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CAPITULO NI

Bases de enquadramento do Sector Empresarial do Estado no futuro

1. Perspectivas doutrinais sobre o papel do Estado na economia

1.1. O papel do Estado na economia e perspectivas de evolu¢io no ambito da Unido

Europeia

O tema da intervengio do Estado na economia ndc ¢ um tema polémice, se for assumido que
toda e qualquer acgfio de intervengdo sobre o mercado se toma, em principio, indesejavel. Da
mesma forma, a empresa piiblica convencional como forma de regulamentagfio ndo € um tema
que se considere, hoje, muito popular. Estas observagdes poderiam levar a pensar que o Estado ja
ndo intervém na economia, em especial sob outras formas que nio sejam a despesa publica

tradicional e, nesta area, com tendéncia para reduzir substancialmente a sua influéncia.

A realidade e a necessidade s3o, no entanto, mais fortes do que as pretensas vontades, e do que a

retérica em voga, de ver um Estado minimo sem qualquer influéncia na actividade econdmica.

As conclus@es ndo poderfio ser, por isso, a confirmaciio das teorias de reduco, pura e simples, do

peso do Estado nas economias mas, ao conirério, a sua presenca selectiva e qualitativa.

O Estado, enquanto institui¢io, & a unica estrutura de coordenagio capaz de genr os problemas
que, no inicio do século XXI, ameacam as socicdades contempordneas, como sejam a
fragmentagao social, as imigragdes de massas internacionais, o crescimento urbano exponencial e
a desintegragio ambiental do planeta. 8o problemas com conteido econémico e que ndo

poderao ser geridos por empresas privadas, por maiores e mais eficientes que sejam.

Sendo reconhecido por muitos que o Estado contemporineo nao esta preparado para fazer face
aos problemas de coordenagio que se vém colocando, e que niio é capaz de modificar as suas
institui¢des de forma a acompanhar o devir do tempo, as institui¢des ¢ politicas supranacionais

constituirdo, necessariamente, sucedaneos institucionais alternatives. Acontece que as politicas
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econémicas implementadas por esta instituigdes ndo s3o consensuais, reforcando o mercado, o

individualismo ¢ a ndo organizagio civica das populagdes.

Uma pequera economia aberta ¢ periférica tem necessariamente de prestar atengio a
competitividade internacional, actuando de acordo com um modelo aberto as iniciativas de
localizag@o, algo préximo da plataforma global mas, simultaneamente, atender 4 coeréncia sécio-
econdmica do espago nacional, cooperando com todos os agentes e reservando ao Estado um
papel estratégico de redutor do risco. Esta dindmica dé garantias de sustentabilidade do espago
socio-econdmico futuro, face & deriva geografica das multinacionais. A opgio pelo
funcionamento tipo pais plataforma global ou Estado empreendedor é fungio da oportunidade e,

em termos dindmicos, estas duas estratégias sdo complementares.

A provisio de bens publicos pelo Estado tem de continuar a fazer-se por constituirem procuras
sociais. Estas actividades podem ser parcialmente privatizadas, mas apenas em regime de

contracting out, o que significa que continuario a ser financiadas em grande medida pelo Estado.

De acordo com o modelo de Estado empreendedor, na auséncia de mercados completos, o Estado
tem de actuar como empresirio, desenvolvendo mercados. Apds os mercados estarem
desenvolvidos, o Estado deve privatizar a actividade que entretanto se tornou competitiva,
evitando manter posi¢des sem interesse estratégico e numa perspectiva nacional. As
privatizagdes actuais de empresas competitivas devem ser interpretadas de acordo com este
processe dindmico. Quanto aos monopdlios naturais, nfo existe qualquer vantagem econémica
na sua privatizagio, podendo no entanto a sua privatizagio fazer-se com base em politicas
publicas, mas exigindo sempre a necessidade de controlo por parte de uma agéncia de regulacio.

1.2. O papel do Estado na economia no actual quadro constitucional

A consagragio pela Constituigio de um modelo de economia social de mercado ou economia
mista de bem-estar implica a convivéncia entre um intervencionismo piblico tendente a
implementar a clausula constitucional de bern-estar ou de Estado social e, por outro [ado, uma

tendencial regra de subsidiariedade da intervenco do Estado.

A intervengdio econdmica publica directa, incluindo o exercicio pelo Estado de uma “funcio

accionista” através da participagdo no capital social de empresas sob forma juridica privada,
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tanto se pode inserir no sector pitblico quanto se poderd situar no imbito do sector privado dos

meios de produgio.

Nio obstante a consagragiio constitucional dos principios da apropriagio colectiva dos meios de
produgdo e da existéncia de sectores basicos vedados a actividade de entidades privadas, o sector
publico empresarial tem a sua exacta dimensio e a respectiva importdncia mais dependente da
vontade politica do legislador ordinério do que de qualquer garantia conferida pela Constituigao,
salvaguardando, porém, este modelo de Constitui¢ao econbmica aberta 4 vontade popular o

respeito por trés limites:

(i) © principio da coexisténcia entre os diferentes sectores de propriedade dos meios de
produgiio;
(i) A relevincia operativa da clausula de bem-estar;

(iii) As vinculagdes decorrentes do Direito Comunitario.

O Estado goza pela Constituigho de uma genérica iniciativa econdmica publica, enquanto
expressic de nma competéncia constitucional de concretizagio da clausula de bem-estar,
representando o interesse publico o fundamento, o limite e o critério de uma actuagio econoémica
estadual subordinada ao principic da necessidade ¢ ao respeito pelo Direito Comunitario,

especialmente ao regime comunitério da concorréncia.

A intervencio empresarial do Estado, visando a prossecugio do interesse publico e reflectindo
nas respectivas entidades empresariais criadas ou participadas tais finalidades publicas, envolve,
sempre que se traduza na criaghio ou integragdio no sector empresarial do Estado de entidades

privadas, a formagdio de uma Administracao indirecta do Estado sob forma privada.

No contexto de uma consideravel liberdade conferida pefa Constituigio ao legislador na
determinaggic do modelo de intervengio econdmica do Estado, ¢ possivel recortar ao nivel da

escoltha das formas juridicas de organizagiio da intervengao empresarial duas regras:

(i) Existe uma preferéncia constitucional implicita por formas juridico-privadas de organizagdo
da intervengfio empresarial do Estado;
(i)} Ha mesmo uma preferéncia constitucional pela participagio maioritaria do Estado no capital

social de empresas mistas.
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A liberdade preferencial de escolha da forma juridica de organizacio da intervengiio empresarial
do Estado decorrente da Constituigho, além de ser uma decisfio concreta inserida num espacgo
reservado 4 Administrago, susceptivel de poder ser limitado por acto legislativo ou decreto
regulamentar, nunca pode envolver, no entanto, a atribuiciio a titulo normal ou permanente a
entidades empresariais sob forma privada do exercicio de poderes de autoridade piblica, nem
traduzir um expediente de fuga as vinculagdes constitucionais e comunitirias ou ao controlo por

parte do Estado.

Existindo uma reserva constitucional de Direito Administrativo ¢ uma outra de Direito Privado,
deve entender-se que todas as entidades (piblicas ou privadas) integrantes do sector empresarial
do Estado que desenvolvam uma actividade empresarial em mercado concorrencial tém, segundo
decorre da Constituigio € do Direito Comunitario, de pautar sempre a sua actuacio pelo Direito
Privado.

O Direito Privado aplicado pelas entidades integrantes do sector empresarial do Estado, enquanto
empresas sujeitas a uma influéncia dominante do poder piblico, ¢ um Direito Privado suf
generis, sujeito a diferentes graus de publicizagdo, afastando-se em certos aspectos, por isso
mesmo, do Diretto Privado aplicado pelas empresas integrantes do sector privado dos meios de

produgio.

A actividade desenvolvida pelo sector empresarial do Estado deve estar sujeita, segundo resulta
de diversos principios acolhidos pela Constitui¢io, designadamente o principio da subordinagio
do poder econémico piblico ao poder politico democratico, a mecanismos de controlo
governamental, parlamentar e jurisdicional, abrangendo estes dois ultimos as proprias formas de

exercicio do controlo governamental sobre o sector empresarial do Estado.
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2. Objectivos do Programa do Governo para a actual legislatura e orienta¢des politicas

ulteriores

2.1. Programa do Governo

Uma analise do programa do XII11 Govemo Constitucional ndo permite retirar orientagdes
precisas quanto ao quadro de medidas a tomar em matéria de restruturacao do sector empresanial
do Estado, em especial no que tange & sua futura configuragio formal e substancial.

Todavia, tal ndo significa que o programa do Governo nfo contenha um conjunto de orientagdes
gerais no ambito das quais se deva enquadrar a analise e avaliagdo da situagio do sector
empresarial do Estado.
.

Com efeito, o facto de se assumir a participagdo, desde o inicio, na terceira fase da Unido
Econémica ¢ Monetaria (cfr. introdugdo), como objectivo essencial do programa do Governo
para a actuat legislatura, afirmando-se o proposito de «empreender a adopgio de politicas
tendentes a assegurar que Portugal tenha acesso 4 respectiva terceira fase e 2 moeda (nica» (cit.
Capitule 11, n.® 2.1.), bem como a formulagioe de um «novo rumo para a economia portuguesa»
assenie numa «nova visio para o desenvolvimento» {(cfr. Capitulo 11, 1, 2 e 3), fornecem um
enquadramento de referéncia ndio negligencidvel, para a definicio do que deve ser a composicio

futura do seclor empresarial do Estado.

Realmente, ao tragar as linhas gerats do «novo rumo para a economia portuguesa», o programa
do Governo indica um conjunto de pistas essenciais para a defini¢io do que poderd vir a ser a

composiglio futura do sector empresarial do Estado, a saber:

- Modernizacio ¢ aumento da competitividade da economia portuguesa;
- Aumenio quantitativo e qualitativo do emprego;

Produgdo de bens com maior valor e elevada procura em mercados globalizados ¢
liberalizados;
- Empresas mais bem geridas, mais flexiveis e mais lucrativas;
- Menor dependéncia do Estado e dos seus subsidios;
- Libertagio da economia das regras discricionarias e dos mecanismos burocrdticos ¢

clientelares piblicos.
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Por outro lado, ao apresentar a «nova visdio para o desenvolvimento», o programa do Governo
permite inferir alguns tragos quanto ao papel do sector empresarial do Estado na economia
portuguesa, tragos esses que melhor se evidenciam se se atentar no «quadro macroecondmico de
referéncian® e nas medidas de reorientagio da politica orgamental assentes nos objectivos de
reduco do défice orgamental para 3% do PIB em 1997 ¢ reducdo do peso da despesa e da divida
publicas.

Assim, parece claro, sobretudo se adicionarmos a este quadro de referdneia as opgdes constantes
do programa do Governo em matéria de privatizagdes, ja concretizadas em dois programas de
privatizagdes (cfr. Resolugio do Conselho de Ministros n.® 21/96, de 5 de Margo e Resolugdo do
Conselho de Ministros n.® 65/97, de 21 de Abril) que tém vindo a ser executados, que a
configuragio futura do sector empresarial do Estado, maxime no plano substancial, devera
apresentar-se  bastante diferente  daqueta que constitniu o ponte do partida da
formagdo/organizagao do actual modelo de intervengdo econdmica do FEstado no aparelho
produtivo/empresatial.

A conseiéncia desta realidade estd, alias, bem patente no predmbulo da Resolugio do Consetho
de Ministros n.® 32/96, de 2 de Abril, que cria wm grupo de trabalho interministerial para a
andlise e avaliagdo da situagio do sector empresarial do Estado e das perspectivas de evolugio,

quc a SEgUir se transcreve:

«A problematica situagdo financeira das empresas publicas aconselha a que desde j4 se proceda a
analise e & avaliagio do sector empresarial do Estado. Para este condicionalismo contribui, sem
duvida, a descoordenacio ¢ inadaptagdo do actual quadro legislativo que regula o sector ¢, por
vezes, a falta de wma adequada estratégia global, pois um enquadramento inadequado dificulta a
recuperagdo € o desenvolvimento deste conjunto empresarial que se deseja real ¢ efectivo.

«Os objectivos de convergéneia europeia, no dmbito do mercado unico, obrigam a repensar a
Iogica do sector empresarial do Estado na tentativa de alcangar vantagens competitivas nuam

mercado cada vez mais global e liberalizado, logo de concorréncia acrescida.

" O objectivo de estabilidade do quadro macroeconomico de referéncia traduz-se na prossecuclo do esforgo de
desinflagio. apolado numa combinaglo de paliticas que dé maior importincia a consolidagio orcamental; na
adopgdo de uma politica de estabilidade cambial do escudo; no cumprimento dos compromissos de redugio do
defice publico sem agravamento das taxas de impostos, o que obrigard a uma contengdo criteriosa de despesas, em
que toda a pricridade serd concedida 4s politicas de promogio da competitividade da economia portuguesa e da
solidariedade entre os Portugueses; no inicio de uma trajectéria descendente para a divida publica, fazendo diminuir
o seu peso ne PIB.
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«() programa de privatizagBes obriga igualmente, pela sua adop¢io, a uma diferente perspectiva
de actuacdo 2o nive! do sector empresariat do Estado, pois condiciona a politica a seguir ao

sectot empresarial remanescente».

Vejamos mais detalhadamente o programa de privatizagdes.

2.2, Programa de privatizacoes

Ao contrario do que vinha sucedendo desde 1988, data em que foi aprovado o primeiro diploma
que, com caracter geral, visava permmitir uma politica de (re)privatizagio de empresas
nacionalizadas, o X111 Governe Constitucional procurou estruturar a sua politica de privatizagoes
em torno de critérios de transparéncia e rigor, o que conduziu 4 definig¢do, por antecipagdo, do
aniverso de empresas piblicas ou seciedades de capitais publicos objecto de operaghes de
privatizagao, Deste modo se garantiu informagio aos investidores e se ajustou melhor a previsdo

orcamental em matéria de receitas ¢ despesas.

O programa dc privatizacdes 1996-1997 (cfr. Resolugiio do Conselho de Ministros n.* 21/96, de
5 de Margo) foi cumprido praticamente na integra, tendo sido efectuadas as seguintes operacdes:

BFE - Banco de Fomento Exterior, SA - 1996

BBI - Banco Borges ¢ lrmido, SA - 1996

BTA - Banco Totta & Agores, SA - 1996

CIMPOR - Cimentos de Portugal, SA - 1996

CNP - Companhia Nacional de Petroguimica, SA - 1996
TABAQUEIRA - Empresa Industrizl de Tabacos, SA - 1996
PT - Portugal Telecom, SA - 1996/1997

EDP - Electricidade de Portugal, SA - 1997
QUIMIGAL - Quimica de Portugal, SA - 1997
SETENAVE - Estaieiros Navaijs de Setubal, SA - 1997
BRISA - Auto-estradas de Portugal, SA - 1997

) programa de privatizages 1998-1999 prevé a realizagdo das seguintes operagdes:

ANA - Acroportos ¢ Navegagio Aérea, EP - 1898
CIMPOR - Cimentos de Portugal, SA (3" fase) - 1998
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CL - Companhia das Lezirias, SA - 1998
DRAGAPOR - Dragagens de Portugal, SA - 1998
PETROGAL - Petréleos de Portugal, SA (iltima fase) - 1998
PORTUCEL — Empresa de Celulose e Papel de Portugal, SGPS, SA - 1998
PI - Portuce! Industrial, SA
Portucel Florestal, SA
Portucel Tejo, SA
GESCARTAOQ, SGPS, SA
Portucel Viana, SA
Portuce! Recicla, SA
Portucel Embalagem, SA.
SILOPOR - Empresa de Silos Portuarios, SA - 1998
SN - Empresa de Servigos, SA - 1998
TERTIR - Terminais de Portugal, SA - 1998
EPAC - Empresa de Agro-Alimentagdo e Cereais, SA - 1998/1999
ENVC - Estaleiros Navais de Viana do Castelo, SA - 1998/1999
GDP - Gas de Portugal (SGPS), SA - 1998/1999
PEC - Produtes Pecuarios, SGPS, SA - 1998/1599
TAP - Transportes Aéreos Portugueses, SA - 1998/1999
EDP - Electricidade de Portugal, SA (2.* fase) - 1999
BRISA - Auto-Estradas de Portugal, SA (2.7 fase) - 1999
TABAQUEIRA - Empresa Industrial de Tabacos, SA (2.2 ¢ 3.2 fases) - 1999

Registe-se que as operagdes efectuadas e a efectuar, contemplam a privatizagio da totalidade, ou
de parte, do capital das empresas e, neste Gltimo caso, partes maioritarias ou mincritarias. Dado
que algumas destas empresas estlio inseridas em sectores objecto de reestruturagio, a nivel
nacional, o processo de privatizagio vird ainda a ser influenciado pelos resultados destas

reestruturagdes.

Do exposto decorre com clareza, que a configuragio do sector empresarial do Estado, em
especial o seu universo de participagdes directas, ira sofrer profundas alteracdes até ao final da
legislatura, as quais requerem acomodagdo ¢ resposta estratégica num nove modelo de
articulagio global dos poderes priblicos exercidos de modo empresarial e do seu papel no

aparelho produtivo.
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2.3. Lei de delimitacdo de sectores

Ao que antecede, acresce a profunda revisio da lei de delimitag@o de sectores (Let n.® 46/77, dc 8
de Julho), operada pela Lei n° 88-A/97, de 25 de Julho, que passou a regular o acesso da

{niciativa privada a determinadas actividades econdmicas e revogou a Lei n.” 46/77.

Nos termos da Lei n.® 88-As97, de 25 de Jutho, o acesso da iniciativa privada as actividades
econdmicas vedadas passou a ser permitido, regra geral, em regime de concessdo, exigindo-se
apenas que o capital da entidade concessiondria seja detido maioritariamente por entidades do
sector publico, nomeadamente autarquias locais, nos casos dec «captacio, tratamenio ¢
distribuigiio de agua para consumo publico, recolha, tratamento ¢ rejeicdo de dguas residuais
urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos solidos

urbanos, no caso de sistemas multimunicipais».

Por outro lado, foi liberalizado o acesso da iniciativa privada 2 indistria de armamente e ao
exercicio da respectiva actividade, em termos a definir por decreto-lei, cujos principios basicos

sdo desde logo expressos no art.” 4.° da Lei n." 88-A/97.

Assim, também o quadre em que se movia a iniciativa econdmica piblica obrigatoria foi
substancialmente alterado, reduzindo-se hoje as actividades de «captagio, tratamento e
distribui¢do de agua para consuma publico, recolha, tratamento e rejeigio de aguas residuais
urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha ¢ tratamento de residuos solidos
urbanos, no case de sistemas multimunicipais», pois que em todas as restantes actividades
objecto de vedagao, ¢ facultado o acesso da iniciativa privada mediante contrato de concessio a

celebrar com o Estado.

A estas alteragBes estruturais ac papel do Estado no aparelho produtivo/empresarial acrescem
algumas modificagdes sectoriais que importa referenciar, tendo em vista dilucidar o contexto em

que se move a reflexdo contida no presente trabalho.

2.4, Intervencdes sectoriais

Realmente, nas areas da defesa, do equipamento social e da agricultura, ocorreram recentemente
importantes alteragdes legislativas, que permitem antever tendéncias de (rejconfiguragio formal

e substancial da interven¢3o econémica do Estado no aparelho produtivo/empresarial, as quais,
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todavia, ndo se encontram suportadas em qualquer analise agregada, que procure dar afguma
coeréneia ao conjunto da intervengio publica econdmica de tipo empresarial, quer no plano
formal, quer no plano substancial. Nessa medida, pode muito justamente afimmar-se que estamos
perante intervengdes avulsas, que vém colocar de forma renovada as preccupagdes constantes do

preémbulo da Reselugio do Conselho de Ministros n.® 32/96, de 2 de Abril, que se recordam:

«A problematica situac@o financeira das empresas piblicas aconselha a que desde j4 se proceda a
andlise ¢ a avaliagiio do sector empresarial do Estado. Para este condicionalismo contribui, sem
divida, a descoordenaglo e inadaptagio do actual quadro Jegislativo que regula o sector &, por
vezes, a falta de uma adequada estratégia global, pois um enquadramento inadequado dificulta a
recuperagio e o desenvolvimento deste conjunto empresarial que se deseja real ¢ efectivon.

Estamos a referir-nos, na drea da defesa, 4 criagio da EMPORDEF - Empresa Portuguesa de
Defesa, SGPS, SA (Decreto-Lei n.® 235-B/96, de t2 de Dezembro), que visa gerir de forma
integrada as participagdes do Estado em sociedades ligadas directa ou indirectamente as
actividades de defesa; na area do equipamento social, 4 criagiio da Rede Ferroviaria Nacional —
REFER, EP (Decreto-Lei n.” 104/97, de 2% de Abril. rectificado pela Declaragio de Rectificagio
n.® 8-A/97. de 29 de Abril), que tem por chjecto principal a prestagio do servigo piiblico de
gestio da infra-estrutura integrante da rede ferrovidria nacional e que sucede ao GNFL, ao GNFP
e a0 GECAF, a criacho NAER - Novo Aeroporto, SA (Decreto-Lei n.® 109/98, de 24 de Abril),
que fem por objecto o lancamento de um novo aeroporto em Portugal Continental e 4 criagio da
JAE — Construgfo, SA (Decreto-Lei n.® 142/97, de 6 de Junho), que tem por objecto, entre
outros, a prestagdo de servigos nos dominios do estudo, consultoria e projecto, de gestio e
realizagho de empreendimentos rodoviarios, designadamente no que respeita & execugio de
novas estradas, pontes, grande reparagdo ou reformulagio de tracado ou caracteristicas de
estradas e pontes existentes; na area da agricultura, a criagio da INTERAGRO -— Empresa
Portuguesa de Cooperagdo na Agricultura ¢ Pescas, SA (Decreto-Lei n.° 139/97, de 4 de Junho),
que tem por objecto a promogdo da cooperagio cmpresarial internacional nos sectores da
agricultura, silvicultura, pecudria, agro-industria e pescas, dirigida especialmente aos PALOP’s:
¢ na area da economia, & criagio do FIEP — Fundo para a Internacionalizagio das Empresas
Portuguesas, SGPS, SA (Escritura piiblica de 20 de Outubro de 1997), que tem por objecto a
gestdo de participacdes sociais noutras sociedades, designadamente com vista 2o reforco da
capacidade empresarial nacional, em sociedades do sector produtivo, como forma indirecta de

exercicio de actividades econémicas.
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Em todos estes casos, ndo se detecta uma ponderagiio especifica em relagio a forma juridica
escolhida, o que resulta da referida «descoordenagio e inadaptagao do actual quadro legislativor
e, por outro lado, falia a insergdo daquelas iniciativas econémicas piblicas num adequado

referencial estratégico de intervengfio economica do Estade no aparelho produtivo/empresarial.

Se nalguns casos, porém, essa insergio resulta patente na fundamentagio do diploma instituidor,
dotado de racionalidade estratégica sectorial, o mesmo ndo sucede noutros casos, podendo
mesmo detectar-se alguma coniradigio quanto aos fundamentes da utilizagao da forma juridica.

ou mesmo insuficiéncia de fundamentagio.

Algumas das medidas sectoriais referidas, afiguram-se ilustrativas dos problemas de
descoordenagio e inadaptagdo do actual quadro legislativo que regula o sector empresarial do
Estado e da falta de uma estratégia global adequada, referidos no prembulo da Resolugio do
Consetho de Ministros n.° 32/96, de 2 de Abril.
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