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1. INTRODUCAO E SEQUENCIA

Na presente tese propomo-nos refletir sobre a (eventual) “mais-valia” da figura da
concessdao enquanto instrumento de delegacdo de tarefas administrativas a favor de
empresas publicas.

A reflexdo em causa consubstancia um contributo para alcangar uma resposta a
seguinte questdo: o recurso a técnica concessoria a favor de empresas publicas
afigura-se essencial para regular a atividade destas empresas, acrescendo, assim, a
regulacdo que deriva da sua criacdo ou, ao invés, traduz-se numa duplicacdo
desnecessaria de figuras?

A tematica em questdo afigura-se, na nossa opinido, complexa e transversal.
Efetivamente, a abordagem da mesma ndo reveste tarefa facil, na medida em que para
além de apresentar interligagdes com outros terrenos cientificos, como sejam os da
economia e gestdo, implica, ainda, conhecimentos de varios ramos das ciéncias
juridicas, nomeadamente do direito comunitario, constitucional, econémico e societario,
sem esquecer evidentemente o direito administrativo.

O tema em causa apresenta, no entanto, grande atualidade. Na verdade, nos tltimos
tempos temos assistido a uma revolugdo ao nivel das estruturas da Administracao
Publica, que, no caso das empresas publicas, se vem traduzindo, por um lado, no reforco
dos poderes de controlo sobre estas empresas (alids, na origem da aprovacdo em
Conselho de Ministros de 30 de agosto de 2012 da proposta de Lei de autorizagdo
legislativa para proceder a reforma institucional do setor publico empresarial) e, por
outro lado, na intensificagdo das politicas de privatizagdo que abrangem, igualmente,
algumas destas entidades (como ¢ o caso da RTP e da ANA). Neste contexto, urge
refletir sobre o papel que a figura da concessao assumird em face destes processos.

Atendendo a diversidade de problemadticas que o objeto da presente tese, em nosso
entender, suscita, optamos inicialmente por fazer uma breve sintese sobre a evolugao
que a técnica concessoria conheceu desde o Estado Liberal, no sentido de compreender
a sua importancia e de conhecer as fun¢des que a mesma foi assumindo.

A complexidade do objeto do presente trabalho exige, seguidamente, que atentemos
no Regime Juridico do Setor Empresarial do Estado (doravante RJSEE) - Decreto-Lei
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n.° 558/99, de 17 de dezembro, na sua versao atual - no que respeita as empresas
publicas estaduais, ¢ no recentemente aprovado Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local e das Participagdes Locais — Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto (que
procedeu a revogagdo da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, que regulava o Regime
Juridico do Setor Empresarial Local) - no que concerne as empresas locais de natureza
municipal, intermunicipal e metropolitana, a fim de analisar o conceito de empresa
publica ali plasmado e de compreender o conteudo e o alcance dos poderes exercidos
pela Administragao sobre o seu universo.

Uma vez tragada esta abordagem genérica, enumeraremos algumas situagdes em que
se recorreu a técnica concessoria a favor de empresas publicas e examinaremos o seu
nucleo essencial, no sentido de apurar se poderdo as mesmas configurar verdadeiras
concessodes, a semelhanga das atribuidas a favor de concessionarios privados.

Neste contexto, analisaremos, também, se o recurso a concessao a favor de empresas
publicas se afigurard essencial para regular, nestes casos, as tarefas delegadas ou se, ao
invés, traduzir-se-& numa duplicagdo desnecessaria de figuras, ndo inovando
relativamente a regulacdo que decorre da criagdo destas empresas.

Por ultimo, refletiremos sobre o contributo das medidas decorrentes do Memorando
da Troika em relacdao aos setores empresariais publicos e, no contexto da problematica
em causa, examinaremos concretamente o papel atual desta técnica.

A tematica em causa esta, em nossa opinido, longe de encontrar uma resposta una e

sobretudo definitiva, mas apresenta, face aos tempos que correm, um grande desafio.
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2. A MUDANCA DE PARADIGMA DA FIGURA DA CONCESSAO

2.1 Estado Liberal

A “cldssica” ' concessdo do inicio do Século XIX foi definida como uma forma de
gestdo indireta % de servicos publicos, nos termos da qual a “(...) pessoa coletiva de
direito publico transfere temporariamente para a entidade privada o exercicio dos
direitos exclusivos de exploragdo do servigo, passando este a correr por conta e risco
do concessiondrio” >

Os fatores que determinaram o recurso por exceléncia a este modelo de gestdo,
fazendo deste periodo a “idade de ouro” > da concessdo, de acordo com a logica
conceptual apresentada, sdo os seguintes: (i) fatores ideoldgicos, relacionados com o
triunfo do liberalismo econdmico, assente num modelo de “Estado minimo” °
caracterizado por uma “clara demarcagdo entre as esferas de atuagdo publica (ou de
interesse publico), reservada ao Estado, e de atuagdo privada (ou de interesse privado),

. ~ 7 C e . . ~ - 8
reservada aos cidaddos” ', pela “subsidiariedade da intervengdo publica”

9 9

, pelo “culto
da iniciativa privada” °, “(...) pela redugdo do papel do Estado as fungoes de policia e
de garante dos quadros institucionais da vida econdmica (direito de propriedade,
liberdade de empresa, liberdade de trabalho, etc.)” '° ¢ pela “(...) autorregulacdo da

. . ~ . . 7 . 11 .o
economia pelos mecanismos do mercado (a mdo invisivel de Adam Smtih) "*; (ii) fatores

! Cfr. PEDRO GONCALVES, A Concesséo de Servigos Piiblicos, Coimbra: Almedina, 1999, pag. 104.

2 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 9.* Edigdo, Coimbra: Almedina, 1980, pag. 1096.

3 Cfr. Ibidem.

* Sobre a definicio e enquadramento da figura da concessio do Século XIX, v.g., também, ANDRE DE LAUBADERE/ PIERRE
DEVOLVE, Droit Public Economique, 4.* Edigdo, Paris: Daloz, 1983, pag. 31, RENE CHAPUS, Droit Administratif Général, Tomo 1,
4.* Edigao, Paris: Montchrestien, 1995, pags. 407 e 408 e, entre nds, A. MARQUES GUEDES, A Concessdo, 1, Coimbra: Coimbra
Editora, 1954, pags. 112 e 113 e PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pags. 103 a 105.

3 Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif..., cit., pag. 407. Sobre a importancia da figura da concessdo no ordenamento Espanhol
anterior a 1978, qualificando-a como a “forma habitual de gestion”, v.g. JOSE MANUEL DIAZ LEMA, “La Privatizacion en el Ambito
Local (El Lento Declinar de los Monopolios Locales)”, in Os Caminhos da Privatiza¢do da Administragao Publica, Studia Juridica
n.° 60, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 116.

¢ Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag.102.

7 Cfr. PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes Piiblicos, Coimbra: Almedina, 2005, pag. 141 e “Estado de Garantia e
Mercado”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII, 2010, pag. 99.

8 Cfr. FRANCISCO JIMENEZ DE CISNEROS CID, Obras Publicas e Iniciativa Privada, Madrid: Editorial Montecorvo, 1998, pag. 69 e,
entre nds, PEDRO GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Piblicos Econdmicos e a Concessdo no Estado Regulador”,
in Estudos de Regulag¢do Publica, 1, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, pag. 174.

® Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1102.

19 Cfr. VITAL MOREIRA, “Servigo Publico e Concorréncia. A Regulagdo do Setor Elétrico”, in Os Caminhos da Privatizacdo da
Administragdo Publica, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 224.

" Cfr. Ibidem.
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. . . , . 12 . ey eq-
de ordem financeira, associados a “comovente penuria” - das disponibilidades do

1 . roN A . e, .
Estado (figura da “nobreza sem fortuna” ), isto é, a auséncia de “capitais para (...)

s 14

.. 1
grandes obras de fomento” '* ¢ “melhoramentos materiais” '>; e (iii) fatores de ordem

2 16e de

técnica, relacionados com a auséncia de “(...) estrutura administrativa (...)
experiéncia do Estado nao so para promover, em pleno periodo de avango da revolugao
. . . ~ . . 17 r .
industrial, a realizagdo de grandes investimentos ', como também para lidar com o
“(...) caracter um tanto aleatorio, dos resultados pecunidrios (...) dessas obras a
18
realizar” ™.
Neste contexto, que se verificou nos Estados onde os ideais da Revolugao Francesa
. 1 , . , .
fizeram “eco”, designadamente em Portugal '”, a técnica concesséria a favor de
particulares (inicialmente, na modalidade de obra publica e, depois, de servigo
y1qe 2 . . . ~ 21
publico *°) consubstanciou um importante “instrumento de colaboragdo” *' para a
realizagdo de obras e exploragdo de servigos, uma vez que isentou a Administragao da

22 pelos

realizacdo de pesados investimentos ficando a mesma “subrogada"
concessionarios (privados) que “(...) por sua conta e risco faziam as necessarias
despesas mediante o privilégio de poderem explorar, em exclusivo, a utilizagdo dessa
obra durante um numero de anos reputado suficiente para tirarem o lucro
compensador do empate dos seus capitais” *>.

Daqui resulta que na “cldssica” ** concessio o concedente fosse uma pessoa coletiva

de direito publico e o concessionario uma pessoa (fisica ou coletiva) de direito

12 Cfr. MAGALHAES COLLACO, Concessdes de Servicos Piblicos (Sua Natureza Juridica), Coimbra: Imprensa da Universidade,
1914, pag. 14.

3 Cfr. Idem, pag. 15.

14 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1102.

'3 Cfr. Ibidem.

' Cft. Ibidem.

7 Cfr. LINO TORGAL, “Concessdo de Obras Publicas e Ajuste Direto”, in Estudos de Homenagem ao Professor Doutor Freitas do
Amaral, Coimbra: Almedina, 2010, pags. 968 ¢ 969.

18 Cfr. MAGALHAES COLLACO, Concessdes..., cit., pag. 14 e, no mesmo sentido, também, LINO TORGAL, “Concessdo...”, cit., pag.
969.

1 Sobre a consagrago constitucional do liberalismo econémico em Portugal, concretamente na Constituigio de 1822, na Carta
Constitucional de 1826 e nas Constituicoes de 1838 e 1911, v.g. A. L. SOUSA FRANCO/ GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, A
Constitui¢do Econdmica Portuguesa, Coimbra: Almedina, 1993, pags. 109 a 120.

2 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pags. 1102 e 1103, MAGALHAES COLLACO, Concessées...,
cit., pags. 20, 34 e 35 ¢ A. MARQUES GUEDES, 4 Concessdo, cit., pag. 70.

21 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pags. 1099 e 1100, A. MARQUES GUEDES, A Concessdo, cit.,
pags. 84, 112 e 152 e PEDRO GONGALVES, 4 Concessdo..., cit., pags. 103 e 104.

22 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pag. 969.

3 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pags. 1102 e 1103.

2 Cfr. PEDRO GONCALVES, A Concessdo..., cit., pag. 104.
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privado *°, representando esta figura, como sintetiza MARCELLO CAETANO, “(...) a
utilizagdo do estimulo da iniciativa privada e da sua flexibilidade e experiéncia para

. . 170 926
proveito do interesse publico” .

2.2 Estado Social

Apbés a Primeira Guerra Mundial (1914-18) assistiu-se a uma mudanga de
paradigma do modelo econémico e social de Estado, que, como se verd, veio a
repercutir-se na figura da concessao.

A origem do Estado Social, assente num “principio do bem estar” 27 foi
essencialmente motivada pelos seguintes fatores *°: (i) pela guerra de 1914, que
conduziu a uma grave crise econdmica, designadamente de matérias-primas (producgdo
de bens alimentares, carvdo, energia” ), e do sistema financeiro; e (i) por um
movimento geral, na maioria dos paises da Europa Ocidental, de ideologias e politicas
anticapitalistas que, repudiando o liberalismo econémico *°, originaram a substitui¢cdo

9 31

da “logica liberal de confrontacdo e de exclusdo” " por uma “logica de cooperagdo e

de agdo concertada que se expressa através de complexos processos de integragdo, de
. ~ I’ 32

osmose e de interpenetra¢do .

Neste contexto, o Estado assumiu um novo papel passando a intervir na economia,

33 « 3 34

quer diretamente mediante empresas publicas” ", “quer através da orientagdo,
. . . 535 . ~

controlo e disciplina da economia privada” ~°, intervenc¢do essa que, como recorda

VITAL MOREIRA, “(...) no auge do intervencionismo publico atingiu consideravel

participagdo publica na atividade economica, de condicionamento da iniciativa privada

3 Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif.., cit., pag. 408, JEAN DUFAU, Les Entreprises Publiques, Paris: éditions de L’ Actualité
Juridique, 1973, pag. 25, e, entre nos, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1096, PEDRO
GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 104 e A. MARQUES GUEDES, 4 Concessdo, cit., pag. 112.

26 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1098.

2 Cfr. PAULO OTERO, Vinculagio e Liberdade de Conformacio Juridica do Setor Empresarial do Estado, Coimbra: Coimbra
Editora, 1998, pag. 17.

8 Para mais desenvolvimentos, v.g. ANDRE DE LAUBADERE/ PIERRE DEVOLVE, Droit Public Economique, cit., pags. 33 ¢ 34 ¢ RENE
CHAPUS, Droit Administratif..., cit., pags. 408 ¢ 409.

# Cfr. PEDRO GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econémicos...”, cit., pag. 176.

30 Cfr. MARCELLO CAETANO, Li¢ées de Direito Corporativo, Lisboa, 1935, pags. 135 e 136.

3! Cfr. PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas..., cit., pag. 141 e, igualmente, “Estado de Garantia...”, cit., pag. 99.

32 Cfr. Ibidem.

33 Cfr. a Comunicagio Interpretativa da Comissdo sobre as Concessées em Direito Comunitdrio, de 29/04/2000, Proc. n.° C 121/2,
disponivel em www.eur-lex.europa.eu. Na doutrina, v.g., também, PEDRO GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, Os Servigos
Publicos Econémicos...”, cit., pag. 177.

3% Cfr. VITAL MOREIRA, “Servigo Publico...”, cit., pag. 224.

35 Cfr. Ibidem.
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(...) e assumiu mesmo a forma de planeamento mais ou menos diretivo do conjunto da
economia” °.

A adocdo de um modelo intervencionista esteve, alids, na origem de decisdes de
nacionalizacdo de empresas concessionarias em paises de pendor socialista (como € o
caso das nacionalizacdes francesas de 1944 a 1946 37 e, igualmente, das verificadas em
Portugal ap6s o 25 de Abril de 1974 **), bem como de participacio do Estado no capital
de sociedades de economia mista >°.

Em regimes politicos ndo socialistas, o advento do Corporativismo (entre nds
plasmado na Constitui¢ao de 1933 40) reforgou também a intervencao direta do Estado
na economia, assumindo os poderes publicos um papel de coordenagdo e de
planifica¢io econémica (de que sdo exemplo, entre nds, os planos de fomento *').

No que diz respeito aos processos de nacionalizagdo, acima mencionados, importa
concretamente referir o seu contributo para a mudanga de paradigma da figura da
concessdo, na medida em que, na maioria dos casos, tiveram por objeto empresas
concessiondrias (privadas) que, mantendo esse estatuto **, foram transformadas na
forma juridica de empresa publica - realidade que ‘“nasce” precisamente nesta
altura **- acabando, deste modo, as duas figuras (isto ¢, a concessdo e a figura juridica

Ja . . 44 . . , .
da empresa publica) por se “misturar” ™. Por conseguinte, no Estado Social a técnica

36 Cfr. Ibidem.

37 Para mais desenvolvimentos, v.g. ANDRE DE LAUBADERE/ PIERRE DEVOLVE, Droit Public Economique, cit., pag. 676, RENE
CHAPUS, Droit Administratif..., cit., pag. 408, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pags. 1094 ¢ 1095 ¢
LINO TORGAL, “A Concessdo...”, cit., pag. 975.

38 Para mais desenvolvimentos sobre esta tematica, v.g. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Defini¢io de Empresa Piblica”, in Separata
do XXXIV do Suplemento ao Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 1990, pags. 159 a 164,
A. L. SOUSA FRANCO/ GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, 4 Constituigdo..., cit., pag. 141, PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo...,
cit., pag. 136, deste autor ¢ de LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econémicos...”, cit., pag. 178, LINO TORGAL,
“Concessdo...”, cit., pags. 975 e 976, MANUEL PORTO, “Uma Nova Filosofia de Interveng¢do na Prestagdo de Servigos: A
Experiéncia Portuguesa nos Setores das Energias, Comunicagdes, Transportes, Abastecimento de Agua e Saneamento, in Revista de
Direito Publico e Regulagdo (disponivel em http://www.fd.uc.pt), Coimbra: Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagao,
2009, pag. 104 e ANTONIO GERVASIO LERIAS, “Evolugdo do Setor Empresarial do Estado”, in Estudos sobre o Novo Regime do
Setor Empresarial do Estado — Organizagdo de EDUARDO PAZ FERREIRA, Coimbra: Almedina, 2000, pags. 27 e 28.

39 Cfr., JEAN DUFAU, Les Entreprises Publiques, cit., pags. 30 e 31 e, entre nés, LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pags. 975 e 976.
0 Para mais desenvolvimentos, v.g. A. L. SOUSA FRANCO/ GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, A Constituicdo..., cit., pags. 124 a
126.

41 Cfr., a este proposito, A. L. SOUSA FRANCO, Nogées de Direito da Economia, Vol. 1., Lisboa: Edi¢do A.A.F.D.L., 1982-1983, pag.
314 e, deste autor e de GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, 4 Constituigdo..., cit., pag. 131.

2 Como exemplos de concessionarios (privados) que, apds a transformagio em empresas piblicas, mantiveram esse estatuto, PEDRO
GONCALVES e LICINIO LOPES MARTINS ddo como exemplo, em Franga, os concessionarios dos setores da eletricidade, do gas e dos
caminhos de ferro e, em Portugal, os dos setores dos transportes, rodoviarios e ferroviarios, da distribuicdo e produgido de energia
elétrica e das comunicagdes. - Cfr. “Os Servigos Publicos Econdmicos...”, cit., pag. 237.

* Cfr. JEAN DUFAU, Les Entreprises Publiques, cit., pag. 25 ¢ ANDRE DE LAUBADERE/ PIERRE DEVOLVE, Droit Public Economique,
cit., pag. 658, estes ultimos chamando a atengéo para o facto de o conceito utilizado apds a 2.* Guerra Mundial ser o de “empresa
nacionalizada” e ndo o de “empresa publica”.

* Cfr. PEDRO GONCALVES, A Concessdo..., cit., pag. 149.
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concessodria passou, igualmente, a consubstanciar uma modalidade de gestao a favor de
entidades publicas ** assumindo, assim, a funcdo de “regulacdo de relagdes juridicas
entre duas entidades pertencentes ao setor piblico” *°.

Com o advento do Estado Social surgiram, ainda, novas tarefas administrativas
(como a saude, educacdo ou seguranga social), que lancaram “(...) as bases para a
construcdo de um servico publico social” ¥ e reclamaram, igualmente, uma intervengio
do Estado, enquanto garante das condigdes basicas de vida de todos os cidadios. Apesar
do descrito alargamento das responsabilidades do Estado e “da assun¢do de uma faceta

. . . 52 48 ’ . » 49
constitutiva e interventora a “classica

concessdo conheceu, nesta fase, um
“obscurecimento” ou “eclipse” *° (sem prejuizo, todavia, como ja referido, da
progressiva extensdo da figura a favor de entidades publicas), atendendo ao
intervencionismo dos poderes publicos que trouxeram consigo a valorizagdo de novos
instrumentos de atuagdo (como € o caso do sistema de empreitada de obra publica na
promocao das grandes obras oh,

A crescente “perda de interesse” da concessdo do Estado Liberal foi, ainda, nesta
fase, motivada pela “atenuacdo ou mesmo transformagéio” > do risco num esquema de

53
, sobretudo em

“solidariedade financeira entre o concedente e o concessiondrio”
servicos publicos com resultados deficitarios, facto que substituiu o pressuposto do
lucro em que a mesma até entdo tinha assentado.

Em suma, atentas as importantes mudangas acima referidas, a concessdo do Estado
Liberal entrou em crise que, como assinala PEDRO GONCALVES, ‘(...) toc[ou]
praticamente todos os aspetos (...) seja quanto ao critério da natureza das partes

(concedente-publico e concessionario-privado), quanto ao critério da responsabilidade

financeira pela exploragdo do servico (atuagdo por conta e risco do concessiondrio) ou

4 Sobre a admissibilidade da figura da concessdo a favor de pessoas (singulares ou coletivas) de direito publico ou de direito
privado, v.g. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1107.

¢ Cfr. PEDRO GONCALVES, A Concessdo..., cit., pag.106.

47 Cfr. PEDRO GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econémicos...”, cit., pag. 177.

* Cfr Ibidem.

4 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 104.

30 Cfr. LINO TORGAL, “Concessdo...”, cit., pag. 975.

! Cfr. Ibidem.

52 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., pag. 106.

53 Cfr. Ibidem.
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quanto ao critério da remuneragdo (pelos utentes) (...) permanece[ndo] estavel o

critério do objeto (exploracdo ou gestio de um servigo publico)”>*.

2.3 Estado Regulador

A “responsabilidade administrativa maxima” 55, caracteristica do “Welfare State”,
viria, todavia, a dar lugar, a partir de meados dos anos 80 do Século XX, a um

movimento de “inversdo de rota (...) de rea¢do contra o overload do Estado Social

.. . 1 56 : \ ~ roo. 57 \
Administrativo” ", que conduziu a “redu¢do do papel economico do Estado” °" e a

~ Ly K r . . ’» 58
consequente assun¢do de uma “responsabilidade publica de garantia™ ~".

A adogao deste modelo de Estado — que, todavia, ndo significa um retorno ao

“laissez faire” do capitalismo liberal °°, traduzindo-se antes na assungio pelos poderes

60

publicos de “tarefas de regulagdo” trouxe consigo, cCOmo veremos, a

“redescoberta” °' ou o “ressurgimento” ** da figura da concess3o.
O Estado Regulador - em Portugal, com expressio a partir dos anos 90
essencialmente na sequéncia da revisdo constitucional de 1989, nos termos da qual se

25 64

concluiu o “movimento de neutralizagdo ideologica da Constituicdo” ™", se aboliu a

34 Cfr. Idem, pag. 105.

35 Cfr. Idem, pags. 8 e 19.

%6 Cfr. PEDRO GONCALVES, “Direito Administrativo da Regulacdo™, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello
Caetano (no Centendrio do seu Nascimento), Vol. II, Coimbra: Coimbra Editora, 2006, pag. 535.

37 Cfr. VITAL MOREIRA, “Servigo Puiblico ...”, cit., pag. 225 e PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 8.

58 Para PEDRO GONCALVES a “responsabilidade piiblica de garantia” traduz-se num “degrau intermédio” entre a “responsabilidade
de base”, do Estado Liberal, e a “responsabilidade operacional de execu¢do”, caracteristica do Estado Social, em que o Estado
“sem se ver convocado para intervir como empresdrio e operador economico, também ndo se remete para uma posi¢do de mero
protetor do contexto”. — Cfr. “Direito Administrativo da Regulagdo”, cit., pag. 536. V.g., também, do mesmo autor, Entidades
Privadas..., cit., pags. 163 e segs. e “Estado de Garantia...”, cit., pag. 102.

%9 Cfr. VITAL MOREIRA, “Servigo Piblico...”, cit., pag. 227 e de PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas..., cit., pag. 171, “Direito
Administrativo da Regulagdo”, cit., pag. 538 e “Estado de Garantia...”, cit., pag. 102.

 JUAN MIGUEL DE LA CUETARA MARTINEZ define o conceito de regulagdo da seguinte forma: “La regulacién consiste, en suma,
en abrir y cerrar vilvulas y orientar vectores o, lo que es lo mismo, en fijar cantidades, determinar precios, atribuir derechos etc.,
respondiendo a las interacciones del sector”. — Cfr. “La Regulacion subsiguiente a la Liberalizacion Y Privatizacion de Servicios
Publicos”, in Os Caminhos da Privatiza¢do da Administragdo Publica, Studia Juridica n.° 60, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag.
195. Entre n6s, PEDRO GONGCALVES define-o como uma “(...) categoria concetual que identifica uma interveng¢do estadual externa
(hétero-regulagdo) na esfera da economia, do mercado e, em geral, das atividades privadas desenvolvidas em contexto
concorrencial; em tragos genéricos, essa intervengdo conmsiste na definigdo das condi¢bes normativas de funcionamento da
atividade regulada e no controlo da aplicag¢do e observincia de tais condigdes”. - Cfr. “Direito Administrativo da Regulagao”, cit.,
pag. 540. Acerca deste conceito, v.g., ainda, VITAL MOREIRA, “Servigo Publico...”, cit., pags. 227 a 230 ¢ RODRIGO GOUVEIA, Os
Servigos de Interesse Geral em Portugal, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 40.

! Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Concessdo de Servigos Publicos — Que Futuro™, in Revista o Direito, n.° 1, Coimbra: Coimbra
Editora, 2005, cit., pag. 21.

62 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pag. 977.

& Cfr. Idem, pag. 979.

 Cfr. A. L. SOUSA FRANCO/ GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, 4 Constituicdo..., cit., pag. 147.
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. . oy eqe . . - 65 .
garantia geral da irreversibilidade das nacionalizagdes e se previram as

. . ~ 66 . . . . . ~
privatizagdes (“primariamente  concebidas como reprivatizagoes dos bens

I’ 6

. . . . ’ 7
anteriormente nacionalizados de forma (...) irreversivel” °") - encontra fundamento nos

seguintes aspetos: (i) fatores ideoldgicos, assentes em ideais neoliberais defensores de
um modelo de “Estado minimo que, sem querer suportar os onus de ser social,
pretende no entanto manter algumas responsabilidades sociais” ® ¢ de “esquemas de
transferéncia de riscos e responsabilidades para o setor privado” *°; (ii) “crescimento
exponencial do aparelho administrativo e das despesas publicas” " durante o Estado
Social, que conduziu a uma “ineficiéncia da atua¢do administrativa [e a] constantes
aumentos de impostos” ' (iii) “contexto tecnolégico” ', relacionado com o
entendimento de que o “(...) know-how privado ¢, na maior parte das vezes, mais
eficiente que o da Administracdo Publica” ™ e, (iv) processo de integra¢io na
Comunidade Europeia, que conduziu a adocdo de uma politica “de privatizagoes,
liberalizagdo, abertura a concorréncia e internacionaliza¢do dos contratos publicos no

quadro de (...) uma Europa reguladora” .

% Sobre a eliminagio do principio da irreversibilidade das nacionalizagdes, v.g. RUI MEDEIROS/ LINO TORGAL, Anotacdo ao artigo

293.° in JORGE MIRANDA\ RUI MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, 111, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pags. 978 e

segs. ¢ MANUEL PORTO, “Uma Nova Filosofia de Intervencdo na Prestagdo de Servigos...”, cit., pags. 105 e 106.

 Com relevéncia para os processos em causa, destaca-se, no nosso ordenamento, a aprovagio dos seguintes diplomas legislativos:

Lei n.° 71/88, de 24 de maio, que aprovou o regime de alienagdo de participagdes sociais por parte de entes publicos, e a Lei

n.° 84/88, de 20 de julho, que fixou o regime de transformacdo das empresas publicas em sociedades anonimas.

Na sequéncia da revisdo constitucional de 1989, o artigo 83.° (que consagrava o principio da irreversibilidade das nacionalizagdes)

foi substituido por um novo artigo 85.°, “abrindo a porta” a um movimento de privatizagoes, prevendo, assim, que “a reprivatiza¢do

da titularidade ou do direito de explorag¢do de meios de produgdo e outros bens nacionalizados depois de 25 de Abril de 1974 so

poderd efetuar-se nos termos da lei-quadro aprovada por maioria absoluta dos Deputados em efetividade de fungoes”. Na

decorréncia do texto constitucional, foi aprovada a Lei n.° 11/90, de 5 de abril (denominada Lei Quadro das Privatiza¢des, e que

revogou a Lei n.° 84/88), prevendo a sua aplicacdo a “(...) reprivatizagdo da titularidade ou do direito de exploragdo dos meios de

produgdo e outros bens nacionalizados depois de 25 de Abril de 1974 (...)”. Em 1997, foi, ainda, aprovada a Lei n.° 88-A/97, de 25

de julho, que regulou o regime de acesso da iniciativa econdmica privada a determinadas atividades economicas, vedando, no seu

artigo 1.°, “(...) a empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza o acesso as seguintes atividades economicas, salvo

quando concessionadas: a) Captagdo, tratamento e distribui¢do de dgua para consumo publico, recolha, tratamento e rejei¢cdo de

dguas residuais urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos sélidos urbanos, no caso de

sistemas multimunicipais e municipais; b) Comunicag¢des por via postal que constituam o servigo publico de correios; c)

Transportes ferrovidrios explorados em regime de servico publico; d) Exploragdo de portos maritimos”. — Para mais

desenvolvimentos, cfr. ANTONIO GERVASIO LERIAS, “Evolugdo do Setor Empresarial do Estado”, cit., pags. 31 a 33, PEDRO

GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econdmicos...”, cit., pag. 181.

7 Cfr. A. L. SOUSA FRANCO/ GUILHERME DE OLIVEIRA MARTINS, A Constituicdo..., cit., pag. 149.

 Cfr. PEDRO GONCALVES, A Concessdo..., cit., pag. 20 e LINO TORGAL, “Concessdo...”, cit., pag. 980.

% Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Concessdo de Servigos Publicos ...”, cit., pag. 21.

0 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 8 e do mesmo autor e de LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos

Economicos...”, cit., pag. 180.

"' Cft. Ibidem.

72 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pag. 980.

3 Cfr. Idem, pag. 981.

™ Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Concessdo de Servigos Publicos...”, cit., pag. 22. Sobre esta tematica v.g., também, no

ordenamento espanhol, FRANCISCO JIMENEZ DE CISNEROS CID, Obras Publicas..., cit., pag. 213 ¢ FRANCISCO JOSE VILLAR ROJAS,

“Privatizacion de Grandes Servicios Publicos”, in Os Caminhos da Privatizagdo da Administra¢do Publica, Studia Juridica n.° 60,

Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 212 e, entre nds, PEDRO GONGALVES, A Concessdo..., cit., pag. 14, do mesmo autor e de
10
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Como conclui LINO TORGAL, a adocao deste modelo de Estado visa, em sintese,
“(...) um retorno ao mercado, mediante a privatizagdo do setor empresarial publico, a
liberalizacdo dos setores que estavam sob regime de exclusivo publico ou privado e a
implementagdo de mecanismos da concorréncia, em substituicdo dos antigos regimes
de regulacdo administrativa” ™.

No que diz concretamente respeito aos processos de privatizacdo importa salientar,
como referem PEDRO GONCALVES e LICINIO LOPES MARTINS, que ndo estd apenas em
causa a “privatiza¢do da gestdo ou organizatoria, seja por via da figura concessoria,
seja pela transformacgdo juridica das organizacoes da Administragdo Publica
(transformagdo de uma pessoa coletiva de direito publico em pessoa coletiva de direito

2 76

privado)” 7, mas também a “(...) deslocag¢do de certas tarefas do Estado para o

mercado, do setor publico para o setor privado (privatiza¢do material)” .

~ . ~ ’» 78
Neste contexto, a figura da concessao entrou num ‘“segundo ciclo de expansdo” ™,
assumindo o papel de “veiculo regulatorio especifico do financiamento privado de

. . ~ . . 79
infraestruturas suporte da satisfacdo de necessidades coletivas”™

num “(...) novo
contexto de proliferagdo de parcerias publico-privadas, em que o Estado procura
conciliar a necessidade de satisfazer necessidades coletivas, designadamente através
da construg¢do de infraestruturas e do estabelecimento de servigos publicos de
qualidade, com o imperativo de conter o crescimento do endividamento piblico” *°.
Apesar desta “espécie de regresso ao passado” ' da técnica concessoria, a mesma
afasta-se, no entanto, do seu paradigma cléassico 82, passando, pois, a ser definida, em
face da evolucdo verificada, como “o afto ou megdcio juridico (ato ou contrato

administrativo) através do qual uma entidade publica transfere para outra entidade o

LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econémicos...”, cit., pag. 180 ¢ MANUEL PORTO, “Uma Nova Filosofia de
Intervengdo na Prestacdo de Servigos...”, cit., pag. 105.
5 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pag. 980.
76 Cfr. PEDRO GONGALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Piiblicos Econémicos...”, cit., pags. 180 e 181.
7 Cft. Ibidem.
8 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Parcerias Publico-Privadas: A experiéncia portuguesa”, in Direito e Justica, nimero especial
dedicado ao VI Coloquio Luso-Espanhol de Direito Administrativo, Lisboa, 2005, pag. 176 ¢ LINO TORGAL, “Concessdo...”, cit.,
pag. 982.
7 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio ...”, cit., pags. 982 e 983.
80 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Parcerias Publico-Privadas...”, cit., pag. 176. Sobre a importincia do fenomeno das PPP’s no
“renascimento” da figura da “classica” concessdo no Reino Unido, v.g., também, SUE ARROWSMITH, The Law of Public and
Utilities Procurement, Londres: Sweet and Maxwell, 1996, pag. 354.
81 Cfr. LINO TORGAL, “Concessio...”, cit., pag. 982.
82 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 107.

11
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direito a exploragdo de atividades publicas ou procede a criagdo, na esfera juridica de

outra entidade, de direitos relativos a utilizagdio de bens piiblicos” *.

3. A CONCESSAO A FAVOR DE EMPRESAS PUBLICAS

3.1 O Conceito de Empresa Publica

Como sintetiza SERGIO GONCALVES CABO, em Portugal a empresa publica “(...) foi

nos anos 60 wum conceito administrativo e nos anos 70/80 wum conceito

. : o~ 5184-85
fundamentalmente associado ao processo de nacionalizag¢oes )

8 Cfr. PEDRO GONCALVES/ LICINIO LOPES MARTINS, “Os Servigos Publicos Econémicos...”, cit., pag. 226. Sobre a figura da
concessdo atente-se, ainda, no ordenamento brasileiro, a defini¢do proposta por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que a define
como “(...) o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a alguém que aceita presta-lo em nome
proprio, por sua conta e risco (...)". — Cfr. Curso de Direito Administrativo, 19.* Edi¢do revista e atualizada até a Emenda
Constitucional 47, de 5.7.2005, Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005, pag. 662.
8 Cfr. SERGIO GONCALVES CABO, “O Novo Regime Juridico das Empresas Publicas Municipais”, in Semindrio de Novas
Perspetivas de Direito Publico, Lisboa, 1999, pag. 4.
%5 No ordenamento juridico portugués distinguem-se as seguintes fases no que diz respeito a evolugio do setor empresarial ptiblico:
(i) Fase anterior ao 25 de abril de 1974: A existéncia antes do 25 de abril de 1974 de capitais publicos no capital de
empresas foi fruto de “(...) processos de dagdo, doagdo, renuncia ou abandono de agdes ou quotas em sociedades, ou de cria¢do de
empresas publicas por transformagdo de organismos publicos com cardcter empresarial ou para continuag¢do de atividades
concessionadas apos reversdo para o Estado no final das concessées”. - Cfr. ANTONIO GERVASIO LERIAS, “Evolug¢do do Setor
Empresarial do Estado”, cit., pags. 26 ¢ 27. No mesmo sentido, v.g., também, SERGIO GONGCALVES CABO, A Fiscalizagdo
Financeira do Setor Empresarial do Estado por Tribunais de Contas ou Institui¢ées Equivalentes — Estudo de Direito Portugués e
de Direito Comparado, Lisboa, 1993, pags. 108 ¢ 109.
(ii) Fase de nacionalizagdes, a partir do 25 de abril de 1974: Concomitantemente aos processos de nacionalizagdes surgiram
novos instrumentos legais de enquadramento dos mesmos, destacando-se a Constituicdo de 1976 que, no artigo 83.°, contemplou,
como ja referido, o principio geral da irreversibilidade das nacionaliza¢des, assim como a excecionalidade da integragdo no setor
privado das pequenas e médias empresas indiretamente nacionalizadas fora dos setores basicos da economia. A proibi¢ao geral de
intervengdo privada nos setores principais da economia portuguesa foi, ainda, determinada pela Lei n.° 46/77, de 8 de julho, que
vedou, no seu artigo 4.°, a iniciativa privada as atividades de “producdo, transporte e distribui¢do da energia elétrica para consumo
publico”, “produgdo e distribuigdo de gas para consumo publico, através de redes fixas”, “captagdo, tratamento e distribui¢do de
dgua para consumo publico através de redes fixas”, “saneamento bdsico”, “comunicagdes por via postal, telefonica e telegrdfica”,
“transportes regulares aéreos e ferroviarios”, “transportes publicos coletivos urbanos de passageiros nos principais centros
populacionais” e “explorag¢do de portos maritimos e aeroportos”.
A atribuigdo as empresas nacionalizadas do estatuto de empresa publica conduziu, ainda, nesta fase, a aprovagdo do Decreto-Lei
n.° 260/76, de 8 de abril, que disciplinou, pela primeira vez, de forma unitaria, o regime juridico destas empresas, fazendo-as
corresponder as entidades “criadas pelo Estado, com capitais proprios ou fornecidos por outras entidades publicas, para a
exploragdo de atividades de natureza econémica ou social, de acordo com o planeamento econémico nacional, tendo em vista a
construgdo e desenvolvimento de uma sociedade democrdatica e de uma economia socialista” e as “empresas nacionalizadas”,
excluindo, assim, de acordo com o artigo 48.° daquele diploma, as sociedades de economia mista (mesmo quando a participagdo
publica fosse maioritaria) e as sociedades de capitais publicos (mesmo as de capitais exclusivamente publicos). — Para mais
desenvolvimentos, cfr. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Definicdo de Empresa Publica”, cit., pags. 98 a 105 e 155 a 166, ¢ Da
Empresarialidade (As Empresas no Direito), Cole¢do Teses, Coimbra: Almedina, 1996, pags. 117 a 160, MIGUEL ASSIS
RAIMUNDO, As Empresas Piblicas nos Tribunais Administrativos — Contributo para a Delimitacido do Ambito de Jurisdicdo
Administrativa face as Entidades Empresariais Instrumentais da Administragdo Publica, Coimbra: Almedina, 2007, pags. 41 e 42,
ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre o Conceito e o Regime Juridico das Empresas Publicas Estaduais”, in Estudos sobre o Novo
Regime do Setor Empresarial do Estado — Organizagdo de EDUARDO PAZ FERREIRA, Coimbra: Almedina, 2000, pags. 62 ¢ 63 e
MANUEL AFONSO VAZ, “Formas Organizativas do Setor Empresarial do Estado”, in Os Caminhos da Privatizagdo da
Administragdo Publica, Studia Juridica n.° 60, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 111.
(iii) Contexto de privatizagdes, a partir de meados dos anos 80 do Século XX: Conforme supra foi referido (cfr. nota de
rodapé n.° 66), foram aprovados nesta fase uma série de instrumentos juridicos que enformaram um movimento generalizado de
transformagdo das (entdo) empresas publicas em sociedades de capitais publicos e de economia mista (controladas pelo Estado).
Uma vez que tais empresas escapavam a aplicagdo do Decreto-Lei n.° 260/76, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de
dezembro, atualizado a realidade nacional e empresarial. — Para mais desenvolvimentos, v.g. ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre
o Conceito e o Regime Juridico das Empresas Publicas Estaduais”, cit., pags. 63, 64 e 68, ANTONIO GERVASIO LERIAS, “Evolugdo
12
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Atualmente, o regime destas empresas consta do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de

dezembro

n.° 50/2012, de 31 de agosto (que procedeu a revogagdo da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de

(RJSEE), no que respeita as empresas publicas estaduais, e da Lei

dezembro, que contemplava até aqui o Regime Juridico do Setor Empresarial Local -
RJSEL), no que concerne as empresas locais de natureza municipal, intermunicipal e
metropolitana.

Analisando o RJSEE, verifica-se que o conceito de empresa publica assenta num

87 . .
»°', abrangendo, por um lado, as “sociedades constituidas nos

“dualismo organizativo
termos da lei comercial” (designadas por “empresas publicas em sentido lato” ou de
“tipo societdrio”®®) — cfr. o n.° 1 do artigo 3.° do RISEE - e, por outro lado, as
“entidades publicas empresariais” (EPE’s) — cfr. o n.° 2 do artigo 3.° do RJSEE.

No que diz respeito ao setor empresarial local, verifica-se que o recentemente
aprovado Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
eliminou tal dualismo em que assentava o RISEL, prevendo agora, a luz de um unico
critério (o da “influéncia dominante”) a categoria das empresas locais de natureza
municipal, intermunicipal ou metropolitana.

Em relacdo, assim, as empresas publicas de tipo societario reguladas no RISEE,
qualificadas como pessoas coletivas publicas de direito privado *° - verifica-se que “o

» 90

critério da influéncia dominante orienta a qualifica¢do (designado por “critério

do Setor Empresarial do Estado”, cit., pags. 31 a 33, CARLOS COSTA PINA, “A Reforma do Regime das Empresas Publicas, o Direito
Comunitario e a Concorréncia”, in Estudos sobre o Novo Regime do Setor Empresarial do Estado — Organizagdo de EDUARDO PAZ
FERREIRA, Coimbra: Almedina, 2000, pags. 133 a 135 e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Publicas nos Tribunais
Administrativos, cit., pags. 44 e 45.
No que diz concretamente respeito as empresas municipais foi, ainda, aprovada a Lei das Empresas Municipais, Intermunicipais e
Regionais (Lei n.° 58/98, de 18 de agosto) que, a semelhanga do Decreto-Lei n.° 260/76, enquadrou apenas as empresas publicas que
fossem pessoas coletivas publicas, deixando de fora as empresas privadas de dmbito municipal. — Para mais desenvolvimentos, cfr.
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Publicas nos Tribunais Administrativos, cit., pags. 45 e 46, PEDRO GONCALVES, Regime
Juridico das Empresas Municipais, Coimbra: Almedina, 2007, pags. 10 a 13, JOAO PACHECO DE AMORIM, As Empresas Publicas
no Direito Portugués — Em especial, as Empresas Municipais, Coimbra: Almedina, 2000, pags. 34 a 48, CARLOS COSTA PINA, “ A
Reforma do Regime das Empresas Piblicas...”, cit., pags. 135 e 136 e ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, “Empresas Municipais e
Intermunicipais: Entre o Publico e o Privado”, in Os Caminhos da Privatizag¢do da Administra¢do Publica, Studia Juridica n.° 60,
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pag. 137.
8 O Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, foi alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de agosto,
Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro e Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro.
87 Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 81.
8 Cfr. Luis D. S. MORAIS, “As Relagdes entre o Estado e as Empresas Publicas na Sequéncia da Aprovagdo do Decreto-Lei
n.° 558/99, de 17 de dezembro”, in Estudos sobre o Novo Regime do Setor Empresarial do Estado — Organizagdo de EDUARDO PAZ
FERREIRA, Coimbra: Almedina, 2000, pag. 92.
% Cfr. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas Empresas Publicas (Notas a propésito do DL 558/99 e da L 58/99)”, in
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Volume Comemorativo, Coimbra, 2003, cit., pag. 557.
% Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 25.
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91 . :
”77), sendo o mesmo concretizado através de uma

material de controlo de gestdo
tipologia taxativa °*, de inspiragio comunitaria *°, reconduzivel a verificagio das
seguintes circunstancias: “a) Detenc¢do da maioria do capital ou dos direitos de voto”;
b) Direito de designar ou de destituir a maioria dos membros dos orgdos de
administragdo ou de fiscaliza¢do” (cfr., neste sentido, as alineas a) e b) do n.° 1 do
artigo 3.° do RSEE).

Relativamente as empresas locais, a Lei n.° 50/2012 acolheu, igualmente, no n.° 1 do
seu artigo 19.°, o “critério da influéncia dominante”, apesar de o configurar, em nosso
entender, de forma exemplificativa, porquanto, para além de acolher as situagdes de
“influéncia” igualmente previstas no RJSEE, veio, ainda, admitir a possibilidade de a
mesma resultar de “outra qualquer forma de controlo de gestdo”.

No que diz concretamente respeito ao exercicio de “influéncia dominante”
decorrente da “deten¢do da maioria do capital ou dos direitos de voto”, importa
assinalar a alternatividade dos dois critérios, admitindo-se, por conseguinte, que a
detengdo pelo acionista publico da maioria dos direitos de voto ndo seja acompanhada
pela concentracio no mesmo da maioria do capital social **. A este respeito, JORGE
COUTINHO DE ABREU *° d4 como exemplos os direitos especiais de voto °°, as limitagdes

97 .. 98
de voto ~' e os acordos parassociais = .

°l Cfr. Luis D. S. MORATS, “As Relagdes entre o Estado e as Empresas Publicas...”, cit., pag. 92.

%2 Cft. Ibidem.

% Para mais desenvolvimentos acerca das diferengas entre a consagragio nacional e comunitaria do critério de “influéncia
dominante” cfr. PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas..., cit., pag. 400 e, do mesmo autor ¢ de LICINIO LOPES MARTINS, “Os
Servigos Publicos Econdmicos...”, cit., pag. 225. No mesmo sentido, v.g., também, FAUSTO DE QUADROS, “Servi¢o Publico e
Direito Comunitario”, in Os Caminhos da Privatiza¢do da Administragdo Publica, Studia Juridica n.° 60, Coimbra: Coimbra
Editora, 2001, pags. 296 e 297, CARLOS COSTA PINA, “A Reforma do Regime das Empresas Publicas...”, cit., pags. 162 e 163,
CLAUDIA VIANA, “Contratagdo Publica e Empresas Publicas: Direito Nacional e Direito Comunitario, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 52, 2005, pag. 8 ¢ MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Publicas nos Tribunais Administrativos, cit., pags.
49 a 53.

% Cfr., neste sentido, JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas Empresas Publicas...”, cit., pig. 556, NUNO CUNHA
RODRIGUES, “Golden-Shares” — As Empresas Participadas e os Privilégios do Estado enquanto Acionista Minoritario, Coimbra:
Coimbra Editora, 2004, pag. 69, ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre o Conceito € o Regime Juridico das Empresas Publicas
Estaduais”, cit., pag. 72 € MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Puiblicas nos Tribunais Administrativos, cit., pags. 51 e 52.

% Cfr. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas Empresas Publicas...”, cit., pag. 556.

% MIGUEL ASSIS RAIMUNDO d4 como exemplos desta categoria especial os direitos ao Estado relativamente 8 NAER — Novo
Aeroporto, S.A. (cfr. o artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 109/98, de 24 de abril), ou a RAVE — Rede Ferroviaria de Alta Velocidade, S.A.
(cfr. o artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 323-H/2000, de 19 de dezembro). - Cfr. As Empresas Publicas nos Tribunais Administrativos,
cit., pag. 51. Para mais desenvolvimentos acerca desta categoria, v.g., ainda, PAULO OLAVO CUNHA, in Direito das Sociedades
Comerciais, 3.* Edi¢do, Coimbra: Almedina, 2007.

7 Segundo NUNO CUNHA RODRIGUES a limitagio de direito de voto, prevista na alinea a) do n.° 2 e no n.° 3, ambos do artigo 384.°
do Codigo das Sociedades Comerciais, “(...) consiste em limitar o direito de voto, direto e indireto, de um acionista individual ou
de um grupo de acionistas a uma determinada percentagem do capital social, independentemente no numero de ag¢ées ordindrias
detidas e permite que outro acionista — nomeadamente o Estado — possa atuar como potencial acionista maioritdrio e evita o
dominio da sociedade por um determinado acionista detentor da maioria do capital social”. — Cfr. Golden-Shares..., cit., pag. 136.
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Relativamente ao exercicio de “influéncia dominante” decorrente do “direito de
designar ou de destituir a maioria dos membros dos orgdos de fiscalizagdo”, tem
alguma doutrina sustentado, tendo por referéncia o RISEE e o recentemente revogado
RJSEL, que tal critério ndo confere “(...) qualquer possibilidade de intervir na

99 . ~ .. .
o mesmo se verificando em relacdo ao “(...) direito de designar ou de

gestdo”
destituir a maioria dos membros dos orgdos de administracdo”, que, igualmente, nao
constitui, por si s0, “(...) garantia absoluta de (...) influenciar a gestio” '*. Em face da
posicdo sustentada, tais circunstancias so funcionariam como fatores de integracdo da
empresa no setor empresarial publico quando o acionista publico detivesse também a
maioria do capital social.

Tal interpretagdo ndo &, contudo, isenta de criticas '°' na medida em que retiraria
conteudo util aos critérios nela plasmados, que seriam, assim, consumidos pela
exigéncia de, em qualquer caso, o acionista publico ser também titular da maioria do
capital social. Estas criticas ddo como exemplo %%, o caso dos acordos parassociais de
voto, das agdes preferenciais de voto e da atribuicdo de voto plarimo em alguns
ordenamentos.

Face a recentemente aprovada Lei n.° 50/2012 a presente questdo parece, no entanto,
ficar ultrapassada (pelo menos em relagdo as empresas locais), atendendo ao facto de o

nO

1 do artigo 19.° deste normativo esclarecer que o exercicio de “influéncia
dominante” pode resultar da verificagdo de “um dos seguintes requisitos” geradores
dessa “influéncia”, apontando assim, ao que julgamos, para a alternatividade dos

critérios.

% 0s n 1 e 2 do artigo 17.° do Codigo das Sociedades Comerciais dispdem o seguinte: “I. Os acordos parassociais celebrados
entre todos ou entre alguns socios pelos quais estes, nessa qualidade, se obriguem a uma conduta ndo proibida por lei tém efeitos
entre os intervenientes, mas com base neles ndo podem ser impugnados atos da sociedade ou dos socios para com a sociedade;
2. Os acordos referidos no niimero anterior podem respeitar ao exercicio do direito de voto, mas ndo a conduta de intervenientes
ou de outras pessoas no exercicio de fungoes de administragdo ou de fiscalizagdo”.

Sobre esta tematica, v.g. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Manual de Direito das Sociedades, Vol. 11, Das Sociedades em Especial,
2.* Edi¢ao, Coimbra: Almedina, 2007, pag. 628.

% Cfr. ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre o Conceito e o Regime Juridico das Empresas Publicas Estaduais”, cit., pags. 69 a 72.
19 Cfr. Ibidem. Em sentido contrario, NUNO CUNHA RODRIGUES considera, neste caso, que “(...) os 6rgdos gestores estdo sempre
limitados por pardmetros de atuagdo - direta ou indiretamente - emitidos pelo Estado”. - Cfr. Golden-Shares..., cit., pag. 69.

191 Cfr. ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre o Conceito e o Regime Juridico das Empresas Publicas Estaduais”, cit., pags. 69 a
72, PEDRO GONGALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 23, JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas
Empresas Puablicas...”, cit., pag. 556 e NUNO CUNHA RODRIGUES, Golden-Shares..., cit., pag. 69.

192 Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Golden-Shares..., cit., pag. 68 ¢ MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Piblicas nos Tribunais
Administrativos, cit., pag. 52.

15



A TECNICA CONCESSORIA A FAVOR DE EMPRESAS PUBLICAS: UMA DUPLICACAO (DES)NECESSARIA?

Em face de tudo dissemos, verificamos, pois, que o conceito de empresa publica
assenta na “(...) possibilidade de controlo de uma empresa, mais do que na titularidade
do seu capital social ou estatutario (...)”, sendo que “(...) mesmo quando a lei se refere
autonomamente a esta realidade “patrimonial” (de titularidade do capital social ou
estatutario), aquilo que verdadeiramente é visado (...) é o controlo sobre a atividade da

I
empresa”'®.

b b b (X3 » 1 4
Uma vez sinteticamente analisado o “controverso” '°

conceito de “influéncia
dominante”, em que assenta a qualificagdo das empresas publicas estaduais de tipo
societario e das empresas locais, em relagdo as entidades publicas
empresariais — “sucessoras e continuadoras das EP reguladas pelo (...) revogado
Decreto-Lei n.° 260/76” ', previstas no RISEE, o legislador ndo previu qualquer
critério definidor dessa qualidade '®°, resultando a natureza destas pessoas coletivas de
direito publico (v.g., neste sentido, o n.° 1 do artigo 23.° do RJSEE) da sua denominagao
(v.g. o n.° 2 do artigo 24.° do RISEE), que embora de “cardcter formal” tem também
“implicacées substanciais” ",

Entre tais implicagdes, destaca-se a criagdo das EPE’s por Decreto-Lei (cfr. o n.° 1
do artigo 24.° do RJSEE), a existéncia de capital estatutario (cfr. o artigo 26.° do
RJSEE), a sujei¢do a um regime especifico de transformacao, fusdo e extin¢do (cfr. os
artigos 33.° e 34.° do RJSEE) e, por ultimo, a sujeicdo a uma interven¢dao “mais

. 108
intensa”

através do exercicio de poderes de tutela econdmico-financeira, sem
prejuizo do respetivo poder de superintendéncia (cftr., quanto a este aspeto, o artigo 29.°
do RISEE).

Adiante analisaremos os poderes de controlo exercidos pelo ente publico sobre o

universo destas empresas.

193 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, As Empresas Piblicas nos Tribunais Administrativos, cit., pags. 53 ¢ 54. O controlo de gestio
como critério gerador de “influéncia dominante” fica, de resto, como dissemos ja, consagrado no caso das empresas locais (cfr. a
alinea ¢) don.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 50/2012).
1% Cfr. ANTONIO PINTO DUARTE, “Notas sobre o Conceito ¢ o Regime Juridico das Empresas Piblicas Estaduais”, cit., pag. 69.
195 Cfr. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas Empresas Publicas..., cit., pag. 558 ¢ EDUARDO PAZ FERREIRA, “Aspetos
Gerais do Novo Regime do Setor Empresarial do Estado”, in Estudos sobre o Novo Regime do Setor Empresarial do
Estado — Organizagdo de EDUARDO PAZ FERREIRA, Coimbra: Almedina, 2000, pag. 17.
1% Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 25.
197 Cfr, neste sentido, JORGE COUTINHO DE ABREU, Da Empresarialidade..., cit., pag. 120 e “Sobre as Novas Empresas Publicas...”,
cit., pags. 558 e 559.
198 Cfr. JORGE COUTINHO DE ABREU, “Sobre as Novas Empresas Publicas ...”, cit., pag. 559.
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3.2 A Técnica Concessdria a favor de Empresas Publicas

No ordenamento juridico francés - de onde ¢ originario o conceito portugués de
servigo publico ' - assistiu-se a uma mudancga de paradigma da figura da concessdo,
nos termos desenvolvidos na parte historica, decorrente, em suma, durante o Estado
Social, dos processos de “transforma¢do” de empresas concessiondrias privadas em
empresas publicas, e, no Estado Regulador, dos fendmenos de conversdo dessas
empresas em sociedades andnimas de capitais publicos ou de economia mista. Por
conseguinte, a técnica concessoria foi constituindo um instrumento de atribuicdo de
tarefas administrativas ndo s6 a favor de concessionarios privados, como no Estado
Liberal, mas também em prol de sujeitos de direito ptblico ' ¢ de pessoas coletivas de
direito privado mas em “méo ptblica” ''".

Entre nods, autores como MARCELLO CAETANO ¢ A. MARQUES GUEDES
reconheceram, igualmente, o recurso a esta figura a favor de entidades publicas 112,
ainda que, nas palavras de MARCELLO CAETANO, o considerassem tradicionalmente uma

» ~ . ~ . s 113
(...) mera extensdo do processo a casos, em rigor, ndo abrangidos na defini¢dao ,

5 114 9 115

consubstanciando, assim, a “cldssica concessdo 0 “caso normal e tipico pelo
facto de “(...) se destinar fundamentalmente a utilizar os recursos, a técnica e a
produtividade da iniciativa privada em beneficio da realizagdo do interesse
publico” '°.

Longe do seu conceito “cldssico”, a concessdo tem sido admitida como uma
“técnica reguladora” 17 das relagdes que se estabelecem entre a Administracdao e as

empresas publicas, acrescendo a relacao que “(...) que deriva da (con)titularidade do

19 Cfr. FRANK MODERNE/ GERARD MARCOU, L’Idée de Service Public dans le Droit des Etats de L Union Européenne, Paris:
L’Harmattan (cole¢do Logiques Juridiques), 2001, pag. 56 e, entre ndés, FAUSTO DE QUADROS, “Servigo Publico e Direito
Comunitario”, cit., pag. 280.
119 Cfr. ANDRE DE LAUBADERE/ PIERRE DEVOLVE, Droit Public Economique, cit., pags. 673 e 681 ¢ RENE CHAPUS, Droit
Administratif..., cit., pag. 406.
" Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif..., cit., pag. 409 e PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 136.
112 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1107 ¢ A. MARQUES GUEDES, A4 Concessdo, cit. pag.
154.
113 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1107.
14 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 104.
115 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1107.
"6 Ctr. Ibidem.
"7 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 128.
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capital social (relagdo interna, de direito privado)” ''®. A titulo de exemplo, v.g. as

seguintes concessoes:

e Concessdes para a exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de captagdo,
tratamento e distribuicdo de dgua para consumo publico, de recolha, tratamento e
rejei¢do de efluentes e de recolha e tratamento de residuos sélidos, cujo quadro legal
consta do Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de novembro ' ao qual se seguiu a
aprovacdo dos regimes legais especiais em cada um dos setores de atividade e que
preveem, igualmente, as bases dos respetivos contratos de concessdo (cfr. o
Decreto-Lei n.° 294/94, de 16 de novembro '?°, relativo a concesso da exploragdo e
gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos sdlidos urbanos; o
Decreto-Lei n.° 319/94, de 24 de dezembro 121, referente a concessao da exploracao e
gestdo dos sistemas multimunicipais de captagdo, tratamento e abastecimento de
4gua para consumo publico '*%; e o Decreto-Lei n.° 162/96, de 4 de dezembro '»,
relativo a exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de recolha, tratamento e
rejeicdo de efluentes);

e Concessdes do servico publico de radiodifusdo sonora e de televisdo a RADIO E
TELEVISAO DE PORTUGAL, S.A. (doravante RTP), cujos estatutos constam atualmente
da Lei n.° 8/2007, de 14 de fevereiro '**, tendo as respetivas concessdes sido
atribuidas por contrato de 30 de junho de 1999 (relativamente ao servigo publico de
radiodifusdo sonora) e de 25 de marco de 2008 (relativamente ao servigo publico de
televisdo) '*°;

e Concessdao do servigo publico aeroportuario de apoio a aviagdo civil, atribuido a

ANA — AEROPORTOS DE PORTUGAL, S.A. (doravante ANA), cujos estatutos constam

18 Cfr. Idem, pag. 137.

11 0 Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de novembro, foi retificado pela Declaragio de Retificagio n.° 232/93, de 30 de novembro e
alterado pelos seguintes diplomas: Lei n.° 176/99, de 25 de outubro, Decreto-Lei n.° 439-A/99, de 29 de outubro, Decreto-Lei
n.° 14/2002, de 26 de janeiro, Decreto-Lei n.® 103/2003, de 23 de maio, Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, Decreto-Lei
n.° 195/2009, de 20 de agosto e Decreto-Lei n.° 92/2010, de 26 de julho.

1200 Decreto-Lei n.° 294/94, de 16 de novembro, foi alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n.° 221/2003, de 20 de
setembro e Decreto-Lei n.° 195/2009, de 20 de agosto.

120 Decreto-Lei n.° 319/94, de 24 de dezembro, foi alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n.° 222/2003, de 20 de
setembro e Decreto-Lei n.° 195/2009, de 20 de agosto.

1220 Decreto-Lei n.° 319/94, de 24 de dezembro, foi alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n.° 222/2004, de 20 de
setembro e Decreto-Lei n.° 195/2009, de 20 de agosto.

12 O Decreto-Lei n.° 162/96, de 4 de dezembro, foi retificado pela Declaragio de Retificagio n.° 16-R/96, de 31 de dezembro e
alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n.° 195/2009, de 20 de agosto e Decreto-Lei n.° 223/2003, de 20 de setembro.

124 Este diploma foi alterado pela Lei n.° 8/2011, de 11 de abril.

125 Estes dois contratos estdo disponiveis em www.rtp.pt.
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atualmente do Decreto-Lei n.° 404/98, de 18 de dezembro 126, tendo as bases da
concessdo sido aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 33/2010, de 14 de abril '

A sua atribui¢do implica, salvo melhor opinido, que reflitamos sobre o seu nucleo
essencial no sentido de apurar se poderdo as mesmas consubstanciar verdadeiras e

128

proprias concessoes (ou um contrato de concessao) ~, a semelhanca das atribuidas a

favor de particulares.

3.2.1 O Caso dos Sistemas Multimunicipais

Tal reflexdo tem como paradigma as concessdes dos sistemas multimunicipais de
captagdo, tratamento e distribui¢do de &agua para consumo publico, de recolha,
tratamento e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de residuos solidos, cujo
respetivo regime de exploragdo e gestdo consta do Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de
novembro, na sua redacao atual.

Analisando o citado diploma verifica-se que a explora¢do e gestdo destes sistemas
pode ser diretamente efetuada pelo Estado ou por atribuida, em regime de concessao, a
entidade publica empresarial ou a empresa que resulte da associacdo de entidades
publicas com entidades privadas, tendo as primeiras posicdo obrigatoriamente
maioritaria no capital social (cfr. o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 379/93).

Neste contexto, assistiu-se nas ultimas décadas a proliferagdo de um conjunto de
empresas publicas encarregues da exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais,

. T . 5129
cuja constituicao se “mistura

com a propria criagao destas entidades.

V.g., a titulo de exemplo, a criagdo pelo Decreto-Lei n.° 121/2000, de 4 de julho 13 0,
da sociedade de capitais exclusivamente publicos AGUAS DO ZEZERE E COA, S.A.,
responsavel pela concessdo do Sistema Multimunicipal de Abastecimento de Agua e de
Saneamento do Alto Zézere e Cda para “(...) captagdo, tratamento e distribui¢do de

dgua para consumo publico e para recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes dos

126 O Decreto-Lei n.° 404/98, de 18 de dezembro, foi alterado pelos seguintes diplomas: Lei n.° 35/99, de 26 de maio, Decreto-Lei
n.° 74/2003, de 16 de abril e Decreto-Lei n.° 33/2010, de 14 de abril.
127 Este diploma foi alterado pela Lei n.° 29/2010, de 2 de setembro.
128 Cfr. MELO ALEXANDRINO, Estatuto Constitucional da Atividade da Televisdo, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pag. 208.
129 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 149.
130 Este diploma foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 185/2000, de 10 de agosto.
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municipios de Almeida, Belmonte, Covilha, Figueira de Castelo Rodrigo, Funddo,
Guarda, Manteigas, Meda, Penamacor, Pinhel e Sabugal” "' - Cfr. o artigo 1.° do
citado Decreto-Lei.

Analisando este normativo, verificamos que o mesmo contempla dois tipos de
preceitos: por um lado, preveem-se nele disposi¢des decorrentes da “relacdo interna, de

» 132 em que assenta a constituicdo da empresa publica AGUAS DO

direito privado
ZEZERE COA, S.A.. Destaca-se, neste contexto, a consagra¢do de normas relativas a
constitui¢do da sociedade (v.g. o artigo 3.° do diploma e o artigo 1.° dos estatutos
anexos), a definicdo do seu objeto social (v.g. o artigo 1.° do diploma e o artigo 3.° dos
estatutos anexos), a concretizagdo do direito aplicavel (v.g. o n.° 2 do artigo 3.° do
diploma), a titularidade do capital social e sua realizagdo (v.g. os artigos 5.°, 9.° ¢ 10.°
do diploma e os artigos 5.° a 10.° dos estatutos anexos) e a organizagao, funcionamento
e vinculagdo dos 6rgaos sociais da empresa (v.g. os artigos 11.° a 24.° dos estatutos); por
outro lado, o Decreto-Lei em analise contém, ainda, (poucas) normas relacionadas com
a regulagdo da atividade delegada, optando, assim, pelo regime da concessdo para
densificar exaustivamente o conteudo dessa regulacdo (v.g. o artigo 6.° ¢ 8.° do
diploma).

No que diz respeito a situagdo juridico-contratual da empresa concessiondria,
prevé-se a atribuicio 4 AGUAS DO ZEZERE E COA, S.A. do conjunto dos seguintes

13

direitos **: (i) direito (enformado como um “direito-dever”) a gestdo do servigo

publico (que engloba concretamente o conteudo definido nas bases I e II dos

Decretos-Leis n.% 319/94 e 162/96), sendo o mesmo atribuido “a termo” '**, por um

periodo de 30 anos (v.g. o n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 121/2000, enformado

pela base IV dos Decretos-Leis n.% 319/94 e 162/96), e em regime de exclusivo '*°

(v.g
on.’ 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 121/2000); (ii) direito a remuneragdo (nos termos

enquadrados pela base XIII dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96); (iii) direito a

! Através do despacho ministerial n.° 18133/2003, de 22 de setembro, a concessdo foi alargada aos municipios de Aguiar da Beira,
Celorico da Beira, Fornos de Algodres, Gouveia, Oliveira do Hospital e Seia, abrangidos pela bacia hidrografica do Mondego
Superior.
132 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 128.
133 Acerca do acervo destes direitos, cfr. Idem, pags. 263 a 271. V.g., também, no ordenamento brasileiro, CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, cit., pags. 690 a 700.
3% Cfr. Idem, pag. 264.
135 Para mais desenvolvimentos sobre o regime de exclusivo, v.g. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit.,
pags. 1121 a 1124 e PEDRO GONGALVES, A Concessdo..., cit., pags. 267 e 268.
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reposicao do equilibrio econdomico do contrato ou a indemnizagao por lucros cessantes
(nos termos genericamente regulados no n.° 4 da base III dos Decretos-Leis n.°s 319/94
e 162/96); (iv) direito a modificacdo e a resolugdo do contrato (enquadrado pela base
XLI do Decreto-Lei n.° 319/94 e pela base XXXIX do Decreto-Lei n.° 162/96); e, (v)
direito a exploragdao de atividades complementares e acessorias do servigo concedido
(enformado pelo n.° 3 da base II dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96).

Relativamente aos deveres '*° da concessionaria destacam-se: (i) o dever de prestar o
servigo publico aos utentes, in casu, de assegurar a exploracdo e gestdo do sistema
multimunicipal de abastecimento de agua e saneamento do Alto Zézere e Cda (nos
termos enquadrados pelas bases II e III dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96), de
forma pessoal (ainda que se admita o trespasse e a subconcessdo da atividade
concessionada, mediante prévia autorizagdo do concedente, nos termos definidos pelas
bases XXXIX e XL do Decreto-Lei n.° 319/94 e pelas bases XXXVII ¢ XXXVIII do
Decreto-Lei n.° 162/96) e continua (cfr. o n.° 1 da base III dos Decretos-Leis n.°s 319/94
e 162/96); (ii) o dever de instalar a empresa, que, no caso em aprego, se traduz na
necessidade de instalar os equipamentos e 0s processos que se revelem necessarios para
bom funcionamento dos sistemas (v.g., a este propdsito, o n.° 1 do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 121/2000, as bases VII a X, XVI a XVIII, XXXIII ¢ XXXIV do
Decreto-Lei n.° 319/94 e as bases VII a X, XVI a XVIII, XXXI e XXXII do
Decreto-Lei n.° 162/96); (iii) o dever de assegurar a qualidade do servi¢o publico
prestado (enformado pela base V dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96); e (iv) o dever
de tratamento ndo discriminatério dos utilizadores (nos termos genericamente definidos
na base VI dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96).

No que diz respeito a situagdo juridico-contratual da Administragdo concedente,

o : . 137
destaca-se a atribui¢do dos seguintes “poderes de autoridade

(também designados
por poderes tutelares *®): (i) poder de direcdo, expresso na possibilidade de autorizar ou

aprovar determinados atos (enquadrado pela base XXIII dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e

136 Acerca do acervo destes deveres, cfr. PEDRO GONCALVES, A Concessdo..., cit., pags. 271 a 281.
37 Cfr. Idem, pags. 239 a 262. No mesmo sentido, v.g., também, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit.,
pags. 1111 a 1114 e, no ordenamento brasileiro, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, cit., pags.
685 a 689.
138 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pag. 1109.
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162/96); (ii) poder de fiscalizacio do modo de execugdo do contrato (nos termos
genericamente definidos nas bases XXIII e XXV dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e
162/96); (iii) poder de aplicacdo de sanc¢des contratuais, podendo as mesmas traduzir-se
na aplicacdo de multas contratuais (v.g. a base XXXVII do Decreto-Lei n.° 319/94 ¢ a
base XXXV do Decreto-Lei n.° 162/96), no sequestro da concessdo (v.g. a base
XXXVIII do Decreto-Lei n.° 319/94 e a base XXXVI do Decreto-Lei n.° 162/96) e, em
casos mais graves, na rescisdo do contrato (v.g. a base XLII do Decreto-Lei n.° 319/94 ¢
a base XL do Decreto-Lei n.° 162/96); e (iv) poder de modificacdo do contrato (v.g. a
base XLI do Decreto-Lei n.° 319/94 e a base XXXIX do Decreto-Lei n.° 162/96).

Por ultimo, importa, ainda, referir a consagracdo dos seguintes deveres do

9. (i) “deveres positivos, de facere” (de que se destaca, a titulo de

concedente
exemplo, o dever de retribuir o concessionario); (ii) “deveres negativos, de non facere”
(de que ¢ exemplo a atribui¢do em exclusivo da presente concessao, contida no n.° 1 do
artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 121/2000); (iii) “(...) dever de ndo perturbar a autonomia
de gestao”; e (iv) “dever de repor o equilibrio economico do contrato” (a que supra se
aludiu ja).

Uma vez analisada a concessdo atribuida 3 AGUAS DO ZEZERE, S.A. concluimos,
pois, tal como PEDRO GONCALVES, que as “(...) concessoes atribuidas a empresas do
setor publico sdo reguladas por um regime de concessdo em tudo idéntico ao que
vigora para as concessoes do setor privado” .

Nao obstante a identidade de regimes, tem, no entanto, alguma doutrina 141 chamado
a atencdo para o facto de, no caso das concessoes a favor de empresas publicas, assumir

s 142

esta técnica uma funcdo de “cooperagdo , ndo se explicando, assim, por um

“esquema de colaborag¢do entre os setores publico e privado”, “(...) nem
. . . » 143

[consubstanciando] um instrumento de financiamento .

A proposito da assungdo desta fungao, atente-se, no que diz respeito a concessao em

analise, no esquema de financiamento da empresa publica AGUAS DO ZEZERE, S.A.

139 Para mais desenvolvimentos, cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pags. 262 e 263.
190 Cfr. Idem, pag. 165.
WL Cfr. Idem, pag. 128.
12 Cfr. Ibidem.
15 Cfr. Ibidem.
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(enformado, como ja referido, pela base XIII dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96),
assente num regime de “solidariedade financeira entre concedente e o

s 144

concessiondrio que se traduz, por um lado, na “obrigacdo” da Administracao

» 145

“retribuir 0 concessionario, mediante a atribui¢do direta de comparticipagdes

financeiras e subsidios (designadamente a atribuicio de indemnizagdes

14 ~
% na obtencdo de

compensatdrias), e, por outro lado, no “dever de diligenciar
financiamento junto de outras instancias, designadamente empréstimos (cfr. as alineas
b) e d) da base XIII dos Decretos-Leis n.°s 319/94 ¢ 162/96).

Ora, a circunstancia de a concessao consubstanciar, nestes casos, um instrumento de
cooperagdo - e concretamente o facto de a Administracdo financiar a atividade de
servigo publico aqui em causa - ndo ¢, todavia, em nossa opinido, descaracterizador
desta figura, sobretudo se atendermos a evolucdo que a mesma conheceu desde o Estado
Liberal até a atualidade, a que se supra aludimos, em que, como concluimos, apenas
permaneceu estavel o critério do objeto.

Diga-se, alids, que também em relagdo as concessdes a favor de privados se vem
assistindo a assunc¢do pelo concessionario de diferentes graus de “intensidade” no que
concerne ao risco na gestdo da atividade delegada, que, todavia, ndo descaracteriza,
segundo vem sendo sustentado, a esséncia desta figura '*'.

Em suma, o recurso a técnica concessoria a favor de empresas publicas, de que ¢é
paradigmatica a concessdo que supra analisamos, nao pde, salvo melhor opinido, em
causa o seu conteido essencial, dela emanando um conjunto de disposi¢des
enquadradoras das relagdes entre a Administragdo e essas empresas que tornam claro

que “(...) que o gestor gere e o titular controla” '**.

1% Cfr. Idem, pag. 106.

15 Cfr. Idem, pag. 269.

146 Cfr. Ibidem.

147 A este proposito, v.g. 0 acorddo do Tribunal de Justica Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler vs Zweckverband
fiir Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung Passau, de 10 de margo de 2011, nos termos do qual se concluiu que “quando a
remuneragdo do operador econdomico escolhido é integralmente assegurada por pessoas distintas da entidade adjudicante que
atribuiu o contrato relativo aos servigos de socorro e esse operador econémico incorre num risco de exploragdo, ainda que muito
limitado, em razdo designadamente do facto de o montante das taxas de utilizag¢do dos servigos em causa depender do resultado de
negociagdes anuais com terceiros e ndo estar assegurada uma cobertura integral dos custos incorridos no quadro de uma gestdao
das suas atividades em conformidade com os principios enunciados no direito nacional, o referido contrato deve ser qualificado de
contrato de «concessdo de servigosy, na acegdo do artigo 1.° n.° 4, da Diretiva 2004/18”. — Cfr. Proc. C-274/09, disponivel em
http://www.eur-lex.europa.eu.

18 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 129.
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4. OS PODERES DE CONTROLO SOBRE AS EMPRESAS PUBLICAS

4.1 Breve Caracterizacao

Uma vez analisado o contetido essencial da concessao a favor de empresas publicas
e concluindo-se no sentido da sua identidade com as concessdes do setor privado,
impode-se, num segundo momento, a reflexdo sobre o (eventual) “valor acrescentado”
desta figura relativamente a regulacdo decorrente da criagdo dessas empresas.

Tal reflexdo implica, antes de mais, uma compreensao quanto aos poderes que, por
via do RJSEE, quanto ao setor empresarial do Estado, e da Lei n.° 50/2012, quanto as
empresas locais, o ente publico exerce sobre o universo destas empresas.

Como ¢ consabido, as relacdes entre as empresas publicas e a Administracdo,
decorrentes dos supra citados regimes, assentam, no que concerne as empresas publicas
estaduais de tipo societario e as empresas locais, no “poder geral de controlo de gestdo,
no qual se materializara o exercicio da fung¢do acionista (...) conjugando
procedimentos comuns de direito societario e um conjunto de obrigagoes especiais, de
natureza publica (...)” ' (cfr. os artigos 10.° a 13.° do RJSEE ¢ os artigos 24.°, 37.°,
39.° e 42.° da Lei n.° 50/2012) e, quanto as entidades publicas empresariais previstas no
RIJSEE, na “tutela economico-financeira” (cfr. os artigos 29.° ¢ 39.° do RJISEE).

No que diz concretamente respeito ao feixe de direitos especiais de natureza publica
em que se materializa o exercicio da funcdo acionista sobre as empresas publicas
estaduais de tipo societario e sobre as empresas locais — que, segundo refere SOFIA

ToME D’ALTE, comporta “(...) alguma perturbagdo de algumas regras de direito

150 5 151

societario” correspondendo a “(...) uma forma peculiar de tutela (...) -
destaca-se, em relacdo as entidades estatuais, o artigo 11.° do RJSEE que atribui ao
Conselho de Ministros competéncia para, através de resolugdo ', emitir orientacdes

estratégicas destinadas a globalidade do setor empresarial do Estado, podendo, ainda,

19 Cfr. Luis D. S. MORAIS, “As Relagdes entre o Estado e as Empresas Piblicas...", cit., pag. 110. Em relagdo concretamente a
sistematizacdo dos direitos gerais de acionista no Codigo das Sociedades Comerciais, v.g. PAULO OLAVO CUNHA, Direito das
Sociedades Comerciais, cit., pags. 246 a 251.
130 Cfr. SOFIA TOME D’ALTE, A Nova Configuragdo do Setor Empresarial do Estado e a Empresarializagio dos Servigos Puiblicos,
Coimbra: Almedina, 2007, pag. 383.
U Ctr. Ibidem.
1325 orientagdes estratégicas para o setor empresarial do Estado constam da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 70/2008, de 22
de abril.

24



A TECNICA CONCESSORIA A FAVOR DE EMPRESAS PUBLICAS: UMA DUPLICACAO (DES)NECESSARIA?

ser emitidas orientacdes gerais e especificas (consoante as mesmas se destinem ao
conjunto de empresas publicas no mesmo setor de atividade ou individualmente a cada
uma delas).

Estas orientacdes estratégicas poderdo envolver metas quantificadas e contemplar a
celebracdo de contratos entre o acionista € as empresas publicas, bem como fixar
parametros ou linhas de orientagdo para a determinagdo da remuneragdo dos gestores
publicos (cfr. n.° 4 do citado preceito '>°). Tais orientagdes refletir-se-do, ainda, nas
deliberacdes a tomar em assembleia geral bem como nos contratos de gestdo a celebrar
com os gestores publicos ">

Quanto as empresas locais, prevé-se, igualmente, no artigo 37.° da Lei n.° 50/2012, a
definicdo de orientagdes estratégicas relativas ao exercicio dos direitos societarios, que
deverao “(...) refletir-se nas orientagoes anuais definidas em assembleia geral, assim
como nos contratos de gestdo a celebrar com os gestores” (cfr. o n.° 4 do preceito).

Os “direitos especiais de natureza publica” manifestam-se, ainda, na sujeicao

» 1 .
> tendo em vista o seu

destas entidades a “deveres especiais de informagdo
“acompanhamento e controlo” (cfr. o artigo 13.° do RJSEE e o artigo 42.° da Lei
n.° 50/2012).

A par da fixa¢do de orientagdes estratégicas e dos direitos especiais de informacao,
as empresas publicas estaduais de tipo societdrio bem como as empresas locais estdo,
ainda, sujeitas a um controlo financeiro, a exercer, no plano externo, pela

Inspecao-Geral de Finangas, sem prejuizo das competéncias atribuidas pela lei ao

Tribunal de Contas (v.g. o artigo 12.° do RISEE e o artigo 39.° da Lei n.° 50/2012).

133 A propésito da influéncia das orientagdes estratégicas tanto na remuneragio, como também na avaliagdo dos gestores v.g. 0 n.° 1
do artigo 6.° ¢ 0 n.° 3 do artigo 28.° do Estatuto do Gestor Publico, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de marco, com as
alteragoes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 8/2012, de 18 de janeiro (doravante EGP), subsidiariamente aplicavel ao setor
empresarial local por via do n.° 4 do artigo 30.° da Lei n.° 50/2012.
13 A este proposito, a alinea a) do n.° 1 do artigo 18.° do EGP prevé que os contratos de gestio definam “as formas de
concretizagdo das orientagées impostas nos termos do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, envolvendo
sempre metas objetivas, quantificadas e mensurdaveis anualmente durante a vigéncia do contrato de gestdo, que representem uma
melhoria operacional e financeira nos principais indicadores de gestdo da empresa”, sendo que, nos termos do artigo 10.° do
mesmo diploma, se consagra, ainda, a autonomia de gestdo do conselho de administragdo “observado o disposto nas orientagdes
fixadas ao abrigo da lei, designadamente as previstas no artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, e no contrato de
gestdo”.
133 A propoésito deste dever, o Tribunal de Contas, no Relatério de Auditoria ao Setor Empresarial do Estado: Situagdo Financeira e
Praticas de Bom Governo (Relatério n.° 1/2004, da 2.* Sec¢do do Tribunal de Contas, disponivel em www.tcontas.pt, 2004, pag. 27)
considera que o mesmo parece conduzir a “(...) uma aproximag¢do substancial ao regime da tutela, mesmo ds sociedades
constituidas sob a forma comercial, o que vai além do quadro normal de obrigagdes estabelecidas no CSC”. No mesmo sentido,
v.g., igualmente, EDUARDO PAZ FERREIRA, “Aspetos Gerais do Novo Regime do Setor Empresarial do Estado”, cit., pag. 22.
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Em relagdo as entidades publicas empresariais, previstas no RJISEE, verifica-se que,
“sem prejuizo do respetivo poder de superintendéncia”, a Administracdo exerce
também, como ja referido, poderes de tutela econdmica e financeira que abrangem: “a)
a aprovagdo dos planos de atividades e de investimento, or¢amentos e contas”, “(...)
assim como de dotagoes para capital, subsidios e indemniza¢des compensatorias; b) A
homologacgdo de pregos ou tarifas a praticar por empresas que explorem servicos de
interesse economico geral ou exercam a respetiva atividade em regime de exclusivo,
salvo quando a sua defini¢cdo competir a outras entidades independentes; c) Os demais
poderes expressamente referidos nos estatutos” (v.g. o artigo 29.° do RJSEE).

Conforme resulta das citadas disposi¢des, a tutela econdmica e financeira ¢
configurada nestes regimes de forma ampla, podendo abranger outros poderes que
venham a ser “expressamente referidos nos estatutos” (cfr. a alinea ¢) do n.° 2 do artigo
29.° do RISEE). Trata-se, assim, da atribui¢do de uma “(ampla) competéncia para
configurar uma relacdo tutelar mais apertada” °,

Para além dos poderes de tutela, a intervengdo sobre estas entidades ¢ ainda “mais

157
acentuada’”

no ambito da definicdo da estratégia, na aprovacdo dos planos de
atividades, dos orcamentos ¢ dos documentos de prestacdo de contas anuais, fixando-se,
designadamente no n.° 1 do artigo 31.° do RJSEE, a obrigatoriedade dos projetos de
plano de atividades e orcamento anual serem elaborados de acordo com os pressupostos
macroeconoémicos, as orientacdes estratégicas estabelecidas e as diretrizes definidas
pelo Governo.

O alcance dos poderes exercidos sobre estas entidades, nos termos acima referidos,
tem, de resto, conduzido a que alguma doutrina as considere uma espécie de “institutos
publicos empresariais” °®.

Uma vez configurados os poderes genericamente exercidos sobre o universo das

empresas publicas, concluimos, em sintese, tal como SOFIA TOME D’ALTE, que “(...) o

controlo promovido pelo Estado [e, em nosso entender, também pelos municipios]

1% Neste sentido, e a propésito das entidades empresariais locais reguladas no recentemente revogado RISEL, v.g. PEDRO
GONGALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 200.
157 Cfr. Relatorio n.° 1/2004, cit., pag. 25.
138 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, “Contratos de Prestacdo de Bens e Servicos celebrados entre o Estado e as Empresas Piiblicas e
Relagdes in house”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 65, 2007, pag. 21, PAULO OTERO, Vinculagdo..., cit., pag. 193 e
Luis D. S. MORAIS, “As Relagdes entre o Estado e as Empresas Publicas...”, cit.,, pag. 106.
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como forma de intervir na atividade empresarial em que participa, ndo é de todo
uniforme, e apresenta variagoes em face dos diferentes conceitos de empresa publica
agora em vigor, verificando-se efetivamente uma diferenca de grau e de intensidade na
interveng¢do exercida a este nivel sobre as EPE’s e sobre as sociedades de capitais

re 159
publicos .

4.2 A Técnica Concessoria e a Criacio de Empresas Publicas

4.2.1 Uma Duplicacao de Figuras?

Sao inegéaveis as afinidades entre a técnica concessoria e a criagdo de empresas
publicas para a prossecucao de tarefas administrativas. Como refere, a este proposito,
PEDRO GONCALVES, trata-se, em qualquer caso, «(...) da execug¢do de uma “politica
administrativa” (verwaltungspolitik) de descentra¢do de tarefas administrativas,
mediante a “delegagcdo”, “transferéncia”, “devolu¢do” ou “atribui¢do” da respetiva
gestdo a uma entidade diferente do titular da tarefa (...); nem uma nem outra implicam
desresponsabiliza¢io da Administracdo titular do servigo piblico (...)» '®.

Mais do que essas afinidades, importa refletir sobre a (eventual) “mais-valia” na

atribui¢ao por concessao de tarefas administrativas a favor de empresas publicas.

4.2.1.1 As Empresas Publicas Estaduais de Tipo Societario e as

Empresas Locais

Em relagdo, assim, as empresas publicas estaduais de tipo societario e as empresas
locais, e concretamente aos casos em que o acionista publico exerce uma “influéncia
dominante” decorrente do facto de ser titular da totalidade ou da maioria do capital
social [cfr. a primeira parte da alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° do RJSEE e a primeira
parte da alinea a) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 50/2012] poder-se-ia sustentar a
existéncia de “valor acrescentado” na atribuicdo por concessdo de tarefas

administrativas a favor destas empresas, atendendo a um principio de autonomia de

159 Cfr. SOFIA TOME D’ALTE, 4 Nova Configuragdo do Setor Empresarial do Estado..., cit., pag. 378.
10 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pags. 147 e 148.
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gestdo que deve pautar a sua atividade (cfr. o artigo 11.° do RJSEE, o artigo 37.° da Lei
n.° 50/2012 e o artigo 10.° do EGP). A luz deste entendimento, nio obstante a
Administragdo se apresentar como acionista Unica ou maioritaria (exercendo
plenamente esses direitos '°") sempre haveria que respeitar o espaco proprio e auténomo
de atuacdo destas empresas, que emerge daquele principio, pelo que, neste contexto,
constituiria a concessio um “figurino” ' legitimador da intervencdo na atividade
daquelas '®.

Em sentido oposto, poder-se-ia, contudo, corroborar a inexisténcia de “mais-valia”
no recurso, nestes casos, a esta figura, porquanto a detencdo exclusiva ou maioritaria
pelo ente publico do capital social conferir-lhe-ia, igualmente, o exercicio pleno dos
direitos de acionista, permitindo, assim, por essa via, ditar a atividade destas empresas
em termos semelhantes aquela regulagao.

No caso concreto, e considerando os exemplos referidos acima dos sistemas
multimunicipais de captacdo, tratamento e distribuicdo de dgua para consumo publico,
de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de residuos
solidos, a op¢do por uma das vias de abordagem mencionadas ndao pode deixar de
atender aos diplomas legais que foram elencados, maxime ao Decreto-Lei n.° 379/93,
nos termos do qual a exploragdo e gestdo destes sistemas pode ser atribuida, como se
referiu ja, em regime de concessdo, a entidade publica de natureza empresarial ou a
empresa que resulte da associagdo de entidades publicas, em posi¢do obrigatoriamente
maioritaria no capital social, com entidades privadas (cfr. o n.° 1 do artigo 3.° do citado
diploma).

A luz deste diploma, o Decreto-Lei n.° 121/2000, que criou a AGUAS DO ZEZERE E
CoA, S.A. e aprovou os respetivos estatutos, veio, alids, prever a representacdo do
capital social desta empresa por acoes da classe A e da classe B, sendo que em relagao
as primeiras se determina a necessidade de representarem, sempre e pelo menos, 51%
do capital social com direito a voto, delas apenas podendo ser titulares entes publicos

[na ace¢do da alinea e) do n.° 2 do artigo 1.° da Lei n.° 71/88, de 24 de maio], ou os

11 Cfr. PAULO OLAVO CUNHA, Direito das Sociedades Comerciais, cit., pags. 246 a 251.
192 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 150.
193 Cftr. Ibidem.
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municipios utilizadores dos sistemas multimunicipais de cuja exploracdo e gestdo a
sociedade seja concessionada (cfr. o n.° 2 do artigo 5.° ¢ os n.%s 1, 2 e 4 do artigo 6.° dos
estatutos anexos) ',

Uma tal abordagem devera, ainda, considerar os atuais estatutos da RTP (Lei
n.° 8/2007), nos termos dos quais se determina a realizacdo integral pelo Estado do
respetivo capital social (cfr. o artigo 3.° do diploma e o n.° 1 do artigo 6.° dos estatutos),
prevendo-se, ainda, que as acgdes representativas do mesmo pertencam exclusivamente
ao Estado, a pessoas coletivas de direito publico e a empresas publicas ou a sociedades
de capitais exclusivamente publicos (cfr. o n.° 4 do artigo 6.° dos estatutos anexos). A
circunstancia do Estado ser (ainda) acionista Unico determina, nos termos destes
estatutos, a dispensa da realizagdo de assembleias gerais (cfr. o artigo 8.° da Lei
n.° 8/2007).

Por ualtimo, importard, igualmente, atentar nos estatutos da ANA (Decreto-Lei
n.° 404/98), que preveem que o capital social inicial desta empresa seja integralmente
subscrito e realizado pelo Estado (cfr. o artigo 16.° do diploma e o artigo 6.° dos
estatutos anexos).

O (eventual) “valor acrescentado” da figura da concessdo, enquanto instrumento de
delegacao de tarefas administrativas a favor de empresas publicas, deverd, igualmente,
considerar as situagdes em que a “influéncia dominante” decorre da titularidade pelo
acionista publico da maioria dos direitos de voto [cfr. a segunda parte da alinea a) do
n.° 1 do artigo 3.° do RJSEE e a segunda parte da alinea a) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei
n.° 50/2012]. Também nestes casos dever-se-ao, em nosso entender, colocar as duas vias
de reflexdo supra referidas para as situacdes em que tal “influéncia” decorre
exclusivamente da titularidade pela Administragdo da totalidade ou da maioria do
capital social.

A este respeito, v.g., a titulo de exemplo, os estatutos da ANA (Decreto-Lei

n.° 404/98), nos termos dos quais se prevé, como se referiu ja, a titularidade exclusiva

1% Atualmente os acionistas desta entidade sio a AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S.A., com 87,40% e os municipios de Almeida
com 0,50%, Belmonte com 0,30%, Figueira Castelo Rodrigo com 0,30%, Funddo com 1,10%, Guarda com 1,60%, Manteigas com
0,40%, Méda com 0,30%, Penamacor com 0,40%, Pinhel com 0,60%, Sabugal com 0,60%, Aguiar da Beira com 0,40%, Fornos de
Algodres com 0,40%, Gouveia com 1,20%, Oliveira do Hospital com 1,70%, Seia com 2,30% e a Associagdo de Municipios da
Cova da Beira com 0,40%. — Cft. a informagao disponibilizada em http://www.adzc.pt.
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pelo Estado do capital social desta empresa, conferindo-se, igualmente, ao acionista a
titularidade dos direitos de voto na assembleia geral na qual participa (cfr. o artigo 14.°
dos estatutos anexos ao Decreto-Lei n.® 404/98).

Por ultimo, a abordagem sobre a “mais-valia” da figura da concessdo a favor de
empresas publicas deverd, ainda, atender aos casos em que a “influéncia dominante”
decorre do direito do acionista publico a nomear ou destituir a maioria dos 6rgdos de
administracdo ou de fiscalizagdo [cfr. a alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° do RJSEE ¢ a
alinea b) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 50/2012]. Também nesta hipdtese fara, em
nosso entender, sentido equacionar as duas vias de abordagem acima mencionadas para
0s casos em que essa “influéncia” decorre da detencdo pelo ente publico da totalidade
ou da maioria do capital social.

V.g., a este propdsito, uma vez mais, o Decreto-Lei n.° 121/2000, nos termos do qual
se atribui expressamente a assembleia geral da AGUAS DO ZEZERE E COA, S.A. o direito
de eleger os membros do conselho de administracdo e de fiscalizagdo desta empresa
(cfr. o n.° 2 do artigo 11.° dos estatutos anexos ao diploma).

No mesmo sentido, v.g. também, os estatutos da RTP (Lei n.° 8/2007) que atribuem,
igualmente, a assembleia geral o direito a eleger e destituir os membros do conselho de
administracdo e o fiscal unico [cftr. a alinea a) do artigo 9.°, 0 n.° 1 do artigo 11.° e o
n.° 1 do artigo 18.° dos estatutos], o mesmo se verificando em relacdo a ANA [v.g. a
alinea a) do n.° 2 do artigo 12.°, 0 n.° 1 do artigo 15.° e 0 n.° 2 do artigo 22.° dos
estatutos anexos ao Decreto-Lei n.° 404/98].

Por ultimo, importa também nao esquecer, em relagdo as empresas locais, o atual
critério gerador de “influéncia dominante” assente no exercicio pelas “entidades
publicas participantes” (na ace¢do do artigo 5.° da Lei n.° 50/2012) de uma qualquer
outra forma de controlo de gestdo [cfr. a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei

n.° 50/2012].
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4.2.1.2 O Exercicio de “Influéncia Dominante” e a Regulacio da

Relacao Concessoria

Nao obstante a autonomizacao legal de cada uma das circunstancias “geradoras” de
“influéncia dominante”, a reflexdo quanto a questdo ora em analise ndo pode, salvo
melhor opinido, deixar de atender ao facto de as mesmas acabarem, na maioria dos
casos, por “conviver lado a lado”.

Considerando, assim, as concessoes dos sistemas multimunicipais (de que ¢
paradigmatica a concessdo gerida pela AGUAS DO ZEZERE, S.A.), do servigo publico de
televisao (atribuido a RTP) e do servigo publico acroportuario de apoio a aviagao civil
(explorado pela ANA), afigura-se, como veremos, duvidoso o “valor acrescentado” dos
“potestas” atribuidos a Administracdo concedente decorrentes da relagdo de concessao,
relativamente ao nucleo dos poderes exercidos sobre o universo destas empresas
assentes na figura juridica da empresa publica.

Atente-se, a este proposito, ¢ a titulo de exemplo, no conteudo do poder de direcao
exercido pelo concedente: analisando concretamente a sua configuracdo nas concessoes
dos sistemas multimunicipais (v.g. a base XXIII dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96,
nos termos da qual o concedente dispoe do direito de aprovar tarifas ou valores
garantidos ou de autorizar a pratica de determinados atos de alienacdo) afigura-se, salvo
melhor opinido, legitimo questionar se o acionista publico nao podera, igualmente, obter
um efeito idéntico aquele através dos especificos mecanismos pelos quais afirma a sua

» 165

“supremacia juridica sobre o universo das empresas publicas, mediante o exercicio

»r 166 . ~ .
nas deliberagcdes em assembleia

dos “direitos de presenca, de interveng¢do e de voto
geral, e/ou mediante a nomeacao e/ou destituicao dos administradores da sua confianca
e que melhor prossigam os seus designios.

Idéntica questdao colocar-se-a também, em nossa opinido, considerando os poderes
de modificacao unilateral e sancionatdrios de que o concedente € titular.

No que diz respeito ao poder de modificagdo unilateral (ditado pelo principio da

35 167

“adaptac¢do ou atualiza¢do do servigo publico e objeto de regulagdo genérica no

19 Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 112.
1% Cfr. PAULO OLAVO CUNHA, Direito das Sociedades Comerciais, cit., pag. 247.
17 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 256.
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n.° 2 do artigo 311.° do Coédigo dos Contratos Publicos, doravante CCP) importa atentar,
a titulo de exemplo, na concessdo do servigo publico aeroportuario de apoio a aviagdo
civil (v.g. a base XXIX do Decreto-Lei n.° 33/2010), nos termos da qual se atribuiu ao
concedente Estado o direito a modificacdo “das obrigacoes da Concessiondria ou das
condigoes de realizagdo da Concessdo”, ainda que com direito da ANA a reposi¢ao do
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Quanto ao “poder sancionatorio” de resolucao (regulado no artigo 423.° do CCP e
que consiste na possibilidade do concedente fazer cessar o contrato, chamando a si, de
forma definitiva, a prossecu¢do da atividade delegada em caso de violagdo grave das
obrigagdes assumidas pelo concessionario) veja-se, no que concerne as concessdes dos
sistemas multimunicipais, a base XLII do Decreto-Lei n.° 319/94 e a base XL do
Decreto-Lei n.° 162/96, e, em relagdo a concessdo do servigo publico aeroportudrio de
apoio a aviagao civil, a base LIII do Decreto-Lei n.° 33/2010.

Relativamente a figura do resgate (objeto de regulagdo no artigo 422.° do CCP e que
permite que a Administragdo concedente possa retomar a gestdo direta do servigo
publico concedido por motivos de interesse publico) v.g., a titulo de exemplo, no que
concerne aos sistemas multimunicipais, a base XLIV do Decreto-Lei n.° 319/94 e a base
XLII do Decreto-Lei n.° 162/96 e, quanto a concessao do servigo publico aeroportuario
de apoio a aviacao civil, a base LIV do Decreto-Lei n.° 33/2010.

Por ultimo, em relacdo ao sequestro (regulado no artigo 421.° do CCP e que atribui
ao concedente a faculdade de assumir, de forma “tempordria e proviséria” ', a
exploragdo do servigco concessionado em caso de, por facto imputavel ao
concessionario, estar iminente a cessagao da atividade ou ocorrer perturbagdo grave que
ponha em causa o funcionamento da concessdo) atente-se, no que diz respeito aos
sistemas multimunicipais, na base XXXVIII do Decreto-Lei n.° 319/94 e na base
XXXVI do Decreto-Lei n.° 162/96 e, quanto a concessao do servico publico
aeroportuario de apoio a aviagao civil, na base LVII do Decreto-Lei n.° 33/2010.

Ora, analisando o universo destes “pofestas” importa, uma vez mais, questionar se,

através da fun¢do acionista, ndo poderd o ente publico obter, igualmente, um efeito

18 Cfr. Idem, pag. 253.
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idéntico, na medida em que, por exemplo, a titularidade exclusiva ou maioritaria do
capital social e/ou titularidade da maioria dos direitos de voto lhe conferem também um
vasto poder para ditar, em termos estratégicos, a atividade destas empresas.

Também as disposi¢des relativas ao exercicio de poderes de fiscalizagao sobre as
concessdes em andlise (atente-se, a este propdsito, nas bases XXIII e XXV dos
Decretos-Leis n.%s 319/94 ¢ 162/96, bem como nas clausulas 32.° € 33.2 do contrato de
concessdao do servigo publico de televisdo e nas bases XX a XXII da concessdo do
servico publico aeroportudrio de apoio a aviagdo civil) suscitam semelhante questao,
atenta a similitude com as que, sobre a mesma matéria, se encontram reguladas no
RJSEE e na Lei n.° 50/2012, decorrentes do exercicio da func¢do acionista (v.g. 0s
artigos 12.° ¢ 13.° do RJISEE e os artigos 39.° ¢ 42.° da Lei n.° 50/2012).

O ensaio ora delineado justificar-se-4, ainda, tendo em consideragdo os direitos e
deveres do concessionario sobre a atividade delegada.

Atente-se, a este proposito, no direito-dever” '® a gerir o servigo publico, assente
nos principios da gestdo regular, continua e eficiente das atividades delegadas, assim
como da igualdade ¢ de adaptagdo as necessidades (cfr. o artigo 429.° do CCP, e, no
caso concreto das concessdes dos sistemas multimunicipais, o artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 379/93 e as bases Il e VI dos Decretos-Leis n.°s 319/94 e 162/96 e, no que diz
respeito a concessao do servigo publico aeroportudrio de apoio a aviagdo civil, a base VI
do Decreto-Lei n.° 33/2010) que, salvo melhor opinido, se assemelham aos principios de
gestdo por que se devem pautar a atividade das empresas publicas (cft. o artigo 4.° do
RJSEE e os artigos 39.°,n.° 1, 46.° ¢ 48.° da Lei n.° 50/2012).

Também os (eventuais) poderes e prerrogativas de autoridade atribuidos ao
concessionario no ambito da atividade delegada (atualmente plasmados no artigo 409.°
do CCP e de que ¢ exemplo a base XXXVI da concessdo do servico publico
aeroportuario de apoio a aviacao civil) suscitam a problematica ora em analise, atenta a
idéntica formulagdo dos mesmos nos regimes das empresas publicas (cfr. o artigo 14.°

do RJSEE e o artigo 27.° da Lei n.° 50/2012).

199 Cfr. Idem, pags. 263 a 265 e 272.
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A acrescer a tudo quanto acima foi referido, importa, ainda, atentar no direito do

. , \ ~ 1
concessionario a rémuneragcao 70

, que, em nosso entender, permite, igualmente,
questionar se ndo poderd o mesmo ser concretizado através da relagdo institucional
decorrente da fun¢do acionista exercida sobre as empresas publicas, nos termos da qual
se prevé, por exemplo, que em relagdo as empresas estaduais encarregadas da gestdo de
servigos de interesse econdmico geral se possam registar “fluxos financeiros” "' do
acionista publico, a titulo de “dotacdes de capital, comparticipa¢oes em investimentos,
subsidios ou indemnizagoes” (v.g. quanto a atribuicdo de indemnizagdes
compensatdrias, o n.° 1 do artigo 21.° do RISEE) e, relativamente as empresas locais de
gestdo de servigos de interesse geral se possam, igualmente, verificar, apenas em
determinadas circunstancias, “transferéncias financeiras” por parte das “entidades
publicas participantes” (v.g. 0s n.% 3 e 4 do artigo 47.° da Lei n.° 50/2012) ' .

Idéntica questdo devera, igualmente, ser colocada em relagcdo aos deveres do
concessionario de informagao e disponibilizagdo de documentos no ambito da atividade
concessionada (regulados nas alineas a) e b) do artigo 414.° e no artigo 417.°, ambos do
CCP e de que sdo exemplo, na concessao do servi¢o publico de televisdo, a clausula 28.°
do respetivo contrato e, nas bases da concessao do servigo publico aeroportuario de
apoio a aviagao civil, as bases XVII, XXI, XXII do Decreto-Lei n.° 33/2010), atenta a
consagragdo dos deveres especiais de informagao e controlo sobre as empresas publicas,
plasmados no artigo 13.° do RISEE e no artigo 42.° da Lei n.° 50/2012.

Por ultimo, v.g., ainda, a similitude existente entre a consagragdo nos contratos de
concessao de indicadores de acompanhamento e avaliagdo do desempenho do
concessionario para o cumprimento da missdo de servigo publico (cfr., a titulo de
exemplo, a clausula 34.° do contrato de concessdao do servigo publico de televisdo e a
base XVII da concessdao do servigo publico aeroportuario de apoio a aviagdo civil) e
idéntica formulagao no que diz respeito as empresas publicas, em que, como se referiu

J4, se prevé que as orientagdes estratégicas se devam refletir nas deliberagdes a tomar,

170 Cfr. Idem, pag. 269. Sobre este direito, v.g., também, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., pags. 1124 a
1127 e, no ordenamento brasileiro, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, cit., pags. 690 a 700.

7! Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 200.

172 No que diz respeito a politica de empréstimos as empresas locais por parte das entidades piblicas participantes importa atentar no
n.° 3 do artigo 41.° da Lei n.° 50/2012, nos termos do qual a mesma se encontra vedada.
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podendo, ainda, envolver metas quantificadas e contemplar a celebracao de contratos
(programa ou de gestdo), interferindo, ainda, na avaliagdo do desempenho dos gestores
publicos (cfr. os n.°s 4 e 6 do artigo 11.° do RJSEE, os n.%s 3 e 4 do artigo 37.° da Lei
n.° 50/2012 e o artigo 6.° do EGP).

Em todas estas situagcdes acima elencadas afiguram-se, pois, em nosso entender,
notdrias as semelhangas entre a regulacdo de tarefas administrativas através do regime
da concessao e essa mesma regulacdo por via da figura da empresa publica.

Com efeito, como verificamos pela andlise dos poderes exercidos sobre o universo
das empresas publicas, a regulacdo de uma atividade administrativa por via desta figura
juridica pode ser objeto de uma intensa densificagdo, idéntica a que resultaria da
aplicacdo do regime concessorio, face aos mecanismos em que assenta a fungdo
acionista regulados no RJSEE e na Lei n.° 50/2012. Em ambos os causos, o principio da
autonomia de gestdo deverd, como referimos j4, orientar a interveng¢do do ente publico
na regulagdo das tarefas delegadas.

A proposito concretamente da intensidade dos poderes exercidos sobre o universo
das empresas publicas em fungdo da titularidade do capital social PAULO OTERO
considera haver “i) (...) wuma amplitude maxima do exercicio de poderes
governamentais de interveng¢do sobre a sociedade sempre que se verifique uma
concentragdo da totalidade do capital nas mdos do Estado, sendo este o caso das
sociedades unipessoais de capitais publicos; ii) Haverd ainda alguma consideravel
margem de poderes de intervengdo do Governo sobre as sociedades relativamente as
quais o Estado seja titular de maioria absoluta do capital social (...) em sociedades
pluripessoais de capitais publicos e em sociedades de capitais mistos; iii) (...)
verificando-se que o Estado apenas detém o controlo de facto da maioria do capital, o
grau de poderes de intervengdo do Governo depende mais da falta de entendimento ou
de organizacdo dos restantes acionistas do que, em bom rigor, do montante da
participagdo estadual; iv) por ultimo, (...) se a participa¢do social do Estado numa
determinada sociedade ndo lhe garantir o controlo de facto da maioria do capital,

significando que somente detém uma posi¢do minoritdria do capital social, o Governo
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apenas gozara dos poderes de intervengdo normalmente reconhecidos pela lei geral aos
.. 173
socios minoritarios” " .

Por seu turno, SOFIA TOME D’ALTE '™

, em relagdo as sociedades unipessoais de
capital exclusivamente publico, sustenta que, ndo obstante a consagragdo legislativa de
um principio de autonomia de gestdo relativamente a atividade destas empresas, o
Governo invoca, muitas vezes, “(...) argumentos de confianga politica, acabando (...)
por interferir nas opgoes de gestdo da sociedade (...)”, assistindo-se, assim, por essa
via, ao “(...) exercicio de um verdadeiro poder de fiscaliza¢do e controlo de gestdo da
empresa, em termos que extrapolam claramente aqueles que decorreriam normalmente
da aplicagdo do CSC”. Acrescenta, ainda, esta autora, a proposito do RISEE, que “(...)
o Estado surge entdo como um acionista privilegiado a este nivel subvertendo assim o
Principio de (tendencial) paridade entre sécios, carateristico do direito privado” '”.

Também a jurisprudéncia do Tribunal de Contas, a propdsito das empresas de
capital exclusivamente publico, pronunciou-se no sentido da existéncia nestas empresas
de uma “maior proximidade com os poderes publicos”, semelhante, no limite, a que se
verifica em relacdo as EPE’s, afirmando, assim, que estas entidades “(...) mais ndo sdo
do que meros executantes das ordens [do Governo e dos orgdos da Administracdo
Publica], confundindo-se em consequéncia com eles”™ 176,

No que diz respeito a intensidade dos poderes exercidos pela Administracdo em
virtude do critério vertido na alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° do RJSEE, PAULO
OTERO 77, a propésito das empresas reprivatizadas, considera que o ente publico goza,
por essa via, de um importante instrumento de “inferveng¢do subjetiva” no universo
dessas empresas, chamando, ainda, a aten¢do para a “dupla fung¢do” do administrador
nomeado que “(...) é simultaneamente, orgdo do Estado, fiscalizando a esse titulo a
atividade desenvolvida pela empresa e orgdo da propria empresa, fazendo parte do

“«

respetivo conselho de Administra¢do”. Acrescenta, ainda, este autor que “(...) como

orgdo do Estado e exclusivamente no ambito de tal competéncia, o administrador esta

173 Cfr. PAULO OTERO, Vinculagdo. .., cit., pags. 318 ¢ 319.
174 Cfr. SOFIA TOME D’ ALTE, A Nova Configuragdo..., cit., pags. 379 e 380.
175 Cfr. Idem, pag. 381.
176 Cfr. Relatorio n.° 1/2004, cit., pag. 27.
77 Cfr. PAULO OTERO, Vinculagdo..., cit., pags. 316, 319 e 320.
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sujeito ao poder de direcdo governamental, significando isto que estd vinculado a um
dever de obediéncia as ordens e instrugoes que o Governo entenda emanar”.

Por seu turno, SOFIA ToME D’ALTE 7

coloca, também, a questdo, “principalmente
as sociedades de capitais exclusivamente publicos nos quais o Estado seja o unico
acionista”, de saber se “(...) num cendrio em que as orientagoes estratégicas fixadas
ndo tenham sido cumpridas, e se apos recomendacgdo emitida para que o sejam, tal
como resulta do n.” 3 do artigo 11.°, continuarem por cumprir (...)”" se “(...) podera tal
circunstancia acarretar a destituicdio dos membros de Administracdo dessas
empresas”’, concluindo que “em principio, a autonomia juridica destas empresas
deveria ser acompanhada por uma regra de verdadeira autonomia ao nivel da gestdo, o
que, muitas vezes ndo sucede, designadamente quando o Governo invoca argumentos
de confian¢a politica, acabando, assim, por interferir nas opgoes de gestdo da
sociedade”.

Também LUIS S. DE MORAIS, apesar de sustentar que o acionista publico ndo deve
“(...) interferir na esfera de gestio corrente” '”” das empresas publicas, conclui que
“(...) a praxis destas relagoes podera certamente originar situagoes limite, em que se
mostre complicada a diferenciagdo entre atos orientadores de gestdo corrente e atos
envolvendo op¢des fundamentais da gestio empresarial” ™.

Considerando o exercicio de aproximagdo entre 0s regimes concessorio e das
empresas publicas, supra, e os entendimentos doutrindrios e jurisprudenciais,
igualmente acima expendidos (que reforcam, em nosso entender, a intensidade da
regulacdo das atividades administrativas por via da figura da empresa publica),
concluimos, em suma, que o recurso aquele regime a favor destas empresas niao se
traduz, em nosso entender, numa “mais-valia” imediata na regulagdo das respetivas
atividades administrativas delegadas, porquanto, como tentdimos demonstrar, os regimes
do setor empresarial publico atualmente vigentes e, maxime, o alcance dos poderes de
acionista permitem, em principio, na nossa opinido, igualmente, concretizar/regular o

exercicio dessas atividades em termos semelhantes a regulagdo por concessao.

178 Cfr. SOFIA TOME D’ ALTE, 4 Nova Configuracéo. .., cit., pag. 379.
17 Cfr. Luis D. S. MORAIS, “As Relagdes entre o Estado e as Empresas Piiblicas...”, cit., pag. 116.
180 Cfr., Ihidem.
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4.2.1.3 As Entidades Publicas Empresariais

Também em relagdo as entidades publicas empresariais (atualmente “sobrevivendo”
apenas no RJSEE) entendemos ser duvidoso o valor acrescentado imediato no recurso a
técnica concessoria, atento o alcance dos poderes de superintendéncia e de tutela
exercidos sobre estas empresas, a que supra se aludiu ja.

A proposito do RISEE, SOFIA TOME D’ALTE salienta que o controlo sobre as

. , . . . . T 55 181
entidades publicas empresariais se afigura muito “intenso” '*

, recordando, ainda, que
“(...) a razdao que levou o legislador a manter a classica figura (...) foi precisamente
consagrar uma forma juridica que lhe permitisse exercer um controlo mais intenso
sobre a atividade e até sobre a gestdo das mesmas, pese embora a regra de autonomia
que, a esse proposito, resulta do artigo 25.°, n.° I do RJSEE, que acaba, na pradtica, por
ser limitada pelo exercicio do poder de tutelar e de superintender a sua atividade” '**.

Também o Tribunal de Contas, a propodsito das EPE’s, salientou que estas entidades
“(...) apresentam uma maior proximidade com os poderes publicos, mormente o
Governo e os orgdos da Administra¢do publica, originando, desta forma, que, ndo raro,
elas mais ndo sejam que meros executantes de ordens daqueles, confundindo-se em
consequéncia com eles” 183

Considerando, assim, estes dois entendimentos, concluimos, pois, que também em
relacdo ao universo destas empresas dever-se-4, igualmente, admitir que no nucleo dos
poderes de superintendéncia e de tutela possa, igualmente, caber uma regulagao relativa
ao exercicio de uma atividade delegada semelhante a que resultaria do recurso ao
regime concessorio.

Com efeito, e conforme foi ja mencionado, em relagdo a estas entidades verifica-se
que a configuragdo dos poderes de tutela apresenta uma grande amplitude, admitindo o

RJSEE a sua concretizagdao, de forma mais exaustiva, nos estatutos de cada empresa

atenta a cldusula residual plasmada na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 29.° do RJSEE.

181 Cfr. SOFIA TOME D’ALTE, 4 Nova Configuracdo do Setor Empresarial do Estado..., cit., pags. 297 e 300.
182 Cfr. Idem, pag. 297.
%3 Cfr. Relatério n.° 1/2004, cit., pag. 25.
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Por outro lado, através da superintendéncia, A Administracao pode, também, como
se referiu ja, ser chamada a ditar o futuro destas empresas definindo “(...) diretivas
definidoras dos objetivos gerais (...)” '**.

Ora, a forma como estes dois poderes surgem configurados no RJSEE, atribuindo,
como se referiu, ao ente publico uma “(...) ampla competéncia para configurar uma

relacdo tutelar mais apertada” '™

, por um lado, e pressupondo, em qualquer caso, o
exercicio de poderes de superintendéncia, por outro, permite, também, em nosso

entender, em principio, alcangar uma regulagdo semelhante ao regime concessorio.

4.2.1.4 A Importancia da Contratualizacio

A acrescer a tudo quanto foi dito, importa referir que a similitude entre a figura da
concessao e a criacdo de empresas publicas resulta, ainda, em nosso entender,
igualmente reforcada face a importancia que atualmente reveste a “imstituicdo

» 186
contratual

no ambito do processo de relacionamento entre o Estado e as empresas
estaduais e os municipios ¢ as empresas locais (v.g.,, neste sentido, a previsdo da
celebragcdo com as empresas publicas de contratos de gestdo e de contratos-programa,
vertida nos n.°s 3 e 4 do artigo 11.°, no n.° 1 do artigo 31.° do RJSEE, nos n.s 3 e 4 do
artigo 16.°, e no n.° 3 do artigo 37.° e artigos 47.° ¢ 50.° da Lei n.° 50/2012) '*”. Com
efeito, a semelhanca da técnica concessoria (que consubstancia um contrato
administrativo de colaboragdo primaria gerador, por um lado, de “direitos e deveres” e,
por outro, de “poderes e sujei¢oes 18%) também em relacdo as empresas publicas se
verifica “(...) o exercicio (...) de poderes contratuais de intervencdo que permitem
orientar, conformar e fiscalizar a atividade desenvolvida pelas empresas publicas no

A . ~ . . . 3 1 M
dmbito da prossecucio do objetivo de tais contratos” '*. No contexto em que a via

contratual ganha expressdo no ambito da regulacdo das atividades delegadas as

18 Cfr. PAULO OTERO, Vinculacdo..., cit., pag. 315.
185 Cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pag. 200.
18 Cfr. idem, pag. 174. Sustentando a importancia da contratualizagdo no relacionamento entre o Estado e as empresas publicas,
v.g., também, ALEXANDRA LEITAO, “Contratos de Prestagdo de bens e servigos...”, cit., pag. 12.
187 Para mais desenvolvimentos, cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pags. 173 a 178.
188 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 236.
18 Cfr. PAULO OTERO, Vinculagdo. .., cit., pag. 317.
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empresas publicas entendemos, uma vez mais, afigurar-se desnecessaria a duplicagdo de
contratos para efeitos de concretizacao de tal regulacao.

Atentas, assim, as semelhangas existentes entre o regime concessorio € o que
decorre da criagdo de empresas publicas, entendemos, em suma, que o recurso aquele
regime a favor destas empresas se traduz, em principio, em termos imediatos, numa
duplicacdo desnecessaria de instrumentos juridicos, porquanto os regimes dos setores
empresariais publicos admitem, igualmente, uma regulacdo das tarefas a prosseguir

pelas empresas publicas em termos idénticos a que resulta daquele regime.

4.2.2 O Reforco da Regulacio da Atividade das Empresas Publicas

Nao obstante a posi¢ao adotada, é, contudo, em nosso entender, inegavel que o
recurso a técnica concessoria fora do seu “ambiente classico” apresenta vantagens de
ordem pratica, porquanto trata-se de recorrer a um ‘‘figurino sobejamente conhecido e
seguro” " com largos anos de historia conhecida ¢ de experiéncia dada. Face a
identidade que existe entre ambas as figuras, a que nos referimos ja, a utilizagdo, neste
contexto, do regime concessorio constitui, segundo julgamos, uma garantia de que a
regulacdo das atividades administrativas delegadas a empresa publica serd
suficientemente exaustiva e pormenorizada, em moldes semelhantes a que decorre
daquele regime.

Um dos aspetos em que, na nossa opinido, se visa assegurar uma forte densificagao
da regulacdo da atividade das empresas publicas diz respeito a relagdo de colaboragdo
entre a Administragdo e essas empresas.

Com efeito, como vimos ja, na concessao deteta-se a existéncia de uma “relacdo de
sujeicdo especial” "' entre concedente e concessionario, relagdo essa que se reflete
nalguns dos tragos mais marcantes deste regime.

Destaca-se, a este proposito, o regime da regulacdo dos poderes sancionatorios
atribuidos ao concedente (a que acima se aludiram) e as vicissitudes da relagdo

contratual (como a responsabilidade por incumprimento, as multas contratuais e as

1% Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pag. 150.
1 Cfr. PEDRO GONCALVES, Regulacdo, Eletricidade e Telecomunica¢ées — Estudos de Direito Administrativo da Regulagdo,
Coimbra: Coimbra Editora, 2008, pag. 166.
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causas de alteragdo e extingdo dos contratos) e que, em nosso entender, se visam,
igualmente, garantir no universo da atividade das empresas publicas.

O mesmo se diga, mutatis mutandis, em relacdo aos regimes de propriedade,
alienacdo e oneracao dos bens afetos a prossecucao das atividades administrativas
delegadas as empresas piblicas ¢ ao regime da reversdo '~ (v.g., neste sentido, os
artigos 419.° ¢ 425.° do CCP) que, na nossa opinido, se pretendem, igualmente,
configurar, nos mesmos termos que a concessao, em relacdo a estas empresas.

Ora, ¢ precisamente esta relacdo “especial” entre concedente e concessionario que,
segundo julgamos, se pretende que “aproveite”, igualmente, a atividade das empresas
publicas, fazendo, assim, sentido que se aplique as relagdes entre a Administragdo e
essas empresas.

Em suma, ndo obstante o recurso a técnica concessoria a favor de empresas publicas
se traduza, em principio, numa duplicacdo desnecessaria de figuras, pelos motivos ja
apresentados, entendemos, no entanto, que constitui a mesma uma garantia do reforgo
da relagdo de colaboragdo entre a Administra¢do e essas empresas, avalizando, assim,
que, no universo da regulagdo das respetivas atividades administrativas, ndo se ficou,
neste aspeto, nem aquém nem além daquela regulacao.

A acrescer a tudo quanto supra se referiu, entendemos, igualmente, que entre as
vantagens praticas na utilizacdo da figura concessoria “ao servigo” da atividade das
empresas publicas se encontra a necessidade de assegurar a conveniente concretizagdo
de algumas importantes disposi¢cdes, como ¢ o caso das que consagram o direito a
remuneracdo do concessionario (que garantem o respetivo equilibrio econdmico-
financeiro no quadro de uma gestdo eficiente) e que, na nossa opinido, se pretendem,
igualmente, transpor, a luz daquela figura, para o universo das empresas publicas.

As vantagens praticas no recurso ao regime concessoOrio tornam-se, ainda, em nosso
entender, especialmente prementes se tivermos em consideracao o facto de os poderes
de controlo sobre o universo destas empresas, que, como vimos, se encontram regulados

nos regimes dos setores empresariais publicos, admitirem uma concretizagao casuistica,

12 PEDRO GONCALVES evidencia a importancia do regime da reversio no caso das concessdes nacionais das atividades de transporte
e distribuigdo de eletricidade (ainda que sustentando, nestes casos, a impropriedade do uso do conceito juridico). - Cfr. Regulagdo,
Eletricidade e Telecomunicagoes..., cit., pag. 167.
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pelo que, em face desta circunstincia, constitui aquele regime uma importante “arma”
ao dispor da densificagdo de tais poderes.

Neste contexto, a regulagdo concessdria consubstancia, pois, a “justa medida” do
relacionamento que se visa atingir entre Administracdo e as suas empresas.
Consequentemente, o recurso a esta figura constitui, na nossa opinido, uma importante
“baliza” do principio da autonomia de gestio das empresas publicas '”°, orientando na
concretiza¢do da regulacdo da atividade destas ultimas em termos que nao ponha em
causa tal principio, igualmente presente naquela regulagao.

A presente reflexdo acerca da conveniéncia do regime concessorio a favor de
empresas publicas torna-se, na nossa opinido, particularmente sensivel no caso das
empresas de capitais mistos, também denominadas por parcerias publico-privadas de

194

tipo institucionalizado (PPPI) ™, em que a convivéncia na mesma entidade de capitais

publicos e privados poderd originar a existéncia de interesses conflituantes que o
contrato de sociedade ndo modera '*°.

Neste contexto, e mais do que um instrumento aglutinador dos interesses dos socios
em tensdo, a figura da concessdo assume-se, em nosso entender, como uma importante

29 ¢¢

“arma” “ao servigo” da sua hierarquizagdo, garantindo, assim, pela sua regulagdo, que a
Administragdo disponha dos poderes de supremacia necessarios a prossecucao do
interesse que, neste caso, deve prevalecer: o interesse publico.

Em suma, atento tudo quanto acima foi referido, entendemos, pois, que a
convocacao da concessao no seio das empresas publicas embora, em principio,
desnecessaria em face dos poderes sobre estas exercidos, reveste, no entanto, utilidade
na medida em que reforga genericamente a regulacao da atividade destas empresas a luz

daquele regime e, no caso concreto das PPI’s, constitui um importante instrumento

aglutinador dos interesses conflituantes.

1 PEDRO GONCALVES sustenta, a este proposito, que «(...) a aplicagdo da técnica concesséria permite alids resolver um dos
problemas de legitimagdo da execugdo de tarefas administrativas por este tipo de entidades de direito privado, ja que assegura a
Administragdo-made a titularidade de poderes de diregdo, de orientagdo e de fiscalizagdo — o regime evita assim o esfor¢o
(despendido por alguma doutrina alemd) para enquadrar a supremacia (v.g. a possibilidade de ingeréncia) da Administrag¢do
publica sobre as (suas) organizagoes em forma privada, que o principio do Estado de direito democrdtico exige». — Cfr. 4
Concessdo..., cit., pag. 150.
1% Para mais desenvolvimentos, v.g. Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-Privadas e o Direito Comunitdrio em matéria de
Contratos Publicos e Concessoes [COM/2004/0327 final], disponivel em http://www.europa.eu.
193 Neste sentido, v.g. PEDRO GONGALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, cit., pags. 100, 101 e 124.
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5. O MEMORANDO DA TROIKA E O “RENASCER” DA “CLASSICA” CONCESSAQ

A crise econémica e financeira que atualmente se faz sentir na Unido Europeia '*°
tem implicado um repensar quanto a atuagdo e controlo dos poderes publicos sobre os
seus setores empresariais.

Em Portugal, a reorganizacdo do setor empresarial publico, apesar de “(...)
necessdria (...) antes das pressdes financeiras insustentaveis (...)” "7, foi assumida
como um dos compromissos a cumprir pelo Estado Portugués como contrapartida da
ajuda financeira concedida e que deu origem a elaboragdo do “Memorando de

) .. . .. .. 4 198
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Economica

(doravante
Memorando da Troika), assinado em 17 de maio de 2011 pelo Ministro de Estado e das
Finangas, pelo Governador do Banco de Portugal e pela chamada “Troika” (composta
pela Comissdo Europeia, pelo Banco Central Europeu e pelo Fundo Monetario
Internacional), e envolvendo, ainda, os trés maiores partidos politicos. Tal compromisso
encontra-se, ainda, vertido no “Memorando de Politicas Economicas e

35 199

Financeiras , assinado na mesma data, e que enquadra o acordo estabelecido com o

Fundo Monetario Internacional, baseando-se “(...) nos mesmos pressupostos do acordo

. . 5,200
com a Unido Europeia .

Como ¢ consabido os dois documentos definem, em sintese, “os pressupostos” *!
de que depende a concessao de assisténcia financeira a Portugal, consubstanciando um
“ . - . 2 202
verdadeiro programa de governo para os proximos trés anos .
No que diz respeito ao setor empresarial publico, os Memorandos contém as
seguintes linhas de atuagdo 203 por um lado, pugna-se pelo reforco dos poderes
publicos, mediante a implementagdo de mecanismos que conduzam a um maior controlo

e transparéncia da atividade prosseguida pelas entidades que o compdem (v.g. os § §

1% Para mais desenvolvimentos, v.g. EDUARDO PAZ FERREIRA, “Editorial”, in Revista de Financas Piblicas e Direito Fiscal, 2,
Coimbra: Almedina, 2011, pags. 9 e segs.

17 Neste sentido, cfr. JOAO PATEIRA FERREIRA, “Setor Piblico Empresarial Portugués”, in Revista de Finangas Piiblicas e Direito
Fiscal, 2, Coimbra: Almedina, 2011, pag. 67.

1% A tradugiio em Portugués deste documento esta disponivel em http://www.portugal.gov.pt.

199 A tradugiio em Portugués deste documento esta disponivel em http://www.portugal.gov.pt.

20 Cfr, NUNO CUNHA RODRIGUES, “Apreciagio Geral”, in Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, 2, Coimbra: Almedina,
2011, pag. 15.

21 Cfr. Ibidem. No mesmo sentido, v.g., também, ROGERIO M. FERNANDES, FERREIRA, “Politica Fiscal”, in Revista de Finangas
Publicas e Direito Fiscal, 2, Coimbra: Almedina, 2011, pag. 37.

22 Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, “Apreciacio Geral”, cit., pag. 15.

23 Para mais desenvolvimentos sobre esta matéria, v.g. JOAO PATEIRA FERREIRA, “Setor Publico Empresarial Portugués”, cit., pags.
60 a 66.
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3.22 a 3.30 do Memorando da Troika, destacando-se, a titulo de exemplo, o § 3.29 deste
documento, nos termos do qual se exige um refor¢o dos “(...) poderes de monitorizagdo
da administracdo central sobre todo o SEE”, devendo, ainda, ser “(...) definidos a
calendarizacdo e os conteudos dos relatorios financeiros e operacionais (...)" e
adotadas decisdes “(...) a nivel central para melhorar a eficiéncia das empresas,
simultaneamente com a redugdo de custos financeiros (...) tendo em conta as respetivas
especificidades”); por outro lado, visa-se o redimensionamento do setor publico
empresarial, ndo s6 mediante a proibi¢do de criacdo de novas empresas (v.g. 0 § 3.28 do
Memorando da Troika que proibe que se criem “(...) quaisquer empresas publicas
adicionais ao nivel da administragdo central até que esta avaliagdo tenha sido
concluida”, esperando-se, ainda, neste contexto, que “(...) o Governo submet[a] a
Assembleia da Republica uma proposta de Lei a fim de que esta limita¢do seja
igualmente aplicavel a administragcdo local (...)” e promova “(...) as iniciativas
necessarias para que os mesmos objetivos sejam atingidos nas Regioes Autonomas”),
como também através da intensificacdo de uma politica de privatizagdes.

Em relagdo a este ultimo aspeto, os dois Memorandos preveem, de resto, que até
2013 os processos de privatizagcdes abranjam os setores dos transportes (Aeroportos de
Portugal, TAP e a CP Carga), da energia (GALP, EDP, e REN), das comunicagdes
(Correios de Portugal), e dos seguros (Caixa Seguros), assim como uma série de
empresas de menor dimensao.

Na sequéncia destes documentos, o XIX Governo Constitucional procedeu a

204 . . .
, assumindo o compromisso de se adotarem medidas de

aprovacao do seu Programa
racionalizacdo e de contencdo do setor empresarial do Estado, concretamente das
empresas publicas. Entre tais medidas, destaca-se a necessidade de definir o “modelo de
privatiza¢do” ** da TAP e da ANA, bem como de repensar, em relagio ao Grupo RTP,
“(...) o posicionamento [do Estado] no setor da Comunicag¢do Social, enquanto

operador (...)”, devendo o mesmo ser “ (...) reestruturado de maneira a obter-se uma

forte contengdo de custos operacionais ja em 2012 criando, assim, condi¢oes tanto

204 Este documento est4 disponivel em http://www.portugal.gov.pt.
25 Cfr. Idem, pag. 45.
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para a redugdo significativa do esforco financeiro dos contribuintes quanto para o

L ,,206
processo de privatiza¢do” .

. . ~ : 2
Os processos de privatizagdes, que se encontram na “ordem do dia” **’

permitem, na
nossa opiniao, concluir (a semelhanca do quanto dissemos supra na parte histérica) que,
no quadro atual de esfor¢o de contengao do endividamento publico, os poderes publicos
“(...) se volt[a]m para o setor privado para financiar os respetivos investimentos” ***.
No que diz respeito a tematica ora em andlise, importa, igualmente, referir que as
atuais politicas de “reducdo do papel economico do Estado”, “privatizacdo de
empresas publicas”, “diminui¢do dos poderes regulatorios”, “liberalizagdo dos setores
anteriormente sujeitos a regime de exclusivo publico ou privado” e “limitagdo ou
eliminacdo dos servi¢os publicos fomento da concorréncia tanto a nivel como

ln 209

internaciona contribuem para que a concessdo recupere “(...) grande parte do

sentido tradicional (...) enquanto ato que transfere a gestdo de um servico para uma
entidade de direito privado” *"°.

Com efeito, e conforme decorre dos processos acima mencionados, na medida em
que os poderes publicos se “voltam” novamente para o privado para financiar as
atividades econdmicas a prosseguir, ndo se envolvendo, assim, na sua gestdo efetiva, a
figura da concessdo readquire importancia/utilidade - tornando-se supervenientemente
necessaria - na sua “veste” classica, isto €, enquanto instrumento de colaboragao entre a
Administragdo e privados na prossecu¢do dessas atividades.

A atual “mudanca de faceta” da concessao (com a consequente recuperacdo da sua

dimensao Liberal) vem, também, em nosso entender, evidenciar a diversidade de

“papéis” que esta figura encerra nos nossos dias: por um lado, umas vezes a utiliza¢ao

26 Cfr. Idem, pag. 98.

27 No que diz concretamente respeito 2 TAP Transportes Aéreos Portugueses, S.A., importa referir que a respetiva operagio de
reprivatizagdo foi aprovada em reunido de Conselho de Ministros de 2 de agosto de 2012, através da reprivatizagdo do capital social
da TAP - Transportes Aéreos Portugueses, SGPS, S.A. (TAP - SGPS, S.A.) - Cfr. Comunicado do Conselho de Ministros,
disponivel em http://www.portugal.gov.pt.

Em relagdo a ANA, o Conselho de Ministros aprovou em 30 de agosto de 2012 o processo de privatizagdo, mediante a alienagéo das
acOes representativas de até 100% do capital social desta empresa -. Cfr. Comunicado do Conselho de Ministros, disponivel em
http://www.portugal.gov.pt.

28 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, «Responsabilidade por danos de concessionarios», in AA. VV. La responsabilidad patrimonial
de los poderes publicos. III Coloquio hispano-luso de Derecho Administrativo, Org. LUIS MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ ¢ ANTONIO
CALONGE VELASQUEZ, Madrid, 1999, pag. 427.

29 Cfr. VITAL MOREIRA, “Servigo Publico...”, cit., pag. 225.

210 Cfr. PEDRO GONCALVES, 4 Concessdo..., cit., pags. 136 ¢ 137. No mesmo sentido, e a proposito do ordenamento juridico
Espanhol, v.g., também, JOSE MANUEL DIAZ LEMA, “La Privatizacion en el Ambito Local...”cit., pag. 116.
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desta técnica assume-se, como referimos ja, como um instrumento de colaboragdo entre
publico e privado para a prossecucdo das atividades a cargo dos poderes publicos; por
outro lado, e noutros casos (como nos exemplos estudados em que operou a sua
constitui¢do a favor de empresas publicas), visa esta figura assegurar a regulagdo de tais
atividades, garantindo, através do seu regime, a prossecu¢do de objetivos de interesse
publico 2!,

Tais “facetas” assumidas pela concessdo sdo, pois, elucidativas da “versatilidade”
que encerra esta figura e da importdncia que a mesma reveste “ao servico de uma
finalidade da politica regulatéria” *'.

Nestes termos, face aos diferentes “papéis” que a concessao assume nos nossos dias
concordamos, pois, com PEDRO GONCALVES no sentido de esta figura consubstancia
atualmente um “expediente” de que os poderes publicos se servem no sentido do

“reforco da responsabilidade de garantia quanto ao funcionamento regular e continuo

do mercado (...)" *".

2T Cfr. PEDRO GONCALVES, Regulacdo, Eletricidade e Telecomunicagées..., cit., pag. 168.
212 Cfr. Ibidem.
23 Cfr. Ibidem.
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6. CONCLUSOES

Na presente tese concluimos que o recurso a técnica concessoria a favor de
empresas publicas se traduz, em principio, numa duplicacdo desnecessaria de
instrumentos juridicos, porquanto, como tentdmos demonstrar, os regimes dos setores
empresariais publicos atualmente vigentes (maxime, o alcance dos poderes de acionista,
no que diz respeito as empresas publicas de tipo societario e as empresas locais, ¢ dos
poderes de tutela e superintendéncia, no caso das entidades publicas empresariais),
assim como as regras do setor de atividade em concreto permitem, na nossa opinido,
regular o exercicio das atividades prosseguidas por estas empresas em termos
semelhantes a regulagdo por concessao.

Nao obstante tais conclusodes, consideramos que a convocacao da concessao no seio
das empresas publicas pode, em determinados casos, apresentar vantagens de ordem
pratica, porquanto para além de reforgar genericamente a regulacdo da atividade destas
empresas, assegura também a conveniente concretizagcdo de algumas disposi¢des que, a
luz daquela figura, se pretendem transpor para o universo das empresas publicas.

Por ultimo, referimos também que, mesmo nos casos em que o recurso a esta técnica
ndo apresenta qualquer especificidade quer em relacdo aos regimes dos setores
empresariais publicos, quer relativamente as regras do setor de atividade em concreto,
pode, no entanto, a mesma revelar-se supervenientemente util - ou dirilamos mesmo
necessaria -, em decorréncia dos processos de privatizagdes na sequéncia dos quais

reassume esta figura a sua “faceta classica”.
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