de Ihes ser) aplicével;

Tanto as normas dos artigos 5.%, n.° 1, 10.°, n.° 2 e 32.% n.° 2 da LQER, como as normas dos
artigos 3.5, n.° 1 e 42.°, n% 5 e 6 dos Estatutos da ANACOM, apontam para uma derrogac¢éo do
Decreto-Lei n.° 14/2003 no que diz respeito as entidades reguladoras, precisamente devido as
especificidades com que estas se confrontam em matéria de recrutamento e retencao de pessoal
qualificado, permitindo que se procurem soluges flexiveis, em linha com as préaticas de mercado
vigentes no setor regulado;

E ilustrativo do tratamento especifico conferido as entidades reguladoras, o facto de tanto as leis
orcamentais que estabeleceram reducdes remuneratérias (Leis do orcamento do Estado para
2011, 2012, 2013, 2014 e 2015), como a Lei n.° 59/2013, de 23 de agosto, a Lei n.° 41/2014, de
10 de julho (que aprovou a oitava alteracdo a LEO 2001) e a Lei n.° 75/2014, de 12 de setembro,
continuarem a referir em paralelo aos institutos publicos de regime especial e aos servicos e
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142
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fundos auténomos, «as entidades administrativas independentes» (artigo 67.°, n.° 1 da LEO
2001, na redacdo da Lei n.° 41/2014) ou «as pessoas coletivas de direito publico dotadas de
independéncia decorrente da sua integracdo nas areas de regulacdo, supervisdo ou controlo,
incluindo as entidades reguladoras independentes» (cf. artigo 2.°, n.° 9, alinea q) da Lei n.°
75/2014);

Em particular e no caso da ANACOM os respetivos estatutos sdo claros no sentido de que «sdo
estabelecidas por regulamento da ANACOM as regras relativas a disciplina do trabalho,
avaliacdo de desempenho e mérito, codigo de ética e de conduta, regime de carreiras, estatuto
remuneratorio e regime de protecéo social aplicavel ao pessoal» (artigo 42.%, n.° 5) e que estas
matérias «podem ser objeto de instrumento de regulamentacéo coletiva de trabalho» (artigo 42.°,
n.° 6);

N&o pode, por isso, oferecer dividas, que a autonomia regulamentar reconhecida as entidades
reguladoras em geral, e 8 ANACOM em particular, em matéria de autonormacao interna
laboral, é bastante ampla, o que torna inconsistente com este poder de autonormacéo interna,
constante da LQER e dos Estatutos da ANACOM, sustentar a aplicagdo a esta entidade — e as
entidades reguladoras em geral — das normas do Decreto-Lei n.° 14/2003;

No entender da Recorrente, estando em causa lei posterior que consagra um regime especial, é
errado sustentar, como se faz no n.° 79 do acordao recorrido, que o Decreto-Lei n.° 14/2003 é
aplicavel 8 ANACOM, enquanto limite legal & autonomia regulamentar e de contratacéo
coletiva «para defini¢do dos beneficios sociais que podem ser atribuidos aos trabalhadores, nos
termos do seu Estatuto», por aplicagéo do artigo 3.%, n.° 1, in fine, dos respetivos Estatutos;

A referéncia as «demais disposi¢des legais que lhe sejam aplicaveis» (artigo 3.%, n.° 1, in fine,
dos Estatutos da ANACOM) devera ser interpretada tendo em conta, tanto as normas dos artigos
5°5n.01,10° n°2e 32° n° 2 da LQER, como as normas dos artigos 3.2, n° 1 e 42.°, n°s5e 6
dos Estatutos da ANACOM, as quais apontam para a referida solu¢do de autonormacao interna
laboral, que implica a derrogagé@o do Decreto-Lei n.° 14/2003 no que diz respeito as entidades
reguladoras, sob pena de ser posto em causa 0 nucleo essencial dessa autonormacgéo interna
laboral, precisamente devido as especificidades com que as Entidades Reguladoras se
confrontam em matéria de recrutamento e retencao de pessoal qualificado;

Tais especificidades determinaram ndo s6 que o artigo 3.°, n.° 2 da LQER tenha associado a
prossecucdo das suas atribuicdes com independéncia, a existéncia de servicos e pessoal prdprio,
como determinaram a imperatividade e consequente prevaléncia das normas da LQER «sobre
as normas especiais atualmente em vigor, salvo na medida em que o contrario resulte do direito da
Unido Europeia e do Regime Juridico da Concorréncia ou expressamente da presente lei-quadro»
(artigo 1.% n.° 2 da LQER);

Nestes termos é forcoso concluir, quer pela especialidade e prevaléncia das normas da LQER,
quer pela especialidade das normas dos Estatutos da ANACOM — que constituem legislagao
posterior ao Decreto-Lei n.° 14/2003 e remetem para regulamento interno ou IRCT matérias
abrangidas por este diploma — que o Decreto-Lei n.° 14/2003 ndo é aplicavel a ANACOM,
enquanto limite legal a autonomia regulamentar e de contratacéo coletiva «para definicdo dos
beneficios sociais que podem ser atribuidos aos trabalhadores, nos termos do seu Estatuto», por
aplicacdo do artigo 3.2, n.° 1, in fine, dos respetivos Estatutos;

Termos em que se conclui que o acorddo recorrido violou os artigos 1.%,n.°2,3°,n.°2, 5 n.° 1,
10.°,n° 2 e 32.%, n.° 2 da LQER, bem como as normas dos artigos 3.2, n.° 1 e 42.°, n° 5 e 6 dos
Estatutos da ANACOM,;

A NATUREZA ANUAL DA NORMA DO ARTIGO 156.° DA LEI DO ORGAMENTO DO ESTADO PARA 2007

O artigo 156.° da Lei do Orgamento para 2007 € uma norma vaga, insuficientemente precisa, cujo
conteldo é dificilmente determinavel e de interpretagdo muito dificil, quer por apelo ao elemento
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literal da interpretacdo, quer ainda por integracdo dos conceitos utilizados no quadro de outras
normas do ordenamento, quer, finalmente, através do elemento histdrico da interpretacdo, com
especial relevo para os trabalhos preparatérios, que revelam uma intencionalidade normativa
inserida no quadro de uma revisdo do regime geral de protecdo social dos trabalhadores da
Administracdo Publica e que ndo se projeta para além do exercicio anual, ao contrario do
sustentado no acorddo recorrido, que ndo apresenta qualquer fundamentacdo ou razao
justificativa que permita qualificar aquela norma como cavalier budgetaire ou rider;

Tribunal a quo incorre em erro de direito ao qualificar a norma do artigo 156.° da Lei do
Orgamento para 2007 como norma de legislagdo ordinaria contida na lei do orgamento, com
intengdo de vigéncia que ultrapassa o periodo orcamental anual;

Ainda que assim ndo se entendesse, sempre se imporia considerar aquela norma derrogada pela
LQER e pelos Estatutos da ANACOM;

AS EXIGENCIAS DO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA APLICAVEL

18.2

192

20.2

212

222

232

242

O ac6rddo recorrido, ao impedir a utilizagdo do seguro de salde como um instrumento — critico —
de gestdo de recursos humanos, pde em causa 0 cumprimento das fungdes a cargo da ANACOM,
podendo desencadear, a muito curto prazo a saida de pessoal fulcral na organizagdo, em termos
que obrigariam a considerar a aplicacdo a esta entidade reguladora do Decreto-Lei n.° 14/2003 (e
do artigo 156.2 da Lei do Orgamento do Estado para 2007) no plano da sua conformidade com o
direito da Unido Europeia aplicavel,;

Tanto as normas dos artigos 3., n.° 2, alinea c) e 6.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, como a
norma do artigo 156.° da Lei do Orcamento do Estado para 2007, a considerar-se ainda em vigor,
interpretadas e aplicadas nos termos constantes do acérddo recorrido, pem em causa as garantias
de funcionamento da ANACOM enguanto entidade reguladora independente, na medida em que
afetam a sua capacidade para recrutar e reter nos seus quadros recursos humanos qualificados que
Ihe permitam cumprir a sua missao, quer no plano nacional, quer no plano da Unido Europeia;

Ao contrario do entendimento sufragado no acorddo recorrido, a autonomia financeira integra a
independéncia das entidades reguladoras como instrumento de acesso a recursos humanos
qualificados, o qual é indispensavel para que esta entidade — como outras — possa executar
cabalmente a sua missao;

As normas de direito da Unido Europeia que disciplinam o modelo institucional das ARN
estabelecem uma ligagdo incindivel entre independéncia funcional e a autonomia financeira,
sendo esta entendida como a disponibilidade dos «recursos necessarios em termos de pessoal,
competéncias e meios financeiros para o desempenho das suas fun¢des» (cf. considerando 11 da
diretiva-quadro e artigo 3.2, n.° 3, segundo periodo, da diretiva-quadro, na redacdo da Diretiva
2009/140/CE);

De pouco serve ter meios financeiros se estiver vedado as ARN a possibilidade de implementar
politicas de gestdo do respetivo pessoal, as quais implicam, designadamente, um adequado
sistema de protecdo social alinhado com as praticas de mercado, de modo a poder contratar e
reter pessoal qualificado;

A par dos meios financeiros, é igualmente necessario garantir as ARN a possibilidade de os gerir,
a isto se reconduzindo a autonomia de gestdo dos recursos humanos;

O quadro da independéncia funcional e de autonomia financeira que integra o modelo
institucional resultante dos artigos 3.° da diretiva-quadro e 12.° da diretiva autorizacéo ficaria em
causa se as ARN fossem retirados (ou limitados) poderes de gestdo dos respetivos recursos
humanos, nomeadamente pela sua sujeicdo a um quadro de restricdes de gestdo que as impedem
de contratar, remunerar e reter pessoal qualificado em namero suficiente para exercerem
cabalmente as suas fungdes (como por exemplo, impedir ou condicionar a possibilidade de
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recrutar pessoal, impedir progressfes ou inviabilizar a atribuicdo de prémios de desempenho e de
produtividade, ou retirar beneficios ou regalias complementares de natureza social como sucede
No caso em aprego);

Em face do exposto, e sem prejuizo da supra invocada inaplicabilidade do Decreto-Lei n.°
14/2003 e do artigo 156.° da Lei do Orcamento do Estado para 2007, entende a Recorrente que as
normas dos artigos 3.°, n.° 2, alinea c) e 6.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, e a norma do artigo
156.° da Lei do Orcamento do Estado para 2007 (a considerar-se ainda em vigor), interpretadas e
aplicadas nos termos constantes do acérddo recorrido, ndo sdo compativeis com o desenho
institucional das ARN, definido pelo direito da Unido Europeia, por retirarem poderes de gestdo
dos recursos humanos as ARN, nomeadamente pela sua sujeicdo a um quadro de restrigdes de
alcance geral, que as impedem de contratar e reter pessoal qualificado em nimero suficiente para
exercerem cabalmente as suas funges, pondo em causa as garantias de funcionamento da
ANACOM enquanto entidade reguladora independente;

Nestes termos o acordao recorrido viola os artigos 3.°, n.° 3, segundo periodo, e n.° 3-A, terceiro
pardgrafo, da diretiva-quadro, na redacdo da Diretiva 2009/140/CE e o artigo 12.° da diretiva
autorizagdo e, face aos principios da lealdade (artigo 4.%, n.° 3 do TUE e artigo 291.°, n.° 1 do
TFUE), da aplicabilidade direta e da interpretacdo conforme ao direito da Unido Europeia, devera
o Tribunal ad quem promover a desaplicacdo ao caso concreto dos artigos 3.%, n.° 2, alinea c) e
6.2, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, e da norma do artigo 156.° da Lei do Or¢camento do Estado
para 2007, esta Gltima apenas para o0 caso de considerar que a mesma estd em vigor e que tem
aplicagdo no caso em aprego;

A NATUREZA REMUNERATORIA DO SEGURO DE SAUDE A LUZ DO DIREITO PRIVADO LABORAL

272

28.2

292

30.2

312

322

O acordao recorrido labora num erro quando entende que é a luz dos conceitos da LVCR,
posteriormente substituida pela Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, que devem ser
interpretados os n° 1 e 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003 (n° 85 a 87 do acdrddo
recorrido) quando o pessoal da ANACOM esta sujeito ao regime do contrato individual de
trabalho (cf. artigo 32.°, n.° 1 da LQER e artigo 42.°, n.° 1 dos Estatutos da ANACOM);

Nestes termos é a luz do direito de trabalho que importa responder a questdo de saber se um
seguro de saude pode considerar-se (ou ndo) como parte da remuneragdo em sentido amplo;

O conceito laboral de remuneracdo pode ser entendido em sentido amplo, cobrindo uma
variedade de situacBes mais vasta do que a prevista na LVCR e na LGTFP, podendo ser
composto por prestacdes complementares previstas em IRCT,;

A atribuicdo de um seguro de salde com continuidade e suporte em regulamentos internos e
em sucessivos acordos de empresa, por um periodo superior a 20 anos, em linha com as
praticas do setor, integra o conceito de remuneracdo em sentido amplo, como prestacao
complementar ou acessoria de natureza social (cf. artigo 262.° do Codigo do Trabalho);

E irrelevante o nomen iuris (“Beneficios complementares™) ou a formulagdo (aberta) da clausula
80.2 do AE porque o que é decisivo ¢ a finalidade dos beneficios em causa e a sua continuidade
e permanéncia ao longo de mais de vinte anos na prética salarial da organizacdo, como
complemento remuneratério de natureza social que integra a remuneragdo ou retribui¢cdo em
sentido amplo, com o alcance que este conceito encerra no direito laboral privado, aplicavel aos
trabalhadores da ANACOM (cf. artigo 258.° do Cddigo do Trabalho);

Integrando a remuneragdo dos trabalhadores, como beneficio complementar de natureza social,
0 seguro de salde em causa nos presentes autos teria que ser configurado no dmbito don.1e
nédo no ambito do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003 (se este fosse aplicavel), pelo
que o ac6rdao recorrido incorre em erro na interpretacdo e aplicacdo do direito ao caso
concreto, ndo estando a prestacdo contratada abrangida pelo n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 14/2003;
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A ATRIBUIGAO DO SEGURO DE SAUDE POR IRCT

332

342

352

36.2

Ao afirmar que o acordo de empresa ndo atribui aos trabalhadores da ANACOM o direito ao
seguro de salde como uma componente da sua remuneracdo, o acorddo recorrido ndo tem em
conta o conceito juslaboral privado de retribuicdo em sentido amplo, nem a concretizacdo dele
feita no caso concreto pela contratacdo coletiva e pratica laboral da organizacdo, nem a
jurisprudéncia firmada pelos tribunais superiores nesta matéria;

Constando de instrumento de regulamentacéo coletiva de trabalho, nos termos concretizados e
aplicados pelas partes por um periodo superior a 20 anos, a interpretagdo do n.° 3 do artigo 6.° do
Decreto-Lei n.° 14/2003, como norma proibitiva da sua renovacéo, colidiria com a norma do n.° 1
do mesmo diploma, que salvaguarda as disposi¢cGes gerais e especiais constantes de lei ou
instrumento de regulamentacdo coletiva do trabalho;

Estando em causa a concretizagdo de uma cldusula de IRCT, o seu cumprimento vincula a
entidade patronal enquanto parte no acordo de empresa,;

N&o estamos aqui perante uma liberalidade ou perante um beneficio de natureza discricionaria,
mas perante o cumprimento de uma obrigacdo resultante do AE, que vincula a ANACOM, e cuja
reducdo s6 pode ter lugar por instrumento equivalente (cf. artigo 503.°, n.° 3 do Cddigo do
Trabalho), pelo que, também por esta razdo, o ac6rdao recorrido incorre em erro na
interpretacdo e aplicacdo do direito ao caso concreto, pois a prestacdo contratada sempre
estaria abrangida pelo n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003, quando aplicavel;

A INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 156.° DA LEI DO ORCAMENTO DO ESTADO PARA 2007

372

38.2

39.2

40.2

O facto de o seguro de salde ser financiado com verbas publicas néo significa que corresponda a
uma forma de financiamento publico de sistemas particulares de prote¢do social ou de cuidados
de saude, equivalente aqueles que se pretenderam rever através da Lei do Orcamento do Estado
para 2007, pelo que o artigo 156.° daquele diploma, a considerar-se em vigor, ndo é aplicavel ao
caso em apreco;

Qualificar o prémio pago pela ANACOM como um financiamento publico de sistemas
particulares de protecdo social ou de cuidados de saide equivale, com o devido respeito, a
atribuir a um complemento remuneratorio instituido a favor dos trabalhadores e familiares
abrangidos uma natureza de financiamento publico que aqui ndo existe, tanto mais quando uma
parte do prémio é suportada pelos préprios trabalhadores, quando pretendam abranger os
cdnjuges e os filhos maiores na respetiva apolice.

O que esta aqui em causa ndo é facto de os prémios do seguro de salde dos trabalhadores ser
financiado por verbas da ANACOM, o que estd aqui em causa sdo verbas atribuidas aos
trabalhadores por forca do AE, que ndo podem ser qualificadas como uma forma de
financiamento publico (direto) de sistemas particulares de protecdo social ou de cuidados de
salde, j& que sdo financiamentos atribuidos aos trabalhadores e dependentes menores e ndo a
sistemas particulares de protecdo social ou de cuidados de salde;

Como se sustenta em parecer juridico junto com as presentes alegacfes ndo é «defensavel que
possa ser considerado financiamento publico de sistemas particulares de protecéo social a mera
contratacdo de contratos de seguro. Tal equivaleria a considerar que a ANACOM estava a
financiar a empresa seguradora com que contrata a cobertura dos riscos de doenga dos seus
trabalhadores. Na contratacdo de um seguro ndo pode certamente ver-se um financiamento de
um sistema particular de protecdo social. Tal implicaria que sempre que a ANACOM ou
qualquer outro organismo publico realiza uma contratacdo estaria a financiar a entidade
prestadora do servico ou fornecedora do bem (da mesma maneira que, neste caso, estaria a
financiar a seguradora). Nao é nem pode ser esse certamente 0 sentido em que a lei fala no
“financiamento de sistemas particulares de protegdo social”. O facto de o seguro contratado
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consubstanciar prestacdo social nada altera: a natureza e funcdo que a prestacdo adquirida
pela ANACOM assume na relacdo entre esta e os trabalhadores ¢ indiferente para o caso. No
que respeita a relagdo com a entidade ‘financiada’ (que é aquela com que o art. 156.°da Lei n.’
53-A/2006 se preocupa), ndo ha ddvidas que existe uma mera aquisicdo de um bem ou servico
nos termos gerais. Nao ha nenhum sistema de protecdo social ou de cuidados de salde que
esteja a ser financiado»;

Termos em que se conclui que o acorddo recorrido incorre em erro na interpretacdo e aplicagao
do direito ao caso concreto, ao considerar aplicavel a contratagdo de seguros de sadde a norma do
156.° da Lei do Orgamento do Estado para 2007;

AS QUESTOES DE CONSTITUCIONALIDADE

422

432

442

452

46.2

472

48.2

Ao aplicar os artigos 3.2, n.° 2, e 6.° do Decreto-Lei n.° 14/2003 com o sentido expresso nos n°s
48, 49, 52, 79, 93 e 94, 0 acdrddo recorrido acolhe uma interpretacdo dessas normas em termos
que se afiguram contrarios ao disposto na Constituicéo;

A interpretacdo constante dos n°s 48, 49, 52, 79, 93 e 94 do acérddo recorrido pde em causa a
garantia constitucional do direito & contratacdo coletiva, subtraindo a autodeterminacdo das
partes a atribui¢do de beneficios complementares aos trabalhadores, como o seguro de sadude em
causa nos presentes autos, pelo que, para assegurar a tutela daquele direito fundamental, deverd o
Tribunal ad quem desaplicar, no caso concreto, as normas dos artigos 3.2, n.° 2, alinea c) e 6.%, n.°
3 do Decreto-Lei n.° 14/2003;

No segmento em que proibe a renovagdo de direitos legitimamente adquiridos, o n.° 3 do artigo
6.° do Decreto-Lei n.° 14/2003, com o sentido interpretativo que lhe foi atribuido pelo acérddo
recorrido, viola o principio constitucional da prote¢do da confianga, insito no principio do Estado
de Direito, pelo que, nesse segmento e numa interpretacdo conforme a Constituicdo, a norma
deveria ter sido desaplicada pelo Tribunal a quo;

Os artigos 3.2, n.° 2, alinea c) e 6.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, quando interpretados com o
sentido acolhido no n.° 94 do acorddo recorrido, importam uma infragdo ao principio
constitucional da protecdo da confianca decorrente do principio do Estado de Direito insito no
artigo 2.° da Constituicdo, uma vez que, por essa via, sdo modificadas as condi¢des de trabalho
validamente acordadas no &mbito de um acordo de empresa em vigor;

Quando interpretados com o sentido acolhido no n.° 94 do ac6rdéo recorrido, os artigos 3.2, n.° 2,
alinea c) e 6.5 n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, pdem em causa situacdes de confianga
correspondentes a expectativa de continuidade do pagamento dos beneficios complementares em
matéria de protecdo na salde, beneficios esses fundados em instrumento de regulamentagdo
coletiva de trabalho em vigor, em termos que se consideram incompativeis com o principio
constitucional da protecdo da confianca decorrente do principio do Estado de Direito insito no
artigo 2.° da Constituicéo.

Termos em que, com fundamento na violagdo do principio da confianca, deverd o Tribunal ad
guem desaplicar as normas os artigos 3.%, n.° 2, alinea c) e 6.%, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003,
guando interpretadas com o sentido acolhido no n.° 94 do acérddo recorrido;

O acérdao recorrido atribui aos artigos 3.%, n.° 2, alinea c) e 6.2, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003
um sentido normativo contrario ao disposto na Constituicdo, o qual devera ser corrigido por esse
douto Tribunal ad quem, desaplicando as normas em causa com fundamento no respeito pelo
principio constitucional da igualdade de tratamento entre trabalhadores ou igualdade
remuneratdria em sentido amplo (artigo 59.°, n.° 1, alinea a) da Constitui¢do).
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3. O Ministério Publico emitiu parecer concluindo pela improcedéncia do recurso.

Il - FUNDAMENTACAO

4. A matéria de facto em causa dada como assente e que consta da decisdo recorrida

¢ a seguinte:

4.1. A Autoridade Nacional de Comunicacdes, abreviadamente designada por
ANACOM, remeteu, para efeitos de fiscalizacdo prévia, o contrato de
prestacdo 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.

4.2. O contrato foi recebido nos Servigos de Apoio deste Tribunal em 2 de Outubro
de 2015 e foi objeto de devolucbes para que fosse prestada informacéo

complementar visando uma melhor instru¢do do processo.
4.3. O contrato foi precedido pela realizacdo de concurso publico.

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

45. 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 prestacdes convencionadas, por doenca ou acidente, na rede

de prestadores de cuidados de satde, com os limites fixados na apoélice.

4.6. 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).
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4.7.

A ANACOM avancgou, no processo, com extensa argumentacdo, defendendo a
legalidade da atribuicdo do seguro de satde em causa e, designadamente, a ndo
aplicagéo 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 Inspecdo Geral de
Financas. Ao essencial dessa argumentacdo far-se-a referéncia nos pontos

seguintes.

Enquadramento juridico

5.

Face as conclusdes apresentadas pelo recorrente, nomeadamente ao modo como
as mesmas estdo agrupadas na sua conclusao, que delimitam o conhecimento do
recurso, as questdes em apreciacdo incidem sobre: (i) alteracGes a matéria de facto
dada como assente pelo Tribunal, (ii) violagdo dos artigos 1°, n.° 2, 3°n.° 2, 5° n.°
1, 10% n° 2 e 32° n.° 2 da LQER e normas dos Estatutos da ANACOM, (iii)
violagdo do artigo 156° da lei n.° 53/A/2006, de 29 de dezembro; (iv)
desaplicacdo dos artigos 3°, n.° 2 alinea c) e 6° n.° 3 do Decreto-Lei n.° 14/2003, e
da norma do artigo 156° da Lei do Orgcamento de Estado para 2007, tendo em
conta os principios da lealdade estabelecidos no artigo 4.° n° 3 do TUE e 291° n.°
1 do TFUE); (v) Inexisténcia de proibicdo legal da contratacdo do seguro de
saude, por via da vinculacdo laboral coletiva; (vi) inconstitucionalidade dos
artigos 3° n.° 2, e 6° n.° 3 do Decreto-lei n.° 14/2003, quando interpretados no
sentido de impedirem o exercicio da autonomia laboral coletiva; (vi)
inconstitucionalidade dos artigos 3.° n.° 2. Alinea c) e 6° n.° 3 do Decreto-lei n.°
14/2003 quando interpretados no sentido de impedirem a tutela dos direitos
adquiridos; (vii) inconstitucionalidade dos artigos 3.%, n.° 2. Alinea c) e 6° n.° 3 do

Decreto-lei n.° 14/2003 quando interpretados no sentido de impedirem a
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igualdade de tratamento ou igualdade remuneratoria em sentido amplo entre
trabalhadoras da ANACOM.

Q) Das alterac6es a matéria de facto dada como assente pelo Tribunal.

Sobre a questdo da eventual alteracdo a matéria de facto suscetivel de relevancia
para conhecimento do recurso, importa atentar no regime juridico dos recursos
estabelecido na Lei n.° 98/97 de 26 de agosto, com as sucessivas alteragfes
decorrentes 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, 35/2207/, 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 marco (LOPTC).

. Assim deve comecar por referir-se que, nos termos do artigo 97° n.° 1 da LOPTC,

no requerimento de interposicdo do recurso devem ser expostas as razdes de facto
e de direito em que se fundamenta ao recurso. Por outro lado dispde o artigo 99.°,
n.° 5, da LOPTC que “[e/m qualquer altura do processo o relator poderd
ordenar as diligéncias indispensaveis a decisdo do recurso”. Igualmente,
estabelece o artigo 100.°, n.° 2, da mesma Lei, que “/njos processos de
fiscalizacdo prévia o Tribunal pode conhecer de questdes relevantes para a
concessao ou recusa do visto, mesmo que nao abordadas na decisédo recorrida ou
na alegacdo do recorrente, se suscitadas pelo Ministério Publico no respectivo

parecer, cumprindo-se o disposto no n.° 3 do art.° 99.°”.

Conforme se referiu nos Acordaos n.°s 11/2008-18.JUL.2008-1.2S-PL, 18/2008-
16.DEZ-1.2S/PL, 8/2011 de 12 de Abril e, mais recentemente, no Acérddo n.°
21/2012, de 13 de novembro de 2012, «os poderes conferidos pelos preceitos
transcritos, sendo mais vastos do que aqueles que ocorrem, em regra, em sede de
processo civil, permitem que o Tribunal de Contas aborde, em recurso, questdes

com uma conexdo factica e/ou de direito direta com o contrato que foi presente

~10-
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10.

11.

12.

ao Tribunal, mesmo quando essas questdes ndo tenham sido abordadas na
decisdo recorrida. Isso pode suceder, designadamente, quando essas questdes
sejam alegadas pelo recorrente e, entre essas questdes, pode incluir-se a
alteracdo ou ampliacdo da matéria de facto. No entanto, aqueles preceitos sdo
também claros no sentido de que as matérias ou questbes devem revelar-se

i2]

“indispensaveis” a decisdo do recurso ou ‘“relevantes” para a CONCessao ou

recusa do visto».

Também se decidiu, neste Tribunal, em relacdo a factos novos que possam ser
levados em consideragdo no recurso, que € possivel, até ao momento em que se
interpOe recurso da decisdo de recusa de visto, aceitar por parte da entidade que
propde o0 ato ou contrato a visto, que demonstre naquele prazo ter ultrapassado as
condicionantes que levaram a recusa do visto (cf. neste sentido o Acordédo deste
Tribunal de 18 de Setembro de 2012, Recurso 12/2012).

Da jurisprudéncia citada pode concluir-se, sem duvida que em matéria de
fiscalizacdo prévia, é possivel ao juiz de recurso proceder a reapreciacdo da
matéria de facto, ampliando-a, quando estejam em causa elementos novos

trazidos ao processo que sejam relevantes para a questéo a decidir.

Mas também pode concluir-se que essa ampliacdo ndo pode comportar um
contetdo tdo amplo que envolva uma nova reapreciacdo das questdes em

discussao, ou quando ndo seja indispensavel ou relevante.

Efetuadas estas consideracfes, fundamentais para que se perceba o que esta em
causa, importa constatar que no caso em apreco sobre a primeira questdo que o
recorrente pretende ver alterada (o facto 7) a mesma comporta apenas uma
precisdo linguistica em relacdo ao que foi referido e esta fixado no Acordao sub
judice (e que consta na matéria de facto no ponto 6, supra referido). E nada mais.

Por isso, e porque, de todo, tal alteracdo da matéria de facto ndo tem qualquer

—-11-
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13.

14.

15.

16.

17

relevancia substancial para o conhecimento das questdes em apreciacdo no

recurso, nada ha que alterar nem acrescentar sobre esse ponto.

Relativamente aos restantes factos que, segundo o recorrente, devem ser levados

ao probatorio, deve referir-se o seguinte.

Em primeiro lugar ndo pode esquecer-se que 0 gue esta em causa € apreciacdo de
um ato contratual, perfeitamente identificado e ndo posto em causa nos seus
elementos objetivos, outorgado pela recorrente e uma determinada empresa. E
sobre ele e sO sobre ele que o Tribunal de Contas efetua a sua avaliacdo e
verificacdo para efeitos do disposto no artigo 44° n.° 1 da LOPTC (conformidade

a lei em vigor e se os encargos tém cabimento em verba orgcamental).

Em segundo lugar, dos 27 itens (alegadamente factos) que o recorrente pretende
ver incluidos na decisdo, importa constatar que apenas 5 (identificados no ponto
15. L, Q, R, S e X) do seu requerimento recursivo sdo efetivamente factos que
podem assumir alguma relevancia para apreciacdo do recurso, sendo que 0s

restantes ou sao argumentos utilizados pelo recorrente ou meras alegacdes legais.

Tais factos, efetivamente podem assumir relevancia na apreciacdo do recurso,
nomeadamente em fungdo da argumentacdo desenvolvida pelo recorrente quanto
a dimenséo e as questdes relacionadas com os eventuais direitos adquiridos que
possam estar em causa e que, na argumentacdo alegada possam comportar alguma

questéo de (in) constitucionalidade.

. Assim nesta parte e apenas em relacdo a essa factualidade, acrescentar-se-a aos

factos que serdo objeto de apreciagdo no recurso o0s seguintes factos:

17.1. Aquando da sua instituicdo, em 1989, os quadros de pessoal da ANACOM

foram integrados por cerca de 100 trabalhadores oriundos dos CTT, grande
parte dos quais originarios da Direcdo dos Servicos Radioelétricos, uma vez

~12 —



Mod. TC 1999.001

17.2.

17.3.

17.4.

17.5.

que a ANACOM absorveu as fungdes de gestdo e fiscalizagdo do espectro
radioelétrico;

Existem 2 trabalhadores que beneficiam do sistema privativo de salde PT-
ACS devido ao facto de a sua integragdo nos quadros da ANACOM ter
ocorrido apds separacdo dos CTT, em duas empresas distintas, operada pelo
Decreto-Lei n.° 277/92, de 15 de Dezembro;

Dos trabalhadores transferidos dos CTT beneficiam atualmente dos
subsistemas privados I0S/CTT e PT-ACS 38 trabalhadores no ativo e 50
aposentados;

Aos restantes trabalhadores da ANACOM, recrutados diretamente do mercado
de trabalho e inscritos no regime geral da Seguranca Social, ndo foram
asseguradas as mesmas regalias de carater social.

A ANACOM concede o beneficio de seguro de salde aos seus trabalhadores
recrutados diretamente no mercado de trabalho (excluindo os oriundos dos
CTT que beneficiam do IOS/CTT e PT-ACS) desde 1990 com base,
inicialmente, no artigo 99.° do Regulamento de Pessoal de 1990 e,
posteriormente, com base em clausulas dos sucessivos acordos de empresa —
atualmente clausula 80.° do AE 2009.

(i)  Daviolagdo dos artigos 1°, n.°2,3°n.°2,5°n.°1,10°n°2e32°n.°2

da LQER e normas dos Estatutos da ANACOM.

18. As conclusdes 3% a 142 do requerimento do recorrente sustentam a sua

argumentacdo exaustiva sobre a ndo aplicabilidade 8 ANACOM do Decreto-Lei

n.° 14/2003, nomeadamente dos seus artigos 3° n.° 2 e 6%, enquanto limite legal a

autonomia regulamentar e de contratacéo coletiva «para definicdo dos beneficios

sociais que podem ser atribuidos aos trabalhadores, nos termos do seu Estatuto»,

por aplicacéo do artigo 3.2, n.° 1, in fine, dos respetivos Estatutos da ANACOM.

19. Recorde-se que segundo aquele Decreto-lei, nos termos do seu artigo 3.%, n.° 2,

alinea c), proibe-se a atribuicdo ao pessoal das entidades destinatarias (fundos e

servicos auténomos, ou seja, todas as entidades que preencham cumulativamente os 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 organicas, estejam subsidiariamente submetidas ao regime das empresas publicas, em

~ 13-
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Tribunai’

7

Vae Contas

20.

21.

22.

23.

qualquer das suas modalidades) regalias e beneficios suplementares ao sistema
remuneratorio, designadamente seguros dos ramos “Vida” e “Nao vida”

(exceptuando os obrigatérios por lei).

A argumentagdo utilizada pela recorrente sustenta-se na inaplicabilidade do
mesmo diploma a ANACOM essencialmente por via do grau de autonomia que a

entidade detém, no quadro juridico nacional.

E, por isso, sobre a questdo do grau de autonomia da ANACOM, face aos artigos
1°°n°2 3,n°2 5 n°1 10°n°2e 32° n° 2 da Lei n° 67/2013, de 28 de
agosto, Lei-Quadro da Entidades Reguladoras (LQER), que importa analisar o
regime legal estabelecido naquele Decreto-lei n.° 14/2003 e, em consequéncia,
reapreciar o decidido pela primeira instancia que sobre a matéria se pronunciou,
no sentido de a mesma autonomia ndo colidir com a aplicacéo do referido regime

legal a entidade recorrente.

Importa comecar por referir que o0 LQER é um diploma inovador na ordem
juridica nacional, que veio regular, de forma horizontal, ainda que com algumas
excecOes (Banco de Portugal e Entidade Reguladora para a Comunicacéo Social),
0 conjunto de entidades administrativas independentes com funcdes de regulagéo
da atividade econdmica dos sectores privado, publico, cooperativo e social,
conformando assim o relevante papel do Estado como «garantidor dos servigos
publicos (ou dos servicos de interesse geral)» (assim, neste sentido Pedro Costa
Gongcalves e Licinio Lopes Martins, «Nétulas sobre o novo regime das entidades
independentes de regulacdo da atividade economica», in Textos de Regulacédo da
Saude, 2013, ERS, Porto, 2013, p.10).

A LQER tem um suporte constitucional no artigo 267° n.° 3 da CRP [«A lei pode
criar entidades administrativas independentes»] o que, no entanto, ndo colide e
mantém o principio da unidade da acdo administrativa, legitimando «apenas

compressdes ao referido principio na medida do estritamente necessario a

— 14—
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24.

25.

26.

27.

independéncia que as [ER] necessitam para desempenharem a sua misséo» (cf.
Vital Moreira, Fernanda Macas, Autoridades Reguladoras Independentes, Estudo
e projecto de Lei Quadro, Coimbra Editora, Margo de 2003, p. 249).

Como se salienta no artigo 1° n.° 2 da LQER, este diploma trata de um conjunto
de normas de natureza imperativa, sobre as normas especiais em vigor (a data da
sua entrada em vigor), «salvo na medida em que o contrario resulte do direito da

Unido Europeia e do Regime Juridico da Concorrénciax.

O prosseguimento das atribuicbes de regulacdo da atividade econOmica por
entidades independentes, nomeadamente por pessoas coletivas de direito publico,
Impde que estas entidades estejam vinculadas a um conjunto de requisitos na sua
estrutura que, aliados a principios de gestdo, lhes conferem a legitimidade e a
legitimacdo inequivoca para o exercicio de tdo relevantes fungdes de natureza

publica.

Assim e para a sua concretizacdo sdo requisitos indispensaveis a autonomia
administrativa e financeira, a autonomia de gestdo, a independéncia organica,
funcional e técnica, a dotacdo de orgdos, servicos, pessoal e patrimonio proprio, a
dotacdo de competéncias de regulacdo, regulamentacéo, superviséo, fiscalizagao e
sancionamento de infracdes e a garantia do cumprimento e protecdo dos direitos e

interesses dos consumidores.

A analise do regime normativo da LQER, ao consagrar a relevancia das entidades
independentes como modelo de regulacdo e supervisdo, veio evidenciar a
dimensdo e importancia que deve ter, em concreto, no exercicio das suas
relevantes funcdes publicas, a independéncia das referidas entidades reguladoras.
Por isso e seguindo os autores citados (Pedro Costa Gongalves e Licinio Lopes
Martins, «Noétulas sobre o novo regime das entidades independentes de regulacdo
da atividade economica»), a referéncia explicita da Lei, as trés qualificacdes da

independéncia: organica, funcional e técnica.

_15—
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28. Assim, ainda segundo 0s mesmos autores, «a independéncia organica relaciona-

29.

30.

se com o estatuto juridico dos cargos dos dirigentes das entidades reguladoras e
é garantida através de um regime especifico que assegure a independéncia
pessoal dos dirigentes das entidades reguladoras, quer perante o poder politico,
quer perante o mercado que regulam. Por seu lado, a independéncia funcional
conhece ja um sentido institucional e liga-se as opcdes e decisdes sobre os
critérios, as prioridades e os modos de desenvolvimento das missGes e
responsabilidades (“fungoes”) das entidades reguladoras(...); por fim a
independéncia técnica no exercicio das funcdes especificas de regulacao e refere-
se as decisdes e opcdes de caracter técnico e operativo a tomar em face das
circunstancias particulares da execucao de tarefas, por exemplo de supervisdo ou

de inspecao» (ob. cit. p. 16).

A tripla dimens&o da independéncia referida, essencial ao cumprimento das suas
funcdes, tem como limites inultrapassaveis a sua sujeicdo a lei e ao exercicio e
poderes da jurisdicdo, ou seja, dos Tribunais. Mas também, em determinados
aspetos, ao proprio poder executivo. Veja-se por exemplo, a sua adstricdo a um
«ministério responsavel» (artigo 9°) ou os deveres e obrigacdes a que se referem
0s nimeros 3 a 5 e 8 do artigo 45° da LQER. Por isso, a independéncia das
entidades administrativas independentes estabelecida na LQER €é uma
independéncia «relativa e ndo absoluta» (assim, neste sentido Pedro Gongalves e

Licinio Martins, ob. cit.).

Se e este 0 regime regra referente a independéncia relativa das entidades
Reguladores estabelecido pelo legislador portugués que, na sua esséncia, ndo se
afasta dos varios regimes estabelecidos no espaco europeu, conforme € visivel no
estudo que esteve na origem da LQER (cf. Vital Moreira, Fernanda Macas,
Autoridades Reguladoras Independentes, Estudo e projecto de Lei Quadro, cit.), €

importante atentar no regime normativo subjacente aos seus 0rgaos de gestéo e,

— 16—
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31.

32.

33.

sobretudo, aos demais trabalhadores de modo a entender até onde se estende,

nesta dimensdo, a amplitude da independéncia.

No que diz respeito as membros do conselho de administracdo, a sua nomeacao
governamental, sob indicacdo do membro do Governo responsavel pela principal
area de atividade econdmica sobre a qual incide a atuacdo da entidade reguladora,
é «temperada» com a prévia intervencdo da Assembleia da Republica e pelo
parecer da CRESAP. Deve, igualmente, sublinhar-se o mandato ndo renovavel
por um periodo de seis anos e a irrevogabilidade dos mandatos dentro daquele
periodo, salvo as situacdes referidas na lei (artigo 20°, n.° 4 e 5). Deve salientar-
se, como reforco da sua independéncia, o0 regime de incompatibilidades e
impedimentos estabelecido no artigo 19° e, neste ultimo, o regime de «luto» no
exercicio de fungdes na area da regulacdo, apos o exercicio de funcdes durante

dois anos.

O seu estatuto remuneratério estd igualmente estabelecido na LQER, de forma
clara no artigo 25° salientando-se, no que respeita a «beneficios socias» a
remissao para o estatuto do gestor publico, a que se refere o Decreto-lei n.°

71/2007, de 27 de marco (artigo 36° - Os gestores publicos gozam dos beneficios sociais

conferidos aos trabalhadores da empresa em que exercam funcdes, nos termos que venham a ser
concretizados pelas respetivas comissdes de fixacdo de remuneragdes, pela assembleia geral ou pelos
membros do Governo responsaveis pela area das financgas e pelo respetivo sector de atividade, consoante o
caso, com excepcao dos respeitantes a planos complementares de reforma, aposentagéo, sobrevivéncia ou

invalidez).

No que respeita aos trabalhadores, o artigo 32° estabelece de forma inequivoca a
sujeicdo dos trabalhadores ao regime do contrato individual de trabalho. No
entanto, as limitacdes decorrentes do interesse publico que condiciona toda a
atividade desempenhada pelas ER comportam um conjunto de especificidades
gue ndo permite uma «colagem» simples aquele regime, mas antes um estatuto
diferenciado e de alguma forma «mitigado». Assim devem destacar-se 0

procedimento concursal para o recrutamento (artigo 32° n.° 3), sustentado na

17—



Mod. TC 1999.001

34.

35.

36.

necessidade de «pessoal muito especializado» (assim Vital Moreira, Fernanda
Macas, ob. cit. p. 295) a quem, em regra, se deve exigir deveres especiais que
garantam a imparcialidade e independéncia do seu exercicio profissional (artigo
32°n. 4,5,6,7e9), bem como a admissibilidade da regulamentacéo coletiva,

ainda que as ER ndo sejam empresa publicas (artigo 32° n.° 2).

Do regime normativo citado, deve sublinhar-se, mais uma vez, que o carater
especifico das ER ndo omite a dimensdo do interesse publico que esta subjacente,
quer as suas funcBes quer as exigéncias de quem nelas presta funcées, seja a titulo
de 6rgdos de administracdo, seja a titulo de trabalhador. E uma dimensdo de
servico publico que estd em causa e que deve ser assegurada por quem exerce
funcbes nas instituicdes. E, assim, clara a dimensdo publicista que o regime
normativo comporta, tendo em conta o interesse publico subjacente a esta
atividade reguladora de interesses fundamentais do Estado e ao papel de controlo,
regulacdo e fiscalizacdo que este tem que exercer no funcionamento duma

economia aberta ao mercado.

O que pode pois concluir-se deste breve trajeto pela LQER € que a independéncia
relativa das entidades reguladoras ndo as torna imunes ao cumprimento de um
conjunto de regras a que estdo sujeitos outros servidores publicos e, nalguns
casos, comporta ainda mais exigéncias. As ER «estdo vinculadas as leis mas
também aos principios fundamentais, as opg¢des basicas da politica definida pela
maioria para as politicas econdmicas e financeiras em geral e para cada sector

em particular», como referem Vital Moreira e Fernanda Magas, ob. cit. p. 251.

Esta dimensédo publicista, que subjaz ao regime normativo das ERs comporta,
porém, um «outro lado», que € a rejeicéo clara do que alguns identificam como a
ideia «dos préprios reguladores tomarem erradamente a sua independéncia como
privatizacdo da funcdo publica que desempenham», assim Luis Guilherme
Catarino, «<O Novo Regime da Administracdo Independente: Quis Custodiet 1psos

Custodes?», Cedrip, on line, n.° 16, fevereiro de 2014.
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37. A vinculacdo legal das ER estd, por isso, nos termos da LQER, sujeita a

38.

39.

40.

41.

legislacdo sectorial aplicavel, aos respetivos estatutos e regulamentos internos,
para além o conjunto de diplomas aplicados subsidiariamente no ambito do

exercicio dos poderes publicos, a que se refere o0 artigo 5° n.° 2 da LQER.

Finalmente e no que respeita ao regime horizontalmente vinculativo a todas as
ERs, saliente-se que nos termos da norma transitéria da Lei n.° 67/2013, de 28 de
agosto, os estatutos das entidades reguladoras existentes devem ser adaptados ao

disposto da LQER, no prazo de 90 dias apds a entrada em vigor da lei.

No caso da ANACOM, o seu regime estatutario, por via da imposicdo legal
referida no pardgrafo anterior, decorre do Decreto-lei n.° 39/2015, de 16 de

marco.

Nos termos dos estatutos referidos, a ANACOM é uma pessoa coletiva de direito
publico, com a natureza de entidade administrativa independente, dotada de
autonomia administrativa, financeira e de gestdo, bem como de patrimonio
proprio, tendo por missdo a regulacdo do setor das comunicac@es, incluindo as
comunicac0es eletrénicas e postais e, sem prejuizo da sua natureza, a coadjuvacédo

ao Governo no dominio das comunicacdes, nos termos dos estatutos e da lei.

No que respeita a independéncia é muito claro o artigo 5° dos Estatutos quando
refere que a ANACOM «é orgénica, funcional e tecnicamente independente no
exercicio das suas funcGes e ndo se encontra sujeita a superintendéncia ou tutela
governamental no ambito desse exercicio, ndo podendo os membros do Governo
dirigir recomendacgfes ou emitir diretivas aos seus 0rgdos ou a qualquer
trabalhador sobre a sua atividade reguladora, nem sobre as prioridades a adotar
na respetiva prossecucdo» (n.° 1). Nos termos do n° 2 a ANACOM «é
financeiramente independente, dotada dos recursos financeiros e humanos

necessarios e adequados ao desempenho das suas fun¢@es». Segundo no n.° 3 do
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42.

43.

44,

mesmo artigo, «o disposto no n.° 1 ndo prejudica a coadjuvacdo ao Governo no
dominio das comunicac@es, nos termos dos presentes estatutos e da lei, bem como
a definicAo de orientacbes pelo Governo quando a ANACOM atue em
representacdo do Estado e a sujei¢do a aprovacgao prévia dos atos previstos nos

presentes estatutos».

No que respeita aos membros do Conselho de Administracdo, o artigo 25°
estabelece que «os membros do conselho de administragéo sdo independentes no
exercicio das suas fungdes, ndo estando sujeitos nesse exercicio a instrucfes ou

orientacdes especificas».

Sobre o estatuto remuneratério do conselho de administracdo, para o que releva
neste processo, o Estatuto da ANACOM, no seu artigo 19° praticamente replica o
disposto na no artigo 25° da LQER, salientando-se que a «remuneracdo dos
membros do conselho de administragéo integra um vencimento mensal e, para
despesas de representacéo, um abono mensal pago 12 vezes ao ano, o qual ndo
pode ultrapassar 40 % do respetivo vencimento mensal, o vencimento mensal e o
abono mensal para despesas de representacdo dos membros do conselho de
administracdo sao fixados pela comissao de vencimentos e a utilizacdo de cartdes
de crédito e outros instrumentos de pagamento, viaturas, comunicacgdes, prémios,
suplementos e gozo de beneficios sociais pelos membros do conselho de
administracéo fica sujeita ao regime definido no Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27
de marco, alterado pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, e pelo Decreto-Lei
n.° 8/2012, de 18 de janeiro».

No que respeita ao regime de pessoal, 0 artigo 42° estabelece no seu nimero 1
que «o pessoal da ANACOM esta sujeito ao regime juridico do contrato
individual de trabalho e esta abrangido pelo regime geral da seguranca social».
Por outro lado no niamero 2 refere-se que a ANACOM «pode ser parte em

instrumentos de regulamentacéo coletiva de trabalho». Quanto ao recrutamento
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48.

49.

de trabalhadores, 0 mesmo «segue procedimento de tipo concursal», nos termos

no namero 3 do mesmo artigo.

Ainda quanto ao regime legal dos trabalhadores da ANACOM, o nimero 4 do
mesmo artigo estabelece que «a adogdo do regime do contrato individual de
trabalho ndo dispensa os requisitos e as limitagdes decorrentes da prossecucao
do interesse publico, nomeadamente o0s respeitantes a acumulacbes e

incompatibilidades».

Finalmente 0 numero 5 do mesmo artigo refere que «sdo estabelecidas por
regulamento da ANACOM as regras relativas a disciplina do trabalho, avaliacéo
de desempenho e mérito, cédigo de ética e de conduta, regime de carreiras,
estatuto remuneratorio e regime de protecdo social aplicavel ao pessoal, sendo
que o numero 6 refere que as matérias constantes do nimero anterior podem ser

objeto de instrumento de regulamentacéo coletiva de trabalho».

Numa andlise comparativa entre 0 LQER e os Estatutos da ANACOM, no que
respeita a densificacdo da sua independéncia, funcional, orgénica e técnica ndo se
constatam quaisquer dissintonias entre os regimes, de modo a que essa
independéncia relativa que se referiu esteja posta em causa. O que decorre de
ambos os regimes € que a ANACOM, através dos seus estatutos, assegura
exatamente o mesmo grau de independéncia a quem nela exerce funcdes e no seu

exercicio, que a LQER sustenta e admite.

Como se referiu, o grau de independéncia concretizado na LQER (e no que
respeita a ANACOM, nos seus estatutos) comporta um grau de vinculacdo das ER

a leis gerais e principios juridicos que obrigam outros servidores publicos.

Nesta medida, surge precisamente o Decreto-lei n.° 14/2003 de 30 de Janeiro, que
visou disciplinar a atribuicdo de regalias e beneficios suplementares ao sistema

remuneratorio, diretos ou indiretos, em dinheiro ou em espécie, que acrescam a
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50.
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52.

53.

remuneragdo principal dos titulares de 6rgaos de administracdo ou gestdo e de

todos o0s trabalhadores das entidades abrangidas por esse diploma,

independentemente do seu vinculo contratual ou da natureza da relacdo juridica

de emprego, conforme decorre do artigo 1.° do referido decreto-lei (sublinhado

n0sso).

Nos termos do artigo 2°, o regime estabelecido no decreto-lei aplica-se “aos
fundos e servigos auténomos, ou seja, todas as entidades que preencham
cumulativamente os 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
organicas, estejam subsidiariamente submetidas ao regime das empresas

publicas, em qualquer das suas modalidades”.

Séo fundos e servigos autonomos para efeitos desta norma as entidades que
preencham cumulativamente 0s requisitos previstos nas alineas a) e b) do n.° 3 do
artigo 2.° da Lei n.° 91/2001. Ou seja, aquelas que (i) ndo tenham a natureza e
forma de empresa, fundacdo ou associacdo publicas, mesmo se submetidas ao
regime de qualquer destas por outro diploma; (ii) tenham autonomia

administrativa e financeira.

Para além de estar classificada como um fundo ou servico autonomo, a
ANACOM ndo é uma empresa, fundacdo ou associacdo publica e dispde de
autonomia administrativa e financeira. Verificam-se, pois, cumulativamente, 0s

requisitos estipulados.

Deve referir-se, igualmente e para que nao fiquem duvidas que a face da nova Lei
de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro) a
ANACOM continua no perimetro do sector das administracdes publicas (artigo

2°) e, por iss0, sujeita igualmente a aplicacdo daguele normativo.
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Conforme se referiu na decisdo de primeira instancia de forma inequivoca, «0
diploma [Decreto Lei n.° 14/2003] néo trata direta ou exclusivamente de matérias
e atos 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 de matéria que pela sua relevancia pablica se aplica de forma transversal
a todos aqueles que, em variadissimas e diferenciadas fungdes publicas, de
natureza administrativa, politica ou de soberania, cumprem o papel de servidores
publicos, independentemente do seu vinculo contratual ou da natureza da relacéo
juridica de emprego, como € enfatizado no artigo 1° do Decreto Lei n.° 14/2003,

de 30 de janeiro.

O conjunto normativo estabelecido naquele Decreto-lei comporta normas
imperativas que limitam a auto-regulamentacdo das entidades publicas
destinatarias, tendo em conta os superiores interesses que pretende salvaguardar.
Superiores interesses que sé@o, a existéncia de «regras claras e inequivocas de forma
a garantir o respeito por critérios de legalidade, exigéncia e moralizacdo que
assegurem uma uniformidade de procedimentos neste universo e promovam a boa
gestdo financeira na utilizagdo de fundos publicos», como se estabelece no prefécio.
E ainda, a eliminacdo de situacdes de diferenciacdo ndo justificadas sustentadas
na existéncia de «tratamentos diversificados em situacGes idénticas ou a sobreposicao

na utilizacdo de algumas regalias e beneficios».

A imperatividade das normas referidas tém uma tal relevancia publica que o
legislador impds, no artigo 5°, um regime de responsabilidade, civil disciplinar e
financeira para os titulares dos 6rgaos de administracdo ou gestdo que violem,
aquelas normas, bem como um regime de reposicdo de valores recebidos em

violagdo das mesmas normas.
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Finalmente estabeleceu-se, no artigo 6°, um regime rigoroso no que tange as
situacOes existentes a data da entrada em vigor do diploma, quer quanto a
cessacdo imediata de situacBes que existiam ou tenham sido atribuidos, com

excepcao dos que correspondam a direitos legitimamente adquiridos.

Em sintese, o Decreto-Lei n.° 14/2003 aplica-se a qualquer fundo ou servigo
autonomo, que ndo tenha natureza ou forma de empresa, fundacdo ou associacéo
publica e que disponha de autonomia administrativa e financeira, tenha ou nado

tenha receitas proprias.

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 remuneratdrio, designadamente seguros dos ramos “Vida” e “Nao vida”

(excetuando os obrigatorios por lei).

A imperatividade da legislacdo em causa, ainda que afete matérias de regime de
pessoal, incluindo o estatuto remuneratdério ou regime de protecdo social, € por
isso aplicavel, sem excecdes a todas as entidades sujeitas a Lei, até que a mesma

seja alterada ou expressamente excecionada.

Como se referiu, a LQER ainda que tenha estabelecido um regime especifico e
proprio que regulamenta um sector onde o Estado delega funcBes na area da
regulacdo e supervisdo da economia (e consequentemente do sector privado), a
sua natureza é claramente uma natureza puablica e sujeita um regime normativo

mais publicista do que privatista.

O regime remuneratério, tanto dos seus dirigentes como o dos seus trabalhadores
direto ou indireto, estabelecido quer nas LQER quer nos estatutos da ANACOM
ndo esta excecionado do conjunto normativo vigente que, nesta matéria, vincula

0s servidores publicos.

_ 24—



Mod. TC 1999.001

64.

65.

Nem a LQER efetuou qualquer excepgdo para as entidades reguladoras suas
destinatarias ao regime imperativo que obriga todas as entidades da administracéo
publica, no dominio da disciplina da atribuicdo de regalias e beneficios
suplementares ao sistema remuneratorio, diretos ou indiretos, em dinheiro ou em
espécie, que acrescam a remuneracdo principal dos titulares de 6rgdos de
administracdo ou gestdo e de todos os trabalhadores, nem os estatutos da
ANACOM o poderiam fazer.

Assim, em conclusdo, ndo procede a argumentacao do recorrente no que se refere

a ndo aplicacdo dos artigos 3° n.° 2 e n.° 6 do Decreto-lei n.° 14/2003.

(iii) Da violacéo do artigo 156° da Lei n.° 53/A/2006, de 29 de dezembro (Lei do

66.

67.

68.

Orcamento do Estado para 2007)

Sobre esta dimensdo do recurso, o recorrente vem concluir as suas alegacdes
invocando que «ao qualificar a norma do artigo 156.° da Lei do Orgamento para
2007 como norma de legislacdo ordinaria contida na lei do orcamento, com
intencdo de vigéncia que ultrapassa o periodo orcamental anual, incorre em erro
de direito e, «ainda que assim ndo se entendesse, sempre se imporia considerar

aquela norma derrogada pela LQER e pelos Estatutos da ANACOM».

O artigo 156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro (lei do orgamento para
2007), inserida no Capitulo relativo as Disposi¢oes Finais do diploma, prescreve
que “cessam, com efeitos a 1 de Janeiro de 2007, quaisquer financiamentos

publicos de sistemas particulares de protecéo social ou de cuidados de saude”.

Na decisdo sub judice, para justificar a aplicacdo da norma ao caso, diz-se, em
termos sintéticos que «a contratacdo de seguros de saude é uma forma de

providenciar esses cuidados [de salde]. Por outro lado, o financiamento publico
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ai referido ndo estd limitado ao financiamento proveniente de verbas do
or¢camento do Estado. Afigura-se-nos que a formulacéo dada a norma se refere a
qualquer tipo de financiamento publico. O financiamento do contrato de seguro
em apreciacado €, portanto, um financiamento publico, Unica razdo, alias, porque
estd submetido ao controlo e jurisdi¢ao deste Tribunal de Contas. A despesa em

causa esta, pois, ela propria, proibida por lei».

A primeira discordancia do recorrente decorre do facto de entender que aquela
norma apenas tem a vigéncia anual (no ano de 2007) e, por isso, ndo se aplicar

para além do quadro orgcamental em que esté inserida.

Ora sobre esta questdo deve referir-se, num primeiro momento, que ndo é
evidente que a norma em causa tem uma limitacdo temporaria. Antes pelo

contrario, como se referira.

Importa, por isso, analisar a respetiva norma e a razao de ser da sua inser¢ao na

Lei do Orgamento para 2007.

Ao estabelecer a imperativa cessdo de financiamentos publicos de sistemas
particulares de protecdo social ou de cuidados de salde, é manifesto, em primeiro
lugar, que a Lei pressupde que tais financiamentos ocorreriam. Efetivamente a
norma ndo pode deixar de ser interpretada no contexto legal e orcamental vigente
a época e que tinha como engquadramento o Programa de Estabilidade e
Crescimento 2005-2009, que, no que importa a matéria em apreciacdo nestes
autos, estabelecia a convergéncia dos subsistemas de salde da administracdo
publica, implicando a reestruturacdo dos subsistemas de saude existentes para
certas categorias de funcionarios publicos no sentido da sua convergéncia para o

regime geral da ADSE.

Naquele contexto importa referir a Resolugédo do CM n.° 102/2005 de 24 de Junho

de 2005, que aprovou um conjunto de medidas para a consolidacdo das contas
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74.

75.

76.

77.

publicas e o crescimento econémico e que incluia no seu objeto a uniformizacédo

dos subsistemas de saude publica e a sua aproximacao ao regime da ADSE.

Na conformacdo daquelas politicas, o Decreto-lei n.° 158/2005, de 20 de
setembro, veio estabelecer o novo regime juridico da assisténcia na doenca ao
pessoal ao servico da Guarda Nacional Republicana (GNR) e da Policia de

Seguranga Publica (PSP) e aos seus familiares.

Igualmente o Decreto lei n.° 167/2005, de 23 de setembro, (Alterado pela Lei n.°
53-D/2006, de 29 de dezembro, e pelo Decreto-Lei n.° 105/2013, de 30 de julho)
unificou a assisténcia na doenca aos militares das Forcas Armadas, até entdo
efetuada por trés subsistemas de salde especificos de cada um dos ramos
(Assisténcia na Doenca aos Militares do Exeército, Assisténcia na Doenca aos
Militares da Armada e Assisténcia na Doenca aos Militares da Forca Aérea), num

Unico subsistema sujeito a um regime paralelo ao da ADSE.

Por sua vez o Decreto-lei n.° 212/2005, de 9 de dezembro veio reorganizar
subsistema de salde dos Servicos Sociais do Ministério da Justica, no sentido de
ndo se permita aos beneficiarios a possibilidade de acumulacdo de beneficios de
idéntica natureza entre os varios subsistemas de salde e que, entretanto, porque
ndo se justificava que os beneficiarios do subsistema de salde da Justica
continuassem abrangidos por um regime préprio e diferenciado do que constitui a
regra em matéria de acdo social complementar dos trabalhadores com vinculacéo
juridica puablica, vieram a ser extintos pelo Decreto-lei n.° 11/2011, de 21 de

janeiro.

Igualmente (e ainda no ano orcamental de 2006) a Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 39/2006, de 30 de Marco, aprovou o Programa de Reestruturagéo da
Administracdo Central do Estado (PRACE), determinou a extingdo dos Servigos
Sociais do Ministério das Financas e da Administracdo Publica (SOFE), dos
Servicos Sociais do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (SSMTSS),
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dos Servicos Sociais do Ministério da Educacdo (SSME), da Obra Social do
Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicacbes (OSMOP), dos
Servigos Sociais da Presidéncia do Conselho de Ministros (SSPCM) e dos
Servicos Sociais do Ministério da Justica (estes no tocante aos 2617 trabalhadores

ndo abrangidos pelo subsistema de salde da Justica).

Devera levar-se em conta, ainda, porque relevante para a questdo em apreciacao,
0 Decreto-lei n.° 122/2007, de 27 de Abril, que regula o regime da agdo social
complementar dos trabalhadores da administracao direta e indireta do Estado e o
que ai se estabelece quanto ao principio da ndo cumulacéo, estabelecido na alinea
b) do artigo 3.°, que ‘“assegura ndo serem as prestagdes de agdo social
complementar cumulaveis com outras de idéntica natureza e finalidade, desde que
plenamente garantidas pelos regimes gerais de protecdo social” ¢ 0 artigo 9.°, que
revogou todos os regulamentos existentes relativos a comparticipaces em

despesas de saude.

Todo este movimento de reorganizacdo dos subsistemas de salde foi
acompanhado a época por politicas orcamentais de financiamento publico
consequentes com os principios que foram estabelecidos naqueles regimes e que
podem identificar-se, resumidamente, pela convergéncia com a ADSE, pela ndo
acumulacdo de beneficios idénticos, pelo co-financiamento dos mesmos pelos

beneficiarios e pela racionalizagdo.

O Relatério do Orcamento de Estado para 2007 que deu origem Lei aprovada, é
expressivo quer nas politicas referentes aos subsistemas quer na afirmacdo das

exigéncias racionalizadoras do financiamento publico do sistema de saude.

81. Assim, no que respeita aos subsistemas (entretanto integrados na ASDSE), a

preocupacado com o financiamento publico é expressa, também no relatério, com a

afirmacédo (depois exposta na Lei do Orgamento) do «novo regime de descontos da
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ADSE e restantes subsistemas de satde da Administracéo Publica, que se materializa no
aumento da contribuicdo mensal dos beneficiarios titulares para 1,5% da sua
remuneracdo base, e introducdo da obrigatoriedade de contribuicdo mensal dos
beneficiarios titulares aposentados em 1% da penséo de aposentacéo e reforma (apenas
guando o seu montante for igual ou superior ao valor correspondente a 1,5 x retribui¢ao

minima mensal garantida)».

Decorre do que vem sendo referido, a orientacdo legislativa para a «canalizagdo»
dos recursos publicos para manutencdo e o financiamento do sistema de salde
publico, ai englobando os subsistemas entretanto paulatinamente adaptados, por
via de legislacdo produzida e promulgada [a que se fez referéncia] e aqueles que
eventualmente ainda néo tivessem sido objeto de modificacéo legal e consequente
extingdo, como era o caso, por exemplo e entre outros, da Caixa de Previdéncia e
Abono de familia dos Jornalistas (sobre este processo veja-se 0 Ac. Do TCA Sul
de 23.01.2012 in www.dgsi.pt).

Ou seja a norma em causa, ao estabelecer a cessacdo que quaisquer
financiamentos publicos de sistemas particulares de protecdo social ou de
cuidados de saude, até ai vigentes, para além de implicar a cessacdo de situacoes
que até essa data pudessem estar em vigor, que ndo tivessem sido objeto de norma
ou diploma especifico, traz insita uma determinacdo impositiva sobre a

impossibilidade de serem, a partir dai, financiados quaisquer daqueles sistemas.

Nao obstante se encontrar num diploma que tem como regra a fixacdo anual das
receitas e despesas do Estado, € sabido que a lei do orgamento pode comportar
normas que vao para além do seu quadro anual, nomeadamente quando comporta
medidas plurianuais devidamente previstas ou mesmo normas que ainda que
incluidas na lei do orcamento, ndo possuam direta relacdo com a matéria
financeira orgamentada. Trata-se, neste ultimo caso das chamadas normas,

doutrinalmente denominadas de «cavaliers budgetaires».
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Pese embora a sua natureza hibrida, e mesmo a sua natureza pouco clara, neste
altimo caso, quer a doutrina quer a jurisprudéncia, nomeadamente do Tribunal
Constitucional, tém assumido a compatibilizacdo constitucional das mesmas a
face do regime normativo financeiro e constitucional vigente (cf, entre outros os
Acdrddos n.% 303/90 (Diario da Republica, | Série, n.° 296, de 26 de Dezembro de
1990, p. 5212 ss), 358/92 (Diario da Republica, | Série-A, n.° 21, de 26 de Janeiro de
1993, p. 297 ss), 141/02 (Diario da Republica, | Série-A, n.° 107, de 9 de Maio de 2002,
p. 4350 ss) e 246/02 (Diario da Republica, 11 Série, n.° 167, de 22 de Julho de 2002, p.
12805 ss).

Também a doutrina de tem debrugado sobre esta matéria, de forma néo totalmente
congruente (veja-se, neste sentido, identificando a doutrina e jurisprudéncia
nacional, Ana Raquel Moniz, «Cavaleiros e Hierarquia: o artigo 158° da lei do
Orcamento de Estado para 2009», Revista de Direito Pablico e Regulacéo, n.° 2,
julho de 2009)

Assim, 0 que a jurisprudéncia constitucional maioritaria tem sublinhado (e tem
sido seguida) € que «ainda que se entenda que tem que haver uma conexdo minima
entre o cavalier e a lei do orgcamento (por se considerar inadmissivel que se aproveite a
lei do or¢camento para regular matérias em tudo a ele absolutamente estranhas, como o
seriam, por exemplo, a regulamentacdo dos regimes de bens no casamento, ou do
sistema de recursos em processo civil)» devera atentar-se se é «absolutamente estranha
a lei do orcamento a matéria atinente ao regime» em causa (veja-se 0 Acérddo do
Tribunal Constitucional n.° 198/92, de 9 de abril de 2002, § 37 a 42).

Da analise efetuada a razdo de ser da norma em causa, 0 gque Se constata é que se
trata efetivamente de uma norma financeira, na medida em que comporta efeitos
financeiros inequivocos, «enxertada» na Lei do Orcamento, que ndo se reconduz

a vigéncia anual da referida Lei na medida que pretende eliminar uma forma de
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financiamento puablico de subsistemas de salde para o futuro. E, nesse sentido,

serd uma norma «cavaleira» em relacdo ao diploma onde se encontra.

. O legislador de 2006 néo restringiu o0 seu ambito ao ano econdmico e financeiro

subsequente. Como se refere no Acérddo do Tribunal Constitucional n.°
396/2011, de 21 de setembro, «uma vez editado, este regime desprende-se do seu
local de nascimento, ganha vida propria, sobrevive por si, sem dependéncia da
lei que operou essa insercdo. O que significard que basta a inércia do legislador
para que os efeitos da reducdo agora operada, ainda que incidentes apenas sobre

0s montantes em vigor a data da emissao da norma, perdurem indefinidamente».

A partir da sua entrada em vigor, a menos que alguma norma de idéntico valor os
venha permitir, os financiamentos publicos de subsistemas privados de saude,

ainda que estes, qua tale, se mantenham, nao sera possivel.

Por outro lado, nem a LQER nem os Estatutos da ANACOM, vieram excecionar
a aplicacdo daquela norma, que por isso se mantém em vigor e vincula todas as

entidades publicas ou quer sejam financiadas por verbas publicas.

A ANACOM ¢é uma pessoa coletiva publica, 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, é de natureza puablica, estando por

Isso vinculada a esse normativo.

93. Assim sendo ndo tem qualquer razdo a recorrente quanto esta dimensdo do

recurso.

(iv)Desaplicacdo dos artigos 3° n.° 2 alinea c) e 6° n.° 3 do Decreto Lei n.°

14/2003, e da norma do artigo 156° da lei do Orgcamento de Estado para
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2007, tendo em conta os principios da lealdade estabelecidos no artigo 4.°
n°3do TUE e 291°n.°1 do TFUE.

Sobre esta dimenséo recursiva (que consta das conclusdes 18° a 26%) a recorrente
vem essencialmente afirmar que as normas que sustentaram a recusa de visto
(essencialmente os artigos 3° n.° 2 alinea c) e 6° n.° 3 do Decreto-lei n.° 14/2003 e
ao artigo 156° da Lei do OE para 2007, interpretadas nos termos em que o foram
pela decisdo da primeira instancia, violam o desenho institucional da Diretiva
2009/40/ CE (concretamente os artigos 3° n.° 3, segundo periodo e n.° 3-A), mais
concretamente os poderes de gestdo dos recursos humanos da ARN (entidades

reguladoras a que se aplica a Diretiva).

A Diretiva 2009/140/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de
novembro de 2009 comporta matéria normativa relativa ao quadro regulamentar
comum para as redes e servicos de comunicac@es eletrdnicas, matéria refente ao
acesso e interligacdo de redes de comunicacdo eletronicas e recursos conexos e
matéria relativa a autorizacdo de redes e servicos de comunicacBes eletronicas

(que constam de outras Diretivas, ndo relevantes ao caso em apreco)

No que a matéria em apreciagdo importa, o artigo 3° n.° 3 da Diretiva estabelece
que «Os Estados-Membros devem assegurar que as autoridades reguladoras
nacionais exercam as suas competéncias com imparcialidade, transparéncia e
tempestividade. Os Estados membros devem assegurar que as autoridades
reguladoras nacionais disponham de recursos financeiros e humanos adequados

para desempenhar as fungdes que Ihes foram atribuidas».

Por sua vez o artigo 3°-A da mesma Diretiva, na parte que € relevante ao caso,
refere que «sem prejuizo do disposto nos n.°s 4 e 5, as autoridades reguladoras
nacionais responsaveis pela regulacéo ex ante do mercado ou pela resolucéo de

litigios entre empresas nos termos dos artigos 20° ou 21° da presente diretiva
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devem agir com independéncia e ndo procurar obter nem aceitar instrucoes de
qualquer outro organismo relativamente ao desempenho quotidiano das fungdes
que lhes estdo atribuidas por forca do direito nacional que transpbe o direito

comunitario(...)».

O que estd em causa, nesta normas, € essencialmente a exigéncia que é efetuada
pelo direito comunitario de garantir a independéncia das autoridades reguladoras,
no ambito das redes e servigos de comunicagdes eletrénicas e recursos conexos,
nomeadamente para garantir «<uma aplicagdo mais eficaz do quadro regulamentar
e aumentar a sua autoridade e a previsibilidade das sua decisdes». E para esse
efeito, o que se pretende é que a legislacdo nacional contenha disposicdes que
«garantam expressamente que, no exercicio das suas funcdes, a autoridade
reguladora nacional competente para a regulacdo ex ante do mercado ou para a
resolucdo de litigios entre empresas esteja protegida contra intervencdes
externas ou pressdes politicas susceptiveis de por em causa a sua independéncia

na avaliacdo das questdes sobre as quais deva pronunciar-se». E isto que se

refere exatamente nos considerandos da Directiva.

O que se pretende garantir, ainda mais concretamente, é que sejam estabelecidas
regras sobre «os fundamentos para demissdo do presidente da autoridade
reguladora nacional por forma a eliminar todas as davidas razoaveis quanto a
neutralidade desse organismo e a sua impermeabilidade a fatores externos», por
um lado e, por outro lado que as autoridades reguladoras nacionais «disponham
do seu proprio orcamento para, entre outra coisas, poderem contratar pessoal
qualificado em nuUmero suficiente. Para assegurar a transparéncia, esse
orcamento devera ser publicado anualmente»» (ainda o que se refere nos

considerandos).

100. O enquadramento da garantia da dimensdo da independéncia das entidades

reguladoras, nesta parte, esta assim perfeitamente fixado na Diretiva numa dupla
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dimensdo: (i) evitar as pressdes externas junto dos 6rgdos dirigentes e (ii)

exigéncia de orcamento proprio que permita a contratacdo de pessoal qualificado.

101. Uma analise ao quadro legal nacional em que se enquadra a ANACOM, ja
efetuado, permite concluir que essa garantia esta perfeitamente assegurada no
caso desta entidade. Assim, o estatuto dos cargos de administracdo da ANACOM,
nomeadamente a nomeacdo e as possibilidades de exoneracdo é suficientemente
«blindada», de forma a garantir a sua impermeabilidade a fatores externos que

condicionem a sua atuacao.

102. Por outro lado — e no que ao caso comporta — esta também garantido um

orcamento proprio que permite a contratacdo de pessoal qualificado.

103. Do regime previsto, absolutamente compatibilizado com a dupla dimensdes de
exigéncia de garantia da independéncia a que se refere a Diretiva, ndo se vé que a
proibicdo — extensivel a todos os servidores publicos — de contratacdo de seguros
de salde possa por de alguma forma em causa essa dimensdo de assegurar a
contratacdo de pessoal qualificado, que decorre apenas e tdo s6 da exigéncia de

orgamento préprio, que no caso esta assegurado.

104. Assim, ndo existe, de todo, qualquer colisdo das duas normas referidas, quer 0s
artigos 3° n.° 2 alinea c) e 6° n.° 3 do Decreto-lei n.° 14/2003, quer o artigo 156°
da Lei do OE para 2007, com as normas da Diretiva, no ambito da garantia da
independéncia que ponham em causa 0s principios da lealdade e da aplicabilidade
direta e da interpretacdo do direito conforme ao direito da Unido, estabelecidos
nos artigos 4° n.° 3 do Tratado da Uni&o Europeia e o artigo 291° n°. 1 do Tratado
sobre o funcionamento da Unido Europeia, referente a execucdo dos atos

juridicamente vinculativos da Unido.
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(v) Inexisténcia de proibicéo legal da contratacdo do seguro de saude, por via

da vinculagao laboral coletiva.

105. Sobre esta dimensdo do recurso, o recorrente, em termos sintéticos sustenta a
sua argumentacdo no facto do seguro de salde contratualizado constituir um
beneficio complementar de natureza social que integra a remuneracdo dos
trabalhadores e decorrer de instrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho
que vincula a ANACOM, cuja reducdo s6 pode ter lugar por instrumento

equivalente.

106. Nao foi questionado e posto em causa pela decisdo em apreciacdo que 0 seguro
de salde que se pretende contratar constitua um beneficio complementar de
natureza social que integra a remuneracdo. Essa ndo € matéria que tenha sido

objeto de questionamento.

107. Assim aceitando que esse seguro possa constituir uma dimensdo da
remuneracdo (e, nessa medida integréa-la), tal ndo comporta que a mesma, ainda
que tenha sido fixada por instrumento de regulamentacéo coletiva, seja legal ou
ndo possa ser alterada por outra via que ndo um outro instrumento de regulagéo

coletiva.

108. Como se sabe, os instrumentos de regulamentacdo coletiva de trabalho sdo
legalmente reconhecidos como uma «fonte (de direito) especifica» disciplinadora
do contrato de trabalho nos termos dos artigos 1.° e 476.° do Cddigo do Trabalho
(CT). Em regra, as normas legais reguladoras de contrato de trabalho podem ser
afastadas por IRCT, salvo quando delas resultar o contrario, nos termos do artigo
3°9n%1e3,doCT.
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109. N&o ocorre qualquer duvida que, como limites aos instrumentos de
regulamentacdo coletiva, encontram-se as normas legais imperativas nos termos

do artigo 478.°, n.° 1, alinea a), do referido CT.

110. E alias admissivel que o legislador estabeleca novas normas legais imperativas
incompativeis com o contetdo de IRCT anteriores, pondo em causa a subsisténcia
destes. Trata-se, segundo alguma doutrina, nestes casos e quando ocorram, de
«uma situacdo de caducidade», uma vez que o vicio destas clausulas ndo é um
vicio originario, mas superveniente, decorrendo da alteracdo da lei (assim,
Rosério Palma Ramalho, Tratado de Direito do Trabalho. Parte Ill, Almedina,
Coimbra, pp. 284 e 285).

111. Na situagcdo em apreco, as normas que integram o Decreto-lei n.° 14/2003, séo
normas imperativas. Por outro lado, mesmo que ndo o fossem (e sdo), as normas
transitdrias que constam no artigo 6° do Decreto-Lei n.° 14/2003, nomeadamente
0 seu numero 3, estabelece que sdo proibidos «o0 aumento ou a renovacdo das
regalias e beneficios suplementares, constantes de instrumentos de
regulamentacao coletiva de trabalho ou de contrato escrito, que correspondam a
direitos legitimamente adquiridos». Ou seja, o legislador expressamente veio
estabelecer a proibicdo de renovacdo das regalias e beneficios constantes de

instrumentos de regulamentacéo coletiva.

112. Carece assim de qualquer fundamento a alegacdo da recorrente quanto a

prondncia efetuada na decisdo sub judice quanto a esta matéria.

(vi) Da inconstitucionalidade dos artigos 3° n.° 2, e 6° n.° 3 do Decreto-lei n.°
14/2003, (a) quando interpretados no sentido de impedirem o exercicio da
autonomia laboral coletiva, (b) quando interpretados no sentido de

impedirem a tutela dos direitos adquiridos e (¢) quando interpretados no
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sentido de impedirem a igualdade de tratamento ou igualdade remuneratoria

em sentido amplo entre trabalhadoras da ANACOM (concluses 42%a 48?).

113. Sobre as questBes agora em aprecia¢do, num primeiro topico transversal, deve
comegcar por referir-se que o segmento das normas que o recorrente pretende ver
desaplicadas, por colisdo constitucional, referem-se a proibicdo de atribuir ao

pessoal das entidades destinatarias (fundos e servigos auténomos, ou seja, todas as entidades

que preencham cumulativamente os 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 organicas, estejam subsidiariamente

submetidas ao regime das empresas piblicas), em qualquer das suas modalidades em causa,
de beneficios suplementares ao sistema remuneratério, designadamente seguros

dos ramos “Vida” e “Nao vida” (excetuando aqueles que sdo obrigatdrios por lei).

114. Como se referiu supra, as normas em causa S80 normas imperativas, que
estabelecem a existéncia de regras claras e inequivocas, de forma a garantir o
respeito por critérios de legalidade, exigéncia e moralizacdo que assegurem uma
uniformidade de procedimentos no universo a que se destinam, de modo a
promover a boa gestdo financeira na utilizacdo de fundos publicos. Mas também a
promover a eliminacdo de situacdes de diferenciacdo néo justificadas, sustentadas
na existéncia de tratamentos diversificados em situacGes idénticas ou a
sobreposicdo na utilizacdo de algumas regalias e beneficios entre os servidores
publicos numa matéria que é absolutamente estruturante (e sensivel) a todos 0s

servidores publicos, sem excepcao.

115. Deve sublinhar-se, a propoésito das situacBes existentes a data da sua
publicacdo, o artigo 6° do Decreto-lei n.° 14/2003, de 30 de janeiro que no seu n.°
1 expressamente revogou «todas as disposicdes gerais e especiais ndo constantes
de lei ou de instrumentos de regulamentacdo coletiva de trabalho, bem como
todos os regulamentos e atos que contrariem o disponho no presente diploma,

refere, no n.° 2, que «cessam imediata e automaticamente com a entrada em vigor
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do presente diploma todas as regalias e beneficios suplementares que ja tenham
sido atribuidos, com excep¢éo dos que correspondam a direitos legitimamente
adquiridos» e estabelece, no n.° 3, que «s&o proibidos 0 aumento ou a renovagao
das regalias e beneficios suplementares, constantes de instrumento de
regulamentacéo coletiva de trabalho ou de contrato escrito, que correspondam a

direitos legitimamente adquiridos».

116. O que decorre sem, qualquer ddvida das normas em causa € 0 Seu caracter
genérico, transversal, aplicaveis a um vastissimo leque de destinatarios no ambito
da administracdo publica, dos servicos publicos, dos titulares de cargos publicos e
dos 6rgdos de soberania, sustentadas em razdes publicas absolutamente legitimas

e devidamente sustentadas e sobretudo a sua natureza imperativa.

117. Sobre a primeira questdo suscitada (a), a colisdo constitucional com o
exercicio da autonomia laboral coletiva, importa comecar por referir que o direito
a contratacdo coletiva, enquanto direito dos trabalhadores a «regularem
coletivamente as relacdes de trabalho com os empregadores ou suas associagdes
representativas» (cf. Gomes Canotilho, Vital Moreira CRP, Anotada, p. 744) tem
a natureza de um «direito, liberdade e garantia». Isso mesmo tem sido referido
pelo Tribunal Constitucional quando diz «que a lei pode regular o direito de
negociacdo e contratacdo coletiva — delimitando-o ou restringindo-o —, mas
deixando sempre um conjunto minimamente significativo de matérias aberto a
essa negociacdo. Ou seja: pelo menos, a lei had-de garantir uma reserva de
convengdo coletiva”. Na verdade, o direito em apre¢co ¢ imediatamente
reconhecido pela Constituicdo e ndo um direito derivado da lei» (assim o
Acordao do Tribunal Constitucional n.° 602/2013, de 20 de setembro).

118. O dominio de «reserva de convencdo coletiva» ndo é, no entanto ilimitado.
Antes pelo contrario. A existéncia de vinculacdes deste direito a «normas e

principios imperativos» € absolutamente pacifica, em termos doutrinais e
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jurisprudenciais, e, mais, ndo restringe nem comprime, de forma excessiva ou

desproporcionada a natureza e o exercicio da contratacdo coletiva.

119. No caso em apreco, a horma em causa, pelo seu caracter imperativo, geral,
limita, efetivamente a atribuicdo de beneficios complementares aos trabalhadores
da funcdo publica, ainda que decorra do exercicio da contratacdo coletiva

atribuido as associacdes sindicais.

120.  No entanto a sua justificacdo, fundada da necessidade de corrigir tratamentos
diversificados, assegurar uma uniformizacdo de procedimentos garantido o
respeito por critérios de legalidade, exigéncia e moralizacdo, bem como a
exigéncia de reducdo de despesa publica, conforme é expressamente referido na
exposicdo de motivos do Decreto-lei n.° 14/2003, tendo em conta o principio da
proporcionalidade a que se alude no artigo 18° da CRP, nédo colide com o

principio da contratacéo coletiva.

121. Quanto a questdo dos direitos da possivel colisdo da norma com os direitos
adquiridos dos trabalhadores (b) que tenham direito a essas regalias por via de
acordos validamente efetuados antes da entrada em vigor da Lei e da violagdo que
isso comporte com o principio da confianca, deve apelar-se desde logo a mais
recente jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre este principio. Assim 0
TC de forma clara no sentido de que «a aplicacdo do principio da confianca deve
partir de uma definicdo rigorosa dos requisitos cumulativos a que deve obedecer a
situacdo de confianga, para ser digna de tutela: em primeiro lugar, as expectativas de
estabilidade do regime juridico em causa devem ter sido induzidas ou alimentadas por
comportamentos dos poderes publicos; elas devem, igualmente, ser legitimas, ou seja,
fundadas em boas razbes, a avaliar no quadro axioldgico juridico-constitucional; por
fim, o cidad&o deve ter orientado a sua vida e feito opgdes, precisamente, com base em
expectativas de manutencdo do quadro juridico. Dados por verificados esses requisitos,

ha que proceder a um balanceamento ou ponderacdo entre os interesses particulares
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desfavoravelmente afetados pela alteracdo do quadro normativo que 0s regula e o
interesse publico que justifica essa alteracdo. Com efeito, para que a situacdo de
confianca seja constitucionalmente protegida, € ainda necessario que ndo ocorram
razbes de interesse publico que justifiquem, em ponderacédo, a ndo continuidade do
comportamento que gerou a situacdo de expectativa» - assim o Acorddo do Tribunal
Constitucional n.® 413/2014, de 30 de maio de 2014.

122. A norma genérica que estd em causa, sustentadas nas razdes ja referidas, de
manifesto interesse publico, na ponderacdo com os interesses particulares em
causa, ndo coloca em causa aquele principio da confianga, na interpretacdo que é
dada pelo Tribunal Constitucional. Assim sendo ndo se corrobora a
fundamentacdo da recorrente na afirmacgdo do juizo de inconstitucionalidade, por

aquele motivo.

123. Finalmente o recorrente invoca a violacdo do principio da igualdade de
tratamento dos trabalhadores da ANACOM, (c) na medida em que um grupo de
trabalhadores da entidade (oriundo dos CTT) pode continuar a beneficiar dos
esquemas de protecdo de saude através de um contrato de saude privado e 0sS

restantes ndo poderdo dele beneficiar.

124. O principio da igualdade, [artigo 13° da CRP] constitucionalmente garantido,
como principio estruturante do sistema constitucional, proibe a o arbitrio e a
discriminacdo sem fundamento bastante ou sem fundamento justificado em

qualquer tipo de relacionamento normativo.

125. Neste sentido a proibicéo de discriminagéo, a que se refere o artigo 13°n.° 2 da
CRP «ndo significa uma exigéncia de igualdade absoluta em todas as situacoes,
nem proibe diferenciacdes de tratamento» (assim Gomes Canotilho, Vital
Moreira, Ob. cit. p. 340). Nesse sentido, continuam 0s mesmos autores, «0 que se

exige é que as medidas de diferenciagdo sejam materialmente fundadas sob o
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ponto de vista da seguranca juridica, da proporcionalidade, da justica e da
solidariedade e ndo se baseiem em qualquer motivo constitucionalmente

impréprio».

126. A situacdo argumentada pelo recorrente decorre do facto de um numero
restrito de trabalhadores que prestam servico na recorrente (38 no ativo e 58
aposentados, num universo de mais de 362 empregados), por via de ai terem
acedido através de uma vinculacdo a uma empresa (CTT) que proporcionava esse
beneficio a tais trabalhadores, ter direito a esse beneficio, quando a maioria 0 ndo

tera, por via da lei que se lhes aplica.

127. Ora essa situacdo ndo pode sustentar qualquer violacdo do principio da
igualdade, na medida que a tutela da confianca daqueles trabalhadores que teriam
esse direito, eventualmente, ndo se justifica para todos os outros e, muito menos
para os seus familiares, como é pretendido com o &mbito do contrato agora em

apreciacgéo.

128. Assim em sintese sobre as questfes de colisdo constitucional, ndo assiste razao
a recorrente sobre os juizos de (in)constitucionalidade sustentados.
Em sintese conclusiva

129. Tendo em conta toda a argumentacdo expendida e pelas razdes indicadas,
importa concluir que o presente recurso ndo pode proceder, mantendo-se em
consequéncia a recusa de visto ao contrato outorgado pela ANACOM com a

Fidelidade-Companhia de Seguros, SA.

111 - DECISAO
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Pelo exposto, acordam os Juizes da 1.2 Seccdo, em Plenario, em recusar
provimento ao recurso interposto pela ANACOM e, em consequéncia, decide-
se manter a decisdo proferida em primeira instancia.

S&o devidos emolumentos pelo recorrente, nos termos do artigo 16° n.° 1 do

Regulamento dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

Lisboa, 26 de janeiro de 2016

Os Juizes Conselheiros,

(José Mouraz Lopes, relator)

(Jodo Ferreira Dias)

(Ernesto Laurentino Cunha)

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto
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