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INTRODUCAO

0.1. O presente estudo tem por objecto determinar a margem de liberdade do legislador na
configuragio juridica do sector empresarial do Estado.

Realidade integrante do Direito Econémico que mais fortes polémicas juridicas ¢ politicas
tem suscitado ao longo dos iltimos anos, o sector empresarial do Estado, inicialmente
“enriquecido” com as nacionalizacdes revolucionarias, tem sido objecto, desde finais dos anos
oitenta, de uma progressiva de “metamorfose” através de um processo de privatizagdes: as
tradicionais empresas puiblicas, reguladas pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, representam
hoje um modelo de organizaghe empresarial em vias de extingio, transformadas que estdo em
sociedades anonimas, muitas delas ja integradas no sector privado dos meios de produgio. Ha
aqui, tal como em quase toda a Europa, uma profunda alteracio do modelo de intervengdo
cconémica do Estado mediante o exercicio directo de uma actividade empresarial e, por
conrseguinte, uma modificagio das proprias fronteiras entre o sector publico e o sector privado da
cconomia, além de uma reformulagio do enquadramento dogmatico e organizativo da estrutura
subjectiva da Administragio Piblica.

Neste sentido, a presente investigagao, centrada no sector empresarial do Estado a luz da
ordem juridica porluguesa, acaba por procurar recortar €m Lermos Juridicos os novos moldes e o
exacto espago de operatividade da iniciativa econdmica piblica e seus reflexos no ambito do
Direito Administrativo da Economia.

Para o efeito, a perspectiva de analise ao longo da investigagio situa-s¢ no intervalo ou
espaco entre a Constituiglo e a lei, visando determinar a amplitude da margem de liberdade ou
discricionariedade deciséria do legislador na conformagio do sector empresarial do Estado. O
tema ¢ tanto mais importante quanio o legislador ordinario, além de respeitar as vinculagdes
decorrentes do texto constitucional, estd ainda adstrito na respectiva margem de liberdade
conferida pela Constituigio a ndo vielar ou a dar cumptimento as respectivas normas de Direito
Comunitirio: hoje, independentemente da imperatividade das normas constitucionais, pode bem
dizer-se que a liberdade deciséria do legislador em matéria de sector empresarial do Estado so

comega guando terminam as vinculagdes comunitanas.

0.2. O presente estudo trata, por isso mesmo, da vinculagio e da liberdade do legislador na

configuragio do sector empresarial do Estade, procurando determinar trés aspectos em concreto:
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a} Em primeiro lugar, quase que a titulo introdutério, importa saber da eventual
relevancia das incumbéncias constitucionais do Estado para a determinagio do
respectivo comportamento em termos sociais € econdmicos - esse serd o objecto do
primeiro capitulo da investigacio,

b) Em segundo lugar, cumpre determinar se ha ou ndio uma reserva constitucional de
sector empresarial do Estado, procurando averiguar a medida em que a existéncia de
sectores vedados 4 iniciativa econdmica privada e a afirmagio de um principio
fundamental de apropriagio colectiva dos meios de producdio traduzem uma
intervengdo empresarial do Estado garantida pela Constitui¢do - esse serd o objecto do
segundo capitulo da investigagio;

c} Em terceiro lugar, urge indagar do grau de liberdade ou de vinculag3o do legislador na
determinagdo das formas juridicas de organizagio e de actuacio das diversas
componentes do sector empresarial do Estado, olhando para a relevincia constitucional
da opgiio entre formas juridicas de Direito Privado ¢ formas juridicas de Direito

Piblico - esse ser, afinal, o objecto do terceiro e tltimo capitulo da investigagio.

0.3, Observando de uma perspectiva metodoldgica, dir-se-4 que deparamos aqui com uma
investigagdo cujo objecto central se localiza no Direito da Economia, apesar de interligar o
recurso  sistematico ao Direito Constitucional, ao Direito Administrativo e ao Direjto
Comunitario, sem prejuizo das diversas referéncias ao Direito Privado, em especial ao Direito
Comercial.

A interligagio entre as mencionadas areas do saber juridico determina, por sua vez, um
constante “didlogo™ intra-sistematico e interdisciplinar, comprovando-se, deste medo, a prépria
unidade do sistema juridico e a existéncia de um “sistema de coordenagio” ou uma “regido de
condominie™ entre ¢ Direito Constitucional e o Direito Administrativo e outros ramos da ciéncia
Juridica.

Sublinhe-se, por ultimo, que a circunstincia de o presente estudo ser fruto de uma
investiga¢io breve e de ter tido um curto espago de tempo para a respectiva redacgio do texto,
determinou uma quase amputagio dos aspectos histéricos e de direito comparado, além de que
muitas das referéncias bibliogrificas integradas em notas de pé-de-pagina sejam meramente

exemplificativas do tratamento doutrinal (nacional e estrangeiro) dade aos diversos assuntos.
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§1" - Estado de bem-estar

A) Principio do bem-estar

1.1. Herdeira de uma concepgio voluntanista de transformacéo das condicdes cconomicas,
sociais e culturais da realidade subjacente, a Constituigko de 1976, pese embora as diferencas de
configuragio programatica e de concretizagdo axiologica, consagra, na sequéncia da postura
intervencionista da Constituigao de 1933, um modele de Estado teleologicamente vinculado pela
prossecugio do bem-estar.

Vertente tradicional do Estado social de Direito ', o principio do bem-estar surge como
elemento bisico do conceito de Estade de Direito democrdtico resultante da Constituigao de
1976 % o bem-estar constitui o objectivo GHimo da actividade piblica de um modelo de Estade
bascado na dignidade da pessoa humana, enguanto realizagho da justica e da solidanedade
sociais através da democracia econdmica, sccial € cultural.

Assumindo o Fstado uma fungdio de produtor de bens e prestador de servigos, isto sem
prejuizo de uma actividade a titule de “Estado-repartidor™ *, sendio mesmo como um verdadeiro
“Estado Zorro™ *, pode falar-se na ecxisténcia de trés vertentes de incidéncia ou expressio do
principie do bem-estar:

a) Em primeiro lugar, hd uma perspectiva material do bem-estar, traduzida na criacio ¢
efectivagio de condi¢des sociais € econdmicas que permitam uma pProgressiva
melhoria da qualidade de vida {material) das pessoas, falando-se em sociedade de
bem-estar *, sendo aqui, precisamente, que se integram as ideias de justica social ¢

! Spbre a realizagio do Fstado soctal de Direto come ohectivo constitucional com reflexos ne modele econdmico,
cofr. LUIS 5, CABRAL DE MONCADA, Direite Econdmico, 2* ed.. Coimbra, 1988, p. 88,

Ainda sobre a mesma tematica, cft. ERNST FORSTHOFF, Problemas Constitucionales del Estade Secial, in EI
Estado Social, Madrid, 1986, p. 45 seg: KARL DOEHRING, Estado Secial, Estade de Derecho y Orden
Democratice, in EI Estado Sociel, Madrid, 1986, em especial, p.176 seg.

* Neste sentido, de forma mais desenvolvida, cfr. PAULO OTERQO, @ Peder de Substituicde em Direito
Administrativo; enquadraments dogmdtica-constiticional. 11, Lisboa, Lex, 1995, p. 525 seg. € 580 sep

* Expressac de ROGERIQ EHRHARDT SOARES, Direite Piblico e Sociedade Técnica, Coimbra, 1969, p. 90.

1 () “Estade Zorro” traduz a ideia de um Estado que protege os fracos, as minorias, os deserdados. as vitimas actuais
ou potenciais de um desenvolvimento desordenado, oft. CLAUDE EMERL L'Etat de Droit dans les Systémes
Polyarchiques Européens, in Revue Francaise de Droit Constitutionnel, 1992, p. 35-36.

5 para uma analise de relacionamento entre Estado de bem-estar € sociedade de bem-estar. cifr. GREGORIO
RODRIGUEZ CABRERO, Estado de Bienestar y Sociedade de Blenestar. Reatidade e Ideologia. in GREGORIO
RODRIGUEZ CABRERO (org.). Estade, Privatizacidén y Bienestar - un debate de la Europa actual, Barcelona ¢
Madrid, 1991, p. 11 seg.; CRISTOBAL MONTORO ROMERQO ¢ RICARDO MONTORO ROMEROQ. Del Estade
de Bienestar a la Sociedad del Bienestar, in RAMON CASILDA BEJAR / JOSE MARIA TORTOSA (org.). Pros y
Contras def Estado del Bienestar. Madrid, 1996, p. 75 sep.
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iguatdade real e o apelo & necessidade de “transformagio e modemizag3o das
estruturas ccondmicas € sociais™
b} Em segundo lugar, o bem-estar compreende também uma vertente jmaterial da
qualidade de vida, a qual determina a criagio e efectivagio de condigdes politicas,
cullurais ¢ ambientais tendentes ao pleno desenvolvimento da pessoa, enguanto
cidadido € homem, em termos individuais € sociais 7

¢) Em terceiro lugar, 0 bem-estar ndo deixar de integrar uma perspectiva temporal da
qualidade de vida (material e imaterial), isto de tal forma que as geragdes presentes
nio tém o direito de alienar o patrimoénio (v.g., ambiental, cultural ¢ de recursos
naturais) que Thes foi confiado pelas geragdes passadas *, nem o poder de fazer
preciudir a intervengio deciséria das geragdes futuras.

O Estado de bem-estar envolve, por conseguinte, uma dimensio aberta ¢ de progressiva
concretizacdo por todas as geragdes, segundo os diferentes entendimentos politico-
governamentais de cada momento histrico, das condigdes (materiais e imateriais) que traduzam
um refor¢o da melhoria da qualidade de vida das pessoas,

Neste sentido, o Estado, além de estar partictlarmente atento as necessidades da
colectividade, procurando capta-las, hierarquiza-tas ¢ promover (directa ou indirectamente) a sua
satisfagdo *, desenvolve também uma fung¢io reordenadora e, por isso mesmo, transformadora da
sociedade, visando “uma reparti¢io justa dos rendimentos e da riqueza” "’ e o desenvolvimento
econdmico e social através de um crescimento equilibrado de todos os sectores ¢ regides '".

Visto de diferente perspectiva, observa-se que o Estado de bem-estar determina uma
verdadeira reformulagio das tradicionais relagdes entre Estado e sociedade herdadas do periodo
liberal : o classico modelo de uma tendencial separagdo entre o Estado e a sociedade foi

“Cfr CRP, artigo 9°, alinea d), in fine. Para uma fundamentagic de tal postura constitucienal na doutrina social da
lgreja, cfr. PAUL O OTERO, @ Poder de Substitwi¢do..., 11, p. 587-588.

" Pode dizer-se, por tudo isto, que o Estado de bem-estar envolve uma fungdo de “inclusdo politica” da populagio,
cfr. NIKLAS LUHMANN, Teorfa Politica en el Estado de Bienestar, Madrid, 1993, p. 47 seg.

Sobre a insergio do individuo no Estado de bem-estar come forma essencial de cidadania, cft. NUMA MURARD,
El Estado de Bienestar en Francia: permanencia y cambio, in GREGORIQ RODRIGUEZ CABRERO (org.),
Estado, Privatizacion y Bienestar - un debate de la Europa actual, Barcelona e Madrid, 1991, p. 266 seg.

¥ Sobre ¢ desenvolvimento de uma “consciéncia planetaria” ou “consciéncia da globalidade™ de certas questdes no
Estade social, cfr. FRANCISCO SERRA, EI Future del Estado Social, in ENRIQUE OLIVAS, Problemas de
Legitimacion en ¢l Estado Secial, Madrid, 1991, p. 174.

* Para uma analise dos reflexos do Estado de bem-estar ao nivel da decisio financeira, ¢ft., por todos, JORGE
COSTA SANTOS, Bem-Estar Social e Decisiio Financeira, Coimbra, 1993

' Neste sentide, por exemplo, saliente-se a papel atribuido ao sistemna fiscal pela Constituicao de 1976 (artigo 106°,
n” 1} que a incumbeéncia prioritiria do Estado no &mbito econémico € social de operar as necessarias correcgfes das
desigualdades na distribuig3o da riqueza ¢ do rendimento (artigo 81°, alinea b)).

"' Cfr. CRP. artigo 817, alinea d).

"* Para uma configuragio do papel do Estado durante o periodo liberal, cff. GUGLIELMO HUMBOLDT, Saggio
sui Limiti dell’Attivita delle Srato, Milano, 1965,
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substituido por uma gradual interpenetragao, isto sem envolver, todavia, identidade entre as duas
realidades . Hoje, em boa verdade, ‘ja n3o hd sociedade sem Estado, nem o Estado pode ser

entendido sem a sociedade” ™.

B) Constitnicdo e bem-estar

1.2, A consagracdo juridico-vonstitucional de um modelo de Estado de bem-estar envolve,
além de um crescimento da Constitui¢do, uma alteracdo da intensidade e da extens3o das normas
constitucionais e, por conseguinte, da propria natureza da Constituigao ',

Com efeito, o principio do Estado de bem-estar anda sempre associado a dois tipos de

normas constitucionais:

a) Por um lado, existem normas gque conferem aos particulares direitos a determinadas
prestacBes positivas por parte do Estado (ou outras entidades piiblicas), entendidos
estes como direitos fundamentats, mais concretamente como direitos sociais em
sentido amplo;

b} Por outro lado, correlativamente, existem normas que, de forma expressa ou implicita,

criam imposigdes ou deveres de acgao para o Estado (ou outras entidades publicas),
2 6

1l
3

sejam eles designados de “tarefas fundamentais™ '* ou de “incumbéncias prioritarias
correspondendo o seu cumprimente, por vezes, a satisfagiio de direitos fundamentais
dos particulares "*.

O principio do bem-estar envolve, por tudo isto, o reconhecimento constitucional da
existéncia de uma multiplicidade de necessidades colectivas cuja satisfaglo se torna vincuiacao
constitucional do Estado e, guase sempre, se encontra titulada pela existéncia de um direito
fundamental dos particulares a obterent do Estado uma determinada prestago ou bem. Dito por
outras palavras: a Constituigio transforma certas obrigagtes do Estado em contrapartidas directas

4 realizagio ou efectivagdo de direitos fundamentais - os direitos econdmicos, sociais e

" Cfr. MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, Da Justica Administrativa em Portugal, Lisboa, 1994, p. 512
seg. MANUEL GARCIA-PELAYQ, Las Transformaciones del Estado Contempordneo, 2" ed., 6" reimp., Madris,
1992, p. 21 seg. e 126 seg.

i* Cfr. DIETRICH JESCH, Geser; und Verwaltung, 1 ed . Tiibingen, 1968, p. 173

15 Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Direite Constitucional, Policop., Coimbra, 1980, p. 53 seg.

" Cfr. CRP, artige 9°.

" Cfr. CRP, artige 81°.

8 Cfr, CRP, entre varios, por exemplo, os artigos 58° n® 3 (direito ao trabalho); 59°, n® 2 (direitos dos
trabalbadores): 63°. n° 2 {direito a seguranga social); 64°, n* 3 (direite 4 satide); 65° n"s2, 3 e 4 {direito & habitagdo):
66° n® 2 (direito ao ambiente e & qualidade de vida); 67°, n® 2, e 68° {direito 4 protecgio da familia & seus
membros}; 73°, 0% 2 ¢ 3 (direitos & educacdo, cuitura e ciéncia); 74° n° 3 (direito ao ensino); 78°, n° 2 (direitos &
fruigdo e criagao cultural).
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culturais -, chamando os particulares, deste modo, a titularidade de posigdes juridicas activas que
se expressam em prestagdes e que encontram no Estado o respectivo sujeito passivo.

Qu, visto ainda de diferente Angulo, a concretizacio do modelo de bem-estar resultante
da Constituigdo, envolvendo a definigdo de tarefas ou incumbéncias, cria directamente para o
proprio Estado deveres que sao, por isso mesmo, imposi¢des constitucionais " - isto sem que
todas. note-se, se reconduzam a contrapartidas de direitos fundamentais -, determinando sempre,
todavia, o desenvolvimente de uma actividade publica finalistica ou teleologicamente orientada
para a prossecugiio de um tal fim *. Nisto consiste, afinal, a existéncia de uma verdadeira
clausula de bem-estar ou de Estado social na Constituigao *'.

Importa esclarecer, todavia, que a existéncia da referida cliusula constitucional de bem-
estar ou de Estado social, se ¢ certo que implica uma profunda reformulagio da estrutura das
normas constitucionais e das proprias fungdes do Estado %, ndio é menos verdade que uma tal
clausula ndo pde em causa, por si, a existéncia de um modelo econdémico baseado no mercado e
no principio da liberdade dos seus agentes: a clausula de bem-estar, pode dizer-se, humaniza a
economia de mercade *, vincula a livre iniciativa ao progresso social, permitindo até falar na
existéncia de uma “econemia de mercado social” ou “economia social de mercado” * ou, como
parece preferivel a luz da ordem juridica portuguesa, em “economia mista de bem-estar™ (v.
infra, n® 9.6) 3,

Ha em todo este processo de evolugdo do modelo de Estado, no entanto, urge sublinhar,
uma transformagdo radical da natureza dos textos constitucionais, tal como eles foram
configurados no Estado liberal;

(1) A Constituigdo deixou de ser uma mera garantia limitativa da ac¢io do poder publico,
assumindo, cada vez mais, o estatuto de norma habilitadora de uma acglo interventiva
do Estado na sociedade - em bom rigor, a proibigio geral de agir por parte do Estado
foi substituida pelo dever de agir;

'* Sobre imposigdes constituctonais, cfr., por todos, GOMES CANOTILHO, Constituicdo Dirigente ¢ Vinculagdo
do Legisiador, Coimbra, 1982, p. 286-287 ¢ 293 seg.

“Cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., I1, p. 590 € 591 seg.

* Para uma sintese das posigdes doutrinais contrarias ao reconhecimento constitucional do Estado social, cff.
GIOVANNI QUADRI, Diritto Pubblice dell’Economia, 2° ed., Padova, 1980, p. 30 seg.

¥ Cfr. ROLF STOBER. Derecha Administrative Econdmico, Madrid, 1992, p. 80.

* Cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas Publicas Sometidas al Derecho Privado, Madrid,
1996, p. 33,

* Cfr. MULLER ¢ AR MACK. Soziale Marktwirtschaft, in Handwirterbuck der Sozialwissenschafien, 1956, p.
390 seg.: ROLF STOBER, Derecho Administrativo..., p. 51; ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa Publica -
Aspectos juridico-constitucionales y de Derecho Econdmico, Madrid, 1985, p.60 seg.; JAIME RODRIGUEZ-
ARANA. La Privatizacion de la Empresa Piblica. Madrid, 1991, p. 46; SANTIAGO GONZALEZ-VARAS
IBANEZ, £l Derecho Administrative Privado, Madrid, 1996, p. 346-347.

¥ Cfr. KIRK MANN, Privatizacion del Bienestar, Individualisme y Estade, in GREGORIO RODRIGUEZ
CABRERO (o1g.), Estado, Privatizacién y Bienestar - un debate de la Europa aciual, Barcelona e Madrid, 1991,
p. 113 seg.
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(ii) Se durante o liberalismo os direitos fundamentais eram tanto mais garantidos guantio
menor fosse a intervencdo do Estado, hoje os direitos sociais sio tanto mals
implementados quanto maior for a acgio do Estade - ha aqui, em verdade, uma
inversao do papel do Estado nas relagbes com os cidaddos;

(iii) Um modelo neutral ¢ tendencialmente orgdmico ou estatulario de lexto
constitucional deu lugar a Constituigdes de forte cunho programatico, senao mesma
ideologico-directivo, criando vinculagdes materiais positivas para o legisiador
ordindrio - muitas vezes sem discricionariedade quanto ao “se”, ao “come’ ou ao
“quando” da concretizagio ou execugdo das normas constitucionals - e exigindo a
implementagao de uma Administragio Publica prestadora ou constitutiva ,

Perante uma Constituigdo que nega ao Estado o poder de optar entre implementar ou nao

o bem-estar, transformande-o em elemento estrutural do modelo de Estado Direito democratico,
pode afirmar-se que pelo grau de concretizagio do modelo de Estado de bem-estar passa ¢
sucesso ou o fracasso da propria ordem constitucional ¥ ou, segundo outra perspectiva, por ai

pode residir o caracter normativo ou nominal da Constituigdo de 1976 i

1.3. Sem embargo de durante os anos oitenta ¢ noventa deste século certos sectores politicos ¢
econdmicos terem suscitado algumas criticas a determinados excessos do Estado de bem-estar )

prenunciadores de um “abafante Estado-Total” * chegando mesmo a falar-se em crise do Estado

IR

de bem-estar *', mal-estar do Estado  ou “Estado de mal-estar”  ou ainda em “Estado posi-

% O bem-estar torna-se, afinal, o cerne da acgdo da Administragio, cfr. MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, Da
Justiga..., p. 513.

¥ ¢fr. PHILIP KUNIG, Das Rechtsstaatsprinzip, Titbingen, 1986, p. 440.

2 Ofr. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucion, 2° ed., reimp., Barcelona, 1982, p. 217-218.

 Para uma sintese das principais criticas e respectivo enquadramento politico, cfi., por todos, NICOLAS MARIA
LOPEZ CALERA, Yo, el Estado, Madrid, 1992, p. 11 seg.

% Utilizando esta expressio, referindo-se 3 crise do Estado social, cfi. MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA,
Organizagde Administrative, in Diciondrio Juridico da Administracdo Publica. V1, Lisboa, 1994, p. 237,

Y Cfr. C. DE CABO MARTIN, La Crisis del Estado Social, Reimp., Barcelona, 1986, ULRICH K. PREUSS, Ef
Concepto de los Derechos y el Estado del Bienestar, in ENRIQUE OLIVAS, Problemas de Legitimacion en el
Estado Social, Madrid, 1991, p. 65 seg; JESUS RUIZ-HUERTA CARBONELL, Lay Crisis del Estado de
Bienestar: algunas consideraciones sobre el caso espafiol, m GREGORIO RODRIGUEZ CABRERO {org.),
Estado, Privatizacion y Bienestar - un debate de la Furopa actual, Barcelona ¢ Madnd, 1991, p. 185 seg.:
RAMON MARTIN MATEQ, Desempleo y Crisis Cultural, in RAMON CASILDA BEJAR ; JOSE MARIA
TORTOSA (org.), Pros y Coniras del Estado del Bienestar, Madrid, 1996, p. 291 seg.

Ainda sobre a evolugio e crise do Estado de bem-estar, sublinhande uma perspectiva econdmico-constitucional. off.
JUAN J. FERNANDEZ CAINZOS, Los Componentes Piiblico y Privade del Estado de Bienester: una perspectiva
constitucional, in GREGORIQ RODRIGUEZ CABRERO (org.), Estado, Privatizacion y Bienestar - un debate de
le Europa actual, Barcelona ¢ Madrid, 1991, p. 47 seg.

2 cfr. JOSE MARIA TORTOSA, Malestar del Estado y Estado del Bienestar, in RAMON CASILDA BEJAR -
JOSE MARIA TORTOSA (org.), Pros y Contras del Estado del Bienestar, Madrid, 1996, p. 101 seg.

% Cfr. RAMON COTARELOQ, Def Estado del Bienestar al Estado del Malestar, 2% ed . Madsid, 1990.
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1" > algumas delas tendo subjacente a ideia de more Market, less State * ou de “melhor

socia
Estado" *, a verdade é que a Constituigio de 1976, fiel ao modelo de bem-estar, institui um
conjunto de mecanismos juridicos tendentes 4 sua efectivagio e garantia.

Muito sumariamente, observemos os principais mecanismos constitucionais de natureza

orginica e material de efectivagio ¢ garantia do Estado de bem-estar:

a) Em primeiro lugar, a imposigio peta Conslituigio de deveres juridicos de accio
tendentes 4 concretizaglo do Estado de bem-estar tem implicita a existéncia de regras
de competérncia e de centros de imputagdo de responsabilidades pela realizagio de tais
imposi¢des constitucionais. Neste sentido, pode dizer-se que a Constituicio,
ampliando os destinatarios ncrmais de tais imposicdes, se mostrou especialmente
cautelosa na garantia de implementagiio do bem-estar:

(i) - Desde logo, o legislador aparece como destinatario principal e
preferencial de tais imposigdes V. assumindo a Assembleia da
Repiiblica o papel dz seu primeiro responsavel ™;

(1i) - Por outro lado,  propria Administragio Publica surge também como
destinatdna complementar ¢ compensadora - a litulo subsididrio dos
defices do legislador - na implementagio das imposi¢des de bem-
estar”;

(iif) - Ainda no contexto da Administragio, o Governo surge com um claro
papel de guardifio do Estado de bem-estar **, permitindo a Constituiggio
que lhe seja conferido um amplo papel de intervencao substitutiva sobre
a competéneia normal de ouiras estruturas adminisirativas *';

b) £m segundo lugar, num outre contexto, igualmente a lodos os tribunais esta confiado
um papel fiscalizador da constitucionalidade por acgdo das normas implementadoras
do bem-estar e, em exclusive ao Tribunal Constitucional, o controlo do cumprimento
da Constituigio decorrente da imperatividade em serem adoptadas medidas legislativas
implementadoras de normas nio exequiveis por si mesmas, isto €, a fiscalizacio da

inconstitucionalidade por omissio,

* Cfr. A. 1. PORRAS NADALES, Introduccion a una Teoria el Estado Postsoecial, Barcelona, 1988; VASCO
PEREIRA DA SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares, Coimbra, 1989, p. 56 seg.; IDEM,
Em Basca do Acte Administrative Perdido, Coimbra, 1996, p. 122 seg.

** Sobre os limites a0 crescimento do bem-estar, cft. NIKLAS LUHMANN, Fegria..., p. 106 seg.

* Cfr, NUMA MURARD, El Estado..., p. 270

" Neste sentida, cfr., por todos, GOMES CANOTILHO, Constituicdo Dirigente.... p- 294 seg., em especial, p. 299.
*® Cir. PAULO OTERO, @ Poder de Substitui¢o..., 11, p. 596 seg., em especial, p. 598.

¥ Cfr. PAULO OTERQ, O Poder de Substituido..., 1, p. 596 sey__em especial, p. 602 seg.

* Cfr. PAULO OTERQ, O Poder de Substitnicdo..., 11, em especial, p. 613 seg. ¢ 622 seg.

1 Cfr. PAULO OTERO, @ Poder de Substituicdo..., 1, p. 821 seg.
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c) Em terceiro lugar, por lltimo, a garantia de efectivagio do Estadc de bem-cstar
encontra-s¢ também em trés principios materiais resultantes da Constituicdo e
ordenadores do direito ordinario:

(i) - O principio da proibi¢3o de revogacio simples (ou ndo substitutiva)
de norma ordinariz implementadora de preceite constitucional nao
exequivel por si mesmo, impedindo-se, deste modo, que ial norma
constitucional volte a deixar de ter implementagio **;

. (ii) - O principio de que, em caso de pluralidade de sentidos de uma nerima
concretizadora das tarefas ou incumbéncias de bem-estar, se deve dar
preferéncia a interpretagio conducente & maxima efectividade”, isto
sempre que esta nio conduza 4 lesdo ou limitagdo de direitos de
terceiros;

(iti} - O principio da proporcionalidade, segunde o qual qualquer
retrocesso na efectivagdo ou implementagdo juridica de determinado
grau ou nivel de satisfagio do bem-estar deve sempre ser justificado.
sob pena de inconstitucionalidade, por motivos fundameniadores da

respectiva necessidade (= principio da necessidade) *.

4 Cpmeo se refere no Acérdie do Tribunal Constitucional n° 39/84, de 11 de Abril de 1984 (in Didrio da Repablica,
1° serie, n° 104, de § de Maio de 1984), “{...} a partir do momento em que o Estado cumpre (total ou parcizlmente)
as tarefas constitucionalmente impostas para realizar um direito social, o respeito constitucional deste deixa de
consistir {ou deixa de consistir apenas) num obrigagdo, positiva, para se transformar (ou passar) também 2 ser uma
obrigagio negativa. O Estado, que estava obrigado 2 actuar para dar satisfagdo ao direito social. passa a estar
obrigado a abster-se de atentar contra a realizagio dada ao direito social”.

“ Cfr, GOMES CANOTILHO, Direite Constitucional, 6° ed., Coimbra, 1993, p. 227.

% Em termos tadicais, defendendo o principio da proibigdio de retrocesso social, cfr. GOMES CANOTILHO,
Direite Constitucional, 6" ed.. p. 468-469.
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§2* - Subsidiariedade ou intervencionisma?

A} Subsidiariedade e bem-estar: enquadramento histérico

2.1, Definida a vinculatividade consiitucional da prossecugio do bem-estar pelo Fstado,
incluindo a aftrmagao de que pelo respectivo grau de implementagio passa o sucesso do modelo
constitucional (v. supra, n® 1.2.), a primeira grande questdo que se pode colocar consiste na
determinag¢do da natureza ¢ do nivel de protagonismo do proprio Estado na concretizagiio de um
tal imperativo.

Desde loge. pode questionar-se se ¢ principio do bem-estar envolve um grau de
protagonismo do Estado que, além das tradicionais fungdes referentes 4 seguranca, defesa, justica
¢ dinamizagio da ordem juridica - aqui se incluindo a ordenagdo economica -, envolva uma
actividade constitutiva ou prestadora em wrmos econdmicos, sociais e culturais ou, pelo
contririo, uma tal mtervengdo pablica directa traduzida na actuagio econdmica do Estado como
agente econdmico deverd sempre ser excepeional, baseada numa ideia de subsidiariedade. E que,
urge adiantar, tudo estd em saber se uma intervengdo directa do Estado na produgio de bens e na
prestagio de servicos se autopustifica num prineipio geral de legitimagao da acglo dos poderes
publicos ou, bem diferentemente, a actividade dirceta do Estado no sector econdmice come um
seu agente apenas deve ter um lugar supletivo, visando suprir casos de inércia ou desinteresse da
sociedade eivil .

Se é certo que o bem-estar envelve um conceito de Estado social e este, por seu lado,
pressupde intervencionismo publico, 1sto ndo significa. por s1 sd, todavia, exclusio de um
principio de subsidiariedade do entendimento da intervengio ccondmica. social e cultural do
Estado. Por outras palavras, a prossecugio do bem-estar, apesar de determinar sempre um certo
grau de intervencio dos poderes publicos, nio ¢é incompativel com uma intervencdo norteada
pela ideia de subsidiariedade, enquanto “principio normativo” **

Com efeito, se é certo que cldusula constitucional de bem-estar ou de Estado social
cnvoive para o Estado a responsabilidade e a obrigagic de efectivar a justica social e de parantir
que todos tenham um minimo de qualidade de vida inerente & dignidade da pessoa humana, a
verdade ¢ que isto ndo significa necessariamente que tenha de ser apenas o Estado a realizar esse

objectivo, excluindo até, eventualmente, a sociedade civil. Desde que se concretize o fim do

HCfr VITAL MOREIRA, A Ordem Juridics do Capitalismo, 3° ed., Coimbra. 1978, p. 218 seg.
* Cfr. JOAQ BAPTISTA MACHADO. Licdes de Introdugdo as Direito Publico, in Obra Dispersa, 11, Braga,
1993 p. 413,
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bem-estar, pode dizer-se que estdo abertos todos os caminhos 7 incluindo um modelo assente na
subsidiariedade da intervengo econdmica directa do Estado.

Alids, pode mesmo afirmar-se que historicamente o bem-estar se relaciona de forma

directa com a subsidiariedade, isto a dois niveis:

a) Em primeiro lugar, olhando para a Doutrina Sccial da Igreja, ai se encontra, desde o
sécule XIX, uma clara afirmagfio da ideia de bem-estar. enquanto cxpressdo Ga
justica,” e, por outro lado, o reconhecimento do principio da subsidiariedade ou
supletividade de Estado, enquanto proibigio de totalitarismo estadual e

reconhecimento das comunidades sociais menores ¢ inferiores .

Neste preciso
contexto, a Carta Fneiclica Centesimus Annus, falando do papel do Estado no sector
econdmico ¢ criticando os excessos ¢ ahusos do “Estade Providéncia” ou “Estado
Assistencial”, enguanto “inadequada compreensio” das tarefas estaduais, sem prejuizo
de reconhecer certas formas de intervengéo estadual tendentes a “responder de modo
mais adequado a multiplas necessidades e caréncias, dando remédio a formas de
pobreza e privagdo indignas da pessoa humana”, afirma em toda a sua plenitude o
principio da subsidiariedade * ;

b) Em segundo lugar, a propria Constituigio de 1933, fortemente inspirada pela Doutrina
Sccial da lgreja. procurava harmonizar os principios do bem-estar ¢ da
subsidiariedade; definindo a promogiio do bem-estar social como incumbéncia do
Estado *'. o texto constitucional anterior, sem prejuizo de conferir ao Estado o poder de

w52

“coordenar, impulsionar e dirigir todas as actividades sociais” ** e lhe reconhecer “o

 Cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho Administrativo..., p. 344-345.

# Como se afirmava na Carta Enciclica Rereem Novarum, de 15 de Maio de 1881, “(..) a autoridade publica deve
também tormar as medidas necessirias para salvaguardar o bem-estar € 0s interesses da classe operana. Se faltar a
isto, viola a justica” ( n" 24). Para mais desenvolvimenios sobre a evolugio do doutrina social da [greja sobre o
bem-estar, cfr. PAULO OTERQ, O Poder de Substituigdo..., 11, p. 587.

“ Em bom rigor, também j4 a Carta Enciclica Rerum Novarum esbogava o principio da subsidiariedade, dizende,
expressamente. “(...) nda & justo que o individuo ou a familia sejam absorvidos pelo Estado” (n® 26 e n° 10),
condenando gualquer possivel “usurpagdo dos direitos dos cidadaos” por parte do Estado (n® 35). Sobre a
subsidiariedade da acgdo do Estade no contexto da sociedade civil, cfr,, entre muitos outros, MARTIM DE
ALBUQUERQUE, A Doutrina Social da Igreja, sep. da Revista da Faculdade de Direite da Universidade de
Lisboa, Lisboa, 1965, p. 29 seg.; KARL DOEHRING, Estado Social, Estado de Derecho y Orden Democratico,
E! Estado Social, Madrid, 1986, p. 129 e 157 seg.; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Supletividade do
Estado ¢ Desenvolvimento, in Gaudium et Spes - Uma leitura pluridisciplinar vinte anos depois, 1isboa, 1988, p.
113 seg.; PAULO OTERQ, @ Poder de Substituigdo..., 1. p. 67-68, nota n® 187.

% Como se refere no n° 48 da Carta Enciclica Centesimus Annus, de | de Maio de 1991, “a0 ntervir directamente,
irresponsabilizando a sociedade, o “Estado assistencial’ provoca a perda de energias humanas ¢ o aumento
exagerado do sector estadual, dominado mais por légicas burocrdticas do que pela preocupagio de servir os ulentes
com um acréscimo enorme das despesas™.

*l Na sequéncia do entendimento da Doutrina Social da Igreja, o artigo 6°, n° 3, da Constituigio de 1933 relacionava
a promogao do bem-estar social 4 dignidade da pessos humana, visando assegurar a todos os cidaddos um nivei de
vida compative! com tal valor fundamental.

* Cfr. artigo 6°, ° 2.
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direito ¢ a obrigagio de coordenar e regular superiormente a visa econdmica e

social”*

» proclamava no seu artige 33" o principio da subsidiariedade *. Nestes
termos, afirmava-se que a intervencio econdmica directa do Estado, em regime de
exclusivo ou ndo, so seria admissivel se se verificassem os seguintes dois
pressupostos:

(i) - Tratarem-se de actividades econdmicas de primacial interesse colectivo:
(i1} - Se visasse obter beneficios sociais superiores aos que seriam obtidos sem a
sua intervengao.

Num outro sentido, pode mesmo afirmar-se que o principio da subsidiariedade, além de
envolver a excepcionalidade ou supletividade da intervenclio directa do Estado tendente a
garantir ou efectivar o modelo de bem-estar, comporta em si uma implicita preferéncia por
mecanismos indirectos de intervengio piblica;

a) A Doutrina Social da Igreja, ndo obstante censurar a intervencio directa do Estado que
conduza 2 irresponsabilizagio da sociedade, reconhece ser tarefa do Estado vigiar e
orientar o exercicio dos direites humanos no sector econdmico, tendo “(...) o dever de
secundar a actividade das empresas, criando condigdes que garantam ocasides de
trabalho, estimulando-a onde for insuficiente € apoiando-a nos momentos de crise” 5.

b} A Constituigiio de 1933, por seu lado, seguindo um modelo mais radical, parecia
mesmo afastar o principio da subsidiariedade da intervengdo publica indirecta %,
conferindo ao Estado, segundo o artige 319, “o direito ¢ a obrigagdo™ de coordenar,
regular, estimular ¢ controlar 2 actividade econémica privada.

B) Subsidiariedade ¢ bem-estar na Unido Europeia

2.2.  Independentementie da relagio de compatibilidade entre um modelo de bem-estar e uma

intervengdo estadual subordinada ao principio da subsidiariedade ao nivel da Doutrina Social da

* Cfr. arigo 31°. Trata-se aqui, em bom rigor, segundo o entendimento de OLIVEIRA SALAZAR (in Discurses
(1928-193¢), 1, Coimbra, 1935, p. 207), da posigio de que “o Estado deve manter-se superior a0 mundo da
produgio, igualmente longe da absorgdo monopolista ¢ da intervengdo da concorréncia”. Qu, segundo outra ideia, o
Estado nlio devia tornar-se o senhor da r:queza nacional uma vez que, devendo estar colocado numa posigio de
arbitre superior entre todos os diversos interesses, ndo poderia estar manietado por alguns deles (ibidem).

™ Sobre o principio da subsidiariedade na Consttuigio de 1933, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO / A.
BARBOSA DE MELQ, A Liberdade de Empresa e a Constituigdo, in Revista de Direito ¢ Estudos Sociais, anc
X1V, 1967, p. 232 seg.; AUGUSTO DE ATATDE, Elementos para um Curse de Direito Administrativo da
Economia, Lisboa, 1970, p. 56, 167 seg. e [91 seg.; VITAL MOREIRA, 4 Ordem Juridica..., p- 226 seg.

** Cfr. Carta Enciclica Centesimus Annus, n° 48.

* Neste tltimo sentido, cfr. VITAL MOREIRA, 4 Ordem Juridica..., p. 227-228.
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lgreja e da Constituigio de 1933, importa reconhecer que €ssa mesma harmonia de principios €
também visivel no Ambito da prépria Unidio Europeia.

Desde logo, segundo os textos do Direito Constitucional Comunitirio, o bem-estar surge
como principio estruturante da Unidio Europeia:

a) Em primeiro lugar, 2 Comunidade Europeia - base na qual se funda a Unizo Europeia™

- tem como missdo ou fim, entre outros - e isto na sequéncia directa de razdes
histéricas relacionadas com ¢ bem-estar que determinaram a sua propria criagio -,
promover “(...) um elevado nivel de emprego ¢ de protecgio social, 0 aumento do nivel
e da qualidade de vida {...)" ™",

b) Em segundo iugar, a propria Unidio Europeia tem como objective, a par de outros - e,
uma vez mais, dando forma juridica a razdes relacionadas com o bem-estar que
determinaram a sua institui¢do *-, “‘a promogio de um progresse ecendmico e social
equilibrado e sustentavel {...)” *'.

O desenvolvimento constitucional da concretizac3o de tais fins ou objectivos da Unido
Europeia continua a reflectir, por sua vez, e a diversos niveis, preocupagdes de bem-estar,
podendo mesmo falar-se na existéncia de um principio social no mbito do Direito Comunitario
Constitucionat . Neste contexto, a ac¢io da Comunidade implica, designadamente - e além de
um reforgo da coesio econdmica e social ', de uma politica de ambiente *, da contribuigdio para
o desenvolvimento cultural ® ¢ para um elevado nivel de protec¢io da saide * -, a existéncia de
uma politica social que. incluindo o Fundo Social Europeu ©, e tendo per base a Carta Social de
1989, o Protocolo Relativo 4 Politica Social e o respectivo Acordo anexo, afirma serem
objectivos da Comunidade e dos Estados-membros, entre varios, a promogio do emprego, a

melhoria das condigdes de vida e de trabalho, uma protecgdo social adequada e a luta contra as

“ Cfr. Tratado da Unidc Europeia, assinado em Maastricht, em 7 de Fevereiro de 1992, artigo A.

* Na realidade, observando o preambulo do Tratado que institui 2 Comunidade Europeia verifica-se que a criagio
da Comunidade partiu do entendimento de certos Estados da necessidade em ser desencadeada uma acgio comum
tendente a garantir o progresse economico e social dos respectivos paises, “fixando como objectivo essencial dos
seus esforcos a metheria constante das condigées de vida e de trabalho dos seus povos™.

* Cft. Tratade da Comunidade Europeia, artigo 2°.

* A leitura do predmbulo do Tratado de Unido Europeia permite concluir que, a par de outras motivagocs, razdes
respeitante ao bem-estar estiveram presentes na instifuigio da propria Unido Europeia. Neste ambito se integra o
desejo dos Estades em “aprofundar a sclidariedade entre os seus povos” ¢ a deferminz¢3o em “‘promover o
progresso econdmico e sociat dos seus povos™.

8 Cfr. Tratado da Unido Europeia, artige B.

5 Sobre o principia social ao nivel da Comunidade Furopeia, cfr. ROLF STOBER, Derecho Administrative.,,, p.
§3-84.

8 Cfr. Tratado da Comunidade Europeta, artigos 3°, alinea j), e 130°-A a 130%-E.

* Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 3°, alinea k), e 130°-R a 130°-T.

* Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 3°, alinea p), ¢ 128°

* Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 3°, alinea o), ¢ 129°.

°' Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 3%, alinea i), ¢ 123%a 1257,
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exclusdes. Mais: as proprias propostas que a Comissio faga em sede de aproximacio das
legislagdes dos Estados-membros em matérias de sadde, seguranga, protecgdo do ambiente e
proteccio dos consumidores devemn sempre basear-se “num nivel de protecgdo elevado™ .

Observa-se, por conseguinte, que o Dircito Constitucional da Unido Europeia cria
determinadas vinculagdes em matéria de implementagio de um modele de bem-estar as quais
tém, todavia, dois tipos de destinatarios: a Comunidade, por um lado, ¢ os proprios Estados-
membros, por outro. Resta saber, sublinhe-se, se ha agui um principio de subsidiariedade na
acgdo que tais destinatérios devem desenvolver no sentido de prosseguir os objectivos
relacionados com o fim do bem-estar *,

Ora, segundo entendemos, € possivel extrair do Diretto Constitucional Comunitario uma

tripla acepgio operativa do principio da subsidiariedade:

I) Ha, desde logo, uma subsidiariedade relacional - trata-se aqui de um sentido de
subsidiariedade operativo ao nivel das relages entre a Comunidade (on Unifo) e os
Estados-membros, dai resultando que a intervenglo da primeira fora das respectivas
atribaigdes exclusivas so se mostra valida “se e na medida em que os objectivos da
accdo encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros”,
exigindo para um melbor resultado - seja pela dimensfio da ac¢do ou pela previsio dos
seus efeitos previstos - uma intervengio comunitaria ™ ;

2) Num outro sentido, pode falar-se em subsidiariedade funcional - trata-se agora da
relevincia da subsidiariedade ao nivel intemo da acgiio da Comunidade - e

2

reflexamente, no mbito dos respectivos efeitos sobre os Estados-membros - estando

ligada & ideia de proporcionalidade ™ a actividade desenvolvida pelos Grgos
comunitarios deve limitar-se ao indispensdvel, isto é, encontra-se proibido o excesso
de acgdo tendente a atingir os respectivos fins

3) Por 1iltimo, existe ainda uma subsidiariedade estadual - trata-se, em bom rigor, de um
sentido implicito de subsidiariedade resultante do Direito Comunitario, o qual se refere
ao modo de exercicio da propria actividade interna dos FEstados-membres na
prossecugdo do fim do bem-estar, enquanto critério de actuagio de cada um destes

relativamente a sociedade civil. Neste contexto se podem interpretar as preocupacdes

“ Cfr. Tratado da Comunidade Eutopeia, artigo 100°-A, n° 3,

" Sobre o principio da subsidiariedade no Direito Comunitario, antes e depois do Tratado da Unifio Europeia, cfr.,
por iodos, FAUSTO DE QUADROS, @ Principio da Subsidiariedade no Direito Comunitirio Apds o Tratadp da
Unido Europeia, Coimbra, 1995, em especial, p. 24 seg.

" Cfr. Tratado da Unido Europeia, artiga B; Tratade da Comunidade Europeia, artigo 3°-B.

Para uma interpretagio do sentido desta disposigio do Tratade, cfr. FAUSTO DE QUADROS, @ Principio da
Subsidiariedade..., p. 36 seg.

’' Cfr. Tratado da Comunidade Europeta, artigo 3°-B.

" No sentide de estabelecer uma relagdo directa entre os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, cfr.
FAUSTO DE QUADROS, O Principio da Subsidiariedade..., p. 34 ¢ 48.
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respeitantes as quatro liberdades - sendo aqui de salientar a relevincia deo dircito de

73 4

estabelecimento ” e as liberdades de circulagio de servicos ™ e capitais ” - ou de
defesa da concorréncia °, integrando-se neste ltimo ambito, por exemplo, a proibigio
de certas medidas de intervengdo indirecta, como seja o caso da concessiio de auxilios
estaduais que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia (v. infra, n® 6.13.),
favorecendo certas empresas ou determinadas produgdes 7.

Afirmada a compatibilidade entre a prossecugdo de um modelo de bem-estar € o principio
da subsidiariedade ao nivel do Direito Comunitario, seja em termos de pautar a actividade de
intervenglo da Unifio Furopeia e também a intervengiio dos Estados-membros, ¢ néo obstante
este Gltimo aspecto ter incidéncia na ac¢fo intemma de cada Estado-membro, a verdade é que,
além do valor infraconstitucional do Direito Comunitdrio & luz da Constituigde da Repuiblica
Portuguesa de 1976 ™, existem muitas outras dreas internas de acglo do Estado implementadoras
do bem-estar que nio estio directamente influenciadas pelo principio comunitirio da
subsidiariedade estadual.

Importa determinar, por conseguinte, em que medida a Constituig3o de 1976 configura o
posicionamento do Estado em termos de prossecugdio do modelo de bem-estar, procurando a

resposta concreta para a seguinte questiio: subsidiariedade ou intervencionismo?

C) Subsidiariedade ¢ Constituiciio de 1976

1) Colocagio do problema

2.3,  Conhecedores da compatibilidade (tedrica e pratica) entre um modelo de bem-estar e uma
intervengdo publica subordinada ao principio da subsidiariedade do Estado, importa comegar por
salientar que a Constituigio de 1976, ao invés do anterior texto constitucional {v. supra, n®2.1.),
ndo consagra expressamente qualquer principio de subsidiariedade da intervengdo econdmica do

Estado.

™ Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 52°a 58°.

™ Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 59° a 66°.

™ Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 67° a 73-H.

™ Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 3° alinea g), e artigos 85° a 94°.

” Neste sentido, sem prejuizo da admissibilidade de algumas excepgdes a tais proibigdes, cfr. Tratado da
Comunidade Europeia, artigo 92°.

™ Neste sentido, cfr. MARIA LUISA DUARTE, O Tratado da Unide Europeia e a Garantia da Constituicdo
(Notas de uma reflexio critica), in Estudos em Memdria do Professor Doutor Jodo de Castro Mendes, Lisboa,
s.d., p. 704 seg.; JORGE MIRANDA, Direito Internacional Pablico - I, Lisboa, 1995, p. 190 seg.
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Alids, a versdo origindria da Constituigio de 1976, sem prejuizo da tutela reconhecida a
certos direitos fundamentais, consagrava um modelo predominantemente socialista de

] .

intervengo do Estado sobre a esfera da sociedade civil ™: além das referéncias gerais a

“sociedade sem classes” e 4 “transicio para o socialismo™ ¥

, © bem-estar era especificamente
enquadrado no ambito da tarefa fundamental do Estado em socializar os meios de produgio e a
riqueza *', envolvendo o desenvolvimento do processo revolucionario ¢ de um modelo
cconomico baseado em “relagdes de produgio socialistas™ a apropriagio colectiva dos principais
meios de produgdo e solos, bem como dos recursos naturais *, tudo isto mediante uma clausula
de irreversibilidade das nacionalizagdes revolucionarias ja anteriormente efectuadas *'e, por outro
lado, através da previsdio - e remissdio para a lei da sua concreta consagracio - de meios ¢ formas
de intervengio, nacionalizagio € socializagio dos meios de produgao *.

Mesmo depois da “desideclogizagdo” ou “desdogmatizagio” marxista da Constituigio
economica operada pela revisdo constitucional de 1982 *, a verdade é que partc da doutrina
continuava & negar a subordinagio da intervencdo priblica a um principio da subsidiariedade *.
Neste sentido se alinhavam duas ordens de argumentos justificativos:

a) Em primeiro lugar, a Constituigio instituiza uma intervengio piblica livre, sem
quaisquer restrigdes ou condicionalismos, conferindo aos poderes publicos um direito
de livre iniciativa que nfo excluia, 4 partida, nenhuma forma de intervencio ou
colectivizacio dos meios de produgao;

b} Em segundo tugar, além de n3o vedar a iniciativa piblica qualquer actividade - isto
bem ao contrério do que sucedia com a iriciativa privada -, a Constitui¢io permitia
que o Estado interviesse directamente na gestdo de empresas privadas ¢, deste modo,
utilizasse “as empresas privadas como instrumento da sua politica econdmica,
obrigando-as a acomodar-se e a prosseguir os seus ditames™’.

Em sintese, a auséncia de consagragio do principio da subsidiariedade do Estado na

versio da Constituigio resultante da revisdo de 1982 radicava no caracter duplamente livre da

™ Para um vasto elenco da bibliografia sobre o principio socialista na Constituigio de 1976, cfr. PAULO OTERO, ¢
Poder de Substitui¢do..., I, p. 65-66, nota n° 184,

™ Neste sentido, cft., respectivamente, CRP, artigos 1°¢ 2°.

* Cfr. CRP, artigo 9°, alinea ¢).

* Neste sentido, cfr. CRP, artigos 10°, n° 2, ¢ 80°

# Cfr. CRP, artigo 83°, n° 1.

¥ Cfr. artigos 82° e 167°, alinea q).

* Neste sentido, cfr,, por todos, A. L. DE SOUSA FRANCO, A Revisdo do Constituicdo Econémica, sep. da
Revista da Ordem des Advogades, 1982, em especial, p. 11 seg.

B Neste sentido, cfr. CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, Direito Publico da Econemia, Policop., Coimbra,
1982-1983, 120 seg.; IDEM, Direito Econdmico Pertugués - Desenvolvimentos recentes, Coimbra, 1982, p. 15;
LUIS 8. CABRAL DE MONCADA, Direito Econdmice, p. 115 sep.

¥ Cfr. LUIS $. CABRAL DE MONCADA, Direite Econdmico, p. 117.
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iniciativa econdmica piblica * : (i) livre na imposigio de limites qualitativos e guantitativos
iniciativa econdémica privada e, por outro lado, (ii} livre também na escolha do ambito da
actividade econémica que desenvolvia directamente.

Refira-se, por tltimo, que apds o termo do processo de desmarxizagio da Constituigio
efectuado pela revisdo de 1989 certos sectores da doutrina passaram a ndo excluir a
admissibilidade de o principio da subsidiariedade ser entendide como principie constitucional,
isto sem prejuizo de que. segundo decorréncia do principio da democracia econémica, social e
cultural, a subsidiariedade nd3o pode ser invocada “para impor a excepcionalidade das
intervengdes publicas” *. Havera lugar agui, por isso mesmo, pode dizer-se, a uma
subsidiariedade su/ generis. E que, como salienta a concep¢lo em causa, “o Estado, ao converter-
se em Estado socialmente vinculado, colocou-se em «oposi¢io  ideia de subsidiariedade»™.

Que pensar do problema & tuz da actual redacgio do texto constitucional? Sera que o
principio da subsidiariedade da intervengio do Estado estd hoje, efectivamente, consagrado na
Constitui¢do e, em caso afirmativo, qual o respectivo dmbito de operatividade?

Eis o que importa indagar de imediato.

2) Subsidiariedade implicita

2.4. Independentemente da relevancia interna de todes os aspectos da vinculatividade da ideia
de “subsidiariedade estadual” decorrente do Tratado da Unifio Europeia (v. supra, r* 2.2.) e da
polémica em torne da sua adopgdo ou configuragio ac longo da vigéneia da presente
Constituigdo (v, supra, n° 2.3.), urge tomar posi¢do sobre a actual consagracio (ou nie) do
principto da subsidiariedade da intervengdo do Estado na Lei Fundamental.

Nio obstante a auséncia de uma expressa norma censtitucional afirmande o principio da
subsidiariedade da intervenciio do Estado, baseando-se a Republica Portuguesa no respeito peta
dignidade da pessoa humana *', a Constituigiio tem de acolher (necessaria e inevitavelmente) um
principio de supletividade ou subsidiariedade do Estado nas suas relages com a sociedade civil
w2,

1) O Poder nao pode adoptar uma postura totalitdria, instrumentalizando a pessoa humana

aos fins do Estado, antes s3o estes que tém de se justificar perante 0 Homem € a sua
dignidade: nio é o Homem que existe para o Estado, antes ¢ o Estado que existe para o

Homem,;

% Neste sentido, cfr. LUIS S. CABRAL DE MONCADA, Direite Econdmico, p. 118.
¥ Neste sentido, cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 6" ed., p. 470
* Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, & ¢d., p. 471.

# Cfr. CRP, artigo 1°.

* Cfr. PAULO OTERO, @ Poder de Substituigdo..., 1, p. 67-68.
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2) O respeito e a garantia dos direitos e liberdades fundamentais, além de assumir o
estatuto de tarefa fundamental do Estado definida pela Constituigiio *, constitui
elemento estruturante do modelo constitucional de Estado de Direito democratico ™,
ohservando-se, por outro lado, que a propria Lei Fundamental, segundo um processo
de auto-subordinagdo juridica, reconhece valor supraconstitucional 4 Declaragdo
Universai dos Direitos do Homem, fazendo dela elemento interpretativo e integrativo
das normas constitucionais e ordinarias **;

3) O relevo constitucional da dignidade da pessoa humana e, por outro lado, a especial
garantia conferida pela Constitui¢io aos direitos e liberdades fundamentass determina
que se possa extrair um principio geral de liberdade ao nivel da sociedade civil ™,
sendo licito aos particulares fazer tudo aquilo que nio lhes € proibido, enquanto que o
poder ptblico se encontra sujeito a uma regra de competéneia, sé The sendo licito
aquilo que lhe é permitido. Em consequéncia, qualquer intervengio publica encontra-
se duplamente condicionada:

a) Em primeiro lugar, através de uma condiglo-f/imite, traduzida pelo principio
geral da liberdade ao nivel da sociedade civil,

b) Em segundo lugar, mediante uma condiclo-fundamento, a qual decorre do
principio geral da competéncia ao nivel da ac¢do dos pederes publicos;

4) O referido condicionamento & intervengdo piiblica mostra-se susceptivel de ser
interpretado no sentido de constitui uma afimnagiio implicita do principio da
subsidiariedade do Estado nas suas relagdes com a sociedade civil, tanto mais que a
mencionada regra geral de liberdade envolve, por sua vez, além de uma clausula de
ndo tipicidade - dai a importéncia, por exemplo, do Direito Comunitario em matéria de
fonte criadora de posigdes juridicas subjectivas de liberdade em matéria econdmica -,
diversas manifestagdes com relevancia constitucional directa ™ :

(1) A liberdade negocial ou autonomia privada, incluindo a designada liberdade

contratual e a liberdade de forma dos negdcios juridicos;

* Cfr. CRP, artigo 9°. alinea b).

* Cfr. CRP, artigo 2°.

* Cfr. CRP, artigo 16°, n® 2. Neste mesmo sentidy, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligies de Direito
Administrative, 1, Policop., Coimbra, 1976, p. 325, PAULO OTERO, Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem e Constitui¢do: a incenstitucionalidade de normas constitucionais?, in @ Direite, ano 122°, 1990, p. 603
seg.: IDEM, O Poder de Substituicdo..., 1. p. 555 seg.

* Sobre o principio da liberdade ao nivel da iniciativa econdmica da sociedade civil, cfr. JORGE MIRANDA,
Iniciativa Ecenémica, in Nos Dez Anos da Constitui¢do, Lisboa, 1987, p. 75-76.

*" Sobre o assunto, cft. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nota Sobre o Principio da Liberdade Econdmica, in
Boletim do Mistérie da Justica, n° 335, 1986, p. 12 seg; ANTONIO L. SOUSA FRANCO / GUILHERME
D"OLIVEIRA MARTINS, A Constituicdo Econdmica Portuguesa - ensaio interpretativo, Coimbra, 1993, p. 191
5EQ.
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(11} A liberdade de trabalhe, seja em termos de direito ao trabalho ou de liberdade
de escolha de profissio;

(i11) A liberdade de deslocagio e emigragio;

(iv) A liberdade de produgdio, incluindo a liberdade de iniciativa econdmica
privada, a liberdade dc organtzar a produgéo, a liberdade de associagio ¢ de
gestdo empresarial e, por ultimo, a liberdade de circulag@o de bens e servigos,

{v) A liberdade de criagio cultural, cientifica ¢ técnica;

{vi) A liberdade de consumo;

5) Dominada a sociedade civil por um principio geral de liberdade, enguanto expressao
da propria dignidade da pessoa humana, objecto, por sua vez, de multiplas
consagragdes constitucionais, além de sujeito ao especial regime matenal garantistico
dos direitos e liberdades fundamentais consagrado pela Constituigho nos termos do seu
artigo 17°, a intervengao publica deverd sempre reger-se por uma regra de excepeio,
enquanto afirmagdo, também ela implicita, do principio da subsidiariedade *. Neste
Ambito, quatro consequéncias constitucionais imediatas se podem extrair:

(1) A intervengdo publica deve pautar-se por um principio de necessidade, seja
este entendido como fundamento da actividade de intervengao, isto de tal modo
que esta se reconduza & prossecugdo do interesse publico, ou como seu limite,
designadamente através da invalidade de intervengdes violadoras da proibigio
do excesso;

(i) A intervenc@o pidblica sobre a esfera da liberdade da sociedade civil estd
sijeita ao principio da tipicidade dos meios e das formas, integrando a sua
determinagio um espago de dominio reservado a lei;

{iii} Sendo a liberdade da sociedade civil o principio geral, deve retirar-se que as
normas habilitadoras de intervengZo publica sobre a sociedade civil estio
subordinadas a um principio de interpretagao restritiva;

(iv) Por fim, todas as decisdes de intervencio - seja em termos orgénicos, formais
ou maleriais - estio sempre sujeitas ao principio da susceptibilidade de
controlo jurisdicional.

Concluindo, sem embarge da actual versdo da Constituigio de 1976 continuar a ndo

conter uma disposi¢ao que expressamente afirme a subsidiariedade do Estade como principio

fundamental da organizagio economica », a verdade é que se pode deduzir de um conjunto de

" Para uma dicotomia entre o principio da liberdade e o principio da competéncia em matéria de iniciativa
econdmica, ¢fr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Note..., p. 18 seg.

* No sentido de ser inserido expressamente um tal principio no artigo 80° da Constitui¢io, cfr. o projecto de revisio
constitucionai n® 3/V1l, apresentado pele PSD, in sep. do Didrio da Assembleia da Republica, n° 6/VIi, de 8 de
Abril de 1996, p. 70.
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disposicdes do texto constitucional um reconhecimento implicito de principio da subsidiariedade
da intervenciic do Estado sobre a sociedade civil.

Sera, no entanto, gue estaremos perante uma formulagio pura do principio da
subsidiariedade? Qual o graw constitucional de intervencionismo piblico sobre a actividade

¢conomica?

3) Intervencionismo expresso

2.5, Se ¢ certo gue o respeito pela dignidade humana fundamenta a consagracio constitucional
implicita de um principio de subsidiariedade da intervengio do Estado sobre a esfera da
sociedade civil, também ¢ verdade que a dignidade humana passa igualmente pela promogiio da
justica social '™. Neste imbito, a subsidiariedade nfio pode deixar de conviver, sen3o mesmo
envolver, um delerminado grau de intervengdo econdmica e social do Estado. E, neste sector,
refira-se, a Constituicio de 1976 confia expressamente ao Estado tarefas indeclinaveis ao nivel
da garantia ¢ cfectivagio dos direitos economicos, sociais e culturais e, em geral, na
implementagao ¢ promogio do bem-estar (v, supra, §1°). Ha aqui, como ja antes se disse, uma
clausuia de bem-cstar ou de Estado social na Constituicdo que justifica a intervengao econdmica
do Estade (v. supra, n® 1.2.).

No entanlo, adoplando uma perspectiva geral de enquadramento do papel do Estado em
termos de intervencho econdmica, pode dizer-se que ¢ possivel configurar quatro principais
fungdes intervencionistas '':

a) Em primeiro lugar, desde sempre. o Estado goza de uma fun¢io produtora de normas
juridicas reguladoras ou conformadoras do exercicio € desenvolvimento da actividade
econdmica;

b) Em segunde lugar, enquanto expressdo histdrica das crises do liberalismo, ao Estado
foi confiada uma fung@io de responsabilidade geral pelo regular funcionamento do
sistema economico,

¢) Em terceiro lugar, correspondendo a um desenvolvimento da anterior funcdo, foi
progressivamente reconhecida ao Estado a faculdade de criar um conjunto de servigos
publicas - dotados ou nao de estrutura empresarial - que assegurassermn directamente a
produgdo de bens ou a prestagio de servigos tendentes a salisfazer certas necessidades
da colectividade consideradas essenciais;

d) Em quarto lugar, por ultimo, o Estado chamou a si mesmo a faculdade de criar

empresas ou participar no capital de outras empresas em qualquer sector econdmico,

“ Neste ultimo sentide, cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Supletividade..., p. 116.
" Cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa... p. 142-143,
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desenvolvendo uma actividade empresarial em concorréncia com as entidades
privadas, sendo mesmo, por vezes, em areas de actividade econdmica que o Estado
entende reservar so para s1, excluindo as entidades privadas de agir em tais sectores
que, por isso mesmo, lhes passam a ser vedados.

Como facilmente se pode entender, o verdadeiro problema que hoje se coloca quanio ac
grau ¢ configuragio do intervencionismo econdmico do Estado centra-se na Gltima fungio
apontada. Pode perguntar-se, deste modo, o seguinte: sera que a luz da Constitui¢do de 1976 o
Estado goza de um tio amplo intervencionismo econdmico?

Eis o que importa averiguar.

2.6.  Desde logo, importa esclarecer, a existéncia constitucional de uma clausula de bem-estar
ou de Estado social determina gue o problema nido conststa ja em saber se o Estado gorza de uma
habilitac@o ou de um dever constitucional de intervir no sentido de garantir 6 bem-estar, antes se
reconduz em saber a exacta configuragio da intervengio do Estado definida pela Constituigio,

Neste contexte. wés interrogagdes sc podem colocar:

{1) - Sera que a Constituigdio confiou ao Estado o exercicio exclusivo de determinadas
actividades economicas, excluindo a sociedade civil de qualquer intervengio?

(1) - Sera, pelo contrario, que a Constiluigio reservou para a sociedade civil um nacleo
fundamental de actividades econdmicas, excluindo qualquer intervencdo publica
directa sobre as mesmas”?

{i1i) - 8era gque a Constituigdo, independentemente de ter ou nio criado “reservas™ de
intervengiio econonuca 4 favor do Estado ou da sociedade civil, estabeleceu um
principio geral de concorréncia de inmiciativa econdmica publica e privada (e,
eventualmente, cooperativo-social)?

Numa primeira apreciaglo, sem prejuizo de postenior desenvolvimento de cada um destes

aspectos, pode dizer-se que da Constituigdo resulta o seguinte:

i) Existem definidos om termos constituctonais trés sectores de propriedade dos meios de
produgdo (- sector publice, sector privado ¢ sector coaperativo € social), vinculados a
um principio de coevisténaia ™ . Significa isto, por outras palavras, o seguinte:

a) A par de un sector privado e de um sector cooperativo e social - expressande
cada um deies a garantia de efectivagdo da liberdade de iniciativa econdmica

103

privada ¢ do diroro de propriedade privada ' e, por outro lado, da iniciativa

" Cfr. CRP, artigos R0°, alinca b), 82° n® 1
M Cfr, CRP, artigos 617, n° 1. ¢ 627, n* 1.
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cooperativa ¢ do direito de autogestio'™-

, a Constituigdo consagra a existéncia

obrigatoria de um sector econdmico publico;

b) Paralelamente, hd aqui subjacente uma garantia limitativa da liberdade do
legislador em termos de intervengio econdmica: qualquer apropriagio colectiva
dos meios de produgio, solos e recursos naturais, além de nao poder inutilizar
ou esvaziar de conteido util a liberdade de iniciativa econdémica privada e o
proprio dircito de propriedade privada - sem prejuizo guanto a este dltimo da
sua compensagio através de uma justa indemnizagio -, nunca pode colocar em
causa o equilibnio da coexisténcia de um sector privado ¢ de um sector
cooperativo e social;

¢) O contrario mostra-se igualmente verdadeiro: a existéncia obrigatdria de um
sector piblico de propriedade dos meios de produgio ndo permite uma
privatiza¢do integral da respectiva titutaridade ¢ gestdo;

d) Por conseguinte, conclua-se, exactamente porque o Estado ndo pode eliminar
ou aniquilar qualquer dos sectores de propriedade dos meios de produgdo '%,
tera sempre de existir, segundo imposi¢ao constitucional, e independentemente
das possiveis formas juridicas de expresséio, um sector empresarial publico (tal
como, acrescente-se, um sector privado e um sector cooperativo e social);

2) Além da existéncia obrigatoria de um sector empresarial piblico, miligando, deste
modo, a pureza do principio da subsidiariedade do Estado - alias, apenas objecto de
uma implicita consagragio constitucional (v. supra, n® 2.4.) -, a Constitui¢io, ainda
quanto a este aspecto fiel a vertente marxista do seu modelo original, resolveu vincular
o legislador a duas garantias de contetido do sector empresarial piiblico:

a) Por um lado, continua hoje a considerar a apropriagio colectiva de meios de
produgdo, solos e recursos naturais como principio fundamental em matéria de
organizagio econdmica '%;

b) Por outro lado, impde directamente a existéncia de sectores basicos vedados 2
actividade de empresas privadas e a “outras entidades da mesma natureza” ',

3) Paralelamente, um conjunto significativo de disposi¢des constitucionais confia
expressa ¢ directamente ao Estado - aqui, note-se, sem excluir as entidades privadas ou
da mesma natureza - o exercicio directo de certas actividades em diferentes areas,

reforcando a existéncia obrigatdria de um sector pitblico:

"™ Cfr. CRP, respectivamente, artigo 61°, n% 2 e 4.

1% Neste sentido. cfr. Parecer da Comissio Constitucional n® 8/80 (n® 10), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional Escolhida, 11, Lisboa, 1996, p. 118,

1% Cfr. CRP, artigo 80°, alinea c).

7 Cfr. CRP, artigo §7°, n° 3.
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a) Em termos de meios de comunicagio social, a Constituigio reconhcce que

' impondo mesmo ao Estado a

estes também possam pertencer ao Estado
existéncia e o funcionamento de um servigo publico de radio ¢ televisao '™

b) Ao nivel da seguranca social, 2 Constituigio incumbe o Estado de organizar,
coordenar e subsidiar um sistema de seguranga social unificado '™

¢) Em matéria de protecgio da saude, a Constituigiio fixa ao Estado o encargo de
criar (& manter} um servico nacional de saide '';

d) Concretizando o direilo ao ensino, a Constituicio impde a existéncia de um

112

sislema publico de educagao pré-escolar ' e, por outro lado, vincula o Estado

ao dever de criar uma rede de estabelccimentos pitblicos de ensino '

4} Sem embargo do principio da coexisténcia de trés sectores de propricdade dos meios
de producdo, da consagragdo e garantia de efectividade atil do direite de propriedade
privada e da inicialiva econémica privada ¢ cooperativa, a verdade é que a
Constituigao, diferentemente do que faz em relacdo as entidades publicas, nao cria
qualquer zona de actividade econdmica reservada as entidades privadas ou
cooperativas;

5) Alids, continuando com uma tradi¢do oriunda da Constituicio de 1933 (v. supra. n°
2.1.), isto apesar das diferengas de formulagdo e enquadramento, a Constituigdo de
1976 continua a permitir, ndo obstante a sua transitoriedade ¢ tipicidade legal, a
intervengio directa e substitutiva do Estada na gestio de empresas privadas '™,

6) O artigo 202°, alinca g), da Constituiglio, instituindo o Governo como guardido

administrativo do Estade de bem-estar '

, conferindo-lhe uma competéncia para a
pratica de rodos os actos ¢ de todas as providéncias necessdrias “d promocdo do
desenvelvimento econdmico-social e a satisfag3o das necessidades colectivas”, assume
um duplo relevo em termos habilitadores da intervengdo do Estado ao nivel da
promogdo do bem-estar:
a) Em primeiro lugar, segundo decorre do principio da unidade da Administragio,
constitui fonte permissiva de uma directa interven¢io decisdria (normal ou

substitutiva} intra-administrativa do Governo, demonstrando uma certa

" Cfr. CRPF, artigos 38%, n° 2, alinea a), e n® 6, £ 39°, n® 4.

' Cfr. CRP, artigo 38°, n° 5.

" Cfr. CRP, artigo 63°, n° 2.

"' Cfr. CRP, artigo 64°, n® 2, alinea a).

" Cfr. CRP, artigo 74°, n° 3, alinea b).

3 Cfr. CRP, artigo 75°, n° 1.

" Cir. CRP, artigo 87° n® 2. No sentido de que se estd aqui perante uma forma de excreicio publico de funcdes
privadas, verificando-se um fenomeno de substituigdo da Administragio Piblica a aclividade privada, cfr. PAULO
QTEROQ, O Poder de Substituigio..., 1, p. 75 seg.

''* Neste sentido, ¢fr. PAULO OTERO, @ Poder de Substitui¢do..., 11, em especial, p. 622 seg.
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desvalorizacdo da ideia de subsidiariedade nas relagdes entre o Estado ¢ as

demais entidades publicas infra-estaduais " o artigo 202" alinca g},
desempenha, por isso mesmo, uma fungio de “cliusula de garantia” da
implementa¢do administrativa do bem-estar, atribuindo ao Governo, em Gltima
(ou primeira) instancia, poderes de intervengdo activa sobre a propiia
actividade economica ou sobre entidades que se situam no ambito do scctor
publico empresar:al:

b) Em segundo lugar, nao sc pode excluir que as motivagoes teferentes a garantia
do bem-estar € subjacentes d compeléncia conferida ao Governo pelo artigo
202°, alinea g). justifiquem. sempre dentro dos iimites de uma prévia
habilitacio legal, uma intervengdo publica - isto é, governamental - sobre
actividades desenvolvidas por entidades privadas, sempre que a ac¢do ou a
omissdo destas seja passivel de colocar em causa a promogio do
desenvolvimento econdtmico-social ou a satisfagio das necessidades colectivas.
Havera aqui, igualmente. em hoa verdade, uma debifitagio do principio da
subsidiariedade, agora ao nivel das rclacdes catre ¢ Bstado e socledade civil.

Em sintese, pode afirmar-se que em termos de pressecugio do modele de Estado de bem-
estar, enquanto o principio da subsidiariedade da acgie publica sé se enconira mplicitamente
consagrado na Constituicdo (v. supra, n° 2.4.), a inlervengdo {directa ou indivecta) do Estado
sobre a actividade econdmica € objecto de expresso acolhimente coustitucional, hnitando. deste
modo, o alcance da subsidiariedade.

Num outro sentido, sempre s¢ podera dizer que a Consliuigdo procurou cstabelecer, deste
modo, uma regra de convivéncia ou compatibilidade entre¢ a subsidiariedade e o
intervencionismo do Estado: se a tutela constitucional dispensada a certos direios. liberdades e
garantias dos cidaddios justifica a subsidiariedade implicita, a verdade ¢ que 2 garantia ltima de
efectivagdo das “tarefas” ou “‘incumbéncias” do Estado - meluinde agui a implementacio dos
direitos sociais - envolvem uma regra constitucional expressa de intervencienisme piblico.

No entanto, ha que reconhecer, a preocupagio constitucional de implementacio do hem-
estar levou a um excessive reforco do papel interventivo do Estado cni tenmos ccondmicos,
sociais ¢ culturais, debifitando, sendo nesmo excluindo em cettos cases, o papel da sociedade
civil. Numa certa perspectiva, quase se pode dizer que a Constituigho perniite em matéria de
actividade cconomica que ¢ Estado defina as regras do jogo. paiticipe nele directamente, jogando
efou escolnendo os parceiros e, sc necessario, alicrando as regras do jogo em proveito da
promogio do desenvolvimento econémico-social ou ua satisfacio das nceessidades colectivas de

um modelo de Estado de bem-estar.

1% Para mais desenvolvimentos desta afirmagie, cfr. PAULG OTERO, O Poder de Substituicdo.... 1. p. 82! seg.
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Serd, porém, que a intervengdio publica nfo conhece limites e, consequentcmente. se
assista a um reforgo reflexe do principio da subsidiariedade?

Sera o que procuraremos indagar imediato.

4) Limites ao intervencionismo publico

2.7.  Nio cbstante uma certa preferéncia constitucional pela intervengao directa do Estado et
termos econemicos e sociais, algumas vevzes ainda cheia de ressonancias marxistas, a verdade &
que o principio intervencionista nio pode detxar de ser conjugado com outras realidades
constitucionais que o limitam ¢ condicienam, reforgando, deste modo, 0 cspage operalivo da
soctedade civil - designadamente dos agentes privados - sobre a actividade econdmica.

1) Desde logo, e em primeire lugar, a intervengdo piblica tem sempre de ter em coniz a
concorréncia directa de varios principios constitucionais ja objecto de anterior
referéncia:

a) O principic da coexisténcia entre os diversos sectores de propriedade dos meios
de produgio (v. supra, n° 2.4.): o sector publico tem de respeitar a cxisténcia
dos sectores privado e cooperativo ¢ social |

b) O principio do respeite pelos direitos, liberdades ¢ parantias dos particulares (v
supra, n* 2.4, sendo aqui de sublinhar a relevincia da garantia do “ndcleo
essencial” ou a necessidade de um espago util de operatividade ao direito de

propriedade privada e as liberdades de iniciativa econdmiva privada e
coopcrativa;

c) O principio {implicito) da subsidiariedade do Estado, enquanto manifestagio
directa do respeito pela dignidade da pessoa humana, segundo os tlermos
anteriormente referidos {v. supra, n° 2.4.), especialmente pela subordinagic da
intervencio directa do Estado a uma regra de necessidade '

d} O principio da lealdade comunitaria, expressdo do empenhamento de Portugal

"' cria a vinculagio de respeitar os

na construgio da Unido Europeia
compromissos internacionais assumidos, designadamente todos os aspectlos
decorrentes da “subsidiariedade estadual™ consagrados no Tratado de Unido

Europeia (v. supra, n® 2.2,

""" Neste sentide, cumpre sublinhar que qualquer intervengae governamental no secior econémico fundada no artigo
2(12°, alinea g}, tenha ela como destinatarios entidades da Administragae ou privadas (v. suepra, n® 2.5)), se encontra
sempre subordinada ao principic da necessidade. Como se refere na citada disposigio constitucional, em matérias de
promogao do desenvolvimento econdmico-social e de satisfacdo das necessidades colectiva, compete ao Governo
tomar todos os actos e 1odas as providéncias necessarias.

""" Cfr. CRP, artigo 7°, n° 6.
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2) Em segundo lugar, a interven¢io publica esta condicionada pela exigéncia de reserva
de lei:

a) Segundo o principio geral definido pelo artigo 83° da Constituigdio, compete
exclusivamente a lei - excluindo, destc modo, ocutras fontes de direito -
determinar os meios ¢ as formas de intervengdc e apropnag@o colectiva dos
meios de produgdo. Enconira-se aqui formulado, por outras palavras, o

principic da legaiidade da intervengdo '

, 0 qual tem, todavia, outras
manifestagdes constitucionais:
(1) Os limites & actividade econdmica privada s6 podem ser fixados por lei
, desde logo no que respeita & liberdade de iniciativa econdmica '™,
incluindo-se aqui 2 definigdio dos sectores basicos vedados as entidades
privadas '*', a intervengdo transitoria na gestdo de empresas privadas 'Z,
o0 investimento estrangeiro ', os meios de produgio em abandono ' e
a eliminagdo de latifundios ',
{ii) A atribuigfio de beneficios fiscais e financeiros '**;
(1ii) O processo de reprivatizagiio dos bens nacionalizados %7,
(iv) Os planos de desenvolvimento economico e social '*%,
b) A legalidade da intervengdo econdmica publica, algumas vezes identificada
com reserva de lei parlamentar ', compreende trés vertentes tipicas:
(1) Por um lado, a lei funciona como fundamento da competéncia de
intervengao;
(11} Por outro lado, a el desempenha o papei de critério de exercicio de
uma tal competéncia ;
(iii) Por limo, a lei constitui limite ao exercicio da competéncia de
intervengio;
¢) O principio da legalidade da intervenglo econdmica publica, sempre que a

intervencio se traduza numa restricdo de direitos, liberdades e garantias, ¢

" Neste sentido, cfr. ANTONIO L. SOQUSA FRANCO / GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, A
Canstituigdo..., p. 226 ¢ 227.

= Cfr. CRP, artigo 61°,0° 1; ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nota..., p. 23
"= Cfr. CRP, artigo 87°, n° 3.

' Cfr, CRP, artigo 87°, n° 2.

" Cfr. CRP, artigo 88°.

' Cfr, CRP, artigo §9°.

13 Cfr. CRP, artigo 97°.

" Cfr CRP, artigo 86° n° 2.

"' Cfr, CRP, artigos 85° e 296°.

8 Cfr. CRP, artigos 91° 2 93° e 164°, alinea h) .

1 Cfr. CRP, artigo 1%8“, n® 1, alineas b), e}, j), 1}, m), n), 0), p). x), aa).
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enquante afloramento do regime geral resultante do artigo 18° n’ 2 e 3.
determina os cinco seguintes limites:

(1) As restrig8es a direitos, liberdades e garantias por efeito de qualquer
modo ou forma de intervengio econémica publica tém sempre de ¢star
expressamente previstas na Constituigio;

(ii) Toda e qualquer restrigio a posigdes juridicas subjectivas decorrente
da intervenq:ﬁo esta subordinada ao principio da proporcionalidade, em
especial & proibigao do excesso,

{iii) As leis definidoras de tais meios ou formas de intervengdo tém de
revestir caracter geral ¢ abstracto, sendo invélida, per principio,
qualquer lei-medida ou lei individual de intervengho economica
restritiva de direitos, liberdades e garantias;

(iv) As leis de intervengio econdmica restritivas de posiges juridicas
subjectivas tuteladas pela Constituicho nio podem ter eficacia
retroactiva;

{¥) A interven¢ao econdmica piblica através de tais leis restritivas nunca
pode diminuir a extensio ¢ o alcance do conteiido essencial dos
respectivos direitos, liberdades e garantias, designadamente dos direitos
de propriedade privada ¢ de iniciativa econdmica privada e cooperativa;

3} Em terceiro lugar, o principio da legalidade da intervenglic econdmica publica deve ter
em conta, enquanto corolaric das ideias de justica e de imparcialidade inerentes a um
Estado de Direito democrético, o principio da igualdade:

a) Os meios ¢ as formas de intervengdo publica - sejam eles ou nao restritivos de
direitos, liberdade ¢ garantias - nunca s¢ podem traduzir na criagio de
privitégios, imunidades ou de qualquer outro tipo de discriminages
infundadas, envolvendo a derrogagio singular de disposigdes gerais;

b) A intervengdo publica deve pautar-se pelas mesmas regras a que se encontra

' salvo eventuais excepgoes

subordinada a intervengdo econdmica privada
justificadas pela concorréncia de outres principios gerais limitatives do
principio da igualdade, falando-se aqui em principio da paridade de trato ou de
estatuto unitério entre os diferentes agentes econdmicos (v, infra, n® 11.10.),
traduzindo até, deste modo, um papel homogenizador do mercado;

¢) O principio da igualdade em termos da intervengio econdmica ptiblica tem o

seu ambito de operatividade tanto ac nivel das relagdes entre entidades publicas

1% Sobre a subordinagio da intervengiio econdmica publica ao principio da igualc!ade. cfr. , por todos, ALBERTC
ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 136; ENCARNACION MONTAYA MARTIN, Las Empresas.... p. 52.



o LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

e entidades privadas ou cooperativas, quanto no ambito interno de cada uma
destas trés categorias de agentes econdmicos;

4) Em quarto lugar, a lei 2o estabelecer os meios o as formas de intervengio econdmica
publica encontra-se sempre limitada pelo principio do respeito pelo interesse geral,
colectivo ou piblico, o qual tem as seguintes principais manifestagdes e corolarios:

a} A apropriagio colectiva dos meios de produgio e sofos e, em geral, os meios e
as formas de intervengdo, expropriagio e nacionalizacio estdo condicionados a
terem sempre come fundamento motivos de interesse puiblico '';

b) Nos termos do artigo 62°, n° 2, pede extrairsc que, salvo preceito
constitucional em sentido contririo, toda e qualquer ablagio do direite de
propriedade privada por acto publico de autoridade nio judicial se tem de
fundar em razdes de “utilidade piblica”, envolvendo sempre o direito a uma
*“justa indemnizagdo™;

c) Estando a Administragio Piblica subordinada pela Constituigdo 4 prossecuciio

do interesse publico '*

, decorre dai, igualmente, uma vinculagio directa para o
préprio legisiador ordinario: a lei s6 pode confiar aos drgdos administrativos o
exercicio de actividades que visem prosseguir o interesse piiblico, sob pena de
inconstitucionalidade;

d) Traduzindo-se muitos de tais meios e formas de inlervencio econémica publica
em actividade desenvolvida por drgios ¢ agentes da Administragio, a
subordinag@o da intervengdo publica administrativa a lei & sempre, por isso
mesmo, uma garantia de criar e assegurar para cada acto de intervengio publica
um fim concreto de interesse publico, isto sob pena de se deparar com uma
actuagio administrativa violadora de lei ou ferida de desvio de poder, senio
mesmo inconstitucional;

€) Numa outra perspectiva, a definigdo do interesse publico (= “colectivo™ =
"geral”} por lei, enquanto fundamento e critério da actividade de intervencio
economica da Administragio, ndo pode deixar de ser entendido em termos de
iegitimagio demoeratica da decisiio politica de intervengio:

(i) Desde logo, a subordinagio da Administragio a lei e,

consequentemente, ao interesse publico por ela definido traduz uma

Y Cfr. CRP, artigos 80°, alinea c), e 168°, n° 1, ).

Alids, como Ja tivemos oportunidade de anteriormente referir, a apropriagdo colectiva dos meios de produgio
deixou de estar directamente relacionada com a transigio para o socialismo, passande a basear-se no interesse
publico, enquanto seu unico fundamento constitucionalmente admissivel, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL /
PAULO OTERQ, Nacionalizacdo, Reprivatizacdoe e Direite de Reversdo, in O Direito, ano 124°, 1992, p. 308.

2 Cfr. CRP, artigo 266°, n® 1.
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forma de sujeigio da interven¢io econdmica publica ao “indirizzo”
politico-governative da maioria e, deste modo, & vontade popular;

{ii) Por outro lado, bem vistas as coisas, mediante um tal processo assiste-
se, segundo determina a Constituicdo, a uma cfectiva subordinagic do
poder econdmico piiblico ao poder politico demecratico '™;

5) Em quinto lugar, envolvende a intervencdo econdmica publica uma actividade
desenvalvida pela Administrago, isto significa que deve também ser articulada com o
principio constitucional da participacgio dos particulares:

4) Num modele democritico, 2 participag@o dos interessados na gestdo da

' pode constituir, segundo a propria Constituigo.

eatrutura da Administragdo
uma “adequada forma™ de descongestionamento da acgho administrativa i
se integrando, por exemplo, o exercicio privado de fungdes pablicas '™,

b) Precisamente no &mbite do exercicio privado de fungdes pitblicas no ambito
ccondmico, e enquanto instrumento dos principios da participagio dos
particulares e da subsidiariedade do Estado, se integram as fungdes piblicas
transferidas por concessio a entidades privadas, sendo de salientar os scguintes
exemplos:

(i) A concessio de servigos publicos 'Y, incluindo a comcessio de
empresas publicas que explorem servigos publicos %,
(i1} A concessie de obras publicas

(i) A concessio de exploracio de bens do dominio publico ',

“HCfr. CRP, artigo 80°, alinea a).

P Cfr. CRP. antige 2677 0" 1.

PEOfr CRP, artigo 267%, n" 2.

1% Neste sentido, em termos mais desenvolvides, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., 1. p. 51 seg.
Para um relacionaments entre o exercicio privado de fungBes pubiicas e o principio democratice, cfr. FRITZ
OSSENBUHL., Die Erfiillung van Verwaltungsaufpaben durch Private, in Verdffentlichungen der Vereiniguny
der Deutschen Staatsrechisleher, n° 29,1971, p 159 seg.

7 Sobre a concessio de servigos publicos, cfr. JOAO MARIA TELLO DE MAGALHAES COLLACO.
Concessdes de Servicos Pablices - sua natureze furidica, Coombra, 1914, em especial, p. 70 seg.; MARCELLO
CAETANO, Manaal de Direite Administrativo, 11, 9 ed., Coimbra, 1980, p. 1072 e 1096 seg.: IDEM, Subsidios
para o Fstudo da Teoria da Concessdo de Servigos Pablicos, \n Estudes de Direito Administrativo, Lisboa, 1974,
p. 89 sep., ARMANDO MARQUES GUEDES, A Cancessdo, 1, Coimbra, 1954, em especial, p. 64 seg. e 121 seg .
ANDRE DE LAUBADERE / JEAN-CLAUDE VENEZIA # YVES GAUDEMET, Traité de Droit Administratif. i,
1% ed, Paris. 1990, p. 699 seg: RENE CHAPUS, Droit Administratif Général, 1. 5° ed., Pans, 1990, p. 434 seg ;
DIGGO FREITAS DO AMARAL., Direito Administrativo, 111, Policop., Lisboa, 1989, p. 443 e 444,

2% Sobre o assunto, cfr., por todos, SERGIO GONCALVES DO CABO, 4 Concessde de Exploracdo de Empresay
Pubticas, AAFDL, Lisboa, 1992,

1% o EUGENIOQ PICOZZA, I Laveri Pubblici: Uesecuzione, in G, SANTANIELLO (org.), Trattate di Diritto
Amministrative, X. Padova, 1990, em especial, p. 340 seg. ¢ 382 ¢ 383,

e DINGO FREITAS DO AMARAL, A Utitizacde do Dominio Publico pelos Particulares, Sao Paulo, 1972,
p. 17¢ 18
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6) Em sexto lugar, apos a revisio constitucional de 1989, a intervengiio puiblica ndo pode
deixar de ser relacionada com o principio da reprivatizaggo, isto nos seguintes termos:

a} Desconstitucionalizada a irreversibilidade das nacionalizagdes efectuadas
depois de 25 de Abril de 1974, a Constituiglio, sem impor qualquer dever de
reprivatizar ou desnacionalizar, confere agora ao legislador, todavia, a
faculdade de reprivatizar a titularidade ou o direito de exploracio de meios de
produgio ou outros bens nacionalizados, segundo os termos definidos por uma
lei-quadro da Assembleia da Repiblica ™',

b) Nao obstante a revisio constitucional de 1989 ter dado releviincia a
circunstancia de um “indirizzo” politico favorivel a um processo de
privatizagbes ou reprivatizagdes ser passivel de se mostrar limitativo da
intervengio econdmica publica, pelo menos segundo formas de direito publico,
podendo falar-se em reforgo do principio da subsidiariedade do Estado em
termos econémicos, importa sublinhar, porém, o seguinte:

(i) A auséncia de um dever constitucional de reprivatizar ou
desnacionalizar determina que n3o exista na Constituicio qualquer
principio de irreversibilidade do processe de reprivatizagdes:

(i) Se ¢ certo que a Constituigho permile a reprivatizagio das
nacionalizagdes, ndo é menos verdade que continua a proclamar como
principio  fundamental da organizagio econdmica a apropriacio
colectiva dos meios de produgio (v. supra, n° 2.6.), falando ainda em
nacionalizagdes por motivo de interesse ptblico '*;

(1ii) Alids, enquanto que a reprivatizagio das nacionalizagdes
anteriormente objecto da clausula de irreversibilidade estd dependente
de uma lei-quadro cuja aprovagdo é feita por maioria absoluta dos
deputados em efectividade de fungdes ', os meios ¢ as formas de
nacionalizagdo podem ser fixados através de uma lei aprovada por
maioria simples dos deputados '* ou mediante decreto-lei autorizado™;

7) Por uiltimo, a interpretagio das disposigdes constitucionais sobre intervencéo

econdmica publica estdo sujeitas, tal como quaisquer outras normas da Constituicio, a

141 Cfl’
4 Cf‘r
[T Cfr
Hd Cfl‘
[EE3 Cff

. CRP, artigos 85°, n® 1, e 296°.

. CRP, artigo 168° n® 1, alinea 1).

. CRP, artigo 85° n° 1.

. CRP, artigos 168° n° 1, alinea 1), 119°, n° 3.

. CRP, artigos 168°, n° 1, alinea 1), & 201°, n® 1, alinea b).
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um processe de desenvolvimento constitucional fundamentador de uma interpretaco

evolutiva ** ou “reorientagdo do sentido da Constitui¢io vigente™ '™

a) Desde muito cedo, a pratica constitucional se foi desenvolvendo em termos de
gerar um claro desfazamento com ¢ modelo socialista consagrado no texto da
Constituigiio '**, chegando mesmo a falar-se na criagio, entre 1976 e 1982, de
um costume “contra legem” em matéria de regime econdmico ",

b} Hoje, por seu lado, a conjugacio entre o principic da possibilidade de
reprivatizagio das nacionalizagbes, o regime garantistico da liberdade de
imiciativa econémica privada e a aplicabilidade nacional das regras
comunitirias consagradoras de um mercado comum aberto e concorrencial
determinou um processo evolutivo de clara interpretacio limitativa das normas
constitucionais sobre intervencdo econdmica piblica, pedendo mesmo falar-se
em desenvolvimento constitucional orientado para um papel de subsidiariedade
do Estado,

¢) Tustrando esta ultima evolugiio, a lei-quadro do planeamento afirma como
principio de elaboragao dos planos a “supletividade de intervengio do Estado
face ao livre funcionamento da iniciativa privada e de mercados abertos ¢

concorrenciais™ '*°,

1 Sobre o conceito de desenvolvimento constitucional, cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, IT, 3* ed., Coimbra, 1991, p. 141-142; TDEM, Nota Introdutsria, \n Perspectivas Constitucionais
nos 20 anos da Constituicdo de 1976, 1, Coimbra, 1996, p. 10-11; GOMES CANOTILHO, Direite Constitucional.
6 ed, p. 106, 108 ¢ 147-148. Ainda sobre o desenvolvimento constitucional, cfr. FRANCISCO LUCAS PIRES,
Teoria da Constituicde de 1976 - A transi¢do dualista, Coimbre, 1988, p. 125 seg.

W7 JORGE MIRANDA, Nota fmtrodutoria, p, 1.

1% Cfr. SERGIO GONCALVES DO CABOQ, 4 Delimitagdo de Sectores na Jurisprudéncia da Comissdo ¢ do
Tribunal Constitucional, in Revista da Faculdade de Direite da Universidade de Lishoa, 1993, p. 270 seg..

99 e MARCELO REBELQ DE SQUSA, Direito Constitucional I - Introdugdo a Teoria da Constituicdo, Braga,
1979, em especial, p. 340 seg.; IDEM, 10 Questdes sobre a Constituigdo, o Orcamento e o Plano, in Nos Dez Anos
da Constituigde, Lisboa, 1987, p. 118 seg,

158 fr Lei n® 43/91, de 27 de Julho, artigo 4°, alinea f).



LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

§3° - Sintese do capitulo I

O estudo realizado em torno das incumbéncias constitucionais do Estado permitiu extrair

a seguinte sintese das principais ideias:

1} A Constituigo de 1976 consagra o principio do bem-estar, enquanto elemento
estrutural integrante do modelo de Estado de Direito democritico, fundado no
principio da dignidade da pessoa humana ¢ envolvendo a realizaglio pelo
Estado de *“tarefas” ou “incumbéncias” fundamentais em matéria ccondmica,
social e cultural;

2) Transformada a prossecugdio do bem-estar em vinculagio constitucional do
Estado, expresséio de uma designada “clausula de bem-estar” ou “cliusula de
Estado social”, e definido o respectivo grau de implementacio coma critéric
aferidor do sucesso ou fracasso da prépria Constiluigio, o intervencionismo
publico surge como inevitabilidade histérica, politica e juridica;

3) Nio obstante o Estado social ou Estado de hem-estar envolver
intervencionismo publico, islo ndo ¢ em si incompativel con um principio de
subsidiaricdade: a Doutrina Social da Igreja, a Constituigiio de 1933 € a Unido
Europeia comprovam a compatibilidade entre bem-estar e intervencienismo
piblico sujeito ao principio da subsidiariedade do Estado;

4) A Constituigio de 1976, sem consagrar expressamente em qualquer norma o
principio da subsidiariedade da intervengio econdmica piblica, e apesar de o
seu texio inicial ter adoptado um modelo predominantemente socialista de
intervencdo do Estado, expressa heje, segundo decorre implicito de diversas
disposigdes, um principio de subsidiariedade do Estado nas suas relacdes com a
sociedade civil;

5) A consagragdo constitucional implicita do principio da subsidiariedade do
Estado tem de conviver e se compatibilizar, todavia, com um principio
expresso de intervencionismo piblico sobre a economia, gerando wn madelo
de economia social de mercado ou economiz mista de bem-cstar;

6) A existéncia ainda de um certo acolhimento favoravel pelo texto da
Constituigdo por uma intervengdio econdmica directa do Estado, isto em
detrimento de um principio de subsidiariedade, niio pode deixar de se entender

limitada pela concorréncia de diversos principios constitucionais que a
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condicionam e por um processo de desenvolvimento constitucional conducente
a uma reorientagio do sentido da Constituic3o mais favoravel ao principic da

substdiariedade do Estado.
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CAPITULO NI

RESERVA CONSTITUCIONAL
DE SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO?
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§4° - Sector publice de propriedade dos meios de produgio

A) Sector publico e sector privado
1} Evelugdo constitucional
2) Sector privado e intervengdo publica directa

3 Sector publico: preliminares

Bj Configuracio do sector piblico
1) Enquadramento
2) Configuracie orginico-subjectiva

3) Configuragdo objectivo-material

C) Sector pitblice empresarial
1} Evalugio
2) Configuragio
3) Sequéncia

§5° - Sector empresarial do Estado e sectores vedados a empresas privadas

A) Sectores vedados e garantia de sector empresarial do Estado
1) Vinculagdo constitucional de legislador

2) Liberdade constitucional do legislador
B) Sectores vedados: reserva exclusiva do sector empresarial do Estado?
C} Sectores vedados e modelo de organizagdeo empresarial
§6° - Sector empresarial do Estado e iniciativa econdmica pablica

A) Iniciativa economica publica e Estado de bem-estar
1) Iniciativa piblica ¢ sectores vedados

2) Iniciativa pablica e sectores ndo vedados

B) Iniciativa economica publica e interesse publice
1) Natureza da iniciativa econdmica pitblica

2) Prossecucdo do interesse publico

() Iniciativa economica publica e vinculacdo comunitdaria
1) Fundamento das limita¢ées comunitdrias
2) Objecto das limitucbes comunitdrias

3} Principais limitagdes comunitdrias
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77~ Sector empresarial do Estado, apropriacdo colectiva e privatizacoes
p prop. P ¢

A) Apropriagdo colectiva e privatizagdo dos meios de producio
1) Contradicdo constitucional?

2) Indiferenca ou preferéncia?

B} Quadro constitucional da decisdo de privatizar
1) Privatizagdes e interesse piublico
2) Privatizagdes e sectores bdsicos

§8° - Sintese do capitulo IT
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§4" - Sector pablico de propriedade dos meios de producio

A) Sector piiblico e sector privadeo

1} Evolugde constitucional

4.1.  Concretizando ¢ principio da coexisténcia de trés sectores de propriedade dos meios de
predugdio, a Constituigao de 1976, desde a sua versdo imcial, sempre comportou uma definigao
dos diferentes sectores de¢ propriedade dos meios de produgio "' Nio obstante a respectiva
defini¢do partir sempre de uma dicotomia entre a propriedade (ou titularidade) ¢ a gestdo (ou
modo social de gestdo), ha, porém, dois principais tracos de evolugio constitucional que importa
salientar:
a) Em primeiro lugar, segundo o texto inicial da Constituigio, os trés sectores de
propriedade assumiam uma clara natureza proviséria ou transitoria, enguanto

" 52 sendo visivel, até A revisdo

expressdo da “fase de transigio para o socialismo
constitucional de 1989, que o sector privado era considerado com evidente desfavor
em relacdo aos outros sectores de propriedade dos meios de produgdo, scja pela sua
defini¢io residual ou pela relevancia dos principios da apropriacio colectiva dos
principais meios de produgio (e solos) ¢ do desenvolvimento da propriedade social;

b) Em segundo lugar, a revisde constitucional de 1989 comportou uma possivel
configuragdo reducionista do sector publico da propriedade dos meios de produgio,
sendo isto visivel a dois niveis:

(1) Por um lado, os meios de producdo comunitarios, possuidos e geridos pelas
comunidades locais, ¢ 0s meios de produgio explorados colectivamente pelos
trabalhadores, até entdo integrados no sector publico, transitaram para o sector
cooperativo, agora designado de sector cooperativo ¢ social,

(i1} Por outro lado, enquante que a Constituigdo exige hoje que para integrar o
seclor piblico se verifique cumulativa ou simultaneamente uma situagio de

propriedade ¢ gestiio pablicas '™, s6 compreendendo os meios de propriedade

¥ Cfr. CRP76, artigo 89°; CRP82. artigo 89" CRP, artigo 82°.

" Cfr. CRP76, artigo 89°, n” L.

'** Na sua redacgdio primitiva, pelo contrario, a Constituigio nado explicava se os critérios da titularidade da
propriedade e do modo social de gestdo na definigdo do sector publico “(,.} tém de funcionar sempre
simuitaneamente, ou se se podem dissociar quanto aos sujeitos da propriedade ¢ da gestio”. Neste sentido, cfr.
Parecer da Comissdo Constitucional n° 15/77 (n® 5), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia Constitucional,.,, [1, p.



282 LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADG

cuja propriedade e gestio pertengam a entidades pablicas, o sector privade
continua a ser definide em termos altemativos, bastando que a propriedade ou a
gestdo seja privada para - sem prejuizo das situagdes integraveis no sector
cooperativo e social - 0 meio de produgao se situar no sector privado.

Vejamos um pouco melhor este dltimo aspecto respeitante 3 defini¢do do scctor publico

da propriedadc dos meios de produgao e suas relagdes cam o sector privado.

2) Secror privado e intervengdo ptiblica directa

4.2, Colocando o texto constifucional no seclor publico apenas os meios de produglo em que
se verifique cumulativamente uma propriedade titulada por entidades piblicas ¢ uma gestao
igualmente prosseguida por essas mesmas cnlidades, significa isto que, segundo a Constituicio,
integram hoje o sector privado, além das tipicas situagdes de propriedade e gestlio pertencentes a
pessoas (singulares ou colectivas) privadas, os seguintes meios de produgio:

(i) Meios de produgio de propriedade publica ¢ gestio privada;

(it} Meios de produgio de propriedade privada e gestio pablica.

Conhecedores que o sector privado ¢ susceptivel de integrar meios de produgio cuja
propricdade ou gestdo seja publica, pode bem dizer-se que a mencionada configuragio
reducienista do sector piblico tracada pela revisdo constitucional de 1989 (v. supra, n® 4.1.) ¢
susceptivel de esconder formas swi generis de mtervencio publica que, por isso mesmo, nio
comportam formalmente um alargamento do scctor piblico da propriedade dos meios de
produgao: (i} a criagiio de novas entidades piblicas, desde que a respectiva gestdo seja conferida
a entidades privadas - por exemplo, através de concessdo - , faz o meio de produgio integrar-se
no sector privado, ainda que se assista a uma forma de intervengic pubtica; {ii) a intervengao
directa do Estado na gestdo de empresas privadas, sem provocar qualguer transferéncia do meio
de produgio do sector privado para o sector piblico, ndo deixa de se traduzir numa severa forma
de intervengio piblica limitativa do direito de propriedade e da liberdade econdmica privadas.

Tudo isto permite concluir, em sintese, que a definigdo constitucional do sector publico,
sem prejuize da sua evolucdo histdrica traduzir uma evidente redugio do respectivo peso em
relagdo ao sector privado, mostra-se ainda hoje passivel de encobrir fendmenos de intervengéo
publica que, sem comportarem formaimente pela Constituicdo um alargamento dos meios de
produgdo integrantes do sector piiblico ou sem iransferirem os meios de produgio privados para
o sector publico, envolvem sempre formas diversificadas de limitagdo ou descaracterizacdo

daquilo que se pode considerar o sector privado tipico ou normal.

11, Parecer da Comissdo Constitucional n°® 8/80 (n® 9), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia Constitucional..., 11,
p. 112,
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Com efeito, a defini¢do constitucional do sector privado dos meios de produgdo permite
recortar, atendendo ao exposto, duas diferentes componentes ou, em bom rigor, dois verdadeiros
subsectores privados:

1) Temos, em primeiro lugar, um subsector constituido pelos meios de producic cuja
propriedade e gestio pertencem a entidades privadas, podendo aqui falar-se em secror
privado tipico ou normal,

2) Existe, por outro lado, ainda dentro do sector privado, um subsector que compreende
os meios de preducio de propriedade puiblica ¢ gestdo privada ou de propriedade
privada e gestdo publica, podendo agora falar-se em sector privado sui generis ou
sector privado publicizado,

Ora, como se mostra evidente, este ultimo subsector de meios de produgdo integrantes do
sector privado comporta uma incgavel projec¢dio de intervengdio publica directa. Alias, seria
completamente frustada a garantia constitucional da coexisténcia de trés sectores de propriedade,
gerando, por isso mesmo, uma situagio de inconstitucionalidade, se o sector privado dos meios
de produgdo ficasse reduzido a uma tal componente ou se a mesma iraduzisse a principal
expressdo do sector privado.

E legitimo concluir, por conseguinte, que a garantia de existéncia de um sector privado
dos meios de produgfio passa, principalmente, por aqueles cuja propriedade e gestdo pertencem a
cntidades privadas, nio tendo o legislador liberdade para transformar o sector privade num mero
conjunto de bens de produ¢do que sejam o prolongamento do sector piblico, isto em termos de
propriedade ou de gestio. Se tal sucedesse, além de se violar materialmente o ceme do principio
da coexisténcia de trés sectores de propriedade dos meios de produgio, assistir-se-ia a uma
violagdio da liberdade de inicialiva ccondmica privada e do direito de propriedade privada. Ha
aqui, em consequéncia, uma garantia constitucional de existéncia de um sector privado tipico ou
normal, isto ¢, de meios de produgio titulados ¢ geridos por pessoas privadas. O que cquivale a
dizer, em boa verdade, que o sector privado publicizado tem de assumir uma natureza
excepcional no contexto do sector privado dos meios de produgio.

Nio serve o exposto, todavia, para limitar toda e qualquer forma de intervengio pablica
directa: se ¢ certo que a Constituicio nio permite que o sector privado seja integral ou ’
predominantemente constituido pelos meios de produgiio de propriedade piblica e gestdo privada
ou de propriedade privada ¢ gestio publica, a verdade € que isto ndo deve ser interpretado no
sentido de excluir totalmente uma certa prefer@ncia constitucional pela intervencio econdmica
pliblica directa que origine a criagio de meios de produgio integrados no sector privado, isto em
relacho A intervengdo publica que d& origem a simples meios de produgdo integrados no sector
pihblico, Quer isto dizer o seguinte: o principio da subsidiariedade da intervengio do Estado

sobre a sociedade civil tem uma melhor concretizagho ou efectividade quando o Estado cria
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entidades cuja gestdio confia a pessoas privadas, fazendo que o respectivo meio de produgio
passe a integrar o sector privado, do que em casos de mera criagio de entidades integradas no
sector publico, 1sto na sequéncia da respectiva gestdo ser também ela priblica.

Neste sentido, e sem tomar em censideragdo o reforgo argumentativo de todos os aspectos
decorrentes da integraciio interpretativa da Constitui¢o num modelo de economia de mercado,
pode dizer-se que a forma constitucional de definigdo aliernativa dos meios de produgio
intcgrantes do sector privado, aliada ao principio da subsidiariedade da intervengio pablica,
comporta implicita uma regra de preferéncia pela intervengdo econdmica publica directa
traduzida na criagdo de estruturas empresariais cuja gestdo seja confiada a entidades privadas
sobre um modelo de intervenglo econdmica conduzindo a entidades empresariais dotadas de
gestdo piblica. Exemplificando: resulta da Canstitui¢ie uma regra de preferéncia pela utilizagio
da concessdo a entidades privadas da exploragdo de meios de produciio piblicos relativamente a
sua exploracio directa por entidades publicas.

Porém, pode bem perguntar-se o seguinte: nio serd que uma tal regra de preferéncia se
mestra, por sua vez, violadora do principio da existéncia de um sector pablico? Em que medida a
preferéncia pela criagie pelo Estado de cntidades dotadas de gestdo privada sobre a criagio de
entidades piblicas corn gestdo publica em matéria econémica ndo se mostrara agora debilitadora
do sector publico dos meios de produgio?

Eis 0 que importa averiguar.

3) Sector piblico: preliminares

4.3,  Sabendo-se que, segundo a definigdo constitucional, o sector piblico compreende os
“metos de produglo cuja propriedade e gestlio pertencem ao Estado ou a outras entidades
publicas” ', facilmente se entende que nem todos os meios de predugiio titulades por entidades
publicas se integram necessariamente no sector piblico. A luz da Constitui¢so, como se viu (v.
supra, n° 4.2}, o sector privado ¢ passivel de integrar meios de produ¢io cuja propriedade
pertenga a entidades publicas, bastando para o efeito que a respectiva gestdo esteja confiada a
entidades privadas.

Deste modo, a Constituigdo confere ao legislador ¢, consequentemente, a4 propria
Administragdo uma consideravel liberdade configuradora dos exactos limites entre o sector
pubiico e o sector privado:

a) Dentro do enquadramento constitucional resultante da conjugacio dos principios da

subsidariedade da intervencdo publica e da prossecuglio do interesse publico, o

' Cfr. CRP, artigo §2°, n° 2.
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legislador tem a liberdade de definir se determinado meio de produgio de propriedade
piblica podera ter uma gestdo por entidades publicas ou por entidades privadas c.
deste modo, se integrar, respectivamente, no sector piiblico ‘ou no sector privado dos
meios de produgio;

b) Porém, fora da arca econdmica de intervengdo piblica, a preferéncia constitucional

pela atribuigio da gestdo de meios de produclo publicos a entidades privadas (v.
supra, n° 4.2.) ndo se pode traduzir numa imposiclo para o legislador, isto sob pena da
sua wtilizaglio excessiva inutilizar a garantia constitucional de existéncia de um sector
plblico dos meios de produgio. £ que, imporia sublinhar, pelo menos fora da pura area
de intervenglo ecendmica, a Constituigde cria, enquanto garantia de existéncia de um
sector publico, uma reserva de meios de produgdo cuja propriedade ¢ publica e sdo
obrigatoriamente objecto de gestio também por entidades piblicas;

¢) No ambito da intervengio econdmica, urge adianiar, o grau de liberdade do legislador

na definicio do modo de gestio do meio de produgio de propriedade publica nem
sequer se enconira limitado pela existéncia obngatéria de sectores basicos vedadoes &
actividade de empresas privadas: a titularidade da actividade desenvolvida sobre tal
meio de produgdo continua a ser piblica, verificando-se que somente a sua gestdo
podera estar confiada a uma entidade privada;

d) Por outro lado, no caso de a lei admitir que a gestio do meio de produgia pablico scia

feita por cntidades privadas, a Administracio adquire sempre 4 faculdade de escolher o
momento € & pessoa que o vai gerir, além da possibilidade de fazer cessar uma tal
gestdo privada (v.g., rescindindo ou resgatando a concessdo), determinando, por
consequéncia, scgundo as concretas exigéncias do interesse publico, a integragéo do
bem de produgio no sector publico.

Afinal, bem vistas as coisas, a Constituigio acaba por confiar ao direito ordinario, senao
mesmo a propria Administragio Pablica - isto sempre mediante prévia habilitacao legal ¢ através
de uma decisdo teleologicamente orientada pela prossecuclo do interesse publico -, a integragio
em conereto de um meio de producio cuja propriedade seja publica no sector piblico ou no
scctor privado.

Sem embargo de todes os aspectos resultantes do modo de gestdio dos meios de produgio
cuja propriedade pertence a entidades piblicas e da sua inerente integracao ou exclusio do sector
publico, sucede que a propria propriedade publica dos meios de produgdo ndo ¢ uniforme ou
homogénea.

Na realidade, segundo o direito portugués, ¢ possivel encontrar no sector pibiico meios
de producio cuja propriedade pertence directa e imediatamente a entidades de direito ptblico,

enquanto tais, €, por outro lado, meios de produgiio cuja titularidade, apesar de estar confiada a
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entidades dotadas de personalidade juridica privada, se verifica pertencer mediatamente a
entidades publicas, isto porque foram estas que criaram as referidas entidades privadas c/ou sio
as detentoras da totalidade ou da majoria do capilal destas dltimas. Ha, deste modo, dois
diferentes componentes ou subsectores no dmbito do sector publico:

1) Existe, desie fogo, um subsector piiblico constituido pelos meics de producdo cuja
propriedade e gestao pertencem directa e imediatamente a entidades puablicas, podendo
falar-sc em sector priblico imediato ou sector publico sob forma piiblica, o qual, por
sua vez, compreende em termos de patriménio dominal duas distintas sub-hipoteses' ™

(i) Os casos em que os meios dc produgic se regem pelo Direrto Publico,
encontrande-se sublraidos ao coméreio juridico-privado, sendo, por isso
mesme, inaliendveis alendendo & sua essencialidade para o interesse publico,
falando-se aqui em meios de predugdo publicos intcgrantes do dominio
publico;

(i) Os casos em que os meios de produgio se encontram submetides ao Direito
Privado, expressando o facto de ndo teremn uma essencialidade marcante para
a actividade desenvolvida por tais entidades piblicas, sendo, por isso mesmo,
alienaveis, penhoraveis, expropriavels e prescritiveis, falando-se agora em
meios de produgio pablicos integrantes do dominio privads;

2) Além dos meios de producio directa ¢ imediatamente titlados e geridos por entidades
publicas, deve reconhece-se, por outro lado, a existéncia de um subsector piblico
constituido pelos meios de produgio cuja propriedade ¢ gestio estd imediatamente
conflada a entidades privadas, obscrvando-se que estas, por sua vez, perlencem na sua
totatidade ou sdo controladas por entidades pubiicas, devendo aqui falar-se em sector
publico mediato ou sector publico sob forma privada '™,

Independentementie do fundamento constitucional de um tal sector publico sob forma
privada, a verdade € que a sua existéncia permite concluir que a criagio de entidades publicas
com gestdo privada ndo debilita a existéncia de um seetor pablico (v. supra, n° 4.2.): a utilizagao
pelo legislador deste ultimo processe concorre com a possibilidade de serem criadas entidades
privadas cuja propriedade e gestio pertencem (lotal ou parcialmente) a entidades piblicas. Q
problema principal reside, em boa verdade, na determinaciio dos eritérios e dos eventuais limites

constitucionais do legisiador na feitura de uma ta! escotha.

*** Sobre o patrimdnio dominal, enguante categoria do patriménio piblico contraposta ao patriménio obrigacional
ou erediticio, efr, ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO. Financas Pablicas ¢ Direito Financeiro, 1, 4* ed., 4°
Rermp., Coimbra, 1996, p. 309 seg.

" Em termos estritamente patrimontais, as participacdes sociais das cntidades piblicas sobre 0s meios de produgio
integrantes do sector publico sob forma privada inserem-s¢ ne ambito do patriménio (piblico) crediticio, cfr.
ANTONIO 1. DE SOUSA FRANCO, Finangas Pablicas..., 1, p. 312
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Ao assunto voltaremos mais adiante.

B) Configuragio do sector piblico

1) Enquadramento

4.4. Mesmo sem tomar em consideracdo as incumbéncias constitucionais de moderno Estade
decorrentes da prossecugio de um modelo de bem-estar, a verdade é que néo se pode imaginar -
tanto a nivel histérico quante em termos comparativos - a existéncia de um Estado, enquanto
colectividade politicamente organizada, sem um sector publico: qualquer Estado, pelo simples
facto de existir, envolve sempre um conjunio (maior ou menor) de orgdos e servigos gue
desenvolvem certas actividades geradoras de utilidades.

A Conslituigdo de 1976, porém, definindo expressamentc o conteudo dos meios de
produgao integrantes do sector publico e do sector privade, tendo como pano de fundo um
moadelo intervencionista de FEstado em termos econdmicos, determinou a existéncia de
verdadeiras zonas hibridas cntre os sectorcs em causa:

a) Desde logo. nem o sector privado ¢ constituide exclusivamente por meios de producio
cuja propriedade ¢ gestdo pertencem a entidades privadas, nem o sector publico integra
todos os mcios de produgio cuja propriedade ou gestio pertencem a entidades
pubhicas;

b) No contexto do sector privado, a Constituicio criou uwm subsector publicizado,
compreendendo os meios de produgio de propriedade piblica e gestiio privada e os de
propriedade privada e gestdo publica (v. supra, n” 4.2.);

¢) Por seu lado, o sector pablico mostra-se passivel de compreender no seu seio um
subscctor sob forma privada, integrade pelos meios de produgio cuja propriedade ¢
gestiio pertencem a entidades privadas criadas ou controladas por entidades publicas
{v.supra,n®4.3.);

Verifica-se, deste modo, que a analise da intervengio econdmica directa do Estado nio
pode ser feita no simples quadro <o sector piblico dos meios de produgio ou segundo o estudo
das formas juridicas tradicionais de actuagiio das entidades publicas: a intervencdio publca
directa pode enquadrar-se no sector privado, apesar de utilizar meios de direito publico, tal como
se pode integrar no sector publico dos meios de produgio, isto ndo obstante recorrer a formas

juridico-privadas.
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4.5, Circunscrevendo a analise subsequenie ag sector publico dos meios de produgio, a
respectiva configuragio juridica pode tomar como ponte de referéncia duas distintas
perspectivas:
{1} Ha, por um lado, um sentido organico-subjectivo de sector publico, o quai se
ocupa do enquadramento sistematico das respectivas entidades integrantes:
(it} Existe, por outro lado. um sentido objectivo-material de sector publice.
incidindo cste sobre o conteide ou tipo de actividade desenvoivida.
Observemos, por conseguinte, cada um destes dois aspectos configuradores do sector

pubhico.

2) Configuracdo orginico-subjectiva

4.6.  Comegando pela sua composigao organico-subjectiva, importa comegar por sub{inhar que
o sector publico ndo se esgota no Estado: se ¢ certo que a actividade desenvolvida pelo Estado se
integra no sector publico. ndo ¢ menos verdade que nem toda a acglo do sector priblico tem como
protagonista o Estado, enquanto pessoa colcctiva de direito publico. Em consequéncia,
atendendo a diversidade de titularidades e de fins que prosseguem, ¢ possivel recortar no dmbito
do sector piblico o seguinte conjunto de entidades:

1) Desde logo, sem prejuizo do principio da descentralizagde. assumindo o estatuto de
principal clemento integrante do sector piblico, temos o Estado, podendo falar-se aqui
cm secior publico estadual. Neste ambito, em bom rigor. haverd ainda que distinguir
trés diferentes situacdes ou subsectores:

a) Por um lado, temos o subsector publico estadual directe ou siricto sensu,
compreendendo este o conjunto de orglios e servigos publicos integrados na
pessca colectiva Estade e directamente dependentes em termos hierarquicos do
Governo;

b) Por outro lado, pede falar-se na existéncia de um subsector estadual indirecto,
compreendendo este todos os érglos e servigos de pessoas colectivas de direito
publico que, sem serem ja o Estado, prosscguem, todavia, zinda que de forma
indirecta, os fins ou atribuigécs do Estado, encontrando-se sujeitos ao poder de
superintendéncia do Gevemno;

c) Por ultimo, deve referir-se ainda na existéncia de um verdadeiro subsector
estadual privado, compreendendo este o conjunto de entidades de
personalidade juridica de direito privado criadas ou controladas directamente

pelo Estado (= subsector estadual privado directo) ou por outras pessoas
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colectivas piiblicas da Administragio indirecta do Estado (= subsector estadual
privado irndirecto),

2} Ao lado do sector publico estadual, pode recortar-se a existéncia de um sector publico
regional, pertencendo as rogides autdnomas a respectiva titularidade de fins. sendo
aqui de adntitir que, tal como se acabou de observar em refacio ao Estado, existam trés
subsectores regionais:

a) O subsector regional directo ou stricto sensu,

b) O subsector regional indirecto,

¢} O subsector regional privado;

3) Paralelamente aos sectores estadual e regional, o sector publico integra ainda um
sector que compreende 05 Grgaos, servigos ¢ outras estruturas pertencentes (dirccta ou
indirectamente} 4 titularidade de autarquias locais, falando-se, por isso mesmo., em
sector pitblico autdrguico. Também aqui, em bom rigor, hia que proceder 2 duas
distingdes:

a) Por um lado, seguindo o critério da titulanidade ¢ dos fins subjacentes, podem
distinguir-se trés subsectores autarquicos:

(1) O subsector paroguial, pertencendo a respectiva titulandadc as
freguesias, isto em termos individuais ou em associagio com outras
entidades de 1gual natureza;

(i1) O subsector municipal, integrando todas as realidades cuja titulandade
seja dos municipios, em termos individuais ou resultante de um
agrupamento {ou associagdo) de municipios;

{iit) O subsector regional (autdrquico), o qual vird a scr formado pelas
futuras regides administrativas:

b) Por outro lado, segundo uma postura tedrica, igualmente ao nivel do sector
publico autarquico - em especial do subsector municipal - € possivel recortar-se
trés diferentes subsectores:

(1) O subsector autirquico directo ou striclo sensu,

(iil} O subsector autdrquice indirecto, sendo esie susceptivel de
compreender duas distintas situagdes "

1%} - As entidades publicas criadas pela intervenco de uma unica autarquia

local "*%,

i Nos termos do artigo 6° da Carta Europeia de Autonomia Local, estabelece-se o principio da adequagio das
estruturas administrativas internas das autarquias locais as respectivas fungdes, podendo, por isso mesmo, extrair-se
a admissibilidade de um sector publico autarquico indirecto. Neste sentido, ainda antes da vigéncia em Portugal da
Catta Europeia de Autarquia Local, cfr. Lei das Autarquias Locais, aprovada pelo Decreto-Lei n® 100/84, de 29 de
Margo, artigo 39°, n° 2, alinez g).
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2% - As entidades publicas criadas pela conjugagic de esforcos de varias
autarquias locais '™ ;

(i1i) O subsector autdrquico privado '™

, 0 qual também € passivel de
compreender a intervencdo individual ou conjugada de varias autarquias
locais;

4) Além dos sectores publicos estadual, regional e autirquico, ¢ sem tomar em
consideragio o sector piiblico do Territério de Macau ', pode ainda falar-se num
sector piblico awtonomo sem base territorial, compreendando cste todas as entidades
publicas de basc institucional ou associativa que prosseguem fins prépries, isto &, nao
identificaveis com os fins do Estado, das regides autdénomas ou das autarquias locais ¢
que, integrando a Adminisiragdo auténoma, apenas podem ser ohjecto de intervengio
intra-administrativa de contrelo por via da tutela. Neste contexto se podem recortar
dois grandes grupos de subsectores auténomos sem base territorial:

a) Um primeiro grupo distingue duas categorias integrantes do sector auténomo:
(i) O subsector auténomo universitirio, sendo este composto pelas
universidades publicas e institutos politécnicos piblicos;
(it} O subsector auténomo associativo, o qual corresponde a0 scctor
publico constituido pelas associagdes puiblicas (sem base territorial);
by Um segundo grupo de subsectores auténomos sem base territorial - isto
independentemente da respectiva possibilidade legal concreta de configuracio -
mosira-se teoricamente susceptivel de se estruturar da seguinte maneira;
(1) Subsector autdnomo directo ou stricto sensu;

(i) Subsector auténomeo indirecto;

'* Neste sentido, reconhecendo a possibilidade de os municipios criarem empresas pablicas municipais, cfr. Lei das
Autarquias Locats, aprovada pela Decreto-Lei n® 100/84, de 29 de Margo, artigo 39°, n° 2, alinea g).
'® Neste sentido, além de outros possiveis exemplos, a Lei das Autarquias Locais fata em empresas piblicas
intermunicipais { artigo 39°, n® 2, alinea g)) ¢ as areas metropolitanas de Lisboa e Porto 1ém prevista pela lei a
possibilidade de participarern em empresas (cfr. Lei n® 44/91, de 2 de Agosto, artigo 22°).
" Neste sentide, podendo extrair-se a possibilidade de os municipios participarem na criagio de entidades privadas
de natureza empresariai, desde que “prossigam fins de reconhecido interesse piblico local e se contenham dentro
das atribuigdes definidas para o muricipio”, ¢fr. Lei das Autarguias Locais, aprovada pelo Decreto-Lei n° 100/84,
de 29 de Margo, artigo 39°, n°® 2, alinea h).
"' Nos termos do Estatuto Orgénico de Macau, aprovado pela Lei n° 1/76, de 17 de Fevereiro (¢ objecto de diversas
alteragocs, sendo a ultima operada pela Lei n® 13/90, de 10 de Maio), ai se reconhece também no sector piblico de
Macau trés subsectores:
a} Em pnmeire lugar, existe. naturalmente, um subsector publico directo, constituido pelos servicos
publicos do Territoric sem personsalidade juridica, integrados organicamente na pessoa colectiva Macau
e sob a acgdo intra-administrativa hierarquica do Governador do Territdrio;
b) Existe, por outra lado, um subsector piiblico indirecto, constituido pelos servigos publicos do territorio
que, dotados de personalidade juridica, constituem entidades colectivas de direito piblico (artigo 67°);
c) Por ultimo, o Estatuto prevé a existéncia de um subsector publico privado, integrando as entidades de
diteito privado constituidas ou em cujo capital participe o territorio de Macau (artigo 717}
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(111} Subscctor auténomo privado 2.

3) Configuragdo objectivo-material

4.7.  Adoptando agora um sentido ou perspectiva objectivo-material de analisc do scctor
publico dos meios de produgio, verifica-se que o contetdo da actividade desenvolvida peio
sector pablico se reparte cm dois grandes grupos '

1) Pode recortar-se, por um lado, uma actividade prosseguida por entidades
publicas que assume uma patureza tipicamente admuinistrativa, isto €. sem
caracter empresarial ou lucrativo - nio obstante, note-se, compreender também
entidades que exercem fungdes de intervengio e regulagio econdmica ' -,
sendo  legitimo  dizer-se que deparamos aqui com o sector publico
administrative,

2) Paralelamente, pode suceder que certas entidades {piiblicas ou privadas)
intcgrantes do sector plblico descnvolvam uma actividade de tipo empresarial,
utilizando c¢riténos econémicos de decisio e visando o lucro, devendo agora
falar-se em sector priblico empresarial.

Na prossecucio de tais actividades, além o sector piblico (administrativo ou empresarial)
pode recorrer a formas juridicas de organizagio e de actuagio prépnas do Direito Piblico ou do
Direito Privado.

Com eftito, observando o scctor publico, verifica-se que a sua natureza pilblica nio
significa a exclusio de adoptar formas juridicas de configuracao tradicionais do Direito Privado,
especialmente do Dhreito Comercial, nem impossibilita que a sua actividade se paute também por
regras e institutos juridicos tipicos de Direite Privado, scja cle o Direito Civil ou o Comercial,
assistindo-se, por isso mesmo, a um fenémeno genericamente designado, segundo uma expressao
de FRITZ FLEINER ', de “fuga para o Direito Privado™ da Administragio Piblica '*.

'*? Sem prejuivo de outras situagdes, diversos estatutos de universidades publicas reconhecem a possibilidade de tais
entidades da Administragio autdnema constituirent ou participarem na constituigio de pessoas colectivas de direito
privado. tcnham elas ou ndo fins lucrativos, Neste sentido, a titulo exemnplificativo, cfr. Estatutos da tiniversidade
de Aveiro, arhgo 2°, n® 2; Estatutos da Universidade Nova de Lisboa, artigo 1%, n* 5, Estamutos da Universidade
Técnwa de Lishoa, artige 3° n® 2, alinea ¢ Estatutos da Universidade do Porto, artigo 3° n® 3; Estatutes da
Universidade de Lishoa, artige 13, 1% 1 e 2; Estawtos da Universidade de Tras-us-Montes ¢ Alte Douro, artigo 1°,
n'

A Cfr, ANTONIC 1. DE SOUSA FRANCO, Finangas Piblicas..., 1, p. 143 seg.

5 Negte sentido. cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, 4 Fiscalizagdo Financeira do Secier Empresarial do
Extade por Tribunais de Contas ou Instituicdes Equivalentes - Estudo de Direito Portugués ¢ de Direito
Comparadoe, Lisboa, 1993, p. 31

S In Fastitutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, 8" ed. Tibingen, 1928, p. 326,

'* Sobre o assunte, cfr., entre muitos outros autores, os seguintes recentes titulos, SILVIA DEL SAL, Desarrollo y
Crisis del Derecho Administrative. Su Reserva Constitucional, in Nuevas Perspectivas del Derecho Aministrativo.
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Sem prejuizo de posteriores desenvolvimentos (v, infra, §10° e §11°), pode dizer-se que
no actual direito portugués as relagdes entre o Direito Privado e as formas juridicas de
organizagio e de actuagio do sector publico se podem resumir em duas regras:

a) O sector pablico administrativo adopta sempre formas juridicas piblicas de
organizagdo, sendo passivel, todavia, de pautar uma certa parte da sua actuacio
mediante a aplicagdo do Direito Privado '*’, ainda que, reconheca-se, a maior ¢ a mais
significativa parte da sua actividade se desenvolva sob a égide do Direito Piblico;

b} (0 sector publico empresarial, por seu lado, adopta hoje predeminantemente formas
juridicas de organizagio de natureza privada ', encontrando-sc a sua actividade quase
sempre pautada pelo Direito Privado, isto ndo obstante poderem existir, a titulo
excepcional, certas actividades sujeitas (parcial ou iransitoriamente) ao Dircito
Piblico,

Atendendo & respectiva relevincia no contexto do objecto da presente investigagdo,
importa ainda precisar alguns aspectos complementares sobre a configurago do sector piblico
empresarial no contexto da propriedade dos meios de predugio.

Tres Esrudios, Madrid, 1992, p. 139 scg.: E. HEUER, Privarwirtschafiliche Wege und Modelle u einem
modernen {anderen?) Staar, in Die dffendliche Verwaltung. 1995, 0° 3, p.85 seg.; MARIA JOAO ESTORNINHO,
A Fuga para o Direito Privade - Contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administracdo
Piiblica, Coimbra, 1996; SANTIAGO GANZALEZ-VARAS IBANEZ, El Dereche Administrative Privado,
Madrid, 1996.

Em Portugal, o tema da fuga da Administragio para o Direito Privado foi primeiramente referido por ROGERIO
SOARES, Direito Administrative, Lighes proferidas ao Curso de Direito da Universidade Catdlica do Porto, s.d.,
hoje objecto de publicagio em livro pela Associagao Académica da Universidade Lusiada, Porto, 1992, p. 57-58. A
temitica seria depois objecto de referéncia por SERVULO CORREIA, Os Contratos Econdmicos Perante a
Constituicdo, in Nos Deg da Constituicdo, Lisboa, 1987, p. 103-104,

'* Sobre o assunto, falando em zutonomia privada da Administragio, cfr., por todos, SERVULO CORREIA,
Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administratives, Coimbra, 1987, em especial, p. 500 seg.

"** O cardcter hoje predominante das formas juridicas privadas de organizagio do sector empresarial piblico decorre
do processo de desnacionalizagdofreprivatizagio e privatizagdo de multiplas empresas publicas, transformadas em
soviedades andénimas, 0 qual ndo pode fazer esquecer, todavia, dai também o seu sentido “predominante”, a
circunstancia de ainda existirem empresas publicas, enquanto entidades dotadas de uma persenalidade juridica de
direrto publico. ¢, por outro lado, o Decreto-Ler n? 260/76, de 8 de Abril. continuar em vigor e, por isso mesmo,
permitir a criagao de novas empresas publicas.

""" Na realidade, segundo resulta do artigo 3°, n° 2, do Estatute das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei
n® 26076, de 8 de Abril, “os estatutos das empresas gue explorem servigos publicos, assegurem actividades que
interessem fundamentalmente a defesa nacional ou exercam a sua actividade em situagdo de monopolio podem
submgeter determinados aspectos do seu funcionamento a um regime de direito publico {...)".

De igual modo, por outro lado, em situagdes de requisigdo civil € também possivel sujeitar as empresas publicas,
incluindo as de economia mista, a um regime de Direito Piblico de natureza fransitorio, incluindo a regras de
natureza militar (cfr. Decreto-Lei n° 637/74, de 20 de Novembro, artigo i°, n° 3, e, em especial, o artigo 5°).
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) Sector pablico empresarial

1) Evolugdo
4.8. Numa perspectiva histérica de andlise da evolugao do sector pilblico empresarial '™, ¢
possivel recortar as seguintes cince principats ideias:

1) Até 4 Primeira Guerra Mundial, enquanto expressdo de um modelo econdmico
defensor da ndoc intervengdc publica em matéria ccondmica, existia um pequeno
numero de empresas publicas, designadas “servigos autdnomos”, as quais resultaram
de nma de trés causas:

{i) A concretizagdo de um objectivo publico de defesa de fungdes consideradas
essenciais para a economia nacional e que até ai estavam a ser desenvolvidas
por empresas privadas em dificuldades (v.g., Caminhos-de-Ferro do Estado) .

(11} A adopcio de novos mecanismos de gestdo de antigos serviges publicos
burocratizados (v.g., Caixa Geral de Depositos),

{iii) A sujeigdo a um regime de Administragio directa de monopolios fiscais (v.g..
Administragiio dos Tabacos).

?) Depois da Grande Guerra, ainda durante a Primeira Republica, expressande uma
politica de progressiva intervengiio economica publica, foram sendo criados novos
servigos auténomos de nalureza empresarial, assistindo-se, todavia, apds a instauragio
da Ditadura Militar de 1926, # uma redugio do sector publico empresarial;

3) Durante a vigéne:a da Constituigdo de 1933, sem prejuizo da afirmagio do principio
da subsidiaricdade da intervengiio ccondmica directa do Estado (v, supra, n” 2.1}, a
verdade € que se assistiu a um aumento do sector pidblico empresarial, isto atraves de
dois processos '

{i) A criacio de novas empresas publicas '™,

(i1} A participacio do Estade em empresas mistas '™;

1% Sobre a evolugio historica do sector empresarial do Estado, cfr. Privetizagdes em Portugal - Uma reforma
estrutural. publicagio do Gabinete para a Analise do Financiamento do Estada ¢ das Empresas Publicas, Ministério
das Finangas, 1995, p. 19 seg.

" AUGUSTO DE ATAIDE, Elementos..., em especial, p. 160 seg. e 183 seg.

'™ Sobre as empresas piiblicas criadas nos finais dos anos sessenta em Portugal, eft., por todos, RDIOGO FREITAS
DO AMARAL, As Modernas Empresas Piblicas Portuguesas, Lisboa, 1971, em especial, p. 14 seg.. ANTONIO
L. DE SOUSA FRANCO, Financas do Sector Publico..., p. 234-235.

Em geral sobre as empresas durante a vigéncia da Constituigio de 1933, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual dv
Direito Administrative, 1, 10° ed., Reimp., Coimbra, 1980, p. 377 seg.

1% Em especial sobre as empresas mistas ou sociedades de economia mista durante o periodo de Estado corporatve.
cft., MARCELLO CAETANO, Manual.., [, p. 413 seg; CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA. Direito
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4) Na sequéncia do 25 de Abril de 1974, mais propriamente da radicalizagio marxista do
processo revoluciondrio gus se seguiu a 11 de Margo de 1975, foi desencadeado um
amplo movimento de apropriagic colectiva dos meios de produgio através de
nacionalizagles, objecto de posterior garantia constitucional através de um principio
da sua irreversibilidade, dai tendo resultado a maior ampliagdo, desde sempre, da
figura das cmpresas plblicas ¢, conscquentemente, do sector piblico empresarial;

5) Sem embarge de em 1988 se ter iniciado um processo de alienagio de determinadas
participagdes sociais publicas. transformando certas empresas publicas em sociedades
anénimas de capitais maioritariamente piblicos '™, seria com a revisio constitucional
de 1989 gquc sc climinaria o principio da wreversibilidade das nacionalizagdes,
abrindo-se 4 porta para a privalizagio ou reprivatizacio dos meios de produgio
integrados no scctor publico cmpresarial '™,

Pela sua importincia na sequéncia da investigagiio, analisemos com mais algum detalhe

as duas ultimas idcias apresentadas no contexto da evolugio do sector publico empresarial.

49. O alargamento do scctor piblico cmpresarial na sequéncia das nacionalizagdes do periodo
revolucionério ¢ a consequente consagragio constitucional do principio da sua irreversibilidade
assume uma dupla relevancta juridica:

a) Por um lado, as mnacionalizagBes foram feitas por governos provisorios, sem
legitimidade democratica, {undando-se todas clas na dinamica de um processo
revolucionirio de colectivizacio marxista' , tudo isto sem qualguer enquadramento ou
hahilitagic constitucional '’

b) Por outrg lado, a Censtituigio de 1970 so consagrar no seu texto ¢ principic da
irreversibilidade das nacionalizagdes posteriores a 25 de Abril de 1974 desempenhou
uma dupla fungio '™

(1) Ratificou todo o processo pré-constitucional de nacionalizagdes
inconstitucionais ¢ ilcgais, conferindo-lhes a posterior um fundamento ¢ uma

legitimidade juridico-politica '™

Ecanémice, 1, Policop., AAFDL, Lishoa, 1979, p. 197 seg.; ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Finangas do
Sector Puablico..., p. 235236

" Cfr Lein® 7188, de 24 de Maio; Lei n® 84/88, de 20 de Jutho.

Numa perspectiva doutrinal, efr. JORGE MIRANDA { VASCO PEREIRA DA SILVA, Prablemas Constitucionais
da Trausformaqde de Empresas Pablicns, in O Direito, ano 120°,1988, p. 45 sep.

" Neste dmbito surge, por conseguinte, ¢ segundo os principios fixados pelo artigo 296° da Constiuwigao, a Lei-
Quadro das Reprivatizagocs, apravada pela Lei n® 1190, de 5 de Abril.

FOCH. DIOGO FREITAS DO AMARAL / PAULC OTERO, Nacionalizagde..., p. 307-308

" Cir. Privatizagdes em Portugal, it p. 43,

T Neste sentido, ¢fr. DIOGO FREITAS DO AMARAL / PAULO OTERQ, Macionalizagdo..., p. 307
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(i1} Congelou todas as nacionalizagdes entiio efectuadas, criando uma regra de nio

"% limitando, destc meodo, a

retorno ao sector privade de tais empresas

liberdade conformadora do legislador ordinario.

Todavia, com a revisio constitucional de 1989, deixou a Constituigdo de exigir a

obrigatoriedade de existéncia de empresas nacionalizadas - iste sem prejuizo, note-sc, de

continuar a reconhecer ¢ principio da apropriagio colectiva dos meios de produgio e de falar

expressamente emn nacionalizagio por motivo de interesse pablico (v. supra, n° 2.6.) - abrindo as
portas 4 reprivatizagiio das nacionalizagdes efectuadas durante o perfodo revelucionario ™',
Serd que isto significa, pode bem perguntar-se, o fim do sector piblico empresarial”?

Importa comegar por esclarecer que a reprivatizagio das empresas nacionalizadas ndo

traduz por si uma diminui¢do automatica do sector publico empresarial. Mais: nos termos da lei.

0 processe de reprivatizagio de tais entidades publicas empresariais ndo determina a passagem

ica das mesmas entidades para o sector privado dos meios de produgio.

auton::
Lom efeito, segundo a lei-quadro das privatizagdes, as empresas pablicas a privatizar sio

"2 isto &, em entidades colectivas de direito

primeire transformadas em sociedades andnimas
privaco. Forém, a circunstancia de nesse momente todo o seu capital social ser titulado por uma
entidade publica faz com que a mesma continue a integrar o sector pilblico empresarial, ainda
que agora tenha passado a assumir uma forma juridico-privada. Ha aqui um simples fenémeno de
privatizacio formal ',

Além disso, se, no cxercicio da liberdade conformadora do decisor politico, for
determinado que a reprivatizagdo ¢ meramente parcial, a sociedade mista dal resultante
continuard 2 intcgrar uma participagio social publica, a qual poderd corresponder cu ndo 2
maioria do capital social da empresa a privatizar. Havera aqui apenas uma abertura da empresa

de capitais pablicos & participagic financeira de capitais privados '™, exprimindo um movimento

7 Cfr, EDUARDO PAZ FERREIRA. De Mite de Sector Empresarial do Estade ao Mito das Privatizagdes, in
Revista da Banca, n® 9, 1980 p. 26,

" Neste tltirno sentido, ofr. o voto de vencida da Prof* [sabel de Magalhies Collago ne Parecer da Comissio
Constitucional n® 13/77, in JORGE MIRANDA. Jurisprudéncia Constitucional.. 11, p. 33,

"1 Para uma referéncia de Dircito comiparado as diversas experiéncias de privatizagdes, cfr. M. JACINTO NUNES,
As Privatizagdes, in Revista da Banca, 1° 4. 1987, p. 19 seg; NUNQ SA GOMES. Nacionalizacdes ¢
Privatizacdes, Lisboa, 1988, p. 428 sep.: CHARLES DEBBASCH (org.), Les Privatisations en Eurape. Paris,
1989, JESUS RUZA, La Privatizacion y la Reforma del Sector Publice, p. Madrid, 1994, p. 117 seg.. JAIME
RODRIGUEZ-ARANA. Le Privatizacion..., p. 123 seg.: R. ANDERSON / D. PHILIPPE. Les Privatisations. in
Revue Européenne de Droit Public, 1994, 0" especial, p. 31 sep.

i Ler v (1790, de 5 de Abtil, arigo 4%, 0" 1.

oo NUNO SA GOMES, Necionalizagdes..., p. 349-350, FRANCO BONELLIL, La Privatizzazione delle
Imprese Pubbliche. Milano, 1996, p. 3-4

¥ Para uma analise desta abertura dos capiiais publicos aos capitais privados, cfr. LYSIANE CARTLELIER,
Privatisations et Construction Européenne, in BLRNARD THIRY / JACQUES VANDAMME (org.) . Les
Entreprises Pubiques dans I'Union Européenne: enive concarrence ef intéret géngral, Paris, 1995, p. 166 sep.:
PIERRE MOOR, Prait Administratif, 111, Berme, 1992, p. 142-143
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5. Numa tal hipdtese, a privatizagio conduz mais & uma

de “respiragdo” do sector publico
extensiio do sector misto da economia do que a uma verdadeira redu¢io da intervengio
economica do Estado '™

Por outras palavras, a privatizacio de entidades publicas empresariais nio significa
necessariamente o desaparecimento da intervengio piablica directa na economia, nem sequer
comporta sempre uma redugdo do Ambito do sector piblico empresarial. O gue se mostra certo &
traduzir um fenéomeno de adopgdo de formas orpganizativas proprias do Direito Privado, facto este
que ndo impede, como sabemos, que continue a ser uma cntidade publica a deter uma
participagdo maioritaria ou ndo - senio mesmo até exclusiva - no capital social.

Esta desfeito, deste modo, qualquer eveniual equivoco que levasse a identificar a
privatizagio de empresas publicas - incluindo aqui a desnacionalizaglo - com a reducio
inevitavel do sector piblico empresarial: se € certo que isso pode suceder, pelo menos quando a
entidade publica resolve alienar a totalidade ou a maioria do capital social que detinha em tais
entidades, a verdade € que ndo estd excluida a possibilidade da privatizagio ou desnacionalizago
s¢ traduzir numa simples mudanga da forma juridica de organizagio de certas entidades que, sem
deixarem de integrar o sector publico empresarial, passassem agora & estruturar-se como
sociedades andnimas de direito privade e ndo como tradicionais empresas publicas dotadas de
personalidade juridica de direito publico.

2) Configuracio

4.10. Cumpre comegar por sublinhar que a dicotomia tragada entre os sectores publicos
administrativo e empresarial (v. supra, n® 4.7.) ndo pode deixar de ser articulada com o sentido
organico-subjectivo de sector piblico anteriormente exposto (v. supra, n® 4.6)). Assim,
circunscrevendo as referéncias ao sector publico empresarial ', isto sem prejuizo de existirem
estruturas piiblicas integrantes do sector administrativo com relevincia econdmica, pode dizer-se
que aguele ¢ susceptivel de compreender em termos organizativos a seguinte configuragio:

a) Por um lado, atendendo as entidades publicas titulares dos interesses on fins a
prosseguir pela respectiva actividade empresarial, sem embargo da possibilidade de
existirem empreendimentos empresariais comuns a duas ou mais entidades publicas,
pode recortar-se no sector piblico empresar:al os seguintes principais componentes:

{1) Sector empresarial do Estado;

% Neste sentido, cfr. IEAN-PHILIPPE COLSON, Dreit Public Economigue, Paris, 1995, p. 151 ¢ 164 seg.

1% Cfr. IACQUES LERUEZ, Privatisation et Dénationatisations, in JACQUES LERUEY (org.), Le Thatchérisme -
Dactrine et action, Paris, 1984, p. 48,

" Nio obstante as referéncias que se seguem dizerem respeito apenas ac sector publico empresarial, a verdade é
que as mesmas sc podem adoptar integralmente em relagio ac sector publico administrativo.
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(ii} Sector empresarial das regides autonomas;

(iii)} Sector empresarial das autarquias locais;

(1v) Sector empresarial das universidades publicas;

(v) Sector empresarial das assoctagdes publicas;

b) Por outro lado, tomando como ponte de andlise a forma juridica de organizagho das
entidades integrantes do sector piblico empresarial **, podemos tragar a seguinte
dicotomia:

(1) Entidades dotadas de personaiidade juridica de Direito Piblico, sendo, por isso
mesmo, pessoas colectivas publicas, podendo estas, por sua vez, conduzir a
duas diferentes situacdes quanto ao direito regulador da respectiva actividade:

+ Em termos de regra geral, as pessoas colectivas publicas de natureza
empresarial desenvolvem a sua actividade sob a égide predominante do
Direito Privado ',

+ Em tfermos excepcionais, ¢ possivel que certas entidades puiblicas
empresariais pautem a sua actividade subordinadas ao Dircito Piblico
(v. supra,n” 4.7.);

(ii) Entidades com forma juridica privada 0 dotadas, em consequéncia, de uma
personalidade juridica de Dircito Privado, criadas e/ou controladas atraves da
participagio no respectivo capital social por entidades de direito publico,
podendo aqui distinguir-se. porém, duas situagdes:

# Tcmos, por um lado, as sociedades de capitais (integralmente) publicos,
sejam estcs titulados por uma unica entidades piblica (= sociedade
unipessoal de capitais publicos) ou por duas ou varias entidades
publicas (= sociedade pluripessoal de capilais publicos) '™';

e Por outro lade, existem as sociedadcs de capitais mistos, agrupando
capitais publicos e privados, integrando-se no sector pablico
empresarial  todas  aquelas cuja  propriedade e gestdo scjam

muaioritariamente controladas por entidades pablicas.

¥ Sobre 3 composigdo do sector empresarial do Estado, cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Finangas do
Sector Publice. Intreducdo aos Subsectores Institucionais, AAFDL, Lisboa, 1991, p. 211 seg.; ANTONIO
CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANUEL LEITAO MARQUES, Direito
Ecpnémico, 2* ed., Coumbra, 1995 p. 171 seg

# Neste sentido, cfr. Decreto-Lei n® 260/76, de & de Abril, artigo 3°, n° L.

0 Tratam-se. principalmente, de sociedades comerciais, sem que se cxclua a possibilidade de screm criadas
sociedades civis, cfr. JORGE M, COQUTINHO DE ABREU, Da Empresarialidade - As empresas no Direito,
Coimbra, 1996, p. 135,

¥l Especificamente sobre a unipessoalidade ou pluripessoalidade das sociedades de capitais publices, cfr. JORGE
M. COUTINHO DE ABREL, Da Empresarialidade. p. 135 seg.




298 LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

A situagdo das sociedades de capitais mistos, envoivendo participagées sociais tituladas
por entidades piblicas ¢ por-entidades privadas, determina algumas reflexdes suplementares
quanto ao seu exacto rclacionamento com o sector piblico empresarial; sera que todas as
sociedades de capitais mistos se integram no sector publico empresarial?

Eis o que sc procurara indagar de imediato.

4.11.  Olhando a configuragio das sociedades de capitals mistos, facilmente se podem resumir a
duas hipoteses a distribuigdo do respectivo capital social:

a) Ou o capital perience maioritariamente a uma ou a varias entidades pubiicas, caso em
que cstaremos peranle uma sociedade controluda,

b} Ou u maioria do capital social pertence a entidades privadas, sitvacio em que se depara
com umad sociedade meramente {(ou simplesmente) participada. Ha agui, todavia, trés
sub-hipdteses:

(1} Pode suceder que a dispersio do capital social pelas entidades privadas seja de
tal modo que permita ainda a cntidade piiblica, apesar de niio ter a maioria do
capital, controlar de fucte a sociedade, designando a maioria dos titulares do
orgio de administragio da sociedade;

(1) No caso de empresas reprivatizadas, podc ainda suceder que, a titulo
excepcional e tendo sempre como fundamento razdes de interesse nacional, a
entidade piblica reprivatizadora tenha a  f{zculdade de nomear um
Administrador com poder de veto sobre certas de]ibéragées sociais ou que tal
direito de veto seja o resultade de accdes piblicas privilegiadas {= golden
shares) ', podendo aqui fatar-se em forma de controlo juridico-administrativo
atipico sobre a sociedade;

(iil} Pode suceder, por 1ltimo, que nenhuma das duas anteriores situagdes se
verifique, aparecendo a entidade publica titular das participacdes sociais da
sociedade mista como qualquer outro socio minoritario (= sociedade
meramente participada).

Tragado o presente quadro, € sabendo-se que a intervengdo publica directa na actividade
ccondmica se pode processar através da participagio no capital social de entidades de direito
privade. sera que as sociedades de capitais mistos integram o sector piblico empresarial?

Nos termos do Acordic do Tribunal Constitucional n® 108/88, de 25 de Junho ™,
considerande que as sociedades de capitais mistos “(...) ndo se poderio colocar numa espécie de

terra de ninguém (...)", havendo que optar entre situi-las no sector publico ou no sector privado,

' Neste sentido, cfr. Lein® 11/90, de 5 de Abril, artigo 15°, nos 1 e 3.
'Y In Didrio da Republica, | Sétie, n° 145, de 25 de Junho de 1988,
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entendeu que a sua localizagio se deveria situar “(...) no sector com o qual for mais evidente o
seu parentesco”. Nestes contexto, coneluiu o Tribunal Constitucional, tal como a doutrina '™, que
a detengio maioritaria do capital por parte de entidades publicas ndo intcgra a respectiva
sociedade no sector privado, antes a inscre no dmbito do sector pliblico cmpresarial.

Equacionada neste sentido a questdo e tendo em conta a configuracio conslitucienal dos
sectores publico e privado dos meios de produgio, segundo a redacgéo do texto da Constituigao
dada pela revisao de 1989 - isto ¢, ocorrida apos a decisie e causa da Tribunal Constitucional -
facilmente se pode concluir o seguinte sobre o posicionamento das sociedades de capitats mistos
no contexto do sector publico empresarial:

1) As sociedades de capitais mistos em quc a maioria do capital soclal ndo perienca a
entidades piblicas nunca se »odem considerar intcgrantes do scctor publico
empresarial, antes se devem entenior integradas no scetor privado. enquanto expressao
da sua propriedade pertencer a entidades privadas;

2) Exigindo a definigiio constitucional de scctor publico que se verifique conjuntamente
uma sitnacio de propriedade e gestde dos meios de producio por entidades publicas
(v, supra, n® 4.2.), a circunsiancia de existir um mero contrelo de fecto da sociedade de
capitais mistos por uma cniidade ptiblica - tal como 2 possibilidade de exercicio de
poderes extraordindrios sobre empresas reprivatizadas - ndo integra a socicdade cm
causa no sector publico: qualquer eventual “parentesco” com as socicdades de capitais

majoritariamente publicos deixa de ter relevincia perante a exigéneia constitueional de
que a propriedade seja pablica. Ora, numa tal sifuagio, ainda que tudo se possa passar
como se ela fosse publica, a verdade ¢ que a propricdade perlence juridicamente em
termos maioritarios a cntidades privadas, bastando isso para a integrar, scgundo o
artigo 82°, n° 3, da Constituig#o, no scctor privado dos meios de produgio;

3) De igual modo, esclarega-se, uma sociedade de capitais maioritariamente priblicos - tal
como em casos de capitais integralmente publicos - nem sempre s integra no sector
piiblico: nos termos do artigo 82°, ns 2 ¢ 3, da Constituigdo, basta que a sua gestdo
perterica a entidades privadas para que ela se integre automalicamente no sector

privado ',

9 Cfr CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, Direite Publico da Economia, p. 117 CARILOS YERREIRA DE
ALMEIDA, Prepriedade dos Meios de Produgde, Policop., AAFDE, Lisboa, 1982, p. 27 seg., JORGE MIRANDA
/ VASCO PEREIRA DA SILVA, Problemas..., p. 73, GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo
da Repablica Portuguesa Anotada., 3° ed., Coimbra, 1993, p. 404; MANULL AFONSOG VAZ, Direito Fconomico,
3¢ ed., Coimbra, 1994, p. 207, JORGE M. COUTINHO DE ABRELL Da Empresarialidade. p. 159 sep.

95 O GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA. Constitiigdo..., 3* ed.. p, 404,
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De tedo o que foi exposto, uma conclusdo imediata se impde: a participacio de entidades
publicas no capital social de sociedades de direito privado nem sempre conduz a integracio

orginica das entidades participadas no sector publico empresarial.

4.12. Como se acabou de observar, a participagie social de entidades piblicas no capital de
entidades dotadas de personalidade juridica de Direito Privado ¢ susceptivel de conduzir a duas
diferentes situagdes:

(i) Em primeiro lugar, temos as entidades privadas cujo capital social pertence
lotal ou maiontariamente a ent:dades publicas, as quais, desde que a respectiva
gestdo também perlenca a entidades publicas, fazem parte do sector
empresarial do Estado;

(i) Em segundo lugar, ha a referir todas as entidades privadas cuja participagio
publica no respectivo capital social nfio é maioritaria, encontrando-se
integradas no sector privade dos meios de produgdo, estando excluidas, per
definigdo, do sector piblico empresarial.

Importa sublinhar, no entanto, o seguinte: nic obstante as empresas meramente
participadas se encontrarem fora do sector publico empresarial, a verdade é que aqui, tal como
nas situagbes subjacentes as empresas mistas controladas, hi o exercicio por parte das entidades
publicas de uma idéntica competéncia - a “fungdo acciomista”. Trata-se, em qualquer das
situagdes, do exercicio por parte de entidades piiblicas do poder de, utilizando meios tipicus de
Direito Privado, participarem no capital social de entidades privadas, inlervindo directamente,
assim, sobre a economia.

O exercicio da “fungdo accionista™ por eatidades publicas coloca, por isso mesmo,
idénticos problemas de legitimidade e de imitag#o da intervengio econdmica publica, traduza-se
ele em participagdes soctals no capital de entidades privadas integradas ou excluidas do sector
publico empresarial.

Precisamente porque este dltimo aspecto ¢ imelevante para a andlise da problemdtica
Juridica que est& subjacente a esta forma juridico-privada de intervengio das entidades publicas
sobre o sector econdmico, a circunstincia de as sociedades mistas meramente participadas ndo
integrarem o sector piblico empresarial ndo exclui que os resultados da investigacio a fazer
sobre a participagdio social piiblica no capital das entidades privadas do sector empresarial lhes
scjam aplicaveis.

Quer isto dizer o seguinte: sendo o estudo da “fungio accionista™ das entidades piblicas
independente da integrago das respectivas empresas participadas no sector plblico empresarial,

a circunstincia de este ndo compreender as empresas mistas sem controlo maioritario piblico em
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nada afecta a aplicabilidade integral a estas (ltimas das conclusdes obtidas a proposito da
participagio social puiblica nas empresas mistas integrantes do sector piblico empresarial.

Neste preciso sentido se devem tomar em consideragio todas as observagdes
subsequentes sobre as participagdes sociais de entidades pidblicas ¢m cmpresas privadas

integradas no sector publico empresarial.

3) Sequéncia

4.13. Circunscrevendo a analise ao sector empresarial do Estado, uma primeira questo importa
colocar: serd que existc uma reserva constitucional de sector empresarial do Estado, enquanto
exigéneia da Constitui¢iio a um minimo de actividades de natureza empresarial desenvolvidas
pelo Estado? QOu, por outro lado, serd que se pode extrair da Constituigio a obrigatoriedade de
utilizagiio de determinada forma juridica de organizagdo ou de actuacdo das entidades integrantes
do sector empresarial do Estado? Havera uma preferéncia constitucienal pela forma juridica de
empresa piblica ou, por outro lado, uma exigéncia pela actuagio das entidades integrantes do
sector piiblico empresarial segundo as regras do Direito Publico ou do Direito Privade?

' ¢ da propria

Independentemente das diversas referéncias constitucionais a empresas
exigéneia de coexisténcia entre os diferentes sectores de propriedade dos meios de produgio,
aqui se podendo incluir a garantia de existéncia de um sector pitblico empresarial (v. supre, n’
2.5.), a verdade é quc o arligo 296° alinea b), da Constituigdo s¢ referc expressamente a0 sector
empresarial do Estado, isto a proposito da amortizagdo das suas dividas por efeito das receitas
provenientes das reprivatizagdes.

Todavia, nio se mostra decisivo retirar de uma tal disposigdo transitdria da Constituigao
um sélido argumento véalido sobre uma reserva constitucional de sector empresarial do Estado,
nem sequer, enquanto decorréncia da possibilidade de reprivatizagio, wma eventual regra de
preferéncia actual da Constituigio por formas de organizaco ou actuagfo juridico-privadas do
secior publico empresarial.

Por isso mesmo, a resposta ao problema colocado, isto é, saber se existe uma reserva
constitucional de sector empresanal do Estado e, em caso afimmativo, a determinagio dos
contornos internos da liberdade do legislador na sua configuragdo - seja em fermos das
respectivas formas juridicas de organizagio ou de actuagdo -, conduz a analisar, num primeiro
momento, os irés seguinics aspectos:

e Sector empresarial do Estado ¢ sectores vedados a empresas privadas;

& Sector empresarial do Estado e iniciativa econdmica publica;

1% para um elenco das referéncias constitucionais ao termo “empresas”, cfr. JORGE M. COUTINHO DE ABREL!,
Da Empresarialidade, p. 1.
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& Sector empresarial do Estado, apropriagio colectiva e privatizagdo.
Analisemos ao longo dos parigrafos seguintes cada um destes topicos de reflexiio
constitucional.
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§5° - Sector empresarial do Estado e sectores vedados 2 empresas privadas

A) Sectores vedados e garantia de sector empresarial do Estado

1) Vinncutacde constitucional do legistador

5.1. Traduzindo o principic da coexisténcia de trés sectores de propriedade dos meios de
producio o primeiro fundamento constitucional da garantia de um sector publico (v. supra, n*
2.5.), incluindo-se aqui a exisiéncia de um sector cmpresarial do Estado, importa reconhecer,
todavia, que o artigo 82" da Constituigao nio garante por si, 1al come a Comissio Constitucional
ja havia dito 4 luz da primeira versdo da Lei Fundamental, “(...) a existéncia de cada empresa em
cada sector, nem sequer uma particular delimitagio de cada sector - garante sim & existéncia de
todos ¢ de cada um dos sectores. O Estado pode fazer variar a dimensfo de cada um dos sectores
e deslocar as balizas entre eles. Mas ndo pode eliminar ou aniquilar renhum deles™ ™ ™.
Precisamente porgue a simples garantia constitucional de existéncia de um secter publico
nio seria suficiente para, scgunde o espirito marxista da primitiva versao Constituicho, assegurar
a existéncia de um forte sector empresarial do Estado, enquanto cxpressio de um modelo

L)

ccondmico assente no “desenvolvimento das relacdes de produgdo socialistas , 0 legislador
constituinte sentiu-se obrigado a introduzir normas na Constituigdo que garantissem
juridicamente a permanénciz e o reforco dos meios de produgdio integrados no sector pablico.
Correlativamente, traduzindo a concretizagdo de um tal objectivo uma proporcional
desvalorizagho e debilitagio do sector privado dos meios de produgio, também por aqui passava
a implementagio do objectivo constitucional da “transigdo para o socialismo™.

No contexto descrito de garantia pela Constituigdo de um forte e hegemonico sector
empresarial do Estado, isto pelo menos em relagéo ao sector privado dos meios de produgio, o
legislador constttuinte introduziu os seguintes trés principios:

{i)- O principio da irreversibilidade das nacionalizagdes, impedindo, deste modo,
qualquer tentativa do legislador ordindric em transferir para o sector privado empresas
ja integradas no sector publico empresarial por efeito das racionalizagbes operadas
apds 25 de Abril de 1974. A clavsula constitucional da irreversibilidade traduzia, além

de outras fungdes (v. supra, n° 4.9.), a garantia de uma reserva de conteddo do sector

W Ccfr o Parccer da Comissio Constitucional n° 880 (n°10), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia

Constitucional..., 11, p. 118,
% Ern igual sentido, ¢ft, GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo..., Ied, p. 402,

¥ Cfr, CRP76. artigo 80°.
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™ ndo podendo as empresas nacionalizadas ser objecto de

empresarial do Estado
desnacionalizaglio, estas estariam sempre, salvo verificando-se a sua extingio,
“condenadas™ a integrar o sector publico;

(1i) - O principio da apropriagio colectiva dos principais meios de produciio, isolado ou
conjugado com o desenvelvimento da propriedade social, além de envolver uma
cvidente desvalorizagdo do sector privado ¢ da propriedade privada, cspecialmente
quando a Constitui¢do ndo o limitava a motivos de interesse piiblice - tal como hoje
sucede (v, supra, n°® 2.6.) -, fazendo-o incidir sobre os prircipais meios de producio,
traduzia a vontade constitucional de uma progressiva transformagio do sector piblico
no principal sector de prepriedade dos meios de produgdo, existindo aqui, por isso
mesmo, uma garantia constitucional de crescente hegemonia do sector empresarial do
Estado;

(i1} - O principio da existéncia de sectores bisicos vedados 4 actividade de empresas
privadas, por tltime, limitando a iniciativa econdmica privada e instituindo uma
tendencial zona de actividade econémica reservada ao sector publico, garantia para as
entidades publicas, segundo a vontade do legistador ordindrio, um espago varidvel de
actividade que, fora das situagdes de apropriagiio colectiva ja realizadas ou a realizar,

s¢ encontraria excluido de intervengio privada *'

. Mediante este processo, pade dizer-
se que a Constituicio estabelece para o legislador a obrigagiio de criar uma reserva
lcgal de sector publico empresarial.

Hoje, tendo desaparecido o principio da irreversibilidade das nactonalizacdes e estando
condicionado o principie da apropriagio colectiva dos meios de produgie, pode dizer-se que uma
das principais garantias constitucionais de cxisténecla de meios de produgdo obrigatoriamente
mtegrados no sector publico empresarial ¢, deste modo, de uma reserva de sector empresarial do
Estado, estd ainda actualmente na imperatividade da existéncia de seciores basicos vedados 3
actividade de empresas privadas ‘e a outras entidades da mesma naturcza” **.

E certo, segundo resulta do texto conhecido do acordo de revisio constitucional cclebrado
entte 0 Partido Socialista ¢ o Partido Social Democrata, que estdi prevista a
desconstitucionalizacio da imperatividade de existirem sectores basicos vedados & iniciativa
privada. O facto, todavia, ndo impedira o legislador ordindrio de manter a cxisténcia de scctores

basicos vedados a iniciativa ccondmica privada: o desaparecimento de tal imposi¢io

*Cfr. ANTONIO IOSE DE AVELAS NUNES, A Garantia das Nacionalizagées ¢ a Delimitagdo dos Sectores
Piblico ¢ Privade ro Contexto da Constituicde Econdmica Pertuguesa, i Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, vol. LXI, 1985, p.26 seg.

' Para um diferente enquadramento da ratic legis da existéncia de sectores vedados a actividade de empresas
privadas, cfr. Parecer da Comussio Constitucional n® 880 (n°13), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional... 11, p. 122 seg.

*:Cfr. CRP, artigo 87°, n° 3.
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constitucional nao gerara, por si, uma automatica inconstitucionalidade superveniente da lei de
delimitacio de sectores. E que, urge adiantar, se a futura lei de revisao censtitucional retirar da
Constitui¢do a obrigatoriedade de existirem sectores bisicos vedados a iniciativa privada, isto
apenas equivale 2 uma ampliagio da liberdade conformadora do legislador ordindrio sobre a
matéria.

Alids, mesmo gue se proceda a uma tal desconstitucionalizagio expressa da exigéneia de
sectores basicos vedados. a verdade é que, segundo decorre do artigo 61°, n° 1, da Constitui¢do. o
exercicio da iniciativa economica privada pode sempre ser limitado pela lei, inclusive através da
criagio de sectores vedades, desde que, segunde um principio de necessidade. tal seja
indispensavel como forma de garantia em sectores basicos da propria clausula constitucional de
bem-estar {(v. infra, 0° 6.1. a 6.3.) ou se configure como instrumento adequado de concretizagio

2, Mais: o suprimir da

do limite decorrente da tutela do interesse geral (v. infra, n° 6.8}
existéreia imperativa de tais sectores vedados nunca pode conduzir, segundo decorre da
imposicio resultante da coexisténcia de trés sectores de propriedade dos meios de producio, ao
desaparecimento do sector empresarial do Estado, nem pode, por outro lado, envolver uma
habilitagio fundamentadora de uma recusa legitima de actuagic economica publica tendente a
concretizar prestagdes implementadoras da cldusula constitucional de bem-estar.
Independentemente da solugio que vier a ser acolhida pela futura revisdo constitucional,
rmporta precisar o alcance material da garantia de existéncia de um sector publico empresarial

decorrente da existéncia de sectores basicos vedados & actividade de empresas privadas "¢ a

outras entidades da mesma naturcza’.

5.2,  Por paradoxal quc pareca, das (rés anteriores citadas garantias de reserva de um scctor
empresarial de Estado existentes no texto primitivo da Constituicdo (v. supra, n° 5.1.), o
principio da existéncia de scctores basicos vedados & actividade de empresas privadas
representava a mais democritica, peis, conforme dizia a Cormissiio Constitucional, "(...) a
Constituigao chama a lei, votada e decrelada demnocraticamente, & defini¢io dos sectores basicos
vedados # iniciativa privada”™ ™

A existéncia de sectores basicos vedados a actividade de empresas privadas traduz, antes
de tude, a garantia de um espago de actividade proprio do sector publico empresarial. Trata-sc,
porém, de uma garantia cuju concretizagdo depende sempre de mediagdo legislativa, conferindo a

Constitnigao & vontade politica do legislador ordinario uma consideravel margem de liberdade na

W Gobre a relevancia da “utilidade social”, expressio do principio da solidariedade econdmica estabelecido pelo
artigo 3° da Constituigdn italiana, enquanto limite & iniciativa economica privada, cfr. GIOVANNI QUADRI.
Diritte Pubblico..., p. 50-51.
M ofp Parecer da Comissio Constitucional n® 880 (n°13), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional.. 11, p. 124
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determinagio de contctido ¢ alcance dos sectores vedados *. Ha aqui, por isso mesmo, uma
verdadeira remissdo constitucional para o “indirnizzo” politico-governativo subjacente as
difcrentes maiorias parlamentares existentes em cada momento histdrico ™.

No entanto, sem prejuizo do que antes se disse sobre o processo de revisiio constitucional
em curso {v. supra n® 5.2.), configurada a prépria existéncia de sectores vedados as empresas

7

privadas como verdadeira imposicao constitucional =’ - e nio simples autorizagio de utilizagio
facultativa pelo legislador ordinario ™ -, urge sublinhar que uma (al abrigagio, se ¢ verdade que
comporta uma apreciavel liberdade de configuragic ao legislador na determinagio do dmbito e
da extensio do conjunto de sectores a vedar, incluindo a concretizagdo do préprio nimero de
sectores vedades *”, ndo deixa de deparar com os seguinies principais limites:

a) Em primeiro lugar, as empresas privadas apenas podem ser objecto de interdicao de

21

actividade em sectores econdmicos que sejam considerados bédsicos ", significando
isto que nic pode existir exclusdo de acesso de empresas privadas a sectores gue no
sejam definidos como bésicos *'';

b) Em segundo lugar, apenas se podem considerar sectores basicos, segundo critérios
definidos pela propria lei, aqueles cuja actividade sc integre nos sectores mais

232

importantes da economia ** ou que se envolvam recursos ou servigos cssenciais °°,

Ol MANUEL AFONSQ VAZ. Direite Econdmico. p. 168 seg.. ANTONIO JOSE DE AVELAS NUNES. 4
Garantia..., p. 53 seg.

“" Sobre a problematica em torne das refagdes entre o “indirizzo” politice governativo resultante de uma maioria
parlamentar ¢ o “indirizzo” pelitice constitucional. cfr. GOMES CANQOTILHO, Coastituicdo Dirigente..., p. 462
seg., em especial, 460-467.

¥ Cfr. ANTONIQ JOSE DE AVELAS NUNES, A Garantia..., p. 37.

*** Neste sentido, dizendo gue a disposigio constitucional em causa “néo permite; manda” o legislador vedar certos
sectores ao capital privade, cfr. voto de vencido do juiz-conselheiro Vital Moreira, in Acdérdio do Tribunal
Constitucional n® 87/83, de 6 de Fevereiro de 1985, in Didrio da Repablica, 11 Série, n® 98, de 29 de Abril de 1985,
p. 3958

% Nas sugestivas palavras do voto de vencido do juiz-conselheiro Vital Morcira, “a obrigagie constitucional nio é
exigente em matéria de guantiude: os sectores vedados ndo tém de ser muitos”, in Acordio do Tribunal
Constitucional n® 87/83, de 6 de Fevereiro de 1983, cit., p. 3958.

5 Cfr. MANUEL AFONSO VAZ, Direito Econdmico, p. 168-169; ANTONIO JOSE DE AVELAS NUNES, 4
Garantia.... p. 37

" Neste sentido. cfr. Parecer da Comissiio Constitucional n° 8/80 (n°12), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional..., 1, p 120,

H10fr, ANTONIO JOSE DE AVELAS NUNES, A Garantia..., p. 0le 61

Como referia o juiz-conselheire Vital Moreira, ndo pode considerar-se mtegravel nos sectores basicos “por exemplo
o fabrico de bolas de berlinde ou de pastilha de mascar...”, in Acorddo do Tribunal Constitecional n® §7/83, de 6 de
Fevereiro de 1985, cit., p. 3958,

“* Neste sentido, ofr. Constituigdo ltahiana, artigo 43°; Constitugio Fsparhola, artigo 128°, n° 2,

Para uma analise do regime resultante do artygo 43° da Constituigio italiana, cfr. MASSIMO SEVERC GIANNINI,
Diritte Pubblico dell'Economia, 2* ed., reimp., Bologha, 1995, p. 134 seg; SABINO CASSESE, Lo Nuova
Costituzione Economica, 2* ed., Roma, 1995, p. 72 seg.; DOMENICO SORACE, I Governe defl’Economia, in
GIULIANG AMATO / AUGUSTO BARBERA {org.), Manual di Diritto Pubblice, 4" ed., Bologna, 1994, p. 799

seg.
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sem que isto envolva qualquer imposi¢do constitucional de considerar todos csics
como sendo sectores basicos para efeitos do artigo 87°, n° 3, da Constituigio:

(i} Por um lado, se ¢ verdade que os sectores mais importantes da cconomia
podem ser sectores basicos, ndo deixa de ser certo que nem todos os scctores
em lermos economicos mais importantes s3o, por esse simples facto, sectores
basicos em termos paliticos (v. infra, n® 6.2.);

(it) Por outro lado, a actividade econdmica que envolve recursos ou servigos
essenciais para a comunidade pode integrar os sectores basicos vedados a
iniciativa privada sempre que, implicande uma actividade pela sua naturesa
imprescindivel, tenha uma especial conexao com o exercicio de poderes de
soberania do Estado, a satisfagio de direitos fundamentais ou a iutela de outros
bens constitucionalmente protegidos *"*;

¢) Em terceiro lugar, dentro dos sectores econdmicos definidos pela lei como sectores
basicos, se tém de existir alguns sectores vedados ds empresas e outras cntidades
privadas ¥ | a verdade & que nem todos os scctores basicos podem ser vedados 2
iniciativa econdmica privada *': sé podem ser vedados os que a lei assim determinar
em termos expressos, ndo podendo o legislader, sob pena de inconstitucionalidade,
“(..) velar t3o longe a vedagio de certas actividades econdmicas as cmpresas privadas
que desvirtue o proprio sentido do seclor privade enquanto elemento essencial do
modelo economico misto delineado pela Constituigdic (€ que ao fim ¢ ao cabo subverta
(...} o direito constitucionalmente reconhecido A iniciativa econdmica privada)™ ",

d) Em quarto lugar, a imposigao constitucional de nem todes os sectores basicos serem
sectores vedados a iniciativa econdmica privada nao pode habilitar uma fraude a
obrigagio de existirem realmente alguns sectores basicos vedados & iniciativa privada:

o legislador encontra-se impedido, sob pena de inconstitucionalidade, de nio

Fspecificamente sobre a problemitica interpretativa do conceito de “recursos ou servigos essencilais” na
Constitai¢iio espanhola, enquanto expressio constitucional de uma reserva publica, cfr. ALBERTO ALONSO
UREBA, La Empresa..., p. 154 seg.; M® NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privatizacidn..., p. 160-101;
ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p. 53 seg.

M Ofr ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas... p. 57 seg; JOSE BERNIIO VERA {org.).
Derecho Administrative - Parte Especial, Madrid, 1996, p. 772 seg.

M eofr Parecer da Comissao Constitucional n® %/80 (n°12), m JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional..., 11, p. 120

¥ Pm sentido contrrio, falando em equivaléncia entre sectores basicos e sectores vedados, cfr. CARLOS
FERREIRA DE ALMEIDA, Propriedade..., p. 47 seg. Contestando esta orientagio, defendendo, por isse mesmo. a
posi¢io acolhida pela Comissio Canstitucional, cfr. JORGE MIRANDA., Direito de Economia, Policop., Lisboa,
1982-1983, p. 381 seg. Em igual sentido a este altimo entendimento, cff. ANTONIO 1. SOUSA FRANCO, Newa...,
p. 34

37 Cfr. Acardao do Tribunal Constitucional n® 186/88, de 11 de Agosto de 1988, in Didrio da Repiiblica, 11 Série.
n” 205, de 5 de Setembro de 1988.
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estabelecer quaisquer scctores basicos vedados 4 iniciativa privada ') tal como de

retirar ou esvaziar de um contetdo (til essa vedagiio *'%;

¢) Em quinto lugar, por dltimo, dentro da kberdade conferida pela Constituigio ao
legislador na determinagdo dos sectores vedados A iniciativa econémica privada,
sempre que a lei proceder a um alargamento dos sectores vedados, excluindo para o
futuro as entidades privadas de exercerem tal actividade e fazendo cessar de imediato
aquelas que ai a estavam a exercer **°, devera existir um especial respeito pela garantia
dos direitos fundamentais envolvidos - especialmente do direito de propriedade
privada -, constituindo-se sempre o legislador no dever de indemnizar as empresas
agora excluidas dos novos sectores vedados .

Resulta deste entendimento, em sintese, que a Constituicdo habilita a configuragiio pelo

22

legislador de dois tipos de sectores basicos *; (i) os sectores basicos vedados a iniciativa

econdmica privada e (i) os sectores basicos ndo vedados (= abertos) 4 iniciativa econdmica

privada .

2) Liberdade constitucional do legislador

5.3. Recortado o espago de vinculaglio constitucional do legistador ordinario na concretizacio
do imperativo de existéncia de sectores basicos vedados & iciativa privada, depois de
wdentificados expressa ou implicitamente pela lei os sectores econdmicos mais importantes ou 0s

a )

recursos € Servigos essenciais a colectividade **, enquanto pressuposto concretizador da

*!* Como refere ANTONIO L. SOUSA FRANCO. “(...) a Assembleia devera definir (...) pelo menos algum «sectors
basico”, in Nere..., p.34.

*7 Cfr. Acorddo do Tribunal Constitucional n® 186/88, de 11 de Agosto de 1988, cit.

“* Fatando aqui em “nacionaliza¢dio administrativa”, cfr, NUNO SA GOMES, Nacionalizagdes..., p. 119.

*! Sobre o assunte, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa.., p. 159 seg.; MASSIMO SEVERO
GIANNINI, Diritte Pubblice..,, p. 135, JOSE BERNEIQ VERA (org..}, Derecho Administrative..., p. 780 seg.

Em termos de regime indemnizatdrio, ha, porém que distinguir duas diferentes situagdes decorrentes do
alargamento dos sectores basicos vedados a iniciativa privada:

a) Se a criaco de novos sectores vedados envolve o assumir pelo Estado das proprias empresas privadas
agora excluidas de tais sectores, hd aqui uma verdadeira expropriagio, devendo a indemnizagao cobrir
nfc apenas os danes emergentes e os lucros cessantes da actividade que cessou como também o valor
da propria empresa que trans:tou para a titularidade piiblica:

b) Se a criagio de novos sectores vedados, pelo contrario, apenas envolve o cessar da actividade de tais
empresas privadas, sem que o Estado tenham interesse em assumir essas empresas, a indemnizagio
apenas se mostra susceptivel de cobrir as danos emergentes e os lucros cessantes da actividade que
passou a ser proibida.

** Cfr. Parecer da Comissio Constitucional n® 8/80 (p°12), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional... 11, p. 120.

* Cfr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Neta..., p. 34,

¥ Sobre a problematica em torno da identificagdo de “recursos ou servigos essencrais”, enquanta conceito juridico
indeterminado, cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 54 seg
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defini¢do dos sectores basicos, abre-se todo um amplo campo de liberdade ou discricionariedade
legislativa, sendo este passivel de compreender as trés seguintes principais decisdes:

1) Dentro dos sectores econdmicos mais importantes, definigdo dos sectores que
politicamente se podem considerar como bésicos, tal como dentro das
actividades referentes a recursos ou servigos essenciais, aquelas que se devem
eniender como integrando sectores basicos ;

2) No ambito dos sectores definides como basicos, determinagdo daqueles que

devem estar vedados & iniciativa econdémica privada

e, por cxclusio de
partes, aqueles em que ndo se verifica tal exclusio,
3) No contexto dos sectores basicos vedados 4 iniciativa privada, determinagio sc
o respectivo regime juridico ¢ uniforme ou, pelo contrario, admite diversas
formas ou graus de vedagiio ™
Nos termos expostos, a Constituicdo confere ao legislador um papel central de
adaptabilidade do quadro legal dos sectores vedados & iniciativa privada as diferentes
circunstincias politicas e econémicas, tudo isto em fungdo do juizo que em cada momento uma
maioria legitimada democraticamente faga do interesse publico. Ha aqui, neste preciso sentide,
uma expressa manifestagio da subordinagio do poder econdmico ao poder politico democratico.
Compreende-se, por isso mesmo, que dentro dos limites constitucionais, a margem de
liberdade conformadora do legislader na determinagio e configuracdo dos sectores bdsicos
vedados a iniciativa privada imponha contengio a sindicabilidade contenciosa das suas opgles
27 (Como refere o Tribunal Constitucional, “(...) so sera legitimo «cassar» tais decistes quando
as mesmas se revelem - segundo um juizo comum de razoabilidade {(ou, para usar o paradigma de
cerla orientagio metodologica, segundo «o consenso de todos os que pensam racionalmente e
com rectitude» - como clara e inquestionavelmente «fraudatérias» da Constitui¢do, seja por via
de uma desconforme ¢ de todo o ponto incompreensivel extensao des sectores vedados, seja, ao

contrario, pot via de uma praticamente nula vedagio™ ™.

25 Para elenco exemplificativo de alguns critérios que podem ser tomados em consideragdo para definir os sectores
vedados 2 iniciativa econdmica privada, cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, A Delimitagdo..., p. 312 seg.

% Suhre este iltimo aspecto, sublinhando os diversos regimes de vedaglo existentes na Lei n° 46/77, de 8 de Julho,
cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Propriedade..., p. 61 seg.; JORGE MIRANDA, Direite da Economia. p.
391 seg.; GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, Ligdes Sobre a Constituigdo Econémica Parrugue\a, '
AAFDL, Lisboa, 1983-84, p. 117 seg. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nota... p. 35-36, SERGIO
GONCALVES DO CABO, A Delimitagdo..., p. 282 seg.

W Gabre a intervengio do Tribunal Constitucional ao nivel do controlo do caricter bdsico de certos seciores de
actividade. cfr. MANUEL AFONSO VAZ, Direite Econdmice, p. 169-170; ANTONIO L. SOUSA FRANCO,
Nota..., p. 34.

8 fr Acérdio do Tribunal Constitucional n° 186/88, de 11 de Agosto de 19838, cit.

Para uma apreciagao critica deste sentido da jurisprudéncia constitucional, ¢fr., por todos, SERGIO GONGALVES
DO CABQ, A Delimitagdo..., p. 311 seg.; EDUARDO PAZ FERREIRA, Sumdrios de Direito da Economia I,
AAFDL, Lisboa, 1995, p. 188.
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Uma tal devolugdo ou delegagio constitucional da matéria dos sectores basicos vedados a
iniciativa ccondmica privada para a decisio politica do legislador ordinario, acompanhada de
uma “prudente contencdo” do respectivo controlo jurisdicional, poderd nio ser isenta de efeitos
sobre o real alcance da propria garantia constitucional do sector piblico empresarial: se a
existéncia de sectores vedados ndo envolver também uma reserva exclusiva de intervengio do
sector piblico empresarial, bem se podera dizer que a Constituicdo confiou totalmente a lei
ordindria a definicdo do Ambito ¢ extensio da interven¢lio piblica sobre tais sectores
cbrigatoriamente excluidos de actividade por entidades do sector privado. Assim, a verdadeira
dimensao ¢ a rcal importincia do sector piblico empresarial assentara mais na vontade politica
conjuntural do legislador ordindrie do que numa exigéncia expressa da Constituicio, sabendo-se
que, dentro dos limites resultantes do quadro de principios e preceitos constitucionais, “(...) 0 que
é hoje livre ou vedado pode ser amanhi alterado pelo legistador (...} 2,

Serd, porém, que a existéncia de sectores vedados significa uma reserva exclusiva ou
“couto privado™ do sector empresarial pubtico?

Analisemos o problema & tuz do sector empresarial do Estado.

B) Sectores vedados: reserva exclusiva do sector empresarial do Estado?

5.4.  Sabendo-se que a exigéneia constitucional de sectores vedados & actividade de empresas
privadas traduz a garantia (abstracta) de um espago de actividade préprie do sector piblico
empresarial (v. supra, n® 5.1.), limitando, simultaneamente, a iniciativa econdmica privada,
sempre importa indagar se um tal espago se mostra reservado em termos absolutos ou exclusivos
a entidades integrantes do sector publico.

Ora, segundo o entendimento expresso pela Comissio Constitucional ainda durante a
primeira versao do texto da Constituigio, “a vedagao da actividade por entidades privadas pode
ndo querer dizer reversdo ou reserva do sector piblico - ndo fica, porventura, excluida a iniciativa

w230

cooperativa ou iniciativa econémica em obediéncia aos principios cooperatives™ 7. Em igual

sentido, parte da doutrina se tem inclinado no sentido de reconhecer que a iniciativa cooperativa,

™ hilizando esta iltima expressdo, cft. Parecer da Comissio Constitucional n° 8/80 (n°12), in JORGE MIRANDA,
Jurisprudéncia Constitucional... 11, p. 122,

¥ Cfr. Parecer da Comissdo Constitucional n® 8/80 (n°12), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncie
Constitucional..., 11, p. 121. Igualmente no sentido de reconhecer que as cooperativas podem exercer actividade nos
sectores vedados a iniciativa privada, cfr. Parecer da Comissio Constitucional n® 32/81, de 17 de Novembro de
1981, in Pareceres da Comissdo Constitucional, XVII, Lishoa, 1981, p. 117 seg.
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desde que traduzida em entidades que obedecem aos principios cooperativos *', pode exercer
actividade em sectores vedados a iniciativa privada ™2 2%,

Com .efeito, a Constiluigdo limita-se a criar a obrigaglio de o legislador fixar certos
sectores em relagdo aos quais deve ser vedada a actividade as empresas privadas, sem que isto,
apesar de traduzir uma garantia para o sector puiblico, represente, todavia, uma verdadeira reserva
exclusiva de sectores de actividade a favor de entidades integrantes do sector piblico. Pode bem
suceder que o legislador, visando estimular a actuagio das cooperativas ™, permita o exercicio a
estas entidades da actividade em sectores vedados a iniciativa privada, passando a existir, deste
modo, uma area da actividade econdmica apenas susceptivel de intervenclo por entidades
integrantes dos sectores puablico e cooperativo-social. Mais: a Constitui¢do nio impede que os
sectores vedados 4 iniciativa econdmica privada sejam objecto de uma reserva exclusiva a favor
de entidades cooperativas, excluindo também deles a actividade por parte de entidades do sector
publica.

Nio obstante ser possivel, segundo a Constituicio, o exercicio por cooperativas de
actividade nos sectores vedados a iniciativa privada, incluindo a criagfio de reservas tegais de
intervenciio econdmica destas ultimas, resta saber, acrescente-se, se é possivel a situagio inversa:
sera que o legislador ordinario pode criar nos sectores vedados & iniciativa econémica privada
verdadeiras reservas iegais de actividade econdémica a favor de entidades publicas? Sera que a lei
ao fixar os sectores vedados a actividade de empresas privadas pode reservar em termos
absolutos ou exclusivos o exercicio de tais actividades a entidades integrantes do sector publico.,
excluindo qualquer intervengio de entidades do sector cooperativo e social?

Como tivemos oportunidade de observar (v. supra, n® 5.2}, é indiscutivel que a
Constituigo av habilitar o legislador a criar sectores vedados a actividade de empresas privadas
“e a outras entidades da mesma natureza” cria uma limitaglo (obrigatoria) 4 expansibilidade
plena da iniciativa privada . Ora, assumindo a iniciativa e a actividade cooperativa, tal como a
iniciativa econdémica privada, uma natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias previstos
no titulo II da Parte I da Constituigio ™, deve cntender-se que a susceptibilidade de legalmente

1 Especificamente scbre os principios cooperativos, ¢fr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nota..., p. 25 sep,

32 Negte sentido, ¢fr. JOAQUIM DA SILVA LOURENGOQ, @ Cooperativisno e a Constituigdo, in Estudos Sebre a
Constituigdo, 11, Lisboa, 1978, p. 378-379; JORGE MIRANDA, Direito da Economia, p. 378; ANTONIO L. DE
SOUSA FRANCO, Direito Econdmico - Simulas. 1. AAFDL, Lisboa, 1983, p. 26; [DEM, A Revisdo..., p. 50

B3 Para uma sintese das orientages jurisprudenciais e doutrinarias scbre a maténa, cfr., por todos, SERGIO
GONCALVES DO CABO, 4 Delimita¢do..., p. 244-245 notan® 7.

M Cfr. CRP, artigo 86°, n° 1,

2% Neste sentido, cfr. Parecer da Comissao Constitucional n° 8/80 (n°l1), in JORGE MIRANDA, Jurisprudéncia
Constitucional..., [, p. 119.

3 Neste sentido, especificamente quanto ao direito de iniciativa cooperativa, ¢fr. GOMES CANOTILHO / VITAL
MOREIRA, Censtituigde..., 3* ed., p. 142, JORGE MIRANDA, Manuaal de Direito Constitucional, 1V, 2° ed .
Coimbra, 1993, p. 141 IDEM, Iniciativa Econgmica, p. 75.
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ser vedada as cooperativas a actividade em certos sectores carccerd sempre de expressa
habilitagio constitucional *7. Tendo a limitaclio prevista no artigo 87°, n° 3, como destinatarias as
empresas privadas, ndo se mostra a mesma passivel de aplicacio analdgica s cooperativas, tanto
mais se trata de uma limitacio a liberdades fundamentais, vigorando aqui em casos limites de
duvida interpretativa o principic in dubio pro libertate ** ou o principio da mixima efectividade

239

dos direitos fundamentais 7, dai que uma let que crie sectores de actividade reservados em

exclusivo @& inicialiva publica, excluindo expressamente as entidades cooperativas, sgja
materialmente inconstitucional ** *'.

Nem se diga, por outro lado, que a referéncia a “outras entidades da mesma natureza”
constante do artigo 87°, n° 3, podera ser entendida no sentido de compreender as cooperativas .
E que, além de as cooperativas nfio terem a mesma natureza das entidades privadas, desde logo
porque, segundo a propria Censtitui¢do, se integram em diferentes sectores de propriedade dos
meios de produgdo ¢ obedecem a principios de accio diferentes (@ os principios cooperativos), a
verdade ¢ que a parte final do artigo 87°, n® 3, visa excluir dos sectores vedados nfio so as
empresas privadas, mas também as entidades privadas sem natureza empresarial como, por
exemplo, as associacdes sem forma societdria e as fundagdes que desenvolvam actividades
econdmicas .

E certo, sempre se podera dizer, que a presente interpretagio faz resultar da Constituigio

em matéria de sectores vedados um tratamento mais favoravel s entidades do sector cooperativo

“7 A iniciativa autogestionaria, ao contraric das iniciativas privada e cooperativa, segundo o artigo 61°, n° 4, da
Constituigdo, € reconhecida apenas nos fermos da ler. Em consequéncia, além de ndo gozar de uma aplhcabilidade
dizecta, a Constituigio remete para a lei os exactos termos em que uma tal iniciativa autegestindria deve ser
reconhecida. Neste sentido, encontrando-se hoje as empresas em antogestio integradas no secior cooperativo e
social, e ndo no sector pdblico - tal como sucedia até a revisdo constitucional de 1989 -, a exclusio do acesso das
empresas em autogestio aos sectores vedados a iniciativa privada nio carece de expressa habilitagdo legal, bastando
que a lei o consagre.

8 Cfr. JORGE MIRANDA, Meanual.., 1V, p. 207.

** Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 6" ¢d., p. 227.

 Em sentido contririo, apesar de manifestar dividas, reconhecendo a admessibilidade de a lei excluir as
cooperativas de exercerem actividade no dmbito dos sectores vedados 2 iniciativa privada, cfr. ANTONIO L. DE
SQUSA FRANCQ, Direito Econdmico - Sumulas, p. 26, [DEM, A Revisdo..., p. 50, IDEM, Nota..., p. 35.

**1 Nao sera inconstitucional, todavia, como atras se disse, a lei que, reconhecendo o direito de autogestio nos
termos do artigo 61°.n° 4, da Censtituigdo, exclua do seu dmbito o exercicio de actividade por tais empresas nos
sectores vedados 4 iniciativa privada, tal como em quaisquer outros sectores de actividade, desde que o conjunto de
fais exclusdes ndo se traduza numa verdadeira supressio pratica de um espago de exercicio de tal diresto
fundamental.

**: Neste sentido, fazendo o elenco das posicdes jurisprudenciais e doutrinais confirmativas da posigo exposta, efr.,
por todos, SERGIO GONCALVES DO CABQC, 4 Delimitacdo..., p. 244-245, notan® 7.

** Neste ualtimo sentido, interpretando a parte final do artigo 87°, n° 3, cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCD,
Direito Econdmico - Stmulas, p. 26; IDEM, A Revisdo..., p. 50; IDEM, Norta..., p. 35; JORGE MIRANDA, Direito
da Economia, p. 379, GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, Li¢des..., I, p. 116; GOMES CANQTILHO /
VITAL MOREIRA, Constituicdo..., 3" ed., p. 422.

Ainda sobre o assunto, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Propriedade..., p. 52 seg.
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do que as entidades do sector privado. E isso ¢ verdade. Porém, uma tal objec¢o em nada afecta
a interpretacdo defendida, antes comprova a sua validade, ante um texto constitucional gue
imicialmente consagrava uma situagio de claro favorecimento de sector cooperativo, entendide

1 ***, sobre o sector privado. Por isso mesme,

como base de desenvolvimento da propriedade socia
reconhecer que 0s sectores vedados a iniciativa privada ndo se traduzem numa reserva absoluta
de actividade econdmica a favor do sector piiblico, sendo inconstitucionat a let que deles exclua
as entidades cooperativas, representa ainda uma interpretagao conforme ac legado histérico da

Constituigio.

5.5. Conhecedores de que a existéncia de sectores vedados a actividade de empresas privadas
zarante um espago de intervengio econémica as entidades publicas, isto ainda que, sublinhe-se,
nio se trate de uma reserva absoluta ou de um espaco de intervengdo exclusivo do sector piblico,
existindo a susceptibilidade de acesso das entidades do sector cooperativo e social a tais
actividades econdmicas - inclusive em termos exclusivos (v. supra, n° 5.4.) - , uma ilagho
imediata importa extrair: 2 Constituigho resolveu devolver para a vontade politica do legislador
ordinario a exacta configuragic e dimensio do sector piblico empresarial, sem que a obrigagio
constitucional de existéncia de sectores veados a iniciativa privada represente por si um “‘couto
privado” do sector piblico.

Por isso mesmo, conclua-se, salvaguardado o principio constitucional da coexisténcia
entre 0s trés sectores dos meios de produgio, o peso do sector empresarial publico no contexto
dos restantes sectores economicos deve mais a vontade do legislador ordinario do que a regra
constitucional que impde a existéneia de sectores basicos vedados a iniciativa privada (v supra,
n°5.3.).

C) Sectores vedados e modelo de organizagiio empresarial

5.6. Uma ultima pergunta importa colocar quanto a relagio entre o sector empresanal publico
e os seclores vedados: serd que a existéncia de sectores vedados a actividade de empresas
privadas impde a exclusdo de formas juridicas privadas de organizaglio ¢ actuacio das entidades
publicas? _

Sera, por cutras palavras, que estamos aqui perante uma imposi¢do constitucional de

exercicio publico de tais actividades nos sectores vedades &s empresas privadas mediante a

* Nos termos do artige 90°, n® 2, da primitiva versao do texto constitucional, ai se considerava o sector cooperativo
como uma das bases do desenvolvimento da propriedade social.
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adopcio de formas de organizagio tipicas do Direito Piblico? Havera aqui, afinal, uma reserva
de empresa pitblica, enquanto entidade dotada de uma personalidade juridica de Direito Phblico?

Como ja anteriormente tivemos oportunidade de observar, o sector publico é passivel de
integrar entidades colectivas dotadas de personalidade de Direito Privado (v. supra, n°s 4.3. ¢
4.10.), tal como o sectar privado € susceptivel de compreender pessoas colectivas pablicas (v.
supra, n’s 4.2, e 4.4.),

Assim, se o artigo 87°, n® 3, da Constiluicdo fosse interpretado no sentido de excluir
apenas do seu dmbito as empresas privadas e as “outras entidades da mesma natureza”, enguanto
expressdo tendente a cobrir todas as restantes pessoas colectivas de Direito Privade,
independentemente do sector dos meios de produgio em que se integrassem , isto significaria
duas coisas:

{1) Existiiam entidades integrantes do sector publico que ficariam vedadas do
acesso a tais sectores de actividade, isto pelo simples facto de adoptarem uma
forma juridico-privada de organizagio,

{ii} Pelo contrario, passariam a existir entidades do sector privado que poderiam
exercer a actividade em sectores vedados, bastando para o efeito que tivessem
uma personalidade juridica de dircito piblico € a sua gestio fosse entregue a
uma entidade privada.

Nio se pode concordar, no entanto, com uma tal interpretago: ¢ artigo 87°, n® 3, niio tem
por objecto vedar certos sectores de actividade a empresas que adoplem uma forma juridico-
privada de organizagho, antes visa vedar essa actividade as entidades que, segundo os critérios do
artigo 82° se integrem do sector privado dos meios de pradugio. Neste sentido, podem extrair-se
as seguintes ilagdes:

1) Por um lado, encontra-se interdita a aclividade nos sectorcs vedados a todas as

seguintes entidades:

(i) Entidades privadas integradas no seclor privado, aqui sc podendo recortar as
seguintes hipdteses:

s Pessoas singulares que cxercam a titulo individual uma actividade
econdmica,

* Pessoas colectivas cuja gestdo pertenca a entidades privadas, tenham
efas forma juridica societiria ou qualquer outra - incluindo a forma
cooperativa sempre gue se tenham constituido @ margem dos principios
cooperativos ", legrem exclusivamente participagdes sociais
privadas ou mistas, desde que a participago pdblica seja minotitaria no

contexto do respectivo capital social;

*** Neste preciso sentido, cfr. JORGE MIRANDA, Direito da Economia, p. 379.
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¢ Pessoas colectivas cuja gestiio pertenga a entidades publicas,

(i) Entidades piblicas integradas no sector privado, isto pelo facto da sua gestio

pertencer a entidades privadas;
2) Por outro lado, encontra-se acessivel a actividade dos sectores vedados as seguinies
entidades:

(1) Entidades publicas integradas no sector publice,

{i1) Entidades privadas integrantes do sector publico, isto porque o capilal
perience maioritariamente ou na totalidade a entidades publicas e exista
também um dominio piblico na respectiva gestao ™,

(1) Entidades integraveis no sector cooperativo e social (v. supra, n° 5.4.).

8 Neste sentido, cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo..., 3" ed., p. 423.
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§6° - Sector empresarial do Estado e iniciativa econémica piiblica

A) Iniciativa econémica piablica e Estado de bem-estar

1) Iniciativa pablica ¢ sectores vedados

6.1.  Conhccedores de que, sem prejuizo da relevancia do principio da apropriagio colectiva
dos metos de produgio (v. supra, n® 5.1. ¢ infra, §7°), a existéncia de sectores vedados a
imiciativa privada traduz a garantia de um determinado espago préprio de actividade ao sector
publice empresarial - ainda que o mesmo nio se possa considerar exclusivo perante as entidades
integrantes do sector cooperativo, € dependendo da vontade do legislador ordinario a prépria
amplitude do grau de intervengio publica em tais sectores basicos vedados (v. supra, §5° -, ha
aqui, sem qualquer divida, uma area de iniciativa econdmica puablica. Trata-se, alias, por isso
mesmo, de um espago de iniciativa econdmica publica expressamente garantido pela
Constitui¢io.

Com efeito, a obrigatoriedade de existéncia de sectores basicos vedados 3 iniciativa
privada, principalmente quando se tratem de actividades que envolvem recursos ou servigos
essenciais & colectividade (v. supra, n° 5.2}, traduz o reconhecimento de uma iniciativa
econdmica piblica directamente fundada na clausula do Estado de bem-estar ou Estado social (v,
supra, n° 1.2.). O que estd aqui em causa € legitimar o Estado, senfio mesmo de o obrigar,
enquanto expressdo de tarefas ou incumbéncias fundamentais que lhe s3o conferidas pela
Constituicio {v. supra, §1°), a desenvolver uma actividade que, sem deixar de compreender os
tradicionais pederes de soberania, seja imprescindivel para a concretizagio do modelo
constitucional de Estado de bem-estar.

Ora, € aqui precisamente que se integra a legitimag3o de uma actuagio publica no campo
econdmico ¢ sacial tendente a satisfazer a garantia efectiva dos direitos fundamentais e a tutela
de quaisquer cutros bens objecto de protecgio constituctonal. Neste contexto, pede bem dizer-se
que a Constituigdo cria um implicita iniciativa econdmica obrigatdria para o Estado e,
eventualmente, para ouiras entidades piblicas que sejam chamadas a concretizar ou a

implementar o modelo de Estado de bem-estar.

6.2. Se ¢ certo que a cldusula constitucional do Estado de bem-estar ou Estado social
fundamenta a existéncia de uma iniciativa econdmica publica irrenunciavel por parte do Estado,

compreendendo-se, por isso mesmo, a imperatividade de existéncia de sectores basicos da
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economia, ja mais dificilmente se pode entender que uma tal clausula envolva uma exclusao da
iniciativa privada, sem que isto correspenda a uma reserva de (ais recursos ou SErVigos essenciais
a favor do sector pablico. E que, como tivemos oportunidade de observar (v. supra, n° 5.4.),
segundo a Constituicdo, a existéncia de sectores basicos vedados 4 iniciativa privada nio pode
significar proibi¢o de actividade por parte de entidades cooperativas. Continua a existir aqui,
por cfeito de razdes historicas ligadas ao modelo econdmico inicial da Constituigdo de
desenvolvimento da propriedade social, um regime que visa mais afastar a iniciativa privada de
certas actividades do que, em bom rigor, garantir para o sector publico uma reserva de actuagdo
economica.

Isto mesmo é confirmado pela possibilidade constitucicnal de os sectores basicos veados
i iniciativa privada serem, além dos que envolvem recursos ou SErvigos essenciais a toda a
colectividade, aqueles cuja actividade se integre nos sectores mats importantes da economia (v.
supra, 1® 5.2). Aqui, porém, sempre que nio cxistam razdes directamente decorrentes da
clausula constituciona! do Estado de bem-estar, s3o apenas motivos de indole politica que podem
motivar o legistador, sempre dentro dos limites constitucionais, a vedar tais sectores  iniciativa
econdmica privada. Em tais casos, porém, ndo se pode dizer que nos encontremos perante uma
iniciativa econémica piiblica constitucionalmente obrigatéria, enquanto expresséo da garantia de
implementagiio do bem-estar, tal como sucede com as actividades referentes a recursos ou
servigos essenciais para a colectividade (v. supra, n° 6.1.). Ha aqui, bem pelo contrério, uma
iniciativa economica piblica predominantemente politica, enquanto expressdo da liberdade do
legislador permitida pela Constituicao.

E precisamente a circunstancia de serem razdes de natureza politica que fundamentam a
criagdo de tais sectores vedados a imiciativa economica privada, algumas delas passiveis de
encobrir formas sui generis ou encapotadas de apropriagdo colectiva de meios de produgao
privados, que envolve uma especial vinculagio do legislador aos direitos fundamentais,
designadamente ao direito propriedade privada (v. supra, n° 5.2.). E que, importa sublinhar, nio
sdo os direitos fundamentais que se movem no quadro da vontade politica do legislador em criar
sectores basicos vedados 3 iniciativa privada, antes é a defini¢do politica dos sectores basicos
dentro daqueles que envolvem as actividades mais importantes da economia que tem de respeitar
e garantir os direitos fundamentais. Ha aqui, por consequéncia, um relevante limite a liberdade
ou discricionariedade do legislador ordinario na criagio deste tipo de sectores bésicos vedados a
iniciativa privada e, reflexamente, ao alargamento de uma iniciativa econdmica publica de

natureza predeminantemente politica,

6.3. Em conclusdio, pode dizer-se que no ambito dos sectores basicos vedados & iniciativa

privada é possivel configurar dois diferentes tipos de iniciativa econdmica publica:
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1) Existe, em primeiro lugar, uma iniciativa econémica piblica directamente
decorrente da cldusula constitucional de bem-estar, enquanto expressio da
garantia de implementagiio de tarefas ou incumbéncias fundamentais do
Estado, assumindo, por isso mesmo, uma implicita natureza obngatéria;

2) Existe, por outro lado, a possibilidade discricionaria conferida pela
Constituigio ao legislador de criar uma iniciativa econdmica pilblica
predominantemente politica em seclores de actividades de maior importancia
economica, isto mediante a sua transformacio em sectores basicos vedados 4
iniciativa econodmica privada.

Atendendo agora & perspectiva do sector empresarial do Estado, dir-se-a que apenas os
casos de iniciativa econdmica piblica obrigatdria conferem aquele um espage directamente
garantido pela Constituigo de intervencio econdmica, J4 no que respeita aos casos de iniciativa
econémica publica predominantemente politica, se € certo que a Constituicio permite ao
legislador a sua criagdo, a verdade € que nio a impondo expressamente, nem sendo ela deduzivel
de qualquer outro preceito constitucional, a garantia de uma tal area do sector empresarial
publico estd, também ela, na vontade politica subjacente a discricionariedade do legislador.

Este idltimo aspecto nfio impede, todavia, a relevancia constitucional do principio da
apropriagdo colectiva dos meios de produgdo, enguanto mecanismo radical de garantia de um
espago reservado de sector empresarial pablico (v. supra, n° 5.1. e infra, §7°), comprovando, por
1550 mesmo, afinal, a insuficiéncia da criagdo meramente politica de sectores vedados 4 iniciativa
privada para uma garantia fundada na Constitui¢do do scctor empresarial do Estado e, deste
modo, de um espago reservado de iniciativa econdmica publica.

2) Iniciativa pitblica e sectores nio vedados

6.4. Conscientes dos termos constitucionais em que 2 iniciativa publica econémica se pode
mover nos sectores vedados 4 iniciativa privada, importa agora indagar se a Constituicio garante
ao sector empresarial publico qualquer outro espago de operatividade através do reconhecimento
de uma genérica iniciativa econémica publica
no ambito dos sectores econdmicos basicos que ndo cstic vedados & iniciativa privada ¢ em
todos os restantes sectores que ndo sgjam considerados basicos.

Sera, pergunta-se, que a Constituicdo reconhece em tais sectores uma iniciativa
economica publica?

Até & revisdo constitucional de 1982, pelo menos, constituia entendimento doutrinal
dominante a existéncia de um principio de livre iniciativa econémica piblica (v. supra, n° 2.3.).

Posteriormente, a jurisprudéncia do Tribunal Censtitucional teve ji oportunidade de se
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pronunciar indirectamente sobre o assunto, permitindo extrair duas orientagdes algo
contraditorias:

1) Por um lado, considerando dever rejeitar-se a possibilidade de se extrair da
Constituicio um principio de incompressibilidade do sector publico, enquanto
decorréncia de nfio existir expressa norma a sustentd-lo e de o mesmo se mostrar
“pouce harmdénico com o principio democratico”, além de se seria “potencialmentc
anquilosador da actuagio do proprio Estado, retirando-lhe a necessaria maleabilidade

7

no campo do direito econémico™ *’, o Tribunal Constituicao parecer reconheccr, pelo
menos e termos implicitos. a auséncia de um principio consuitucional que consagre
rma iniciativa econdmica publica sem limites;

2) Por outro lado, aparentementc em sentido contrdrio, entendendo que a iniciativa
econémica plblica nio ¢ “constitucionalmente considerada como de natureza
subsidiaria”, nem pode ser “objecto de precisas restrigdes ou condicionalismos”, o
Tribunal Constitucional vem a pronunciar-se no sentido de que o artigo 82° da
Constituigdo - actual artigo 83° - revela o principio de liberdade da iniciativa ou
intervengae publica **,

Atendendo ac exposto, imperta averiguar qual sera a solugic mais conforme com a
Constituicio: havera ou nie uma liberdade de iniciativa econdmica piiblica fora dos sectores
vedados 4 iniciativa econdmica privada?

E que, esclareca-se, uma resposta em sentido afirmativo traduzird um reforgo da garantia
constitucional de um sector empresarial publico, enquanto que uma resposta em sentido negativo

debilitara, sendio mesmo inutilizara em tais areas, a existéncia de um sector empresarial pablico.

6.5. A resposta 4 questiio colocada sobre a eventual existéncia de uma liberdade constitucional

de iniciativa econdmica piblica nos sectores ndo vedados 4 iniciativa econdmica privada - sejam

eles sectores basicos ou "ndo hasicos” -, deve parlir das constderagdes em tomo dos seguintes
pontos firmes:

a) Desde logo, em primeiro lugar, nde ha na Constituigiio o reconhecimento expresso de

qualquer direito ou liberdade de iniciativa econémica publica, tai como ndo existem

249

sectores de actividade econdmica expressamente reservados a iniciativa privada

Importa subtinhar, porém, ¢ seguinte:

M7 ofr. Acordio do Tribunal Constitucional n® 25/83, de 6 de Fevereire de 1985, cit.
8 ofe Acdrdio do Tribunal Constitucional n® 186/88, de 11 de Agosto de 1988, cit,
49 Neste tiltimo sentido, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Propriedade..., p. 38.
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(i) Caso se entendesse, por mera hipdtese, que a iniciativa econdmica privada
setia um verdadeiro direito (v. infra, n° 6.6.), a Constituigio sempre consagra o
principio da nio tipicidade dos direitos fundamentais *°;

{ii} No entanto, recorde-se, resulta da Constituigio uma regra de subsidiariedade
implicita do papel do Estado (v. supra, n° 2.4.), isto sem prejuizo de diversas
manifestagties expressas de intervencionismo prblice directo (v. supra, n®
2.6.);

(1ii) A auséncia de sectores reservados 2 iniciativa privada n3o pode deixar de ser
articulada, por outro lado, com o reconhecimento constitucional do
direito/liberdade de iniciativa econdmica privada e de um sector privado dos
meios de produgio,

2) Em segundo lugar, a cliusula de bem-estar ou do Estado Social, tal como envolve o
reconhecimento de uma iniciativa econémica piblica em sectores vedados a iniciativa
privada (v. supra, n® 6.1.), mostra-se também passivel de possuir eficicia operativa em
sectores econémicos ndo vedados 2 iniciativa privada: as tarefas ou incumbéncias
fundamentais conferidas pela Constituigio ao Estado, enquanto expressio
concretizadora do modelo de bem-estar, sdo susceptiveis de gerar a obrigacio de o
Estado desenvolver uma actividade de intervengfio econémica, legitimando, por isso
mesmo, isto ainda que em termos subsidiarios relativamente as restantes iniciativas
economicas (: privada, cooperativa e autogestionria), a existéncia de uma iniciativa
econdmica pibiica concorrente em tais sectores ndo vedados. Daqui resultam duas
imediatas consequéncias:

(i) Por um lado, sem embargo de certa articulagio com uma regra implicita de
subsidiariedade (v. supra, n® 2.4.), a verdade ¢ que a Constitui¢io elimina,
deste modo, a existéncia de actividades econdmicas subtraidas a priori 4
directa accdo ou intervenglio empresarial piiblica ou, pelo menos, estadual *';

(ii) Por outro lado, o reconhecimento constitucional de uma tio ampla iniciativa
econdmica piiblica concorrente em sectores ndo vedados e, paralelamente, a
consagrago da fiberdade de iniciativa econdmica privada - aliada 4 j4 referida
regra implicita de subsidiariedade da intervengdo do Estado -, conduzem a uma
preferéncia da Constitui¢do por um modelo de economia mista, incluindo-se
aqui o fundamento de um apelo a tais formas de organizagio empresarial {v.
infra, n° 9.6.);

0 Cfr. CRP, artigo 16° n° 1.
“' Em igual senfido ao nivel da Constituigdo espanhota de 1978, cfr, ALBERTO ALONSO UREBA, La
Empresa..., p. 134-135;




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADQ 321

(iii) Pode aqui recortar-se, por conseguinte, uma vertente da fundamentacio
constitucional de um modelo de economia mista de bem-estar (v. supra, n° 1.2.
e infra, n® 9.6.);

3) No exacto sentido da legitimago constitucional de uma iniciativa econdmica piblica
em sectores nio vedados, enquanto expressdo decorrente da clausula de bem-estar ou
do Estado social, o artigo 202°, alinea g), da Ceonstituigdo envelve uma generica
habilita¢io de interven¢io econdmica do Governo tendente a garantir a concretizagao
do Estado de bem-estar (v. supra, n° 2.0.): sempre que se trate da promogic do
desenvolvimento econtdmico-social e da satisfagio das necessidades colectivas, o
Governo goza de uma competéncia para “praticar rodos os actes € tomar lodas as
providéncias necessarias” Importa, todavia, precisar o seguinte:

(i} Nao obstante o seu aparente caracter debilitador da substdiariedade do Estado
em geral (v. supra, n* 2.6.), a verdade é que a subordinagdo destes actos ou
providéncias governamentais a uma regra de necessidade determina que o
exercicio de tais poderes de intervengfio econdmica publica sé encontram
legitimidade perante acgdes ou omissdes das iniciativas economicas nao
plblicas (: privada, cooperativa ¢ autogestionaria) passiveis de colocar em
causa a promogde do desenvolvimento econdmico-social ou a satisfagio das
necessidades colectivas. Nestes termos interpretada, ha aqui, por conseguinte,
uma consagragio constitucional implicita de uma genérica iniciativa publica
econdmica subsidiaria das restantes iniciativas econdmicas;

(i1) Certo ¢, por outro lado, que a genérica iniciativa econoémica publica
consagrada pelo artige 202°, alinea g), da Constituigdo, tendo como
protagonista o Governo, representa somente uma garantia do sector empresarial
do Estado e niio de gualquer outra entidade publica, isto sem prejuizo de a lei,

2 _ sempre sem colocar em

desenvolvendo o principio da descentralizagio
causa a unidade € a eficacia da ac¢lio governamental subjacente a esta “cliusula
de garantia” do bem-estar -, permitir a outras entidades publicas o
descnvolvimento de uma actividade de intervengio econdmica;
(iii) Por ultimo, o exercicio da competéncia prevista no artigo 202°, alinea g),
constituindo o principal afloramento de um genérico poder governamental de
253

defesa do FEstado de bem-estar ', aqui se incluindo a habilitacio de

intervencao econdmica piblica reveladora de uma genérica iniciativa

22 Para um reenquadramento constitucional do alcance do principio da descentralizagio administrativa, ¢fr. PAULO

OTERQ, @ Poder de Substituigdo..., I, p. 673 seg.
3 Para mais desenvolvimentos sobre o assunto, cfr. PAULO OTERQO, @ Poder de Substituigdo..., I, em especial,

p. 821 seg.
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economica publica em todos os sectores de actividade, encontra-se, tal como
toda ¢ qualquer competéncia administrativa, subordinada i prossecucio do
interesse publico: ndo hd, por conseguinte, iniciativa econdmica publica que
ndo vise sempre o interesse plblico (v. supra, n® 2.7. e infra, §6° B)).

Em conclusdo, pode afirmar-se que a Constituig3o reconhece ao Estado uma genérica
iniciativa econdmica publica também nos sectores ndo vedados, subordinada a prossecugio do
interesse publico, enquanto ¢xpressdo de uma compeléncia concretizadora da clausula de bem-
cstar, apesar de © seu exercicio se encontrar especialmente limitado pelo principio da
necessidade.

Existe aqui, por tudo isto, um implicito reforgo da garantia constimcional de um sector

empresarial do Estado.

B) Iniciativa economica piblica e interesse piiblico

1) Natureza da iniciativa economica piablica

6.6. Como se acabou de reconhecer a propdsito do artigo 202°, alinea g), da Constituigio,
enquanio principal clausula geral habilitadora do estatuto constitucional do Govermo como
guardido do Estado de bem-estar, o exercicio da iniciativa econémica piiblica em todos os
sectores da actividade encontra-se sempre subordinado a prossecugdo do interesse pitblico (v.
supra, n® 6.5.). Trata-se, alias, de uma conclusdo concretizadora do que ja antes se havia dito
sobre os limites ao intervencionismo publico (v. supra, n° 2.7.): a lei a0 estabelecer os meios ou
as formas de intervenciio econdmica piblica encontra-se sempre limitada pelo principio do
respeito pelo “interesse geral”, “interesse colectivo™ ou, simplesmente, pelo “interesse pliblico”
254

Significa isto, por outras palavras, que a Constitui¢do ndc consagra hoje uma intervengio
cconomica piiblica incondicionada, sem que tenha o interesse piblico como critério causal de
legitimag#o. nem se mostra legitimo reconhecer as entidades publicas no exercicio da actividade
de intervengiio econdmica a possibilidade de beneficiarem de uma regra de liberdade prépria da

aciuagio das entidades privadas ***. Fundamenta-se esta tiltima posicio em trés ordens de razies:

% Sobre a limitagdo da intervengdio empresarial do Estado 4 satisfagio de um interesse geral, enquanto expressio do
principio da subsidiariedade, cfr. PIERRE MOOR, Proit Administratif, 111, p. 333,

*5 Para uma discussic do problema no Direito espanhol, cfr. M*. NIEVES DE LA SERNA BILBAO, Le
Privatizacion..., p. 162 seg.
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frd

a) Em primeiro lugar, uma tal liberdade economica piblica seria compressora e, por isso
mesmo, limitativa ou restritiva da liberdade natural e propria das entidades privadas,
sendo insustentavel num “Estado de dircitos fundamentais™ sacrificar liherdades dos
cidadaos para garantir “liberdades™ do Estado ou de outras entidades publicas;

b) Em scgundo lugar, as entidades publicas ndo deixam de ser publicas no exercicio da
inictativa econdmica, 1sto mesmo que usem formas ou instrumentos de Direito
Privado, pelo que n3o podem gozar, por definigio, de “liberdades”, antes obedecem a
um principio de legalidade;

c} Em terceiro lugar, por tltimo, a possibilidade de excluir ou isentar a Administragao de
prosseguir o interesse publico no exercicio da iniciativa econdmica teria sempre de ser
objecto de expressa consagragdo constitucional, derrogando-se assim o estatuido no
artigo 266°, n° 1, da Lei Fundamental, disposigio essa que ndo existe, nem se mostra
passivel de deduzir de nenhum outro preceito constitucional.

Com efeito, o Estado, tal como qualquer outra entidade pablica, nas suas relagdes com os
particulares nio ¢ passivel de utilizar as normas constitucionais sobre direitos, liberdades e
garantias para, desta forma, iludindo o principio da legalidade e fugindo ao principio da
prossecucio do interesse publico, desenvolver uma actividade limitativa ou, pelo menos, passivel
de comprimir pela concorréncia que efectua os direitos, liberdades e garantias dos particulares.
Ora, este mesmo raciocinio ¢ aplicavel na integra 2 iniciativa econdmica publica: mesmo que
desenvolvida por entidades publicas usando vestes privadas, isto ¢, agindo ndo como autoridade

*a iniciativa econémica das entidades piblicas nunca se

publica, mas sim como empresario
pode fundar no artige 61°, n® 1, da Constituigao.

Em resultado do exposto, conclui-se, toda a intervengdo economica publica deve ter
subjacente a existéncia de uma especial utilidade pablica em tal actividade ou envolver a mesma
a satisfaclo de necessidades fundamentais da colectividade que, de outro modo, ficariam por
satisfazer total ou parcialmente.

Deste modo, o legisiador nio pode conferir 4 Administragdo o exercicio de actividades
sem que exista subjacente um interesse piblico, nem a Admnistraclo pode prosseguir as suas
tarefas fora do especifico interesse publico que esti definide pela lei ou visando a prossecugio de

um fim diferente ao que em concreto resulta do interesse publico fundamentador da norma de

% Para a dicotomia entre a actuacio das entidades publicas como autonidade publica ¢ a que desenvolvem como
empresario, referindo o acollimenic da distingdo ao nivel da legislagio ¢ da jurisprudéncia comunitirias, cfr, M*
NIEVES DE LA SERNA BILBAGQG, La Privatizacidn..., p. 227 seg.; ENCARNACION MONTOY A MARTIN, Las
Fmpresas..., p. 176 seg.

Essa mesma diferenciaglio esta expressamente acolhida no predmbulo da Directiva n* 80/723/CEE da Comissio, de
25 de Junho de 1980, relativa & transparéncia das relagbes financeiras entre os Estados-membros e as empresas
publicas, ai se falando em “clara distingdo ertre o papel do Estado come poder piblico e como proprietario”.
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competéneia; o interesse publico representa o fundamento, o limite e o critério da actuagio
econbmica piiblica e, consequentemente, da iniciativa econdmica piblica .

6.7.  Independentemente da discussdo em torno das entidades piblicas poderem (ou nao) ser
titulares de “liberdades” idénticas 4s liberdades garantidas pela Constituigo aos privados (v,
supra, n° 6.6.), a circunstincia de o interesse publico assumir uma reievincia tdo decisiva na
fundamentagao e configuragio do exercicio da iniciativa econdmica publica torna claro que a
natureza desta ndo pode ser equiparada 3 iniciativa econémica privada, cooperativa ou
autogestionaria.

Sem deixar de ser verdade que a iniciativa econdmica privada deve ser exercida “tendo

em conta o interesse geral” 2%

, estamos aqui, todavia, diante de um mero limite excepcional ao
principio geral da liberdade de iniciativa privada que, bem diferentemente da iniciativa
econdmica piblica, nunca encontra o seu fundamento no interesse publico, antes decorre da
prépria dignidade da pessoa humana e da inerente tutela constitucional dos direitos fundamentais
(v. supra, n® 2.4.). Em consequéncia, apesar de existir um principio de no tipicidade dos direitos
fundamentais (v. supra, n® 6.5.), a iniciativa econémica publica nio pode ser entendida como

direito ou liberdade das entidades publicas *°

» antes assume a natureza de verdadeiro poder-
funcional ou competéncia ",

Atendendo ao facto de a iniciativa econdmica piblica ser uma competéncia das entidades
publicas. e ndo um direito fundamental destas, ndio vigora aqui o principio da liberdade mas sim
o principio da legalidade da compet&ncia *', dai decorrendo os trés seguintes principais efeitos:

(i) Sem prejuizo de ser passivel de corresponder a uma competéncia implicita em normas

que expressamente conferem tarefas ou incumbéncias ao Estado ou de se extrair da

% Neste gentido, isto &, reconhecendo o interesse piblico ou interesse geral come fundamento legitimador do
exercicio da iniciativa economica publica, ¢fr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa.., p. 138 seg;
PHILIPPE QUERTAINMONT, Dreit Administratif de 'Ecomemie. 2° ed., Bruxelles, 1996, p. 55 seg.:
ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., em especial, p. 66 seg.; SANTIAGO GONZALEZ-
VARAS IBANEZ, El Dereche Administrative..., p. 352 seg.

M Cfr. CRP, artigo 61°,n° 1.

¥ Cfr, ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nota..., p. 32; SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho
Administrativo..., p. 353.

Falando, no entanto, em direito de iniciativa publica, cfr. NUNOG SA GOMES, Notas Sobre a Funcdo e Regine
Juridico das Pessoas Colectivas Piblicas de Direite Privado, Lisboa, 1987, p. 18 e 19,

 Sobre o assunto, cfr, ANTONIO L, DE SOUSA FRANCO, Direite Econdmico - Stimules, p 23-24; ANTONIO
[. DE SOUSA FRANCO / GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, A Censtituicdo..., p. 207, JORGE
MIRANDA, Direito da Economia, p. 340; SERGIO GONCALVES DO CABO, 4 Delimitagde..., p. 276-277, em
especial nota n® 78; ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 138-139; ENCARNACION MONTOYA
MARTIN, Las Empresas..., p. 52 ¢ 61 seg.

*' Trata-se, alids, de uma realidade proveniente do Estado liberal, dai que ndo exista uma verdadeira *liberdade de
iniciativa publica”, cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, Diritto Pubblico..., p. 26-27.
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clausula constitucional do bem-estar, a iniciativa econdmica publica ndc se deve
presumir;

(11} Os meios e as formas de exercicio da iniciativa econdmica publica devem obedecer a
uma tipicidade legal, enquanto mecanismos de intervengio nos termos do artigo 168°,
n° 1, alinea 1), da Constituigae, servindo a juridicidade de fundamento e limite a uma
tal competéncia de actuagio publica;

(iii} Assumindo a natureza de uma competéncia, 2 iniciativa econdmica puablica é um
poder irrenuncidvel e inaliendvel por parte do seu titular, isto independentemente de o
seu exercicio em concreto ser configurado pela Constituigio ou pela lei em termos

mais discricienirios ou mais vinculados.

2) Prossecugdo do interesse publico

6.8. Defimdo o interessc publico como sendo o fundamente, o limite e o cntério da iniciativa
economica ptiblica (v. supra, n® 6.6.), cumpre sublinhar, desde j&, que a legitimagdo
constitucional de uma iniciativa econdémica publica decorrente da clausula de bem-estar ou de
Estado social, tenha ela como objecto actividades situadas em sectores vedados (v. supra, n° 6.1.)
ou c¢m sectores nao vedados a inicialiva econdmica privada (v, supra, n° 6.5.), revela sempre uma
preocupagio de interesse publico.

Com efeito, ¢ ainda a prossccugdo do interesse publico subjacente i concretizagido do
modelo constitucional de Estado e as suas inerentes (e instrumentais) tarefas ou incumbéncias
fundamentais que fundamenta uma tal iniciativa econémica piblica. Senfio vejamos:

(D E a existéncia de recursos e servicos essenciais 3 comunidade que justifica a
possibilidade de se criarem certos sectores vedados & iniciativa economica privada,
podendo mesmo envolver aqui uma iniciativa economica publica obrigatéria (v. supra,
n®6.1.);

(i) E também, por exemplo, a tarefa fundamental do Estado de promover o bem-cstar
social e econoniico, efectivando os direitos econdmicos, seciais e culturais ™, que se
mostra susceptivel de fundar a iniciativa econdmiica publica;

(iii) E ainda, por outra lado, sem prejuizo de outras situagdes, a incumbeéncia de evitar a
formagio de monopdlios privados ™, assegurando uma equilibrada concorréncia entre

as empresas *, ¢, deste modo, permitindo um melhor funcionamento de um modelo

2 Cfr. CRP, anigos 9°, alinea d), e 81, alinea a).
) Cfr. CRP, artigo 81°, alinea ).
3 (Cfr., CRP, artigo 81°, alinea f).
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econdmico de mercado, que poderd igualmente justificar a iniciativa econdmica
publica.

Em qualquer das situagdes, insiste-se, deparamos sempre com uma iniciativa econdmica
publica fundada em motivos de interesse publico relatives & concretizagdo do modelo
constitucional de Estado.

Alias. mesmo a inicialiva econdmica publica predominanicmentc politica em sectores
basicos vedados a iniciativa privada (v, supra, n° 6.2.) ndo deixa de cxpressar a prossecugio de
um determinade interesse publice. Trata-se, agora, porém, de um interesse piblico definido pelo
legislador ordinario no exercicio de uma faculdade que lhe é conferida pelo artigo 87°, n® 3, da
Constituigio, intcresse esse que, ao contrario daquele que esta subjacente a tutela de direitos ou
outros bens directamente fundados na Constituigdo, esta dependente do livre ¢ varidvel jogo das
forgas podliticas.

E que, como sublinha o artigo 266° da Constituigho, a Administragio. visando a
prossecuc@o do interesse piblico, estd subordinada a Constituicio e i lei, dai que esta dltima,
scmpre dentro do respeito pelas normas e principios constitucionals, nio esteja impedida de
definir o interesse piblico a prosseguir pelos orgdos e agentes da Administragio. Ora, a iniciativa
econdmica publica, enquanto poder ou competéncia das entidades publicas (v. supra, n® 6.7.),
niao comporta qualquer excepg¢dio ao funcionamento deste modelo de vinculagio da

Administra¢3o aos principios da legalidade e da constitucionalidade.

6.9. Vinculando a Constituigdo o legistador a pautar toda a iniciativa econdmica publica a
prossecu¢do do interesse publico, tal como a Administragio se encontra em concreto vinculada
directamente Constituigio ou pela lei a prosseguir o interesse piblico em cada intervengio
econdmica, varias ilagdes se podem extrair:

a) Desde logo, sendo contraria & Constituig¢do toda a lei que habilite a Administracio a
exercer um poder ou competéncia sem que exista um interesse publico subjacente,
serd, por tsso mesmo, inconstitcional a lei que permita o exercicio da iniciativa
econdmica piblica sem um fundamento de interesse piiblico;

b} Em bom rigor, importa precisar, a vinculagdo da iniciativa econdmica piblica
desenvolvida pela Administragdo ac interesse publico envolve trés diferentes niveis:

(1) Em primeiro lugar, temos a vinculagio ac inferesse publico que resulta de a lei
sujeitar uma determinada actividade economica, em abstracto, a possibilidade
de ser sujeita a iniciativa econdmica publica, detinicio essa feita pelo
legislador tendo por base uma ponderagio dos bens constitucionalmente
protegidos e susceptiveis de fundamentarem uma iniciativa econdmica publica

(v. supra, n® 6.8.);
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(1) Em segundo lugar, hd a vinculagdo directa e imediata dos 6rgaos decisores
que em concreto vao exercer a competéncia de iniciativa econdmica pablica ao
mteresse pliblicc que se encontra subjacente aos fins ou atribuicdes da
respectiva entidade publica da Administragio em que eles se encontram
integrados, isto sob pena de se assistir a uma acwagio ferida de incompeténcia
(absoluta),

(iii) Em terceiro lugar, por iltimo, existe sempre uma vinculagio tcleoldgica ao
interesse publico que em concreto foi definido pela lei ao conferir cada
especifica competéncia de iniciativa ccondmica, isto de tal modo que se o
motivo principalmente determinante do exercicio em concreto do poder de
iniciativa econdmica nio for coincidente com tal fim visado pela lei ao atribuir
esse poder existird uma situagio de desvio de poder;

¢} Deste modo, a entrada da Administragio em determinado sector econdémico ou mesmo
a ampliac&o da sua presenga em outros sectores, tal como a determinagio da respectiva
forma juridica de actuagiio, tem sempre que se fundamentar no interesse publico ™.
Podem daqui extrair-se, por conseguinte, as duas seguintes jlagdes:

{i) Por um lado, deve ter-se como invalido o exercicio da iniciativa econémica
plblica visando a simples obtengdo do lucro **, sem qualquer justificagio ou
fundamento (nem sequer remoto} na prossecugio do interesse publico 7

(it} Por outro lado, deve igualmente considerar-se invalida a criagio de um
cmpresa piiblica sem que a actividade que the estd subjacente seja nesse preciso
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momento de interesse piblico ou sem que tenha em vista prosseguir

¥ nem se integre nos fins ou atribui¢des da entidade

finalidades piblicas
instituidora;

d) Tal como a Administragho estd normalmente obrigada a exercer os seus poderes

quando o interesse publico ¢ exige, salvo os casos excepcionais em que € titular de um

poder discriciondrio quanto & propria decisao de os exercer ou nio, de igual modo a

iniciativa economica piiblica, enguanto poder integrante da competéneiz, deve ser

5 Neste sentido, ¢fr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 141-142,

Para uma discussic do problema a luz de uma ideia de subsidiariedade da intervengéo do Estado, cfr. ANDRE DE
LAUBADERE, Direito Piblico dg Econdmico, Coimbra, 1985, p. 262-263; PIERRE MOOR, Broit Administratif,
11, p. 333, ALAIN-SERGE MESCHERIAKOFF. Droit Public E‘canomique, 2% ed., Paris, 1996, p. 86-87.
PHILIPPE QUERTAINMONT, Droit Administratif..., p. 56-57.

¢ Em sentido contrario, cfr, FRANCO BONELLI, L& Privatizzazione..., p. 4-5.

7 Cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Ef Derecho Administrativo..., p. 345.

% Cfr, ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 6%; SANTIAGO GONZALEZ-VARAS
IBANEZ, Ef Derecho Administrative..., p. 353,

* Cfr. JORGE M. COUTINHO DE ABREU, Da Empresariaiidade, p. 127-128.
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exercida - pelo legislador ou pela Administragiio - sempre que o inleresse publico o
exigir °. Neste &mbito se podem recortar duas hipdteses:

(1) Existemn, por um lado, casos de exercicio obrigatdrio da miciativa ccondmica
publice, designadamente sempre gue esteja em causa a implementacao de
tarefas ou incumbdéncias fundamentais do Estado decorrentes da clausula
constitucional de bem-cstar {v, supra, s 6.1, ¢ 6.3.);

(1) - Por outro lado, semprc que cesse a existéncia do interesse publico
Jjustificativo de determinada interveng@o econdmica pablica desaparece a causa
legitimadora da mesma, pele que deverd ocerrer uma “desintervencio” publica

sobre tal 4rca da actividade econdmica ou uma “privatizagio” *"'

, salvo se
entrelanto ocorrer a superveniénela de um outro interesse publico justificative
da intervengio;

e) Em qualquer das situagdes expostas, refira-se, aos tribunais estda confiada pela
Constitwigdo a importante fungie de controlar a conformidade da iniciativa economica
publica com a prossecugio do interesse publico ¢, simultancamente, garantir o respeito
petos direitos fundamentais dos restantes titulares ndo publicos da liberdade de
iniciativa econdmica, is10 nos seguintes lermos:

(1) Controlando a constitucionalidade e a legalidade das normas definidoras do
interesse publico - cnquanto conceito juridico indeterminadoe - subjacente a
determinada forma ou mceio de iniciativa econdmica publica;

(11) Fiscalizando a legalidade orgénica, material, formal e teleoldgica dos diversos
acios concretos de exercicio da iniciativa economica publica;

f) Por ultimo, conclua-se, traduzindo a prossecuc¢do do interesse piiblico o fundamento, o
limite e o critério de toda a iniciativa ccondmica puablica, vinculando a actividade
legislativa e administrativa, além de habilitar a intervengio judicial de controlo, pode
dizer-se que o interesse publico constitul um elemento estruturante da configuragio do
sector empresanial publico:

(1) Por um lado, segundo a relevéineia conferida pela Constituigio & tutela de
certos bens e ao estatuto do Governo como guardido da clausula de bem-cstar,
a prossecugio de interesses publicos essenciais 4 colectividade envolve sempre
a existéncia de um (maior ou menor} sector empresarial do Estado;.

(i1} Por outro iado, tal como nio pode existir sector empresarial do Estado sem

um interesse publico justificativo, também s6 deve existir juridicamente sector

0 Neste viltimo sentido, ¢fr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 138,
T, DIOGO FREITAS DO AMARAL 7 PAULO OTEROQ, Nacienalizagde..., p. 305,
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empresarial do Estado se e na medida em que esse interesse publico exisla ¢ o

legitime.

C) Iniciativa econémica pablica ¢ vinculag¢do comunitaria

1} Fundamento das limitacées comunitarias

6.10. Dcfinido o espage constitucional de vinculagho da iniciativa economica piblica, enquanto
expressdo de uma competéneia concretizedora da clausula de bem-estar, sempre limitada pelo
principio da prossecugio do interesse pubico. importa agora saber se no Ambito da ampla
margem de Hberdade reconhecida pela Constituigio ao legislador na configuragao da iniciativa
cconomica publica ¢ possivel a existénciz de limitagdes de natureza supralegal, passiveis, por
isso mesmo, de se projectarem, nem que sejaz em termos reflexos, sobre 0o modelo de sector
empresarial do Estado.

() problema colocado centra-se, em bom rigor, na possivel interferéncia do Direito
Comunitaric schre a configuragio da genérica imeiativa econdmica publica conferida peia
Constituigde *™: serd que a margem de discricionaricdade deciséria dos érgos internos quanto &
intervengdo cconémica pubhica sofre limitagdes decorrentes do ordenamento comunitario?

Se descontarmos os aspectos referentes ao reconhecimento e proteccdo dos direitos
fundamentais, as maiores dificuldades no relacionamente entre a ordem juridica comunitiria e os
direitos nacionais centram-se nas “limitagdes que os tratados ¢ a normativa comunitaria em geral
podem cnvolver para os poderes publicos de intervengfio econdmica reconhecidos pclas
ConstituigGes nacionais” ™ | F que, desde logo, ¢ a titulo exemplificative, segundo o disposto
pelos artigos 5° ¢ 90° n® 1, do Tratado da Comunidade BEuropcia, os Estados-membros estio
proibidos de tomar ou manter em vigor quaisquer medidas contrarias ao Tratadoe, incluindo,
obviamente, as que no ambito da sua liherdade conformadora tenham emanado em matéria de
miciativa gcondmica publica.

Estabelecende a Constituigao Portuguesa o empenhamento na construgdo europeia,
admitindo, neste preciso sentido, o cxercicio em comum de poderes tendentes & realizagdo da

coesdo ccondmica e social 7' e a propria aplicabilidade directa interna de normas emanadas dos

7% Come ja tem sido sublinhado, a ideia de Constituigdo econdmica envolve hoje a andlise das relagées entre a
“Constituigdo econdmica nacionzl” e a “Constituigio economica europeia”, cft. DOMENICG SORACE, o
Governo..., n. 810

S ofr, ALBERTO ALONSD UREBA, El Marco Constitucional Ecendmico Espafiol y la Adhesion a lus
Comunidades Europeas, in Tratado de Derecho Comunitario Enropen, 1, Madrid, 1986, p. 255.

4 Chr. CRP, artigo 7°. n° 6.
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orgaos comunitarios *”, significa isto que confere ao Direite Comunitario a susceptibilidade de
limitar o espago de liberdade conferido pelo préprio texto constitucional ao legisiador ordinario
cn matérias referentes a intervengdo econdmica. Por isso mesmeo, exciuindo as vinculagdes
dirccta ¢ imediatamente resultantes da Constituigdo, a verdade € que a margem de
discricionariedade decisdria em termos de iniciativa econdmica piblica estd ainda limitada,
segundo uma imposi¢do também ela proveniente da Constituicdo de 1976, pelo Direito
Comunitanio Constitucional e também peta normatividade comunitaria que - respeitando o
principio geral da constitucionalidade (comunitaria e nactonal) e, em especial, os principios da
subsidianiedade e da proporcionalidade (v. supra, n° 2.2) -, for emanada dos érgdos da Unifio
Europcia.

No entanto, cumpre comegar por referir que o Dircito Constituciona! da Unido Eusopeia,
reflectindo razdes historicas de divergéneia entre os Estados sobre a admissibilidade e a
dimensio de um sector empresarial piblico ¢ que estiveram subjacentes a feitura dos tratados

institutivos das Comunidades Furopeias *™

, ndo contém qualquer disposigiio proibindo a
iniciativa ccondmica puablica, enquanto tal: o sistema de propriedade surge como matéria
reservada ao espago decisério exclusivo de cada Estado *7, uma vez que o disposto nos tratados
“em nada prejudica o regime da propriedade nos Estados-membros™ **, Nisto consiste o cerne do
prmcipio da neutralidade comunitdria quanto ao regime da propriedade nos diversos Estados
integrantes da Unido Europeia *™.

O mencionado principic da neutralidade, conferindo aos Estados-membros uma
considerdve! margem de liberdade na decisdo de intervengio econdmica piblica, ndo proibe, em

principio, formas de apropriagiio colectiva de meios de preduciic *, nem a existéneia de uma

T C. CRP, artigo 8%, n° 3.

" Sobre o assunto, ofr. L. SOLAR!Y, L'fmpresa Pubblica nel Trattato Institutive della Communita Eceromica
Europea, Milano, 1965, p. 119 seg.; P. VAN GEHUCHTTEN, La Nation d'Entreprise Pubique selon la Doctrine
et la Jurisprudence de Cour et la Fonction de I'Article 90 du Traité CEE, in DUTHEIL DE LA ROCHERE /] Y
VANDAME (org.), Interventions Publigues et Droit Communautaire, Paris, 1988, p. 112 seg.

" Neste sentido, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 199.

™ Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 2227

7 Sobre o principie da neutralidade, cfr. JOEL RIDEAU, dpercus du Point de Vi Communautaire sur les
Privatisations dans les Etats Membres, in CHARLES DEBBASCH (org.), Les Privatisations en Eurepe, Paris,
1989, p. 223 seg.; MUNOZ MACHADO. Pablice y Privado en el Mercade Europeu de la Television, Madrnid,
1993, p. 82 seg.. JACQUES VANDAMME Concurrerce, Marché Commun et Entreprises Pubigues, in
BERNARD THIRY / JACQUES VANDAMME (crg.} , Les Entreprises Pubiques dans I'Union Européenne:
entre concurrence et intéret général, Paris, 1995, p. 28 seg. M" NIEVES DE LA SERNA BILBAQ. Lg
Privatizacion..., p. 234, 238 ¢ 248 seg.: JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 33 seg.

*® Cfr. L. SOLAKRI, L'Impresa... , p. 121 seg.; HP. IPSEN, Offentliche Unternhmen im Gemeinsamen Mariet, in
Neue Juristische Wochenschrift, 1964, p. 2336 seg.; ALBERTO ALONSC UREBA, La Empresa..., p. 199,
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iniciativa publica empresarial, isto segundo um modelo de economia mista em que coexistam
empresas de titularidade pablica e privada **'.

Nio ha, por outro lado, uma regulamentagdio comunitdria especificamente aplicdvel a
iniciativa econemica publica ou ao sector publico empresarial. As entidades integrantes do sector
publico empresarial estdo sim submetidas ao regime geral das empresas, apiicavel
independentemente da natureza publica ou privada destas, enquanto expressio do principio da
igualdade ou da paridade de tratamento entre empresas publicas e empresas privadas “. Assim,
as empresas publicas devemn reger-se pelos mesmos principios € critérios a que estao sujeitas as
empresas privadas, sendo proibida qualquer forma de discriminagio, incluindo a outorga pelos
poderes piblicos as empresas publicas de um tratamento preferéncia decorrente da sua natureza,
salvas as situagdcs previstas nos Iratados.

Traduzindo a ideia de que o estabelecimento do mercado comum ¢ da unido econdmica ¢
monetaria envolve o reconhecimento das quatro liberdades fundamentais e de uma economia de
mercado compelitiva que s¢ impde ndo so ao sector privado mas também ao sector publico, as
disposigdes comunitdrias tendentes a assegurar tais objectivos tém, necessiria ¢ forgosamente,
que compreender no seu ambito de aplicagdo as entidades integranies do sector publico
empresarial. Neste sentido, a subordinacio das iniciativas economicas piblica € privada as
mesmas disposigdes comunitarias, além de reflectir o principio da igualdade, constitui expressde
garantistica da concretizagdo dos objectivos titimos da Unido Europeia. Numa outra perspectiva,
pode afirmar-se que o principio comunitdrio da paridade de tratamento entre empresas piiblicas e
empresas privadas ndo traduz um fim em si, antes expressa um instrumento tendente a garantir os
fins da Unide Europeta.

O certo ¢, todavia, que a submissdo das empresas integrantes do sector piblico
empresarizl ao regime comunitario definido para todas as empresas mostra-se susceptivel de
comportar limitagdes funcionais ao exercicio do poder de iniciativa econémica publica: a
margem de liberdade conferida pela Constituicio ao decisor nacional sobre a configuragio da
iniciativa econdmica publica tcm hoje de tomar em consideragde as vinculagdes decorrentes da

ordem juridica comunitaria. Compreende-se, por isso mesmo, que se diga que © Direito

B Cfr. JEAN-PHILIPPE COLSON, Dreit Public.., p. 35, M". NIEVES DE LA SERNA BILBAG, La
Privatizacidn..., p. 249-250.

® Cfr. ALBERTO ALONSC UREBA, La Fmpresa.., p. 201 seg.; M". NIEVES DE LA SERNA BILBAC, Le
Privatizacién..., p. 251,

Para uma relagio entre o principio da neutralidade e o principto da igualdade a nivel comunitario, cfr. JOSE
BAREA / TERESA BAREA, Contréle des Entreprises Pubiques et Relations Financiéres avec les Pouvoirs
Pubics, in BERNARD THIRY / JACQUES VANDAMME (org) , Les Entreprises Pubigques dans I’Union
Européenne: entre concurrence et intéret général, Paris, 1995, p. 77 seg; ACHILLE HANNEQUART, Les
Fonctions des Entreprises Pubiques et U'Orde Juridiqgue Communautaire, in BERNARD THIRY / JACQUES
VANDAMME (org.) , Les Entreprises Pubigques dans 'Union Eurepéenne: entre concurrence et intéret général,
Paris, 1995, p. 93-94
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Comunitario, apesar de née interferir directamente sobre as empresas publicas, nfio assuma sobre
elas uma absoluta indiferenga, pedende falar-se, inclusive, na existéneia de uma postura de
“neutralidade relativa” *®,

Importa, por conseguinte, averiguar as principais limitagdes ou vinculagdes funcionais
provenientes do Direito Comunitério & liberdade do decisor nacienal no exercicio da iniciativa
econdmica publica.

Eis o que se procurara fazer de imediato.

2) Objecto das limitagdes comunitarias

6.11. A concretizagic comunitarta do principio da igualdade ou da paridade de tratamento entre
empresas privadas ¢ empresas publicas, o mesmo é dizer entre a expressio empresarial da
iniciativa econémica privada e a iniciativa econdmica piiblica ndo pode fazer esquecer, todavia,
uma profunda diferenga entre ambas as situacdes: uma vez que entidades piblicas podem agit
como poder piblico, isto ¢, exercendo prerrogativas de autoridade tipicas de soberania, e também
como empresdrias (v. supra, n° 6.2.), importa ter presente que as vinculaces comunitarias
apenas sdo susceptiveis de incidir sobre as actividades empresariais por essas entidades
desenvolvidas ™.

E aqui comegam os problemas.

Desde logo, porque deixar na discricionariedade do Estado ou em simples critérios
formais por ele instrumentalizaveis - v.g.. expressa qualificagio da personalidade da entidade
como sendo piblica ou adopgao de formas de organizacio tipicamente piblicas - a qualificaggo
das actividades como integrando o conceito de poder piblico, isto por oposigio as actividades
pelo Estado qualificadas como assumindo natureza empresarial. seria, em bom rigor, colocar nas
préprias maos dos Estados-membros a sua submissio ac Direito Comunitario ™.

Compreende-se, por isso mesme, que a primeira questiio se centre, desde logo, em saber
quando € que uma entidade pdblica desenvolve uma actividade de natureza empresarial ou se
encontra a exercer um poder publico, tanto mais que pode através desta iltima fun¢do gerar uma

influéncia dominante no comportamento das empresas publicas **. O mesmo ¢ saber, por outras

*8 Neste sentido, cfr. I.C. LAGUNA DE PAZ, Las Empresas Publicas de Premocién Econdmico-Regional. La
empresa priblica como insirumento de gestion de ayudas, Madrid, 1991, p. 374

% Neste senfido, referenciando a jurisprudéncia comunitaria, cfr. M*. NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La
Privatizacion..., p. 227 seg.

* Cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 179.

*# Neste 1iltimo senude, cfr. prefmbuio da Directiva n® 80/723/CEE da Comissio, de 25 de Junho de 1980, relativa
a transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-membros e as empresas publicas.
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palavras, quando é que a actividade desenvoivida pelas entidades publicas se encontra
subordinada ou ndio ao regime comunitario aplicavel s empresas (privadas e publicas).

Sem prejuizo de todo o labor da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades™, procurando ulirapassar a auséncia de uma definigiio de empresa publica no
Direito Constitucional Comunitario e a diversidade de concepgdes em cada Estado-membro
sobre quais sejam as empresas integranies no sector piblico ', a Directiva n® 80/723/CEE da
Comissdo, de 25 de Junho de 1980, relativa & transparéneia das relagdes financeiras entre os
Estados-membros ¢ as empresas publicas, veio precisar o conceito de empresa publica ™. Nos
termos do seu artigo 2%, a existéncia de “uma influéncia dominante”, directa ou indirecta, dos
poderes publicos sobre uma empresa, seja em consequéncia da propriedade, da participacao
financeira ou das regras que a disciplinam, traduz o nucleo principal da nogac de empresa
publica.

Sem prejuizo do entendimento jurisprudencial meramente exemplificativo dos criterios de
“influéncia dominante” *°, a Directiva n® 80/723/CEE da Comissdo, de 25 de Junho de 1980,
considera que é de presumir a existéncia de tma influéncia dominante sempre que numa empresa
se verifique que os poderes plblicos, directa ou indirectamente, (i} detém a maioria do capital
subscrito da empresa, (iii) dispdem da maioria dos votos as partes sociais emitidas pela empresa
ou (iil) podem designar mais de metade dos membros do 6rgao de administragao, de direcgao ou
de fiscalizagdo da empresa.

Nestes termos, conclui-se, perante uma actividade empresarial de natureza econdmica,
seja de caracter industrial ou comercial, envolvendo a oferta em mercado de bens ¢ de servigos,
sempre que se demonstre que os poderes piblicos exercem sobre ela uma influéncia dominante,
isto independentemente da sua forma juridica de orgamizagao ou do diretio regulador da mesma,
pode dizer-se que estamos perante uma actividade enquadrével no conceito de empresa publica e,
por conseguinie, submetida as regras comunitdrias como s¢ de uma empresa privada se

tratasse’".

™ o, ENCARNACION MONTOY A MARTIN, Las Empresas..., p. 176 seg.

M G4 para se ter uma ideia da pluralidade de nogdes em tomo do conceito de empresa publica na doutrina
portuguesa, cfr., por todos, SHRGIO GONCALVES DO CABG, A Fiscalizagdo..., p. 106 seg.. De igual modo,
tragando o conceito de empresa publica em diversos Estados da actual Unido Europeia ¢ a respectiva integragio no
sector empresarial do Estado, ¢fr. ibidem, p. 179 seg., 192 seg., 206 seg., 226 seg., 259 seg., 291 seg., 302 seg., 319
seg., 326 seg., 333 seg., 341 seg., 352 sep.

 Sabre o conceito comunitario de empresa piblica, cft. ALBERTO ALONSO UREBA, Lz Empresa..., p. 301-
302; JOAO MOTA CAMPOS, Direito Comunitdrio, 111, Lisboa, 1991, p. 498 seg.; EDUARDO PAZ FERREIRA,
Sumdrips..., p. 203, M°. NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privatizacion..., p. 238 seg.; JOSE BAREA /
TERESA BAREA, Contréle..., p. 69 seg.; ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 161 seg.,
em especial, p. 168 seg.; JEAN-PHILIPPE COQLSON, Dreit Public..., p. 35-36 e 241-242; SANTIAGO
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Ei Derecho Administrative..., p. 300 seg.

¥ Cfr M. NIEVES DE LA SERNA BILBAQ, La Privatizacidn..., p. 244,

1 Neste sentido, cfr. M®. NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privatizacion..., p. 247.
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Habilitados com as consideragdes efectuadas, vejamos agora, por conseguinte, quais sio
as principais regras comunitarias limitativas da liberdade do decisor nacional na configuragdo do

sector empresarial publico.

3) Principais limitagdes comunitdrias

6.12. Expressando um sentido reforgado pelo Tratado de Uniio Europeia ™, as politicas
econdmicas de cada Estado-membro. entendidas como uma questido de interesse comum, devem
ser conduzidas em termos de contribuir para a realizagiio des objectivos da Comunidade
previstos no artigo 2° do Tratado da Comunidade Europeia, isto mediante a sua coordenagio em
Conselho com as politicas economicas dos restantes Estados-membros *, segundo os dois
seguinles principios gerais:

(1) Principio de uma economia de mercade aberto;

(i1) Principio da livre concorréncia.

Neste preciso contexto, o exercicio da iniciativa econdmica publica no espago de
liberdade conferida pela Constituigio de cada Estado ao respectivoe decisor nacional encontra-se
limitado, desde logo, a respeitar o principio de uma economia de mercado aberta e o principio da
livre concorréncia, sob pena da validade das medidas pibiicas de Intervengio econdmica ser
Judicialmente impugnada por desconformidade com principios gerais de Direito Comunitario.
Alias, a propria exigéneia de coordenagio comunitaria das politicas econémicas dos Estados-
membros e a sua adequagio teleolégica i concretizagio dos objectivos da Comunidade nio sera
isenta de efeitos limitativos sobre a margem de discricionariedade do decisor nacional na prépria
configuragdo do sector publico empresarial e na definigio dos pressupostos ou condigdes de
exercicio da iniciativa econdémica piblica.

No entanto, se € certo que ¢ respeito pelo principio de uma economia de mercado aberta é
susceptivel de condicionar ou limitar o sentido e a extensio configurativas da iniciativa
econdmica publica interna dos Estados-membros, senio mesmo modular a orientagio
interpretativa de certos conceitos indeterminados integrados em preceitos das respectivas
Constituigdes econdmicas ¢ cuja margem de concretizagio foi devolvida para o legislador
ordindrie, importa n3o esquecer que as regras concretizadoras da livre concorréneia encerram

uma das principais limitagSes comunitrias imediatas 4 iniciativa economica piiblica .

* Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigos 3°- A, 102°-A e 103

™ Clr. JACQUES VANDAMME Concurrence..., p. 21 seg.

™ Em Portugal, sujeitando ac regime das regras sobre concorréncia todas as actividades exercidas nos diversos
sectores de propriedade dos meios de produgdo, incluindo o sector piiblico, isto sem prejuizo de se admitirem certas
restricdes a concorréncia decorrentes de lei especial, ¢fr. Decreto-Le1 n® 371/93, de 29 de Qutubro, artigo 1°, n% 1 ¢
3
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Vejamo-las, por isso mesme, mais de perto.

6.13. Exceptuando o caso especial de uma certa subordinago debilitada as regras comunitarias
das empresas encarregues da gestdo de servigos de interesse econdmico geral ou que tenham a
natureza de monopélio fiscal . isto apenas na medida em que o cumprimento da missdo
particular que lhes esta confiada seja passivel (de direito ou de facto) por isso de ser afectado -
sem prejuizo, note-se, de ndo contrariar o desenvolvimento das trocas comerciais os interesses da

Comunidade 2, a iniciativa econdmica piblica deve ter em conta, desde logo, as seguintes

limitagdes decorrentes do regime de concorréncia 7

1) Em primeiro lugar, visando evitar ¢ combater qualquer tipo de distorgao as regas da
concorréncia através das cmpresas piblicas e das empresas que tém direitos especiais
ou exclusivos, o Estado estda impedido de emitir ou manter em vigor medidas
contrarias ao Tratado da Comunidade Furopeia, designadamente se violadoras dos
seus artigos 7° ¢ 85° a 94°, tal como deve adoptar todas as acgdes necessérias para
impedir que as empresas (privadas ou publicas} violem pela sua actuagie o disposto no
Tratado em matéria de concorréncia **

2) Em segundo lugar, especificamente ao nivel da proibigio do abuso da posigio

dominante *°, verdadeira “categoria central” do direito da concorréncia ™, aplicando o

% Cfr. Tratado da Comunidade Eurepeia, artigo 90° n® 2.

Ainda sobre o assunto, em termos doutrinarios, cfr. LUIS 5. CABRAL DE MONCADA, Direite Econdmico, p. 337
seg.; JOAQ MOTA CAMPOS, Direito Comunitirio, 111, p. 5305 seg; MANUEL AFONSO VAZ, Direite
Econdmico, p. 310 scg.; JACQUES VANDAMME Concurrence.... p. 30 seg.; ACHILLE HANNEQUART, Les
Fonctions..,p. 94 seg., ENCARNACION MONTOYA MART IN Las Empresas..., p. 160-161 e 185 seg.,
ALBERTO ALONSC UREBA, La Empresa..., p. 204-205; SABINO CASSESE, La Nuova Castituzione..., p. 74-
75. M®. NIEVES DE LA SERNA BIiLBAO, La Privatizacién..., p. 264 seg.; IJEAN-PHILIPPE COLSON, Dreit
Public..., p. 37 seg. e 379 seg.; SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho Administrativo.... p. 397
seg., cm especial, p. 497 seg.

¥ gublinhando a amplitude dos poderes de apreciago por parte da Comissio de tais possiveis derrogagdes ao
regime geral da concorréncia por parte das empresas encarregues da gestdo de servios de interesse economica geral
ou que tenham a natureza de monopdlio fiscal, ¢fr. ACHILLE HANNEQUART, Les Fonctions..., p. 94-95.

" Em geral scbre as regras comunitdrias referentes & concorréncia, cfr. LUIS 8. CABRAL DE MONCADA,
Direito Econdmice, p. 335 seg.; JOAQ MOTA CAMPOS, Direito Comunitirio, I11, p. 427 seg., em especial, p. 497
ser.; MANUEL AFONSO VAZ, Direito Econdmice, p. 262 seg., em especial, p. 307 seg.; SABINO CASSESE, La
Nuova Costituzione..., p. 40 seg.; ANTONIO CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA
MANUEL LEITAOQ MARQUES, Direito Econdmice, p. 359 seg.; JACQUES VANDAMME Concurrence..., p- 22
seg.

¥ (f. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 90°, n° 1, ¢, em termos doutrinarios, JOAO MOTA CAMPOS,
Direito Comunitdrio, l11, p. 497 seg., em especial, p. 504 seg.; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 36-
37

™ Sobre o abuse da posi¢ic dominante, cfr. JOAO MOTA CAMPQS, Direito Comunitdrio, 111, p. 470 seg;
MANUEL AFONSO VAZ, Direito Econdmico, p. 294 seg.; SABINO CASSESE, La Nuova Costituzione..., p. 42
SER.; ANTONIO CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANUEL I!:[ TAQ
MARQUES, Direito Econdmico, p. 395 seg.;

i & T YR AR BT PR A 48em At T e s



330 LIVRO BRANCO O SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

enlendimento de que o abuso da posi¢iio dominante ndo s¢ realiza apenas atraves de
comportamentos das’ empresas. podendo também ser produzido por medidas Jo
Estado™, devem extrair-se duas limitacdes  iniciativa econdmica publica:

a) Por um lado, as Estados niio podem colocar as empresas pibiicas ou as
cmpresas que tém dircitos exclusivos em situacio que as leva a violar o artigo
86° do Tratado da Comunidade Europeta, €, em qualquer caso, ao Fstado cstd
vedado emarnar normas que visem subtrair as empresas publicas ac
cumprimento das regras sobre concorréncia *;

b) Implicitamente, per outro lado, a impossibilidade de o kstado colocar as
empresas em posices de dominio contrarias ao Tratzdo., levande a um
entendimento jurisprudencial do artigo 90°. n® 1. do Tratado de Comunidacde
Europeia em termos limitatives da liberdade de organizacio dos SCIVICOS

publicos *”

» conduz a trés principais efeitos:

(i) Passa-se a exigir um fundamenio justificativo para & Concessio ou a
extensdo de direitos exclusives ou especials geradores de monopalios as
empresas, invericndo-se o ftradicional principio da Tieitude dos
monopalios, hoje  transformade em  principio da  prosuncio de
ilegalidade, salvo se se justificarem ™™,

(i1) Abre-s¢, deste modo, a possibilidade de controle da extensdo dos
monopdlios existentes, podendo o aumento da posicac de dominio na
sequéncia, por exemplo, de uma reforma legal ou de wm indeferimento
administrativo de acesso a0 mercado ser configurado como causa de
abuso *%

(111) Encontra-se, por aitimo, um meio susceptivel de realivar a
liberalizagdo econdmica comunitaria, desmanielando certos monopodlios

nacionais, e criando para o Estado a vinculacso de ndo poder criar

*® Cfr. N. REICH, Binnenmarkt und «service public», einige Uberlegungen i einer aktuclion Kontroverse. in G.
WINTER (org.), Die Europdischen Gemeinschaften und das éffentliche, Bremen, 1961, p. 19,

¥ Cl. A GARDNER, Tke Velver Revolution: Article 99 and the Triumph of the Free Marker in Europe’s
Regulated Sectors, in European Competition Law Review, 1995, 16° vol. p. 79 sep.

** Neste sentido, referindo a jurisprudéncia comunitéria fundamentadora desta afirmaciio, cfr SANTIAGO
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecha Administrative.... p. 318 seg

! Neste sentido, cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBAREZ, EI Derechs Administragivo..., p. 523-326.

“ Cfr. A. GARDNER, The Velvet Revolution..., p. 85; SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ. E! Derecho
Administrative..., p. 305-306 e 526 scg.

¥ Neste sentido, ofr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, £f Derecha Administrativo..., p. $30.531




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADG 337

empresas, gerar ou ampliar monopdlios se com isso incorrer em abuso

atin,

da posigho dominante ™
2} Em lerceira lugar, a defesa da concorréncia passa também pelo controle da

i

concentragio de empresas 'V, hoje disciplinado pelo Regulamento n® 4064/89 do

Consctho. de 21 de Dezembro de 1989, aplicivel tanto ao nivel das empresas privadas
quanto das cmpresas publicas *", independentemente da forma juridica de actuagao
destas uitimas, sendo passivel, por conseguinte, de limitar em termos funcionais a
cxpansdo da iniciativa ccondmica piblica ™, incluindo casos de expropriagio ou
nacionalizacio de accéies. reserva de scctores vedados @ iniciativa ccondmica privada
acompanhada dc expropriagdo, iste sempre que tais medidas traduzam uma
concentracio ou monopalizagio passivel de afectar a concorréncig;

4

Em guarto lugar, concretizando ainda a garantia de uma concorréncia nio falscada,

visando cvitar distorgdes 2o mercado ¢, assim, fortalecer a unidade de Mercado

Comum num contexto de igualdade entre todos os agentes econdmicos, deve fazer-se
referéneia 20 regime camunitario dos auxilios concedidos pelo Estado as empresas ™'
a) Salvos os casos expressos de auxilios compativess com o mercado comum i

ou agueles que - segundo um juizo da Comissao - so passiveis de como tal

2

seremn considerados ', o Dircito Comunitirio entende incompativeis com o

M Neste preciso sentido, ofr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IB/'\NEZ, EI Derecho Administrativo..., p. 338 e
552

Y Sobte o regime do comtrote day voncentragdes de empresas, oft. JOAD MOTA CAMPOS, Direite Comunitirio,
I 486 seg. MANUEL AFONSO VAZ, Direito Econdmico, p. 303 scg., JEAN -PHILIPPYE COLSON, Droit
Public.... p 406 seg., ANTONIO CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANLUIEL
LEITAO MARQUES, Direite Ecandmico, p. 403 acg

' Neste sentide, uiilizando o principio da igualdade entre os sectores privado e publico, efr. n® 12 do predmbulo do
Regulamento n” 406489 da Conselho, de 21 de Dezembro de 198G,

¥ Neste sentida, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 212 sey.

"¢ Em geral sobre o regime comunitanio dos auxilios do Estado, cfr LUIS 8. CABRAL DE MONCADA, Dircito
Economico, p. 340 seg, MARIA MARGARIDA CORDEIRO MESQUITA, @ Regime Comunitdrio dos Auxilios
de Estado e as suas Implicages em Sede de Beneficios Fiscais, Lisboa, 1989, p. 12 Seg.; JOAO MOTA
CAMPOS, Dircite Comunitdrio, 111, p. 512 sepg; MANUEL AFQONSO VAZ, Direito Econdmico. p. 313-314,
SABING CASSESE, La Nuove Costituzione..., p. 45 sep.; JEAN-PHILIPPE COLSON, Dreft Public..., em
especial, p. 355 seg., ANTONIO CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANUEL
LEITAC MARQUES, Direito Econdmice, p. 412 scg; MARIANNE DONY, Les Aides Publiques et la
Transparcnce des Relations Financiéres avec P’Erar, in BERNARD THIRY 7 JACQUES VANDAMME (arg) .
Les Eatreprises Pubiques dans 1'Union Enrepécnne: entre concurrence et intéret général, Paris, 1995, p .59 sep..:
PHILIPPE QUERTAINMUNT, Droit Administratif..., p. 238 sep.

Y1 fr Tratade da Comunidade Europeia, artigo 92°,n° 2

VI e Tratado Ja Comuudade Furopeia, artigo 92° n° 3
Considerando gue se siua agui wma das mais severas limilagdes a liberdade de imciativa economica publica, cfr
ALBERTO ALONSOQ URERA, La Empresa.... p. 210 Seg
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mercado comum todos os auxilios que cumulativamente reunam as seguintes

caracteristicas *'*;

(i) Tratem-se de auxilios conferidos pelo Estado - ou quaisquer outras
entidades publicas, além das entidades privadas por aquelas criadas ou

controladas °*"

-, incluindo os provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma através da qual sfio concedidos;

(i) Os auxilios se destinem a favorecer determinadas empresas ou certas
producdes,

(i) E, por uitimo, que tais auxilios falseiem ou ameacem falsear a
concorréncia, afectando as trocas comerciais de bens e servicos entre os
Estados-membros;

b) Entendide o auxilic comoe qualquer vantagem econdmico-financeira, seja cla

qual for ou a forma que revista >

, passivel de determinar um beneficio para o
seu destinatdrio, sem que a mesma envolva a obrigagio de restituigiio ou seja a
contrapartida de uma prestagao *'°, o problema da proibicio de tais auxilios
pelo Estado n#o se coloca apenas em relagio as empresas privadas, sendo
também susceptivel de respeitar &s empresas integrantes do sector piblico
empresarial e, neste exacto sentido, comporfar uma limitacio 4 iniciativa
econdmica publica *'’;

¢) Nestc preciso contexto se podem indicar, desde logo, todos os efeitos
limitativos decorrentes da disciplina constante da Directiva n® 80/723/CEE da
Comissao, de 25 de Junho de 1980, sobre as relacdes financeiras entre o Estado
€ as empresas integrantes do sector publico;

(1) Estabelece um elenco de refagdes financeiras entre os poderes publicos
e as empresas plblicas cuja transparéncia visa garantir (artigo 3°),
conferindo 4 Comissio um poder de vigilincia ou controlo (artigo 5% ;

(ii) Para o efeito, cria a obrigagio de os Estados-membros darem a

conhecer & Comissao os recursos piiblicos que tenham sido atribuidos

*1* Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 92°, n® 1.

*1* Neste sentido, referindo a jurisprudéncia comunitdria confirmativa desta interpretacio, cfr. M*. NIEVES DE LA
SERNA BILBAOG, La Privatizacidn..., p. 284, nota n® 612.

"%V g., subvengdes, isengdes de impostos ¢ de taxas, isengdes de taxas parafiscais, honificagdes de juros, garantias
de empréstimos em condigBes particularmente favordveis, favorecimento de bens em condigBes preferenciais,
cobertura de perdas e exploragio, cfr. Journal Officiel des Communautés Enropéennes, n° 125, de 17 de Agosto
de 1963, p. 2235,

" Cfr MARIA MARGARIDA CORDEIRO MESQUITA, O Regime..., p. 14-15; JOAQ MOTA CAMPOS, Direito
Comunitdrio, [, p. 513-514; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 342 seg.

""" Neste altimo sentido, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa.... p. 206 seg.
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as empresas publicas, bem como da respectiva utilizacio efectiva
(artigo 5,

(iii) Deste altimo aspecto resulta, por conseguinte, que os auxilios
conferidos pelo Estado as empresas publicas  estio  scmpre
condicionados durante o periodo da sua utilizagdo pela finalidade para a
qual foram conferidos *'*, sob pena da sua invalidade;

d) No entanto, a circunstancia de o Estado - tal como as restantes entidades
pliblicas - poder agir coma poder piblico e como empresério (v. supra, n’s 6.2.
e 6.11.), suscita quanto a esta tltima fungdo junto das respectivas empresas o
problema de saber quando € que estamos perante um auxilio proibido ou um
financiamento decorrente de um normal comportamento empresarial *'*. Tudo
se resume a saber, afinal, se a acgdo em concrcto do Estadec se realizou
adoptando critérios extra-econdmicos ou extracomerciais geradores dc uma
discriminagio perante as empresas privadas. Neste dmbito, cumpre ter presente
o seguinte:

{1} O critério determinante da licitude ou ilicitude da colocagio de recursos
financeiros do Estado a disposi¢do de uma ecmpresa pablica encontra-se
no designado principio do investidor numa cconomia de mercado **: a
operagio financeira serd licita - ou estaremos, ao inves, perante um
auxilio proibido - se se comparar essa acgdo do Estado com o
comportamento gue adoptaria razoavelmente um  proprietério (=
empresario = investidor} privado numa economia de mercado em
situagio semelhante ™',

{i1) Deste modo, entre outros exemplos {v.g., a renincia a remuneragio
normal do capital investide), a possibilidade de ser instrumentalizada
uma participagio do Estado no capital de uma empresa integrante do
sector publico como forma encoberta de auxilio estatal encontra-se

3z,

condenada

8 Neste sentide, cfr. M*. NIEVES DE LA SERNA BILBAQ, La Privatizacidn..., p. 287.

M9 Sobre o assunto, cft. ALBERTOQ ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 208,

20 Sobre este principio, sua formagdo e relevancia jurisprudencial e doutrinaria na determinagao da validade dos
casos em que o Estado concede recursos financeiros as empresas piblicas, cfr. MUNQZ MACHADOQ, Pablico y
Privado..., p. 101 seg., em especial, p. 108: M* NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privarizacidn.... p. 252,278
¢ 288 seg.; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public.... p. 281 e 156-357: ENCARNACION MONTOYA
MARTIN, Las Empresas..., p. 174. MARIANNE DONY, Les Aides..., p. 61 seg,

* Para um elenco de algumas situagdes de licitude das ajudas, cfr. MARIANNE DONY, Les Aides..., p. 65 seg.

2 Qobre o assunto, cfr. ALBERTO ALONSQ UREBA, La Empresa..., p. 208, M* NIEVES DE LA SERNA
BII.BAO. La Privatizacidn..., p. 290

18 i b e g s i - e
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¢ Sempre que uma tal participacdo - ou aumento de participagio ja
existente - no capital de uma empresa do sector piblico se
realize em circunstincias aceitdveis para um investidor privado
que operasse numa economia de mercado, ndio pode a mesma
considerar-se um auxilio estatal, antes se trata de um
comportamento tipico do Estado como empresario;

* Se, pelo contrdrio, a participagao ou o reforgo da participagio do
Estado (ou outra entidade publica) no capital de uma empresa do
sector publico se realiza em condigdes tais que nenhum
investidor privado em igualdade de circunstincias o faria,
estamos diante de um verdadeiro auxilio (ilicito) do Estado,
enquanto forma encoberta de salvamento ou conservagio de
empresas sem viabilidade de mercado.

Por titimo, importa tragar algumas breves consideragdes sobre o ecventual alcance
limitativo da figura da concorréncia desleal sobre a iniciativa econémica publica. Ainda por
alguns autores relacionada com a temética da concorréncia > ou, segundo outra perspectiva, com
a idetz de que a livre concorréneia que estd assegurada pelo Direito Comunitario é
necessariamente uma concorréncia que scja leal, isto nio obstante, note-se, a ordem Juridica
comunitaria nfio dedicar qualquer referéncia expressa & tematica da concorréncia desleal **,

Neste contexte de enquadramento, e bem na sequéncia da doutrina ¢ da jurisprudéncia
alemas ", se se entender que a proibi¢io da concorréncia desleal como principio implicito de
Direito Comunitirio, a mesma mostra-se susceptivel de limitar a iniciativa econémica piblica
nes scguintes termos 7 sempre que uma actuagio administrativa no mercado, violande os bons

costumes ou as exigéneias da boa fé °%, seja passivel de provocar efeitos desleais na

B Cfr, JOSE DE QOLIVEIRA ASCENSAOQ, Concorréncia Desleal, AAFDL, Lisboa, 1994, p. 51 seg.

Considerando, no entanto, que a disciplina da concorréncia desleal nio se confunde com o modemo direite da
concorréncia, uma ver que a primeira visa protecgio dos agentes econdmicos contra actuagdes dos seus
concorrentes, isto em tenmos de violagio de principios de deontologia profissional, nio tendo em si propria o
objectivo de protecgiio do sistema d¢ mercade, cfr. ANTONIO CARLOS SANTOS / MARIA EDUARDA
GONCALVES / MARIA MANUEL LEITAOQ MARQUES, Direito Econdmico, p. 356.

3 Sobre as relacdes entre a concorréncia desleal e o Direito Comunitario, cfr., per todos, JOSE DE OLIVEIRA
ASCENSAQ, Concorréncia Desleal, p. 467 seg.

¥ Neste sentido, cft., as referéncias feitas por JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAQ, Concorréncia Desleal, p. 468-
469

" Referenciande a jurisprudéncia alemio ilustrativa da relevdncia das regras sobre concorréncia desleal na
limitagio da iniciativa economica publica. cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS 1BANEZ, EI Derecho
Administrativo..., p. 356 seg.

" Nos termos do direito interno portugués, fala-se antes em “normas ¢ usos honestos”, cfr. JOSE DE OLIVEIRA
ASCENSAQ, Concorréncia Desleal, p. 67 seg. e 471; JORGE PATRICIQ PAUL, Concorréncia Desleal - notas de
actuafizacdo, AAFDL, Lisboa, 1995, p. 4.
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concorréncia, pode a mesma ser controlada judicialmente % impedindo-se, deste modo. que a

Administracio tenha acesso ao mercado € ai desenvolva uma concreia actividade scondmica.

Ha aqui, por ludo isto, afinal, uma relevancia directa de um possivel efeito desleal das
decisdes administrativas de intervengio econdmica sobre as relagbes de concorréncia, sendo
possivel dele extrair um efeito limiiativo sobre a iniciativa econdmica pablica ¢, deste mode.

sobre a propria configuragio operativa e funcional do sector publico empresarial.

6.14. Além de todos os citados aspectos, directa ou indirectamente relacionados com o regime
da concorréneia, importa esclarecer que podem existir - e existem, realmente, - outras
vinculacdes comumtirias limitativas da liberdade do decisor interno na configuracio e exercicio
da iniciativa econdmica pliblica,
Neste dmbito, sem cmbarge de outras, se mtegram as seguintes hmilagdes resultantes do
Direito Comunitario:
a) Nos termos do artigo 377 do [ratado da Comunidade Europeia, os Estados devein
adaptar progressivamente os monopdlios nacionais de cardcter comercial, isto de modo
a excluir qualguer discriminagdo entre nacionais dos Estados-membros no que respeila
as condigdes de abastecimento e de comercializagio . Mais: os Estados devem
absier-se de tomar quaisquer novas medidas contrdnias a tais objectivos ou gue
envolvam restrico ao ambite de aplicagdo das disposigbes comunitanas relativas a
eliminagdo dos direitos aduanciros ¢ das restrigdes quantitativas enire os Estados. Sem

prejuizo de cerias linutagdes aphcativas deste regime geral >

. mnporta deixar claro
que tais disposigdes se aplicam também, até por cxpressa referéncia do propno Tratado
' isto se ndo fosse ja sufleiente o principio da igualdade ou da paridade de tratamento
entre empresas privadas ¢ empresas pablicas (v. supra, n® 6.10.) - , aos monopdlios
comerciais plbhcas (préprios ou delegados), incluindo 2 jqualquer organismo publico
que, directa ou indirectamente, “de jure” ou “de facto™, controle, dirija ou influencic as
imporiaglcs ou exportagdes entre os Estados-membros. Neste preciso sentido, pode
afirma-sc que deparames aqui com uma limitagdo funcional a propria expansio da

iniciativa ccondmica piblica ™%

% Sobre os problemas que suscita e teros de junsdicdo competente para ¢ efectuar um tal contrelo, ¢fr
SANTIAGO GONZALEZ - VARAS IBASEZ. Ef Dereche administrative,.., p. 359 Seg,, em especial, p. 261
O MICHEL 13 ;. La Problématique des Monopoles et Droits Exclusifs et Spéciaux au Regard des
Traités Commeenauigires. in BERNARD THIRY [ JACOQUES VANDAMME (org.) , Les Entreprises Pubiques
dans I'Union Furopéenne: entre concurrence et intéret général. Paris, 1993, p. 18 seg.

* Cfr. Tratado da Comumdade Buropeia, artigo 377, n° 3

HCfr. Tratado da Comunidade Buropeia, artigo 377, n° 1, 2* parte.

2 Neste sentido, ofr. Al BERTO ALONSG UREBA, La Empresa..., p. 218-219.
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b) Outra possivel limitagio 4 iniciativa econdmica ptiblica pode decorrer da

harmonizagio ou aproximagas das Icgislagdes cntre os Estados-membros ™. isto nos
scguintes termos:

(1) © Conselho lem competéncia para adoplar as directivas necessarias tendo em
vista a zproximagdo das disposigdes juridicas dos Istados que tenham
incidéncia directa ou indirecta no estabelecimento ou {funcionamento do
mercado comum " e do mercado interne 2%

{i1) Sempre gue se verificar uma disparidade entre as disposicacs Juridicas
mternas  dos  Estados-membros  susceptivel de falsear as condicdes de
concorréncia no mercado conum, provocando uma disiorgde que deva ser
eliminada, a Comissio e/ou o Conselho tém poderes de intervengio no sentido
de tomar as medidas adequadas previstas no Tratado ™

{111} Sempre que um Estado-membro pretenda adoplar ou alterar disposicdes
internas ¢ com isso existir motivo para recear que possa provocar uma
distorgiio as condigdes de concorréncia ne mercade comum, devera consultar a
Comissdo, podendo ¢sta dirigir-lhe recomendagBes no sentido de evitar tal
efeito *, sendo o respectivo incumprimento passivel de gerar a intervencio da

Comissdo e/ou do Consclho visando tomar as medidas adequadas ™;

¢) E, por dltimo, serd ainda passivel encontrar uma indirecta funclo limitativa da

iniciativa ccondémica publica na progressiva consolidagiio de um verdadeiro sector
comunitario de intervengdo ccondmica em diversos duminios, expressio também cle
de uma preocupagdo cormuniting de bem-estar (v. sapra, n° 2.2, visivel, por exemplo,
nas politicas comunitdrias regional, social. agricole, siderirgiza ¢ energélica

Observando-se uma evolugdo que partiu da mera promocio comunitiria do
financiamento de programas de integragio regional, passando-se, depois, para o
financiamento de projectos individuais e para programas globais envolvendo diversos
sectores de actividade, a iniciativa econémica comunitaria encontra hoje privilegiada
expressdo na concretizagdo dos objectivos subjacentes A coesio econdmica e social.

isto através dos apoios que confere através de fundos estruturais de ontros

® Cf;, ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 219220,

“* Cfr. Tratado da Contunidade Furopeia, artigo 100°,

" Ctr. Tratado da Comunidade Furepeta, artigo 100°-A

" Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, arigo 1017,

" Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 102°,

¥ Trata-se de uma interpretag@o que se pode extrar ¢ contrario da remissic que o artigo 102°, n® 2, far para o

artigo 1017

Neste preciso sentido, ofr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 220.

¥ Neste Gltimo sentido, ofr. ALBERTO ALONSO UREBA. Ef Marce Constitucional..., p. 272 seg.; ITDEM, La

Empresa....,

p. 220221,
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instrumentos financetros **°. Ha aqui, por tudo isto, ¢ em boa verdade, um conjunte de
limitagdes & iniciativa ccondmica intema dos Estados-membros. sejam estas (i) o
resultado da necessidade de conformidade com o sentido e a cxpressio das actuacdes
comunitarias ou (ii} a consequéncia de uma certa perda de protagonismo estadual
decorrente de um fenémeno de intervengio econémica paralela por parte da Unido

Europeia.

0 fr Tratado da Comunidade Europeia, artigos 130°-A a 130°-E.
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§7° - Sector empresarial do Estado, apropriaciio colectiva ¢ privatizagies

A) Apropriacio colectiva e privatizacio dos meios de produgiio

1) Conrradicdo constitucional?

7.1.  Niao obstante as vinculacdes do decisor nacional em matéria de hiciativa econdmica
plblica aos principios de uma econemia de mercade aberto ¢ de livie concorréncia provenientes
do Direito Comunitario, a sua subordinagao imediata ao principio da constiructionalidade, scnao
mesmo a concretizagio do principio da neutralidade comunitaria em matéria de regime da
propriedade nos Estados-membros (v. supra, n® 0.10.3, ndo impede o operatividade vineulativa da
regra constitucional de apropriagiio celectiva dos meros de producio. enquanto principio
fundamental expresso da organizagdo cconomica ™

Neste sentido. pode afirmar-se que a Constituicdo remcieu para @ margem de liberdade
politica do legislador ordinario a determinagdo do momento, dos meics, das {formas e das
condigies de exercicio da apropriag¢io colectiva dos meios de producio ¢ solos, scja esta fela
através de expropriagio, nacionalizacho ou quaisquer outras formas. tenha cla por objecio
unidades produtivas (v.g., empresas), bens produtives, recursss natuea:s ou simmles participagdos
socias. Em todos os casos, porem, a Constiuicdo impde ao legislador ordinario um fundamento,
um limite e um critério de decisdo da apropriz¢io colectivas a prossecucdo de motives de
interesse publico (v, supra, §6°, B)).

Verifica-se, por outro lado. que hoje, sem qualquer margem para dvividas. a Constituicio
reconhece a possibilidade de privatizagdo ou reprnivativagio dos meios de producio ¢ solos,
incluindo os bens que foram objecto de nacionalizaciio revolucioniria na scquéneta do 25 de
Abril de 1974 ™. E aqui, tal como sucede com a apropriagio calectiva, isto sem prejnizo das
limitagdes decorrentes do  artigo 2967 quanto o reprivafizagdo  das  nacionalizagdes
revoluciondrias, a Constituigdo remete para ¢ espugo dr disericionaricdade politica do legisiador
ordindric a determinagio do momento, dos wicies, das formas o das condigoes de axereicio da
iniciativa de privatizacao. &, tambem aqui. w2 vee mais, a pressecugdo de motivos de interesse
publico constitut o fundamente, o limite e ¢ critério da decisio de privatizagdo ou reprivatizagio

No entanto, a consagracdo constitucrona! de uma regra de epropriaciio colectiva dos

meios de produgio e, em sentide diferente, da possibilidade de privatizagio ou reprivatizagho de

" Cor CRP, artigo 80¢, alinea ¢)
HECfr, CRP, artigo 859




LEFRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL 30 ESTADO 345

meios de produgdo integrados no sector publico, develvendo para a margem de liberdade
decisoria do legislador ordinario a sua configuragho e concretizagdo, nde serd. pode bem
perguntar-se, tma manifestagic de uma certa contradigio ou equivoco constitucional: como pode
uma mesma lei considerar @ apropriagiio cotectiva des metos de produgdio como principio
fundamental da crganizagho ccondmica ¢, simultaneamente, permiur a privatizacdo de tais
meios. incluindo # reprivatizacio das nacionalizagdes revolucionarias?

Wi serd. por owras palavias. gie @ Constituigdo pertute dizer ao mesmo tempa que o
sector empresarial do Estade esta ¢ ndo garantido em termos constitugionais? Ou, segundo outro
entendimento, nao serd aue, wtendendn a ampla margem de liberdade conferida pela Constituigio
an legislador guanto & decisiw de aproprizgho colectiva ou de privatizagio dos melos de
produgio, & verdadeira garantia do secis © empresarial do Estado estd muais nas mios da tet
ordinaria do gue em qualquer cidusula cons. cicional de garaniia?

Vamos por partes na resolugdo das interrogagdes colocadas.

a) Bm primeiro lugar, nao exisie duvida de que a apropriagdo colectiva dos meios de

produgio & uma rermimiscéncia do modelo cconomico marxista resuitante do texio

cupra, 105 L, 0 qual havia mesmo elevado tal principio

Lite meierial de revisdo constitucional Y, expressando assim a idela

de que se tratava de win clemenie estruturante do septide material da Constituigao.

Mais: tambén nia suseild grande controvérsia 21inmar que na primeira versdo do texto
constiticional, salvo quanio 0 peguenas e médas  empresas  indirectamente
nacionalizadas - ¢. mesmo agui, nole-se, a titulo excepeional -, a privatizagdo de meios
de produgio era proscrifa;

i) Hoie. porém, a apropriagiio coleetiva dos meios de produgho, sem ser ja limite material

de tevisio constlucional, nem insinmmento de desenvalvimento da propriedade social.

estd encuadrada pum modelo de economia mista, convertida que se encontra em

fnstrumenlo de prossccugan  do intergsse  publice, precisamente tal como  as

privatzaghes o sho, Ha agui, pode ben dizer-se, um imperative constitucional de
coexisténcia pacifica cotre os dols processos de intervengiio cconomica publica,

iefiexc, afinal, da propria coexisténcia entre o sector pablico ¢ o sector privado dos
18

ao;

meins de prodig

Cj Nurma oulra perspectivin o devolugdo constitucional para o Jegislador ordindric du

—

decisio sobre uma mtervencio economica positiva (ou por accdio) subjaccnte &
anropriacio colectiva ou de uma intervengdo econdmica negativa {ou por 0MIssdn)
resultante da pnvatizacho. isto sem que resulte da Constiluigio um imperativo de
gualguer uma das aliemnativas, antes a sua concrelizagBo ¢ deixada & margem de

VO CRPTE artizo 2907, alinea 1)
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liberdade da lei na prossecugio do interesse publico, traduz, afinal, uma manifestagio
da subordinagio do préprio poder econdémice piblico ao poder politico democrético;

d) Exactamente porque a4 Constituigdo, expressando a subordinagio do poder econémico
ao poder politico, defere para o legislador ordinaric as relagdes concretas de
prevaléncia momentanea entre a apropriagio colectiva e a privatizagio dos meios de
produgdio, enquanto duas exprcssdes diferentes constitucionalmente legitimas de
prossecuglio do interesse publico, pode dizer-se que, em boa verdade ¢ em grande
medida, a exacta configuragao de ambito do sector empresarial do Estado repousa na
vontade do legislador;

e} Todavia. importa sublinhar, a circunstancia de estar nas mios do legislador ordindrio a
configuragiio exacta do ambito do sector empresarial do Estado ndo pode fazer
esquecer que o exercicio de uma tal liberdade decisdria encontra na Constituicio
limites. Neste sentido, como & dbvio, a subordinagio do poder econdmico piiblico ao
poder politico democratico pressupde sempre o respeito pela constitucionalidade e s6
dentro deste ultimo aquele primeiro principio goza de operatividade: poder econémico
¢ poder politico siio sempre, antes de qualquer relagie de dependéncia entre si, poderes
subordinados a Constituigdo;

) O respeito pela Constituiciio na configuragio do ambito do sector cmipresarial do
Estado conduz a que o legislador ordinario na decisiio de apropriacio colectiva ou de
privatizagdo tenha de respeitar sempre os seguintes limites:

(i) Nenhuma de qualquer das duas decisdes pode pela sua extensdo colocar em
causa o principio da coexisténcia entre os diversos sectores de propriedade dos
meios de produgdio, isto de tal forma que nem: a apropriagdo colectiva pode
fazer desaparecer um niicleo essencial do sector privado (ou do sector
cooperativo e social), nem a privatizagdo poderd conduzir a extingdo do sector
publico;

(it} Por outro lado, como ja antes se disse, qualquer dos casos tem sempre de
encontrar em motivos de interesse piblico o fundamento da respectiva decisio:
sob pena de meonstitucionaiidade material da propria decisdo, a aprepriagic
colectiva ¢ a privatizagio dos meios de produgdio nunca podem deixar de se
fundar em razdes dc interesse publico;

(1i1) No que respeita especificamente 4 decisdo de privatizagio, esta nunca poderd
colocar em causa a garantia constitucional da clausula de bem-estar (v, supra,
§6° A)), pelo que, pelo menes aqui, isto sem falar ja na tematica dos sectores

vedados a iniciativa privada (v. supra, §5° e n% 6.2. e 6.3.), a prossecugio de
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interesses publicos essenciais a colectividade envolve sempre a existéncia de
um {maior ou menor) sector empresarial do Estado (v. supra. n®s 6.3. e 6.9.);
{iv) Quanto & decisio de apropragio colectiva, por seu lado, a sua configuragio
como mecanismo radical de garantia de um espago reservado de actuagdo ¢ de
uma inerente existéncia de sector empresarial do Estado, alem de nunca poder
desvirtuar ou destruir o ndcleo essenciat do sector privado tipico, isto €, aquele
que é composte pelos meios de producdo cuja propriedade ¢ gestao pertencem
a cnudades privadas (v supra, n° 4.2.), tendo de respcitar a existencra de uma
geonomia mista, aspecto este witimo hoje elevado ao nivel de limite matenal de

revisdo constitucional ", nunca pode inutilizar a liberdade de iniciativa

ccononiica privada e o prinrio direito de propriedade privada.

Pode concluir-se, em sintese, o scguw-nic: ndo obstante a origem histérica do principio da
apropriacio colectiva dos meios de produgio nada ter a ver com o principio das privatizagoes
introduzido pela revisao constitucional de 1989, a verdade € que a actual convivéncia de ambos
no texto da Constituigio, reforgada até pela “suavizaghe” e integrago imerpretativa do primeiro
no contexto de uma economiia mista, impde uma regra de coexisténcia ou compatibilidade,
devolvende para ¢ legistador ordindrio. 1o entanto - € sempre no respeite pela Lol Fundamental -
a ponderaciio da sua oportumdade ¢ gran de concretizagio.

Num outro sentido, pode diver-se que a Constituiglo ao consagrar no seu actual ex1o 0s
principios dJa apropriagio colectiva ¢ da privatizagdo dos meios de produgdo nac calu em
nenhuma contradicdo. antes cricu uma mitua convivéncia entre os dois principios, enguanto
instrumento de uma certa flexibilizacho configuradora das fronteiras entre o sector piblico e o
sector privado da propricdade dos meios de produg@o ¢ simultanea expressio du subordinagio do

proprio poder econdmica piblico & vontade democratica do poder politica-legislatvo.

2) Indiferenca ou preferéncic?

7.2, A existéncie dentro dos limites constitucionals de uma ampla margem de liberdade do
legislador, enquanto protagonista privilegiado do poder politice democritico na exacta
conflguragio das fronteiras dos sectorcs piblico ¢ privade, isto através do exercicio da
competéncia de aprapriagio colectiva dos meios de produgao ou da respectiva privatizagho, niio
pode fazer esquecer a influéncia direeta das vinculagdes comunitarias assumidas pelo Estado.
Neste sentido, a apropriagio calectiva dos meios de produgio nunca se podera fazer.

desde logo, se violar ou, através de qualquer medo, afectar o regime comunitaric da concorréncia

M1 gahre a existéncia de uma cconomia mista como limite materiat de revisdo constitucional, cfr. CRP, artigo 2887,

alinca g},
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{(v. supra, n° 6.13.) ou as regras respeifantes aos monopolios de natureza comercial (v. supre, n®
O.14.).

Ora, esta altima observagao sobre o efeito limitativo da iiberdade do legislador nacional
pela influéneia das vinculages decorrentes do Direito Comunitirio suscita, no entanto. isto ainda
sabre a relagdo entre a decisdo de apropriagio colectiva dos meios de producio e a decisdo de
privalizagic. uma dupla mterrogacio:

® Serd, por um lado, que resuita do Dueito Comunitario uma preferéncia pela
privatizacdo em detrimento da apropriagio colectiva”?

» Serd, por outro lado, gue a Constiluiciio Portuguesa, apesar de consagrar a
coexisténcia entre as duas figuras, mostra uma centa preferéncia, sendo mesme
prevaléncia, da aprepriagio colectiva sobre a privatizagio?

Conscientes da relevancia da resposta 2 estas interrogagdes sobre o cxaclo grau de
liberdade do legislador na configuragdo do scctor empresarial do Estado, vamos de imediato

proceder & sua andlise.

7.3, Procurando responder 3s duas questies colocadas sobre as relacdes preferenciais ao nivel
do Direno Comunitario ¢ da Coastituicio de 1976 entre 2 decisdo d= apropriaghe coiectiva dos
meios de producio e a decisio de privatizagio, 1sto em lennos de determinar o alcance da
garantia dc um sector empresarial do Lslado, comegaremos por examinar o problema a luz do
texlo constitucional.

Ubservando a Constituigho, verifica-se, em primeiro lugar, que 4 apropriacio colectiva
dos meies de produgao, bem ao contrario das privatizaghcs, surge como principio fundamental da
organizacdo econdmica. Exactamente por 1sse, sempre se poderia ser tentadc a dizer que a nao
referéneia 4 privatizagio dos meios de produgdo como principio fundamenial seria interpretavel
no sentido de uma preferéncta constitucional pela apropriagio colectiva. Nio se pode concordar,
todavia, com uma tal interpretagdo, isto por trés ordens de razdes:

a) Em primeiro lugar, a simples referéncia ou auséneia de referéncia no artigo $0° da
Constituiglo a determinados principios nde thes confere ou nega. respectivamente, isto
de uma forma automatica, a natureza de orincipios fundamentats da organizacio
econdmica-social:

{1} Por um lado, o unérpreie nio ¢sid impedido de encontrar ao longo do texto
constitucional - em termos expressos, ynplichos ou mediante a dedugio de um
conjunto das suas normas -, outros principios fundamentais sobre a organizagio
econdmica. Neste sentido, desde logo, ¢ a titulo meramente cxemplificativo, o
principio do aumento do bem-estar econdroico e soctal consagrado pelo ariigo

81°, alinea a);
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{ii) Por outro lado, pode bem discutir-s¢ se todos os principios ai referidos sdo
hoje verdadeiros principios fundamentais: em que medida, por exemplo, @
principic da planificagio democritica da economia ¢ hoje um principle
fundamental, 1sto em lormos comparativos com uma eventual natureza “nac
fundamental” do citado principro do aumento do bem-estar?

b) Em segundo lugar, independentemente da fragitidade do argumento de nawreva literal
decorrente da auséncia de referéncia expressa no artigo 30° a verdade ¢ que
desaparccido o principio da irreversibilidade das nacionalizagdes, substituido cste hoje
por um principio de sentido inverso, tal como ¢ primeire era entao entendido como
garantia de prossecugac dos principios fundamentais da Constilni¢do Econdmica ',
também este agora deve expressar tgual sentido: a privatizagio dos meios de producio,
garantindo a coexisiéncia entre um sector privado reforgado ¢ o seclor ptiblico no
ambito de uma economiz mista, expressa ¢ coneretiza uma verdadeira subordinagio do
poder econémico do Estado a vontade do poder pelitico iegitimado democraticamente;

Em terceiro lugar. a relevincia constitucionat da privatizagao dos meios de produgio,

L&)
—

além do argumento histdrico decorrente da revisao de 1989 ter comportade um reforgo
da subsidiariedade do Tstado (v. supre, n® 2.7, cncontra-s¢ colocada pela
Constituicio em paralelo com a apropriagio colectiva dos meios de produgao, 1sto,
pclo menos, a trés nivels:
(i) Ambas se cncontram subordinadas a um fundamento decorrente da
prossecugio de motives de interesse publico;
{il) Ambas estdo sujeilas a resesva de lei, expressando a sua subordinacio do
poder politico democratico;
{iii) Ambas tém de respeitar o principio da coexisténela dos seclores de
propriedade dos meios de produgio.

A mencionada paridade de regimes entre a apropriagiio colectiva ¢ a privatizagao dos
meios de produgde, enquanto expressio de uma certa indiferenca constitucional entre as duas
figuras, ndo pode fazer esquecer, porém, uma importante diferenga ja anteriormente apontada (v.
supra, n° 2.7.): a reprivatizagdo esia dependente de uma lel-quadro cuja aprovacao & feita por
matoria absoluta dos deputados em efectividade de fungdes, a apropriagio colectiva, por seu
lado, carcce apenas de ura ler aprovada por maioria simples ou de decreté-lel autcrizado

Sera. pode pergnntar-se, que uma tal diferenciagio de regime traduz uma preferéncia
constitucional pela apropriagdc colectiva cm detrimento da privatizagdo?

Também aqui importa desmistificar equivocos: uma coisa € © regime especial da

reprivatizagie das nacionalizagdes efectuadas depois de 25 de Abril de 1974 - anda

W5 Npste sentido, cofr. ANTONIO JOSE DE AVELAS NUNES, A Garantia.... p. 28 ¢ 60
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caracterizudo por uma certa dificuldade no seu efectivo “descongelamento™ legislativo, expressio
de uma possivel tentativa de manter na ler o que a Constituigie deixou de garantir -, outra hem
diferente ¢ o regime a que estdo sujeitas todas as restantes situagdes (presentes e futures) de
privatizagio **. E que estas tltimas. sublmie-se, cstdo subordinadas ao regitne organice, formal
e material da apropriagio colectiva dos melos de produgho.

Alias, u propria decisho legrsiativa de reprivatizacan das nacionalizagoes a que se refere o
arigo 85% n" 1, da Constituigdo ndo se pode dizer que scja preterida por uma cventeal
preferéncia constitucional pela apropriagdo coicctiva: o desaparecimento do principio da
ireversibilidade das nacionalizagdes ¢ do desenvolvimento da propriedude social, este ultimo
baseado na apropriagdo colectiva através das nacionalizagdes, sdo disso mesmo a prova. Alraves
da reversibilidade das nacionalizagdes, a revisio da Constityigho efectuada 'em 1989 veio
reconhecer, afinal, ter deixado de existir aqui um interesse pablico digno de tutela constitucional,
remetende-se para o legrslador a dltima palavra sobre a decisio de reprivatizar ou n3o tais bens
de produgdo (v, infra. n® 7.7.). Neste sentido, em bom rigor, pode mesmo afirmar-se que a
Constituigdo procedeu a uma desvalorizacdo do principio da apropriagic colectiva relativamente
ao principio da privatizagio: a apropriagao colectiva deixou de estar garantida pela Constiluigao
mediante a citada clausula da irreversibilidade das nacienalizagdes. encontrando-se, por isso
mesmo, em condigdes de 1gualdade com a privatizagio.

O facto nio impede, todavia, que a liberdade do legislador ordindrio scia menor em
situagdes de reprivatizagio do que perante casos de apropriagao colectiva: o artigo 296° constitu,
nesse sentido, uma limitagdo & margem de disericionaridade legislativa. Porém, tul come nan ¢
pelo facte de o legislador ao determinar a apropriacdo colectiva ter de fixar os critérics das
respeclivas indemnizagdes gue se extrai uma preferéncia constitucional pelas privatizacies em
detrimento da apropriacdo celectiva, também nio sera pelo menor grau de liberdade do legisiador
na determinacio das condigdes da reprivatizagio das nacionatizacdes a gue se refere o artigo 857,
n® 1. que se poderd retirar qualguer preferéncia constitucional pela apropriacio colectiva

Por tudo isto, ndo s¢ pode dizer que da Constitui¢io resulte uma preferéncia vinculativa
da apropriagdio colectiva sobre a privatizacio ou desta sobre aquela: nenhuma lei poderd ser
consitderada inconstitucional pelo simples facio de ao adoptar uma destas orientacocs - ¢ desde
que, obviamente, Tespeite os limites conslitucionais -~ nio conferir qualquer relevincia
ponderativa 4 outra orientacio. Traduzindo coerentemente uma expressio da prevaléncia do
poder politico democratico sobre o poder econdmico, 4 Consiituigdo remete para o espage de

liberdade decisona do legislador ordinario. sempre dotado de Jegitimidade politico-democratica,

** Tragande a dicotomia enme estes dois tipos de privatizacoes, cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, As

— [ — oy oy o~ g e permrr g e —~ e e
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a possibilidade de definigio das fronteiras entre os scctores pibiico e privado e, deste modo. o
exacto alcance configurativo do sector empresarial publico.
Ha aqui, em sintese, uma Constiluigio econdmica aberta 4 vontade popular cm cada

momento expressa pelos seus orglos democraticamente legitimados.

7.4, Se é certo que da Constituigo nde resulta qualguer preferéncia imperativa entre os
principios da apropriagdo colectiva e da privatizagio dos mcios de produgde, gozando o
legisiador ordinario, por isso mesmo, de ample espago de discricionariedade criativa. sempre
importa saber, atendendo ao quc anteriormente se disse (v. swpra, n° 7.2.), se o Direilo
Comunitdric mostra algum tipo de preferéncia ¢, deste modo, limita a liberdade da le
ordinaria®".

Como se sabe, o Direito Comumitario, afirmande o principio da néutralidade em maténa
de regime da propriedade (v. supra, n® 6.11), remete o assunto para o cspago decisorio exclusivo
de cada Estado, sendo, por isso mesmo, compativel com decisdes intemas de apropriagio
colectiva ou de privatizagio dos meios de produgio. Neste preciso seniido, poder-se-ia dizer que
o Direite Comunitario releva, 4 semelhanga da Constituicdo de (976, uma cerla indiferenga
preferencial por quaiquer uma destas sclugdes, deixando ao espago de liberdade do legislador
interne a decisfo politica sobre a matéria.

Uma tal conclusdo, 2 primeira vista tirada, ¢ passivel de revelar-se, todavia, precipitada.
Senao vejamos:

1) Desde logo, como ja tivemos oportunidade de referir (v. supra, n® 7.2.}, a apropriagiio
colectiva dos meios de producdo nunca poderd ser feita semn respeito pelas regras
comunitirias referentes ao regime da concorréncia ou acs monopélios de naturcra
comercial, resuitando dagui uma limitagdo funcional ao cxercicio de wma tal
competéncia de iniciativa econdmica publica e, reflexamente, uma certa garantia do
sector privado,

2) Por outro lado, a sujeigio das cmpresas publicas ac principic da igualdade de
ratamento  perante as empresas privadas, proibindo-se  qualquer forma de
discriminagdo, incluinde a atribuigio peles poderes publicos de certo tipo de auxilios
financeiros, aplicando-se agui como critério aferidor da respectiva validade a decisio
que teria um investidor privado em igualdade de circunstancias (v. supra, n° 6.13.),
determina que se fale na existéncia de uma “neutralidade relativa” do Direilo

Comunitario peranie a figura das empresas publicas (v. supra, n”. 6.10.).

7 Qobre o Direito Comuniténio e as privatizagdes em alguns Estados-Membros, cfr. JOEL RIDEAU. Apergus..., p.
223 seg.
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Com efeito, pode bem afimmar-se yue o ordenamento comunitario, visando sempre @
defesa do mercado comum. confere uma ciura prevaiéneia aplicativa ao prinaipio da 1guaidade
entre as empresas publicas e as empresas privadas em relagio ao principio da neutralidade ™.

Ora, ¢ precisamente esta prevaléncia do principio da igualdade, debilitando o estatuio
privilegiado que as empresas pblicas tinban no direito inieme de muitos Estados-membros, que
nermite dizer que nde ha na ordem juridica comunitaria uma verdadeiza neutrahidade perante as
formas de apropriaclo colectiva dos meios de producio: sujeitando todas as empresas (publicas ¢
privadas) a0 mesmo regime juridico, insiste-se, 0 Direito Comunitano acaba. ainda que
indirectamente, por favorecer uma tendéncia privatizadora da econania ™"

Na realidade, a submissde das empresas publicas 4s mesmas normas de aciuagio das
empresas privadas determinou que o poder publico de diversos Esiados-membros tivesse que
proceder a profundas restruturagdes dos respectivos sectores cmpresaniaty, ievande a adepedo de
criterios de gestae privada, prncipalmente quando tais empresas estavam situadas om seclores
ceonomicos dotados de grande concorréncia, acabando a aberntura do mereado aacional por
condurir ao desenvolvimento de processos de privativagio 7. F que. desde logo, excluida a
possibilidade das empresas publicas receberem auxilios publicos, 14l come aimes sucedid, o8
Estados wiram-se obrigados a racionalizar ¢ a restruturar o scewr wnpresarial publico,
melhorando a sua capacidade operacional e de concorréneia, ievando isto ao cncaramento das
empresas Invidvels ou, £m oulros casos, a privalizagio. No entanto, cumpre referir, veriticados os
respectivos requisitos legais ', o proprio Tratado da Comunidade Furapeia niio exclui gue o
processo de privatizacio seja facilitado medianic a possibilidade de serem conferidos auxilios
piblicos com essa mesma finalidade ™.

Este ultimo aspecto permite concluir. sempre dentro dos limites impostos pelo quadio
comunitario resultante do principio da neutralidade e das regras tendentes a garantir o mercado
comuin, por wma certa simpatia do Direito Comunitario pela privatizacio dos meios de producio.
1sto em detrimento da respectiva apropriacdo colectiva peles Estados-membros.

Sem qgure tal ebjective de privatizagdo assuma a natureza de wma cxpressa picleréncia ac
nivel do Direito Constitucional Cemunitdrio, a verdade ¢ que o recondhecimento pela Comissic
da compatibilidade com ¢ mercado comum de auxilios tendentes a facihitar 0s processos internos
de privatizagio traduz uma auséncia de mdiferenca comunitaria perante o problema: 10m processo

de privatizagio do sector empresarial piblico dos Estades membros é bem mals compativel com

M Neste sentido, ofr. MUNQZ MACHADO. Pablico y Privade.... p. 112 seg.. M* NIEVES DE LA SFRNA
BILBAO, La Privatt'zaa'dn...: p. 252 seg

¥ Neste senndo, ofr. MUNOZ MACHADQ, Piblice y Privade..., p. 11% SABING JASSESE, La Nuova
Costituzione..., p. 118,

O M NIEVES DE LA SERNA BILBAQ, La Privatizacion..., p. 294 seg

B a

Tir. Tratado da Comunidade Eurepela. arfigo 92%, 0 3.
* Neste sentids, ofr. MY NIEVES DE LA SERNA BILBAO. La Privatizacién... p. 307 sep
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(V)

os principios de uma cconomia de mercade aberto ¢ da livre concorréncia do que yualquoer
processo de apropriagio colectiva dos meles de produgio. Aqui se situa, precisumente, ¢ sempre
enyuante instrumento garatistico da concretizagio dos objectives da Unido Europeie, o grau de
preferénca eamunitiria pela privatizagdy dos metes de produgiio.

7.5 A preferéneia comunitaria pela privatizacio dos meies de producdo, nos termos
analisados (v. supra. n® 7.4, nio ¢ isenta de rellexos ao nivel da biherdade do legistador interno
na configuracio do scctor empresarial do Estado ¢ da propria interpretagde da amplitude do
cspagy constitucional de disericionaricdade da lei.

Com cfetto, a vinculatividade do Direito Comumtario para ¢ legislador ordinine &
também, neste preciso contextn, preferéncia pela privatizagio em delrimento da apropriagio
colectiva dos meios de produgio. Por isso mesmo, o cardcter aberto da Constituigio econdmica
decorrente da ausénein de uma expressa preferéncta por qualquer uma destas solugdes (v, supra,
n 7 3 ¢ integrado pela preferéncia comunitéria no sentido das privatizagdes.

Fxiste aqui, =m bom rigor. uma orientagie interpretativa do espago constitucional de
libardade do legistador por uma selugio provemente do Direito Comunitario, sendo esta passivel
de gerar, por sus vez. wna verdadeirs interpretagio evelutiva da Constituigito econdmica em
tenmos de s¢ poder falar de um desenvolvimente constitucional consagrader de uma preferéncia
do principio ds privauzagiio sebre o principio da apropriagdo colectiva {v. supra, n® 2.7.). Em
aliima analise. alids, a forea vincolativa do Dircito Comunitirio poderd gerar um fendneno de
irreversibilidade das privatizacdes, encontrando-se o exercicio da uma politica de apropriagio
colectiva dos metos de prodigio “congetado” pela proibigic de retrocesso na concretizagdo do
grau oltide das condigdes de concorrencia no contexto do mereado comurm,

Importa detxar clare, todavia, que uma tal preferéncia pelas privatizagdes. s ¢ certo gue
sade conduzir a wma possivel tendéncia reducionista de sector empresarial do Bstade. ndo deixa
do esta sujeita o Jois upos de inntes:

13 Por um lado, tem senipre de salvaguardar o papel confiado pela Constituigio ao Estado
na prassecugde dog interesses pablicos essenciais da colectividade, designadamente
todos ayusles subiacentes a iinperatividade de coneretizagdo da clausuia de bem-estar
(v.osupra.n® 7oln

2) Por outro lado. nho cxistindo  qualquer principio  comumitario  de  naturcza
constitucional consagrando uma preferéneia expressa pelas privatizagdes, a sua

instrumentalidade relativamenie aos objectivos da Unio Europeia constitui tambem o
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scu proprio limite: as privatizacdes ndc podem comprometer as condicdes de

concorréncia no mercado comum .

B) Quadro constitucional da decisfo de privatizar

1} Privatizacdes e interesse publico

7.6.  Recortado o espago de operalividade do legislador ordindario na articulagio constitucional
¢ comunitdria entre os principios da apropriagho colectiva e da privatizagio dos meios dec
producdo, tende-se cancluido pela existéncia de uma preferéncia - condicionada ¢ lintitada,
sublinhc-sc, - pela regra da privatizagdo, sempre importa agora averiguar o exacte quadro
constitucional do principio das privatizagdes. Dele dependera. em (ltima analise, a determinacio
dos termos da amplitude da margem de hberdade do legislador ordindrio na configuragio do
sector empresarial do Estado.

Em primeiro lugar, como ja tivemos oportunidade de referir (v. supra, n® 7.3.), imporia
recordar que o actual quadro constitucional das privatizagdes assenta numa diferenciaciio basica
entre dois regimes:

(i) O regime da privatizagdo - ou, melhor, da reprivatizagio - dos bens de produgao
objecto de nacionalizagio revolucionania, anteriormente salvaguardados pela clausula
de wreversibilidade, e hoje disciplinado pelos artigos 85°, n° 1, e 296° da Constituicio;

(1) O regime da privatizagio de todos os restantes bens de producio, incluindo aqui as
pequenas e médias empresas indirectamente nacionalizadas situadas fora dos sectores
basicos da economia ¢ a que se refere o artigo 85°, n® 2, disciplinado pela referéncia
feita pele artigo 168°, n° 1, alinea 1), da Constituigio.

Em qualquer das situagdes dc privatizaclio, porém, o interesse publico, cnguanto
fundamento, limite e critério constitucienal de toda a actuagio economica piblica (v. supra, n°
6.0.), se projecta em termos imediatos: nio hd decisio vilida de privatizar sem a prossecucio
directa e imediata de um interesse piblico.

Desde logo, observando a Constitui¢&o, pode dizer-se que o principio da privatizacio tem
subjacente o entendimento de que o interesse piblico na concretizagio do Estado de bem-estar
ndo envolve sempre ou, pelo menos, necessariamente, uma intervengio directa piblica em

termos ccondmicos, sendo passivel de obter satisfagio através da iniciativa econdmica privada.

" Como refere NUNO SA GOMES, “ha que assegurar que as privatizacdes nao se limitem a substituir os
monopolios pabheos pelos monopélios privades”, in Nacionalizacdes..., p. 415.




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

)
. R
n

Neste contexto, como ja antes se disse (v supra, n° 2.7.), as privatizagocs ou reprivatizagocs sio
passivets de comportar wma linitagdo a intervengdo publica economica, 1s5to pelo menes sexundo
formas de direito puablice. sende legitmo falar em reforco do principio da subsidiaricdade do
Estado.

Num outro sentido, g 1& mengionada vinculagio Justificativa ac interesse publico de toda
¢ qualquer inlervengdo economica publics determina que cessado aguele numa determinada
situagiio concreta, sem que se verifigue a existéncia de um outro interesse publico digno de
tutela. desaparcce a causa justifica da cspecifica intervenc¢do publica. gerando-sc agora um
movimento em sentide inverso (v, supra. n® 6.9.): a “desintervengao” econamica puablica ou, pura
¢ simplesmente, a privatizagdo dos respectivos meios de nrodogao. Também por agui passard,
afinal, uma postura de reforgo da subsidiariedade do papel econdmico do Estade.

As préprias reprivatizacdes dos meros de produgiio objeclo de nacionalizagio, nos termos

&

do disposto no artivo 85% n® 1, da Constituicho, traduzem a wleia de que deixou de cxisur,
seeundo o entendimento da revisdo constitucional de 1989, qualquer interesse pidblice digno de
tutela pela Constitwicie que justificasse a irreversibilidade ou trrevogabilidade da integraciio de
sais meios de produgio nacionalizades ne scctor pablico ™. A pennissio constitucional de
desnacionalizagio conlerida ao legistador ordinario traduz, afinal, a ideia de gue desapareceu o
imteresse ou a utilidade piblica concreta de natureza fundamental que legitimou as
nacionalizagdes anteriormente obiecto de uma clausula de irreversibilidade, deixando de existir
fundamento constitucional bastante para a wnperatividade da manutengao de tals ecmpresas no
scctor publico dos meles de produgiic *. Tratou-se aqui, porém, atendendo 4 especialidade da
maiéria, de uma desconstitucionalizagao da presurgio - ate entdo intlidivel - de interesse publico
de tais nacionalizagdces, mediatizada pela necessidade de intervenco do legislador ordinario: a
revisio constitucional de 1989 permitiu ac legislador a decisdo de reprivatizar, ndo cfectuou ela
propria. no entanto. ¢ em concreto, qualquer reprivatizacdo. Neste sentide, pode bem afinmar-se
que a Constituigho “descongeiou”™ a existéneia de um interesse pablico justificativo da
apropriacio coicctiva de tais bens (v, supry, n° 7.3}, remetendo para o legislador ordinario a
determinagdie se existe ou ndo ¢, cm caso afirmativo, em que (eTmos. UMl concreto interessc
publico em privatizar certo ¢ determinado bem de produgae.

A projeceiio imediata do principio da prossecugdo do interesse publico determina que
toda ¢ qualquer devolugfio constitucional para a liberdade conformadora do legislador da decisée
sobre privatizar os meios de produgiio - tenham eles sido ou nio anteriormente nacionalizados

- nAo seja, Por iSso mesmo. Uma remissio para o arbitrariedade do decisor, antes a mesma, tal

YOl DIGGO FREITAS DO AMARAL * PAULO OTERG, Nacionalizagdo..., p. 305,
Y Cfr, MARCELO REBELO 131 SOUSA, Privatizacdes ¢ Constituigdo, Lisboa, 1991, p. 96 ¢ 97.
I o mesmo sucedendo, acrescente-se, com a apropriacio colectiva dos meios de produglo.
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como a sua exacta configuracio juridica, devera estar sempre pautada por critérios decorrentes da

prossecugdo do interesse publico:

a} Em primeiro tugar, sfo razdes de interesse publico que podem justificar a escotha da
amplitude quantitativa e qualitativa da decisho de privatizar determinado bem de
produgiio:

(1} Saber se a privatizagiio sera lotal - seja ela feita em termos graduais ou globais
- ou meramente parcial e, nesta altima hipdtese, se se traduzira numa
privatizagdo maioritiria  ou minoritaria do  capital social, gerando,
respectivamente, uma empresa mista meramente participada ou uma empresa
mista controlada;

(1) Saber se a privatizacao mcide sobre o controlo da propriedade do bem de
produgio - isto mediante a alienag¢o da respectiva titularidade - ou sobre a sua
gestdo - isto através da respectiva concessfio -, sabendo-se, todavia, que a
primeira hipétese compreende sempre a segunda;

b) Em scgundo lugar, € ainda o interesse piblico que, respeitados os limites résuitantes
do artigo 296" da Constituigio quanto as reprivatizagdes dos bens de producio
referidos no artigo 85°, n® 1. determina as diversas opgdes do legislador ao nivel das
técnicas de privatizagio '

c) Em terceiro lugar, inexistindo qualguer garantia constitucional de irreversibilidade das
privatizagdes {v. supra, n° 2.7.), ndo csta cxcluida a possibilidade de superveniéncia de
um interesse publico justificativo de uma nova apropriagio colectiva de determinado
ou determinados meios de produgao, pondo termo, deste modo, & sua privatizagdo,
assistindo-se @ um movimento de sucessivas e ntercaladas nacionalizagdes ¢
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desnacionalizacdes , isto sempre no respeito pelos limites impostos pela

Constituicio ¢ pelo Direito Comunitario;
d) Em quarto lugar, ndo obstante uma eventual “prudente contengio™ do poder judicial

(v. supra, n° 5.3)), limitando-se a “cassar” as decisdes “‘clara e inequivocamente

«fraudatorias» da Constituico™ **, afastando qualquer tipo de controlo sobre a

Inii

oportunidade da decisdo ™, a verdade ¢ que a vinculagdo juridica do decisor ao

principio da prossecugdc do interesse publico habilita o respectivo controlo

** para um elenco das diversas técnicas de privatizacio, cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, As
Privatizacées..., p. 14 seg.

¥ 0 exemplo comparado ¢ disso mesmo ilustrativo. seja no caso do Reino Unido, através da sucessdo entre
governos conscrvadores e trabalhistas, ou em Franga, entre socialisias € conservadores.

** Expressdes utilizadas pelo Acérdae do Tribunaj Constitucional n® 186788, de 11 de Agosto de 1988, cit.

™ Sobre os limites ao controlo das privatizagdes em Franga pelo Conselho Constitucional e pelo Conselho de
Estado. cfr. JACQUES BOURDON / JEAN-MARIE PONTIER / JEAN-CLAUDE RICCI, Les Privatisations en
France, in CHARLES DEBRASCH, Les Privatisations en Europe, Paris, 1989, p. 136 ¢ 127,




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO 357

jurisdicional (v. supra, n® 6.9.), sendo certo que mesmo os casos de auséncia ou
r

impossibilidade de tal contrele ndo podem significar desvinculagdo a juridicidade 1

2) Privatizacdes e sectores bdsicos

7.7.  No contexto da vinculacio da decisio de privatizar por parte do legislador ordinario
assume especial relevo a existéncia, por imperativo constitucional, de sectores basicos vedados a
iniciativa econdmica privada: como sera que os dois principios da Constitui¢do econdmica se
podem harmonizar?

Tomando como ponto de partida a solugfio acolhida pela lei-quadro das privatizagdes, o
artigo 2° da Lei n® 11/90, de S de Abril, estabelece que o capital das empresas situadas nos
sectores basicos vedados A iniciativa privada apenas podera ser privatizado até 49%. Trata-se de
uma solugao que acolhe, em bom rigor, a orientaglio do Tribunal Constitucional sobre a matéria,
expressa no seu Acorddo n® 108/88, de 31 de Maio de 1988, referente a fiscalizagio preventiva
da constitucionalidade do diploma de transformagfio das empresas publicas em sociedades
anénimas e respectiva possibilidade de privatizagde de parte do capital social: as empresas mistas
cujo capital e gestho sio maiotitariamente plblicos integram o sector ptblico dos meios de
produgio, inexistindo, por isso mesmo, qualquer fendmeno de violaglo da existéncia de sectores
basicos vedados a iniciativa privada.

Nio obstante o entendimento divergente de uma tal construglo por alguns sustentado ™,
a verdade é que a exclusio da iniciativa privada de certos sectores basicos determina, antes de
mais nada, a sua exclusio do sector privado, sem impor expressamente, todavia, a interdigdo de
sobre esses mesmos sectores existirem empresas de economia mista controladas por entidades
pliblicas. As “outras entidades da mesma natureza” a que se refere o artigo 87°, n° 3, da
Constinticio, sdo entidades privadas sem natureza empresanial (v. supra, n® 5.4.) e, por outro
lado, as entidades privadas que associando capital publico (= empresas mistas) tenham, porém,
uma maieria de participagio social privada.

Nada autoriza na Constituigio wmna interpretagio que reconduza as sociedades mistas
controladas maioritariamente por entidades publicas as “outras entidades da mesma natureza”,
segundo a acepglo da citada disposi¢@o constitucional. E que, em bom rigor, se assim fosse,
entdo também as socicdades de capitais integralmente publicos ai deveriam ser integradas, pois,

afinal, estas possuem uma personalidade juridica de direito privado, e sertam, por 150 mesma,

! Egpecificamente sobre o entendimento de que 2 vinculagao & junidicidade nem sempre comporta a existéncia de
mecanismos de controlo e declaragio da invalidade dos actos vieladores de tal vinculagde, cfr. PAULO OTERO,
Ensaio Sabre o Case Julgado Inconstitucional, Lishoa, 1993, p. 20 e 28-29.

382 Neste sentido, ¢fr., por todos, o voto de vencido do juiz-conselheire Vital Moreira no Acérdae do Tribunal
Constitucional n® 108/88, de 31 de Maio de 1988, cit.



358 _ LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

“outras entidades da mesma natureza” das empresas constituidas intcgraimente por capitais
privados. Em sintese, uma tal posi¢io conduziria ao entendimento gue a Constituigio impunha
que a actividade econémica publica a desemvolver nos sectores basicos vedados a iniciativa
privada fosse sempre feita directamente por pessoas colectivas de direito piblico, sem forma
societéria, segundo o figurino organizativo das puras empresas piiblicas.

Trata-se, todavia, de um entendimento errado. E que, independentemente de toda a
concepgio em causa partir de o pressuposto (fzlso) de que o artigo 87°, n° 3, da Constituicio cria
numa reserva absoluta de actividade cconémica a favor do sector publico, esquecendo as
entidades integrantes do seclor cooperativo € social (v. supra, n° 5.4.), ela impediria em tais
sectores basicos vedados o exercicio por entidades publicas de uma actividade sob formas
organizativas mais conformes com uma economia de mercado e as exigéncias comunitdnas,
mutilando-se, afinal, o principio constitucional que impde ao Estado como incumbéncia
prioritdria zelar pela eficiéncia do sector publico **.

Ora, tudo isio permite, em ultima analise, chegar a uma conclusdo: existem no limite
fortes dividas, sendo mesmo uma séria certeza, de que sc possa interpretar a referéncia do artigo
87°, n” 3, da Constituigiio a “outras entidades da mesma natureza” ne sentido de excluir o acesso
das empresas mistas maioritariamente controladas por cntidades pihlicas as actividades
econdmicas em sectores basicos vedades a entidades integrantes do sector privado. Uma tal
diivida séria ou duvida razodvel encontra aqui um imediato critério de resolugdo: cstando cm
causa, afinal, uma limitacao do diretto ou liberdade de iniciativa econdmica privada, além se nio
se demonstrar a necessidade de uma interpretagdo que conduza & amputagio total da mesma nos
sectores basicos vedados - podendo, inclusive, justificar-se 4 luz do interesse piblico uma
participacio (ainda que minoritaria) de capitats privados -, a verdade € que, como ji anes se
referiu (v. supra, n° 5.4.), em matéria de liberdades fundamentais qualquer davida interpretativa
deve ser resolvida segundo o principio in dubio pro libertate ou o principio da méaxima
efectividade dos direitos fundamentais, Por outras palavras, o reconhecimento da iniciativa
econdémica privada, ainda que limitada 20 quadro de uma participagio minoritiria em empresas
mistas, prevalece sobre a interpretaco que a excluia em abscluto dos sectores basicos vedados a
actividade das empresas privadas e “outras entidades da mesma natureza”.

Conclui-se do exposto o seguinte: a Constituicho nao impede a existéncia de empresas
mistas controladas exercendo actividade em sectores basicos vedados a iniciativa privada. Em
consequéncia, a possibilidade conferida pela lei-quadro das privatizagdes de o capital das

empresas situadas nos sectores basicos vedados s entidades privadas poder ser objecto de uma

®'Cfr CRP, artigo B1°, alinea c).
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privatizagdo a 49% ndo se mostra inconstitucional ", antes constitui uma forma perfeitamente

equilibrada de harmonizar os principios em causa da Constitui¢dio econdmica.

7.8. O reconhecimento da possibilidade de as empresas publicas integradas nos sectores
basicos vedados poderem ser objectc dc uma privatizagio a 49% suscita, no entanto, uma
incrente questdo em termos se configuragio do sector empresarial do Estado: serd que a
Constituicio admite a possibilidade extrema de o sector empresarial do Estado ser apenas
composto por sociedades mistas controladas?

Por outras palavras, pode perguntar-se o seguinie: serd que esta £, afinal, a garantia
constitucional minima de que o sector empresarial do Estado goza perante o principio da
privatizagio”? Nio serd que a Constilui¢do, bem pelo contrario, cria zonas insusceptiveis de
privatizar?

Excluindo do campo de reflex@io o probiema da eventual susceptibilidade de privatizagao
do sector plblico administrative ', o qual envelve o exercicio (entre outras) de fungoes tipicas
de soberania, a fematica da existéncia de limites materiais a decisdo de privatizar foi objecto de
reflexdo pelo Conselho Constitucional francés .

Em 1986, o Consetho Constitucional francés considercu que nao seriam reprivatizaveis,
além das empresas publicas que assumissem a natureza de monopdlios de facto e, por isso
mesmo, objecto de garantia de integracdo no sector publico a luz do preambulo da Conslituigao
de 1946, as empresas cuja actividade envolvesse servigos publicos nacionais decorrentes “de
principios ou regras de valor constitucional” ou em que a sua existéncia ¢ funcionamento fossem
impostos pela Constituigio.

Sera que o problema ¢ passivel de um tratamento igual 4 luz do diretto portugués?

a) Em primeiro lugar, cumpre recordar gue a privatizagao do sector publico empresarial
nunca pode conduzir, segundo impde o principio da coexisténcia entre os diversos
sectores de propriedade, a uma eliminagdo total ou real do sector publico da
propriedade dos meios de produgio;

b} Em segundo lugar, segundo decorre da tarefa fundamental do Estado em assegurar a
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implementacio efectiva da cldusula constitucional de bem-estar ™', a privatizagio

% No mestmo sentido, defendendo a constitucionalidade do citado preceito da lei-quadroe das privatizagdes, cft.
ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, As Privatizacdes..., p. 29 seg.

5 Para breves cons:deragdes sobre a problemética da privatizagio do sector publico administrative, cft. NUNO SA
GOMES, Nacionalizagdes..., p.P. 349 sep.; SABINO CASSESE. La Nuova Costituzione..., p. 91-92.

# Sobre o assunto, cfr JACQUES BOURDON / JEAN-MARIE PONTIER / JEAN-CLAUDE RICCI. Les
Privatisations..., p. 129 ¢ 136,

%7 Para um relacionamento entre a privatizagio e o Estado de bem-estar no Reino Unido, cfr. PETER TAYLOR-
GOORY, La Privatizacién y el Futuro del Estado de Bienestar Britinice, in GREGORICQ RODRIGUEZ
CABRERO (org.}, Estado, Privatizacion y Bienestar - un debate de la Enropa actual, Barcelona e Madrid, 1991,
p. [31 seg.
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nunca pode significar renuncia ao exercicio - ainda que subsididrio - da iniciativa
ccondmica publica visande a tutela de certos bens ou interesses essenciais &
colectividade chjecto de consagracio Constitucional ***: sendo a iniciativa econémica
publica uma competéncia das entidades publicas, ela é, por defini¢iio, irrenunciave! (v.
supra, n® 6.7.), excluindo a garantia constitucional de um sistema de bem-estar formas

“ s : = 1
selvagens” de privanzacio ',

L¢]
—

Y Em terceiro lugar, se o exercicio da iniciativa economica publica tendo em vista a
tutela de bens ¢ interesses & colectividade e decorrente do proprio estatuto do Governo
como guardifio da clausula de bem-estar envolve sempre a existéncia de um sector
empresarial do Estado (v. supra, n® 6.9.), isto ndo significa uma exclusio da
participagio do capital privado numa posico de colaboragic com o capital publico;

d) Em quarto lugar, exactamente porgue a prossecugio do interesse publico, incluindo em

actividades integradas nos sectores basicos vedados a entidades privadas (v. supra, n°
7.7}, ndo cxclul formas de participagio minoritana de capitais privados em quaisquer
projectos empresariais publicos, nic se pode dizer que da Constituigdo portuguesa
resulte limite a uma privatizag3o parcial, enquanto minoritaria, de tais bens de
produgao piblicos.

Atendendo ao exposto, pode concluir-se o seguinte: a Constituigdo portuguesa permite,
no extremo, que todo o seclor empresarial publico “funcione™ a 51%, isto ¢, que seja objecto de
um fendmenc de privauzagdo de 49% do respective capital sccial . Neste sentido, sublinhe-se,
exislird apenas garantida pela Constituicdo uma reserva parcial de conteido do sector
cmpresarial publico, cobrindo a mesma somente a imperatividade de em certos sectores de
actividade econémica existirem empresas mistas controladas por entidades piblicas. Esse seria,
em sintese, o nucleo firme da reserva constitucional das entidades integrante do secter
cmpresarial do Estade.

A wvalidade de uma tal afirmagio pressupde, no cntanlo, que inexista uma qualquer
garantia constitucional da forma tradicional ou tipica de empresa piblica, enquanto entidade
dotada de uma perseonaiidade de direito publico (v, infre. n® 10.7.).

Sera, porém, que 1550 assim sucede?

Ora, esse &, precisamente, o obiecto central de reflexdo no capitulo seguinte da presente

investugagio,

*% Considerando que a Constituigdo expressa a preocupagio de as nacionalizagdes preservarem o Estado social, cft.
ANTONIC L. SOUSA FRANCO / GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, A Canstituicdo..., p 275

' Cfr. UGO ASCOLL, Lo Pablico y lo Privado en el Sistema de Bienestar; el caseo itafiano, m GREGORIO
RODRIGUEZ CABRERQ (org.), Estado, Privatizacidn y Bienestar - un debate de la Europa actual, Barcelona ¢
Madrid, 1991 p. 238 ¢ 239,
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§8° - Sintese do capitulo IT

A investigagdo efectuada ao longo do presente capitule referente & tematica da
admissibilidade de uma reserva consiitucional de sector empresarial do Estado permite extrair a

seguinite sintese das principais ideias:

1) A actual definicio constitucional do secior publico, apesar de traduzir em
termos evolutives uma reducfio do respectivo peso om relacdo ao sector
privado, mostra-se ainda hoje passivel de encobrir fendmenos de intervengao
publica que, sem comportarem formaimente um alargamento dos meles de
produgio integramtes dv sector poblico ou sem transferirem os meios de
produgio privados para o sector piblico. envoivem  sempre  formas
diversificadas de hmitagdo ou descaracterizacio do sector privado tipico ou
normal, amphiando o espago do scctor privado sur generis ou sector privado
publicizado,

2) No entanto, dentro da amplitude de liberdade constitucional de configuragio
dos exactos limites entre o secior publice ¢ o sector privado, incluindn a
margem de discricionariedade na inicgragdo em conereto de um melo de
produgio cuja propriedade sgja pablica no sector piiblico ou no sector privada.
o legislador ndo pode. sob pena de inconstitucionalidade, reduzir o sector
privado dos meios de produgio ac sector privado pubiicizadeo ou conferir & oste
a natureza de expressio predominante daquele:

3) Independentemente dos eniterios ¢ limites constitucionals que motivam as
opedes concretas de decisio, a verdade € yue no dmbito do sector publico pode
distinguir-se um subsector publico sob forma pubhea {= sector publico
imediato) ¢ um subsector publico sob forma privada (= sector pubheo
medialo);

4) Tendo a Constituigio consagrado a existéncia de verdadeiras zonas hibridas
entrc o sector privado e o sector piblico, obsciva-sc que a intervengio
econdrica publica directa tanto pode enquadrar-se no sector privado, apesar de
utilizar meios de direito publico, quanto pode inscrir-se no scctor publico,
ainda que envolvendo o recurso a formas juridicas-privadas;

5) A privatizagio de empresas piublicas ndo traduz uma redugio mevitavel do
sector publico empresarial, podendo envelver somente uma simples mudanca

da forma juridica de organizagdo de certas entidades que, por esse facto,
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substituem  uma personalidade juridica de direito piblico por uma
personalidade de direito privado, agora sob a forma de socicdades andnimas;

6) A participagdo de entidades publicas no capital social de sociedades de direito
privado, por seu lado, nem sempre conduz 2 integragio orgdnica das entidades
participadas no sector piblico empresarial: uma tal integracio pressupde que o
capital seja maicritariamente publico e a gestdo pertenca a entidades piblicas;

7} O principio da apropriagao colectiva dos meijos de producio e o principio da
existéncia de sectores basicos vedados 4 actividade de entidades privadas
constituem as principais garantias constitucionais de existéncta de meios de
producdo obrigatoriamente integrados no sector pablico empresarial;

&) A Constituicio confere ao legislador um papel central de adaptabilidade do
quadro legal dos sectores bastcos vedados a iniciativa privada as diferentes
circunstincias politicas e econdmicas, segundo um juizo que, envelvendo uma
inevitavel himitagio da amplitude do controle judicial da decisio, em cada
momento uma maioria legitimada democraticamente faga do interesse piiblico;

9) Os sectores vedados & iniciativa privada nfo se traduzem, no entanto, numa
reserva absoluta ou exclusiva de actividade economica a favor do sector
publico, sendo inconstitucional a lei que deles excluz as entidades
cooperativas;

10) Por isso mesmo, salvaguardando o principio da coexisténcia entre os trés
sectores dos meios de produgdo, a verdadeira dimensio ¢ a real importancia do
sector pitblico empresarial deve mais a vontade do legislador ordinaric do que
a regra constitucional que mpde a existéncia de sectores basicos vedados a
iniciativa privada;

11} A obrigatoriedade de existéncia de sectores basicos vedados a iniciativa
econdmica privada traduz o reconhecimento constitucional de um espago de
iniciativa econémica piblica directamente fundada na clausula de bem-estar ou
do Estado social, criando-se ai uma implicita iniciativa econdmica obrigatéria
ou irrenunciave] para o Estado e, simultaneamente, a Constitui¢io garante um
espaco de sector empresarial do Estado;

12) Paralelamente, a Constituigdo permite ao legislador a criaciio de uma
iniciativa econdémica publica predominantemente politica em sectores
referentes a actividades econdmicas de maior importancia, isto mediante a sua
transformagio em sectores basicos vedados 3 iniciativa ccondmica privada.

Aqui, porém, ndo ha uma directa garantia constitucional de sector empresarial
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piblico, antes a sua existéncia repousa na vontade politica subjacenic 2
discricionariedade do legislador;

13) Em sectores ndo vedados 4 iniciativa econdmica privada, por outro lade, a
Constituigdo reconhece ainda ao Estado uma genérica iniciativa econdmica
pliblica, expressio de uma competéncia concretizadora da clausula de bem-
estar, apesar de subordinada 4 prossecug¢do do interesse publico ¢ cujo exercicio
sc encontra limitado pelo principio da necessidade;

14} O interesse publico representa sempre, alids, o fundamento, o limite ¢ o
critério de qualquer manifestacio (legislativa ou administrativa) da iniciativa
econdmica publica, assumindo esta a natureza de um poder-funcional ou
competéncia das entidades pablicas;

15} A margem de liberdad. reconhecida pela Constituigdo ao legislador na
configuragio da iniciativa ccondmica publica ¢ lmitada pelo Direito
Comunitario, designadamente pelos principios de uma cconomia de mercado
aberto e da livre concorréncia, assumindo especial relevo, por um lado, o
regime da concorréncia - sendo aqui de salientar as normas sobre proibigio do
abuso da posi¢do dominante, controio da concentragdo de empresas e a
genérica proibigie de auxilios do Estado - e, por outro lado, as regras sobre
harmonizacio ou aproximacio de legislagdes entre os Estados-membros;

16) A actual consagracio constitucional dos principios da apropriagio colectiva e
da privatizagdo dos meios de produgdo ndo envolve gualquer contradicio do
texto da Lei Fundamental, antes expressa uma imperatividade de coexisténcia
ou de compatibilidade entre os dois citados principios cwa ponderagio
configuradora ¢ devolvida para o legislador ordinano, enquanto expressic
subordinante do proprio poder econdmico piblico ao poder politice
democratico;

17} Nao resultando da Constituigdo qualquer preferéncia vinculativa do principie
da apropriagio colectiva dos meios de produgio sobre o principio da respectiva
privatizagiic; ou deste altimo sobre o primeiro, verifica-se que, segunde decorre
da prevaléncia do poder politico democratico sobre 0 poder econdmico, a Lei
Fundamental remete para o espago de liberdade do legislador eordinaric a
definigio das fronteiras entre os sectores publico e privado e,
consequeniemente, ¢ exacto alcance configurativo do sector empresarial
publico;

18) A nivel comunitirio, a prevaléncia aplicativa do principio da iguaidade entre

as empresas publicas ¢ as empresas privadas sobre o principio da ncutralidade
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permite concluir que o Dircito Comunitario acaba por favorecer, ainda que
indirectamente, uma tendéncia privatizadora da economia ou uma preferéncia
pela privatizagio,

19y O Direito Comunitario limita, por isso mesmo, a margem de liberdade
conferida pela Constituigio ao legisiador na configuragio do sector empresarial
do Estado, isto sem prejuizo da imperatividade concretizadera de interesses
publicos essenciais & colectividade, em especial os que decorrem da clausula
constitucional de bem-estar;

20} Nio impedido a Constituigdo a existéneia de empresas mistas controladas em
sectores bdsicos vedados a iniciativa privada, a implementagdo do principio da
privatizagdo pode, segunde exija o intcresse publico, conduzir a uma situagio
extrema em que todo o sector empresarial piblico “funciene™ a 51% do

respectivo capital social.
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§9° - Intervengio empresarial do Estade

A) Modalidades de intervengio empresarial
I) Formas empresariais publicas

2) A fungdo accionista do Estado: preliminares
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subjectivo
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2) Revolugdo organizativa e Administracio sob forma privada

C) Vinculacde ou liberdade de escolha das formas de erganizagdo?
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2) Limitacdes & liberdade preferencial
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/) Reserva de lei e forma de organizacdo

2) Reserva de Administracdo e forma de organizac¢do
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§11°- Formas juridicas de actuagdo de direito privado e de direito piblico
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1) Colocagdo do problema
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1) Principais concepgdes
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a reserva de Direito Administrativo

3} Idem: reserva constitucional de Direito Privado?
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§9° - Intervengio empresarial do Estado

A) Modalidades de interven¢io empresarial

1) Formas empresariais publicas

9.1, Se com a expansio ultramarina se assiste a criagio e ao desenvolvimenlo de diversos
monopdlios da coroa sobre diferentes actividades econémicas resultantes da comercializagio de
produtos provenientes do novo mundo, a verdade € que serd com a figura das “Companhias
Coloniais” - sujeitas a um posterior processo de privatizagio que as vai conduzir ds sociedade
anénimas - que se depara com uma modalidade inicial de colaboragio entre capitais piblicos &
privados, expressando as primeiras formas de interven¢do econdmica piblica de forma
empresarial *™.

O dirigismo economico mercantilista, por seu turno, sem procurar combater a iniciativa
econdmica privada, visando antes obter a sua cooperagao, controlar & impulsionar a actividade
empresarial privada. determinava para o Estado uma actuagdo em sectores Gue considerava
prioritarios, levando mesmo 4 criaghe de organizagdes piblicas dotadas de estrutura cmpresarial.
Neste titimo sentido, o consulade de Pombal viria a ser um exemplo ilustrativo.

Circunscrevendo, todavia, o nosso breve percurso histérico das formas publicas de
organizagio empresarial ao periodo subsequente &s revolugdes liberats, tomando como
pressuposto a evolugao anteriormente tragada do sector piiblico empresarial (v. supra, n” 4.8),
podem recortar-se 0s quatro seguintes perindos:

1) Durante o Estado liberal, as formas empresariais publicas centravam-se nas empresas
concessionarias de bens ou servigos piblicos '™ e num pequeno niimero de “servigos
auténomos”, a maior parte deles incorporados juridicamente no ambito de um
ministério, assumindo a natureza de umas quase “direc¢des-gerais” subordinadas
hierarquicamente '™, isto sem prejuizo de atguns de tais “servigos auténomos” serem

dotados de persenalidade juridica;

8 Para um estudo sintético das companhias coloniais, cfr, ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 429
seg.
1 'gghre a relevineia da concessio durante este periodo, cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, A Concessds, 1,

p. 10 seg. e 36 seg.
72 Neste ultimo sentido ac nivel do direito belga, cfr. ACHILLE HANNEQUART, Les Fonctions..., p. 90.
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2) O Estado corporativo, além de ter originado a criagio de organismos corporativos que
desenvolviam fungdes econdmicas ** e certos organismos de coordenacic econdmica
que tinham a seu cargo fungdes empresariais *™, permitiu observar, por outro lado, o
surgimento das primeiras empresas publicas, enquanto entidades dotadas de
personalidade juridica de direito publico, e de empresas ou socicdades de economia
mista;

3)No periode revolucionaric anterior 4 aprovacio da Constituicdo de 1976, as
nacionalizagdes efectuadas pelos governos provisérios determinaram dois principais
efeitos:

(i) Alargamento do mimero das empresas piblicas dotadas de uma personalidade
de direito piblico, determinando a publicagio de um estatuto jurdico
comum’”;

(11) Aumento das participagdes do Estado no capital social de muitiplas entidades
dotadas de uma personalidade de direito privado, enquanto consequéncia
principal de fenémenos de nacionalizagdo indirecta;

4) A partir de finais dos anos oitenta e, em especial, durante os anos noventa, a
privatizagio das empresas piblicas determinon em termos procedimentais uma
primeira transformagio em sociedades anénimas de capitais integralmente piiblicos e,
posteriormente, a alienagde {1otal ou parcial) do respectivo capital social a entidades
privadas, gerando diferentes formas dec cmpresas de capitais mistos ou mesmo
empresas cujo capital tendo sido integral ou maioritariamente privatizado passaram a
integrar o sector privado,

9.2.  Numa outra perspectiva, pode dizer-se que em todo o percurso descrito de evolugio das
formas empresariais publicas do Estado liberal 4 actualidade se assiste a uma curiosa utilizagio
do direito privado ou, pelo menos, de formas juridicas privadas:

(1) Num primeiro momento, o predominio das empresas concessionarias no Estado liberal
traduzia um processo de colaboragio e integragic de entidades de personalidade
juridica privada no exercicio de actividades pertencentes 4 Administracio Publica;

(i1} Num segundo momento, a assungdo pelo Estado de uma directa actividade

empresanial, apesar de determinar a criagiic de "servigos auténomos” ou verdadeiras

™ Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Finangas do Sector Pgblice..., p. 238.

Sobre os organismos corporativos em geral, ¢fr. MARCELLO CAETANO, Manual..., |, p. 383 seg.

™ Sobre os organismos de coordenagio econdmica, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., |, p. 373 seg.;
AUGUSTO DE ATAIDE, Elementos..., p. 138 seg., em especial, p. 141 seg.; ANTONIO CARLOS SANTOS /
MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANUEL LEITAQ MARQUES, Direite Econdmico, p. 139-140.
7 Sobre o estatuto juridico das empresas piblicas, ¢fr. Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, com as alteragdes
introduzidas pelo Decreto-Lei n® 29/84, de 20 de Janeiro, e pela Lei n® 16/90, de 20 de Julho.
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empresas piblicas, envelveu a tendencial subordinacdo da sua actividade ao direito
privado, isto ante um direito publico pouco adequado a servir de basc ao
desenvolvimento de uma actividade empresarial 7™ ;

{iii) Hoje, por tltimo, as prdprias formas de organiza¢do empresarial tipicas do direto
publico mostraram-se também inadequadas, observando-se um processo de utilizagdo
de formas juridicas privadas de organizacdo do secter piblico empresarial,
especialmente a sociedade andnima.

Com efeito, a crescente utilizagio de formas juridicas privadas de organizagdo do sector
empresarial do Estado, em especial sob a forma de sociedade anénima, comporta a opgao por um
modelo que proporciona maior flexibilidade de gestio e uma maior transparéncia ¢ veracidade
em termos de rentabilidade econémica ou social, permitindo o seu financiamento através da
captagio de capitais privados, isto mediante a simples privatizagio de parte ou da totalidade do
respectivo capital *7, aiém de conferir um exemplo privilegiade de estruturagdo de holdings
piiblicos sectoriais de gestdo das participagdes sociais publicas, tudo isto sempre sem prejuizo de
garantir o controlo piblico da respectiva actividade decisoria.

Exactamente porque a adopgiio pelo Estado de formas organizativas empresariais de
direito privado continua a garantir um controlo piblico das decistes cmpresariais, pode bem
dizer-se que estamas perante um simples processo formal de privatizag@o: as estruturas
empresariais continuam, afinal, a pertencer a0 sector empresarial piblico, deixando, todavia, de
revestir a forma tradicional ou “estalinista” de empresas publicas, enquanto sujeitos dotados de
uma personalidade juridica de direito publico, passande a configurarem-se, segundo um
verdadeiro processo de Perestroika, em sociedades sob forma comercial.

Importa, porém, sublinhar, que uma simples privatiza¢g@o formal das empresas do Estado
nada adianta em termos materiais para uma eventual redugdo do peso econdmico do secter
empresarial publico (v. supra, n° 4.9.): ao Estado continua assegurado o mesmo ambito de
intervencio econdmica, tendo apenas mudade a forma ou a “roupagem” com que o faz. Em
termos irdnices, pode dizer-se que um processo de fuga para o dircito privado da forma de
organizacio do sector empresarial do Estado, transformando as empresas publicas classicas em
socicdades andnimas, sem uma correspondente abertura do capital social ao investimento
privado, isto em lermos de transferit tais empresas para o dmbito do sector privado dos meios de
produgdo, comporta um verdadeiro fenémeno de Estado “travesti”: veste-se de formas privadas
para disfarcar o prosseguir de uma real actividade de intervenglo econdmica publica directa,

sendo mesmo para 2 ampliar.

1 Neste 1iltimo sentido, ¢fr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 470.
7 Neste sentido, cfr. POTTHOFEE, Zur AG als Rechtsform fiir dffentiche Betriebe, in Festschrift fitr H. Ritschi,
Berlim, 1972, p. 169 seg.; ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 475 seg.

ctn oo mmr SR e R SR R RIS L 16 e ARt e



372 LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

Sera, por isso mesmo, pode perguntar-se, que uma tal escolha das formas de organizagio
da actividade empresarial publica ndo conhece limites ou critérios de decisio? Sera, por outras
paiavras, que o acesso ac direito privado para uma privatizagdo formal da organizagiio do sector
piblico empresarial correspende ao exercicio de uma competéncia discricionaria do decisor?

Eis o que se procurara abordar ao longo deste capitulo.

9.3.  See¢possivel observar nos ultimos anos uma inegavel fuga para modelos organizativos do
sector empresanial do Estado que tém no direito privado a sua fonte, a verdade é que nem todas
as formas empresaniais piblicas ai encontram a sua fonte, nem se encontra excluida pela
Constituigdo a possibilidade de um retomo a formas juridicas de organizacio tipicas de direito
publico ou, pelo menos, que encontrem em acto de direito pithlico a sua origem.

Limitando a indagagdo ao momento presente, pode comegar por verificar-se que as

actuais formas de intervengio empresarial do Estado resultam de trés fontes principais:

1) Em primeiro lugar, existern ainda hoje formas empresariais publicas directamente
resultantes de acto de autoridade ablativo do direito de propriedade privada, sendo de
salientar as trés seguintes observagdes complementares:

a) Tratam-se, antes de mais, de entidades dotadas de uma forma organizativa no
dmbito das empresas piblicas tipicas, isto ¢, verdadeiras pessoas colectivas de
direito piblico, apesar de geralmente submetidas na sua actividade ao direito
privade (civil e comercial);

b) Por outro lado, sem prejuize de histericamente identificadas com o surto das
nacionalizagdes revolucionarias e de se assistir actualmente a um predominio
das privatizacdes, a verdade ¢ que em termos constitucionais nfo estéd excluida
a possibilidade de uma lei vir amanhé a permitir novos actos de nacionalizagio
de sectores de actividade, empresas isoladas ou de simples participagdes sociais
™ enquanto expressic do principio da apropriagfio colectiva dos meios de

produgéo (v. supra, §7°);

¢) Por ultimo, cumpre sublinhar, quaisquer eventuais actos de nacionalizagdo - ou,
em geral, todo o acto de autoridade ablativo do direite de propriedade privada -
temn de obedecer, segundo a Constituicio, a quatro requisitos:

{1) Existéncia de uma prévia lei definidora do quadro geral das
nacionalizagdes e permissiva, por conseguinte, do exercicio em

concreto de uma tal competéncia ablativa;

8 Cfr. CRP, artigos 83° e 168°, n® 1, alinea 1),
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(ii) Fundamentagdo concreta das razoes de facto e de direito pelas quais
existe um concreto interesse publico habilitador da decisao individual
de nacionalizar ™,

(iil) Vinculagio directa pelo principio da proporcionalidade, determinando
que a ahlagho ao direito de propricdade privada apenas seja feita em
rermos de envolver o mimimo dano possivel, esgotados que estejam os
meios negociais, € sempre que essa solugho seja a unica necessaria e a
melhor apropriada para a satisfacio do concreto fim de interesse publico
(ue se visa prosseguir, enquanto expressio dos principios da proibicdo
do excesso (= principio da necessidade) ¢ da adequagao:

{iv) Especial respeito pelo principio da igualdade ™

. significando isto a
proibigic de toda e qualquer arbitrariedade ou discriminagio na deciso
de nacionalizar - visivel pcla propria fundamentagio da decisdo - e, por
outre lado, a necessidade de uma compensagio financeira pelo
sacrificio imposto a um (ou & alguns} pelo interesse publico, enquanto
fundamente de um direito fundamenial a uma indemnizacgio justa, sob
pena de se transitar de uma formna licita de apropriagio colectiva para
uma forma ilicita identificada com o confisco;

2) Em segundo lugar, pode suceder que as formas empresariats publicas tituladas pelo
Estado sejam o resultado de um processo de criagio ex novo, envolvendo ou nio uni
restruturagdio ou transformagio por fusdio ou cisio de anteriores estruiuras empresariais
piiblicas, sendo aqui de salientar duas diferentes situagdes:

a} Por um lado, o Estado podc resolver optar por uma forma empresarial publica
pura ou classica, isto &, criar uma entidade colectiva de direito publico,
verdadeiro instituto publico de base empresarial ', devende aqui referirem-sc
os seguintes aspectos de regime:

(1) Sem prejuizo de uma pratica juridica diferente, a respectiva criagdo
deve ser efectuada medjante decreto simples **, insusceptivel, por isse
mesmo, de controlo politico parlamentar através do instituto da recusa

de ratificagio;

% Sobre as formas possiveis de sacrificio da propriedade privada ¢ sua relagio com o interesse ptiblico, cfr. JOSE
DE OLIVEIRA ASCENSAQ, Reprivatizagio e Direites dos Ex-Titulares das Empresas Nacienalizadas,
Revista da Ordem dos Advogados, ano 51, 1991, p. 301 seg.

380 Para uma discussio ao nivel do Direito francés, ¢fr. JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 112 ¢ 113.

38 Cfr. PAULO OTEROQ, Institutos Pablicos, p. 259 seg.

™2 Cf Estatuto dus Empresas Publicas. aprovado pelo Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril. artigo 4%, n% 2 e 3.
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(ii) Tais entidades encontram-se, por regra, sujeitas a um principio de
gestao. privada, sendo-lhes aplicavel o dircito comercial ¢ o direiio
ervii™, salvo tratando-se de empresas publicas de interesse polilico ™

isto €, que explorem servigos publicos, assegurem actividades que
interessam  fundamentalmente 4 defesa nacional ou exercam a sua
actividade em situagdo de monepolio, casos ¢m que os respectivas
estatutos podem submeter cerfos aspectos do seu regime ao direito
publico ***;

(iii) Normalmente as empresas puablicas ndo  exercem  poderes de
autoridade, salvo, ¢ a titulo excepcional, ne caso dus mencionadas
empresas publicas de interesse politico ™

(iv) As empresas publicas do Estade, por ultimo. encontram-se sempre
sujeitas a uma relagdo intra-administrativa de supenntendéncia ¢ tutela
por parte do Governo **";

b) Por outro lado, o Estado podc determinar a criacho de uma entidade
empresarial segunde formas juridicas privadas, especialmente a forma de
soctedade andmima comercial, sendo de referir  este propdsito o seguinte:

(i) Salve quanto as sociedade de capitais priblicos resultantes de um
processo de reprivatizagdo, ndo ha qualquer lei-quadro reguiadora da
criagdo ou de um eventual regime especifico das entidades empresariais
criadas pelo Estado sob a forma de socicdades de direito privado;

(ii) Por isso mesmo, apesar de normalmente serem criadas por acto
legislative, a verdade ¢ a nivel constitucional nada impede que tais
sociedades possam ter a sua origem em simples escritura piiblica,
segundo o termos gerais regulados pelo Direito Privado. havendo aqui,
porém, que dizer o scguinte:

¢ Toda a cnagho de tais sociedades por escritura publica nunca
pode comportar, sob pena de invalidade, qualquer desvio ou
derrogacdico as regras constantes do Codigo das Socicdades

Comerciais

#! Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n* 260/76, de § de Abril, artigo 3°, p” 1.

** Sobre este conceito, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curse de Direito Administrative, 2* ¢d.. 1, Coimbra.
1994, p. 376,

** Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 26076, de 8 de Abril, attiga 3°, n° 2.

 Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de § de Abril, artigo 3°, n 2.

" Cfr, Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260:76, de § de Abril. artigos 12° ¢ 13°.

" Sobre as disposigdes do Codige das Sociedades Comerciais especificamente referenies a tais sociedades, cfr.
IORGE M. COUTINHC DE ABREU, Dya Empresarielidade. p. 152 seg.
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® Jino que respeita as sociedades criadas por acto legislativo, sem
prejuizo  de  possiveis  implicagdes em  sede  de
constitucionalidade do respective procedimento, a verdade ¢
que, por via de regra, existem derrogagdes pontuais ao regime
juridico comum resultante do Coédigo das  Sociedades
Comerciais (v. infra, n® 11.2.) ¥,

(111) Salvo guando a lel imponha uma soluglio diferente, o Governo lem
gozado de uma total margem de escolha entre optar pela constituicao de
um sociedade de capitais integralmente publicos ou por uma sociedade
de capitais mistos, independentemente da participagdo publica ser aqui
maioritaria ou minoritdria, sem gue por aqui tenha passado qualquer
preocupagio de determinar  um  especitico  senlido  decisério
directamente resultante da Constituigio:

3) Em terceiro Jugar, além das formas empresariais publicas do Estado criadas ex nove.
pode suceder que aquelas sejam o produto de participagdo estadual em empresas de
capitais publicos ou de capitais privados ja existentes, determinando, por conseguinte,
dois possiveis fendmenos juridicos alternativos: (1°) uma diferente configuracio de
sociedades de capitais integralmente pdblicos que, como tais, ja existiam a data da
entrada da participagio do Estado no respectivo capital; (2°) 2 criagdio de sociedades de
capitais mistos por efeito de transformagdo de sociedades de capitais totalmente
privados **. lgualmente aqui cumpre, no cntanto, fazer as duas scguintes observagdes:

a) Nao existe qualquer lei geral reguladora dos critérios e limites de participagio
do Estado ne capital social de entidades empresariais ja constituidas;

b) A propria pariicipagio do Estado no capital destas entidades pode bem originar
formas de participagdo indirecla. enquanto expressio susceptivel de
compreender fenomenos de ‘sociedadcs em cascata” ', resultantes de
participacdes sociais possuidas ou a adquirir pelas entidades objecto de uma
participagido publica estadual.

O presente fendémeno reconduz, afinal, a uma andlise mais detalhada da fungio accionista

do Estado, enquanto modalidade de intervengio empresarial piblica.

Para uma idéntica analise do tema ao nivel do Direito Italiano, cfr. L. MAZZAROLLI/ G, PERICU 7 A, ROMANO
¢ FAROVERSI MONACO / F.G. SCOCA, Diritto Amministrative, |, Bologna, 1993, p. 895 seg.

W Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRQ, As Privatizagses e o Direito Privado: alguns aspectos com especial
referéncia ao sector bancdrie, \n Direito e Justiga, vol. V. 1991, p. 89, PAULO OTERO., O Poder de
Substituicde..., 1.p. 70,

** Para um elence das condigoes em que o Direito sulgo permite a transformagio de sociedades de capitais privados
em sociedades mustas, cfr. PIERRE MOOR, Droit Administratif, 111, p. 139.

! Neste sentide, cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 271.

b e e s b e
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Secra o que sc vai procurar fazer de imediato.

2) A fungdo accienista de Estado: preliminares

9.4.  Como )& tivemos oportunidade de refedr (v. supra, n® 4.12.), a participacdo de entidades
publicas no capital social de entidades privadas se é certo que nem sempre determina a sua
integragio no imbito do sector empresarial piblico - serd o caso das empresas mistas cujo capital
publico assume um peso minoritano -, a verdade € que envolve, tal como a participagio publica
maioritaria, o exercicio de uma competéncia materialmente idéntica.

Na realidade. a participagdo do Fstado no capilal de sociedades sob forma comercial,
colocando a tomatica da existéncia de uin fungdo acciomista por parte do proprio Estadoe, ¢
susceptivel de envolver, todavia, trés diferentes situacdes:

a) Em primeiro lugar, temos os casos de participagio do Estado no capital de empresas de

capitais integralmente publicos. podende ainda aqin recontarem-se duas hipdteses:

{1} Por umn lado, ha a participacio em socicdades unipessoais, isto €, constituidas
apenas pelo capital do proprio Estado, enquanto pessoa colectiva de direito
publico;

(1) Por outro lado, existe a participagio estadual no capital de sociedades que
agrupam capitais provenientes de outras entidades pubhicas, deparando-se aqui
com verdadeiras empresas privadas intra-administrativas,

b} Em segundo lugar, deparamos com a participacio directa do Estado no capital de
cmpresas que possuindo capitais pnivados, passam, por isso mesmo, & CoTjugar
capitats publicos e privados, sendo aqui de diferenciar duas hipoteses:

(1) Por um lado, uma tal forma de conjugagio de capitais privados e publicos pode
ser efectuada em termos de originar ex #ove uma empresa ou, pelo contrarnio,
lnserir-se em empresa ja existente (v. supra, n°° 9.3.);

(i) Por outro lade, a participacdo social do Estado pode ser feita em termos
maloritarios ou minoritarios, significando isto. por outras palavras, garantir-lhe
ou ndo o controlo da respectiva entidade;

¢} Em terceiro lugar, temos a participagio indirecta do Estado no capital de diferentes
empresas cujo capital é detido - seja em termos maioritdrios ou mineritarios - por
empresas objecto de uma participacio directa estadual no respectivo capital social,
havendo aqui de distinguir duas situagdes:

{1} Por um lado, pode suceder que uma tal partictpagdo indirecta do Estado resulte
de uma situagdo de facto ja existente 4 data da sua intervencdo directa no

capital social da empresa privada "mae”,
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(i) Por outro lado, a participagio indirccta do Estade pode resultar de umaz
decisao da propria empresa de capitais mistos, sendo aqui relevante saber se o

Fstado detém ou ndo o controlo das decisdes desta ultima empresa,

9.5. Em termos de regime juridico das participagdes sociais do Estado, pode dizer-sc que a
funcdo accionista cnvolve as trés seguintes principais tematicas:

1) A questao dos critérios de decisdo do Estado entre uma parlicipagie maioritaria ou
minoritaria no capital de uma sociedade de capitais mistos criada v nove ou i
existente;

23 Os reflexos da participagdo publica ne capital de sociedades de capitals mistos em
termos condicionadores da criccdo de filiais desta aliima ou da sua participagdo no
capital social de outras empresas. gerando, deste mode, formas de participacio social
indirecta do Estado:

3) O modelo organizativo de gestio de tais participagdes socials, procurando determinar
se a mesma deve ser feita por wina nica entidade ou por uma pluralidade de entidades
recortadas em termos materiais e, em qualquer caso, a distribuigio intragovernamental
dos poderes de intervengao.

A circunstancia du resposta a todos estes aspectos respeitantes 4 fungfo accionista do
Fstado pressupor a resolugdo de algumas prévias questdes de enquadramento genérico da
intervencdo empresariai do Estade determina gue s6 mais adiante vollemos ao seu iralamento.
Por agora, refira-se. ficou apenas tracada a respectiva colocaclo preliminar dos problemas a

abordar.

B) latervenciin empresarial e interesse pilblico

1) Critériv constitucional de opcio

9.6. Uma vez que a intervengio empresanal directa do Estado nfio constitul o tnico meio de
intervencdo ccondmica piblica 7, pode, antes de mais, colocar-se, a seguinte questio: serd que
resulta da Consfituico algum critério que permita limitar a opgio de Estade entre uma
intervencdo empresarial, o recurse a4 figura da concessio a entidades privadas ou a simples

implementagio de regras gerais definidoras do quadro de actuagio dos agentes econdmicos no

¥ cfe ACHILLE HHANNEQUART, Les Fenctians..., p. 90,
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ambite de um sistema de mercado? Serd, por outras palavras, que a cxisténeia de uma
intervengio empresarial piblica constitui um imperativo fundado na Constituigio?

Como 3d tivemos oportunidade de analisar ao longo do capitulo anterior, a existéneia de
um sector empresarial publico ou, mais especificamente, a existéneia de um cspage de actuacio
do sector empresarial do Estado € objecto de uma garantia pela Constituigio, enquanto expressio
da clausula de bem-estar que impde ao Estado uma iniciativa econdmica obrigatéria, isto apesar
da sua exacta configuragio estar mais dependente do legislador ordindrio do que da regra
constitucional que impde a existéncia de sectores basicos vedados a iniciativa privada ou do
principio da apropriagao colectiva dos meios de produgio,

A circunstdncia da consagragdo da clausula de bem-estar ou de Estade social permitir
extrair da Constituigio uma iniciativa econdémica piblica obrigatéria e, em consequéneia, uma
area de actividade do sector empresarial do Estado, se ¢ certo que determina a imediata exciusio
de um modelo de intervenglo economica publica circunscrito a simples implementagio de regras
gerais definidoras do quadre de actuagio dos agentes cconomicos privados, tanto mais que a
Censtituigdio impbe um principio de coexisiéneia entre trés sectores de propriedade dos meios de
produgio, a verdade € que nfo se mosira suficiente para impor sempre a obrigatoriedade de uma
op¢do por uma intervengdo empresarial publica directa, em detrimento de formas de colaboragao
ou participag¢ao empresarial entre entidades piblicas ¢ entidades privadas.

Significa isto, afinal, que a clausula de bem-estar ndo impede a Constituig3o de conferir

193

ao legislador ordinario, segundo as concretas exigéncias do interesse publico ', uma ampla
liberdade conformadora na opgae entre uma intervencho empresarial directa, seja esta feita em
termos de entidades dotadas de capitais integralmente publicos ou de capitais mistos, e o recurso
a figura da concessio a entidades privadas.

E que, em bom riger, a colaboragio entre capitais publicos e capitais privados em
empresas mistas, tal como a utilizagdo da concessdo a entidades privadas, além de expressarem
urma conjugagiio harmoniosa entre a iniciativa economica piblica ¢ a liberdade de iniciativa
econdmica privada (v. supra, n® 6.3.), devem hoje ser interpretadas come formas acolhidas pelo
principio constitucional da participagdo de entidades privadas na estrutura organizativa e na
propria actividade da Administragio Piblica (v. supra, n® 2.7.) ™. Ou, ainda segunde um ponto
de vista complementar, pode dizer-se que deparamos aqui com uma manifestacio de
subsidiariedade de intervencao piiblica, expressando uma concepgio democratica, pluralista e

participada de Administragiio ™, concretizandu-se, deste modo, o imperativo constitucional de

' Cfr. EPAMINONDAS SPILIOTOPOULOS, I 'Entreprise Pubique er 'Intérét Général, in Revue Eurapéenne
de Droit Public, voi. 8, n® 4, 1996, p. 1083-1084

* Cfr. CRP, artigo 267°, n°s le 4.

" Cfr. PAULG OTERQ, @ Poder de Substituigdo..., 1, p. 51-52.




LIVRO BRANCG DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO 379

aprofundamento da democracia participativa, enquanto objective do préprio Estado de Direito
democratico acolhido pelo artigo 2° da Constituigao.

De tudo isto resulta, em sintese, a afirmagido constitucional de wn modelo de economia
mista. o qual foi até elevado a dignidade de limite material de revisdo constitucional (v. supra, n°

7.1.). podendo, por isso mesmo, falar-se em economia mista de bem-estar (v. supra, n® 1.2.).

9.7. A conjugacdo cntre, por um lado, o principio da participagdo inerente a um Estado de
Direito democratico ¢, conscquentemente, um modelo aberto de organizagdo administrativa a
intervencoes de entidades privadas, e, por outro, o principio da coexisténcia entre o scctor
publico ¢ o sector privado de propriedade dos meios de produgdo, determinando este a existéncia
obrigatéria de um nucleo empresarial publico - ainda que seja passivel de funcionar, recorde-se,
apenas a S1% do respectivo capital social «v. supra, n° 7.8.) -, comporta o reconhecimento de
uma substancial liberdade de conformagde ac legislador.

Também aqui, em bom nigot, se aflora o principio fundamental da subordinagdo do poder
economico pablico ao poder politico democratico: a Constituigio remete para o legislador
ordinario, enquanto expressdo de uma vontade dotada de legitimidade politico-democratica
resultante do sufragio umiversal, a relevancia das preferéneias sociais em cada momento
expressas ao nivel da cficiéncia de satisfagdo das respectivas necessidades colectivas mediante a
producio de bens ¢ a prestagio de servigos por estruturas empresariais resultantes de uma
intervengio pablica directa ou provenientes do sector privado tipice de uma cconomia social de
mercado.

Com efcito, segundo os equilibrios politicos existentes e o inerente “indirizzo™ decisorio
em lermos politico-legislativos, a Constituigdo possibilita a configuragio de uma intervengao
gconomica piblica mais ou menos faverdvel a uma intervengdo empresarial directa do Estado ou
o recurso a furmas de concessdo a entidades privadas, isto sem excluir o desencadear de
fenémenos de privatizagio do capital publico em certas areas de actividade, transferindo-as para
o scctor privado da propriedade dos meios de produgio, isto mediante verdadeiros “movimentos
migratorios” de categorias de necessidades colectivas > que, segundo o espago constitucional de
liberdade decisoria do legislador, determinam modificagdes na configuracic da fronteira entre as
necessidades colectivas objecto de satisfagio por actividade publica ou privada *”,

Neste sentido, scgunde uma diferente perspectiva, pode afirmar-se que, salvaguardados
os limites decorrentes de uma iniciativa econoémica piblica resultante da clausula de bem-estar, a

(onstiluigdo acaba por deixar aberta a possibilidade de consagragio legislativa do principio da

“* Sublinhando que a delimitagdo das necessidades pablicas depende de critéries politicos, dai a existéncia da
referida migragdo de categorias de necessidades colectivas. cfr. SOARES MARTINEZ, Finangas, Policop.,

AAFDL. Lisboa, 1957, p. 9-10.
#7 Neste tltimo sentido, cfr. PAULO OTEROQ, € Poder de Substituigdo..., |, p. 50.
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subsidiariedade da intervengdo empresarial do Estado. Mais: tal como jd antes se concluiu (v.
supra, n° 4.2.), respeitada que seja a garantia de existéncia de um sector publico dos meios de
produgio, ¢ possivel extrair da definigao aiternativa dos meios de produgdo integrantes do sector

o

privado pelo artigo 82° n® 3, da Constituigho, uma regra de preferéneia constitucional pela
atribuicio da gesidao de mewos de producdio piablicos a entidades privadas - v.g., através da
concessdo da respectiva gestdo a entidades privadas - sobre a sua eventual exploraciio em termos
dircctos por entidades pablicas.

Serd possivel concluir de tudo, por conseguinte, que a Constitui¢do ndo nega que
qualquer intervengao empresanal do Estado possa sempre envelver um juizo de prognose em
termos de uma ponderagio entre os provdvels beneficios resultantes da mesma e os seus
gventuais cusios, determinando, por outro lado, uma analise comparativa de tais resultados com
os que provavelmente se obteriam utilizando outros mecanismos altematives de intervengao
econdmica pablica **.

Deste modo, pressupondo sempre 2 decisdo de intervengdo empresarial do Estado um
estudo téenico e de viabilidade econdmica, pode afirmar-se que resulta da Constitui¢io, enquanto
expressdo conjugada entre um principio implicito de subsidiariedade {v. supra, n® 2.7.) ¢ um
principio expresso de cficiéncia da intervengido do Estado na concretizacio dos imperativos de

™ a possibilidade de o legislador ordindrio consagrar um modelo de intervengio

bem-estar
empresarial do Estado fundado no respeito pelo principio da proporcionalidade. especialmente na
suza veriente de contabilizacio ou bhalanco custos-vantagens (= “bilan colit-uvantages”) objecto

' como critério de decisio

de desenvalvimenro pela jurisprudéncia e doutrina francesas
concreta de criacio de empresas ou de participaco no capital social de empresas ja constituidas,
isto sem prejuizo da sua possivel ulilizacio como instrumente de controle jurisdicional da
propria legalidade juridico-administrativa da decisio estadual de intervengio.

Além de tudo, importa sublinhar, por dltimo, quc a propria Constituigo se mosira
susceptivel de afastar a intervengic empresarial como uma das modalidades possiveis de
prassecucio de um concreto interesse piblico, determinando antes que o Estado proceda a sua

realizagdo mediante um processo de intervengio de natureza ndo empresarial.

= Ofr, JESUS RUZA. La Privatizacion..., p. 24.

™* Para mais desenvolvimentos sobre o principio da eficiéncia em termos constitugionais, ¢fr. PAULO OTERQ, O
Poder de Substitaigdo... 11, p. 638 seg.

¥ Sohre esta vertente do principio da proporcionalidade, cft. JEANNE LEMASURIER, Vers un Nouveau Principe
Géndrale du Droit? Le Principe wBilan-Cout-Avanrages», in Melanges Offerts a Marcel Waline - Le Juge et le
Droit Public, Hl, Paris, 1974, em especial, p. 554 seg,; SERVULO CORREIA, Legalidade..... p- 75 seg. e 114;
CHRISTIAN STRACH, Verwaltungsermessen im modernen Staar, in MARTIN BULLINGER (org.),
Verwaltungsermessen im modernen Staar, Baden-Baden, 1986, p. 43 XAVIER PHILIPPE, Le Contféle de
Proportionnalité dans les Jurisprudences Constitutionnelle et Adminisirative Frangaises, Aix-Marseille, 1990, p.
179 seg.; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Pabiic..., p. 71-72
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Neste ambito, verifica-se que quanto 4 actividade empresarial que tenha por objecto o
ensino ou a educagio, impondo a Constitui¢do ao Estado a existéneia de um sistemia publico de
educacio pré-escolar ¢ uma rede de estabelecimentos publicos de ensino W deve considerar-se
excluida a possibilidade de o Estado criar entidades empresariais ou de participar no capital de
cntidades privadas com o intuite de aliar a prossecucdo de tais incumbéncias de natureza publica
10 exercicio de uma actividade empresarial. Assim, a titulo de exemplo, o Estado nio pode criar
cmpresas ou participar no capital social de empresas destinadas a funcionar como entidades
instituidoras de estzbelecimentos de ensino superior particular, de colégios particulares de ensino
secundario cu primario ou ainda de cstabelecimentos privados de educagio pré-escolar. Mostra-
se, por conseguinte, [fontalmente contréria 4 imposicdo conslitucional de uma rede de
estabelecimentos publicos de ensino que, uma vez mais a titulo de exemplo, ac lado de
universidades puiblicas ¢ de universidades privadas existissem ainda universidades privadas cuja
entidade instituidora seria uma crapresa sujeita a uma influéncia dominante por parte do Fstado

ou de qualguer outra entidade publica.

9.8. Excluindo o mencicnado aspecto delimitativo do propric espago constitucional de
operatividade da intervencio empresarial piiblica, importa sublinhar que a referida liberdade de
cscolha da intervengiio ccondmica publica conferida pela Constituigio ao legislador, acothendo
nos seus quadros a discussao e a possibilidade de consagracao de um modelo de interveng@o
empresarial do Estado de recortes mais ou menos liberal, ndo pode fazer esquecer, porém, trés
importantes limitagdes:

1) Em primeiro {ugar, se ¢ cerlo que a intervengio empresarial directa do Estada nao
pode ser reduzida em termos tais que equivalesse & total supressio do sector
cmpresarial pubtice, enquanto decorréncia do principio da coexisténeia entre os rés
diferentes sectores de propriedade dos meios de produgdo, a verdade ¢ que a
dinamizacio dessa mesma intervengio empresarial directa do Estado no pode, pelo
contrario, isto sob pena de violagio do principio da igualdade, ser levada ao ponto
de permitir para o Estado-empresario aquilo que a Constituigio ¢ o Direito
Comunitario proihem para as entidades privadas. Nestes termos, a subordinagio da
intervengdo empresarial do Estado ao principio da igualdade determina duas
principais ilagdes:

a) A intervengao empresarial publica ndo pode conduzir & formagio de
monopalios que atentern contra a concorréncia enire as empresas *eo

respectivo regime comunitario (v. supra, n° 6.13.), designadamente, gue

1 Cfr. CRP, artigos 74°, n° 3, alinea b), ¢ 75%, n° 1.
@2 fy CRP, artigo 81°, alineas ej ¢ 1)
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envolvam abuso da posi¢io dominante ou a violagdo das regras sobre
concentragio de empresas;

b} A interveng3o empresarial publica nio pode, por outro lado, ir a0 ponto de
se configurar - seja pela extensdo ou pela inensidade das respectivas
actividades envolvidas - come uma expressio de abuso do poder ccondmice
publico, nem envolver praticas lesivas do intercsse geral *7;

2y Em scgundo lugar, a intervengio empresarial do Estado. tal como gualguer outra
forma de intervengiio ccondmica publica, seja feita em regime de monopolio cu de
concorréncia, sendo sempre passivel de comportar limitagdes ao  espago  de
operatividade das empresas privadas, deve prestar especial atencio ao respeito pelos
direitos fundamentais dos cidadios, em especial ao direite de propriedade privada ¢ a
liberdade de iniciativa econdmica privada. Deste facto decorrem duas importantes
regras:

a) A intervengiio empresarial do Estado tem sempre de se fundar no principio
da legalidade, sendo a lei o respectivo fundaniento habilitador directa de
cniagio ex nove de uma empresa ou de simples participacio do Estado no
capital de empresas ja constituidas, isto sem prejuizo de cada decisio em
cancreto se poder fazer através de acto praticado no exercicio da funcio
administrativa ou, em alternativa, por vezcs, resultar destes aclos publicos
uma permissao de utilizagio de mecanismos de dircito privado;

b} A intervengiio empresarial do Fstado deve obedecer ao principio da
proporcionalidade, envolvendo uma ponderagio concrela entre as reais ou
previsiveis vantagens para o interesse piblico decorrentes de uma tal forma
directa de intervengiio e as virias formas indircctas de intervencio
economica do Estado (v. supra, n® 9.7.), segundo critérios de aptidio ou
adequagdio, de indispensabilidade e de necessidade da decisio aos fins
visados, sem que a sua utilizagio possa comportar a prossecucio de
quaisquer fins de natureza sancionatéria;

3) Em terceiro lugar, estando toda a miciativa econémica publica vinculada a prossecucic
do interesse publico (v. supra, §6°, B)), significa isto que também a intervencio
empresarial do Estado enconira no principio constitucional da prossecugio do intercsse
piiblice o seu fundamento, o seu limite e o seu critério de configuragio (v. supra, n°

6.6.) ***. Desta vinculagao constitucional resultam diversos corolérios:

“* Cfr. CRP. artigo §1°, alinea ¢).
“ Para uma relag3o directa entre a actividade empresarial do Fstado e o interesse geral, cfr. EPAMINONDAS
SPILIOTOPOULQOS, L Entreprise Pubigue..., p. 1083 seg.
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a) Desde logo, a intervengio empresarial do Estado apenas pode ser feita
visando prosseguir fins qualificados pela Constituigde ou pela lei como
sendo de interesse publico, sendo invalida, desde logo, qualquer intervengdo
publica sem que exista um concreto interesse publico, incluindo-se aqui o3
casos em que sc pretende prosseguir fins especificos de entidades privadas
sem qualguer relevincia ou utilidade publica ou, por outro lado, a simples

i isto &, sem um remeto fundamento em fins

prossecugido do lucro em si
de interesse publico (v. supra, n* 6.9.) *°. Neste senlido, deve concluir-sc o
seguinte:

(i) Nao se mostra conforme com o principio da prossccugdo do
interesse publico o exercicic da fungho accionista do Estado
mediante a criagdo ex nove de empresas de capitais mistos ou a
participagdo no capital de empresas privadas ja cxistentes sem gque o
objeclo social da respectiva actividade visc prosseguir finahidades
piiblicas *“, seja pelos servigos que presta. pelos bens que produz ou,
por altimo, pelas necessidades colectivas que pretende satisfazer ™,

(i1) De igual modo, sempre que o Estado € titular de uma participagio
maioritaria no capital social de empresas mistas, a criagdo por estas
de filiais ou a sua participa¢iic no capital de outras sociedades -
originando as ja mencionadas participagGes sociais indirectas do
Estado (v. supra, n°s 9.4. e 9.5.) -, além de ter de sc inscrever no

.

ambito do ohjecto social da empresa “mae” ", deve sempre visar a
prossecugdo de [ins de interesse pdblico ou de utilidade publica;

(iii) Num outro scntido, uma vez que a participagdo minortaria do
Estado no capital das empresas mistas se mostra insusceptivel de
impedir que estas prossigam interesses que ndo sdo compativels ou
harmonizdveis com o interesse publico, sempre que o Estado ndo

tenha outras formas de controlo sobre as decisdes de tais empresas

f Eim sentide contrarip, entendendo que a transformagdo de um ente piblico em sociedade anonima implica que a
sua gestio seja motivada pela prossecugio do luco, sendo ilegitimo invocar agui a prossecucdo de inleresses
publicos, cfr. FRANCO BONELLL, La Privatizzazione..., p. 4-5.

o ~f ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p.97, nota n° 63.

7 g\ blithando que a funcao accionista do Estado deve ser exercida “ndo s6 na perspectiva do detentor do capital,
mas também tendo presente o interesse piiblico subjacente”, efr, predmbulo do Decreto-Lei n® 452791, de 11 de
Dezembro, que cria a PARTEST.

% Especificamente sobre a discussdc em tormo da compatibilidade entre v interesse piblico e o interesse da
empresz, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Direito Econdmice, 1, p. 210 seg.; JORGE M. COUTINHO
DE ABREU, Da Empresariafidade, p. 154 seg.

oy ENCARNACION MONTOY A MARTIN, Las Empresas..., p.281 seg.
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mistas, a sua participagdo minotitiria deve ser tendencialmente
transitoria, significando isto que o principio da prossecugio do
mteresse publico impde uma nitida regra de preferéncia pela
participagdo maioritéria do Estado em empresas de capitais mistos:

(iv) Porque s¢ pode retirar do principio da prossecugdo do interesse
publico uma regra de preferéncia pela participagdo maioritaria do
Estado no capital social de empresas mistas, a transitoriedade de
qualquer {forma minoritaria de participagiio publica determina, ainda
segundo a exigéncia de prossecugiio do intercsse publico, e sob pena
dc se assislir 4 sua violagdo por omissio, uma de duas solugdes: a
alienacio da totalidade da participagiio minoritaria ou a aquisi¢io do
valor de participagdes sociais que atribua ao Fstado fou z outra
entidade publica) uma posicio maioritaria;

(v} O exposto nio impede, todavia, que a presenca minoritaria do
Estado (ou de qualquer entidade piblica) no capital de unia empresa
mista, deixando o controlo as entidades privadas sem um caracter
transitorio. se mostre justificivel & luz da tutela excepcional de
certos valores ou de bens protegidos pela Constitwiglo e que, por isso
mesmo, criem um swi geseris inieresse publico susceptivel de
possuir uma forga derrogatéria do inieresse publico que impée ds
entidades publicas uma participago maioritaria no capital social.
Neste ambito, dois exemplos se podem apresentar "'

¢ 17 - Uma participagio accionista pithlica “testemunha” ou de
simples “presenga”, visando apenas possibilitar que o Estado (ou
outra entidade publica) csfcja presente na gestio de tais
empresas, exercendo uma fung¢io de fiscalizagao intemna, isto
aiendendo 4 relevéncia poblica da actividade empresarial
desenvolvida;

e 2°) - Uma participagio accionista publica promotora ou de
fomento, tendo como finalidade o financiamento parcial ou o
apeio 2 projectos privados de discutivel rentabilidade imediata
ou de elevado risco, apesar de corresponderem A realizagio de
interesses  de relevincia ou utilidade poblica {(v.g, o

desenvolvimento industrial de certas regides);

Y% Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR. Fundamentos de Derccho Administrative, 1. Reimp.,
Madrid. 1991, p. 1218.
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{vi) Uma participagao accionista publica minoritaria envolve, todavia. ¢
segundo imposi¢io decorrente do proprio principio da prossecucio
do interesse publico, que ao Estado devam ser reconhecidos pela lei
poderes excepcionais passivers de condicionar, controlar ou orientar
certos aspectos da actividade ou de algumas deliberagdes de tars
empresas de capitais mistos, visando, afinal, a sua harmonizacio
com a tutclz dos valores ou dos bens que justificam a participagio
minontaria do Estado no proprio capital social;

b) De iguat modo, a intervengae empresarial do Estado s6 pode ser efectuada
no sentide de prosseguir atribuigdes, tarefas ou incumbéncias confiadas pela
ordem juridica ac proprio Estado, sendo invilida qualquer participagdio
cmpresarial visande prosseguir fins exclusivos de outras entidades publicas
¢, por conseguinte, totalmente alheios ao Estado (v. supra, n® 6.9.). Daqui se
pade extrair, por seu lado, as seguintes ilagdes:

(i) As sociedades de capitais piblicos que integram varnas cntidades
plblicas t&m de ter por objecte o exercicio de actividades cuja
prossecugio, além de revclarem um interesse publico, sgjam
susceptiveis  de integrar formas legalmente adrmussivers de
colahoracio entre as atribuicdes ou os fins das diversas pessoas
colectivas pablicas envolvidas;

{ii) A circunstancia de o Estado ser o tinico titular de interesses comuns
ou gerais a toda a colectividade e, consequentemente, dai advir uma
prevaléncia dos mesmos em relagio aos interesses particulares ou

! determina, sob pena

especificos das restantes cnlidades publicas
de inversdo da prevaléncia do interesse publico “reforgade” a cargo
do Estado, que a sua participagio do capital social de tais entidades
de capitais integralmente publicos seja sempre feita em lermos
maioritarios ou, pelo menos, the atribua um poder excepeional de
controlo como accionista sobre todas ou algumas deliberagdes
sociais, visando harmonizar ou, se necessdrio, fazer prevalecer os
interesses piblicos de dmbito geral ou nacional de que € portador
pela Constituigio,

{iii) Tendo o Estado a seu cargo a defesa ¢ a garantia de interesses
directamente tutelados pela Constituigio, a cnagdo ou a simples

A Para um desenvolvimenta deste aspectos decorrentes do principio da unidade da Administragdo, cfr. PAULO
OTEROQ, @ Pader de Substituicdo..., 1, p. 759-760, 771 seg. ¢ 838-839.
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participagdo em entidades empresariais sob forma privada nunca
pode s:gnificar por parte do Estado uma renlncia ao exercicio de
poderes préprios. nem a possibilidade, salvo se existir uma
habilitagdo para o cfcito, de transferir para tais entidades o exercicio
de poderes de autoridade;

{iv) Em termos semelhantes, a participacio destas entidades
empresariais publicas dotadas de personalidade juridica de direito
privado no capital social de outras entidades privadas ou a criagiio de
suas filiais ", além de terem sempre de respeitar o objecto soctal da
entidade “mie” e, por conseguinte, servir de instrumento mediato de
realizagio das atribuigdes das entidades piblicas envolvidas, nunca
podem ter um acto juridico-privade a atribuir ou a transferir o
exercicio de eventuais poderes de autoridade que possuam - isto
sempre a titulo excepcional - para as novas entidades empresariais
criadas ou participadas * ;

(v} Pode concluir-se de tudo, afinal, que as empresas resultantes de um
processo de intervenciio econdmica de Estado sobre o respectivo
capital estio sempre vinculadas a prosscguir na actividade definida
pelo respective objecto social o interesse publice *'* ou, mais
especificamente, o interesse piiblico correspendente aos fins do ente
publico que lhes deu origem ou detém o controlo da maioria do
capital social;

¢) Por iltimo, a prossecugido do interesse publico impde ainda um dever de

“direcgio” e controlo por parte do Estado sobre a actividade das entidades

empresarials em que participe (v. infra, §12°), visando sempre fazer prevalecer

o interesse piblico ou harmonizar os diferentes interesses em presenca com

aquele que € o interesse geral da colectividade por si protagonizado, sendo de
salientar o seguinle:

{i) O Estado deve para o efeito nomear delegados ou fazer eleger titulares

dos Orglos sociais & semelhanga de qualquer outro accionista, aqui se

incluido a susceptibilidade de emitir instrugBes ou orientacdes aos

mesmos sobre o exercicio das respectivas fungdes no ambito das

“* Sobre a criagdo de filiais de empresas integrantes do sector empeesarial do Estado come forma de “respiragio” do
proprio sector publico, cfr. JEAN-PHILIPPE COLSON, Drair Public..., p. 151 seg.

1 Cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p.283-284.

11 Cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p. 521 seg.
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empresas em causa ', designadamente na defesa do interesse pablico e
da sua harmonizagdc com outros possiveis interesses empresariais
decorrente da sua actividade sc desenvolver dentro de uma légica de
mercado;

(1) Justifica, por outro tado, a titularidade pelo Estado de certos poderes
excepcionais sobre a eficacia de algumas deliberagdes sociais de
empresas de capitais integralmente piblicos que associem diversas
entidades publicas ou de empresas de capitais mistos, sejam estas
contreladas ou ndo pelo Estado *'°;

{ii1) Por ltimo, ao Governo, enguanto 6rgao de topo da Administragao
Publica ¢ primeiro responsdvel perante a Assembleia da Republica,
resulta da Constituigdo wm inerente papel de protagonista na definigio
dos intcresses publicos que em concreto justificam a intervencio
empresartal do Estado e na posterior “direecdo” ¢ fiscalizagio da
actividade desenvolvida, visando a sua harmonia com os inlcresses
publicas confiados pela erdem juridica ao Estado.

Uma duvida, porém. se pode colocar: quais os interesses piiblicos que em concrete a
Constituigio possibiiita que possani motivar a intervengao empresarial do Estado?

Eis o que procura averiguar de imediato.

2) Motivos de interesse pithlico

9.9 O estudo da intervengiio empresarial do Estado permite verificar que deparamos com um

a7,

confronto entre duas logicas diferentes gue, sublinhe-se, nem sempre sio coincidentss ™' por um
lado, a légica da empresa que visa, em primeiro lugar, a rentabilidade da respectiva acluagio,
segundo um modelo tipicamente pnivado, ¢, por outro lado, a légica do Estado que visa a maxima
satisfacio do bem-estar ¢, em termos gerais, a prossecugdo do interesse publico.

Ha aqui, em bom rigor, um imperativo constitucional de conciliar as exigéncias proprias
de uma actuagio empresarial publica num modelo predominantemente de economia de mercado
com o interesse geral inerente a toda a actividade desenvelvida pela Administragio Publica.

Trata-se, todavia, de uma situaclio que seria susceptivel de gerar um conflito dilemaético e que,

*'* Negando que em hipdtese andloga exista um verdadeiro dever legal de obediéncia a ordens hierarquicas. cff.
PAULO OTERO, Cenceite ¢ Fundamento da Hierarguia Aminisirativa, Coimbra, 1992, p. 247-248.

*° £m ltalia, sobre os poderes especiais atribuidos ac Estado sobre as sociedades de sector empresaral do Estado
visando a prossecugdo do interesse publico, cfr. FRANCO BONELLI, La Privatizzatione..., p. 66 seg.

" Neste sentido, BERNARD THIRY, Introduction, in BERNARD THIRY / JACQUES VANDAMME (org.), Les
Entreprises Pubiques dans I'Union Européenne: entre concurrence et intéret général, Pans, 1995.p. 9.

AT e 1 e 2 A T A A . 45
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por isso mesmo, for objecto de resolugio pela propria Constituicdo, ai se consagrando a
prevaléncia da logica decorrente do interesse piblico sobre a pura 16gica empresarial privada (v.
supra n® $.8.).

Cumpre advertir, no entanto, que a mencionada prevaléncia do interesse piblico nao
deixa de ser feita no quadro de um sistema econdmico social de mercado ou economia mista de
bem-estar, dai resultando a prépria possibilidade de instrumentalizagdo da intervengio
empresarial do Estado ao servigo do modelo constitucional:

a) Em primeiro lugar, a intervengiio empresarial do Estado surge como mecanismo de

conformacdo ¢ transformacdo da ordem econdémica e social ™

, concretizando a
clausula constitucional de bem-estar ou do Estado social:

(1) Garantindo a produg3o de bens ¢ a prestagio de servicos considerados

essenciais para a colectividade ou para o interesse nacional em termos de

aumento do bem-estar e da qualidade de vida *"”

, isto por efeito da auséneia,

insuficiéncia ou em complemento da iniciativa econdmica privada;

(11) Servindo de instrumento de desenvolvimento econémico e social no sentido
de um crescimento equilibrado de certas actividades sectoriais e de algumas
regides em especial do pais *";

(i11) Constituindo - ainda que seja apenas cm termos tedricos - instrumento de
distribuicio da riqueza e do rendimento "', isto mediante as politicas salarial,
de pregos ¢ financeira seguidas internamente pelas estruturas empresariais
pliblicas **;

b) Em segundo lugar, a intervengio empresarial do Estado mostra-se susceptivel de servir
de instrumento de defesa do proprio sistema de mercado *%, integrando-se no contexto
de politicas econdmicas estruturais de desenvolvimento tecnolégice e de criagio de
infra-estruturas ** que, em consequéncia, permitam o incremenio da iniciativa privada
e a plena utilizagao das forgas produtivas, combatendo, igualmente, distorgdes do
mercado ¢ da concorréneia por efeito da formacio de monopdlios ou oligapolios **;

¢} Em terceiro lugar, a historia demonstra que a intervengao empresarial do Estado pode

ainda desempenhar uma fungio de absorgéo das crises do proprio sistema econdémico

1% Neste sentido cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 171-172.

% Cfr. CRP, artigo 81°, alinea a).

0 Cir. CRP, artigo 81°, alinea d).

U Cfr, CRP, artigo 81°, alinea b).

** Neste sentido, apesar de demonstrar a fraca eficacia deste mecanismo para a distribuigdo da riqueza e
rendimento, cfr. JESUS RUZA, La Privatizacion.... p. 38 seg.

 Cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 172.

“* Sobre a utilizacio da intervengdo empresarial do Esiado como instrumento de politica econémica, ¢fr.
ANTONIO L. DE SOUSA FRANCQ, Financas de Sector Piblice..., p. 299 seg.

% Neste sentide. enquanto incumbéncias prioritarias do Estado, cfr. CRP, artigo 819, atineas ¢}, d), e} e 0.
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de mercado, enquanto instrumento passivel de ser usado em termos de politica

conjuntural, incentivando a retoma, criando emprego e investimente .

9.10. Se é certo que a instrumentalizagdo da interveng@io empresarial do Estado ao servigo do
sistema econoémico de mercado traduz um processo de recorte constitucional de um acervo de
interesses publicos legitimadores da actividade estadual de criagdo de empresas ou de
participagdo no capital social de empresas privadas, a verdade é que multiplas outras fungdes de
interesse publico podem ser prosseguidas através da intervengio empresarial do Estado, tanto
mais que a Constituigio consagra uma iniciativa econdmica publica concorrente com a iniciativa
privada em sectores ndo vedados as entidades privadas (v. supra, n° 6.5.).

Nazo existe aqui, em boa verdade, um principio de tipicidade das situagdes subsumivets no
conceito de interesse piblico. Uma vez mais, segundo o principio da subordinagio do poder
econdmico publico ao poder politico democritico, a Constituicho remete para o legislador
ordinario a defini¢lic de outros interesses ptiblicos passiveis de - sempre dentre do equilibrio de
principios resultantes do quadro constitucional - habilitarem a intervengdo empresariai do
Estado.

Neste sentido, independeniemente dos concretos intercsses publicos justificativos da
intervencio empresarial do Estado, a verdade é que esta pode originar em termos de objecto
material de actividade dois diferentes tipos de empresas “':

(i) Existem, por um lado, as empresas encarregues da gestdo de servigos publicos, da
exploragdo e administragdo de um monopdlio ou de outras actividades de especial
interesse nacional, exercendo a respectiva actividade em termos exclusivos, isto é, fora
de qualguer concorréncia do mercado;

(i1) Por outro lado, podem recortar-se empresas cujo objecto social se refere a uma
aclividade tipicamente industriai ou comercial em tudo 1déntica a iguais actividades
integrantes do objecte social de empresas de capitats integralmente privados,
produzinde bens ou prestando servigos geralmente em regime de mercado
concorrencial.

Sem prejuizo de outros reflexos de uma tal distingde em termos de regime juridico ao

428

nivel do Direito Comunitario (v, supra, n* 6.13.) **, a verdade € que pode bem colocar-se a luz

da ordem juridica comunitiria a questio de saber se as empresas que exercem a sua actividade

% Neste sentido, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 172.

47 Neste sentido, expressando a orientacio de diversos ordenamentos juridicos, cft. ALBERTO ALONSO UREEBA,
La Empresa..., p. 304 seg.; ACHILLE HANNEQUART, Les Fonctiens..., p. 93 seg.; SEBASTIAN MARTIM-
RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrative Econdmice, [, Reimp., Madnd, 1991, p. 236 seg.; IDEM. Ef
Derecho Civil en la Genesis del Derecho Administrative y de sus Instituciones, 2° ed., Madrid, 1996, p. 135 seg.

128 Neste Gltimo sentido, sublinhando, todavia, algumas dificuldades da distingdo, cfr. ACHILLE HANNEQUART,
Les Fonctions..., p. 85 seg., em especial, p. 93 seg.
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c¢m regime de concorréncia, tendo por objecto o exercicio de uma actividade comercial ou
industrial, podem ser utilizadas como meros instrumentos de concretizagio de objectivos de
politica macroeconomica {v. supra, n° 9.9.). E que, sublinhe-se, sendo a prossecugio de tais
objectivos susceptivel de produzir efeitos sobre a rentabilidade da empresa, a circunstancia de
eventuais perdas estarem sujeitas a um regime comunitdrio restritivo de compensagio financeira
pelos poderes publicos, segundo decorre da Directiva n® 80/723/CEE da Comisso, de 25 de
Junho de 1980, pode bem colocar a questdo de saber se o interesse publico na utilizagio
instrumental da empresa para tais fins macroeconomicos niio tera sido substituido pelo “inicresse
comunitario” na manutencio da concorréncia %,

Atendendo aos fundamentos constitucionais da vinculagao de 1ais cmpresas integrantcs
do sector empresarial do Estado ao interesse pablico (v. supra, n° 9.8, ¢ 9.9.), a resposta a uma
1zl interrogacdc s6 pode ser a seguinte: sc 0s eteitos da instrumentalizacdo de tais empresas &
concretizagdo de objectivos de politica macroeconomica incidem em termos negativos sobre a
sua rentabilidade e, por outro lado, tais efeitos negativos ndo podem ser totalmente compensados
pelo Estado & luz das regras comunitdrias sobre a (ransparéncia das relagdes financeiras, esse serd
0 pre¢o que essas empresas lerdo de pagar por serem tituladas por uma entidade publica - a qual,
por definic@o, estd sempre vinculada & prossecugdo do interesse piiblico - e actuarem num
mercado concorrencial.

Por tudo isto, conclua-se, o interesse piblico continua a ser sempre o fundamento, o
limite ¢ o cntério de qualquer actuagdo empresarial do Estado. Fora do interesse publico ou
conira o interesse publico toda a intervencdo empresarial do Estado carecerd sempre de suporte

Juridico valido.

% Sohre o assunto, cfr. JOSE BAREA / TERESA BAREA, Contrile..., p. 75,
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§10° - Formas juridicas publicas e formas juridicas privadas de erganizacio: reserva

constitucional?

A) O problema da escolha da forma de organizagio empresarial

10.1. Conhecedores de que a intervencio empresarial do Estado, sendo passivel de uiilizar
formas organizativas de direito piblico ¢ de direito privado, se encontra sempre pautada pela
prossccuglo do intercsse piiblico no contexto de uma economia de mercado, devendo respeitar a
coexisténcia entre os trés sectores de propriedade dos meios de produgdo e os corolarios
increntes & clausula constitucional de bem-estar ou do Estado social, conferindo a Constituicio
ao legislader, por outro lado, um amplo espago de liberdade de escolha das medidas de
intervenc@o cconomica publica, incluindo a conformagiio dos concretos molivos de interesse
publico que fundamentermn 2o Estado a criagio de empresas ou a parlicipaciio no capital social de
empresas privadas ja constituidas, o problema quc agora nos ocupa consisie na resposta a
seguinte interrogagio: sera que resulta da Constitui¢iio um imperattvo ou, pelo menos, uma
preferéncia por gqualquer uma das formas (pablicas ou privadas) de organizagio empresarial da
intervengido econdmica do Estado?

Por outras palavras, seréz que a Constituigio consagra um principio de liberdade de
escolha ou de obrigatoriedade das formas de organizagio do sector empresarial do Estado? E,
esclarega-se. no caso de existir uma tal obrigatoriedade constitucional, sempre resta saber sc cla
determina uma utilizagiio de formas juridicas de direite pubklico ou de direito privado.

Determinada a opgao constitucional por uma ou outra soluglio, isto &, recortado o espaco
de vinculagio e de discricionariedade do decisor na determinagdo das formas juridicas de
organizagio da intervengdo empresarial do Estado, haverd entdo que determinar, segundo a
Constituigdo, a incidéncia do principio da legalidade sobre a matéria, abordando a tematica da
cscotha da forma de organizagio em relagio a reserva de lei e 4 reserva de Administracio.

Eis o que importa indagar ao longo deste paragrafo da investigagio.

10.2. Reflectindo sempre a intervengio empresarial do Estado - seja ela feita através da criagdo
de empresas (de direito piublico ou de direito privado) ou da participagdo (maioritiria ou
minoritaria) ne capital social de empresas mistas - a prossecugdo do interesse publico e, em
especial, o desenvelvimento de uma actividade integravel nas atrtbuigdes, tarcfas ou
incumbéncias do proprie Estade. enguanio pessoa colectiva de direito publico (v, supra, n® 9.8.),

pode comecar-se por afirmar que a determinagfo da forma de organizacio juridica de uma tal
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mterven¢do empresarial do Estado acaba por ser, em boa verdade, um problema de organizagio
administrativa.

Trata-s¢, em bom rigor, de saber s¢ a prossecugio por via cmpresarial dos interesses
piblicos em causa pode ser feita sob formas juridicas de organizagdo privada, isto ¢,
disciplinadas muito em particular pelo Direito Comercial, assistindo-se aqui a um fendmeno de
“fuga” para o Direito Privado, ou, pele contrario, existe um imperativo constitucional de
prossccugiio empresarial dos interesses publicos através de formas organizativas tipicas do
Direito Pablico, ou seja, mediante a constituigio de empresas publicas detadas de personalidade
juridica pablica ou simplesmente dotadas de uma débil autonomia ¢ integradas a nivel organico
na estrutura de uma pessoa colectiva piblica de base terntonial, institucional ou associativa,

Cumpre averiguar, por iss¢ mesmo, também, a incidéncia da forma juridica de
organizagio da intervengdo empresarial de Estado 4 luz da problematica da propria organizagio
da Administrag3o Publica.

B} Organizagio empresarial e Administra¢ido Pablica em sentido orginico-subjectivo

1) Enquadramento

10.3. O estudo anteriormente feito sobre as relagdes resultantes da Censtituigdo entre os
sectores publico e privado ao nivel da titularidade dos meios de produgio permitiu extrair as irés
seguintes 1lagdes:

1) - Tal como o sector privado ¢ susceptivel de compreender entidades dotadas de uma
personalidade juridica de direito publico, bastando para o efeito que a sua gestio seja
privada {v. supra, n° 4.2.), também o sector piblico é passivel de compreender pessoas
colectivas de direito privado (v. supra, n® 4.2.), sendo esse o caso das empresas de
capitais integralmente piblicos (v. supra, n® 4.10.) e das empresas mistas cujo capital
social é maioritariamente titulado por entidades piblicas (v. supra, n°s 4.10. e 4.11.),

2) - A privatizacfio de capitais piblicos s¢ determina que as empresas em causa detxem
de integrar o sector piiblico da propriedade dos meios de produgdo, passando a
situarem-se no sector privade, se corresponder 4 maioria do capital social de cada
empresa e, acrescente-se, a sua gestde for privada (v, supra n® 4.9.),

3y - A Constituic3o confia 4 liberdade conformadora do legislador, segundo critérios

decorrentes da prossecuglo do interesse publico, a integragic em concreto no seclor
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publico ou no sector privado de um meio de produgio cuja titularidade € publica (v,
supra,n” 4.3.).

Sabendo-se que o sector publico dos meios de produco ¢ passivel de compreender
entidades dotadas de uma personalidade juridica de direito privado, importa comecar por
determinar em que medida as sociedades ou empresas privadas cujos capitais sdo titulados
integralmente ou maiontariamente por cntidades publicas integram cu ndo a estrutura da
Administragio Piiblica em sentido orginico, E que, urge sublinhar, uma resposta em sentido
afirmativo conduz a uma necessidade de redefini¢do do conceito orginico ¢ da configuracio
subjectiva da Administragdo Publica, deixando de ser uma estrutura constituida integralmente
por pessoas colectivas de direito publico *" por outro lado, uma resposta em sentido negativo
determina que existam entidades de direiw privado integrando o scctor pablico empresarial,
encontrando-se excluidas, porém, da Administragao Publica em sentido orgénico, traduzindo, por
1530 mesmo, um modelo organizativo aparentemente contraditério.

Sucede, todavia, que uma tal contradi¢do, como se acabou de referir, seria meramente
aparente ou, pelo menos, poder-se-ia dizer ainda fundada na propria Constitui¢io: tal como no
sector privado podem existir meios de produgdc cuja titularidade ¢ publica, sendo certo que se
forem dotados de personalidade juridica fazem parte da Administragio Publica em sentido
organico, dai se concluir que a Constituigdo possibilita a existéncia de entidades integradas na
Administragao que. em termos de propriedade dos meios de produglo, se inserem no sector
privado; tamhém poderia suceder gue, ao invés, existissem entidades integrantes do sector
puablico empresarial que estariam cxcluidas da fronteira organico-subjectiva da Administragio
Publica.

Importa, por conseguinte, averiguar com mais algum detalhe o problema da integragio ou
ndo das sociedades de capitais integralmente piiblicos e das sociedade de capitais mistos

maioritariamente titulados por entidades piblicas na Administragdo Publica em sentido orgénico-

subjectivo.

2) Revelugdo organizativa e Administracdo sob forma privada

10.4. O problema da integragio das empresas de capitais piblicos ou de capitais mistos
controladas por entidades publicas no dmbito da estrutura orginico-subjectiva da Administragao
Publica ndo pode ser desligado da actual configuragio da propria Administragio Pablica e do

Direito Admimistrativo.

" Neste sentido, cfr. MARIA JOAQ ESTORNINHO, A Fuga..., p. 327-328.
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Sem se pretender ser exaustivo, pode dizer-se que se estd a viver uma prefunda
reformulaciio ou revelugio configuradora da estrutura organica de decisio da Administracio

Piblica ¢ da propria natureza do seu dircito regulador *

, observando-se hoje fendmenos que

serlgm mimagindveis a algumas dezenus de anos:

a) Em primeiro lugar, deixou de existir uma identidade total entre organizagio
administrativa e subordinagio ao Direito Administrativo:

(i} Cada vez mais, por um lado, cxistem entidades publicas que recorrem ao
Direite Privado na prossecugfio da sua actividade, talando-se a este propdsito
na ja mencionada “fuga para o direito privado™ (v. supra, n® 4.7.);

(1) Por outro lado, a lei foi criando pessoas colectivas de direito publico, tal como
sucede com a empresas  publicas, totalmente  ou, pelo  menos,
predominantemente regidas pelo Dircito Privado, seja ele o Direito Comercial
ou o Direito Civil *';

(i1i} Existe, deste modo. uma penetragie do Direito Privado no ambito tradicional
de operatividade do Direito Administrativo, restringindo o campo reservado de
acgio a este ultimo *7 e criando figuras hibridas que facilitam uma
aproximagio dos paises da Europa continental ao modelo clissico britanico de
uma Administracdo Pubhica sem Direito Adninistrativo © 5,

b) Em segundo lugar, assiste-se hoic a uma desvalorizacdo do critério da titularidade
publica ou da persenalidade juridica piblica para a definigdo do conceito de empresa
piblica **, observando-se que ao nivel do Diretta Comumitério se transferiu para o

critério do controlo publico ou da influéncia dontinante pelos poderes pabhicos sobre a

respectiva actividade o principal slemento aferidor da natureza ou do cardcter piblico

da entidade {v. supra, n° 6.11.) ®'. Neste contexto, cumpre formular as trés seguintes

observagdes complementares:

* Crr. 1. BORRAIO INIESTA, The Privatization of Legal Rules: Spain. in Revue Eurepéenne de Droit Public, n®
especial, 1994, p. 145 seg.

* Talando a este propdsito em pessoas colectivas publicas de direito privade, ofr. NUNO SA GOMES, Notas.... B
30 sey., e especial, po 49-50L

U Cfr. ERUARDO PAZ FERREIRA, Ba Divida Pablica ¢ das Gerantias dos Credores do Exsrado. Coimbra, 1995,
p 330,

4 Cfr. SABINO CASSESE, Le Basi del Diritto Amministrativo, 2* ed., Torine, 1991, p. 48-49 ¢ 174,

“* Especificamente sobre a temética da televinca do Direito Administrative na actividade das “public
corporations” no Reine Unido, cfr. HW.R. WADL - C.F. FORSYTH, Administrative Law. 7° ed.. Oxford, 1994, p.
162 seg.

¢ Fm termos gerais sobre os possivels critérios de quahificagio de uma ¢nndade como sendo uma empresa publica,
cfr. G. PUTTNER, Die dffentliche Unternehmen, 2% ed., Boorberg, 1983, p. 35 seg.

7 para uma analise da evolugdo des criténos de definicao do caricier piblice de uma entidade. em especial das
empresas pablicas, ofr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 279 seg,
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(i) Por um lado, os critérios utilizados para a determinacdic do concecito de
empresa publica que resultam da Directiva n® 80/723/CEE da Comissao, de 25
de Junho de 1980, apesar de pensados especificamente para a tematica da
transparéncia das relacdes financeiras entre os Estados-membros e as empresas
publicas, podem bem apontar um novo caminho ou critério definidor da
naturcza ptiblica ou privada das entidades colectivas dotadas de uma torma
organizativa tipica do Direito Privado;

(i1} Por outro lado, 4 luz do Direito Comunitirio, esclaregs-se, as empresas de
capitais integralmentc publicos e as empresas de capitais mistos controladas
por entidades publicas, apesar de organizadas sob a forma de sociedades
comerciais, revelam cm embos os casos, no entanto, a existéncia de uma
influéncia dominante dos poderes piblicos, sendo, para todos os efeitos, por
1850 mesmo, empresas publicas;

(111) Alias, este mesmo critério comunitario parece ter sido acolhido pelo artigo
39° n" 4, da Constitui¢do Portuguesa, ai se submetendo ao mesmo regime de
intervencdc da Alta Autoridade para a Comunicagio Social a nomecagio e a
exoneragdo dos directores dos orglos de comunicacio social, equiparando-se
os que pertencem dircctamente as entidades puiblicas com aqueles que
periencem “a entidades directa ou indirectamente sujeitas ac seu controlo
economico™;

¢) Em terceiro lugar, o proprio conceito de personalidade juridica de direito publico se
encontra desvalorizado ou debilitade ao nivel do direito interno, falando-se em

¥, isto por trés

“atipicidade™ ou “destipificagdo” das pessoas colectivas institucionais
ordens de razdes:

(i} Desde logo, porque se assiste a um cada vez mailor reconhecimento de
personalidade juridica a estruturas decisorias objecto de um mero processo de
devolugdo de poderes, sendo a sua autonomia meramente formal,
transformadas que estlio em verdadeiros instrumentos ao service ou nas mios
do Estado *” ¢ cuja actuagio se assemelha em quase tudo a simples drgdos, dai

que se possa dizer que tais entidade piblicas s6 gozam de uma personalidade

¥ Cfr. JORGE MANUEL COUTINTIO DE ABREU, Definigdo de Empresa Publica, Coimbra, 1990, p. 183,

¥ Parg um desenvolvimento da utilizagdo instrumental da prerrogativa da personalizagao por parte da
Administragio Publica, cfr, MANUEL CLAVERO AREVALO, Personalidad Juridica, Derecho General y
Derecho Singular en las Administraciones Autdnomas, in Estudios de Derecho Administrative, Madrid, 1992, p.
9C seg.
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ad extra ™, isto €, nas suas relagdes com terceiros € nunca com a entidade

“progenitora” **';

(ii) Neste sentido se compreende, por cutro lado, que existam hoje certos drgios
da Administragiio que pelo seu estatuto de independéncia a qualquer forma de
intervengdo intra-administrativa acabam por ter uma posi¢io privilegiada em
relagio a todas as pessoas colectivas publicas de base institucional que
resultam de um simpies processo de devolugio de poderes *7;

(1ii) Além disso, a verdade é que nem todas as entidades piblicas exercem

443
’

poderes de autoridade, tal como é caso das classicas empresas publicas
enquanto que, por outro lado, a lei confere a diversas entidades privadas -
incluindo aqui sociedades de capitais integralmente puiblicos, tal como sucede
com a Parque EXPO 98 “*- o exercicio de poderes de autoridade normalmente
confiados a pessoas colectivas piiblicas ***;

d} Em quatro lugar, a prossccugdo do interesse piblico ja nio € algo de exclusivo de

entidades colectivas de direito publico **

. nem de pessoas colectivas privadas que
através de um titule juridico especifico recebiam tal prerrogativa: as empresas
resultantes de um processo de intervencio econdmica do Estado sobre o respeclivo
capital social, designadamente as que possuem uma personalidade juridica de direito
privado sob forma comercial, estdo sempre vinculadas a prosseguir na actividade
definida pelo respectivo objecto social o interesse publico que presidiu a respectiva

participagao soctal por parte do Estado (v. supra, n°® 9.8.);

M Cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 284,

“! Sobre os reflexos de uma tal concepgio em termos organizativos e do exercicio de poderes intra-administrativos,
designadamente do poder de substituigdo do Governo sobre tais entidades da Administragdo indirecta do Estado,
cft. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., 11, p. 707 seg., 787 seg., 819-82( e 846 seg.

“2 Neste sentido, cfr. PAULO OTEROQ, @ Poder de Substituigdo..., 1}, p. 723-724.

“} Este entendimento resulta de uma interpretagiic a contrariv da parte final do artige 3° ° 2, do Estatuto das
Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril.

4 Cfr. Decreto-Lei n° 8893, de 23 de Margo, artigo 1°, n” 1,

H* Neste sentido, por exemplo, a situagio da Misericordia de Lishoa, segunde o artigo 5%, n® 3, dos respectivos
Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n® 322/91, de 26 de Agosto, ¢, muito em particular, o caso da Pargue EXPO
98 cujos Estatutcs foram aprevados pelo Decreto-Lei n® 88/93, de 23 de Margo. Para uma descrigao do regime legal
dos podetes de autoridade destes entidades, ¢ft. MARIA JGAQ ESTORNINHO, 4 Fuga..., p. 68-6% ¢ 70-71. Amnda
especificamente sobre 0s poderes de autoridade da Parque EXPO 98, cft. JAIME D. DO VALLE, Algumas
Consideracdes sobre 0 Regime e a Natureza da Parque EXPO 98, S.A., in Revista Juridica, n°s 18 19, Dez/lan
1996, p. 249 seg., em especial, p. 252-253.

*f Neste sentide, veja-se, por todos, e uma vez mais, o caso da Parque EXPO 98, cfr. JATME D. DO VALLE,
Algumas Consideracées..., p. 251-252.

Em termos mais gerais, sobre a prossecugdo do interesse piblico por entidades privadas, cfr. JOSE CARILOS
VIEIRA DE ANDRADE, Interesse Pablico, in Diciondrio Juridico da Administragdo Publice, V, Lisboa, 1993 p.
281-282.
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¢) Em quinto lugar, a concluir todo o processo de verdadeira revolug@o silenciosa da
Administragao Publica, a vaga de privatizagdes “atirou” para formas juridicas de
orpanizagao tipicas do Dircito Privado o exercicio de muitas actividades empresartais
até entao desenvolvidas por entidades de estrutura empresarial com uma personalidade
juridica de direita pdblico. devendo aqui diferenciar-se duas situagdes:

(i) Os casos em que se verificou uma manutengio da totalidade ou da matoria do
capital social das novas sociedades de direito privado nas mios de entidades
piblicas, havende, por 1ss0 mesmo, um inerente controlo publico ou influéncia
dominantc pelos poderes publicos sobre a respectiva actividade destas
entidades privadas;

{ii) Os casos em que a privatizagio envolveu a transferéncia da maioria ou da
totalidade do capital social para entidades privadas sem qualquer forma de
controlo ou influéncia dominante pelos poderes ptblicos.

Na realidade, o processo de privatizagdo formal das empresas publicas tradicionals veio
mostrar com toda a evidéncia o emprego pela Administragio Publica de formas juridicas de
organizagdo proprias do Direito Privado, mais concretamente do Direito Comercial, assistindo-se
a uma interpenctracio entre ¢ sector priblico ¢ o sector privado da economia *7 & a uma rotura
irreversivel com o tradicional principio segundo o qual as entidades piblicas adoptavam apenas
tormas piblicas de personificagio, estando delas excluido o acesso a formas de Direito
Privado®*.

Uma tal alteragio da forma de organizagio juridica das entidades publicas, utilizando
para a prossecuciio indirecta dos seus fins entidades de direito privado que cria ou em cujo
capital social passa a participar, determina que se constitua uma verdadeira “Administragio

450

paralela” sob forma privada *** ou, também dita, Administragao Piiblica sob forma privada

10.5. Vinculadas as sociedades de capitais piblicos ¢ as sociedades de capitais mistos
controladas a prossecugio do interesse publico, enquanto expressdo instrumental de interesses
integrantes dos tins ou atribuigdes da ent:dade plblica que participa no respectivo capital social
{(v. supra, n° 9.8.), pode dizer-se que ha uma equivaléncia estrutural e funcional entre estas

entidades privadas ¢ os institutos publicos integrantes da Administragao indirecta =

47 fp. PHILIPPE QUERTAINMONT, Droit Administratif..., p. 7-8.

193 o SANTIAGO GONZALEZ VARAS IBANEZ, EI Derechio Administrative..., p. 118,

9 {Jyilizando anteriormente este mesmo conceito para a realidade em causa, ¢fr. PAULG OTERO, € Poder de
Substituicdo... 11, p. 747.748.

0 . SABINO CASSESE. Le Basi..., p. 172 seg.

. gblinhando a semelhanga entre a criagho e as relagdes de instrumentalidade de sociedades unipessoais de
capitais integralmente piblicos e os entes publicos institucionais, efr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA
TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrative, 1, 4° ed , Madrid, 1984, p. 398.
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Em bom rigor, urge recordar, todas as cntidades privadas decorrentes da intervengio
cmpresarial do Estado s3o bem o resultado directo de uma restruturacdo  da  anlerior
Administragao indivecta do Estado de tipo empresarial, comungando, por isso mesmo, de
aspectos estruturdis comuns:

(1} Em ambos os casos as entidades cmpresariais criadas sao sempre instrumentos ao

servico da prossecucio ou realizacdo de fins do Estado %

(1i) Em ambas as hipteses o Estado ¢ titular de amplos poderes de intervengao
orientadora e de controlo sobre a actividade de tais entidades **', podendo falar-se na
existéncia de uma “influéncia dominante™ dos poderes piblicos;

{ii) Em qualquer das situagdes, apesar de competir ao Estado a responsabilidade
financeira inicial pelas diversas entidades, a verdade ¢ que, dispondo cada uma delas
de personalidade juridica e patriménio préprio, pelos respectivos actos e dividas nunca
¢ o Estado que responde em termos civis;

(iv) Em ambos os casos, por tltimo, encontra-se nas mios do Estado a sobrevivéneia em
concreto de cada uma dessas entidades, significando isto, por outras palavras, quc a
sua extinglio pode ser livremente decidida pelo Estado, enquanto titular de poderes
publicos de auteridade ou, especificamente ao nivel das entidades privadas, enquanto
accionista maioritério ou unico.

Pode concluir-se, por conseguinte, que tal como o Estado tem uma Administracio
indirecta publica, isto €, constituida por entidades colectivas dotadas de uma personalidade
Juridica de direito piblico, pode também existir uma Administracio indirccta privada, integrando
as socicdades de capitais piblicos ¢ as sociedades de capitais mistos maioritariamente titulados
pele Estado. Em ambas as situagdes, as entidades cm causa, apesar de j4 nio serem o Estado, a
verdade é que ainda completam o Estado. estando. por isso mesmo, com ele intimamente
relacionadas %,

A existéncia de uma tal Administragio indirecta privada acarreta uma inevitavel
reformagdo do conceito orglnico-subjectivo de Administragio Piblica, hoje susceptivel, por
consequéncia, de comportar pessoas colectivas privadas sujeitas a um controlo ou influéncia
dominantes dos pederes piiblicos. Sendo possivel falar-se, por outro lado. na existéncia de um

fenomeno de devolugio privada de podercs ou de descentralizagie privada, isto a par da

“® Sobre o caricter instrumental das empresas criadas pelo Estado, cfr. G. POTTNER, Die dffentliche..., p. 181;
ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 299. Especificamente no sentido expresso no texta, cff.
ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p. 212-213.

“* Cfr. JOSE BERNEJO VERA (org..), Derecho Administrativo..., p. 762.

** Neste sentido, apenas quanto & tradicional Administragio indirecta do Estado, cfr. DIOGO FREITAS DO
AMARAL, Curso.., 1, 2% ed,, p. 340,
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tradicional devolugdo publica de poderes ou descentralizaglio de atribuigdes cstaduals para
entidades ptblicas menores.

Independentemente de todos os miiltiplos reflexos organizativos e funcionais decorrenics
da existéncia de uma Administracio indirecta privada do Estado, importa prosseguir a
investigagio determinando somente um aspecto muito conereta: serd que a Constituigdo confere
ao legislador e este & Administragdo umna liberdade na escolha a nivel empresarial entre um
modelo de organizagiio integravel na Administragdo indirecta piiblica ou na Administrago
indirecta privada?

) mesmo sera perguntar, afinal, se existe ou ndo um principio de liberdade de escolha das
formas juridicas publicas ou privadas no sentido de se conferir um modelo organizative a
intervencio empresarial do Estado.

Serd o que iremos analisar de imediato.

C) Vineulagio ou liberdade de escolha das formas de organizaciio?

1) Fundamento constitucional do principio geral

10.6. O problema da existéncta de uma liberdade de escolha das formas de organizagdo da
Admninistracio Publica, possibilitando a opgdo entre formas juridico-privadas e formas juridico-
publicas, tem sido reconduzido a uma questio integravel no dmbito de uma faculdade de auto-
wrganizagio das préprias entidades publicas, ai vigorando um principio geral de liberdade *:
perante a auséneia de uma expressa disciplina constitucional ou legal sobre uma eventual forma
unitaria de organizacio da Administragio, entende-se vigorar aqui um principio que conferc ao
decisor a escolha discricionaria da forma organizaliva mais adequada para o cumprimento ou
realizagio das respectivas actividades economicas.

Sucede, porém, que uma tal concepgio, pensada exclusivamente em relagdo ao direito
alemo, mostra-se ainda na sua origem tributdria de um entendimento de que o peder de
organizacio administrativa ¢ um espago de liberdade insusceptivel de penetragao legislativa,

verdadeiro feude absolutista herdado pelo Estado liberal ¢ transmitido as geragdes presentcs,

55 ¢y, DIRK EHLERS / INGO VON MUNCH, Verwaltung und Verwaltungsrecht im demokratischen und
sozialen Rechtsstaat, in HANS-UWE ERICHSEN / WOLFGANG MARTENS, Allgemeines Verwaltungsrecht. 9*
ed., Berlin, 1992, p. 25: NORBERT ACHTERBERG, Privatrechisfoermige Verwaltung, in Juristische
Arbeitsblaetter, ¥rankfun am Main, 1985, p. 507, SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Et Dereche
Adniinistrative..., p.120; MARIA JOAQ ESTORNINHO. 4 Fuga..., p. 190-191; ENCARNACION MONTOY A
MARTIN, Lay Empresas.... p. 83-89.
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envolvendo uma reaiidade mterna sem qualquer projecciie exterior 4 propria Administragio .
Neste contexto, a escotha das formas de orgamzagfio, consistindo num problema interna da
Administracio, estaria sujeita ao principio geral da liberdade. Valendo aqui, por outras palavras,
uma regra inversa a que se regista em termos gerais sobre a restante actividade da Administracio:
o principio da legalidade estaria substituido pelo principio da liberdade da escolha das formas de
organizagio.

A verdade, no entanto. ¢ que, come ja tivemos ocasido de antes cscrever 7, num Estado
social de Direito, estando toda a Administragio subordinada 4 jutidicidade, também o poder de
organizacho administrativa se subordina 4 legalidade, fundamentando-se. directa ou
indircctamente, na Constituigio .

Além disso, ndio sc mostra hoje aceitavel o entendimento de que o poder de organizagio
administrativa € uma realidade sem projecgio exterior, antes se mostra particularmente pertinente
4 luz da propria Constituigie o problema da forma juridica de organizagio das entidades sujeilas
a uma influéneia dominante dos poderes priblicos ao nivel da tutela ou garantia das posiges
Juridicas dos particulares e da eficiéncia da actuacio administrativa .

Residindo na Conslituigo o fundamento dltimo sobre a forma juridica de organizacio de
tais entidades, pode formular-se a seguinte pergunta: sera que a Constiluigdo portuguesa
consagra um principio de liberdade ou de vinculagio das formas de organizagio do sector

empresarial do Estado?

10.7. A discussio em torno da existéncia de uma vinculagio ou liberdade constitucional na
determinagio da forma de organizagdo privada ou plblica das entidades integrantes do sector
empresarial do Estado colocou-se no Acérdaoe do Tribunal Constitucional n® 108/88, de 31 de
Maio de 1988 *™', mais precisamente no vota de vencido do juiz-conselheiro Vital Moreira ™'

No termos da referida declaragio de voto, o mencionado juiz-conselheiro, contrariando a
ideta de que todas as empresas publicas pudessem ser transformadas em sociedades andnimas,
deixando. por iss6 mesmo, de existir empresas publicas ¢ operando-se uma inerente caducidade
do Decreto-Les n° 260/76, veio defender que pela referéncia explicita na Constituigio a figura da

cmpresa piblica existia uma garantia institucional: a empresa piblica seria, por conseguinte, uma

* Para um enquadramento do poder de organizagdo administrativa, cfr. PAULO OQTEROQ, Conceite ¢
Fundamento.... p. 85 seg.

“"In Conceite e Fundamento..., p. 90.

¥ Cfr. NORBERT ACHTERBERG, Allgemeines Verwaitungsrecht, Heidelberg, 1982, p. 160,

¥ Cfr. EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN, Die Lehre von den Rechisformen des Verwaltungshandelns, in
Deutsches Verwaltungsblaat, 1989 p. 535,

“ In Didrio da Repithlica, [ Série, n° 145, de 25 de Junho de 1988

" Sobre o assunto. cfr. LUTS MORAIS, Privatizagdo de Empresas Piiblicas. As opgdes de venda, AAFDL,, Lisboa,
1990, p. 93 seg.. SERGIO GONCALVES DO CABO. 4 Fiscalizacdo... p. 537 sep.
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figura de “existéncia constitucionalmente obrigatdria, nfio podendo ser suprimida™ No entanto.
se ¢ certo que se rcconhecia uma intima ligagdo entre a previsio constitucional da figura da
empresa piblica ¢ a propria obrigatoriedade de existéncia de um sector publico, a verdade ¢ que.
como afirmou Vital Moreira, nio resulta da Constituigo qualquer obrigagdo de todas as
empresas do sector piblico terem a forma de empresa publica, apesar de se entender que esla
seria a “forma normal das empresas do sector publico™.

Que pensar desta posicdo? Havera ou nde uma garantia institucional das empresas
pidblicas na Constituigdo?

Atendendo ao principio da irreversibilidade das nacionalizacdes, tivemos ja oportunidade
de veferir que as cmpresas piblicas resultanics das nacionalizagdes eram as unicas entidades
piblicas integrantes da Admimstragdo indirecta do Estado que. antes de 1989, tinham uma
existéncia constitucional obrigatéria **. Se é verdade que o facio niio impedia a criagio de outras
entidades empresariais dotadas de personalidade juridica de direito privado, o certo que € uma tal
regra de irreversibilidade das nacionalizagdes mostrava uma inequivoca preferéncia do legislador
constituinte pela forma de empresa publica, isto, pelo menos, quanto as cstruturas empresariais
que foram objecto de nacionalizacio e se enconiravam “protegidas”™ pelo principic da
irreversibilidade, funcionando este, por conseguinte, como fundamenio de uma garantia
institucional destas entidades integrantes do sector empresarial do Estade. Em relagdo a todas as
demais empresas, note-se, Do existiria uma garantia institucional da forma de empresa publica,
nem havia qualquer oufra norma que impusesse expressamente uma determinada forma de
organizacio, sendo de salicntar, todavia, que a revisio constitucional de 1982 velo consagrar

4n3

como incumbeéncia prioritaria do Estado zelar pela eficiéncia do sector publico ™, podendo
daqui extrair-se uma permissio constitucional para serem adoptadas formas juridico-privadas de
organizagac do restante sector empresarial do Esiado, isto em perfeita concorréncia com formas
juridico-ptblicas. Haveria aqui, em consequéncia, uma certa indiferenca da Constituigao pelas
formas de organizagio do sector empresarial do Estado ndo abrangido pela irrcversibilidade das
nacionalizagdes.

Hoje, desaparecido da Constituigio o principio da ureversibilidade das nacionalizagdes.
serd que deve valer para o problema da forma de organizagdo de todo o sector empresarial do
Estado uma postura de indiferenga da Constituigdo, tal como antes de 1989 se aplicava as
empresas que nao haviam side directamente nacionalizadas na sequéncia da revolugdo de 19747

A resposta a uma tal interrogagdo envolve as quatro seguintes observagoes:

a) Em primeiro lugar, ndo ha hoje na Constituigio qualquer garantia da forma de empresa

pliblica, enquanto entidade dotada de uma personalidade juridica de direito publico: as

2 (fr. PAULO OTERQ, O Poder de Substituigdo..., 11, p. 708
“* Cfr. CRP82, artigo 81°, alinea ¢), 2° parte.
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referéncias feitas petos artigos 100°, n°® 2, alinea b), 168°, n° 1, alinea X} e 229° n° 1,
alinea n), a empresas piblicas nio criam qualquer obrigagio de existéncia desta forma
juridico-piblica de organizagdo empresarial, nem traduzem qualquer proibigio ou
limitagdo de actuagio empresarial do Estado através de formas Jjuridico-privadas de

A6

organizacio ™, expressando apenas tais preceitos da Constitui¢o um conceilo amplo
de empresas sweitas a uma influéncia dominante dos poderes priblicos,

independentemente da sua forma juridica de organizagio;

b} Em segundo lugar, a propria habilitagio constitucional decorrente do artigo 85° no

C

Nt

sentido de ser possivel a reprivatizagdo das empresas nacionalizadas afasta qualguer
garantia institucional de empresa piiblica, abrindo a porta a gue fodas as empresas
publicas possam ser transformadas em sociedades andnimas, ¢ permite extrair, por 1550
mesmo, uma implicita preferéncia por formas privadas de organizagio do sector
empresarial do Estado, tante mais que ndo exclui, repetc-se, a susceptibilidade de
serem suprimidas todas as formas juridico-publicas de organizagio empresarial;
Em terceiro lugar, o principio da eficiéncia do sector publico, tendo sido a sua
efectivagiio elevada pela Constituigio ao nivel de incumbéncia prieritdria do Fstado 7,
determina que nfo exista qualquer vinculagio constitucional no sentido de impor uma
forma juridica de organizagio empresarial do sector piblico em detrimento de
qualquer outra, sendo possivel daqui extrair, por conseguinte, uma regra de liberdade
conformadora da forma de organizagao do sector empresarial do Estado:

(i} A projecciio em termos organizativos do principio da eficiéncia do sector
piiblico determina que se devolva para o decisor em concreto ou, quanto muito,
para uma lei-quadro sobre a matéria, a decis@o sobre a utilizagiio de uma forma
publica ou privada para a organizagiio do sector empresarial do Estado;

(i1) Todavia, a circunstancia de, tendencialmente, as formas Juridico-privadas de
organizagio se moslrarem mais propicias a eficiéneia do seclor pubhco
cmpresarial conduz & possibilidade de se retirar desta norma da Constituigio
umz outra regra implicita de preferéncia por tais formas privadas de

organizagio **¢;

¥ Neste tiltimo sentido, cfr. SERGIO GONCALYES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 538.

** (fr. CRP. artigo 81°, alinea c), 2* parte.

Em especial sobre a eficiéncia economica das empresas piblicas, cfr. JOSE BAREA / TERESA BAREA,
Contrgle..., p. 72-73.

** Falando na necessidade de pdr em causa o mito de uma mator eficacia da Adminisragio quande actua sujeita ao
direito privado, cfr. SILVIA DEL SAZ. Desarrollo...,p. 177
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(ii1) Neste sentido, em vez de uma “fuga” para formas de organizagac tipicas do
Diretto Privado “’, pode bem afimmar-se que a utilizagio de formas dc
organizagio do sector empresarial do Estado reguladas pelo Direito Comercial
decorre de uma ldgica atractiva deste ramo de Direito como tipico Direite
comum reguiador das empresas, isto atendendo ao facto de estar ¢m causa o
desenvolvimento de uma actividade econdmica através de wma estrutura
empresaria! ™,

d} Em quarto lugar, 2 }4 mencionada preferéncia constitucional por uma cconomia mista

{v. supra. n° 6.5.) e, por outro lado, a conjugacic entre o principio da paricipacio das
entidades privadas na Administragio Publica ¢ o principio implicito da subsidiariedade
da intervengio publica (v. supra, n's 9.6, ¢ 9.7.}, além dc ganharem especial
aplicabilidade perante um modelo de sector empresarial que, segundo a Constituigio, €
passivel de funcicnar apenas a 51% do respective capilal social (v. supra n® 7.8.),
expressa também uma preferéncia constitucional pela figura das empresas de capitals
mistos - desde gue contreladas por entidades publicas (v, supru, n® 9.8.) - c, deste
mode. afinal, por formas juridico-privadas de organizagic do sector empresarial do
Fstado.

Cumpre sublinhar, todavia, que a preferéncia constitucional implicita por formas juridico-
privadas de organizagio do sector empresarial do Estado nao traduz qualquer vinculagdo em
serem “exterminadas’” todas as empresas sob forma juridico-pablica, nem envolve uma proibicio
de constituicde de empresas piblicas dotadas de personalidade juridica de direilo publico.
segundo os termos fixados pele Decreto-Lei n” 400/76, de & de Abril. A Constituigao permite
dela exirair uma “liberdade preferencial™ de organizagdo, sem que a mesma envolva uma
imperatividade de escelha de formas jurdico-privadas.

A preferéncia da Constituigao por formas juridico-privadas de organizagio empresartal
ndo exclui, importa sublinhar, o principio fundamental da subordinago do poder econémico
publico ao poder politico democratico, incluinde ao nivel da exacta configuragio organizaliva
das empresas resultantes da intervencac economica directa do Estado. A Constituigde remete. por
conscguinte, para o espaso de liberdade conformadora do legislador a exacla deterrmninagio das
formas juridicas de organizagio. Trata-se, em (ltima analisc, de uma exigéncia determinada
tamhém pela projecgdo ao nivel da organizacio administrativa do prineipio constiucional da

eficiéncia do sector pubisco.

7 Neste sentide, sublinhando o perigo da utilizagio de tais formas de organizagdo representarem uma “fuga” para o
direito privado. cft MARIA JOAO ESTORNINHO, A Frga..., p. 190,
8 Neste Ultimo sentido, ofr, ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 299,
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Por tudo isto, conclua-se, a liberdade de elei¢io das formas de organizagio do sector
empresarial do Estado nfo constitui qualquer decorréncia de uma regra de liberdade ou de
desnormativizagio do exercicio do um poder de organiza¢ido administrativa ainda herdado do
Estado Absolutoe (v. supra, n° 10. 6.}, antes traduz um corolario da exigéncia constitucional de
eficiéncia do sector plblico, enquanto incumbéncia prioritaria do Estado e, por isso mesmo,
fonte atribuidora de uma faculdade tendencialmente discricionaria de instrumentalizacic da
forma organizativa das empresas do Estado s concretas exigéncias da realidade de um modelo
eficiente de prossecuglio do interesse puablico.

Sera. porém, que ndo existern quaisquer limites & mencionada “liberdade preferencial™ do

legislador?

2) Limitacdes d liberdade preferencial

10.8. A remissdo da Constituiciio para o espago de liberdade do legislador na determinagio da
forma juridica de organizagao do sector empresarial do Estado - nfio obstante a mencionada
implicita preferéncia por formas juridico-privadas decorrente da consagragio constitucional dos
principios de eficiéncia dos sector pablico, da reprivatizagio dos meios de producao
nacionalizados e da propria preferéneia pelas empresas mistas - ndo pode esconder a existéncia
de certos limites constitucionais & propria liberdade de escolha das formas de organizagio.

Veiamos algumas de tais limitagdes a liberdade preferencial na determinagio da forma

juridica de organizagiio do sector empresarial do Estado-

1} Em primeiro lugar, importa comegar por sublinhar que se deve entender resultar da
Constituigdo que o exercicio de poderes ou fungdes de soberania com caracter
permanente se¢ encontra reservado, por via de regra, a autoridades pidblicas *°. E,
especificamente quanto ao exercicio da fungio administrativa, pode dizer-se que, em
principio, tesulta da Constituwicio a exigéneia de uma forma juridico-publica para o
desenvelvimento nommal ou permanente de prerrogativas de autoridade ou para uma
actuagdo sob a égide do Direito Administrativo em areas tipicas ou nucleares da
actividade administrativa:

a) Salvo perante casos decorrentes de habilitagio constitucional expressa, as
entidades constituidas ou organizadas sob formas de Direito Privade nio
podem, a titulo normal ou sem caracter de precariedade, exercer poderes ou
prerrogativas de autoridade como objecto social da respectiva actividade,

falando-se, por isso mesmo, numa rteserva Constitucional a favor das

“% Em igual sentido, cfr. Lei Fundamental de Bona, artige 33°, n° 4.
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autoridades piublicas do exercicio normmal ou permanente de podcres e
prerrogativas de autoridade. Sendo vejamos:
(i) Desde logo, a Constituig3o estabelece um principio geral pelo qual o
exercicio de poderes dos drgdos de entidades puiblicas sé pode ser
abjecto de delegago nos casos e nos lermos expressamente previstos na

" podendo aqui extrair-se uma regra geral de

Constituigdo ou na lei
tipicidade legal objectiva e subjectiva dos poderes de autoridade;

{(11) Comprovando este mesmo entendimento, a Constituigo serve de
norma habilitadora expressa para as organizagdes de moradores,
enquante estruturas ndo publicas de participagiio das populagdes na
administragio local, poderem exercer tarefas de natureza pablica *™";

(111} O caso das organizagdes de moradores permite extrair o principio
geral subjacente: o exercicio normal de poderes ou prerrogativas de
autoridade por entidades sem natureza piblica s¢ & admissivel perante
expressa habilitagiio constitucional, salvo tratando-se, repita-se, do
exercicio privado de tais funcdes a titulo precario e sem cardcter de
permanéncia e, ainda aqui, sempre com base em titulo juridico do poder
piblico;

b} Por outro lado, sendo o Direito Administrativo o direito regulador das
relagdes juridico-administrativas cujos litigios constituem o objecto material

472

da jurisdigdo administrativa *”, sendo precisamente este Direito (¢ ndo

outro) que os tribunais administrativos visam garantir, pode dizer-se resultar
da Constituigio uma implicita “reserva de Direito Administrativo™ *”* que
impossibilita num tal &mbito formas juridico-privadas de organizagio,
criando-se, em consequéncia, uma verdadeira garantia institucional a favor
da forma juridico-piblica das entidades colectivas integrantes da
Administragiio *, Sendo vejamos;
(1) Excluir 4reas tipicas ou nucleares de actividade administrativa da égide
do Direito Administrativo serd, em bom rigor, debilitar e, por isso
mesmo, violar a reserva constitucional de matérias integrantes da

competéncia dos tribunais administrativos, enquanto  estruturas

% Cfr. CRP, artigo 114°, 1° 2.

1 Cfr. CRP, artigos 265°,1° 2, ¢ 267°,n° 1.

2 Cfr, CRP, artigo 214°, n° 3.

% Sobre o conceito de “reserva de Direito Administrativo” e sua aplicagdo, cfr., por todos, SILVIA DEL SAZ,
Desarrollo..., p. 173 seg.

M Tgualmente no sentido de falar a este propdsite de uma garantia institucional, cfr. SILVIA DEL SAZ,
Desarrollo..., p. 178.
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destinadas a aplicar e a garantir a aplicagdio do Direito Administrativo,
especialmente sempre que estiver em causa o exercicio de poderes de
autoridade, Em tais casos, deve retirar-se da Constituigdo, por isso
mesmo, uma obrigatoriedade de utilizagdo do Direite Administrativo
em detrimento do Direito Privado {v. infra, n°s 11.7. e 11.8));

(11) Uma vcz que as entidades privadas, enquanto tais, se encontram
impossibilitadas pela Constituicido de aplicarem directa e imediatamente
na sua actuagdo empresarial o Direito Administrativo (v. iafra, n°
11.2.), as actividades em que seja obrigatoria a aplicagiio do Direito
Administrativo representam, deste modo, uma reserva de forma piiblica
de organizagdo das respectivas entidades, excluindo-se aqui qualquer
liberdade de escolha da forma juridico-privada e, por isso mesmo,
revelando-se uma garantia institucional a favor das pessoas colectivas
de direito publico;

¢) Em consequéncia de tudo, pode concluir-se que, sem embargo de uma possivel
expressa disposigio constitucional em contrario, ¢ proibida pela Constituigio a
atribuigae a titulo normal ou ndc precario do exercicio de poderes ou
prerrogativas de autoridade soberana a entidades organizadas sob formas
juridicas tipicas de Direito Privado, tal como se lhes deve considerar negado o
exercicio normal de actividades nucleares da fun¢io administrativa, Em
consequéncia, dois efeitos imediatos se devem extrair:

(1) Primeiro: o objecto social de uma entidade organizada sob forma
juridico-privada que constitua uma actividade que envolve o exercicio
normal de poderes de autoridade ou de uma actividade tipica e nuclear
da fungdo administrativa deve considerar-se contrario a ordem piblica,
gerando, por isso mesmo, segundo o regime geral, a nulidade do
respectivo acto institutivo da sociedade *”;

(11) Segundo: a nulidade em tais termos da atrihuic3o do exercicio de
poderes de autoridade as entidades organizadas sob forma juridico-
privada determina que todos os subsequentes actos praticados no
exercicio de tais pederes de autonidade sejam, por sua vez, igualmente
nulos;

2) Em segundo lugar, n3o obstante a sua estreita conexdo com o antenor limite a
liberdade de escolha das formas de organizagio do sector empresarial do Estado, a

verdade ¢ que os principios da igualdade e da imparcialidade no exercicio das fungdes

5 Neste sentido, cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p.284.
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legislativa ¢ administrativa, tal como as vinculagdes decorrentes do proprio Direito
Comunitario, se mostram susceptiveis de comportarem limitag@ics & livre escolha da
forma de organizagio, devendo entender-se que a mesma entidade sujeila a uma
influéncia dominante dos poderes publicos ndo pode ter como objecto de actividade
regular determinado sector de actividade, exercendo uma fungdo tipicamente de
autoridade publica, e exercer também, em simultineo, uma actividade de explorugao
econdémica no respectivo sector de actividade *%°, sujeita a motivagdes de natureza
empresarial tal como qualquer agente econdmico privado:

a) A necessidade de uma tal separagiio do objecto de actividade decorre, desde
logo, da impossibilidade de no exercicio da actividade tipicamente empresarial
de exploragio econdmica a entidade poder exercer actos de autoridade ou, de
qualquer modo, a sua dupla fungdo ser passivel de, utilizando meios de direito
puiblico - agora, enquanto titular de fungdes piblicas de regulagio do sector -,
poder ser instrumentalizada a favor da sua face empresarial, contrariando as
garantias de igualdade e de imparciatidade em relagio aos restantes agentes
econdmicos que actuam no mesmo mercado concorrencial de actividade,
quanto mais ndo seja, sublinhe-se, pela informagao disponivel e pelo tempo de
conhecimento antecipado das decisdes;

b) Além disso, a separagdo organizativa entre entidades que desenvolvem uma
actividade traduzida ne exercicio de fungdes administrativas ou soberanas dec
regulagio disciplinadora e, por outro lado, o exercicio de uma actividade de
exploragio baseada em motivagdes empresariais, sem prejuizo de algumas
possiveis dificuldades "7, mostra-se, segundo a distingio feita pelo propric
Direito Comunitario entre o papel do Estado-Poder publico ¢ do Estado-
empresario 7, passivel de limitar ou condicienal o mencionado principio da
liberdade de organizagio ™, isto nos seguintes termos:

(i) Desde logo, por um lado, pode extrair-se do Tratado da Comunidade

Europeia que as actividades relacionadas com o especifico exercicio da

% para uma exemplificagio do problema, cfr. SERGIO GONGALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 51,
Igualmente ao nivel do Direito Comunitario, segundo ¢ preambulo da Directiva n® 80/723/CEE da Comissdo, de 25
de Junho de 1980, relativa & transferéncia das relagdes financeiras entre os Estados-membros e as empresas
piiblicas, af se menciona que “os Estados-membros podem prosseguir, através das suas empresas piblicas, fins nao
comerciais”.

477 Gobre as dificuldades na delimitagdo entre tais fungdes, cfr. E.L MESTMACKER, Offene Mirkte im System
unverfilschten Wetthewerbs der Europdischen Wirtschafispemeinschaft, in Winschaftsordnung  und
Rechtordnung. Festschrift fiir Franz Bohn, Karlsruhe, 1965, p. 345.

% . ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 178.

45 Neste sentido, cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, EI Derecho Administrativo..., p.526. nota n°
111; ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., em especial, p. 17%.
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E1:00)

autoridade publica ™, sem envolverem a realizagio de funcdes

empresariais de natureza econdmica ou comercial, nio se¢ encontram

sujeitas & liberdade de estabelecimente ™'

, nem ao direito da
concorrénecia | tudo isto bem ao contrario de todas as actividades de
natureza empresarial desenvolvidas por operadores econdmicos que,
actuando nas mesmas condigdes juridicas dos operadores econdmicos

privados **

. 8¢ encontram sujeitos a uma influéncia dominante dos
poderes piblicos;

(11) Por isso mesmo, a titulo de exemplo, enquanio as actividades que
consistem no exercicio de prerrogativas tipicamente publicas de
controlo e pelicia do espago aéreo, niio assumindo caracter econémico,
se encontram afastadas do regime comunitario da concorréncia ™', j4 as
actividades desenvolvidas por organismos publicos no exercicio de
fungdes publicas, desde que as mesmas possam ser cxercidas também
em regime de concorréncia com os particulares, se devem considerar
sujeitas ao pagamento de [VA *;

(iii) Por tudo isto, conclua-se, ¢ também possivel extrair do Direito
Comunitario uma regra limitativa de liberdade de escolha da forma de
organizacdo do sector empresarial do Estado, impondo uma clara
distingao entre as actividades ¢, consequentemente, 0s entes que tém
por objecto a prossecugdo de uma actividade que envolve a realizacao
de fungdes ndo econdmicas ou comerciais - isto é, desenvolvendo
apenas fungbes administrativas de autoridade ptiblica sem motivagdes
empresariais - € todos os restantes entes cujo exercicio da respectiva

** Sobre a no¢lio comunitdria de autoridade publica, enquanto aquela que tem por base a soberania, o imperium do
Estado, envolvendo para quem a exercita a faculdade de utilizar prerrogativas exorbitantes do Direito Comum,
privilégios deo Poder piblice, poderes de coergdo que se impdem aos cidadios, cfr, ENCARNACION MONTOYA
MARTIN. Las Empresas..., p. 191-192.

' Cfr. Tratado da Comunidade Furopeia, artigo 55°. Para um desenvolvimento interpretativa desta disposigic zo
nivel da jurisprudéncia comunitéria, cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p.191 seg.

* Neste sentido, cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, EI Derecho Administrative..., p. 619 seg.

*#! Fazendo deste critério o elemento delimitative do conceito de fungdes piblicas sem natureza empresarial, cfr.
Acérdio do Tribunal de Justiga das Comunidades Europeias, de 17 de Qutubro de 1989, (Ufficio distrettuale delle
imposte directte di Fiorenzuola d’Arda e outros / Comune di Carpaneto Piacentino e outros), assumtos n® 231/87 e
12988, \n Colectinea da Jurisprudéncia de Tribunal, 1989-9, Luxemburgp, em especial, p. 3276 seg.

" Cfr. Acdrdio do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, de 19 de Janeiro de 1994, (Sat / Eurocontral),
assunte C-364/92 in Colectdrea da Jurisprudéncia do Tribunal e do Tribunal de Primeira Instincia, Partc | -
Tribunal de Justiga, 1994-1, Luxemburgo, p. 63-64.

7 Cfr. Acordao do Tribunal de Justica das Comunidades Europetas, de 17 de Qutubro de 1989, (Ufficio distrettuale
delle imposte directte di Fiorenzuola d”Arda e outros / Comune di Carpaneto Piacentino e outros), cit., p. 3277 seg.
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actividade os leva a actuar (ou a poder actuar) ac mesmo nivel dos
operadores econémicos privados;

3) Em terceiro fugar, a escolha da forma de organizag3o do sector empresarial do Fstado,
em especial a opgdo por formas juridico-privadas, nio pode ser determinada, nem
conduzir, a uma diminuigde do nivel de garantia ou de protecgdo das posigdces juridico-
subjectivas dos particulares, designadamiente em termos de vinculagio de tais
entidades empresariais aos direitos fundamentais **

a) Consagrando a Constituigao no artigo 18°, n° 1, a vinculagic das entidades
publicas e privadas a regra da aplicabilidade directa das normas sobre diretos,
liberdades e garantias, nio pode a liberdade de escotha da forma juridica de
organizacdo das entidades integrantes do sector empresarial do Estado (ou de
qualquer outra entidade publica) traduzir-se num processo de “luga™ &
vinculago aos direitos fundamentais, permitindo a tais entidades sob formas
juridico-privadas fazer o que as respectivas cntidades publicas titulares ndo
podem fazer ou, pior ainda, lhes permita {azer o que nem sequer as entidades
privadas podem fazer pela sua também vinculagdo constitucional &
aplicabilidade directa dos direitos fundamentais;

b) Admitir solugdo contraria, traduzindo um verdadeiro convite a fendmenos de
“fuga” para formas de organizagio tipicas do Direito Privado **, envelvendo.
por isso mesmo, um exercicio (administrativo ou legislativo) da liberdade de
escotha da forma de organizagio do sector empresarial com manifesto desvio
de poder, traduziria, por outro lado, que pelo simples manejo das formas de
organizagao se permitisse a uma entidade publica furtar-se & eficacia imediata
dos dircitos fundamentais e, deste mode, acabaria por s¢ rcconhecer a
admissibilidade de wma verdadeira reserva de actividade estadual fora da
Constituigdo **%;

4} Em quarto lugar, a liberdade de escolha da forma de organizagio do sector empresarial
nunca se pode transformar num processo mediante o qual a Administragdo ganhe de
facto um poder de escelher o direito disciplinador da sua actuagiio (v. infra, n% 11.2 ¢

“* No Direito alemdo, bem ao contrario do que sucede com o artigo 18°% n° 1, da Constituigio portuguesa de 1976,
atendendo a que a Lei Fundamental de Bona ndo consagra expressamente a vinculagio das entidades privadas aos
direitos fundamentais, fala-se numa ideia de efeito indirecto dos dirsitos fundamentais sobre as relagdes de direito
privado do Estado, cfr, HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9° ed , Miinchen, 1994, p. 33-34,
Para uma recolha de diversas posigdes doutrinais sobre o tema da vinculagio da Administragio Publica aos direitos
fundamentais, em especial na sua actuagio sob a égide dos direitos fundamentais, cfr. MARIA JOAQ
ESTORNINHO, 4 Fuga..., p. 223 seg.

“ Cfr. MARIA JOAOQ ESTORNINHO, 4 Fuga..., p. 240,

B8 Cfr. GOMES CANOTILHO, Direite Constitucional, 6" ed., p. 583.
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11.3), gerando para os particulares, por iss¢ mesmo, uma siluagdo atentatoria do
principio da cerleza juridica ** ou do principio da igualdade. Neste contexte, importa
formular quatro observagdes complementares:

a) Por um lado, a utilizagio das formas juridicas de organizagio tipicas de Direito
Privado nunca pode ser um meio para se desenvolver uma actividade
administrativa em fraude procedimental e matenal aos principios
constitucionais vinculativos de foda a actividade desenvolvida pela
Administracio Piblica, seja ela regida pelo Direito Pablice ou pele Direito
Privado, provocando, deste modo, uma inadmissivel “crosdo dos pilares

* ¥ ou uma verdadeira “crise das

garantisticos do Direito Administrativo
garantias” dos particulares *"';

b) Como ja tem sido sublinhado, a forma juridica de organizagio nio deveria
desempenhar qualquer influéncia na protecgdo dos direitos dos particulares
contra actuagdes da Administragio passiveis de lesar a esfera juridica dos
particulares, sendo certo que uma tal protecgio juridica deve sempre adaptar-se
as diversas formas de organizagio administrativa e niio o inverso *7, tante mais
a Constituicio consagra um principio geral de efectividade da tutela
jurisdicional dos particulares para efeitos de defesa dos seus direitos e
interesses legalmente protegidos **;

¢) Num outro sentido, a utilizagio de formas de organizacio tipicas do Direito
Privado nio pode também traduzir-se num processo encoberto e fraudulento de
“fuga” da entidade instituidora ac controlo pela jurisdigdo administrativa de
actividades tipicamente integraveis no niicles duro da fungdo administrativa **,
violando, deste modo, a prépria reserva constitucional de jurisdi¢ao a favor dos
tribunais administrativos;

d) Por tltimo, uma tal liberdade de escolha das formas de organizagio nao pode
permitir ao decisor a utilizagio de formas juridicas de Direito Piblico para
prosseguir actividades tipicamente comerciais ou industriais visando, deste
modo, criar ou possibilitar a criagio de regimes de privilégio em relagdo as
empresas privadas concorrentes no sector, uma vez que tal finalidade, seria

duplamente invalida:

9 Sobre assunto, cft. DIRK EHLERS, Die Handlungsformen bei der Vergabe vou Wirtschaftssubventionen, in
Verwaltungs Archiv, 1983, p. 112, ) )

# Exnressao utilizada por ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas.... p. 216,

U Cfr. SILVIA DEL SAZ, Desarrollo..., p. 151.

2 oy G. PUTTNER, Die éffentliche..., p. 83-84.

' Cfr. CRP, artigos 20°, n® 1, e 268°, n° 5.

“4 Cfr. SILVIA DEL SAZ, Desarroilp..., p. 140.
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(i) Desde logo, mostrar-se-ia violadora do principio constitucional da nao
discriminag¢io entre entidades empresariais actuantes nc mesmo ambilo
de actividade econémica ;

(i1) Além disso, seria também atentatdéria do principic comunitaric da
igualdade entre as empresas privadas € as empresas publicas (v. supra,
n° 6.10), equivatendo na prética, por isso mesmo, & inutilidade de um
tal expediente com o intuito de ““fuga” da actividade empresarial publica
sob forma privada ac Direito Comunitario {v. supre, n® 6.13.) ™, uma
vez que este, exaclamente para evitar que a liberdade de Estado na
escolha das formas juridicas de organizag@o do seu sector empresarial
acabasse por celocar nas mios dos Estados-membros a aplicagio ou nio
da ordem juridica comunitaria, abandonou os critérics da forma de
organizagio e da natureza da personalidade juridica para determinar a
natureza publica da empresa, tendo antes construido um critério baseado
no “controlo” ou influéncia dominante da entidade (v. supra, n°

6.11.)"°;

5) Em quinto lugar, a possibilidade de opcao do decisor publico pela criagio ou
participagiio em formas juridico-privadas de organizagdo empresarial apenas serd
constitucionalmente admissivel se a sua utilizagio preservar sempre a existéneia de

7 podendo aqui formular-se o

mecanismos de intervengdo e controlo do Estado
seguinte principio geral: se nio for possivel a utilizagdo pelo Estade de quaisquer
meios de direccao ou de fiscalizaglio tendentes a assegurar os fins publicos da
actividade empresarial desenvolvida, ndo sera admissivel cm lcrmos constitucionais a
literdade de opgio por formas juridico-privadas de intervengdio empresarial (v infro,
§12%). Uma tal limitagao visa, em bom riger, concretizar os quatro seguintes principios
constitucionais:
a) O principio da prossecugdo do interesse publico, enquanto realidade juridica
vinculativa do exercicio de toda a actividade desenvolvida pela Administragio
Publica, determina que tenham sempre de existir o8 mencionados mecanismos

de intervengdo do Estado tendentes a assegurar as finalidades de interesse

3 Especificamente sobre a irrelevancia ao nivel do Direito Comunitério da forma piblica das empresas do Estado
para efeitos de aplicagio da ordem juridica comunitina, isto sob pena da discircionariedade dos Estados-membros
na determinacio da forma de orgamzagio empresarial equivaler a deixar nas mios do proprio Istado a decisio
sobre a subordinacio da sua actividade ao Direitc Comunitdrio, cfr., por todes, ENCARNACION MONTOYA
MARTIN, Las Empresas..., p. 174 seg., em especial, p. 179,

#0 Cfr ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 195.

7 Gobre o assunto, sublinhando o contributo da doutring alema, cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN. Lay
Empresas..., p. 101 sep.
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publico subjacentes ao exercicio da actividade empresarial por tais entidades
sob forma juridico-privada (v. supra, n° 9.8.);

b} O principio democratico justifica também a existdncia de tais mecanismos de
contrelo, enquanto expressio de uma subordinagio efectiva ¢ permanentemente
concretizada do poder econdmico publico ao poder politico democratico;

¢) O principio da garantia de respeito pelas vinculagdes decorrentes dos direitos
fundamentais ¢, em geral, a tutela das posigdes juridico-subjectivas dos
particulares fundamenta ainda a consagragio de tais instrumenios de
mtervencdo ¢ controlo do Estado sobre a actividade desenvolvida pelas
empresas organizadas sob forma juridico-privada;

‘do principio da unidade da Administragao ***, uma vez que sendo as entidades
privadas do sector publico empresarial integrantes da Administragio indirecta
privada do Estado {v. supra, n° 10.5.), determina sempre a existéncia de
mecanismos normais ou sui generis de controlo intra-administrativo da
actividade ou da gestio da estrutura empresarial publica;

6) Em sexto lugar, o principio democratico permite ao legislador criar condicionamentos
gerais ao exercicio pela Administragio de uma tal liberdade de configuragio das
formas de organizagdo do sector empresarial do Estado, consagrando numa lei-quadro
sobre a matéria limitagSes que podem passar, por exemplo, pela exigéncia de que a
escolha da forma juridico-privada de organizagdio sd possa ser utilizada se nio for
possivel atingir-se em termos de eficiéncia o concrete fim publico em causa de modo
igual ou ainda melhor através de uma forma juridico-publica de actuagio *”.

Esta 1iltima limitagao a liberdade de escolha da forma de organizagio empresarial do

Estado aponta, em bom rigor, para a relevancia do principio da legalidade, enquanto decorréncia
directa do principie democratico - isto ¢, a afirmagdo do conceito de “legalidade democratica™ a

que se refere a Constituigio **

-, como fonte geradora de outros limites 4 margem de
discricionariedade de uma tal escolha das formas dentro dos limites constitucionais, Importa, por
consequéncia, determinar os termos em que o principio da legalidade se articula com a decisao

sobre a forma de organizagio do sector empresarial do Estado.

*% Sobre o principio da unidade da Administragio, sua configuragiio ¢ tratamento doutrindrie, cfr. PAULO OTERO,
O Poder de Substitui¢de..., 11, p. 742 seg.

" Para uma formulagdo algo diferente. apesar de estruturalmente idéntica, no artigo 65° da
Bundeshaushalisordrung , cft. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 86 ¢ 91.

" Sobre o conceito de “legalidade democratica”, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., 11, p. 559, ¢
Autores aj citados.
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D) Principio da legalidade e forma de organizacio

1) Reserva de lei e forma de organizacdo

10.9. Como se acabou de referir, a existéncia de limitagdes constitucionais ao principio geral da
liberdade de escolha das formas de organizagio das entidades integrantes do sector empresarial
do Estado nio exclui, antes pressupde, a possibilidade de outros limites serem criados por via de
lei ordindria **',

O principio da legalidade ceonstitul, por conseguinte, uma outra fonte privilegiada pela
qual o legislador esta habilitado pela Constitui¢do a limitar a hberdade de escolha das formas de
organiza¢iio empresarial constitucionalmente consagrada a favor do Estado. Nao havera aqui, por
isso mesmo, qualquer limitagio inconstitucional da margem de discricionariedade atribuida pela
Lei Fundamental em termos de conformagio da forma de organizagio mais consentinea com o
principio/incumbéncia da eficacia do sector pablico empresarial : o espago de liberdade
conferido pela Constituigio compreende em si a susceptibilidade de uma limitagio do respectivo
ambito pelo principio da legalidade. Ou, segundo outro entendimento, a eficiéncia do sector
piiblico fixada pelo artigo 81°, alinea c). da Constituigdo envolve a fixaglo de critérios que
pressupdem uma prévia interveng@o deciséria do legislador, enquanto incumbéncia do Estado
nic exequivel por si mesma ao nivel da determinagdo da forma de organizagio do sector
empresarial do Estado mais iddnca ao ebjectivo da eficiéncia.

Adoptando ainda um outro angulo de andlise, pode afirmar-se que o principio da
legalidade surge como limitagdo interposta entre a propria Constituic@io e a decisio concreta do
Estado em criar novas empresas (plblicas ou privadas) ou de participar no capital social de
entidades de direito privado jA constituidas, envolvendo a develugho para o legislador da
susceptibilidade de introduzir limitagdes, condigdes ou pressupostos i liberdade de escolha da
forma juridica de organizacdo do sector cmpresarial do Estado, enquanto expressio da
legitimidade democratica na definigio do "indirizzo” politico da eficiéncia do sector publico.

Sera, porém, que uma devolugdo para um grau infraconstitucional da fixagio de tais
limitagdes ao principio geral da liberdade da escolha das formas de organizagdo empresarial do
Estado envolve, 4 luz da Constituicio, uma reserva de lei? Sera, por outras paiavras, que sé o

legislador se mostra passivel de introduzir as mencionadas limitages?

10.10. A questio colocada em torne da eventual existéncia de uma reserva de lei relaciona-se
com a tematica da operatividade do artigo 202°, alinea g), da Constituigdo como possivel fonte

1 Em sentido contrario, afirmando que a Assembleia da Repiiblica n3o pode limitar as formas juridicas de actuagido
econdmica do Estado, cfr. SERGIO GONGALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 539.
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habilitante para o Governo emanar regulamentos independentes susceptiveis de fixarem as
referidas limitac@es 2 liberdade da forma de organizagio do sector empresarial do Estado.

Uma tal competéncia regulamentar do Governo directamente fundada na Constitui¢io
pressupde, no entanto, que a matéria em causa nfio se encontre compreendida na reserva de lei e
até a0 momento nio tenha sido objecto de qualquer prévia normagao por via legislativa, falando-
sc, por isse mesmo, em “sectores esquecidos ou postos de lado™ pelo legislador ™ **,

Em consequéncia, se as mencionadas limitagdes a forma de organiza¢fio empresarial do
Estade s¢ enquadrarem no contexto da reserva de let, isto significa a imediata exclusao de o
Governo, agindo directamente com fundamento no artigo 202°, alinea g), sem a mediagio de
qualquer acto legislativo, as poder fixar por via de decreto regulamentar.

Sera que isto assim sucede?

Vejamos o tratamento organico-constitucional da questiio:

1) Observando a Constitui¢dio, verifica-se que a matéria respeitante s “bases gerais do
estatuto das empresas piblicas” integra a competéncia legislativa reservada em temos
relativos 4 Assembleia da Republica *®. H4 aqui, por isso mesmo, uma érea material
integrada no ambito da reserva de lei. Importa, porém, precisar o seguinte:

a) Em primeiro lugar, a disposigao em causa 56 compreende as empresas publicas

em sentido técnico **

, isto ¢, aquelas que sdo dotadas de uma personalidade
juridica de direito publico. So6 a estas a Constituigdo impde que o regime da sua
criagdo, extinglio ou transformacido tenha as respectivas bases gerais fixadas
por lei ou decreto-lei autorizado;

b) Em segundo lugar, limitando-se a Constitui¢io a atribuir apenas & Assembleia
da Republica a competéncia para fixar as respectivas bases, deve extrair-se,
segundo decorre do artigo 201°, n° 1, alinea c), que compete aoc Governo em

506

termos reservados o respectivo desenvolvimento *®, encontrando-se dele

excluido, uma vez que integra o dominio da reserva de lei, o exercicio pelo

%2 Expressio de AFONSO RODRIGUES QUEIRO, A Fungdo Administrativa, in Revista de Direito ¢ Estudos
Sociais. 1977, p. 37-38.

5 Sobre a admissibilidade em geral de regulamentos independentes do Governe ao abrigo do artigo 202°, alinea g),
da Constituicio, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRG, Ligdes..., [, p. 421 seg ; IDEM, A Funcide Administrativa,,
p. 36 seg.; IDEM, Teeria dos Regulamenitos, in Revista de Direito e Estudos Sociais, 1980, p. 11 seg; SERVULO
CORREIA, Legalidade..., em especial, p. 208 seg.; PAULO OTEROQ, @ Poder de Substituicdo.... 1L, p. 613 seg..
IDEM, O Desenvolvimento de Leis de Bases pelo Governe (O sentide do artige 201°, n° 1, alinea c), da
Constituigde), Lisboa, Lex, 1997, p. 60 seg.

* Cfr. CRP, artigo 168°, n° 1, alinea x).

3 Neste sentido, cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢de..., 3* ed., p. 677.

% Para uma fundamentagio deste entendimento, cfr. PAULO OTERO, O Desenvolvimento..., p. 37 seg.




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO 415

Govemo de qualquer poder regulamentar fundado directamente no artigo 202°,
alinea g), da Constituigio *;

2) Relativamente a5 empresas integrantes do sector empresarial do Estado que nao
assumem uma natureza formalmente piblica, a Constituigo ndo se refere ao
respectivo estatuto juridico, devendo entender-se, por iss0 mesmo, salvo se ©
respectivo tratamento juridico celidir em certas zonas com matérias integradas no
dominio da reserva de lei **, que as mesmas se encontram fora da reserva de lei,
devendo aqui fazerem-se duas observagdes:

a) Por um lado, tais empresas de direito privado criadas pelo Estado sko
susceptiveis de terem o seu estatuto geral definido por decreto regulamentar
directamente fundado no artigo 202°, alinea g), da Constituigho, o qual,
todavia, atendendo aos corolarios da forga de lei decorrentes dos principios da
preferéncia e prevaléncia da lei *”, se encontra duplamente limitado:

(i) Nunca pode contrariar o Codigo das Sociedades Comerciais ou
quaisquer outros diplomas legais, sob pena de ilegalidade do referido
decreto regulamentar;

{ii) Nunca pode visar introduzir alteragdes ao regime vigente das empresas
privadas integrantes do sector empresarial do Estado cuja criagio foi
efectuada por decreto-lei;

b) Por outro lado, a circunstancia de estar aqui aberta a hipotese de utilizagio do
decreto regulamentar ndo pode fazer esquecer 0 primado do poder legislativo
em pretender disciplinar a matéria, tanto podendo faze-lo a Assembleia de
Republica ao abrigo da sua competéncia genérica - isto mediante a aprovagao
das bases gerais - quanto o Govermno no uso da competéncia legislativa
concorrente;

3) Se a Constituigdo integra o estatuto das empresas publicas na reserva de lei, dela
excluindo, todavia, as empresas sob forma privada integrantes do sector empresarial do
Estado, tudo se resume a saber se a deciso de escolha da forma juridica da empresa ou
da modalidade de participagio social integra ou ndo o dominio da reserva de lei. Neste
termos equacionada a questao, trés observagdes importa formular:

a) Decidir se se adopta uma forma publica ou privada de organizagio de uma

empresa que se visa Criar ex novo ou S¢ se procede & aquisi¢iio de participagbes

597 Degenvolvendo esta afimmagio, cfr. PAULO GTERO, O Pesenvolvimento..., p. 57 seg.

%% Tracando um recorte constitucional das matérias compreendidas no mbito da reserva de lei, cfr. PAULO
OTERO, O Peder de Substituigdo..., 1L, p. 569 seg.

9 Cfr. JORGE MIRANDA, Fungdes, Orgdes e Actos de Estado, Policop., Lisboa, 1990, p. 267 seg.; PAULO
OTEROQ, @ Poder de Substitui¢do..., 11, p. 600-601.
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sociais em sociedades ja existentes de capitais publicos ou de capitais mistos
traduz sempre o excrcicio de uma competéncia de direito publico;

b) Uma vez que a competéncia tem sempre de resultar da lei, o exercicio de uma
tal faculdade de escotha da forma de organizagiio do sector empresanal do
Estado parece integrar, por conseguinte, o dominio da reserva de lel,
encontrando-se dela afastado o exercicio de uma competéncia que tenha num
acto regulamentar o seu fundamento;

c} Além disso, integrando o dominio da reserva de lei as bases gerais do estatuto
das empresas pablicas, significa isto que, pelo menos a definicdo dos critérios
de escolha da forma piblica de organizagio do sector empresarial devem
resultar de acto legislativo e, em consequéncia, pode bem deles extrair-se a
contrario o espago de liberdade do decisor na utilizagio das formas juridico-
privadas de organizagiio do sector empresarial do Estado:

4) No entanto, s¢ tem de resultar da lei a atribuigio da competéncia para a escotha da
forma juridico-privada ou juridico-ptblica de organizagio da intervengdo empresarial
do Estado, importa sublinhar que o artigo 202°, alinea g), da Constitui¢io nio pode
deixar de se¢ considerar uma norma habilitante da competéncia do Governo *'°, dotada
de uma natureza self executing, isto é, sem necessidade de interposicio do legislador
em matérias excluidas da reserva de lei *". Do exposto, virias ilagdes se podem
extrair:

a) Em primeiro lugar, fora do espaco de reserva de lei em matéria de empresas
piblicas, e respeitadas que sejam as opgdes expressas ou implicitas dele
resultantes ao abrigo da lei de bases e do decreto-lei de desenvolvimento, o
artigo 202°, alinea g), habilita o Governo a fixar por via regulamentar critérios,
pressupostos ou condigGes de escolha da forma privada de organizacio do
scctor empresarial do Estado, incluindo o exercicio da sua fungiio accionista
em empresas de capitais publicos ou mistos;

b) Em segundo lugar, precisamente no espago de liberdade que resulta da reserva
de lei apenas se circunscrever ao estatuto das empresas publicas em sentido
técnico, o Governo ao autovincular-se por decreto regulamentar, se & certo que
ndo pode modificar as situagdes disciplinadas por via legislativa, nem ter a
pretensdo que uma tal disciplina regulamentar ndo seja derrogada por acto
legislativo posterior, impede, porém, que a Assembleia da Republica utilize o

" Cfr. PAULO OTERQ, O Poder de Substituicdo..., 11, p, 821 Seg.
' Desenvolvendo esta mesma ideia, cfr. PAULO OTERO, € Poder de Substituicdo..., 11, p. RB48 seg.
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instituto da recusa de ratificagio para controlar politicamente os critérios de
opgao e as solugdes constantes do decreto regulamentar *'%;

c) No entanto, o exercicio de uma tal competéncia do Govemo por via
regulamentar ndo impede que a Assembleia da Repiiblica ao abrigo da sua
competéncia legislativa genérica possa sempre sobre a matéria emanar uma lel
de bases, ndo inviabilizando esta, por seu lado, que ¢ Governo sobre a mesma
possa elaborar um decreto-lei de bases ou um decreto-lei que contenha uma
densificagdo total da disciplina juridica de uma tal matéria situada na area
concorrencial,

Por tudo isto, conclua-se, a Constituigio, sem prejuizo de fora do dominio da reserva de
lei respeitante ao estatuto das empresas publicas confiar ao Govemo a possibilidade de fixar por
via regulamentar sem interpositio legislatoris os critérios ou pressupostos de exercicio da
liberdade de escolha da forma juridica privada de intervengio empresarial do Estado - aqui se
incluindo o exercicio da sua fungdo accionista - , mostra uma inequivoca preferéncia, enquanto
reflexo do primade do poder legislative sobre o poder administrativo, pela determinagio por via
legislativa dos critérios gerais de exercicio da liberdade de escolha da forma publica ou privada
de organizagio de uma empresa que o Estado vise criar ex novo ou da sua simples aquisicio de
participagdes sociais em sociedades ja existentes de capitais pliblicos ou de capitais mistos.

Limitarernos, por conseguinte, a analise subsequente 3 intervenciio do legislador,

enquanto decisor preferencial da matéria ao abrigo da Constituicio.

2) Reserva de Administracdo e forma de organizacdo

10.11. Respeitadas que sejam as vinculagdes constitucionats, pode afirmar-se que o legislador
goza de uma ampla margem de conformagio da forma organizativa da intervenglo empresanial
do Estado, devendo devolver para a Administragdio, no entanto, a propria ponderagio em
conereto da decisio final sobre cada situagdo.

E que, urge sublinhar, se ac legislativo compete a determinag3o normativa do quadro
geral da intervengdo econdmica do Estado, a verdade € que deve integrar o espago de reserva da
Administracio a decisdo em concreto sobre a forma juridica a adoptar ou a liberdade de decisdo
sobre as possiveis modalidades de intervenglio econémica a seguir num determinado cendrio

cujos pressupostos s¢ encontrem determinados pela lei.

%12 §obre este aspecto em particular da “fuga” dos decretos regulamentares ao controlo politico da Assembleia da
Republico através do artigo 172° da Constituigdo, cfr. SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 215 seg.; PAULO
OTERQ, O Poder de Substitni¢do..., 11, p. 617 seg.
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Deste modo, deve considerar-se inconstitucional a luz do principio da separacio de
poderes e da reserva de competéncia administrativa do Governo consagrada no artigo 202°,

alinea g), da Constituicio, enquanto dérgio superior da Administragdo Puablica *"°

. qualquer
solucdo legal que imponha a forma de lei ou atribua 4 Assembleia da Republica o exercicio da
competéncta referente a criagdo em concreto de entidades integrantes do sector empresarial do
Estado e 4 inerente escolha da forma juridica de organizagio. Estamos aqui, sublinhe-se, perante
0 exercicio de uma actividade organizativa integrante do nicleo essencial da fungdo
administrativa, dai que, além da exclusiio débvia de uma intervengdo decisdria concreta da
Assembleia da Republica sobre tais matérias, se possamn extrair duas consequéncias:
a) Em primeiro lugar, dentro do quadro legal fixado, o exercicio em concreto das formas
de organizagdo do sector empresarial do Estado deve ser feiio pelo Governo sob a
forma de acto da Administragiio (v.g., decreto simples), sendo este sempre susceptivel
de recurso contencioso;
b} Em segundo lugar, ainda que o Governo utilize a forma de decreto-lei no exercicio de
uma tal competéncia materialmente administrativa, sem prejuizo de se manter a

51

possibilidade de contra ele ser usado recurso contencioso *", o respectivo contetdo

individual ¢ a natureza administrativa do mesmo excluem qualquer possibilidade de
sujeigdo a recusa de ratificagio parlamentar ",

O principio da legalidade funciona, em conclusiio, como fonte habilitadora e
disciplinadora da decisio administrativa de criar ex novo uma sociedade ou uma empresa
piblica, de adquirir participagbes sociais em sociedades ja existentes de capitais publicos ou de
capitais mistos, conferindo uma tal decisio em concreto 4 competéncia administrativa do
Governo, enquanto expressao de uma reserva constitucional a favor deste érgdo.

Urge adiantar, todavia, que a reserva de competéncia a favor do Governo, além de excluir
que em termos administrativos a Assembleia da Republica pudesse atribuir a si propria a decisio
concreta sobre a forma de intervengdio empresarial do Estado, impede, por outro lado, que a nivel
legislativo - segundo decorre do artigo 201% n° 2, da Constitui¢ho - a Assembleia da Repiiblica
determine dentro do Governo a forma de distribuigdo da respectiva competéncia: salva a
reparticdo de poderes feita directamente pela Constituigdo, saber se a competéncia administrativa

do Governo ¢ de exercicio individual ou colegial constitui uma competéncia legislativa reservada

3 Cfr. CRP, artigo 185°.

¥4 Cfr. CRP, artigo 268°, n” 4.

35 No sentido de excluir a admissibilidade de recusa de ratificagdo pela Assembleia da Repiblica de tais decretos-
leis de materialmente s3o verdadeiros actos administrativos, cfr. PAULO OTERO, @ Poder de Substitui¢do..., 11, p.
628 Em sentido contrario, cfr. JORGE MIRANDA, Ratificegdo {em Direito Constitucional), in Diclondrio
Juridico da Administracdo Publica, VI, Lisboa, 1996, p. 25.
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ao proprio Governo, insusceptivel, por isso mesmo, de qualquer intervencio decisoria

{dispositiva ou revogatdria) do Parlamento.

10.12. Um problema especifico importa tratar: a natureza da decisdio de escolha de formas
juridico-privadas de intervengiio empresarial do Estado.

Neste &mbito, cumpre comegar por sublinhar o principio geral: mesmo quando se trata de
decidir sobre a criagio de uma empresa e a adopgio de uma forma juridico-privada de
organizagio ou a aquisigio/alienagio de participagdes sociais em mercado directamente por uma
entidade piblica, o procedimento decisorio prévio de formagao da vontade do ente publice-socio
ou do ente publico-accionista e a propria decisdo em si se encontram totalmente sujeitos ao
Direito Administrativo, sendo passiveis de um controlo jurisdicional através da técnica dos actos
prejudiciais ou destacaveis *'".

Ha aqui, reconhega-se, um nicleo irredutivel do Direito Administrativo, enquanto
expressdo da subordinagio de uma tal formagdo da vontade do drgio da entidade publica ao
principio da legalidade da competéncia: a escolha da forma privada de organizagao empresarial
ou a decisio de adquirir ou alienar participagdes sociais por parte de uma pessoa colectiva de
direito piiblico traduz ainda o exercicio de uma competéncia sujeita ao principio da legalidade ¢,
por isso mesmo, expressa em actos de direito publico, mais concretamente em actos
administrativos.

Compreende-se, por isso mesmo, que exista em matéria de formacdo da vontade sobre a
forma privada de organizagio do sector empresarial do Estado um processo de decisdo em tudo
semelhante ao que sucede com a contratagdo privada por parte da Administragdo Piblica 7 ndo
obstante se utilizar o Direito Privado, a fase prévia de selecgho do contraente e da respectiva
formagdo da vontade da entidade piblica encontram-se submetidas ao Direito Administrativo e
Tal como a natureza privada do contrato celebrado pela Administragdo ndo arrasta a privatizagio
do respectivo procedimento de formacao da vontade de contratar pelos drgaos administrativos,

519

processando-se aquela sempre no plane do Direito Administrativo °'°, igualmente a decisio de

516 Cfr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 213-214 ¢ 468 seg.

*17 Gobre a autonomia privada da Administragio em matéria contratual ¢ o principio da legalidade, cfr., por todos,
SERVULO CORREIA, Legafidade..., em especial, p. 500 seg.

518 Neste sentido, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 338-339.

519 Neste sentido, cft. SERVULCQ CORREIA, Legalidade..., p. 548 e 583: EDUARDO PAZ FERREIRA, Da Divida
Puablica..., p. 343 seg.

Em sentido contririo, afirmando que os actos preparatorios que antecedem a formagde de um coatrato de direito
privado pela Administragio sdo actos de direito privado, “dada a sua instrumentalidade em relacio ao tpo de
contrato que preparam: accessorium principale sequitur”, cff. DICGO FREITAS DO AMARAL, Apreciacde da
Dissertacdo de Doutoramento do Lic. J. M. Sérvulo Correia, In Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de Lishoa, 1988, p. 175.

Falando a este proposito, por seu lado, em exemplos de “actuagio administrativa hibrida”, ¢fr. HEINRICH EWALD
HORSTER, A Parte Geral do Cddigo Civil Portugués - Teoria Geral do Direite Civil, Coimbra, 1992, p. 36.

Bk e i 3 A w7 s e e
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drgéos de entidades pitblicas em criar uma sociedade de direito privado ou em movimentar,
segundo o direito privado, participagBes sociais pablicas ndo envolve uma privatizagio do
correspondente procedimento decisério prévio **,

Como bem sublinha SERVULO CORREIA, “‘quando um érgioc da Administragiio exerce
uma competéncia pela forma prescrita de produgo unilateral de efeitos de direito, o principio é o
de que tal conduta se rege pelo Direito Administrativo, por ser neste ramo do Direito que se
enquadram as normas sobre o poder dos 6rghos da Administragio ¢ sobre a forma como estes
devem agir para produzir efeitos de direito” **', Ora, o que esti em causa na escolha das formas
de organizagéo de intervengdo empresarial do Estado €, repita-se, precisamente o exercicio de
uma competéncia.

Por isso mesmo, a utilizagio de um tal prévio procedimento juridico-piblico tendente a
integrar uma permissdo administrativa, enquanto verdadeiro acto destacavel ou prejudicial, no
sentido de ser criada uma entidade empresarial sob forma juridica privada ou de se proceder a
aquisi¢do/atienacdio de participagGes sociais directamente tituladas por entidades publicas em
empresas sob forma privada, deve conter os seguinte elementos 2;

(i} Manifestaglio expressa da vontade de permitir ao Estado-empresdrio a criagio da uma
sociedade privada ou de permitir ao Estado-accionista a compra ou a venda de acgdes
em entidades privadas, incluindo uma fundamentago do interesse publico Justificativo
da medida;

{11} No caso de se tratar da primeira hipétese, deve ser identificada a actividade que val
constituir o objecto social da empresa privada a constituir;

(ii1) Tratando-se da aquisic3o ou da alienagdo de participagdes sociais, por seu lado,
devem determinar-se os montantes envolvidos.

A invalidade do acto destacivel que habilita a criagio da empresa sob forma juridica
privada ou que permite a aquisigio/alienagdo de participacfes sociais acarretard sempre a
invalidade subsequente dos respectivos actos de direito privado. Neste sentido,
independenternente da possibilidade de recurso contencioso directo contra o acto administrativo

| 523

destacavel *, a verdade ¢ que o conhecimento da validade de tais actos de direito privado pelos

* No sentido de que a criagio de uma sociedade comercial pelo Estado envolve uma prévia decisio integravel num
acto de cardcter publico, de natureza administrativa, resultado de um procedimento também ele administrativo, cfr.
EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso... I, p. 47 e 52,

' In Legalidade..., p. 549.

%% Sobre 0 assunto, cfr., por todos, ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 470-471.

*} Defendendo que a natureza privada dos actos preparatérios de contratos de direito privado da Administragio ndo
impossibilita o controlo da sua validade pelos tribunais comuns, sempre que, violando os principios da legalidade,
imparcialidade e boa fé, forem, por isso mesmo, contrarios a ordem piiblica, ¢fr. DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Apreciagdo..., p. 176,
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tribunais comuns dependerd da resolug#io pelo juiz administrativo da questio prévia sobre a
legalidade do acto destacavel **.

O exposto nfo pode fazer esquecer, todavia, que a urgéncia ou a utilidade eficaz da
medida referente 4 aquisi¢c3o ou alienagiio de participagdes sociais num sistema concorrencial de
mercado pode ser seriamente prejudicada por um prévio procedimento e demorado
administrativo. Porém, a urgéncia da situaglio poderd determinar igualmente uma solugio
extraordindria de dispensa de um acto administrativo de expressa permissfo prévia, sem prejuizo
da necessidade de uma posterior ratificagdo juridico-ptiblica da medida e de uma fundamentagio
da respectiva excepcionalidade justificativa da dispensa do procedimento prévio normal.

Mais: o modelo descrito mostra-se inaplicavel directamente 4 criagio de sociedades filiais
por sociedades matrizes possuidas pelo Estado ou 3 aquisi¢io e alienacio de participagdes sociais
tituladas por entidades privadas integrantes do sector empresarial do Estado. Aqui, em hom rigor,
apenas outro tipo de mecanismos ao nivel das relagdes directas entre a empresa titular das
participagdes ou interessada na criagio de filiais e o Estado-sécio podem mostrar-se susceptiveis

525 Tratar-se-do, todavia, quase sempre, de

de regular o procedimento decisorio prévio
g P

procedimentos autorizatives ou de aprovacio internos, regidos pelos estatutos das empresas ou

por acordos celebrados entre estas ¢ o Estado-sécio, disciplinados pelo direito privado, apesar de

teleologicamente  vinculados 4 defesa do interesse publico (v. supra, n° 9.8}

5 Neste sentido, ainda que especificamente apenas quanto aos contratos de direito privado da Administragio, cfr.
CHARLES DEBBASCH, Institutions et Droit Administrarifs, 11, Paris, 1978, p. 30; SERVULO CORREIA, Os
Contratos Econdmicos..., em especial, p. 109 seg.; IDEM, Legalidade..., p. 561. Sobre alguns aspectos referentes
aos actos destaciveis em sede de formagio de contratos de direito privado pela Administragdo, cfr. MARIA JOAO
ESTORNINHO, Algumas Questdes de Contencioso dos Contratos da Administragdo Piblica, Lisboa, AAFDL,
1996, p. 36 seg.

%25 Para umna andlise desta ternatica ao nivel do direito espanhol, cff. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las
Empresas..., p. 294 seg.
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§11° - Formas juridicas de actuagio de direito privado e de direito piiblico

A) Fuga para o direito privado da actua¢io do sector empresarial?

1) Colocagiio do problema

11.1. Analisada a temdtica da escolha das formas juridicas de organizagiio do sector
empresarial do Estado, tendo-se discutido a eventual existéncia de uma preferéncia constitucional
por formas empresariais dotadas de personalidade juridica de direito publico (= empresas
publicas) ou por formas organizacionais de direito privado (= sociedades comerciais), hi agora
que ter em considerag3o o problema das formas juridicas de actuagdo, isto &, procurar saber se
existe uma liberdade de escolha ou de opglo entre a aplicagio do direito privado ou do direito
publico na regulamenta¢do da actividade empresarial desenvolvida.

Na realidade, se € certo que desde a origem do Direito Administrativo a Administragio
Piblica sempre desenvolveu certas actividades subordinada a formas juridico-privadas de
actuacdo, a verdade ¢ que nos dltimos tempos, enquanto decorréncia do crescimento e da
progressiva complexidade da intervengio social ¢ econdmica do Estado, se assistiu a uma
generalizagdo do uso do Direito Privado na actuagdo administrativa, inclusive no ambito de

%%, O fenémeno, porém, nio ¢ isento de contestagdes ou

actividades tipicamente publicas
reacgdes contrarias por parte da doutrina 7.

Neste preciso sentido, a determinagfo se hoje, & luz da ordem juridica portuguesa, existe
uma margem de livre determinag3o entre aplicar o Direito Prvado ou o Direito Publico na
actividade desenvolvida pela Administragdo, em especial no mbito da actividade empresarial,
trata-se, em bom rigor, de¢ uma indagagio duplamente direccionada:

a) Por um lade, deve averiguar-se da eventual liberdade do legislador em relacio a
Constitui¢do, isto &, saber se o texto constitucional nfo comporta imposigdes ou
limitagdes a escolha do Direite Privado por entidades publicas - podende falar-se a
este proposito em “reserva constitucional de Direito Administrativo™ - ou & escolha do
Direito Administrative por parte de entidades privadas - falando-se aqui em “reserva

constitucional de Direito Privado'™;

" Neste sentido, cfr. LUCIANO PAREJO ALFONSO / A. JIMENEZ-BLANCO / 1. ORTEGA ALVAREZ,
Manual de Derecho Administrative, |, 4° ed., Barcelona, 1996, p. 384.

**" Para uma andlise de algumas posigdes doutrinais sobre esta temitica, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, A
Fuga..., p. 191 seg.; M* NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privatizacidn..., p.112 seg.
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b) Por outro lado, caso exista uma liberdade constitucional do legislador na escolha das
formas de actuagio das entidades integrantes do sector empresarial do Estado, sempre
importa determinar se, perante do siléncio da lei, a Administragio goza, por sua vez,
de uma liberdade de escolha da forma juridica de actuag@io, podendo arbitrariamente
optar por pautar a sua conduta pelo direito privado ou pelo direito publico.

Comecemos por analisar o problema da forma juridica de actuagio do sector empresarial

do Estado atendendo as formas juridicas de organizagio das diferentes entidades.

2) Formas juridicas privadas de organizagdo

11.2. Nos termos do enquadramento tragado, é possivel, desde )i, afastar uma hipétese
colocada: se for adoptada uma forma juridica de organizagdo tipica do Diretto Privado, salvo
existindo o exercicto a titulo precario de poderes de autoridade, tais entidades privadas
integrantes do sector empresarial do Estado nao podem utilizar formas de actuagio de Direito
Puablico ou, mais concretamente, de Direito Administrativo. O que significa, por outras palavras,
que as referidas sociedades criadas, controladas ou participadas pelo Estado t8m sempre que
reger a sua actuagdo pelo Direito Privado, nunca podendo aplicar o Direito Administrativo como
forma juridica de actuacgio,

Com efeito, independentemente da discussiio em torno da fungiio do Direito
Administrativo, enquanto instrumento de atribuigiio de poderes de autoridade 4 Administracio (=
concepglo autoritaria) efou meio de reconhecimento de posigdes juridicas dos particulares em
relagio ao Poder Administrativo (= concepgio garantistica) ***, a verdade ¢ que o Direito
Administrativo - em maior ou menor grau, em termos isolados ou conjuntamente com uma
fun¢do garantistica - envolve sempre uma fun¢io autoritiria: sem a atribuicdo de prerrogativas
especiais de autoridade visando a prossecugdo do interesse piblico, isto €, sem a atribuicio de
poderes exorbitantes em termos comparativos com os poderes normais resultantes do Direito
Civil, procurando, deste modo, fazer prevalecer o interesse geral, o Direito Administrativo nega-
se si proprio, suicidando a sua autonomia ¢ a sua propria razdo de existéncia.

Por outras palavras, em sintese: ndo ha Direito Administrativo sem a atribuigio a um
sujeito de poderes unilaterais de autoridade sobre vérios sujeitos e cujo exercicio esti sempre
teleclogicamente vinculado A prossecuglo do interesse publico.

Pode extrair-se daqui, por conseguinte, que a escolha de uma forma de actuagio regida

pelo Direito Administrativo equivaie a uma atribui¢iio do exercicio de poderes de autoridade ou

5 gobre o assunto, cfr., por todos, DIOGQ FREITAS DO AMARAL, Curse..., 1, 2% ed., p. 143 seg,
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poderes exorbitantes em relagio as faculdades juridicas que normalmente ¢ sujeito em causa
possuiria sobre os restantes sujeitos a tuz do Direito Privado.

Por isso mesmo, conclua-se, as entidades privadas nio podem escolher aplicar na sua
forma de actuaglio o Direito Administrativo. Se isso fosse permitido, violar-se-ia o principio da
igualdade, assistindo-se & sua transfiguragdo num principio segundo o qual todas as entidades
privadas seriam iguais, mas algumas seriam mais iguais do que outras, precisamente aquelas que,
escolhendo o Direito Administrativo, exercessem poderes de autoridade sobre as restantes. Num
outro sentido, permitindo uma tal escolha de actuagio empresarial pauwtada pelo Direito
Administrativo, além de se introduzir uma discriminagdo infundada entre os diversos agentes
ccondmices, contribuir-se-ia, em consequéncia, para a violagio ou debilitagio da livre
concorréncia entre as empresas integrantes do sector piiblico ¢ as do sector privado dos meios de
producdo. Mais: possibilitar a escolha do Direito Administrativo por entidades privadas
significaria permitir verdadeiros fenomenos de auto-atribuicio de poderes de autoridade,
mutilando-se, em consequéncia, o principio da legalidade da competéncia e a reserva
constitucional do exercicio normal de poderes de autoridade para as entidades piblicas (v. supra,
n° 10.8.).

Nio existe, por conseguinte, qualquer espago de autonomia da vontade privada no sentido
de habilitar a possibilidade de escolha da aplicagdo do direito publico nas formas de actuagio
empresarial das entidades privadas: se € certo que o principio da autonomia da vontade resulta da

propria dignidade humana **

, & verdade é que os valores inerentes a essa mesma dignidade
impdem que, segundo uma ideia de igualdade e liberdade, nfo possa uma entidade privada,
agindo enquanto tal, exercer prerrogativas de autoridade ou poderes exorbitantes sobre os outros
sujeitos de direito, servindo-se pﬁra o efeito da aplicagio do Direito Administrative.

O problema ganha, alias, particular significado quando estd em causa o exercicio de
actividades de natureza empresarial, segundo um modelo constitucional de uma economia de
mercado concorrencial entre empresas do sector publico e do sector privado, tendo o Estado
como incumbéncia prioritaria “assegurar a equilibrada concorréneia entre as empresas” *°,

Ha aqui, conclua-se, uma verdadeira reserva constitucional de Direito Privado a favor da
actuagio empresarial das entidades privadas: o Direito Privado constitui ¢ Direito-regra
regulador da respectiva actividade, estando-lhes vedada qualquer liberdade de escolha do Direito
Administrativo como forma juridica de actuagio. Trata-se, desde logo, como se acabou de
assinalar, de uma imposi¢io que decorre de principios e valores directamente tutelades pela

Constituicdo: a igualdade, a livre concorréncia e o principio da legalidade da competéneia, aqu

9 Neste sentido, cfr. PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, Contratos Atipicos, Coimbra, 1995, p. 364,
" Cfr. CRP, artigo 81°, alinea f).
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se incluindo & reserva constitucional do exercicio normal de poderes de autoridade para as
entidades pilbticas.

Mais: o principio comunitario de uma economia de mercado aberta e em livre
concorréncia *'' determina a paridade de condi¢des ¢ de regime operativo entre os difercntes

>3, dai decorrendo também a imperatividade de um direito comum regulador

agentes econdémicos
da actividade das empresas do sector publico e do sector privado (v, infra, n° 11.10.}.

Neste sentido, urge sublinhar, nio ha no exercicio da actividade das entidades privadas
integrantes do sector empresarial do Estado uma verdadeira “fuga™ para o Direito Privado (v.
supra, 1° 10.7.): sendo o Direito Privado, em especial o Direito Comercial, o direito tipico ou
comum regulador da actuagio empresanial, ndo se pode dizer que sempre que o Estado adopta
uma forma privada da sua interveng3o empresarial estard a “fugir” do Direito Administrativo
para o Direito Privado. Se aqui existir “fuga”, ¢la serd sempre uma “fuga™ normal ou natural,
imposta até pelos principios € valores constitucionais gue determinam que uma entidade privada
nio possa normalmente utilizar o Direito Administrativo como disciplina juridica reguladora da
sua actividade e pelo Direito Comunitdrio que impde uma paridade de regime juridico entre os
sujeitos econdmicos piblicos e privados.

Por tudo isto, o problema da “fuga” para o Direito Privado apenas se coloca, em bom
rigor, perante a actuagio de entidades dotadas de uma personalidade juridica de Direito Piablico.
E certo, todavia, importa reconhecer, que o Estado ao escolher uma forma de organizagio
empresarial de Direito Privado condiciona imediatamente o direito regulador da actividade a
desenvolver, afastando a aplicabilidade do Direito Administrativo e determinando a aplicagio do
Direito Privado. Todavia, se uma tal “fuga” da actuagdo empresarial para o Direito Privado for o
motivo principalmente determinante da prévia escolha da forma juridico-privada de organizagio
da interven¢ido empresarial do Estado, visando-se “fugir” as vinculagdes garantisticas dos
administrados, sem que a respectiva escolha da forma de sociedade comercial tenha qualquer
interesse publico justificativo, podera bem configurar-se aqui uma situagio de desvio de poder ou
de fraude a lei no exercicio peta Administracio do poder discricionario de escolha da forma de
organizago do sector empresarial do Estado (v. supra, n° 10.8.), sendo mesmo uma violagio do

principio constitucional da prossecugao do interesse publico.

11.3. De tudo quanto se disse sobre o direito regulador da actuacio das entidades dotadas de
uma personalidade juridica de Direito Privado que integram o sector empresarial do Estado

varias ilagdes se podem extrair:

9 Cfr. Tratado da Comunidade Europeia, artigo 3%-A.

2 Neste sentido, cfr. L. MAZZAROLLI/ G. PERICU / A. ROMANO / F. A ROVERSI MONACO / F.G. SCOCA,
Diritto  Amministrative, 1, p. 859; JEAN-PHILIPPE COLSON, Dreit Public.., p. 280 seg.; ACHILLE
HANNEQUART, Les Fonctions..., p. 94; JOSE BERNEJO VERA (org..}, Derecho Administrativo..., p. 761
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1) Em primeiro lugar, sempre que se opla por uma forma juridico-privada de organizagio
da intervencfio empresarial do Estado fica-se a saber, imediatamente, que a criagio de
uma empresa dotada de personalidade de direito privado integrante do sector
empresarial do Estado determina a excluso de qualquer liberdade de escolha da forma
juridica de actuagao:

a} As sociedades de capitais publicos ¢ de capitais mistos apenas podem aplicar
na sua actuagdo o Direito Privado, encontrando-se delas excluida a
possibilidade de escolherem o Direito Administrativo como direito regulador
da sua forma de actuaglo. Importa, porém, precisar ¢ seguinte:

(1) Tais entidades integrantes do sector empresarial do Estado, atendendo a
sua vinculagdo ao principio da prossecugdo do interesse publico (v.
supra, n° 9.8.) e ao facto de integrarem a Administracio indirecta
privada do Estado (v. supra, n® 10.5.), devem aplicar o Direito Privado
através de um processo de especial vinculaciio aos direitos
fundamentais e aos principios gerais resultantes da Constituigio para o
exercicio da actividade administrativa, muito em particular pelo respeito
aos principios da igualdade e da imparcialidade;

{1i) A escolha de uma forma juridico-privada de organizagio do sector
empresarial do Estado nunca €, deste modo, um meio de “fuga” total as
vinculagdes constitucionais da Administragio ou um processo de
diminuigio dos direitos e garantias dos particulares (v. supra, n® 10.8.),
limitando-se, em consequéncia, quaisquer tentativas de fraude ou desvio
de poder na escolha da forma de organizagio para determinar uma
forma juridica de actuagdo regida pelo Direito Privado (v. supra, n®
11.2.);

(iii) Em boa verdade, importa salientar, a aplicagiio do Direito Privado
pelas entidades privadas integrantes do sector empresarial do Estado,
além de ser diferente da aplicagio do Direito Privado pelas entidades
publicas também dele integrantes (v. infra, n® 11.4.), é distinta da
simples aplicabilidade normal do Direito Privado pelas entidades
privadas que nfio integram o sector empresarial do Estado: estas
iltimas, ao invés das primeiras, além de uma mais debilitada vinculagiio

aos direitos fundamentais, de nenhuma maneira se encontram adstritas a
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respeitar os principios  constitucionais sobre a  actividade
administrativa’®’;

b) Encontrado-se excluida a aplicagdo do Direito Administrativo & actuagao das
sociedades de capitais piiblicos e das sociedades de capitais mistos, pode falar-
se, por outro lado, na existéncia de um principio de respeito pela forma juridica
escolhida *;

(i) Em principio, optando o Estadoe por uma forma de intervengio
econémica através da criagho ou da participagio no capital de
sociedades comerciais, isto é, afinal, mediante a utilizagio de
organizagdes empresariais de direito privado, o Estado também sé
podera influir na gestdo de tais entidades através dos instrumentos
normais decorrentes da sua posigio como sécio accionista;

(i} Todavia, deve reconhecer-se¢ que, a titulo excepcional, razdes
imperiosas de interesse piblico podem justificar uma intervengio ou um
controlo pelo Estado de tais entidades privadas utilizando meios

¥ Porém,

exorbitantes de Direito Administrativo (v. infra, n° 12.6.)
uma vez mais, note-se, o interesse publico constituird sempre, tamhbém
aqui, o critério, o fundamento ¢ o limite de uma tal actuagio juridico-
pliblica do Estado,

c) A subordinagio da actua¢io das entidades privadas integrantes do sector
empresarial do Estado ao Direilo Privado, envolvendo, por definigio, uma
inequivoca afirmagdo do principio da igualdade com os restantes agentes
econémicos integrados no sector privado dos meios de produgdo, e,
simultaneamente, o principic do respeito pela forma juridica escolhida
determinam a inconstitucionalidade de derrogagdes singulares ao Direito
Privado cujo objectivo seja favorecer as sociedades comerciais objecto de
participagdo social do Estado:

(i) A proibigdo de derrogagdes singulares infundadas ao regime geral das
sociedades resultante do Codigo das Sociedades Comerciais e demais
legislagdo aplicavel, incluindo o Cédigo Civil, nde pode fazer esquecer,
todavia, a possibilidade de razdes excepcionais de interesse publico
serem susceptiveis de fundar certo tipo de derrogagdes, salvaguardando

%33 Aqui se encontra um aspecto concreto da relevancia, por exemplo, de as empresas mistas cuja maioria do capital
social nie é titulado por entidades piblicas se encontrarem excluidas do sector empresarial do Estado.

4 Cfr, ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 100-101.

% Em igual sentido, cfr. SABINO CASSESE, La Nuova Costituzione..., p. 103; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit
Pubtic..., p. 140 seg.
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sempre a proibigiio de discriminagdes € o respeito pelo principio da
reserva de lei;

(i1) Exemplo particularmente ilustrativo de tais derrogacdes ao regime
geral das sociedades comerciais pode encontrar-se na obrigacio que o
Estado tem, em consequéncia da prossecugiio do interesse publico (v.
supra, n° 9.8.), de possuir meios extraordinarios que lhe permitam
controlar a actividade ou, pelo menos, as principais decisdes das
entidades empresarias em que participe em termos minontarios (v.
infra, n® 12.6.);

2} Em segundo lugar, cumpre sublinhar que a aplicagio do Direito Administrativo a
entidades privadas - integrantes ou n3o do sector empresarial do Estado - s6 pode ser
feita quando, a titulo excepcional e precario (v. supra, n® 10.8.), estas exercerem
poderes de autoridade. Sublinhe-se, todavia, o seguinte:

a) Em tais casos, ndo ¢ a aplicagdo do Direito Administrativo que atribui poderes
de autoridade as entidades privadas, antes ¢ a atribuigfio destes por um titule
precaric do poder piiblico que justifica a aplicagio do Direito Administrativo;

b) Por isso mesmo, a aplicagio em tais situagdes do Direito Administrativo nio
corresponde ao exercicio de uma liberdade de escolha da entidade privada que
exerce poderes de autoridade, antes traduz sempre uma imposicio fegal
decorrente da tutela garantistica dos administrados contra os actos de
autoridade;

3) Em terceiro lugar, se a escolha de uma forma de organizaciio juridica de direito
privado do sector empresarial do Estado determina a adop¢3io de uma forma de
actuagiio regida pelo Direito Privado, importa salientar que apenas em casos cuja
escolha tenha recaido em formas de organizagio juridico-piblicas se pode depois
proceder a uma nova escolha sobre a forma de actuagio ***: actuagiio sob a égide do
Direito Piblico ou do Direito Privado? E aqui, recorde-se, que se pode colocar
directamente a verdadeira tematica da "fuga” para o Direito Privado da actividade
desenvolvida pelas entidades dotadas de uma personalidade juridica de Direito Publico
(v. supra,n® 11.2.).

Ora, ¢ precisamente no Ambito das formas de organizagio juridico-publicas do sector
empresarial do Estado que se coloca o problema do espago de liberdade do legislador e da
Administragiio na escolha da forma de actuagio (v. supra, n° 11.1.}. O facto nfio deixa, porém, de
apresentar uma paradoxal curiosidade decorrente de tais formas de organizagio juridico-publica

% Cfr MARIA JOAO ESTORNINHO, A Fuga..., p. 189
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assumirem hoje uma clara natureza excepcional ou marginal no contexto das entidades
integrantes do sector empresarial do Estado.

A tais casos, apesar de situados fora da implicita preferéncia constitucional por formas
juridico-privadas de organizagfio do sector empresarial do Estado (v. supra, n” 10.7),

limitaremos, no entanto, as consideragdes subsequentes.

3) Formas juridicas publicas de organizacdo

11.4. Independentemente da problemitica em sede constitucional, olhando para o direito
ordinario, verifica-se que as formas juridicas publicas de organizaciio do sector empresarial do
Estado, identificadas com as clissicas ou tipicas empresas publicas dotadas de uma
personalidade juridica de Direito Piblico, adoptam o direito privade como forma preferencial de
actuago.

Na realidade, segundo o artigo 3°, n° 1, do Estatuto das Empresas Piiblicas, aprovado pelo
Decreto-Lei n° 260/76, de 8§ de Abril, as empresas piiblicas estaduais regem-se pelas normas de
direito privado, sem prejuizo da sua aplicag3io apenas se fazer no Ambito das matérias que nio
sejam objecto de disciplina pelo mencionado decreto-lei das bases gerais e pelos estatutos da
respectiva empresa publica, aprovados por diploma governamental " .

E possivel extrair desta ordenaglo aplicativa das diversas fontes reguladoras da actividade
das empresas piblicas, em consequéncia, uma primeira estruturagao hierarquica das respectivas
fontes, a qual se expressa da seguinte maneira:

s Em primeire lugar, devem aplicar-se as bases gerais constantes do Estatuto das
Empresas Piblicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76;

o Em segundo lugar, perante as omissdes de tais bases gerals, intervém os
estatutos da respectiva empresa piblica em concreto, aprovados pelo decreto
simples que procedeu  constituigio da prépria empresa piiblica ***;

s Em terceiro lugar, perante a auséncia de disciplina juridica fornecida pelas duas
anteriores fontes, o Direito Privado é chamado a intervir, em especial o Direito
Comercial e, perante as omissdes deste tltimo, o Direito Civil.

Algumas observagdes complementares cumpre, porém, formular ao regime legal do
Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, sobre ¢ direito regulador da actividade das empresas

plblicas:

7 Gobre o direito aplicavel as empresas publicas, cft. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curse..., 1, 2* ed., p. 385
SEE.; ANTONIO MENEZES CORDEIRQ, Direito da Economia, |, 3° reimp., AAFDL, Lisboa, 1990, p. 277 seg;
PAULO OTERO, Institutos Pablicos, p. 270-271.

% Cfr. Estatuto das Empresas Piiblicas, aprovade pela Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, artige 4°, 2° 3.
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1) Importa comegar por sublinhar, desde logo, que se é certo que, segundo uma
interpretacio literal do artigo 3°, n® 1, das Bases Gerais das Empresas Piiblicas, as
solugdes constanies dos estatutos de cada empresa piblica tém uma prevaléncia sobre
as solugbes resultantes do Direito Privado, uma vez que aquelas tém uma aplicagdo
preferencial sobre as deste altimo, a verdade é que o regime juridico constante dos
estatutos de cada empresa publica, aprovados, repita-se, por decreto simples, se
encontra duplamente limitado:

a} Em primeiro lugar, nfo pode, sob pena de ilegalidade, dispor contra o regime
resultante das bases gerais das empresas piiblicas, aprovadas por decreto-lei;

b) Em segundo lugar, sendo os estatutos de cada empresa piblica aprovados
através de um acto integrado na func3o administrativa, eles também s6 podem
derrogar as normas de Direito Privado que tenham natureza dispositiva ou
supletiva, uma vez que, segundo o artigo 115% n° 5, da Constituigo, as normas
legais imperativas nunca poderdo ser derrogadas por um acto que nio tenha
natureza legislativa,

2) Atendendo ao exposto, uma vez que o decrete simples que aprova os estatutos em
concreto de uma empresa publica nfo pode derrogar as disposigdes legais imperativas
de Direito Privado, isto porque estas estdo protegidas pelo principio da prevaléncia da
lei e pelo artigo 115°% n® 5, da Constituigio, resultam daqui dois principais efeitos:

a) Ha aqui uma inevitavel reformulagio da ordenagdo aplicativa das fontes de
direito reguladoras da actividade das empresas publicas, expressa agora do
seguinte modo:

(i) Em primeiro lugar, continuam a aplicar-se em termos preferenciais as
normas resultantes das bases gerais das empresas publicas, aprovadas
pelo Decreto-Lei n® 260/76,

(1) Em segundo lugar, devem aplicar-se as disposig¢des de Direito Privado
que assumem natureza imperativa, isto atendende ao facto de
juridicamente o decreto simples que aprova os estatutos de cada
empresa publica ndo ter forga de lei;

{(iii) Em terceiro lugar, aplicam-se as normas dos estatutos de cada
empresa publica, aprovadas pele decreto govemamental que em
concreto as criou;

(iv) Por 1ltimo, tem lugar a aplicagio das normas dispositivas ou
supletivas do Direito Privado que tenham sido afastadas (expressa ou
implicitamente) pelo decreto que aprovou os estatutes da empresa
publica em causa,
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b) Em segundo lugar, a circunstincia de a pratica revelar que sdo criadas
empresas publicas e, consequentemente, aprovados os respectivos estatutos por
decreto-lei, isto ao invés do estatuido pelo artigo 4° n°s 2 ¢ 3, do Decreto-Lei
n® 260/76, de 8 de Abril, mostra-se susceptivel, em termos formais, no entanto,
de comportar derrogagdes estatutirias as normas imperativas de Direito
Privade, fazendo prevalecer, deste modo, o regime dos estatutos das empresas
publicas sobre as solu¢des imperativas do Direito Privado. A validade juridica
desta pratica nio pode, porém, deixar de ser apreciada em cada caso 4 luz dos
principios constitucionais da igualdade e da prossecuciio do interesse publico;

3) Sem prejuizo da referida diferenciagio hierarquico-aplicativa entre as disposigdes de
Direito Privade de natureza imperativa ¢ as que assumem natureza dispositiva, a
aplicagio do Direito Privado 4s empresas piblicas no contexto das diversas fontes
mencionadas pelo artigo 3°, n® 1, ndo se faz, todavia, de um modo uniforme a toda a
actividade desenvolvida por tais entidades, antes pressupde uma dicotomia de
situagBes juridicas expressa da seguinte maneira ***:

a) No que respeila as situagdes juridicas puramente internas as empresas - v.g.,
constituigio, medificagio e extingdo das empresas publicas, orgénica interna,
tutela, etc. -, uma vez que as Bases Gerais do Estatuto das Empresas Publicas e
os proprios estatutos de cada empresa disciplinam a matéria, pode dizer-se que
o Direito Privado tem aqui uma aplicagiio tendencialmente subsididria;

b) Pelo contririo, quanto as situagbes juridicas externas, envolvendo as relagdes
da empresa piblica com terceiros, perante a quase auséncia de normas scbre a
matéria nas bases gerais das empresas publicas ¢ nos estatutos de cada
empresa, 0 Direito Privado tem aqui uma aplicagao a titulo principal,

4} Urge sublinhar, por outre lado, que a aplicagio do Direite Privado 4s empresas
pliblicas é sempre feita tendo por base um titulo de Direito Publico: o Direito Privado
nio ¢ aplicado automaticamente as empresas publicas, antes decorre de o Direito

*, precisamente através do artigo 3° n° 1, das

Administrativo assim o determinar *
Bases Gerais do Estatuto das Empresas Piblicas. Significa isto, por outras palavras, o
seguinte:

a) A aplicagiio do Direito Privado 4 actividade desenvolvida pelas empresas

publicas radica sempre em razdes de interesse publico, as quais levaram c

53 Neste sentido, cft. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Direito da Economia, I, p. 281.
0 Neste sentido, cft. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., 1, 2° ed., p. 388; PAULO OTERO, Institutos
Pablices, p. 271.



432 LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO

legislador a determinar de forma geral ser esta a solug@o-regra aplicavel a todas
as empresas pablicas;

1 decorrendo da

b) O principio da gestdio privada das empresas piblicas
aplicagio do Direito Privado a actividade de tais entidades publicas integrantes
do sector empresarial do Estado, expressa o entendimento de que para o
legislador o Direito Privado comporta a disciplina mais adequada & eficiéncia
da actividade empresarial desenvolvida;

) Neste iltimo sentido, a aplicagio do Direito Privado a tais actividades publicas
de natureza empresarial também n3o traduz uma verdadeira “fuga” ao Direito
Administrativo, antes representa uma habilitagio do proprio legislador fundada
em razdes de interesse publico decorrentes de uma maior eficiéncia da
actividade a desenvolver;

3) Reforgando a dltima ideia exposta sobre a auséncia de uma verdadeira “fuga” ao
Direito Publico, sempre importa referit que o Direito Privado aplicavel a actividade
desenvolvida pelas empresas piiblicas se encontra “publicizado”, segundo os termos do
artigo 2°, n® 5, do Cédigo do Procedimento Administrativo: a aplicagdo do Direito
Privado no dmbito da actividade de gestdio privada das entidades piblicas tem sempre
de se harmonizar com os principios gerais da actividade administrativa constantes do
proprio Cadigo do Procedimento Administrativo € com as normas que concretizam
preceitos constitucionais, isto sempre sem prejuize da vinculagio pelas normas da
Constitui¢do relativas a direitos, liberdades e garantias dotadas de aplicabilidade
directa. Podem, deste modo, extrair-se, duas principais conclusdes:

a) Em primeiro lugar, comparando a aplicag3io do Direito Privado pelas empresas
piblicas e pelas sociedades comerciais também integrantes do sector
empresarial do Estado (v. supra, n° 11.3.), verifica-se que as primeiras tém uma
actividade sujeita a uma maior “publicizagio”, uma vez que, além de estarem
sujeitas as vinculagdes a que as segundas estdio, se encontram também adstritas
a respeitar os principios gerais da actividade administrativa resultantes do
Caddigo do Procedimento Administrativo;

b) Em segundo lugar, ha uma substancial diferenca entre o Direito Privado
aplicdvel pelas entidades (publicas e pnvadas) integrantes do sector
empresarial do Estado ¢ o Direito Privado aplicado pelas empresas integradas
no sector privado dos meios de produgao:

*! Para a caracterizagio deste principio, cft., por todes, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curse..., 1, 2* ed., p. 385

seg.
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(i) O Direito Privado aplicado pelas empresas publicas ou pelas empresas
privadas integradas no sector empresarial do Estado estd sujeito a
diversas vinculagdes de Direito Publico que impossibilitam qualquer
“fuga” do Direito Administrativo para o Direito Privado com o intuito
de violagdo ou fraude & tutela de valores ou de principios
constitucionais de natureza funcional ou garantistica;

{(ii} Pode, deste modo, falar-se em trés diferentes niveis de aplicagio do
Direite Privado no exercicio da actividade econdmica de natureza
empresarial:

e O Direito Privado puro - reservado as entidades empresariais
integrantes do sector privado dos meios de produgio;

¢ QO Direito Privado semipublicizado - regulador da actividade das
entidades empresariais de personalidade juridica de Direito
Privado integrantes do sector empresarial do Estado;

e (O Direito Privado publicizado - aplicavel pelas empresas
publicas, enquanto entidades de personalidade juridica de
Direito Publico que integram o sector empresarial do Estado,

6) Nio obstante a repra geral ser a aplicaghio pelas empresas publicas do Direito Privado,
sempre importa tomar em consideragio que as Bases Gerais das Empresas Publicas
reconhecem que as empresas pliblicas de interesse politico (v. supra, n® 9.3.) podem,
segundo 0s Tespectivos estatutos, submeter parte da sua actividade a um regime de
Direito Publico >, Importa, todavia, sublinhar, o seguinte:

a) Em primeiro lugar, uma tal subordinagio ao Direito Puablico apenas
compreende, segundo as palavras da lei, “determinados aspectos do seu
funcionamento”, significando isto que, sob pena de ilegalidade, os estatutos
destas empresas piblicas nunca possam submeter todo o seu funcionamento do
Direito Pablico, salvo se por acto legislativo isso assim for determinado **;

b) Em segundo lugar, se, em principio, s6 determinados aspectos do
funcionamento destas empresas publicas de interesse politico podem estar
sujeitos ao Direito Publico, deve daqui extrair-se que também estas empresas,
salvo estipulagho legal em contrario, desenvolvem parte da sua actividade
segundo um principio de gestdo privada, ai aplicando, consequentemente, o

Direito Privado;

2 Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado peto Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, artigo 3°, 1° 2.
54} Neste sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 2° ed., p. 389,
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¢) Em terceiro lugar, no espago de actividade das empresas piblicas de interesse
politico regido pelo Direito Publico, a lei permite que lhes sejam atribuidos
pelos respectivos  estatutos  “especiais privilégios ou prerrogativas de
autoridade”” ***. No entanto, hi que ter em conta o seguinte:

(i) Nos termos do artigo 115° n® 5, da Constituicio, sempre que os
estatutes destas empresas sejam aprovados por decreto simples, elas
nunca podem receber prerrogativas ou poderes de autoridade antes
atribuidos a uma outra entidade por via de acto legislativo;

{ii) A atribui¢do de poderes de autoridade a este tipo de empresas piblicas
determina a sua sujeig3o a um regime juridico de Direito Piblico **,
sendo tais entidades insusceptiveis de exercer essas prerrogativas de
autoridades mediante simples procedimentos juridico-privados (v,
supra,n® 10.8.) *¢;

7) A existéncia de empresas piiblicas sujeitas a uma gestio privada e outras a uma gestio
publica - além de que estas ultimas tém, por via de regra, parte da sua actividade
também pautada pelo Direito Privado - determina uma dualidade de regimes juridicos
7, fortemente lesiva da certeza e da seguranga juridicas dos particulares e da propria
actuacdo das entidades publicas, sendo este dualismo passivel de ser observado ao
nivel das regras procedimentais de actuagfio, do grau de vinculagio positiva pelo
principio da legalidade, do regime da responsabilidade civil e da prépria jurisdigio
competente para conhecer dos respectivos actos.

Perante os interesses e os efeitos subjacentes a uma opglo entre uma gestfio privada ou
uma gestdo publica das entidades publicas integrantes do sector empresarial do Estado, o mesmo
¢ dizer entre a submissdo da respectiva actividade ao Direito Privado ou ao Direito Publico,
importa indagar s¢ o regime legal constante do Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, corresponde
ao exercicio de uma liberdade do legislador ou, pelo contrério, se o regime do artigo 3°,n° 1 ¢ 2,
traduz uma solug¢do constitucionalmente vinculada.

Por outras palavras, pode bem perguntar-se o seguinte: serd que resulta da Constituigio
algum critério determinativo das formas de actuagdo das entidades publicas, especialmente das
entidades publicas que integram o sector empresarial do Estado? Haveri uma reserva

constitucional de Direito Administrative que, por consequéncia, impossibilite a utilizagio do

4 Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, artige 3%, n° 2,

% Para uma sintese deste regime, cfr. PAULO OTERO, Institutes Piblicos, p. 272.

* Salientando, todavia, a frequéncia do fendmeno, sublinhando a inerente reduglio das garantias dos administrados,
cfr. SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER, El Dereche Civil..., p. 179 seg., em especial, p. 187 seg.

“? Sobre o assunto, ¢fr. ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 274 seg.; SANTIAGO
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho Administrative..., p. 120 seg.
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Direito Privado como forma juridica de actuaglo de tais entidades publicas ou, pelo menos, que
exclua a sua utilizagdio em certos sectores da actividade destas entidades?

Eis 0 que procurara averiguar de imediato.

B) Reserva constitucional de Direito Administrative?

1) Principais concepgdes

11.5. A discussio em torno da existéncia ou n3o de uma reserva constitucional de Direito
Administrativo representa a determinago do exacto espago ou margem de liberdade do
legistador na escolha da forma de actuagio das entidades publicas.

Com efeito, tendo j& conhecimento de que as entidades dotadas de uma personalidade
juridico-privada nunca pedem escolher o Direito Piblico come fonma de actuagio, havendo aqui
uma reserva constitucional de Dircito Privado a favor destas entidades (v. supra, n° 11.2)), o
problema da escoiha entre uma forma juridica de actuagio de Direito Privado (= gestdo privada)
ou de Direito Pablico (= gestdio publica) circunscreve-se s entidades que gozam de uma
personalidade juridica de Direito Piblico.

Sem embargo de nem todas as pessoas colectivas publicas exercerem uma actividade
empresarial, a verdade ¢ que o fendmeno da aplicagdo do Direito Privado na disciplina juridica
de actuagdio destas entidades ndo ¢ um fendmeno exclusivo das empresas publicas, falando-se
aqui, por isso mesmo, em “fuga” para o Direito Privado.

No Direito alemao, apesar da orientagio dominante ser no sentide de existir uma
liberdade de escolha entre as formas de Direito Privado e as formas de Direito Publico na
actuacio das entidades publicas **, varias vozes se tém levantado contra este entendimento ™,
considerando que uma tal liberdade pode ndo assegurar a protecgdo do particular, determinando
um grau de incerteza juridica atentatorio do principio do Estado de Direito, isto através do
conferir 4 Administragio de um verdadeiro poder de escolha do procedimento decisério
aplicavel, do regime da responsabilidade, do grau de vinculagdio 4 legalidade ¢ da prdpria
jurisdigio competente para o controlo da actividade desenvolvida **, Por isso mesmo, além da
introdugdio de limites a uma liberdade de escolha das formas juridico-privadas de actuagio,
falando-se em proibigio de uso indevido e de sujei¢do a vinculagdes de Direito Publico, chega-se

& Cfr ROLF STOBER, Derecho Administrativo..., p. 215; HARTMUT MAURER, Aligemeines..., p. 32-33.

5 Cfr. DIRK EHLERS / INGO VON MUNCH, Verwaltung..., p. 45-46.

% Para uma sintese das principais posigdes dos diferentes autores, cfr. MARIA JOAQ ESTORNINHO, A Fuga....
p. 193 seg.
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mesImo a exigir gue a actuagdo administrativa segundo o Direito Privado tenha de ser objecto de
expressa determinago por lei, sendo o respectivo siléncio interpretado como envolvendo para a
Administragio o dever de aplicar antes o Direito Administrativo **',

Ainda a este propdsito, seguindo, todavia, uma via dogmatica de “dialogo” entre a
Constituigdo e o fenémeno da utilizagdo do Direito Privado na actuagiio das entidades ptiblicas

da Administragio **

, a doutrina espanhola tem avangado vérias explicagdes justificativas e
limitativas do evento, as principais das quais se podem enquadrar da seguinte forma ***:

1) Segundo um primeiro grupe de autores, a existéncia pela Constitui¢io de uma ligagio
necessaria entre a actividade administrativa, o Direito Administrativo e a jurisdigio
administrativa determina que a sujeicio da actividade administrativa ao Direito
Privado representa uma fuga a todo o direito e, em especial, a jurisdi¢iio administrativa
3% Neste ambito, importa precisar trés breves observagdes:

a} Quando a Constituigio estabelece uma jurisdigiio administrativa deve dai
extrair-se que visa garantir a aplicagio do Direito Administrativo & actividade
administrativa e ndo qualquer outro Direito. Por isso mesmo, tode o processo
que leve a uma “fuga” a tal forma juridico-publica de actuagio, isto mediante a
submiss3o da Administragiio ao Direito Privado, representa uma derrogagio do
nexo constitucional estabelecido entre 2 Administragiio Piblica e a sua sujeiciio
A justica administrativa e, simultaneamente, a impossibilidade de verdadeiro
controlo contencioso da subordinagfio da actividade administrativa aos
principios constitucionais da legalidade, proibi¢io da arbitrariedade,
imparcialidade, igualdade e da procedimentalizagiio decisoria;

b) Haverda aqui, por consequéncia, uma reserva de Direito Administrativo
garantida pela Constituig3o, podendo mesmo falar-se em garantia institucional,
a qual impede que a Administragio se converta em pessoa de Direito Privado,
actuando ao abrigo de formas juridico-privadas no exercicio das fungdes
publicas que lhe estio confiadas;

c) Neste ambito, todavia, se é certo que o Direito Privado estd excluido das
actividades que envolvem o exercicio da soberania ou que se traduzem em
manifestagdes de autoridade, a verdade ¢ que a sua aplicagiio sempre serd

admissivel em relagdo as actividades de gestdo econdmica da Administragio,

331 Neste sentido, cft. HANS PETER BULL, Aligemeines Verwaltungsrecht, 4° ed., Heidelberg, 1993, p. 134.

*! Em termos gerais sobre a defesa de uma postura metodolégica de “didlego™ ou coordenagio entre o Direito
Constitucional e o Direito Administrativo, ¢fr. PAULO OTERO, @ Poder de Substituicdo..., I, p. 122 seg.

) Sobre o assunto, cfr., por todos, M®. NIEVES DE LA SERNA BILBAO, La Privatizacidn..., p.113 seg.;
SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER, Ef Derecko Civil..., p. 2167 seg.

%% Cfr. SILVIA DEL SAZ, Desarrollo..., p. 101 seg.; RAMON PARADA, Derecho Administrative, 1, 4" ed,,
Madrid, 1993, p. 25 seg.
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tenham elas uma natureza industrial ou comercial, traduzidas que sejam na
produc3o de bens ou na prestagdo de servigos ao abrigo da iniciativa econdmica
publica;

2) Um outro grupo de autores, em claro sentido oposto ao anterior entendimento,
reconhecem a admissibilidade genérica da actividade administrativa se pautar pelo
Direito Privado, tratando-se de um facto que “deve ser tranquilamente assumido™ >

sem que com isto, refere-se, se assista a qualquer descaracterizagdo da esséncia da

actividade administrativa:

a) Por um lado, a Administragdo encontra-se vinculada por todas as normas que
integram o ordenamento juridico, aqui se incluindo também as normas de
Direito Privado, isto sem prejuizo da auséncia de uma regra geral que
determine em cada caso quando se deve aplicar o Direito Administrativo ou o
Direito Privado;

b} Procurando tragar alguns critérios gerais de enquadramento do direito aplicivel
4 actuacho administrativa, podem distinguir-se duas orientagdes **:

{i) Numa decis3io a priori, perante a inexisténcia de uma norma legal
definidora do direito aplicivel a uma ac¢lio concreta, deve partir-se dos
seguintes postulados basicos:

¢ Os cntes constituidos sob forma organizativa de direito privado
empregam normalmente formas e técnicas de Direito Privado;

¢ Os entes de Direito Piblico, quando a fungio que exercem ¢ de
caracter puiblico e envolve a utilizagio de poderes de autoridade,
devem empregar, por via de regra, o Direito Administrativo,
reservando-se a admissibilidade de utilizagdo do Direito Privado
quando se tratam de fungées de cardcter econdmico ou de
natureza semelhante ds transagdes privadas, incluindo-se aqui as
pequenas aquisigdes ou as operagbes de caracter singular ¢
irepetivel;

(ii} Na busca de uma soluglo ou de um regime para uma actuagio ja
realizada pela Administragdo, isto €, uma situagio ja consumada, deve
empregar-se todo o ordenamento juridico, salvo se a aplicago de algum
ramo sectorial se encontra excluido pelas normas ou principios do
Direito Administrativo, podendo mesmo a progressiva convergéncia

553 Neste sentido, cfr. JTUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos..., 1, p. 56,
3% Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos..., 1, p. 57 seg.
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dos diversos ramos juridicos, esbhatendo as diferengas entre eles,
determinar a formac¢@o de um nove tipo de Direito Comum;

¢) Num outro sentido argumentativo, defende-se, por tltimo, que a submissio da
actividade administrativa ao Direito Privado nfo equivale necessariamente a
uma fuga a todo o Direito ou, por consequéncia, a qualquer controlo
jurisdicional **":

(i) Desde logo, ha uma certa inutilidade da Adminisiragio Ptblica em
fugir para o Direito Privado, uma vez que ela nunca deixa pelo facto de
ser Administraglo e, por isso mesmo, nunca pode ser equiparada por lei
a um simples particular, seja porque o Direito Privado cada vez mais se
preocupa com as varias posigdes de poder ou de debilidade dos
diferentes sujeites de Direito, seja porque a Constitui¢io e o Direito
Comunitaric impossibilitam o legislador ordindrio de consagrar para a
Administragdo uma verdadeira fuga ao proprio Direito Publico;

{i1) Por outro lado, nio se deve estabelecer uma total identificagio entre o
controle judicial da Administragio e a existdncia de uma ordem
jurisdicional administrativa, uma vez que as outras jurisdigdes podem
exercer com igual eficacia um controlo sobre os direitos individuais ¢ os
interesses gerais lesados ou ameagados de les3o pela actividade da
Administra¢do pautada pelo Direito Privado;

3) Um terceiro grupo de autores, por ultimo, partindo de uma diferenciagio do tipo de
actividades desenvolvidas pela Administragdo, admitem que atgumas delas, situadas
fora das fungdes tipicas - isto &, das actividades propriamente administrativas -,
possam ter o Direito Privado como forma de actuagfo instrumental ***. Devem, porém,
fazer-se as seguintes precisdes:

a) Partindo de uma concepglio orgnico-subjectiva de Direito Administrativo,
devendo a Administragiio actuar de acordo com o disposto pela Constituigao,
resulta dai que o Direito Publico constitui o meio adequado para o efeito, sendo
a utilizago do Direito Privade pela Administragdo ilegitima sempre que se
traduza numa fuga intencional as vinculagdes constitucionais e legais, tal como
aos elementos garantisticos para os particulares decorrentes da aplicagio do

Direito Administrativo;

*7 Cfr. BORRAIQ INIESTA, El Intento de Huir del Derecho Administrative, in Revista Espafiola de Derecho
Administrative, n° 78, p. 233 seg. ) ) )
** Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curse..., 1, p. 46 seg. ¢ 394 seg.
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b) Por outro lado, a aplicagao do Direito Privado, sem envolver uma abdicagio do
Direito Publico pela Administragiio, assume, por isso mesmo, um caracter
instrumental, encontrando a sua justificagio em cada caso especifico,
principalmente em situages nas quais a Administragdo desenvolve uma
actividade em mercado livre e em igualdade de circunstincias com os
empresarios privados, exercendo, deste modo, uma acgic de natureza
materialmente comercial;

¢) Por iiltime, a aplicagiio do Direito Privado pela Administracio, revelando a
existéncia de um nicleo piblico irredutivel, pressupde uma prévia decisio de
cardcter publico, designadamente um acto destacivel de natureza

administrativa, € um procedimento administrativo,
Conhecedores de que a escolha entre uma forma juridico-privada ou juridico-ptblica de
actuacio da Administragio Publica envolve consequéncias de natureza constitucional que
importa tomar em considerago, importa proceder ac estudo da referida incidéncia 4 luz da

Constituigio portuguesa de 1976.

2) Constituicdo e “fuga” para o Direito Privado das entidades piblicas: a reserva de Direito

Administrativo

11.6. O problema da eventval existéncia de uma reserva constitucional de Direito
Administrativo 4 luz da Constitui¢3o portuguesa e, consequentemente, a determinagao de uma
drea de exclusdo de formas juridico-privadas de actuagio administrativa, enquanto sector
excluido de qualquer possivel “fuga™ da Administragdio Piblica para o Direito Privado, encontra-
se por discutir na doutrina portuguesa.

Sem tomar em consideragio o caso especial das entidades piiblicas que desenvolvem uma
actividade de natureza empresarial (v. infra, n° 11.9. e 11.10.), uma primeira possivel
abordagem seria partir do artigo 266°, n® 2, da Constituigdio: quando ai se diz que “os drgios e
agentes administrativos estio subordinados & Constituicdo e a lei”, sera que significa uma
subordinacdo apenas & lei administrativa, isto é, ao Direito Administrativo ou, pelo contrario,
serd que uma tal subordinagio ¢ susceptivel de compreender também o Direito Privado?

® segundo decorre do

Como ja tivemos ocasido de observar em anterior investigagio *
principio do Estado de Direito material ou Estado de juridicidade, a Administragio encontra-se
subordinada nos termos do artigo 266°, n® 2, ao Direito. Equivale isto a dizer que de uma tal

disposi¢io constitucional n3o decorre qualquer exclusio do Direito Privado como forma juridica

*%In O Poder de Substituicdo..., 11, p. 551 seg., em especial, p, 554,
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de actuacio da Administragio: o artigo 266°, n® 2, ndo pode ser interpretado como envolvendo
uma reserva de Direito Administrative, ndo exceptuando da “lei” subordinante da actuacio
administrativa o Cédigo Civil ou o Codigo Comercial, por exemplo.

Se isto € certo, a verdade é que, por outro lado, de uma tal disposigio constitucional
também nio se pode excepcionar que os rgdos e agentes administrativos, além de vinculados
pela prossecugio do interesse publico (v. supra, §6°, B)), devam actuar, “no exercicio das suas
funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica e da
imparcialidade™. Significa isto, afinal, que mesmo subordinados a lei privada, ou seja, exercendo
uma actividade de gestdo privada, a Constituigio impde que os 6rgéos ¢ agentes de entidades
publicas estejam sempre vinculados a respeitar tais principios constitucionais 0 tal como se
encontram adstritos pelo artigo 18°, n® 1, a conferir aplicabilidade directa aos direitos, liberdades
e garantias. Mais: o artigo 3°, n° 3, da Constitui¢&o, determinando que a validade dos actos das
entidades publicas depende da sua conformidade com a Constituigio néo exclui do seu ambito -
scja em termos literais ou légicos - os actos de direito privado por elas praticados, dai que a
actuagio juridico-privada da  Administragio ndo estd inume ao principio da
constitucionalidade®™'.

A Constituic3o estabelece aqui, desde logo, algumas importantes limitacdes a qualquer
expediente fraudulento de “fuga” ao Direito Administrativo através da utilizagio do Direito
Privado: ndc obstante possiveis diferencas entre a actuagdio da Administragio sob formas
juridicas publicas e formas juridicas privadas, a verdade ¢ que a Constituigdo impde que o
Direito Privado aplicavel pelos érgios da Administragiio ndo seja igual ao Direito Privado das
entidades privadas, criando as condigbes para uma certa inutilidade de uma “fuga” para o Direito
Privado, enquanto eventual processo intencional de desvinculagio dos principios constitucionais
sobre a actividade administrativa ou ao grau méaximo de vinculatividade pelos direitos
fundamentais. HA aqui, em bom rigor, um imperativo constitucional de publicizagio do Direito
Privado aplicavel pelos érgios ¢ agentes da Administragio expresso em trés ideias:

(i) Vinculagdo positiva aos principios da prossecugdo do interesse piblico,
igualdade, proporcionalidade, justiga ¢ imparcialidade;

(ii) Vinculagio, refor¢ada e especial, aos preceitos constitucionais sobre direitos,
liberdades e garantias dotados de aplicabilidade directa;

5 Reconhecendo a vinculagdo a tais principios constitucionais da actividade de gestio privada da Administragio,
¢fr. SERVULQ CORREIA, Os Contratos Econdmicos..., p. 104 seg.; IDEM, Legalidade..., p. 532; MARCELO
REBELO DE SOUSA, O Valor Juridico do Acte Inconstitucional, 1, Lisboa, 1988, p. 334; EDUARDO PAZ
FERREIRA, Da Divida Piblica..., p. 349.

%! Neste sentido, cfr. MARCELQ REBELO DE SOUSA, © Valor..., 1, p. 333-334; PAULO OTEROQ, O Acordo de
Revisde Constitucional: significade politico e juridico, Lisboa, AAFDL, 1997, p. 40.
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(iii) Vinculagdo negativa, em termos gerais e residuais, ao principio da
constitucionalidade, considerando-se invalidos todos os actos que sejam
desconformes com a Constitui¢o,

No entanto, se & certo que 0 exposto serve para demonstrar que a Constituigic portuguesa
cria diversas vinculagbes para toda a actividade da Administragio Publica, seja cla regida por
formas de actuagdo juridico-piblicas ou juridico-privadas, a verdade é no ser possivel daqui
extrair a existéncia de uma reserva constitucional de Direite Administrativo.

Com efeito, uma coisa € a aplicagdo do Direito Privado pela Administracio Publica ter
que se comjugar com diversas vinculagdes publicas de natureza constitucional, outra bem
diferente ¢ determinar se a Constituigiio impde espagos de actuagfio administrativa excluidos de
qualquer intervencio reguladora por parte do Direito Privado (ainda que “publicizado™), criando,
deste modo, “feudos™ ou “coutos privativos” a favor do Direito Administrativo.

Eis o que se procurard indagar de imediato.

11.7. Como ja anteriormente tivemos oportunidade de referir (v. supra, n® 10.8), a
Constituicdo 20 crar no artigo 214°, n° 3, uma reserva de competéncia material a favor dos
tribunais administrativos, identificada com “o julgamento das acgdes € recursos contenciosos que
tertham por objecto dirimir os litigios emergentes das relacdes juridicas administrativas”, além de
diversos efeitos em termos contenciosos, veio criar uma indissociavel ligagdo entre o Direito
Administrative e a jurisdigio administrativa: os tribunais administrativos sao hoje configurados
pela Constituigdo como os guardides exclusivos do respeito pela legalidade administrativa
colocada em causa pelos litigios decorrentes das acgdes e recursos contenciosos interpostos *%,

Por oulras palavras, uma vez que os tribunais administrativos nao garantem a aplicacio
de outro Direito que ndo seja o Direito Administrative, a subordinagsio da Administragio ao
Direito Administrativo constitui um corolirio da reserva constitucional de matérias referentes a
litigios juridico-administrativos a favor dos tribunais administrativos, isto em termos tais que
uma eventual “debandada” da actuagio administrativa para formas juridico-privadas
representaria uma verdadeira fraude 4 competéncia jurisdicional exclusiva dos tribunais
administrativos, tal como resulta hoje do artigo 214°, n° 3, da Constitui¢o.

Ha aqui, por cfeito directo da Lei Fundamental, uma correlagio entre a Administracio
Piiblica e a submiss#io das respectivas relagdes juridicas reguladas pelo Direito Administrativo ao
controlo contencioso dos tribunais administrativos. Trata-se, alids, de uma correlagio

constitucional que se encontra ainda garantida pelo reconhecimento do direito fundamental de

2 No sentido de que as relagdes juridico-administrativas a que se refere o artigo 214°, n° 3, da Constituicio sio
relagdes disciplinadas materialmente pelo Direito Administrative, cft. GOMES CANOTLIHO / VITAL MOREIRA.
Constitnicde..., 3" ed., p. 815.
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recurso contencioso ** ¢ pelo principio da tutela jurisdicional efectiva dos particulares junto da
justica administrativa ***.

No entanto, cumpre sublinhar, uma fuga generalizada da actividade administrativa para
formas juridico-privadas de actuaglio nfio eliminaria por si, em principto, as garantias dos
particulares, em especial o direito de¢ acesso aos tribunais, uma vez que sempre lhes teriam de ser
reconhecidos meios jurisdicionais de garantia das respectivas posi¢des juridicas subjectivas. O
que estd em causa, em primeiro lugar, ¢ o retirar aos tribunais adminisirativos de um espago
decisério exclusivo de garantia do Direito Administrativo que lhes foi directamente confiado
pela Constituigdo, uma vez que aquele ¢ o ramo de Direito disciplinador das relagges juridico-
administrativas cujo julgamento dos respectivos litigios compete em termos reservados a uma tal
categoria de tribunais. Mais: a partir do momento em que a Constitui¢io no artigo 268°, n"s 4 ¢ 5,
garante o direito de recurso contencioso e afirma o principio da tutela jurisdicional efectiva dos
particulares junto da justiga administrativa, estas disposigBes ndo podem deixar de se articular
com o preceituado pelo artigo 214°, n® 3. Significa isto, afinal, bem vistas as coisas, que uma
fuga generalizada da actividade administrativa para o Direito Privado, frustando a competéncia
reservada dos tribunais administrativos, acabaria por mutilar o direito de recurso contencioso,
enquanto forma especifica configurada pela Constituigio de concretizagio pelos administrados
do direito geral de acesso aos tribunais, desvirtuando ou inutilizando o principio de que ¢
“sempre garantido aos administrados o acesso & justica administrativa”.

Com efeito, qualquer um dos meios processuais do contencioso administrativo referidos
pelo artigos 214°, n° 3, e 268°, n® 4 (: as acgdes e 0 recurso contencioso), tal como a referéneia a
Justica administrativa constante do artigo 268°, n® 5, pressupdem o exercicio de uma actividade
pautada pelo Direito Administrative, susceptivel, por isso mesmo, de qualquer litigio dela
emergente ser do conhecimento da jurisdigio administrativa. Neste preciso sentido, pode extrair-
se, em conclusdo, a existéncia de uma reserva de Direito Administrativo garantida pela
Constituigio.

A fuga para o Direito Privado, representando um afastamento do Direito Administrativo
como forma juridica disciplinadora da actuaglo administrativa, traduz, por isso mesmo, um
expediente que, em ultima analise, pode mutilar o cerne da reserva constitucional de competéncia
contenciosa a favor dos tribunais administrativos, incluindo a configuragio constitucional das
garantias contenciosas dos administrados contra a actuago da Administragdo violadora da
legalidade objectiva ou lesiva das posigbes juridicas subjectivas dos particulares.

! Cfr. CRP, artigo 268°, n° 4,
4 Cfr. CRP, artigo 268°, n° 5.
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11.8. Atendendo a uma outra perspectiva do problema da reserva constitucional de Direito
Administrativo, o Direito Privado - enquanto ramo de Direito que postula uma tendencial
igualdade dos sujeitos ou, pelo menos, que nao reconhece normalmente poderes unilaterais
excorbitantes de autotutela declarativa ou executiva entre os respectivos intervenienies nas
relagbes por ele disciplinadas - expressa valores ¢ interesses constitucionais decorrentes dos
principios da igualdade e da liberdade que, bem ao contrario do principio da competéncia ¢ da
relagio de supra-ordenagdo/ subordinagio que caracterizam o Direito Administrativo %, se
mostram insusceptiveis de constituir a forma tipica de actuagio da Administragio quando esta
exerce prerrogativas de autoridade.

E que, recorde-se, sendo histérica ¢ juridicamente a origem do Direito Administrativo
explicada através da necessidade de exercicio pela Administracdo Piblica de poderes unilaterais
de autoridade visando a prossecugdo do interesse piiblico e cujo fundamento de conformidade
no pedia ter como padrdio as solugdes do Direito Civil %, a submissiio hoje ao Direito Privado
das actividades que envolvem o exercicio de poderes tipicos de soberania ou o nucleo essencial
das prerrogativas de autoridade serd, em bom rigor, uma paradoxal negagde da necessidade do
Direito Administrativo, desvirtuando dois séculos de evolugiio garantistica, apesar de conduzir,
por outro tado, atendendo as vinculagdes constitucionais que incidem sobre toda a Administragio
Piblica (v. supra, n° 11.6.), a uma inevitdvel “administrativizagfo” do Direito Privado.

Exactamente porque o Direito Privado tutela valores e interesses objecio de acolhimento
constitucional cuja fungéo ¢ totalmente alheia ao exercicio de poderes de autoridade, além de que
a sua aplicagio pela Administragio nunca pode deixar de envolver uma certa “publicizagio™ aos
principios fundamentais da Constituigdo, sem que se consiga validamente uma fuga total ao
Direito Pablico, deve entender-se que uma segunda vertente da reserva constitucional de Direito
Administrativo compreende materialmente toda a actuagiio administrativa que envolve o
exercicio de poderes de autoridade ou que, de qualquer modo, traduza prerrogativas tipicas de
soberania.

Ha aqui, pode bem recortar-se, um miicleo essencial ou basico do exercicio da funcio
administrativa submetido a disciplina normativa propria do Direito Administrative, o que
equivale a dizer que estamos perante uma drea insusceptivel da respectiva actuagio por parte da

*3 Para uma dicotomia entre o Direito Privado e o Direito Piblico em termos de o primeiro ser dominado pelos
valores da igualdade e liberdade, enquanto o segundo assenta na autoridade e na competéncia, cfr. MARCELO
REBELO DE SOUSA / SOFIA GALVAO, Introdu¢do ae Estudo de Direito, Lishoa, 1991, p. 224-225;
GIUSEPPE UGO RESCIGNO, Corse di Diritto Pubblice, 4° ed., Bolognha , 1994, p. 683 seg.

%% Houve aqui historicamente, em bom rigor, um processo inicial de fuga da Administragio ao direito comum,
dande isto origem a jurisprudéncia do Conselho de Estado francés que acabou por criar um novo Direito,
justificativo de um leque de prerrogativas especiais de autoridade para a Administragdo : o Direite Administrativo.
Sobre o assunto, cfr. PAULO OTERO, Revelucdo Liberal e Codificagde Administrativa: a separagde de poderes ¢
as garantias dos administrados, in Estudos em Memdria do Professor Doutor Jode de Castro Mendes, Lishoa,
Lex, s.d., p. 620 seg.
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Administraco se pautar pelo Direito Privado *, sob pena de inconstitucionalidade da decisio
legistativa que o petmita ou da actividade administrativa que assim proceda.
Significara tudo isto, afinal, que a reserva constitucional de Direito Administrativa nega

as entidades piblicas a possibilidade de actuarem utilizando forrnas juridico-privadas?

3) ldem: reserva constitucional de Direito Privado?

11.9. A anélise efectuada do direito comparado permite concluir, desde logo, que mesmo os
defensores mais radicais da ideia de reserva constitucional de Direito Administrativo nio
excluem a possibilidade de uma actuaglo das entidades priblicas sob formas de Direito Privado
(v. supra,n° 11. 5).

Com efeito, excluidas as actividades que envolvam o exercicio de poderes de autoridade,
enquanto expressio tipica das prerrogativas de soberania do Poder Administrative objecto de
uma reserva constitucional de Direito Administrativo, a utilizagdo do Direito Privado pelas
entidades publicas, sem prejuizo de nunca poder ser completamente equiparavel a respectiva
aplicagao por entidades privadas sem qualquer influéncia dominante de entidades publicas (v.
supra, n°s 11.4. e 11.6.), pode constituir, no entanto, segundo permisso legal para o efeito, um
instrumento de prossecuclio do interesse publico, sendo mesmo uma exigéneia imposta pela
Constitui¢o.

Em bom rigor, ¢ isso precisamente o que sucede com o estipulado pelo artige 3° n® 2, do
Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril: a lei
permite que as empresas piblicas, enquanto entidades de direito piblico - sem exercerem,
todavia, poderes de autoridade -, regulem a sua actividade pelas normas de Direito Privado (v.
supra, n° 11.4.). Resta saber, no entanto, se uma tal disposi¢io legal corresponde ao exercicio de
uma liberdade do legislador na permissdo da Administragio adoptar uma forma privada ou
publica de actuagio ou, pelo contrario, traduz antes a concretizagio de um comando
constitucional que impde ao legislador em tais matérias a adopgdo de uma forma juridico-privada
de actuagio das entidades publicas.

Na realidade, a aplicagiio do Direito Privado na actuaclo das entidades publicas
integrantes da Administragio pode obedecer a trés hipdteses:

1) Por um lado, existem situagdes ou matérias relativamente as quais esta excluida em

absoluto a possibilidade de desenvolvimento de uma actividade pautada pelo Direito

Privado: serd esse o caso, como ja sabemos (v. supra, n® 11.8.), das actividades

57 Neste sentido, fundamentando a exclusio aplicativa do Direito Privado, todavia, na ideia de uma consequente
perda de garantias dos administrados ¢ no inerente desvanecimento do interesse geral, cft. , M®. NIEVES DE LA
SERNA BILBAQ, La Privatizacién..., p. 142.
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administrativas que possibilitem o exercicio de prerrogativas de autoridade tipicas dos
poderes de soberania inerentes ao Poder Administrativo,

2) Por outro lado, existem casos em que, tratando-se de uma actividade administrativa
que nido envolve o exercicio de poderes de autoridade, a Constituicio nio impoe
qualquer forma juridica publica ou privada de actuaglio, remetendo antes para a
decisio do legislador uma tal escolha ou, segundo outra formulagdo, o legislador
limita-se a habilitar a Administragdo Publica a escolher a forma juridica de actuagio.
Ha aqui, reconhega-se, o fundamento de um verdadeiro principio de liberdade de
escolha das formas juridicas de actuagfio das entidades publicas - seja uma tal
liberdade exercida pelo legislador ou remitida por este para a Administragdo -,
devendo, porém, salientar-se o seguinte:

a) Em primeiro lugar, a aplicagio do Direito Privado tem sempre num acto
juridico-publice o respectivo fundamento **, seja ele um acto legislativo ou um
acto da Administrac3o concretizador da lei, isto em termos anilogos a decisdo
de escolha de formas juridico-privadas de organizagio (v. supra, n° 10.12.}:

(1) Em consequéncia, o acto de Direito Publico que permite a aplicagio do
Direito Privado na actuag3o das entidades publicas, além de ser passivel
de fiscalizaglio da constitucionalidade sempre que assumir natureza
normativa, nio se encontra excluido, por outro lado, se assumir natureza
individual, de um controlo da respectiva legalidade em sede de
jurisdi¢io administrativa;

(ii) Por isso mesmo, segundo a técnica dos actos destacaveis em
contencioso administrativo ou das questdes prejudiciais de natureza
administrativa junto dos tribunais judiciais, a verdade é que sempre se
garantiri um minimo de aplicabilidade ao artigo 214° n® 3, da
Constituigio;

b) Em segundo lugar, a aplicagdio do Direito Privado por tais entidades publicas
assume sempre wma natureza instrumental, servindo de meio para uma melhor
¢ mais eficiente prossecugio do interesse pablico *®, nunca dela se podendo

1 570,

dizer que determina uma “abdica¢do do Direite Piblico” ™ a aplicacio do

8 Cfr. ROLF STOBER, Derecho Administrativo..., p. 216 e 217, EDUARDO PAZ FERREIRA, Da Divida
Piblica..., p. 346.

% Neste sentido, especificamente sobre a prossecugdo do interesse puiblico como critério de opgdo enire os
contratos de direito piblico e os contratos de direito privado, cfr. EDUARDO PAZ FERREIRA, Da Divida
Piblica..., p. 352,

° Cfy, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso..., |, p. 396.
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Direito Privado esta adstrita a respeitar diversas vinculagdes publicas
decorrentes da-Constituigio {(v. supra, n’s 11.4.e 11.6.);

¢) Em terceiro lugar, perante o siléncio da lei, isto é, sem habilitagio legal para a
Administragio proceder a uma actuagdo juridico-privada, deve vigorar um
principio de actuagio das entidades publicas segundo o Direito Administrativo,
enquanto Direito “natural” da actuagio administrativa,

d) Em quarto lugar, apesar de resultar da lei a possibilidade de escolha pela
Administragio da forma de actuagio, a verdade € que uma tal escolha ao incidir
sobre o Direito Privado tem de se pautar pelo principio de que esta forma de
actuagio ¢ a mais adequada para a prossecugiio dos fins que em concreto se
visam alcangar *”', havendo aqui, por conseguinte, um apelo 2o principic da
adequagdo, enquanto expressdo particular de um controlo de validade da
decisdo 4 luz do principio da proporcionalidade;

e) Em quinto lugar, a Administragio nunca pode servir-se de uma tal liberdade de
escolha conferida pela lei para, deste modo, atribuir a si propria vantagens,
iludindo a legalidade ¢ as garantias dos particulares, sob pena de viclagio
fraudulenta da lei ou abuso de direito *"%;

3) Por ultimo, ainda no dmbito das matérias que nfio envolvem o exercicio de poderes de
autoridade, pode bem suceder que a Constituigio, atendendo a diversos valores por si
acolhidos, exclua qualquer liberdade do legislador na escolha da forma juridica de
actuagio da Administragfo, impondo a utilizagio do Direito Privado e, deste modo,
criandoc uma reserva constitucional de Direito Privado que ira, consequentemente,
comprimir o espaco de operatividade da mencionada reserva de Direito
Administrativo.

Ora, é precisamente neste &mbito que cumpre discutir se o disposto pelo artige 3°, n° 2,

do Estatuto das Empresas Publicas corresponde ao exercicio de uma margem de liberdade do

legislador ou traduz antes a concretizago legislativa de uma imposig3o constitucional.

11.10. No que respeita as situagdes em que a utilizagio do Direito Privado por entidades

piiblicas resulta de uma imposiglio constitucional, uma primeira questio que se pode colocar € a

seguinte: como ¢ possivel que a Constituigio estabeleca a imposigio de certas actividades

desenvolvidas por entidades piblicas integrantes da Administragdo terem como forma de

actuagio o Direito Privado ¢, por outro Jado, como atris de analisou (v. supra, n°s 11.7. ¢ 11.8.),

1 Cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Ef Dereche Administrative..., p. 153,
1 Cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho Administrative..., p. 153-154.
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se consagre uma reserva de Direito Administrativo? Ndo haverd aqui, afinal, uma contradicic
interpretativa ou, em alternativa, uma verdadeira contradigéo constitucional?

Comegando por este ultimo aspecto, desde j& importa adiantar que ndio existe qualquer
contradig@io: € perfeitamente admissivel que outros valores ou principios constitucionais, dotados
de uma forga juridica igual & dos que determinam a existéncia de uma reserva de Direito
Administrativo, limitem o espago de operatividade destes ltimos, criando zonas de actividade
administrativa cuja forma juridica de actuagéo nfio possa ser ¢ Direito Administrativo, antes deva
ser o Direito Privado.

Ora, segundo entendemos - e sem prejuizo de outras eventuais situagdes -, € precisamente
isso o que sucede com a intervenglio empresarial do Estado num modelo de economia de
mercado, baseado na livre concorréncia entre a iniciativa econdémica publica e a iniciativa
economica privada: sempre que o Estado exerce uma actividade empresarial, mesmo que utilize
formas organizativas dotadas de personalidade juridica de direito publico (= empresas piblicas),
pode recordar-se da Constituicho um conjunto de principios e valores que excluem a
possibilidade de actuag@io sob formas juridico-piblicas, impondo, bem pelo contrario, uma
actuagio pautada pelo Direito Privado.

Vejamos a fundamentagdo deste raciocinio:

a) Em primeiro lugar, a aplicagiio do Direito Privado pelas empresas publicas ¢ uma
expressio directa do principio da igualdade, enquanto manifestagiio de uma paridade
de tratamento cu de um estatuto unitirio que determina que todos os agentes
econdmicos actuem no mercado submetidos ac mesmo ordenamento juridico (v,
supra,n® 2.7.):

(i) Seria, por isso mesmo, discriminatoria qualquer atribui¢do de prerrogativas
unilaterais de autoridade decorrentes do direito regulador da actividade das
empresas do sector empresarial do Estado que desenvolvem a sua actividade
em concorréncia com outros agentes econdmicos integrados nos restantes
sectores de propriedade dos meios de produgio,

{ii) Neste sentido, pede dizer-se que o principio da igualdade comporta. uma
implicita reserva constitucional de um Direito Comum reguiador da actividade
empresarial dos diversos sujeitos econdmicos, sejam eles priblicos ou privados;

{iii} Ora, um tal Direito Comum da actividade empresarial, enquanto decorréncia
de um estatuto de igualdade entre os diversos intervenientes, sd pode ser o
Direito Comercial {v. supra, n°s 10.7. e 11.2.) e, subsidiariamente, o Direito
Civil;

(iv) Concluindo, ndo obstante as diferentes formas juridicas de organizagio, a
verdade ¢ que a subordinagiio 4 mesma forma juridico-privada de actuagiio de



448

LIVRQ BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADQ

todas as entidades empresariais, constituindo um coroldrio constitucional
directo do principio da igualdade, nfo deixa, por outro lado, de reflectir um
modelo de organizagdo econdémica baseado no principio constitucional da
coexisténcia (ndio discriminatdéria) entre os diferentes sectores dos meios de
produclio, em especial entre as empresas do sector publico e as do sector
privado;

b) Em segundo lugar, a imperatividade constitucional de aplicagdo do Direito Privado 4
actividade empresanial das entidades publicas pode ainda decorrer da incumbéncia
constitucional do Estade em assegurar a equilibrada concorréncia entre as empresas *:

(i) Adoptando uma interpretagio desta disposigio em conformidade com o

principio da igualdade, deve extrair-se que um tal imperativo da Constituicio
nio se dirige apenas as relagdes entre empresas privadas: o equilibrio da
concorréncia tem também de ser assegurado pelo Estado ao nivel das relagdes
entre empresas publicas - ou, em geral, periencentes ao sector publico - e
empresas integradas no sector privado;

(1) Por isso mesmo, admitir que as empresas publicas pudessem ter a sua

actividade pautada pelo Direito Administrativo, enquanto fonte habilitadora de
prerrogativas de autoridade para as mesmas, seria atentar contra a “equilibrada
concorréncia” entre empresas pliblicas € empresas privadas, criando distorgdes
4 concormréncia;

(iii) Neste sentido, conclua-se, apenas a subordinaciio de teda a actividade

empresarial a um Direite Comum, independentemente da natureza (piblica ou
privada) do sujeito que a exerce, salvaguarda, quanto mais n3o seja apenas &
partida, o imperativo constitucional em matéria de concorréncia,

c) Em terceiro lugar, a conjugagio entre o principio da tgualdade ¢ o principio da
concorréncia tem espectal projecgiio ao nivel do Direito Comunitario, enquanto
ordenamento juridico vinculativo para Portugal por forca da Constituigio (v. supra, n°
6.10.), podendo dele extrair-se uma outra argumentagfio justificativa da utilizagao
imperativa do Direito Privado na actuacio em mercado concorrencial das empresas
publicas:

(1) Desde logo, todo o regime comunitirio da concorréneia, afirmando o principio

da igualdade entre empresas piblicas e empresas privadas, exclui,
liminarmente, qualquer discrimina¢dio que distorga as regras da livre
concorréncia numa economia de mercado aberto (v. supra, §6°, C));

Y Cfr, CRP; artigo 81°, alinea f).




LIVRO BRANCO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADQ 449

(i} Em consequéncia, permitit que as empresas publicas exercessem a sua
actividade sob formas juridico-publicas, agindo ao abrigo do Direito
Administrativo, significaria reconhecer-lhes prerrogativas unilaterais de
autoridade ¢ privilégios incompativels com o principio comunitario da
igualdade;

(1i1) A actuagdo econdmica das empresas publicas sob a égide do Diretto Privado
surge, por isso mesmo, como expressio inevitavel da igualdade e da
concorréncia entre todos os operadores econémicos ao nivel do Direito
Comunitario (v. supra, n® 11.2.) °™;

(iv) Tudo iste nio impede, porém, a salvaguarda comunitiria de um possivel
regime especial de actuagio para as empresas piblicas mencionadas no artigo
90°, n® 2, do Tratado da Comunidade Europeia: as empresas encarregues da
gestdio de servigos de interesse econdmico geral ou que tenham a natureza de
monopdlio fiscal {v. supra, n® 6.13.};

¢) Em quarto lugar, por dltimo, uma eventual utilizagio do Direito Administrative no
exercicio da actividade das empresas publicas, afastando o Direito Privado, mostrar-se-
ia ainda contrria ao principio constitucional da eficiéncia do sector piblico, mais
concretamente do sector publico empresarial:

(i) Criando para o Estado um dever de zelo pela eficiéncia do sector publice *, o
texto constitucional aponta claramente para formas juridico-privadas de
actuagiio em termos empresariais, tal como ja antes se extraiu desta disposicio
uma preferéncia da Constituigdo por formas privadas de organizagiio (v. supra,
n® 10.7.);

(ii) Por conseguinte, ante uma certa inaptidio natural do Direito Administrativo
para disciplinar o exercicio de uma actividade empresarial **, deve considerar-
se que a sua aplicagdo normal seria contraria a tal incumbéncia constitucional,
dai resultando a imperatividade aplicativa de formas juridico-privadas de

actuacfo

11.11. Sabendo-se que resulta da Constituigdo que o exercicio pelo Estado de uma actividade
empresarial de natureza comercial ou industrial - ou seja, de uma intervencgo econdmica directa
em tudo semelhante a igual actividade desenvolvida pelos particulares ac abrigo da iniciativa

5% Falando em “igualdade diante da concorréncia™ entre as empresas piblicas que agem em mercado concorrencial
¢ as empresas privadas, enquanto decorréncia do principio da neutralidade comunitiria, cfr. .; ACHILLE
HANNEQUART, Les Fonctions...,p. 94.

5 Cfr. CRP, artigo 81°, alinea c).

% Cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 503.
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economica privada - deve sempre ser pautada pelo Direito Privado (v. supra, n® 11.10)), trés
imediatas conclusfes importa extrair:
a} O regime legal constante do artigo 3°, n° 1, do Estatuto das Empresas Publicas,
aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, estabelecendo o Direito Privado
como forma juridica de actuag@io das empresas piblicas, corresponde hoje, afinal - e
nio obstante ser anterior i entrada em vigor da Constituiglo -, 4 concretizagio pelo
legislador de uma imposi¢io constitucional;
b) Nio ha em relag@io as empresas publicas, tal como ja antes se havia concluido em
relagio a forma de actuagho das entidades privadas integrantes do sector empresarial
do Estado (v. supra, n® 11.2.), qualquer “fuga” do Direito Administrativo para o
Direito Privado: o Direito Privado, em especial o Direito Comercial, expressa valores e
concretiza principios constitucionais que o fazem ser o direito tipico ou comum
regulador de toda e qualquer actuagio empresarial num mercado livre € concorrencial;
c) Pode falar-se, por conseguinte, na existéncia de uma verdadeira reserva constitucional
de Direito Privado a favor de todas as entidades (publicas e privadas) integrantes do

sector empresarial do Estado que actuam em mercado concorrencial.
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§12° - Controlo das formas de organizacdo e de actuagio do sector empresarial do Estado

A) Generalidades

12.1. Se, por um lado, a integragio das estruturas empresariais do sector publico numa
economia de mercado envolve a necessidade de uma autonomia de gestio, dai também a sua
actuagdo sob formas juridico-privadas, a verdade ¢ que, por outre lado, a sua vinculagio em
termos directos ou indirectos ao interesse publico exige, tanto por si quanto pela gualidade do
seu titular, a existéncia de mecanismos de controlo da respectiva actividade *7.

Ora, qualquer mecanismo de controlo traduz o exercicio de uma actividade de apreciagio
ou reexame de um acto, comportamento ou procedimento material j4 praticados ou a praticar,
tendo o objectivo de verificar da sua conformidade com pardmetros pré-estabelecidos *™: (i)
normas juridicas, originando um controlo de legalidade; (ii) regras e critérios técnicos,
determinando um controlo técnico; (iit) principios de oportunidade e conveniéncia, gerando um
controlo de mériro.

Tendo por objecto a actividade resultante das formas piblicas de organizagio empresarial
¢ das participagdes socais do Estado em empresas organizadas sob formas privadas, o controlo
sobre as diversas formas de organizagdo e actuagio do sector empresarial do Estado poderd
traduzir uma intervencgio sobre os seguintes aspectos da actividade desenvolvida:

a} Em primeiro lugar, temos a apreciagio da conformidade da actuacio empresarial com
as normas juridicas ¢ os principios de Direito, dando lugar, consequentemente, a um
controlo de legalidade. Podem aqui distinguir-se, todavia, dois diferentes niveis:

(i) Por um lado, existe o controlo de legalidade que tem como padrio de
conformidade as normas imperativas e os principios gerais de Direito;

(ii) Por outro lado, é possivel recortar um controlo que encontra na legalidade
intema da empresa (v.g., estatutos sociais, deliberacBes sociais) ou nas
directivas ¢ demais actos unilaterais intra-administrativos do Estado o seu
padréo de conformidade;

b) Em segundo lugar, o contrelo pode incidir sobre a eficécia da gestdo, aferida esta em
termos de racionalidade/rentabilidade (= controlo técnico) e de conveniéneia/

¥ Sobre o conceito de controlo, cfr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, @ Controlo da Administragdo Piblica em
Portugal, in Revistz dos Quadros Técnicos do Estado, anc I, 1987, Nov.-Dez., p. 16 seg.; IDEM; Financas

Piablicas..., I, p. 452-453, notan® 1.
" Cfr. MICHAEL SCIASCIA, La Funzione di Controlle nell’Ordinamento Amministrativo Italiano, Napoli,

1991, p. 13.
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/utilidade/oportunidade (= controlo de mérito) das decisdes tomadas ou a tomar, isto
segundo uma dupla perspectiva:

(1) Por lado, pode atender-se a uma eficacia de mercado da actividade empresarial
do Estado, procedendo-se a um controlo técnico ou de mérito das decisdes em
termos analogos ao que se poderia efectuar sobre a gestdo de quaisquer
empresas integradas no sector privado dos meio de produgio;

(ii) Por outro lado, o controlo da cficicia pode dirigir-se & “interpretagio” ou
“adequagiio” da gestio empresarial com a prossecugfio do interesse publico

definide pelo Govemno *

”, designadamente com o fenémeno de utilizaglio
instrumental da intervengdo empresarial do Estado para fins macroeconémicos
relacionades com a realizagio do modelo constitucional de bem-estar {v. supra,
n® 9.9.) .

Atendendo a outra perspectiva, pode mesmo afirmar-se que o controlo sobre as entidades
integrantes do sector empresarial do Estado, incluindo a fiscalizagdo sobre a gestlo das
participagdes sociais do Estado, constitui ainda uma manifestagiio da subordinag@io do poder
econémico (publico) ao poder politico democritico, segundo o principic geral ¢ fundamental da
organizagio econdmica formulado pelo artigo 80°, alinea a), da Constituigio.

Numa formulagio de sintese, pode afirmar-se que resulta da Constituico que a actividade
desenvolvida pelo Estado-empresario se subordina 2 fiscalizagio oun controlo {juridico, téenico ¢
de mérito) do Estado-colectividade.

Por isso mesmo, sendo este controlo sobre o sector empresarial do Estado uma expressio
do principio democrético, pode bem concluir-se que a falta de meios, incluindo o afastar pelo
legislador de mecanismos de fiscalizagdio que poderia e deveria consagrar na lei, e, por outro
lado, algum abstencionismo de exercicio de modo eficiente dos proprios mecanismos existentes
conduzem a um juize de que “ndo ha verdadeiro controlo financeiro demeocritico {nem politico

nem jurisdicional) do sector empresarial do Estado (...)” **'.

12.2. A subordinagio constitucional da actividade do Estado-empresdrio ao controlo do Estado-
colectividade comporta, agora segundo uma perspectiva resultante do Direito Comunitério, a
expressio da influéncia dominante dos poderes piblicos sobre as empresas piiblicas, enquanto
elemento caracterizador da prépria natureza piblica da actividade empresarial desenvolvida (v.

9 Cfr. JOSE BAREA / TERESA BAREA, Centrile..., p. 72-73.

% Falando em poder de “indirizzo” politico-administrativo, cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, Dirite
Pubblico..., p. 145; IDEM, Diritte Amministrative, 1, 3* ed., Milano, 1993, p. 220.

9 Cfr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Preficio ao livro de SERGIO GONGALVES DO CABO, A Fiscalizagdo
Financeira do Sector Empresarial do Estado por Tribunais de Contas ou Instituicbes Equivalentes - Estudo de
Direito Portugués e de Direito Comparado, Lisboa, 1993, p. 21,
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supra, n°s 6.11. e 10.4.), justificando, por isso mesmo, medidas comunitrias de transparéncia (v.
supra n° 6.13.), permitindo “uma clara distingio entre o papel do Estado como poder piiblico e
como proprietario” **,

Independentemente de toda a diversidade de meios de fiscalizagio pelo poder publico da
actuagdo do sector empresarial do Estado existentes ao nivel do direito comparado *®, utilizando
¢omo unico critério de sistematizagio a fung3o 4o abrigo da qual se efectua o controlo ** podem
recortar-se no direito portugués os trés seguintes principais tipos de controlo dos poderes
publicos sobre a actividade desenvolvida pelo Estado como empresério:

e Controlo administrativo,
e Controlo parlamentar,
e (Controlo jurisdicional.
Vejamos, seguidamente, cada um destes tipos de controlo sobre o sector empresarial do

Estado.

B) Controlo administrativo

1) Principio da unidade da Administragio

12.3. A configuragio constitucional do Govemno como orgio superior da Administragio
Piblica e, simultancamente, drgio de condugiio da politica geral do pais **, responsavel
politicamente perante a Assembleia da Repiblica **, confere-lhe, por isso mesmo, poderes de
intervengdo intra-administrativa sobre quase todas as estruturas decisérias administrativas **,
enquanto expresséo concretizadora do principio de unidade da Administragio *** Aqui reside, em
bom rigor, a principal manifestagio justificativa da titularidade governamental de poderes de
controlo sobre o sector empresarial do Estado.

Atribuinde a ordem juridica ao Govemno poderes de intervenciio sobre as diferentes
estruturas integrantes do sector empresarial do Estado, assegura-the, em consequéncia, uma

%8 Expressdo utilizada no preAmbulo da Directiva n° 80/723/CEE da Comissao, de 25 de Junho de 1980, relativa 2
transferéncia das relagGes financeiras entre os Estados-membros ¢ as empresas piiblicas.

*% Para um estudo desenvolvido das experiéncias juridicas estrangeiras sobre o controlo do sector empresarial do
Estado, cfr. SERGIQ GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 165 seg,

' Apresentando outro critétio de sistematizagdo, baseado em estude efectuado pela ONU, cfr. SERGIO
GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagde..., p. 140-141.

*5 Cfr. CRP, artigo 185°.

*® Cfr. CRP, artigo 194°, n° 1.

7 Cfr. CRP, artigo 202 alinea d).

* Neste sentido, em termos gerais, cfr. PAULO OTERO, @ Poder de Substiteicdo..., 11, p. 785 seg.
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unidade de acclio sobre todo o respectivo universo empresarial, possibilitando, assim, a sua
instrumentalizagdo 4 prossecugiio de interesses publicos confiados primariamente ao proprio
Estado ¢ aos objectives da politica econdmica definidos pelo Governo.

A titularidade pelo Governo de tais poderes dc controlo sobre o sector empresarial do
Estado - a semelhanga, alids, do que sucede com todas as restantes entidades publicas menores
integrantes da Administragdo indirecta ¢ da Administrag3o auténoma do Estado -, concretizando
o principio da unidade administrativa, traduz uma manifestaglio directa da prevaléncia dos
interesses publicos a cargo do Estado relativamente aos interesses confiados a todas as restantes
cntidades publicas (ou privadas) **.

A ideia de que o Governo goza pela Constituigdo de uma competéncia propria que lhe
permite intervir em matérias sobre as quais existem também 4reas de interesses titulados
normalmente por entidades infra-estaduais, visando fazer prevalecer os interesses nacionais pot
si protagonizados sobre quaisquer interesses prosseguidos por outros entes, encontra expresso
acolhimento a nivel jurisprudencial:

a) O Parecer da Procuradoria-Geral da Republica n® 53/87, de 22 de Outubro de 1987,
reconhece que, ao lado dos poderes de tutela, existern “poderes auténomos do
Governo” que lhe permitem agir para a defesa de “valores que relevam quer a nivel
local que no plano nacional” **;

b)Y O Supremo Tribunal Administrativo, por seu lado, viria a acolher esta mesma
orientagdo, reconhecendo ao Governo a titularidade de poderes que lhe servem para a
defesa de interesses piblicos relevantes que sc impSem aos interesses das entidades
infra-estaduais **'.

Ora, ¢ precisamente a prevaléncia dos interesses confiados pela ordem juridica ao Estado
que, justificando que todos os subsistemas infra-estaduais se movam no &mbito do sisterna
normativo estadual de nivel superior **, acaba por envolver a existéncia de mecanismos de
controlo administrativo do Governo sobre a actividade das entidades do sector empresarial do
Estado, procurando harmonizar, orientar ou fiscalizar tal actuagio com os interesses superiores e,

por isso mesmo, prevalecentes do Estado.

" Sabre a prevaléncia dos interesses publicos a cargo do Estado e sua articulagio com o principio da unidade da
Administracao, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui¢ds..., 11, em especial, p.760-761, 808, 824, 838.

0 10 Boletim do Ministério da Justica, n® 377, 1988, p. 143,

® Cfr, entre outros, Acérdde STA - 1* Secgdo, de 27 de Novembro de 1990, (Rodrigues Sousa e Castro,
L /Secretario de Estado da Administragio Local ¢ Ordenamento do Temitorio), in Sciencia Iurvidica, n° 2357237,
1992, p. 145 seg.; Acorddo STA-Pleno da 1° Secgdo, de 7 de Maio de 1996, proc. 30328, in Cadernos de Justica
Administrativa, n° 0, 1996, p. 40 seg.

92 ofr. TUAN ALFONSQ SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos..., 1, p. 329.
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Neste contexto, pode mesmo falar-se na existdncia de uma obrigagio de controlo
administrativo sobre as diversas entidades do sector empresarial do Estado **, sendo legitimo
dela extrair-se que 2 escolha da forma juridica de direito privade de organizagio empresarial da
intervencio do Estado se encontra dependente da garantia de exercicio de tais mecanismos de
controlo ou influéncia no sentido de assegurar a prevaléncia do interesse pablico (v. supra, n°
10.8.).

Mais: a prevaléncia do interesse publico a cargo do Estado manifesta-se ao nivel das
proprias sociedades andnimas com uma pluralidade de accionistas piblicos, devendo ai
reconhecer-se que mesmo em situa¢des cuja participagdo social do Estado ndo lhe atribua a
maioria do capital piblico, atendendo & dimensio e ao grau de prevaléncia de certos interesses
publicos de indole nacional que o proprio Estado representa, lhe deve ser conferida uma
faculdade intra-administrativa de intervenglio decisdria prevalecente ou, pelo menos, de
coordenagdo com os restantes interesses piblicos subjacentes as participagdes sociais de outras
entidades piiblicas menores. Por outras palavras, ac Estado no esta vedado estabelecer por via
legislativa mecanismos que permitam centralizar em si - ou numa instituigéo por si controlada -,
verificando-se razdes de interesse nacional, a gestdo da pluralidade de participagdes sociais
publicas numa mesma entidade de direito privado ou, de qualquer modo, sujeitar a actuagio dos
restantes accionistas publicos a uma intervengdio coordenada e subordinada aos interesses
piiblicos prevalecentes do Estado. Afinal, se razdes de interesse nacional justificam a titularidade
pelo Estado de poderes exorbitantes ¢ derrogatdrios do regime geral do Cédigo das Sociedades
Comerciais sobre empresas mistas em que participe em termos minoritarios (v. supra, n° 11.2.),
tal como sucede hoje no artigo 15° da lei-quadro das privatizagdes (v. infra, n° 12.6.), por
identidade de razdo, senio mesmo por maioria de razio, se podem fundamentar mecanismos
legais de intervengdo do Estado tendentes a fazer prevalecer os interesses por si protagonizados
através da participaciio social minoritiria em sociedades que integrem uma pluralidade

maioritaria ou exclusiva de participagdes publicas.

12.4. O principio da unidade da Administragio, enquanto principal fundamento habilitador dos
mecanismos de controlo administrative do Governo sobre as entidades integrantes do sector
empresarial do Estado nfio afasta, antes pressupde, uma estreita articulagdo com o prineipio
democratice e o principic da legalidade, podendo mesmo aferir-se uma relacdo de

instrumentalidade. Vejamos em que termos:
1) Em primeiro lugar, pode afirmar-se que o principio da unidade da Administracio
reforga a legitimidade democratica do controlo ¢ da actuagde do sector empresarial do

* Neste sentido, cfr. ALBERTO ALONSQ UREBA, La Empresa..., p. 309 seg.; ENCARNACION MONTOYA
MARTIN, Las Empresas..., p. 101 seg.
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Estado, constituindo, por isso0 mesmo, instrumento ao servico do principio
democratico:
a) Por um lado, o Governo é hoje um 6rgdo dotado de uma legitimidade politica
democratica **, isto a dois titulos:

(i) O Primeiro-Ministro é escolhido por um Presidente da Republica eleito
por sufragio directo e universal, tendo em conta os resultados eleitorais,
além de que o Governo ¢ sempre responsavel politicamente perante a
assembleia representativa de todos os portugueses,

(i) Cada vez mais, as eleigbes parlamentares transformam-se num
processo de escotha de um Primeiro-Ministro e de um Governo, dai
que, assumindo tais elei¢des um caracter plebiscitario da anterior
Administragio, o Governo surgido das eleigdes acabe por ter, quanto
mais n3o seja o respectivo Primeiro-Ministro, uma verdadeira
legitimidade democritica directa ***;

b) Por conseguinte, sempre que Govemo controla as entidades integrantes do
sector empresarial do Estado, definindo orientagdes de actuagio ou fiscalizando
a respectiva execugdo em termos de prossecugdo do interesse piblico e, muito
em especial, ao nivel das solugdes concretas sobre a eficacia da gestdo, isto ¢, a
racionalidade/rentabilidade e a conveniéncia/utilidade/oportunidade das
decisBes empresariais aferidas em relagdo aos cbjectivos da politica econdmica
governamental, ha aqui uma legitimagdo democratica de actuagio empresarial
e, por outro lado, uma possivel instrumentalizagdo de tais entidades aos fins do
Estado e a0 “indirizzo™ politico do Governo ***;

2YEm segundo lugar, o principio da unidade da Administraggo constitui ainda

instrumento idéneo de garantia da fegalidade (em sentido amplo) de actuagiio do sector

empresarial do Estado, possibilitando ao Governo exercer em tal Ambito uma fungdo
de defesa da legalidade *, sendo isso mesmo visivel a dois niveis:

a) Por um lado, os mecanismos de controlo permitem a0 Governo assegurar que

as referidas empresas exercem a sua actividade segundo o principio da

prossecugio do interesse piblico, garantindo a satisfagfio das finalidades que

% Cfr. PAULO OTERQ, O Poder de Substituigdo..., Ii, p. 632-633.

%5 Para maiores desenvolvimentos, cft. PAULO QTERO, Conceite e Fundamento..., p. 326 seg.; IDEM, Sistema
Eleitoral ¢ Models Politico-Constitucional, in Revista Juridica, n° 16-17, 1992, p. 115 seg.

% Sobre o “indirizzo” politico-econdmico, cfr. GIGVANNI QUADRY, Diritte Pubblico..., p. 110 seg.; MASSIMO
SEVEROC GIANNINL, Diritte Pubblico..., p. 282 seg.

“? Cfr. CRP, artigo 202°, alinea f}.
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presidiram & sua criago pelo Estado ou & sua participagfio no respectivo capital
social;

b) Por outro lado, 0s mecanismos de controlo permitem ao Governo garantir junto
das entidades do sector empresarial do Estado o cumprimento da legalidade em
geral (v. supra, n° 12.1.), incluindo a respectiva subordinagio & legalidade
interna da empresa (v.g., estatutos sociais, deliberagdes sociais), e, muito em

especial, o respeito pelos direitos fundamentais.

12.5. O principio da unidade da Administragio e os inerentes poderes de controlo que confere
ao Governo sobre o sector empresarial do Estado nfio é imune, todavia, a diversidade de formas
de organizagio das respectivas entidades empresariais. Quer isto dizer o seguinte: a pluralidade
de formas de organizagdo juridica do sector empresarial do Estado reflecte-se, inevitavelmente,
numa falta de homogeneidade dos poderes de controlo do Governo. O principio da unidade da
Administragio ¢ susceptivel, por conseguinte, de conferir a0 Governo a titularidade de uma
diversidade de mecanismos de controlo,

Com efeito, se € certo que as empresas publicas pertencentes ao Estado, enquanto
entidades doladas de uma personalidade juridica de direito publico, nenhuma dificuldade
mostram em serem integradas na Administraciio indirecta do Estado, nio deixa de ser verdade,
come ja tivemos oportunidade de observar, que as sociedades de direito privado integrantes do
sector empresarial do Estado constituem uma espécie de “Administragiio paralela” sob forma
privada (v. supra, n° 10.4.), podendo falar-se em Administragiio indirecta privada do Estado (v.
supra, n® 10.5.).

Neste contexto, resulta do artigo 202°, alinea d), da Constituigio o expresso
reconhecimento ao Governo de poderes de intervengdio administrativa sobre todas as estruturas
da Administragdo indirecta do Estade, os quais se traduzem no exercicio da superiniendéncia e
da tutela sobre as referidas entidades piblicas menores, enquanto instrumentos de unidade da
Administragio Piiblica. Assim sendo, numa primeira analise, poder-se-ia ser tentado a dizer que
o Govemo seria passivel de exercer tais poderes intra-administrativos sobre todas as entidades do
sector empresarial do Estado.

Sucede, porém, como ji se sabe, que o sector empresarial do Estado nio compreende
apenas entidades piblicas, incluindo, igualmente, sociedades de direito privado, criadas
integralmente com capitais do Estado ou, pelo menos, cujo capital social se encontra controlado
pela participagio accionista maioritiria do Estado. Hi que fazer, deste modo, uma clara
diferenciagdo entre os poderes de intervencio que o Governo exetce sobre as empresas de direito
privado ¢ aqueles que exerce sobre as empresas de direito publico integrantes da Administragéio

indirecta do Estado: se € certo que todas as entidades que integram o sector empresarial do
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Estado desenvolvem uma actividade instrumentalizavel aos fins do préprio Estado (v. supra, n°
10.5.), a verdade ¢ que as entidades de direito privado tém, por essa mesma natureza, uma
especial protecgiio e autonomia decorrente da sua capacidade juridica se pautar exclusivamente
pelo Direito Privado (v. supra, n°s 11.2 ¢ 11.3), podendo mesmo afirmar-se, quanto mais nio
seja em relagio as empresas de capitais mistos, a susceptibilidade de serem titulares de direitos
fundamentais em relagdo ao proprio Estado ™.

Importa ter presente, por conseguinte, que, sem prejuizo da sua integragio no ambito do
principio da unidade da Administragdo protagonizade pelo Governo, a diversidade entre a
configuracio dos poderes de intervengdo ou controlo sobre as entidades publicas e sobre as
eniidades privadas integrantes do sector empresarial do Estado permite formular a seguinte
distingéo:

a) No que respeita a intervengio empresarial do Estado feita sob formas organizativas de
direito piblico, gerando a criagio de entidades piblicas - isto é, as designadas
empresas cuja personalidade juridica é de direito publico -, o Governo exerce poderes
de controlo também de direite piblico, ou seja, enquanto 6rgdo de uma tipica entidade
tutelar sobre os entes piblicos menores;

b}J4 no que se refere a intervengdo empresarial do Estade efectuada sob formas
organizativas de direito privado, determinando a criagio de sociedades de capitais
publicos ou de capitais mistos, o Governo exerceré normalmente poderes como 6rgao
da entidade accionista, isto ¢, do Estado como tipico sécio participante do capital
social de uma empresa privada, sem prejuizo, note-se, da eventual admissibilidade de
exercicio, a titulo excepcional, de poderes exorbitantes visando a defesa do interesse
publico (v. supra, n® 11.3.).

Fica por saber, no entanto, se esta diversidade de meios de controlo da Administragéo
sobre o sector empresarial do Estado, correspondendo a uma tendencial ideia de que para formas
de organizacio empresarial de direito privado os meios de controlo sfo também normalmente de
direito privado, tal como para formas organizativas publicas os meios de controlo séo também de
direito publico, traduz qualquer diversidade de grau ou intensidade do controlo efectuado pelo
Governo.

Eis 0 que se procurard determinar de imediato.

% Sobre a tematica em tome da titularidade de direitos fundamentais por parte das entidades integrantes do sector
empresarial do Estado, tenham ¢las uma forma organizativa de direito publico ou de direito privado, cfr. ALBERTO
ALONSO UREBA, La Empresa..., p. 179 seg. Especificamente sobre as empresas mistas, cfr. PIERRE MOOR,
Droit Administratif, 111, p. 148-149.
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2) Tipologia do controlo

12.6. Sem embargo de um poder geral de ordenagio econdmica pertencente ao Estado,
enquanto titular da faculdade de definir as regras gerais de conformacio do desenvolvimento da
vida econémica **, a verdade ¢ que, atendendo aos interesses que tem a seu cargo, o Estado nic
pode ser um empresario como outro qualquer, gozando de poderes de intervenciio e de controlo
sobre as empresas em cujo capifal social participa que se podem considerar derrogatérios do
direito comum *.

Todavia, tais poderes exorbitantes de intervengfio ou controlo sobre as empresas de
direito privado objecte de participagio accionista do proprio Estado, segundo decorre do
principic de respeito pela forma juridica escothida tm sempre de assumir uma natureza
excepcional (v. supra n° 11.3.), apenas se podendo fundar em razdes ou motives de interesse
publico justificativos da derrogagiio por via de lei do direito das sociedades comerciais. E que,
urge reafirmar, o principio da igualdade ao nivel do Direito definidor do estatuto juridico de
todos os agentes econdmicos determina, segundo a Constituigdo (v. supra, n® 11.3.) e o Direito
Comunitario (v. supra, n° 11.10.), a invalidade de derrogagbes singulares ao Direito Privado com
o objectivo especifico de favorecer as sociedades comerciais participadas ou controladas pelo
Estado.

Procurando tragar uma tipologia dos principais meios de controlo governamental sobre o
sector empresarial do Estado importa comegar por diferenciar duas grandes categorias: os meios
de controlo sobre as formas empresariais juridico-piblicas e os meios de controlo sobre as
formas empresariais juridico-privadas.

Vejamos, por conseguinte, € de modo sucinto, cada um destes meios de controlo.

1) Independenternente dos meios unilaterais de intervengfio especificamente destinados a
promover a execugdo do plano, os principais meios de controle sobre as formas
empresariais juridico-piblicas do sector empresarial do Estado podem assumir a
seguinte configuragio:

a} Em primeiro lugar, relativamente as formas empresariais nao personalizadas®',
isto €, integradas nas préprias estruturas da Administragiio directa do Estado,
elas estdo sujeitas, por isso mesmo, ao poder de direccdo governamental,

enquanto expressdo de um vinculo hierdrquico tipico *”, podendo este mesmo

® Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Finangas do Sector Piblico..., p. 431.

% Cfr. ALAIN-SERGE MESCHERIAKOFF, Droit Public..., p. 260-261 e 267.

" Cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, Dirirte Pubblice..., p. 141 seg.; IDEM, Diritto Amministrativo, 1, p. 251
seg.; ACHILLE HANNEQUART, Les Fonctions...,p. 90.

%2 Sobre o poder de ditecgfio € a hierarquia administrativa em geral, cfr. PAULO OTERO, Conceite e
Fundamento..., em especial, p. 109 seg. Especificamente sobre as relagdes hierarquicas ao nivel da actividade
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regime de gestdo, verificadas certas circunstincias excepcionais, ser aplicivel,
sempre a titulo provisorio, as empresas publicas dotadas de personalidade
juridica %,

b) Em segundo lugar, sobre as empresas pliblicas em sentide rigoroso, ou seja,
sobre as entidades de estrutura empresarial dotadas de personalidade juridica de
direito puiblico, sem prejuizo do respeito pela respectiva autonomia

604

administrativa ¢ de gestio *, o Govemo poderd orientar a respectiva

actividade, isto através de um poder de superintendéncia *”, expresso na
emanagiio de directivas definidoras dos objectivos gerais da sua acgdo **, além
de comportar a defini¢io do enquadramento geral no qual devem desenvolver a
respectiva actividade, isto de modo a assegurar a sua harmonizagho com as
politicas econémicas *7;

¢) Em terceiro lugar, além da possibilidade de sobre as empresas publicas o
Govemno exercer um poder de orientagio expresso na figura da
superintendéncia, a Constituigiio *® e a lei ®® reconhecem a susceptibilidade de
sobre tais entidades se exercer ainda um poder de wnitela, traduzivel na
faculdade de intervir sobre a respectiva gestio no sentido de assegurar o

respeito pela lei e pelo mérito da sua actuagio *°

, exigindo informagses,
inspecgdes e inquéritos, sujeitando certos actos das empresas publicas a
autorizagdo ou a aprovagio, senfio mesmo, segundo o espago de liberdade
conferido pela Constitui¢3io ao legislador, a uma intervengio revogatoria ou

substitutiva por parte da entidade tutelar;

economica, cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritto Pubblico..., p. 131 e 132; ACHILLE HANNEQUART, Les
Fonctions...,p. 90.

" Cfr. Estatuto das Empresas Pablicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, artigo 13%, n° 3.

Neste preciso dmbito se pode enquadrar a situagio das empresas puiblicas em caso de requisigdo civil, efr. Decreto-
Lei n° 637/74, de 20 de Novembro.

o4 Cfr AL AIN-SERGE MESCHERIAKOFF, L'4utonomie des Entreprises Publigues. Eléments pour une théorie,
in Revue du Droit Public et de la Science Politigue, 1985, p. 1575 seg.; JEAN-PHILIPPE COLSON, Droi
Public..., p. 72 seg.

5 Cfr. PAULO OTERO, Conceito e Fundamento..., p. 228-229.

% Sobre actividade directiva em geral, muito em particular ao nivel da Administragiio Publica, cfr. GIOVANNI
MARONGIU, L'Arivita Direttiva nelle Teoria Giuridica dell’Organizzazione, Padova, 1989, em especial, p. 148
seg. Sobre as directivas ao nivel da actividade econémica, cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritte Pubblico..., p. 128
seg.

ngC{r. Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, artigos 12° ¢ 13°.

% Cfr. CRP, antigo 202°, alinea d).

9 f1, Estatuto das Empresas Piiblicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, artigos 12° e 13",

°l0 ¢fr, PAULO OTERO, Conceite ¢ Fundamento..., p. 221 seg.
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d) Em quarto lugar, o Governo possui ainda ¢ poder de designar e de destituir,
livremente, os titulares dos orgios de administragdo das empresas piblicas *"',
gozando, deste modo, de um meio de intervengio subjectiva,

€) Em quinto lugar, mediante os designados contratos econdémicos 7 -
designadamente através de contratos-programa ** -, respeitados que sejam os
principios constitucionais € comunitarios ao nivel das contrapartidas por parte
do Estado, pode assistir-se a um fenémeno de contratualizagiio das relagdes
entre o Estado e as empresas publicas *'%, falando-se no direito francés em

7 8 isto é, segundo uma terminologia mais

“contratualizagdio da tutela
rigorosa, o exercicio pelo Governo de poderes contratuais de intervengio que
permitem orientar, conformar e fiscalizar a actividade desenvolvida pelas
empresas piblicas no &mbito da prossecugio do objecto de tais contratos;
2) Os meios de controlo sobre as formas empresariais juridico-privadas do sector
empresarial do Estade, por seu lado, séo passiveis da seguinte configuragio:

a) Em primeiro lugar, o Governo exerce sobre as sociedades de capitais
integralmente publicos ou de capitais mistos, enquanto principal orgio do
Estado-sécio ou Estado-accionista, os poderes normais de um socio ou
accionista, tal como qualquer outra entidade titular de participagdes sociais,
segundo os termos do Cddigo das Sociedades Comerciais e demais legislagio
*6 A amplitude de tais poderes de intervengio esta dependente, todavia, 4
semelhanga do que sucede com qualquer outro socio, do montante da

participa¢do, havendo que diferenciar quatro hipoteses:

81" Cfr. Estatuto das Empresas Piiblicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, quanto aos membros
do conselho de administragio (artigo 8%, n° 2) € quanto acs membros do conselho de fiscalizagie (artigo 10°, n° 2).
¢12 Sobre os contratos econémicos, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Direite Econdmice, 1, Policop,,
AAFDL, Lisboa, 1979, p. 605 seg.; ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Nogdes de Direito da Economia, |, Reimp.,
AAFDL, Lisboa, 1982-1983, p. 333 seg.; CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, Direito Pablico..., p. 242 seg.;
LUIS S. CABRAL DE MONCADA, Direito Econdmico, p. 379 seg.; ANDRE DE LAUDADERE. Direito
Piblice..., p. 422 seg.; SERVULO CORREIA, Os Contrates Econdmicos..., p. 95 seg.; ANTONIO CARLOS
SANTOS / MARIA EDUARDA GONCALVES / MARIA MANUEL LEITAQ MARQUES, Direito Econdmico, p.
229 seg.; EDUARDO PAZ FERREIRA, Da Divida Piblica..., p. 337 seg.; IDEM, Sumdrios..., p. 280 seg.

% Cfr, Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, artigo 16°
Especificamente sobre os contratos das empresas piblicas, cft. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Direito
Econdmico, 1, p. 163 seg.; ANDRE DE LAUDADERE, Direito Piblico..., p- 506 seg.

1% Cfr. ALAIN-SERGE MESCHERIAKOFF, Dreir Public..., p. 274-275.

815 Neste sentido, cfr. JEAN-PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 292 seg.

Sobre os modelos de contratualizagfio, cfr. ANNE DRUMAUX, Centrats de Gestion et Modes de Régulation des
Entreprises Pubigues, in BERNARD THIRY / JACQUES VANDAMME (org.) , Les Entreprises Pubiques dans
'Union Eurepéenne: entre concurrence et intéret géndral, Paris, 1995, em especial, p. 49 seg.

®1¢ Para um afloramento deste principio geral, ¢fr. Lei-Quadro das Privatizagdes, aprovada pela Lei n° 11/90, de 5 de
Abril, artigo 4°, n°® 2.
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(i) H4 uma amplitude maxima do exercicio de poderes governamentais de
intervencdo sobre a sociedade sempre que se verifiqgue uma
concentragdo da totalidade do capital nas m#os do Estado, sendo esse o
caso das sociedades unipessoais de capitais publicos;

(i1) Havera ainda uma consideravel margem de poderes de intervencio do
Govemno sobre as sociedades relativamente as quais o Estado seja titutar
da maioria absoluta do capital social, isto em dois cenarios possiveis:
em socicdades pluripessoais de capitais piblicos e em sociedades de
capitais mistos;

(ii1) Pelo contrario, verificando-se que o Estado apenas detém o centrolo
de facto da maioria do capital, o grau dos poderes de intervencio do
Goveme depende mais da falta de entendimento ou de organizagio dos
restantes acciomistas do que, em bom rigor, do montante da participagio
estadual;

(iv) Por iltimo, sem prejuizo do que adiante se dird, se a participagio
social do Estado num determinada sociedade ndo lhe garantir o controlo
de facto da maioria do capital, significando que somente detém uma
posi¢iio minoritaria no capital social, o Govermno apenas gozarid dos
poderes de interveng¢3io normalmente reconhecidos pela lei geral aos
sOcios minoritarios;

b) Em segundo lugar, independentemente do montante do capital social titulado
pelo Estadc e, por isso mesmo, especialmente operante em situagdes de
participagio social minoritaria - isto é, sublinhe-se, em empresas mistas nao
integradas no sector empresarial do Estado -, sempre que razdes de interesse
nacional o requeiram (v, supra, n° 11.3.), o Estado pode continuar a deter, a
titulo excepcional, acgSes privilegiadas (= golden shares) que lhe conferem um
direito de veto quanto as alteragdes do pacto social de empresas objecto de
privatizagio e em quaisquer ouiras deliberagbes tipificadas nos respectivos
estatutos *7;

¢) Em terceiro lugar, verificando-se razdes de interesse nacional que o
justifiquem, o Estado pode ainda proceder & nomeag3o de um administrador
para as empresas reprivatizadas, sendo este titular de um verdadeiro poder de

veto sobre determinadas deliberagtes sociais, visando, deste modo, garantir o

7 Cfr. Lei-Quadro das Privatizagdes, aprovada pela Lei n® 11/90, de § de Abril, artigo 15°%, n® 3.
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% A este propésito, sublinhe-se, duas observagdes

interesse publico
complementares:

(i) Por um lado, este administrador nomeado pelo Governo exerce uma
dupla fung3o *°: ele é, simultaneamente, drgio do Estado, fiscatizando
a esse titulo a actividade desenvolvida pela empresa, e drgio da propria
empresa, fazendo parte do respectivo Conseltho de Administragao;

(ii) Por outro lado, enquanto orgdo do Estado e exclusivamente no ambito
de tal competéncia “, o administrador em causa esta sujeito ao poder
de direcio governamental, significando isto que estd vinculado a um
dever de obediéncia is ordens e instru¢des que o Governo entenda
emanar *';

d) Em quarto lugar, podem estabelecer-se relagdes contratuais de direito privado
entre o Estado ¢ certas sociedades de capitais publicos ou de capitais mistos
integrantes do sector empresarial do Estado, visando a criago de vinculos
idénticos aos anteriormente referenciados para as empresas publicas sob a
designacdo de contratos econdmicos, instituindo-se, deste modo, processos de
intervencdo governamental contratualizados sobre tais entidades empresariais,

inclusive uma “influéncia dominante na direcgéo” da sociedade **.

12.7. Tragado o quadro geral dos meios de controlo governamental sobre o sector empresarial
do Estado, tanto sobre as formas empresariais juridico-publicas quanto sobre as formas
empresariais juridico-privadas, cumpre agora responder 4 interrogac3o anteriormente colocada
(v. supra n® 12.5.): serd que a diversidade de meios de controle do Governo sobre cada uma das
formas de organizagdo do sector empresarial do Estado traduz qualquer diversidade de grau ou
intensidade do controle efectuado? Sera que se pode dizer que as formas juridico-piblicas de
organizacio empresarial comportam um maior grau de intervengio governamental sobre a
respectiva gestdo?

Na realidade, atendendo aos poderes de intervengdo do Governo sobre as entidades

empresariais de direito privado objecto de participagio social do Estado, incluindo aquelas que

% Cfr. Lei-Quadro das Privatizagdes, aprovada pela Lei n°® 11/90, de 5 de Abril, artigo 15°,0° 1.

41 Faz-se aqui, em boa verdade, uma adaptacio do entendimento defendido pelo Professor DIOGO FREITAS DO
AMARAL sobre a dupla funcdo dos presidentes das pessoas colectivas de direito publico, in A Fungdo
Presidencial nas Pessoas Colectivas de Direito Piublico, in Estudos de Direito Piiblico em Honra do Professor
Marcello Caetano, Lisboa, 1973, p. 9 seg. Esta posi¢do sobre a dupla fungdo dos presidentes das pessoas colectivas
de direito puiblico viria a ser por nos, todavia, contestada, in Cenceite ¢ Fundamento..., p. 240 seg.

20 Neste sentido, ¢ft. PAULO OTERQ, Conceite € Fundamento..., p. 242,

©l Em geral sobre o assunto, cfr. ALBERTO ALONSO UREBA, La Empresa.., p. 310 seg.; SEBASTIAN
MARTIM-RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrative..., 1, p. 270-271.

22 ff ALBERTO ALONSC UREBA, La Empresa..., p. 313.
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ndo integram o sector empresarial do Estado - poderes esses tanto mais importantes quanto
comparados com os poderes de superintendéncia e tutela que sio exercidos em relagie 3s
empresas publicas -, verifica-se que em termos funcionais as sociedades de capitais piblicos ou
de capitais mistos cujo controle da maioria do respectivo capital social esta nas maos do Estado
se encontram totalmente na dispenibilidade do Governo, tendo aqui o Estado ainda uma maior
disponibilidade directa sobre a gestdo destas do que aquela que possuia antes sobre as mesmas
quando assumiam a forma de empresas piiblicas. Sendo vejamos:

a) Desde logo, sobre as empresas pliblicas, devendo respeitar o principio da autonomia de
tais entidades publicas, o Estado-Administracio tem a sua principal intervengio
urilateral limitada ao exercicio das faculdades de orientagdo (= superintendéncia) ¢ de
controlo (= tutela) da actividade desenvolvida, sem poder dirigir ou ordenar em termos
juridicos de forma directa a gestdo da empresa, enquanto que sobre as sociedades
privadas a intervencdo do Estado-accionista tem ao seu dispor todos os meios
consagrados aos sdcios maioritarios pelo Direito das Sociedades;

b) Por outro lado, mesmo em situagdes de participagio social minoritaria do Estado, ou
seja, perante empresas que, em principio, ndio integrariam o sector empresarial do
Estade, a lei confere ao Estado a possibilidade de gozar de prerrogativas especiais,
conferindo ao administrador nomeado ou atribuindo as golden shares um poder
resolutivo sobre as principais deliberagdes sociais,

Ha aqui, por conseguinte, sendo uma habilitag@o para o Estado-accionista exercer sobre a
vida interna destas sociedades anénimas poderes de intervengdio tio ou mais intensos do que
Juridicamente pode usar sobre as empresas publicas, pelo menos, reconhega-se, uma idéntica
disponibilidade deciséria sobre os principais aspectos da actividade empresarial desenvolvida
pelas entidades privadas objecte de participagdo accionista estadual, especialmente quando
razdes de interesse publico de releve nacional justificam o reforgo dos poderes de intervengio do
Governo sobre as sociedades de capitais mistos.

3) Titularidade do contrelo

12.8. Conhecedores dos principais mecanismos de controlo governamental sobre o sector
empresarial do Estado, importa sublinhar que por imperativo constitucional a titularidade de tais
poderes deve estar concentrada no Governo, enquanto orgéo superior da Administragio Piblica,
ou em quem este entenda, segundo um modelo de organizagio que lhe permita sempre, todavia,
exercer sobre estas estruturas de controlo poderes de intervengiio. Ha, deste modo, uma
habilitagdo constitucional que permite a0 Governo escolher entre exercer um controlo directo ou
um controlo indirecto sobre o sector empresarial do Estado.
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Num ponto, porém, n3o existem dividas: a titularidade dos poderes de controlo do Estado
sobre o seu sector empresarial pertence sempre ac Governo ou, pelo menos, por ele passa o
exercicio de mecanismos de intervengo sobre as estruturas decisorias encarregues de exercer um
coentrolo imediato sobre as diversas formas de intervenc3o empresarial do Estado. Trata-se, em
bom rigor, de um corolario directo do principio da unidade da Administra¢do (v. supra, n® 12.3.).
Mais: padece de inconstituctonalidade & luz do estatuto do Governo definido pela
Constituicio a criagio parlamentar de estruturas (ptiblicas ou privadas) de controlo do sector
empresarial do Estado sem que o Governo sobre estas entidades tivesse quaisquer mecanismos
de intervengdo, além de que haveria aqui uma clara violagdo do principio da separacio de
poderes, invadindo a Assembleia da Republica o poder administrativo pertencente ao Governo
mediante a pratica de verdadeiros actos administrativos de organizag¢iio administrativa, tal como
seria, por exemplo, a criagiio por lei do parlamento de uma empresa publica ou de uma sociedade
comercial de gestdo das participagdes sociais do Estado.
A tematica descrita em tomno da titularidade dos mecanismos de controlo pode suscitar,
no entanto, duas questdes:
A) Por um lado, no ambito do controlo governamental directo, deve averiguar-se como se
reparte em termios intragovernamentais a titularidade do exercicio de tais mecanismos

2 qual ou quais os ministérios

de controlo sobre o sector empresarial do Estado
encarregues de exercer os poderes do Estado-accionista ou do Estado-empresario sobre
as respectivas empresas?

B) Por outro lado, uma vez que os mecanismos de controlo governamental podem ser
exercidos de forma indirecta, isto &, através de entidades (piblicas ou privadas) criadas
pelo Estado com o objectivo de concentrarem em si a gestdo de diversas empresas ou
das participagdes sociais do Estade, sempre importa recortar os principais tragos desta
modalidade de controle administrativo: quais os mecanismos em concreto de controlo
governamental indirecto da intervengo empresarial do Estado e, por outro lado, quais
os mecanismos de controlo directo do Governo sobre estas entidades?

Vejamos, por conseguinte, cada uma destas duas formas de distribuigiio da titularidade

dos mecanismos de controlo administrativo sobre o sector empresarial do Estado.

12.9. A) Controlo governamental directo
Comegando pelas formas de controle govemamental directo, o exercicio
intragovernamental dos poderes de interven¢io administrativa sobre as empresas publicas tem

2% Sobre a presente tematica ao nivel do Direito italiano, cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritto Pubblico..., p. 142 seg.
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assentado num sistema de bitutela **: a tutela é exercida pelo Ministro das Finangas e por aquele
Ministro a cuja matéria se refere o objecto da actividade empresarial %,

De igual modo, especificamente quanto as participagdes sociais do Estado em empresas
dotadas de uma forma juridico-privada de organizagdo, sem prejuizo das formas indirectas de
controlo governamental (v. infra, n° 12.10.), a lei ordinaria consagra, por principio, um sistema
de competéncia decisoria conjunta entre © Ministro das Finangas € o Ministro da tutela do sector
da empresa, desighadamente em termos de poderes determinativos da inalienabilidade das
participagdes sociais “°. Uma excepgio, porém, merece especial referéncia: compete ao proprio
Consclho de Ministros as decis@es sobre a transformacio das empresas publicas a privatizar em
sociedades andnimas *’, a deliberagiio final sobre a reprivatizagio **, tal como a fixaglio das
condigdes finais e concretas das operagdes de cada processo de reprivatizagio *,

Independentemente do juizo sobre o mérito da distribuig3o da titularidade do sistema de
mecanismos de intervencdo intragovernamental sobre as empresas do sector empresarial do
Estado **, importa tragar os principios constitucionais que devem pautar a decisiio legislativa
sobre a matéria:

a) Em primeiro lugar, se € certo que pertence a reserva de competéncia legislativa da
Assembleia da Repiblica a definigfio das bases gerais das empresas publicas *', tal
como a lei-quadro das reprivatizagdes das empresas cuja nacionalizagdio foi efectuada
apos o 25 de Abrl de 1974 *2 verdade ¢ que a definigdo ¢ a configuragio
intragovernamental do exercicio dos poderes de controlo e de decisfio sobre o sector
empresarial do Estado constitui dominio exclusivo do Governo, segundo a reserva de
decreto-lei estabelecida pelo artigo 201°, n® 2, da Constituig#io **;

b) Em segundo lugar, a distribuiglo intragovernamental da titularidade dos poderes de
controlo ¢ de deciséio sobre o sector empresarial do Estado, designadamente a opgio
entre uma forma individual ou colegial de exercicio de tal competéncia, deve pautar-se
sempre pelo critério organizativo que, segundo o preceituado pelo artigo 81°, alinea ¢),
determine uma maior ¢ melhor eficiéncia do sector piblico;

534 Neste sentido, cft. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Financas do Sector Piblico..., p. 435 seg.

¢ Cfr. Estatuto das Empresas Publicas, aprovadoe pelo Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, artigo 13°, n° 1.
8% Cfr. Lei n® 71/88, de 24 de Maio, artigo 6°; Decreto-Lei n° 328/88, de 27 de Setembro, artigo 11°

%7 Cfr. Lei-Quadre das PrivatizagBes, aprovada pela Lei n° 11/90, de 5 de Abril, artige 4°, n° L.

% Cfr. Lei-Quadro das Privatizagdes, aprovada pela Lei n° 11/90, de 5 de Abril, artigos 7°,n° 2, ¢ 8%, n° 3.
39 Cfr. Lei-Quadro das Privatizagdes, aprovada pela Lei n° 11/90, de 5 de Abril, artigo 14°,

0 Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Financas de Sector Pablico..., p. 439-440,

1 Cfr, CRP, artigo 168°, n° 1, alinea x).

3 Cfr. CRP, artigos 85°, n° 1, e 296°

3 Qobre ¢ alcance desta reserva constitucional de decreto-lei, cft. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., 11,
p. 642643,
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¢) Em terceiro lugar, especificamente quanto ao principio da eficiéncia, a distribuicao
intfragovernamental da titularidade dos mecanismos de controlo sobre o sector
empresarial do Estado, envolvendo sempre efeitos (directos ou indirectos) de alcance
financeiro ou patrimonial, no pode deixar de respeitar dois postulados integrantes da

Constituicio material:
(i) A necessidade de intervengio do Ministro das Finangas, segundo diferentes

formas legais que vio da simples informagdo e inspecgio **

até 3 decisio,

passando por multiplas modalidades de intervengfo a priori ou a posteriors,
(il} A prevaléncia deciséria da intervengio do Ministro das Finangas sempre que
as medidas em causa envolverem aumento das despesas ou diminui¢io das

receitas **;

d) Por ultimo, recortados os aspectos integrantes da vinculagdo constitucional, pode
dizer-se que se abre o espago ou a margem de liberdade do legislador na configuragio
da distribui¢io intragovernamental do exercicio dos poderes de intervengio sobre o

sector empresarial do Estado.

12.10. B) Controlo governamental indirecto

No exercicio da liberdade conferida pela Constitui¢io, até como forma de expressao de
um entendimento politico de uma melhor eficiéncia do sector empresarial, o Governo pode
proceder a criagdo de estruturas publicas ou privadas, de natureza empresarial ou nfo,
encarregues de gerir, em termos globais ou parciais, ¢ secter empresarial do Estado. Trata-se de
uma opgio que envolve uma logica de conjunto, isto através de grandes estruturas que funcicnam

como verdadeiras Aoldings **°.

*" Especificamente sobre o papel da Inspec¢io-Geral de Finangas no dmbite do Ministério das Finangas, cft., por
todos, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., 1, 2* ed, p. 295-296: ANTONIO L. SOUSA FRANCO,
Finangas Publicas..., |, p. 279-280; SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 562 seg.

3 O exercicio pelo Ministro das Finangas de uma tal competéncia de aprovagio, configurando um verdadeiro veto
decisdrio, conferindo-lhe uma prevaléncia decisdria sobre qualquer outra intervengo governamental ou
extragovernamental, esta hoje consagrada no artigo 37° da lei orgénica do Governo, aprovada pelo Decreto-Lei n*
296-A/95, de 17 de Novembro. No entanto, o contetido desta disposi¢io pode considerar-se integrante da
Constituigdo em sentido material: ele tem estado sempre presente nas leis orgénicas dos sucessivos governos
constitucionais, tendo mesmo obtido consagragic formal na Constituigio de 1933 (artigo 109°, §1°), raduzindo
juridicamente uma das condigbes da reforma financeira que levou o Doutor Oliveira Salazar, em 27 de Abril de
1928, a assumir a pasta das Finangas (cfr. OLIVEIRA SALAZAR, Discarsos..., I, p. 4-5).

5% Sobre o fendmeno, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Direite Econdmico, |, p. 233 seg.; LUIS 8.
CABRAL DE MONCADA, Direite Econdmice, p. 257 seg.; GIOVANNI QUADRI, Dirirte Pubblico..., p. 258-259
e 317 seg.; GUSTAVO VIGNOCCHI / GIULIO GHETTI, Corse di Diritte Pubblico, 2° ed., Milano, 1986, p. 443
seg.; ALDO M. SANDULLL, Manuale di Diritte Ammanistrative, 11, 15" ed., Napoli, 1989, p. 1154 seg ; ANTONIO
L. DE SOUSA FRANCO, Financas do Secter Piblico..., p. 278 seg.; NUNO SA GOMES, Nacionalizacdes..., p.
246 seg.; JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos.., 1, p. 1216 seg.; PAOCLO BARILE,
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Mediante esta forma de controlo, passivel de operar através de uma ou mais holdings
dotadas de personalidade juridica de Direito Privado - isto sem prejuizo, note-se, da possibilidade
de serem criadas entidades piblicas que desempenhem uma fungfio directa ou indirecta de
verdadeiras holdings ou holding piblica -, o Govemo, exercendo directamente scbre estas
entidades poderes de controlo e intervengio - ou servindo-se para o efeitos de entes
instrumentais -, pode implementar junto de todo o sector empresariat do Estado uma politica
econdmica global e coerente, exercendo tais entes de tipo kolding uma actividade de orientagiio e
controlo sobre as diversas empresas do sector piblico, incluindo as designadas “sociedades em
cascata” resultantes de participa¢o indirecta do Estado (v. supra, n® 9.3.).

Visto de diferente perspectiva, pode dizer-se que tais holdings ou “‘empresas-mie”, apesar
de funcionarem em relaglio as respectivas empresas sob a sua influéncia em termos exactamente
idénticos aos grupos de sociedades integrantes do sector privado dos meios de produgio, tém, no
entanto, a sua estratégia empresarial ¢ os seus grandes objectivos influenciados pelo Governo,
designadamente ao nivel das prioridades da politica econdmica e social e do interesse publico ©.

Igualmente aqui, sublinhe-se, sem prejuizo de alguns possiveis inconvenientes do sistema
em causa **, se colocam vérias questdes sobre 0 modelo organizativo adoptado:

a) Desde logo, o legislador goza em termos constitucionais da possibilidade de optar por
um modelo de uma (nica entidade de tipo holding, concentrando em si a gestao de
todo o sector empresarial do Estado, ou, pelo contrario, criar um modelo assente numa
pluralidade de holdings ou subholdings, eventualmente dividido por seclores de
actividade, isto sem prejuizo da adopgdo de modelos mistos;

b) No entanto, sem prejuizo de uma tal liberdade constitucional de deciso, a verdade &
que a adopgio de um modelo concentrado de gestdo das participagdes sociais puiblicas
pode bem suscitar possiveis desvios ao regime comunitario da concorréncia (v. supra,
n® 6.13.)%°;

¢) Por outro lado, coloca-se a questio da escolha da forma juridica de organizagio da
propria entidade holding, podendo o Govemno optar pela criagdo de um empresa
priblica tradicional ou, pelo contrario, conferir maior amplitude de gestdo, criando uma

sociedade anénima;

Istituzioni di Diritto Pubblico, 6" ed., reimp., Padova, 1994, p. 352 seg.; MASSIMO SEVERO GIANNINI, Diritte
Pubblice..., p. 165 seg.; SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrativo..., 1, p. 268
seg. e 276 seg.; DOMENICO SORACE, I! Governo..., p. 818; GIUSEPPE UGO RESCIGNO, Corso..., p. 720 seg.;
SABINO CASSESE, La Nuova Costituzione..., p. 95-96; EDUARDQ PAZ FERREIRA, Sumidrios..., p. 208 seg.;
L. MAZZAROQLLI / G. PERICU / A. ROMANO / FAROVERSI MONACO / F.G. SCOCA, Diritto
Amministrative, [, p. 884 seg. .

87 Cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritte Pubblico..., p. 318-319; ANTONIO L. DE SOUSA FRANCOQ, Finangas do
Sector Publico...,p. 279.

% Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Financas do Sector Pablico..., p. 282,

53 Neste sentido, cfr. LUIS S. CABRAL DE MONCADA, Direite Econémice, p. 236.
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d) Por iltimo, nio deixa de se colocar ainda aqui uma questdo de escolha do modelo
intragovernamental de intervengio ou controlo sobre a entidade holding, segundo os
termos anteriormente equacionados (v. supra, n° 12.9.), podendo mesmo levar, tal
como sucedeu em ltalia, a criagio de um Ministério das Participagdes Estaduais **° %,

C) Controlo parlamentar

12.11. Expressdo privilegiada da subordinagio do poder econdémico publico ao poder politico
democratico, o controlo parlamentar do sector empresarial do Estado constitui elemento essencial
de um sistema de governo parlamentar **, assente, por definigiio, na responsabilidade politica do
Governo perante a Assembleia da Reptblica. Ora, sendo o Governo o drgio superior da
Administragio Piblica, titular de diversos poderes de controlo administrativo sobre o sector
empresarial do Estado (v. supra, §12°, B)), também pela forma de exercicio (ou de nio exercicio)
de tais poderes cle assume responsabilidade politica parlamentar.

Segundo j4 tivemos oportunidade de referir em anterior investigacio *°, a
responsabilidade politica do Governo junto da Assembleia da Republica compreende as acedes e
as omissdes que aquele érgdo praticar no exercicio dos poderes de intervengdo intra-
administrativa, incluindo-se aqui o exercicio dos poderes de controlo em relagio as entidades
mtegrantes do sector empresarial do Estado, encontrando-se o idmbito da responsabilidade
governamental limitado pelo exacto alcance dos respectivos poderes.

Por outro lado, os poderes de intervengdo do Governo sobre o sector empresarial do
Estado marcam os limites 4 competéncia fiscalizadora do parlamento sobre os actos do Estado-

“¢ Cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritte Pubblico..., p. 322 seg.; ALDO M. SANDULLI, Manuale..., 11, p. 1115.
1116; ANTONIC L. DE SOUSA FRANCO, Financas do Sector Publico..., p. 285; GUSTAVO VIGNOCCHI /
GIULIO GHETTI, Corso..., p. 436 seg.; PAOLO CARETTI / UGO DE SIERVO, Istituzioni di Diritto Pubblico,
Terine, 1992, p. 313 seg.; SABINO CASSESE, La Nuova Costituzione.,., p.20; MASSIMO SEVEROD GIANNINI,
Dirito Amministrative, 1, p. 234 seg.

Considerando a existéncia de um tal Ministério como uma inutilidade, cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI,
Diritto Pubblico..., p. 164-165.

! ) Mimstério das Participagdes Estaduais italiano, criado pela lei n° 1589, de 22 de Dezembro de 1956, viria, no
entanto, a ser extinto na sequéncia do referendo popular de 18 de Abril de 1992, passando as respectivas funcies
para o Presidente do Conselho, cfr. LUIGI ARCIDIACONO / ANTONIO CARULLO / GIOVANNI RIZZA,
Istituzioni di Dirifto Pubblico, Bologna, 1993, p, 686; DOMENICO SORACE, Il Governo..., p. 818-819; L.
MAZZAROLLL/ G. PERICU / A. ROMANG / F.A.ROVERSI MONACO / F.G. SCOCA, Diritte Amministrativo,
I, p.883 seg.

“? Neste sentido sobre o sistema de governo portugués, ¢ para mais desenvolvimentos, cfr. PAULO OTERO,
Conceito ¢ Fundamento..., p. 336 seg., em especial, p. 342 seg.

®* Cfr. PAULO OTEROQ, O Peder de Substitisigdo..., 11, p. 793 seg.
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ente-tutelar sobre as empresas ptiblicas e do Estado-accionista sobre as empresas organizadas sob
formas juridico-privadas **,

Com efeito, dentro do respeito pelo principio da separagiio de poderes, a Assemblzia da
Repliblica podera apreciar os actos da Administragdo ™, segundo a “janela” que os poderes de
intervencao do Governo lhe permitem ‘“ver”, envolvendo isto, porém, os seguintes
esclarecimentos adicionais;

a) Em primeiro lugar, ha que estabelecer uma diferenga entre o tipo de apreciagdo
parlamentar sobre os actos do Governo que tém por objecto entidades integrantes do
sector empresarial do Estado e aqueles que t8m por objecto outro tipo de estruturas
administrativas sem natureza empresarial:

(i) Desde logo, deve reconhecer-se uma menor intensidade no grau de intervengio
parlamentar no controlo das entidades do sector empresarial de Estado,
podendo aqui a regra do segredo dos negécios da sociedade se configurar como
uma causa legitima de recusa ou limitagdo do grau de informagdes a prestar
pelo Governo *,

(ii) Por outro lado, as entidades integrantes do sector empresarial do Estado, ao
invés das estruturas administrativas meramente burocraticas, envolvendo na
sua criagio, modificagio, transformaglo ou extingdo movimentos financeiros,
estio (ou devem estar) sujeitas a um maior controlo financeiro pelo
parlamento, designadamente através da aprovagio do Orgamento do Estado e,
posteriormente, da apreciagio da Conta Geral do Estado ¢ das contas das cutras
entidades pliblicas, aqui se podendo incluir, assim a lei o estabelega, as contas
das empresas publicas *';

b) Em segundo lugar, deve também existir uma diferenca sobre o tipo de apreciagio ou
controlo que o parlamento faz em relagdo aos actos do Governo sobre as entidades
empresariais integradas na Administragdo indirecta piblica e os actos governamentais
que tém como destinatirias as empresas integradas na Administragio indirecta
privada: as primeiras, comportando entidades dotadas de uma personalidade juridica
de direito plblico, estiio sujeitas a uma maior permeabilidade da incidéncia do controlo
parlamentar, isto ao contraric das entidades dotadas de personalidade juridica de

direito privado, especialmente se forem sociedades de capitais mistos, titulares, por

v gublinhando a crise do controfo parlamentar sobre o sector empresarial do Estado, cfr. GIOVANNI QUADRI,
Diritto Pubblice..., p. 270 seg.; ROBERT SAVY, Direito Publico Econdmico, Lisboa, 1984, p. 163-164; JEAN-
PHILIPPE COLSON, Droit Public..., p. 180 seg.

3 Cfr. CRP, artigo 165°, alinea a).

% Cfr. PIERRE MOQOR, Droit Administratif, 111, p. 150.

87 Cfr. CRP, artiga 165°, alinea d).
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isso mesme, de direitos fundamentais (v. supra, n® 12.5)), limitatives do grau de
intervengio parlamentar, designadamente ac nivel da apreciagiio das respectivas
contas;

¢) Em terceiro lugar, independentemente da natureza das entidades integrantes do sector
empresanal, a verdade ¢ que a Assembleia da Repiblica nunca se podera substituir ao
Governo no exercicio das suas fungdes de controlo como érgdo do ente tutelar ou do
Estado-accionista sobre tais entidades empresariais, nem poderd praticar por si
quaisquer actos administrativos ou juridice-privados de decisdio concreta sobre uma ou
varias entidades do sector empresarial do Estado;

d) Em quarto lugar, conclua-se, niio podendo a Assembleia da Repuiblica antecipar-se ao
Governo no exercicic em concreto dos poderes de controlo sobre o sector empresarial
do Estado, nem substituir ou revogar as decisdes que este tenha adoptado como érgio
do ente tutelar ou do ente accionista, a verdade ¢ que parlamento, exercendo uma
fungzo geral de “indirizze” politico-econémico *%, ¢ sem prejuizo da sua acgfio por via
legislativa - incluindo a aprovagdo das leis das grandes opgdes dos planos e do
Orgamento do Estado * -, sempre podera apreciar as acgdes ou omissées do Governo,
gozando para o efeito de diversos meios procedimentais:

(1} Requerer ac Governo os clementos ¢ as informagdes sobre o sector empresarial
do Estado que sejam consideradas necessarias **°,
(ii) Fazer perguntas ac Governo scbre um ou varios aspectos do sector

#! incluindo pedidos de esclarecimento %7,

empresarial do Estado

(iii) Interpelar o Governe, provocando a abertura de um debate *?, por exemplo,
sobre o sector empresarial do Estado ou sobre um seu aspecto em concreto;

(iv) Criar comissbes parlamentares de inquérito ou de acompanhamento de
aspectos relativos ao sector empresarial do Estado **;

(v) Apreciar em plenario diversos actos que podem assumir relevancia - directa ou
indirecta, a titulo principal ou acessério - em termos de controlo parlamentar

sobre o sector empresarial do Estado: o programa do Governo, as peti¢des

“! Cfr. MASSIMOQ SEVERO GIANNINI, Diritte Pubblico.., p. 282-283; GIOVANNI QUADRI. Diritte
Pubblice..., p. 273 seg.

**° Cfr. CRP, artigo 164°, alinea h).

9 Cfr. CRP, artigo 159°, alinea d).

&' Cfr. CRP, artigo 159°, alinea c).

*2 Cfr. CRP, arugo 180° n° 2,

* Cfr. CRP, artigo 183° n° 2, alinea c).

4 Cfr. CR, artigos 159°, alinea e), 181° e 183°, n® 2, alinea ¢).

Sobre o papel das comissdes parlamentares no controlo do sector empresarial do Estado, cfr. GIOVANNI QUADRI,
Diritto Pubblico..., p. 279 seg.; SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER, Dereche Administrativo..., 1, p.
275-276.
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colectivas dirigidas a Assembleia da Repiblica, os relatdrios de Provedor
Justiga, do Tribunal de Contas ou de outras entidades;

{(vi) Votagdo € aprovagao de recomendagdes ao Governo, de mogdes de rejeigio
do programa ou de censura ao Governo, tendo como motivo determinante ou
principalmente determinante factores relacionados com a politica a adoptar (ou
j& adoptada) ou decisdes concretas jA tomadas pelo Govemno sobre o sector
empresarial do Estado.

O exposto ndo inviabiliza, todavia, a possibilidade de uma lei geral sobre mecanismos de
controlo parlamentar da actividade empresarial do Estado determinar, & semelhanga do que
sucede em outros paises ***, uma vincutagdo para o Governo, por exemplo, apresentar anualmente
ao parlamento um relatério sobre o niimero, a actividade e os resultados econémicos das
empresas publicas, empresas objecto de participagio social estadual e suas filiais.

12.12. Independentemente do controlo parlamentar directe sobre a forma de actuagio do
Governo em relagfio ao sector empresarial do Estado, importa referir que a Constituigio consagra
a possibilidade de a propria Assembleia da Repiblica apreciar os actos de outras estruturas da

Administragio ¢, incluindo a faculdade de os deputados requersm os elementos € as

7 e das

informacdes que necessitem directamente aos 6rgios de qualquer entidade pablica
comissdes parlamentares solicitarem o depoimente de titulares de diversas estruturas decisdrias
publicas ¢ privadas °*.

Significa isto, por outras palavras, que o controlo parlamentar sobre o sector empresarial
do Estado nfio esta apenas dependente da apreciagio e fiscalizagio dos actos do Governo sobre as
diversas empresas integrantes do mencionado sector, como ¢ passivel de compreender,
paralelamente, mecanismos directos de controlo sobre as proprias entidades empresariais **.

Deve entender-se, todavia, que qualquer aprecia¢cio parlamentar sobre o sector
empresarial do Estado deve sempre ser feita no respeito pela posigée juridico-constitucional do
Governo, enquanto drgio superior da Administragiio encarregue da unidade administrativa (v.
supra, n° 12.3.) e titular de poderes de intervengdo (v. supra, n® 12.8.): a Assembleia da
Republica ndo pode exercer sobre o sector empresarial do Estado poderes de intervengdio
administrativa a titulo substitutivo do Governo, nem exigir de tais empresas aquiloe que nunca

poderia fazer directamente ao Governo. Tanto mais que, sublinhe-se, as entidades privadas

3% Cfr. JEAN-PHILIPPE COLSON, Droir Public..., p. 291; PAOLO BARILE, Istituzioni..., p. 354.

** Cfr. CRP, artigo 165°, alinea a).

7 Cfr. CRP, artigo 159", atinea d).

% Cfr. CRP, artigo 181°, n° 3.

59 para uma analise das actuais relagdes de controlo do parlamento britinico sobre ¢ sector empresarial piblico, cfr.
H.W.R. WADE / C.F. FORSYTH, Administrative Law, p. 175.
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integrantes do sector empresarial do Estado tém uma posigio sui gemeris no contexto da
Administragdo (v. supra, n°s 10.5. ¢ 12.5.) e, por isso mesmo, no ambito do controlo parlamentar
da respectiva actividade.

Neste contexto, importa tragar o seguinte quadro de actuacio:

a} O parlamento pode realizar inquéritos tendentes a apreciar os actos da Administracio,
incluindo, por conseguinte, a possibilidade de serem desencadeados inquéritos
destinados a averiguar certos aspectos especificos ou gerais do sector empresarial do
Estado;

b) As comissoes parlamentares podem solicitar o depoimento e requerer a presenca de

dirigentes ou empregados do sector empresarial do Estado *°

. aqui se incluindo as
empresas publicas, as sociedades de capitais piblicos e as sociedades de capitais
mistos maioritariamente titulados pelo Estado;

¢) Nio se encontra impedida, por outro lado, a possibilidade de o parlamento constitui
uma comissdo eventual **', sendo mesmo uma comissio especializada permanente 2,
tendo como competéncia acompanhar ¢ apreciar a actuagiio do sector empresarial do
Estado ou a actuagdo do Governo sobre este conjunto da Administragio *;

d) No &mbito da sua competéneia, as comissbes parlamentares podem requerer ou
proceder a quaisquer diligéncias necessarias ao bom exercicio das suas fungdes,
designadamente solicitar informagdes ou pareceres, realizar audigdes parlamentares
efectuar missdes de informagio ou de estudo, incluindo requisitar ¢ contratar
especialistas para as coadjuvar nos seus trabalhos **;

€) No entanto, também aqui, uma vez mais , ha que distinguir o grau dos poderes de
intervenciio do parlamento sobre as entidades do sector empresarial que tém uma
personalidade de direito publico ¢ aquelas que estio organizadas sob formas juridico-

privadas, especialmente quando conjugam capitais mistos: a intervencio da

% Cfr. Regimento da Assembleia da Repiblica, artigo 111°, n° 1.

! Cfr. Regimente da Assembleia da Republica, artigos 39° ¢ 40°,

®2 Cfr. Regimento da Assembleia da Republica, artigo 36°.

** Durante a [V Republica francesa foi adoptada uma solugde analoga, tendo a lei de 21 de Margo de 1947, criado
uma subcomissio parlamentar permanente encarregue de controlar as empresas nacionalizadas (cfr. ALAIN-
SERGE MESCHERIAKOFF, Dreit Public..., p. 272). Igual selugdo chegou a ser institucionalizada no Reino Unido
(cfr. SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrativo..., I, p. 275), tendo sido objecto
de alteragio em 1979 (cfr. HW.R. WADE / C.F. FORSYTH, Administrative Law, p. 175),

J& durante a V Repiiblica francesa, por outro lado, desaparecida a existéncia de uma comissio parlamentar
permanente com fungdes idénticas 4 citada da [V Republica (cfr. ANDRE DE LAUDADERE, Direito Piiblico..., p.
503-504), foram criadas diversas comissdes eventuais sobre aspecios pontuais do sector empresarial do Estado, tal
como foi o caso da comissic sobre as privatizagdes em 1989 (comissio Douyére} ¢ da comissio sobre o caso
Lyonnais em 1994 (comissdo d'Aubert), cit. JEAN-PHILIPPE COLSON, Drait Public..., p. 291.

“* Cfr. Regimento da Assembleia da Repiblica, artigo 1127, n° 1.
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Assembleia da Repiiblica podera ser bem mais intensa quanto as empresas piblicas,
devendo ser muite mais debilitada quanto as sociedade de capitais mistos;

f) Em qualquer caso, porém, os titulares dos diversos orgdos das entidades do sector
empresarial do Estado nao estio impossibilitados de fundadamente invocar a regra do
segredo do negécio, escudando-se na necessidade de autorizagio da entidade de tutela
ou na invocacio de normas legais ou estatutdrias para responder a certas questdes
passiveis de colocar em causa a posigio econémica de mercado da empresa * ou
direitos de terceiros legalmente protegidos **;

g) Por ultimo, a intervenclio parlamentar directa sobre as entidades do sector empresarial
do Estado, além de dever sempre respeitar os poderes constitucionais ¢ legais do
Governo sobre a matéria, deve sempre obedecer a um principio de subsidiariedade e de
mediagio governamental: o controlo parlamentar sobre o sector empresarial do Estado
nunca pode ser feito sem primeiro a Assembleia da Republica ter exercido poderes de
controlo sobre a actuagdo do Governo em relagio a tais empresas (v. supra n° 12.11.),
nem o controlo sobre o sector empresarial do Estado pode ser feito 4 margem da
participagio governamental no respectivo processo de fiscalizag@o.

D) Controlo jurisdicional

12.13. Uma primeira questdo que se pode colocar em termos de controlo jurisdicional consiste
na fiscalizagfo financeira da actividade do sector empresarial do Estado pelo Tribunal da Contas.
Trata-se, todavia, de uma tematica objecto de recente e desenvolvido estudo ao nivel da doutrina
portuguesa e cujas linhas essenciais sfo aqui acolhidas e reproduzidas 7,
Neste sentido, podemos adiantar as seguintes principais ideias sobre o controlo financeiro
do sector empresarial do Estado pelo Tribunal de Contas:
a) Em primeiro lugar, observando-se o direito ordinrio, em especial a Lei n” 86/89, de 8
de Setembro, verifica-se que nfio ha qualquer controle do Tribunal de Contas sobre as

empresas publicas, sociedades de capitais publicos e sociedades de capitais mistos

%3 Gohre solugio algo semelhante no direito francés, cfr. ALAIN-SERGE MESCHERIAKOFF, Droif Public..., p.
272.

5% Sobre a tutela dos privados titulares minoritrios de participagdes sociais no capital de wma sociedade mista, cfr.
PIERRE MOOR, Droit Administratif, 111, p.146 € 1495,

%7 Cfr. SERGIO GONGALVES DO CABO, 4 Fiscalizacdo..., em especial, p. 535 seg.
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{controladas ou meramente participadas) **. Cumpre, no entanto, ter presente as duas
seguintes observages complementares:

(1) Competindo ao Tribunal de Contas emitir parecer sobre a Conta Geral do
Estado °®, al apreciando a actividade financeira do Estado, incluindo a
actividade financeira patrimonial que compreende as relagdes financeiras com
o sector empresarial do Estado, pode existir aqui uma intervencio fiscalizadora
indirecta por parte do Tribunal de Contas, compreendendo uma apreciacio
global do financiamento e da gestdo do sector empresarial do Estado ™,

(1) Ao nivel da alienago de participagfes sociais do sector piblico, desde que a
entidade alienante esteja sujeita & jurisdig@io do Tribunal de Contas, pode este
orglo jurisdicional exercer uma fiscaliza¢@o limitada e condicionada *', o
mesmo sucedendo com a matéria da reprivatizacdo de empresas
nacionalizadas®™, utilizande em ambos os casos os meios normais de controlo
preventivo ou sucessivo, além do parecer sobre a Conta Geral do Estado;

b} Em segundo lugar, sem prejuizo do entendimento restritivo do legislador na
configurag@o dos poderes de controle jurisdicional do Tribunal Contas sobre o sector
empresarial do Estado, a verdade é que, segundo o artigo 216° n® 1, alinea ¢), da
Constituigdo, o legislador estd habilitado a conferir outras competéncias ao Tribunal de
Contas:

(i) Pode, por isso mesmo, uma futura lei sobre a matéria, integrar expressamente
no elenco de poderes de Tribunal de Contas o controlo da actividade financeira
de todas as entidades (publicas e privadas) integrantes do sector empresarial do
Estado, incluindo as sociedades de capitais mistos nlo controladas
juridicamente pelo Estado *;

(ii) E possivel mesmo defender, atendendo  integragio das entidades do sector

empresarial do Estado na Administra¢@io indirecta privada (v. supra, n° 10.5.),

*% Em bom rigor, j o artigo 29° do Estatuto das Empresas Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de
Abril, exclui as contas das empresas publicas de serem submetidas ao julgamento do Tribunal de Contas, podendo
daqui retirar-se, segundo um argumento por maioria de razdo, igual exclusio legal por parte das sociedades de
direito privade integrantes do sector empresarial do Estado.

59 Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Finangas Piblicas.., 1 p. 477.

570 Neste sentido, cfr. SERGIO GONGALVES DO CABO, A Fiscelizagdo..., p. 117 seg.

! Cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 123-124,

¥2 Cfr. SERGIO GONGCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 121 seg,

" Neste sentido, cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., em especial, p. 117 ¢ 568; MARIA
JOAQ ESTORNINHO, 4 Fuga..., p. 328 ¢ 331.

Esta trata-se, alids, da soluc@o vigente no Direito espanhol, cfr. SEBASTIAN MARTIM-RETORTILLO BAQUER,
Derecho Administrative..., 1, p. 271-272; ENCARNACION MONTOYA MARTIN, Las Empresas..., p. 276 seg,
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o dever constitucional de o legislador subordinar ao controlo do Tribunal de
Contas a actividade financeira de tais entidades, isto por trés ordens de razdes:

s 1% - As entidades do sector empresarial do Estado, além de
desenvolverem uma actividade tendo por base a prossecugio do
interesse publico {v. supre, 1 6.6. ¢ 9.8.) e pautada por especiais
vinculagdes juridico-piblicas (v. supra, n°s 113, 11.4. e 11.6.),
envolvem a utilizagieo de dinheiros piblicos relativamente aos quais se
colocam as mesmas questdes de confianga, responsabilizagdo e controlo
que est3o presentes na justificacio da actual fiscalizag@io pelo Tribunal
de Contas da actividade financeira do Estado e de outras entidades
publicas de natureza n3o empresarial;

s 2% - Excluir o sector empresarial do Estado da sujeigio ao controlo pelo
Tribunal de Contas serd um incentivo conducente a uma pratica
fraudulenta que leve ao exercicio encapotade de fungGes sem natureza
empresarial, apesar de envelverem a utilizago de dinheiros publicos,
por entidades formalmente empresariais dominadas pelo Estado ou,
pura ¢ simplesmente, conduza a criar entidades de direito privado com o
fim especifico de fugir a fiscalizagdo do Tribunal de Contas *,

¢ 3") - Tal como na Administragdo Piblica de natureza ndo empresarial os
mecanismos de controlo gracioso nunca prejudicam o acesso 4 via
contenciosa, a verdade € também os controlos intermos existentes nas
diversas entidades empresariais do sector pdblico (v.g., comissio de
fiscalizagiio, conselho fiscal ou revisor oficial de contas) ndo passando
de meras ficgdes *, nunca devem prejudicar a intervengiio do Tribunal
de Contas, a qual, sendo bastante diferente das finalidades que presidem

20s mecanismos de controle interno °7°

, expressa uma exigéneia de
subordinagiio da actividade administrativa ao controlo jurisdicional e,

por isso mesmo, ao principio democratico {v. supra, n® 12.1.).
¢) Em terceiro lugar, uma futura disciplina juridica do controlo pelo Tribunal de Contas
da actividade do sector empresarial do Estado serd passivel de compreender os

seguintes aspectos:

& Condenando este tltimo aspecto, referindo que “seria verdadeiramente inadmissivel que, pelo simples facto de
constituir uma sociedade comercial, o Estado (ou outros entes publicos) deixassem de estar submetidos a
fiscalizagdo financeira do Tribunal de Contas”, cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 568.
75 Sublinhando o caracter de ficgdo dos controles privados sobre as entidades piblicas sob formas privadas, cfr.
MARIA JOAO ESTORNINHO, 4 Fuga..., p. 329.

&% Cfr. SERGIO GONGALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 569.
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(i) Desde logo, deverdo estar sujeitas 4 fiscalizag3o obrigatéria do Tribunat de
Contas as empresas publicas, as sociedades de capitais publicos, as sociedade
de capitais mistos integradas no sector empresarial do Estado, podendo, porém,
a lei adoptar ainda formas de fiscalizag@io facultativa para as sociedades de
capitais mistos néo integradas no sector empresarial do Estado or,

(i1} Por outro Jado, o julgamento das contas das entidades sujeitas a fiscalizagio
do Tribunal de Contas deve ser entendido em termos de envolver um “juizo de
legalidade sobre a actividade financeira publica como um juizo amplo, que
abrange necessariamente a avaliagdo do cumprimento de um dever de boa-
gestio na prossecugio do interesse publico™ % 5,

(iii) De igual modo, visando a preservagiio dos interesses patrimoniais do Estado,
deve estar consagrado na lei um reforgo dos poderes do Tribunal de Contas no
acompanhamento dos processos de reprivatizagio de empresas e de alienagio
das participagdes sociais do Estado *°,

d) Em quarto lugar, ¢ em conclusdo, urge fazer uma reforma do actual sistema de
controlo do Tribunal de Contas sobre a actividade financeira do sector empresarial do
Estado, uma vez que o presente défice de mecanismos de fiscalizagio da legalidade
juridico-financeira coloca em causa a propria exigéncia constitucional de subordinagio
do poder econdmico publice ao principio democritico € ao poder politico {v. supra, n°

12.1).

12.14. Diferentemente do controlo jurisdicional sobre a legalidade financeira da actuagio do
sector empresarial do Estado, ¢ sem prejuizo de todos os mecanismos normais de fiscalizagao
concentrada ou difusa da constitucionalidade de actos normativos que de mode directo ou
indirecto digam respeito ao sector empresarial do Estado, a verdade ¢ que as formas juridicas de
organizaglo e de actuagio das entidades integrantes do sector empresanial do Estado estio ainda
sujeitas aos seguintes mecanismos de controlo jurisdicional:

a) Os actos juridicos-piblicos de criagio de empresas piblicas ou de participagdo no
capital social de entidades empresariais (v. supra, n°® 9.7. ¢ 9.8.) e também os actos
destacdveis que permitam a criagdo pelo Estado de entidades sob forma juridico-
privada de organizagiio (v. supra, n® 10.i2.) ou que determinem a actuagdo de
entidades piiblicas sob a égide do direite privade (v. supra, n° 11.9.), enquanto

77 Neste sentide, cfr. SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 575-576.

3 Cfr. SERGIO GONCALVES DO CABOQ, A Fiscalizagdo..., p. 570.

& Sobre os limites a intervengdio fiscalizadora do Tribunal de Contas, cfr. GIOVANNI QUADRI, Diritte
Pubblico..., p. 282 seg.

% Cfy, SERGIO GONCALVES DO CABO, A Fiscalizagdo..., p. 576 seg.
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decisdes materialmente administrativas, sdo sempre passiveis de recurso contencioso
junto dos tribunais administrativos;

b) No que respeita aos actos de autoridade praticados por entidades empresariais ao
abrigo de prerrogativas reguladas pelo Direito Administrativo, independentemente da
sua natureza excepcional no contexto das relagdes entre a forma de organizacio e os
poderes em causa (v. supra, n° 10.8.), eles estio sempre sujeitos aos meijos processuais
tipicos do contencioso administrativo *';

c) Pelo contrério, os actos de pestdo privada praticados pelas entidades integrantes do
sector empresarial do Estado, sejam elas empresas dotadas de uma personalidade de
Direito Piblico ou de Direito Privado, estio sujeitos ao controlo jurisdicional pelos
tribunais judiciais °, nfio obstante a possibilidade de ai serem suscitadas questdes
prejudiciais referentes  validade de actos administrativos e cuja competéncia pertence
ao conhecimento dos tribunais administrativos (v. supra, n°s 10.12. e 11.9)), salvo,
nesta dltima hipdtese, tratando-se de um caso de nulidade do acto administrativo, uma
vez que se deve reconhecer ao tribunal judicial competéncia para conhecer a titulo
incidental de uma tal nulidade *° .

8! Neste sentide se podem apontar dois exemplos: (i) as empresas publicas de “interesse politica”, segundo decorre
do artigo 46°, n° 2, do Estatuto das Empresas Piblicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de § de Abril; (ii) as
empresas concessiondrias, quanto aos actos administrativos que pratiquem, isto nos termos de artigo 51° n° 1, alinea
d), do Estatuto dos Tribunais Administrativos ¢ Fiscais, aprovado pelo Decreto-Lei n” 129/84, de 27 de Abril.

2 Neste sentido, especificamente quanto ds empresas publicas tipicas, cfr. artigo 46°, n® 1, do Estatuto das
Empresas Piiblicas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril.

¥ Neste dltimo sentido, cfr. artigo 134°, n° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo.
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§13° - Sintese do capitulo III

O estudo desenvolvide ao longo deste capitulo em tomo das formas juridicas de
organizac¢iio e de actuagdo do sector empresarial do Estado possibilita que se retire a seguinte

sintese das principais ideias:

1) A utilizaglo de formas juridicas de Direito Privado na organizag&o empresarial
publica, sendo historicamente anterior ac Estado liberal, traduz hoje, todavia,
uma forma de privatizagio formal das empresas do Estado, podendo esconder
uma tal fuga para modelos societirios de organizagio empresarial a
continuagio, sendo mesmo a ampliagio, da intervengio economica piblica;

2) As actuais formas de intervengfio empresarial do Estado tém a sua fonte em
uma de trés situagdes:

(i) Em acto de autoridade ablativo do direito de propriedade privada;

(i1} Em processo de criagdo ex novo de empresas sob forma juridica
publica ou privada;

(iii) Na participagao (directa ou indirecta) no capital social de empresas ja
existentes de capitais publicos ou de capitais privados;

3) A Constituigdo, expressando um modelo de economia mista de bem-estar,
confere ao legislador uma ampla liberdade conformadora na opgdo entre uma
intervencio empresarial piblica directa e o recurso 4 concessio a entidades
privadas ou a outras formas de colaboragdo e participagio empresarial entre
entidades publicas ¢ entidades privadas;

4) A Constituigiio nfio impossibilita que a intervengio empresarial do Estado
possa envolver um juizo de prognose, ponderando, segundo o principio da
proporcionalidade ao nivel do balango custos-vantagens, entre os provaveis
beneficios resultantes de uma tal interven¢do ¢ os seus eventuais aspectos
negativos, comparando com outros mecanismos alternativos de intervengio
econdmica publica;

5) A liberdade de escolha da intervengio empresarial do Estado conferida pela
Constituicdo ao legislador, além de sofrer especiais limites ao nivel da
actividade empresarial que tem por objecto o ensino e a educagio, estd ainda
particularmente vinculada ao respeitc pelo principio da igualdade, pelos
direitos fundamentais dos cidados e pelo principio da prossecugdo do interesse

publico;

T e e T S A B i s
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6) O principio constitucional da prossecug3o do interesse publice, enguanto
fundamento, critério e limite da interven¢io empresarial do Estado, determina
que o objecto da actividade das entidades empresariais criadas ou participadas
pelo Estado vise prosseguir finalidades publicas, pedendo extrair-se, por isso
mesmo, uma regra de preferdncia pela participagdo maioritaria do Estado no
capital social de empresas mistas, enquanto instrumento de garantia de uma
direcco e controlo de gestdo tendentes a fazer prevalecer o interesse piblico;

7) Sendo a prevaléncia do interesse piblico no dmbito do sector empresarial do
Estado feita no quadro de um sistema econdémico social de mercado, a
intervengdo empresarial do Estado pode ser instrumentalizada ao servigo do
modelo constitucional de Estado de bem-estar ¢ da defesa do proprio sistema
de mercado, remetendo ainda a Constituigio para o legislador a defini¢do das
situacdes subsumiveis no conceito de interesse publico habilitador da
intervengdo empresarial do Estado;

8) A existéncia de uma actual profunda reformulagfio na estrutura orginica da
Administragdo Piublica ¢ no direite regulador da sua actividade, permite
compreender a possibilidade de serem prosseguidos fins de entidades publicas
através de entidades de direito privado por aquelas criadas e
instrumentalizdveis para a concretizagio de tais fins publicos, falande-se na
existéncia de uma Administragdo paralela sob forma privada: as entidades
privadas integrantes do sector empresarial do Estado constituem uma
Administra¢do indirecta privada do Estado;

9) Ndo existindo hoje na Constituigio qualquer garantia institucional da
tradicional forma das empresas publicas, enquanto entidades dotadas de
personalidade juridica de direito piblico, e sem prejuizo da liberdade
conformadora do legislador na determinagio exacta das formas juridicas de
organizacio do sector empresarial do Estade, pode extrair-se do texto
constitucional - segundo resulta dos principios da eficiéncia do sector piblico e
da reprivatizagdo, além da prépria simpatia da Constituicho pelas empresas de
capitais publicos - uma preferéncia implicita por formas juridico-privadas de
organizacio da intervengio empresarial do Estado;

10) A liberdade preferencial na determinagdo da forma juridica de organizagio do
sector empresarial do Estado sofre limitagBes decorrentes da natureza dos
poderes que se exercem, do respeito pelos principios da legalidade
democratica, da igualdade, imparcialidade, da certeza juridica e da intervengio
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de controlo por parte do Estado, além de um conjunto de vinculagSes
decorrentes do Direito Comunitério € dos direitos fundamentais:

(1) Resulta da Constituigfio a exigéncia de uma forma juridico-publica para
o desenvolvimento normal ou permanente de prerrogativas dc
autoridade ou para uma actuacio sob a égide do Direito Administrativo
em areas tipicas ou nucleares da actividade administrativa;

(i1) A mesma entidade sujeita a uma influéncia dominante dos poderes
publicos ndo pode ter como objecto de acgdo regular determinado sector
de actividade, exercendo uma fungdo tipicamente de autoridade publica,
¢ exercer também, em simultineo, uma acg¢do de exploragdo econdmica
no respectivo sector de actividade, sujeita 2 motivagdes de natureza
empresarial tal como qualquer agente econdmico privado;

(iit) A opgio por formas juridico-privadas, ndo pode ser determinada, nem
conduzir, a uma diminuigio do nivel de garantia ou de protecgiio das
posi¢des juridico-subjectivas dos particulares;

(iv} A liberdade de escolha da forma de organizaglo do sector empresarial
nunca se pode transformar num processo mediante o qual a
Administragio ganhe de facto um poder de escolher o direito
disciplinador da sua actuagio;

(v) Se ndo for possivel a utilizacho pelo Estado de quaisquer meios de
direcgdo ou de fiscalizaglo tendentes a assegurar os fins publices da
actividade empresarial desenvolvida, nfio sera admissivel em termos
constitucionais a liberdade de opg3o por formas juridico-privadas de
intervengio empresarial;

(vi) O legislador ordinario, segundo decorre do principio democratico,
poderd, dentro do quadro constitucional de liberdade, criar ainda toda
uma série de limitagdes 4 escolha da forma de organizagio do sector
empresarial do Estado;

11} As limitagdes a liberdade constitucional de escotha das formas de organizacgo
empresarial do Estado podem ser introduzidas pelo legislador e, fora das areas
de reserva de lei, pelo Govemo através de regulamentos independentes
fundados no artigo 202°, alinea g), da Constituigdo, isto sem prejuizo da
preferéncia constitucional pela primeira modalidade;

12) A decisfio em concreto sobre a forma juridica a adoptar para certa intervencio
empresarial do Estado ou a liberdade de decis3o sobre as diversas modalidades
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de interven¢3o econdmica a seguir num cenario fixado pela lei constitui um
espaco reservado da Administragio;

13) A decisfio de escolha de formas juridico-privadas de intervengfio empresarial
do Estado, incluindo a criagio de uma empresa € a adopgiic de uma forma
juridica de organizagiio de Direito Privado ou a aquisiclio/alienagio de
participagbes sociais em mercado directamente por uma entidade publica,
envolve sempre um procedimento decisério prévio de formagdo da ventade por
parte de drgdies de entes publicos € um inerente acto {(expresso ou implicito)
regidos pele Direito Administrativo €, por isso mesmo, passivel de controlo
contencioso a titulo de acto destacavel;

14) Nao podendo as entidades privadas escolher a aplicagio do Direito
Administrativo na sua forma de actuagiio, hi uma verdadeira reserva
constitucional de Direito Privado a favor da actuagiio empresarial das entidades
privadas;

15) Sempre que a intervengio empresarial do Estado assumir uma forma juridico-
privada de orgamizagdo, as subsequentes sociedades de Direito Privado
integrantes do sector empresarial do Estado n#o podem escolher-o Direito
Administrative como direito regulador da sua forma de actuaglio, antes estio
adstritas, segundos valores tutelados pela Constituicio e pelo Direito
Comunitario, a aplicar um Direito Privade semipublicizado, isto é, sujeito a
certas vinculagdes juridico-publicas;

16) A escolha entre uma forma juridica de actuagio regida pelo Direito Privado
ou pelo Direito Publico constitui uma opglio reservada as entidades que gozam
de uma personalidade de Direito Publico;

17) No contexto de uma especial ordenaglio hierdrquica de fontes, o artigo 3° do
Decreto-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, manda aplicar o Direito Privado as
empresas publicas. Trata-se, porém, de um Direito Privado ainda mais
publicizado do que aquele que i aplicado 4s entidades de Direito Privado
integrantes do sector empresarial do Estado;

18) A existéncia de uma reserva de Dircito Administrativo garantida pela
Constituigio determina que uma “fuga” da actuagdo administrativa envolvendo
o exercicio de poderes de autoridade para formas juridico-privadas,
representando um afastamento do Direito Administrativo, seja inconstitucional:
trata-se de uma solugfio contriria a valores ¢ interesses constitucionalmente
tutelados pelo Direito Privado, além de mutilar a reserva constitucional de
competéncia contenciosa a favor dos tribunais administratives, incluinde a




LIVRO BRANCQ DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO 483

configuraciio constitucional das garantias contenciosas dos administrados
contra a actuagdo da Administrag3o violadora da legalidade objectiva ou lesiva
das posigoes juridicas subjectivas dos particulares;

19} No entanto, tratando-se de uma actividade administrativa que nio envolve o
exercicio de poderes de autoridade, a Constituig#o nio impde qualquer forma
juridica pitblica ou privada de actuaglio, remetendo antes para a decisiio do
legislador ou para a Administrag3o - segundo habilitac3o legal para o efeito -
uma tal escolha;

20) Mais: o exercicio pelo Estado de uma actividade empresarial de natureza
comercial ou industrial em situagdio de livre concorréncia - seja através de
formas de organizagiio privadas ou publicas - deve sempre ser pautada,
segundo exigéncia da Constituigio ¢ do Direito Comunitério, pelo Direito
Privado;

21) Resulta da Constituic3o, por conseguinte, uma verdadeira reserva de Direito
Privado a favor de todos as entidades (piblicas e privadas) integrantes do
sector empresarial do Estado que desenvolvam a sua actividade em mercado
concorrencial;

22) Nos termos da Constituig3o, enquanto express3o do principio democratico, a
actividade desenvolvida pelo Estado-empresario esta subordinada ao controlo
juridico, técnico e de mérito do Estado-colectividade;

23) O controlo administrative pelo Governo do sector empresarial do Estado
traduz a expressio do principio da unidade da Administragdio, articulando-se
com o principio democritico e o principio da legalidade;

24} A diversidade de mecanismos de controlo pelo Governo do sector empresarial
do Estado reflecte a diferenciagdo entre as formas de organizagio empresariais
de Diireito Privado e as de Direito Publico;

25) Sepundo o regime legal, o Estado-accionista estd habilitado a exercer sobre a
vida interna das sociedades anénimas de capitais publicos ou de capitais mistos
poderes de intervengdo tio ou mais intensos do que aqueles que juridicamente
pode usar sobre as empresas pilblicas, especialmente quando razdes de
interesse publico de relevo nacional justificam o reforgo dos poderes de
interven¢lio do Governo sobre as sociedades de capitais mistos;

26) O Governo goza de uma competéncia reservada para exercer controlo sobre o
sector empresarial do Estado, podendo optar, todavia, por formas de centrolo

directo ou indirecto;
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27) A distribuiglio intragovernamental do exercicio da competéncia administrativa
do Governo constitui uma competéncia legislativa reservada deste, assumindo
particular relevincia a intervengio do Ministro das Finangas no controlo dos
efertos financeiros ou patrimoniais do sector empresarial do Estado,

28) O controlo parlamentar pode incidir sobre a actuagiio do Governo em relaglo
a0 sector empresarial do Estado ou sobre as proprias entidades integrantes do
sector empresarial do Estado, sem prejuizo do respeito pela posi¢io juridico-
constitucional do Governo ¢ nio obstante certas limitagdes quanto ao
respectivo grau de fiscalizagio;

29) Enquanto expressdo de um verdadeiro dever constitucional, a actividade do
sector empresarial do Estado com relevincia financeira deveria estar sujeita a
fiscalizaglo directa do Tribunal de Contas;

30) Os actos mediantes os quais o Estado cria entidades integrantes do sector
empresarial do Estado ou determina a participagdo no seu capital social, tal
como os actos resultantes das diversas formas juridicas de actuaglio destas
entidades, estdo sempre sujeitos a controlo jurisdicional.
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CONCLUSAO
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§14° - Conclusdes gerais

14.1.  Primeira conclusdo:

A consagracio pela Constituigdo de um modelo de economia social de mercado ou
economia mista de bem-estar implica a convivéncia entre um iniervencionismo publico tendente
a implementar a cldusula constitucional de bem-estar ou de Estado social ¢, por outro lado, uma
tendencial regra de subsidiariedade da intervengio do Estado.

14.2. Segunda conclusdo:

A intervengdo economica publica directa, incluindo o exercicio pelo Estado de uma
“fungdo accicnista” através da participagdo no capital social de empresas sob forma juridica
privada, tanto se pode inserir no sector piblico quanto se poderd situar no ambito do sector

privado dos meios de produgio.

14.3. Terceira conclusdo:

Nao obstante a consagracdio constitucional dos principios da apropriagio colectiva dos
meios de produgio e da existéncia de sectores basicos vedados a actividade de entidades
privadas, o sector publico empresarial tem a sua exacta dimensdo e a respectiva importincia mais
dependente da vontade politica do legislador ordindrio do que de qualquer garantia conferida
pela Constituigiio, salvaguardando, porém, este modelo de Constituigio econdémica aberta 4
vontade popular o respeito por trés limites:

(1) O principio da coexistdncia entre os diferentes sectores de propriedade dos meios de

produgio:

{ii} A relevancia operativa da cldusula de bem-estar;

(it1) As vinculagdes decorrentes do Direito Comunitario.

14.4. Quarta conclusdo:

O Estado goza pela Constituigio de uma genérica iniciativa econémica publica, enquanto
expressio de uma competéneia constitucional de concretizagio da clausula de bem-estar,
representando o interesse publico o fundamento, o limite e o critério de uma actuago econdmica
estadual subordinada ao principio da necessidade e ao respeito pelo Direito Comunitério,

especialmente ao regime comunitario da concorréncia.
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14.5. Quinta conclusdo:

A intervengio empresarial do Estado, visando a prossecucfio do interesse publico e
reflectindo nas respectivas entidades empresariais criadas ou participadas tais finalidades
publicas, envolve, sempre que se tfraduza na criagdo ou integragiio no sector empresarial do
Estade de entidades privadas, a formacio de uma Administracfo indirecta do Estado sob forma

privada.

14.6. Sexta conclusdo:

No contexto de uma considerdvel liberdade conferida pela Constituigao ao legislador na
determinagio do modelo de intervengio econdmica do Estado, € possivel recortar ao nivel da
escolha das formas juridicas de organizacio da intervenclo empresarial duas regras:

(1) Existe uma preferéncia constitucional implicita por formmas juridico-privadas de

organiza¢do da intervengio empresarial do Estado;

{ii) Ha mesmo uma preferéncia constitucional pela participagiio maioritaria do Estado no

capital social de empresas mistas.

14.7.  Sétima conclusdo:

A tiberdade preferencial de escolha da forma juridica de organizag3o da intervencio
empresarial do Estado decorrente da Constituigdo, além de ser uma decis3o concreta inserida
num espago reservado a Administrag@o, susceptivel de poder ser limitado por acto legislativo ou
decreto regulamentar, nunca pode envolver, no entanto, a atribuigdo a titule normal ou
permanente a entidades empresariais sob forma privada do exercicio de poderes de autoridade
publica, nem traduzir um expediente de fuga as vinculagdes constitucionais ¢ comunitarias ou ao

controlo por parte do Estado.

14.8. Oitava conclusdo:

Existindo uma reserva constitucional de Direito Administrativo e uma outra de Direito
Privado, deve entender-se que todas as entidades (piiblicas ou privadas) integrantes do sector
empresarial do Estado que desenvolvam uma actividade empresarial em mercado concorrencial
tém, segunde decorre da Constituigio ¢ do Direito Comunttério, de pautar sempre a sua actuagio

pelo Direito Privado.

14.9. Nona conclusdo:
O Direito Privado aplicado pelas entidades integrantes do sector empresarial do Estado,
enquanto empresas sujeitas a uma influéncia dominante do poder publico, é um Direito Privado

sui generis, sujeito a diferentes graus de publicizagfio, afastando-se em certos aspectos, por isso
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mesme, do Direito Privado aplicado pelas empresas integrantes do sector privade dos meios de

produgdo.

14.10. Décima conclusdo:

A actividade desenvolvida pelo sector empresarial do Estado deve estar sujeita, segundo
resulta de diversos principios acolhidos pela Constituigio, designadamente o principio da
subordinagio do poder econdmico publico ao poder politico democritico, a mecanismos de
controlo governamental, parlamentar ¢ jurisdicional, abrangendo estes dois altimos as proprias
formas de exercicio do controlo governamenial sobre o sector empresarial do Estado.
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