





1. Introducio

No recente movimento de empresarializagdo ou de integra¢do de entidades
publicas no sector empresarial do Estado tem sido adoptada como forma
institucional privilegiada a empresa publica societdria, regime-regra do
Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro.

No entanto, pela aplicagdo do critério da intensidade da influéncia do
Estado, e atendendo a anterior natureza administrativa de muitos destes
organismos publicos que agora passam a revestir forma empresarial, a
op¢do mais imediata seria a da transformagdo desses corpos em entidades
publicas empresariais, “E.P.E”.

Algumas questdes se levantam de imediato, como seja o facto de o
legislador ter demonstrado uma clara preferéncia pela forma societaria do
direito comercial na estruturagdo do sector empresarial do Estado. De facto,
as E.P.E., cuja tipificagdo e regime se encontram nos artigos 23.° e
seguintes, do Decreto-Lei n.° 558/99, sdo uma “cedéncia de ultima hora” a
tradicdo da empresa publica de 1976, que ndo encontrava cabimento nas
intengdes primeiras do legislador de 1999. As E.P.E. s@o as sucessoras e
herdeiras das E.P., tal como previstas no revogado Decreto-Lei n.° 260/76,
de 8 de Abril, sdo pessoas colectivas de direito publico sujeitas ainda a
tutela dupla do Estado. A sua natureza e regime contendem, de certa forma,
com a ideia de flexibilizagdo do sector empresarial do Estado.
Flexibilizagdo que se trouxe para o sector pelo recurso as formas juridico-
privadas do direito societario, e também pelo ultrapassar da tensdo
permanente entre a légica politica e a logica empresarial na gestdo e
condugdo dos destinos da empresa, tensdo sempre sentida no seio das
antigas E.P. e fruto, essencialmente, dos poderes de tutela inerentes ao
estatuto juspublicista que as acompanhava. As E.P.E. sdo as herdeiras desta
tensdo, se bem que mitigada pela menor intensidade da tutela a luz do
Decreto-lei n.° 558/99.

Mas, apesar destes considerandos, em nenhum momento do regime juridico
do SEE se da noticia de um principio de residualidade que vincule o
Estado, ao transformar ou criar empresas ali integradas.

No entanto, se por um lado o saneamento da divida inerente a necessidade
de controlo do défice publico preside, em parte, a opgdo pela
empresarializagdo, por outro lado traz consigo vérias questdes de ordem
financeira.

Nesta dptica, o controlo da divida publica e do Sistema Europeu de Contas
podem constituir um limite a iniciativa econdmica publica e a formatagéo
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institucional de organismos que, através da transformacéo, se transferem
para o SEE, ou de empresas criadas ex novo.
Vejamos como e em que medida.

2. O SEC 95 no quadro da disciplina comunitdria sobre a conducéo
da politica or¢camental

O Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais € um sistema de
definigdes e classificagdes estatisticas uniformes, cujo objectivo consiste
numa descrigdo quantitativa coerente das economias dos Estados-membros.
Este sistema proporciona um quadro contabilistico para a apresentagédo
coerente e harmonizada das estatisticas economicas, oferecendo métodos
de classificagéio e sectorizagdo das unidades institucionais, em atencdo ao
défice e a divida das administragdes puiblicas.

O SEC 95 veio substituir a segunda edi¢do do Sistema Europeu de Contas
Econémicas Integradas publicada em 1979. Entrou em vigor em Abril de
1999, de acordo com o Regulamento (CE) n.° 2223/96, do Conselho, de 25
de Junho de 1996 ' 2, e deriva de standards internacionais, nomeadamente
o Sistema de Contas Nacionais das Nagdes Unidas (o SNA 93) e a quinta
edicdo do Manual de Pagamentos do FMI.

O SEC 95 apresenta vérias novidades de monta, face ao SEC 79. Para o
assunto que aqui nos ocupa relevam sobretudo as alteragdes produzidas nos
agregados estatisticos dos diferentes subsectores institucionais. Desta
forma, os excedentes e os défices de cada sector foram modificados pela
alteragdo da delimitagdo daqueles sectores, ja que algumas operagdes tém
agora um ambito diferente e sdo registadas de forma distinta °.

Alterado pelo Regulamento (CE) n.® 448/98, do Consclho. de 16 de Fevereiro de 1998: pelo
Regulamento (CE) n.° 1500/2000. da Comissao, de 10 de Julho de 2000: pelo Regulamento
(CE) n.° 2516/2000, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 7 de Novembro de 2000;
pelo Regulamento (CE) n.° 995/2001. da Comissdo, de 22 de Maio de 2001; pelo
Regulamento (CE) n.® 2558/2001, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de
Dezembro; pelo Regulamento (CE) n.° 113/2002, da Comissdo, de 23 de Janeiro de 2002; ¢
pelo Regulamento (CE) n.° 359/2002, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de
Fevereiro de 2002.

Nos termos do artigo 1.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.® 2223/96, do Conselho, de 25 de
Junho de 1996, o SEC 95 estabelece “wma metodologia relativa as normas, defini¢des.
nomenclaturas e regras contabilisticas comuns. destinadas a permitir a elaboragdo de
contas e quadros em bases compardaveis. tendo em vista as necessidades da Comunidade”.
Outras alteragdes que merecem destaque, face ao esquema do SEC 79, serdo: por um lado,
a inclusdo de um conjunto articulado de contas de activos ¢ passivos [inanceiros

(8]
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A uniformizagéo dos requisitos contabilisticos é conditio sine qua non para
uma correcta gestdo dos recursos financeiros publicos, constituindo uma
preocupagdo essencial no ambito da administragdo financeira do Estado.
Sobretudo quando a responsabilidade orgamental na estabilizagdo da
economia € um vector reforgado, ja que a transferéncia da soberania
monetédria e cambial para centros de decisdo comunitarios operada pela
entrada na terceira fase da Unido Econdmica e Monetéria, fez da politica
orgamental (praticamente) o UGnico instrumento de intervengdo macro-
econdmico que se mantém nas méos dos Estados da Zona Euro.

Ainda que o controlo da politica orgamental continue a ser detido pelos
Estados-membros, a sua condugdo estd sujeita a regras e procedimentos
comunitarios de disciplina, coordenagdo e acompanhamento, maxime os
previstos no Pacto de Estabilidade e Crescimento, com especial destaque
para o procedimento dos défices excessivos *.

E neste quadro, e dentro da temética que abordamos, que entra o SEC 95:
as definicdes de défice e divida das Administragdes Publicas relativas a
aplicagdo do Protocolo sobre o Procedimento Relativo aos Défices
Excessivos, definidas pelo Regulamento (CE) n.° 3605/93, do Conselho, de
22 de Novembro de 1993, sdo feitas com referéncia aos agregados
estatisticos do SEC — o artigo 1.° n.° 1, deste regulamento, adopta a
terminologia do SEC 95.

3. As limita¢des comunitirias a iniciativa econémica publica

A Constituicdo reconhece ao legislador uma ampla margem de liberdade na
configuragiio do da iniciativa econdmica publica. No entanto, e para la das
limitagdes que ainda assim sdo imposta no plano nacional (lembremos o
principio da prossecugdo do interesse publico, sempre presente), a ordem

valorizados a precos de mercado, quando o SEC 79 registava apenas um Gnico tipo de
informacdo ou [luxo (a luz do SEC 95 estamos perante um sistema articulado e integrado de
fluxos ¢ stocks. que descreve o ciclo econdmico desde 0 momento em que o rendimento ¢
gerado, passando pela sua distribuigdo e redistribuigdo, até ao momento em que ¢
acumulado sobre a forma de activos); por outro lado, este novo sistema regista os fluxos
numa base de especializagdo cconomica — quando o valor economico ¢ criado,
transformado ou extinto, ou ainda quando sao criados, transformados ou extintos direitos ¢
obrigagdes.

O PEC. enquanto corpo juridico, ¢ composto pela Resolugdo do Conselho Europeu, de 17
de Julho de 1997. relativa ao Pacto de Estabilidade ¢ Crescimento; pelo Regulamento (CE)
n.® 1466/97. de 7 de Julho de 1997, relativo ao reforco da supervisio das situacdes
or¢amentais ¢ a supervisio ¢ coordenagdo das politicas cconomicas: ¢ pelo Regulamento
(CE)n.® 1467/97. de 7 de Julho de 1997. relativo a aceleracio e clarificacdo da aplicagdo do
procedimento relativo aos défices excessivos.



juridica comunitaria estabelece um conjunto de regras limitativas da
configuragdo e exercicio da iniciativa econémica do Estado e demais
entidades publicas com competéncia para intervir, nesta matéria.

Assim, a questdo deixada por Paulo Otero ° — “serd que a margem de
discricionariedade deciséria dos érgdos internos quanto a intervengdo
econémica piublica sofre limitagdes decorrentes do ordenamento
comunitario” — ndo podemos deixar de responder de forma afirmativa.

As limitagdes comunitarias a iniclativa econdmica publica gravitam,
sobretudo, em torno do direito da concorréncia, do objectivo magno do
mercado interno, do principio da igualdade e da neutralidade: os Estados-
membros detém uma margem ampla de liberdade de decisdo e de
conformagdo da iniciativa econdmica publica, regendo-se as empresas
publicas pelo mesmo regime a que estdo submetidas as empresas privadas,
com pontuais excepgdes.

Desta forma, a primeira tarefa, ao enquadrar as limitagdes comunitarias a
iniciativa econdmica publica, passa por delinear a fronteira legal entre as
actividades empresariais e as actividades ndo empresariais desenvolvidas
pelas empresas publicas. Como salienta Paulo Otero, “deixar na
discricionariedade do Estado ou em simples critérios formais por ele
instrumentalizaveis — v. g., expressa qualificagdo da personalidade da
entidade como sendo piiblica ou adopg¢do de formas de organizagdo
tipicamente piiblicas — a qualificagdo das actividades como integrando o
conceito de poder piblico, isto por oposi¢do as actividades pelo Estado
qualificadas como assumindo natureza empresarial, seria, em bom rigor,
colocar nas proprias mdos dos Estados-membros a sua submissdo ao
Direito Comunitdrio” °.

Neste sentido, a Directiva n.° 80/723/CEE, de 25 de Junho de 1980 7,
relativa a transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-membros
e as empresas publicas — também conhecida como Directiva
“transparéncia” — veio prestar um auxilio precioso, ao densificar e precisar
o conceito de empresa publica, tendo em vista sobretudo a sua sujeicdo ao
controlo “concorréncial” comunitario.

o

Vinculagdo e Liberdade de Conformagédo Juridica do Sector Empresarial do Estado,
Coimbra Editora, 1998, pag. 135.

Idem.... pag. 135-130.

Alterada pela Directiva da Comissdao n.® 85/413/CEE. de 24 de Junho de 1985: pela
Directiva da Comissao n.® 93/84/CEE, de 30 de Sctembro de 1993: ¢ pela Directiva da
Comissio n.® 52. de 26 de Junho de 2000.
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Para além das limitagdes comunitarias directamente directa ou
indirectamente conexas com as regras de concorréncia, podemos ainda
identificar, com Paulo Otero, trés outras bases limitativas da liberdade do
decisor nacional na configuragdo e exercicio da iniciativa econdmica
publica:

a) a adaptagdo progressiva dos monopdlios nacionais de caracter
nacional exigida pelo artigo 37.° do Tratado de Roma aos Estados-
membros, na medida em que esta disposicdo se aplica aos
monopdlios comerciais publicos, “incluindo a qualquer organismo
publico que, directa ou indirectamente, «de jure» ou «de factor,
controle, dirija ou influencie as importagbes ou exportagdes entre

os Estados-membros™ %,

b) limitagdes decorrentes da harmonizacdo ou aproximagdo das
legislagdes entre os Estados-membros;

c) a progressiva consolidagio de um sector comunitirio de
intervencdo econdmica, “visivel, por exemplo, nas politicas

comunitdrias regional, social, agricola, siderirgica e energética”
910

Adicionamos, agora, uma outra limitagdo (indirecta) na configuragio da
iniciativa econémica publica, e mesmo na sua forma de exercicio,
decorrente do direito financeiro comunitario: a formatacdo institucional no
ambito do SEE, a luz das normas de estabilidade e crescimento e por
referéncia aos agregados institucionais tal como definidos no SEC 95.

Antes de observarmos de perto esta defini¢do de conceitos fornecida pelo
SEC 95 e tornada vinculativa em matéria de défice publico pelo
Regulamento (CE) n.° 3605/93, do Conselho, de 22 de Novembro de 1993,
cabe questionarmo-nos sobre a real natureza limitativa deste poder
disciplinador comunitdrio sobre a politica or¢amental dos Estados-
membros: ao “fugir” a sectorizagio nas administragdes publicas,
“refugiando-se” no sector das sociedades, nfo estardo as empresas publicas

8 ;
Idem..., pag. 148.

9 :
Idem..., pag. 150.

10 KigSanile , " . "
A estas limitagdes acrescem outras tantas area de expansdo, quer pela configuragdo do

conceito de servi¢o de interesse economico geral, quer ainda pela revisdo do conceito de
auxilio de Estado operada pelo Ac. Ferring, do TICE (Processo n.® C-172/00, 2002-09-10).
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societarias e o Estado seu criador (ou Regides Autéonomas suas criadoras) a
fugir a esse poder disciplinador e fiscalizador sobre as decisdes
or¢amentais tomadas pelo Estado?

Em rigor, e por mais patente que seja a preferéncia comunitdria pela
actuag@o de um Estado “despido” de fun¢des de empresério publico, pelas
excepgdes que tal desempenho possam consubstanciar face ao regime regra
concorrencial, preferindo ver o Estado actuar como “empresario privado”,
estamos perante uma fuga a consolidagdo or¢amental publica, perante uma
clara instrumentalizagdo, por parte do Estado, de critérios de sectorizagao
para efeitos de contabilidade publica, que opta pela qualificagdo da
personalidade da entidade empresarial como sendo privada por
conveniéncia orgamental.

4. O SEC 95 e a formatacgdo institucional no sector empresarial do
Estado

No quadro delineado, a chamada de organismos publicos para o seio do
sector empresarial do Estado pode encontrar no controlo da divida e do
défice publicos um limite a iniciativa econémica publica.

Assim, o Regulamento (CE) n.° 3605/93, determina, no artigo 1.°, n.°2, que
o termo “or¢amental significa o que diz respeito ao sector administragdes
publicas,  subdividido nos subsectores administragdo central,
administragBes locais e administragdes de seguranga social”, mas, em
seguida, exclui deste sector as “operagdes comerciais, tal como definidas
no SEC” o que significa “que o sector administragdes piiblicas engloba
apenas as unidades institucionais que, a titulo de fungdo principal,
produzem servigos ndo mercantis” (artigo 1.°, n.° 2).

Desta forma, da criagdo ou transformagdo de uma dada entidade
empresarial resultard a sua integragdo no sector das administragdes
publicas, ou no sector das sociedades. Os objectivos de indole orgamental,
como seja o controlo do volume da despesa, passam pela sectorizagdao da
entidade nas sociedades. Caso contrdrio, sabemos ja que, para efeitos de
contabilizagdo da divida e do défice, a entidade empresarial serd integrada
no sector das administragdes publicas, com as dbvias consequéncias em
termos de orgamento de Estado.
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Dito de outra forma: uma empresa publica societaria — vulgo S.A. — servira
de forma mais directa tal desiderato de controlo orgamental, enquanto que
uma E.P.E. sera submetida a um “teste triplice”, por forma a determinar-se
a sua sectorizagdo nas administragdes publicas, ou nas sociedades. Existe
uma presun¢do de que os produtores publicos organizados como
sociedades de capital sdo unidades geradoras, financiadoras e fornecedoras
de bens e servigos mercantis. Ja os produtores publicos que néo revistam a
natureza de sociedades de capitais, deverdo passar pelo teste referido.
Vejamos, entdo.

4.1 A sectorizacdo nos agregados institucionais do SEC 95: as
administracdes publicas e as sociedades ndo financeiras

Na defini¢io do sector das administragdes publicas (S.13), o SEC 95 inclui
“todas as unidades institucionais que sdo outros produtores ndo-mercantis
cuja produgdo se destina ao consumo individual e colectivo e que sdo
principalmente financiadas por pagamentos obrigatorios feitos por
unidades pertencentes a outros sectores e/ou todas as unidades
institucionais principalmente ligadas a redistribui¢do do rendimento e da
riqgueza nacional”’'. No entanto, exclui “os produtores piiblicos
organizados como sociedades de capitais ou, por for¢a de legislagdo
especial, dotados de estatuto que lhes confira personalidade juridica, ou
ainda como quase sociedade, se quaisquer delas estiverem classificadas

3 12

nos sectores financeiros ou ndo financeiros” *.

Por seu turno, as E.P.E., enquanto produtoras publicas, passam
necessariamente por um pelo “teste” de classificagdo. Da conclusdo de tal
“teste” — a que qualquer entidade publico-administrativa estd sujeita, para
efeitos de sectorizagdo — resultara a chamada da E.P.E ao sector das
administragGes publicas ou ao sector das sociedades nio financeiras
publicas (S.11001).

Este “teste” passa, entdo, por uma averiguagdo de trés niveis:

1) apurar se a entidade ¢ uma unidade institucional;

2) averiguar, em seguida, se a entidade ¢ uma unidade institucional
publica; e, ainda

" Manual do SEC 95 sobre o défice e a divida das administragdes piiblicas, Eurostat, Tema
2, Economia ¢ Finangas, Comunidades Europeias, 2002, pag. 10.

12

= Idem...
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3) determinar se a entidade é uma unidade institucional publica nao-
mercantil.

As unidades institucionais s3o definidas pelo SEC 95 como sendo aquelas
unidades “que possuem autonomia de decisdo e que dispdem de uma
contabilidade completa” .

Numa unidade institucional publica, o controlo por parte das
administragdes publicas, “definido como a capacidade de determinar a
politica geral, é um critério essencial para a sectorizagéo”"*, podendo este
controlo publico pode passar pela capacidade de determinar o programa
geral de uma unidade institucional, maxime através da nomeagdo de
administradores ou gestores se necessario.

Para determinar o caracter — mercantil ou ndo-mercantil — da unidade
‘institucional publica, dois critérios apresentam-se como essenciais. Da sua
aplicacdo resultara, finalmente, a integrag@o do produtor publico no sector
das sociedades ou no sector das administragdes publicas: falamos, entfo, do
critério dos pregos economicamente vantajosos (ponto 3.19), e do critério
dos 50 %.

O primeiro faz depender a distingdo entre produtores mercantis e nao-
mercantis dos precos cobrados serem ou ndo economicamente
significativos: sé-lo-do quando tenham “influéncia significativa nas
quantidades que os produtores estdo dispostos a colocar no mercado e nas

quantidades que os compradores desejam comprar”".

Dito de outra forma:

- os produtores mercantis sdo os produtores que vendem a sua
produgdo a pregos economicamente significativos;

- os produtores ndo-mercantis sdo aqueles cuja produgéo €, na sua
maioria, fornecida gratuitamente ou a pregos que ndo sdo
economicamente significativos.

Para defini¢do do critério dos 50 %, o SEC 95 precisa os conceitos de
“vendas” e de “custos de produgdo™:

S rdem.... pag. 9.
" Idem...

ta Idem..., pag. 13.
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“a) as “vendas” abrangem as vendas, excluindo os impostos sobre os
produtos, mas incluindo todos os pagamentos efectuados pelas
administragdes publicas ou pelas instituigdes da Unido Europeia e
concedidos a toda a espécie de produtor neste tipo de actividade,
isto é, incluem-se todos os pagamentos ligados ao volume ou ao
valor da produgdo, mas excluem-se os pagamentos efectuados
para cobrir um défice geral;

b) os “‘custos e produgdo” sdo a soma do consumo intermédio,
remuneragoes dos empregados, consumo de capital fixo e outros
impostos sobre a produgdo. Para os efeitos deste critério, ndo sao
deduzidos os outros subsidios a produgdo. Para garantir a
coeréncia dos conceitos de vendas e de custos de produgdo ao
aplicar o critério dos 50 %, os custos de produgdo devem excluir
todos os custos realizados para a formagdo de capital por conta
propria”’®.

Assim definidos estes conceitos, o proprio sistema coloca uma interrogacéo
definidora do presente critério: os custos de produgdo sdo cobertos pelas
vendas em mais de 50 % ?

A resposta a esta questdo encontra, em matéria de sectorizagdo, duas
solugdes possiveis.

Se a E.P.E. “for financiada principalmente pelas familias, pelos
empregadores e por empresas de seguro privadas, a unidade institucional
publica é mercantil e tem de ser considerada como empresa piblica.

No entanto, caso a E.P.E. seja “financiada principalmente pelas
administragdes publicas consoante os seus custos ou segundo uma
negociagdo (orgamento global) com base em varios factores (produgdo
final, manuten¢do do edificio, investimento em equipamento técnico,
pagamento das remuneragbes dos empregados, etc.), a unidade
institucional puiblica tem de ser classificada no sector das administragdes
puiblicas, uma vez que este financiamento néo corresponde a vendas” "’

Podera ainda ser reclamada a intervengdo de um outro vector: o tratamento
dado na aplicagdo deste critério (dos 50 %) aos pagamentos feitos pelas
administragdes publicas de acordo com os servigos efectivamente
prestados, no periodo considerado, pela unidade.

18 Idem..., pag. 14.
7 Idem...., pag. 15.
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Se esses pagamentos corresponderem a vendas e como tal sejam
classificados, estaremos perante uma unidade mercantil que,
consequentemente, sera classificada como empresa publica e sectorizada
nas sociedades.

Se, pelo contrério, os pagamentos ndo forem tidos como correspondentes a
vendas, a unidade revestira cardcter ndo-mercantil, sendo
consequentemente integrada no sector das administragdes publicas.

Pelo que fica dita, resulta claro que qualquer movimento de
empresarializagdo cujo objectivo primacial (ou um dos principais
objectivos) seja o controlo da despesa publica, colherd vantagens em optar
pelo formato institucional de empresa piblica societédria, gozando estas da
presungdo de que demos noticia.

5. Breves conclusdes
Estaremos, aqui perante um duplo fenémeno:

a) num primeiro momento, enquanto regras abstractas, as obriga¢des
or¢amentais decorrentes do “pacote legal” do PEC consubstanciam
uma limitagdo comunitaria indirecta a iniciativa economica
publica.

b) num segundo momento, quando estas regras sdo colocadas ao
servico do caso concreto pelo Estado, a empresarializagdo de
determinados servigos consubstancia aquilo que atrds designamos
por fuga a consolidagdo orgamental piblica, remetendo-nos para
um fenomeno de “desor¢amentagdo futura” — veja-se o tdo falado
caso dos “hospitais-empresa”, cujo passivo permaneceu no Sector
Publico Administrativo (SPA), mas a divida futura deslocou-se,
juntamente com os hospitais, para o sector empresarial do Estado
sem que a sindicancia comunitaria coloque desde logo em causa
tal deslocac@o.

O que foi dito ndo invalida a possibilidade de sindicéncia da configuragéo
institucional como empresa pulblica societaria por parte das instdncias
comunitarias competentes, a luz das obrigacdes or¢amentais imposta no
ambito do PEC e da UEM em matéria de contabilizagdo do défice e da
divida e partindo dos conceitos e agregados institucionais definidos pelo
Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, o SEC 95.
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