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“Criado um servio piiblico, cumpre ao Estado assegurar-lhe meios de regular exploracao.
Duas formas, fundamentalmente, teem surgido para a assegurar: on éle procura os meios de
por si manter a directa exploragio do servigo que de ora dvante hi de gerir, — ou recorre d

iniciativa particular, que assim se vé chamada a colaborar com as administragies.”

Jodo Maria Tello de Magalhies Collaco!

! Jodo Maria Tello de Magalh3es Collago, Concessdes de servigos publicos (sua natureza juridica),
Coimbra Editora, 2.2 edicao, 1928, p. 73.



RESUMO

O presente trabalho analisa o estatuto juridico do gestor publico no direito portugués e a sua
evolucio no periodo temporal delimitado dos dltimos 50 anos. E analisado o vinculo juridico
do gestor publico, o seu recorte e natureza juridica, tendo em consideragdo a evolu¢ido do
papel do Estado, o reposicionamento do Direito Administrativo e o cruzamento entre o
direito publico e o direito privado. E identificado o eixo de vinculagio do gestor publico,
pela analise exaustiva dos principios e normas aplicaveis, de direito piblico e direito privado.
O trabalho debruga-se ainda sobre a relagdo do Estado e do gestor publico, ao nivel da

orientacdo, autonomia e controlo do gestor, dentro do quadro juridico-constitucional.
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ABSTRACT

This thesis analyses the legal status of the public manager in portuguese law and its evolution
over the last 50 years. The legal relationship of the public manager is examined, as well as its
scope and legal nature, taking into account the evolution of the role of the state, the
repositioning of administrative law and the intersection between public and private law. The
obligations and duties under which the public manager is bound are identified, through an
exhaustive analysis of the applicable principles and rules of public and private law. The thesis
also examines the relationship between the state and the public manager, in terms of the

manager’s orientation, autonomy and control, within the legal and constitutional framework.
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I. INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado tem por titulo “A fonte de vinculagio do gestor priblico no direito
portugnés: contributo histdricojuridico para a sua definicao” e destina-se a ser apresentada na
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, tendo em vista a conclusio do 2.° ciclo de

estudos em Direito, o mestrado em direito e ciéncia juridica.

A redagio da dissertacdo tem em conta os constrangimentos préprios do ensino pos-
Bolonha razio pela qual se procura cumprir as regras vigentes, constantes do Regulamento

do Mestrado e do Doutoramento da Escola.

No que respeita a0 tema, o interesse do autor destas linhas pelo mesmo resulta de uma
reflexdo que, no ambito da atividade profissional, vem fazendo a propésito das dificuldades
praticas que certos regimes juridicos colocam, face aos cruzamentos e tensoes entre o Direito
Publico e o Direito Privado, relativamente aos quais jurista se vé obrigado a refletir — nio
apenas de jure constituto mas também de jure constituendo — sem perder de vista o quadro juridico-

constitucional norteador.

A reflexdo empreendida ndo pode deixar de ser histérico-juridica: nido estamos perante um
admirdvel mundo novo nas questdes que colocamos, mas perante um fendémeno evolutivo
ao nivel das fontes de direito, maxime da lei, em razio de factos e acontecimentos pretéritos,
determinantes para a ordem juridica passada e antecipatérios do direito vigente. Por isso, a
investigacdo levada a cabo centrou-se nas fontes do direito e na tentativa de compreensio da
evolucdo das regras juridicas reguladoras da empresa publica e do quadro estatutario do

gestor publico, portanto o fenémeno evolutivo das fontes™

Tal fenémeno niao pode também deixar de ser compreendido no ambito da evolugao do
papel do Estado, na sua fase interventiva, nomeadamente pelo instituto da nacionalizagio,
assumindo a face de empresario. E, mais tarde, de privatizagdo, com inerente jusprivatizacio
do Direito Publico, seja na remissdao para o Direito Privado enquanto direito a aplicar pela
Administracdo, seja na adocdo de solugdes de aplicacido simultdnea de regras de Direito
Privado e de Direito Publico ou em resultado da privatizacdo das formas organizativas da

Administracao.

2 Na linha de Nuno Espinosa Gomes da Silva, Histdria do Direito Portugués, fontes de direito,
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 6.2 edicdo, 2016, p. 31.
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Assim, nesta dissertacdo trataremos de analisar a evolugio do estatuto juridico do gestor
publico, em especial aquando da sua autonomia dogmatica no século XX, para compreender
o fenémeno juridico que ¢ a fons et origo da vinculacdo do gestor publico no Direito Portugués.
Nesse contexto procuraremos discutir e analisar, numa légica evolutiva das fontes, o vinculo
juridico do gestor publico e o seu eixo de vinculagdo, bem como o quadro regulador do seu
estatuto, através da presenga e cruzamento constante de regimes préprios do direito publico

do direito privado.

O estudo sobre o vinculo strictu sensu é indissociavel de outros, que lhe estdo insitos, como
sejam (i) os instrumentos de vincula¢do do gestor publico; (ii) o governo da empresa puiblica;

(iii) a relacdo entre o Estado e o gestor publico.

A presente dissertagdo ndo pretende esgotar o tema. Primeiro, porque o autor encara
quaisquer trabalhos académicos da sua autoria como um contributo para o estudo de um
determinado tema, se possivel como um incentivo a que outros a ele se dediquem. Segundo,
porque o Direito enquanto ordem normativa ou enquanto ciéncia nao se compadece com
uma visao estatica do conhecimento. Terceiro porque o tema aqui estudado sugere uma
investigacio mais aprofundada sobre o Estado como empresario’, que problematize a agio
do Estado nas empresas publicas, ndo apenas sob o ponto de vista juridico, mas também

econdémico-financeiro.

3 Na Alemanha, Stefan Storr, Der Staat als Unternehmer, Offentliche Unternehmen in der
Freiheits- und Gleichheitsdogmatik des nationalen Rechts und des Gemeinschaftsrechts, Jus
Publicum 78, Mohr Siebeck, 2001.
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II. METODOLOGIA E SEQUENCIA

O objeto deste trabalho é o estudo histérico-juridico do vinculo e do eixo de vinculagao do
gestor publico no direito portugués, a luz das fontes. Naturalmente que o tema sob andlise
se interliga com a histéria do Estado, sobre o qual esta produzida e publicada relevante obra

em Portugal’.

Mas atento o recorte do objeto, ¢ aqui exclusivamente analisado o efeito da evolugio do
papel do Estado Social para o Estado Reguladot®, de uma génese interventiva, para um

256

“amarelecimento do papel do Estado™®, efeitos esses no que respeita as empresas publicas e

especificamente ao vinculo do gestor publico.

O objeto do estudo reconduziu-nos primariamente as fontes e, nestas a lei, mas também as
institui¢oes, como o Governo e a empresa publica, nas suas vestes de direito publico e de

direito privado. E nas situacOes e relagdes juridicas que dai emergem.

Procurou-se compreender a histéria e o direito passado, num limite temporal delimitado e
que ¢é sobretudo, no caso portugués, o dos ultimos 50 anos, tentando reconstruir esse direito
passado nas épocas em que vigorou e na leitura que dele era feita. Mas sem descurar depois
a ordem juridica em vigor, através de um método dogmatico, uma vez que essa ordem ¢é

tributaria de um direito passado, que ja ndo vigora e ¢ historia’.

No plano das fontes, o texto esta sequencialmente organizado através de uma exposi¢ao
cronolégica, com recurso ao estudo das fontes, com o apoio da doutrina e da jurisprudéncia,

do direito comparado e da doutrina estrangeira. Mesmo no estudo do direito vigente, recorre-

4 A titulo meramente exemplificativo, Martim de Albuquerque, Histéria das instituicbes —
relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de ensino, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, vol. 25, 1984, pp. 101-192; Anténio Manuel Hespanha, Histdria das
instituicbes — épocas medieval e moderna, Almedina, 1982; Rui Figueiredo Marcos, Historia da
Administragdo Publica, Almedina, 2016.; Antdnio Pedro Barbas Homem, O espirito das
instituicbes —um estudo de histdria do Estado, Almedina, 2006; Isabel Graes, O poder e a Justica
em Portugal no século XIX, AAFDL, Lisboa, 2014.

> Com muito interesse, Jodo Carlos Loureiro, Adeus ao Estado Social? A Seguranca Social entre
o crocodilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”, Coimbra, 2010, pp.
16 e ss.

5 Expressdo de Rui Figueiredo Marcos, Histdria..., p. 379.

7 Para uma critica e sintese da discussdo em torno da metodologia da Histéria do Direito, Carlos
Sardinha, Histdria do Direito e dogmdtica juridica: reflexdo metodoldgica.”, in: Direito e Justica
(vol. Especial — 2015): Estudos dedicados ao Prof. Doutor Bernardo Lobo Xavier, vol. I, Lisboa,
Universidade Catdlica Editora, 2015, pp. 411-445
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se diversas vezes aos elementos histéricos, para efeitos comparativos das solugdes alcangadas

em diferentes momentos da histéria.

O trabalho realizado ¢, em certa medida, ambicioso na parte em que se debruga sobre o
direito vigente, dado que procura identificar fragilidades e contradi¢dbes, mas, com
atrevimento, apresentar também modelos e solucdes alternativos. F porventura igualmente
o resultado de uma experiéncia académica entre as ciéncias histérico-juridicas e as ciéncias

juridico-politicas.

Assim, o estudo inicia-se com uma analise do perfodo histérico delimitado, seguido para uma
exposicio sobre a evolucdo da posicio do Estado, da Administragio e do Direito
Administrativo. Af procuramos enquadrar a evolu¢io do estatuto juridico do gestor publico,
em busca de uma definicio de gestor publico. Numa segunda parte, analisou-se
exaustivamente o eixo de vincula¢io do gestor puiblico, ao nivel do direito publico, na medida
em que é ai que o seu estatuto juridico é distinto de um administrador/gestor privado.
Finalmente, problematizou-se sobre a relacdo entre o Estado e o gestor publico, suas formas

e efeitos juridicos.
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III. O GESTOR PUBLICO
3.1 Ponto prévio: delimitagdo do periodo histérico sob analise

A metodologia adotada neste trabalho reflete-se no periodo histérico-juridico definido como

objeto de analise.

Com efeito, pretendendo-se analisar a fonte e origem do vinculo e o eixo de vinculagido do
gestor publico, cuja autonomia dogmatica sobressai no contexto juridico-politico posterior
ao 25 de abril, numa primeira fase, e de privatizagdes, numa segunda fase, naturalmente que

o periodo histérico abrangido pela analise sera esse.

Nio se descura que, num passado mais distante, se identificam figuras eventualmente
proximas de empresa publica e gestor publico, mas sem preencher a no¢io de empresa

publica em sentido préprio®.

Desde logo, numa abordagem mais distante, ja no Direito Romano se identificam referéncias

a esquemas colaborativos através das chamadas societas publicanornn’.

Ou, muito mais tarde, a empresas conformadas pelo direito publico, como as companhias
pombalinas" e, em menor grau, as companhias majestaticas'', no fundo enquanto formas

pioneiras do exercicio privado de fun¢des proprias do direito publico .

No caso das companhias pombalinas, com assun¢ao do controlo pleno pelo monarca, com
um projeto politico claro e de dominio, até sobre os administradores, esvaziados de
autonomia®. E, para RUI FIGUEIREDO MARCOS, integradas na 6rbita puiblica. Por isso, af de

modo distinto do que havia formalmente sucedido nas companhias do século XVII, como a

& Antdnio Menezes Cordeiro, Direito da Economia, vol. |, AAFDL, 1994, p. 240.

9 Para uma sintese, Rui Figueiredo Marcos, As companhias pombalinas — contributo para a
histdria das sociedades por ac¢bes em Portugal, Almedina, 1997, pp. 15 e ss.

10 Jdem. E também Anténio Carreira, As companhias pombalinas de Grédo-Pard e Maranhéo e
Pernambuco e Paraiba, Editorial Presenca, 1982.

11 Sobre o tema, Rui Guerra da Fonseca, Autonomia estatutdria das empresas publicas e
descentralizagGo administrativa, Almedina, 2005, pp. 20 e ss.

12 paulo Otero, Coordenadas juridicas da privatizacéo da Administracédo Ptblica, in Os caminhos
da privatizacdo da Administracdo Publica, IV coléquio luso-espanhol de Direito Administrativo,
Coimbra Editora, 2001, pp. 32 e ss.

13 Rui Figueiredo Marcos, As companbhias..., pp. 105 e ss.
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Companhia da India Oriental, em que o monarca, pelo menos em tese, se sujeitava a

regulacio societdria comum'.

No caso das companhias majestaticas, enquanto pessoas coletivas privadas, mas dotadas de
poderes publicos, criadas com finalidades de salvaguarda territorial nos territorios

ultramarinos, a semelhanca do que havia sido feito por outras poténcias europeias.

No século XX, sio vistos como precursores de uma atividade empresarial publica os servigos

municipalizados criados pelo Cédigo Administrativo de 1936-40".

Contudo, tipicamente o agir mais préximo da ideia de empresa com intervengdao publica
centrou-se em concessoes, servicos publicos personalizados e organismos de coordenagio
econdmica, cujas normas estatutdrias foram definidas pelo Decreto-Lei n.° 26 757, de 8 de
julho e que cotrespondiam a (i) comissdes reguladoras, (%) juntas nacionais e () institutos'’,
vindo a ser objeto de uma reforma, através do Decreto-Lei n.° 283/72, de 11 de agosto e
Decretos-Leis n.° 426/72 e n.° 430/72, ambos de 30 de outubro. Essa reforma resultou na

incorporagio em novos institutos de diversas comissoes reguladoras e juntas nacionais'’.

Antes ja havia surgido a Administracio-Geral do Alcool, com personalidade juridica de
direito publico, criada em 1966 ¢ os Telefones de Lisboa e Porto, em 1967, apés o termo de

uma concessio a empresa sociedade privada inglesa'®.

Na verdade, as décadas de 60 e 70 foram mais ricas na criagdo de empresas publicas, como
a Caixa Geral de Depdsitos, Crédito e Previdéncia' e os estabelecimentos militares de ambito
fabril, a maior parte dos quais hoje ja extintos®, mas também as empresas portuirias e

aeroportuaria, para gestdo, respetivamente, dos portos de Lisboa, Douro e Leixdes, bem

14 Rui Guerra da Fonseca, Autonomia..., p. 28.

15 Diogo Freitas do Amaral, As modernas empresas publicas portuguesas, Lisboa, 1971
(conferéncia proferida em 28 de novembro de 1971), pp. 15-16.

18 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, vol. 1, Almedina, 10.2 edi¢c3o, 1984, pp.
373 ess.

7 1dem.
18 Sobre o tema, Diogo Freitas do Amaral, As modernas..., p. 17.
19 Decreto-Lei n.2 48 953, de 5 de abril de 1969.

20 A titulo de exemplo, Fabrica do Braco de Prata, Fabrica Nacional de Municdes e Armas Ligeiras,
Manutencdo Militar, Oficinas Gerais de Material de Engenharia, Oficinas Gerais de Fardamento
e Equipamento, Oficinas Gerais de Material Aeronautico (cfr. Marcello Caetano, Manual..., pp.
378-379).
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como do aeroporto de Lisboa. Mais tarde, a igualmente conhecida Empresa Publica de
Urbanizacio de Lisboa (“EPUL”), pelo Decreto-Lei n.° 613/71, de 31 de dezembro) e a
Imprensa Nacional Casa da Moeda, pelo Decreto-Lei n.° 225/72, de 4 de junho.

Por isso, sob o ponto de vista tedrico, a doutrina debatia ja nesta fase a no¢do de empresa
publica. Nao propriamente quanto as sociedades com exclusivo capital publico, mas quanto
as sociedades mistas, com capitais publicos e privados, com MARCELLO CAETANO a adiantar

entdo que o cariz publico advinha do dominio do setor plflblic021.

E FREITAS DO AMARAL a sintetizar com clareza e uma certa visdo de futuro a tendéncia de a
doutrina valorar o controlo da empresa, mais do que a deten¢ido da maioria do capital, sem
aderéncia nos textos legais, que optavam pela qualificacio como empresas de interesse coletivo™.
Também notando que no direito das sociedades — a data no Decreto-Lei n.° 49 381, de 15
de novembro de 1969 — as relacbes de dominio assentavam na maioria dos votos na
assembleia-geral ou influéncia dominante, de génese contratual. Como veremos, no¢des
recuperadas pelo nosso direito administrativo posterior, em matéria de regulacdo do setor

publico empresarial, sob influéncia do direito da unido europeia.

De qualquer modo, é da transi¢ao de uma visao de Estado liberal oitocentista, para uma visao
de Estado Social, com um papel interventivo, prestador e até de empresario, ator econdémico
e na atividade empresarial, com o surgimento vincado de setor publico empresarial. Esta
forma de intervencio e de atuagdo do Estado enquanto empresirio tem a sua génese nas
nacionaliza¢bes, no caso de Franca na fase posterior a II Guerra Mundial e, no caso

portugués, bastante mais tarde, apés o 25 de abril de 1974.

Por isso se delimitou o periodo sob analise a essa fase. E que apesar do interesse e curiosidade
que suscitam para a investigacdo, nao sio “‘geneticamente” relevantes para a perce¢io do
estatuto juridico, do vinculo e do eixo de vinculagdo do gestor publico. A organizacido
juridico-politica mudou, o quadro constitucional mudou, o paradigma juridico-
administrativo é outro, a a¢do empresarial do Estado reposicionou-se, alids com assinalavel

velocidade. Logo a partir dos anos 80 do século XX com uma viragem radical, em defesa das

21 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, vol. Il, Almedina, 10.2 edi¢do, 1984, p.
1099.

22 Djogo Freitas do Amaral, As modernas..., pp. 22-23. Para uma sintese, Rui Guerra da Fonseca,
Autonomia..., pp. 49 e ss.
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privatizagdes, nos Governos de Cavaco Silva, porventura com uma certa influéncia da visao

de Estado de Margaret Thatcher.

A génese desta dltima viragem, que ¢ de chamada ¢rise do Estado Social, que nao terd uma tnica
23 A : , , . N .
causa™, mas causas concorrentes, de ambito demografico, econémico, fiscal, as quais se

procurou responder com diminui¢ao de pessoal do Estado ou privatizagdes.

3.2 O gestor publico no advento de um setor publico empresarial: evolugao

histérica de estatuto juridico
3.2.1 Quadro de referéncia histérico-juridica

O quadro juridico da década de 70 do século XX, nomeadamente o que respeita as empresas
publicas e ao gestor publico, deve analisar-se tendo em conta, por um lado, uma alteracido de
regime a partir de 25 de abril de 1974 e, além do mais, o processo de nacionalizagoes

resultante, ou pelo menos potenciado, pelo sucedido em 11 de marco de 1975*.

Com efeito, do programa do MFA propriamente dito apenas resultava a adogdo de uma
“estratégia antimonopolista” (¢f. n.° 6-a) das medidas de curto prazo), cuja concretizagio
imediata se traduziu na nacionaliza¢do dos bancos emissores, determinada pelo Decreto-Lei

n.°203/74, de 15 de maio (aprovou o programa do Governo Provisorio e respetiva organica),

2 Sérvulo Correia, O Direito Administrativo atual: tracos identitdrios, in Escritos de Direito
Publico, vol. I, Almedina, 2019, p. 223. Com uma outra abordagem, autonomizando uma nova
crise e questionando a centralidade da lei na teoria das fontes para alcangar o fim da justica,
Eduardo Vera-Cruz Pinto, Direito Vulnerdvel: o combate juridico pelo Estado Republicano,
Democrdtico e Social de Direito na Europa pdés-pandémica, in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, vol. 62, N2. 1, 1, 2021, pags. 185-208

% Sobre o facto, vide nomeadamente Relatdrio Preliminar do 11 de Marco, Lisboa, Movimento
das Forgas Armadas, 1975; ou Jaime Nogueira Pinto/ Guilherme Alpoim Calvido, O 11 de Mar¢o
— Pecas de um processo, Lisboa, Futuro Presente, 1995; José Medeiros Ferreira, Ensaio Histdrico
sobre a Revolugdo do 25 de Abril: o periodo pré-constitucional. Lisboa, Imprensa Nacional-Casa
da Moeda, 1983. Sobre o percurso do Marechal Spinola no pds-25 de abril, Francisco Bairrdo
Ruivo, Spinola e a revolugdo, do 25 de abril ao 11 de margo de 1975, Bertrand Editora, 2015. Em
geral sobre o0 ano de 1975, entre varios, Antdnio Luis Marinho/Mario Carneiro, 1975 - O Ano que
Terminou em Novembro, Circulo Leitores, 2015. Entre outros, sobre a consolidacdo democratica
pelo 25 de novembro, Anténio Barreto/Vasco Rocha Vieira, o 25 de novembro e a
democratizagdo portuguesa, Gradiva, 2016.
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que se veio a concretizar™ através dos Decreto-Lei n.° 450/74 (nacionalizacio do Banco de
Angola); Decreto-Lei n.° 451/74 (nacionalizagio do Banco Nacional Ultramarino) e
Decteto-Lei n.° 452/74 (nacionalizagio do Banco de Portugal). Sendo apenas de registat,
ainda no ano de 1974 a constituicio de uma conhecida empresa — a EPAL — pela
circunstancia de verificado o termo da concessdo do servi¢o publico do abastecimento de

agua outorgado pelo Estado 2 Companhia das Aguas de Lisboa, S.A.R.L.%.

Na sequéncia do fracasso do 11 de margo, e no contexto do PREC, foram imediatamente
adotadas medidas nacionalizacio de setores bdsicos da economia, sustentadas
designadamente na “wecessidade de concretizar uma politica econdmica antimonopolista que sirva as classes
trabalbadoras ¢ as camadas mais desfavorecidas da populagao portugnesa” e tendo em conta “que os
recentes acontecimentos de 11 de Margo vieram por em evidéncia os perigos que para os superiores interesses
da Revolugdo existem se ndo forem tomadas medidas imediatas no campo do controle efectivo do poder
econdmica” . Trata-se de um perfodo muito conturbado da histéria recente, por alguns
qualificado de ditadura do Conselho da Revolugio, assente numa visdo marxista® e numa
certa ¢renga nas vantagens do dirigismo econémico do Estado, a direita e a esquerda,

inclusivamente pelo peso dessa visio ainda no Estado Novo®.

Assim, através de um conjunto vasto de diplomas foram objeto de nacionalizacio varios
setores (banca, seguros, petréleo, cimentos, comunicagdo social, transportes, industria
quimica, tabacos, constru¢ao naval), incluindo ndo apenas empresas-chave da economia, mas
igualmente as detidas por estas. Ficaram excluidas deste processo empresas de menor

dimensdo, mas também empresas estrangeiras ou parte do capital de empresas detido por

% No uso das competéncias previstas no art.2 16.2 da Lei Constitucional n.2 3/74, de 14 de Maio
(Define a estrutura constitucional transitéria que regera a organiza¢do politica do Pais até a
entrada em vigor da nova Constitui¢do Politica da Republica Portuguesa)

% Cfr. Decreto-Lei n.2 553-A/74 de 30 de Outubro, segundo o qual é criada a EPAL enquanto
pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira e
patrimonio prdprio, que se administrard livremente, sem prejuizo de tutela do Governo, nos
termos que forem estatutariamente fixados.

27 Cfr. preAmbulo do Decreto-Lei n.2 132-A/75, de 14 de Marc¢o (Nacionaliza todas as instituicdes
de crédito com sede no continente e ilhas adjacentes, com exceg¢do do Crédit Franco-Portugais,
dos departamentos portugueses do Bank of London & South America e do Banco do Brasil, das
caixas econdmicas e das caixas de crédito agricola mutuo)

28 José de Melo Alexandrino, Li¢8es de Direito Constitucional, vol. I, AAFDL, 3.2 ed., 2018, p. 46.

2 José Barreto, As nacionalizacbes e a oposicdo ao Estado Novo, Andlise Social, n? 151-152
(2000), pp. 509-554.
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estrangeiros”™, ao contririo que havia sucedido por exemplo no Chile, precisamente na

década de 70, quanto as multinacionais’".

De qualquer modo, o processo de nacionalizagdes teve por efeito a nacionalizagao mais de
duas centenas de empresas e a intervencdo na gestio de muitas outras™, o que resultou num
crescimento exponencial do setor empresarial do Estado e no inerente surgimento de um
quadro juridico regulador da matéria, o Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril”; ainda sem

um quadro constitucional definido.

Tal diploma afirmava-se como uma soluc¢do inovadora, distinta das encontradas na Europa
Ocidental e na BEuropa de Leste, criticando aquelas por relegarem normas estatutarias
dispersas a regulacdo das empresas do Estado e estas por serem excessivamente rigidas na
fixacdo do quadro normativo das empresas publicas. A solucio foi, assim, o meio-termo, Ze.

<

nas palavras do legislador, definir “uma moldura dentro da qual se admite a diferenciacio desses

estatutos, em ordem a permitir a sua adaptagdo as caracteristicas da actividade de cada empresa”.

Na verdade, foi inovadora a criagdo da figura da empresa publica, com personalidade juridica

de direito publico™, que, forca dos tempos, tornava muito limitada a hipétese de recurso a

30 A titulo de exemplo, o Decreto-Lei n.2 135-A/75, de 15 de Marco nacionaliza todas as
companhias de seguros com sede no continente e ilhas adjacentes, com excecdo das
Companhias de Seguros Europeia, Metrépole, Portugal, Portugal Previdente, A Social, Sociedade
Portuguesa de Seguros e O Trabalho, dada a significativa participagdo de companhias de seguros
estrangeiras no seu capital, das agéncias das companhias de seguros estrangeiras autorizadas
para o exercicio da atividade de seguros em Portugal e das mutuas de seguros. cfr. Anténio
Gervario Lérias, Evolugdo do sector empresarial do Estado, in Estudos sobre o novo regime do
sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira), Almedina, 2000, p. 27

31 Rui Ramos (coord.)/ Bernardo Vasconcelos e Sousa/ Nuno Goncalo Monteiro, Histdria de
Portugal, A revolugdo de 25 de abril e o PREC (1974-1976), Esfera dos Livros, 1.2 edi¢do, 2009, p.
730.

32 cfr. Antdnio Gervario Lérias, Evolugdo..., Almedina, 2000, pp. 27-28

33 Do més seguinte é o Decreto-Lei n.2 422/76, de 29 de maio, relativo a intervencdo do Estado
na gestdao de empresas privadas, a fim de evitar a sua dissolug¢do ou faléncia, mas também por
razoes ditas de interesse nacional, elencadas no respetivo art.2 2.9.

34 Miguel Assis Raimundo, As empresas publicas nos tribunais administrativos, contributo para a
delimitagcdo do dmbito da jurisdigdo administrativa face as entidades empresariais instrumentais
da Administragdo Publica, Almedina, 2007, p. 42 e Simdes Patricio, Bases gerais das empresas
publicas (Dec.-Lei n.2 260/76 anotado e atualizado até Julho de 1987, AAFDL, 3.2 edig¢do, 1991,
p.21)
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formas privadas de organizacio de empresas, maxime sociedades comerciais™, pese embora
o legislador preconizasse a aplicagio do direito privado enquanto direito subsidiario
regulador destas empresas, o que é compreensivel no fenémeno ainda timido de fuga ao
Direito Administrativo, de que falaremos adiante, ou da ideia de que nacionalizar nio é
estatizar’, mas que nio deixava de ser equilibrado com a previsio de submissio de aspetos
do seu funcionamento a um regime de direito publico (no caso das empresas incumbidas da
exploracdo de servigos publicos, atividades de defesa nacional ou atividade em situagdo de

monopdlio).

O quadro juridico em causa era rigido, enquadrava a atividade das empresas no ambito do
planeamento econémico” e impunha um apertado controlo as mesmas™, que se veio a
revelar impréprio para a regulacdo da atividade empresarial, razio pela qual se foi optando
o . .
por recorrer a figuras juridicas que escapavam ao respetivo ambito de aplicacio™. No
entanto, numa linha compromisséria entre o dirigismo centralizado e a autonomia
gestionaria, pautada por contradicdes, o legislador afirmava-se defensor de uma
responsabilizacio dos gestores e até, podemos afirmar, de alguma autonomia de gestao, com

ctitica preambular expressa 2 ingeréncia da tutela na fungio gestionaria®.

Da aplica¢do deste quadro normativo, extraem-se trés conclusdes. Primeira, as empresas ali
enquadradas estavam sujeitas aos poderes juridico-administrativos de superintendéncia e

tutela”. Segunda, estiveram, sob o ponto de vista gestionirio, dependentes dos ciclos

3 Carlos Pinto Correia, O novo regime do sector empresarial do Estado e o Direito Comunitdrio,
in Estudos sobre o novo regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira),
Almedina, 2000, p. 170.

36 Jean Rivero, Direito Administrativo, Almedina, 1991, p. 545.
37 Cfr. preAmbulo e art.2 1.2,
38 Eduardo Paz Ferreira, Direito da Economia, AAFDL, 2001, p. 247.

3 Eduardo Paz Ferreira, Aspectos gerais do novo regime do sector empresarial do Estado, in
Estudos sobre o novo regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira),
Almedina, 2000, pp. 10-11. O recurso a sociedades de capitais publicos foi uma das férmulas
encontradas para escapar ao ambito de aplicagdo do diploma (cfr. Miguel Assis Raimundo, As
empresas ..., p. 42).

40 Nesta linha, veio a ser aprovada uma alteracdo pelo Decreto-Lei n.2 519-5/79, de 28 de
dezembro, prevendo que o presidente do conselho de geréncia das empresas publicas podia
opor o seu veto a quaisquer deliberagbes que entendesse contrdrias a lei, aos estatutos,
regulamentos internos da empresa, a politica definida pela tutela ou aos legitimos interesses do
Estado. Este veto tinha natureza suspensiva, pois considerava-se sem efeitos caso ndo fosse
confirmado pelo ministro da tutela em 15 dias.

1 Traduzido nos artigos 12.2, 13.2 ou 24.2 do regime (cfr. Antdnio Pinto Duarte, Notas sobre o
conceito e o regime juridico das empresas publicas estaduais, in Estudos sobre o novo regime do

23



politicos e das politicas governamentais intervencionistas, levando a necessidade de reforgos
de capital, para cobertura de prejuizos ou investimentos®. Terceira, os termos em que foi
concebido traduziram-se na opcio pelas sociedades de capitais publicos excluidas do ambito

de aplicagio do diploma®.

Finalmente, se é verdade que o regime juridico em causa, insito ao processo de
nacionalizagoes, surge imediatamente antes da Constituicao de 1976, esta nao perturbou o
espirito legiferante, porquanto previa expressamente (i) a apropriacao coletiva dos meios de
produgao (art.” 80.°); (ii) a irreversibilidade das nacionaliza¢bes (art.® 83.°, n.” 1); (iii) a
excecionalidade da privatizagio das pequenas e médias empresas indiretamente
nacionalizadas, fora dos sectores basicos da economia (art.” 83.°, n.° 2); (iv) a definicio por
ato legislativo dos setores vedados a iniciativa privada (art.® 85.%, n.® 2). Esta tltima norma
foi concretizada pela Lei n.° 46/77, de 8 de julho, que vedou diversos setores de atividade a
iniciativa privada, numa estratégia globalmente pensada para travar a reprivatizagdo de

empresas nacionalizadas e o ressurgimento do setor privado em 4reas-chave da economia®.

3.2.2 O gestor publico: de 1976 a 1982

No plano que para este trabalho importa, o diploma de bases das empresas publicas remetia

para lei especial a regulacio das normas estatutarias aplicaveis aos membros dos 6rgios de

sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira), Almedina, 2000, p. 63; Miguel Assis
Raimundo, As empresas..., p. 43; Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol.
I, Almedina, 2016, p. 349. Contra, Eduardo Paz Ferreira, Aspectos..., pp. 9-10).

42 por essa razdo, o Decreto-Lei n.2 25/79, de 19 de fevereiro, que alterou o DL n.2 260/76
consagrou um controlo mais apertado pelas Finangas, justificado nos seguintes termos: “[a]
experiéncia até agora alcan¢ada concluiu pela necessidade de esta intervengdo tutelar ser
também exercida pelo Ministério das Finangas e do Plano, dadas as incidéncias do
comportamento das empresas publicas nas finangas do Estado, obrigado muitas vezes a cobrir
0s seus prejuizos ou a financiar parte substancial dos investimentos, conforme, alids, foi
reconhecido no predmbulo do Decreto-Lei n.? 260/76.”.

43 Cfr. art.2 48.2,
4 Na mesma linha, Anténio Gervério Lérias, Evolugédo..., Alimedina, 2000, p. 28.
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administracido das empresas publicas, de que veio a resultar o surgimento de estatuto do

gestor publico®, que consagrou uma definigdo especialmente abrangente de gestor publico™®.

Sob o ponto de vista da formagio do vinculo o estatuto de 76 consagrava, a nosso ver, duas

formas de vinculagao: 1) designacio ou 1) contrato.
Relativamente a 1) a designacio traduzia-se:

a. nas empresas publicas, através de deliberagio do Conselho de Ministros, precedido
de uma proposta do membro do governo da tutela, ouvido um conselho criado pelo

diploma — o Conselho para a carreira do gestor publico;

b. nas empresas participadas, num ato da comissiao de gestdo da empresa participante,
posteriormente, por alteragdo do decreto-lei, através da entidade incumbida da gestio
das participagdes do Estado" e mais tarde, em nova alteragio legislativa, por
intervencio da entidade gestora das participagdes publicas, em assembleia geral®® ou

ainda por nomeacao direta da entidade participante (se estatutariamente previsto)*’;

Na hipotese a. entendemos o ato em causa como um ato administrativo, emanado

pelo Conselho de Ministros, através do qual se constituia o vinculo do gestor. Era

4 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 831/76, de 25 de novembro, posteriormente alterado pelos
Decretos-Leis n.2 387/77, de 14 de setembro e n.2 51/79, de 22 de margo.

4 Segundo o art.2 1.2, “1, Consideram-se gestores publicos os individuos incumbidos, em
representagdo do sector publico, do desempenho de fung¢bes de administradores, gerentes,
membros de conselhos de geréncia ou de comissGes administrativas, delegados do Governo ou
de fung¢des de natureza semelhante em empresas que, preenchendo os requisitos fixados no
quadro | do anexo | deste diploma, revistam a natureza da empresa publica ou a ela equiparada,
sejam objecto de intervengdo do Estado ou tenham participagdo do sector publico no respectivo
capital ou o Governo tenha, pela lei ou pelos estatutos, a faculdade de designar administradores
por parte do Estado. 2. Os gestores publicos sdo considerados gestores publicos profissionais
quando, tendo preenchido as condigées previstas neste Estatuto, venham a celebrar o contrato
referido no capitulo 11l.”.

47 Alteracdo ao Estatuto do Gestor Publico aprovada pelo Decreto-Lei n.2 151/77, de 14 de abril.
Recorde-se que o Decreto-Lei 163-C/75, de 27 de Margo criou o Instituto das Participa¢des do
Estado (IPE), cujo estatuto veio a ser aprovado pelo Decreto-Lei n.2 496/76, de 26 de Junho, com
o objetivo de superintender, orientar e coordenar as intervengbes do Estado na gestdo e
fiscalizagGo das empresas privadas em cujo capital social o sector publico participasse,
assegurando a subordinac¢Go dessas intervengdes do planeamento e as politicas gerais e
sectoriais do Governo.

8 Alterac3o aos Estatuto operada pelo Decreto-Lei n.2 51/79, de 22 de marco.
49 Idem.
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também essa a leitura da Comissio Constitucional, no Parecer n.° 31/80, de 21 de

outubro de 1980.

Ja na hipétese b. a vinculagio do gestor resultava, em regra, de uma deliberacio, ato

unilateral da empresa participante ou da gestora das patticipagdes publicas™.

Esta posi¢do em nada sai prejudicada pelo facto de o diploma se referir a existéncia
de uma prestagdo de servicos da empresa com os gestores, a qual, como a letra
confirma, é subsequente a designacio e a posse e distinta do ato constitutivo que ¢ a
designagdo. Esta parecia também a linha de pensamento da Comissio
Constitucional®, que identifica ainda um vinculo de base contratual posterior, entre

o gestor e a empresa, na logica dos tempos de entio™.

A situagao #f) — de um contrato — surgia pela circunstincia de o estatuto contemplar uma
categoria de gestores publicos, os gestores pilblicos profissionais, cujo vinculo se encontrava

coberto por um contrato entre um determinado gestor e o IPE.

Ou seja, neste caso, o vinculo era de natureza contratual. Mas ndo de um contrato entre o
gestor e a empresa: outrossim, um contrato entre o gestor ¢ o IPE, a que se seguia um
improptiamente designado pelo legislador de contrato de prestacio de servicos™ com a

empresa.

De referir, com BRITO CORREIA que, apesar de positivada, a tese contratualista
gestor/empresa qualificada como de prestagdo de servicos, ndo encontrava substrato, atenta

a auséncia de qualquer intervencdo real das empresas na escolha dos gestores, de facto e de

%0 podendo ainda ocorrer uma situacdo de requisicdo, ato unilateral sujeito a aceitac3o, nos
termos do préprio regime.

51 Vide parecer da Comiss3o Constitucional n.2 31/80, de 31 de outubro de 1980, acessivel no
sitio do Tribunal Constitucional. O Conselho Consultivo da PGR considerava que o vinculo
apresentava caracteristicas contratuais (cfr. parecer n.2 42/84, de 25 de julho), tal como certa
jurisprudéncia, que apontava para um contrato de mandato oneroso (Acérddo do Supremo
Tribunal de Justica de 07-07-1987, proc. 0744699, relator José Domingues, disponivel in
www.dgsi.pt).

52 Estas ideias devem ser enquadradas numa certa visdo comercialista, segundo a qual a
administracdo de uma empresa tem na base um contrato de mandato ou um ato duplo (a
nomeacdo, primeiro, e a celebracdo de um contrato, subsequentemente).

3 Nesta linha, o supra mencionado parecer da Comiss3o Constitucional.

26



direito determinada pelo Estado™ e, nessa medida, a falta dos elementos necessarios a

formacdo de um contrato, designadamente de prestagio de servigos.

O regime estatutario dos gestores publicos veio a ser revisto em 1982, pelo Decreto-Lei n.°
464/82, de 9 de dezembro, subsequente ao processo de tevisio constitucional. De notar que
o processo de revisao constitucional de 1982 constituiu um primeiro passo, mas ainda nao
decisivo em matéria de alteracio da constituicdo econdémica de 1976, em especial em matéria

de setor publico empresarial.

Com efeito, é certo que foram eliminados preceitos proclamatérios como a “cria¢do de
condig¢des para o exercicio democratico do poder pelas classes trabalhadoras” no art.” 2.° ou
o principio de que a organizagdo econémica assenta no desenvolvimento das relagdes de
produgao socialistas, no art.” 80.° ou ainda a ideia de que o Plano visava a construc¢do de uma

economia socialista, no art.® 91.°%,

No entanto, apesar da intensa discussdo parlamentar, ficou adiada a revisao do art.” 83.%, que
estabelecia a irreversibilidade das nacionalizagdes, destacando-se apenas, em matéria de
empresas publicas, a sujeicdo a reserva relativa da competéncia legislativa parlamentar do
estatuto das empresas publicas™ e a consagragio do dever de zelar pela eficiéncia do setor

publico”.

O Estatuto do Gestor Publico de 1982 foi um diploma /bngevo, manteve a sua vigéncia até

2007.

Sob o ponto de vista das linhas programaticas, afastava-se da ideia de uma carreira de gestor
publico e preconizava o recrutamento de gestores altamente qualificados, com uma missao

estritamente definida em funcdo de metas e resultados.

54 Luis Brito Correia, Os administradores das sociedades anénimas, Almedina, 1993, p. 411.

%5 ].J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e teoria da Constituicdo, Almedina, 7.2 ed., pp.
208-209.

%6 A.L. Sousa Franco, A revisdo da Constituicdo econémica, in Revista da Ordem dos Advogados,
1982, pp. 634-635.

57 Que leva Paulo Otero a concluir que dai pode “extrair-se uma permissdo constitucional para
serem adoptadas formas juridico-privadas de organiza¢do do sector empresarial do Estado, isto
em perfeita concorréncia com formas juridico-publicas” (Paulo Otero, Vinculagdo e liberdade de
conformacgdo juridica do sector empresarial do Estado, Coimbra Editora, 1998, p. 233).
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O ambito subjetivo integrava na categoria (i) os nomeados pelo Governo para os 6rgios de
gestdo das empresas publicas ou (ii) os nomeados para os 6rgaos das empresas em que a lei
ou os respetivos estatutos conferissem ao Estado essa faculdade. Encontrava-se
expressamente excluido do ambito subjetivo do diploma o vinculo de base eletiva Ze. os
administradores eleitos pelo Estado, independentemente da percentagem de capital social
detido pelo Estado™, assim se identificando desde logo uma diferenca face as normas de

1976, tal como os administradores nomeados por outra pessoa coletiva que nio o Estado.

Relativamente a constitui¢do do vinculo, o diploma estatufa ainda que a nomeacgio do gestor
publico envolvia “a atribuicio de nm mandato para o exercicio das fungoes pelo prazo constante dos
estatutos da empresa’, remetendo subsidiariamente para o regime de direito civil do mandato,
ao encontro de uma visao contratualista da relacdo juridica dos gestores, mas assente num
mandato entre o Estado e o gestor”, o que se afigurava mais adequado, na medida em que a
dita relagdo tem como seu primeiro ato a nomeagdo, imputavel ao Estado e nio a empresa.
Ficava, assim, ultrapassada a estranha concec¢do do legislador de 1976, de uma relagiao de

prestacdo de servigos entre os gestores publicos e as empresas.

Nio deixamos ainda de reconhecer que o referido Estatuto de 1982 previa um ato de
nomeagio precedente — que podemos sem dificuldade considerar um ato administrativo® —
mas que nio constitufa a origem do vinculo: esse ato atribuia um mandato, mas sujeito a
aceitacdo para efeitos de constitui¢do do vinculo obrigacional, na esteira do art.” 1157.° do

Codigo Civil®.

%8 No mesmo sentido, Nuno Cunha Rodrigues, Breves notas em torno do Estatuto do Gestor
Publico: a caminho do new public management, in Estudos juridicos e econdmicos em
homenagem ao Prof. Doutor Sousa Franco, Coimbra Editora, 2006, p. 394.

%9 Luis Brito Correia, Os administradores..., p. 411; Manuel Afonso Vaz, Direito Econémico — a
ordem econdmica portuguesa, Coimbra Editora, 4.2 edigdo, 1998, p. 228. Na jurisprudéncia,
entre outros, Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 06-10-2005, proc. 01256/02,
relatora Angelina Domingues, disponivel in www.dgsi.pt.

80 Ou, em alternativa, sem prejudicar a ideia de fundo, uma proposta de contrato de Direito
privado (sobre o tema, Paulo Otero, Direito do procedimento administrativo, vol. |, Almedina,
2016, p. 358).

51 De notar que o mandato se considerava aceite (i) pela tomada de posse ou (ii) através da
celebragdo de um contrato formal de mandato para o exercicio das fungGes de gestdo, ou acordo
de gestdo, a celebrar entre o Estado e o gestor publico (art.2 3.2, n.2 1 e n.2 2 do Estatuto).
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O contrato de mandato em causa apresenta caracteristicas proprias de um mandato de direito
administrativo”, em especial pelo facto de os gestores abrangidos pelo estatuto de 1982
celebrarem um contrato com o Estado, ao abrigo do qual ficam sujeitos a orienta¢oes
especificas da tutela, num quadro juridico-administrativo e de exercicio de uma fungio
administrativa, e ndo exclusivamente no interesse da empresa como ¢é apanagio das

sociedades comerciais.

3.3 O caminho privatizador

Na conjuntura do pés-revolucionaria e, sobretudo, no quadro do periodo de crescimento
abrupto do setor publico empresarial, as normas estatutarias de 1976 procuravam englobar
no ambito subjetivo da categoria de gestor publico a generalidade daqueles que, nas empresas
publicas, nas empresas equiparadas ou com interven¢do ou participagio do Estado,

exercessem funcoes.

Essa perspetiva surge na fase subsequente a Revolucdo, em que, por razbes ideoldgicas,
sociais, econémicas, vingaram as nacionaliza¢des”, o alargamento do setor publico e uma
visdo intervencionista do Estado no dominio econémico, fase esta pautada pela hostilidade
a0 capitalismo privado®. Estdo af subjacentes objetivos sociais, prestacionais e distributivos,

a posteriori proclamados no texto constitucional de 1976 (Estado Social).

O decurso do tempo e o curso das ideias levaram a mudanga de paradigma, tanto mais que
em matéria de empresas publicas se procurou escapar das malhas do regime que estabelecia
as bases gerais do setor publico, através das sociedades de capitais publicos e, no mesmo
espirito, restringir a incidéncia do Estatuto de 1982, num fenémeno que na década de 80 do

século XX foi mais amplo que a afamada fuga para o Direito Privado.

52 pedro Costa Gongalves, Entidades privadas com poderes ptblicos — o exercicio de poderes
publicos de autoridade por entidades privadas com fungées administrativas, Almedina, 2005, p.
656 e ss.

8 Para uma explicacdo comparada das motivacdes dos processos de nacionalizac3o, vide
Pierangelo Toninelli, From private to public to private again: a long term perspective on
nacionalization, Andlise Social, vol. XLIII (4.2), 2008, pp. 675 e ss.

54 Como refere Jean Rivero, Direito Administrativo, Almedina, 1981, pp. 544-545.
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Com efeito, as necessidades de receita por parte do Estado, num contexto ideoldgico
dominante defensor da retirada do Estado de diversas areas de atuacio tradicional®,
acompanhado da integracdo na entio CEE, foram determinantes para muitas das opgoes

juridico-politicas daquele periodo.

Genericamente, por ca e além-fronteiras as décadas de 80 e 90 revelaram-se periodos férteis
em ideias de racionalidade e eficiéncia econémico-financeira do setor publico, de uma nova
visdo para a administragdo do setor publico, “pds-burocratica”, alicercada em modelos de
gestio inspirados no setor privado/empresarial, com invocada capacidade para transformar

o modelo de governo da Administracio e torna-la mais eficiente®.

Tal traduziu-se nio apenas na opgao pelo direito privado como direito preferencial na
regulacdo de certas formas de atuagio da Administragio, mas numa privatizacio” da
Administracio em termos mais amplos®, no caso das empresas publicas tipicamente
justificada com argumentos como a fraca performance do setor publico empresarial, a
necessidade de injecGes de capital publico nas empresas do referido setor, mas igualmente
pela influéncia de experiéncias de privatizagao noutros ordenamentos e ainda por incentivo

da entio CEE, na defesa do mercado europeu aberto e concorrencial®.

Sendo que, num juizo sério, a supra mencionada necessidade de receita do Estado através das
privatizacoes nao pode ser descurada de entre as motivagdes principais™: o caso portugués é

revelador disso mesmo, uma vez que no periodo entre 1977 e 2003 o pais se destacou como

85 Sérvulo Correia/Francisco Pais Marques, No¢des de Direito Administrativo, vol. |, 2.2 edi¢o,
Almedina, 2021, pp. 78-79 ou Paulo Otero, Manual de Direito Administrativo, vol. |, reimp. da
edicao de 2013, Almedina, 2014, pp. 287-292.

%6 Steven Van de Walle/ Gerhard Hammerschmid, The Impact of the New Public Managemeot:
Challenges For Coordination and Cohesion in European Public Sectors, Halduskultuur —
Administrative Culture 12 (2), 2011, p. 191.

57 Para uma sintese doutrindria da noc¢do de privatizac3o e reprivatizacdo, Lourenco Vilhena de
Freitas, Tratado de Direito Administrativo Especial, vol. VII, Almedina, 2017, pp. 270-280. Sobre
as nacionalizagGes e as privatizagdes, redigido no periodo das privatizagGes, cfr. Nuno Sa Gomes,
Nacionaliza¢Oes e privatiza¢des, Centro de Estudos Fiscais, Direcdo-Geral das Contribuicdes e
Impostos, Ministério das Financgas, 1988.

8 Sobre as vérias manifestacdes de uma Administracdo privatizada, em sintese, Paulo Otero,
Manual.., pp. 464 e ss. e, numa anadlise do fendmeno no contexto de uma eventual
Administracao neoliberal, vide em especial pp. 287-292.

% pierangelo Toninelli, From private..., pp. 684-685.
70 Sérvulo Correia/Francisco Pais Marques, Nog¢ées..., pp. 78-79.
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um dos que mais receitas obteve pelas privatizacdes”, sem esquecer o mais recente petiodo
2011-2015, com privatizagdes como a da ANA, dos CTT e do capital publico restante na

EDP e da REN, para aliviar a pressio das contas publicas perante os credores internacionais.

Em termos mais concretos, ao nivel nacional, o excurso legislativo de privatizacio na década
de 80 ficou marcado, neste contexto, (i) pelas alteracSes a lei de delimitagdo de setores, no
sentido de permitir o acesso a iniciativa de privada de setores relativamente aos quais incidia
restricio de acesso’; (ii) pela abertura de transformacido das empresas publicas em

sociedades an6nimas”; (iii) pelo regime de alienacio de participagdes sociais ptblicas™.

Este processo teve ainda como momento-chave a revisao constitucional de 1989, a qual
reotientou o regime econémico”, pela eliminagio no art.® 2.° de que Portugal caminhava
para o socialismo, pela eliminacdo da previsio da irreversibilidade das nacionaliza¢Ges e a
determinacdo da possibilidade de reprivatizacdo de meios de produ¢io nacionalizados, assim
reduzindo o cariz planificado da economia e abrindo portas, por um lado, a societarizagio
das empresas publicas e, por outro, 2 aprovagio de uma lei quadro das reprivatizacdes’™.
Como bem sintetiza GOMES CANOTILHO, esta revisao constitucional constituiu uma
“recentragao econdmica”, pautada pela substituicio das dimensdes socializantes de 1976 por uma

constituicio econdmica “aberta ao mercado comun’™" .

E neste contexto que deve ser lido um certo recuo do Direito Administrativo em matéria de
setor publico empresarial, seja no plano de facto pela utilizacio de formas juridicas a margem
do ambito subjetivo do diploma de bases das empresas publicas de 1976, mas também no
plano de direito, por exemplo pelo estreitar do ambito subjetivo das normas estatutarias
aplicaveis aos gestores publicos em 1982, gerador do paradoxal exercicio de fun¢Ses préoprias

da Administracdo por atores/gestores distanciados — por decreto — da fun¢io administrativa.

1 Bernardo Bortolotti, Privatization in Europe: a brief historical sketch, Privatization barometer
newsletter, july 2004, p. 10. Vide ainda Anténio Gervasio Lérias, Evolugdo..., p. 44.

72 Decreto-Lei n.2 406/83, de 19 de novembro e mais tarde o Decreto-Lei n.2 449/88, de 10 de
dezembro.

3 Lei n.2 84/88, de 20 de julho.

74 Lein.2 71/88, de 24 de maio.

> José de Melo Alexandrino, Li¢cdes..., p. 50.
76 Lein.211/90, de 5 de abril

7 ].). Gomes Canotilho, Direito Constitucional e teoria da Constituicdo, Almedina, 7.2 ed., 2003,
pp. 209-210.
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Em causa uma “fendéncia de rolling back” do Estado Administrativo’™ configurado como Estado

17‘)

Social”, que atingiu um nivel de responsabilidade administrativa muito ampla®, a qual foi

revelando dificuldades de resposta.

E preciso nio esquecer, para 14 das conce¢des politicas defensoras da “destadualizacio”™,

que o Estado Social foi simultaneamente confrontado com choques no plano econémico
que forcaram a sua reconfiguragio: referimo-nos aqui, em especial, ao processo de integracio
europeia e de abertura das economias nacionais ao mercado unico europeu, mas também a
abertura ao resto do Mundo™, com uma economia global muito competitiva, em que os
respetivos atores tanto sdo hoje o império chinés™, como uma multinacional dotada de
influéncia supetior a muitos Estados™ — tantas vezes pulvetizada entre territérios de Estados
diversos ou simplesmente no mundo digital, ainda desafiante para os poderes publicos, por

exemplo na vertente tributaria.

3.4  Administragio e administrados na corrente privatizadora

Mas apesar do fendémeno de erosdo e perda de poder do Estado e até de uma visdo
catastrofista da sua morte®, entendemos que continua a ser no Estado que assenta a garantia

da seguranca, da justica, do bem-estar e até, na esteita de MELO ALEXANDRINO, da

86 87

sustentabilidade™, enquanto fins daquele. Tal como ¢ claro que sdo as funcbes do Estado

78 pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo, vol. |, Aimedina, 2020, p. 42.

7% Luciano Parejo Alfonso, El Estado Social Administrativo: algunas reflexiones sobre la «crisis de
las prestaciones y los servicios publicos, in Revista de Administracion Pudblica, n.2 153,
Septiembre-Deciembre 2000, em especial pp. 240 e ss.

8 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 42.

81 Sobre o tema, entre varios, Luciano Parejo Alfonso, El Estado Social..., p. 240 ou Paulo Otero,
Manual..., p. 290.

82 paulo Otero, Manual..., p. 290.
8 Henry Kissinger, Da China, Quetzal Editores, setembro de 2011.

84 Para uma sintese dos desafios da crise europeia, a partir do ensinamento da histéria do século
XIX; Eduardo Vera-Cruz Pinto, Apontamentos de Histéria das Relagdes Internacionais, AAFDL,
2017, em especial pp. 5-8.

8 Sobre o tema, Paulo Otero, Manual..., pp. 510-511.

8 José de Melo Alexandrino, Li¢cées de Direito Constitucional, vol. |, AAFDL, 3.2 ed., 2017, pp.
132-137.

87 Sobre as funcdes do Estado, mantém interesse a leitura da teoria das fun¢des do Prof.
Marcello Caetano, Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, tomo |, Coimbra, 6.2 ed.,
1972, pp. 143 e ss.
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os meios para a realizagdo desses fins, nomeadamente a fun¢io administrativa, confiada ao
Governo e a Administracdo, a nosso ver dotada de uma reserva de fungao, ainda que sem nicleo

material firme, como a reserva de lei®.

Porém, como por outras palavras ja dissemos, o Estado Administrativo® caminhou no
sentido de, sob o argumento da maior eficiéncia e racionalidade econémica”, agir sob forma
privada, através de pessoas coletivas de direito privado, externalizando o exercicio de fungdes

tipicamente pliblicas91 e adotando o direito privado.

Tal percurso, de redugdo da intervengdo do Estado a favor dos privados, mas também de
contestacio ao Direito Administrativo’ surtiu efeitos, tanto do lado da Administracio, como
dos administrados, num contexto europeu ¢ global ja por si muito desafiantes para a

Administracio™.

De todo o modo, as fugas (i) para as formas juridicas de direito privado ou (ii) para a
regulacao juridica pelo direito privado devem ser controladas, tendo em vista a salvaguarda

do interesse publico™ e a protecio juridica dos administrados e dos direitos fundamentais.

No plano da organizacio nio pode descurar-se que ex anfe estd sempre o interesse publico e
o dever de protecao dos direitos fundamentais (¢ art.” 2.° e art.® 9.° b) da Constitui¢do), ndo
devendo as formas organizativas de direito privado constituir um meio para a Administracio
— num contrassenso com a sua missdo — escapar as vinculagoes proprias do Estado de

Direito.

8 Miguel Nogueira de Brito, Licdes de introdugéo a teoria da Constituicdo, AAFDL, 2.2 ed., 2017,
pp. 118-120.

8 Segundo Pedro Costa Gongcalves, o Estado Administrativo integra sob o ponto de vista
subjetivo ou organico a Administracdo Publica e sob o ponto de vista objetivo ou material a
fungdo administrativa (cfr. Pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 29.).

% Claudio Franchini/Giulio Vesperini, L’Organizzazione, in Sabino Cassese, Corso di Diritto
Amministrativo, I, Instituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffré Editore, quinta edizione, p. 127.

%1 Claudio Franchini/Giulio Vesperini, L’Organizzazione..., p. 131.

92 A express3o inspira-se na referéncia de Jean Rivero ao direito administrativo contestado (cfr.
Jean Rivero, Direito Administrativo..., pp. 565-566.

% Sobre os diversos graus de agir administrativo pela integracdo na UE e os desafios da
Administracdo na globalizagdo, vide a sintese de Claudio Franchini/Giulio Vesperini,
L’Organizzazione..., pp. 135 e ss.

% Em termos similares, Hans J. Wolff/ Rolf Stober, Direito Administrativo, vol. |, Fundacdo
Calouste Gulbenkian, 11.2 ed. 2006, p. 315.
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Segundo MONTOYA MARTIN, quando assim é deparamo-nos com um abuso de direito ou,
concretamente, de abuso de personalidade juridica, que a autora entende até justificar um
levantamento da personalidade coletiva™, na 16gica do direito norte-americano looking at the substance

rather than at the form.

Na mesma senda, STEFAN STORR considera que a forma juridica nao pode servir para escapar
a necessaria vinculagdo da Administragdo a protecio dos direitos fundamentais, na medida
em que, seja qual for a forma juridica de organizacio ou o modo de agir, o mero
enquadramento de uma entidade na Administracdo, inclusive na administracdo indireta,

impde a vinculagio aos direitos fundamentais®™

. Por ca PAULO OTERO nota que a criagdo de
entidades sob forma privada para o exercicio de func¢bes préprias da Administracio pode

mesmo ser contraria 2 ordem publica”’.

Na falta de imposicao legal de uma forma juridica organizatéria, como sucede para as
empresas publicas sob forma societaria, a opgao pela forma de direito privado devera atender

a conveniéncia dessa opgio para a prossecucio das atribuicdes publicas™.

Do mesmo modo, alids, que a privatizacdo do capital social de uma empresa publica ou a
concessao a privados de servigos publicos deve ser ajuizada no sentido de o interesse publico
nio ficar aniquilado ou sequestrado por interesses privados, que mais tarde venha justificar
o retorno a esfera publica, em negocia¢Oes apressadas e decisdes excessivamente onerosas
para o erario publico, e tendo em conta que a permanéncia na esfera publica ndo ¢ sindénimo,

como muitos advogam, de ineficiéncia ou incapacidade em mercado concorrencial”.

Por outro lado, a prépria opgio pelo direito privado #ut court enquanto regulador do agir

101

administrativo nio ¢ isenta de um dever de ponderacio'”. Como sublinhou a dado passo

% Encarnacién Montoya Martin, Las empresas ptiblicas sometidas al derecho privado, Marcial
Pons, 2006, pp. 74-75 e pp. 505-508. Para Nuno Cunha Rodrigues, a questdo esta hoje resolvida
pelo n.2 6 do art.2 267.2 da Constituicdo (cfr. Nuno Cunha Rodrigues, Breves..., p. 393). Sobre o
levantamento da personalidade no Direito Civil, Anténio Menezes Cordeiro, O levantamento da
personalidade coletiva no Direito Civil e Comercial, Almedina, 2000.

% Stefan Storr, Der Staat als unternehmer, lus Publicum 78, Mohr Siebeck, 2001, pp. 481-483.

97 Paulo Otero, Vinculagéo..., p. 240. No mesmo sentido, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp.
129-130.

% Sérvulo Correia/Pais Marques, Nogdes..., p. 142.

% Como refere Pierangelo Toninelli, ndo é raro encontrar casos de empresas publicas
perfeitamente aptas a competir com privados num mercado concorrencial, na Alemanha, no
Canadd ou Franga, para dar alguns exemplos (cfr. Pierangelo Toninelli, From private..., p. 689).

100 No mesmo sentido, Stefan Storr, Der Staat..., p. 483.
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FREITAS DO AMARAL a fuga do Direito Administrativo para o direito privado surge com o
objetivo de afastamento das dificuldades do primeiro, quando na verdade o problema reside
muitas vezes no Direito Financeiro e nas exigéncias deste para tutela do “interesse da

1)7101

Fazenda Nacional”™, o que ¢ revelado, acrescentamos, por opgdes legislativas como certos

regimes juridicos nacionais que sujeitam a pratica de atos administrativos de gestdo corrente

ao parecer favoravel do Ministétio das Finangas'”.

No plano dos administrados, a adogao do direito privado acarreta o risco de uma fuga as
: ~ 103 s ~ , .. . ..

vinculagbes ™ pela Administracdo, através da remissdo para regimes juridicos puramente de

direito privado, concretizadas em instrumentos juridicos distanciados das garantias proprias

do direito administrativo (e.g. os contratos de trabalho excluidos do regime geral dos

trabalhadores em fungdes publicas).

E acarreta uma certa opacidade, relevada pelas diversas mascaras do cidadao eleitor,
beneficiario, utente, contribuinte, certeiramente lembradas por GOMES CANOTILHO'™, mas
também pela dificuldade que a substituicdo do Direito Administrativo pelo direito privado
pode gerar na garantia de prote¢do dos direitos e interesses dos administrados, estes

verdadeiramente perdidos numa floresta de entidades, servicos, autoridades ou agéncias, de

diferente natureza, ¢ sujeitas a distintos regimes.

Precisamente pela constatacio do que vem sendo dito, veio progressivamente a ganhar
consenso a existéncia de entidades administrativas privadas, isto ¢, de entidades que ainda

integram a Administragdo Publica, mas com as vestes do direito privado em matéria de

105

personalidade juridica™. Trata-se de admitir a presenca no seio da Administracdo de pessoas

101 piogo Freitas do Amaral, Discurso proferido na sesséo de encerramento do IV coléquio luso-
espanhol de Direito Administrativo, subordinado ao tema “Os caminhos da privatizacdo da
Administragdo Publica, in BFDUC, Stvdia lvridica, 60, Coimbra Editora, 2001, pp. 363-363.

102 £ disso exemplo paradigmatico as chamadas “cativacdes” ou regras “utilizacdo condicionada
das dotagGes orgamentais”, previstas em sede orgamental e sucessivamente renovadas (v. o
art.24.2 do Orcamento de Estado para 2019, aprovado pela Lei n.2 71/2018, de 31 de dezembro).
103 paulo Otero, Manuadl..., p. 472.

104).). Gomes Canotilho, O administrado e as suas mdscaras, in Estudos em homenagem ao Prof.
Doutor Sérvulo Correia, vol. |, Almedina, 2010, p. 308.

105 pedro Costa Gongalves, Entidades privadas com poderes plblicos — o exercicio de poderes
publicos de autoridade por entidades privadas com fungbes administrativas, Almedina, 2005, pp.
396 e ss e pp. 895 e ss. e, mais recentemente, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 733 e ss.
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coletivas privadas, sujeitas a um controlo ou influéncia dominante pelos poderes publicos'”,

nio sem a contestagao de alguma doutrina'”.

Tem ainda sido assinalada pela doutrina e pela jurisprudéncia a articulagio conjugada do

Direito Publico e do Direito Privado'®

, no chamado Direito Privado da Administracio,
tendo em vista equilibrar o recurso ao Direito Privado com as vinculagdes de Direito Publico
inultrapassaveis no ambito do agir administrativo. Traduz-se, designadamente, na defini¢ao
de limites a autonomia juridico-negocial da Administracio, mediante vinculagbes de direito
publico™”.

Com efeito, em muitas das atividades exercidas pela Administracio ao abrigo do direito
privado nio pode afastar-se a vinculagdo a “principios e valores de direito publico”""’, de que
resulta um direito privado publicizado ou com elementos préprios de direito publico, para

garantir a tutela dos interesses proprios da Administracio e do exercicio da funcdo

administrativa nos termos da Constitui¢ao.

No caso das empresas, este retorno do direito administrativo'" levou a doutrina alema a defender
o direito societirio administrativo, enquanto simbiose entre o direito das sociedades e o
direito administrativo, necessaria na governacio das sociedades em mao publica'”?, e que no
caso portugués se identifica, entre outros, no Regime do setor publico empresarial, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro (como alids j4 admitia a doutrina a propédsito
do anterior Regime juridico do sector empresarial do Estado e das empresas publicas,

aprovado pelo Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro'"), o qual mantém o principio da

106 paulo Otero, Vinculagéo..., p. 229.

197 Cfr. Mério Aroso de Almeida, Teoria geral do Direito Administrativo, Almedina, 8.2 edic3o,
2021, pp. 19 e ss. O autor defende que as empresas sob forma societdria ndo correspondem a
um tipo organizatério especifico, definido por normas de Direito Administrativo organico, ainda
que se encontrem submetidas, no plano funcional, a normas de Direito Administrativo.

108 Entre varios, Sérvulo Correia/Pais Marques, Nog¢des..., pp. 133-136.
109 Hans J. Wolff/ Rolf Stober, Direito..., p. 314.
110 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 144.

111 Expressdo de Giulio Napolitano, seguido por ca por Pedro Costa Gongalves, Entidades..., p.
415.

112 1dem.

113 pedro Costa Gongalves, Entidades..., pp. 417-419.
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adocio do direito privado como ordenador da atividade empresarial do Estado, articulado

com regras de direito piblico, nomeadamente em matéria de controlo'*.

Neste contexto vem sendo igualmente destacado que, mais do que uma Administragdo
Publica composta por pessoas coletivas de direito publico, emerge o complexo de pessoas
colectivas juridico-administrativamente relevantes (sejam elas de direito priblico ou de direito privado) que

115

operam interligadamente >, como procuraremos demonstrar adiante.

Ewm suma, o recurso a formas organizatorias de direito privado nio deve constituir um
meio para o Estado se isentar das vinculagoes inerentes a prossecucdo do interesse publico,
sob pena de se revelar um abuso de direito. A opgdo por forma privada (i) impoe que se
pondere se o exercicio da fun¢io administrativa conhecera com essa op¢ao incremento e (if)
exige que a solucdo nao afete os direitos fundamentais e os principios constitucionais da

atividade administrativa'’®.

Com efeito, os fenémenos de privatizagdo organizatéria desordenada tém revelado efeitos
perniciosos, em que o Estado se torna refém de interesses privados e vé-se até confrontado
com situac¢des concretas de dificuldade de assegurar a prossecucio dos seus fins essenciais,

25117

contribuindo ai para a “circunstancia do Estado exiguo™'’, incapaz de garantir o nucleo

essencial das fun¢oes do Estado.

Por seu turno, a utilizagio do direito privado pela Administragiao niao devera traduzir-se
no alheamento das vincula¢Ses de direito publico, sendo de preferir a conjugacio de regimes
de um direito administrativo privado e de um direito societario administrativo, enquanto
meios de salvaguarda do interesse publico, aos quais o legislador nacional nao tem, alis, sido
indiferente, como ¢ notério pelo Regime do setor publico empresarial, pelo Estatuto do
Gestor Publico, pelo Cédigo dos Contratos Puablicos, pelo Regime de responsabilidade civil
extracontratual do Estado ou pelo recente Codigo do Procedimento Administrativo, que
vém apenas confirmar que a atua¢do da Administragdo sob forma privada implica a adogdo

do direito privado, mas, sempre que o legislador o entenda, também pelo Direito

114 Juliana Ferraz Coutinho, O publico e o privado na organiza¢éo administrativa — da relevéncia
do sujeito a especialidade da fungdo, Almedina, 2018, pp. 404-405.

115 Luis Heleno Terrinha, O Direito Administrativo na Sociedade. Funcdo, prestacéo e reflexédo do
sistema juridico-administrativo, Porto, Universidade Catélica Editora, 2017, p. 500.

116 paulo Otero, Manual..., p. 468.
117 adriano Moreira, A circunstdncia do Estado exiguo, Diario de Bordo, 2.2 edi¢do, 2011.
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Administrativo, atentas as vinculagdes juridico-ptblicas'®. Voltaremos a este tema, a

propésito da vinculagdo do gestor publico ao direito administrativo.

3.5 O direito societario administrativo dos gestores publicos
3.5.1 Raizes no direito positivo

O direito societario administrativo encontrou no regime juridico do sector empresarial do

Estado e das empresas publicas de 1999"” uma expressio relevante'”

. O diploma surgiu
como necessario perante a desadequacio do regime de 1976 que, apesar de vigorar, tinha
aplicacdo a um numero muito reduzido de empresas, dificultando o acompanhamento,

controlo e fiscalizagio das sociedades com capitais ptblicos por parte do Estado™' '*.

Assim, a noc¢do de empresa publica foi alargada, passando a contemplar as sociedades
comerciais nas quais o Estado ou entidades publicas estaduais exercessem influéncia

dominante'”; aproximando-se ai da nogio adotada pelo direito da uniio europeia'*, ainda

118 para uma sintese, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 139-143
119 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 558/99, de 17 de dezembro.
120 pedro Costa Gongalves, Entidades..., pp. 417-419.

121 | uis Silva Morais, As rela¢bes entre o Estado e as empresas publicas, in Estudos sobre o novo
regime do setor empresarial do Estado, Almedina, 2000, p. 102.

122 Na base esteve o Livro Branco sobre o setor (Ministério das Financas, Livro Branco sobre o
Sector Empresarial do Estado, Lisboa, 1998), que fixou as linhas orientadoras da reforma (sobre
o tema, Antdnio Gervasio Lérias, Evolug¢do..., p. 50).

123 Através da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto; ou pelo direito de designar
ou de destituir a maioria dos membros dos 6rgaos de administracdo ou de fiscalizagcdo. Para uma
andlise critica, Miguel Assis Raimundo, As empresas..., pp. 47 e ss.

124 A Diretiva 80/723/CEE, de 25 de junho de 1980 estabelecia a seguinte no¢do de empresa
publica: qualquer empresa em que os poderes publicos possam exercer, direta ou
indiretamente, uma influéncia dominante em consequéncia da propriedade, da participacdo
financeira ou das regras que a disciplinem. Presume-se a existéncia de influéncia dominante
guando os poderes publicos, direta ou indiretamente, relativamente a empresa: a) Detenham a
maioria do capital subscrito da empresa ou b) Disponham da maioria dos votos atribuidos as
partes sociais emitidas pela empresa ou c) Possam designar mais de metade dos membros do
6rgao de administracdo, de direcdo ou de fiscalizacdo da empresa. Esta no¢do foi mantida na
Diretiva 2006/111/CE da Comissdo, de 16 de novembro 2006, posteriormente alterada e ora
vigente.
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que de forma restritiva'” e em colisio com o que havia determinado a lei de autotizagio

legislativa — que expressamente refetia outros direitos especiais, atribuidos por lei on estatnto'.

Sem prejuizo de integrar também no conceito as pessoas coletivas publicas de natureza

empresarial (ditas entidades publicas empresariais — E.P.E.), enquanto categoria residual.

As restantes empresas com participa¢do permanente do Estado ou de quaisquer outras
entidades publicas estaduais, de caracter administrativo ou empresarial, por forma direta ou
indireta, integravam também o setor empresarial do Estado, ainda que excluidas da categoria

legal de empresas publicas.

Neste regime, que apontava o direito privado como o ramo normativo aplicavel a atividade
empresarial'”’, identificam-se tragos de direito societirio'™ administrativo, pot exemplo na
previsdo de orientagdes estratégicas destinadas a globalidade do sector empresarial do
HEstado, através de resolucio do Conselho de Ministros (refletidas em deliberacio de
assembleia-geral, nas S.A., ou nos planos de atividades das EPE) ou no controlo financeiro

das empresas pela Inspecio Geral de Finangas'”

e ainda, destaque-se, na sujei¢io dos
membros dos 6rgios de administracio das empresas publicas, independentemente da

respetiva forma juridica, a normas estatutarias proprias. Em rigor tratava-se de um diploma

125 Njo se contempla a influéncia através de direitos especiais, nem de acordos parassociais
(sobre o tema, com posi¢Ges distintas, Anténio Pinto Duarte, Notas...pp. 69-70 e Miguel Assis
Raimundo, As empresas..., pp. 51-53).

126 Cfr. Duarte Schmidt Lino/Pedro Lomba, Democratizar o governo das empresas publicas: o
problema do duplo grau de agéncia, in O Governo das organizagdes — a vocag¢do universal do
corporate governance, Almedina, 2011, p. 690.

127 paulo Otero defende ha muito a existéncia de uma reserva constitucional de Direito Privado
na atividade desenvolvida pela Administracdo em mercado concorrencial, considerando que nos
restantes casos se trata de um Direito Privado publicizado (Paulo Otero, Vinculag¢do..., pp. 287 e
ss e pp. 296 e ss;). Os regimes legais acabaram por rumar no sentido de um Direito privado
publicizado em ambas as situaces, i.e. quer estejamos, quer ndo, no quadro de atuagcdo em
mercado concorrencial.

128 A aplicacdo preferencial do direito privado as empresas publicas saiu reforcada como
Decreto-Lei n.2 300/2007, de 23 de agosto, que, na sequéncia das alteragbes introduzidas no
Codigo das Sociedades Comerciais por via do Decreto-Lei n.2 76-A/2006, de 29 de margo,
determinou alteragbes relevantes ao regime juridico aprovado pelo Decreto-Lei n.2 558/99, de
17 de dezembro, adaptando as estruturas de governo societario das empresas publicas as
alteragdGes verificadas ao nivel dos principios de bom governo das sociedades comerciais, assim
reconhecendo a preponderdncia clara do figurino societdrio no universo das empresas publicas
(cfr. predmbulo do DL 133/2013, de 3 de outubro, que aprovou o novo regime do setor publico
empresarial.

129 Agsim, Pedro Costa Gongalves, Entidades..., pp. 417-418.
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de “compromisso”, entre a0 mesmo tempo que se promoveu a vertente privatistica e

130

societaria e o regime de tutela ™, num equilibrio entre a ado¢iao do direito privado com as

necessarias vinculagoes juridico-pablicas™.

O diploma veio a ser revogado, no contexto da intervencao da Trozka em Portugal e dos
. . : 132 H

compromissos assumidos nos memorandos de entendimento com os credores ™, assim

surgindo o Novo Regime juridico do sector publico empresarial, que introduziu algumas

alteragdes ao anterior regime...

A primeira delas reporta-se ao facto de abranger ndo apenas o setor empresarial do Estado,
mas também o setor empresatial local'”, que nos termos do respetivo art.” 2.° compdem o

setor publico empresarial.

Por outro lado, altera-se a nogdo de empresa publica, em sentido mais amplo que o regime
de Direito da Unido: (i) cinge as sociedades de responsabilidade limitada'; (ii) amplia a
nog¢io de influéncia dominante, passando a incluir as situacSes de direitos especiais ou
participa¢des qualificadas'”; (iii) densifica a matéria da detengdo da maioria dos direitos de
votos quanto ao respetivo computo; (iv) reforca os poderes do Ministro das Finangas em
matéria de exercicio da funcdo acionista, a qual é regulada com maior detalhe; (V) cria a
Unidade Técnica de Acompanhamento e Monitorizagao do Setor Publico Empresarial

(UTAM).

130 Assim, em nota histdrico-juridica, Eduardo Paz Ferreira/Ana Perestrelo de Oliveira/Miguel
Ferro, O setor empresarial do Estado apds a crise: reflexées sobre o Decreto-Lei n.2 133/2013, in
Revista de Direito das Sociedades, V, 2013, p. 468.

131 Nuno Cunha Rodrigues, Breves notas..., p. 383.
132 Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality e Memorandum
of Economic and Financial Policies.

1330 qual ja se encontrava sob atenc3o do poder central, como resulta da altera¢do ao DL 558/99
pela Lei do Orgamento de Estado para 2011 com o objetivo de controlo de despesa e também
da aprovagdo da Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto (Regime juridico da atividade empresarial local
e das participagdes locais).

134 sociedades por quotas, andnimas e sociedades em comandita, na posicdo de sdcio
comanditado (cfr. Eduardo Paz Ferreira/Ana Perestrelo de Oliveira/Miguel Ferro, O sector..., p.
474)

135 Assim “respondendo” a criticas doutrindrias ao DL 559/99 (por ex., Miguel Assis Raimundo,
As empresas..., pp. 51-53).
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Apesar das criticas de certa doutrina'®, sobre as quais nio nos debrugamos, por
transcenderem o objeto do trabalho, importa registar que o diploma surge num contexto
excecional a varios niveis, em especial no plano financeiro, que tera precipitado uma opgio
mais dirigista sobre as empresas do Estado e de nfvel local e regional. Parece tal doutrina
esquecer que o elogiado Decreto-Lei 559/99 foi também uma forma de garantir as
vinculagbes juridico-publicas, nomeadamente em matéria de controlo, quanto as sociedades

de capitais publicos que escapavam ao ambito do Decreto-Lei 260/76.

Em sintese, em termos gerais, podemos, assim, constatar que o Direito portugués contempla
dois tipos de empresas publicas, a saber as E.P.E. e as sociedades comerciais de

responsabilidade limitada, com personalidade juridica distinta'”".

No que respeita as E.P.E., sio pessoas coletivas de direito publico', com autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, excluidas das normas de contabilidade publica,
sujeitas ao direito privado como regulador da sua atividade, que podemos considerar serem

as sucessoras da figura juridica de empresa publica criada pelo Decreto-Lei n.° 260/ 761,

Tendencialmente, as EPE tém caracteristicas proprias dos institutos publicos, com uma
vocagio de prestagdo de servico publico e a margem da ambiéncia concorrencial caracteristica
do mundo empresarial. Por essa razdo, alguma doutrina aponta aqui uma especial sujeicio a

vinculagbes de direito publico, nomeadamente na relacio com terceiros, na natureza juridica

136 Eduardo Paz Ferreira/Ana Perestrelo de Oliveira/Miguel Ferro, O sector..., pp. 475 e ss.

137 Com posicdo interessante, Domingos Soares Farinho, Fundacées e interesse ptblico, Direito
administrativo fundacional — enquadramento dogmatico, Almedina, 2014, p. 636. Segundo o
autor, na légica da respetiva dissertagdo de doutoramento, “[a] sociedade comercial controlada
por entidades publicas deveria ser, coerentemente com o critério aqui adoptado para o dmbito
fundacional, considerada uma pessoa colectiva publica, requlada por um direito administrativo
societdrio...”. Da nossa parte, cremos que apesar da crise da destringa entre pessoas coletivas
publicas e privadas, no caso das empresas publicas essa distingdo por vezes revela ainda
utilidade (com posicdo sobre o tema, Pais Marques, As empresas publicas, in Organizagdo
administrativa: novos atores, novos modelos, vol. |, AlImedina, 2018, pp. 843-846 e notas de
rodapé). Para além do mais, a tese de Domingos Farinho suscitaria dificuldades de articulagdo
com as regras de Direito da Unido e ndo teria efeito util na tutela do interesse publico
pretendida, a qual é, em grande medida, j& garantida pelas vinculagdes juridico-publicas
existentes, designadamente de dambito juridico-constitucional.

138 A doutrina denomina-as de institutos pulblicos econdmicos (Pedro Costa Gongalves,
Manual..., p. 785, parecendo seguido por Sérvulo Correia/Pais Marques, Nogées..., p. 449). A lei
exclui expressamente a sujeicao das E.P.E. ao regime dos institutos publicos (cfr. n.2 3 do art.2
3.2 da Lei-quadro dos institutos publicos).

139 Luis Silva Morais, As relacées..., p. 92.
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de regulamentos administrativos das normas emanadas ou ainda na qualificacdo da relacdo

juridica com o Governo como tipica de tutela e superintendéncia'*’.

Relativamente as empresas publicas sob forma societaria, sio sociedades comerciais de
responsabilidade limitada, assim pessoas coletivas de direito privado. Como ¢ evidente, ndo
sdo quaisquer sociedades comerciais que revestem as caracteristicas adequadas a qualificacdo
como empresas priblicas, mas apenas aquelas nas quais o Estado ou outras entidades publicas
possam exercer, isolada ou conjuntamente, de forma direta ou indireta, influéncia dominante,
nos termos do art.” 9.° do Regime, que da corpo a transposi¢ao da al. b) do art.® 2.° da
Diretiva 2006/111/CE da Comissio, de 16 de novembro 2006, ainda que aditando 2 no¢io
de influéncia dominante a deten¢io de participagdes qualificadas ou direitos especiais que
permitam influenciar de forma determinante os processos decisérios ou as opgdes

estratégicas de uma determinada empresa sob participagio publica.

Estas empresas regem-se primordialmente pelo direito privado e os atos que praticam serdo
a priori regulados pelas regras do direito privado, i concreto do direito das sociedades. Tal ndo
significa que estejamos por entidades subordinadas exc/usivamente ao direito privado, pela
razio simples de se tratar de empresas integradas na esfera da Administracio. Mesmo sendo
entes sob forma privada e regulados pelo direito privado, integram Administracio Publica
(sob forma privada), o que fica evidenciado na relacdo juridico-piblica entre o Estado e a

empresa, mesmo sendo uma sociedade comercial'*'.

Essa circunstancia ¢, diga-se, bem visivel nos dois tltimos regimes reguladores do setor
empresarial do Estado (o atual e o de 1999), que, como referido supra, preveem poderes do
Estado sobre estas empresas e, como ja foi referido, mecanismos de controlo financeiro ou

normas estatutarias para os gestores.

Para além da aplicagio de regimes de direito administrativo, como ¢ o caso do Cédigo do
Procedimento Administrativo, do Cédigo dos Contratos Publicos, da Lei de acesso aos
documentos administrativos ou do Regime da responsabilidade civil extracontratual do

Estado.

140 sérvulo Correia/Pais Marques, Nogdes..., pp. 452 e ss.

141 Nesse sentido, Garcia de Enterria/ Tomdas-Ramén Fernandez, Curso de Derecho

Administrativo, vol. |, Thomson Reuters, 17.2 edi¢do, 2015, p. 453.
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De todo o modo, sabemos que a integracido das empresas publicas na Administragdo ¢ um
tema controverso, gerado pela distinta personalidade juridica dos entes, pelo exercicio de
fungoes publicas por entidades de direito privado, como as empresas sob forma societaria.
Alguns autores, admitem o exercicio da funcdo administrativa por entidades privadas, mas

95142

negam a suscetibilidade de as integrar no conceito de “Administracao Publica Outros,

143 145 ¢

como MARQUES GUEDES'?, MARIA JOAO ESTORNINHO'* ou PAULO OTERO'® integram na
Administragdao entidades criadas por esta que agem sob forma privada. E uma terceira
abordagem, hi quem entenda que se subsumem no conceito lato de Administra¢do as

entidades privadas com fun¢des ou poderes publicos'*.

A prépria nogao de empresa publica sob o ponto de vista juridico-constitucional acrescenta
dificuldades, pois o n.° 2 do art.” 82.° da Constitui¢ao alude a propriedade e ndo apenas a gestio
para a integracio no setor publico, o que ndo tem correspondéncia depois com a nog¢io de
empresa publica adotada pelo legislador — em que a propriedade ndo é critério determinante
— ao encontro do direito europeu e das ace¢Oes de #nfluéncia dominante. Por outras palavras,
apesar do capital maioritariamente privado, pode uma empresa ser considerada como priblica

a0 abrigo dos critérios legais de qualificagdo de entidades como empresas publicas.

Da nossa parte, e como se vera ao longo do escrito, reconhecendo as dificuldades do n. 2
do art.® 82.° da Constituicio, a encaramos as empresas sob forma privada como
administracdo indireta privada e valorando o exercicio da funcao administrativa, seja através
do direito publico, seja através do direito privado, para a subsungdo a canones juridico-
publicos. Em grande medida, esta perspetiva é a acolhida pelo legislador, em regimes de
direito publico, até porque, como assinala VITAL MOREIRA, “a admissibilidade constitucional das

entidades administrativas privadas ndo suscita objecoes de principio. A Constituicao nao as menciona

192 £ 5 caso de Mario Aroso de Almeida, Teoria geral do Direito Administrativo, Almedina, 8.2
edicdo, 2021, pp. 19 e ss.

143 Marques Guedes, A concesséo, Coimbra Editora, 1954, pp. 157 e ss.

144 Maria Jodo Estorninho, A fuga para o direito privado — contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administragdo Publica, Almedina, 1996, p. 327.

145 paulo Otero, Legalidade e Administra¢éo Publica, Almedina, 2003, p. 305.

146 por todos, Pedro Costa Gongalves, Entidades privadas com poderes publicos — o exercicio de
poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fun¢ées administrativas, Almedina,
2005.
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expressamente mas também ndo as proibe explicitamente nem impoe que a Administragdo consista somente

em organizagoes juridico-priblicas.”™.

No fundo e como atesta o direito constituido infraconstitucional o enfoque nio esta na
personalidade juridica de direito publico ou de direito privado, mas sim no exercicio de
poderes de autoridade ou na sujeicdo a principios e regras de direito administrativo, numa

visao que valoriza a atuagdo e nio tanto os sujeitos.

Uma nota ainda para referir que a lei portuguesa integra também no setor publico empresarial

o setor empresarial do Estado e o setor empresarial local.

Sendo que no setor empresarial do Estado enquadram-se ndo apenas as empresas publicas

tal como descrito, mas também as empresas participadas'®

. Tem relevancia assinalar que as
entidades criadas, constituidas, ou detidas por qualquer entidade administrativa ou
empresarial publica que sobre elas exerca, direta ou indiretamente, uma influéncia dominante
e que — seja qual forma juridica adotada — revistam as caracteristicas proprias de uma enspresa

estdo igualmente integradas no ambito de aplicagio do Regime do setor publico empresarial

(¢fr. art.® 3.°). Sdo as “empresas ptblicas em sentido material”'*.

150

Também no caso da vizinha Espanha™, o setor empresarial divide-se em (i) entidades

publicas empresariais e (if) sociedades comerciais estaduais (sociedades mercantiles estatales).

147 Vital Moreira, Nova gestdo publica e direito administrativo, Revista de Legislacdo e
Jurisprudéncia, Ano 342, n.2 3978, p. 191.

148 Definidas pelo legislador como as organiza¢cdes empresariais em que o Estado ou quaisquer
outras entidades publicas, de carater administrativo ou empresarial, detenham uma
participacdo permanente, de forma direta ou indireta, desde que o conjunto das participacdes
publicas ndo origine influéncia dominante (cfr. art.2 7.2 do Decreto-Lei n.2 133/2013). Sobre o
tema, mas a luz do regime anterior, Nuno Cunha Rodrigues, “Golden-shares, As empresas
participadas e os privilégios do Estado enquanto acionista minoritdrio, Coimbra Editora, 2004,
pp. 106 e ss.

149 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 786. O autor faz referéncia a uma interessante decis3o
do Tribunal Constitucional, que decidiu que o Servigo de Utilizagdo Comum dos Hospitais —SUCH
(pessoa coletiva de direito privado, de tipo associativo, composta apenas por entidades publicas,
sem fins lucrativos e de utilidade publica administrativa “preenche todas as condi¢des para ser
caracterizado como uma empresa publica em sentido material, nos termos e para os efeitos do
disposto no artigo 3.2 do Decreto-Lei n.¢ 133/2013” em razdo do seu “substrato empresarial”
(cfr. Acorddo do Tribunal Constitucional n.2 785/2017, de 21 de novembro de 2017).

150 para uma sintese, ainda que anterior a Ley 40/2015, de 1 de octubre, vide Luis Cosculluela
Montaner/Mariano Lopez Benitez, Derecho publico econémico, lustel, cuarta edicion, 2011, pp.
142 e ss.
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As entidades publicas empresariais sao pessoas coletivas de direito publico, com autonomia
gestionaria e patriménio préprio, que se regem pelo direito privado. No entanto, a Ley de
Régimen Juridico del Sector Piiblico (Ley 40/2015, de 1 de octubre) é bastante clara quando a
presenca nestas entidades do Direito Administrativo, ao prever que a formagdo da vontade
dos respetivos 6rgidos e o exercicio de poderes administrativos se rege pelo Direito
Administrativo, ainda que exclua a inclusio dos 6rgios das entidades publicas empresariais
do leque de 6rgaos do Estado. O pessoal destas entidades estd abrangido pelo direito laboral,
sendo o recrutamento dos gestores abrangido pela Ley 3/2015, de 30 de marzo (reguladora del
gjercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado). No plano de contratacio, regem-se

pelas regras da contratagio publica.

Relativamente as sociedades comerciais estaduais (soczedades mercantiles estatales), tratam-se de
sociedades comerciais sujeitas a um controlo puiblico, ou porque a participagao direta no seu
capital social da Administracao Geral do Estado ou de qualquer das entidades que compdem
o “setor publico institucional do Estado”, incluindo as sociedades comerciais do Estado, é
superior a 50% ou porque a sociedade se encontra em relacio de grupo em relagio a
Administracdo Geral do Estado ou aos seus organismos publicos relacionados ou
dependentes. Estas sociedades regem-se pelo diteito privado, mas a Ley 40/2015 deixa em
aberto a possibilidade de aplicacdo de regras piblicas or¢amentais, contabilisticas, de pessoal,
de controlo econémico e financeiro e de contratos publicos. Estas empresas estdo sujeitas a
tutela de um ministério que lhes define orienta¢Ges estratégicas e a supervisio do Ministro
da Fazenda (que assume a tutela na falta de atribui¢ido desse poder a outro ministério). A lei
espanhola prevé expressamente a possibilidade de, excecionalmente, o ministro da tutela dar
instru¢cdes aos administradores destas sociedades para realizarem certas atividades que
“sirvam o interesse publico”; os administradores sao designados na sequéncia de proposta
do ministro da tutela (¢f. art.” 176.° e ss. da Ley del Patrimonio de las Administraciones

Publicas — Ley 33/2003, de 3 de noviembre).

3.5.2 O regime estatutario dos gestores publicos

E ainda no quadro da vigéncia do Regime juridico do setor empresarial do Estado e das
empresas publicas de 1999 que é aprovado um novo quadro normativo regulador da
atividade dos gestores publicos (Estatuto do Gestor Publico, aprovado pelo Decreto-Lei n.°

71/2007, de 27 de marco). O diploma pecou por tardio, na medida em que apenas conheceu
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a luz do dia 8 anos depois do regime do setor empresarial do Estado, que no respetivo

preambulo identificava a preméncia da revisao das normas estatutarias dos gestores publicos.

Em face do quadro regulador das empresas publicas, o Estatuto do gestor publico procurou
(i) ampliar o ambito subjetivo para contemplar os gestores de todas as empresas publicas
(incluindo sob forma societaria); (ii) redefinir os termos da relacao entre o Estado e entidades
publicas e as empresas publicas; (iii) alterar as regras de designacdo, avaliacio de
desempenho e cessacdo de fungdes; (iv) aproximar o gestor ao administrador de empresas
privadas pese embora (v) acautelando um regime de incompatibilidades™', avaliagio de
desempenho e remuneragdo e (vi) introduzindo mecanismos de avaliagdo e gestio por
resultados' (com a obrigatoriedade de um contrato de gestdo, até entio facultativo). Em
suma, trata-se de um regime préprio do direito societario administrativo, que procura
encontrar um equilibrio entre a aplicacdo do direito societirio e as vinculagdes de direito

publico ao governo das empresas publicas.

Ainda que o Estatuto se propicie a algumas criticas, constituiu um avang¢o face a situagao
anterior, primeiro de auséncia de um quadro juridico regulador dos administradores de certas
empresas ¢ depois de alteracdo do regime juridico das empresas publicas, sem reflexos nas

regras estatutarias dos respetivos administradores.

3.5.2.1 Generalidades

Na nossa lingua, o vocabulo gestor (39 tor) significa “pessoa que administra ou gere uma
empresa, um negbcio, um produto, um bem ou patrimoénio. .., tendo em conta os recursos
disponiveis, a estrutura e as capacidades proprias e os objectivos a atingir; pessoa que estd

95153

incumbida da gestdo de algo”™ e o adjetivo publico ('publiku) “que esta relacionado com a

populagdo em geral, com a comunidade”, “que esta relacionado com o governo, com a

151 0 qual ndo pode hoje deixar de ser lido conjugadamente com a Lei n.2 52/2019, de 31 de
julho.

152 Sob influéncia certamente da filosofia de management for results introduzida por Peter
Drucker (cfr. Peter Drucker, Management for results, Routledge, 1999 (reimp. da ed. de 1955).

153 Dicionario da lingua portuguesa contemporanea da Academia das Ciéncias de Lisboa, vol. II,
Verbo Editora, 2001.
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2 ¢

administracio de um pais”, “que pertence ao governo, as autarquias ou ¢ administrado por

essas entidades e que pode ser usufruido por toda a populagio”'™.

Com efeito, o gestor publico pode ser entendido como alguém incumbido da gestdo de uma
empresa publica, a qual, precisamente pela circunstancia de ser pzblica, integra o setor publico

(empresarial), cuja gestdo deverd pautada pela transparéncia e em regra sem secretismo'™.

Porém, a delimitacdao do ambito subjetivo ndo se afigura evidente. Se ¢ verdade que as normas
estatutarias vigentes constituem uma linha orientadora, a verdade é que, por um lado, o
exercicio de funcbes gestionarias publicas transcende em muito a nogdo legal de gestor
publico e o exercicio de fun¢des em entidades sob forma empresarial (um diretor-geral, por

exemplo, exerce fun¢des de gestdo do respetivo setvigo).

E, por outro lado, uma leitura excessivamente ampla da no¢iao de gestor publico peca por
resultar num vazio dogmatico, com consequéncias nefastas na caraterizagao do conceito e
na definicdao do respetivo estatuto juridico, essencial no plano dos deveres, da competéncia
ou da responsabilidade civil. Por isso se impoe um recorte do conceito, com o apoio da

concetualiza¢do de empresa publica no direito portugués e europeu.

3.5.2.2 Ambito subjetivo das normas estatutarias

No direito positivo, o EGP estabelece um ambito de aplicagdo amplo, sendo aplicavel, em

diferentes graus, como se procurara esclarecer:

a. Aos gestores e administradores de empresas publicas (independentemente da forma

156);

juridica destas

b. Aos titulares de 6rgio de gestio de empresa participada pelo Estado, quando

designados pelo Estado;

154 Idem.

155 Alids, aos gestores publicos é vedada a realizacdo de quaisquer despesas confidenciais ou ndo
documentadas — cfr. art.2 11.2 do EGP.

156 A aplicabilidade do Estatuto do Gestor Publico aos gestores das empresas publicas sob forma
societaria constituia uma duvida, nomeadamente do Tribunal de Contas, até ao EGP de 2007.
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c. Aos titulares dos 6rgios de gestio das empresas integrantes dos sectores empresariais

regionais e locais;

d. Aos membros de érgaos diretivos de institutos publicos de regime especial, bem
como as autoridades reguladoras independentes, nos casos expressamente
determinados pelos respetivos diplomas organicos, em tudo o que nido seja

prejudicado pela legislacio aplicavel a estas entidades.

O Estatuto ¢, antes de mais, aplicavel aos gestores e administradores de empresas publicas.
Al reside o ambito de aplica¢do primordial do Estatuto, o qual, alias, surgiu, como ja foi dito,
para preencher a lacuna de auséncia de regras estatutarias apliciveis aos gestores e
administradores das empresas publicas tal como definidas pelo Regime do setor publico
empresarial. S6 estes administradores e gestores de empresas publicas sdo, para o legislador,

“gestores publicos”.

A aplicagdo aos titulares de 6rgido de gestio de empresa participada pelo Estado, quando
designados pelo Estado, é uma aplicacdo circunscrita a certas normas relativas a autonomia
de gestao, a proibicio de realizagdo de despesas confidenciais, requisitos para designacio, a
duracio do mandato, ao exercicio de fun¢bes em comissio de servico ou mobilidade, a
incompatibilidade com o exercicio de func¢des dirigentes e a matéria da responsabilidade

penal, civil ou financeira'”’.

Portanto, os designados pelo Estado para empresas participadas nio sdo gestores publicos,
a luz da lei, mas titulares aos quais sdo aplicaveis regras definidas para os gestores publicos,
tendo em vista sobretudo salvaguardar o interesse piblico no exercicio de uma fungao para

a qual foram designados em representagiao do Estado.

Relativamente a aplicagdo das regras do EGP aos titulares de 6rgios de gestdo das empresas
integrantes dos sectores empresarials regionais e locais é subsidiaria, sendo que ao nivel
regional as regides auténomas aprovaram inclusivamente os seus proprios estatutos para os

gestores de empresas publicas regionais.

Por fim, a consagra¢do de uma norma que determina a aplicacdo das regras aplicaveis aos
gestores publicos aos membros de 6rgios diretivos de institutos publicos de regime especial,

bem como as autoridades reguladoras independentes, nos casos expressamente

157 Artigos 10.2.a212.2, 15.23 17.2, 0 n.2 1 do artigo 22.2 e o artigo 23.2 do EGP.
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determinados pelos respetivos diplomas organicos, deve ser enquadrada na circunstancia de
o EGP constituir um regime de direito societario administrativo, que equilibra a aplicagdao do
direito privado e as vinculag¢oes de direito publico e que, na falta de outros regimes, ganhou

espaco como regime comum do exercicio de fungdes de gestio publica.
Em sentido negative, ndo se encontram abrangidos pelo EGP:

i. Os designados para 6rgao de administragao de institui¢oes de crédito integradas
no setor empresarial do Estado e qualificadas como “entidades supervisionadas
significativas”'®®, portanto as empresas publicas que sejam entidades
supetvisionadas no ambito do Mecanismo Unico de Supervisio, isto é,

institui¢oes de crédito, o que no caso portugués se centra na Caixa Geral de

Depositos

Pese embora ndo constitua uma exclusio total de sujeicdo ao regime, estando os

gestores sujeitos a um quadro normativo muito relevante'”’;

ii. Os eleitos para a mesa da assembleia geral, comissdao de fiscalizagdo ou outro

6rgio a que nio caibam fungdes de gestao ou administragao.

Estas exclusoes nao podem, no entanto, ser lidas nos mesmos termos, pois configuram

situagoes distintas, que o legislador distinguiu.

No caso i. estamos perante titulares de fun¢des de administragdo ou gestio de empresas
publicas, ou seja, sio gestores publicos. Simplesmente ¢ por absurdo o legislador entendeu
que, apesar de o serem, face a natureza especial da atividade bancaria ndo deviam estar sujeitos
as regras estatutdrias aplicaveis a generalidade dos gestores publicos, acabando depois por

sujeita-los a parte delas'”.

A ratio legis desta excegdo pode resumir-se em trés argumentos: prizeiro permitir o pagamento

de remuneragdes competitivas, acima dos valores praticados nas regras gerais dos gestores

158 ponto 16) do artigo 2.2 do Regulamento (UE) n.2 468/2014, do Banco Central Europeu, de 16
de abril de 2014

159 As sucessivas leis do Orcamento de Estado tém previsto que aos membros do érgdo de
administracdo de instituicGes de crédito integradas no setor empresarial do Estado e
qualificadas como entidades supervisionadas significativas sdo aplicaveis as regras e deveres
constantes dos artigos 18.2 a 25.92, 36.2 e 37.2 do EGP (cfr. art.2 38.2 da Lei do Orgcamento de
Estado para 2023 ou ainda o art.2 56.2 da Lei do Orcamento de Estado para 2022).

180 cfr. Acdrddos do Tribunal Constitucional n.2 32/2017 e 157/2018.
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publicos; segundo isentar a aplicagdo dos deveres e obrigacdes dos gestores publicos aos
administradores da CGD; #erveiro aproximar o regime aplicavel aos gestores destas institui¢des
de créditos ao regime geral aplicavel aos gestores privados de instituigdes concorrentes.
Contudo, a solugao adotada pelo legislador, verdadeiro zus singulare para a CGD, nio foi isenta

de controvérsia, entre outros motivos por violagio do principio da igualdade.

Da nossa parte, subscrevemos o argumentario produzido pelo Tribunal Constitucional no
Acérdao n.° 157/2018, que afasta a violagdao do principio da igualdade, por varias razdes que
ndo cabe desenvolver, entre os quais uma que nos parece essencial: a auséncia de uma
diferenciacio relevante e efetiva entre os gestores abrangidos pelo EGP e os gestores das
institui¢des de crédito publicas sujeitos as regras proprias da banca e da respetiva supervisdo
pelo Banco de Portugal e pelo Banco Central Europeu, designadamente em matéria de

verificacio da idoneidade e controlo da atividade'®.

Para mais, acrescentamos, tendo em conta que (i) a tutela do interesse publico concebida na
relacdo Hstado-empresas publicas via Regime do setor publico empresarial ndo fica afastada
e (ii) o préprio Regime do setor publico empresarial havia j4 dado sinais de preferéncia pela
regulacdo da atividade bancaria pelos principios e regras de Direito europeu e de direito
nacional aplicaveis a generalidade das instituicGes de crédito, nomeadamente ao nfvel da

supervisio (¢7. n.° 6 do art.’ 14.° do DL 133/2013).

A exclusio ii. dos eleitos para a mesa da assembleia geral, comissio de fiscaliza¢do ou outro
6rgio a que nio caibam fungdes de gestio ou administragcdo é compreensivel na logica de

que s6 ¢ qualificavel como gestor aquele que exerce fungdes ou tarefas de gestao.

Sendo que a tutela do interesse publico — onde se inclui o equilibrio financeiro das contas —
no exercicio das relevantes fun¢ées de fiscalizacio encontra-se acautelado ndo no EGP, mas

no DL 133/2013 (¢ art.® 33.°) e também, diga-se, no Cédigo das Sociedades Comerciais,

denso em matéria de fiscalizagio.

181 Como refere o TC, os gestores das instituicdes de crédito encontram-se “submetidos jé a um
complexo normativo funcionalmente equivalente aquele que integra o EGP suscetivel de
assegurar, em condi¢bes no minimo idénticas, a verificagdo dos requisitos de qualificagdo técnica
e idoneidade necessdrios ao exercicio do cargo, bem como a avalia¢éo da respetiva atividade , a
norma sindicada ndo introduz sequer, a este nivel, uma diferenciag¢do efetiva e real entre as
categorias implicadas, suscetivel de conflituar com o principio da igualdade.”
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Convém ainda sublinhar que, para além da aplicacdo primaria do EGP aos gestores de
empresas publicas, o regime tem sido também um faro/ para regulagio de certas matérias ao

nfvel do exercicio de fungdes gestiondrias no ambito da Administragao.

Com efeito, sendo evidente a aplicacdo do EGP enquanto regulador de fungbes de gestdo de
entidades com natureza ou substrato empresarial, a sua aplica¢do estende-se para 1a do setor

empresarial, alids ao encontro da redagiao do n.° 3 do art.® 2.° do EGP.

Ao nivel dos institutos publicos de regime especial, a titulo meramente exemplificativo, os
estatutos do INA, L.P. dispéem que o procedimento de nomeagao do respetivo conselho
diretivo segue o regime do EGP'%; tal como as organicas da ESPAP, LP.'”., do IAPME],
LP."* do IFAP, LP."” ou do IHRU, LP."’, entre outros, equiparam os membros do conselho
diretivo, para efeitos remuneratérios, a gestores publicos. Sendo que na falta de regulagdo
juridica de matéria respeitante ao estatuto juridico dos dirigentes destes institutos, a solugdo
que extraimos da leitura conjugada do n.° 3 do art.® 2.° do EGP e do art.® 25.° da Lei-quadro
dos institutos publicos passa (i) pela aplicacio do EGP sempre que os diplomas organicos o
prevejam; (ii) pela aplicacao do Estatuto do Pessoal Dirigente da Administragio Publica, nas

restantes situacoes'?’.

Ao nivel das entidades reguladoras, a Lei organica do Banco de Portugal (n.° 1 do art.” 64.°,
na redag¢do dada pelo Decreto-Lei n.° 39/2007, de 20 de fevereiro) aplica subsidiatiamente e
de forma mais ampla aos membros da administragio o Estatuto do Gestor Publico. Sendo
que a Lei-quadro das entidades reguladoras'® contém uma norma mais restrita, que remete
apenas para o EGP apenas a matéria relativa a #filizagao de carties de crédito e outros instrumentos
de pagamento, viaturas, comunicagies, prémios, suplementos e gozo de beneficios sociais pelos membros do

conselho de administragio (¢fr. n.° 6 do art.” 25.°), tal como previsto expressamente nas regras

162 Cfr.n.2 8 do art.2 7.2 do Decreto-Lei n.2 19/2021, de 15 de marco.
163 Art.2 9.2 do Decreto-Lei n.2 117-A/2012, de 14 de junho.

164 Art.2 8.2 do Decreto-Lei n.2 266/2012, de 28 de dezembro.

165 Art.2 8.2 do Decreto-Lei n.2 195/2012, de 23 de agosto.

166 Art.2 10.2 do Decreto-Lei n.2 175/2012 de 2 de agosto.

167 No mesmo sentido, vide Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.2 PGRP00003280, de 25
de junho de 2015, disponivel in www.dgsi.pt.

168 | ei n.2 67/2013, de 28 de agosto, alterada pelas Lei n.2 12/2017, de 2 de maio, Lei n.2
71/2018, de 31 de dezembro e Lei n.2 75-B/2020, de 31 de dezembro.
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estatutirias da ANACOM'” e da Autoridade da Concorréncia'”’. No caso da CMVM ou da
ERSAR'", apesar de nas respetivas organicas nio ser feita qualquer mencio ao EGP, é
definida a aplicagao subsidiaria da mencionada Lei-quadro, af se incluindo o n.” 6 do art.®

25.°, norma remissiva para o EGP na matéria especifica identificada.

A circunstancia de a lei portuguesa contemplar diversos regimes juridicos aplicaveis titulares
de cargos publicos (Estatuto do pessoal dirigente, Lei-quadro das entidades reguladoras, Lei-
quadro dos institutos publicos, entre outros) nao nos permite considerar que o EGP seja um

regime geral para o exercicio de fungoes gestionarias publicas.

No entanto, o seu ambito subjetivo amplo, por um lado, e as normas remissivas de outros
diplomas para algumas das suas normas, por outro, permitem identificar a centralidade do
Estatuto no nosso ordenamento. Para mais porque, perante situacdes de lacuna, podera o

intérprete culminar na aplicagio analdgica de regras estatutarias do EGP'™.

3.5.2.3 O gestor publico em sentido material

A compreensdo da figura do gestor publico nio se cinge a qualifica¢do legal, da qual, nido
podendo o intérprete distanciar-se, deve o jurista libertar-se. E nesse pressuposto que
concebemos o “gestor publico em sentido material” que transcende a figura do gestor

publico no sentido estrito do EGP e se distingue do exercicio de competéncias gestionarias.

O exercicio de competéncias gestionarias publicas pode identificar-se em diversas entidades
e Orgdos da Administracdo, sem forma empresarial, nem tdo-pouco com substrato

empresarial. O Estatuto do pessoal dirigente (Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro) ¢é

169 \/ide n.2 5 do art.2 19.2 do Decreto-Lei n.2 39/2015, de 16 de marco.
170 cfr. n.2 3 do art.2 16.2 do Decreto-Lei n.2 125/2014, de 18 de agosto.

171 Quanto 8 CMVM (cfr. art.2 16.2 do Decreto-Lei n.2 5/2015, de 8 de janeiro); quanto a ERSAR
(cfr. art.2 16.2 e ss da Lei n.2 10/2014, de 06 de marco).

172 A analogia em Direito Administrativo é tema que transcende, porém, o objeto deste trabalho.
Mas que merece inquietagdo doutrindria (cfr. por exemplo Paulo Otero, Os limites a analogia
em Direito Administrativo, in Analogia em Direito Administrativo: os limites a integracao
analégica de normas administrativas, coord. Filipa Lemos Caldas, AAFDL, 2016, pp. 7 e ss. Na
doutrina estrangeira, vide com interesse Alfons Gern, Analogie im Verwaltungsrecht, DOV 1985,
558-564; Olaf Konzak, Analogie im Verwaltungsrecht, NVWZ 1997, pp. 872-873 ou ainda Antonio
Romano Tassone, Sul problema dell'analogia nel diritto amministrativo, Diritto amministrativo:
rivista trimestrale, n2. 1, 2011, pp 1-28).

52



paradigmatico, ao prever deveres do dirigente superior préprios do que pode considerar-se

a competéncia gestiondria'”.

Por outras palavras, o exercicio de competéncias gestionarias reconduz-se a pratica de atos
de governo ou administracdo de uma entidade publica ou privada, inclusivamente sob forma
empresarial, ou mesmo de um servigo. Reporta-se simplesmente ao ato de gerir, através da
adocido de medidas e planos, os quais — a seguirem as boas praticas — procurario alcancar
determinados objetivos e resultados. Esse “ato de gerir” ndo ¢ um exclusivo dos gestores de
empresas publicas, pois em outras entidades, forcosamente, os titulares tém de praticar atos

de gestdo, nem que seja a mera gestio corrente, indispensavel ao funcionamento.

Claro estd que os gestores publicos tém competéncias gestiondrias, sendo a sua funcio

intrinseca a pratica de atos de gestao.

Mas o que se quer evidenciar ¢ que o facto de um titular praticar atos de gestdo nio faz dele
um gestor publico; trata-se apenas e tAo-s6 de um titular que, pela posi¢do que ocupa, pratica

atos de gestdo.

Recorde-se que o proprio EGP reconhece algumas dessas situacoes, ao estender o ambito
de aplicagdo do regime aos membros de érgaos diretivos de institutos publicos de regime
especial, bem como as autoridades reguladoras independentes, o que nio significa que estes
titulares sejam “gestores publicos” na ace¢do com que delimitamos o conceito, mas apenas
que praticam atos de gestdo, que no quadro da tutela do interesse publico podem justificar a

aplicacdo de regras estatutdrias dos gestores publicos.

Para 1a da extensdo legal, poder-se-a até admitir — perante lacuna de regras estatutarias
proprias — a aplicacdo das normas do EGP a titulares designados pelo Estado ou por entidade

publica para exercerem fun¢oes em fundagdes ou associagbes, mesmo que de direito privado.

Contudo, entendemos o gestor publico em sentido material como o administrador ou gestor

designado pelo Estado ou por entidade publica para uma empresa puiblica, uma empresa

173 Tais como (i) dever de otimizacdo de recursos financeiros; (ii) principio da gestdo por
resultados; (iii) elaboracdo de planos anuais e plurianuais de atividades, com identificagdo dos
objetivos a atingir pelos servigos, bem como relatérios de atividades; (iv) gestdo dos recursos
humanos, financeiros, materiais e patrimoniais. Tanto assim é que as boas praticas
recomendadas pela DGAEP apontam para a necessidade de os dirigentes superiores realizarem
formacao profissional especifica em gestado

https://www.dgaep.gov.pt/index.cfm?0BJID=97F62D56-0406-45B3-9A40-F29AAD3D1D36

53



participada ou uma entidade com substrato empresarial, seja ao nivel nacional, regional,

metropolitano ou local.

Ou seja, insita a noc¢ao de gestor publico estd a natureza da entidade para a qual se é designado

para exercer fungoes.

Verdadeiramente gestor puiblico s6 o é aquele que exerce fungdes em entidades com forma
ou substrato organizacional empresarial. Nas restantes situagdes, seja de eventual
aplicabilidade de regras estatutarias dos gestores publicos, seja de pratica de atos de gestdo,
os titulares ndo se subsumem a categoria de gestor publico; ainda que pratiquem atos tipicos

de gestdo publica ou sejam abrangidos por regras préprias dos gestores publicos.

Com efeito, da circunstancia de o EGP se vir tornando um regime atrativo para regular o
exercicio de fungles gestionarias publicas, ndo deve retirar-se que todos os aqueles que

exercem fungbes gestionarias se tornam, qual toque de midas, gestores publicos.

Assim, da defini¢do avancada retiramos que se enquadram na categoria de gestores publicos

em sentido material:

@) gestores ou administradores das empresas publicas nacionais, regionais, locais ou

metropolitanas sob forma societaria;

(i)  gestores ou administradores das empresas publicas nacionais, regionais, locais ou

metropolitanas sob forma publica;

(iii)  gestores ou administradores designados pelo Estado, regides auténomas,
autarquias, areas metropolitanas ou por entidade publica para empresas

participadas dos respetivos setores empresariais;

(iv)  gestores ou administradores designados pelo Estado, regides auténomas,
autarquias, areas metropolitanas ou por entidade publica para entidade ou servico

com substrato organizacional empresarial, seja ou nio de direito privado.

No que respeita a (i) a categorizagio nao apresenta especial dificuldade, reporta-se
tipicamente as empresas publicas sob forma de sociedade comercial de responsabilidade
limitada, tal como definidas no RJSPE. No entanto, esta identificacio do gestor em fungio
da natureza da entidade tem como consequéncia, por exemplo, que seja inequivoco que os

administradores ou gestores das entidades supervisionadas — como a Caixa Geral de
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Dep6sitos — excluidos do ambito de aplicacdo do EGP, sio ainda assim gestores publicos.
Sdo gestores publicos em sentido material, subsumindo-se na categoria, ainda que excluidos

ope legis da aplicagio de certas regras do EGP'™.

Também (ii) os gestores ou administradores das empresas sob forma publica — como as

E.P.E. — sio na mesma linha gestores publicos.

Porém, nio deixa de merecer referéncia o facto de muitas empresas sob forma publica, nas
quais estes gestores exercem funcbes nio desenvolverem uma atividade em mercado
concorrencial, aproximando-se mais dos institutos publicos que propriamente de uma
empresa. Quando assim ¢, podemos duvidar da razoabilidade de essas empresas serem
qualificadas como empresas puablicas quando se aproximam mais de institutos publicos.
Consequentemente, na esteira do que vimos dizendo, de os seus administradores serem
considerados gestores publicos tal como os definimos, o mesmo se entendendo musutatis
mutandis no caso de empresas sob forma de sociedade comercial referidas em (i) que

desenvolvam a sua atividade fora do mercado concorrencial.

Relativamente aos (iii) gestores ou administradores designados pelo Estado, regides
auténomas, autarquias, areas metropolitanas ou por entidade publica para empresas
participadas dos respetivos setores empresariais, entende-se que sio igualmente gestores
publicos em sentido material. E assim é por trés razbes: a) a entidade na qual exercem
funcdes é uma entidade sob forma empresarial; b) as func¢des que exercem sio as de um
gestor de empresa com a diferenca de c) a fons et origo do vinculo destes gestores ser um ato de
direito publico, ainda que concretizado em deliberagdes de direito privado, como as

deliberacdes societarias'”

. O legislador parecia ter essa visio no Regime do setor publico
empresarial, ao referir que o5 menbros dos drgaos de administragio das empresas participadas, designados
ou propostos pelas entidades pitblicas titulares da respetiva participacdo social, ficam sujeitos ao regime juridico

aplicavel aos gestores priblicos, nos termos do respetivo estatuto, mas acabou por ser excessivamente

174 )4 verificdmos acima que nos Ultimos anos as leis do Orcamento de Estado tém previsto que
aos membros do 6rgdo de administracdo de instituicdes de crédito integradas no setor
empresarial do Estado e qualificadas como entidades supervisionadas significativas sdo
aplicaveis as regras e deveres constantes dos artigos 18.2 a 25.2, 36.2 e 37.2 do EGP. E o caso da
Caixa Geral de Depdsitos (nesta linha, Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.2 15/2020, de
15-04-2021, disponivel in https://www.ministeriopublico.pt/pareceres-pgr).

175 Essas deliberacdes societarias concretizam uma declaracdo de vontade do Estado,
tipicamente através de um ato administrativo, que contém a decisdo publica para a
administracdo da empresa.
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contido na defini¢ao dos deveres inerentes a representacao da participagao publica na forma
como concebeu as obrigacoes destes gestores no Estatuto do Gestor Publico (¢f7. art.® 2.°).
A abona também a favor desta tese a qualificacdo dos titulares de 6rgio de gestao de empresa
participada pelo Estado, quando designados por este, como titulares de altos cargos

pﬁblicosm’

Por fim, (iv) os gestores ou administradores designados para entidade com substrato

empresarial ndo podem ficar excluidos desta categoria.

Em rigor, trata-se de gestores que exercem fungdes nas “empresas publicas em sentido

material”'”’

a que apela o art.° 3.° do DL 133/2013 e referidas pelo Tribunal Constitucional
no supra citado Acérdio n.° 785/2017, que identificou nos SUCH uma empresa publica em
sentido material. Por isso, sendo gestores ou administradores numa empresa puiblica em
sentido material, ndo se vé razdo para que nio sejam igualmente considerados gestores
publicos. No caso do SUCH, o presidente e os vogais com func¢des executivas sio nomeados
pelo Governo, através de um despacho de nomeagdo (4. Estatutos), verdadeiro ato
administrativo. Curiosamente, a propria tutela acaba por ter uma visdo aproximada do que
vem sendo dito, ao determinar a aplicagdo das regras remuneratérias do EGP aos designados

para o SUCH'". Na mesma linha estio os gestores dos servicos municipalizados ou

intermunicipalizados. ..

Os servicos municipalizados ou intermunicipalizados sdo servicos de um municipio ou,

respetivamente, criados por entidades intermunicipais ou por um conjunto de dois ou mais

179

municipios, geridos sob forma empresarial, com uma organiza¢iao auténoma . Nao sendo

formalmente empresas, integram-se na atividade empresarial local, sujeita ao respetivo

1181

regime juridico'™, e no setor empresarial local®. Por outras palavras, constituem servicos

176 Cfr. art.2 3.2 da Lei n.2 52/2019, de 31 de julho.

177 Reportando-se a empresas publicas em sentido material, Pedro Costa Gongalves, Manual...,
p. 786.

178 Cfr. Despacho n.2 8636-A/2016, de 4 de julho, dos Ministro da Satde e Secretério de Estado
do Tesouro.

179 A sua atividade tem por objeto (i) o abastecimento publico de dgua; (ii) o saneamento de
aguas residuais urbanas; (iii) a gestdo de residuos urbanos e limpeza publica; (iv) o transporte
de passageiros e (v) a distribuicdo de energia elétrica em baixa tensdo (art.2 109.2 da Lei n.2
50/2012, de 31 de agosto).

180 Regime juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais — Lei n.2 50/2012, de
31 de agosto.

181 Como resulta de forma dos artigos 62.2 e ss. do DL n.2 133/2013, de 3 de outubro.

56



com substrato empresarial, geridos por um conselho de administragdo, nomeado pela cimara

municipal'®?

, pela entidade intermunicipal ou pelo conjunto de cimaras que criaram o servigo.
Assim sendo, os seus administradores devem igualmente subsumir-se na categoria de gestor
priblico em sentido material na ace¢do que vimos defendendo, ainda que o legislador no EGP se
tenha limitado a determinar a aplicagdo subsidiaria do EGP aos 6rgaos de gestio das empresas

do setor empresarial local.

Em sintese, apontamos para uma nocdo de gestor publico em sentido material que conjuga o
exercicio de func¢do de administrador ou gestor com o tipo de atividade desenvolvida pela

entidade sob gestao, a qual devera sempre ter substrato empresarial.

Poderd nio ser uma empresa publica, como é o caso das empresas participadas, mas a origem
do vinculo do gestor, que ndo ¢ apenas um ato de direito privado, confere-lhe o cariz publico.
O seu vinenlo nao é o mesmo daqueloutro dos gestores privados em exercicio de fun¢des

nessas empresas.

De tal sorte que o proprio legislador prevé a aplicagdo regras do EGP a estes gestores,
precisamente para acautelar que a sua missao (de interesse publico) ndo deixa de estar balizada

por regras e principios de salvaguarda do interesse publico.

Tal como podera nio ser uma empresa publica em sentido formal — como ¢é o caso de uma
associacdo como o SUCH ou dos servigos municipalizados — mas que apresenta substrato
empresarial de natureza publica. Ou seja, justifica a desconsideragio da forma juridica, em
prol da materialidade subjacente, que é de cariz empresarial. Quando assim ¢, a atividade

gestionaria é a de um gestor publico em sentido material, tal como caraterizado.

3.5.3 O vinculo do gestor publico

O vinculo juridico do gestor puiblico, analisado num quadro de dualismo de forma juridica
das empresas publicas, apresenta peculiaridades. O facto de o regime prever duas formas

juridicas e distintos atos constitutivos do vinculo tem como efeito imediato dois pontos de

182 pela redacdo conferida pela Lei n.2 2/2020, de 31 de marco (Lei do Orcamento de Estado para
2020) ao art.2 12.2 da Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto, deixa de ser possivel a designagdo de
membros da prdpria cdmara municipal para os servicos municipalizados e as funces passam a
ser remuneradas, o que indicia uma vontade de profissionalizagdo da gestdo e refor¢a a nossa
tese do pretenso cariz empresarial destes servigos.
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partida diferentes. O desatio passa, pois, por tentar encontrar elementos comuns que
permitam aproximar, quando necessario, nem que seja por razdes de igualdade, as situagdes
distintas, sempre na ética que vimos adiantando, de que mesmo no quadro do direito privado
e da gestdo privada ha que considerar “um nsicleo duro de heterodeterminagao a que a Administragio

ndo se pode furtar, mesmo que atue jure privatornm utends”'®.

Com efeito, a tentativa de libertagdo do direito publico, sem fundamento atendivel, ndo
encontra sustentagdo nem coeréncia, sobretudo se as vinculagdes juridico-publicas em nada
afetarem a gestdo eficiente, nem constituirem uma perturba¢io das regras de concorréncia,

relativamente as empresas que atuem em mercado concorrencial.

3.5.3.1 Ponto de partida de jure constituto

A temdtica da natureza e formacio do vinculo do gestor publico potencia controvérsia,
mesmo na jurisprudéncia do ST'A. Ainda que, face ao regime atual e ao dualismo de formas
juridicas empresariais, a questao nos pare¢a um pouco mais clara que aquela que resultava

dos regimes estatuarios de 1976 e 1982 acima analisados.

Com efeito, as normas estatutarias e o regime do setor publico empresarial nao distinguem
expressamente os termos da designacdo dos gestores publicos em fun¢io da personalidade

juridica da empresa para a qual sdo designados.

No entanto, no caso das empresas sob forma societaria, a formagdo do vinculo opera, em
regra, através de um ato de designacio sob forma eletiva, em si mesmo suficiente para

constituir a situacio juridica de administragio®*.

Ja nas empresas sob forma publica, o ato de designacio sera, em principio, uma nomeacio,

pelo Conselho de Ministros, subsumivel na no¢ao de ato administrativo.

183 Bernardo Diniz de Ayala, Monismo(s) ou dualismo(s) em Direito Administrativo (?), gestéo
publica, gestdo privada e controlo jurisdicional da actividade administrativa, in Estudos de
Direito Processual Administrativo, Lex editora, Lisboa, 2002, p. 143.

184 Nesta linha, Antdnio Menezes Cordeiro, Manual de Direito das Sociedades, vol. |, Alimedina,
5.2 ed., 2022, pp. 834 e ss. Também considerando que “fundada no acto de designacdo, a
relagdo ganha conteudo suficiente na lei, no estatuto social e em deliberagdes” vide Coutinho de
Abreu, Curso de Direito Comercial, vol. Il, Almedina, 8.2 ed., 2024, p. 583.

58



Em rigor, em func¢ao do regime concreto e dos estatutos da empresa sera necessario verificar
se a designacio é um ato de cariz societirio — em regra, uma eleicio'® — ou se se tratara de

186

. ) ) . . 187
uma nomeagio ', 0 que 0s tornara, respetivamente, um ato de direito privado ' ou um ato

administrativo, sujeitos a aceitagdo pelo designado como condi¢do da respetiva eficacia.

Sem que se deva extrair uma base contratual para o que MENEZES CORDEIRO qualifica como
“situacdo juridica de administraciao”, ja que no direito privado a sujeicdo da eleicao a respetiva
aceitagdo nio lhe confere base contratual, estando até afastada a aplicagdo do regime dos
contratos. B no direito administrativo sdo admissiveis atos juridicos unilaterais, ainda que

sujeitos a aceitagio como condicio de eficicia'®.

Alguma jurisprudéncia acompanha precisamente a linha de que a disciplina desta situacdo

juridica ndo € a dos contratos, mas a da lei, nos poderes e deveres de administra¢io'®.

Por outras palavras, na légica prépria de um regime dual de agir empresarial do Estado — através
de pessoas coletivas de direito privado e pessoas coletivas de direito publico — ¢ também
definida a formacdo do vinculo do gestor publico através de atos juridicos préprios do

Direito Privado (a elei¢io ou designagio) ou do Direito Administrativo (a nomeagao)'”.

185 0 CAdigo das Sociedades Comerciais deixa, alids, em aberto a natureza do ato de desighacdo
de um administrador pelo Estado ou entidade publica: “Os administradores por parte do Estado
ou de entidade publica a ele equiparada por lei para este efeito sGo nomeados nos termos da
respetiva legislagdo.” (cfr. n.2 11 do art.2 392.2 do Cédigo das Sociedades Comerciais).

186 Neste sentido, Pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 789.

187 De acordo com o Acérddo do Tribunal da Relacdo de Lisboa de 11-09-2018, proc.
3312/17.0T8LSB.L1-1, relatora Maria Adelaide Domingos, disponivel in www.dgsi.pt. nas
empresas publicas sob a forma societdria a eleicdo segue as regras de direito privado (comercial)
e, portanto, ndo se trata de uma fase pré-contratual de direito publico ou regulada pelo direito
publico.

188 cfr. Antdnio Menezes Cordeiro, Manual..., p. 834 e ss. e Diogo Freitas do Amaral, Curso..., pp.

199-200).

189 Acérddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 03-02-2012, proc. 2005/10.4TVLSB.L1-8,
relatora Catarina Manso, disponivel in www.dgsi.pt.

190 Assim, Acérd3o do Pleno da Secgdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 07-07-2016, proc. 0510/15, relatora Maria Benedita Urbano, disponivel in
www.dgsi.pt.

Contra, o Tribunal de Conflitos ja veio defender que o gestor publico nomeado em reunido
camardria para uma empresa municipal tem o seu vinculo assente num contrato de mandato de
direito privado (Acérddo do Tribunal de Conflitos, de 11-07-2017, conflito 027/16, relatora Ana
Paula Boularot, disponivel in www.dgsi.pt com voto de vencido relevante).
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Segundo COUTINHO DE ABREU, a2 nomeagao prevista cinge-se erroneamente a resolucio do
Conselho de Ministros, ndo contemplando outros casos possiveis de nomeagio proprios do
direito das sociedades'', e esquece outros casos de elicdo, como a possibilidade de os

trabalhadores elegerem membros dos 6rgios de administragio'.

Esta apreciagdo merece trés breves notas:

®  primeiro, O regime aponta para a taxatividade das formas de designacdo dos gestores

publicos;

o segundo essa taxatividade pode porém ser derrogada no ato de criagdo de uma E.P.E.,

que ¢ um decreto-lei com a mesma for¢a normativa do EGP;

®  fercerro nas empresas sob forma societaria, a intengdo tera sido restringir a forma de
designagao a elei¢do, ndo nos parecendo admissivel uma interpretacio (que sempre

seria corretiva) que permita outras formas de designacio.

O autor suscita ainda uma eventual inconstitucionalidade, por nao estar prevista na lei a
designacio de gestores para as empresas publicas pelos trabalhadores'”, o que efetivamente
se confirma tanto no Regime do setor publico empresarial, como no EGP. Também no
Cédigo do Trabalho apenas se mimetiza o plasmado na Constitui¢io'”, nio cumprindo o
ambito da previsio da Constituicio'”. Concedemos poder tratar-se de uma omissio
legislativa inconstitucional, perante um reenvio expresso para o legislador na al. f) do n.° 5

do art.®° 54.° da Constituicio.

Na l6gica propria do direito das sociedades, trazida para o direito administrativo, esta ainda

196

prevista a cooptagdo * como forma de designacao de administradores das empresas publicas

sob forma societaria. Essa cooptagdao configura um ato de direito privado, tipicamente uma

191 Como é o caso da nomeac3o no contrato de constituicdo de empresa ou da nomeac3o de
pessoas coletivas. A primeira trata-se de uma situagdo possivel, embora a segunda nos parega
inadmissivel face ao teor do art.2 12.2 do EGP.

192 Coutinho de Abreu, Sobre os gestores publicos, in Direito das Sociedades em Revista, outubro
de 2011, ano 3, vol. 6, Almedina, pp. 33-34.

193 Atento o disposto na al. f) do n.2 5 do art.2 54.2 e no art.2 89.2 da Constituic3o.
194 Cfr. al. f) do n.2 1 do art.2 423.2 do Cédigo do Trabalho.

195 Assim, Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituicdo portuguesa anotada, tomo Il, anotacdo ao
art.2 89.9, Coimbra Editora, 2006, p. 129.

19 Cfr. art.2 14.2 do EGP.
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deliberacio do conselho de administracio'”’, mas obrigatoriamente ratificada pela

assembleia-geral™”.

No caso dos administradores designados para exercer func¢bes através de comissio de

9

servico' ou cedéncia de interesse publico™, o ponto de partida do vinculo juridico desses

gestores publicos é precisamente o ato de designacao:

@) no caso da comissio de servigo, esta pode fundar-se num ato administrativo ou
num ato de direito privado préprio do direito laboral™' (em fungio de se tratar
de empresa sob forma publica, em que a designagdo provird de uma RCM, ou
sob forma privada, em que o ato sera uma designacdo em regime de comissdo de

servico pelos 6rgaos societarios);

(ii) no caso da cedéncia de interesse publico, é o acordo de cedéncia de interesse
publico que se cria a nova vinculagdo e fixa os respetivos termos, através de
regulacio juridico-administrativa ¢ de uma relagio de emprego publico do
trabalhador, que exercera ao abrigo do referido acordo as fungdes de

administracdo de empresa publica.

Quanto aos trabalhadores de empresas — publicas ou privadas — que exercam as funcdes
através de um acordo de cedéncia ocasional, é nesse acordo tipico e préprio do Direito do
Trabalho™” que se encontra a fonte de vinculagio primaria, a nosso ver do ambito do Direito

Privado®®.

Até aqui, aparentemente o direito constituido nesta matéria parece linear e coerente com as

op¢oes tomadas no final dos anos 90, aquando da reconfiguragio do setor publico

197 Vide al. b) do art.2 406.2 do CAdigo das Sociedades Comerciais.
198 Cfr. art.2 14.2 do EGP.

199 Cfr. art.2 16.2 do EGP.

200 cfr. n.21doart.217.2 do EGP.

201 Artigo 161.2 e ss. do Codigo do Trabalho.

202 Artigos 288.2 e ss. do CAdigo do Trabalho.

203 Com interesse, sobre a invalidade de um contrato de trabalho celebrado na pendéncia do
exercicio de fun¢des de administracdo, para justificar posterior cedéncia ocasional, vide Acérdao
do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 03-05-2017, proc. 1519/14.1TTLSB.L1-4, relatora Albertina
Pereira, disponivel in www.dgsi.pt.
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empresarial pelo Decreto-Lei n.° 558/99 e da integracio no setor empresarial do Estado de

204

entidades sob forma privada e sob forma publica™. Mas o legislador nio se ficou por aqui.

3.5.3.2 Particularidades do ato de nomeagao pelo Governo

Conforme mencionado acima, o ato de nomeacdo praticado pelo Conselho de Ministros é
um ato administrativo, nos termos gerais do nosso Coédigo do Procedimento

Administrativo™”. O ato de nomeagio é unilateral, exclusivamente dependente para a

206

respetiva perfeicdo da vontade do seu autor™"°, ou seja, adquire perfeicao independentemente

da vontade de outros 6rgios ou sujeitos de direito, sem prejuizo de a sua eficacia poder

depender da aceitagio do nomeado, sem, no entanto, afetar a sua perfeicdo e completude.

Tal como bem lembra FREITAS DO AMARAL, “|a] aceitagio ¢ necessiria, sem divida, mas apenas

como condigdo de eficdcia da nomeagao — on seja, € necessdria para que nomeagdo produza os seus efeitos

tipicos —; contudo, a nomeagio, em si, existe como ato perfeito oun acabado, completo...””"".

O ato de nomeagio de um gestor publico através de uma resolu¢ao do conselho de ministros

consubstancia um ato decisdrio e constitutive, criador de uma posicio juridica de

208

administracio™”. Tipicamente, esse ato pressupoe um acordo prévio entre quem designa e

quem ¢ designado, sendo caraterizavel como um ato consensual. Consoante a resolugao

designe um ou mais gestores publicos, tratar-se-a de um ato sigular ou plural”.

204 A coexisténcia de empresas sob forma publica e sob forma privada coloca dificuldades
também ao nivel do pessoal das empresas publicas e do regime laboral que Ihes é aplicavel.
Sobre o tema, Miguel Alfonso Esteban, El régimen juridico aplicable al personal de las empresas
publicas — Entre el Derecho del Trabajo y el Derecho Administrativo, Ediciones Cinca, 2023.

205 Jo30 Pacheco de Amorim, Sobre os conceitos de ato administrativo e ato administrativo
impugndvel no CPA e no CPTA, in Carla Amado Gomes/ Ana Neves/ Tiago Serrdo (coord.),
Comentdrios ao novo Cddigo do Procedimento Administrativo, vol. |, AAFDL, 3.2 edicdo, 2016, p.
89 ess.

206 Agsim, Paulo Otero, Direito..., p. 313. Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. I, p. 199.

207 cfr. Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. lI, p. 199.

208 £ 3 terminologia adotada por Paulo Otero (cfr. Paulo Otero, Direito..., pp. 317-318). Para
Midrio Aroso de Almeida sdo constitutivos os atos que colocam o particular numa situagdo
distinta daquela em que se encontrava (cfr. Mario Aroso de Almeida, Teoria..., p. 200).

209 Neste sentido, Paulo Otero, Direito..., p. 315 e Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. ll, pp.
211-212.

62



Este ato de nomeacdo ndo configura apenas um ato constitutivo’’, na licdio de Marcello
Caetano. A luz do nosso Codigo, é um ato constitutivo de direitos, pelo qual o designado gestor
publico fica colocado numa sitnagao juridica de vantagem, com situagdes juridicas ativas como a
que se extrai nomea¢io’', e ndo apenas os direitos criados pela Administracio””
Reflexamente, por principio, a boa-fé e a tutela da confianca limitam a livre revogabilidade
de um ato desta natureza, daf que a jurisprudéncia ha muito tenha entendido pela tutela de
um interesse legalmente protegido a seguranca no cargo, afastando a suficiéncia da conveniéncia

de servico como fundamento bastante para determinar o termo do vinculo®”

3.5.3.3 O contrato de gestio e o vinculo do gestor publico

O direito portugués prevé** ainda a obrigatoriedade de celebragio de um contrato de gestio
entre os gestores publicos, os titulares da fun¢io acionista e o membro do Governo
responsavel pelo respetivo sector de atividade, cominando com a nulidade da nomeagio a

falta de celebragdo do contrato. Nio se trata de uma inovagao do legislador de 2007.

Ja na década de 60 do século XX foram celebrados diversos “contratos-programa” em
Franca, entre o Estado e as empresas publicas, no quadro do planeamento econémico, ainda

que conferindo maior autonomia gestionaria as empresas®"”.

Em Portugal, o texto originario da Constituicio de 1976 referia-se, no respetivo n.° 1 do

216

artico 92.° aos contratos-programa, sob inspiracdio do modelo francés™®, pese embora

210 para o insigne professor, “[alctos constitutivos serdo os actos administrativos de que resulte
a alteragdo na esfera juridica de outrem.” (cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito
Administrativo, vol. |, Almedina, 5.2 reimpressdo da 10.2 edigdo, 1991, p. 454).

211 De acordo com Marcello Caetano, a nomeac3o constituia um ato constitutivo de direitos por
investir um particular “num estado juridico” (cfr. Marcello Caetano, Manual..., p. 455).

212 cfr. José Robin de Andrade, O regime da revogacéo e da anula¢éo administrativa no projeto
do novo Cddigo do Procedimento Administrativo, in Cadernos de Justica Administrativa n.2 100,
Julho/Agosto de 2013, p. 75.

213 Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 266/87, de 8 de julho, relator Monteiro Diniz,
disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.

214 Cfr. art.2 18.2 do EGP.
215 Cfr. Carlos Ferreira de Almeida, Direito Econémico, 2.2 parte, AAFDL editora, 1979, pp. 608-
609.

216 Sérvulo Correia, Os contratos econémicos perante a Constituicdo, in Nos dez anos da
Constituicdo, org. Jorge Miranda, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1986, p. 96. O autor
clarifica, no entanto, na esteira de Laubadere, que em Franga foi adotada a expressdo contrato
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enquanto instrumentos de planificagao gizados no contexto do advento da democracia e da
visdo econdmica ali proeminente e nao ainda com os contornos do contrato de gestdo tal

como se veio a conceber no plano infraconstitucional®"”.

E logo nas bases gerais das empresas publicas de 1976 o legislador apelava a necessidade de
contratos-programa para fixagio dos objetivos gestionarios™®, linha seguida no preAmbulo
do Estatuto do gestor publico de 1982 que expressamente proclamava a conveniéncia de
celebragdo de contratos de gestio™”’, no contexto da idealizacio de uma gestdo pautada por
objetivos e resultados e na esteira de uma Administracdo que a partir dos anos 80 tende a
atuagio juridico-administrativa sob forma de contrato™’. Mas somente no EGP de 2007 vem

especificamente regulado o contrato de gestao.

O contrato de gestio deve definir-se como o acordo através do qual sdo fixados os objetivos
para a gestdo de uma determinada empresa publica, fundados nas orientacdes para o setor
publico empresarial, para um setor de atividade deste setor ou para uma empresa em

particular®™.

econémico com uma notéria amplitude, para |4 do rigor juridico na qualificagdo de contratos e
sob influéncia de visGes econdmicas ou técnicas.

217 Luis Silva Morais, As relagcdes entre o Estado e as empresas publicas, in Estudos sobre o novo
regime do setor empresarial do Estado, AlImedina, 2000, p. 123.

218 Segundo a al. b) do n.2 2 do art.2 21.2 do DL 260/76, de 8 de abril: “Devem ser claramente
fixados, sempre que possivel através de contratos-programa, objectivos econdmico-financeiros
de médio prazo a cada empresa, designadamente no que respeita a remuneragdo do trabalho e
do capital investido ou a obtengdo de um adequado autofinanciamento.”.

219 No predAmbulo de 1982: Esta nova filosofia, que permitird, sempre que julgado conveniente,
a celebragdo de contratos de gestdo, que atenderdo a situagdo concreta de cada empresa, ndo
se afasta, afinal, dos critérios de competéncia e de responsabilidade de gestdo que presidem a
escolha dos membros dos drgdos de direc¢do das empresas privadas, critérios esses que se
entendem também inteiramente ajustados e necessdrios a defesa dos interesses das empresas
do Estado. (cfr. 2.2 paragrafo do Decreto-Lei n.2 464/82, de 9 de dezembro).

220 Entre vérios, Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, Almedina, 5.2 ed.,
2021, p. 15.

221 Na senda da gestdo por objetivos, surge ainda na lei que estes contratos devem contemplar
o quadro remuneratério dos gestores publicos (art.2 30.2 do EGP), o que tera sobretudo que ver
com a possibilidade de atribuicdo de prémios de gestdo, associados ao cumprimento dos
objetivos fixados. Encontrando-se a remuneragdo dos gestores publicos tabelada na Resolugdo
do Conselho de Ministros n.2 16/2012, de 14 de fevereiro — o que se elogia, por razbes de
transparéncia — ndo tem efeito Util a norma do EGP que prevé a fixacdo de remuneracdo no
contrato de gestdo. A excegdo cingir-se-a aos prémios de gestdo e a eventuais beneficios
proprios da empresa, aplicaveis aos demais colaboradores.
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Este contrato (também designado sob a terminologia de “management contract’ ou “contrato
de performance’) ¢ um instrumento juridico de planificacio™, que fixa objetivos a prosseguir,
muitas vezes com metas e compromissos tigorosamente identificados™, para subsequente
prestacao de contas e responsabilizacdo (“accountability”), assim contribuindo para a

transparéncia gestionaria®™*.

Trata-se de um contrato administrativo’”, enquanto acordo conformador de uma relagio
juridico-administrativa, entre os gestores publicos, os titulares da fungdo acionista e a

226

tutela®™, em tese marcado pela posicio de supremacia da Administragio face aos gestores™’,

sujeito a normas de Direito Administrativo.

O referido contrato integra-se na contratacio excluida da aplicacdo das regras da formacio
dos contratos previstas na parte II do Cédigo dos Contratos Piblicos, atento o contexto da

formacio do contrato™

, no ambito do procedimento de designacdo dos gestores publicos.
Serd, no entanto, de aplicar o regime substantivo dos contratos administrativos, com as

devidas adaptagGes.

No plano da formagdo do vinculo, o contrato de gestdo surge como um elemento propicio a
defesa de uma visdo contratualista do vinculo do gestor publico, na medida em que a lei

comina com a nulidade o ato de nomeacio na falta do contrato de gestio.

222 segundo Alexandra Leitdo, “sdo contratos-plano, que criam processos contratualizados de
interven¢do das entidades participantes na gestdo das empresas, estabelecendo orientacbes
programadticas e de planeamento, mas que ndo deixam, por isso, de ser vinculativas.”, os quais
a autora considera contratos interadministrativos, atenta a posicdo que adota sobre as
empresas publicas na Administracdo (Alexandra Leitdo, Contratos interadministrativos,
Almedina, 2011, p. 255)

22 Com interesse, vide os exemplos de Manuel Lopes Porto/lodo Nuno Calvdo da Silva,
Corporate governance nas empresas publicas, Temas de integragdo, pp. 387-388.

2% Idem.

225 Seguimos aqui de perto Paulo Otero, Direito do procedimento administrativo, vol. |, Alimedina,
2016, pp. 334-336. Ndo sem deixar de recordar que a introdugdo do principio dos contratos
administrativos por natureza surge no nosso ordenamento no art.2 9.2 do Decreto-lei n.2
129/84, de 27 de abril (Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais).

226 para Coutinho de Abreu, identifica-se aqui “o Estado-governo numa relacdo de supra-
ordenagdo com os gestores publicos” (cfr. Coutinho de Abreu, Sobre..., p. 35.).

227 Dizemos em tese, pois como se desenvolverd adiante o contrato de gestdo é muitas vezes
preparado pelos gestores a designar e ndo pela tutela.

228 Cfr. n.2 1 in fine do art.2 5.2 do Cédigo dos Contratos Plblicos.
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Alias, em processo judicial que tivemos oportunidade de acompanhar diretamente enquanto
mandatario, o STA chegou a defender que 7) o contrato de gestdo ¢é a fonte do vinculo do
gestor publico e #) a nomeagdo é um ato preparatério, uma proposta de celebracio do
referido contrato, sendo 7) a celebragdo o ato de aceitagdo da proposta, que constitui o

vinculo (que o tribunal ali qualificou genericamente como sendo de direito privado)™.

Mas em rigor o vinculo do gestor publico forma-se em momento anterior, através de um dos
atos previstos para desencadear o inicio de fungées do gestor publico, em regra uma eleigdo

Ou uma nomeacao.

A partir da designacio, o gestor publico pode iniciar as fun¢des (na data prevista no referido

ato); e ¢ nessa qualidade de gestor publico “empossado” que celebra o contrato de gestao.

Seria em certa medida desequilibrado que o pretenso gestor celebrasse um contrato de gestio
sem qualquer nocio da realidade da entidade a gerir, na medida em que as restantes partes
no contrato sdo a priori conhecedoras daquela, assim se justificando que o contrato de gestdo
seja celebrado depois de um determinado perfodo de exercicio de fungdes de gestio por

parte do designado.

Ja circunstancia de estar consagrada na lei a nulidade da designacio pela falta de celebragio

do contrato de gestdo merece critica, pois reputa-se juridicamente impercetivel.

Assim, defende alguma doutrina que a situacio seria antes de caducidade da designagio™,
tendo o STA por seu turno ja aflorado a tese™' de que se trata de uma formalidade, cuja falta

seré gpe legis geradora da nulidade da designacdo™. De iure condendo poder-se-ia defender tratar-

229 Acérddo do STA (1.2 Secgdo), de 28-01-2016, proc. 0510/15, relator Madeira dos Santos, que
veio a ser revogado pelo Pleno da Secgdo de Contencioso Administrativo. Cerca jurisprudéncia
seguiu a linha de considerar que no contrato de gestdo reside o vinculo do gestor publico — cfr.
Acérdio do Tribunal da Relagdo de Coimbra, de 13-06-2023, proc. 5399/22.5T8CBR.C1, relator
Jodo Moreira do Carmo, disponivel in www.dgsi.pt.

230 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 789. No mesmo sentido, Vasco Freitas da Costa, Da
designacgdo dos administradores das empresas publicas, in A designacdo dos administradores,
Almedina, 2015, pp. 278-279.

1 No ji citado Acérddo do Pleno da Secgdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 07-07-2016, proc. 0510/15, relatora Maria Benedita Urbano, disponivel in
www.dgsi.pt.

2 Trata-se de uma férmula pensada pelo STA para justificar a nulidade prevista no EGP para a
falta de celebragdo do contrato de gestdo, na medida em que tanto no Direito Civil, como no
Direito Administrativo, a falta de uma formalidade essencial é geradora de invalidade (ainda
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se da aposi¢do de uma condi¢io resolutiva ao ato de designacao, a qual, uma vez verificada,

geraria a ineficicia do ato de designagao™.

De qualquer modo, considerar-se que a constitui¢ao do vinculo opera através do contrato de
gestdo, levar-nos-ia a questionar a natureza da situa¢ao juridica do gestor entre a designacdo
e a celebracdo do contrato de gestdao. Ainda que nio se desconsidere a relevancia do contrato
de gestio em matéria de vinculagio gestor publico — e nio de fonte do vinculo — na medida em
que é também no contrato que estio definidas metas e objetivos gestionarios, que

concretizam as orientagoes gerais™".

A matéria remuneratéria igualmente integra o contrato, mas sem qualquer cariz inovatorio,
atendendo a que os salarios dos gestores publicos se encontram hoje tabelados ou
delimitados™, ou seja, sem que daf se possa extrair um elemento essencial do contrato e da

constituiciao do vinculo do gestor publico.

Em suma, a a¢io do gestor publico encontra no contrato de gestdo uma delimitacio em sentido
positivo ¢ em sentido negativo: (i) em sentido positive, pois no contrato de gestdo devem estar
identificados os objetivos e termos da acdo gestiondria, a executar pelo gestor publico
designado®®; (ii) e sentido negativo, dado que a agdo gestionaria que nio alcance os objetivos
¢/ ou que os transcenda pode ser enquadrada como um incumptrimento do contrato — salvo,

nesta ultima hipétese, se tal se revelar objetivamente benéfico para o interesse puiblico.

gue, no Direito Administrativo, essa invalidade se traduza em anulabilidade, e ndo em nulidade,
mesmo em casos de falta de formalidade essencial como a fundamentagdo).

3 pe modo sumario, sobre a condi¢do resolutiva e as consequéncias juridicas da sua verificacdo,
Pedro Pais de Vasconcelos, Teoria geral do Direito Civil, Almedina, 2007, 4.2 ed., pp. 609-610 e
752-753.

234 Devendo o incumprimento dos objetivos e avaliacdo negativa resultar na possibilidade de
demissdo, a prever expressamente no clausulado contratual (¢fr. n.2 5 do art.2 18.2 do EGP).

5 Resoluc3o do Conselho de Ministros n.2 16/2012, de 14 de fevereiro. Também o abono para
despesas de representacgdo esta delimitado no EGP, tal como os demais abonos e os prémios de
gestdo.

236 para Alexandra Leit3o, trata-se de um contrato que assume a dupla funcdo de definir
objetivos para a empresa e para a equipa de gestdo (cfr. Alexandra Leitdo, Contratos
interadministrativos, Almedina, 2011, p. 254).
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Esta leitura é confirmada pelo legislador, que expressamente definiu um regime de cessagao
do vinculo do gestor publico por incumprimento dos objetivos fixados pela tutela,

designadamente os plasmados no contrato de gestio™’.

3.5.34 Fungio politica e vinculo do gestor publico

A relacdo direta do Governo ou indireta, através de empresas detentoras de participagdes
socials, com as empresas publicas e os seus gestores, torna inevitavel uma mencio aos
eventuals cruzamentos com atos proprios da fungio politica maxime no que toca a formagao

do respetivo vinculo.

Tanto assim que o Regime do setor publico empresarial estatui que as orienta¢des estratégicas

para as empresas publicas correspondem ao exercicio da funcio politica do Governo™®.

Com efeito, a distin¢ao entre a funcdo politica e a fun¢io administrativa tem merecido
profunda discussdo e estudo na doutrina estrangeira®” e nacional,” nio se alcangando na

almejada distingdo mais que um tracejado, tantas vezes pouco firme.

241

Ao encontro de ROGERIO SOARES e PEDRO GONGALVES™, sera de concluir que dificilmente

se obtém uma definicio rigida de fungao administrativa, sendo que no ambito da pratica de

B7 Cfr.n25do art.218.2 e al. a) do n.2 1 do art.2 25.2, ambos do EGP. O facto de se prever no
préprio contrato de gestdo que o respetivo incumprimento constitui causa de demissdo, ndo
nos parece que o torne a fonte do vinculo do gestor publico, pois que o incumprimento de
objetivos gestionarios configura uma causa tipica de cessacdo de vinculo de administradores,
tanto no EGP como no Cddigo das Sociedades Comerciais; (ii) os fundamentos de cessacdo do
vinculo do gestor ndo se circunscrevem ao definido no contrato de gestdo (cfr. artigos 24.2 a
26.9).

B8 Cfr. n.2 1 do art.2 24.2 Decreto-Lei n.2 133/2013, de 3 de outubro.

239 Certos autores de referéncia como Georg Jellinek n3o relevavam a funcio politica na teoria
das fungdes do Estado. O autor referia na sua obra as fungdes legislativa, administrativa e judicial
(cfr. Georg lellinek, Die Funktionen des Staates, in Allgemeine Staatslehre. Springer Berlin,
Heidelberg, 1929, pp. 595-624).

240 para o Professor Marcello Caetano, as fun¢bes do Estado distinguem-se entre func¢des
juridicas, de que resultam a pratica de atos juridicos, e fun¢des ndo juridicas, sendo a func¢ado
politica ndo juridica e fungdo executiva uma fungdo juridica (cfr. Marcello Caetano, Manual de
Ciéncia Politica e Direito Constitucional, tomo |, 6.2 ed., Coimbra Editora, 1972, pp. 157 e ss.).
Sumariando a evolugdo da discussdo na Histéria e, Carlos Blanco de Morais, Curso de Direito
Constitucional — lei e sistema normativo, tomo |, Almedina, 2022, pp. 15 e ss.

241 pedro Costa Gongalves, Entidades privadas com poderes publicos — o exercicio de poderes
publicos de autoridade por entidades privadas com fungées administrativas, Almedina, 2005, p.
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certos atos pelo Governo torna-se muito complexa a qualificacio como atos da funcio

politica ou como atos da funcio administrativa®* face as inevitdveis zonas cingentas™.

Até porque, como bem reconhece o Tribunal Constitucional, ndo se identifica “gualquer estrita
correspondéncia entre separagdo de orgaos e separagio de fungoes, de modo a que a separagdo de orgdos tenba
o sentido de implicar uma rigida divisdo de funcoes do Estado entre eles, exprimindo até a referéncia a
interdependéncia dos drgaos do Estado constante do artigo 111.° n.° 1, da Constituicao, nma ldgica de

colaboragio e articulagio funcional ***.

E nem mesmo uma defini¢do pela negativa, aparentemente com raizes na doutrina alema*®,

com seguidores entre n6s™*

, segundo a qual seria fun¢do administrativa aquilo ndo se reporta
a legislar, julgar ou fazer politica soberana parece ultrapassar as dificuldades de qualquer visao

rigida.

O tema ganha interesse e contornos desafiantes se observarmos o que a jurisprudéncia e
alguns autores apontam quanto a natureza “quase-jurisdicional” dos poderes das entidades

reguladoras®’, as dificuldades geradas pela criacio inovadora de direito pelos tribunais, com

544, seguindo a posicdo do seu mestre Prof. Rogério Ehrardt Soares, in Direito Administrativo
(ligbes, 1980), edigdo Associacdo Académica da Universidade Lusiada, 1992, p. 41.

242 Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogdes..., p. 39.

23 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo V, 4.2 ed., Coimbra editora, Coimbra,
2010, p. 35.

244 Assim, Acorddo do Tribunal Constitucional n.2 395/2012, seguido pelo Acérd3o do mesmo
Tribunal n.2 267/2017.

245 Otto Mavyer, Deutsches Verwaltungsrecht, vols. | e Il, Duncker & Humblot, 1924 (reimpresso
em 2004), pp. 7 e ss.

246 paulo Otero, Manual..., p. 184.

%7 Vide Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 376/2016: “o surgimento das entidades
reguladoras escapa aos cdnones tradicionais de classificagdo da estrutura e fun¢bes do Estado,
havendo quem lhes reconhe¢a uma natureza «quase-jurisdicional» ou mesmo a expressdo de
uma espécie de «quarto poder»”, seguindo aqui Fernanda Macgds, O controlo jurisdicional das
autoridades administrativas independentes, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 58,
Julho/Agosto 2006, pp. 22-23. Ou ainda Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo
V, Coimbra Editora, 3.2 ed., pp. 34 e ss.
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destaque para paises como o Brasil® ou ainda a pratica de atos a priori subsumiveis na fungio

administrativa, pelos tribunais, em matéria eleitoral™”.

Concretamente quanto a formac¢io do vinculo do gestor puiblico, entende-se que o ato de
designagdo ¢ a fonte do vinculo do mesmo, que em qualquer das situa¢des de designacao ja
identificadas nao configura a pratica de um ato préprio da fungao politica e, dessa forma, um

ato politico.

Como aponta CARLOS BLANCO DE MORAIS™

, 08 atos politicos fluem por exceléncia no universo da
interdependéncia de poderes (n.” 1 do art.” 111.° da CRP) e traduzem-se concretamente em afos de
diregio politica — no caso do Governo, o autor identifica atos como a proposta de nomeagio
de titulares de 6rgdos constitucionais, apresenta¢do de demissdo pelo Primeiro-Ministro,
pedido de confianca a AR — e atos de controlo, respeitantes a vigilancia interorganica (como é o

caso da referenda ministerial, no caso do Governo), o que nio é manifestamente o caso no

que tange a designacao de titulares de 6rgaos de administracao das empresas publicas.

Estamos, assim, perante um ato subsumivel na fungdo administrativa. Ainda que nem sempre
concretizado através de atos administrativos (e.g. no caso de atos praticados ao abrigo do
direito privado, como as delibera¢des societarias). Isto ¢, a designagio de um gestor publico
¢ um ato proprio do exercicio da fungdo administrativa, independentemente da natureza juridica
da empresa para a qual se é designado — pessoa coletiva puiblica ou pessoa coletiva de direito

privado — e do ato que exterioriza a vontade pitblica.

Com efeito, mesmo no caso de um ato praticado ao abrigo de regimes de direito privado,
trata-se da exteriorizacdo de uma decisdo insita ao exercicio da fungio administrativa, que
simplesmente é concretizada num ato de direito privado, mas tantas vezes pré-determinado
até por um despacho interno da tutela, que define o contetido e o sentido do ato de direito

privado que vier a ser praticado no ambito dos érgaos societarios.

A titulo de exemplo, o ato de elei¢io previsto no n.° 6 do art.® 13.° do EGP ndo é um ato

livre do representante do Estado em determinada assembleia-geral, no quadro do direito

248 Em especial sobre o Supremo Tribunal Federal do Brasil e a sua atuacdo “para-legislativa”,
vide uma sintese in Carlos Blanco de Morais, O sistema politico, Almedina, 2015, pp. 414-415 e
p. 418.

249 Cfr. a titulo meramente exemplificativo os poderes dos tribunais em matéria de candidaturas
na Lei Eleitoral da Assembleia da Republica (Lei n.2 14/79, de 16 de maio, na sua atual redagio).

250 Carlos Blanco de Morais, Curso..., tomo |, Almedina, 2022, pp. 30 e ss.
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privado, mas sim um ato praticado nos exatos termos definidos pela tutela em momento
anterior, no exercicio da funcdo administrativa e em regra por via de atos internos da

Administracao.

E de qualquer modo, a prépria Constitui¢do constitui a este propdsito um importante limite
a eventual defesa da natureza politica da relacio do Estado com as empresas publicas, ao
determinar que esta se insere na funcdo administrativa, quer estejamos perante a administragdo
indireta publica, quer privada, distingdo que a Constitui¢do nio faz (¢f7: al. d) do art.® 199.° da
Constitui¢do), bem como ao prever que ¢ no quadro juridico-administrativo que o Governo
pratica atos relativos aos funcionarios e agentes (al. ¢) do mesmo art.” 199.°), em que se
poderio incluir os gestores publicos. O que ndo afasta a presenca do indirigzo politico no

exercicio da competéncia administrativa.

Sabemos desalinhar aqui com certa doutrina defensora de que a relagdo do Estado com as
empresas publicas se enquadra de modo distinto, consoante estejamos perante empresas sob
forma publica e empresas sob forma privada®', isto ¢, sendo de tutela e superintendéncia, no
caso das primeiras, ¢ exclusivamente de direito privado, no caso das segundas,

respetivamente.

A nosso vet, trata-se sempre ¢ por imposicio constitucional de uma relacio de

superintendéncia e tutela™”

propria da fungao administrativa, sobre uma administragdo bem
qualificada por PEDRO GONCALVES como administragio estadnal indireta sob orientacio do

Governd™, pablica ou ptivada.

A Constitui¢do nao distingue, nao cabendo ao intérprete fazé-lo. Naturalmente que
concedemos que insita a superintendéncia estd a pratica de atos de indirizzo politico e que ao
nfvel da orientacdo pelo Governo e do exercicio de fungdes de alta Administracdo o politico e

0 administrativo se cruzam em permanéncia™”

No plano legislativo, esta interagao com as empresas publicas foi concretizada pelo legislador

de modo indistinto na figura da fungdo acionista, que ficou definida como sendo o exercicio

21 Entre outros, Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogdes..., p. 455 e ss.

252 Na mesma linha, Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 348-351. E igualmente, Pedro
Costa Gongalves, Entidades..., p. 416.

253 pedro Costa Gongalves, Manual..., p.758.

24 por todos, Roberto Alesse, La dirigenza dello Stato tra politica e amministrazione, Giappichelli
Editora, 2006.
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dos poderes e deveres inerentes a detencio das participagdes representativas do capital social
ou estatutario das empresas publicas, bem como daquelas que por estas sejam constituidas,
criadas ou detidas®™, ai se incluindo a designacdo dos titulares dos 6rgios sociais ou
estatutarios, consoante o caso, no fundo um modelo pensado com um objetivo primordial,

o da concentra¢io no ministério das Finangas do controlo das empresas publicas™”.

O acolhimento desta no¢io prépria do direito privado nio nos afasta da posi¢do adotada,
pelo contrario, sé vem confirmar que o legislador também entende que existe um bloco de
poderes proprios da superintendéncia e tutela exercidos sobre a administracdo indireta, seja
publica ou privada, densificado na sobredita fun¢io acionista. Sendo que, consoante a natureza
juridica da empresa, se distinguird o exercicio desses poderes, ao abrigo do direito
administrativo ou do direito privado: o exercicio da fungio acionista processa-se por via de deliberagio
da assembleia geral on, tratando-se de entidades pitblicas empresariais, por resolugao do Conselho de Ministros

ou por despacho do titular da fungdo acionista (¢fr. n.° 2 do art.® 38.° do RJSPE).

Por outras palavras, os poderes exercidos pelo Estado relativamente as empresas publicas —
ai se incluindo a designacdo de titulares de 6érglos — inserem-se na fungio administrativa

independentemente de se praticarem atos ao abrigo do direito publico ou do direito privado.

Assim, a mencdo ao exercicio da fungdo politica pelo legislador no Regime do setor publico
empresarial, tal como a qualificagdo legal de certos atos como atos politicos ndo constitui razao
para que se aceite essa natureza™’, que em ultima andlise teria como propésito afastar da

fiscalizacdo judicial atos proprios da fungio administrativa™, defraudando o texto da

255 Cfr. art.2 37.2 do Regime do setor publico empresarial.
256 Vide predmbulo do Regime e o art.2 39.2,

257 Nesse sentido, Marco Caldeira, Atos politicos, direitos fundamentais e Constituicdo, AAFDL,
2014, p. 88, seguindo Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol. |, Almedina,
Coimbra, 1984, p. 315.

258 Na medida em que, sob inspiracdo francesa, pelo menos desde a Lei Organica do Supremo
Tribunal Administrativo, aprovada pelo Decreto-Lei n.2 40 768, de 8 de setembro de 1956, que
no ponto 2.2 do art.2 16.2 afastava do recurso contencioso “[O]s actos da competéncia prépria
do Presidente da Republica e os actos de governo de conteuddo essencialmente politico.” que se
afasta os atos politicos do controlo jurisdicional, solugdo que veio a ser sufragada nos Estatutos
dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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Constitui¢ao™. Essa dificuldade foi ja objeto de interessante jurisprudéncia dos tribunais

supetiores, por exemplo a propdsito da promogio de embaixadores™.

Sendo indiscutivel a necessaria existéncia de atos que escapam a fiscaliza¢do jurisdicional,
pela sua natureza politica e no quadro da garantia dos interesses do Estado, os mesmos
devem reduzir-se ao minimo e essencial®' nomeadamente porque i) todas as administracdes,
. R .y R .
como a indireta, tém de estar sujeitas a controlo jurisdicional™ e 7) trata-se de uma categoria

de atos que “oferece as tentacdes de arbitrio uma protegio capaz de encoraja-las.”*®.

Em suma, a identificacio da separacio das funcdes do Estado ¢ tantas vezes ténue™ e

desafiante®®

, reconhecendo-se no aqui importa a existéncia de cruzamentos de atos proprios
da fun¢do administrativa com atos préprios da fungio politica, desde logo o proprio
Programa do Governo e a visdo ai tragada para o setor publico empresarial, num quadro

juridico que por vezes é de verdadeira interdependéncia umbilical entre atos préprios da

29 0 que igualmente j4 tantas vezes acontece mediante a atribuicdo de poderes discricionarios
para a pratica de determinadas decisOes, diminuindo possibilidade de controlo judicial (assim,
Miguel Nogueira de Brito, O politico e o normativo: Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo
(1.2 seccdo) de 9.1.2010, p. 885/10, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 90,
novembro/dezembro de 2011, p. 43).

260 No n.2 2 do art.2 21.2 da Lei Orgénica do Ministério dos Negdcios Estrangeiros prevé-se que
promocdo a categoria de embaixador é efetuada por decreto do Governo, no exercicio da fun¢do
politica, o que gerou jurisprudéncia contraditéria no Supremo Tribunal Administrativo. Vide
Acérdio da 1.2 Secg¢do do Contencioso Administrativo, de 23.02.2012, proc. 0621/10, relator
Antdnio Madureira e Acérddo do Pleno da Sec¢do de Contencioso Administrativo, de 15-11-
2012, proc. 0621/10, relator Sdo Pedro, ambos disponiveis in www.dgsi.pt. Sobre a controvérsia,
Jodo Caupers, Atos politicos — contributo para a sua delimitagdo, in Cadernos de Justica
Administrativa n.2 98, margo/abril de 2013, pp. 3-13. Diferente questdo sera a da nomeagio e
exoneracdo, fundada em norma constitucional — al. a) do art.2 135.2 da Constituicdo — e no plano
da atividade de politica externa, subsumivel na fungdo politica (nesta linha, vide Acérdado do
Pleno da Seccdo do Contencioso Administrativo, de 17-11-2016, proc. 01357/15, relatora Maria
do Céu Neves, disponivel in www.dgsi.pt.

61 Jo30 Caupers, Atos politicos..., p. 9.

262 ] J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e teoria da Constituicdo, Almedina, 7.2 ed., 2003,
p. 651.

263 Jean Rivero, Direito Administrativo, Almedina, 1991, pp. 186-187.

264 José Melo Alexandrino, Li¢cdes..., vol. |, pp. 157-158.

265 problematizando, com muita atualidade, o tema degradacdo da separacdo de poderes, do
ativismo da administragdo publica e da sua permeabilidade ao politico, Paulo Otero, A dimenséo
politica da Administra¢éo Publica: a quebra do mito da separag¢do de poderes entre politica e

administragdo, in Estudos de homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, vol. IV, Coimbra
Editora, 2012, p. 713 e ss.
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fungdo politica e atos proprios da funcao administrativa™®. Nao é o caso em matéria de

designacdo de gestores para as empresas publicas.

3.5.3.5 O gestor de empresa publica: particularidades
A. A empresa e o gestor publico

Pese embora o tenhamos referido, duvidas houvesse reitera-se a posi¢ao assumida e tributaria
do direito das sociedades e da respetiva doutrina, no sentido de afastar uma visio
contratualista da administracdo de empresas, mesmo de uma empresa publica, para a qual se

exige a celebragiao de um contrato de gestdo.

A fonte do vinculo do gestor publico nio reside num contrato e, como avanga a doutrina
comercialista, entre a empresa e o administrador ndo se identifica uma relagdo juridica de

natureza contratual.

Essa perspetiva contratual tem origens histdricas remotas, provenientes de Franga, de Italia,
que se repercutiram no nosso direito. Destaquemos o Codigo Comercial de 18337, a Lei de

*% ou ainda o Cédigo Comercial

22 de junho de 1867 (reguladora das sociedades anénimas)
de 1888* aludiam precisamente ao mandato, o que teri raizes nas companhias coloniais e

poderes exorbitantes publicos relativamente a estas™.

266 Como refere Paulo Otero, “existem matérias de indole politica que envolvem o exercicio de
uma atividade administrativa” do mesmo modo que “existem matérias de natureza
administrativa que pressupéem ou envolvem opgdes ou efeitos de cariz politico” (cfr. Paulo
Otero, Manual..., p. 183). Vide ainda Ana Raquel Moniz, A Discricionariedade Administrativa:
ReflexGes a Partir da Pluridimensionalidade da Fungdo Administrativa, in: O Direito, n.2 1, ano
144.2, 2012, pp. 599-651.

267 Segundo o art.2 538.2: “Companhia é uma associacdo de accionistas sem firma social,
qualificada pela designa¢do do objecto da sua empreza, e administrada por mandatarios
temporarios, revogaveis, accionistas ou ndo accionistas, assalariados ou gratuitos.” .

268 Esta lei ditava no art.2 13. que: “As sociedades anonymas séo administradas por mandatarios
temporarios, revogaveis, retribuidos ou gratuitos, escolhidos d’entre os associados.”. Sobre esta
lei, Maria Eugénia Mata, Sociedades andnimas: regulagdo e economia, in Boletim de Ciéncias
Econdmicas, vol. XLI, Universidade de Coimbra, Faculdade de Direito, 1998.

269 Vide o art.2 172.2 do CAdigo Comercial de 1888, o qual prescreve o seguinte: “A eleicdo dos
directores serd feita de entre os socios por tempo certo e determinado ndo excedente a tres
annos, e sem prejuizo da revogabilidade do mandato, sempre que qualquer assembléa geral o
julgue conveniente.”.

270 por todos, Antdnio Menezes Cordeiro, Direito das Sociedades..., pp. 812 e ss.
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No entanto, as visGes contratualistas estao relativamente ultrapassadas, desde logo pela
objetiva e inquestionivel auséncia de um qualquer contrato entre a empresa € O

administrador.

Como refere MENEZES CORDEIRO, o unico contrato que se identifica é o contrato de
: e s s g 271 L 5

sociedade, sendo que a eleicdo-aceitagdo ndo é contratual®” e a administracio de empresa

estd marcadamente condicionada ou conformada por atos unilaterais — ». o art.” 399.° do

CSC, relativamente a remuneragdo. Dai que o autor acabe mesmo por concluir estarmos

perante uma situagdo juridica, de cariz absoluto, que ndo implica sequer uma relagdo

jurl’dic3272.

Também COUTINHO DE ABREU aponta no sentido da negacio do contratualismo, mas
assente na relagdo juridica, que justifica na constitui¢do de uma “relacio de administracio”
pela deliberacdo societaria que designa o administrador, reportando-se a deliberagio de
cleicdo como um negécio unilateral da sociedade, sujeito a condi¢do de eficacia, pela
aceitagdo. B na perspetiva de que entre uma pessoa designada como administrador — que aceita a
designacdo — ¢ a sociedade respetiva estabelece-se uma relagio juridica complexa (com direitos e deveres
reciprocos, respeitantes, por exemplo, a gestao e representagio, as remunerages, aos periodos de trabalho)’”.
E mesmo a circunstincia de putativamente existitr um contrato, como ¢ o caso de um
contrato de gestdo no caso dos gestores publicos, daf ndo retira o mestre de Coimbra uma
qualquer visio contratualista, precisamente porque entende que essa relacio juridica
complexa pode ter algum dos seus elementos disciplinados por contrato”. Tendemos a

seguir este entendimento.

B. O Estado e o gestor publico

A relagdo juridica entre o gestor publico e a empresa, amplamente discutida no direito das

sociedades, ndo deve por seu turno confundir-se com uma relacdo juridica entre o gestor

21 Antdnio Menezes Cordeiro, Direito das Sociedades..., pp. 834 e ss.
272 |dem.
273 Coutinho de Abreu, Curso..., vol. lI, p. 580.

274 0 autor d4 exemplos concretos: artigos 253.2/4, 257.2/7 ou 403.2/5 do CSC (cfr. Coutinho de
Abreu, Curso..., p. 583).
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publico e o Estado. Esta ultima ndo ¢ a mesma daqueloutra que se estabelece entre um

acionista e a administracdo, no direito das sociedades.

E que o direito publico estabelece um quadro obrigacional — que se analisara — do gestor
publico perante o Estado, quer para as empresas publicas sob forma publica, quer sob forma

privada.

Portanto, independentemente da natureza da empresa, o gestor publico estd sujeito a regras
e deveres de direito publico que nio sio os tipicos do administrador de uma empresa privada,
muito menos quanto ao acionista. Referimo-nos por exemplo aos deveres acatamento de
orientacdes, a sujeicdo de atos de administra¢do a autorizagdao prévia, a limites a autonomia
de gestio e a parametrizacido da gestdo por um contrato de gestio com o titular da funcio

acionista.

Por isso, apesar da situacio juridica de administracdo ou relacio juridica complexa, que brota
da constituicio do vinculo, seja por via de um ato administrativo, seja por via de um ato de
direito privado, no caso do gestor publico identifica-se igualmente uma relagao juridica entre
o Estado, ou melhor, entre o titular da funcido acionista, por vezes também o membro do

Governo do setor de atividade e o gestor publico, com um quadro de deveres amplo.

Esta relagdo juridica entre o Estado e o gestor publico ¢ também complexa e a nosso ver ndo
se subsume nos canones proprios do mandato, tanto no processo de formagio, como
também, por exemplo, na repercussio dos efeitos juridicos da atuagio do gestor puiblico —
que nio se destinam ao Estado, mas a empresa com a qual o gestor publico tem o vinculo
funcional. Para além dos deveres especificos de base legal, de tutela do interesse publico, mas
que nio sio determinados pelo Estado enquanto mandante, mas pela lei*”. E a referida

situacdo juridica de administracdo, relativamente a empresa, que nio se coaduna com um

mandato, relativamente ao Estado.

Razio pela qual esta relagdo juridica entre o Estado, através do titular da funcdo acionista,
do membro do Governo do setor de atividade e o gestor publico é su7 generis e apresenta
particularidades. Com elementos constitutivos proprios do direito administrativo ou do
direito privado (a designacio, sob forma administrativa ou de direito privado), consoante o
tipo de empresa, mas também eclementos conformadores da relagio juridica contratuais,

como o contrato de gestdo. Para além de instrumentos parametrizadores da gestio

275 Em sentido préximo, Anténio Menezes Cordeiro, Direito das Sociedades..., p. 815.

76



puramente unilaterais, por parte do Estado, como sio as orientacOes estratégicas, setoriais

ou dirigidas a prépria empresa.

Dizet-se que a relagio juridica entre o Estado e o gestor publico, tal como configurada no
direito positivo, é de base contratual ndo se afigura correto. Tal ndo significa, naturalmente,
que se desconsidere o contrato, alids porque esta expressamente previsto no Estatuto do
Gestor Pablico um contrato de gestdo. Mas essa circunstancia de per se ndo qualifica a relagdo
juridica como contratual. A presenca de um contrato niao tem o efeito de convolar a relagio
juridica num contrato, sendo alids tipica a celebracdo de contratos no quadro da

administracio de empresas, em especial para disciplina da relagio com a sociedade®”.

3.6 Conclusio preliminar

De tudo quanto se vem expondo podem extrair-se algumas conclusdes sobre o vinculo do
gestor publico no nosso sistema juridico, atentos os regimes que tém vigorado,
designadamente a tendéncia para um dualismo de regimes em fun¢do da natureza das

empresas publicas, por vezes com incoeréncia ou omissao.

Assim, partimos de um modelo, o de 1976, em que o vinculo do gestor publico se formava
por uma de duas hipéteses: (i) nas empresas publicas, através de deliberagio do Conselho
de Ministros, sob proposta do membro do governo da tutela, ouvido um conselho criado
pelo diploma — o Conselho para a carreira do gestor publico; (ii) nas empresas participadas,
num ato da comissdao de gestdo da empresa participante. Sendo que a posteriori, passou a sé-
lo primeiro por ato da entidade incumbida da gestdo das participacdes do Estado e mais
tarde, em nova alteracio legislativa, por intervencdo da entidade gestora das participagdes
publicas, em assembleia geral ou ainda por nomeagao direta da entidade participante, se assim

previsto nos estatutos da respetiva empresa.

Em rigor, a formacdo do vinculo operava através de um ato administrativo, emanado pelo
Conselho de Ministros, através do qual se constituia o vinculo do gestor ou no caso de (if)
através de deliberacio, ato unilateral da empresa participante ou da gestora das participagoes
publicas. O estatuto previa uma categoria de gestores publicos, os gestores publicos

profissionais, cujo vinculo se encontrava coberto por um contrato entre um determinado

276 Coutinho de Abreu, Curso..., p. 583.
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gestor e o IPE. Ou seja, neste caso, o vinculo era de natureza contratual, via contrato entre

o gestor e o IPE.

No Estatuto de 1982 considerados gestores publicos eram os nomeados pelo Governo para
os 6rgaos de gestdo das empresas publicas ou os nomeados para os 6rgaos das empresas em
que a lei ou os respetivos estatutos conferissem ao Estado essa faculdade. Relativamente a
constitui¢ao do vinculo, o diploma estatufa ainda que a nomeagao do gestor puiblico envolvia
a atribui¢do de um mandato para o exercicio das fun¢des, remetendo subsidiariamente para
o regime de direito civil do mandato, alicer¢ado na base de um mandato entre o Estado e o
gestor. Portanto a formacdo do vinculo decorria da atribui¢do de um mandato a um gestor,
sujeita a aceitacdo para efeitos da constituicdo do vinculo, subsumivel na figura do mandato
de direito administrativo. Estavam excluidos das normas estatutarias os vinculos de base
cletiva, isto ¢, os administradores eleitos pelo Estado, independentemente da percentagem
de capital social detido pelo Estado, ainda que em rigor e para 1a exegese dos preceitos legais,

fizesse sentido considera-los gestores publicos, mesmo que apenas em sentido material.

Finalmente, considerando as regras atualmente vigentes, mas desconsiderando a estrita
classificacio legal do EGP, entendemos que deve distinguir-se a qualificacio de gestor
publico no plano legal do que defendemos ser o gestor priblico em sentido material. O gestor
publico em sentido material é o administrador ou gestor designado pelo Estado ou por
entidade publica para uma empresa publica, uma empresa participada ou uma entidade com

substrato empresarial, seja ao nivel nacional, regional, metropolitano ou local.

Pelo que considera-se que é a natureza da entidade para a qual se é designado para exercer
func¢des, sendo assim gestor publico aquele que exerce fun¢des em entidades com forma ou
substrato organizacional empresarial, de que resulta que sdo gestores publicos (7) gestores ou
administradores das empresas publicas nacionais, regionais, locais ou metropolitanas sob
forma societaria; (7) gestores ou administradores das empresas publicas nacionais, regionais,
locais ou metropolitanas sob forma publica; (7z) gestores ou administradores designados pelo
Estado, regides autébnomas, autarquias, areas metropolitanas ou por entidade puiblica para
empresas participadas dos respetivos setores empresariais; (7) gestores ou administradores
designados pelo Estado, regides autbnomas, autarquias, areas metropolitanas ou por entidade
publica para entidade ou servigo com substrato organizacional empresarial, seja ou ndo de

direito privado.

78



Afastada a hipétese de na génese do vinculo do gestor publico, no direito portugués, estar
um ato proprio da fungio politica, concluimos que nos termos da Constitui¢do e considerando
a arquitetura da nossa Administracdo, que inclui pessoas coletivas publicas, mas também
pessoas coletivas privadas, é no ambito da fungio administrativa que o Estado se relaciona com

o setor publico empresarial, através da superintendéncia e tutela.

Esta encontra-se concretizada numa figura infeliz, a funcao acionista, que densifica aqueles
poderes para qualquer tipo de empresa publica e ao abrigo da qual se praticam os atos de
designacdo dos gestores. Esses atos tanto podem ser de préprios do direito piblico, como

do direito privado, consoante a natureza juridica da empresa em causa.

De qualquer modo, a circunstancia de um ato ser praticado ao abrigo de direito privado —
maxime uma deliberacdo societaria de eleicdo — ndo o afasta do manto do direito publico que

se lhe sobrepde e o precede.

Por outras palavras, concede-se que aqui o vinculo do gestor resulta de uma deliberagdo
societaria e é de direito privado, mas que (i) consubstancia a pratica de um ato de direito
privado sob o manto da fungio administrativa e (ii) executa uma determinacao do poder publico
nesse sentido. S6 isso justifica que estejamos perante um gestor publico, e nio um gestor
privado, logo sujeito a determinadas obrigacles proprias de quem estd mandatado para

proteger o interesse publico, como se densificara adiante.

Na linha da doutrina comercialista, também se deu nota de que a fonte do vinculo do gestor
publico ndo reside num contrato, porquanto entre a empresa ¢ o administrador nio se
identifica uma relagdo juridica de natureza contratual, mas uma situag¢do juridica de
administracdo, para uns, ou uma relagdo juridica complexa, para outros, em qualquer caso

negando com evidéncia na lei da nega¢ido do contratualismo.

Por outro lado, tal situacdo ou relagdo entre o gestor publico e a empresa ndo se confunde
ou sobrepde com uma relacdo juridica entre o gestor publico e o Estado. Esta ¢ também
complexa, mas a n0sso ver nio se subsume nos canones proprios do mandato, tanto no
processo de formacgido, como na repercussio dos efeitos juridicos da atuacdo do gestor
publico — que nio se destinam ao Estado, mas a empresa com a qual o gestor publico tem o

vinculo funcional.

Como se denotou, na analise que se vem elaborando procuramos de algum modo contribuir

para ultrapassar uma certa hesitagio dogmatica resultante da distinta natureza juridica das

79



empresas publicas — sob forma publica e sob forma privada — no que respeita a natureza do
vinculo do gestor publico, cuja fonte pode ser, como referido, de direito publico ou de direito

privado. Mas que tem sempte o wanto priblico presente, como tentaremos desenvolver.

3.7 Eixo de vinculagido do gestor publico

Um gestor publico encontra-se adstrito a um quadro normativo amplo, primeiro, porque o seu
vinculo ndo é puramente privado e estd envolto em direito publico; segundo porque o direito
privado é por opgao antiga o direito regulador da atividade das empresas publicas. Razdo
pela qual, o gestor publico tem de compatibilizar na sua atividade gestionaria o cumprimento
das vinculagdes de direito publico com as de direito privado, salvaguardando-se no caso das

empresas em mercado concorrencial as obrigacdes daf advenientes.

Com efeito, como se referiu acima, o recurso a formas organizatérias de direito privado,
como € o caso de empresas sob forma de sociedade comercial, nio constitui um meio para
o Estado se desvincular principios ou regras aplicaveis a atividade administrativa, maxime ao
nfvel dos direitos fundamentais e principios gerais da atividade administrativa, subscrevendo-
se aqui a doutrina que entende que a criagdo de entidades de direito privado para o

desempenho de cariter administrativo é uma perversio da forma juridica organizativa®”.

De igual modo, a adogdo do direito privado pela Administragdo, mesmo pelas entidades
administrativas privadas, ndo afasta a conjugac¢io e articulagdo de direito puiblico e direito
privado, de que resulta o chamado direito privado administrativo ou direito privado da

Administracio e ainda o direito societario administrativo.

3.7.1 Direito Internacional

O Direito Internacional e o Direito da Unido Europeia sdo fontes do Direito Administrativo,

cujo relevo na ordem juridica nacional que alguns autores consideram fatores juridicos que

278

contribuem para a fragmentacio do poder politico do Estado””, inevitavel no tempo em que

vivemos, de desterritorializacio da funcdo administrativa para dar resposta a znteresses priblicos

277 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 128.
278 Nesse sentido, José de Melo Alexandrino, Li¢des..., vol. |, pp. 120-121
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transnacionais’” e em que, como refere SCHMIDT-ASSMANN

, 4 internacionalizacio deve ser
encarada como um fenémeno normal, ainda que com riscos e dificuldades, verdadeiros
desafios para a maquina administrativa, distinto de um outro fenémeno, o da europeizagio,

com uma configuracio juridica propria e independente™.

No que respeita ao Direito Internacional, face aos termos do art.” 8.° da Constituicdo (i) o
direito internacional comum faz parte do direito portugués (n.° 1)*? (ii) as normas
internacionais do Direito Internacional convencional sdo eficazes sob condicio de serem
publicadas em Diario da Republica e se regularmente ratificadas ou aprovadas (n.° 2); (iii) as
normas emanadas dos 6rgios de organizagdes internacionais de que Portugal é parte vigoram

diretamente, se assim definido nos tratados constitutivos (n.° 3).

Se as normas de direito internacional comum terdo um relevo residual enquanto critérios de
vinculagio da Administracgio Publica® e das empresas publicas, ao nivel do direito
internacional convencional ¢ possivel identificar instrumentos juridicos com significado,
como ¢ o caso da Convencdo Europeia dos Direitos Humanos (CEDH) que goza que
aplicabilidade direta e assegura uma tutela jurisdicional dos direitos ali proclamados mesmo

ingulares®™ Ati ird sobretud d 1d
para as pessoas singulares™, mas que na pratica servird sobretudo como quadro geral de

referéncia ou cAnone de orientacio de conduta do agir da Administracao™.

Mas neste plano, poderdo outrossim constituir elementos vinculativos certos acordos entre

Estados que regulem o exercicio da fungio administrativa®™

ou genericamente a pratica de
atos por uma empresa publica — veja-se a regulacdo de deveres de uma empresa publica face
a particulares, como foi o caso do Acordo de Transporte Aéreo entre Portugal e a Republica

Popular de Angola (Lei n.° 32/81, de 25 de agosto) relativamente a TAP ou é o caso da

279 paulo Otero, Manual..., p. 503.

80 schmidt-Assman, The Internationalization of Administrative Relations as a Challenge for
Administrative Law Scholarship, German Law Journal, vol. 9, Issue 11: Special issue - The Exercise
of Public Authority by International Institutions, 2008, p. 2068.

281 schmidt-Assman, The Internationalization..., p. 2063.

B2 Entre varios, Jorge Miranda, Curso de Direito Internacional Ptiblico, Principia, 3.2 edi¢c3o, 2006,
pp. 150 e ss.

283 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 332.

284 Cfr. art.2 34.2, Dando destaque a esta Convenc3o na teoria das fontes, Sérvulo Correia/Paes
Marques, Nogédes..., p. 202.
285 Assim, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 332-333.

285 Idem.
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Convencio relativa aos transportes internacionais ferroviarios, objeto de Protocolo de 3 de
Junho de 1999 (aprovado pelo Dectreto n.° 3/2004, de 24 de Mat¢o), com relevo — por
exemplo em matéria de regime de responsabilidade — para a atividade de uma empresa
publica como a CP-Comboios de Portugal, E.P.E., que tem por objeto principal a prestagdo
de servicos de transporte ferroviario de passageiros e de mercadorias em linhas férreas, trogos
de linha e ramais que integram ou venham a integrar a rede ferroviaria nacional. As
convengoes internacionais podem assim constituir fundamento para a pratica de atos pelas
empresas publicas, nomeadamente quando contenham disposi¢es suscetiveis de execugdo

direta ou self executin 8,

Ao abrigo do n.” 3 do art.” 8.°, como dissemos, identifica-se ainda a hipotese de vigorarem
automaticamente atos provenientes de organizacoes de que Portugal seja parte, mesmo sem
precedéncia de lei (“substituicio da lei pelo Direito Internacional”*®) — novamente trazemos
a colagio a TAP, que segue as regras ¢ orientacdes de seguranca da Organizacdo
Internacional da Aviagao Civil, de que Portugal é parte, sob controlo da Autoridade Nacional

de Aviacao Civil — ANAC?™,

No plano dos particulares, esta vinculagido ao Direito Internacional permite a invocac¢ao de
normas acolhidas no nosso ordenamento junto dos tribunais. No plano das empresas
publicas, implicara a conformacio da sua atuagdo pelas regras de Direito Internacional, que
por vezes suscitard situacoes complexas de antinomia juridica®’, mas que em regra se
ultrapassam através do critério cronoldgico, na 1égica /fex posterior derogat legi priori. Em suma,

independentemente da natureza juridica, uma empresa publica depara-se com o Direito

Internacional como uma das fontes do Direito, condicionantes da sua atuagio.

3.7.2 Direito da Unido Europeia

Face ao que alguns autores designam de “europeiza¢ido do Direito Administrativo”, seja por
via direta de regulacio da Administra¢io, seja pela harmonizacio do direito interno face ao

direito da Unido, este constitui uma das mais relevantes fontes de Direito Administrativo,

287 Assim, Paulo Otero, Legalidade..., p. 749.

288 Cfr. Paulo Otero, Legalidade..., p. 748.

289 pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 332-333.
2% paulo Otero, Legalidade..., pp. 656 e ss.
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sem esquecer a sua importancia como fonte de Direito, assim marcando o agir ao abrigo de

normas de direito publico e de direito privado.

Como bem lembrava OLIVEIRA ASCENSAO, a leitura dos jornais oficiais internos tornou-se insuficiente

para nos revelar a totalidade da producio intencional do direito, mesmo nas suas formas solenes™".

No plano juridico-constitucional, convém recordar que se determinou que Portugal pode
convencionar o exercicio, em comum, em coopera¢io ou pelas instituicdes da Unido, dos
poderes necessarios a construcdo e aprofundamento da unido europeia (n.° 6 do art.” 7.°),
com importantes efeitos na preponderancia da Uniao™” e ainda que a Constitui¢ao reconhece
que [a]s disposicoes dos tratados que regemr a Unido Europeia e as normas emanadas das suas instituigies,
10 excercicio das respetivas competéncias, sao aplicaveis na ordem interna, nos termos definidos pelo direito da
Unido, com respeito pelos principios fundamentais do Estado de direito democritico (n.° 4 do art.® 8.°),
norma esta que ja mereceu suficiente apreciagio pela doutrina®’ e que simplesmente remeteu
para o Direito da Unifo a aplicagdo deste direito, maxime para o art.” 288.° do Tratado
Funcionamento da UE. De qualquer modo, encontra-se assente o primado do Direito da
Unido sobre os atos infraconstitucionais, mas ja ndo em matéria de prevaléncia sobre a
Constitui¢io™, o que se compreende face ao proprio esquema remissivo mencionado, mas
que ainda recentemente foi objeto de alguma hesitacdo, em jurisprudéncia pouco nitida do

nosso Tribunal Constitucional®”.

1 José de Oliveira Ascens3o, O Direito — introdugdo e teoria geral, Almedina, 13.2 edi¢do, 2005,
p. 258.

292 Entre varios, Carlos Blanco de Morais, Curso de Direito Constitucional, tomo |, Almedina,
2022, p. 52 ou Paulo Otero, Legalidade..., pp. 610 e ss.

293 Entre varios, Miguel Galv3o Teles, ConstituicBes dos Estados e eficdcia interna do Direito da
Unido e das Comunidades europeias — em particular sobre o artigo 8.2, n.2 4 da Constituigdo
Portuguesa, in Estudos em homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, vol. Il, Coimbra
Editora, 2006, pp. 295 e ss.

%4 Com referéncia e destaque a casos relevantes na Alemanha, na Franca, em Itdlia, na
Dinamarca, na Poldnia e no Chipre, Carlos Blanco de Morais, Curso..., tomo |, pp. 61-62. Vide
ainda Miguel Gorjdo-Henriques, que sublinha que a “congruéncia constitucional implica que, no
respeito pelos principios hermenéuticos pertinentes, se procure sempre obter uma interpreta¢éo
das normas nacionais que seja conforme com o direito da UE” (cfr. M. Gorjao-Henriques,
Compreensles e pré-compreensbes sobre o primado na aplicagdo do direito da Unido: breves
notas juridico-constitucionais relativamente ao Tratado de Lisboa», in Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Coimbra, 2012, Vol. lll, pp. 317-371 e em
concreto p. 369).

295 Referimo-nos ao Acérdido do Tribunal Constitucional n.2 268/2022, proc. 828/2019 relator
Afonso Patrdo, que parece defender um parametro de inconstitucionalidade baseado no Direito
da UE, advogando que os tribunais ordindrios desaplicam a norma interna convocando o
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Esta abertura do nosso ordenamento ao Direito da Unido Europeia denota importancia
sobretudo ao nivel do direito derivado, pela aplicabilidade direta dos regulamentos apds a
entrada em vigor, com uma for¢a normativa que permite a alteracdo do direito nacional e

pode dispensar a intervenc¢io legislativa nacional™

, por exemplo na atribuicdo direta de
competéncias a Administragdo ou por for¢a de uma disciplina que nao permite outra op¢io
politico-normativa®’. Para nio falar da evidente suscetibilidade da sua invocacio judicial
pelos particulares, contra entidades publicas ou privadas, como hipoteticamente pode

acontecer no ambito de um litigio que envolva empresas publicas, independentemente da sua

natureza juridica, o que serd mais usual no exercicio de poderes de autoridade.

As diretivas™® gozam por sua vez, sob condigdes, de efeito direto, carecendo de transposicio.
Tal ndo afasta a suscetibilidade da sua invocagdo contra o incumpridor — o Estado que ndo
transpbe, quer nas suas vestes de direito publico, quer de direito privado — na medida em que
a jurisprudéncia UE reconhece que pode ser invocadas normas claras, precisas e
incondicionais de diretivas perante entidades que estejam sujeitos a autoridade ou ao controlo do Estado
on gue disponhanm de poderes excorbitantes face aos que resultam das normas aplicaveis nas relacies entre
particnlares mais aditando que essas entidades distinguem-se dos particulares e devem ser
equiparados ao Estado, guer porque sio pessoas coletivas de direito priblico que fazem parte do Estado
em sentido amplo, quer porgue estio sujeitos a antoridade ou ao controlo de uma antoridade piiblica, quer
ainda porgue foram encarregados, por essa antoridade, de exercer nma missao de interesse priblico ¢ foram
dotados, para esse efeito, dos referidos poderes excorbitantes™. E no célebre Acérdio Van Duyn™™ que
radica o reconhecimento do efeito direto das diretivas, desenvolvendo a teoria do efeito

direto do direito da unifo patente no também famoso Acérdido van Gend & Loos.

principio do primado do Direito Europeu e o Tribunal Constitucional invalida a norma interna
recorrendo ao principio da interpretagdo conforme, posicdo a nosso ver desconstruida na
declaragdo de voto apresentada conjuntamente pelos Conselheiros José Antdnio Teles Pereira,
Maria Benedita Urbano, Pedro Machete, Joana Fernandes Costa, Gongalo de Almeida Ribeiro e
Jodo Pedro Caupers.

2% pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 309.
297 paulo Otero, Legalidade..., p. 745.

298 £ de uma diretiva — concretamente a Diretiva 2006/111/CE da Comissdo, de 16 de novembro
de 2006 — que surgem regras muito estritas de controlo da relagdao entre o Estado e as empresas
publicas, para prevenir a distor¢do da concorréncia por via de apoios financeiros a estas.

299 Cfr. paragrafos 33 e 34 do Acdrddo do Tribunal de Justica de 10 de outubro de 2010, Elaine
Farrell c. Alan Whitty, proc. C-413/15, disponivel in https://eur-lex.europa.eu/.

300 AcdrdFo do Tribunal de Justica de 4 de Dezembro de 1974, Yvonne van Duyn e Home Office,
proc. 41/74, disponivel in https://eur-lex.europa.eu/.
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Acresce que o Direito da Unido ndo distingue as empresas publicas em fung¢do de
constituirem pessoas coletivas publicas ou de direito privado, o que vale evidentemente para
a invocagio do efeito direto, que ndo se distingue em fung¢io de estarmos perante empresas

publicas sob forma publica ou sob forma privada.

A luz da teotia do efeito direto, do lado do Estado e das empresas publicas podera conceber-
se, em consondncia, o dever de aplicar as disposi¢des das diretivas cujo prazo de transposi¢ao
tenha passado, o que acaba por se traduzir numa “atividade administrativa sem znserpositio
legislatoris™"". Esta matéria propiciaria ainda uma discussio, que transcende o objeto do
trabalho, sobre o eventual poder de desaplicagio do direito nacional perante
desconformidade com o Direito da Unido™”, que a nosso ver é sobretudo do foro judicial e
ndo propriamente administrativo, o que nio tem sido, por exemplo, a visio da Comissdao
Nacional de Protecdao de Dados, que por mais que uma vez ja determinou a desaplicagio de
regimes juridicos por violagao do Direito da Unido Europeia, como sucedeu pela decisio de
desaplicagio da Lei n.° 32/2008, de 47 de julho, relativa a conservacio de dados gerados ou
tratados no contexto da oferta de servicos de comunicac¢les eletrénicas publicamente
disponiveis ou de redes publicas de comunicagdes (¢f. deliberagcdes da Comissio n.°

641/2017 e n.° 1008/2017).

O que se vem expondo justifica em consequéncia, como assinala PEDRO COSTA
GONCALVES, (i) a providéncia cautelar para intimagdo para ado¢do ou abstencio de uma
conduta por parte da Administra¢do ou de um particular por alegada violagdo ou fundado
receio de violagdo do direito administrativo nacional ou do direito da Unido Europeia (al. i)
do n.° 2 do art.” 112.° do CPTA,; (ii) a invalidade de atos administrativos praticados contra
normas de direito da UE; (iii) a invalidade dos regulamentos administrativos desconformes

com o direito da Unido (art.® 143.° do CPA)™".

Nesta problematizacdo, merecem referéncia também os procedimentos compdsitos ou compostos
b b
que sio aqueles que envolvem simultaneamente as autoridades administrativas nacionais e

da Unidao™, onde se podem incluir empresas publicas, chamadas a praticar atos

301 paulo Otero, Legalidade..., p. 746.

302 patricia Fragoso Martins, Administracdes Publicas Nacionais e Direito da Unido Europeia —
Questdes e Jurisprudéncia Essenciais, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2018.

303 Neste sentido, Pedro Costa Gongalves, Manual.... pp. 311-312.

304 Um bom exemplo é o procedimento de decis3o ao nivel do Mecanismo Unico de Supervisio
e do Mecanismo Unico de Resolugdo, que integram fases decisérias na Unido e nacional,
portanto em que o préprio processo de decisdo é regulado e gerido nas suas diferentes fases
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preparatorios, insuscetiveis de controlo jurisdicional pelos tribunais nacionais. Mas também
sob controlo condicionado pelos tribunais da UE, dado estes ndo poderem aplicar o direito
nacional ao fazé-lo. Como releva doutrina recente. no plano dos efeitos, isso significa, na
atual linha jurisprudencial do Tribunal de Justica : [s]d para dar alguns exemplos, [que] ndo parece
ser possivel gualguer recurso judicial em casos que envolvam uma violagio dos requisitos legais nacionais no
qute diz respeito ao qudrum, pareceres consultivos e conflitos de interesses, ou regras que oferecam nm grau de
protecao dos direitos processuais mais elevado do que o excigido pela legislacao da UE. Em geral, nao parece
ser possivel qualquer controlo judicial de um aspeto do direito administrativo nacional que nao esteja

simultaneamente consagrado no direito da unido.”””

Além do exposto, na vida de uma empresa publica e da atividade gestionaria, outros atos,
ainda que ndo normativos, podem ter um impacto decisivo: serdo o caso das decisGes, atos

administrativos do ordenamento da Unidao™”

, como foi o caso da Decisio de 10 de junho de
2020 da Comissdo, entretanto impugnada pela Ryanair e confirmada pela Comissdo, que
declarou a medida de apoio no montante de 1,2 mil milhdes de euros, pelo Estado a favor

307

da TAP, compativel com o mercado interno™'. E serd também o caso das recomendagdes,

que sio atendidas no plano interno, mesmo por autoridades reguladoras™®.

O ordenamento juridico UE constitui assim mais um elemento de vinculagiao na atividade
do gestor publico e das empresas publicas, que se deparam com uma mirfade de fontes de
direito e assim com um processo por vezes complexo de identificagio da legalidade

concretamente aplicivel para a respetiva atividade.

3.7.3 A Constituigdo

por distintas regras processuais e gerido por diferentes administragées, nacionais e europeias.
Com interesse: Bastos, F. B. (2019). Judicial review of composite administrative procedures in the
Single Supervisory Mechanism: Berlusconi. Common Market Law Review, 56(5), 1355-1378.
https://doi.org/10.54648/cola2019105

305 Brito Bastos F. An Administrative Crack in the EU’s Rule of Law: Composite Decision-making
and Nonjusticiable National Law. European Constitutional Law Review. 2020;16(1):63-90.
doi:10.1017/51574019620000073.

306 Sérvulo Correia/Paes Marques, Nog¢des..., p. 211.

307 Decisdo C (2020) 3989 final da Comiss3o, de 10 de junho de 2020, relativa ao auxilio de Estado
SA.57369 (2020/N) — COVID-19 - Portugal - Auxilio a favor da TAP.

308 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 311.
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Nio se pretende aqui desenvolver o tema da constitucionalizacio do direito administrativo™”
ou o Direito Constitucional Administrativo, temas amplamente tratados na doutrina

310

estrangeira’’ e também na nacional’’, até mesmo no plano do direito adjetivo’”?, mas sim

dos termos da vinculagido dos gestores publicos a Lei Fundamental.

Como vimos defendendo, encaramos as empresas publicas, independentemente da forma
juridica adotada, como Administragdo Publica — privada caso adote personalidade juridica de
direito privado — sujeitas a vinculagdes juridico-publicas, mas nio aderindo a posi¢oes
radicais sobre o direito ordenador, seja de afastamento do direito privado por razdes de
interesse publico (como se este ndo pudesse também acautela-lo), nem de afastamento
injustificado do direito administrativo por alegadas razdes de eficiéncia, que sdo tantas vezes

constrangimentos estranhos ao direito administrativo’"”.

309 Segundo Ferdinand Wollenschlidger, o impacto do direito administrativo no direito
constitucional é visivel em diversos aspetos: seja no impacto que o juizo de
inconstitucionalidade de noma infralegal pode vir a ter na alteragdo da Constitui¢do, seja na
absorcdo de institutos do direito administrativo ou na interpretagao do texto constitucional (cfr.
Ferdinand Wollenschlager, Constitutionalisation and deconstitutionalisation of administrative
law in view of Europeanisation and emancipation, in Review of European Administrative Law,
vol. 10, NR. 1, 7-79, Paris, pp. 34-37). A influéncia inversa, note-se, é também notéria.

310 sabino Cassese, Il Diritto Amministrativo i suo principi, in Corso di Diritto Amministrativo, |,
Instituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffré Editore, quinta edizione, 2015, pp. 6-10. Do mesmo
autor, com desenvolvimento, Sabino Cassese, La costituzionalizzazione del diritto
amministrativo, in Scritti in onore di Gaetano Silvestri, vol. |, Giappichelli, 2016, pp. 501 e ss.; Do
outro lado do Atlantico, Gillian E. Metzger, Ordinary Administrative Law as Constitutional
Common Law, Columbia Law Review, vol. 110, 2010, pp. 479 e ss. O tema remete-nos para Otto
Mayer e a sua afirmacgdo o direito constitucional passa, o direito administrativo subsiste, que
José Duarte Coimbra aponta constar pela primeira vez de obra do autor de 1886 (Theorie des
Franzosischen Verwaltungsrecht) e para Fritz Werner e a sua descricdo do "direito
administrativo como direito constitucional concretizado".— cfr. J.D. Coimbra, Constituigdo,
impugnagbes administrativas e acesso a justica administrativa: trés apontamentos, in Pedro
Sanchez/Luis Alves, A Constituicéo e a Administracdo Publica — problemas de constitucionalidade
das leis fundamentais do Direito Administrativo portugués, AAFDL, 2018, p. 94, nota de rodapé
2.

311 Entre varios autores, vide a problematizacdo de Paulo Otero, Manual..., pp. 332 e ss. e mais
recentemente, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 342 e ss.; Sérvulo Correia/Paes Marques,
Nogoes..., pp. 183 e ss.

312 Mariana Melo Egidio, As bases constitucionais do Contencioso Administrativo: a Constituicdo
da Republica Portuguesa de 1976 e a legislagdo processual administrativa, in Comentarios a
legislagdo processual administrativa, AAFDL, 4.2 edi¢do, vol. |, pp. 59 e ss.

313 Diogo Freitas do Amaral, Discurso proferido na sesséo de encerramento do IV coléquio luso-
espanhol de Direito Administrativo, subordinado ao tema “Os caminhos da privatizacdo da
Administragdo Publica”, in Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, Stvdia Ivridica, 60,
Coimbra Editora, 2001, pp. 363 e ss.
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Concede-se que a combinagio de regimes de direito publico e direito privado pode contribuir
] 314 : ., . 1 .
para a incerteza’ " — perturbando a tutela do fim maior que ¢é a seguranga juridica, para mais
em estruturas com elevado peso nas contas publicas, que merecem acompanhamento e
controlo, sem prejudicar a devida salvaguarda da igualdade de armas prépria do mercado

concorrencial, quando é o caso.

Dito isto, parece-nos de partir da letra da Constitui¢io e do grau de vinculagio relativamente
ao regime dos direitos, liberdades e garantias. Segundo o n.” 1 do art.® 18.° da Constituigéo,
“Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sao diretamente aplicaveis e

vineulam as entidades piblicas e privadas.”.

Ou seja, na esteira de GOMES CANOTILHO estamos perante uma norma que impoe a
vinculagao de quaisquer entidades publicas, independentemente da forma juridica através da qual as
entidades piiblicas praticam os seus atos on desenvolvem as suas atividades’™, logo, quer estejamos
perante entidades de direito publico ou de direito privado, quer pratiquem atos ao abrigo de
regimes de direito publico ou ao abrigo de regimes de direito privado, pois de outro modo
incentivar-se-ia a adog¢do de regimes de direito privado para escapar ao regime dos direitos

fundamentais®'’, com evidentes riscos para a relagdo entre as entidades publicas e os cidadios.

Como alerta MARIA JOAO ESTORNINHO na respetiva dissertagdio de doutoramento, o
incremento da atividade administrativa sob as vestes do direito privado abre espago aos
atropelos aos direitos fundamentais dos cidaddos, concluindo com clareza que aceitar que a
Administragio Piiblica esteja menos vinculada aos direitos fundamentais, quando actua segundo o Direito
Privado, é uma perigosa «porta abertay a tentagio de escolher as formas de organizagio e de actuagdo juridico-
privadas como um mero subterfiigio (inadmissivel) para escapar as vinculages e aos controlos a que a

actividade administrativa normalmente esti sujeita.”".

Também VIEIRA DE ANDRADE anota sobre as empresas publicas que face a respetiva “/igagio

organizativa, funcional ou material a actividade administrativa em sentido estrito, devem estar sujeitas em

314 Claudio Franchini/Giulio Vesperini, L’Organizzazione... p. 128.
315 ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 438 e ss.
318 Entre outros, J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 442.

317 Maria Jodo Estorninho, A fuga para o direito privado — contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administragdo Publica, Almedina, 1996, pp. 239-240.
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primeira linha aos direitos, liberdades ¢ garantias, nao devendo ser tratadas como entidades dotadas de

antonomia privada”™".

Precisamente por isso, e no quadro juridico-constitucional vigente, parece inequivoco que as
entidades do setor publico empresarial e os seus titulares, mesmo integrando a administragdo
indireta privada, estdo vinculados aos direitos fundamentais e a aplicagdo do direito privado
conformado por aqueles®’, ou com mais rigor, estio sujeitos a uma vinculagio “reforcada e
especial, aos preceitos constitucionais sobre direitos, liberdades e garantias dotados de aplicabilidade

directa”®.

Nesta linha, o gestor publico, seja qual for a natureza juridica da empresa em que exerca
func¢des, esta adstrito aos preceitos constitucionais sobre direitos, liberdades e garantias, ndo
sendo concebivel que a forma juridica — ou a fuga para o direito privado — constitua um meio

para se libertar da vinculagdo aos direitos fundamentais™

. Estas consideragdes valem para
os direitos de natureza andloga, nos termos do art.” 17.° da Constituigdo, apesar das
dificuldades da respetiva identificacio’, ainda mais complexo no caso dos direitos anlogos

fora da Constitui¢o.

Portanto, face ao teor do n.° 1 do art.® 18.° da Constitui¢o, fica afastada a possibilidade de
derrogacio do regime para um gestor de uma entidade sob forma privada, que alids nao
encontrava justificacdo, (i) dado que as razdes que presidem a constituicio de empresas
publicas sob forma privada nio saem beliscadas pelo respeito pelos direitos fundamentais,
por um lado, e (ii) admitir-se a subtracdo ao regime de direitos fundamentais constituiria a
aceitagdo de um quadro juridico paralelo — verdadeiro direito alternativo — regulador da

atividade administrativa de direito privado, por outro™.

318 vieira de Andrade, Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, Almedina,
2019, p. 224.

319 Agsim, Paulo Otero, Vinculagdo..., p. 269.
320 paulo Otero, Vinculagdo..., p. 289.
321 Rolf Stober, Direito Administrativo..., pp. 164-165.

322 5egundo Gomes Canotilho e Vital Moreira, o que importa é o objeto do direito em causa, bem
como a sua densificagdo constitucional, no fundo o chamado “critério da determinabilidade”
(cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, Coimbra
Editora, 4.2 edigdo, vol. |, p. 299, anotagdo ao artigo 17.9).

323 No mesmo sentido, defendendo que aceitar a subtracdo ao regime de eficacia direta dos
direitos fundamentais constituiria a admissibilidade de uma verdadeira reserva de actividade
estadual fora da Constituigcdo, cfr. Paulo Otero, Vinculagdo..., p. 245.
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Esta vinculagdo aos direitos fundamentais releva na ponderagdo necessaria aquando do
exercicio de determinados poderes publicos, assentes no art.” 22.° do Regime do setor
publico empresarial ou nas normas estatuarias de empresas do setor empresarial, mesmo para
empresas sob forma societaria, como ¢é o caso, a titulo meramente exemplificativo, dos
poderes conferidos 2 Infraestruturas de Portugal, S.A. no art.” 12.° dos seus estatutos™,
enquanto entidade a qual foi, por via de ato legislativo, cometida a incumbéncia de concegio,
projeto, construcdo, financiamento, conservagao, explora¢io, requalificagio, alargamento e

modernizacdo das redes rodoviaria e ferroviaria nacionais.

Na sua a¢do, o gestor publico nio pode descartar o dever de ponderac¢io dos direitos
fundamentais, nomeadamente na interpretagdo da lei, como serd o caso da aplicagdo de
regulacdes abertas ou indefinidas®™, em que os direitos fundamentais surgem como limite 2

discricionariedade administrativa®®

. Numa leitura mais fina, para MIGUEL ASSIS RAIMUNDO,
esta ideia de vinculacdo aos direitos fundamentais abrange toda a atividade da empresa e

quaisquer relagdes estabelecidas por esta, inclusivamente com os concorrentes de mercado™.

A conformagio do agir do gestor publico pelos direitos fundamentais ndo significa um dever
de apenas exercer uma competéncia se conforme aos direitos, liberdades e garantias, na
medida em que a fiscalizacdo da constitucionalidade ndo cabe a Administragdo, mas aos
tribunais, e a desaplica¢do administrativa da lei é excecional (¢ n.° 3 do art.” 271.° da
Constitui¢do). Rejeita-se assim um poder de desaplicacio (I erwerkungskompetenz) ou de

328

tiscalizacdo (Priifungskompeten)” da validade da lei pela Administragdo. Para mais porque,

324 Referimo-nos a titulo exemplificativo aos poderes, prerrogativas e obrigacdes constantes dos
estatutos (cfr. Decreto-Lei n.2 91/2015 de 29 de maio) respeitantes a) Aos processos de
expropriacdo, nos termos previstos no respetivo cédigo, com a faculdade de transmitir os seus
poderes a terceiros, por uma das formas previstas na lei ou por via contratual; b) Ao
licenciamento e concessdo, nos termos da legislacdo aplicdvel, da exploragdo, da utilizacdo, da
ocupacdo ou do exercicio de quaisquer atividades nos terrenos, edificacbes e outras
infraestruturas do dominio publico ferrovidrio e rodovidrio, integrados ou afetos as respetivas
redes nacionais; c) A intimag¢des, embargo administrativo e demolicdo de construcdes e
edificagbes efetuadas em dominio publico sob gestdo da IP, S. A., em zonas non aedificandi e
em zonas de protecao estabelecidas por lei.

325 Assim, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 359-360.
326 Sérvulo Correia/Paes Marques, Nog¢des..., p. 189.
327 Miguel Assis Raimundo, As empresas publicas..., pp. 243 e ss.

328 De que nos falam J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 444 e Pedro Costa
Gongalves, Manual..., pp. 361-362.
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como aponta PAULO OTERO, ¢ claramente desajustado exigir a Administragdo que faca um

juizo interpretativo sobre uma norma legal contraria 2 Constitui¢io™.

O dever de respeito pelos direitos fundamentais convoca uma outra questdo, que ¢ a da
titularidade de direitos fundamentais pelas pessoas coletivas. Se é certo que no caso das
pessoas coletivas publicas a titularidade de direitos fundamentais acarreta dificuldades, alids
identificadas pela doutrina alemd, pela dificuldade da titularidade de direitos fundamentais

“perante si mesmos”’

, outra podera ser a perspetiva quanto as pessoas coletivas de direito
privado, como as empresas publicas sob forma privada. Ndo tanto no caso das empresas
cujo capital social é integralmente detido pelo Estado, mas sobretudo nas empresas de

capitais mistos™'.

O gestor publico, enquanto Administracio diretamente vinculada a lei, encontra na
Constitui¢dao e nos direitos fundamentais uma bussola indispensavel de orientagdao do agir
administrativo. Mas a vinculacio do gestor publico que aqui se releva ndo se cinge aos

direitos, liberdades e garantias, que alids também vinculam privados.

O gestor publico, seja de uma empresa sob forma publica, seja sob forma privada, enquanto
parte da Administracio™ ndo esta desconectado dos principios fundamentais da
Constituicio referentes a atividade administrativa®, atuando assim através de um direito

privado que tera de respeitar as diretivas dos principios constitucionais e dos ja referidos

329 paulo Otero, Legalidade e Administracéo Publica, Almedina, 2003, p. 669.
330 Cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo..., vol. |, anotacdo ao art.2 12.2, p. 330.

31 5obre o tema, David Duarte, A norma de universalidade de direitos fundamentais: esbogo de
uma anotagdo, BFDUC, LXXVI, 2000, pp. 413 e ss. Com muito interesse, a perspetiva de direito
comparado de Pedro de Albuquerque, Jodo Serras de Sousa, Pessoa coletiva — dogmadtica geral
e CSR, corporate purpose e ESG, Almedina, 2024, pp. 137 e ss.

332 parte da Administracdo Publica, mesmo que nas suas vestes privadas. Sobre a revolucio
organizativa e a Administracdo Publica sob forma privada mantém interesse a leitura de Paulo
Otero, Vinculagdo..., pp. 222 e ss.

333 Como refere Pedro Costa Gongalves, as disposicdes da CRP sobre os principios fundamentais
de ac¢do da Administragdo ndo podem deixar de se aplicar a qualquer entidade — seja qual for a
sua natureza juridica ou origem — responsadvel pela execugdo de fungbes administrativas (cfr.
Pedro Costa Gongalves, Entidades..., pp. 285-286). No mesmo sentido, Vital Moreira, Nova
gestdo publica e direito administrativo, Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, Ano 342, n.2
3978, pag. 191
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direitos, liberdades e garantias®, ainda que com graduagdes, inerentes a ponderagio propria

da coabitagdo de regimes de diteito privado e de diteito ptblico™.

Assim, a atuagio do gestor publico, face por exemplo a um sizples gestor de uma empresa

puramente privada, tem como especificidade o dever de coadunar a agdo gestionaria com

principios constitucionais orientadores da atividade administrativa, porventura nao
- 22330

dependendo de “gualquer interpositio legilatoris>°, pela circunstancia de integrarem a

administracdo indireta privada.

Sera o caso do principio da imparcialidade, que gera um “dever de neutralidade administrativa

face a quaisquer interesses alheios ao interesse publico”™”’

ou naturalmente do principio da
boa-fé. Como assinala SERVULO CORREIA, no caso das empresas sob forma societiria a
vinculagdo inerente a pertenca a Administracdo implicara em rigor um equilibrio entre
principios juridico-constitucionais potencialmente conflituantes™, mais complexo nas
sociedades de capitais mistos, em que o confronto pode assentar na contraposicio entre
visGes distintas assentes, de um lado, na tutela do interesse publico e, de outro, na

propriedade privada e livre iniciativa econémica privada™

. De qualquer modo, nao podemos
deixar de defender que esta contingéncia é propria da presenca do parceiro publico numa

entidade como uma empresa.

Por outras palavras, na liberdade prépria de um ator do setor privado, convém ter presente

que, ao partilhar uma atividade empresarial com o Estado, havera da parte deste um conjunto

de vinculagdes com impacto nas decisdes adotadas pelos seus gestores, com relevo para a

defesa do interesse publico, definido nas orientagdes emitidas para o setor empresarial ou

para a empresa em concreto — ¢fr. art.” 39.° do RJSPE — que podera desviar-se ou até colidir

com os interesses privados. B isso constitui um risco a considerar por parte do privado no
340

momento da decisdo de investimento numa empresa em que haja participagdo publica™, sem

prejuizo da tutela indemnizatéria a que possa haver lugar na afetacio dos direitos do privado.

334 Assim, Pedro Costa Gongalves, Entidades..., p. 292.

335 Nesta linha, ao encontro da doutrina alem3, Maria Jodo Estorninho, A fuga..., pp. 350-351.
338 paulo Otero, Legalidade..., p. 741.

337 paulo Otero, Manual..., p. 374.

338 Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogées..., p. 465.

339 |dem.

340 pensemos na situacdo dos privados na partilha de participa¢do social com o Estado na TAP,
empresa sobre a qual o Estado vem tendo, ao longo de décadas, posi¢Ges titubeantes e em que
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No ambito da atuagdo ao abrigo de direito privado, em mercado concorrencial, em que
prepondera a igualdade entre os diversos intervenientes, estas vinculagoes de direito publico
podem resultar nio propriamente numa posi¢do de vantagem de mercado, mas pelo
contrario, numa posi¢io de diminutio face aos players concorrentes. Nesse caso, estaremos
perante uma colisio com as exigéncias europeias da presenc¢a de empresas publicas sob forma
privada na economia de mercado e em concorréncia e do dever de zelo pela eficiéncia do
setor publico, adveniente da alinea c) do art.” 81 da Constitui¢do. O que, claro esta, impoe

uma cuidada ponderacio de principios juridico-constitucionais em conflito.

Relativamente aos gestores das empresas participadas — que qualificimos como gestores
publicos em sentido material — o RJSPE veio definir que a integragao das empresas participadas
no sector empresarial do Estado aplica-se apenas a respetiva participagao piiblica, designadamente no que se
refere ao seu registo e controlo, bem como ao exercicio dos direitos de acionista, cujo conteiido deve levar em
consideragdo os principios decorrentes do presente decreto-lei ¢ demais legislagao aplicavel, sujeitando os

gestores a0 EGP de forma comedida, como ja se referiu atras.

De todo o modo, enquanto representantes de uma posi¢ao que ¢é publica, ainda numa mera
empresa participada, devem pautar a sua participagio com a defesa do interesse publico e
demais principios préprios da atividade administrativa, bem como o respeito pelos direitos,
liberdades e garantias. O gestor indicado pelo Estado para uma empresa participada nio esta
numa posic¢ao de igualdade face aos gestores privados que se sentam no mesmo conselho de
administracdo: aos primeiros, respetivamente, exige-se a conformacao da sua agio gestionaria
pelas vinculagbes juridico-constitucionais aplicaveis a Administragdo, o que significa
sobretudo uma pondera¢io dos valores constitucionais aquando da tomada de decisdo, e ndo
um inadmissivel dever de fiscalizacio da conformidade constitucional da atividade da
empresa, proprio da funcdo judicial. Tanto mais que esses gestores designados pelo Estado

sao legalmente qualificados como titulares de alto cargo publico, nos termos da Lei n.°

52/2019, de 31 de julho.

a pressdo para intervencdo ou pressao publica em certas decisGes pode ser fatal. Lembremo-
nos da definicdo de abertura ou fecho de rotas — em fungdo de motivos alheios a rentabilidade
destas — ou de um caso polémico, em 2022 (ja numa fase em que a companhia é 100% publica):
o da aquisicdo de veiculos para os titulares de drgdo sociais da empresa. Neste ultimo caso,
tendo a administragdo definido a substituicdo de veiculos com aparentes ganhos financeiros, a
circunstancia de se tratar de veiculos de marca de alta gama resultou em polémica na
comunicagdo social e consequente revogagdo da decisdo de aquisi¢cdo dos mesmos, quica com
dever de indemnizagdo perante o vendedor.
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3.7.4 O Regime do setor publico empresarial e o Estatuto do Gestor Publico

Como supramencionado, o paradigma em que hoje nos encontramos sob o ponto de vista
do setor publico empresarial advém da redefini¢ao operada pelo Decreto-Lei 558/99, de 17
de dezembro™', que ampliou a nocio de empresa publica sob influéncia do Diteito da

Unidao’”, ap6s o duradouro Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril.

O legislador entendeu em 1999 que deviam, assim, ser empresas publicas ndo apenas as
empresas sob forma publica, mas também as empresas publicas sob forma privada,

343

controladas pelo Estado™, sendo que as antigas empresas publicas passaram a integrar uma

344

categoria residual®™ e as empresas sob forma societaria a regra.

Tratou-se verdadeiramente da institucionalizacio de uma realidade que ja existia, mas que
nio estava traduzida na legislagio do setor empresarial do Estado™ Igualmente as empresas
participadas foram objeto de consagragao legislativa, enquanto parte do setor empresatial do
Estado™, ndo como empresas publicas, sendo qualificadas como aquelas em que o Estado
detém uma participacdo social ndo maioritaria ou nio tenha direito de destituir a maioria dos
membros dos 6rgaos de administragdo ou de fiscalizagdo (art.® 2.°, n.° 2 do Decreto-Lei

558/99, de 17 de dezembro)**.

341 Do mesmo periodo é a Lei n.2 58/98, de 18 de agosto, que regula as condi¢des em que os
municipios, as associa¢cdes de municipios e as regides administrativas podem criar empresas
dotadas de capitais préprios.

342 Concretamente, por for¢a da Diretiva 80/723/CEE, da Comiss3o de 25 de junho de 1980.

343 Vide art.2 3.2 do diploma com posi¢3o nesta linha de Eduardo Paz Ferreira, Direito..., p. 264.
O diploma autonomiza, em capitulo especifico, as empresas publicas encarregadas da gestdo de
servigos de interesse econdmico geral, o que nao nos parece constituir uma modalidade distinta
de empresa publica, como também considera Rui Guerra da Fonseca, Autonomia..., pp. 132-133.

344 Anténio Pinto Duarte, Notas..., p. 67.

345 Assim, Manuel Afonso Vaz, Formas organizativas do sector empresarial do Estado (a
experiéncia portuguesa), in Os caminhos da privatizagdo da Administragdo publica, 1V coléquio
luso-espanhol de Direito Administrativo, Coimbra Editora, 2001, p. 114.

346 Esta opc3o suscitou compreensiveis reservas no seio do grupo de trabalho que elaborou o
diploma, por a lei integrar no setor empresarial do Estado empresas cuja propriedade e gestao
ndo sdo publicas, o que ndo vai ao encontro do n.2 2 do art.2 82.2 da Constituigdo, que restringe
a pertenca ao setor publico dos meios de produgdo cujas propriedade e gestdo pertencem ao
Estado ou a outras entidades publicas (cfr. Anténio Pinto Duarte, Notas..., pp. 70-71).

347 As participacdes do Estado comecaram por ser geridas pelo ent3o Instituto das Participacdes
do Estado, sendo que aquando da entrada em vigor do Decreto-Lei 558/99, de 17 de dezembro,
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Como ja referido, este regime tem de ser compreendido no contexto histérico-juridico em
que se insere’, o qual ¢ indissociavel da integracio europeia e do reforco da presenca do
direito privado no seio da Administragdo, fenémeno sumariado acima. No entanto, ndo
devemos deixar de tomar nota de que estamos perante um regime de direito publico, que

concede na aplicagdo do direito privado para a atividade das empresas publicas.

Trata-se de um regime que ndo se traduz na entrega # fotum ao direito privado da regulacio
da vida destas empresas, mesmo se sob forma societaria, atendendo as naturais preocupagoes
do Estado, a inevitavel ambiéncia de direito publico e até ao condicionamento da sua
atividade pela acdo do Governo. Tal é notado por ANTONIO PINTO DUARTE, logo apds o
surgimento do diploma, em aspetos como (i) a pratica de coordenacio de opgles
diretamente entre Governo e administracio das empresas, fora da assembleia-geral; (ii) as
regras especiais de controlo financeiro pela Inspecio-Geral de Financas e Tribunal de

349,
1

Contas; (iii) os deveres especiais de informacio, reforcados face ao regime geral™; (iv) os

poderes de orienta¢do governamental.

O legislador afirmou ainda assim o direito privado como aplicivel a toda a atividade
empresarial publica, a sujeicio das empresas publicas as normas de concorréncia — sempre

que atuem em mercado concorrencial — tendo ainda ficado densificada a posi¢ao do Estado

350

como acionista™, que ja subsumimos s#pra na concretizacio da superintendéncia e tutela de

génese constitucional para a administracio indireta, seja publica ou privada™".

estas participacbes eram geridas pela PARTEST — Participa¢des do Estado, SGPS, S.A., a que
sucedeu a Parpublica — Participagdes Publicas, SGPS, S.A. Sobre o tema, Eduardo Paz Ferreira,
Direito..., pp. 257-260. Sobre a gestdo das participacdes do Estado e a Partest, Paulo Otero,
Privatizagdes..., pp. 85-134. Sobre as participa¢des do Estado com direitos especiais “golden
shares”, que ndo tratamos e que desapareceram do ordenamento juridico portugués na
sequéncia da assinatura do Memorando da Troika vide Pedro de Albuquerque/Maria de Lurdes
Pereira, As "Golden Shares" do Estado portugués em empresas privatizadas: limites a sua
admissibilidade e exercicio, Coimbra Editora, 2006 ou ainda a dissertacdao de mestrado de Nuno
Cunha Rodrigues, "Golden-Shares” — as empresas participadas e os privilégios do Estado
enquanto accionista minoritdrio, Coimbra Editora, 2004.

348 De dindmica privatizadora da Administracdo Publica, como aponta Paulo Otero, Legalidade...,
Almedina, 2003, p. 304.

349 Antdnio Pinto Duarte, Notas..., pp. 82-84.
350 Cfr. Predmbulo do diploma e Eduardo Paz Ferreira, Direito..., p. 253.

31 0 diploma foi objeto de uma alterac3o relevante, pelo Decreto-Lei n.2 300/2007, de 23 de
agosto, com enfoque no refor¢o dos poderes de controlo, densificacdo do regime em matéria
de orientagdo da tutela, obrigagdes de reporte pelas empresas, distingdo entre administradores
executivos e ndo executivos.
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Relativamente ao gestor publico, tencionava o legislador a aprovacio de um novo regime,
ap6s a entrada em vigor do Decreto-Lei 558/99, de 17 de dezembro, mantendo-se as normas

352

estatutarias de 1982 em vigor até esse momento™. No entanto, como igualmente ja

apontimos, s6 com o Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de margo veio a sutgir o novo EGP.

Seguiu-se o Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, que aprovou o novo Regime do
Setor Publico Empresatial e revogou o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro. Certa
visdio que havia sido genericamente tracada em 1999 permaneceu, pese embora com
alteragdes, pensadas numa conjuntura financeira adversa e de conten¢do or¢amental em
todos os setores da Administracdo. Assim se compreende (i) o novo conceito de setor
publico empresarial, no qual se insere setor empresarial do Estado e o setor empresarial local;
(ii) a preocupa¢io de limitar o endividamento do setor; ou ainda (iii) a limitacio da
autonomia das empresas nas quais o Estado exerce fungao acionista, para garantir o equilibrio
financeiro. Como assinala alguma doutrina, o diploma revela sensibilidade para o risco da
atividade econémica empresarial, por isso impondo regras de controlo mais apertado e

publicizando a relagio entre quem exerce influéncia dominante e a empresa™.

Na sua atividade gestiondria, o gestor publico encontra-se hoje vinculado a estes dois tltimos
regimes mencionados, a saber o Regime do setor piblico empresarial e o Estatuto do Gestor
Publico, os quais, como dissemos, trata-se de regimes de direito piblico, aplicaveis a quem

se encontra abrangido pelo respetivo ambito subjetivo das normas ali contidas.

As bases gerais do estatuto das empresas publicas encontram-se abrangidas pela reserva

relativa de competéncia legislativa do Parlamento™ e constituem uma lei de valor reforcado

1355

pela respetiva parametricidade ou primariedade materia Enquanto  bases  gerais,

correspondem a uma categoria de leis que definem opgdes politico-legislativas fundamentais,

356

principios orientadores™, que ndo constituem regime juridicos densificados. Por isso

352 Cfr. art.2 15.2 e art.2 39.2 do Decreto-Lei 558/99, de 17 de dezembro.

353 Juliana Ferraz Coutinho, O publico e o privado na organizacdo administrativa — da relevéncia
do sujeito a especialidade da fun¢do, Almedina, 2018, p. 405.

354 Cfr. al. u) do n.2 1 do art.2 165.2 da Constituic3o.

355 Entre varios, J.J. Gomes Canotilho, Direito..., p. 756.

356 Segundo o Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 14/84, proc. 24/83, relator Vital Moreira,
“Qualquer que seja a defini¢éo de «bases gerais» que se perfilhe, parece seguro que nelas se hd-
de incluir aquilo que em cada drea constitua as opgdes politico-legislativas fundamentais.”. Esta
linha veio a ser seguida em diversos arestos posteriores, nomeadamente, no periodo mais

recente, Acérddo n.2 620/2007, proc. 1130/2007, relator Carlos Cadilha; Acérdio n.2 468/2010,
proc. 398/10, relator Vitor Gomes; Acorddo n.2 175/2012, proc. 20/12, relator Cura Mariano
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carecem de desenvolvimento, em regra através de um decreto-lei’”".

No entanto, o Regime do setor publico empresarial de 2013, alids como o anterior de 1999,
pese embora se proponha, na norma-objeto, estabelecer os principios e regras aplicaveis ao
sector publico empresarial, zncluindo as bases gerais do estatuto das empresas priblicas, acaba por
corresponder mais a definicio das regras aplicaveis ao setor publico empresarial, que as

respetivas bases gerais.

Ou seja, esgotando em grande medida a regulacio juridica da matéria em causa através de
regras proprias de direito ordinario. Seja na definicdo do ambito do setor publico empresarial,
seja na densificacdo do direito aplicavel (incluindo ao nivel de subsidio de refei¢io ou ajudas
de custo), seja na previsio das regras de orientacdo e controlo pelo Estado ou ainda na
densificagdo do modelo de governo. Face ao objeto, o diploma foi, no entanto, emanado no
uso de autoriza¢io legislativa, pautada pela preocupagio do maior controlo financeiro do

setor e da limitacdo do respetivo endividamento™.

Relativamente ao Estatuto do Gestor Publico, a que ja fizemos mengdo, trata-se de um ato

legislativo préprio do diteito ordinatio, sem valor reforgado™

, nem abrangido por reserva
de competéncia legislativa, nos termos da Constituicao, que contém diversas normas
clementares sob o ponto de vista que ora se desenvolve — o das vinculages do gestor publico.

Como ja dissemos, ¢ um diploma que procura em certos aspetos aproximar o regime do

(neste Acérdao, destaque-se o seguinte excerto elucidativo: deve ser considerada uma lei de
bases aquela que se resuma a enunciagdo das op¢des politico-legislativas fundamentais na
matéria em causa, através da formulagéo de principios normativos, diretrizes ou critérios gerais,
contidos em disposicoes de reduzida densidade, dotados de um grau de indeterminagdo tal que
exija necessariamente o seu desenvolvimento e concretizagio através de uma atividade
legislativa subsequente); Acérddo n.2 793/2013, proc. 1171/13, relator Pedro Machete ou ainda
o Acérddo n.2 538/2015, proc. 177/15, relator Jodo Pedro Caupers e ainda o Acérddo n.2
157/2018, proc. 76/2017, relatora Joana Costa (com interesse para o tema deste trabalho),
todos disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt .

357 Cfr. al. ¢) do n.2 1 do art.2 198.2 da Constituicdo. Ndo discutimos aqui, por transcender o
objeto do trabalho, se se trata de uma competéncia exclusiva do Governo ou concorrencial com
a Assembleia.

358 Cfr. artigos 2.2 e 3.2 da Lei n.2 18/2013, de 18 de fevereiro.

359 Com interesse, vide o Acérd3o do Tribunal Constitucional n.2 157/2018, proc. 76/2017,
relatora Joana Costa, no qual foi discutida a possibilidade de a norma contida no art.2 21.2 do
Regime do Setor Publico Empresarial constituir uma base geral, logo com valor reforgado, e até
a possibilidade — mais absurda — de o Estatuto do Gestor Publico gozar também de valor
reforgado, num raciocinio em cascata, a nosso ver sempre inadmissivel face ao n.2 5 do art.2
112.2 da Constituicdo.
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gestor publico da figura do administrador de empresas privadas, tal como regulado na lei
comercial, mas com preocupagdes proprias do setor publico, visiveis no desenvolvimento
do regime de incompatibilidades, nos termos da avaliagio de desempenho ou na limitacio

das remuneracdes.

Tanto do Regime do Setor Publico Empresarial, como do Estatuto do Gestor Publico
podemos extrair certas vinculagdes condicionantes da atividade gestionaria, que podemos
distinguir entre: (a) deveres do gestor no governo da empresa; (b) deveres do gestor perante
o titular da funcido acionista e (c) deveres do gestor perante os trabalhadores e perante

terceiros.

Relativamente aos deveres do gestor perante a empresa trata-se de normas parcialmente
inspiradas ou absorvidas do direito das sociedades e dos deveres do administrador a luz do
Codigo da Sociedades Comerciais. Os deveres aqui presentes vinculam o gestor publico a
adotar as melhores praticas no governo da empresa publica para a qual foi designado em
termos de (7) zelo na gestdo da empresa (pontos (i) a (ii) ##fra); (77) camprimento do direito
aplicavel (pontos (iii) a (v) zfra); (i) controlo e prevencio de riscos (pontos (vi) e (vii) infra),

que podemos sumariar no seguinte:
a. Deveres do gestor no governo da empresa
(i) Dever geral de bom governo e prevencio de riscos da atividade da empresa’®;

(ii) Adotar poderes de autoridade nos estritos termos que a lei o permita, a titulo excecional e

no estritamente necessario3¢!;
(iii) Respeitar as formas juridicas legalmente previstas para as empresas publicas®?;

(iv) Preferir a aplicacdo das regras de direito privado’®? — sem prejuizo, acrescentamos, das

demais regras a que se encontra adsttito;

(v) Assegurar que a atividade da empresa se conforma as regras da Unido e nacionais em

matéria de direito da concorréncia’®?;

360 Alineas c) e d) do art.2 5.2 do EGP. Portanto, alinhado com o dever de cuidado do CSC.
361 Cfr. art.2 22.2 do Regime.
362 Cfr. art.2 13.2 do Regime.
363 Cfr. art.2 14.2 do Regime.
364 Cfr. art.2 15.2 do Regime.
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(vi) Colaborar com as ac¢oes das entidades de controlo — Tribunal de Contas e IGF% — ¢
conformar a atividade gestionaria com as regras de endividamento e tesouraria aplicaveis

20 setor360;

(vii) Assegurar as melhores praticas de conduta®’ e a ado¢io dos mecanismos de
prevencdo da corrup¢do, com especiais obrigacoes pelas empresas publicas que

empreguem 50 ou mais trabalhadores3%;

E certo que algumas destas obrigacdes, que subsumimos genericamente nos deveres 1o governo
da empresa tém reflexos na relagio do gestor puiblico perante a tutela, dado que o seu
cumprimento ou incumprimento tera repercusses na avaliacdo feita da atividade gestionaria

e, por ai, na eventual renovagdo ou cessagio das fungdes para as quais foi designado.

No entanto, parece-nos que se trata de uma situagio distinta daquela em que se prevé uma
concreta intera¢do entre o titular da funcdo acionista e a administragido da empresa, ao nivel
de (7) obtencido de autoriza¢io para a pratica de atos e de (7) gestdo conforme as orientagSes

recebidas e (/i) prestagdo de contas da atividade desenvolvida.

Para além destes trés niveis de deveres do gestor, elencados imediatamente a seguir, encontra-
se um dever do gestor publico muito relevante, que se reporta a sua ética para e no exercicio
de funcdes publicas — referimo-nos ao dever de confirmar se preenche os requisitos para a
func¢do, em sentido préximo do dever societario de aquisicdo de competéncia técnica para o
cargo™”, quer de idoneidade e curriculum, quer de salvaguarda da sua independéncia e
dedicagio exclusiva — esta ao encontro do dever de disponibilidade da al. ) do n.° 1 do art.®
64.° do CSC, bem sintetizado por JOSE FERREIRA GOMES (“sd o administrador que encontra

disponibilidade para a sociedade atua diligentemente.”"

Concretamente os deveres do gestor perante a tutela ou titular da funcao acionista sao os que

365 Cfr. art.2 26.2 do Regime.

366 Cfr. Regime da Tesouraria do Estado (Decreto-Lei n.2 191/99, de 5 de junho) e artigos 27.2 a
29.2 do Regime.

367 Cfr. art.2 47.2 do Regime e artigos 36.2 e 37.2 do EGP.

368 Cfr. art.2 46.2 do Regime e ainda o Regime geral da prevencdo da corrupc¢do, anexo ao
Decreto-Lei n.2 109-E/2021, de 9 de dezembro.

369 Sobre o tema, Nuno Trigo dos Reis, Os deveres de lealdade dos administradores de sociedades
comerciais, in Cadernos o Direito: temas de direito comercial, 2009, p. 315.

370 José Ferreira Gomes, O sentido dos deveres de cuidado (art. 64.2 CSC): «Once more unto the
breach, my friends, once more»”, Revista da Ordem dos Advogados, 76:1-4 (2016), p. 484.
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se elencam seguidamente, para facilidade de leitura:
b. Deveres do gestor perante a tutela/titular da fungdo acionista

(i) Nao constituir empresas publicas — maxime detidas pela empresa sob sua gestdo — sem
autorizagdo governamental e parecer prévio ndo vinculativo da Unidade de
Acompanhamento e Monitoriza¢ao do Setor Publico Empresarial (UTAM), sob pena de

nulidade do ato constitutivo37;

(ii) Nao promover atos de aquisi¢ao ou alienacao de participagdes sociais sem autorizagao
governamental e parecer prévio nio vinculativo da UTAM?372, sob pena de nulidade do

ato de aquisi¢do ou aliena¢io®”3;

(iii) Garantir a transparéncia financeira, nos termos do Decreto-Lei n.° 148/2003, de 11
de julho e das diretivas por este transpostas®’4, nio apenas no quadro das relagcées com a
entidade detentora do capital social ou estatutario, como parece apontar o Regime, mas
também nos termos gerais das regras de bom governo financeiro que pautam a atividade

empresarial;

(iv)Conformar a atividade gestiondria e a autonomia de gestio com as orientagdes
estratégicas, setoriais especificas emanadas, bem como com os objetivos tragados para a
empresa pela respetiva tutela/titular da fungio acionista, designadamente no contrato de

gestao®’>;

(v) Garantir a preparagio do plano de atividades e orgamento, ao encontro das orientagdes
recebidas da DGTF, para apreciagio pela UTAM376, bem como telatérios de bom governo

da sociedade?”7;

(vi)No caso das empresas que prestem servicos de interesse publico ou interesse geral,
apresentar a tutela propostas de contratualizagdo da prestagiao desse servigo, associando
metas quantitativas a custos permanentemente auditiveis, modelo de financiamento,

prevendo penalizagdes em caso de incumprimento e critérios de avaliacdo e revisdo

371 Cfr. artigos 10.2 e 12.2 do Regime.

372 Cfr. art.2 11.2 do Regime. Excetuam-se as aquisicdes de participa¢des sociais que decorram
de dagdo em cumprimento, doagdo, renudncia ou abandono.

373 Cfr. art.2 12.2 do Regime.
374 Cfr. art.2 16.2 do Regime.

375 Leitura conjugada dos artigos 24.2, 25.2, 30.2, 38.2 e 39.2 do Regime e dos artigos 5.2, 10.2 e
18.2 do EGP.

376 Cfr. n.2 6 e n.2 7 do art.2 39.9, art.2 43.2, ambos do Regime e al. e) do n.2 1 do art.2 4.2 do
Decreto Regulamentar n.2 1/2014, de 10 de fevereiro.

377 Art.2 54.2 do Regime.
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contratuais378;

(vii) Verificar o cumprimento dos deveres de idoneidade para o exercicio das fungdes”,
seja a exigéncia de licenciatura®", seja o dever de cessar atividades que nio se compadecam
com a exclusividade’®!, de cumprir as obrigagGes declarativas inerentes ao exercicio de alto
cargo publico®? e, ex ante ¢ no decurso do exercicio de fungdes, quaisquer situagdes de

conflito de interesses ou que ponham em causa a independéncia do gestor®%3;

Finalmente, identifica-se nos regimes sob analise ou para os quais estes remetem, deveres do
gestor ao nivel de responsabilidade social, deveres perante os trabalhadores da empresa, mas
também perante terceiros, estes ultimos préprios do exercicio de func¢des publicas e de
governo da coisa publica, de transparéncia da atividade desenvolvida e de acountability dessa

mesma atividade.

Na vertente da responsabilidade social, estamos perante a dimensao ética da atnagio da pessoa
coletiva, muito em voga em nog¢bes como “corporate social responsability” (CSR) “corporate

purpose” e “environmental social governance” (ESG)™.
c.Deveres do gestor perante os trabalhadores e terceiros

@) Assegurar o cumprimento das regras de direito do trabalho na constituicio de
vinculos de emprego, mas igualmente no decurso da relagdo juridico-laboral3®s,
independentemente da concreta situagdo funcional do trabalhador na empresa ou noutra

entidade380;

378 Cfr. art.2 48.2 do Regime.

379 0 que também se coloca no ato de desighacdo, para quem o pratica, que deve verificar a
conformidade da informagdo curricular e do certificado de habilitagdes com a natureza das
fungdes para as quais pretende designar um individuo.

380 Cfr. n.2 1 do art.2 12.2 do EGP.

381 Cfr. art.2 6.2 da Lei n.2 52/2019, de 31 de julho, art.2 22.2 do EGP.
382 \/ide Lei n.2 52/2019, de 31 de julho.

383 Cfr. artigos 51.2 e 52.2 do Regime.

34 Numa sintese atualizada, Pedro de Albuquerque, Jo3o Serras de Sousa, Pessoa coletiva —
dogmadtica geral e CSR, corporate purpose e ESG, Almedina, 2024, pp. 169 e ss.

385 Cfr. art.2 17.2 do Regime, com a especificidade de se aplicar o regime dos trabalhadores em
fungGes publicas para efeitos de subsidio de refei¢do, ajudas de custo, trabalho suplementar e
trabalho noturno (art.2 18.9).

386 Cfr. artigos 19.2 e 20.2 do Regime, dos quais consideramos que se extraem, por exemplo, a
garantia de que os trabalhadores em cedéncia de emprego publico podem optar pelo
vencimento de origem, sem por isso serem prejudicados (n.2 3 do art.2 19.2), mas também a
obrigac¢do de salvaguardar, na agdo gestiondria e de tutela do equilibrio financeiro da empresa,
gue os trabalhadores da empresa que se encontrem em comissao de servigo noutra entidade
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(i) Implementar uma politica de responsabilidade social®*” e de valorizagio dos recursos

humanos388;

(iii)  Garantir o respeito pelo dever geral de abertura®® e transparéncia’” da atividade da
empresa publica, e a suficiéncia, veracidade e fiabilidade da informac¢io®!, a disponibilizar

através de um si7e disponivel na Internet?

Em matéria de accountability da atividade das empresas, ¢ de assinalar a dificuldade que um
cidadao-médio tem em perceber exatamente a situacio do nosso setor publico empresarial,
para la das noticias que a comunicagdo social divulga e de informagdo dispersa entre sites da

Internet das empresas puablicas, da UTAM ou da DGTF.

Alias, prevendo-se no RJSPE que as empresas publicas apresentam anualmente relatérios de

ndo ficam prejudicados em matéria de beneficios de sobrevivéncia e reforma — seria o caso,
suponha-se, de um ato dos érgdos de administracdo que afetasse um plano complementar de
reforma a que o trabalhador tinha direito.

387 0 legislador reporta-se a responsabilidade social e ambiental, a protecdo dos consumidores,
o investimento na valorizacdo profissional, a promocdo da igualdade e da ndo discriminacao, a
protecao do ambiente e o respeito por principios de legalidade e ética empresarial (art.2 49.2 do
Regime).

388 Art.2 50.2 do Regime.

39 Que se concretiza na divulgacdo de a) A composi¢do da sua estrutura acionista; b) A
identificacdo das participacdes sociais que detém; c) A aquisicdo e alienacdo de participacdes
sociais, bem como a participagdo em quaisquer entidades de natureza associativa ou
fundacional; d) A prestacdo de garantias financeiras ou assungdo de dividas ou passivos de
outras entidades, mesmo nos casos em que assumam organiza¢do de grupo; e) O grau de
execucdo dos objetivos fixados, a justificagdo dos desvios verificados e as medidas de correcao
aplicadas ou a aplicar; f) Os planos de atividades e orgamento, anuais e plurianuais, incluindo os
planos de investimento e as fontes de financiamento; g) Orcamento anual e plurianual; h) Os
documentos anuais de prestacdo de contas; i) Os relatdrios trimestrais de execuc¢do orgamental,
acompanhados dos relatérios do érgdo de fiscalizagdo; j) A identidade e os elementos
curriculares de todos os membros dos seus érgdos sociais, designadamente do d6rgdo de
administracdo, bem como as respetivas remuneragdes e outros beneficios. Excetuam-se os
deveres referidos em d) f) e g) no caso de constituir divulgacdo de informagdo comercialmente
sensivel (cfr. art.2 44.2 do Regime) — o que sucedera tipicamente em empresas que atuem em
mercado concorrencial, que tem igualmente traducdo na salvaguarda da confidencialidade,
sempre que necessario (al. e) do art.2 5.2 jn fine do EGP).

390 A transparéncia é vista pelo legislador em dois prismas: por um lado, a transparéncia perante
o0 acionista e o publico relativamente ao prosseguimento da missdo, cumprimento de objetivos,
entre outros. Por outro na perspetiva de conhecimento do resultado de auditoria realizada por
auditores externos (cfr. art.2 45.2 do Regime). Em rigor, os deveres de divulgacdo do art.2 44.2
do Regime sdo também, em grande medida, a traducdo de um principio da transparéncia, pelo
que nao se identifica razdo para a qualificagdo legal, para mais em duas normas distintas.

31 Al e) do art.2 5.2 do EGP.

392 Cfr. art.2 53.2 do Regime.

102



boas praticas de governo societario e tendo a UTAM promovido durante varios anos uma
avaliacio do cumprimento destas boas praticas, a verdade é que desde 2017 que ndo publica

no respetivo site qualquer informagio a este propésito””

. Poderd indiciar a fragilidade de as

estruturas da maquina administrativa assegurarem o controlo da atividade empresarial, tema

tratado adiante.

3.7.5 Em especial, o Direito Administrativo
3.7.5.1 Recorte da analise

A referéncia a uma sujei¢do ao Direito Administrativo merece um apontamento preliminar.
Com efeito, fez-se ja mencdo a sujeicdo a principio constitucionais da atividade
administrativa, vinculantes do agir do gestor publico, que, apesar de consagrados
constitucionalmente, nao deixam de constituir principios préprios do direito administrativo,
alias igualmente previstos no Cédigo do Procedimento Administrativo. Por outro lado, tanto
o Regime juridico do setor publico empresarial, como o Estatuto do Gestor Publico sio
regimes de direito puablico, que contém regras de direito publico aplicaveis a atuacao do

gestor publico, independentemente da forma juridica da empresa publica sob gestdo.

Outros regimes, em matéria financeira, como o Regime da tesouraria do Estado, em matéria
de prevencio da corrupgio, como o Regime geral da prevencdo da corrup¢io, em matéria de
idoneidade e transparéncia, como o Regime do exercicio de fun¢des por titulares de cargos
politicos e altos cargos publicos, sio regimes de direito piblico ou que contém regras

proprias do direito publico, que vinculam o gestor publico.

Porém, nio sendo possivel, nem util para o objeto do trabalho, analisar ou comentar cada
regime de direito administrativo ao qual o gestor publico poderd encontrar-se sujeito,
trataremos de procurar discutir sobretudo a fun¢do do Direito Administrativo na regulagdo
da atividade das empresas publicas e do agir do gestor, considerando o ambito subjetivo da
Administracao Puablica sob diversas vestes — publicas ou privadas — culminando com meng¢io
as vinculagbes préprias da principal legislacdo em matéria de procedimento administrativo,

da contratacio publica, da responsabilidade civil ou de transparéncia administrativa.

393 www.utam.gov.pt consultado em 08.11.2022.
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E notério do presente escrito que a matéria sob andlise ¢ uma daquelas em que o Direito piiblico
¢ o Direito privado se entrelacanr”*, nunca podendo concluir-se que a atuagio das empresas
publicas ao abrigo de regimes de direito privado esta desprovida de vincula¢bes préprias do

395

direito piblico™. De tal modo que certas regras — por exemplo do RJSPE e do EGP — sio

aplicaveis independentemente da forma juridica da empresa publica, configurando um

regime comum aplicivel 2 atua¢do empresarial sob forma publica ou privada™

. E, na mesma
linha, a chamada fuga ao Direito Administrativo nao afasta a vinculagdo aos principios

constitucionais sobre a atividade administrativa, aos direitos fundamentais e a Constituicao®”’.

De qualquer modo, como assinala alguma doutrina™® e j4 se referiu acima, os fenémenos de
privatizagdo nao significaram uma perda relativa de importancia do direito administrativo,
nem uma redugdo da presenca do Estado Administrativo, mas sim uma mutagao, em ambos
os casos. Por vezes, passando o Estado de ator para regulador, mas também assumindo novas
responsabilidades, o que surge vertido numa vastidio imensa de regimes de direito
administrativo. Isto releva também no ambito da atividade empresarial do Estado e dos seus
gestores, em que os regimes de direito administrativo mantiveram a sua presenca,
independentemente da forma juridica das empresas e da aplicagio do direito privado a
atividade das empresas, pois mesmo nas suas vestes de direito privado, encontra-se um

direito privado administrativizado™.

3.7.5.2 A fungao do Direito Administrativo

Esta presenca do direito administrativo encontra explicacio na prépria ideia de Direito

Administrativo ou, melhor, da fun¢io deste ramo, que MARCELLO CAETANO apontava como

394 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, vol. |, Almedina, 5.2 reimpress3o da 10.2
edicao, 1991, p. 64

3% Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogées..., p. 135.

3% Referindo-se as hormas comuns, que se aplicam indiferentemente as formas organizativas e
de atuacdo de direito publico e de direito privado da Administragdo, Giulio Napolitano, Pubblico
e privato nel Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, 2003, p. 191.

397 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 288 e ss.

3% pedro Costa Gongalves, Funcdes e valores do Direito Administrativo, in Estudos em
homenagem a Mario Esteves de Oliveira, Almedina, 2017, p. 464

3% paulo Otero, Direito Administrativo — relatério de uma disciplina apresentado no concurso
para Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, RFDUL,
suplemento, Coimbra Editora, 2001, pp. 231-232.
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sendo um sistema de normas que regula, por um lado, a organizacio da Administracio e, por

outro o processo priprio de agir da Administragio Priblica e de regulacao das suas relagoes, nestas
400

podendo gozar de privilégio

O Direito Administrativo visto na sua vertente organizacional da Administracdo, mas
também como ordenador das relagdes desta®’, no que é seguido por SERVULO CORREIA,

ainda que um aprimoramento, dirfamos que préprio dos quadros da conce¢io do Estado

402

Administrativo e do seu direito aos nossos tempos™~. Na licdo de FREITAS DO AMARAL a

funcdo afigura-se sobretudo relacional, isto é, de definicio do agir administrativo,

403

nomeadamente com poderes de autoridade™, e de tutela dos particulares na sua relagdo com

a Administracio™.

Sendo que, a nosso ver, a funcido do Direito Administrativo parece radicar na organizacdo

da Administragio, sob forma publica ou sob forma privada™”

, na definicio das regras de
competéncia que legitimam o seu agir e na fixacao de procedimentos que definem a relacao

com os patticulares e os respetivos limites*”.

Na interpretacio que fazemos, no Direito Administrativo encaixam regras préprias da

400 Nas palavras do préprio “sistema das normas juridicas que regulam a organizacéo e o
processo proprio de agir da Administra¢Go Publica e disciplinam as rela¢des pelas quais ela
prossiga interesses colectivos, podendo usar de iniciativa e do privilégio da execugdo prévia”.
(cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo..., p. 43).

401 para Dirk Ehlers, o Direito Administrativo regula administracio estatal no sentido
organizacional, mas também as relagGes juridicas entre a administracio e os
cidaddos/particulares. O autor ndo deixa de notar que quando se dirige aos particulares, o
Direito Administrativo trata da relagdao destes com a Administragdo, numa visao deste ramo
como direito da Administracdo (cfr. Dirk Ehlers, Verwaltungsrecht. Begriff des
Verwaltungsrechts, in Dirk Ehlers/Hermann Punder, Allgemeines Verwaltungsrecht, edi¢gdo De
Gruyter, 2016, p. 138).

402 séryulo Correia define o Direito Administrativo como o sistema de normas juridicas que, em
termos especificos, regulam a organizacdo e o processo préprio de agir da Administracao
Publica, disciplinam as situagdes e as relagbes procedimentais, substantivas e processuais
daquela com os particulares e asseguram a responsabilidade democratica da Administracao (cfr.
Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogdes..., p. 126).

403 A suscetibilidade de adogdo de poderes de autoridade e de uma posicdo de supremacia da
Administracdo Publica é destacada na matriz identitdria do Direito Administrativo de Paulo
Otero (cfr. Paulo Otero, Manual..., pp. 34-35).

404 Djogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 137-138.

405 Como j& defendido acima, é no Direito Administrativo que radica a fonte legitimadora do agir
sob forma privada, o que é bem exemplificado no caso das empresas publicas e do RJSPE.

406 Aproximando-nos de Sérvulo Correia (Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogées..., pp. 126-128).
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organizacio e regras proprias da acdo administrativa*”, que cumprem as ditas funcées préprias
k] bl

do direito administrativo, mesmo que numa leitura mais fina do tema*”.

No caso dos regimes de direito administrativo que regulam a atividade empresarial do
Estado, encontramos precisamente a expressdo das funcdes do direito administrativo. Por
um lado, no plano de organizacdo do setor empresarial, dos tipos de empresas existentes e a
estrutura de governo — seja no plano do Estado, seja no plano interno, aqui sob influéncia
ou com remissao para o direito privado. Em segundo lugar, identificam-se normas atributivas
de competéncia, que regulam o agir administrativo, tanto do titular da designada fung¢ao
acionista, como dos titulares dos 6rgios das empresas publicas e sua relagdo. Finalmente,

regras-limite, ou de condicionamento do agir dos 6rgaos da Administragao.

A vocagio das regras de direito administrativo aqui é de garantir a defesa do interesse publico,
com recurso a regimes de direito ptblico, numa ambiéncia empresarial de direito privado. X
certo que a privatizagdo foi um fenémeno marcante na diminuicio da presenga
administrativa, mas daf resultou a necessidade de o Direito Administrativo palmilhar, neste
caso, criar regime especifico que regule, por um lado, a relacio do Estado com as empresas
e, por outro, o estatuto juridico de quem mandata para essas empresas, 7 0s gestores

publicos.

Independentemente das varias teses, o direito administrativo nesta sede tem como objetivo
primordial enquadrar organicamente as empresas publicas, regular os termos do exercicio
dos poderes administrativos da tutela e das préprias empresas (#axime quando lhes sdo
atribuidos poderes de autoridade) e de condicionar a actio dos gestores publicos (aos termos

das orientacSes, ao contrato de gestio).

Esta vinculagdo a regras proprias do direito administrativo ¢, alids, consentinea com o que

defendemos acima a propésito do enquadramento das empresas publicas na Administragao

407 Sabino Cassese, Il Diritto Amministrativo..., pp. 1-2 e Dirk Ehlers, Verwaltungsrecht..., p. 138.
Na visdo de Paulo Otero, encontramos a tripla natureza das normas administrativas —
organizatdrias, funcionais e relacionais, sendo que na nossa perspetiva as funcionais e
relacionais integram-se no conjunto de regras que regulam a a¢do ou agir administrativo, sejam
normas de competéncia ou normas de condicionamento da agdo administrativa, a que faz
mencdo Pedro Costa Gongalves (cfr. Paulo Otero, Relatério..., p. 232 e Pedro Costa Gongalves,
Manual..., p. 85.).

408 Esta conexdo do Direito Administrativo com as suas fungdes estd insita na defini¢do do ramo
por Pedro Costa Gongalves (cfr. Pedro Costa Gongalves, Fungées e valores..., pp. 471 e ss. e no
seu manual, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 80 e pp. 87 e ss.).
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Publica. Nao sendo esta a sede para discutir os limites da Administracio Publica, ja aqui
defendemos que as empresas publicas, mesmo que sob forma privada, inserem-se numa

Administracio Publica, ainda que dita sob forma privada™”.

E reconhecendo-se que a verticalidade tipica da organizacdo administrativa se encontra hoje

410

esbatida™", ndo deixa de estar presente, nomeadamente no plano juridico-constitucional (¢fr.

al. d) do art.° 199.° da Constituigao)*".

Sendo que, como também ja se notou, o exercicio dos poderes-deveres de superintendéncia
e tutela ¢ transversal as empresas publicas sob forma publica ou sob forma privada, ainda
que exercidos sob formas diferentes, ou seja, através de atos préprios do direito
administrativo ou do direito societario, consoante o caso, respetivamente. E disso exemplo
paradigmatico a cessacdo do vinculo do gestor publico, que pode ser determinada por um
ato administrativo sob forma de resolu¢io do conselho de ministros ou através de uma
deliberacdo da assembleia-geral, mas que nio deixa em qualquer dos casos de traduzir o
exercicio de poderes que préprios da superintendéncia e tutela, exercidos pelo Governo

sobre a administragdo indireta que orienta*'’.

3.7.5.3 Vinculagdo e natureza da empresa

Sem prejuizo do que se vem afirmando, ndo podemos deixar de constatar a distinta natureza
juridica das empresas sob forma publica e sob forma privada, no ambito da discussio sobre

o grau de vinculagdo ao direito administrativo.

E para nés seguro que as empresas publicas sdo, independentemente da forma juridica

adotada, parte da Administragio. Mas nio se ignora o fendémeno de privatizacao,

409 Nessa linha, Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogdes..., pp. 456 e ss e Pedro Costa Gongalves,
Manual..., p. 785.

410 sérvulo Correia, Transversalidade estrutural e unidade funcional da Administracéo, in Carla
Amado Gomes e outros (coord.), O Direito Administrativo nos 30 anos da Constitui¢do brasileira
de 1988 — um didlogo luso-brasileiro, edi¢do Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, ebook, p. 15.

411 1dem.

412 Referindo-se as empresas publicas como administracdo estadual indireta sob orientacdo do
Governo, segundo um critério de dependéncia, vide Pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 758.
Na linha aqui defendida quanto a superintendéncia e tutela das empresas publicas, traduzida
em poderes-deveres definidos no RISPE, vide Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 348 e
ss.
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nomeadamente do direito ordenador da vida das empresas e a relevancia da ado¢io do direito

privado em ambiente empresarial, sobretudo se concorrencial.

Convém recuar novamente no tempo para recordar que na génese do Direito Administrativo
do Estado liberal estd também a preservagio da autoridade da Administracio*”’ e um impeto
centralizador na organizacio administrativa®, em certa medida alicercado na tradi¢io do
Antigo Regime*"’, ou seja, procurando escapar do direito comum e salvaguardar prerrogativas

"% F nesse contexto, o Direito

de autoridade necessarias para a afirmacio do poder executivo
Administrativo evoluiu para um caminho de protecio dos administrados e de limitacio do
poder administrativo*’, e rigor através de regimes parametrizadores da atividade

administrativa e de tutela dos particulares.

Da fase de transi¢do para o Estado Social e de alargamento das incumbéncias proprias de

1% resultou o reforgo do poder administrativo*"’,

uma visdo mais intervencionista do Estado
razio pela qual a tutela dos particulares e as limitacGes a atuagdo administrativa ganharam

particular relevancia®’.

Pois bem, tal como se escreveu atrds, perante esta evolugio, procurou-se no século XX

regressar ao direito outrora indesejado — o direito privado — com o objetivo de escapar as

413 Segundo Vasco Pereira da Silva, em rigor trata-se de um compromisso entre liberalismo
politico e autoridade no exercicio do poder administrativo (cfr. Vasco Pereira da Silva, Em busca
do acto administrativo perdido, Almedina, 1995, p. 38), ou seja, de um Direito pensado para a
Administragdo Publica e ainda ndo propriamente para a tutela dos direitos dos administrados
(Paulo Otero, Legalidade..., p. 281).

414 para Alexis de Tocqueville, trata-se de um produto do Antigo Regime que subsistiu (cfr. Alexis
de Tocqueville, L’ancien régime et la revolution, Michel Lévy Fréres Editeurs, Paris, 3éme ed.,
1857, p. 73).

415 Jo30 Maria Tello de Magalh3es Collaco, Ensaio sobre a inconstitucionalidade das leis no direito
portugués, Franca e Arménio editores, 1915, p. 44 ou ainda Maria da Gldria Garcia, Da justica
administrativa em Portugal, Univ. Catélica Editora, 1.2 edigdo, 1994, p. 340.

416 para uma sintese, Paulo Otero, Legalidade..., pp. 278-281 e, do mesmo professor, Paulo
Otero, Revolugdo liberal e codificacdo administrativa, A separacéo de poderes e as garantias dos
administrados, in Estudos em Memoaria do Professor Doutor Jodo de Castro Mendes, Lex edi¢gdes
juridicas, s.d., pp. 620 e ss. Ou ainda Vasco Pereira da Silva, Do Principio da Legalidade a
Juridicidade. O Sentido Atual das Fontes de Direito Publico, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2017,
acessivel in: http://www.osservatoriosullefonti.it

417 paulo Otero, Legalidade..., p. 282 ou, mais recentemente, Paulo Otero, Manual..., p. 276.

418 Entre varios, Maria Jodo Estorninho, A fuga..., p. 37.

419 Cfr. Paulo Otero, Manual..., p. 282.

420 Maria Jodo Estorninho, A fuga..., p. 39.
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malhas do direito publico e as vinculagdes juridico-piblicas®’, fenémeno que alguns
apontam como de verdadeira fuga da Administracio do Direito Administrativo e outros de

um “regresso ao direito comum”**

, tendo em vista fbertar-se dos condicionamentos e restricoes do
direito piiblico e de apoiar-se na maleabilidade e flexibilidade do direito comercial™. A fuga nio foi, como
sabemos, absoluta, antes culminando no que foi apontado como o retorno do direito
administrativ™ e na conceg¢io de regimes que articulam o direito publico e do direito privado,

calibrando o recurso ao direito privado com as vinculagbes de direito publico,

nomeadamente no direito societdrio administrativo a que alude a doutrina alema.

Este quadro histérico-juridico tem especial significado na compreensio do equilibrio, por
vezes equilibrismo, que a conjugacio de regimes de direito publico e de uso comum do direito

privado nas empresas publicas suscita.

Até porque o principio da congruéncia entre formas organizativas e direito aplicavel perdeu
utilidade, nio sendo a personalidade juridica o traco distintivo relevante para definir o direito

1425

aplicavel™, como se vem notando, nomeadamente ao nivel do Direito da Unido Europeia.

Por isso, autores como SANTAMARIA PASTOR entendem que a discussio sobre a
personalidade juridica publica ou privada é falso problema, antes relevando a determinagiao
do regime juridico aplicavel (de direito piblico ou direito privado)*, ou, segundo alguns, a
atividade propriamente desenvolvida*’, que em determinadas situacdes — como o uso de
poderes de autoridade ou prerrogativas de soberania — certa doutrina integra numa reserva

de direito administrativo*®.

421 Vincenzo Cerulli Irelli, Amministrazione pubblica e diritto privato, G. Giappichelli Editore —
Torino, 2011, pp. 4-8. Em Portugal, na mesma linha, Paulo Otero, Legalidade..., p. 283 ou ainda
Maria Jodo Estorninho, A fuga..., p. 355.

422 paulo Otero, Manual..., p. 30. O autor aponta como causa as alegadas limita¢des que o Direito
Administrativo garantistico gera na atividade da Administragdo (cfr. Paulo Otero, Legalidade...,
p. 282).

423 Diogo Freitas do Amaral, As modernas..., p. 26.
424 Giulio Napolitano apud Pedro Costa Gongalves, Entidades..., p. 415.
425 Assim, Juliana Ferraz Coutinho, O publico e o privado..., 2018, pp. 305 e ss.

426 Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo, vol. |, Cuarta edicién,
Coleccion Ceura, Editorial Centro de Estudios Ramén Abéce, S.A., 2002, p. 370. Na mesma linha,
Giulio Napolitano, Pubblico e privato..., p. 177.

427 Luis Heleno Terrinha, O Direito Administrativo na sociedade..., p. 500 ou Juliana Ferraz
Coutinho, O publico e o privado..., pp. 457 e ss.

428 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 292-293.
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Nesta linha, considera ha muito PAULO OTERO que sera por sua vez de subsumir numa reserva
de direito privado a atividade desenvolvida por empresas publicas — mesmo que com
personalidade jutidica de diteito publico — no mercado concorrencial™. O professor da
Escola de Lisboa defende que nestes casos ¢ a propria Constitui¢do que impoe a adogao do
direito privado: atuando em concorréncia, a igualdade impde a subordinagdo a um direito
comum as empresas publicas e as empresas privadas, tal como a propria salvaguarda da
concorténcia a que o Estado se encontra adstrito pela Constitui¢io™ e pelo Direito da Unido

Europeia ou ainda, segundo o autor, o dever de garantir a eficiéncia do setor publico®".

O tema poderd ganhar diferentes propor¢oes se a atividade da empresa puiblica nio se
desenvolver em mercado concorrencial. E que se defesa de uma reserva de direito privado
se afigura acertada no ambito de uma atividade comercial em mercado concorrencial —

maxime por razoes de igualdade — o mesmo podera nio suceder fora desse mercado.

Por outras palavras, a justificacio que preside a ado¢io do direito privado em empresas
publicas que atuem em mercado concorrencial podera nio se revelar consistente no caso das
empresas publicas cuja atividade nio se desenvolve em mercado concorrencial, pelo que
alguma doutrina vem defender af a aplicagdo preferencial do direito administrativo*”, até pela
dificil justificacio da adogio da forma empresarial fora do mercado concorrencial*”. E se
assim ¢é, a vinculagdo ao direito publico ou ao direito privado ndo passa pela personalidade
juridica das empresas, mas sim pela atuagdo na 6rbita do direito privado e de mercado
concorrencial ou no uso de poderes publicos e atuagdo ao abrigo de regimes de direito

administrativo, respetivamente.

Em tese, a ideia de que o direito administrativo deveria constituir o direito regulador da
atividade das empresas publicas fora do mercado concorrencial e que o direito privado seria
o direito aplicavel a atividade das empresas publicas que atuam em mercado concorrencial
parece sensata. No entanto, peca pela rigidez e demonstra uma visdo receosa da aplica¢do do

direito privado pela Administragdao, que a nosso ver esta ultrapassada.

429 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 297 e ss.

430 Cfr. al. f) do art.2 81.2 da Constituicdo.

41 Cfr. al. ¢) do art.2 81.2 da Constituicdo.

432 Nesta linha, Domingos Soares Farinho, Fundagdes..., Aimedina, 2014, p. 486 e ss.

433 Domingos Soares Farinho, O dmbito de aplicacdo do novo Cédigo do Procedimento
Administrativo: regressar a [taca, in Comentdrios ao novo Cédigo do Procedimento
Administrativo, AAFDL, 3.2 edicdo, 2016, pp. 249-250.
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Com efeito, em sede de regulacio da atividade empresarial, é o direito privado,
designadamente o direito das sociedades, que se encontra dogmaticamente estruturado para
regular a vida da empresa, nas suas distintas ace¢bes, ndo se vislumbrando utilidade na
concecido de regras de direito publico para regular essas mesmas situagdes juridicas. O direito
privado ndo constitui, por natureza, um qualquer perigo para a tutela do interesse publico no
ambito da atividade das empresas publicas, contendo regimes e normas reguladores da
atuacdo dos gestores, bem como reguladores do controlo da atividade gestionaria e de

salvaguarda do “bom governo”.

Acresce que os termos da aplicagdo do direito privado sdo sempre ex ante definidos por
instrumentos de direito publico, como ¢ o caso do Regime juridico do setor publico
empresarial ou do Estatuto do Gestor Publico. Nesse ambito, cabe ao legislador definir o
equilibrio da aplicacio de regimes de direito publico e de direito privado, forcosamente
balizado pela Constitui¢io: como ja dissemos, a remissao para o direito privado nio pode
traduzir-se numa “ fuga’ total as vinculagies constitucionais da Administragio Priblica on um processo de

diminuicio dos direitos e garantias dos particulares...”*.

Dito por outras palavras, encaramos com reservas a configuracio de um Direito
Administrativo alegadamente apto a responder “aos novos desafios de prossecucao do interesse

piiblico”*”, substituindo-se sem avanco relevante ao direito privado regulador das empresas.

Concedemos que a prossecuc¢io do interesse publico pode ser bem alcancada pelo direito
privado, se o legislador ajuizar devidamente os seus termos. E no plano juridico-

constitucional, ndo parece extrair-se da Constitui¢io um impedimento a adog¢ao do direito

436

privado como forma de atuagdo da Administragao™’, podendo optat-se pelo direito privado

fora do exercicio de poderes tipicamente pliblicos437

e salvaguardando a vinculagdo a
Constitui¢do nos termos ja tratados, em especial quanto aos principios gerais da atividade

administrativa e aos direitos fundamentais.

434 paulo Otero, Legalidade..., p. 799.
435 Domingos Soares Farinho, Fundacées..., p. 489.
438 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 287-288.

47 Como é o caso dos poderes de autoridade (cfr. Paulo Otero, Direito Administrativo —
relatdrio..., p. 230 ou Sérvulo Correia/Paes Marques, Nogées..., p. 140). O CPA refere-se hoje a
poderes publicos e situagGes reguladas de modo especifico por disposi¢cGes de direito
administrativo (cfr. n.2 1 do art.2 2.9).
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Na linha do Direito da Unido Europeia, considera-se, pois, de afastar a aplica¢do de regimes
meramente em fun¢io da personalidade juridica. Como se vem anotando, a personalidade
juridica de direito publico ou de direito privado de per se ndo justifica a aplicacdo distinta do
direito publico ou do direito privado. E nesta ponderacio, a auséncia de atividade em
mercado concorrencial também nao colhe como critério razoavel para afastar a adogdo do
direito privado, que em tltima analise podia culminar numa proliferagio de lacunas. Isto é, a
circunstancia de uma empresa publica nio atuar em mercado concorrencial nio serve como
critério para conceder automaticamente numa preferéncia pelo direito administrativo, se o

direito privado melhor se adequar a prossecucdo do interesse publico.

O caminho passara, em grande medida, por procurar conciliar e articular a vertente organica
ou organizatoria — traduzida na integracio na Administragdio — com a vertente material, da
atividade desenvolvida propriamente dita*®, distinguindo administracio publica em sentido
material e Administracio Publica em sentido organico, pratica de atos préprios da fungdo

administrativa e integracdo na Administracdo Publica.

Em suma, nao devem procurar-se critérios alinhados com a summa divisio entre o direito
publico e direito privado, aqui manifestamente débeis e talvez por isso abandonados no
direito constituido. As empresas publicas adotam o direito privado se habilitadas por lei,
estando vinculadas a fazé-lo se estiverem no mercado, como avanca PAULO OTERO. Dessa
circunstancia nio resulta que fiquem desoneradas de vincula¢des juridico-publicas — o grau

é que sera ser distinto™”.

Ou seja, atento o que vimos expondo e a luz do quadro juridico-constitucional sera de
concluir que (7) por razdes de igualdade, e demonstrada que esteja a sua maior eficiéncia, as
empresas publicas em mercado concorrencial estdo vinculadas a adotar o direito privado
(reserva de direito privado); (7i) as empresas publicas que atuem fora de mercado concorrencial,

mesmo as pessoas coletivas publicas, podem adotar o direito privado*”

, se este se revelar o
mais adequado para a prossecugao do interesse publico visado, nos termos que a lei o defina;

(#i) em qualquer dos casos, nio se libertam de vincula¢ées de direito publico, que a prépria

438 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 650.
439 paulo Otero, Legalidade..., pp. 801-802.
440 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 787.
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Constituigdo imp&e ou as que o legislador estabeleca. E que mesmo na sua atuagio de direito

privado, esti a Administracio vinculada a principios e normas de direito publico*™'

Revela-se, no entanto, adequado defender que as pessoas coletivas de direito publico carecem
de base legal que habilite a atuagdo ao abrigo do direito privado, ao invés das pessoas coletivas

de direito privado, para as quais este é o direito naturalmente aplicivel*”.

No plano legal, o RJSPE optou por prever indistintamente o uso do direito privado pelas
empresas publicas, independentemente da natureza juridica e da atua¢do em mercado
concorrencial. Como veio a notar FREITAS DO AMARAL*?, em posigdo mais recente, a ratio
da remissio do RJSPE para o direito privado resulta de se considerar que os métodos,
praticas e instrumentos adotados pelas empresas do setor privado, nomeadamente o direito
comercial, serem os que melhor se compaginam com o desejado éxito das empresas
publicas**'. O professor d4 como exemplo paradigmatico a atividade bancaria por parte de
um banco detido pelo Estado, o que se revela evidente, ndo apenas pelas imposicdes do

direito europeu, mas pela propria natureza da atividade dos bancos.

Mas também pensando em empresas publicas fora desse enquadramento estrito da banca —
¢ até fora do ambito concorrencial — pode concluir-se que podera ser no direito privado que
se encontra o enquadramento juridico mais apropriado para o bom governo da empresa, sob
a égide da prossecucdo do interesse publico, importando ressalvar o exercicio de poderes
tipicamente publicos e os imperativos constitucionais — potenciadores de situagdes de

conflito entre principios juridico-constitucionais*.

No fundo, adotando o direito privado fora do mercado concorrencial, importara atender ao
facto de o direito privado ndo poder constituir um meio de perturbacio garantistica dos

destinatirios — como é o caso dos utentes de um hospital sob forma de EPE — mas também

41 Rolf Stober, Direito..., p. 304.

442 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 139.

43 Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 351-354.

444 Diogo Freitas do Amaral, Discurso proferido na sesséo de encerramento do 1V coléquio luso-
espanhol de Direito Administrativo, subordinado ao tema “Os caminhos da privatizacdo da
Administragdo Publica, in Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, Stvdia Ivridica, 60,
Coimbra Editora, 2001, pp. 363-363. O autor ndo deixa de relevar, como jd se assinalou, que na

pratica muitas vezes o problema reside no Direito Financeiro e nas exigéncias deste para tutela
do “interesse da Fazenda Nacional”.

45 Com mais dificuldade ainda nas sociedades de capitais mistos — Sérvulo Correia/Paes
Marques, Nogdes..., pp. 465-466.
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que o direito administrativo ndo devera constituir um obsticulo a boa administragio e
eficiéncia na prossecucio do interesse publico — que no mesmo setor que usamos (a saude)

constitui mesmo um imperativo de sobrevivéncia do sistema.

Claro que a que a conjugac¢ao de normas préprias do direito privado e do direito publico, em
regimes juridicos mistos, implicara equilibrar o uso do direito administrativo*™’, em especial
nas situagbes em que as empresas atuem numa légica de mercado, que pode gerar situagdes
conflituantes mais complexas — eficiéncia, segredo, concorréncia de um lado, transparéncia,

imparcialidade, boa-fé de outro, por exemplo.

3.7.5.4 As ponderagdes legislativas

Como se vem referindo, no plano legislativo identificam-se solu¢bes de conjugacio de
regimes de direito publico e de direito privado. No entanto, ficou expressa a preferéncia pelo
direito privado enquanto ordenador das empresas publicas no RJSPE, o qual nao ¢ um direito
ptivado puro, mas um direito privado administrativizads™’. Quer isto dizer que mesmo as
publicas sob forma societaria e até em mercado concorrencial nao se encontram na exata
posicdo das empresas puramente privadas: estdo envolvidas pelo direito publico, por
exemplo pelos principios constitucionais da atividade administrativa, a balancear com outros
valores proprios da atividade em mercado e que em muitos casos o préprio legislador
acautelou — veja-se a solucdo legal quanto ao segredo comercial face ao regime de acesso a

documentos administrativos*®.

De antemiao, sabemos assim as dificuldades que acarreta a coexisténcia de regimes de direito

9

privado e societitio, pensados numa légica de atividade lucrativa* e de igualdade, com

448 Francisco Paes Marques, As empresas publicas, in Carla Amado Gomes/ Ana Fernanda Neves/
Tiago Serrao (coord.), Organizacdo administrativa: novos actores, novos modelos, vol. |, AAFDL,
2018, pp. 859-860.

447 paulo Otero, Legalidade..., p. 802.
448 \Vide n.2 6 do art.2 6.2 da Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto.

49 N3o se defendendo aqui que a circunstancia de uma empresa ser publica a distancie do
escopo de rentabilidade, o que alids transparece do n.2 2 do art.2 10.2 do RISPE. Sobre o tema,
Jorge Coutinho de Abreu, As novissimas empresas publicas (segundo o DL 133/2013), in Boletim
de Ciéncias Econdmicas, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, homenagem ao Prof.
Doutor Antdnio José Avelds Nunes, vol. LVII, tomo |, 2014, pp. 64 e ss.
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regimes de direito pablico, pautados pela lgica de autoridade e competéncia®'.

O gestor puablico depara-se com diversos regimes de direito publico, diretamente aplicaveis
as empresas publicas, que deve aplicar enquanto gestor. E o caso do Cédigo do
Procedimento Administrativo, do Regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, do Cédigo dos Contratos Publicos, da Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos ou do Regime do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos e

altos cargos publicos.

A. O procedimento administrativo

Ao nivel do procedimento administrative, o Cédigo do Procedimento Administrativo de 2015
tem o seu ambito de aplicagdo definido no respetivo art.” 2.°, que sumariamente se traduz no

seguinte:

@) A atuagdo no exercicio de poderes publicos ou ao abrigo de regimes de direito
administrativo ¢ abrangida pelas regras do Cédigo relativas aos principios gerais,
ao procedimento e a atividade administrativa. Independentemente da natureza

da entidade, logo ai se incluindo as empresas priblicas mesmo sob forma privada;

(i1) A parte II do Cédigo (“6rgaos da Administragio Puablica”) ndo ¢é aplicavel as
empresas priblicas, na medida em que o n.° 4 do art.” 2.° ndo as inclui na defini¢ao

de Administracio Pablica — ¢ n.° 2 do art.” 2.%

(iii) O n.° 3 do art.° 2.° manda aplicar os principios gerais da atividade administrativa
e as disposicdes do Codigo que concretizam preceitos constitucionais siao
aplicaveis a toda e qualquer atuagio da Administragio Publica, mas o ambito

subjetivo desta esta restringido pelo n.° 4 e nao inclui as empresas priblicas.

Fica evidenciado que o ambito de aplicagdo do Cédigo do Procedimento Administrativo as

empresas priblicas se reconduz as situacbes em que estas atuem no exercicio de poderes

450 Marcelo Rebelo de Sousa/Sofia Galvao, Introdugéo ao estudo de Direito, Lex, 2000, pp. 224-
225.
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publicos®! ou a0 abrigo de regimes de direito administrativo. Caso em que estardo sujeitas
as regras relativas aos principios gerais, a0 procedimento e a atividade administrativa, logo

20O exercicio

ressalvada a parte 11, ¢ aplicavel a parte 1, a parte I1I e a parte IV do Céddigo
de poderes de autoridade pelas empresas puiblicas — sujeito ao Codigo — releva face ao
disposto no art.” 22.° do RJSPE, que prevé precisamente a faculdade de exercicio de poderes

de autoridade pelas empresas publicas.

Para 14 dos poderes de autoridade, admite-se a dificuldade do critério legal fundado na

“regulacio especifica por disposi¢des de direito administrativo™*”’

, sobretudo perante
regimes mistos de direito privado e de direito administrativo. Neste ambito, sera de
considerar que apenas havera sujeicdo das empresas publicas ao Cédigo do Procedimento
Administrativo na medida em que o agir da empresa esteja pré-determinado por norma
juridico-administrativa, atribuindo-lhe o exercicio de competéncia publica**, incumbindo-as

455

de exercer tarefas proprias da fungiao administrativa™. O que vai ao encontro da prépria

no¢ao legal de ato administrativo, patente no art.” 148.” do CPA.

A circunstancia de o setor publico empresarial integrar pessoas coletivas publicas e
sociedades comerciais leva a que alguns autores*® defendam que as EPE — pessoas coletivas
de direito publico — se subsumam na al. 4) do n.” 2 do art.” 2.° do CPA, enquanto espécie de
institutos publicos, como defendia MARCELLO CAETANO. Nao aderimos a esta posi¢do, por

contra legenr: as EPE sdo empresas publicas, ao abrigo do RJSPE e, enquanto tal, insuscetiveis

451 A referéncia a poderes publicos parece aludir a poderes de autoridade, até pela referéncia
que é feita também a regulacdo “de modo especifico por disposi¢des de direito administrativo”.
Na mesma linha, Domingos Soares Farinho, O dmbito..., p. 239.

%2 No mesmo sentido, Mario Aroso de Almeida, Teoria geral do Direito Administrativo,
Almedina, 8.2 edigcdo, 2021, pp. 53 e ss.

453 Em sentido critico, Domingos Soares Farinho, O dmbito..., pp. 241 e ss. Segundo Pedro Costa
Gongalves, “[dla contraposi¢Go entre as expressées “ao abrigo de disposicbes de direito
administrativo” e “no exercicio de poderes administrativos” resulta que, no primeiro caso, estd
envolvida qualquer competéncia regulada pelo direito administrativo, ao passo que, no segundo,
estdo em causa apenas competéncias (requladas pelo direito administrativo) que possam ser
especialmente qualificadas como “poderes administrativos”. (cfr. Pedro Costa Gongalves,
Entidades..., p. 595, nota de rodapé 537).

454 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 141.

%5 Jodo Pacheco de Amorim, Ambito da aplicacdo do Cédigo do Procedimento Administrativo,
in “O novo Cddigo do Procedimento Administrativo”, Centro de Estudos Judiciarios, e-book
disponivel in https://cej.justica.gov.pt/LinkClick.aspx?fileticket=y35QiePJy3w%3D&portalid=30,
p. 65.

%6 Jo3o Pacheco de Amorim, Ambito..., p. 63.
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de qualifica¢do como institutos publicos. Acresce que o direito administrativo concedeu que
fosse o direito privado o direito ordenador das empresas publicas, independentemente da
sua personalidade juridica, pelo que a presenca do direito administrativo devera ser aquela
que o legislador preveja, sendo ao nivel do procedimento administrativo apenas a que se

pode extrair do n.” 1 do art.” 2.° do Cédigo.

Por outras palavras, quer as empresas sob forma publica, quer as empresas sob forma privada
encontram-se, ainda que em diferentes graus e com distintas ponderagdes, sujeitas ao Codigo
do Procedimento Administrativo nos termos do n.” 1 do art.? 2.° do Cédigo, na logica de
submeter ao direito administrativo a atividade administrativa, cujos fins sao de interesse

geral®’.

Nio querera isto dizer que a medida da aplicagao seja coincidente. Tudo depende da
atribui¢do ou nio de poderes de autoridade, por um lado. Ou da atribuicdo de competéncias
publicas, de atribui¢cbes proprias da fungdo administrativa, por normas juridico-
administrativas®®, o que em tese sucederi nas empresas sob forma de EPE, mas em menor
grau nas empresas sob forma societaria. Sobretudo se estas dltimas atuarem em mercado
concorrencial, caso em que a aplicagio de regimes de direito administrativo terd de ser
equilibrada — como vem sendo dito — para que a empresa publica em mercado nio saia

prejudicada por essa circunstancia® e pela reserva de diteito privado a que se fez mencio.

Cumpre notar que o direito regulador da empresa publica ¢ o direito privado. E por isso
mesmo a regra ¢ a de que a atividade empresarial do Estado se rege por normas de direito
privado, surgindo o direito publico quando o legislador o defina. No caso do procedimento
administrativo, a aplicacdo das regras relativas aos principios gerais, ao procedimento e a

460

atividade administrativa s6 se verifica no exercicio de poderes de autoridade™ ou ao abrigo

47 Nesta linha, Prosper Weil, O Direito Administrativo, Almedina, 1977, trad. Maria Gldria
Ferreira Pinto, p. 101.

458 Seguimos de perto a tese de Dirk Ehlers e Pedro Costa Gongalves, no sentido de a
administratividade de uma norma juridica assentar no destinatario (a Administragdo Publica),
mas também na materialidade, isto é, de a norma se reportar ao exercicio de competéncias
publicas, de prossecucgdo de interesse publico.

459 pedro Costa Gongalves, Regime juridico das empresas municipais, Almedina, 2007, pp. 211-
212. Como refere o autor, a propdsito das empresas municipais, a vinculacdo ao direito
administrativo ndo pode inferiorizar as empresas no mercado, face aos concorrentes puramente
privados.

460 No Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo uniformizador de jurisprudéncia proferido
no n.2 01113/09, de 20 de maio de 2010, disponivel in www.dgsi.pt o Supremo defendeu que
no exercicio de poderes de autoridade, os érgdos das sociedades comerciais que sejam
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de norma de direito administrativo, numa relagio em certa medida de especialidade.

Fora deste ambito que o CPA definiu, certa doutrina aponta ainda a suscetibilidade de
aplicacio as empresas publicas dos principios gerais da atividade administrativa e o dever de

respeito pelos direitos fundamentais, no quadro da sua gestio privada®’

, por via de uma
aplicacio do n.° 3 do art.® 2.° do CPA que estenda o conceito de Administracio Ptblica*”

para la da letra da norma. Tendemos a discordar do “rumo interpretativo” tragado.

A conformacio da atuagio ao respeito pelos direitos fundamentais resulta antes de mais da
Constitui¢do, conforme tratado acima, na medida em que, independentemente da forma
juridica, as empresas publicas sujeitam-se ao regime de direitos fundamentais, com as

contingéncias préprias da vinculagio 2 legalidade®”

, maxime limitando-se a desaplicacdo da
lei por razdes de inconstitucionalidade, que sempre terdo de ser flagrantes — nao cabe a

Administragiao o controlo da constitucionalidade.

No que aos principios gerais da atividade administrativa respeita, a letra do n.° 3 do art.” 2.°
do CPA nao é favoravel as referidas teses, atenta a nocdo de Administracao Publica adotada,

que nio integra as empresas publicas.

Assim, a aplicagdo dos principios serd primariamente por via da vinculagdo do gestor publico
a Constituigdo, ou seja, na perspetiva de defender a aplicagdo imediata — sem mediacdo
legislativa — dos principios constitucionais sobre a atividade administrativa, mesmo as
o . - L . 464
empresas sob forma societaria. Isto por integrarem a administracio indireta privada®™, o que
se compreende e vai ao encontro da linha legislativa seguida: considerar ps#blicas mesmo as

empresas sob forma privada, inclusivamente como forma tipica do agir empresarial do

Estado.

Trata-se de uma vinculagdo aos principios mais ténue, sobretudo nas empresas que atuem

em mercado concorrencial, compativel com a imparcialidade ou o tratamento igual dos

empresas publicas atuam como drgdos da Administracdo Publica, sujeitos ao CPA. Naquele caso,
estava em causa uma sangao disciplinar e o dever de decisdo por escrutinio secreto previsto no
Cédigo do Procedimento Administrativo.

461 Mario Aroso de Almeida, Teoria..., p. 65.
462 1dem.

463 J J. Gomes Canotilho/ Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, vol. |,
Coimbra Editora, 4.2 Edicdo, 2014, anotac¢do ao art.2 18.9, pp. 383-387.

464 Nesta linha, Paulo Otero, Legalidade..., pp, 796-802.
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particulares, mas nao tanto com certos deveres como o de decisdo. Para alguns trata-se de

95465

uma “salutar expansdo da ética e da cultura de transparéncia...”"™ aparentemente assegurada pelo

direito administrativo e o direito publico em geral.

De qualquer modo, no quadro da pratica de atos proprios da fungido administrativa,

naturalmente que se aplicam os principios, o que ficou expressamente clarificado no Estatuto

do Gestor Publico*®.

B. A responsabilidade civil extracontratual

O ambito de aplicagdo do Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado (Lei
n.° 67/2007, de 31 de dezembro) encontra-se definido no respetivo art.” 1.°, com reflexos na

vinculagdao que podemos retirar para os gestores de empresas publicas.

O regime comeca por fazer mencio a personalidade juridica, numa aparente tendéncia para
delimitar a Administracdo Puablica a luz de um critério organico, fundado na personalidade
juridica de direito publico (n.° 1 do art.” 1.°), mas enfatizando que o ambito de aplicagdo se
reporta ao exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposi¢cbes ou

principios de direito administrativo*”’

. Essa perspetiva organica é ultrapassada no n.” 5, que
reconduz a responsabilidade civil de pessoas coletivas de direito privado ao exercicio das
ditas prerrogativas ou de atuacdo ao abrigo das disposi¢bes ou principios de direito
administrativo (n.° 5 do art.® 1.°). Como veremos, o sentido ¢ o da responsabilidade dos

poderes publicos, seja qual for a forma juridica de atuagio*®.

A aplicagdo do regime da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro as empresas priblicas deve ser
vista, antes de mais, relembrando sempre que o direito privado é o ordenador da atividade
empresarial do Estado. Assim, no caso das empresas publicas, sempre que se atuem ao abrigo

do direito administrativo — seja exercendo poderes de autoridade, seja agindo ao abrigo de

465 pedro Costa Gongalves, Regime..., p. 213.

466 Segundo o art.2 9.2 do EGP, o exercicio de poderes préprios da funcdo administrativa, nos
casos legalmente previstos, observa os principios gerais de direito administrativo.

467 para Carlos Cadilha a delimitac3o da func3o administrativa patente no n.2 2 do art.2 1.2 tem
apenas o proposito de distinguir a fungdo administrativa face as demais fungGes do Estado
(Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades
Publicas — Anotado, Coimbra Editora, 2011, anotagdo ao art.2 1.9, p. 37).

468 J Gomes Canotilho/ Vital Moreira, Constitui¢do..., vol. |, anota¢do ao art.2 22.2, pp. 427-428.
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regras de direito administrativo — encontram-se sujeitas a Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro, no caso das EPE por forga da leitura conjugada do n.° 1 e do n.? 2 do art.° 1.° ¢
no caso das empresas sob forma societaria por forca do n.? 5 do art.® 1.°, o que se repercute
nos titulares do 6rgio de gestio, na medida em que o regime igualmente os abrange. Constitui
igualmente um farol da interpretacio destes regimes ter em conta que a personalidade juridica
de direito privado ou a adog¢io do direito privado nio se podem traduzir na
desresponsabilizacio dos poderes publicos: num Estado de Direito, a Administracdo, seja

qual for a forma juridica ou o direito ordenador, responde pelos danos que provoque.

De qualquer modo, como adiantado, retira-se uma especificidade prépria da atuagdo
empresarial do Estado, que ¢ a circunstancia de o direito privado ser o direito regulador das
empresas publicas, daf que a aplica¢do as empresas sob forma publica ou sob forma privada
assente NOS MeESMOS pPressupostos, a saber a atuacdo ao abrigo de poderes de autoridade ou

de disposicbes e principios de direito administrativo.

Tal como sucede no CPA, a pedra de togue nao esta na personalidade juridica de direito publico
ou de direito privado, mas sim no exercicio de poderes de autoridade ou na sujeicio a
principios e regras de direito administrativo, numa visdo que valoriza a atuagdo e nao tanto

os sujeitos*”.

E certo que o direito administrativo ¢ o direito naturalmente aplicavel as pessoas coletivas
de direito publico e que dai poder-se-ia concluir pela também natural aplicacao de certos
regimes elementares do direito administrativo, seja ao nivel procedimental, seja em matéria
de responsabilidade. Mas as empresas publicas determinou o legislador a aplicacdo
preferencial do direito privado, pelo que o raciocinio do intérprete terd de ser outro, que é
partir do direito privado como regra e procurar identificar a aplicagio do direito
administrativo na especialidade. Nao é a personalidade juridica de direito publico que vai
determinar a aplicagio do CPA ou da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, mas sim a
habilita¢do que foi conferida para o exercicio da competéncia. Se essa habilitacio se subsumir
num poder de autoridade préprio do direito administrativo ou numa norma de direito

administrativo, eis que caimos na sujeicao ao regime de direito publico. A determinacdo da

469 Miguel Assis Raimundo, Ambito de aplica¢do (anotagdo ao art.2 1.2), in Carla Amado Gomes,
Ricardo Pedro, Tiago Serrdo [coord.], O regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas: comentdrios a luz da jurisprudéncia, AAFDL, 3.2 edigdo,
2022, pp. 315-316.
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sujei¢do a estes regimes €, portanto, casuistica’’’ e, além do mais, pode derivar de atuagdes
variadas, pois a lei nio tipifica os modos de lesar*’!, que podem traduzit-se em atos, omissoes,

operagdes materiais ou atuagdes informais*’.

Neste contexto, o RJSPE que prevé a possibilidade de as empresas publicas exercerem
poderes de autoridade, em matéria de expropriagdes, de utilizagdo, protecio e gestdo das

infraestruturas afetas ao servico publico ou ainda de licenciamento e concessio*”

. Como ja
foi dito, os concretos poderes de autoridade sdo densificados nos atos constitutivos ou
reguladores da atividade das empresas, como ¢é o caso da Infraestrutura de Portugal, S.A.,
que detém poderes de autoridade inerentes ao objeto da sua atividade — art.® 12.° do Decreto-
Lei n.° 91/2015, de 29 de maio. Igualmente, a atribuicio de competéncias préprias do
Estado, como ¢ o caso exemplificativo da gestdo do trafego aéreo cometida a NAV Portugal,
EP.E** com um leque vasto de obrigacdes, muitas resultantes de compromissos
internacionais do Estado, constitui um exemplo de atividade empresarial do Estado, neste

caso sob forma publica, que é exercida ao abrigo de normas de competéncia proprias de

direito administrativo, para desempenho de incumbéncias publicas.

Nos exemplos dados, de empresas com personalidade juridica privada (sob forma de S.A.) e
publica (sob forma de EPE), constata-se a suscetibilidade da sujeicio ao regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, seja pelo exercicio de poderes de
autoridade, seja por atuacdo ao abrigo de normas de direito administrativo, para desempenho
de tarefas publicas, respetivamente. As empresas publicas sob forma de S.A. encontram-se
muitas vezes na “6rbita” do direito administrativo também pela circunstancia de lhes ser
cometida a gestio de servicos de interesse econdémico geral ou exercerem atividade nos
setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos postais, caso em que podera

assacat-se responsabilidade civil ao abrigo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro*”.

Fora do plano do exercicio de poderes de autoridade e de atuacdo ao abrigo do direito
administrativo, é discutida a possibilidade de sujeicio ao regime da Lei n.° 67/2007, de 31 de

dezembro, pelas empresas publicas sob forma privada, pela violacio dos principios da

470 Nesta linha, Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Regime..., p. 55.

471 Cfr. Miguel Assis Raimundo, Ambito..., p. 293.

472 |dem.

473 Cfr. art.2 22.2 do RISPE.

474 Vide os estatutos aprovados pelo Decreto-Lei n.2 74/2003, de 16 de abril.
475 Neste sentido, Carlos Cadilha, Regime..., pp. 58 e ss.
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atividade administrativa. Como se defendeu, a aplicabilidade desses principios no plano da
atividade privada é mais diminuta nas empresas sob forma privada, em especial se estivermos
num contexto de mercado concorrencial, e deriva da Constitui¢do, surgindo como
pardmetros da atuagio das empresas’® e seus titulares. Daf a retirar-se a possibilidade de

aplicagdo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, vai um passo de gigante.

Com efeito, a aplicacio dos principios a atividade privada resulta da integracio na
Administragao de sujeitos de direito privado e do dever de a toda a atividade administrativa
corresponder a sujei¢do aos principios, como parametros de atuagdo. Pese embora o CPA
ndo o tenha concretizado, defendemos que os principios gerais da atividade administrativa
se aplicam 2 atuagdo privada da Administracdo por forga da Constituicdo, ainda que de forma
mais ténue, sobretudo no contexto concorrencial, em que outros valores terdo de ser

equacionados, equilibrados e até sobrepostos.

E que apesar de os principios sejam aplicaveis a atividade privada, por forca da Constituicio,
essa atuagdo nio parece subsumir-se e atividade regulada por principios de direito administrativo,
que tendencialmente serd atividade exercida ao abrigo do direito administrativo, mas ja ndo
tanto a atividade privada a qual sejam aplicaveis principios de direito administrativo, nos
termos que expusemos. No entanto, concede-se que daqui poderia resultar uma vinculagdo
inconsequente aos principios: defende-se a aplicabilidade dos principios, para daf ndo extrair

qualquer consequéncia jutidica no plano da responsabilidade*”.

Particularmente quanto ao gestor priblico, a suscetibilidade de serem responsabilizados ao
abrigo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro detiva de duas normas, a saber o n.° 3 e o n.°
5 do art.” 1.°, consoante estejamos perante uma empresa sob forma de EPE ou sob forma
de sociedade comercial, respetivamente. Ainda que o n.° 3 ndo determine os 6rgios da
Administragdao Publica abrangidos pela norma, devera considerar-se que siao os do Estado e
demais pessoas coletivas publicas, atento o n.° 1 do art.” 1.°, af se incluindo as empresas sob
forma de EPE. E a responsabilidade do gestor publico de empresa sob forma privada para
efeitos da Lei n.° 67/2007 extrai-se do n.° 5, que equipara o gestor publico da empresa sob

forma privada ao gestor publico de uma pessoa coletiva publica para aplicagio do regime.

A responsabilidade do gestor publico para efeitos da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro

476 J.) Gomes Canotilho/ Vital Moreira, Constituicéo..., vol. Il, pp. 793 e ss.

477 Em sentidos distintos, Pedro Costa Goncalves, Entidades..., p. 1094; Carlos Cadilha, Regime...,
pp. 55-56, nota de rodapé 58 e p. 63 e Miguel Assis Raimundo, As empresas..., pp. 326-328.
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reconduz-se a0s atos funcionais, que respeitem ao exercicio das fungdes e por causa destas,
nos termos do art.” 22.° da Constitui¢do, sendo os danos provocados fora do quadro

funcional naturalmente sujeitos ao regime de responsabilidade civil do Cédigo Civil*™.

A fronteira pode ndo ser evidente, por exemplo nos casos em que sdo usados meios publicos
b
. . . . . 479 . .
para a pratica de atos lesivos de terceiros por motivos pessoais’ ou fora do exercicio efetivo

de fun¢des™

, mas a letra da lei aponta para uma visdo restrita da responsabilidade funcional,
ao referir-se expressamente a danos decorrentes do exercicio de fungdo administrativa e por
causa desse exercicio. Neste ambito, a Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro afasta-se do
regime do n.° 2 do art.” 500.° do Cédigo Civil — que responsabiliza o comitente mesmo por
atos funcionais do comissario contrarios as ordens do primeiro — e porventura com um
objetivo bem definido, o de diminuir a exposi¢io do Estado a responsabilidade civil solidaria

pelos danos provocados pelos seus agentes, que atuem fora dos parametros definidos para o

exercicio da competéncia.

A forma de provimento do gestor piblico — nomeagao, comissio de servico, mobilidade ou
coopta¢io — nio configuram o elemento relevante para determinar a aplicabilidade da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. A ténica estd na producio de danos no exercicio de atos

proprios da funcio administrativa, na qualidade de gestor publico.

Quando assim ¢, ao gestor publico pode ser assacada responsabilidade a luz da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. Mas essa responsabilidade nio ocorte perante todo e qualquer

ato gerador de dano, apenas perante atos praticados com dolo ou com diligéncia e zelo

481

manifestamente inferiores ao exigivel para o cargo (aulpa grave)™, geradores de

responsabilidade solidaria da empresa publica e do gestor publico (n.° 1 e n.° 2 do art.” 8.°).
Esta excluida a responsabilidade do gestor publico nos casos de culpa leve, em face do n.° 1

482

do art.® 7.°, de que resulta a exclusiva responsabilidade da empresa publica™. Mas perante a

falta de apuramento do grau de culpa do gestor publico, prossegue a a¢do judicial entre a

478 Mdario Aroso de Almeida, Teoria..., p. 653.

479 Miguel Assis Raimundo, Ambito..., p. 311.

80 jdem.

81 Mario Aroso de Almeida, Teoria..., pp. 653 e ss.

482 A solucdo n3o colide com o art.2 22.2 da Constituicdo, que confere ao legislador uma margem
de discricionariedade para determinar as situa¢des de responsabilidade dos servidores do
Estado — nesse sentido, ainda que em momento anterior a Lei n.2 67/2007, de 31 de dezembro,

vide o Acorddo do Tribunal Constitucional n.2 236/2004, proferido no proc. 92/03, relator Artur
Mauricio, disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.
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empresa publica e o gestor, na medida em que é o grau de culpa que determina a

responsabilidade solidaria do gestor e o direito de regresso da empresa*™.

No que diz respeito ao direito de regresso, quando a este haja lugar, 0 mesmo reputa-se
obrigatério para as empresas publicas, em face do art.® 6.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro, incumbindo ao gestor publico praticar os atos necessarios a garantir a sua
efetivagdo. A circunstincia de estarmos perante uma empresa publica sob forma privada nio
tem aqui relevo para a discussdo doutrinaria sobre a obrigatoriedade do direito de regresso™,
pois seja qual for a forma juridica da empresa, a mesma nao deixa de ser empresa publica, tal
como os seus gestores, dai derivando o dever de zelar pelo interesse publico subjacente ao

equilibrio financeiro das empresas publicas.

Diferente questdo se coloca perante as empresas de capitais mistos ou até as empresas
participadas, em que poderdo confrontar-se posicSes antagdnicas relativamente ao exercicio

do direito de regresso.

No caso de empresas de capitais mistos que se subsumam na categoria de empresas publicas,
os gestores publicos encontram-se vinculados a prossecuc¢io do interesse publico, que nio
se compadece com a assuncao de responsabilidade em nome de terceiros, sobre os quais

incide o direito de regresso.

Quanto as empresas participadas, na linha do que se defendeu sobre o estatuto funcional dos
gestores designados para as empresas participadas, entende-se que lhes compete proteger o
erario publico, no sentido de defender no 6rgio de administracdo o exercicio do direito de
regresso, no que podem sair vencidos, perante a oposi¢ao dos restantes membros do érgao.
Ja a ideia de impor as empresas privadas a obrigatoriedade do direito de regresso, como

defende CARLA AMADO GOMES*™® suscita-nos reservas de conformidade constitucional

b

483 Cfr.n.2 4 do art.2 8.2 da Lei n.2 67/2007, de 31 de dezembro.

8% Diana Ettner, O exercicio obrigatdrio do direito de regresso, in Carla Amado Gomes/Miguel
Assis Raimundo [coord.], Novos temas da responsabilidade civil extracontratual das entidades
publicas, ICJP, 2013, e-book disponivel em

https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/respcivil ebook completo rev2.pdf.
Ou ainda, Miguel Assis Raimundo, A efectivagdo da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de
Pitta e Cunha, Vol. lll - Direito Privado, Direito Publico e Varia, Coimbra, 2010, pp. 587 e ss., com
posicdo entretanto revista em Miguel Assis Raimundo, Ambito..., p. 324.

485 Carla Amado Gomes, A responsabilidade civil extracontratual da administracdo por facto
ilicito: reflexées avulsas sobre o novo regime da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro, in Carla Amado
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“pelo menos” com o contetido essencial da livre iniciativa econémica privada.

No plano juridico-processual, a competéncia para a apreciacio de litigios que envolvam a
responsabilidade civil extracontratual do gestor publico, por atos de autoridade ou ao abrigo
do direito administrativo, é dos tribunais administrativos, como resulta da al. g) do n.° 1 do
art.® 4.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, sob forma de acio

administrativa, nos termos da al. £) do n.° 1 do art.” 37.° do CPTA.

A jurisprudéncia dos nossos tribunais superiores nao tem sido receosa na defesa da
competéncia dos tribunais administrativos para conhecer dos litigios em torno da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. E tem-no feito ndo apenas nas situagcbes mais evidentes de
exercicio de poderes de autoridade, mas também de atuagao ao abrigo de principios e regras
de direito administrativo, nomeadamente por empresas publicas sob forma privada®.
Também no plano dos cuidados de satde, prestados através de empresas publicas sob forma
de EPE, o STA tem entendido que os mesmos nio se subsumem numa qualquer relagio
contratual, mas sim numa relacdo jurfdico-administrativa, traduzida na prestagio universal
do servico publico de cuidados de satude, definido pela lei para os utentes, em situagdo de

igualdade, inderrogavel por acordo™’.

Gomes, Textos dispersos sobre Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual das Entidades
Publicas, AAFDL, 2010, pp. 55 e ss.

486 Acord3o do Supremo Tribunal de Justica, de 16-10-2012, proc. 950/10.6TBFAF-A.G1.51,
relator Garcia Calejo, disponivel in www.dgsi.pt segundo o qual “[qluando a EP - Estradas de
Portugal, S.A. for demandada por responsabilidade extracontratual derivada das suas legais
atribuigdes (designadamente conservacgdo e requalificacéo da rede rodovidria nacional), porque
essas competéncias de desenvolvem num quadro de indole publica, devem ser os tribunais
administrativos os competentes em razdo da matéria para conhecer do pleito (art. 4.2, n.2 1, al.
g), do ETAF).”. Porém, na fundamentacdo o acérdao ndo faz a devida distin¢do entre poderes de
autoridade e restantes atuagdes ao abrigo do direito administrativo, que a nosso ver se impde
face a lei atual.

487 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 09-06-2011, proc. 0762/09, relator Adérito
Santos e Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 16-01-2014, proc. 0445/13, relator
Sdo Pedro, ambos disponiveis in www.dgsi.pt. Na doutrina, Cldudia Monge, Responsabilidade
civil na prestagdo de cuidados de saude nos estabelecimentos de satde publicos e privados, in
Responsabilidade na Prestacdo de Cuidados de Salde, Jornadas de Reflexao, e-book Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, coord. Carla
Amado Gomes/ Miguel Assis Raimundo/ Claudia Monge, 2014, pp. 6-59; No periodo anterior a
Lei n.267/2007, de 31 de dezembro, vide ainda Freitas do Amaral, Natureza da Responsabilidade
Civil por Actos Médicos Praticados em Estabelecimentos de Saude, in Direito da Saude e Bioética,
Ed. LEX, 1991, pp. 123 e ss.; Sérvulo Correia, As Relagées de Prestacdo de Cuidados pelas
Unidades de Saude do Servigo Nacional de Saude, in Direito da Saude e Bioética, ed. AAFDL,
1996, pp. 21-27.
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Mesmo ao nfvel das empresas privadas, temos registo de diversos arestos nos quais os se
conclui pela competéncia dos tribunais administrativos — exemplo paradigmatico é o das
. o .. 488 . o
concessoes, merecedor de divergéncia doutrinaria™ e concretamente os sinistros rodoviarios
ocorridos apés a entrada em vigor da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro (30.01.2008)*’,

sem que a tonica esteja ja na gestdo publica ou gestdo privada de outrora.

No Tribunal de Conflitos, o entendimento tem sido o de considerar que as entidades privadas
— como as concessionarias — que colaboram com a Administracdo na execucdo de tarefas
administrativas, por contrato administrativo tém a sua atividade submetida a disposi¢oes e
principios de direito administrativo, assim se sujeitando ao regime do n.° 5 do art.” 1.° da Lei

n.° 67/2007, de 31 de dezembro*”.

C. A contratagio publica

O Cédigo dos Contratos Pablicos constitui hoje um regime juridico de referéncia para toda
a Administragdo Publica, sendo gerador de varias dificuldades de aplicagdo, que da nossa
experiéncia profissional resultam de dois principais fatores interligados: a complexidade do

Codigo e a escassez de juristas na Administracdo, sobretudo com formacao especializada.

Na medida em que as empresas publicas estejam sujeitas a contratagdo publica, ao gestor
publico caberd acautelar o respeito pelas normas da contratacio publica, alicercadas em

principios como o da concorréncia e da igualdade.

488 pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 142-143 e Aroso de Almeida, Teoria..., p. 54 e nota de
rodapé 44. Para o primeiro, respetivamente, deve precisar-se que as concessiondrias ndo estdo
sujeitas ao direito administrativo enquanto tais, mas apenas nos casos em que haja disposi¢cdes
especificas de direito administrativo, o que merece discordancia de Aroso de Almeida, que
defende que as atuagBes em causa, na falta de contrato de concessdo, seriam atividade
tipicamente publica, da “gestao publica” do concedente.

48 Num caso de embate de animal em automével, em via concessionada, Acérd3o do STJ de 08-
10-2015, proc. 1085/14.8TBCTB-A.C1.S1, relatora Maria Clara Sottomayor, disponivel in
www.dgsi.pt. Com referéncia a vasta jurisprudéncia sobre o tema, Nuno Miguel Marques, “Casa
tomada”? (da competéncia jurisdicional sobre litigios relativos a acidentes rodovidrios ocorridos
em concessdes rodovidrias), in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 79 - Vol. I/l - Jan./Jun.
2019, em especial p. 262.

4% Acérddo do Tribunal de Conflitos, de 21-04-2016, conflito n.2 06/2016, relator Madeira dos
Santos, Acérd3o do Tribunal de Conflitos, de 09-07-2015, conflito n.2 021/15, relatora Ana Paula
Boularot e Acdrd3o do Tribunal de Conflitos, de 07-05-2015, conflito n.2 010/15, relatora Ana
Paula Portela, todos disponiveis in www.dgsi.pt.

126



No plano subjetivo, o CCP aplica-se as entidades adjudicantes. O Cédigo elenca no n.° 1 do
art.” 2. as entidades adjudicantes, ai nao se referindo as empresas publicas, mas certas
pessoas coletivas de direito publico expressamente elencadas; a al. ) menciona os institutos
publicos, que como ja defendido acima nao nos parece integrar as empresas sob forma de

EPE, apesar da personalidade juridica ptblica®".

Em tese, seria de admitir que pudessem caber na al. 7) do n.° 1 as empresas publicas em
sentido material, como setia a priori o caso da associacao Servico de Utilizagio Comum dos
Hospitais (SUCH)"”, se maioritariamente financiadas por entidades adjudicantes referidas no
n.° 1, sujeitas ao seu controlo de gestio ou com 6rgao de administragao, de diregdo ou de
fiscalizacio cuja maioria dos titulares seja, direta ou indiretamente, designada pelas mesmas.
No entanto, no exemplo da SUCH nio estara verificado o preenchimento dos requisitos da
al. 7) pois os associados sdo na sua quase totalidade empresas publicas sob forma de EPE ¢
assim excluidas do n.° 1, pelo que tendemos a considerar nesse caso pela aplicacio da al. d)

do n.° 2 do art.’ 2.°4,

Sio igualmente entidades adjudicantes os organismos de direito priblico, que sio pessoas coletivas
publicas ou privadas, que preencham o disposto no n.” 2 do art.® 2.°. Neste conceito nao sera
dificil enquadrar grande parte das empresas puiblicas sob forma de EPE, na medida em que
em regra (i) sio pessoas coletivas, (ii) satisfazem necessidades de interesse geral (pensemos
no caso dos hospitais sob forma de EPE), (iii) tendencialmente sem carater comercial e fora
da logica concorrencial de mercado e (iv) em regra sem fins lucrativos, sendo ainda (v)
financiadas e (vi) controladas pelo Estado (a titulo de exemplo, 2. o Estatuto do Servigo

Nacional de Saude®*

para os hospitais que revestem a forma de empresas publicas sob forma
publica — EPE). As empresas publicas sob forma de EPE sdo as unicas pessoas coletivas de
direito piblico que nio constam do n.° 1 do art.® 2. do CCP, mas integram a nogao de

organismo de direito publico, o que se compreende pela sua envolvéncia no direito privado

e de natureza empresarial*”.

91 Na mesma linha, Miguel Assis Raimundo, Direito dos contratos publicos, vol. |, AAFDL, 2022,
p. 122.

492 Assim, Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, Almedina, 5.2 edic3o,
reimpressao, 2021, p. 170.

493 Em sentido distinto, Pedro Costa Gongalves, Direito..., p. 170.
494 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 52/2022, de 4 de agosto.

4% Nesta linha, Pedro Costa Gongalves, Direito..., p. 178 e Miguel Assis Raimundo, Direito..., p.
122.
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Relativamente as empresas publicas sob forma societaria, sio pessoas coletivas e encontram-
se sob controlo do Estado ou de pessoa coletiva que detém as participagdes do Estado. A
tonica estard assim na verificagdo dos outros pressupostos legais — criagdo para satisfazer
necessidades de interesse geral, sem carater industrial ou comercial (entendendo-se como tais
aquelas cuja atividade econémica se ndo submeta a légica concorrencial de mercado). Até
porque a circunstancia de as empresas sob forma de S.A. terem forma privada nio as afasta

do 4mbito de aplica¢io, cujos critérios nio assentam na forma juridica®.

No que a criagdo para satisfazer necessidades de interesse geral concerne, a leitura do
Tribunal de Justica é ampla, revelando-se dificil que a atividade de uma empresa puiblica ndo
o secja. Refira-se sobre essa leitura o Acérdio do TJUE de 22 de maio de 2003
(Korhonen/Taitotalo, C-18/01), em que o tribunal considerou que se uma cidade decide
criar um polo de desenvolvimento tecnolégico e, subsequentemente, uma determinada
empresa adquire terreno e coloca imoéveis recém-construidos a disposi¢ao de industria de
ponta, a sua atividade ¢é suscetivel de responder a uma necessidade de interesse geral*”’. No
caso das empresas publicas sob forma societaria, sendo participadas por pessoas coletivas de
direito publico ou gestoras de participagcdes em nome do Estado, controladas direta ou
indiretamente por entidades publicas, em regra terdo a sua atividade alinhada com a satisfa¢io

de necessidades de interesse geral™”

. E mesmo que essa atividade de interesse geral ndo seja
dominante no objeto estatutario, sendo até reduzida, a verdade é que o TJUE a destaca ¢

releva para efeitos de sujeicio as regras*”.

No que toca a exigéncia legal de desenvolvimento de atividades sem carater industrial ou
comercial, tal como o critério das necessidades de interesse geral, vem sendo configurado
pela jurisprudéncia de modo muito amplo, resultante de normas propicias a incerteza. De tal

sorte que alguns autores apontam como provavel a sujei¢do ou nao ao regime em fungio das

4% Acérddo do TJUE de 3 de fevereiro de 2021 (Federazione Italiana Giuoco Calcio (FIGC),
Consorzio Ge.Se.Av. S.c.arl contra De Vellis Servizi Globali Srl, processos apensos C-155/19 e
C-156/19), par. 40-41.

497 Cfr. n.2 41 e n.2 42 do Acérd3o, que nos parecem elucidativos da ratio da decis3o.
4% pedro Costa Gongalves, Direito..., pp. 178-179.

499 Acdrd3o do TJUE, de 15 de janeiro de 1998 (Mannesmann/Strohal, C-44/96), segundo o qual
“A circunstdncia, referida pelo Governo austriaco nas suas observagbes, de a satisfacGo das
necessidades de interesse geral constituir apenas uma parte relativamente pequena das
actividades efectivamente exercidas pela Os também néo tem relevéncia, uma vez que a referida
entidade continua a encarregar-se das necessidades que é especificamente obrigada a
satisfazer.” — cfr. par. 25. Para uma sintese desta jurisprudéncia, Pedro Fernandez Sanchez,
Direito da Contratagdo Publica, vol. 1, AAFDL, 2020, pp. 180-182.
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tendéncias jurisprudenciais de determinado momento™.

A tonica estard na identificacdo de indicios que permitam destringar se uma determinada

entidade atua numa légica propria de atividade privada™

, com efetiva assuncio dos tiscos
inerentes a atividade empresarial®” — maxime de perdas — como player do mercado
concorrencial ou se, a0 invés, esta de algum modo “confortada” em financiamento publico,

assuncio de perdas da atividade pelo Estado/outro ente publico ou beneficiaria de uma

relacdo de privilégio com os poderes publicos, por exemplo.

Note-se que mesmo a circunstancia de uma empresa publica agir no mercado concorrencial
nao é determinante, pois “o facto de existir concorréncia ndo ¢ suficiente para excluir a possibilidade de
um organismo financiado ou controlado pelo Estado, pelas colectividades territoriais oun por ontros organismos
de direito piiblico se deixar guiar por considerages diferentes das econdmicas™”, logo agindo fora dos
padrdes tipicos da livre concorréncia de um player puramente privado. Este elemento é
relevante, na medida em que os riscos insitos a contratagdo, que as normas de contratagido
publica visam mitigar, sobrelevam quando o gestor de uma empresa tem o conforto de saber
que a mesma jamais caira em incumprimento ou faléncia: o seu juizo no processo de decisao
¢ mais permedvel a fatores que nio sio os que guiam a atividade empresarial privada e focada
no equilibrio financeiro do negécio. Numa empresa que tem o Estado como acionista, nao

sera dificil que tal acontega™

, mesmo que se encontre em ambiente concorrencial. Sobre a
finalidade lucrativa, como vem assinalando a jurisprudéncia e a doutrina, ao contrario do que
se extrai do CCP, ndo constitui um fator determinante, dado que podera esse fim lucrativo

ser totalmente mitigado por outros interesses, como o interesse publico que nas empresas

publicas, mesmo sob forma privada, advém nomeadamente da sujeicdo a orientacSes

500 pedro Ferndndez Sanchez, Direito..., p. 188.
501 Miguel Assis Raimundo, Direito..., p. 129.

%02 Bernardo Azevedo, Organismo de direito publico — Uma categoria juridica auténoma de
direito comunitdrio intencionalmente aberta e flexivel”, in Pedro Gongalves (org.), Estudos de
Contratagdo Publica, vol. 1ll, Coimbra: CEDIPRE, 2010 p. 71.

503 Cfr. Acérddo do TJUE de 10 de novembro de 1998 (Gemeente Arnhem, Gemeente Rheden/
BFI Holding BV, C-360/96), par. 43.

504 Como j4 referiu a jurisprudéncia europeia a propdsito de uma empresa detida pelo Estado
espanhol “tendo em conta o facto de o cumprimento da miss@o desta sociedade constituir um
elemento fundamental da politica penitencidria do Estado espanhol, afigura-se verosimil que, na
sua qualidade de tnico accionista, o referido Estado adopte todas as medidas necessdrias para
evitar a eventual faléncia da SIEPSA.” razdo pela qual “existe a possibilidade de que, num
processo de adjudicacdo de um contrato publico, a SIEPSA se deixe levar por consideragées ndo
meramente econdémicas. (Acérddo do Tribunal de Justica, de 16 de outubro de 2003, Comissdo
das Comunidades Europeias/Reino de Espanha, C-283/00, par. 91 e 92).
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estratégicas e setoriais (art.” 24.° e ss. do RJSPE), mas também do préprio objeto da empresa,

505

que pode constituir uma incumbéncia piblica™”, paralela a uma eventual pretensio lucrativa.

A qualificacio de uma entidade como organismo de direito publico pressupde ainda que
esteja verificado o disposto na subalinea 7) da al. 2) do n.” 2 do art.” 2. do CCP, ou seja, que
a pessoa coletiva seja maioritariamente financiada por entidades do n.° 1 do art.” 2. ou por
outros organismos de direito publico, o# a sua gestio esteja sujeita a controlo por parte dessas
entidades, o# tenham 6rgidos de administracao, direcio ou fiscalizagdo cujos membros
tenham, em mais de metade do seu nimero, sido designados por essas entidades. Trata-se
de requisitos que, como assinalamos, sem dificuldade sdo preenchidos por uma empresa
publica sob forma de EPE, mas também por uma empresa publica sob forma privada. Isto
porque basta que um se encontre verificado para que estejamos perante um organismo de
direito publico. B certo que os requisitos legais de influéncia dominante previstos no art.° 9.° do
RJSPE, que determinam a qualificagdo de uma empresa como publica, ndo coincidem com
os que constam subalinea i) da al. a) do n.° 2 do art.” 2.° do CCP, porém a verificagio

daqueles tende a culminar na subsuncio nestes, respetivamente.

A detengdo uma participagao superior a maioria do capital; a detengdo da maioria dos direitos
de voto; a possibilidade de designar ou destituir a maioria dos membros do érgio de
administracdo ou do 6rgao de fiscalizagdo ou ainda a deten¢do de participagdes qualificadas
ou direitos especiais que permitam influenciar de forma determinante os processos decisérios
ou as opgdes estratégicas adotadas pela empresa ou entidade participada constituem
requisitos para a qualificacdo de uma empresa como publica a luz do art.® 9.° do RJSPE. E
que levam a situagdes vistas pela jurisprudéncia europeia como o controlo de gestao, por um
lado, mas também de influéncia determinante na definicdo dos o6rgios sociais de
administracdo ou fiscalizagdo, para efeitos da subalinea ii) da al. a) do n.° 2 do art.” 2.° do
CCP. Por outras palavras, verificados os requisitos para qualificar uma sociedade comercial
como empresa publica, a priori estaremos perante uma empresa sujeita a influéncia

determinante (sub. 7) da al. @) do n.° 2 do art.” 2. do CCP) qualificavel como organismo de

505 Veja-se o caso atrds mencionado (Acérddo do Tribunal de Justica de 16 de outubro de 2003)
em que a empresa detida pelo Estado espanhol tinha uma “missdo” de contribuir para a politica
penitencidria de Espanha, pelo que o Tribunal entendeu que “Quanto ao argumento que o
Governo espanhol baseia no facto de a SIEPSA exercer as suas actividades com uma finalidade
lucrativa, basta referir que, mesmo supondo que as actividades da SIEPSA originem lucros, nGo
hd que considerar que a busca desses lucros constitua em si mesma a finalidade principal da
referida sociedade.” (par. 88).
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direito publico, se preenchidos os requisitos da subalinea 7) da al. @), o que como vimos nao

se revela dificil nas empresas piblicas sob forma privada.

De referir que o financiamento maioritario referido pelo CCP nio é apenas o financiamento
direto, traduzido naquilo que seria a atribuicio de financiamento a uma entidade para
funcionamento, mas também a atribuicdo de qualquer vantagem econémica® e até, segundo
a jurisprudéncia, como financiamento indireto, a concessao de direito de cobranca de taxas
legalmente previstas enquanto prerrogativas de poder publico atribuidas por ato juridico-
publico™”.

O cerne da identifica¢do do financiamento publico parece estar na existéncia de prestacoes
ou apoios sem contraprestacio especifica®”, geradoras de dependéncia®”, encontrando-se
excluidas as receitas obtidas através de relagdo contratual, que o TJUE qualifica de “relacdo

comercial normal’”!’

conceito excessivamente vago para a seguranca juridica juntos dos
operadores. Mas que no caso das empresas publicas se revela os contratos que celebram —
mesmo com o acionista, no caso das S.A. — no ambito da sua atividade empresarial e sem
qualquer beneficio especifico por ex. ao adquirente, no caso de prestacio de servicos. Nesta
linha, adere-se a posicio de PEDRO GONGCALVES, no sentido de excluir da nocio de

financiamento publico as indemniza¢Ses compensatérias atribuidas como compensagio por

cumprimento de obrigacdes de servico publico ou prestagio de servicos de interesse geral™'’.

Em matéria de controlo de gestao, como dito ndo se afigura dificil a respetiva demonstragdo no
caso das empresas publicas, por for¢a dos poderes proprios de tutela que sdo exercidos sobre
as empresas publicas e previstos no RJSPE, traduzidos numa influéncia determinante na
gestdo destas empresas, através de orientacSes, através da designacio e destitui¢ao de titulares

de 6rgios socials, através dos poderes de acionista maioritario, em suma no exercicio de

506 No Acérddo do Tribunal de Justica de 3 de outubro de 2000 (The Queen/ H. M. Treasury ex
parte: The University of Cambridge, C-380/98) o Tribunal assinalou que o financiamento
“abrange as bolsas ou subvengdes concedidas por uma ou vdrias entidades adjudicantes para
promog¢do de trabalhos de investiga¢do e as bolsas destinadas a estudantes pagas as
universidades pelas autoridades regionais com o ensino a seu cargo e que abrangem os custos
de escolaridade de estudantes individualmente designados.” (cfr. excerto da parte deciséria).

%07 Acérddo do Tribunal de Justica de 13 de dezembro de 2007 (Bayerischer Rundfunk e
outros/GEWA, C-337/06), par. 41 e ss.

508 Acérd3o do TJUE de 3 de outubro de 2000 (“Cambridge”), par. 21.
509 pedro Fernandez Sanchez, Direito..., p. 173.

510 Acérd3o do TJUE de 3 de outubro de 2000 (“Cambridge”), par. 25.
511 pedro Costa Gongalves, Direito..., pp. 189-190.
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poderes préprios da influéncia dominante e de “exercicio da fungdo acionista” nos termos
do RJSPE, enquadraveis na influéncia determinante do n.” 2 do art.® 2. do CCP. Basta ver
que a autonomia de gestdao conferida as empresas publicas no art.” 25.° do RJSPE se encontra
expressamente condicionada (z) pelas orientacGes definidas pelo acionista (art.” 24.° do
RJSPE); (i) pelo dever de reportar a atividade desenvolvida (n.” 2 do art.® 25.°), a qual pode
implicar (i) a restri¢ao da autonomia de gestao (n.° 3 do art.® 25.°). Para além dos limites a
pratica de certos atos, previstos no n.” 5 do art.” 25.° do RJSPE ou a celebracio de um
“contrato de gestdo” com os gestores publicos. Em suma, ainda por vezes apenas no plano
normativo e sem aplicagdo efetiva, poder-se-4 dizer que as empresas publicas sdo objeto de
um controlo ativo sobre a gestio’?, revelado nas prerrogativas que o legislador atribuiu ao titular
da fungéo acionista. Ja sera absurdo considerar verificado o controlo de gestio na hipétese
de o Estado ter poderes inspetivos sobre determinadas entidades, que nada tém que ver com

a influéncia na atividade gestionaria’”.

Quanto ao poder de designar mais de metade os titulares dos 6rgios de administragdo ou
fiscaliza¢do, uma nota para referir que nio nos suscita divida que uma empresa publica sob
forma societaria, cujos titulares sio cleitos em assembleia-geral, preenche este critério,
porquanto aquilo que se pretende acautelar pela sujeicao a regras de contratagao publica sairia

514

totalmente defraudado com uma leitura contraria®”. O ato de designacdo é um ato de direito

privado, como ja se defendeu acima, mas conformado por um ato juridico-publico, que o
determina. A deliberagdo societaria é af um ato de execugao dos atos juridico-publicos que
515

fixaram os termos daquela’”, pelo que deve entender-se que estamos perante uma designacao

por entidade adjudicante do n.° 1, que nas empresas publicas ¢ o Estado ou a entidade

512 Acérddo do Tribunal de Justica de 27 de fevereiro de 2003 (Adolf Truley GmbH/ Bestattung
Wien GmbH, C-373/00), expressio usada no par. 73.

513 Mais recentemente, Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 10-10-2019, proc.
836/19.9BELSB, relatora Alda Nunes, disponivel in www.dgsi.pt, revelador de um total
desconhecimento da realidade das IPSS, que é de autonomia gestionaria amplissima! Para mais
desenvolvimento, vide o comentdrio de Domingos Farinho, Todas as IPSS sdo entidades
adjudicantes?: Contributo para uma interpretagdo constitucionalmente conforme do critério do
controlo de gestdo face ao Estatuto das IPSS: comentdrio ao Acérddo do TCA do Sul, de 10 de
outubro de 2019, P.2 n.2 836/19.9BELSB, Revista de Contratos Publicos, Coimbra, n. 25 (Jan.
2021), p. 131-152.

514 Colocando o problema, Pedro Costa Gongalves, Direito..., p. 196.

515 paradigmatica desta relacdo dos atos societdrios com os atos juridico-publicos que os
conformam foi a deliberagdo unanime por escrito que determinou a demissao de titulares dos
Presidente e CEO da TAP, em 2023, praticada posteriormente a decisdo do Ministro das Financas
e do Ministro das Infraestruturas, que a ordenaram.
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detentora de participagSes sociais em nome deste (neste dltimo caso, subsumivel na al. 4) do
n.° 2 do art.” 2. do CCP). Ja se o poder de designacio estiver repartido por varias entidades
adjudicantes, que nio se encontrem juridicamente condicionadas entre si no processo
decisério (por ex. por relagdes de grupo) e que de facto ndo tenham esse poder articulado, ser
1516

de excluir o preenchimento do critério legal”®, por ndo existir uma dire¢ao unica do processo

de designacio da maioria dos titulares.

A eventual organizagdo de determinada area de atuacdo sob forma empresarial através da
detengio de participagoes sociais, por ex. de uma empresa publica que é organismo de direito
publico, em outra/s empresa/s publica/s nio afasta qualificacio desta como organismo de
direito publico, observados os requisitos da al. 2) do n.° 2 do art.” 2.° — é o que se extrai da

al. 4) do n.” 2 do mesmo artigo.

O que se vem dizendo torna relativamente claro que uma empresa publica,
independentemente da forma juridica, ndo escapa a qualificagdo como organismo de direito
publico e, portanto, a incidéncia da Parte II do Cédigo dos Contratos Publicos.
Genericamente alinhado com o direito europeu, o CCP blindou aqui qualquer fuga para o

direito privado, até pela desconsideragio a natureza juridica das entidades.

Mesmo na hipétese de as empresas publicas se agregarem na participacio em pessoas
coletivas de tipo associativo — como a SUCH — ou em consércios, ndo constitui isso um meio
de escapar a qualificacdo legal, desde que essas formas de colaboragio sejam
maloritariamente financiadas por organismos de direito publico, estejam sujeitas ao seu
controlo de gestdo ou tenham um 6rgao de administragao, de dire¢do ou de fiscalizagdo cuja

517

maioria dos titulares seja, direta ou indiretamente, designada pelos mesmos™ . Ou seja, se as

empresas publicas tiverem influéncia determinante.

Enquanto organismos de direito publico, as empresas publicas estdo sujeitas a parte II do
CCP na medida do n.” 8 do art.” 5. do CCP, logo apenas quanto aos contratos que abranjam
prestacdes tipicas de empreitada de obras publicas, concessdo de obras publicas, concessdo

de servigcos publicos, locagdo e aquisi¢ao de bens moéveis ou aquisi¢io de servigos, devendo

516 Com detalhe, Miguel Assis Raimundo, Direito..., p. 140 e notas de rodapé 261 e 262, seguindo
de perto o Acérddo TJUE de 3 de fevereiro de 2021 (Federazione Italiana Giuoco Calcio (FIGC),
Consorzio Ge.Se.Av. S.c.arl contra De Vellis Servizi Globali Srl, processos apensos C-155/19 e
C-156/19), par. 75.

517 Cfr. al. d) do n.2 2 do art.2 2.2 do CCP. Para uma sintese dos problemas em torno desta norma,
por todos, Miguel Assis Raimundo, Direito..., pp. 141 e ss.
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estas “prestacoes tipicas” resultar do objeto principal do contrato™®, em caso de contratos

mistos.

Nas empresas publicas que atuem nos sefores especiais — os sectores da agua, energia,
transportes e servicos postais — podem beneficiar das regras aplicaveis aos setores especiais,
mas apenas quanto aos contratos referidos no paragrafo anterior que digam direta e
principalmente respeifo a uma ou a varias dessas atividades dos setores especiais (art.® 12.° do
CCP) e, relativamente aos contratos de empreitada de obras publicas, aquisi¢do ou locagdo

de bens moveis e aquisicio de servicos, se atingidos os limiares™”

. Portanto, uma empresa
publica que atue nos setores especiais, mas também noutro setor, deve aplicar as regras dos
setores especiais quanto aos contratos abrangidos que digam respeito a esses setores, mas

nio quanto aos restantes contratos’”’

. Tal influi também na escolha do procedimento, pois
que em caso de duvida sobre a atividade dos contratos, as empresas publicas ndo podem

beneficiar do n.° 1 do art.® 33.° do CCP ex »/ do n.° 4 do mesmo artigo.

As entidades adjudicantes do art.” 2.°, af se podendo incluir as empresas puiblicas, podem
constituir centrais de compras para centralizar a contratacdio de empreitadas de obras
publicas, de locacio e de aquisi¢do de bens méveis e de aquisi¢do de servigos ou destinadas
a um determinado setor de atividade. Essas centrais de compras publicas ndo configuram
também um meio de fuga ao Cddigo, na medida em que estio sujeitas ao CCP**; sendo

322 Aos contratos celebrados entre

expressamente qualificadas como entidades adjudicantes
entidades adjudicantes e centrais de compras puablicas para a prestacio de servigos de
compras centralizadas nao se aplica a parte II do CCP, como ¢é o caso dos contratos entre a

SPMS, EPE, que exerce em exclusividade a atividade de disponibilizacio dos setrvigos

partilhados especificos da area da saide em matéria de compras, e os hospitais do SNS™.

518 Assim, Pedro Costa Gongalves, Direito..., p. 241.

58y, n21doart.211.2en.22 doart.2474.2, ambos do CCP.

520 para uma delimitacdo da atividade dos setores especiais, por todos Pedro Costa Gongalves,
Direito..., pp. 242 e ss.

521 Cfr.n.2 2 do art.2 261.2 do CCP.

522 Cfr. n.2 4 do art.2 2.2 Decreto-Lei n.2 200/2008, de 9 de outubro (Regime juridico aplicavel a
constituicdo, estrutura organica e funcionamento das centrais de compras).

523 0 Despacho n.2 1571-B/2016, de 1 de fevereiro determinou que é obrigatdria a centralizaco
da aquisicdo de bens e servigos especificos da area da salde, para todos os servicos e instituicdes
do Servico Nacional de Salude (SNS) e d6rgdos e servicos do Ministério da Saude, sendo esta
assegurada pela SPMS - Servicos Partilhados do Ministério da Saude, EPE.
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Sempre que seja adotado pela empresa publica um ato administrativo para desviar a

524
>

contrata¢ao da dinamica concorrencial, a parte II do Cédigo é também aplicavel a esse ato
através do qual se procura a substituicio de um contrato publico. Mas se a empresa publica
atuar nos setores especiais, beneficiando do respetivo regime nos termos ja mencionados,
entdo também beneficiard do regime dos setores especiais no ato substitutivo de contrato

que diga respeito aos setores especiais™.

Finalmente, deve notar-se que apesar de uma empresa publica se poder qualificar como
organismo de direito publico e, nessa medida, tratar-se de uma entidade adjudicante, podera
estar excluida a aplicacdo do regime dos contratos publicos. Seja porque o contrato
pretendido se inclui no leque de contratos excluidos do art.® 4.° (caso em que nio se aplica
qualquer das partes do Cddigo), seja porque se trata de contratagio excluida, a qual nao é
aplicavel a Parte II do Cédigo por estarmos perante contratos cujo objeto abranja prestacdes
que nio estio nem sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado, mas
que ndo deixam de poder estar sujeitos a Parte III do Cédigo, relativa a execugdo dos
contratos administrativos. E reitere-se que as empresas publicas estdo sujeitas a parte 1I do
CCP na medida do n.” 8 do art.” 5. do CCP, logo apenas quanto aos contratos que abranjam
prestacdes tipicas de empreitada de obras publicas, concessdo de obras publicas, concessdo

de servigos publicos, locagdo e aquisi¢io de bens méveis ou aquisi¢do de servigos.

Dado que o regime do CCP se encontra amplamente trabalhado pela doutrina e pela
jurisprudéncia europeia e nacional, ndo nos debrucaremos com detalhe sobre o regime de
contratos excluidos e contratacio excluida. Mas na contratacio excluida, destacamos os

contratos in house>

, para referir que numa relagio entre o Estado e as empresas piblicas em
que se encontrem verificados os requisitos cumulativos do n.° 1 do art.” 5.°-A do CCP, fica

excluida a aplicagdo da Parte II do CCP para os contratos celebrados entre estas. Tal acontece

524 Cfr.n.2 3 do art.2 1.2 do CCP.
525 Assim, Pedro Fernandez Sanchez, Direito..., pp. 151-152 e nota de rodapé 274.

526 Num exemplo que vimos dando — o do SUCH — o Tribunal de Contas ja se pronunciou
desfavoravelmente a qualificacdo da relagdo entre o SUCH e os seus associados publicos como
“in house”, para efeitos da sua integracdo na contratagdo excluida da aplicagdo do CCP (cfr.
Acérdio do Tribunal de Contas n.2 11/2012, de 3 de julho, disponivel in www.tcontas.pt). Mas
a reconfiguracdo da entidade e a expressa configuracdo das relagGes entre o SUCH e os seus
associados, no ambito de atividades de servigo publico regidas por protocolos ou contratos
programa, “celebrados ao abrigo da contratacdo excluida” leva a que hoje a jurisprudéncia do
mesmo Tribunal tenha evoluido — ¢fr. Acérddo do Tribunal de Contas n.2 3/2018, de 20 de margo,
par. 22, disponivel in www.tcontas.pt.
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também na hipétese de controlo analogo conjunto por duas entidades adjudicantes,
relativamente a uma empresa publica — a titulo de exemplo, o controlo partilhado entre o
Estado e um Municipio (n.° 4 do art.® 5.°-A do CCP). Assinala-se ainda que a contratagio
excluida se reporta apenas a parte II, ndo forcosamente a parte III e muito menos a outros

regimes de direito publico potencialmente aplicaveis™.

Neste excurso a proposito do eixo de vinculagio do gestor publico, particularmente aos
regimes elementares de direito administrativo, verifica-se que o gestor de uma empresa
publica, encontra nas regras de contratagio publica mais um elemento que ndo pode
descurar. No caso de uma empresa publica, mesmo sob forma de S.A., tipicamente esta
sujeita ao regime enquanto organismo de direito publico, até pela leitura que a jurisprudéncia
europeia vem fazendo do critério da satisfagio de necessidades de interesse geral, mas também do
critério da atuacdo fora da atividade sem carater industrial ou comercial, fora do mercado
concorrencial. Como se disse, neste ultimo caso cabe demonstrar que a empresa assume 0s
riscos e perdas como qualquer agente econdémico, o0 que como se vem constatando no nosso
setor publico empresarial a partida nio sucede, até pela essencialidade da missdo
desempenhada, que forga o acionista publico a assumir inje¢des de capital, para garantia de
solvabilidade e de continuacdo da realiza¢io das incumbéncias concretamente atribuida — ao

nfvel da satude, dos transportes ou de gestao de aguas, apenas para dar alguns exemplos.

Essa realidade de facto tem sido sublinhada pelo Conselho de Finangas Publicas, que no seu
ultimo relatério sobre o setor publico empresarial salientou que os resultados econémicos
das empresas ndo financeiras do setor continuam a demonstrar o desequilibrio econémico

“apresentando um EBITDA negativo em mil milhies de enros e um resultado liguido negativo de 3,1 mil

ME em 2027775%.

Pelo que a divida sobre a real assungdo de perdas das nossas empresas publicas, para efeitos
da aplicabilidade do CCP, aproxima-se de uma “ilusdo 6tica”. Raras vezes encontraremos em
Portugal empresas publicas que assumem as respetivas perdas e atuam no mercado como

qualquer agente econdémico... A fragilidade das empresas publicas resulta em reforgos

527 Como é o caso da lei dos compromissos ou da lei da fiscalizag3o pelo Tribunal de Contas (cfr.
Pedro Costa Gongalves, Direito... p. 299, nota de rodapé 390 e Acdérdado do Tribunal de Contas
n.2 3/2018 citado acima.

528 Que constituiu uma melhoria: “Face a 2020 este desempenho refletiu uma melhoria daqueles
indicadores respetivamente em 290 M€ e 708 ME, insuficiente, contudo, para corrigir o
desequilibrio econémico do sector.” (cfr. Conselho de Finangas Publicas, Relatdrio n.2 02/2023,
“Setor empresarial do Estado”, fevereiro de 2023, disponivel em www.cfp.pt, p. 5 e p. 26).
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sucessivos de capital do acionista publico, é certo que mais recentemente em razio do
impacto da pandemia na satde e das necessidades de capitalizagio da TAP, mas de qualquer
torma: “Em 2021 a melhoria da situagio financeira e patrimonial das empresas nao financeiras do SEE
Sace a 2020 reflete o esforco do acionista. Com efeito, o capital proprio destas empresas elevou-se para 5,8 il
M€ em 2021 (+4,0 mil M€ do que em 2020), muito_contribuindo os reforcos de capital efetuados pelo

acionista piiblico, através do anmento do capital subscrito (2,8 mil M€) e da conversao de empréstimos em

capital social, este siltimo na TAP SA.°%. Os ntimeros revelam que em 2021 mais de 1/3 das

empresas encontravam-se em situagdo de faléncia técnica™

. A honra do convento ¢ apenas
assegurada pelos resultados positivos da Caixa Geral de Depésitos — empresa publica do

setor financeiro, cujo resultado liquido tem sido positivo™'.

Em jeito de balango, notamos que “as despesas do Estado com 0 SEE totalizaram 5273 M€, mais
1172 M€ do que emr 2020. Cerca de trés quartos das despesas incorvidas no ano de 2021 corresponderam
a “dotagoes de capital e ontros ativos financeiros”, que aumentaram 1965 M€ face a 2020 e gue ganbharam
peso na estrutura de financiamento do SEE, ji que os empréstimos concedidos diminuiram 939 M€**, o
que denota o esforco feito no sentido de recapitalizacio das empresas, op¢iao publicamente

assumida pelo Governo em fung¢des no perfodo sob referéncia.

No entanto, retomando o tema da sujei¢do a contratagdo publica, como evidenciado, em
regra a mesma tera lugar, face a suscetibilidade de as empresas publicas serem organismos de

direito pilblico, nos termos e para os efeitos do CCP.

D. O acesso a informagao administrativa

No art.” 268.° da nossa Constituicio encontra-se previsto o direito de acesso a informacdo
administrativa, tanto no plano procedimental [n.° 1], como ndo procedimental [n.° 2],
portanto a informacdo respeitante a um procedimento administrativo e aqueloutra que nao
se reporta a um procedimento administrativo. Naturalmente nido configura um direito
absoluto, atenta a necessidade de acautelar outros bens constitucionalmente protegidos e

merecedores de tutela; desde logo, a seguranga interna e externa, a investigacdo criminal e a

529 Conselho de Financgas Publicas, Relatério n.2 02/2023, “Setor empresarial do Estado”,
fevereiro de 2023, p. 5, sublinhado nosso.

530 Conselho de Finangas Publicas, Relatdrio..., p. 5 e p. 27.
%31 Conselho de Financgas Publicas, Relatdrio..., p. 6 e p. 45.
32 Conselho de Financas Publicas, Relatdrio..., p. 48.
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intimidade das pessoas, expressamente referidos no n.° 2 do art.® 268.°.

No plano infraconstitucional, este direito de acesso tem concretizagdo em dois regimes, o
Codigo do Procedimento Administrativo, quanto a informagio procedimental, e a Lei n.°

26/2016, de 22 de agosto (LADA), quanto a informagao nao procedimental.

Uma das controvérsias doutrinarias em matéria de acesso a informacdo administrativa
centrou-se durante muito tempo nas empresas publicas™, com relevo para a discussio a
propdsito do Ambito de aplicagio da Lei n.° 65/93, de 26 de agosto™ s empresas publicas,
num quadro juridico que, como ja aqui se tratou, nos anos 90 deixava ainda muitas empresas

(de capitais publicos) fora da no¢iao de “empresa publica” do Decreto-Lei n.° 260/76, de 8

de abril, assim favorecendo uma leitura mais restrita da aplicabilidade da LADA.

O tema da sujeicdo a regimes de direito administrativo afigura-se sempre complexo no caso
de entidades com personalidade juridica de direito privado, que adotem o direito privado
como direito ordenador da sua atividade ou até, no caso de certas empresas publicas, que

atuem em metrcado concotrrencial.

No plano normativo, a Lei n.° 46 /2007, de 24 de agosto procurou ultrapassar as dificuldades
geradas pela primitiva LADA, ao incluir as empresas publicas no ambito subjetivo de
aplicacio da lei®”, o que se mantém na lei vigente — Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto™. O
sentido tera sido o de e regra os documentos das empresas publicas serem documentos

administrativos™’, sendo as excecdes isso mesmo. ..

Da Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto nio se pode extrair qualquer distin¢do do ambito
subjetivo de aplicagio em fungdo da personalidade juridica. A letra reporta-se a empresas
piiblicas, sendo a nogio de empresa publica a do RJSPE>*, que engloba pessoas coletivas de
direito publico e de direito privado, como se viu. Portanto aos documentos administrativos

detidos por empresas publicas aplicam-se as regras de acesso a informagao administrativa da

533 para uma sintese mais recente, por todos, Pedro Delgado Alves, O dmbito subjetivo de
aplicacdo da Lei de acesso aos documentos administrativos, in T. Freitas/ Pedro Delgado Alves
[org.], O acesso a informagdo administrativa, Almedina, 2021, pp. 149 e ss.

534 Sobre o tema, Miguel Assis Raimundo, As empresas publicas..., pp. 209 e ss.
535 Cfr. al. d) do n.2 1 do art.2 4.2 da Lei n.2 46/2007, de 24 de agosto.
536 Cfr. al. d) don.2 1 do art.2 4.2 da Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto.

37 pedro Costa Gongalves, O direito de acesso & informagéo detida por empresas do sector
publico, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 80, margo/abril de 2010, p. 8.

538 Decreto-Lei n.2 133/2013, de 3 de outubro.
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Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto. De notar que a definicido de documento administrativo é a do
n.° 1 do art.” 3.° desta lei, a qual sendo muito ampla, encontra-se restringida no n.° 2 do
mesmo art.” 3.°, segundo o qual nio sio documentos administrativos os documentos cuja
elaboragio ndo releve da atividade administrativa, o que nos tribunais nao se revelou critério de
afastamento da sujeicdo a lei do acesso a generalidade dos documentos administrativos na
posse das empresas publicas. Pelo contrario, os tribunais apontam para o direito de acesso
aos documentos na posse das empresas publicas “zndependentemente do ambiente juridico e material

539
em que atnen’™.

A aplicacdo as empresas publicas desta Lei ndo deriva também de um critério funcional: ao
sujeitar as empresas publicas ao regime nao se condicionou ao exercicio de poderes de
autoridade ou fun¢des administrativas®. A opcio terd sido equiparar sem reservas as
empresas publicas a outras entidades publicas em matéria de acesso a informagdo

administrativa®'.

A ténica nio esta também na distingdo dos atos préprios da gestdo priblica dos atos de gestio
privada, pois como vimos referindo o direito privado ndo pode constituir uma fuga a certas
vinculagbes de direito publico, sobretudo quando as mesmas resultam da propria
Constitui¢do, como ¢ o caso. E a nogdo de gestio privada como atuacdo apenas ao abrigo de
direito privado nao tem aderéncia na lei, face as interferéncias do direito publico na esfera de

atuagio do direito privado, como é patente na Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto.

A Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto presume, assim, que toda a atividade das empresas
publicas constitui, em Gltima anélise atividade administrativa, independentemente do objeto
social, da tarefa concretamente desenvolvida, a titulo principal ou acessério. Ou seja, no caso
das empresas publicas, cujo direito ordenador é o direito privado (por habilitacio conferida
pelo Direito Administrativo) o regime de acesso a informagdo administrativa aplica-se, de

modo indiferenciado, a toda a atividade da empresa®”.

A jurisprudéncia dos nossos tribunais vem tendo o mesmo entendimento, tendo o Supremo

539 Como sintetizam Mario Aroso de Almeida/Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Comentdrio ao
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 5.2 edi¢cdo, 2021, p. 908,
comentario ao art.2 104.2.

540 pedro Costa Goncalves, O direito de acesso..., p. 9.

54 idem.

%42 Noutro sentido, Jodo Caupers, Sobre o conceito de documento administrativo, Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 75, 2009, pp. 3 e ss.
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Tribunal Administrativo uma posi¢do favoravel ao acesso a informagdo na posse das

543

empresas publicas, pelo seu cariz materialmente administrativo™™. Em rigor, acolhendo um

conceito amplo de atividade administrativa em sentido material, que abrange quaisquer atos
praticados por estas empresas™, de tal modo que seja defendido que “a documentacio decorrente
da actividade privada da empresa piiblica ¢ susceptivel de também ser consultada ao abrigo das disposicies da
LADA”"®, o que merece referéncia... Se a presunc¢io de que toda a atividade desenvolvida
por uma empresa publica é atividade administrativa (mesmo que sob forma privada) pode
encontrar apoio, ja a hipétese de aceitar que certa atividade de uma empresa publica é pura
atividade privada, mas sujeita a0 acesso a informaco administrativa parece-nos dogmaticamente
insustentavel. No entanto, podera conceder-se que o que a jurisprudéncia quis aqui referir
foi que mesmo a atividade desenvolvida ao abrigo do direito privado ¢é atividade

administrativa em sentido amplo™*

ou atividade administrativa sob forma privada, o que
naturalmente se aceita ¢ vai ao encontro do que vimos referindo. Com a habitual clareza,
MIGUEL ASsIS RAIMUNDO sintetiza que a atividade das empresas do setor publico “¢, num
sentido material aqui relevante, actividade administrativa, porgue instituida ¢ mantida pelo Estado (lato

sensu) e por ele colocada ao servico de fins com utilidade piiblica...”>"

Sendo esta a op¢ao ao nivel do direito constituido, o tema nio deixa de merecer reflexio,

mesmo que de 7ure condendo.

Com efeito, certas empresas publicas desenvolvem a sua atividade em mercado

concorrencial, encontrando-se essa atividade sujeita a uma reserva de direito privado. Tal

543 Assim, Acdrddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 06-01-2010, proc. 0965/09, relator
Costa Reis, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 30-09-2009, proc. 0453/09,
relatora Fernanda Xavier, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 30-09-2009, proc.
0493/09, relator Costa Reis. Com interesse, v. a resenha jurisprudencial de Pedro Delgado Alves,
O émbito..., pp. 164 e ss.

544 Acord3o do Supremo Tribunal Administrativo, de 21-09-2010, proc. 0562/10, relator Anténio
Madureira.

545 Cfr. Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 24-02-2016, proc. 12672/15, relatora
Catarina Jarmela. Na mesma linha, Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 15-02-
2018, proc. 1872/17.5 BELSB, relator Nuno Coutinho.

54 £ 3 leitura de Jodo Miranda (cfr. Jodo Miranda, O acesso a informagdo administrativa ndo
procedimental das entidades privadas, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia, vol. Il, FDUL, Coimbra Editora, 2010, p. 445).

547 Miguel Assis Raimundo, Ainda o acesso & informacdo detida por empresas publicas — Ac. do
STA de 30.05.2012, P. 263/12”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 98, marco/abril 2013,
p. 47. No mesmo sentido, Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 117/2015, proc. n.2 686/12,
relator Lino Ribeiro, disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.
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reserva deriva da circunstancia de o mercado concorrencial exigir a igualdade entre os seus

atores, independentemente do titular das respetivas participagdes sociais.

Mesmo admitindo que o regime legal salvaguarda, por exemplo, o segredo comercial, uma
empresa publica sujeita a transparéncia administrativa fica numa posi¢ao distinta daqueloutra

. P A 1,548
privada, que com ela concorre no mesmo mercado, excluida dessas regras de transparéncia™.
E a fronteira entre aquilo que podera constituir um risco para a atividade da empresa publica

141549 Z . .

num mercado concorrencial™ revela-se ténue — nem sempre ao alcance dos tribunais
administrativos, ainda pouco habilitados para compreender a realidade econémica e

empresarial, numa economia de mercado, como a que temos™".

O que se vem dizendo nio contraria a posi¢do defendida relativamente ao que estd na lei,
que ¢ a sujeicdo das empresas publicas ao regime da Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto. Nem
pbe em causa a mera constatacao de que ¢ possivel o exercicio de atividade administrativa
por entidades privadas, que é ponto assente no que vimos aqui escrevendo. Mas também nao
invalida que se discuta a bondade da opgio legislativa por um critério puramente organico™',

sem qualquer ponderacio de ambito material™ a prop6sito da atividade desenvolvida, pela

548 Em sentido contrario, Acdrddo do Tribunal Constitucional n.2 496/2010, proc. 964/09, relator
Vitor Gomes: “O principio da concorréncia nGo é absoluto, tendo de ser compatibilizado com
outros principios ou valores constitucionais, de modo algum podendo extrair-se dele um
imperativo de igualizacdo em fungdo do qual seja constitucionalmente vedado sujeitar as
empresas do sector publico que actuam em ambiente de mercado a um regime de information
disclosure que ndo seja aplicavel as empresas concorrentes, mas que tem justificacdo na sua
ligagdo organizativa, funcional ou material @ Administra¢éo Publica em sentido estrito.”. Estava
em causa a conformidade constitucional da norma extraida da alinea d) do n.2 1 do artigo 4.9,
em conjugacdo com a alinea b) do n.2 2 do artigo 3.2 da Lei n.2 46/2007, de 24 de Agosto (LADA),
interpretados no sentido de garantir a todos os cidaddos o acesso aos documentos das empresas
publicas constituidas sob forma societdria, cujo objeto seja a gestdo e alienagdo do patriménio
imobiliario publico e que respeitem a essa sua atividade, com os limites que decorrem do artigo
6.2 da mesma Lei, ndo tendo o aresto julgado a norma inconstitucional.

59 Contrariando esta tese, Jodo Miranda, O acesso..., pp. 447 e ss. Igualmente contra, remetendo
para o critério de proporcionalidade a avaliar pelos tribunais, Miguel Assis Raimundo, Ainda o
acesso..., p. 54.

550 Com interesse, naturalmente com outra perspetiva, v. Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 30-09-2009, proc. 0453/09, relatora Fernanda Xavier.

%51 Noutro sentido, v. Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 117/2015, proc. n.2 686/12, relator
Lino Ribeiro, disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.

52 Como refere Gomes Canotilho, o conceito constitucional de administracdo publica deve
assegurar “uma articulago minimamente satisfatéria de um conceito organizatdrio de
administragdo publica com um conceito tendencialmente material” (cfr. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional..., p. 650), sendo da “correspondéncia entre administragdo publica em
sentido material e Administragcéo Publica em sentido orgdnico” que se extrai a delimitacdo da
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administracio indireta privada, com especificidades proprias. Novamente se reitera a
importancia de distinguir a integracio na Administragdo com a pratica de atos préprios da

funcido administrativa, que ndo sio coincidentes.

3.8 Sumario: o eixo de vinculagao juridico-publico

Nas linhas acima percorremos a formacao do vinculo do gestor publico e as vinculagdes do

mesmo num plano juridico-publico.

Sob o ponto de vista do recorte do gestor publico, avancou-se que a qualificacdo legal ndo
coincide com o que consideramos ser um gestor publico. O exercicio de fungdes gestionarias
¢ comum a diversos titulares na Administragdo, mas tal nio faz desses titulares gestores
publicos. A nocio de gestor priblico reconduz-se ao exercicio de fun¢des de administracao, por
designacdo do Estado ou entidade publica, para exercicio de fungdes numa empresa publica,
numa empresa participada ou numa entidade com substrato empresarial. Naturalmente no

ambito nacional, regional ou local, consoante o caso.

A fonte do vinculo do gestor publico é o produto do direito societirio administrativo. F da
simbiose do direito privado e do direito publico que se extrai a formagao do vinculo. Convém
recordar os antecedentes histérico-juridicos, patentes tanto nas normas estatutarias de 1976,
como de 1982, em que precisamente se verificava ja a constitui¢do de vinculo por gestores
de empresas publicas ou com participacdo publica através de fontes distintas: #o primitivo
regime de 1976, por deliberacio do Conselho de Ministros (nas empresas publicas) ou por
deliberagdo da comissio de gestao da empresa participante; 7o estatuto de 1982, através de um
contrato de mandato entre Estado e gestor ou, fora das normas estatutarias, mediante eleicio

propria do direito das sociedades.

No direito vigente, o agir dual do Estado, através de empresas sob forma publica ou sob
forma privada, traduz-se na pratica de atos de natureza distinta, tipicamente uma deliberacdo
em sede de 6rgios da sociedade — no caso das sociedades anénimas — ou num ato
administrativo de nomeagao, emanado pelo Conselho de Ministros — no caso das entidades

publicas empresariais. Sem esquecer as outras modalidades de constituicdo de vinculo,

funcdo administrativa e dérgdos que a exercem (Acdrddo do Tribunal Constitucional n.2
117/2015).
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também suscetiveis de qualificacdo como atos administrativos ou atos de direito privado:
referimo-nos a comissdo de servico, a cedéncia de interesse publico ou aos acordos de
cedéncia ocasional. Pelo que pode o vinculo constituir-se sob forma de um ato de direito

privado ou de direito puiblico.

Se ¢é certo que o vinculo do gestor publico pode ter na sua génese um ato de direito privado
ou de direito publico, o que designamos de eixo de vinculagio transcende essa dicotomia. ..
Alias, veja-se que a génese do vinculo de um gestor publico de uma empresa sob forma
societaria ¢ de direito privado, mas tal ndo constitui um motivo de exclusio da conformacio
da atividade funcional do gestor publico por regimes de direito publico, tantas vezes

coincidente com o gestor publico de uma empresa sob forma publica.

Essa vinculagdo pode resultar de normas provenientes de direito internacional convencional,
como demonstramos com exemplos concretos, tanto para empresas publicas sob forma
privada, como sob forma publica. E no que respeita ao direito da Unifo, o mesmo se pode
sublinhar, atendendo a aplicabilidade direta de regulamentos e ao efeito direto das diretivas,
num quadro normativo (o europeu) em certa medida indiferente a natureza juridica das

empresas publicas para subsuncio a regimes juridicos.

Seja qual for a natureza juridica da empresa publica, sobressai também a vinculagdo aos
direitos fundamentais. Com efeito, ndo seria admissivel que a forma juridica privada
constituisse um meio de desoneragio face aos preceitos constitucionais sobre direitos,
liberdades e garantias, ainda que ndo deva equacionar-se um poder de desaplicagdo ou
fiscalizagio da validade da lei pela Administragdio. Na mesma linha, os principios
constitucionais orientadores da atividade administrativa, sabendo-se de antemio que, no caso
das empresas sob forma privada, esta vinculagdo impde um equilibrio com outros principios

constitucionais, potencialmente conflituantes.

Pela relevancia enquanto regimes de direito piblico e ordenadores da atividade das empresas
publicas, destacimos o Regime do setor publico empresarial e o Estatuto do Gestor Publico,
face aos restantes regimes de direito administrativo, dos quais extraimos () deveres do gestor
no governo da empresa, () deveres do gestor perante o titular da funcdo acionista e (77)
deveres do gestor perante os trabalhadores e terceiros. Trata-se de deveres a que o gestor
publico esta adstrito enquanto gestor de uma empresa publica, alguns dos quais coincidentes,
outros a acrescer aos que derivam das regras de bom governo das sociedades provenientes

do direito privado e insitos precisamente ao exercicio de fun¢des na administragdo, mesmo
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se privada. E também aqui, no feixe de deveres a que esta sujeito, que se denota a diferenga

entre um administrador de uma empresa privada face a uma empresa publica.

De todo o modo, sera de afastar a aplicacdo de regimes juridicos em funcio da personalidade
juridica, pois a personalidade juridica de per se ndo justifica a aplicagdo distinta do direito
publico ou do direito privado. De igual modo, a auséncia de atividade em mercado
concorrencial também nio colhe como critério razoavel para afastar a adogdo do direito
privado, que em ultima analise podia culminar numa proliferacdo de lacunas. Isto ¢, a
circunstancia de uma empresa publica nio atuar em mercado concorrencial nio serve como
critério para conceder automaticamente numa preferéncia pelo direito administrativo, se o
direito privado melhor se adequar a prossecucio do interesse publico. Essa foi e bem a op¢io

legislativa, relativamente a aplicagdo do direito privado.

Tal como se vem defendendo, a melhor resposta para as dificuldades inerentes ao
cruzamento entre o direito publico e o direito privado passa por articular a integracdo
organica na Administracio e a atividade desenvolvida propriamente dita, pela elementar
distin¢do entre administracio publica em sentido material e Administragio Publica em

sentido organico.

Quaisquer critérios assentes numa rigida distin¢do entre direito publico e direito privado
pecam por insuficientes. Por isso serd adequado defender que as empresas em mercado
concorrencial devem adotar o direito privado, por razdes de igualdade, sendo que as restantes
empresas publicas podem adotar o direito privado nos termos que a lei defina, impondo-se
que o fagam se a lei assim o determinar, como sucede no RJSPE. Em qualquer dos casos, a
aplicacio de principios e regras de direito publico é transversal a qualquer tipo de empresa

publica, como se notou acima.

A conjugacao de normas de direito publico e de direito privado acarreta dificuldades, patentes
nas tensoes entre eficiéncia, segredo, concorréncia de um lado, transparéncia, imparcialidade,
boa-fé de outro, em parte ultrapassadas na lei, em parte apenas ultrapassaveis numa avaliagdo

casuistica, pela elementar subsuncéo factual ao direito aplicavel e interpretacio. Comme il fant.

E precisamente por isso que o estudo do presente tema se revela tio fascinante. Logo na
formacao do vinculo, com gestores cujo vinculo tem origem num ato de direito privado e
gestores cujo vinculo se forma através de um ato de direito publico. Com a discussio em

torno do ato que constitui a génese da formagio do vinculo, matéria sobre a qual a
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jurisprudéncia se debateu, sem consenso, nomeadamente sob influéncia de visdes
contratualistas. Para além das vinculagbes: o gestor publico esti sujeito a um quadro
normativo de direito publico muito amplo, como se demonstrou, com exemplos concretos,
como o Coédigo do Procedimento Administrativo, o Regime de responsabilidade civil do

Estado, o Cédigo dos Contratos Publicos ou a LADA.

De notar que em certos regimes o legislador nem sequer concedeu qualquer margem de
pondera¢ido, nomeadamente em funcdo da atividade concretamente desenvolvida — prépria
da fungio administrativa, por exemplo. E o caso da Lei n.° 52/2019, de 31 de julho™, que
se aplica a gestores publicos e membros de 6rgio de administracio de sociedade an6énima de
capitais publicos, que exercam fungdes executivas, a titulares de 6rgao de gestio de empresa
participada pelo Estado, quando designados por este e ainda a membros de 6rgaos de gestao

das empresas que integram os sectores empresarial regional ou local. Ou seja, sujeitando

genericamente estes gestores as obrigaces declarativas constantes do regime.

Com efeito, a exigéncia com que se depara um gestor publico ou um titular de 6rgaos de
gestdo em representagdo publica ¢é elevado, o que fica também evidenciado no plano da
responsabilidade financeira, nomeadamente reintegratéria. A jurisdicdo do Tribunal de
Contas ¢ o poder de controlo financeiro por este inclui as empresas publicas, tanto sob forma

publica, como sob forma privada™.

3.9 Notula remissiva: os deveres dos administradores no direito das

sociedades

No ambito da Administracdo, como repetidamente escrevemos, o direito privado aplica-se

na medida em que o direito piblico o determine.

Em regra, sera o direito ordinario a definir os termos da aplicacdo do direito privado — por

ex. através de regimes como o RJSPE — mas podera também provir do direito constitucional,

553 Aprova o regime do exercicio de func¢des por titulares de cargos politicos e altos cargos
publicos. Cfr. art.2 3.2,

554 Cfr. art.2 2.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, que aprovou a Lei de Organizacio e Processo
do Tribunal de Contas.
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por forg¢a de imperativos como a reserva de direito privado, a que aludimos relativamente as

empresas que atuam em mercado concorrencial.

Por outras palavras, ¢ o direito publico que conforma os termos da aplicacio do direito
privado, 7 casn as empresas publicas e aos seus gestores. O gestor publico esta vinculado aos
principios e regras que regem o bom governo das sociedades, mas nos termos que o seu

estatuto juridico-publico préprio, que é o Estatuto do gestor publico — o define.

Precisamente as normas estatutarias do EGP remetem para o Cédigo das Sociedades
Comerciais™”, enquanto direito subsidiario aplicavel ao gestor publico. E natural que assim
seja, pois o direito das sociedades comerciais tem por objeto a regulacdo das sociedades, as

normas e principios atinentes a esse ramo™".

Tanto mais que ao nivel do Estatuto do Gestor Publico e do RJSPE se encontram diversas
normas que sio inspiradas no direito das sociedades. Pensemos, por exemplo, nos deveres
do gestor publico, a que se fez referéncia exaustiva acima e que, em grande medida, foram
importados do direito das sociedades para o regime estatutario do gestor publico. Com todo o
sentido, face ao desenvolvimento da matéria nesse ramo do direito, ndo apenas no ambito

nacional, como no direito comparado, em termos doutrinarios e jurisprudenciais.

Como sintetiza ANA PERESTRELO DE OLIVEIRA, sA0 0s deveres fundamentais de gerir e

representar”’ e os deveres de cuidado e lealdade ou os deveres fundamentais dos administradores

559

das sociedades™, que se aplicam globalmente ao gestor publico™ Tais deveres sio

essencialmente:

555 Cfr. art.2 40.2 do EGP.
556 Anténio Menezes Cordeiro, Direito das sociedades..., pp. 39 e ss.

557 para Anténio Menezes Cordeiro, s3o o poder de gestéo e o poder de representacdo (Antdnio
Menezes Cordeiro, Direito..., pp. 758-762). No mesmo sentido de Ana Perestrelo de Oliveira, v.
Rui Pinto Duarte, Os Deveres dos Administradores das Sociedades Comerciais, Catdlica Law
Review, vol. Il, n.2 2, maio de 2018, pp. 85 e ss.

558 Anténio Menezes Cordeiro, Os deveres fundamentais dos administradores das sociedades,
Revista da Ordem dos Advogados, Ano 2006, Ano 66 - Vol. Il - Set. 2006.

559 procurando adaptar os deveres societarios ao gestor publico, José Miguel Lucas, Deveres dos
gestores publicos — orientagcdo para a qualidade, especialmente em tempos de crise, in Paulo
Camara (coord.), Administracdo e governagdo das sociedades, Almedina, 2020, pp. 257 e ss.
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@) dever de o administrador gerir e representar a sociedade (artigos 405.° e 431.° do

Cédigo das Sociedades Comerciais)™;

56

(ii) dever de legalidade, no sentido do respeito pelos deveres legais da sociedade™', dever

elementar no caso de um gestor priblico e ainda,
(iii) os deveres de cuidado da reforma de 2006°” — al. 2) do n.° 1 do art.® 64.° do Cédigo™”;

(iv) os deveres de lealdade — al. ) do n.° 1 do art.® 64.° do Codigo™.

Mas a relacdo fiduciaria entre o gestor publico e o Estado tem a nosso ver igualmente reflexo

no ambito dos deveres societarios, numa especifica vertente da /aldade.

Com efeito, se num plano puramente de direito das sociedades a doutrina avanga que “[¢] «
propria particular suscetibilidade de o administrador afetar a esfera do socio diretamente (i.e. sem interposigao
da pessoa coletiva) que determina um mais amplo dever de nao lhe provocar danos (vertente negativa dos
deveres de lealdade) e, eventualmente, deveres positivos de atnagao”, diremos que num argumento «
Jfortiori tal se coloca indiscutivelmente no caso do gestor publico relativamente ao titular da
funcdo acionista. Alids, constituira um desenvolvimento do quadro obrigacional do gestor

publico perante o titular da funcio acionista, em que se integra a lealdade.

A dinamica prépria do direito das sociedades e a preocupacio com a tutela da
sustentabilidade, que leva mesmo alguns autores a avangar esta como fim do Estado (MELO
ALEXANDRINO), tem produzido efeitos no que alguns autores integram na dimensdo ética da

atnagio da pessoa coletiva®®

, com especial enfoque no ESG — Environmental Social Governance.
Estas preocupag¢oes estio hoje na ordem do dia, também para o eixo de vincula¢io de um

gestor publico e ja ndo tanto numa dimensdo ética, como aponta a referida doutrina, mas

560 Ana Perestrelo de Oliveira, Manual..., pp. 226-228.

%61 Carneiro da Frada, O dever de legalidade: um novo (e néo escrito?) dever fundamental dos
administradores, in Direito das Sociedades em Revista, ano 4, vol. 8, outubro 2012, pp. 65-74.

%62 para um enquadramento histérico, Anténio Menezes Cordeiro, Direito das sociedades..., p.
793.

563 por todos, José Ferreira Gomes, O sentido..., pp. 447 e ss. e Bruno Ferreira, Os deveres de
cuidado dos administradores e gerentes (andlise dos deveres de cuidado em Portugal e nos
Estados Unidos da América fora das situagdes de disputa sobre o controlo societdrio), Revista de
Direito das Sociedades, 2009, pp. 681-737.

564 Antdnio Menezes Cordeiro, Direito das Sociedades..., pp. 786 e ss. e Nuno Trigo dos Reis, Os
deveres de lealdade...,.

565 pedro de Albuquerque/Jodo Serras de Sousa, A pessoa coletiva..., pp. 169 e ss.
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normativa, especificamente da ordem juridica, atentos os desenvolvimentos vindos do direito

europeu.

De facto, entretanto veio o Patlamento Europeu aprovar, no dia 24 de abril de 2024, a
Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CS3D ou CSDDD), que responsabiliza as
grandes empresas em matéria de sustentabilidade, impondo-lhes a obrigacdo de realizarem
exercicios de due diligence, para prevenir riscos nos direitos humanos e ambiente, com
obriga¢bes concretas na ado¢iao de planos para atenuar os efeitos das alteragGes climaticas e
um regime sancionatério com sangdes pecunidrias (calculadas com base no volume de
negocios liquido da empresa a nivel mundial) e ndo pecuniarias e ndo pecuniarias associadas.
Sem prejuizo da responsabilidade civil, criminal a que haja concretamente lugar,

naturalmente.

De todo o modo, nesta sede importa apenas deixar esta nétula remissiva, relativamente aos
deveres préprios do direito das sociedades, que tém aplicacdo ao gestor publico, por expressa
remissdo do direito administrativo, na tal escolha do direito privado como ordenador das

empresas publicas.

A nota ¢ remissiva pelo grau de tratamento que tem na doutrina e jurisprudéncia, a que nada
se teria a acrescentar face ao labor dos cultores do direito societario, mas também por a
aplicacdo dos deveres societirios aos administradores ndo ter, por principio e salvo
derrogacoes de direito administrativo, qualquer especialidade ou excegao, face a aplicacdo

tipica aos administradores de empresas privadas.

3.10 O Estado e o gestor publico

No presente capitulo, procuramos analisar a relagdo entre o Estado e o gestor publico, sob

varios prismas.

Primeiro, a andlise critica do processo de designagio do gestor publico, incidindo sobre o
direito constituido e as eventuais solugbes alternativas, na perspetiva de uma maior

transparéncia.

Segundo, a direcio e orientacio das empresas publicas e dos seus gestores e a conjugaciao com
a necessaria autonomia gestiondria. A previsdao de regras relativas a orientacio pelo Estado,

por um lado, e a autonomia gestionaria propria da situacdo juridica de administragdo, por
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outro, resulta em dificuldades para o bom funcionamento da empresa ¢ até para a boa

performance, sendo causa de tensdes, que a OCDE assinala.

Terceiro e conexo com o ponto anterior, o controlo. A circunstancia de as empresas terem
sob sua gestio capitais publicos ou terem sob sua incumbéncia a gestio de bens publicos
implica um especial controlo da sua atividade, tanto mais que estdo sujeitas a jurisdicdo do

Tribunal de Contas, no caso portugués.

3.10.1 O processo de designagio
3.10.1.1  Generalidades

Como ja referimos, na lei portuguesa a designacdo dos gestores publicos opera por resolugio

do conselho de ministros ou por elei¢io, em assembleia-geral.

A natureza juridica dos atos em questio foi objeto de andlise auténoma, pretendendo-se

agora apreciar criticamente a designacio, tal como configurada.

Com efeito, como ha muito vem sendo escrito, uma das principais dificuldades em torno da
designacdo dos gestores publicos resulta do excessivo pendor politico da escolha, tantas
vezes em detrimento da adequacio do perfil do designado para as funcdes a desempenhar.
Essa tentagao ndo é de hoje, nem exclusivamente nacional... Trata-se de um fenémeno
transversal, de preferéncia por escolhas fundadas em proximidade politica, por vezes

sobrepondo-se 2 aptidio para a func¢io™

. No limite, estamos sempre perante um de dois
modelos: o de escolha competitiva, concorrencial de dirigentes ou de escolha discricionaria,

pelo poder politico, em certos casos num modelo de spoils systenr™ .

Mesmo fora da doutrina, sobre o tema se debrugaram diversos antigos titulares de pastas de
Governo, como o antigo Primeiro-Ministro Pinto Balsemao, que assinala o fenémeno de

excessiva intromissdo na gestao das empresas e de critérios partidarios para justificar a

566 Manuel Porto/Jodo Nuno Calvdo da Silva, Corporate governance nas empresas publicas,
Temas de Integragao, n.2 27 e n.2 28, 2009, pp. 397-398.

%7 Melissa Ridolfi, La distinzione tra politica e amministrazione nella struttura e
nell’organizzazione della P.A., in Revista Italiana di Public Management, vol. 2, n.2 1, 2019, p.
113.
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escolha dos titulares™®, o que a época terd justificado a adogio de medidas, como a aprovagio
do Estatuto do Gestor Publico e a criacdo do Instituto de Gestdo Financeira das Empresas
Publicas, tendentes A “waior antonomia de decisoes perante a tuteld” e “para evitar a partidarizacio”™” .
Também em Espanha, a titulo de exemplo, certos autores aludem ao fendémeno,
relativamente as sociedades anénimas de capitais piblicos e a designacdo de titulares com

diminuta idoneidade, o que a mesma doutrina considera que ficou mitigado pela entrada de

capitais privados em algumas dessas empresas publicas, em Espanha, nos anos 90°"".

O problema assenta, em grande medida, no equilibrio entre a autonomia de gestio e a
orientacio e controlo da atividade empresarial do Estado, que se revela complexo,
nomeadamente nas empresas que atuem em mercado concorrencial, para as quais é elementar
a autonomia gestionatia, com distanciamento da conjuntura politica”" e competéncia técnica

para as fungoes a desempenhar.

3.10.1.2  Soft law: as recomendagées da OCDE

No ambito da respetiva atividade, a OCDE tem dado especial atencdo ao setor publico
empresarial, sob varios primas, de que se destaca a analise comparada dos varios modelos de
setor publico empresarial, af se incluindo o processo de designagdo dos gestores, ¢ a partir

desses elementos, também a emissdo de recomendag¢des de boas praticas.

Neste quadro, a OCDE tem emanado algumas recomendag¢des relevantes em matéria de

designacdo dos 6rgaos de administragdo, no seguinte sentido, que se sumaria:

%68 Nas palavras do préprio: “Mais de uma vez, tive de chamar a aten¢éo dos meus Ministros
para o facto de eles estarem no Governo para gerirem setores da atividade econdmica e ndo
empresas publicas relevantes.” (cfr. Francisco Pinto Balsemdo, Memdrias, Porto Editora,
setembro de 2021, p. 348).

569 Francisco Pinto Balsemao, Memdrias..., p. 501.

570 Encarnacién Garcia Ruiz, La nueva sociedad andnima publica, Marcial Pons, 2006, pp. 251-
252 e notas de rodapé 18 a 21.

571 | uis Coscuella Montaner/Mariano Lopez Benitez, Derecho Publico Econémico, lustel editora,
4.2 ed., 2011, pp. 151-152. Os autores defendem que os gestores destas empresas devem ter
uma margem de manobra, o que nos parece insuficiente, face a complexidade da gestdo em
ambiente de mercado.
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@ Definigdo transparente e meritocratica das regras de designagio para os conselhos®7?;
(ii) Escolha do presidente executivo pelo conselho de administracdo da empresa®’;

(iii) Indicagdo dos membros dos conselhos de administragio com base nas respetivas qualificagdes e

ter responsabilidades legais equivalentes>™;

(iv) Designacio de membros que nio sejam exclusivamente provenientes da Administracio

Publica®™, para refor¢o da independéncia;

) Criagdo de comissoes para supervisionar ou recomendar a indicagio de membros dos conselhos

de administracao®’%;

(vi) Criagdo de bases de dados com candidatos qualificados para o exercicio destas fungdes e uso de

entidades especializadas no recrutamento, nomeadamente ao nivel internacional®”’;

(vii) Designacao de membros com distanciamento do Executivo e com experiéncia “comercial, financeira

e setorial’578.

Pese embora estejamos perante meras recomendag¢oes, num dominio tipico de soff /aw, muitos
Estados vém procurando adotar medidas no sentido destas. Ao nivel dos membros niao
executivos, os dados recolhidos mais recentemente pela OCDE apontam que alguns paises
escandinavos aprovaram novas regras de nomeacdo dos conselhos de administragdo,
nomeadamente conferindo aos conselhos de administragdo das empresas publicas o poder

de nomear o presidente executivo®”’, mas também aumentando o nimero de administradores
bl

572 OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edicdo
2015, OECD Publishing, Paris, p. 21 (consulta de versao traduzida para portugués do Brasil pela
OCDE).

573 OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edicdo
2015, OECD Publishing, Paris, p. 29.

574 Idem.
575 Ibidem, p. 37.

576 OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edicdo
2015, OECD Publishing, Paris, p. 42.

577 Idem.

578 OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edicdo
2015, OECD Publishing, Paris, p. 75.

579 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices 2021, pp. 56-57.
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independentes, para além de medidas de profissionalizacao dos conselhos de administracao

das empresas publicas™.

A OCDE nio deixa de assinalar que ¥4 dos governos inquiridos nos respetivos estudos niao
distingue com clareza o papel do detentor da propriedade face a administragao da empresa,
o que se traduz na assunc¢do pelo poder politico de atribui¢des préprias da administragdo

empresarial™'

. Convém notar que nio se trata de ignorar que a escolha dos administradores
das empresas puiblicas acabara tipicamente por recair nos governos, mas de constatar uma
excessiva intromissdo governativa na fungio de administragio da empresa, a qual se deve

distinguir da competéncia para designar os titulares para o 6rgiao de administracdo das

empresas.

Em diversos paises, como alids sucede em Portugal, a designacdo dos membros do érgio de
administracio encontra-se sob dominio do governo, tipicamente na esfera de um ou mais
ministros. De qualquer modo, o processo de designacio dos administradores depende de
diversos fatores, como ¢é o caso do modelo adotado de designacido e do peso da participagiao

15 82

do Estado no capital social™, tratando-se de uma sociedade comercial, mas infelizmente

também de fatores politico-partidarios ou até de proximidade pessoal, notados pela OCDE.

Precisamente 2 luz dos dados fornecidos pela OCDE®, sabemos que em certos paises, o
exercicio daquilo que na lei portuguesa designamos como fungio acionista é centralizada,
através de unidades especificas de gestao da propriedade da empresa — assim sucede na
China, Chile, Finlandia, Hungria, Coreia, Noruega e Suécia — dispondo essas unidades de
servi¢os de consulta, que apoiam na tomada de decisdo. Noutros, como ¢ o caso da Noruega
¢ da Finlandia, o poder de designacdo estd cometido ao ministério com competéncia de
gestdo da participagdo publica na empresa, com apoio de unidade de gestio da propriedade,
que coordena o procedimento tendente a eleicio dos conselhos de administragdao, o que de

algum modo é também a pratica no Reino Unido.

Na Nova Zelandia, sdo os ministros que detém a competéncia para as nomeag¢des para 0s

conselhos de administragao. E noutros ainda uma agéncia estatal central e os ministérios

580 Idem.
581 Ibidem.

82 Neste sentido, OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A
Compendium of National Practices 2021, p. 56.

583 Idem.
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sectoriais partilham a responsabilidade pelas nomeacSes para os conselhos de administrago,
como sucede, com diferentes contornos, em paises como Brasil, Colémbia, Republica Checa,

Esténia, Grécia, Italia, Israel, Letonia, Marrocos e Turquia.

Convém sublinhar o papel do ministério das finangas, assinalado pela OCDE, na medida em
que em certos paises é o referido ministério que coordena a designacdo, podendo
inclusivamente deter direitos especiais na nomea¢io de membros dos orgios de
administracdo das empresas, o que a Organizacdo considera negativo, em defesa de um

processo assente na colegialidade deciséria, com outros membros do Governo.

E apontada pela OCDE como uma boa pritica no processo de escolha dos administradores a
criacio de comissdes/comités de nomeagio externos, que apoiam a assembleia-geral na
respetiva designagao, tal como o recurso a agéncia de recrutamento de altos quadros. Nio se
trata de uma solucio estranha em Portugal, na medida em que ja foi adotada para a escolha

do presidente executivo de uma empresa publica de transportes aéreos —a TAP.

Do mesmo modo, a igualdade de género e a representacido dos trabalhadores no 6rgio de
administracdo integram o leque de boas praticas destacadas pela OCDE, em matéria de

composicio do 6rgio de administracio das empresas detidas pelo Estado™.

3.10.1.3 O processo de designagao em Portugal

No presente escrito, ja se aludiu ao processo de designacdo dos gestores, referindo que o
regime dual de agir empresarial do Estado, de pessoas coletivas de direito privado e pessoas
coletivas de direito publico, repercute-se na formagao do vinculo do gestor publico através
de atos juridicos préprios do Direito Privado, como a elei¢io, ou do Direito Administrativo,

como a nomeagio®™,

No Estatuto do Gestor Publico, a nomeagio ¢ a elei¢do sdo tidas como as formas tipicas de

designacdo do gestor publico, em funcdo da natureza da entidade, sendo a nomeagdo

584 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices 2021, p. 63.

585 E o entendimento perfilhado no atras citado Acérddo do Pleno da Seccdo de Contencioso
Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo, de 07-07-2016, proc. 0510/15, relatora
Maria Benedita Urbano, disponivel in www.dgsi.pt.
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concretizada através de resolucdao do conselho de ministros, portanto um ato administrativo,

e a elei¢do nos termos da lei comercial, em assembleia-geral™.

De qualquer modo, a designacio do gestor publico nio se encontra definida como um
processo da exclusiva responsabilidade do membro do Governo ou do representante do
acionista publico na assembleia-geral da empresa, sob orientagdo governamental. No regime
nacional esta associada a escolha da personalidade a designar uma avaliacio nio vinculativa
da adequacdo do perfil para a concreta funcdo a desempenhar, com apoio de uma entidade
dita independente que funciona junto do membro do Governo responsavel pela Administragao

Publica.

Esta solucio legislativa detiva do Decreto-Lei n.° 8/2012, de 18 de janeiro, diploma aprovado
na conjuntura de crise financeira e ajuda externa de Portugal. Com efeito, o modelo de
recrutamento dos gestores publicos af adotado procurou conformar-se com o Memorando
de Entendimento sobre as condicionalidades de politica econémica, entre Portugal, a
Comissao Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional, o qual,
em rigor, apenas se debrucava sobre o recrutamento e seleio de gestores hospitalares™’ e
nio sobre o regime de recrutamento de todos os gestores de empresas publicas. Mas ao nivel
interno optou-se e bem por um regime transversal, nio criando uma designaldade entre os
gestores designados para hospitais e para outras empresas publicas. As alteragdes ao regime
tiveram aparentemente como objetivo uma selecio fundada em critérios de mérito, a avaliar
por uma entidade externa ao Governo, a Comissao de Recrutamento e Selecio para a
Administragio Puablica (CRESAP), criada pela Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, no
contexto de alteragdes promovidas ao processo de designacio dos titulares de cargos de

direcio superior na Administragio.

Assim, a lei estabelece que cabe a CRESAP definir, por regulamento, os critérios aplicaveis
na avaliacdo de candidatos a cargos de gestor publico, designadamente, as competéncias de
lideranga, colaboragdo, motivacdo, orientagdo estratégica, orientagdo para resultados,

orientacdo para o cidaddo e servico de interesse publico, gestio da mudanga e inovagio,

586 Cfr. art.2 13.2 do EGP.

587 Segundo o referido Memorando, dever-se-ia “Melhorar os critérios de selec¢éo e adoptar
medidas para assegurar uma selec¢do mais transparente dos presidentes e dos membros das
administragées hospitalares. Estes deverdo ser, por lei, pessoas de reconhecido mérito na saude,
gestdo e administra¢do hospitalar.” — vide o n.2 3.74 da versdo traduzida pelo Banco de Portugal,
p. 19, disponivel in https://www.bportugal.pt/listagem/memorando-de-entendimento-sobre-
condicionalidades-de-politica-economica.
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sensibilidade social, experiéncia profissional, formacio académica e formagio profissional®.

Tal regulamento foi aprovado pela CRESAP e publicado em Diirio da Republica™,

definindo com detalhe o procedimento interno seguido, a luz do Estatuto do Gestor Publico.

Da leitura conjugada do Estatuto do Gestor Publico e do mencionado regulamento, é
possivel extrair a seguinte sequéncia procedimental, que envolve uma articulagdo znzerna e

externa, a saber, no seio do Governo e com a CRESAP:

i O membro do Governo setorial define o perfil, experiéncia profissional e competéncias de gestio

adequadas as fungdes do cargo;

% O membro do Governo setorial solicita a avaliagio pela CRESAP e junta a informacio prestada pelo

candidato indigitado, nos termos do anexo ao Regulamento da CRESAP;

ili. O presidente da CRESAP promove uma reunido da respetiva comissio técnica permanente, com caracter
de urgencia, e designa um relator, para as diligéncias de avaliagdo curricular e avaliagdo de competéncias,

plasmadas em patecer a aprovar pela comissio;

iv.  Os membros do Governo responsaveis pela area das finangas e da tutela apresentam ao Conselho de
Ministros a respetiva proposta de nomeagao, acompanhada do parecer emanado pela CRESAP, sendo o

gestor nomeado por resolugio;

v.  No caso das empresas sob forma comercial, os membros do Governo responsaveis pela area das finangas
e da tutela articulam-se na designagdo dos 6rgaos sociais, em assembleia-geral, através do representante

designado pelo titular da fungao acionista, que é o ministro das Financas, a luz do RJSPE.

vi. Ao abrigo do n.” 4 do artigo 17.° dos Estatutos da CRESAP, ¢ publicada a conclusido do parecer desta
comissao apds a designagao da personalidade indigitada, o que se alinha com a adwinistragao aberta propria

do procedimento administrativo.

Como se denota, nas normas estatutarias e regulamentares o membro do governo da tutela
assume-se como pivof no procedimento tendente a designacio dos titulares do érgao de
administracdo, sobretudo na fase de definicio do perfil e indigitacdo. No entanto, o ato

formal de proposta ao Conselho de Ministros ou a assembleia-geral, consoante o caso, nao

588 Cfr.n.2 3 do art.2 12.2 do Estatuto do Gestor Publico.

589 Regulamento de Tramitacdo de Procedimentos de Avaliagdo Curricular e Parecer sobre
Adequacdo do Perfil do Cargo de Gestor Publico, aprovado sob forma de Despacho n.2
7533/2013, de 12 de junho, publicado na Il série do Didrio da Republica e disponivel in
www.dre.pt ou em https://www.cresap.pt/legislacao/no-ambito-da-cresap.
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¢ singular, estando envolvido o Ministro das Finangas, alids ao encontro do RJSPE, cujo

regime atribui ao Ministro das Finangas o exercicio exclusivo da fungao acionista.

Pelo que os atos preparatorios, assumidos pelo ministro da tutela (pontos 7z e 7. acima)
sempre terdo de ser articulados com o Ministro das Finangas, que ¢é o titular da funcio
acionista, a quem compete propor a designacio e que, no limite, pode recusar-se a propor

uma personalidade sobre a qual nio foi ex ante consultado.

Em certos casos, o legislador introduziu especialidades de regime, fundadas por exemplo na
necessidade de acautelar a independéncia da empresa. E o caso da empresa incumbida do
servigo publico de televisio (a RTP — Radio e Televisio de Portugal), em que os membros

da administragdo sio designados por um conselho geral independente™

3.10.1.4 Anialise critica

Ao invés do que certos autores parecem sugerir, da nossa parte estamos seguros de que o
processo de designagdo dos gestores das empresas publicas sé pode ser assegurado na érbita

do Governo, enquanto 6rgio supetior da Administracdo Publica.

Como se defendeu, entende-se que a relagio do Estado com as empresas publicas estd
constitucionalmente enquadrada como de superintendéncia e tutela, prépria da funcio
administrativa. Mesmo quando se trata de empresas sob forma privada, é de superintendéncia
e tutela a que nos referimos, relativamente a administracio estadual indireta sob orientacao do
Governo, publica ou privada, ainda que concretizada através de atos préprios do direito

ptivado, maxime da lei comercial.™".

Sendo que no direito constituido, a superintendéncia e tutela ficou, em grande medida,
consumida na fungio acionista, que se reporta ao exercicio de poderes e deveres inerentes a
deten¢do das participacdes representativas do capital social ou estatutario das empresas

publicas™, af se incluindo a designa¢io dos titulares dos 6rgaos sociais ou estatutarios. Este

50 Com interesse, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 21-04-2022, proc.
0713/21.3BELSB, relatora Maria do Céu Neves, disponivel in www.dgsi.pt.

91 Nesta linha, Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 348-351. E igualmente, Pedro Costa
Gongalves, Entidades..., p. 416.

592 Cfr. art.2 37.2 do Regime do setor publico empresarial.
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entendimento, de que a superintendéncia e tutela é transversal a todas as empresas publicas,

mesmo que sob diferentes formas, ficou expressamente consagrado em norma legal™”.

No que ao procedimento de designagio concerne, nio se identificam modelos petfeitos.
Dificilmente se alcanca um modelo que assegure que os designados tém o perfil, a aptiddo
técnica e o desejavel distanciamento do poder politico, garantindo os melhores resultados.

Outrossim, havera modelos que tendencialmente asseguram melhor tais objetivos.

Especificamente no caso do procedimento para a escolha dos gestores publicos, considera-
se que o atual modelo portugués constituiu um bom avanc¢o, no sentido de uma potencial

elevacio dos critérios de escolha dos titulares.

Ao contrario do que sucede com a designacdo dos titulares de cargos de dire¢io superior,
que tem natureza concursal, no caso dos gestores publicos a designa¢do compete a0 membro
do Governo ou a assembleia-geral, sendo a interven¢do da CRESAP de dambito meramente
consultivo. Quer isto dizer que a critica de alguma doutrina®* a uma suposta perturbacio da
concecdo democratica da Administracdo, pelo cometimento de competéncias nos
procedimentos concursais a CRESAP, com o efeito de afastar a subordinagio da
Administragio a direcio politica do Governo, nio tem cortespondéncia com o regime do

EGP.

Por outras palavras, a ideia de que a criagdo da CRESAP, com as competéncias que a lei lhe
cometeu, retirou a capacidade de os responsaveis politicos escolherem os titulares e

responderem por essa escolha™”

, ndo corresponde a0 que ficou plasmado na lei para a
designacdo dos gestores publicos. No caso da designacdo dos gestores publicos, a CRESAP

limita-se a emitir um patecer, obrigatdrio, mas nao vinculativo.

Quer isto dizer que recai — e bem — sobre os responsaveis politicos a designagio dos gestores
publicos, consultada a CRESAP, que avaliard o que acima se enunciou. E certo que o

responsavel politico ndo esta juridicamente vinculado ao parecer da CRESAP e também ¢é

593 Segundo o n.2 2 do art.2 39.2 do RISPE, “0 exercicio da funcdo acionista processa-se por via
de deliberag¢do da assembleia geral ou, tratando-se de entidades publicas empresariais, por
resolugdo do Conselho de Ministros ou por despacho do titular da fungdo acionista”.

594 pedro Costa Gongalves, Ensaio sobre a boa governacdo da Administracédo Publica a partir do
mote da “new public governance”, in O Governo da Administracdo Publica, Almedina, 2013, pp.
11-17.

5% pedro Costa Gongalves, Ensdaio..., p. 15.
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do conhecimento geral que a circunstancia de a Comissdao apontar a inadequacio de um
indigitado para as fung¢des a assumir ndo tem significado a respetiva exclusdo. Mas isso ndo
nos deve encaminhar para alteragdes legislativas precipitadas, mas sim para um maior

escrutinio dessas designagdes.

3.10.1.5  Reflexido e contributo a luz dos principios

No plano da competéncia, defende-se que a mesma é do Governo, por imperativo
constitucional e que qualquer revisio do modelo de designagao dos gestores publicos deve

assentar nesse pressuposto.

Enquanto 6rgio superior da Administragao Puablica, com poder de designacao dos titulares
do 6rgio de administracdo das empresas publicas, esta o Governo vinculado aos principios

fundamentais patentes no artigo 266.° da Constituicao.

Seja qual forma a forma juridica da empresa (EPE ou SA), para além da /lgalidade, a
designagdao pelo Governo — por nomeagio ou via representantes em assembleia-geral —
assenta num principio elementar, que ¢ o da prossecuc¢io do interesse publico. A escolha de
um titular de 6rgio de gestao de empresa publica deve estar alinhada com o interesse publico
a prosseguir na atividade empresarial do Estado e concretamente na empresa publica em
causa. Esse interesse publico tem a sua raiz no principio da legalidade, pelo que esta antes de
mais patente na lei e, por determina¢io desta, nas orienta¢des estratégicas, setoriais e nos
objetivos estabelecidos para a administragao da empresa, designadamente através do contrato

de gestio.

Por outras palavras, o principio da prossecuciao do interesse publico impoe a escolha de
gestores com perfil adequado a concretizacdo das diretrizes legais ou infralegais para o setor

ou empresa cujo gestor sera designado.

Outro principio elementar na escolha de gestores publicos e conexo é o principio da
imparcialidade. A escolha do titular deve estar fundamentada no interesse publico a
prosseguir, a luz da norma de competéncia e das finalidades legalmente fixadas. A

imparcialidade imp&e que um gestor publico seja designado com distanciamento, sem
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atender a proximidades pessoal ou politica, interesses de organizagdes ou de particulares™.

Os gestotes “devem ser escolbidos pelos responsaveis politicos, mas ndo, claro, por critérios politicos.”".

A adequacio da atividade dos membros do Governo com estes principios esta presente nos
cédigos de conduta que vém sendo aprovados também para os membros do Governo e seus

gabinetes, em conformidade com a legislacio vigente™

. B sabemos que, nos termos gerais,
da concreta violagdo do principio da imparcialidade pode resultar a invocacio da
anulabilidade da decisio administrativa adotada (. o n.° 4 do art.° 76.° do Cédigo do
Procedimento Administrativo™).

Naturalmente que este desiderato sera realisticamente alcangavel através de um

procedimento de designac¢do que introduza mecanismos de controlo e escrutinio das

pretensas escolhas dos membros do Governo para os cargos de gestao das empresas.

A participacio da CRESAP na designacdo, através de uma avaliagdo curricular e de
competéncias vai ao encontro de recomendacoes da OCDE e contribui para escolhas mais
consentaneas com as funcdes a desempenhar. Se #a pritica o mecanismo nao tem produzido

os desejaveis efeitos, seria positiva a maior publicidade dos pareceres da CRESAP.

A possibilidade de o Parlamento intervir também no processo de designacio, enquanto
forma de controlo, encontra-se limitada. . certo que a Assembleia da Republica dispoe de

competéncia para vigiar o cumprimento da Constituicdo e das leis ¢ apreciar os atos do Governo e da

Administragio®”, mas essa competéncia nio pode ser lida isoladamente, como parecem

entender certos autores®!

. B ao Governo que compete emanar orientagdes e exercer poderes
diretos de controlo sobre a Administracdo (que dirige, superintende e tutela), seja sob forma

publica, seja sob forma privada, razao pela qual a interven¢do do Parlamento encontra-se

% Vieira de Andrade, A imparcialidade da administragcdo como principio constitucional, in
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. XLIX, Coimbra, pp. 224 e ss.
97 pedro Costa Gongalves, Ensaio..., p. 17.

5% Cfr.al. b) do n.2 2 do art.2 19.2 da Lei n.2 52/2019, de 31 de julho.

%9 Este aspeto “faz da imparcialidade um principio juridico suscetivel da mobiliza¢éo direta e
imediata como critério para apreciar a legalidade de uma conduta administrativa.” — cfr. Pedro
Costa Gongalves, Manual..., p. 419.

800 cfr. al. @) do art.2 162.2 da Constitui¢o.

81 puarte Schmidt Lino/Pedro Lomba, Democratizar o governo das empresas publicas: o

problema do duplo grau de agéncia, in O Governo das organizagdes — a vocag¢do universal do
corporate governance, Almedina, 2011, pp. 712-713.
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sempre condicionada na légica prépria da separagio de poderes®?, que a lei acolheu, maxime

no RJSPE e no EGP.

Concretamente a designacdo de titulares para os 6rgios de gestdo das empresas publicas
insere-se nas competéncias administrativas do Governo relativamente ao setor publico

empresarial, ndo podendo o Parlamento invadir essa competéncia.

Diferente questdo é a do controlo parlamentar genérico da acio do Governo sobre as
empresas publicas, que se compagina perfeitamente com a responsabilidade politica do
Governo perante a Assembleia da Republica e com a relagio fiducidria entre Governo,

603

Administra¢ao e Parlamento, em que este assume um papel de controlo e fiscaliza¢ao®”, tema

que se desenvolvera adiante.

3.10.1.6  Uma hipétese de revisio de modelo e regime de designagio

Atento o exposto, entendemos que o modelo vigente poderia ser alvo de alteragdes
cirdrgicas, que potencialmente assegurem o principal objetivo: o recrutamento de gestores
aptos para as funcdes a desempenhar, através de um processo formal e transparente®”. Ou
como bem se nota no projeto de Coédigo de Governo das Sociedades do IPCG™:
“[i]|ndependentemente do modo de designagio, os conbecimentos, a experiéncia, o percurso profissional e a
disponibilidade dos membros dos drgaos da sociedade e dos quadros dirigentes devem ser os adequados a fungio

a desempenhar.”™"

O modelo assente num dualismo de forma de designacido é coerente com a opgdo também
dual de empresas sob forma publica e empresas sob forma privada. Poder-se-a questionar a
adequagido da forma juridica de certas empresas publicas com a atividade que desenvolvem
e a natureza de direito privado de deliberagSes societarias que se limitam a formalizar uma

orientacio do membro do Governo, mas nio se alcanga vantagem de introduzir um ato

802 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 328 e ss.

803 Carlos Blanco de Morais, O sistema..., pp. 682-683. Com detalhe, Paulo Otero, Vinculagdo...,
pp. 328-329. Contra, Duarte Schmidt Lino/Pedro Lomba, O governo..., pp. 711 e ss.

804 Ana Perestrelo de Oliveira, Manual de governo das sociedades, Almedina, 2023, pp. 185-186.
805 Instituto Portugués de Corporate Governance (IPCG).

806 projeto de Cddigo de Governo das Sociedades, elaborado pelo IPCG, ed. 2018 (revista em
2023), p. 24 (ponto VI.3.A.).
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administrativo de nomeag¢io em empresas sob forma privada cuja regulacio deve ser pelo

direito privado. Concedemos que é uma visdao formalista.

Na linha do que recomenda a OCDE e na perspetiva de o papel da CRESAP se revelar mais
util na selecdo, poder-se-ia rever o regime mediante a introdu¢do de um processo
profissionalizado, como sucedeu para o recrutamento da empresa publica de transportes
aéreos, no passado recente. De notar que se trata da selecio e nao da nomeagao, que a n0sso

ver deve permanecer na esfera do titular da fungao acionista.

A ideia de profissionalizar e tornar mais transparente o recrutamento nio ¢é estranha ao
direito das sociedades, com solu¢oes diversas a luz do modelo de governo da sociedade
escolhido — modelo classico (conselho de administracao e conselho fiscal), modelo anglo-
saxonico (conselho de administragdo, que integra comissdao de auditoria, e ROC) ou modelo

germanico (conselho de administracdo e conselho geral e de supervisio).

Mas no caso dos gestores publicos, o direito administrativo nio delegou no direito societario
a forma de designacio, reservando para um regime de direito ptblico — o Estatuto do Gestor
Puablico — a definicdo das regras de designacdo: os gestores publicos sdo designados por

nomeagio ou por eleicio””’; com a intervencdo da CRESAP.

Tal nio impede que procuremos no direito das sociedades a inspiragdo para melhorar o

regime de direito publico existente. Ao nivel da Unido, encontramos ha muito a alusio a

criagio de comités de nomeagdes, compostos por pelo menos uma maioria de

administradores nio executivos ou membros do conselho de supervisio independentes®”, o
: : . 609 : :

que veio a ser seguido no Livro branco sobre corporate governance®” e no mais recente projeto de

Codigo de Governo das Sociedades, segundo o qual “[a] ndo ser gue a dimensao da sociedade o

607 /. art.2 13.2 do Estatuto do Gestor Publico.

808 Cfr. ponto n.2 2 da Recomendac3o da Comissdo de 15 de fevereiro de 2005 (2005/162/CE),
relativa ao papel dos administradores nao executivos ou membros do conselho de supervisdao
de sociedades cotadas e aos comités do conselho de administragdo ou de supervisao.

809 Artur Santos Silva/ Antdnio Vitorino/ Carlos Francisco Alves/ Jorge Arriaga da Cunha/ Manuel
Alves Monteiro, Livro branco sobre corporate governance, Instituto Portugués de Corporate
Governance, 2006, p. 152 (disponivel in

https://cgov.pt/images/ficheiros/2018/livro_branco cgov pt.pdf).

161



ndo _justifigue, a funcao de acompanhamento e apoio as designagies de guadros dirigentes é atribuida a nma

95610

comissao de nomeagdes.””", que integra os chamados “administradores independentes”.

No entanto, estas comissdes ou comités de nomeacdes nao viram a luz do dia no direito
positivo portugués, apontando certa doutrina a concentragdo da estrutura acionista nas
empresas nacionais como uma dificuldade para que solugdes destas produzissem verdadeiros

611

efeitos, para 14 de uma mera independéncia formal na escolha® . Outros autores questionam

mesmo a utilidade dos administradores independentes num papel fiscalizador, perante os

poderes detidos pela assembleia-geral na designagao®.

Estes constrangimentos, proprios da relagio vertical de agéncia (sécios — administracao), que
tantas paginas vem consumindo aos cultores do direito das sociedades sdo, de algum modo,
ultrapassaveis através de avancos que o direito piblico deu, em matéria de entidades dotadas
de independéncia face ao Executivo, que é o titular da fungio acionista. E o caso da

CRESAP, cujo papel pode e deve ser revisto.

Assim, em coeréncia com as boas praticas de sele¢do e recrutamento, o procedimento de
selecio de gestores publicos poder-se-ia traduzir em diferentes fases, que, com certo

atrevimento, entendemos que deveriam ser as seguintes:

@) Uma fase preliminar de definicdo do perfil para as fun¢Ses a desempenhar, em

razdo da atividade da empresa, dos seus resultados e objetivos;

(i1) Uma fase de selecio de personalidades com qualificacio e experiéncia para a vaga
a preencher, por empresa profissional de recrutamento (“headhunting”),

contratada pela CRESAP para o efeito;

@)  Uma fase de apreciacdo e classificacdo dos candidatos identificados no processo

de selecdo, mediante parecer obrigatério e ndo vinculativo da CRESAP;

510 projeto de Cédigo de Governo das Sociedades, elaborado pelo IPCG, ed. 2018 (revista em
2023), p. 25 (ponto VI.3.3.).

611 Ana Perestrelo de Oliveira, Manual..., p. 193.

612 paula Costa e Silva, O administrador independente, in Direito dos Valores Mobiliarios, Vol. VI,
pp. 417-425.
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@iv)  Uma fase de audicdo patlamentar obrigatdria, prévia a designacio dos gestores de
certas empresas publicas, seja em razio da atividade que desenvolvem, seja em

razdo do n.° de trabalhadores, volume de negécio e balango.

) Uma fase de audi¢do patlamentar facultativa, prévia a designacao dos gestores, a
requerimento dos deputados, para as empresas publicas nao abrangidas pelo

critério antetiot.

Antes de mais, qualquer processo de sele¢ido e recrutamento pressupoe que a entidade que
pretende recrutar esteja dotada de conhecimento sobre a atividade da empresa e
concretamente a desenvolver na func¢do. Portanto, o Estado tera sempre de obter informagio
sobre a atividade da empresa, os resultados da mesma e definir as metas para a gestio, para

que possa saber exatamente o perfi/ que se ajusta ao cargo, naquele especifico contexto.

A introducdo de um processo conduzido por empresa de selecdo e recrutamento contribuiria
para () uma sele¢io fundada em aptidao curricular; (7%) a diminui¢do do pendor politico-
partidario para fungGes de gestdo empresarial. Convém recordar que no modelo patente na
lei atual, a iniciativa cabe ao Governo, que indigita um candidato, a sujeitar a avaliacio pela
CRESAP, assim condicionando definitivamente a sele¢io e recrutamento. No procedimento
ora defendido, essa fase procedimental de selegio estaria sob responsabilidade de uma
empresa profissional de selecdo, que submeteria a CRESAP os perfis identificados, para

efeitos de parecer desta ao titular da funcio acionista, que procede a designacio.

A definicao do perfil ndo pode ser indiferente ao género, na medida em que a prépria lei o
impoe: a propor¢ao de pessoas de cada sexo designadas para cada 6rgio de administracdo e
de fiscalizac¢do de cada empresa ndo pode ser inferior a 33,3%, a partir de 1 de janeiro de

2018°%,

A intervengdo da CRESAP seria de prolagdo de parecer sobre os perfis identificados,
eventualmente associando uma avaliagdo qualitativa e quantitativa dos mesmos, para instruir

a posterior decisao de designacio.

Relativamente a audi¢do parlamentar, devera ser encarada como uma forma de incrementar

614

a transparéncia”’ na escolha governamental dos gestores das empresas publicas, sem dai

613 Cfr. art.2 4.2 da Lei n.2 62/2017, de 1 de agosto.
614 Dyarte Schmidt Lino/Pedro Lomba, Democratizar..., p. 716.
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extrair qualquer atribui¢do de competéncia deciséria ao Parlamento, por inconstitucional.
Também se entende que o efeito dtil da introdugdo de audicdes parlamentares seria tanto
maior quanto mais seletivo... Queremos com isto dizer que uma opgao de audi¢io dos
indigitados para toda e qualquer empresa puiblica redundaria em dezenas de audi¢des, que
com elevada probabilidade perderiam a merecida atengdo para o desejavel escrutinio
democratico. Por essa razio, apontimos para uma audicio obrigatéria ou facultativa,
consoante a empresa publica em causa, a qual pode concretizar-se através da criagao de uma

comissio, que nio teria de ser eventual, mas permanente, criada nos termos regimentais®”.

A pluralidade dos 6rgaos de administracdo, nomeadamente na respetiva proveniéncia dos
seus membros, reforca a independéncia e o escrutinio, o que se podera alcancar através dos
membros nio executivos do conselho de administracdo, ao encontro do que expressamente

616, No direito constituido, o EGP deu ainda

se consagrou no Estatuto do Gestor Publico

sinais de encarar os administradores niao executivos como protagonistas de um

acompanhamento da gestdo da empresa e, nessa medida, assumindo um papel de apreciacdo
- ~ - 7 . .

¢ avaliacdo da gestdo da empresa, pelos administradores executivos” . Porém, as restricGes

financeiras aplicadas ao setor empresarial tém muitas vezes ditado a auséncia de designacio

de administradores nao executivos.

De mencionar ainda a necessidade de a designagdo garantir um tratamento equitativo dos

titulares minoritdrios de participagdes sociais. Segundo certa doutrina®®

, a Intervencdo
abusiva do Estado nas empresas publicas desvaloriza as participa¢Ges sociais, sendo
recomendavel que os acionistas minoritarios tenham participacdo na empresa e nos 6rgaos

sociais, em alinhamento com recomendag¢es internacionais.

3.10.1.7 A representatividade dos trabalhadores

Numa primeira fase, a presen¢a dos administradores nao executivos poderia compatibilizar-
se com a exigéncia constitucional da participaciao dos trabalhadores na gestao das empresas,

prevendo-se que os trabalhadores possam designar um representante para o 6rgio de

615 Artigos 34.2 e ss. do Regimento da Assembleia da Republica. No mesmo sentido, Paulo Otero,
Vinculagdo..., pp. 333-334.

616 Cfr. art.2 21.2 do Estatuto do Gestor Publico.
617y, art.2 21.2 do EGP.
518 Manuel Porto/Jodo Nuno Calvado da Silva, Corporate..., pp. 375-376.
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administracdo, na qualidade de administrador nao executivo. Tal conformar-se-ia com aquilo
que a Constituicio prevé em matéria de participagio dos trabalhadores nas empresas®” e
também quanto ao papel dos trabalhadores no controlo da atividade gestionaria, a que

também alude a Constituicao.

No nosso sistema, a participagio dos trabalhadores ao nivel das empresas publicas ¢é

620

imperativa’™, mas s6 produzira efeitos positivos se os representantes dos trabalhadores

estiverem alinhados com o interesse da empresa e salvaguardarem deveres elementares, como

o dever de confidencialidade®*!

. Por isso, encara-se a participagdo dos trabalhadores como
positiva, se traduzida num quadro normativo que salvaguarde a prossecu¢do dos interesses

da empresa.

Por exemplo, determinando que (7) os trabalhadores podem indicar um membro ndo
executivo do 6rgdo da administracdo; (%) o indigitado nao ¢ trabalhador da empresa e deve
reunir a aptidao para o cargo, a avaliar obrigatoriamente pela CRESAP e mediante audicao
parlamentar, obrigatéria ou facultativa, nos termos do que se defendeu para os demais
gestores, em funcdo da empresa; (7) o designado estd sujeito aos deveres gerais do exercicio
da funcdo de administracio e (i) o designado pode ser destituido pelos trabalhadores, por
manifesto incumprimento dos deveres gerais de administracio ou atuagdo objetivamente

contraria a protecao dos direitos e interesses dos trabalhadores.

A perspetiva defendida vai ao encontro do texto constitucional em matéria de participagao
dos trabalhadores na gestio das empresas puiblicas, mas procura salvaguardar os interesses
da empresa e o dever societario de lealdade com a empresa, a0 cometer essa representagao
para gestores com aptidio profissional, sujeitos ao crivo da CRESAP e, sempre que a

natureza da empresa o justifique, a uma audicido parlamentar.

E também cingir essa designa¢do para o exercicio de fungdes enquanto membros nio
executivos, procurando ai equilibrar a participagio dos trabalhadores com o seu papel
constitucionalmente consagrado de controlo da atividade de gestio, menos compativel com
as fungbes executivas. Finalmente, sendo administradores designados pelos trabalhadores,

naturalmente que se deverd prever a faculdade de destituicdo do gestor indicado pelos

619\, a alinea f) don.2 5 do art.2 54.2 e 0 art.2 82.2, ambos da Constituicdo.
520 Nuno Cunha Rodrigues, Breves notas..., p. 411.
621 Nesse sentido, Manuel Porto/ Jodo Nuno Calv3o da Silva, Corporate..., p. 397.
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trabalhadores, perante incumprimento dos deveres funcionais ou atuagdo contraria aos

direitos e interesses dos trabalhadores.

No direito das sociedades, o sistema alemdo ha muito prevé uma participacio ativa dos
trabalhadores nas empresas (desde o Mitbestimmungsgesetz ou Codetermination Act de
1976), num conselho de supervisao. No entanto, nao ¢ linear que tal se reflita positivamente
no bom governo das empresas ou na melhoria dos seus resultados, apontando certos autores
para (i) uma quebra nos resultados e na respetiva distribui¢do aos acionistas e (#) uma perda

de qualidade gestionaria®.

3.10.1.8 A designagio e o contrato de gestio

O contrato de gestdo foi por nés qualificado como um contrato administrativo, que configura
um acordo que fixa objetivos para a gestio de uma empresa publica, a luz das orientagdes

para o setor ou para a empresa.

No direito positivo, a falta de celebracdo do contrato de gestdo resulta na nulidade do ato de
nomeagao, o que contribui para uma visao contratualista da constitui¢ao do vinculo do gestor

publico, conforme analisado.

Concretamente no ambito do processo de designacio, o contrato de gestio tem o significado
de constituir um instrumento de gestdo de referéncia para a administracio, pois tipicamente
devera conter as metas a alcangar, bem como os parametros de eficiéncia da gestao e demais

objetivos tracados para a atividade de administragao.

Como defendido, a agdo do gestor publico encontra-se delimitada ex sentido positivo e em sentido
negativo pelo contrato de gestdo, dado que no contrato de gestao estardo os objetivos e termos
da acdo gestionaria, cujo incumprimento traduzir-se-a em consequéncia negativa para o

gestor publico, no limite a cessa¢do do seu vinculo.

O tema ¢ aqui retomado pois (7) a centralidade do contrato de gestdo na constituicio do

vinculo e (iz) o conteudo do referido contrato sdo indissociaveis do processo de designagao.

622 Assim, Stefan Petry, Mandatory Worker Representation on the Board and Its Effect on
Shareholder Wealth, in Financial Management, Vol. 47, No. 1 (SPRING 2018), pp. 25-54.
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A designac¢io de um gestor com o petfil e aptiddo para as fun¢des a desempenhar pressupde
o conhecimento da atividade da empresa, da sua situagdo financeira e dos objetivos para a
mesma. A partir dessa informacio estard o Estado em condi¢es de indicar a uma empresa
de sele¢do e a CRESAP o perfil adequado para a funcio e a carta de missdao do gestor publico,

para a administracdo da empresa. Esta carta de missdo esta contida no contrato de gestio.

Com efeito, a designacio de gestores publicos habilitados, com objetivos definidos ex anfe e
sob boas praticas de governagdo, assentes num contrato de gestdo, favorece ex posz uma

rigorosa avaliagio dos gestores publicos e até sua eventual responsabilizagio.’

Pese embora o incentivo a celebragdo de contratos de gestdo — nomeadamente pela Portaria
n.° 317-A/2021, de 23 de dezembro — e do dever ai consagrado de divulgacio dos contratos

624

de gestdo, pela UTAM, constata-se que essa divulgacdo nao ocorre”™. O que se justificara

pela circunstancia de muitas empresas publicas nio terem contrato de gestao.

Em outras situa¢bes, o contrato de gestio ¢ mesmo preparado pelo designado, por forga da
incapacidade de o titular da funcio acionista dispor de meios para o efeito. Trata-se de um
exemplo paradigmatico do emagrecimento do Estado ao nivel do seu pessoal qualificado,
incapaz de fazer face a obrigacdes legais elementares, concretamente para o exercicio de poderes
relativamente as empresas publicas, nomeadamente de tutela e controlo, na medida em que

o contrato de gestao configura-se como um parametro do controlo do gestor publico.

De iure condendo alcanca-se a possibilidade de refor¢o da UTAM, para assumir func¢des de
acompanhamento mais individualizado de cada empresa e de preparagio da informacio

necessaria a designacao do gestor publico, inclusivamente do contrato de gestdo.

A dinidmica privatizadora da Administracio Publica®”

niao pode confundir-se com o
sequestro da defini¢do do interesse puiblico, por particulares com quem o Estado estabelece
relagGes contratuais. A elabora¢ido do contrato de gestio pelo gestor publico designado pelo

Estado, que é uma pratica conhecida no seio da Administrac¢do, configurara esta segunda

523 No mesmo sentido, Conselho de Finangas Publicas, Relatério n.2 03/2023, “Setor empresarial
do Estado 2021-2022”, fevereiro de 2024, p. 17).

624 Como atesta também o Conselho de Finangas Publicas: “Para 2022, assim como nos anos
anteriores para os quais esta andlise foi elaborada, ndo existe informagdo publica sobre a
celebragdo dos contratos de gestdo nas empresas do SEE.” (cfr. Conselho de Finangas Publicas,
Relatdrio n.2 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-2022”, fevereiro de 2024, p. 18, nota
de rodapé 35).

525 paulo Otero, Legalidade..., pp. 304 e ss.
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hipétese, que constitui uma cedéncia a composicao do interesse publico por particular titular

de eventuais interesses privados opostos.

Tal constitui uma violagio do regime do Estatuto do Gestor Piblico®*

e dos pressupostos
ai estabelecidos para a atuagdo administrativa, cuja violagdo acarreta uma violagdo do

principio da prossecug¢io do interesse publico®.

3.10.2 OrientagGes e autonomia
3.10.2.1  As orientagdes: generalidades

Enquanto titular do 6rgdo de administragdo de empresa publica, o gestor publico encontra-

se sujeito a orientagdes emanadas pelo Governo — estratégicas, setoriais e para cada empresa.

As orientacOes emanadas para o setor empresarial do Estado traduzem o exercicio da
intervencio do Governo, através de superintendéncia e tutela®, nos termos
constitucionalmente consagrados, com concretiza¢do no RJSPE. A superintendéncia e tutela

sio comuns as empresas sob forma publica ou sob forma privada®, ou seja, 2 administragio

indireta publica e a administracio indireta privada.

Em bom rigor, podemos afirmar que as orientagcdes serdo uma forma de exercicio da
superintendéncia e um parametro para o controlo da atividade do gestor publico, sob a égide

da tutela.

A diferenca da interven¢io governamental nas empresas sob forma publica ou sob forma
privada reside primacialmente nos meios adotados para a intervengao. No caso das empresas
sob forma publica, exerce os poderes através dos meios de direito administrativo, enquanto

sobre as sociedades comerciais 0 concretiza enquanto acionista.

E certo que, em tese, a opcdo por empresas sob forma privada deveria significar uma

630

interven¢ao do Estado a semelhanga de qualquer acionista®™”, até como corolario do principio

626 Art.2 18.2 do EGP.

527 Mério Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol. |, Almedina, 1984, p. 289.

528 No mesmo sentido, Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 348 e ss.

529 Em sentido distinto, Sérvulo Correia/Paes Marques, Nog¢des..., pp. 452-453 e 466-467.
830 Assim, Paulo Otero, Vinculagdo..., p. 270.
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da igualdade, mas essa via ndo foi a seguida nos regimes de direito publico reguladores do
setor empresarial e das formas de intervengdo publicas. E ndo propriamente com efeito de
vantagem para as empresas publicas, face as empresas puramente privadas, como se poderia

supor.

A lei densificou a superintendéncia e tutela em férmulas comuns a qualquer tipo de empresa
publica, que se traduzem em poderes de orientagdo e em mecanismos de controlo, préprios
respetivamente da superintendéncia e da tutela, nao se afigurando a nosso ver defensavel que
a relagido do Estado com as empresas publicas seja puramente de direito privado, em razido

da personalidade juridica.

A fungao acionista é precisamente o exercicio dos poderes e deveres inerentes a detengdo das
participagoes representativas do capital social ou estatutario das empresas puiblicas, portanto

para as empresas sob forma privada ou sob forma publica.

As orientagdes estratégicas para o setor empresarial do Estado correspondem ao conjunto
de medidas ou diretrizes relevantes para o equilibrio econémico e financeiro do sector

empresarial do Estado®".

As orientacdes estratégicas seriam de grande importincia, a trés nfveis:

) 1o plano do Estado, para definir a estratégia para o seu setor empresarial, em termos
tdo distintos e amplos como a decisio sobre a posi¢io do Estado como
empresario — empresas a criar, a alienar, a liquidar, a redimensionar —, objetivos
e missio a desempenhar face A natureza de empresas pablicas® ou ainda metas
a alcancar sob o ponto de vista financeiro. Sob concretizagao nos documentos

setoriais e para cada empresa publica.

(ii) No plano das empresas, para alinhamento da respetiva atividade com a estratégia
global (e setorial, nas orientacdes setoriais) definida pelo Estado para o setor
empresarial. E de colaboracdo entre empresas publicas, para cumprimentos de
objetivos comuns, evitando a realizacdo de atividade similar, por empresas

publicas distintas e desalinhadas.

81V, art.2 24.2 do RISPE.

832 para Freitas do Amaral, as empresas publicas estdo sempre alinhadas com uma missdo
econdmico-financeira e uma missao social (cfr. Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, p. 343).
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()  No plano dos cidadaos, seria uma forma de potenciar a prestacao de contas do
Estado sobre o setor empresarial, relativamente ao qual se sabe pouco, apesar do
encargo financeiro que constituem. De acordo com o Conselho de Finangas
Publicas, os resultados econémicos das empresas ndo financeiras do setor
empresarial do Estado continuam a demonstrar um desequilibrio econémico,

com um resultado liquido negativo de 1,2 mil milhdes de euros em 2022°%.

No entanto, as orientagoes estratégicas nao vém sendo emanadas pelo Estado, a semelhanga

04 jdentificando-se

do que sucedeu no passado, através de atos do Conselho de Ministros
apenas, no passado recente, a prolagdo pelo Ministério das Financas de instrucles para
elaboragdo dos instrumentos previsionais de gestio. Do que nos ¢ possivel descortinar, em
2023 foi simplesmente emitido um despacho, pelo Secretario de Estado do Tesouro, com

635

orientacGes para a claboracdo dos planos de atividades e orcamento®”. Para além do

Conselho de Finangas Publicas, desde 2016 que o Tribunal de Contas alerta para a omissao®”.

Relativamente as orientagdes setoriais, sio diretrizes para empresas de determinado setor
de atividade das empresas publicas, as quais sio emanadas ao abrigo das orientacOes
estratégicas. Nos termos legais, as orientacdes setoriais sdo da competéncia do titular da
funcdo acionista, que é o Ministro das Financas, mas forcosamente em articulagdo com o

ministro setorial (¢ n.° 2 do artigo 24.° e artigo 39.° do RJSPE).

A falta de orientaches estratégicas reflete-se na omissdo das orientacdes setoriais, que
constituiriam um instrumento relevante para direcionar as empresas do mesmo setor e
tendencialmente sob a mesma tutela ministerial. Novamente, agora no plano setorial,
aplicam-se mutatis mutantis as razdes de importancia de defini¢cdo destas orientagdes, no plano

do Estado, das empresas e dos cidadaos.

833 Conselho de Finangas Publicas, Relatério n.2 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
2022”, fevereiro de 2024.

634 Resolucdo do Conselho de Ministros 70/2008, de 22 de abril, revogada pelo art.2 74.2 do
RJSPE.

835 Despacho do Secretério de Estado do Tesouro n.2 324/2023-SET, de 3 de agosto de 2023,
publicado pela Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas no respetivo site institucional.

836 Tribunal de Contas, Relatério de Auditoria, Controlo do Setor Empresarial do Estado efetuado
pelo Ministério das Finangas, Relatério n.2 16/2016 - 2.2 Seccgdo, p. 31.
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Relativamente a cada empresa publica, encontra-se legalmente prevista a prolagdo de

orientagdes. SAo as otientagdes para o ano e triénio®”’

, que se reconduzem a defini¢ao dos
objetivos e resultados econémicos e financeiros a alcancar em cada ano e triénio. Estas
orientacdes para o ano e triénio devem estar alinhadas com as orientagdes estratégicas e

setoriais e traduzir-se no conteudo do contrato de gestdo, enquanto instrumento

conformador da atividade gestionaria da empresa, pelos titulares do 6rgio de administragio.

Pese embora sob o manto da superintendéncia, a forma de exercicio da fungio acionista é
distinta, consoante a natureza da empresa. No caso das empresas sob forma privada, a fungiao
acionista é exercida através de atos préprios do direito privado — em sede de assembleia-geral
— e no caso de empresas sob forma publica, através de atos do ministro ou do Conselho de

Ministros. Para alguns autores, respetivamente a via interna € a via administrativa®™.

No sistema nacional de saude, os objetivos e orientagdes sdo também contratualizados, mas
via contratos-programa, celebrados com as EPE que prestam servicos de saidde e que sao
pressuposto do respetivo financiamento. Nesses contratos, define-se a atividade contratada,
0s objetivos e as metas qualitativas e quantitativas, a calendarizac¢do das metas, os meios e
instrumentos para prosseguir os objetivos, designadamente de investimento, os indicadores
para avaliagdo do desempenho dos servicos e do nivel de satisfacio dos utentes e as demais
obrigacbes assumidas pelas partes, tendo como referencial os pregos praticados no mercado

para os diversos atos clinicos®”.

3.10.2.2  Pressupostos para a defini¢ao de orientagées

As orienta¢Ses as empresas publicas integram-se em poderes proprios conferidos pelo direito
publico ao Estado, relativamente as empresas publicas. Pelo que qualquer leitura sobre o
tema tera de se conformar com tal quadro normativo, que nio é coincidente com aqueloutro

do direito societario e das relagdes tipicas entre os acionistas e a administragio.

A OCDE tem avancado com recomendacles concretas relativamente as dificuldades

proprias da relagdo do Estado com as empresas publicas. Essas recomendagdes centram-se

837 Cfr. alineas a) e b) do n.2 1 do artigo 38.2 do RISPE.
638 pedro Costa Gongalves, Manual..., p. 793.
839 Cfr. art.2 93.2 do Decreto-Lei n.2 52/2022, de 4 de agosto (aprova o Estatuto do SNS).
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na perspetiva da concessio de maior autonomia de gestio as empresas, na discussdo em
torno do modelo institucional de detencdo de empresas, pelo Estado e na fixacdo de guidelines

quanto a informacao.

A nosso ver, as recomendag¢oes da OCDE tém por objeto verdadeiros pressupostos para
prolacdo de orienta¢des do Estado para as suas empresas. A justificagdo da propriedade
empresarial, o modelo de gestao desta e a informagao sobre o setor e as empresas configuram

os alicerces da concecio de estratégia para o setor empresarial do Estado e de orientagdes.

A organizacdo tem destacado a importancia de o Estado justificar a propriedade de
empresas e, dessa forma, delinear a estratégia para o seu setor empresarial, o que no presente
configura uma omissao ao nivel nacional. Além da recomendacido de o Estado divulgar

informacio sobre as empresas publicas que detém, bem como dados financeiros e objetivos

para as mesmas*".

As recomendacoes da OCDE vio ainda no sentido de que a politica de propriedade

assuma a forma de um documento de politica de alto nivel, que descreva as justifica¢Ses

641

gerails ¢ os fundamentos da propriedade das empresas publicas®™. No levantamento

realizado, conclui a organiza¢ido que tipicamente os objetivos da propriedade de empresas
publicas sdo: “apoiar os interesses econdmicos e estratigicos nacionais; assegurar a continuidade da
propriedade nacional das empresas; fornecer bens ou servigos pitblicos especificos (quando se conclui que o

mercado nao pode fornecer os mesmos bens ou Servigos); e realizar operagoes comerciais numa Sitnagdo de

monopdlio “natural”.”*".

No que respeita a0 modelo institucional adotado, poderd assentar em férmulas de
centralizacdo do exercicio da funcio de propriedade ou de maior descentralizacio, para além

de vias intermédias. A OCDE vem apontando para o modelo de centralizagio da

643
>

coordenagiao da “funcdo de propriedade” do Estado, o que tem sido seguido

644

inclusivamente ao nivel dos paises latino-americanos®*. Ao caso portugués ja nos referimos,

840 OECD (2020), Organising the State Ownership Function, pp. 74 e ss.

641 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices, 2021, p. 20.

842 OECD (2020), Organising the State Ownership Function, p. 62 (traducdo livre do excerto
citado).

643 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices, 2021, p. 13.

44 OECD (2020), Organising the State Ownership Function, 2020, p. 12.
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quanto ao papel do Ministro das Finangas enquanto titular tnico da fun¢do acionista, mas
com articulagdo com outros membros do Governo, em razdo das respetivas competéncias

setoriais.

Ao nivel da transparéncia, as recomendac¢ées de maior publicidade da estrutura de
propriedade e outras informacdes relevantes®”, o que na lei portuguesa nio se encontra
descurado, atentas as obrigagies de divulgacdo gerais e os deveres de reporte ao titular da funcdo
acionista, definidos no RJSPE®. Mas que podia conhecer outras formas de conhecimento

e controlo pelos cidaddos, como acontece com os contratos publicos, através do portal Base.

A informagao sobre a empresa ¢ uma condi¢io para o adequado exercicio da fungio acionista
¢ da fixacdo de orientacOes: “a transparéncia relativa ao desempenho financeiro e nao financeiro das
empresas priblicas ¢ fundamental para reforcar a responsabilizagdo dos conselbos de administragio e da diregio
das empresas piiblicas e para permitir que o Estado atue como um proprietdrio informade.”*’. Por outras
palavras, se o Estado nio estiver munido de informagio sobre a empresa, dificilmente estara

em condig¢bes de definir uma estratégia ou orientacOes para as empresas que detém.

Os meios para obtengido de informagio sio relevantes, considerando a OCDE que nas
empresas publicas maiores o Estado ndo deve cingir-se a informacdo que ¢é prestada por

entidades governamentais, mas recorrer também a auditotias externas®®.

o fundo, estes documentos constitue essupostos elementares para conformar uma
No fundo, estes documentos constituem pres stos elementares par nformar um
politica de orientacles para as empresas, seja numa macro estratégia, seja num plano setorial

e até para cada empresa, tal como aponta o RJSPE.

645 OECD (2020), Transparency and Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their
Owners, 2020, p. 23. A OCDE destaca: (i) transa¢cdes com partes relacionadas; (ii) direitos
especificos dos acionistas exercidos pelo Estado (por exemplo, poder de veto ou agdes
privilegiadas); (iii) decisGes comerciais ou alteragdes na estrutura do capital que paregam
favorecer os acionistas que detém o controlo.

646 As obrigacdes de divulgacio est3o previstas no art.2 44.2 do RISPE. E os deveres de reporte
estdo plasmados no n.2 2 do art.2 25.2 e no art.2 45.2 do RJSPE.

647 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices 2021, p. 39 (tradugdo livre do excerto citado).

648 OECD (2020), Transparency and Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their
Owners, p. 19.
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3.10.2.3 Autonomia de gestio
A. Questao prévia: autonomia e capacidade

A autonomia reconduz-se a capacidade de a entidade publica gozar de autodeterminacio para
a satisfacio dos fins®”, radicando na lei os termos e margem de autonomia para a

Administragio fazer escolhas.

No caso das pessoas coletivas publicas, essa autonomia reconduz-se a capacidade de direito
bl
ptblico, traduzida nas atribui¢bes e competéncias definidas por lei®”, sem prejuizo da

capacidade propria do direito privado.

E no caso das empresas publicas sob forma privada, precisamente pela circunstiancia de
serem priblicas e nao sem privadas a capacidade ndo serd exatamente aqueloutra de uma
empresa privada, atendendo a que os privados atuam numa esfera de liberdade e o Estado

a0 abrigo de normas de competéncia®'

. Com efeito, a “natureza e a fungdo das empresas pitblicas
s0b a forma societdria reclamam a conclusao de que também estas, a semelbanga das entidades piblicas
empresariais, veem a sua capacidade de gozo recortada pelo respetivo objeto social, sendo-lhes aplicdvel, nao o

principio da especialidade do fim tal como atualmente caracterizado no direito societdrio, mas o da

especialidade do objeto” .

O que vai a0 encontro do que vimos defendendo, relativamente ao enquadramento das
empresas publicas, mesmo sob forma privada, cuja atuagdo ndo pode pautar-se pela liberdade
tipica de uma pessoa coletiva de direito privado, por se encontrar sujeita a vinculages de
direito publico, de que foram sendo dados varios exemplos nestas paginas. O direito privado

nao pode constituir uma fuga ou meio de subtracdo as vinculagdes.

No entanto, também aqui podem surgir as dificuldades préprias do direito privado

publicizado, em especial se estivermos perante empresas de capitais mistos, cujos acionistas

549 Em sentido préximo, Claudio Franchini/Giulio Vesperini, L’Organizzazione, in Sabino Cassese,
Corso di Diritto Amministrativo, I, Instituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, quinta
edizione, p. 92.

850 Assim, Sérvulo Correia/Pais Marques, Nogdes..., pp. 339 e ss.

851 Eberhard Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Springer, 2.2
edicao, 2006, p. 15.

852 Neste sentido, Débora Melo Fernandes, Reflexdes sobre a delimitagédo da capacidade juridica
das empresas publicas: o principio da especialidade, Revista da Ordem dos Advogados, dez. de
2020, p 581.
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privados reclamam a aplicacio do direito privado puro, para defesa do seu interesse na
sociedade, no limite com tensdes e conflitos entre o interesse publico e a livre iniciativa

econdmica privada.

B. O regime de autonomia

A sujeicdo do gestor publico a orienta¢Ses, sejam estratégicas, setoriais ou a propria empresa
logicamente que afeta a autonomia, a qual tera de se adequar ao que o 6rgao competente

oriente, que é o Governo.

Esse cruzamento entre as orientagdes e a autonomia é um ponto critico e de equilibrio
complexo, no fundo delinear os limites do “momento politico” face ao “momento
99653

gestionario””, mesmo nas empresas sob forma privada, em que o acionista piblico tem uma

posicao diferente da de um acionista privado, com poderes e prerrogativas especificos,

conferidos por normas de direito publico®*

. E apesar de alguns autores considerarem que a
C . e o . e 6% R
forma juridica privada contribui para a diminui¢do da pressdo politica®, no caso portugués
ndo nos parece verificar-se: a posicao adotada em assembleia-geral, pelo representante do
Estado, € #psi verbis a que for definida previamente pelo Governo®, para além dos referidos

poderes conferidos por normas de direito publico, transversais as EPE e as SA.

De todo 0 modo, a génese da distingao dos referidos momentos politico e gestionario radica
na habilitacio que confere poderes de #ndirizzo face a habilitagio em que se deve suportar a
gestao. O indirizzo politico esta legitimado pelo mandato politico, enquanto o exercicio da
atividade de gestio pelos gestores deve fundar-se em competéncias profissionais para o

exercicio de fungdo de gestio empresarial™’.

A autonomia deverd também ser encarada como necessaria numa fase anterior, a da escolha

dos gestores, a que se aludiu, mas depois em permanéncia, no proprio exercicio da atividade

853 pedro Costa Gongalves, Ensaio..., p. 19.

554 Vincenzo Cerulli Irelli, Societd pubbliche e organizzazione pubbliche in forma privatistica, in
Vincenzo Cerulli Irelli/ Mario Libertini [coordenac3o], Iniziativa Economica Pubblica e societa
partecipate, EGEA Ed., 2019, pp. 132 e ss.

855 Hans J. Wolff/ Rolf Stober, Direito Administrativo..., p. 305.
856 Anténio Pinto Duarte, Notas..., p. 82.

857 Stefano Battini, I/ personale, in Sabino Cassese, Corso di Diritto Amministrativo, |, Instituzioni
di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, quinta edizione, p. 203.
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de gestdo, a qual nas empresas que atuam em mercado concorrencial é fundamental,

nomeadamente face a pressio politica™.

Ao nivel nacional, a ambicdo da autonomia de gestio nio ¢ de hoje e esteve patente nos
primitivos regimes que estabeleceram regras estatutirias para os gestores publicos. As
posi¢des sao comuns quanto a necessidade de autonomia da gestdo das empresas face ao

poder politico e, por vezes, também partidario.

Neste quadro, a OCDE recomenda que para garantir o bom governo das empresas o Estado
deve designadamente () fixar objetivos de forma transparente; (7) conceder autonomia de
gestdo as empresas, para alcancarem os objetivos, (77) abster-se de intervir na gestdo das

empresas publicas, (i) respeitar a independéncia dos conselhos de administra¢ao®”.

No entanto, o trabalho de investigacio desenvolvido pela OCDE® tem dados concretos,
segundo os quais em muitos paises o Estado nio distingue o papel enquanto detentor da

propriedade ou acionista face a atividade de administrago.

A intromissdo na gestdo resulta da relagdo juridica entre o Estado e os gestores, que apresenta

66

sinais do que alguma doutrina qualifica como uma subordinacio ao pessoal politico™’, quanto

aos cargos dirigentes, mas que para nés tem aplicagio aos gestores publicos.

No caso portugués, sao dois os elementos que potencialmente contribuem para esta
subordinacio: (z) é o Governo que nomeia, que reconduz — ou nao — e, no limite, que exonera;
(i) ¢ o Governo que emana as orientagdes, que configuram a maior das condicionantes a

autonomia de gestao.

O que podemos designar por “teste da autonomia” passa assim por verificar se a
administracio de uma empresa dispSe de efetiva capacidade de autodeterminacio ou se estd
condicionada pelas orientagoes e determinagSes do acionista, neste caso do titular da fungio
acionista. No caso das empresas publicas, a autonomia revela um certo grau de aparéncia e

diminuta efetividade, face aos poderes conferidos ao Estado no RJSPE e no EGP, que

558 Luis Coscuella Montaner/Mariano Lépez Benitez, Derecho Publico..., pp. 151-152.

859 OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edi¢do
2015, OECD Publishing, Paris, p. 20 (consulta de versao traduzida para portugués do Brasil pela
OCDE).

860 OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendium of
National Practices 2021, pp. 56-57.

%61 pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 721 e ss.
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extravasam os poderes tipicos dos acionistas privados e cujo exercicio “desidrata” a

autonomia funcional da administracao da empresa®”.

No direito das sociedades, a discussdo que merece referéncia e para a qual se remete, focou-
se durante muito tempo no problema da relagio de agéncia entre sécios e administradores®”
e em torno da concentracdo de poder nos administradores, especialmente em estruturas
societarias com diversidade de acionistas e sem uma concentracio da propriedade. Essa

discussio foi importada para o direito administrativo por alguns autores®”, a propésito das

empresas publicas e sua relacdo com o Estado, embora com diferentes premissas.

Contudo, nas empresas publicas, como alids em qualquer empresa com um acionista
controlador®®; o paradigma tipico de agéncia nio se coloca, pois que o Estado dispoe de
meios para controlar os administradores — no caso das empresas publicas, seja via
orientacdes, seja até pela sua destituicdo por incumprimento daquelas. Por outras palavras, a
génese dos problemas de agéncia verticais radica no diminuto poder dos acionistas, o que no

caso das empresas publicas ndo ocorre.

Um eventual desalinhamento dos interesses da administracio com o interesse (publico, diga-
se) definido pelo Estado — e perda de controlo por parte deste a favor dos administradores
—ndo se equaciona sendo por incuria do titular da fun¢io acionista no exercicio das respetivas
competéncias. Perante os poderes de direito de que dispde o titular da fungdo acionista, o
desvio dos agentes, portanto dos gestores publicos, do interesse publico definido sé se coloca
de facto e perante a putativa omissao no exercicio da competéncia. Trata-se, por isso, de uma
situagdo distinta daqueloutra tradicionalmente®® discutida no direito das sociedades sobre os

problemas de agéncia vertical, alicercada tipicamente na dispersio do capital social e inerente

862 Duarte Schmidt Lino/ Pedro Lomba, Democratizar..., p. 709.

663 Com raizes na obra de 1932 de Adolf Berle e Gardiner Means “The Modern Corporation and
Private Property”.

864 Entre nds, por exemplo Nuno Cunha Rodrigues, Breves notas..., pp. 413 e ss. ou Duarte
Schmidt Lino/ Pedro Lomba, Democratizar..., pp. 701 e ss.

865> Nas empresas privadas, v. Ana Perestrelo de Oliveira, Manual..., p. 19.

666 A discussdo no direito das sociedades é nos Ultimos anos distinta: os conflitos de agéncia
horizontais entre investidores e os meios para ultrapassar o mesmo (cfr. Madalena Perestrelo
de Oliveira, Direito de voto nas sociedades cotadas: da admissibilidade de categorias de agbes
com direito de voto plural as L-shares, in Revista de Direito das Sociedades, Ano VIl (2015),
Numero 2, pp. 450 e ss) ou ainda a tematica do equilibrio da posi¢do do acionista, sumariada
por Ana Perestrelo de Oliveira, Manual..., pp 82-83 e pp. 204 e ss.
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incapacidade de os acionistas monitorizarem a administracdo por eles designada, que assume

o controlo da empresa.

Ja nos parece defensavel a tese segundo a qual a mera circunstancia de uma empresa ser
publica e de os seus gestores serem nomeados pelo poder politico, com diminuto controlo
estadual sobre a atividade empresarial, ser passivel de criar uma assimetria significativa entre
o Estado/os cidaddos e os gestores, assumindo estes uma posicio de controlo da empresa,

667

alinhada com interesses pouco nitidos, politico-partidarios e conflituantes™’. Ou pouco

coincidentes com o interesse publico subjacente a prépria existéncia de empresas publicas.

Em Portugal, esse fendmeno pode acentuar-se pelo identificado processo de designagdo dos
gestores publicos, cujas fragilidades se notou, bem como pelo reduzido controlo, registado

nomeadamente pelo Tribunal de Contas®®.

Outro fenémeno paralelo a este passa pela contragdo da autonomia de gestao por imposi¢do
do Estado, mesmo que em sentido oposto ao que a administracio das empresas considera
ser o bom governo e a salvaguarda financeira da empresa. A titulo de exemplo, a imposi¢do
as empresas publicas e outras entidades no investimento em divida publica, relatado pela
UTAO em 2024°”, de que pode ser exemplo paradigmatico o pagamento para esse efeito de
dividendos extraordinarios ao acionista, considerados inoportunos e de risco para a situagio

670

financeira da empresa, pelos gestores®”, com laivos préprios do que a doutrina privatista

considera serem as deliberagies abusivas, com violacio do dever de lealdade dos s6cios®”.

567 Nesta linha, Nuno Cunha Rodrigues, Breves notas..., pp. 413 e ss.

568 Tribunal de Contas, Relatério de Auditoria, Controlo do Setor Empresarial do Estado efetuado
pelo Ministério das Finangas, Relatdrio n.2 16/2016 - 2.2 Secc3o.

669 Segundo a UTAO: “O valor nominal da divida publica na dtica de Maastricht encontra-se
influenciado pelo efeito de consolidacdo resultante do facto de entidades em todos os
subsectores institucionais serem investidores em parcelas significativas de divida publica. Este
efeito subiu consideravelmente em 2023 (mais 12,1 mil M€ do que no ano anterior)” — Relatério
UTAO n.2 4/2024, Condi¢ées dos mercados, divida publica e divida externa: mar¢o de 2024,
Cole¢do: Acompanhamento da divida publica e do financiamento da economia 9 de abril de
2024, p. 7.

670 Segundo noticiado na imprensa, em 29.12.2023 a assembleia-geral da empresa publica
“Aguas de Portugal” reuniu extraordinariamente, por indicacdo do ministério das Financas, para
deliberar o pagamento de um dividendo extraordinario ao Estado de 100 milhdes de euros,
apesar de a administracdo da empresa considerar negativa essa opg¢do. A motivacdo do
Ministério tera sido a reducdo da divida publica e do défice das contas publicas.

571 Ana Perestrelo de Oliveira, Manual..., pp. 136-137.
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No direito constituido, o EGP remete para o RJSPE, que estabelece um regime de autonomia
concebido em torno do que podemos qualificar como uma autonomia técnica de gestio, ou

seja, a autonomia na adogio dos métodos e praticas adequadas a boa gestio da empresa®”.

A influéncia do new public management ¢ da administracdo por resultados nio deixou de
produzir efeitos na letra da lei”, ao prever-se (i) um dever de reporte trimestral em matétia
de execucdo dos objetivos fixados no plano de atividades e (#) a responsabilidade pelos

resultados obtidos.

Esta responsabilidade é assacada sob diversas formas. Primeiro, pela restricdo a autonomia de
gestdo e fungdo dos resultados apresentados, quer ao nivel operacional, quer ao nivel do equilbrio econdmico
¢ financeiro on sempre que a avaliagao do desempenho dos administradores e da qualidade da gestao se revele
negativa.”. Segundo pela suscetibilidade de ser determinada a cessagdo de fungdes (dissolugio

675)

do 61gio colegial ou demissao®”). Terceiro, pela responsabilidade civil, criminal ou financeira

a que concretamente haja lugar.

Na nossa lei, a autonomia de gestdo encontra restrigdes, pois certos atos e operagoes estio
sujeitos a autorizacio prévia do titular da fungdo acionista®”: (i) prestacio de garantias em
beneficio de outra entidade, independentemente de existir qualquer tipo de participacio do
garante no capital social da entidade beneficiaria; (ii) celebracao de atos ou negdécios juridicos
dos quais resultem para a empresa responsabilidades financeiras efetivas ou contingentes que

ultrapassem o or¢camento anual, ou que nio decorram do plano de investimentos aprovado

pelo titular da fungio acionista.

Também a alienagdo de participagdes sociais, mesmo no caso das SGPS, esta sujeita a
autorizacdo dos membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e do sector de

atividade®”’.

Configura uma relevante limitacdo a autonomia de gestdo a sujeicdo a fiscalizagdo prévia do

Tribunal de Contas quanto a legalidade e ao cabimento or¢amental dos atos e contratos de

672 Cfr. art.2 25.2 do RISPE.

73 Idem.

574V, n.2 4 do art.2 25.2 do RJSPE.
875 Cfr. artigos 24.2 e 25.2 do EGP.
576 N.2 5 do art.2 25.2 do RISPE.
577 Art.2 11.2 do RISPE.
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qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos

e responsabilidades, diretos ou indiretos®’.

Os termos destes limites a autonomia leva alguma doutrina a referir que o regime do RJSPE
“torna legitimo perguntar o que sobra da tao proclamada antonomia das empresas piiblicas™"”. Bsta
mesma doutrina poe em causa as normas e limites constantes dos artigos 27.° a 29.° do
RJSPE, relativamente ao endividamento a unidade de tesouraria das empresas publicas nido
financeiras do sector empresarial do Estado, que estio obrigadas a manter as suas
disponibilidades e aplicacbes junto da Agéncia de Gestio da Tesouraria e da Divida Puablica
-IGCP (IGCP, E.P.E.). E de confessara dificuldade em aderir a esta posi¢io no atual contexto
das empresas publicas em face dos resultados financeiros negativos das empresas publicas;
outra posi¢do terfamos se outro fosse o modelo de gestio das empresas e de escolha dos

gestores publicos, como se procura defender neste escrito.

3.10.3 Vicissitudes

As dificuldades em torno da orientagdo ao setor das empresas publicas ndo ¢ um problema
exclusivamente nacional, sendo que no caso nacional se diagnostica uma falta grave
relativamente a defini¢do de uma estratégia para as empresas publicas, tanto num plano geral,
como setorial. Até mesmo da celebracdo de contratos de gestdo, que tem previsio legal e se
integra numa visaio mais ampla de orientagdo por resultados, nio temos evidéncia da

respetiva celebra¢io™, nem dos termos dos que hajam sido celebrados.

Essa circunstancia vai ao encontro do diagnéstico da OCDE, que identifica dificuldades de
o Estado se comportar, agir como proprietirio de empresas, nem sempre sabendo
posicionar-se enquanto tal, nomeadamente face ao papel das administragdes. Contudo,
sabemos que esse desiderato sé ¢ realizavel se o governo das empresas piblicas assentar num

modelo organico e num quadro normativo claros.

578 Cfr. al.c) don.2 1 do art.2 5.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto (Lei de Organiza¢3o e Processo
do Tribunal de Contas).

579 Eduardo Paz Ferreira/Ana Perestrelo de Oliveira/Miguel Ferro, O setor empresarial do Estado
apos a crise: reflexées sobre o Decreto-Lei n.2 133/2013, in Revista de Direito das Sociedades, V,
2013, p. 481.

880 Cfr, Conselho de Financas Publicas, Relatério n.203/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
2022”, fevereiro de 2024, p. 18, nota de rodapé 35.
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Seguimos aqui a linha de que a justificagio pelo Estado da propriedade de empresas, o
modelo institucional e de gestdo definidos, a informag¢io sobre o setor e sobre as empresas

sdo pressupostos da concecdo de orientagdes para as empresas publicas.

Portanto, quaisquer orientagdes pressupdem que num momento anterior esteja efetivamente
determinada a ratio da atividade empresarial do Estado e as empresas cuja atividade se integra
nessa visio do Estado como empresirio. Do mesmo modo que nio estd o Estado em
condi¢des de emanar orienta¢des se o modelo institucional e orginico através do qual tais
orientacoes sao concretizadas nao estiver fixado ou o estiver de forma deficiente. Também
o défice de informagio pelo Estado sobre as empresas é um pressuposto elementar para que

possa equacionar a definicio da otientagio e assegurar a accountability das empresas piblicas®.

Em Portugal, o Conselho das Finangas Publicas, seguindo de perto o Tribunal de Contas e
até a OCDE sublinha a importancia de uma atuagdo do Estado que garanta a emissdo de
otientacles, a celebragdo de contratos de gestio, a apreciacio de planos e orcamentos e a

prestacdo de contas™.

Paralelamente, os Estados tém reservas na concessio da autonomia de gestio, pela perda de
controlo e de influéncia que a efetivacio da autonomia na gestdo de uma empresa pode
revelar. Mesmo em casos como o de Portugal, em que esta prevista a autonomia de gestio,
trata-se de uma autonomia condicionada aos objetivos definidos pelo Estado, por um lado,

e verdadeiramente restringida para a pratica de certos atos, sujeitos a autorizagdo prévia.

Por outro lado, o (des)equilibrio que se discutiu, entre a orientagdo e a autonomia, parece
ndo se ultrapassar pela natureza juridica das empresas publicas, sobretudo se regimes de
direito administrativo definirem meios especiais de intervencdo do Estado e restri¢oes a
autonomia de gestao dos gestores. Esta autonomia sera tanto maior quanto mais se garanta
a independéncia politico-partidaria dos gestores, que se determina na designagdo e que

potencia a autodeterminagao gestionaria.

O paradigma tipico da agéncia caracterizado pelos cultores do direito das sociedades nio

deve ser encarado nos mesmos moldes nas empresas publicas, dado que os poderes de direito

881 A accountability ndo é especifica de uma entidade, mas transversal (c¢fr. Rhodes, The new
governance: governing without Government, Political Studies (1996), XLIV, pp. 652-667), pelo
gue deve ser tratada como tal.

882 Conselho de Financas Publicas, Relatério n.2 4/2022, Setor empresarial do Estado 2019-2020,
maio de 2022, p. 23.
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de que dispoe o Estado diminuem substancialmente o risco de perda de controlo enquanto
s6cios face a administracdo. De qualquer forma, concede-se na suscetibilidade de fenémenos
proprios de agéncia pela escolha de titulares com diminuta competéncia técnica e sujeitos a
influéncia ou orientacio politica na atividade gestionaria, nessa medida, distantes da tutela do
interesse publico a que estdo vinculados. Em Portugal, esse fenémeno pode acentuar-se pelo
identificado processo de designacio dos gestores publicos, cujas fragilidades se notou, bem

como pelo reduzido controlo, registado nomeadamente pelo Tribunal de Contas.

Em suma e retomando a reflexdo inicial, a fragilidade dos pressupostos tem como corolarios
a falha de orientacdo e de efetividade da autonomia. A OCDE defende a centralizagcio do
exercicio da funcio de propriedade de empresas piblicas como zeio para um bom governo

das mesmas e varios pafses vieram mesmo a acolher esse modelo.

Tendemos a aderir a este modelo para Portugal, mas nio numa perspetiva de criagdo de
qualquer entidade independente. Por um lado, porque os problemas da Administragao nao
se resolvem com a criacdo de entidades independentes. Por outro, no caso das empresas
publicas é a prépria Constituicio que impde que a superintendéncia e tutela seja exercida
pelo Governo, razao pela qual uma entidade desta natureza sempre deve ser de apoio ou
consulta governamental, para exercicio de poderes constitucionalmente cometidos ao

Executivo.

No modelo vigente, que comete ao ministério das financas o exercicio da funcio acionista, a
uma entidade desta natureza deve integrar-se no referido ministério, que em rigor ja se
encontra criada — a Unidade Técnica de Acompanhamento e Monitorizagiao do Setor Publico
Empresarial (UTAM), admitindo-se que as dificuldades no exercicio de competéncias
resultem da escassez de meios, que se repercute no incumprimento das obrigacdes de reporte
das empresas publicas. Tanto mais que os dados mais recentes, relativos a 2022, indicam
baixa execu¢do na andlise de planos de atividades e orcamento; por exemplo, no setor da
saude apenas 26 das 45 empresas suas integrantes viram os planos analisados pela

UTAM®. ..

As vicissitudes relativamente 4 orientacao e autonomia colocam-se também numa leitura

sistematica face aos regimes de direito privado. O préprio poder de orientagdo nos termos

683 Conselho de Financas Publicas, Relatério n.2 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
2022”, fevereiro de 2024, p. 18.
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em que estd concebido extravasa os poderes tipicos dos acionistas nas empresas privadas,

portanto comprimindo a autonomia de gestao.

De tal sorte que constitui um dever do gestor publico o cumprimento das orientagSes
emanadas ao abrigo das regras do RJSPE®, cominando a lei com a demissdo a falta de
cumprimento das mesmas®, portanto estd configurado expressamente como justa causa de
destitui¢do o incumprimento das orienta¢oes do titular da fun¢io acionista, assim refor¢ando
a nossa tese da subordina¢do ao poder politico e de afetacio da autonomia de gestdo,
portanto com contornos diferentes do direito das sociedades (seja na autonomia de quem

administra, seja dos fundamentos de destituicio ou do proprio dever de lealdade a sociedade).

Neste ambito, como refere DUARTE SCHMIDT LINO®®

, tratando-se de empresas de capitais
mistos publicos e privados a consequéncia pode ser a de um desequilibrio a favor do Estado
e potenciar os conflitos entre acionistas maioritarios e minoritarios que as recomendagdes da

OCDE tém vindo a sublinhar.

Este desequilibrio a favor do Estado suscita reservas e dificuldades nas empresas sob forma
privada, portanto nas sociedades comerciais, sobretudo as que agem em mercado
concorrencial, que s6 poderao fazé-lo se estiverem e pé de ignaldade com os demais players do

mercado.

De um lado, ¢ a propria Constituicdo que comete ao Governo o exercicio de poderes de
superintendéncia e tutela sobre a administragdo indireta. Mas a op¢do por empresas sob
forma privada teria como efeito o uso dos meios de intervencio préprios do direito privado,
maxime do direito das sociedades”’, salvo se razdes imperiosas justifiquem intervengio

distinta daquela que o direito comum prevée®™,

O direito constituido rumou noutro sentido, porventura mais alinhado com o que vimos
defendendo sobre a transversalidade da superintendéncia e tutela e a desvalorizacdo da forma
juridica, salvo quando se imponha. Isto é, a forma como foi concebidas a intervenciao do

Estado nas empresas publicas e relativamente aos gestores publicos, através de regras de

684 Art.2 5.2 do EGP.

685 Art.2 25.2 do EGP.

686 Duarte Schmidt Lino/ Pedro Lomba, Democratizar..., p. 699.
%87 paulo Otero, Vinculagdo..., pp. 270-271.

688 |dem.
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direito administrativo relativas a designacdo, orientagio, autonomia ou demissao nio se
distinguiu tanto em fun¢dao da natureza publica ou privada da pessoa coletiva, antes se

uniformizou em razio de se tratar de empresas publicas®”.

Portanto, de forma distinta do que antecipava PAULO OTERO™

, quanto ao exercicio de
poderes tutelares tipicos quanto as empresas sob forma publica e de uma intervencgio
circunscrita aos poderes proprios do acionista, no caso das empresas publicas sob forma

privada (com uso excecional de poderes de direito piblico).

Naturalmente que esta perspetiva assenta na ideia de que o Estado nao deve utilizar o direito
administrativo como meio de favorecimento das empresas publicas/sociedades comerciais,
relativamente as empresas privadas concorrentes, por respeito ao principio da igualdade entre

os agentes economicos.

Ora, a0 invés desse risco, o que as normas de direito positivo e os poderes de direito
administrativo parecem gerar é uma contra¢ao da autonomia de gestdo que viabilize um
modelo de gestdo proprio da natureza empresarial das entidades. Especialmente no caso das

sociedades comerciais e mais ainda nas que atuem em mercado concorrencial.

Portanto, ¢ o proprio regime legal que afeta a autonomia de gestao. Nao temos dados ou
informagio que permitam concluir que o modelo de governo das empresas publicas ¢ o que
as coloca numa situacdo, nomeadamente financeira, de fragilidade. E, em muitos casos, em
dificuldade de competir em mercados concorrenciais. Mas dispomos de dados objetivos
quanto ao desempenho financeiro das empresas puiblicas, com um evidente desequilibrio
financeiro, ndo podendo o modelo de governo ser desconsiderado como potencial

contributo para o resultado.

Como tivemos oportunidade de notar, em 2022 o setor empresarial do Estado recuperou,
com um volume de negécios agregado das empresas nao financeiras de 13,3 mil milhoes de

euros em 2022, superior aos 10,1 mil milhdes de euros de 2021, “como reflexo da retoma da

589 No RJSPE e no EGP. Mas até mesmo no plano patrimonial e seja qual for a forma juridica das
empresas, como é exemplo o regime de organizagdo e funcionamento do XXIV Governo
Constitucional (Decreto-Lei n.2 32/2024, de 10 de maio) que no respetivo art.2 34.2 prevé que
“A alienagdo, a permuta, a onerag¢do e a cedéncia de utilizagdo do patrimadnio imobilidrio do
Estado e de qualquer entidade da administracdo direta ou indireta do Estado ou do setor publico
empresarial estGo dependentes de despacho do Primeiro-Ministro, que pode delegar em
qualquer membro do Governo, com faculdade de subdelega¢do, a referida competéncia.”.

5% paulo Otero, Vinculagdo..., p. 313.
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atividade econdmica apds a pandemia e do levantamento das restricoes que estavam ainda em vigor”®". Mas

o resultado liquido negativo ¢ ainda de 1,2 mil milhSes de euros em 2022.

3.10.4 A contratualizagdo nos movimentos de bom governo

Como se notou no quadro histérico-juridico deste trabalho, nos anos 80 do século passado
as ideias insitas ao new public management trilharam o seu caminho e vieram até a sofrer alguns
desenvolvimentos, designadamente através do mew governance, que mais nido sio do que
movimentos com o objetivo comum de uma melhor governagio da Administragio®”. Este
ultimo, o new governance, com o desenvolvimento de pretensamente dar enfoque aos
“problemas publicos”, envolvendo entes publicos e privados na sua resolugio numa visao
de colaboragio. Como refere SALAMON, “no centro desta “nova governagio” esta uma mudanga no
paradigma bdsico que orienta a agdo sobre os problemas piiblicos. Em veg de se concentrar em agéncias
priblicas on programas pitblicos, a “nova governagao” desloca o foco de atengao para as ferramentas on
tecnologias ntilizadas para resolver os problemas priblicos. Subjacente a esta mudanga estd o reconhecimento
de gque diferentes ferramentas tém as suas priprias caracteristicas que conferem um cardcter distintivo ao

Sfuncionamento dos programas piiblicos.”*.

Este curso das ideias ndo se cingiu as empresas publicas, embora quanto a estas a influéncia
(13 2 ~ : 1 (13

do “corporate governance”, assente em conce¢oes dos movimentos designados de “new

public management” ¢ de “new public governance”, com voca¢io para uma gestio por

resultados (“managing for results”) e no constante acompanhamento e monitorizagio do

desempenho (“performance”), se tenha revelado mais notério.

No fundo, estamos perante visdes tendencialmente defensoras da sujeicio da Administragdo
a critérios, métodos e modelos de governo utilizados no setor privado, para a maior eficiéncia
e desempenho dos servicos, o que leva PAULO OTERO a defender que esta serd uma

Administragdao de corpo inserida no setor publico e de alma no setor privado.

%1 Conselho de Finangas Publicas, Relatdrio n.2 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
2022”, fevereiro de 2024.

92 pedro Costa Goncalves, Ensagio..., pp. 18 e ss.

69 Lester M. Salamon, The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction, 28
Fordham Urb. L.J. 1611 (2001), p. 1640 (traducdo livre do Inglés).
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Nesta senda e por que temos vindo a tratar de interven¢io publica, orientagdes e autonomia,
a contratualizacdo assume um papel central enquanto fonte de vinculacao da Administracao,
tendo inclusivamente alguns autores estrangeiros e portugueses que assinalado que o
contrato assumiu o papel central na gestio empresarial da Administracdo Puiblica ou até
mesmo a forma de comunicacio do setor publico™, seja por via de contratos ditos internos —
portanto celebrados dentro da Administracio (ex.: Estado-hospitais) — seja através de
contratos de gestdo, com gestores publicos. Trata-se da tal idealizagdo da gestio pautada por

objetivos e resultados, que a partir da década de 80 do século XX advoga a atuagao juridico-

695
>

administrativa sob forma de contrato

A nosso ver, no caso portugués isso revela-se no plano normativo, mas nem sempre com a

desejavel efetividade, sobretudo no caso dos contratos de gestao.

Mas convém lembrar de novo que desde pelo menos a década de 60 do século passado que
o planeamento econémico deu vida aos “contratos-programa” ou “contratos econémicos”,
entre o Estado e as empresas publicas, nomeadamente em Fran¢a®, j4 com uma visio de

~ . ~ N 0
concessio de certa autonomia de gestio as empresas®’.

Alis, sob inspiracdo francesa, veio hia muito o texto da Constituicio™ prever os contratos-
programa, enquanto instrumentos de planificagio econémica®’ entdo em voga no contexto
pos-revolucao de 25 de abril de 1974. Portanto, ndo propriamente com os contornos do
contrato de gestio™. E também como se referiu atris, tal repercutiu-se nas bases gerais das

empresas publicas de 1976 e na mengao aos contratos-programa para fixacdo dos objetivos

694 Jan-Erik Lane, New public management: an introduction, Routledge edit., 2000, p. 147 e Pedro
Costa Gongalves, Ensdio..., p. 20.

555 Entre vérios, Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, Alimedina, 5.2 ed.,
2021, p. 15.

8% Sérvulo Correia, Os contratos econdémicos perante a Constitui¢do, in Nos dez anos da
Constituicdo, org. Jorge Miranda, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1986, p. 96.

97 Cfr. Carlos Ferreira de Almeida, Direito Econémico, 2.2 parte, AAFDL editora, 1979, pp. 608-
609.

%8 Cfr.n.2 1 do art.2 92.2 da vers3o do texto original da Constituicdo de 1976.

5% Em termos mais remotos, Antdnio Sousa Franco, No¢des de Direito da Economia, 1.2 volume,
AAFDL, 1982/1983, pp. 333 e ss.

700 | yis Silva Morais, As relagcdes entre o Estado e as empresas publicas, in Estudos sobre o novo
regime do setor empresarial do Estado, Almedina, 2000, p. 123.
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gestionarios™!, ou mais tarde no Estatuto do gestor publico de 1982, j4 na perspetiva

defensora da celebracdo de contratos de gestao.

Como vimos, hoje essa visio estd patente no contrato de gestdo, que corresponde ao
113 2 [13 >y 5

management contrac” ou “contrato de performance”) ou ainda por exemplo nos contratos-
programa, celebrados com as EPE que prestam servigos de saude. Pela contratualizacio,
procura-se também equilibrar as dificuldades préprias da determinacao unilateral pelo Estado

com as contingéncias e receios da autonomia de gestio.

3.11 Do controlo da atividade do gestor publico

Enquanto titular do érgdo de gestio de uma empresa publica, o gestor publico esta sujeito a
formas de controlo da sua atividade. O gestor puiblico esta sujeito a orientagoes do Governo,
goza de certa autonomia de gestdo, mas enquanto titular de um alto cargo publico que ¢,
estd abrangido por um controlo amplo, exercido pela Assembleia da Republica relativamente
ao Governo e a Administracio, pelo Governo e entidades administrativas de apoio

relativamente a4 administracdo indireta e ainda pelos tribunais, no quadro da fungdo

jurisdicional.

As formas e os meios de controlo das a¢des e omissdes do gestor publico, sobre o qual incide
o controlo das empresas publicas, sdo, portanto, de nivel parlamentar, administrativo e

jurisdicional, dai podendo ser assacada a devida responsabilidade do gestor publico.

3.11.1 Controlo pela Assembleia da Republica

No que respeita ao controlo pela Assembleia da Republica, esta dispde de competéncia
genérica para apreciacio dos atos do Governo e da Administracio’”’; no entanto, o érgio
superior da Administracdo é o Governo, que exerce os poderes de tutela sobre as empresas
publicas seja sob forma publica, seja sob forma privada, conforme concretizado pelo

legislador, tanto no RJSPE, como no EGP.

701 v, al. b) do n.2 2 do art.2 21.2 do DL 260/76, de 8 de abril.
702 vide n.2 1 do art.2 3.2 da Lei n.2 52/2019, de 31 de julho.
703 Cfr. al. a) do art.2 162.2 da Constituic3o.
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Qualquer meio de controlo parlamentar tem de equilibrar as competéncias de fiscalizagdo e
controlo de que o Parlamento dispée com a separacio de poderes, nio sendo
constitucionalmente admissivel a Assembleia a pratica de atos de fiscalizagdo que

consubstanciem a usurpac¢io de fun¢des do Governo e da Administragio™.

Ja sera de aceitar com naturalidade a fiscalizacgio do Governo pelo Parlamento, que
tipicamente incidirda sobre a administragio central do Estado™®, no 4mbito da

responsabilidade politica do Governo perante a Assembleia da Republica.

Além do mais, o Parlamento dispde de poder de controlo™, auténomo dessa
responsabilidade politica entre Parlamento e Governo e que é propria até de sistemas nao

patlamentares’”’, expressamente regulado no art.® 162.° da Constituicio.

O controlo parlamentar da atividade das empresas publicas e dos gestores publicos pode
deparar-se com limites proprios da atividade desenvolvida pela concreta empresa puiblica que
¢ alvo de controlo. Nas empresas que atuem em mercado concorrencial, o segredo comercial
e a concorréncia podem condicionar a divulga¢ao de informacio, o que no caso das empresas
de capitais mistos se torna mais complexo, pela suscetibilidade de serem titulares de direitos

fundamentais perante o priprio Estado™™.

O controlo do Parlamento relativamente as empresas publicas opera ainda em sede de
Orcamento de Estado, como ¢é evidenciado nas sucessivas Leis do Orcamento de Estado,
como aquela que vigora a data da escrita deste texto™”, para além da habitual apreciagio de

documentos produzidos pelo Conselho de Finangas Publicas ou pelo Tribunal de Contas, ao

704 Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, Coimbra
Editora, 4.2 edigdo vol. Il, p. 299, anotagao ao artigo 162.2. Com uma visdo distinta sobre a
intensidade do controlo parlamentar, Duarte Schmidt Lino/ Pedro Lomba, Democratizar..., pp.
708 e ss.

705 Gomes Canotilho, Teoria..., p. 605.

706 Antdnio Vitorino, O controlo parlamentar dos actos de governo, obra coletiva, Baptista
Coelho (org) in Portugal. O Sistema Politico e Constitucional, Lisboa, 1989, pp. 369 e segs.

707 Assim, Gomes Canotilho, Teoria..., p. 635. Contra, numa visdo unitaria, Carlos Blanco de
Morais, O sistema..., pp. 682-683.
798 paulo Otero, Vinculagdo..., p. 312 e p. 330.

709 Orcamento de Estado para 2024, aprovado pela Lei n.2 82/2023, de 29 de dezembro, artigos
18.2 e ss. Com destaque, por exemplo, para as disposi¢cdes para as empresas publicas relativas a
(i) gastos operacionais; (ii) endividamento; (iii) recuperagdo financeira; (iv) pagamentos em
atraso; (v) transparéncia — artigos 37.2 a 41.2 da Lei do Orgcamento de Estado para 2024.
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nfvel das comissdes parlamentares permanentes.

Tipicamente, os meios ou instrumentos de controlo do Parlamento relativamente as

710 (

empresas publicas e a respetiva gestio assumem a forma de™’ (i) perguntas ao Governo''’;

(i) pedidos ao Governo, as empresas publicas, a outras entidades de elementos ou
4 N T2, e - . . - 13, N
informagoes’ % (iif) apreciagdo de informagio nas comissoes permanentes’; (iv) constitui¢do

de comissdes de inquérito™; (v) audicio aos gestores publicos em comissio, que pode ser

715

potestativa’ ~. O controlo pode traduzir-se ainda em recomendagoes, que Assembleia emana

em quantidade sob forma de resolugdes, ou através da apreciagdo de peti¢des.

O controlo das empresas publicas e da atividade de gestao pelo Parlamento nunca pode
significar uma destitui¢do ou demissio do gestor publico por ato da Assembleia da Republica,
pois as empresas publicas ndo estdo sujeitas a tutela parlamentar, antes sim governamental,

o que se repercute no regime legal do EGP em matéria de dissolugiao e demissio.

No entanto, é indubitavel que a factualidade conhecida ou apurada no quadro dos poderes
de controlo do Parlamento, seja através das perguntas, interpelagoes, debates, audicdes,

inquéritos, o que for, podera refletir-se no Governo ou na administragao das empresas.

No que se refere a responsabilidade politica do Governo, em tltima andlise, o que se vier a
apurar em matéria de exercicio da superintendéncia e tutela sobre a empresa podera resultar
na apresentacdo de uma mogdo de censura pelo Parlamento. Igualmente, em matéria de
exercicio da funcio legislativa pelo Governo relativamente as empresas publicas, podera o
Parlamento usar mao da apreciagdo parlamentar de decretos-leis ou suscitar a fiscaliza¢do da

constitucionalidade ou da legalidade de normas.

Este controlo parlamentar pode, por sua vez, refletir-se nos atos a praticar pelo Governo

7% Em geral, José de Melo Alexandrino, Li¢des..., vol. Il, pp. 158-159 ou com mais detalhe, Paulo
Otero, Vinculagdo..., pp. 331-334.

711 Al d) do art.2 156.2 da Constituicdo e al. d) do n.2 1 do art.2 4.2 do Regimento da Assembleia
da Republica.

12 Cfr. al. e) do art.2 156.2 da Constituicdo e al. e) do n.2 1 do art.2 4.2 do Regimento da
Assembleia da Republica.

713 Cfr. al. f) do art.2 35.2 do Regimento da Assembleia da Republica ex vi da al. a) do art.2 162.
da Constituicdo.

4y, al. f) do art.2 156.2 e al. f) do n.2 2 do art.2 180.2 da Constituicdo, bem como a al. f) do n.
1doart.24.9, al. j) do art.2 8.2 do Regimento da Assembleia da Republica.

15V, n.22doart.2102.2 e n.23 do art.2 104.2 do Regimento da Assembleia da Republica.

10

10
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relativamente a empresa ou mais concretamente ao gestor publico, pois que a violagdo de lei,
de estatutos ou o mau desempenho, eventualmente apurados pela Assembleia, poderdo
constituir fundamento legal para a dissolu¢io do conselho de administracdo e a demissao do
gestor publico’, portanto pode o titular da fun¢io acionista dissolver o conselho de

administracdo ou o gestor publico, pelo que haja o Parlamento apurado.

Finalmente, se perante a informacdo apurada no exercicio de qualquer das prerrogativas
parlamentares (audi¢es, inquéritos, analise de informagao prestada) se vier a apurar a pratica
de crimes, tanto a Assembleia da Republica como o Governo devem promover a respetiva

participagdo ao Ministério Publico.

A factualidade apurada podera hipoteticamente ainda desencadear o apuramento de

responsabilidade civil ou financeira a que haja lugar.

3.11.2 Controlo pelo Governo e Administragio
3.11.2.1 O controlo e a tutela

Como se vem repetindo, o poder de tutela radica na Constitui¢ao, enquanto poder proprio

do Governo de controlo da administracio indireta, cabendo a este exercé-lo relativamente

77

as empresas publicas e aos seus gestores, para tutela do interesse publico”'. Como sintetiza

PAULO OTERO, o Governo dispbe de “poderes de intervengio intra-administrativa sobre guase todas

as estruturas decisorias administrativas, enquanto expressio concretizadora do principio da unidade da

Administracio.””"®.

Tal sucede pois as empresas publicas nido sio independentes, isto é “ndo se auto-

administram’”"’

, estando sujeitas a tutela ou a tutelas de diferente natureza, através de normas
720
b

de competéncia categorizaveis, a nosso ver e seguindo PEDRO MONIZ LOPES™, como

normas de competéncia tutelar inspetiva (pela competéncia inspetiva da IGF, por ex.),

718 Artigos 24.2 e 25.2 do EGP.

717 Neste sentido, Encarnacién Montoya Martin, Las empresas publicas..., pp. 101 e ss.
718 paulo Otero, Vinculagdo..., p. 307.

19 Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, p. 349.

720 Com detalhe, Pedro Moniz Lopes, Normas de competéncia de tutela administrativa, in Carla
Amado Gomes/Ana Fernanda Neves/Tiago Serrdo, Organiza¢do administrativa: novos atores,
novos modelos, vol. I, AAFDL, 2018, pp. 769-770.
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normas de competéncia tutelar sancionatéria — pela previsio de atos de demissdo-san¢io dos
gestores — e até normas de competéncia tutelar integrativa, pela atribuicdo de competéncia
ao titular da func@o acionista de competéncias de autoriza¢ido prévia para a pratica de atos

(¢fr. 0o n.° 5 do art.® 25.° do RJSPE).

A tutela, enquanto conjunto de poderes legais de controlo e fiscalizacdo, sem cariz

otientador, para garantir o cumptimento da legalidade ou mérito™

, tem no caso das empresas
ptblicas como destinatirios os gestores publicos que as administram’”. Isto ¢, sobre os

gestores publicos recal o controlo préprio da tutela.

Claro esta que a distinta forma juridica das empresas publicas — pessoas coletivas publicas e
sociedades comerciais — tipicamente significaria quanto as segundas, respetivamente, uma

723

intervencdo do Estado a semelhanga de qualquer acionista™, sob a batuta do principio da

igualdade. Porém, o direito constituido nao adotou essa linha.

De todo o modo, a0 invés de certos autores, é nosso entendimento — alinhado com o
principio da unidade de Administracdo — de que a tutela ¢ um poder comum as empresas sob
forma publica ou sob forma privada, justificando-se os poderes proprios da tutela, mesmo

relativamente a sociedades comerciais, para salvaguarda do interesse publico.

E os poderes de controlo insitos ao que a lei veio a designar de fungao acionista, relativamente
as empresas cujo capital social ou estatutirio detém, concretizam a tutela. O exercicio e
exteriorizagdo desses poderes ¢ que poderd ser distinto, em razio da natureza juridica da
entidade tutelada, através de atos de direito privado/das sociedades ou de ditreito

administrativo, portanto a supramencionada via interna e a via administrativa™.

Tal significa também que, pelo menos em tese, o exercicio dos poderes de tutela pode sofrer
limitagdo em razdo da natureza juridica da entidade tutelada, por exemplo no caso das
empresas que atuem em mercado concorrencial, para salvaguarda da concorréncia, do

segredo, como referimos. Ou no caso das empresas de capitais mistos, pela necessaria

721 Diogo Freitas do Amaral, Curso..., vol. |, pp. 729 e ss.; Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp.
910 e ss. No sentido de a tutela integrar poderes de coordenagao, Marcello Caetano, Manual de
Direito Administrativo, vol. |, Coimbra, 10.2 edi¢do, pp. 230 e ss.

722 Assim, Pedro Costa Gongalves, Manual..., pp. 793-794.
723 Assim, Paulo Otero, Vinculagdo..., p. 270.

724 |dem.
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prote¢ao da posicio juridica dos acionistas privados e até da titularidade de direitos

fundamentais perante o Estado.

Este ultimo ponto, da prote¢io da posi¢ao juridica dos acionistas privados em sociedades de
capitais mistos, pode aqui ser relevante, pois se é certo que a preocupa¢do da doutrina
relativamente aos poderes publicos sempre foi a de tais poderes hipoteticamente
constituirem a atribuicdo de vantagem ao Estado, em violagio do Direito Europeu e da
concorréncia, a verdade é que, ao invés, a presenga priblica configura muitas vezes uma

verdadeira desvantagem... Com real prejuizo para a atividade comercial.

Por outras palavras, os poderes publicos relativamente as empresas publicas, seja de
superintendéncia, seja de tutela, sio muitas vezes um dos fatores perturbadores da boa gestao
empresarial, em ambientes de mercado altamente concorrenciais (como o transporte aéreo
de passageiros). Nesses casos, os privados que sejam titulares de agdes da empresa, podem
exigir o ressarcimento dos danos que a intervencdo publica lhes provoque, no quadro da
responsabilidade civil. Daqui podem resultar conflitos societarios, seja no plano da
administracdo (entre administradores designados pelo Estado e administradores designados

por privados) ou em sede de assembleia-geral, entre acionistas.

Trata-se de um controlo préprio do direito administrativo, que o legislador reservou para
regras de direito publico, fora dos padrées tipicos do direito das sociedades, o que se
compreende ¢ enquadra pela génese da relagio do Estado com as empresas publicas, que é

juridico-administrativa, independentemente da personalidade juridica da concreta empresa.

Apesar do controlo de direito das empresas publicas, as falhas de controlo de facto do Estado
relativamente as empresas publicas e os seus gestores geram distor¢oes entre o Estado/os
cidadaos e os gestores, colocando os gestores publicos com maior capacidade de controlo da

empresa ¢ sua atividade, por vezes desalinhada com o interesse publico.

Reflexamente, convém notar que perante os poderes de controlo do Estado relativamente as
empresas publicas e seus gestores, tém estes o dever de prestagdo de contas pela sua agdo
gestionaria, podendo ser assacada responsabilidade pelo incumprimento dos objetivos a que

0s gestores se propuseram, como ¢ visivel no Estatuto do Gestor Puablico.
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O controlo pode categorizar-se sob diversas formas’: (i) em razio da competéncia; (7) em

razdo do objeto; (i) em razdo do parametro e meios de controlo. O controlo pode também

ser preventivo ou sucessivo’™

. Encontrando-se a competéncia identificada, no quadro da
tutela, e sendo o objeto a atividade de gestio do gestor publico /atu sensu, na legalidade e no

mérito, é sobre os meios de controlo que incidiremos a analise.

3.11.2.2 Os meios de controlo

No caso dos meios de controlo, no direito constituido genericamente sio comuns as
empresas publicas sob forma publica e sob forma de sociedades comerciais, como é patente
dos regimes do RJSPE, do EGP e demais legislacdo relativa a fiscalizacio. Nomeadamente
o préprio Codigo das Sociedades Comerciais, que se aplica as empresas sob forma publica e
sob forma privada, em tudo quanto nio seja derrogado pelo direito administrativo, atenta a

remissdo para o direito privado pelos regimes de direito publico (RJSPE).

No ambito do soft law, a OCDE tem desenvolvido varios trabalhos, que apontam que a
prevencio dos fenémenos de défice de controlo por parte do Estado exige formas de
controlo articuladas, seja através de entidades centralizadoras que exercem a correspondente
funcio acionista — num plano de andlise, otrientacdo, controlo — seja mediante adocdo dos
meios proprios do direito privado, como é o caso dos conselhos fiscais e das auditorias

.
externas’”.

Nesta linha, destaca a OCDE que “[h]d wma tendéncia para algnns governos confiarem principalmente
710s organismos de auditoria estatais existentes e noutras instancias de controlo intragovernamentais mas as
directrizes da OCDE para as empresas priblicas recomendam que, para reforcar a confianga nas informagies

Jfornecidas, o Estado deve exigir que todas as grandes empresas pitblicas sejam objeto de anditorias externas

725 Gaetano d’Auria, I controlli, in Sabino Cassese, Corso di Diritto Amministrativo, |, Instituzioni
di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, quinta edizione, pp. 545 e ss. ou ainda Mario Stella
Richter jr., I controlli, in Carlo Ibba (coord.), La societa a partecipazione pubblica a tre anni dal
testo unico, Quaderni di giurisprudenza commerciale, 426, Giuffre Francis Lefebvre, 2019, pp.
155 e ss.

725 |dem.

727 OECD (2020), Organising the State Ownership Function ou OECD (2020), Transparency and
Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their Owners.
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efectuadas em conformidade com as normas internacionais.” . Ou seja, a organizagio sublinha —

ca

nosso ver com acuidade — que a circunstancia de o controlo ser interno, exercido no seio da

Administragao, pode acarretar riscos para a fiabilidade da informagio, a que acrescentamos

a eventualidade de conflitos de interesses’.

Concretamente ao nivel do direito positivo, identificam-se diversos meios de controlo

gestor publico:

do

(1) O controlo proprio do acionista relativamente a administragio, nos termos gerais do direito das

sociedades

Neste plano, subsumir-se-4 indiretamente na tutela o controlo que seja exercido por
orgios designados pelo acionista publico, consoante o concreto modelo de sociedade

comercial em causa.

Nas sociedades comerciais, o controlo pode ser exercido pelo conselho fiscal — que
integra pelo menos 1 membro designado pela DGTF —, pela comissdo de auditoria (no
modelo anglo-saxénico) ou pelo conselho geral e de supervisao (no modelo germanico).

Sem esquecer os poderes de controlo do revisor oficial de contas e dos auditores.

(iz) O controlo previsto em regimes de direito pitblico

O controlo mais evidente é aquele que se encontra expressamente previsto no RJSPE e
no EGP, que o Tribunal de Contas, seguido pelo Conselho de Finangas Publicas
sumariam nos poderes de (i) definicio de orientacGes e objetivos, (ii) celebragdo de
contratos de gestio, (iii) apreciacio e aprovacao de planos de atividades e or¢amentos e

(iv) apreciacio dos documentos de prestagido de contas.

Na nossa leitura, o controlo que se retira dos regimes de direito administrativo é aquele
que ¢ exercido (7) pelo titular da func¢do acionista e 6rgaos de apoio e (i) pelos servigos

inspetivos, como a Inspecio Geral de Finangas.

728 OECD (2020), Transparency and Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their

Owners, p. 19.
729 Sobre o tema, Manuel Lopes Porto/ Jodo Nuno Calvdo da Silva, Corporate..., pp. 389 e ss.
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Seguimos de perto, com adaptagdes, a leitura que € feita pelo Tribunal de Contas e pelo
Conselho de Financas Publicas, identificando normas habilitantes de exercicio de

competéncias de controlo de diversa natureza.

No entanto, afastamos as orienta¢des dos ditos poderes de controlo, na medida em que
as mesmas se integram em poderes préprios da superintendéncia, de orienta¢do, nio da
tutela e controlo. As orientagdes serdo outrossim pardmetros do controlo, mas nio uma
qualquer tipologia auténoma de controlo. Também assim, o contrato de gestio sera um

parametro do controlo por parte do titular da funcio acionista, ndo um meio.

No direito constituido, subsumir-se-20 no controlo exercido pelo titular da fungdo
acionista, a titulo de exemplo, (i) a sujei¢do a autoriza¢io prévia do acionista para a pratica
de determinados atos de cariz financeiro™ e (ii) a sujei¢do a autorizagio da alienagio de
participacdes sociais™'. Também em outros regimes juridicos se identificam meios de
controlo semelhantes, como a necessidade de autorizaciao prévia do Primeiro-Ministro
. ~ ~ . s 34 732
para alienagdo ou onerac¢do de patrimoénio imobiliario ™. Trata-se de normas que preveem
um controlo prévio e necessdrio, dado que o gestor ndo pode praticar o ato sem a autorizagao,

sob pena de invalidade.

O controlo sucessivo pelo titular da funcio acionista esta também contemplado nas normas
que estipulam os deveres de reporte do gestor publico relativamente a sua atividade,
inclusivamente trimestral. SA0 as obrigagies de divnlgagio gerais e os deveres de reporte ao titular

da funcio acionista, definidos no RJSPE™.

Integram-se também nos poderes de controls, mas exercidos por outras entidades da

Administra¢io, como os poderes exercidos pela Dire¢io-Geral do Tesouro e Finangas

730 ¢fr. o n.2 5 do art.2 25.2 do RISPE. Ou seja, (i) a prestacdo de garantias em beneficio de outra

entidade, independentemente de existir qualquer tipo de participa¢do do garante no capital
social da entidade beneficiaria e (ii) a celebragdo de atos ou negdcios juridicos dos quais
resultem para a empresa responsabilidades financeiras efetivas ou contingentes que
ultrapassem o orcamento anual, ou que ndo decorram do plano de investimentos aprovado pelo
titular da fungdo acionista.

731 Art.2 11.2 do RISPE.
732y, 0 art.2 34.2 do Decreto-Lei n.2 32/2024, de 10 de maio.

733 Como suprarreferido, as obrigacdes de divulgacdo est3o previstas no art.2 44.2 do RJSPE. E os
deveres de reporte estdo plasmados no n.2 2 do art.2 25.2 e no art.2 45.2 do RJSPE.
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(DGTE)™, pela Agéncia de Gestio da Tesouratia e da Divida Publica - IGCP (IGCP,

E.P.E.)™ ou os poderes exercidos pela Inspe¢ao-Geral de Finangas™.

Também a UTAM exerce funcdes no 4ambito do controlo administrativo’™,
nomeadamente enquanto avaliador do cumprimento das orientagdes e objetivos de
gestio e o desempenho anual do 6rgido de administragdo, remetendo os respetivos
resultados 2 DGTF, a fim de serem integrados no processo de apreciacio dos

documentos anuais de prestacdo de contas.

Em regra, trata-se de um controlo sucessivo, mas também se preve um controlo preventivo ao
nivel do endividamento: certas empresas publicas ndo financeiras do sector empresarial
do Estado, que, numa base anual, apresentem capital préprio negativo, sé podem aceder
a financiamento junto de institui¢cdes de crédito com prévia autorizagdo da DGTF, a qual

solicita parecer do IGCP, quanto as condi¢des financeiras aplicaveis™.

Entendemos caraterizar-se como um controlo administrativo sucessivo o exercido pela
Entidade para a Transparéncia (“6rgio independente que funciona junto do Tribunal
Constitucional”), quanto a declaragio entregue pelo gestor publico no prazo de 60 dias
contado a partir da data de inicio do exercicio das respetivas funcdes — a designada
“declaracio tnica de rendimentos, patriménio, interesses, incompatibilidades e
impedimentos™™.

Tal como se notou, a efetividade deste controlo apresenta fragilidades, na celebracio de
contratos de gestdo ou na analise dos instrumentos de gestiao pela UTAM e DGTF. O

Tribunal de Contas tem sublinhado a insuficiéncia da informacio existente, defendendo

o Conselho de Finangas Publicas a essencialidade w#ma sinica fonte que reina informagcio

3% Cfr. n.2 2 do art.2 28.2, n.2 4 do art.2 29.2, n.2 11 do art.2 39.2, todos do RISPE. E ainda as
atribuicdes da DGTF, no art.2 2.2 do Decreto-Lei n.2 156/2012, de 18 de julho. A DGTF tem
procurado também intervir pedagogicamente, como é exemplo paradigmatico o “Guia de Apoio
a Atividade dos Gestores Publicos”, publicado no site institucional da DGTF em abril de 2024.
35V, 0art.228.2,n.2 5do art.2 29.2, ambos do RISPE. O IGCP tem nas suas atribuicdes principais
precisamente o controlo do setor publico empresarial (art.2 6.2 do Decreto-Lei n.2 200/2012, de
27 de agosto).

B8 Cfr.n.22 doart.226.2,n.21doart.252.2,n.22 e 3 do art.2 64.2, todos do RISPE. No respetivo
diploma organico, genericamente o n.2 1 do art.2 2.2 do Decreto-Lei n.2 96/2012, de 23 de abril.
37 Em especial, art.2 4.2 do Decreto Regulamentar n.2 1/2014, de 10 de fevereiro.

38 . n.2 4 do art.2 29.2 do RISPE.

739 Cfr. art.2 13.2 da Lei n.2 52/2019, de 31 de julho e artigos 2.2 e 8.2 da Lei Organica n.2
4/2019, de 13 de setembro.
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devidamente atualizada sobre todas as entidades detidas direta ou indiretamente pelo Estado e que seja

publicamente disponivel e acessivel, contribuindo, assim, para uma maior transparéncia.”™.

3.11.3 Controlo pelos tribunais

No plano do controlo pelos tribunais, é destacavel o controlo exercido pelo Tribunal de
Contas, pela sujeicdo a fiscalizagido prévia do Tribunal de Contas quanto a legalidade e
ao cabimento orcamental dos atos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores
de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, diretos ou
indiretos™', sem prejuizo das normas relativas a incidéncia, isencdo e dispensa da
fiscalizagdo prévia que estdo previstas na Lei n.° 98/97, de 26 de agosto. Neste ambito,

estamos perante um controlo iminentemente financeiro.

O Tribunal de Contas dispoe ainda de competéncia material quanto a efetivagao de
responsabilidades financeiras de quem gere e utiliza dinheiros piblicos™, como € o caso
dos gestores publicos, sendo alias af que reside um dos principais “receios” dos titulares
de cargos publicos, em razio dos montantes de reposi¢do determinados pelo Tribunal,

em diversos arestos, a0 abrigo do regime da responsabilidade financeira reintegratoria’™.

Genericamente, podem os tribunais comuns ou administrativos™, consoante o caso, ser
chamados a julgar litigios que tém na sua génese o apuramento da responsabilidade civil

ou criminal do gestor puiblico, por atos ou omissdes no exercicio de fungdes.

Na medida em que do exercicio da fungiao administrativa de controlo resultam atos que

determinam a cessagao de funcdes do gestor publico, a legalidade da demissdo do gestor

740 Conselho de Financgas Publicas, Relatdério n.2 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
2022”, fevereiro de 2024, p. 19.

7 Cfr.al.c)don.21doart.25.2daLein.298/97, de 26 de agosto (Lei de Organizacdo e Processo
do Tribunal de Contas).

742\ aal.e)don.21doart.25.2da Lein.298/97, de 26 de agosto.

743 Cfr. art.2 58.2 e ss. da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto.

74 A determinacdo da jurisdicio é controvertida, tanto na doutrina, como na vasta
jurisprudéncia. Mantém interesse, Miguel Assis Raimundo, As empresas publicas...ou,

devidamente atualizado as normas processuais vigentes, Mdrio Aroso de Almeida, Manual de
processo administrativo, Almedina, 2024, pp 171 e ss.
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ou da dissolucido serda objeto de apreciagdo jurisdicional, mais controversa no caso da

cessacdo de funcdes por mera conveniéncia’™.

3.12 Efeitos do controlo: apontamento

Os efeitos do controlo exercido no plano administrativo deveriam, antes de mais, repercutir-
se numa avaliagdo de desempenho, que tem previsdo legal, sem que tenha visto a /g do dia.
Precisamente em face das orientagdes, do contrato de gestdo e das boas praticas de governo
das sociedades, enquanto parametros do agir do gestor, caberia avaliar o gestor publico, seja

pelo Governo, seja no Ambito da empresa, consoante o concreto modelo societario™.

Os atos e¢ omissbes do gestor publico sdo evidentemente passiveis de apuramento de

responsabilidade’™’ e consequéncias:

a. Num plano administrativo, pela restricao a autonomia de gestdo ew funcao dos
resultados apresentados, quer ao nivel operacional, quer ao nivel do equilibrio econdmico e
financeiro ou sempre que a avaliagio do desempenbo dos administradores ¢ da qualidade da

gestao se revele negativa.”*,

b. Num plano funcional, pela decisio de cessacio de fungdes (dissolucio do 6rgio

colegial ou demissao™’);

7% A invocacdo da conveniéncia de servico como fundamento de ato administrativo teve
atencdo por parte da jurisprudéncia, em especial na sequéncia do Decreto-Lei n.2 356/79, de 31
de agosto, tendo o Tribunal Constitucional, no Acérddo n.2 266/87 decidido declarar
inconstitucional o art.2 1.2 do diploma, por considerar que o mesmo colidia com as exigéncias
de fundamentagdo constitucionalmente previstas no art.2 268.2 da Constitui¢do, apos a Revisdo
Constitucional de 1982 (Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 266/87, de 8 de julho, relator
Monteiro Diniz, disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.). Essa vai sendo a perspetiva do
STA, ou seja, de afastar a suficiéncia da invocacdo da conveniéncia de servigo para fundamentar
um ato administrativo, nomeadamente porque a esse ato falta sempre a explicitacdo dos
motivos que conduziram ao mesmo, inviabilizando que um destinatario normal descortine os
elementos considerados para a exoneragdo (v. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de
23-09-1997, proc. 040173, relator Fernandes Cadilha, disponivel in www.dgsi.pt).

748 Cfr. artigos 6.2 e 7.2 do EGP.

747 Coutinho de Abreu, Sobre os gestores..., pp. 43-44.
748\, n.2 4 do art.2 25.2 do RISPE.

789 Cfr. artigos 24.2 e 25.2 do EGP.
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Sendo também civil, criminal e financeiramente responsaveis, como determinado pelo art.

23.° do Estatuto do Gestor Publico, ou seja, diversos graus ou camadas de responsabilidade.
c. Responsabilidade civil

Ao nivel da responsabilidade civil, os graus de responsabilidade evidenciam precisamente o
cruzamento do direito publico e do direito privado, pela presenca e concorréncia de regimes
de direito civil, das sociedades, de direito administrativo. Pelo menos os seguintes niveis de

responsabilidade identificamos:

. Responsabilidade obrigacional para com a sociedade, nos termos do art.” 72.° do

Cédigo das Sociedades Comerciais™’

#.  Responsabilidade civil ao abrigo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro (¢ o
n.°3 eon’5doart.” 1.° consoante estejamos perante uma empresa sob forma

de EPE ou sob forma de sociedade comercial) respetivamente.

Como defendemos, apesar de o n.° 3 ndo determinar os érgaos da Administracio Publica
abrangidos pela norma, devera considerar-se que sio os do Estado e demais pessoas coletivas
publicas, atento o n.° 1 do art.” 1.°, af se incluindo as empresas sob forma de EPE. Por seu
turno, a responsabilidade do gestor publico de empresa sob forma privada para efeitos da
Lei n.° 67/2007 extrai-se do n.° 5, que equipara o gestor publico da empresa sob forma

privada ao gestor publico de uma pessoa coletiva piblica para aplicacio do regime.

Esta responsabilidade do gestor publico para efeitos da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro
reconduz-se a0s atos funcionais, que respeitem ao exercicio das fun¢des e por causa destas,

nos termos do art.® 22.° da Constitui¢ao.

Sendo os danos provocados fora do quadro funcional, aplicar-se-4 o regime de

responsabilidade civil aquiliana do Cédigo Civil™".

d. Responsabilidade criminal

750 por violag3o de deveres especificos constantes do CSC (cfr. Antdnio Menezes Cordeiro,
Direito das Sociedades..., vol. |, pp. 887 e ss).

751 Mério Aroso de Almeida, Teoria..., p. 653.
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Neste plano criminal, os designados “crimes contra o setor piiblico” (artigos 234.° ¢ 235.° do

Codigo Penal)™.

O gestor publico, que ¢ titular de um alto cargo publico, estd abrangido pela equiparacio
a funciondrio para efeitos da lei penal, conforme resulta do n.” 2 do art.” 386.° do Cédigo

Penal, com as legais consequéncias, relativamente a diversos tipos de crime’’.

e. Responsabilidade financeira, que se referiu acima por se tratar o gestor
publico de alguém a quem estd cometida a gestao e utilizagio de dinheiros
publicos™, concretamente os dois tipos de responsabilidade previstos na lei ex v/
da al. ¢) do n.° 1 do art.® 214.° da Constituicdao, ou seja, a responsabilidade

financeira sancionatéria’e a reintegratoria’.

52 Jorge Figueiredo Dias (dir.), Comentdrio conimbricense do Cédigo Penal, tomo Il, Coimbra
Editora, 1999, anotagdo aos artigos 234.2 e 235.2 do Cddigo Penal.

753 0 espirito da jurisprudéncia ha muito que vai nesse sentido: como refere o Ac. do STJ de 18-
04-1991, in BMJ 406-351, “o conceito de funciondrio publico para efeitos penais previsto no CP
é bastante amplo, procurando evitar lacunas, abrangendo qualquer pessoa que desempenhe
fungbes em organismos de utilidade publica, ou nelas participe, sem curar da natureza do
vinculo”.

V. aal.e)don.21doart.25.2da Lein.298/97, de 26 de agosto.

755 Artigos 65.2 a 68.2. da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto. O Tribunal Constitucional ja considerou
tratar-se de um tipo auténomo de responsabilidade (cfr. Acérdado do Tribunal Constitucional n.2
635/2011, proc. 548/10, relatora Ana Guerra Martins, disponivel in
www.tribunalconstitucional.pt).

756 Cfr. art.2 58.2 e ss. da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto.
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IV. CONSIDERACOES FINAIS

A. O processo de nacionalizagdes teve por efeito a nacionalizacio mais de duas centenas de
empresas ¢ a intervencdo na gestdo de muitas outras, o que resultou num crescimento
exponencial do setor empresarial do Estado e no surgimento de um quadro juridico
regulador da matéria, o Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril. O diploma surge na fase
subsequente a Revolugdo, em que, por razdes ideoldgicas, sociais, econdémicas, vingaram as
nacionaliza¢ées o alargamento do setor publico e uma visdo intervencionista do Estado no
dominio econémico, fase esta pautada pela hostilidade ao capitalismo privado. Estdo af
subjacentes objetivos sociais, prestacionais e distributivos, mais tarde proclamados no texto
constitucional de 1976. Foi inovadora na lei a criagdo da figura da empresa publica, com
personalidade juridica de direito piblico, sendo muito limitada hipdtese de recurso a formas
privadas de organizacio de empresas. Ainda que ao nivel do direito ordenador, num

fenémeno ainda timido de fuga ao Direito Administrativo.

O quadro juridico era rigido, enquadrava a atividade das empresas no ambito do
planeamento econémico e impunha um apertado controlo, que se veio a revelar impréprio
para a regulacio da atividade empresarial, razdo pela qual se foi optando por recorrer a
figuras juridicas que escapavam ao respetivo ambito de aplicagdio. Numa linha
compromisséria entre o dirigismo centralizado e a autonomia gestionaria, pautada por
contradi¢des, o legislador afirmava-se defensor de uma responsabilizaciao dos gestores e até
de alguma autonomia de gestio, com critica preambular (proclamatéria) expressa a

ingeréncia da tutela na fungio gestionaria.

Da aplicagio do Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril, extraem-se duas conclusdes: as
empresas ali enquadradas (i) estavam sujeitas aos poderes juridico-administrativos de
superintendéncia e tutela; (ii) estiveram, sob o ponto de vista gestionario, dependentes dos
ciclos politicos e das politicas governamentais intervencionistas — com necessidade de
reforcos de capital, para cobertura de prejuizos ou investimentos. Por isso, tantas vezes se

optou por sociedades de capitais publicos excluidas do ambito de aplicacio do diploma.

O Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril remetia para lei especial a regulacio das normas
estatutarias aplicaveis aos membros dos 6rgaos de administracao das empresas publicas,
pelo que veio a ser aprovado o Decreto-Lei n.° 831/76, de 25 de novembro, o qual
estabelecia duas formas de vinculagdo: 1) designacdo, enquanto ato administrativo ou ii)

contrato. O contrato era celebrado pelos designados gestores publicos profissionais, cujo
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vinculo se encontrava coberto por um contrato entre um determinado gestor ¢ o IPE.
impropriamente designado pelo legislador de contrato de prestagio de servicos com a
empresa. Mas como referia a doutrina da época, a tese contratualista gestor/empresa
qualificada como de prestagdao de servigos, ndo encontrava substrato, face a auséncia de
qualquer intervencdo real das empresas na escolha dos gestores, que era, de facto e de

direito, determinada pelo Estado.

Surgiu mais tarde no nosso ordenamento o Decreto-Lei n.° 464/82, de 9 de dezembro,
enquanto novo estatuto do gestor publico, que integrava na categoria (i) os nomeados pelo
Governo para os 6rgios de gestao das empresas publicas ou (ii) os nomeados para os 6rgaos
das empresas em que a lei ou os respetivos estatutos conferissem ao Estado essa faculdade.
De todo o modo, estava expressamente excluido do ambito subjetivo do diploma o vinculo
de base eletiva, portanto os administradores eleitos pelo Estado, independentemente da
percentagem de capital social detido pelo Estado, relativamente a sociedades de capitais

publicos ou participadas.

Neste diploma de 1982, a nomeac¢io do gestor publico envolvia a atribuicio de nm mandato
para o exercicio das fungdes pelo prazo constante dos estatutos da empresa, remetendo subsidiariamente
para o regime de direito civil do mandato, como era préprio dos tempos, numa visdo ainda
contratualista da relagdo juridica dos gestores, ainda que com diferentes contornos face a
1976. O Estatuto de 1982 previa um ato de nomeacio precedente — que podemos sem
dificuldade considerar um ato administrativo — mas que nao constituia a origem do vinculo.
O contrato de mandato em causa apresenta caracteristicas proprias de um mandato de

direito administrativo.

O decurso do tempo e o curso das ideias levaram a mudanca de paradigma, tanto mais que
em matéria de empresas publicas se procurou escapar das malhas do regime que estabelecia
as bases gerais do setor publico, através das sociedades de capitais publicos e, no mesmo
espirito, restringir a incidéncia do Estatuto de 1982, num fenémeno que na década de 80

do século XX foi mais amplo que a afamada fuga para o Direito Privado.

As décadas de 80 e 90 revelaram-se periodos férteis em ideias de racionalidade e eficiéncia
econémico-financeira do setor publico, de uma nova visao para a administracao do setor
publico, “pés-burocratica”, alicercada em modelos de gestio inspirados no setor
privado/empresarial, com alegada capacidade para transformar o modelo de governo da

Administracio e torna-la mais eficiente.
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Em rigor, as necessidades de receita por parte do Estado, num contexto ideolégico
dominante defensor da retirada do Estado de diversas areas de atuacdo tradicional,
acompanhado da integracdo na entio CEE, foram determinantes para muitas das opg¢des

juridico-politicas daquele periodo.

Esse fenémeno repercutiu-se ndo apenas na opgao pelo direito privado como direito
preferencial na regulacdo de certas formas de atuacio da Administracio, mas numa
privatizacio da Administracio em termos mais amplos. Relativamente as empresas
publicas, em regra justificada com argumentos como o fraco desempenho do setor piblico
empresarial, a necessidade de inje¢oes de capital piblico nas empresas do referido setor,
mas igualmente pela influéncia de experiéncias de privatizagdo noutros ordenamentos e

ainda por incentivo da entdo CEE, na defesa do mercado europeu aberto e concorrencial.

De todo 0 modo, a constante necessidade de receita do Estado através das privatizagdes
nao pode ser descurada de entre as motivagdes principais: o caso portugués é revelador
disso mesmo, uma vez que no perfodo entre 1977 e 2003 o pais se destacou como um dos
que mais receitas obteve pelas privatizages, sem esquecer o mais recente periodo 2011-

2015, para aliviar a pressiao das contas publicas perante os credores internacionais.

No plano legislativo, a década de 80 ficou marcada, neste contexto, (i) pelas alteracSes a lei
de delimitagdo de setores, no sentido de permitir o acesso a iniciativa de privada de setores
relativamente aos quais incidia restricio de acesso; (ii) pela abertura de transformagio das
empresas publicas em sociedades anénimas; (iii) pelo regime de alienacdo de participagoes
sociais publicas. Neste periodo, a revisao constitucional de 1989 constituiu um momento-
chave, pela reorienta¢io do regime econémico, pela elimina¢io no art.” 2.° de que Portugal
caminhava para o socialismo, pela eliminacio da previsio da irreversibilidade das
nacionaliza¢Oes e a determinacdo da possibilidade de reprivatizagdo de meios de produgdo
nacionalizados, assim reduzindo o cariz planificado da economia. Rumou-se para a
societarizagdo das empresas publicas para a aprovagdio de uma lei-quadro das
reprivatizagdes. Foi a “recentracdo econémica”, para abertura ao mercado europeu, de que

fala GOMES CANOTILHO.

No fundo, um passo atras do Estado Administrativo na sua configuragdo como Estado
Social, que atingiu um nivel de responsabilidade administrativa muito ampla, a qual foi
revelando dificuldades de resposta. O momento foi de recuo do Direito Administrativo em

matéria de setor publico empresarial, quer no plano de facto pela utilizagio de formas
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juridicas a margem do ambito subjetivo do diploma de bases das empresas puiblicas de 1976,
mas também no plano de direito, pelo recorte estreito do ambito subjetivo das normas
estatutarias aplicaveis aos gestores publicos em 1982. O que significou o paradoxal exercicio

da func¢io administrativa por atores/gestores distanciados — por decreto — daquela.

Mas ¢é preciso ndo esquecer que, para la de quaisquer concecbes politicas defensoras da
“destadualizacdo”, o Estado Social foi igualmente confrontado com choques no plano
econémico, que forcaram a sua reconfiguracdo. Referimo-nos a integracdo europeia, 2
abertura das economias nacionais ao mercado unico europeu ou ainda a abertura ao resto
do Mundo, com uma economia global muito competitiva, em que os respetivos atores tanto

sa0 hoje a China, como uma multinacional dotada de influéncia superior a muitos Estados.

A redugio da intervenc¢ao do Estado a favor dos privados, mas também de contestagdo ao
Direito Administrativo surtiu efeitos do lado da Administracio e dos administrados. Mas
as fugas (1) para as formas juridicas de direito privado ou (ii) para a regulacio juridica pelo
direito privado devem ser controladas, tendo em vista a salvaguarda do interesse publico e

a protecao juridica dos administrados e dos direitos fundamentais.

No plano da organizacdo nio pode descurar-se que primordialmente estd sempre o
interesse publico e o dever de prote¢ao dos direitos fundamentais, ndo devendo as formas
organizativas de direito privado constituir um meio para a Administragio — num
contrassenso com a sua missao — escapar as vinculagdes préprias de um Estado de Direito.
Mesmo na falta de imposicdo legal de uma forma juridica organizatdria, como sucede para
as empresas publicas sob forma societria, a opgdo pela forma de direito privado devera
atender a conveniéncia dessa opg¢do para a prossecucdo das atribui¢des publicas. A
privatizacdo do capital social de uma empresa piblica ou a concessio a privados de servigos
publicos deve ser ajuizada no sentido de o interesse publico ndo ficar aniquilado ou
sequestrado por interesses privados, que mais tarde venha justificar o retorno a esfera

publica.

No plano dos administrados, a adogao do direito privado acarreta o risco de uma fuga as
vinculac¢bes, pela Administragdo, através da remissdo para regimes juridicos puramente de
direito privado, concretizadas em instrumentos juridicos distanciados das garantias proprias

do direito administrativo.
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C. Porisso, ganhou espago a aceitacio da existéncia de entidades administrativas privadas, isto
¢, de entidades que ainda integram a Administracdo Publica, mas com as vestes do direito
privado em matéria de personalidade juridica. Tem também a doutrina e a jurisprudéncia
apontado a articulagdo conjugada do Direito Publico e do Direito Privado, no chamado
Direito Privado da Administragao, tendo em vista equilibrar o recurso ao Direito Privado
com as vincula¢des de Direito Publico inultrapassaveis no ambito do agir administrativo.
Por exemplo através da definicdo de limites a autonomia juridico-negocial da

Administra¢ao, mediante vinculagdes de direito publico.

No caso das empresas, o retorno do direito administrativo levou a doutrina alema a
defender o direito societirio administrativo, enquanto simbiose entre o direito das
sociedades e o direito administrativo, necessaria na governacao das sociedades em mao
publica, o que no caso portugués se identifica, entre outros, no Regime do setor publico
empresarial, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro (como a propésito
do anterior Regime juridico do sector empresarial do Estado e das empresas publicas,

aprovado pelo Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro ).

Com efeito, o direito societario administrativo encontrou no regime juridico do sector
empresarial do Estado e das empresas publicas de 1999, ja revogado, uma expressido
relevante. O diploma surgiu como necessario perante a desadequacao do regime de 1976
que, pese embora ainda estivesse em vigor, tinha aplicagio a um nimero muito reduzido
de empresas, logo dificultando o acompanhamento, controlo e fiscalizacdao das sociedades

com capitais publicos por parte do Estado.

A nocao de empresa publica foi alargada, passando a contemplar as sociedades comerciais
nas quais o Estado ou entidades publicas estaduais exercessem influéncia dominante,
aproximando-se af da nocdo adotada pelo direito da unido europeia. Mas integrando
também no conceito as pessoas coletivas publicas de natureza empresarial (ditas entidades
publicas empresariais — E.P.E.), enquanto categoria residual. As restantes empresas com
participagdo permanente do Estado ou de quaisquer outras entidades publicas estaduais, de
caracter administrativo ou empresarial, por forma direta ou indireta, integravam também o
setor empresarial do Estado, ainda que excluidas da categoria legal de empresas publicas.
Foi um um diploma de “compromisso”, equilibrando a adog¢ao do direito privado com as

necessarias vinculagdes juridico-publicas.
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No decurso da vigéncia do Regime juridico do setor empresarial do Estado e das empresas
publicas de 1999, foi aprovado um novo quadro normativo regulador da atividade dos
gestores publicos (Estatuto do Gestor Publico, aprovado pelo Decteto-Lei n.° 71/2007, de
27 de marco). O diploma procurou (i) ampliar o ambito subjetivo para contemplar os
gestores de todas as empresas publicas (incluindo sob forma societaria); (i) redefinir os
termos da relagio entre o Estado e entidades publicas e as empresas publicas; (iii) alterar as
regras de designacdo, avaliacdo de desempenho e cessagdo de funges; (iv) aproximar o
gestor ao administrador de empresas privadas pese embora. Trata-se de um regime préprio

do direito societario administrativo.

O Regime juridico do setor empresarial do Estado e das empresas publicas de 1999 veio a
ser revogado, no contexto da intervengdao da Trika em Portugal e dos compromissos
assumidos nos memorandos de entendimento com os credores. Surgiu o Decreto-Lei n.°
133/2013, de 3 de outubro, com o propédsito de, quanto a no¢ao de empresa publica: (i)
cingir as sociedades de responsabilidade limitada; (ii) ampliar a nog¢ao de influéncia
dominante, passando a incluir as situacbes de direitos especiais ou participagdes
qualificadas; (iif) densificar a matéria da detencdo da maioria dos direitos de votos quanto
a0 respetivo computo; (iv) reforcar os poderes do Ministro das Financas em matéria de
exercicio da fungdo acionista. Trata-se do regime ainda vigente, que contempla dois tipos
de empresas publicas, a saber as E.P.E. e as sociedades comerciais de responsabilidade
limitada, com personalidade juridica distinta. As E.P.E., sio pessoas coletivas de direito
publico, sujeitas ao direito privado como regulador da sua atividade, que podemos
considerar serem as sucessoras da figura juridica de empresa publica criada pelo Decreto-
Lei n.° 260/76. As EPE apresentam caracteristicas proprias dos institutos publicos, com
uma vocagdao de prestacdo de servico publico e a margem da ambiéncia concorrencial
caracteristica do mundo empresarial. As empresas publicas sob forma societiria, sdo
sociedades comerciais de responsabilidade limitada, assim pessoas coletivas de direito

privado.

Encaramos as empresas sob forma privada como administracio indireta privada e
valorando o exercicio da fun¢io administrativa, seja através do direito publico, seja através
do direito privado, para a subsungdo a canones juridico-publicos. Em grande medida, esta
perspetiva é a acolhida pelo legislador. O enfoque nio estd na personalidade juridica de

direito publico ou de direito privado, mas sim no exercicio de poderes de autoridade ou na
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sujeicdo a principios e regras de direito administrativo, numa visao que valoriza a atuacio e

nao tanto os sujeitos.

E ainda o Estatuto do Gestor Piblico de 2007 que vigora. Mas para 1a da nogio legal ali
adotada, concebemos uma leitura mais ampla, a de um gestor piblico em sentido material,
que ¢é o administrador ou gestor designado pelo Estado ou por entidade publica para uma
empresa publica, uma empresa participada ou uma entidade com substrato empresarial, seja

ao nivel nacional, regional, metropolitano ou local.

Na concegao que defendemos, insita a nogao de gestor publico esta a natureza da entidade
para a qual se é designado para exercer funcées. E gestor publico aquele que exerce fungdes
em entidades com forma ou substrato organizacional empresarial. Nas restantes situagdes,
seja de eventual aplicabilidade de regras estatutarias dos gestores publicos, seja de pratica
de atos de gestdo, os titulares nio se subsumem a categoria de gestor publico; ainda que
pratiquem atos tipicos de gestdo publica ou sejam abrangidos por regras proprias dos
gestores publicos. A adocio do EGP para regular o exercicio de fung¢bes gestionarias
publicas ndo tem por efeito que aqueles que exercem fungdes gestionarias se tornam

gestores publicos.

Portanto defendemos uma nogao de gestor publico em sentido material que conjuga o
exercicio de funcdo de administrador ou gestor com o tipo de atividade desenvolvida pela
entidade sob gestio, a qual devera sempre ter substrato empresarial. Ndo forcosamente ma

empresa publica, como é o caso das empresas participadas.

Na logica do regime dual de agir empresarial do Estado definimos a formacio do vinculo
do gestor publico através de atos juridicos proprios do Direito Privado (a elei¢do ou
designacio) ou do Direito Administrativo (a nomeagdo). No caso das empresas sob forma
societaria, a formagdo do vinculo opera, em regra, através de um ato de designacdo sob
forma eletiva, em si mesmo suficiente para constituir a situa¢ao juridica de administragao.
nas empresas sob forma publica, o ato de designagdo serd, em principio, uma nomeagio,

pelo Conselho de Ministros, subsumivel na no¢ao de ato administrativo.

A fonte do vinculo do gestor publico ndo reside num contrato e, como avanga a doutrina
comercialista, entre a empresa e o administrador nao se identifica uma relagao juridica de
natureza contratual. A visio contratual tem origens histéricas remotas, provenientes de

Franga, de Italia, que se repercutiram no nosso direito; o Cédigo Comercial de 1833, a Lei
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de 22 de junho de 1867 (reguladora das sociedades anénimas) ou ainda o Cédigo Comercial
de 1888 aludiam precisamente a0 mandato, mas tal ndo tem coincidéncia com a situagdo

juridica dos administradores de empresas de hoje.

A relagdo ou situacdo juridica entre o gestor publico e a empresa, ndo deve por seu turno
confundir-se com a relagdo juridica entre o gestor publico e o Estado, que é também
complexa ¢ a também ndo se subsume nos canones préprios do mandato, tanto no
processo de formagdao, como também, por exemplo, na repercussido dos efeitos juridicos
da atuacdo do gestor publico — que ndo se destinam ao Estado, mas a empresa com a qual

o gestor publico tem o vinculo funcional.

A ideia de contratos-programa ganhou relevo em Franca, na década de 60 do século XX,
enquanto esquema de contratualizagdo entre o Estado e as empresas publicas, no quadro
do planeamento econémico. Em Portugal, o texto originirio da Constituicio de 1976
referia-se, no respetivo n.° 1 do artigo 92.° aos contratos-programa, sob inspiracio do
modelo francés, mas como instrumentos de planificacdo gizados no contexto do advento
da democracia e da visdo econémica ali proeminente. Nas bases gerais das empresas
publicas de 1976 o legislador apelava a necessidade de contratos-programa para fixaciao dos
objetivos gestionarios, o que foi seguido no preambulo do Estatuto do gestor publico de
1982 que expressamente proclamava a conveniéncia de celebragio de contratos de gestdo,
no contexto da idealizagdo de uma gestdo pautada por objetivos e resultados e na esteira de
uma Administragdo que a partir dos anos 80 tende a atuacdo juridico-administrativa sob
forma de contrato. No entanto, somente no EGP de 2007 vem especificamente regulado

o contrato de gestao.

O contrato de gestio ¢ acordo através do qual sdo fixados os objetivos para a gestdo de
uma determinada empresa publica, fundados nas orientagdes para o setor publico
empresarial, para um setor de atividade deste setor ou para uma empresa em particular.
Trata-se de um contrato administrativo, conformador de uma rela¢do juridico-
administrativa, entre os gestores publicos, os titulares da fun¢do acionista e a tutela,
marcado pela posi¢ao de supremacia da Administragdo face aos gestores, sujeito a normas
de Direito Administrativo. No plano da formacio do vinculo, o contrato de gestdo surge
como um clemento propicio a defesa de uma visdo contratualista do vinculo do gestor
publico, na medida em que a lei comina com a nulidade o ato de nomeacao na falta do

contrato de gestio. Apesar de certa visdo nesse sentido, considera-se que o vinculo do
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gestor publico se forma em momento anterior, através de um dos atos previstos para

desencadear o inicio de fung¢bes do gestor publico, em regra uma elei¢do ou uma nomeagao.

A identificacdo da separagdo das fun¢des do Estado ¢ tantas vezes ténue e desafiante, pelo
que a relagdo do Estado com as suas empresas propicia o cruzamento de atos préprios da
fun¢ido administrativa com atos proprios da funcéo politica, desde logo o préprio Programa
do Governo ¢ a visdo af tracada para o setor publico empresarial. Mas por imposi¢do
constitucional, é de superintendéncia e tutela, proprias da funcdo administrativa, que
falamos nesta relacio, sobre uma administracio estadual indireta sob orientacio do
Governo, publica ou privada. Naturalmente que concedemos que insita a superintendéncia
esta a pratica de atos de indirigzo politico e que ao nivel da otientacdo pelo Governo e do
exercicio de funcbes de alta Administracdo o politico e o administrativo se cruzam em
permanéncia. Mas os poderes exercidos pelo Estado relativamente as empresas publicas —
af se incluindo a designagio de titulares de 6rgaos — inserem-se na funcao administrativa.
Independentemente de se praticarem atos ao abrigo do direito piblico ou do direito

privado.

Um gestor publico encontra-se adstrito a um quadro normativo amplo, que vai desde o
Direito Internacional, o Direito da Unido Europeia a Constitui¢do. No quadro juridico-
constitucional vigente, parece inequivoco que as entidades do setor publico empresarial e
os seus titulares, mesmo integrando a administracdo indireta privada, estio vinculados aos
direitos fundamentais e a aplicagdo do direito privado conformado por aqueles. Esta
vinculagio aos direitos fundamentais releva na ponderagdo necessaria aquando do exercicio
de determinados poderes publicos, mesmo para empresas sob forma societaria. A atuagdo
do gestor publico, face por exemplo a um simples gestor de uma empresa puramente
privada, tem como especificidade o dever de coadunar a agdo gestionaria com principios

constitucionais orientadores da atividade administrativa.

No plano infraconstitucional, tanto do Regime do Setor Publico Empresarial, como do
Estatuto do Gestor Publico podemos extrair certas vinculagdes condicionantes da atividade
gestiondria, que podemos distinguir entre: (a) deveres do gestor no governo da empresa;
(b) deveres do gestor perante o titular da fun¢io acionista e (c) deveres do gestor perante

os trabalhadores e perante terceiros.

A vinculagdo ao Direito Administrativo justifica uma referéncia autébnoma. Neste ramo do

direito encaixam regras proprias da organizacdo e regras préprias da agdo administrativa,
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que cumprem as ditas funcbes préprias do direito administrativo, mesmo que numa leitura

mais fina do tema.

No caso dos regimes de direito administrativo que regulam a atividade empresarial do
Estado, encontramos precisamente a expressao das func¢bes do direito administrativo. Por
um lado, no plano de organizagio do setor empresarial, dos tipos de empresas existentes e
a estrutura de governo — seja no plano do Estado, seja no plano interno, aqui sob influéncia
ou com remissdo para o direito privado. Em segundo lugar, identificam-se normas
atributivas de competéncia, que regulam o agir administrativo, tanto do titular da designada
fungdo acionista, como dos titulares dos 6rgiaos das empresas publicas e sua relagao.

Finalmente, regras-limite, ou de condicionamento do agir dos 6rgaos da Administracao.

Neste ambito, a vocagdao das regras de direito administrativo ¢ a de garantir a defesa do
interesse publico, com recurso a regimes de direito publico, numa ambiéncia empresarial
de direito privado. E certo que a privatizacio foi um fenémeno marcante na diminuicio da
presenca administrativa, mas daf resultou a necessidade de o Direito Administrativo criar
regimes especificos que regulem, por um lado, a relacio do Estado com as empresas e, por

outro, o estatuto juridico de quem administra essas empresas — 0s gestores publicos.

O Direito Administrativo nesta sede tem como objetivo primordial enquadrar
organicamente as empresas publicas, regular os termos do exercicio dos poderes
administrativos de superintendéncia e de tutela, os poderes das proprias empresas (maxime
quando lhes sdo atribuidos poderes de autoridade) e de condicionar a actio dos gestores

publicos.

Os termos da aplicagio do direito privado sdo ex ante definidos por instrumentos de direito
publico, como ¢ o caso do Regime juridico do setor publico empresarial ou do Estatuto do
Gestor Publico. Em sede de regulagdo da atividade empresarial, é o direito privado,
designadamente o direito das sociedades, que se encontra dogmaticamente estruturado para
regular a vida da empresa, nio se vislumbrando utilidade na conce¢ao de regras de direito
publico para regular essas mesmas situagdes juridicas. O direito privado ndo constitui, por
natureza, um perigo para a tutela do interesse publico no ambito da atividade das empresas
publicas, contendo regimes e normas reguladores da atuag¢io dos gestores, bem como

reguladores do controlo da atividade gestionaria e de salvaguarda do “bom governo”.

210



Na linha do Direito da Unido Europeia, afasta-se a aplicacio de regimes meramente em
fungio da personalidade juridica. A personalidade juridica de direito publico ou de direito
privado nao justifica a aplicagao distinta do direito publico ou do direito privado. E nesta
ponderacdo, a auséncia de atividade em mercado concorrencial também nao colhe como
critério razoavel para afastar a adogdao do direito privado, que em ultima analise podia
culminar numa proliferacio de lacunas. Ou seja, a circunstincia de uma empresa publica
nao atuar em mercado concorrencial ndo serve como critério para conceder
automaticamente numa preferéncia pelo direito administrativo, se o direito privado melhor
se adequar a prossecucio do interesse publico e assegurar o respeito pelo quadro juridico

de direito publico vinculante.

O caminho passa conciliar e articular a vertente organica — traduzida na integracdo na
Administragdo — com a vertente material, da atividade desenvolvida propriamente dita,
administracao publica em sentido material e Administracao Publica em sentido organico,

pratica de atos proprios da funcdo administrativa e integracdo na Administracao Publica.

O gestor publico depara-se com diversos regimes de direito publico, diretamente aplicaveis
as empresas publicas, que deve aplicar enquanto gestor. E o caso do Coédigo do
Procedimento Administrativo, do Regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, do Cédigo dos Contratos Publicos, da ILei de Acesso aos Documentos
Administrativos ou do Regime do exercicio de funcdes por titulares de cargos politicos e

altos cargos publicos.

Nio ¢ a personalidade juridica de direito publico que vai determinar a aplicagdo de regimes
de direito administrativo como o CPA ou o regime da responsabilidade civil do Estado,
mas a habilitacdo que foi conferida para o exercicio da competéncia. Se essa habilitagio se
subsumir num poder de autoridade préprio do direito administrativo ou numa norma de
direito administrativo, tera aplicacdo o regime de direito publico. Mas a determinagdo da
sujeicio a estes regimes ¢ casuistica ¢ pode derivar de atuacbes variadas, pois a lei ndo
tipifica por exemplo os modos de lesar, que podem traduzir-se em atos, omissdes,

operacdes materiais ou atuacdes informais.

No caso do procedimento administrativo, a aplicacdo das regras relativas aos principios
gerais, ao procedimento e a atividade administrativa s6 se verifica no exercicio de poderes
de autoridade ou ao abrigo de norma de direito administrativo, numa relacio de

especialidade. Fora deste ambito que o CPA definiu, certa doutrina defende a
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suscetibilidade de aplicagdo as empresas publicas dos principios gerais da atividade
administrativa e o dever de respeito pelos direitos fundamentais, no quadro da sua gestdo
privada, por via de uma aplicagdo do n.° 3 do art.® 2. do CPA que estenda o conceito de
Administragdo Publica, o que nio se acompanha. A conformacdo da atuagdo ao respeito
pelos direitos fundamentais resultara da Constitui¢do, dado que independentemente da
forma juridica as empresas publicas sujeitam-se ao regime de direitos fundamentais, com
as contingéncias préprias da vinculagio a legalidade. Donde, a aplica¢ido dos principios sera

primariamente por via da vinculaciao do gestor publico a Constitui¢do.

Fora do plano do exercicio de poderes de autoridade e de atuagdo ao abrigo do direito
administrativo, é controversa a sujei¢do ao regime da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro,
pelas empresas publicas sob forma privada, por violagdo dos principios da atividade
administrativa. A aplicabilidade desses principios no plano da atividade privada é mais
diminuta nas empresas sob forma privada, em especial se estivermos num contexto de
mercado concorrencial, e deriva da Constitui¢do, surgindo como parametros da atuagdo
das empresas e seus titulares, mas daf a retirar-se a possibilidade de aplicacdo da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro, vai um longo caminho. Particularmente quanto ao gestor
publico, a suscetibilidade de serem responsabilizados ao abrigo da Lei n.° 67/2007, de 31

de dezembro deriva de duas normas, a saber o n.° 3 e 0 n.° 5 do art.° 1.°, consoante

>
estejamos perante uma empresa sob forma de EPE ou sob forma de sociedade comercial,
respetivamente. A forma de provimento do gestor publico — nomeag¢ido, comissdo de
servico, mobilidade ou cooptag¢io — ndo configuram o elemento relevante para determinar

a aplicabilidade da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro. A tdnica esta na producio de danos

no exercicio de atos proprios da fungdo administrativa, na qualidade de gestor publico.

Independentemente da forma juridica, a empresa publica ndo escapa a qualificacio como
organismo de direito publico e, portanto, a incidéncia da Parte II do Cédigo dos Contratos
Publicos. Genericamente alinhado com o direito europeu, o CCP blindou aqui qualquer
fuga para o direito privado, até pela desconsideragdo a natureza juridica das entidades. A
empresa publica, mesmo sob forma de S.A., tipicamente estd sujeita ao regime enquanto
organismo de direito publico, até pela leitura que a jurisprudéncia europeia vem fazendo do
critério da satisfagdo de necessidades de interesse geral, mas também do critério da atuagdo
fora da atividade sem carater industrial ou comercial, fora do mercado concorrencial. Neste
ultimo caso, cabe demonstrar que a empresa assume os riscos e perdas como qualquer

agente econémico, 0 que como se vem constatando no nosso setor publico empresarial, a
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partida ndo sucede, até pela essencialidade da missdo desempenhada, que for¢a o acionista
publico a assumir injecGes de capital, para garantia de solvabilidade e de continuagdo da
realizagdo das incumbéncias concretamente atribuida — ao nivel da satde, dos transportes

ou de gestio de aguas, para dar alguns exemplos.

A LADA — Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto presume que toda a atividade das empresas
publicas constitui, em tltima andlise atividade administrativa, independentemente do objeto
social, da tarefa concretamente desenvolvida, a titulo principal ou acessério. Ou seja, no
caso das empresas publicas, cujo direito ordenador ¢é o direito privado (por habilitacdo
conferida pelo Direito Administrativo) o regime de acesso a informac¢do administrativa

aplica-se, de modo indiferenciado, a toda a atividade da empresa.

As normas estatutarias do EGP remetem para o Cédigo das Sociedades Comerciais,
enquanto direito subsidiario aplicavel a0 gestor publico. B natural que assim seja: o direito
das sociedades comerciais tem por objeto a regulagio das sociedades, as normas e principios
atinentes a esse ramo. Os deveres fundamentais de gerir e representar ¢ os deveres de
cuidado e lealdade ou os deveres fundamentais dos administradores das sociedades

aplicam-se globalmente ao gestor publico.

O processo de designacio dos gestores das empresas publicas s6 pode ser assegurado na
6rbita do Governo, enquanto 6rgio superior da Administracdo Publica. No que ao
procedimento de designacdo concerne, o atual modelo portugués constituiu um bom
avanco, no sentido de uma potencial elevacdo dos critérios de escolha dos titulares. Seja
qual forma a forma juridica da empresa (EPE ou SA), para além da legalidade, a designacdo
pelo Governo — por nomeagdo ou via representantes em assembleia-geral — esta
conformada pelos principios da prossecugao do interesse publico, da imparcialidade. Na
linha da OCDE e do direito das sociedades o atual regime ¢ suscetivel de revisio, pela
introdugdo de um processo profissionalizado de selecio; mas nio da competéncia

nomeagao, que tem de permanecer na esfera do titular da funcio acionista.

As orientagOes serdo uma forma de exercicio da superintendéncia e um parametro para o
controlo da atividade do gestor publico, sob a égide da tutela. A diferenca da intervencio
governamental nas empresas sob forma publica ou sob forma privada reside
primacialmente nos meios adotados para a intervencdo. No caso das empresas sob forma
publica, exerce os poderes através dos meios de direito administrativo, enquanto sobre as

sociedades comerciais o concretiza enquanto acionista. A lei densificou a superintendéncia
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e tutela em férmulas comuns a qualquer tipo de empresa publica, que se traduzem em
poderes de orientagdo e em mecanismos de controlo, proprios respetivamente da

superintendéncia e da tutela.

A autonomia reconduz-se a capacidade de a entidade publica gozar de autodeterminacio
para a satisfacdo dos fins, radicando na lei os termos e margem de autonomia para a
Administragdo fazer escolhas. No caso das pessoas coletivas publicas, essa autonomia
reconduz-se a capacidade de direito publico, traduzida nas atribuicdes e competéncias

definidas por lei, sem prejuizo da capacidade prépria do direito privado.

A sujeicio do gestor publico a orientagdes, sejam estratégicas, setoriais ou a propria
empresa que afeta a autonomia, que terd de se adequar ao que o 6rgio competente oriente,
que é o Governo. O cruzamento entre as orientacdes ¢ a autonomia é um ponto critico e
de equilibrio complexo, no fundo delinear os limites do “momento politico” face ao
“momento gestionario”, mesmo nas empresas sob forma privada, em que o acionista
publico tem uma posi¢do diferente da de um acionista privado, com poderes e prerrogativas
especificos, conferidos por normas de direito puiblico. O (des)equilibrio entre a orientagdo
¢ a autonomia, n3o se ultrapassa pela natureza juridica das empresas publicas, sobretudo se
regimes de direito administrativo definirem meios especiais de intervencdo do Estado e

restricbes a autonomia de gestdo dos gestores.

O paradigma tipico da agéncia caracterizado pelos cultores do direito das sociedades nio
deve ser encarado nos mesmos moldes nas empresas publicas, dado que os poderes de
direito de que dispde o Estado diminuem substancialmente o risco de perda de controlo
enquanto socios face a administragao. Mas concede-se na suscetibilidade de fenémenos
proprios de agéncia pela escolha de titulares com diminuta competéncia técnica e sujeitos

a influéncia ou orientagdo politica na atividade gestionaria.

O gestor publico esta sujeito a orientagdes do Governo, goza de certa autonomia de gestao,
mas estd abrangido por um controlo amplo, exercido pela Assembleia da Republica
relativamente ao Governo e a Administracdo, pelo Governo e entidades administrativas de
apoio relativamente a administracio indireta e ainda pelos tribunais, no quadro da func¢io

jurisdicional.

A tutela, enquanto conjunto de poderes legais de controlo e fiscalizagdo, sem cariz

orientador, para garantir o camprimento da legalidade ou mérito, tem no caso das empresas
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publicas como destinatarios os gestores publicos que as administram. Face ao principio da
unidade de Administracio, a tutela é um poder comum as empresas sob forma publica ou
sob forma privada, justificando-se os poderes préprios da tutela, mesmo relativamente a
sociedades comerciais, para salvaguarda do interesse publico. Sio os poderes de controlo
insitos ao que a lei veio a designar de funcdo acionista, relativamente as empresas cujo
capital social ou estatutario detém, concretizam a tutela. O exercicio e exteriorizagdo desses
poderes podera ser distinto, em razao da natureza juridica da entidade tutelada, através de
atos de direito privado/das sociedades ou de direito administrativo, portanto uma via

interna ou uma via administrativa.

O exercicio dos poderes de tutela pode sofrer limitagdo em razao da natureza juridica da
entidade tutelada, por exemplo no caso das empresas que atuem em mercado concorrencial,
para salvaguarda da concorréncia, do segredo ou, no caso das empresas de capitais mistos,
pela necessaria prote¢io da posicao juridica dos acionistas privados e até da titularidade de

direitos fundamentais perante o Estado.

O controlo pode categorizar-se sob diversas formas: (i) em razdo da competéncia; (i) em
razio do objeto; (iii) em razdo do pardmetro e meios de controlo. O controlo pode também

ser preventivo ou sucessivo.

No nivel do direito positivo, identificam-se diversos meios de controlo do gestor publico,
de que poderd surgir fundamento para assacar responsabilidade, por atos e omissdes do
gestor publico, através de regimes de responsabilidade civil de direito publico ou de direito
privado concretamente aplicaveis. Sio (i) o controlo préprio do acionista relativamente a
administracdo, nos termos gerais do direito das sociedades; (i) o controlo previsto em

regimes de direito publico; (iii) o controlo pelos tribunais.

215



V. BIBLIOGRAFIA

ABREU, Jorge Coutinho de, As novissimas empresas priblicas (segundo 0 DI 133/2013), in Boletim
de Ciéncias Econémicas, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, homenagem ao

Prof. Doutor Anténio José Avelas Nunes, vol. LVII, tomo I, 2014;
ABREU, Jorge Coutinho de, Curso de Direito Comercial, vol. 11, Almedina, 8.% ed., 2024;

ABREU, Jorge Coutinho de, Sobre os gestores priblicos, in Direito das Sociedades em Revista,

outubro de 2011, ano 3, vol. 6, Almedina;

ALBUQUERQUE, Martim de, Histdria das instituicoes — relatdrio sobre o programa, contesido e métodos

de ensino, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. 25, 1984;

ALBUQUERQUE, Pedro de/ PEREIRA, Maria de Lutdes, As "Golden Shares" do Estado portugués

em empresas privatizadas: limites a sua admissibilidade e exercicio, Coimbra Editora, 2000;

ALBUQUERQUE, Pedro de/ SOUSA, Jodo Sertras de, Pessoa coletiva — dogmatica geral ¢ CSR,

corporate purpose e ESG, Almedina, 2024;

ALESSE, Roberto, La dirigenza dello Stato tra politica e amministrazione, Giappichelli Editora, 2000;
ALEXANDRINO, José de Melo, Liges de Direito Constitucional, vol. 11, AAFDL, 3.* ed., 2018;
ALEXANDRINO, José de Melo, Liges de Direito Constitucional, vol. I, AAFDL, 3.* ed., 2017,

ALFONSO, Luciano Parejo, E/ Estado Social Administrativo: algunas reflexiones sobre la «crisis de las
prestaciones y los servicios priblicos, in Revista de Administraciéon Publica, n.° 153, Septiembre-

Deciembre 2000;

ALMEIDA, Carlos Ferreira de, Direito Econdmico, 2.* parte, AAFDL editora, 1979;
ALMEIDA, Mario Aroso de, Manual de processo administrativo, Almedina, 2024,

ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria geral do Direito Administrativo, Almedina, 8.* edicdo, 2021;

ALMEIDA, Mario Aroso de/ CADILHA, Cartlos Alberto Fernandes, Comentdrio ao Cddigo de

Processo nos Tribunais Administratives, Almedina, 5.* edicdo, 2021;

ALVES, Pedro Delgado, O dmbito subjetivo de aplicagio da Lei de acesso aos documentos administrativos,

in'T. Freitas/ Pedro Delgado Alves [org.], O acesso a informagio administrativa, Almedina, 2021;

216



AMARAL, Diogo Freitas do, As modernas empresas pitblicas portugnesas, Lisboa, 1971 (conteréncia

proferida em 28 de novembro de 1971);
AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, Almedina, 2016;

AMARAL, Diogo Freitas do, Discurso proferido na sessio de encerramento do 11 coldquio luso-espanbol
de Direito Administrative, subordinado ao tema “Os caminhos da privatizagio da
Administracio Publica, 7z Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, Stvdia Ivridica, 60,
Coimbra Editora, 2001;

AMARAL, Diogo Freitas do, Natureza da Responsabilidade Civil por Actos Médicos Praticados em
Estabelecimentos de Saiide, in Direito da Satde e Bioética, Ed. LEX, 1991;

AMORIM, Jodo Pacheco de, Awmbito da aplicacio do Cidigo do Procedimento Administrativo, in “O

novo Coédigo do Procedimento Administrativo”, Centro de Estudos Judiciarios, e-book;

AMORIM, Jodo Pacheco de, Sobre os conceitos de ato administrativo e ato administrativo impugndavel no
CPA ¢ no CPTA, in Catla Amado Gomes/ Ana Neves/ Tiago Setrdo (cootd.), Comentarios ao
novo Cddigo do Procedimento Administrativo, vol. I, AAFDL, 3.* edi¢ao, 2016;

ANDRADE, José Robin de, O regime da revogacdo ¢ da anulagio administrativa no projeto do novo
Cddigo do  Procedimento Administrative, in Cadernos de Justica Administrativa n.° 100,

Julho/Agosto de 2013;

ANDRADE, José Vieira de, A imparcialidade da administracao como principio constitucional, in Boletim

da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. XILIX, Coimbra;

ANDRADE, José Vieira de, Os direitos fundamentais na Constituigao Portugnesa de 1976, Almedina,
2019;

ASCENSAO, José de Oliveira, O Direito — introdugdo e teoria geral, Almedina, 13.% edi¢io, 2005;

AURIA, Gaetano d’, I controlli, in Sabino Cassese, Corso di Diritto Amministrativo, 1, Instituzioni di

Diritto Amministrativo, Giuffré Editore, quinta edizione;

AYALA, Bernardo Diniz, Monismo(s) on dualismo(s) em Direito Administrativo (?), gestao priblica,
gestao privada e controlo jurisdicional da actividade administrativa, in Estudos de Direito Processual

Administrativo, Lex editora, Lisboa, 2002;

217



AZBVEDO, Bernardo, Organismo de direito piblico — Uma categoria juridica antonoma de direito
comunitdrio intencionalmente aberta e flexivel”, in Pedro Gongalves (org.), Estudos de Contratacio

Piiblica, vol. 111, Coimbra: CEDIPRE, 2010;
BALSEMAO, Francisco Pinto, Memdrias, Porto Editora, setembro de 2021;

BARRETO, Anténio/ ROCHA VIEIRA, Vasco, O 25 de novembro ¢ a democratizacao portnguesa,
Gradiva, 2016;

BARRETO, José As nacionalizacies e a oposigao ao Estado Novo, Analise Social, n® 151-152 (2000);

Bastos, F. B. (2019). Judicial review of composite administrative procedures in the Single Supervisory
Mechanism: ~ Berlusconz.  Common  Market Law  Review, 56(5), 1355-1378.
https://doi.org/10.54648/cola2019105;

Bastos, V. B., An Administrative Crack in the EU’s Rule of Law: Composite Decision-making and
Nonjusticiable National Law. BEuropean Constitutional Law Review. 2020;16(1):63-90.
doi:10.1017/S1574019620000073;

BATTINI, Stefano, I/ personale, in Sabino Cassese, Corso di Diritto Amministrativo, 1, Instituzioni

di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, quinta edizione;

BORTOLOTTL, Bernardo, Privatization in Europe: a brief historical sketch, Privatization barometer

newsletter, july 2004;
BRriTO, Miguel Nogueira de, Ligies de introdugdo a teoria da Constituicdo, AAFDL, 2.* ed., 2017,

BRriTO, Miguel Nogueira de, O politico ¢ 0 normativo: Acirdao do Supremo Tribunal Administrativo
(1.“ seccao) de 9.1.2010, p. 885/10, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90

b

novembro/dezembro de 2011;

CADILHA, Carlos, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratnal do Estado ¢ demais Entidades
Piiblicas — Anotado, Coimbra Editora, 2011;

CAETANO, Marcello, Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, tomo I, 6.* ed., Coimbra

Editora, 1972;

CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, vol. 1, Almedina, 5. reimpressido da 10.°

edicao, 1991,

218



CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, vol. 11, Almedina, 10.* edicao, 1984;
CALDEIRA, Marco, Atos politicos, direitos fundamentais e Constituicdo, AAFDL, 2014;

CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital Constituicio da Repiiblica Portugnesa anotada, Coimbra

Editora, 4.% edicao, 2014, vol. I;

CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, Constituiciao da Repriblica Portuguesa anotada, Coimbra
Editora, 4.% edicio, 2014, vol. 1I;

CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e teoria da Constituigao, Almedina, 7.

ed., 2003;

CANOTILHO, José Joaquim Gomes, O administrado ¢ as suas mdscaras, in BEstudos em

homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, vol. I, Almedina, 2010;

CARREIRA, Antonio, As companhias pombalinas de Griao-Pard e Maranhao ¢ Pernambuco e Paraiba,

Editorial Presenca, 1982;

CASSESE, Sabino, I/ Diritto Amministrative i sno princips, in Corso di Diritto Amministrativo, 1,

nstituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, quinta edizione, 2015;

CASSESE, Sabino, La costituzionalizzazione del dirvitto amministrativo, in Scritti in onore di Gaetano

Silvestri, vol. I, Giappichelli, 2016;

CAUPERS, Jodo, Atos politicos — contributo para a sua delimitagio, in Cadernos de Justica

Administrativa n.° 98, marco/abril de 2013;

CAUPERS, Jodo, Sobre o conceito de documento administrative, Cadernos de Justica Administrativa,

n.° 75, 2009;

COIMBRA, José Duarte, Constituigao, impugnagoes administrativas e acesso a justica administrativa: 1rés
apontamentos, in Pedro Sinchez/Luis Alves, A Constituicio ¢ a Administragio Publica —
problemas de constitucionalidade das leis fundamentais do Direito Administrativo

portugués, AAFDL, 2018;

COLLACO, Jodo Maria Tello de Magalhaes, Concessoes de servigos priblicos (sua natureza juridica),
Coimbra Editora, 2.* edi¢io, 1928;

219



COLLACO, Jodo Maria Tello de Magalhies, Ensaio sobre a inconstitucionalidade das leis no direito

portugués, Franca e Arménio editores, 1915;
CORDEIRO, Anténio Menezes, Direito da Economia, vol. 1, AAFDL, 1994;
CORDEIRO, Antonio Menezes, Manual de Direito das Sociedades, vol. 1, Almedina, 5.% ed., 2022;

CORDEIRO, Anténio Menezes, O levantamento da personalidade coletiva no Direito Civil e Comercial,

Almedina, 2000;

CORDEIRO, Anténio Menezes, Os deveres fundamentais dos administradores das sociedades, Revista

da Ordem dos Advogados, Ano 2006, Ano 66 - Vol. II - Set. 2006

CORREIA, Carlos Pinto, O nove regime do sector empresarial do Estado e o Direito Comunitario, in
Estudos sobte o novo regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira),

Almedina, 2000;

CORREIA, José Manuel Sérvulo, As Relagies de Prestacao de Cuidados pelas Unidades de Saside do
Servigo Nacional de Saside, in Direito da Satde e Bioética, ed. AAFDL, 1996;

CORREIA, José Manuel Sérvulo, O Direito Administrativo atual: tragos identitarios, in Escritos de

Direito Publico, vol. I, Almedina, 2019;

CORREIA, José Manuel Sérvulo, Os contratos econdmicos perante a Constitui¢do, in Nos dez anos da

Constitui¢ao, org. Jorge Miranda, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1980;

CORREIA, José Manuel Sérvulo, Transversalidade estrutural e unidade funcional da Administragao, in
Carla Amado Gomes e outros (coord.), O Direito Administrativo nos 30 anos da
Constitui¢do brasileira de 1988 — um didlogo luso-brasileiro, edi¢dao Instituto de Ciéncias

Juridico-Politicas, ebook;

CORREIA, José Manuel Sérvulo/ MARQUES, Francisco Paes, Nogies de Direito Administrativo,

vol. I, 2.* edicdo, Almedina, 2021;
CORREIA, Luis Brito, Os administradores das sociedades andnimas, Almedina, 1993;

COSTA, Vasco Freitas da, Da designagio dos administradores das empresas pitblicas, in A designagao

dos administradores, Almedina, 2015;

220



COUTINHO, Juliana Ferraz, O priblico ¢ o privado na organizacio administrativa — da relevincia do

sujeito a especialidade da funedo, Almedina, 2018;

Dias, Jorge Figueiredo, (dit.), Comentdrio conimbricense do Cédigo Penal, tomo 11, Coimbra

Editora, 1999;
DRUCKER, Peter, Management for results, Routledge, 1999 (reimp. da ed. de 1955);

DUARTE, Anténio Pinto, Notas sobre o conceito ¢ o regime juridico das empresas priblicas estadnais, in
Estudos sobre o novo regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira),

Almedina, 2000;

DUARTE, Rui Pinto, Os Dewveres dos Administradores das Sociedades Comerciais, Catdlica Law

Review, vol. 11, n.° 2, maio de 2018;

EGIDIO, Mariana Melo, As bases constitucionais do Contencioso Adpmunistrativo: a Constituicao da
Repiiblica Portugnesa de 1976 e a legislagio processual administrativa, in Comentarios a legislacdo

processual administrativa, AAFDL, 4.* edi¢do, vol. I;

EHLERS, Ditk, VVerwaltungsrecht. Begriff des 1 erwaltungsrechts, in Dirk Ehlers/Hermann Punder,
Allgemeines V erwaltungsrecht, edicio De Gruyter, 2016;

ENTERRIA, Garcia de/ FERNANDEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho Administrative, vol. 1,

Thomson Reuters, 17.* edicao, 2015;

ESTEBAN, Miguel Alfonso, E/ régimen juridico aplicable al personal de las empresas priblicas — Entre

¢/ Derecho del Trabajo y el Derecho Administrativo, Ediciones Cinca, 2023;

ESTORNINHO, Maria Jodo, A fuga para o direito privado — contributo para o estudo da actividade de

direito privado da Administragao Piiblica, Almedina, 1996;

ETTNER, Diana, O exercicio obrigatirio do direito de regresso, in Carla Amado Gomes/Miguel Assis
Raimundo [coord.], Novos temas da responsabilidade civil extracontratual das entidades

publicas, ICJP, 2013, e-book;

FARINHO, Domingos Soares O dmbito de aplicacao do novo Cédigo do Procedimento Administrativo:
regressar a Itaca, in Comentarios a0 novo Cédigo do Procedimento Administrativo, AAFDL,

3.% edicio, 20106;

221



FARINHO, Domingos Soares, Fundagies e interesse piblico, Direito administrativo fundacional —

enquadramento dogmatico, Almedina, 2014;

FARINHO, Domingos Soates, Todas as IPSS sao entidades adjudicantes?: Contributo para nma

interpretagdo constitucionalmente conforme do critério do controlo de gestio face ao Estatuto das IPSS:
comentirio ao Acordao do TCA do Sul, de 10 de outubro de 2019, P.° n.’ 836/ 19.9BEL.SB, Revista
de Contratos Publicos, Coimbra, n. 25 (Jan. 2021);

FERNANDES, Débora Melo, Reflexdes sobre a delimitagio da capacidade juridica das empresas priblicas:

0 principio da especialidade, Revista da Ordem dos Advogados, dez. de 2020;

FERREIRA, Bruno, Os deveres de cuidado dos administradores e gerentes (andlise dos deveres de cuidado
em Portugal e nos Estados Unidos da América fora das sitnagies de disputa sobre o controlo societdrio),

Revista de Diteito das Sociedades, 2009;

FERREIRA, Eduardo Paz, Aspectos gerais do novo regime do sector empresarial do Estado, in Estudos
sobre o novo regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira), Almedina,

2000;
FERREIRA, Eduardo Paz, Direito da Economia, AAFDL, 2001;

FERREIRA, Eduardo Paz/ OLIVEIRA, Ana Perestrelo de / FERRO, Miguel, O setor empresarial
do Estado apds a crise: reflexcdes sobre o Decreto-1ei n.° 133/2013, in Revista de Direito das
Sociedades, V, 2013;

FERREIRA, José Medeiros, Ensaio Histdrico sobre a Revolugio do 25 de Abril: o periodo pre-

constitucional. Lisboa, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1983;

FONSECA, Rui Guerra da, Autonomia estatutdaria das empresas pitblicas e descentralizacdo

administrativa, Almedina, 2005;

FRADA, Manuel Carneiro da, O dever de legalidade: um novo (¢ ndo escrito?) dever fundamental dos

administradores, in Direito das Sociedades em Revista, ano 4, vol. 8, outubro 2012;

FRANCHINI, Claudio/VESPERINL, Giulio, I.’Organizzazione, in Sabino Cassese, Corso di Diritto

Amministrativo, I, Instituzion: di Diritto Amministrative, Giuffré Editore, quinta edizione;

FRANCO, Anténio Luciano Sousa, A revisao da Constituigao econdmica, in Revista da Ordem dos

Advogados, 1982;

222



FRANCO, Anténio Luciano Sousa, Nogies de Direito da Economia, 1.° volume, AAFDL,

1982/1983

FREITAS, Lourenco Vilhena de, Tratado de Direito Administrativo Especial, vol. VII, Almedina,
2017,

GARCIA, Maria da Glotia, Da justica administrativa em Portugal, Univ. Catélica Editora, 1.*
edicdo, 1994;

GERN, Alfons, Analogie im V erwaltungsrecht, DOV 1985;

GOMBES, Carla Amado, A responsabilidade civil extracontratual da administragio por facto ilicito:
reflexcoes avulsas sobre o novo regime da 1ei 67/2007, de 31 de Degembro, in Carla Amado Gomes,
Textos dispersos sobre Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual das Entidades

Publicas, AAFDL, 2010;

GOMES, José Ferreira, O sentido dos deveres de cuidado (art. 64.° CSC): «Once more unto the breach,
my friends, once more»”, Revista da Ordem dos Advogados, 76:1-4 (2016)

GOMES, Nuno Sa, Nacionalizacoes e privatizacies, Centro de Estudos Fiscais, Direcao-Geral das

Contribui¢oes e Impostos, Ministério das Financas, 1988;

GONCALVES, Pedro Costa, Direito dos Contratos Piiblicos, Almedina, 5. edicdo, reimpressio,

2021;

GONCGALVES, Pedro Costa, Ensaio sobre a boa governacio da Administragao Priblica a partir do mote

da “new public governance”, in O Governo da Administracio Publica, Almedina, 2013;

GONCGALVES, Pedro Costa, Entidades privadas com poderes priblicos — o exercicio de poderes priblicos de

antoridade por entidades privadas com fungdes administrativas, Almedina, 2005;

GONCALVES, Pedro Costa, Funcies ¢ wvalores do Direito Administrativo, in Estudos em

homenagem a Mario Esteves de Oliveira, Almedina, 2017;
GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Adminisirative, vol. 1, Almedina, 2020;

GONCALVES, Pedro Costa, O direito de acesso a informagdo detida por empresas do sector priblico, in

Cadernos de Justica Administrativa, n.° 80, mar¢o/abril de 2010;

GONCGALVES, Pedro Costa, Regine juridico das empresas municipais, Almedina, 2007;

223



GORJAO-HENRIQUES, Miguel, Compreensoes e pré-compreensoes sobre o primado na aplicacdo do direito
da Unido: breves notas juridico-constitucionais relativamente ao Tratado de Lishoa», in Estudos em

Homenagem ao Professor Doutor José Joaguim Gomes Canotilho, Coimbra, 2012, Vol. 111,

GRAES, Isabel, O poder ¢ a Justiga em Portugal no século XIX, AAFDL, Lisboa, 2014.

GUEDES, Marques Armando, A4 concessio, Coimbra Editora, 1954

HESPANHA, Anténio Manuel, Histdria das instituicoes — épocas medieval ¢ moderna, Almedina, 1982;

HOMEM, Anténio Pedro Barbas, O espirito das instituigoes — um estudo de historia do Estado,
Almedina, 20006;

IRELLL Vincenzo Cerulli, Amministrazione pubblica e diritto private, G. Giappichelli Editore —
Torino, 2011;

IRELLL, Vincenzo Cerulli, Societa pubbliche e organizzazione pubbliche in forma privatistica, in
Vincenzo Cerulli Irelli/ Mario Libertini [cootrdenacdo), Iniziativa Economica Pubblica e societa

partecipate, EGEA Ed., 2019;

JELLINEK, Georg, Die Funktionen des Staates, in Allgemeine Staatslebre. Springer Berlin,
Heidelberg, 1929;

KISSINGER, Henry, Da China, Quetzal Editores, setembro de 2011.
KONZzAK, Olaf, Analogie inr V erwaltungsrecht, NVWZ 1997,

LANE, Jan-Exik, New public management: an introduction, Routledge edit., 2000
LEITAO, Alexandra, Contratos interadministrativos, Almedina, 2011;

LERIAS, Anténio Gervasio, Evolugio do sector empresarial do Estado, in Estudos sobtre o novo

regime do sector empresarial do Estado (org. Eduardo Paz Ferreira), Almedina, 2000;

LINO, Duarte Schmidt/ LOMBA, Pedro, Democratizar o governo das empresas priblicas: o problema
do duplo grau de agéncia, in O Governo das organizagdes — a vocagao universal do corporate

governance, Almedina, 2011;

224



LOPES, Pedro Moniz, Normas de competéncia de tutela administrativa, in Catla Amado Gomes/Ana

Fernanda Neves/Tiago Sertdo, Organizacao administrativa: novos atores, novos modelos, vol. 11,

AAFDL, 2018;

LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? A Seguranca Social entre o crocodilo da economia e

a medusa da ideologia dos “direitos adguiridos”, Coimbra, 2010;

Lucas, José Miguel, Deveres dos gestores priblicos — orientagio para a gualidade, especialmente em tempos
de crise, in Paulo Camara (coord.), Administraciao e governacdo das sociedades, Almedina,

2020,

MACGAS, Fernanda, O controlo jurisdicional das antoridades administrativas independentes, in Cadernos

de Justica Administrativa, n.° 58, Julho/Agosto 20006;

MARCOS, Rui Figueiredo, As companhias pombalinas — contributo para a historia das sociedades por

acgoes em Portugal, Almedina, 1997,
MARCOS, Rui Figueiredo, Histdria da Administragao Priblica, Almedina, 2016;

MARINHO, Anténio Luis/ CARNEIRO, Mario, 1975 - O Ano gue Terminon em Novembro, Circulo

Leitores, 2015;

MARQUES, Francisco Paes, As empresas priblicas, in Carla Amado Gomes/ Ana Fernanda

Neves/ Tiago Sertdo (coord.), Organizacao administrativa: novos actores, novos modelos, vol. 1,

AAFDL, 2018;

MARQUES, Nuno Miguel, “Casa tomada”? (da competéncia jurisdicional sobre litigios relativos a
acidentes rodovidrios ocorridos em concessoes rodovidrias), in Revista da Ordem dos Advogados, Ano

79 - Vol. I/11 - Jan./Jun. 2019;

MARTIN, Encarnacién Montoya, Las empresas priblicas sometidas al derecho privado, Marcial Pons,

20006;

MARTINS, Patricia Fragoso, Administragoes Priblicas Nacionais ¢ Direito da Uniao Europeia —

Questies e Jurisprudéncia Essenciais, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2018;

MATA, Maria Eugénia, Sociedades andnimas: regulagio e economia, in Boletim de Ciéncias

Econdémicas, vol. XLLI, Universidade de Coimbra, Faculdade de Direito, 1998;

225



MAYER, Otto, Deutsches V'erwaltungsrecht, vols. 1 e 11, Duncker & Humblot, 1924 (reimpresso
em 2004);

METZGER, Gillian E., Ordinary Administrative Law as Constitutional Common Law, Columbia Law
Review, vol. 110, 2010;

MIRANDA, Jodo, O acesso a informagao administrativa ndo procedimental das entidades privadas, in
Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, vol. 11, FDUL, Coimbra Editora,

2010;
MIRANDA, Jorge, Curso de Direito Internacional Priblico, Principia, 3.* edi¢do, 2006;

MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, tomo V, 4.* ed., Coimbra editora, Coimbra,
2010;

MIRANDA, Jorge/ MEDEIROS, Rui, Constituicao portuguesa anotada, tomo 11, anotagdo ao art.’

89.°, Coimbra Editora, 2006;

MONGE, Claudia, Responsabilidade civil na prestagio de cnidados de saside nos estabelecimentos de saiide
priblicos ¢ privades, in Responsabilidade na Presta¢do de Cuidados de Sadde, Jornadas de
Reflexdo, e-book Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, coord. Carla Amado Gomes/ Miguel Assis Raimundo/ Cldudia
Monge, 2014;

MoNi1z, Ana Raquel, A Discricionariedade Administrativa: Reflexdes a Partir da Pluridimensionalidade

da Fungao Administrativa, in: O Direito, n.° 111, ano 144.°, 2012;

MONTANER, Luis Coscuella/ BENITEZ, Matiano Lépez, Derecho Priblico Econdmico, Tustel
editora, 4.% ed., 2011;

MORAIS, Catlos Blanco de, Curso de Direito Constitucional — lei ¢ sistema normativo, tomo 1,

Almedina, 2022;
MORAIS, Carlos Blanco de, Curso de Direito Constitucional, tomo 1, Almedina, 2022,;
MORATIS, Catlos Blanco de, O sistema politico, Almedina, 2015;

MORALIS, Luis Silva, As relagies entre o Estado ¢ as empresas pitblicas, in Estudos sobre o novo

regime do setor empresarial do Estado, Almedina, 2000;

226



MOREIRA, Adriano, A creunstincia do Estado exigno, Diario de Bordo, 2. edi¢do, 2011;

MOREIRA, Vital, Nova gestio piiblica e direito administrative, Revista de Legislagio e

Jurisprudéncia, Ano 342, n.” 3978;
NAPOLITANO, Giulio, Pubblico ¢ privato nel Diritto Amministrativo, Giuffre Editore, 2003;
OLIVEIRA, Ana Perestrelo de, Manual de governo das sociedades, Almedina, 2023;

OLIVEIRA, Madalena Perestrelo de, Direito de voto nas sociedades cotadas: da admissibilidade de
categorias de agdes com direito de voto plural as I -shares, in Revista de Direito das Sociedades, Ano

VII (2015), Numero 2;
OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrative, vol. 1, Almedina, Coimbra, 1984,

OTERO, Paulo, A dimensao politica da Administragao Priblica: a guebra do mito da separagio de poderes

entre politica e administragao, in Estudos de homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, vol.

1V, Coimbra Editora, 2012;

OTERO, Paulo, Coordenadas juridicas da privatizacao da Administracao Piblica, in Os caminbos da
privatizacio da Administracdo Priblica, IV coléquio luso-espanhol de Direito Administrativo,

Coimbra Editora, 2001;

OTERO, Paulo, Direito Administrativo — relatorio de wma disciplina apresentado no concurso para
Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa, RFEDUL, suplemento,
Coimbra Editora, 2001;

OTERO, Paulo, Direito do procedimento administrativo, vol. I, Almedina, 2016;
OTERO, Paulo, Legalidade ¢ Administracao Priblica, Almedina, 2003;

OTERO, Paulo, Manunal de Direito Administrative, vol. 1, reimp. da edigdao de 2013, Almedina,
2014,

OTERO, Paulo, Os /limites a analogia em Direito Administrativo, in Analogia em Direito

Administrativo: os limites a integragdo analégica de normas administrativas, coord. Filipa

Lemos Caldas, AAFDL, 2016;

227



OTERO, Paulo, Revolugdo liberal e codificacio administrativa, A separagdo de poderes ¢ as garantias dos
administrados, in Estudos em Memoria do Professor Doutor Joao de Castro Mendes, Lex

edicdes juridicas, s.d.;

OTERO, Paulo, VVinculagio e liberdade de conformagdo juridica do sector empresarial do Estado, Coimbra
Editora, 1998;

PASTOR, Juan Alfonso Santamaria, Principios de Derecho Administrativo, vol. 1, Cuarta edicién,

Coleccion Ceura, Editorial Centro de Estudios Ramon Abéce, S.A., 2002;

PATRICIO, Simoes, Bases gerais das empresas priblicas (Dec.-Lei n.° 260/ 76 anotado e atnalizado até
Julho de 1987), AAFDL, 3.* edicao, 1991;

PETRY, Stefan, Mandatory Worker Representation on the Board and Its Effect on Shareholder Wealth,
zn Financial Management, Vol. 47, No. 1 (SPRING 2018);

PINTO, Eduardo Vera-Cruz, Direito 1V ulnerdvel: o combate juridico pelo Estado Republicano,
Democritico ¢ Social de Direito na Enropa pds-pandémica, in Revista da Faculdade de Direito da

Universidade de Lisboa, vol. 62, N°. 1, 1, 2021;
PINTO, Eduardo Vera-Cruz, Apontamentos de Histria das Relagoes Internacionais, AAFDL, 2017,

PINTO, Jaime Nogueira / CALVAO, Guilherme Alpoim, O 11 de Mar¢o — Pe¢as de um

processo, Lisboa, Futuro Presente, 1995.

PORTO, Manuel Lopes / CALVAO DA SILVA, Jodo Nuno, Corporate governance nas empresas

priblicas, Temas de Integracdo, n.° 27 e n.° 28, 2009;

RAIMUNDO, Miguel Assis, A ¢fectivagio da responsabilidade civil extracontratnal do Estado e demais
entidades pilblicas, in Bstudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha,

Vol. I1I — Direito Privado, Direito Publico e Varia, Coimbra, 2010;

RAIMUNDO, Miguel Assis, Ainda o acesso a informagio detida por empresas priblicas — Ac. do STA de
30.05.2012, P. 263/ 127, in Cadernos de Justica Administrativa, n.” 98, mar¢o/abril 2013;

RAIMUNDO, Miguel Assis, Ambito de aplicagao (anotacio ao art.” 1.°), i Carla Amado Gomes,
Ricardo Pedro, Tiago Serrao [coord.], O regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e

demais entidades priblicas: comentarios a lng da jurisprudéncia, AAFDL, 3.* edicao, 2022;

228



RAIMUNDO, Miguel Assis, As empresas priblicas nos tribunais administrativos, contributo para a
delimitagdo do dmbito da jurisdicio administrativa face ds entidades empresariais instrumentais da

Administragao Priblica, Almedina, 2007
RAIMUNDO, Miguel Assis, Direito dos contratos priblicos, vol. 1, AAFDL, 2022;

RAMOS, Rui (coord.)/ SOUSA, Bernardo Vasconcelos e / MONTEIRO, Nuno Gongalo,
Historia de Portugal, A revolugio de 25 de abril ¢ 0o PREC (1974-1976), Esfera dos Livros, 1.
edicio, 2009,

REIS, Nuno Trigo dos, Os deveres de lealdade dos administradores de sociedades comerciais, in Cadernos

o Direito: temas de direito comercial, 2009;
RHODES, The new governance: governing without Government, Political Studies (1996), XLIV;

RICHTER JR., Mario Stella, I controlli, in Carlo Ibba (cootd.), La societa a partecipazione pubblica a
tre anni dal testo sinico, Quaderni di giurisprudenza commerciale, 426, Giuffre Francis Lefebvre,

2019;

RIDOLFI, Melissa, La distinzione tra politica e amministrazione nella struttura e nell organizzazione della
P.A., in Revista Italiana di Public Management, vol. 2, n.° 1, 2019;

RIVERO, Jean Direito Administrativo, Almedina, 1981;

RODRIGUES, Nuno Cunha, “Golden-Shares” — as empresas participadas e os privilégios do Estado

enguanto accionista minoritdrio, Coimbra Editora, 2004,

RODRIGUES, Nuno Cunha, Breves notas em torno do Estatuto do Gestor Piblico: a caminho do new

public management, in Estudos juridicos e econémicos em homenagem ao Prof. Doutor Sousa

Franco, Coimbra Editora, 20006;

Ruivo, Francisco Bairrdo, Spinola e a revolugao, do 25 de abril ao 11 de margo de 1975, Bertrand

Editora, 2015;
Rutz, Encarnacion Garcla, La nueva sociedad andnima priblica, Marcial Pons, 20006;

SALAMON, Lester M., The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction, 28
Fordham Urb. L.J. 1611 (2001);

SANCHEZ, Pedro Fernandez, Direito da Contratacio Piblica, vol. 1, AAFDL., 2020,

229



»

SARDINHA, Catlos, Histdria do Direito ¢ dogmatica juridica: reflexdo metodoldgica.”, in: Direito e
Justica (vol. Especial — 2015): Estudos dedicados ao Prof. Doutor Bernardo Lobo Xavier,
vol. I, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2015;

ScHMIDT-ASSMAN, Eberhard, The Internationalization of Administrative Relations as a Challenge for
Administrative Law Scholarship, German Law Journal, vol. 9, Issue 11: Special issue - The

Exercise of Public Authority by International Institutions, 2008,

ScHMIDT-ABMANN, Eberhard, Das allgemeine |V erwaltungsrecht als Ordnungsidee, Springer, 2.
edicio, 20006;

SILVA, Artur Santos/ VITORINO, Anténio/ ALVES, Catlos Francisco/ CUNHA, Jorge Arriaga
da/ MONTEIRO, Manuel Alves, Liro branco sobre corporate governance, Instituto Portugués de

Corporate Governance, 2006;

SILVA, Nuno Espinosa Gomes da, Histdria do Direito Portugués, fontes de direito, Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 6.* edi¢io, 2016;

SILVA, Paula Costa e, O adwinistrador independente, in Direito dos Valores Mobiliarios, Vol. VI,

SILVA, Vasco Pereira da, Do Principio da Legalidade a Juridicidade. O Sentido Atual das Fontes de

Direito Priblico, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2017;
SILVA, Vasco Pereira da, Ew busca do acto adninistrativo perdido, Almedina, 1995;

SOARES, Rogério Ehrardt, iz Direito Administrativo (ligoes, 1980), edigdo Associagao Académica
da Universidade Lusiada, 1992;

SOUSA, Marcelo Rebelo de / GALVAO, Sofia, Introducio ao estudo de Direito, 1.ex, 2000;

STORR, Stefan, Der Staat als Unternehmer, Oﬁﬂf/ﬂ/ye Unternehmen in der Freibeits- und
Gleichheitsdogmati des nationalen Rechts und des Gemeinschafisrechts, Jus Publicum 78, Mohr
Siebeck, 2001;

TASSONE, Antonio Romano, Su/ problema dell'analogia nel diritto amministrative, Dititto

amministrativo: rivista trimestrale, n°®. 1, 2011;

230



TELES, Miguel Galvao, Constituigies dos Estados e eficacia interna do Direito da Unido ¢ das
Comunidades europeias — em particular sobre o artigo 8.°, n.” 4 da Constituigao Portugnesa, in Estudos

em homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, vol. 11, Coimbra Editora, 2006;

TERRINHA, Luis Heleno, O Direito Administrativo na Sociedade. Fungdo, prestagio e reflexao do

sistema juridico-administrativo, Porto, Universidade Catdlica Editora, 2017,

TOCQUEVILLE, Alexis de, L ancien régime et la revolution, Michel Lévy Fréres Editeurs, Paris,

3éme ed., 1857,

TONINELLIL, Pierangelo, From private to public to private again: a long term perspective on
nacionalization, Analise Social, vol. XLIII (4.°), 2008;

VASCONCELOS, Pedro Pais de, Teoria geral do Direito Cipil, Almedina, 2007, 4.* ed.;

VAz, Manuel Afonso, Direito Econdmico — a ordem econdmica portugnesa, Coimbra Editora, 4.%

edicdo, 1998;

VAz, Manuel Afonso, Formas organizativas do sector empresarial do Estado (a experiéncia portuguesa),
in Os caminhos da privatizagio da Administragio piiblica, IV coldquio luso-espanbol de Direito

Adprinistrativo, Coimbra Editora, 2001;

VITORINO, Anténio, O controlo parlamentar dos actos de governo, obra coletiva, Baptista Coelho

(org) in Portugal. O Sistema Politico e Constitucional, Lisboa, 1989

WALLE, Steven Van de / HAMMERSCHMID, Gerhatd, The /mpact of the New Public Managemeot:
Challenges  For  Coordination and  Cobesion in  Eurogpean Public Sectors, Halduskultuur —
Administrative Culture 12 (2), 2011;

WEIL, Prosper, O Direito Administrativo, Almedina, 1977, trad. Maria Gléria Ferreira Pinto;

WOLFF, Hans J. / Stobet, Rolf, Direito Administrativo, vol. 1, Fundacio Calouste Gulbenkian,
11.2 ed. 2006;

WOLLENSCHLAGER, Ferdinand, Constitutionalisation and deconstitutionalisation of administrative law

in view of Enropeanisation and emancipation, in Review of European Administrative Law, vol. 10,

NR. 1, 7-79, Paris.

231



VI.  JURISPRUDENCIA
Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 14/84, proc. 24/83, de 8 de Fevereiro de 1984,

relator Vital Moreira, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 236/2004, proferido no proc. 92/03, de 13 de Abril

de 2004, relator Artur Mauricio, disponivel 7z www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.® 620/2007, proc. 1130/2007, de 20 de Dezembro de

2007, relator Catlos Fernandes Cadilha, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdiao do Tribunal Constitucional n.° 468/2010, proc. 398/10, de 25 de Novembro de

2010, relator Vitor Gomes, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdiao do Tribunal Constitucional n.° 496/2010, proc. 964/09, de 15 de Dezembro de

2010, relator Vitor Gomes, disponivel 7 www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 175/2012, proc. 20/12, de 28 de marco de 2012,

relator Jodo Cura Mariano, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.® 395/2012, proc. 569/12, de 22 de agosto de

2012plenario, relator Joao Cura Mariano, disponivel iz www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 793/2013, proc. 1171/13, plenitio, de 21 de

novembro de 2013, relator Pedro Machete, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 117/2015, proc. n.° 686/12, de 12 fevereiro de 2015,

relator Lino Ribeiro, disponivel 7z www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 538/2015, proc. 177/15, plenario, de 20 de outubro

de 2015, relator Jodo Pedro Caupers, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdiao do Tribunal Constitucional n.° 376/2016, proc. n.° 1094/2015, de 8 de junho de

2016 , relator Carlos Fernandes Cadilha, disponivel 7z www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdiao do Tribunal Constitucional n.® 32/2017, proc. n.° 935/16, de 1 de fevereiro de

2017, plenario, disponivel iz www.tribunalconstitucional.pt;

232



Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 267/2017, proc. n.° 466/16, de 31 de maio de 2017,

relator Pedro Machete, disponivel iz www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 785/2017, proc. 795/2016, de 21 de novembro de

2017, plenario, disponivel 7z www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdio do Tribunal Constitucional n.® 157/2018, proc. 76/2017, de 20 de marco de 2018,

relator Joana Costa, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdiao do Tribunal Constitucional n.° 157/2018, proc. n.° 76/2017, de 20 de marco de

2018, relator Joana Fernandes Costa, disponivel /z www.tribunalconstitucional.pt;

Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 268/2022, proc. 828/2019, de 19 de abril de 2022,

relator Afonso Patrio, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;

Acé6rdiao do Tribunal Constitucional n.® 266/87, de 8 de julho, relator Monteiro Diniz,

disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 635/2011, proc. 548/10, relatora Ana Guerra

Martins, disponivel in www.tribunalconstitucional.pt.

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justiga

Acérdiao do Supremo Tribunal de Justica, de 07-07-1987, proc. 0744699, relator José
Domingues, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal de Justica, de 16-10-2012, proc. 950/10.6TBFAF-A.G1.51,
relator Garcia Calejo, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Acérdiao do Supremo Tribunal de Justi¢a, de 08-10-2015, proc. 1085/14.8TBCTB-A.C1.51,
relator Maria Clara Sottomayor, disponivel in www.dgsi.pt;

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 06-10-2005, proc. 01256/02, relator
Angelina Domingues, disponivel 7z www.dgsi.pt;

233



Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 30-09-2009, proc. 0493/09, relator Costa
Reis, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 30-09-2009, proc. 0453/09, relator
Fernanda Xavier, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 06-01-2010, proc. 0965/09, relator Costa
Reis, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, uniformizador de jurisprudéncia, proferido

no proc. n.° 01113/09, de 20-05-2010, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 21-09-2010, proc. 0562/10, telator
Anténio Madureira, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 09-06-2011, proc. 0762/09, telator
Adérito Santos, disponivel in www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 16-01-2014, proc. 0445/13, relator Sio
Pedro, ambos disponiveis /7 www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo (1.* Sec¢do), de 28-01-2016, proc. 0510/15,
relator Madeira dos Santos, disponivel in www.dgsi.pt;

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, Pleno da Seccio de Contencioso

Administrativo, de 07-07-2016, proc. 0510/15, relator Maria Benedita Urbano, disponivel 7
www.dgsi.pt.

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, Pleno da Secgio do Contencioso

Administrativo, de 17-11-2016, proc. 01357/15, relatora Maria do Céu Neves, disponivel in
www.dgsi.pt;

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo Pleno da Secgio de Contencioso

Administrativo, de 15-11-2012, proc. 0621/10, relator Sao Pedro, disponivel iz www.dgsi.pt;

Acérdido do Supremo Tribunal Administrativo, 1.* Sec¢ao do Contencioso Administrativo,

de 23.02.2012, proc. 0621/10, relator Anténio Madureira, disponivel iz www.dgsi.pt;

234



Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo de 23-09-1997, proc. 040173, relator
Fernandes Cadilha, disponivel in www.dgsi.pt.

Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 21-04-2022, proc. 0713/21.3BELSB,
relatora Maria do Céu Neves, disponivel in www.dgsi.pt.

Jurisprudéncia do Tribunal da Relagdo de Lisboa

Acérdiao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 03-05-2017, proc. 1519/14.1TTLSB.L1-4,
relator Albertina Pereira, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Acérdio do Tribunal da Relaciao de Lisboa de 11-09-2018, proc. 3312/17.0T8LSB.L1-1,
relator Maria Adelaide Domingos, disponfvel in www.dgsi.pt;

Acérdiao do Tribunal da Relacio de Lisboa, de 03-02-2012, proc. 2005/10.4TVLSB.L1-8,
relatora Catarina Manso, disponivel in www.dgsi.pt.

Jurisprudéncia do Tribunal da Relagido de Coimbra

Acérdio do Tribunal da Relacdo de Coimbra, de 13-06-2023, proc. 5399/22.5T8CBR.C1,
relator Jodo Moreira do Carmo, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Jurisprudéncia do Tribunal Central Administrativo Sul

Acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 24-02-2016, proc. 12672/15, relator

Catarina Jarmela;

Acérdiao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 15-02-2018, proc. 1872/17.5 BELSB,

relator Nuno Coutinho;

Acérdiao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 10-10-2019, proc. 836/19.9BELSB,
relator Alda Nunes, disponivel in www.dgsi.pt;

235



Jurisprudéncia do Tribunal de Conflitos

Acérdio do Tribunal de Conflitos, de 07-05-2015, conflito n.° 010/15, relator Ana Paula

Portela, disponivel iz www.dgsi.pt;

Ac6rdio do Tribunal de Conflitos, de 09-07-2015, conflito n.° 021/15, relator Ana Paula
Boularot, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Acérdao do Tribunal de Conflitos, de 21-04-2016, conflito n.° 06/2016, relator Madeira dos
Santos, disponivel 7z www.dgsi.pt;

Acérdio do Tribunal de Conflitos, de 11-07-2017, conflito 027/16, relator Ana Paula
Boularot, disponivel 7#» www.dgsi.pt;

Jurisprudéncia do Tribunal de Contas
Acérdio do Tribunal de Contas n.° 11/2012, de 3 de julho, disponivel iz www.tcontas.pt;

Acérdio do Tribunal de Contas n.° 3/2018, de 20 de matco, par. 22, disponivel
Www.tcontas.pt;

Pareceres do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica

Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.° PGRP00003280, de 25 de junho de 2015,
disponivel in www.dgsi.pt.

Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.° 15/2020, de 15-04-2021, disponivel

https://www.ministeriopublico.pt/pareceres-pgr).

Pareceres da Comissao Constitucional

Parecer da Comissio Constitucional n.° 31/80, de 31 de outubro de 1980, disponivel em

cc_volume 14.pdf (tribunalconstitucional.pt)

Parecer da Comissio Constitucional n.® 42/84, de 25 de julho de 1984.

236



Jurisprudéncia europeia

Acérdiao do TJUE, de 15 de janeiro de 1998 (Mannesmann/Strohal, C-44/96), disponivel

em wWww.curia.europa.cu ;

Acérdio do TJUE de 10 de novembro de 1998 (Gemeente Arnhem, Gemeente Rheden/
BFI Holding BV, C-360/96), disponivel em www.curia.curopa.cu;

Acérdao do Tribunal de Justica de 3 de outubro de 2000 (The Queen/ H. M. Treasury ex

parte: The University of Cambridge, C-380/98), disponivel em www.curia.curopa.ecu;

Acérdao do Tribunal de Justica, de 16 de outubro de 2003, Comissdo das Comunidades

Europeias/Reino de Espanha, C-283/00, disponivel em www.curia.curopa.cu;

Acérdio do Tribunal de Justica de 27 de fevereiro de 2003 (Adolf Truley GmbH/ Bestattung

Wien GmbH, C-373/00), disponivel em www.curia.europa.cu;

Acérdiao do Tribunal de Justica de 13 de dezembro de 2007 (Bayerischer Rundfunk e

outros/ GEWA, C-337/00), disponivel em www.curia.curopa.eu;

Acérdao do Tribunal de Justica de 10 de outubro de 2010, Elaine Farrell c. Alan Whitty,

proc. C-413/15, disponivel in https://eur-lex.europa.cu/;

Acérdao TJUE de 3 de fevereiro de 2021 (Federazione Italiana Giuoco Calcio (FIGC),
Consorzio Ge.Se.Av. S.catl contra De Vellis Servizi Globali Stl, processos apensos

C-155/19 e C-156/19), disponivel em www.cutia.europa.cu;

Acérdao do Tribunal de Justica de 4 de Dezembro de 1974, Yvonne van Duyn e Home

Office, proc. 41/74, disponivel in https://eur-lex.europa.cu/.

237



VII. OUTRAS FONTES

Dicionario da lingua portuguesa contemporanea da Academia das Ciéncias de Lisboa, vol.

11, Verbo Editora, 2001;

Conselho de Finangas Publicas, Relatério n.® 4/2022, Setor empresarial do Estado 2019-
2020, maio de 2022;

Conselho de Financas Publicas, Relatério n.° 02/2023, “Setor empresarial do Estado”, fevereiro

de 2023;

Conselho de Finangas Publicas, Relatério n.® 03/2023, “Setor empresarial do Estado 2021-
20227, fevereiro de 2024;

Memorando de Entendimento sobre as condicionalidades de politica econémica, entre
Portugal, a Comissio Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario

Internacional versao traduzida pelo Banco de Portugal;

Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality e

Memorandum of Economic and Financial Policies;
Ministério das Finangas, Livro Branco sobre o Sector Empresarial do Estado, Lisboa, 1998;
Relatério Preliminar do 11 de Marco. Lisboa, Movimento das Forgas Armadas, 1975;

OECD (2018), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, Edicao 2015,
OECD Publishing, Paris;

OECD (2020), Organising the State Ownership Function, 2020;

OECD (2020), Transparency and Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their Owners,
2020;

OECD (2021), Ownership and Governance of State-Owned Enterprises: A Compendinm of National
Practices 2021,

Projeto de Codigo de Governo das Sociedades, elaborado pelo IPCG, ed. 2018 (revista em
2023);

238



Relatotrio UTAO n.° 4/2024, Condicoes dos mercados, divida piiblica e divida externa: marco de 2024,
Colegao: Acompanhamento da divida publica e do financiamento da economia 9 de abril de

2024.

239



VIII. INDICE

L INEEOAUGAO ottt ettt ettt et et e se e bese st e e be e e sasseseensesansans 13
II. Metodologia € SEQUENCIA..c.cumiuiuiriirerececreiitiereee ettt ns e senssae st nensens 15
IIL O @estor PUBLCO ..ot 17

3.1  Ponto prévio: delimitagdo do periodo histérico sob andlise........cocvvicivirieiniinne, 17

3.2 O gestor publico no advento de um setor piblico empresarial: evolugao historica

de eStAtULO JUITAICO ..vveviiiriececccieerc ettt e es ettt e 20
3.2.1 Quadro de referéncia histOrico-Jutidica .....cuievncecrrncccreeniiecercceesereene 20
322 O gestor publico: de 1976 @ 1982......coviivviiiiicccerteeeresee e 24

3.3 O caminho privatizador ... 29

3.4  Administracdo e administrados na corrente privatizadora......cooevinivinieniiennn, 32

3.5 O direito societario administrativo dos gestores publicos ......ceveveierineuerreceenen. 38
3.5.1 Raizes N0 dif€ito POSILIVO ..vvviviiiiiiiiiiiici s 38
3.5.2 O regime estatutario dos gestores PUbliCOS ......covcuevveieveeriverenieriineeeereserenens 45

3521  Generalidades ... 46
3.52.2  Ambito subjetivo das NOmMas eStatutarias. ... ..vvvvvvvvvvvveeesssssmssssnssnssssssessssne 47
3.5.23 O gestor piblico em sentido matetial........cccvvecreiernieinecnnineenniienns 52
353 O vinculo do gestor PUBLICO......ccveieiicicrcrcrct e eeeee 57
3.5.3.1 Ponto de partida de jure constitnro ............vvvivvivniiviniciiniiniiiciciniisiinns 58
3.5.3.2 Particularidades do ato de nomeacao pelo GOverno.........cceeveveecrrereenen 62
3.5.3.3 O contrato de gestiao e o vinculo do gestor publico........ccuvvivviiivinieinins 63
3.5.3.4 Tuncio politica e vinculo do gestor pablico........cccviiviniiiniiiiiniiiiis 68
3.5.3.5 O gestor de empresa publica: particularidades .......cceovveevnecrnincrenniiiennns 74
A. A empresa e 0 geStor PUBLICO....ciiiiiiiii e 74
B. O Estado ¢ 0 gestor PUBLCO......c.ccccvevreiuciriiieiiiereceeereeee s 75

3.6 Conclusao PLElMINAT . ..ottt see e senens 77

3.7  Eixo de vinculagdo do gestor pUbLCO ... 80
3.7.1 Direito Internacional ... 80
3.7.2 Direito da Unio BULOPEia .....cccviiieiiiiniiiiiiicic s 82
3.7.3 A CONSHEUICAO cuvuvevirtetenirietereetetsteetsterestesestssesesteseseesesestssessssesessssesesessnsesessnsesessns 86
3.7.4 O Regime do setor publico empresarial e o Estatuto do Gestor Publico..... 94
3.7.5 Em especial, 0 Direito AdmINIStrativo .....oceeviceevinieiieiceiienines 103



3.7.5.1  Recorte da analiSE ....ccocvuvivuiiiiiiiiieie ettt et s 103

3.7.5.2 A funcio do Direito AdMINIStrAtiVO ..e.eeeeveireereeereieeresiseeteeeseireeseissesesesenes 104
3.7.5.3 Vinculagdo e natureza da emMpPresa ... 107
3.7.5.4  As ponderagoes legislativas ... 114

A. O procedimento admiNIStrAtIVO. ...cvvviieiniiiiiiiiiii e 115

B. A responsabilidade civil extracontrattal .......coceveveeceveniereiniereeiesieeneeens 119

C. A contratagao PUBLCA......cciviiiiiiiii 126

D. O acesso a informacio admMiniStrAtiVA c.e.eeeveveeereeirieeeiesereseineeissereeseesesssaenes 137

3.8 Sumario: o eixo de vinculagio jutfdico-PUbLCO.....cccvvvvicrevieirircicecc e 142
3.9  Notula remissiva: os deveres dos administradores no direito das sociedades..... 145
3.10 O Estado € 0 geStOr PUDLCO ....cvviiiiicieiiceeiirece et 148
3.10.1 O processo de designagao ... 149
3.10.1.1  Genetalidades ..ot 149
3.10.1.2  Softlaw: as recomendactes da OCDE ......coooeivivviviveeeienreeeeeeees 150
3.10.1.3 O processo de designacdo em Portugal........covviviiininicinnieninen, 153
3.10.1.4  ANAlISE CIIHICA wuuvevicvicicceciccecc s 156
3.10.1.5  Reflexio e contributo a luz dos principios ......c.ccecevreeerrerieerensencrenriennns 158
3.10.1.6  Uma hipétese de revisdo de modelo e regime de designagio................ 160
3.10.1.7 A representatividade dos trabalhadores .......cccevennevncininccnnnee, 164
3.10.1.8 A designacdo e 0 contrato de ZeStA0......ueeuiereerieinnrieerreniresesenenseeens 166
3.10.2  OfientagOes € AULONOMIA ..veuiuvererirrererereirseseeeresirsesessesesessesessesessesessssesessesessnsens 168
3.10.21  As orientagOes: generalidades .......covieeiieeirnecneenieeniceeeees 168
3.10.2.2  Pressupostos para a definicdo de orientagoes.......cuvvvvvivivivievisineneisinnens 171
31023  Autonomia de EStAO ... s 174

A.  Questdo prévia: autonomia e capacidade .....ceoveveeerierrinienniennen, 174

B. O regime de autonomia.......ccoccvviciciiiininiiiic s 175

3103 VICISSItUAES...uuiiiviieici it 180
3.10.4 A contratualizagdo nos movimentos de bom governo......covievinineiiincnnn, 185
3.11 Do controlo da atividade do gestor pUbLCO.......covuvierviccreeriicciicece e 187
3.11.1  Controlo pela Assembleia da Reptblica.......cccoevviiviiiniiniiniiciiiinen, 187
3.11.2  Controlo pelo Governo ¢ AdMINIStIAGAO.....ccvveveveereeriereerrieereiirenseereesneeeens 190
31121 O controlo € a tutela .....cucvieciieciciiccc e 190
31122  Os meios de CONrOlO....uiiiiiiiiiiic s 193
3.11.3  Controlo pelos trDUNALS ...c.ovicvviiceeinieereerieceeee e ens 197



3.12  Efeitos do controlo: apontamento........cviiniiiiiiiie s 198

IV, ConSIderagOes fINAIS. ...eiriireriririereieiirisieieieteiesesttsts sttt sssesesessessssesesesesessessnsns 201
V. BIbHOGIAfia ... 216
VI JUBiSPIud@nCia.. i 232
VIL OULEAS fONEES.cutueutiiriririeieteiettirt sttt ettt sttt beb et sttt bbb s seae st bbbt st e ea et bebesenenes 238

242



