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ACORDAO N.° 7/2016- 19 de Maio — 12 SECCAO/SS

PROCESSO N.©297/2016
RELATOR: JUlZz CONSELHEIRO ALBERTO BRAS
Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo, da 1.2 Seccéao:

I. RELATORIO.

1.

A empresa Infraestruturas de Portugal, S.A., abreviadamente designada por IP,SA,
remeteu ao Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizacdo prévia, o contrato de
prestacdo de servigos de seguro de salde e acidentes pessoais para 0 triénio
2016/2018, celebrado em 29.01.2016 e objeto de adenda outorgada em 01.04.2016,
entre aquela empresa e a Fidelidade — Companhia de Seguros, S.A., pelo valor global
de € 5.003.685,03.

Il. FUNDAMENTACAO.

FACTOS:

2.

O contrato em causa foi precedido de concurso publico internacional, autorizado por
deliberacdo do Conselho de Administracdo da empresa Infraestruturas de Portugal,
S.A., e tomada em 07.10.2015.

Para além disso, 0 anuncio de abertura do concurso foi objeto de publicacdo no D.R.
de 13.10.2015 e no JOUE de 15.10.2015, sendo que o critério de adjudicacdo se

traduzia no mais baixo preco (embora decomposto em varios parametros).
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A adjudicacdo sobreveio a deliberacdo do Conselho de Administragdo da empresa
tomada em 17.12.2015.

4,
O contrato em apreco tera a duracdo de 36 meses, prevendo-se a sua prorrogacao

automatica, anual e sucessiva, por periodos de 12 meses.

5.
a.
O contrato de seguro em causa abrange o ramo salde e de acidentes pessoais,
comprometendo-se a seguradora, em ambas as vertentes, a pagar as pessoas seguras
as prestacdes convencionadas e indemnizatorias dentro dos limites estabelecidos nas
condigcbes particulares da apdlice, cujo conteddo se da aqui por inteiramente

reproduzido.

b.

O contrato em apreco, para além de garantir as pessoas seguras 0 pagamento de
indemnizacdes (até ao limite do capital seguro!) em consequéncia de acidentes
resultantes de atividades de natureza profissional e extraprofissional, prevé, ainda,
a validade e eficacia do seguro em qualquer parte do mundo, “com exce¢do dos

paises em estado de guerra, declarada ou ndo, civil ou com o estrangeiro” .

6.
a.
O seguro tem um universo de cobertura de 4.163 pessoas, sendo que 3.146 séo
colaboradores da empresa Infraestruturas de Portugal, S.A., e 0s demais sdo conjuges

ou equiparado, filhos e reformados.

O prémio de seguro de saude relativo aos agregados (onde se incluem os conjuges ou
equiparados, filhos e reformados) é mensalmente descontado no vencimento do

colaborador da empresa a que 0s mesmos se encontram ligados.
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b.

Os trabalhadores da IP,SA, sdo beneficiarios de seguro relativo a acidentes de
trabalho.

E, no universo dos trabalhadores da IP,SA, 459 sdo subscritores da ADSE
[trabalhadores incluidos no quadro de pessoal transitorio referido no art.° 17.°, do
Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05].

7.
Instada a esclarecer as razfes que presidiram a outorga de tal contrato, a empresa

Infraestruturas de Portugal, S.A., aduziu com relevancia, o seguinte:

= Trata-se de uma empresa publica, regida pelo regime juridico do sector
empresarial do Estado, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03.10, pelo
Cadigo das Sociedades Comerciais, pelos seus regulamentos internos e normas
especiais aplicaveis, orienta-se pelo direito privado, aplicando-se aos seus
colaboradores o regime juridico do contrato individual de trabalho e a previsao
decorrente da contratacdo coletiva nos termos da lei geral.
N&o sdo, pois, aplicaveis, as normas vigorantes na Administracdo Publica, mas,

1SS0 sim, normas de direito privado e 0 que resultar da negociacao coletiva.

= O seguro de salde e acidentes pessoais ja era contratualizado pela empresa
REFER (antes da fusdo com a empresa Estradas de Portugal) desde 1999,
revelando-se, de resto, elemento determinante no éxito obtido no ambito da
negociacdo coletiva estabelecido com as organizacGes representativas dos
trabalhadores (ORT).

Para além disso, a extensdo do seguro de salde aos colaboradores oriundos da
empresa Estradas de Portugal, S.A., visa, afinal, por termo a distingBes entre

colaboradores, harmonizando.

= No seio da empresa Infraestruturas de Portugal, S.A., existem colaboradores
titulares de contrato de trabalho em fungdes publicas (os integrados no quadro

de pessoal transitorio — vd. art.° 17.°, do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05),
e
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sendo que alguns destes beneficiam de protecdo social (no &mbito dos cuidados
de salde) assegurada pela ADSE e os demais enguadram-se no sistema de
seguranca social, caso em que a doenca, parentalidade, acidentes de trabalho,
doencas profissionais, velhice, invalidez e morte sdo asseguradas em
conformidade com o previsto na Lei n.° 4/2009, de 29.01 (define a protecéo
social dos trabalhadores que exercem funcdes publicas), sendo, aqui, aplicavel o

regime de protecdo social convergente.

= A contratualizacdo do presente seguro configura, pois e ainda, uma via, embora
indireta, de combater o absentismo e uma forma de complementar e reforcar a
cobertura j& proporcionada pela ADSE, pelo Servigo Nacional de Saude e pelo
seguro de acidentes de trabalho (este ultimo, extensivo a todos os colaboradores,

porgue imposto por lei).

= O seguro de saude pode ser entendido como uma remuneracdo acessOria
decorrente da prestacdo de trabalho, ndo constituindo, contudo, rendimento
tributavel, em sede de IRS, e nos termos da alinea e), do n.° 8, do art.° 2.°, do
CIRS.

111. DO ENQUADRAMENTO JURIDICO.

8.

A materialidade constante do processo, no confronto com a legislacdo aplicavel,
impGe que se aprecie e decida da viabilidade legal da celebragdo do presente contrato
de seguro, matéria que, obrigatoriamente pressupora abordagem que se estende pela
classificacdo juridico-financeira da Infraestruturas de Portugal, S.A., respetivo regime
juridico-financeiro, caraterizacdo da sua condicdo de empresa puUblica e
correspondente  integracdo no vasto conceito  juridico-administrativo  de
Administracdo Puablica e, finalmente, pela sua particular sujeicdo ao regime
disciplinador do sector publico empresarial e inclusdo em cada subsector no ambito

do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais.

Vejamos, pois.



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Da empresa “Infraestruturas de Portugal, S.A.” .

Respetiva natureza.

9.

Como é sabido, e melhor decorre do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05, a empresa
Infraestruturas de Portugal, S.A., (doravante, IP,SA), resulta da incorporacdo, por
fusdo, da EP- Estradas de Portugal na Rede Ferroviaria Nacional- REFER,EPE.

Ainda nos termos dos art.” 2.° e 4.°, do mencionado Decreto-Lei n.° 91/2015, a
IP,SA, para além de suceder a REFER,EPE e a EP,SA, conservando a universalidade
dos bens, dos direitos e das obrigacOes, legais e contratuais, que integravam as
respetivas esferas juridicas ao tempo da fusdo, reveste a natureza de empresa
publica sob a forma de sociedade andnima, regendo-se pelo referido diploma legal
[Decreto-Lei n.° 91/2015], pelo regime juridico do sector publico empresarial [vd.
Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03.10], pelo Cddigo das Sociedades Comerciais €, bem

assim, por normas especiais que lhe sejam aplicaveis.

Assinale-se, também, que as acles representativas do capital social da IP,SA,
pertencem, por inteiro, ao Estado, sendo detidas pela Direc¢éo-Geral do Tesouro
e Finangas [vd. art.° 8.°, do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05].

10.

a.

Por imperativo de analise da matéria acima (vd. ponto 8) equacionada e porque
indispensavel a economia do presente acordao, cuidaremos, com especial énfase, da
dissecacdo do conceito de empresa publica, seja na vertente estritamente juridica, seja
na vertente econdmico-social, e perspetivando sempre a correspondente relacdo com

a Administracédo do Estado.
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Socorrendo-nos do art.° 5.°, do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03.10, diploma legal que
estabelece os principios e regras aplicaveis ao sector publico empresarial, incluindo
as bases gerais do estatuto das empresas publicas (integram o sector empresarial do
Estado), sdo empresas publicas “as organizacdes empresariais constituidas sob a
forma de sociedade de responsabilidade limitada nos termos da lei comercial, nas
quais o Estado ou outras entidades puUblicas possam exercer, isolada ou

conjuntamente, de forma direta ou indireta, influéncia dominante .

Tais empresas sdo, pois e ainda, organizacdes economicas de fim lucrativo, criadas e

controladas por entidades juridicas publicas.*

C.
E, confortados pela doutrina?que se debruca sobre tal realidade empresarial, diremos,
ainda, que a empresa publica corresponde a um conceito econémico que, para além
de poder ter como suporte uma pessoa coletiva de direito privado, se define pela
conjugacdo de capitais publicos com a direcdo marcadamente publica. Ou seja, o
capital € assegurado por uma pessoa coletiva de direito publico e o0s
responsaveis/administradores sao nomeados e exonerados pelo Governo, onde, de

resto, se centram os poderes de tutela e superintendéncia.

E é ainda considerada empresa porque o respetivo substrato radica numa organizacéo

produtiva de bens e/ou servicos a colocar no mercado mediante um preco.

d.

Tendo presente o envolvimento teérico tecido, genericamente, a propésito do
conceito juridico-econémico de empresa publica e, mui particularmente, o quadro
normativo aplicavel, consubstanciado pelo Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05
[diploma legal viabilizador da constituicdo da IP,SA] e Decreto-Lei n.° 133/2013, de
03.10 [estabelece os principios e regras aplicaveis ao sector publico empresarial do

Estado e local], € indubitavel que a empresa Infraestruturas de Portugal, S.A., é uma

1 vd. Prof. D. F. Amaral, curso de Direito Administrativo, Vol. I.
2 vd. Prof. Marcelo Caetano, Manual de Direito Administrativo, Ed. 102-Vol I.
—6—
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empresa publica suportada por uma pessoa coletiva de direito privado
(sociedade anénima), com natureza e dimensdo estadual, dotada de autonomia
patrimonial, e a quem cabe, por incumbéncia e concessdo do Estado, a concecéo,
projeto, construcdo, financiamento, conservacgdo, exploragdo, requalificacéo,
alargamento e modernizacdo das redes rodoviéria e ferrovidria nacionais [vd.
art.° 6.°, do Decreto-Lei n.° 91/2015], as quais, como é pacifico, integram também o

dominio publico do Estado.

Importara, lembrar que os 6rgdos da IP,SA, apesar de gozarem de autonomia de
gestdo, subordinam-se as orientacfes estratégicas e objetivos basicos fixados pelo
Governo para as empresas publicas, no ambito do exercicio da funcdo politica que Ihe
cabe, materializando, desta forma, os poderes de tutela (i. e., fiscalizagdo) e de
superintendéncia (i. e., orientacdo) a si cometidos. Assercdo que, genericamente,
decorre dos art.s 24.° e 25.°, do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03.10, e, no caso da

IP,SA, resulta, ainda, dos art.>* 8.° e 9.°, dos respetivos estatutos.

e.
Por altimo, e complementando o exposto, € oportuno sublinhar que a IP,SA, por forca
do diploma legal responsavel pela sua constituicdo [Decreto-Lei n.° 91/2015] e em
razdo do regime vertido no Decreto-Lei n.° 133/2013 [atinente ao sector publico
empresarial — vd. art. 14.9], desenvolve a sua atividade gestionaria segundo o
direito privado, opcdo determinada por razdes de agilidade, flexibilidade e
celeridade, pressupostos nem sempre assegurados por um modelo estritamente

publico de gestdo.

11.
A luz do exposto, a IP,SA, é, indubitavelmente, uma empresa publica regida pelo

direito privado.

No entanto, para além das especificidades e condicionantes acima enunciadas e que
decorrem do seu enquadramento normativo [vd., entre o mais, a fixacdo pelo

Governo das linhas estratégicas e dos objetivos de gestdo por banda do seu Unico
—7-
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acionista (o Estado)], impde-se clarificar que a IP,SA, a semelhanca das demais
empresas publicas do Estado, gozam de autonomia, mas ndo de independéncia, e,
contrariamente as autarquias locais, ndo se autoadministram. Desenvolvem, isso sim,

uma administracdo estadual indireta.?

Aqui chegados, e porque também balizador da apreciagdo que prossegue, imp0e-
-se realcar que a IP,SA, e, bem assim, as demais empresas publicas com igual
natureza e regime juridico, para além de desenvolverem uma atividade de
administracdo estadual indireta, integram, também, a Administracdo Publica do
Estado.

E tal circunstancia subordina a IP,SA, a observancia dos principios gerais do direito
que se impdem a Administracdo Publica, com destaque para o principio da
legalidade. Particularidade que, como demonstraremos adiante, assume elevado

relevo no encontro do sentido da deciséo a proferir.

Da classificacdo juridico-financeira da entidade Infraestruturas de Portugal,
SA..

Consequéncias.

12.

a.

De acordo com o art® 2.° n° 3, da Lei de Enquadramento Orgcamental [Lei
n.© 91/2001, de 20.08, alterada pelas Leis n.% 22/2011, de 20.05, 37/2013, de 14.06,
41/2014, de 10.07 e 151/2015, de 11.09], o sector publico administrativo €, além do
mais, integrado pelos servicos e fundos autdnomos, sendo que estes assumem tal

condicgéo, desde que, e cumulativamente, satisfacam os seguintes requisitos:

= Na&o tenham natureza e forma de empresa, fundacéo ou associagdo publicas,

mesmo se submetidos ao regime de qualquer destes por outro diploma;

3 Vd., ainda, o Prof. D. F. do Amaral, Curso de Direito Administrativo, VVol. I.
—_8—
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= Tenham autonomia administrativa e financeira;
= Disponham de receitas proprias para cobertura das suas despesas, nos termos
da lei.

b.
Por outro lado, o n.° 5, do citado art.° 2.°, ainda da Lei de Enquadramento Orgamental
[na redacdo introduzida pela Lei n.° 22/2011, de 20.05], considera integradas no
sector publico administrativo, como servigos e fundos autdbnomos, nos respetivos
subsectores da administracdo central, regional e local e da seguranga social, as
entidades que, independentemente da sua natureza e forma, tenham sido incluidas em
cada subsector no ambito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas
ultimas contas sectoriais publicadas pela autoridade estatistica nacional, referentes ao
ano anterior ao da apresentacdo do orgcamento. E, correspondentemente, o art.° 2.°, da
Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11.09, e jaem
vigor nesta parte, considera tambeém integradas no sector das administragdes
publicas, logo, incluidas no ambito da aplicacdo daquele diploma legal, as
entidades que, independentemente da sua natureza e forma, tenham sido abrangidas
por cada subsector no dominio do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais,
na Gltima lista das entidades que comp&em o sector das referidas administracdes
publicas divulgada até 30 de Junho, pela autoridade estatistica nacional, designadas

por entidades publicas reclassificadas.

E a estas, ainda nos termos do n.° 5, daquela norma (art.° 2.°), é aplicavel o regime
dos servigos e entidades do subsector da administracdo central, embora com
possibilidade de beneficiarem de um regime de controlo de execucdo orgamental

mais simplificado, a definir legalmente.

C.

Ora, e como ¢ sabido, a IP,SA, consta da lista de entidades do sector institucional das
Administracdes Publicas de 2015, publicada pelo Instituto Nacional de Estatistica e
pelo Banco de Portugal em Margco de 2016, como servi¢co e fundo autonomo da

Administracdo Central.
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Embora reconhecamos que a IP,SA, ndo reune 0s requisitos normativos que a
configurem como fundo e servico autbnomo e entendamos que a sua inclusdo na
sobredita lista de entidades publicada pelo INE e Banco de Portugal [relevara para
efeitos contabilisticos e estatisticos] ndo coloca em causa, na essencialidade, a sua
condicdo de empresa publica, ndo restardo ddvidas que a sua integracdo no ambito
institucional da aplicacdo da Lei de Enquadramento Orgcamental e a sua condicdo de
entidade puablica reclassificada induzem a sujeicdo daquela ao acervo legislativo de
indole financeira aplicavel ao subsector da Administragdo Central do Estado, com
especial destaque para a lei do orcamento do Estado e diploma legal disciplinador da
respetiva execucdo e, até, para a lei reguladora da assuncdo de compromissos ou
obrigacdes de pagamentos perante terceiros [vd. Lei n.° 8/2012 de 21.02]. Acervo
legislativo este que, conforme demonstraremos adiante, encerra limitages a
autonomia de gestdo genericamente atribuida as empresas publicas regidas pelo
direito privado [vd. art.° 14.°, do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03.10].

E tais limitacGes, aliadas a possibilidade de definicdo, por banda da tutela, das suas
grandes linhas de atuacdo, traduzem, ainda nas palavras de Sofia Tomé D’Alte?, uma
intervengdo estadual em empresas de base societéria, necessariamente indutora de
perturbacdo de algumas regras que compdem o direito das Sociedades Comerciais e

ai aplicaveis.

d.

No ambito da gestdo financeira e patrimonial, o art.° 14.°, do Decreto-Lei n.° 91/2015
[constitutivo da IP,SA], sob a epigrafe “Gestdo financeira e patrimonial”, dispbe
que, nesta parte, a IP,SA, “deve observar as regras legais e regulamentares e aplicar
0s principios da boa gestdo empresarial, de forma a assegurar a sua viabilidade

econdémica e o seu equilibrio financeiro, na prossecucdo do interesse publico®

inerente a sua atividade ”.

4 InAnova Configuragdo do Sector Empresarial do Estado.

5 Sublinhado nosso.
_10—
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E temos por certo que a empresa publica em questdo ndo sdo aplicaveis as regras da
contabilidade publica e o regime de gestdo financeira e patrimonial imposto aos

fundos e servicos autbnomos.

e.
A contratacdo de seguros levada a cabo por servi¢os e organismos da Administracdo
Publica vem sendo regulada por normacéo atinente a aquisicdo de bens e servicos e
leis orcamentais, perfilando-se tal possibilidade como excecional e sempre
dependente de norma expressa [vd., nomeadamente, o art.° 19.%, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 08.06].

Ora, atenta a classificagdo financeira da IP,SA, e, mui particularmente, o respetivo
regime de gestdo financeira e patrimonial, & de admitir que as injuncées ali contidas

ndo lhe sejam aplicaveis.

Tal ndo subentende, porém, que a IP,SA, em matéria de contratualizacdo de seguros,
ndo enfrente principios juridicos balizadores e limitadores de tal procedimento e, até,
normas que, direta ou indiretamente, também condicionam e disciplinam tal opcao

gestionaria.
Como veremos adiante.
Do Regime de pessoal da empresa Infraestruturas de Portugal, SA.

13.

a.

Nos termos do art.° 16,%, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05, e sob a epigrafe
“Manutencao dos direitos dos trabalhadores”, os contratos de trabalho dos
trabalhadores da EP,SA, abrangidos pelo regime juridico do contrato de trabalho
regulado pelo Cédigo do Trabalho, transmitiram-se, ao tempo da entrada em vigor
daquele diploma legal [estabelece a fusdo entre a EP,SA e REFER], para a IP,SA, nos

termos dos art.® 285.° e seguintes, ainda do Cddigo do Trabalho.

~ 11—



Mod. TC 1999.001

Tribunal e Contas

E o n.° 2 daguela norma dispbe que aquela transmissdo abrange quaisquer direitos
decorrentes da lei, de instrumentos de regulamentacdo coletiva ou dos préprios

contratos de trabalho.

b.

Por outro lado, o art.° 17.°, ainda do mencionado Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05,
assegura a manutencgdo na IP,SA, do quadro de pessoal transitorio da extinta Estradas
de Portugal, SA (EP,SA), e ao qual se encontram vinculados [por for¢a do Decreto-
-Lei n.° 374/2007, de 07.11] os trabalhadores sujeitos ao regime geral da
Administracdo Publica provenientes da também extinta Junta Autonoma de Estradas.
E a estes, ainda nos termos dos n.”* 2 e 4, daquela mesma norma (art.° 17.9), é
facultada a opcdo pela celebragdo do contrato individual de trabalho regulado pelo
Codigo do Trabalho, sendo que, a verificar-se tal transicdo, tais trabalhadores

passardo a estar abrangidos pelo regime de seguranca social.

C.
Ainda segundo o art.° 27.°, dos Estatutos da IP,SA, em anexo ao Decreto-Lei
n. 91/2015, de 29.05, o regime juridico geral [donde se excluem os trabalhadores
incluidos no citado quadro de pessoal transitorio] dos trabalhadores da empresa
publica em apreco € o do contrato individual de trabalho regulado pelo Cddigo do
Trabalho, o que é, alias, convergente com o regime laboral previsto, genericamente,
para os trabalhadores das empresas pablicas e contido no art.° 17.°, do Decreto-Lei
n. 133/2013, de 03.10. [diploma legal que, como ja referimos, elenca os principios e
regras aplicaveis ao sector puablico empresarial, incluindo as bases gerais do estatuto

das empresas publicas].

d.
Assim, e resumindo, a IP,SA, para além de empregar colaboradores sob contrato
individual de trabalho e ao abrigo do Cddigo do Trabalho, tem ao seu servigo outros
trabalhadores que sdo titulares de contratos de trabalho em funcBes publicas, logo,
submetidos ao correspondente regime legal e que se mostra plasmado na Lei n.°
35/2014, de 20.06.

—-12 —
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Da (in)viabilidade legal da contratacdo do seguro de saude e acidentes pessoais
para o triénio 2016/2018.

14.

a.

Conforme se fixou em Il., pontos 2 a 7, deste acordéo, a IP,SA, instada a fundar,
legalmente, a contratualizagdo do seguro e de acidentes pessoais agora sob
fiscalizacdo prévia, sustenta que a opcdo tomada visou “complementar a resposta
proporcionada pelo servico nacional de saude e pela ADSE, fortalecendo e
assegurando a atempada vigilancia médica...numa empresa em que a maioria dos

colaboradores desempenha fungées operacionais de elevado desgaste”.

Para além disso, e ainda segundo a IP,SA, o0 seguro de saude e acidentes pessoais vem
sendo efetuado, desde 1999, e no ambito da entdo REFER, tendo sido determinante
no éxito das negociacdes laborais travadas com as organizagdes representativas de

trabalhadores.

Por altimo, e com relevancia, a IP,SA, na sustentacdo da celebracdo do presente
contrato de seguro, advoga, também, que 0 mesmo visa eliminar desigualdades entre
os trabalhadores [os provenientes da empresa REFER seriam beneficiarios de tal
seguro, 0 que ndo acontecia com o0s colaboradores oriundos da ex-EP,SA],
uniformizando beneficios, sendo que o contrato celebrado, e sublinhe-se, ndo

resulta de algum instrumento de regulamentacéo coletiva de trabalho.

Ou seja, a IP,SA néo assenta a celebracdo do presente contrato de seguro de
saude e acidentes pessoais em alguma norma juridica, contrato de trabalho e
instrumento de regulamentacao coletiva de trabalho, mas, tdo-s6, em razfes de

natureza social e de continuidade e coeréncia procedimentais.

b.

Conhecamos, pois, da (in)viabilidade legal de tal contrato.

—-13 -
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15.

a.

Preliminarmente, diremos que 0 Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30.01, diploma legal que
disciplina a atribuicdo de beneficios e regalias suplementares ao sistema
remuneratorio, ndo é aplicavel a matéria que aqui nos ocupa, pois, € de modo
manifesto, a IP,SA, sendo uma empresa publica sustentada em sociedade comercial
anonima, ndo se confunde, pela sua natureza, com servicos e fundos autdnomos da

Administracdo Publica e entidades publicas empresariais.

A IP,SA, ndo integra, pois, 0 ambito de aplicacdo do citado Decreto-Lei n.° 14/2003,
de 30.01, que, e registe-se, proibe a atribuicdo ao pessoal das entidades ai referidas
[servicos e fundos autonomos e entidades publicas empresariais] de regalias e
beneficios suplementares ao sistema remuneratorio, ai incluindo os seguros dos

ramos «vida» e «ndo vida», embora excetuando os obrigatorios por lei.

b.

Porém, e apesar da inaplicabilidade daquele diploma legal ao caso em apreco, tal
restricdo/proibicdo ndo deixard de constituir um indicador relevante para aferirmos da
clara tendéncia legislativa e do legislador em limitar o financiamento publico de

sistemas particulares de protecdo social ou de cuidados de saude.

E esta tendéncia, ancorada, de resto, na ingente necessidade de promover a boa
gestdo dos fundos e recursos publicos, de eliminar situacdes diferenciadas néo
justificadas e de erradicar a sobreposicéo de regalias e beneficios no ambito da
Administracdo Publica, traduziu-se, a partir da Resolu¢do do CM n.° 102/2005, de
24.06 [incluia medidas tendentes a consolidacdo das contas publicas, o que passava,
também, pela uniformizacdo e reorganizacdo dos sistemas de salde publica], e
exemplificativamente, na fixacdo de um novo regime juridico da assisténcia ao
pessoal em servico na GNR e PSP (vd. Decreto-Lei n.° 158/2005, de 20.09), na
unificacdo da assisténcia na doenca aos militares das Forgas Armadas (vd. Decreto-

-Lei n.° 167/2005, de 23.09), na reorganizacao do subsistema de salde dos servigos
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sociais do Ministério da Justica (vd. Decreto-Lei n.° 212/2005, de 09.12, e bem
assim, na extincdo dos servicos sociais do Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, dos servi¢os sociais do Ministério do Trabalho e da
Solidariedade Social, dos servigos sociais do Ministério da Educacéo, dos servicos
sociais da Presidéncia do Conselho de Ministros e dos servigos sociais do Ministerio
da Justica, [vd. Resolucdo do CM n.° 39/2006, de 30.03, e que aprovou o0 denominado
PRACE-Programa de Reestruturagdo da Administragcao Central do Estado].

16.
a.
Muito embora, a IP,SA nédo funde a presente contratualizacdo dos seguros em norma,
contrato de trabalho, principio juridico ou Acordo Coletivo de Trabalho,
persistiremos em indagar se alguma razdo existe, de indole normativa ou

principialista, que imprima ou ndo legalidade ao contrato efetuado.

b.

E, j& no ambito da indagacdo a que nos propomos, impde-se reconhecer gue,
compulsada a normacdo conhecida e disponivel, ndo vislumbramos alguma norma
que, de modo certo e diretamente, autorize a IP,SA, a celebrar tais contratos de
seguro. Assercdo que, com nitidez, se apoia no Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05
[diploma que constitui a IP,SA, e contempla os respetivos estatutos] e no Decreto-Lei
n. 133/2013, de 03.10 [estabelece os principios e regras aplicaveis ao sector publico

empresarial].

C.
Tao-pouco é defensadvel que os regimes remuneratérios em uso na IP,SA, concedam

guarida normativa a contratualizacdo efetuada.

Na verdade, e no tocante aos colaboradores da IP,SA, vinculados a contratos de

trabalho em funcdes publicas [integrados no ja citado quadro de pessoal transitério da

empresa], 0 respetivo regime remuneratério, definido nos termos da Lei n.° 12-

-A/2008, de 27.02, e, depois, confirmado pela Lei n.° 35/2014, de 20.06, que
—-15-
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substituiu aquela, passou a ser constituido exclusivamente por remuneragdo-base,
suplementos remuneratorios e prémios de desempenho, excluindo, assim, a protecédo

social e outros beneficios sociais suplementares.

Ja no respeitante aos colaboradores titulares de contratos individuais de trabalho e
celebrados a luz do direito de trabalho privado, o art.° 258.°, n.° 2, do Cddigo do
Trabalho, dispde que a retribuicdo compreende a retribuicdo-base e outras prestagdes

regulares e periddicas feitas, direta ou indiretamente, em dinheiro ou em especie.

Logo, face aos diplomas legais citados, € forcoso concluir que, seja no ambito
estritamente publico, seja no dominio privado, ndo s6 o seguro de salde ndo
integra a retribuicdo/remuneracéo [ndo tem natureza retributiva], como, e
sublinhe-se, o seguro de saude e de acidentes pessoais se assume como um

inequivoco beneficio social® e suplementar.

17.

a.

Sublinhdmos acima que a IP,SA, bem como as demais empresas publicas com igual
natureza e regime juridico, para além de desenvolverem uma atividade situada no
ambito da Administracdo estadual indireta, integrando, por isso, a Administracdo
Publica do Estado.

Subordina-se, pois e também, ao principio da legalidade administrativa que,

como é sabido, tem consagracéo constitucional (vd. art.° 266.°, da CRP).

b.
E este, segundo concecdo mais recente, ndo constitui apenas um limite & atuacéo da
Administracdo, mas perfila-se também como um fundamento da mesma [atividade

administrativa].

6 Nesse sentido, vd., ainda, o Parecer n.° 90/2003, do C. Consultivo da PGR, in D.R., Il Série, de
05.09.2005.
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Dito de outro modo, no ambito da atividade administrativa pontifica, agora, ndo o
principio da liberdade [pode fazer-se tudo o que a lei ndo proibe], mas, isso sim, o

principio da competéncia, segundo a qual se pode apenas fazer o que a lei permite.”

C.
Deste modo, na auséncia de norma, regulamentacdo coletiva de trabalho/acordo
coletivo de trabalho e de obrigacdo vertida em contrato que permita, de forma
expressa, a contratualizacdo do seguro de salde e acidentes pessoais em apreco,
consideramos ter sido violado, e de modo manifesto, o principio da legalidade, que,
consabidamente, tem consagragéo constitucional [vd. art.° 266.°, da CRP, e a acec¢do

conceptual desenvolvida em alinea que antecede].

Principio que, e melhor explicitando, se desdobra em duas dimensdes fundamentais:
0 principio da liberdade negativa da administracdo, expressavel mediante o principio
da prevaléncia da lei, e o principio da legalidade positiva da administracdo, que se

traduz no principio da precedéncia da lei.?

E a violacdo do principio da legalidade, aqui configurando a denominada
normatividade principialista e que se contrapfe as apelidadas normas-disposicédo®,
induz, por seu turno, infracdo clara a regra contida no n.° 6, do art.° 42.°, da Lei
n.° 91/2001, de 20.08 [Lei de Enquadramento Orcamental, alterada pelas Leis n.%
22/2011, de 20.05 e 37/2013, de 14.06, ainda em vigor nesta parte, apesar da
publicacdo da Lei n.° 51/2015, de 11 de Setembro (vd. art.* 7.%,n.° 2, e 8.2, n.° 2)].

Lembramos, por ultimo, que a citada norma — art.° 42.°, n.° 6, da Lei n.° 91/2001 —
vinca que nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga, sem que, e além do

mais, o facto gerador da despesa respeite as normas legais aplicaveis.

Vd. Prof. F. do Amaral, in Direito Administrativo, Vol. 1l e Sérvulo Correia, in Nogbes de Direito
Administrativo.

8 Vvd. CRP Anotada, dos Prof G. Canotilho e Vital Moreira.
9 vd. Prof. Paulo Otero, in Legalidade e Administragdo Piblica, p. 164.
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E, inquestionavelmente, esta Ultima norma reveste-se de natureza financeira.

Ainda da (i)legalidade do financiamento dos seguros de saude e de acidentes

pessoais.
O caso em apreco.

18.
a.
Referimos acima a auséncia de suporte legal, principialista e contratual para a
celebracdo do contrato de seguro e de acidentes pessoais em apreco. E,
correspondentemente, identificou-se a consequéncia da violacdo do principio da

legalidade ai invocado e caracterizado.

Porém, para além de inverificacdo de tal suporte permissivo e autorizador, afigura-se-
-nos que a contratualizacdo do seguro em causa tambem devera ser confrontada com
a norma proibitiva contida no art.° 156.°, da Lei n.° 53-A/2006, de 29.09 [Lei do

Orcamento do Estado para 2007] e que dispde como segue:

“...cessam, com efeitos a 1 de Janeiro de 2007, quaisquer financiamentos

publicos de sistemas particulares de protecdo social ou de cuidados de savde.”

Vejamos, pois, se tal norma é convocével na dilucidacdo da questdo equacionada em
8., deste acorddo, e que, recordando, abarca a (in)viabilidade legal do contrato em

apreco e agora sob controlo prévio.

b.

E manifesto que a IP,SA, enquanto empresa plblica e suportada por sociedade
comercial andnima, vem sendo incluida no ambito institucional de aplicacdo da Lei
do Orcamento do Estado [vd. Leis n.%s 7-A/2016, de 30.03 — Lei do Orgcamento do
Estado para 2016 — e 82-B/2014, de 31.12 — Lei do Orcamento do Estado para 2015].

O que decorre, decisivamente, da sua integracdo no sector das administracOes
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publicas por forca da lei de enquadramento orcamental (vd. art.°s 2.° da Lei
n. 91/2001 e da Lei n.° 151/2015) e, a montante, em razdo da sua inclusdo em cada

subsector no dominio do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais.

Dai que se deva admitir e reconhecer a aplicacdo a EP IP,SA, das Leis do Orcamento
do Estado e dos respetivos regimes de execucdo aplicaveis nos anos econoémicos de
2015 e 2016.

C.
Ponto é saber se a regra contida no art.° 156.°, da longinqua Lei n.° 53-A/2006, de

29.12, também lei orcamental, se aplica ou ndo ao caso em apreco.

E a tal interrogativa respondemos afirmativamente.

Vejamos porqué.

d.
Atenta a insercdo temporal da Lei n.° 53-A/2006 e o0 ano (2015) de constituicdo da
IP,SA, a indagacdo da (in)aplicabilidade, em bloco, de tal diploma legal a

materialidade em apreco, cedo se revela um exercicio indtil.

Importard, isso sim, e tdo-s6, questionar a pertinéncia ou ndo da convocagdo do
mencionado art.° 156.°, da Lei n.° 53-A/2006, para a dilucidacdo da questdo que nos

ocupa.

e.
Nesse sentido, e na senda da jurisprudéncia desta 1.2 Seccdo e Tribunal,®afirmamos,
desde ja, que aquela norma, o referido art.° 156.°, integra um conjunto de disposic¢des

legais gerais e abstratas inscritas naquele diploma legal [Lei n.° 53-A/2006] e cuja

10 vd. Acordio n.0 15/2015, de 09.11, tirado em Subseccdo, da 1.2 Sec¢do. Depois confirmado pelo acérdao
n.° 1/2016, de 26.01, do Plenério da 1.2 Seccéo.
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vigéncia vai para além da anualidade orcamental e do universo de entidades

abrangidas pelo Orcamento do Estado.

Reportamo-nos a normas que a doutrina apelida de «cavaliers budgetaires» e cuja
constitucionalidade, tantas vezes colocada em duavida, vem, no entanto, sendo

confirmada pelo Tribunal Constitucional®.

O art.? 156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29.12, &, assim, convocavel para a apreciacdo

em curso, e, antecipando, é, até, aplicavel.

f.
Esta norma proibe, de forma clara, o financiamento publico de sistemas de cuidados
de saude.

E a contratacdo de seguros de salde e acidentes pessoais € uma via para assegurar,

por forma otimizada, tais cuidados.

Acresce que o conceito de “financiamento publico” ai invocado ndo se circunscreve
apenas ao financiamento enformado por verbas do orcamento do Estado, mas abrange
qualquer forma de financiamento a materializar mediante dinheiros publicos,

independentemente da sua proveniéncia.

g.

Ora, e repetindo-nos, a IP,SA, é uma empresa publica [e, para efeitos financeiros,
reclassificada] incluida no sector das Administracdes Publicas, por forca da lei de
enguadramento orcamental, integra a administracdo estadual indireta e, por isso,

abriga-se a Administracdo Publica do Estado.

Por outro lado, e como resulta do art.° 15.°, do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29.05, as

suas receitas resultam, maioritariamente, do produto gerado por cobranca de taxas e

11 vd., entre outros, 0 Acorddo n.° 141/02, in D.R., | Série-A, n.° 107, de09.05.2002.
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emolumentos, da contribuicdo do servigo rodoviario [a transferir do orcamento do
Subsector do Estado — vd. art.° 6.°, da LOE/2016], das comparticipacdes, dotacdes,
subsidios e compensacdes financeiras do Estado ou de outras entidades publicas

nacionais ou da Unido Econémica e da venda dos seus Servicos.

Assim, e decorrentemente, ndo sé tais receitas se assumem como publicas, como a

respetiva aplicagdo tem idéntica natureza [publica].

h.

A assunc¢do, por parte da IP,SA, do pagamento do seguro de salde e acidentes
pessoais constitui, pois, um real financiamento publico que contraria a norma prevista
no art.° 156.°, da Lei n.° 53-A/2006, de 29.12. E esta assume-se como proibitiva.

A despesa sobrevinda ao contrato sob apreciacdo viola, pois, lei expressa e

imperativa. Lei que, e sublinhe-se, também se reveste de natureza financeira.
Demais consideragdes.

19
a.
A aplicagdo ao caso em apreco da regra contida no art.° 156.°, da Lei n.° 53-A/2006,
para além de sobrevir a exercicio interpretativo [via silogistica e dedutiva] adequado,
ajusta-se, de resto, a demais legislacdo [ja acima referenciada] entretanto publicada e

incidente sobre tal matéria.

A propésito, e exemplificativamente, lembramos, de novo, a disciplina contida no
Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30.01, que proibe, expressamente, a atribuicdo ao pessoal
dos servicos e fundos autbnomos e das entidades publicas empresariais de beneficios
suplementares ao sistema remuneratorio e, designadamente, seguros dos ramos

«vida» e «ndo vida».
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A referida aplicacdo esta ainda em linha com a normacdo que regula a protecdo social

dos trabalhadores que exercem funcgdes publicas e vertida na Lei n.° 4/2009, de 29.01.

E, por ultimo, mas embora indiretamente, adequa-se ao principio da nao
cumulacdo de beneficios de idéntica natureza, expressamente consagrado no
art.° 3.%, do Decreto-Lei n.° 122/2007, de 27.04, e que, é sabido, tem por destinatarios

os trabalhadores da administragdo direta e indireta do Estado.

b.

A prova contida no processo revela, entre o mais, que 459 trabalhadores da IP,SA, ja
sdo subscritores da ADSE [trata-se de pessoal integrado em quadro de pessoal
transitorio com contrato de trabalho em funcdes publicas e provenientes dos quadros

da extinta JAE]. E estes também beneficiardo do contrato de seguro sob apreciacéo.

Os demais trabalhadores séo beneficiarios da protecao do servico nacional de saude.

Por outro lado, para além de ndo se demonstrar que, em regra, as atividades
desenvolvidas na IP,SA, assumem particular grau de risco, os trabalhadores em causa
encontram-se protegidos por seguro relativo a acidentes profissionais [decorre de

obrigacao legal].

Neste contexto, a contratualizacdo em causa configura um puro beneficio suplementar
a remuneracdo, ndo legitimado, como referencidmos, por regra legitimadora qualquer

outro instrumento habilitante e com natureza normativa.

C.
A contratualizacdo do seguro em causa, para além de carecer de sustentacdo legal ou
social [a motivacao dos trabalhadores e a pacificagéo laboral ndo legitimam o recurso
a tal beneficio e, nomeadamente, quando suportado por dinheiro publico], colide com
a necessaria e imperativa contencdo da despesa [nomeadamente, a dispensavel]
balizada, de resto, pelas normas contidas no art.° 14.°, 1, do Decreto-Lei n.° 91/2015,

de 29.05 [manda aplicar os principios da boa gestdo empresarial, por forma a
—22_



Mod. TC 1999.001

Tribunal e Contas

assegurar o equilibrio financeiro da empresa], nos art.s 28.°, 30.° e 31.°, da Lei n.°7-
-A/2016, de 30.03 [Lei do Orcamento do Estado para 2016] e 96.°, do Decreto-Lei n.°
18/2016, de 13.04 [diploma que regula a execugédo do orgamento do Estado], normas
estas que impdem as empresas publicas a prossecucdo de uma politica de otimizacéo

da estrutura de gastos.

d.

Complementando e considerando o acima dito, entende-se, ainda, que o contrato de
seguro de salde e de acidentes pessoais em apreco, valido e aplicavel em qualquer
parte do mundo e cobrindo acidentes com origem profissional e
extraprofissional, afeta, negativamente, a ingente obrigacao de otimizar a gestdo dos
fundos puablicos, contribui, afinal, para a persisténcia de um quadro de situacdes
diferenciadas sem fundamento bastante e, até, promove a pactuacdo com a

sobreposicdo na utilizagéo de regalias e beneficios entre os trabalhadores publicos.

Ao contrato de seguro em questdo ndo subjaz, pois e ainda, uma conduta gestionaria
escrupulosamente seguidora dos principios da legalidade e da proporcionalidade
[perspetivando a justa medida], com consagracdo constitucional, e aplicaveis as

empresa publicas, apesar do seu regime de gestdo privada.

IV. DAS ILEGALIDADES.

Consequéncias.

20.

a.

Em conformidade com o exposto, a contratacdo do seguro de saude e acidentes

pessoais ora sob fiscalizagdo prévia

= Viola o principio da legalidade e, indutivamente, a norma contida no
art® 42° n.° 6, da Lei n.° 91/2001, de 20.08 [Lei de Enquadramento
Orcamental, ja alterada pelas Leis n.® 22/2011, de 20.05, 37/2013, de 14.06,
41/2014, de 10.07, e, 151/2015, de 11.09] e, bem assim, as regras constantes
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dosart.”7.,n°2e8.°n.2, daLein.151/2015, de 11.09, normacao que tem

natureza financeira;

= Infringe o disposto no art.° 156.°, da Lei n.° 53-A/2006, de 29.12 [Lei do
Orcamento do Estado para o ano 2007], norma que, para além de imperativa,

assume, também, carater financeiro.

b.

Celebrado contra norma imperativa e gerador de uma obrigacdo pecunidria nédo
prevista na lei, o contrato de seguro sob apreciacao €, assim, nulo — vd. art.”s 294.°, do
Cadigo Civil, e 284.°, n.° 2, do Codigo dos Contratos Publicos.

C.
A violagéo direta de norma financeira e a nulidade constituem fundamentos de recusa
do visto — vd. alineas a) e b), do n.° 3, do art.° 44.°, da LOPTC.

E a desconformidade do contrato com a lei aplicavel implica a alteracdo do resultado

financeiro, pois, ndo sendo celebrado, ndo haveria lugar a despesa correspondente.

O que também constitui motivo de recusa do visto [vd. al. ¢), do n.° 3, do art.° 44.° da
LOPTC].

V. DECISAO.

Pelos fundamentos indicados, acordam os Juizes da 1:2 Seccdo do Tribunal de

Contas, em Subseccdo, em recusar o Vvisto ao presente contrato.

Emolumentos legais [vd. art.° 5., n.° 3, do Regime Juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas, anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31.05].
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Registe e notifique

Lisboa, 19 de Maio de 2016

Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bréas — Relator)

(Jodo Figueiredo

(José Antonio Mouraz Lopes)
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DECLARACAO DE VOTO

. E indubitavel, como se infere do acérddo, que estd em vigor o Decreto-Lei n.°

14/2003, de 30 de Janeiro, que disciplina a atribui¢io de beneficios e regalias
suplementares ao sistema remuneratério do pessoal “dos servigcos e fundos
autdénomos” ¢ das entidades ptiblicas empresariais.

E ignalmente indubitdvel, como também se diz no acérddo, que a IP, SA, por
forga do n.° 5 do artigo 2.° da Lei do Enquadramento Or¢amental aplicdvel,
estd integrada no setor publico administrativo como “servigco e fundo

autonomo .

3. Logo, entendo que deve aplicar-se 4 IP,SA o referido Decreto-Lei n.° 14/2003.

Este diploma legal proibe na alinea c) do n.° 2 do artigo 3.° a atribuig@o ao
pessoal “dos servicos e fundos auténomos” de seguros dos ramos “Vida” e
“Nao Vida”.

Por isso, concordando com a argumentagio expendida no acorddo que também
subscrevi, considero ter ocorrido ainda violagdo da alfnea ¢) do n.° 2 do artigo
3.° do Decreto-Lei n.® 14/2003, de 30 de Janeiro, que acresce como

fundamento para recusa de visto.

Lisboa, 19 de maio de 2016

O Tuiz Conselheiro

P /’“"\Z\W

(Todo Figueiredo)




