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1. Que empresas integram o setor empresarial do Estado?

Nos termos do RISPE, o setor empresarial do Estado integra dois tipos de
empresas: as empresas publicas e as empresas participadas (artigo 2.2, n.2 2).

a) Empresas publicas

De acordo com o disposto no n.2 1 do artigo 5.2 do RJSPE, sdo empresas
publicas as organizacGes empresariais constituidas sob a forma de sociedade de
responsabilidade limitada nos termos da lei comercial, nas quais o Estado ou
outros entes publicos exergam, isolada ou conjuntamente, de forma direta ou
indireta, influéncia dominante, definida no artigo 9.2 do RJSPE:

“Artigo 9.9
Influéncia dominante
1 — Existe influéncia dominante sempre que as entidades publicas
referidas nos artigos 3.2 e 5.2 se encontrem, relativamente as
empresas ou entidades por si detidas, constituidas ou criadas, em
qualquer uma das situagoes seguintes:

a) Detenham uma participagéo superior & maioria do capital’;

b) Disponham da maioria dos direitos de voto;

c) Tenham a possibilidade de designar ou destituir a maioria dos
membros do Jrgdo de administragdo ou do OJrgdo de
fiscalizagdo;

d) Disponham de participagées qualificadas ou direitos especiais
que lhe permitam influenciar de forma determinante os
processos decisdrios ou as op¢des estratégicas adotadas pela
empresa ou entidade participada.

(..)”

Consideram-se, além destas, empresas publicas as entidades publicas
empresariais, reguladas no capitulo IV do RJSPE (artigo 5.2, n.2 2 do RJSPE).

b) Empresas participadas

S3ao empresas participadas todas as organizagdes empresariais em que o Estado
ou outros entes publicos, de carater administrativo ou empresarial, detenham
uma participacdo permanente, de forma direta ou indireta, mas ndo tenham

! A redacdo desta alinea ndo é a mais feliz, na medida em que é impossivel deter-se uma
participacdo superior a maioria do capital. Devera aqui entender-se uma participagdo superior
a 50% do capital.
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influéncia dominante (artigo 7.2, n.2 1 do RISPE). As participacdes permanentes
sdo as que ndo possuem objetivos exclusivamente financeiros, sem qualquer
intencdo de influenciar a orientagdo ou a gestdo da empresa por parte das
entidades publicas participantes, desde que a respetiva titularidade seja de
duracdo superior a um ano (artigo 7.2, n.2 2 do RISPE). Posto isto, uma empresa
participada é, por exemplo, aquela onde o Estado detenha uma participacao
permanente, mas: i) onde a maioria do capital seja privada; ii) o Estado ndo
tenha a maioria dos direitos de voto; (iii) ndo tenha a capacidade de nomear ou
destituir a maioria dos membros do 6rgdo de administracdo ou do 6rgdo de
fiscalizacdo; e (iv) ndo disponha de participacGes qualificadas ou direitos
especiais que lhe permitam influenciar de forma determinante os processos
decisérios ou as opgdes estratégicas adotadas pela empresa ou entidade
participada (artigo 9.2 do RISPE, a contrario).

Neste caso, por razoes obvias, ndo pode o Estado impor a empresa a obrigacdo

de elaborar uma proposta de Plano de Atividades e Orcamento, uma vez que

tal obrigacdo ndo resulta do Cddigo das Sociedades Comerciais.

Refira-se ainda, adicionalmente, que nos casos de empresas publicas que sejam
acionistas — e, porventura, acionistas Unicos — de outras empresas publicas, a
obrigacdo de elaboracdo de propostas de Plano de Atividades e Orgamento é
individual, isto é, ndo pode ser cumprida através da elaboracdo e submissdo de
uma proposta de Plano de Atividades e/ou orgamento consolidado.
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2. Que empresas publicas do Setor Empresarial do Estado devem fazer
propostas de Planos de Atividades e Orgamento?

Todas, sem qualquer exce¢ao. Com efeito, a obrigacdo de elaboragdo é
universal, e é estabelecida no artigo 43.2 do Regime Juridico do Setor Publico
Empresarial (“RISPE” — Decreto-Lei n.2 133/2013, de 3 de outubro, na sua
redacdo atual):

“Artigo 43.°
Objetivos
As empresas publicas estdio obrigadas a cumprir a missGo e os
objetivos que lhes tenham sido fixados, elaborar planos de atividades

e _orcamento adequados aos recursos e fontes de financiamento
disponiveis.” [sublinhado nosso]
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3. Que outras formas de organizagdao empresarial se encontram, entao,
abrangidas por esta obrigagao?

A este propdsito cumpre mencionar o artigo 3.2 do RISPE, que estende o
ambito de aplicacdo deste regime a “todas as organiza¢cées empresariais que
sejam criadas, constituidas, ou detidas por qualquer entidade administrativa ou
empresarial publica, independentemente da forma juridica que assumam e
desde que estas ultimas sobre elas exercam, direta ou indiretamente, influéncia
dominante”, conforme o artigo 9.2 do RISPE (parcialmente citado na resposta a
pergunta 1). O legislador pretendeu, portanto, que todas as situacdes em que
entidades de cariz empresarial adotem outras formas juridicas que ndo a de
sociedade comercial ou entidade publica empresarial (por exemplo,
agrupamentos complementares de empresas, consoércios, fundos — note-se que
esta andlise tem de ser feita caso a caso para determinar se se trata de uma
organizacdo empresarial ou ndo), desde que verificadas as condi¢cGes
mencionadas, figuem também abrangidas pelo RISPE.
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4. Qual é o horizonte temporal do Plano de Atividades e Orgamento?

O horizonte temporal dos PAO é de trés anos, como determina o RISPEno n.2 6
do artigo 39.9:

“Artigo 39.2

Competéncias e regime
(...)
6 - A DGTF remete as empresas publicas as orientagées e objetivos
definidos nos termos do n.2 4, para que, com base neles, as mesmas
apresentem propostas de plano de atividades e orcamento para cada
ano de atividade, reportado a cada triénio.
(...)” [sublinhado nosso]

Isto é, em cada ano as empresas publicas apresentam uma proposta de PAO
reportada a um triénio. Por reportada a um triénio deve entender-se que quer
o Plano de Atividades, quer o Orcamento devem ser feitos para o ano e para
cada um dos dois anos seguintes (plurianual), como resulta do artigo 44.2, n.2 1,
alineasf) e g):

“Artigo 44.°
Obrigacbes de divulgagdo
1 - As empresas publicas estdo obrigadas a divulgar:
(...)
f) Os planos de atividades e orcamento, anuais e plurianuais,
incluindo os planos de investimento e as fontes de

financiamento;
g) Orcamento anual e plurianual;

(...)” [sublinhado nosso]

Admite-se que o PAO para o primeiro ano possa ter um nivel de desagregacao
de a¢des, objetivos e orcamentacao superior ao dos dois anos seguintes.
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Notem-se, porém, dois factos adicionais:

a) O Plano de Investimentos deve ter um horizonte temporal adequado a
apreciacdo das propostas de investimento, portanto, na generalidade
dos casos, superior a trés anos;

b) O PAO das empresas em liquidacdo tem um horizonte temporal inferior
e adequado ao seu prazo de liquidacao.

Note-se, a este propdsito, que para as empresas criadas sob a forma de
sociedade comercial, a liquidagdo deve estar encerrada no prazo de dois anos,
prazo este que pode ser prorrogado por deliberacdo dos sécios e por periodo
ndo superior a um ano, nos termos do artigo 150.2 do Cddigo das Sociedades
Comerciais.
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5. Qual deve ser o conteudo do Plano de Atividades e Or¢gamento?

O RISPE ndo determina qual é o conteudo especifico do PAO. Sobre esta
matéria apenas se diz:

a) Na alinea f) do n.2 1 do artigo 44.2 (citada na resposta a pergunta 4),
gue incluem o Plano de Investimentos e as fontes de financiamento;

b) No n.2 2 do artigo 25.2, que neles sdo fixados os objetivos para a
empresa (admite-se que anuais e plurianuais).

“Artigo 25.2
Autonomia de gestdo

(...)

2- Os titulares dos orgdos de administragdo das empresas
publicas respondem perante o titular da fun¢do acionista pelos
resultados obtidos com a gestGio empreendida, apresentando
para o efeito relatérios trimestrais fundamentados,
demonstrativos do grau de execugdo dos objetivos fixados no

plano de atividades e orcamento, devendo este incluir o plano

de investimentos e as respetivas fontes de financiamento,
doravante designado por plano de atividades e orcamento;
(...)” [sublinhado nosso]

O Decreto-Lei n.2 183/96, de 27 de setembro, estabelece, embora em termos
genéricos, o conteudo e estrutura dos planos de atividades dos entes publicos
da Administracdo Central, a qual pode ser usada, na falta de melhor documento
e com as devidas adaptagdes, para estruturar o PAO de uma empresa publica.
Nele se estabelece que “o plano anual de atividades deve discriminar os
objetivos a atingir, os programas a realizar e os recursos a utilizar” (artigo 2.9,
n.2 1),

No anexo a este Decreto-Lei consta um esquema tipo de plano de atividades,
conforme o seguinte:

“I - Nota introdutoria

Breve caracterizagdo do ambiente interno e externo em que se insere a
atividade do organismo. Identificagdo dos primeiros clientes. Tipificagdo dos
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servigos normalmente fornecidos ou de novos servicos a fornecer. Explicitagéo
do processo de elaboragdo do plano e dos mecanismos utilizados para
assegurar a participagdo.

I - Objetivos e estratégias

Orientagbes gerais de curto prazo a nivel macroecondmico. Orientagdes
especificas de curto e ou médio prazo para o sector de atividade em que o
organismo se enquadra. Objetivo de curto e ou médio prazo a cumprir pelo
organismo e respetivas prioridades; sua articulacGo com o Programa do
Governo. Estratégia a adotar para cumprimento dos objetivos.

Il - Atividades previstas e recursos

Programas anuais e ou plurianuais e respetivos horizontes temporais;
resultados a obter com o seu desenvolvimento. Matriz: estrutura de
objetivos/estrutura de programas. Listagem dos projetos e ou atividades dos
diversos programas e respetiva calendariza¢do. Listagem das atividades ndo
enquadradas em programa. Recursos humanos, materiais e financeiros e
respetiva afetac¢do. Programas de formagdo interna ou externa.”

Saliente-se que as instrucdes para elaboracdo dos Instrumentos Previsionais de
Gestdo, divulgadas pela Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas nos termos do
n.2 6 do artigo 39.2 do RISPE, podem fixar obrigacGes suplementares para o
conteudo do PAO.
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6. Quem aprova o Plano de Atividades e Or¢camento?

O n.29 do artigo 39.2 do RISPE dispde o seguinte:

“Artigo 39.¢
Competéncias e regime
(...)
9 - O relatorio referido no numero anterior, apds aprovagdo
pelo membro do Governo responsdvel pela drea das finangas,
acompanha as propostas de plano de atividades e orcamento,
que ndo produzem quaisquer efeitos até a respetiva aprovacdo

pelos membros do Governo responsdveis pelas dreas das
financas e do sector de atividade.
(...)" [sublinhado nosso]

Ou seja, para que a proposta de PAO de qualquer empresa publica produza
efeitos é necessario que seja aprovada pelos membros do Governo
responsaveis pelas areas das finangas e do setor de atividade da empresa.

N3do deve aqui entender-se que fica dispensada, nos casos em que a empresa
publica assuma a forma de uma sociedade comercial, a realizacdo da
assembleia geral para aprovacdo da proposta de PAO. Isto, alids, é claro no caso
em que o Estado ndo é o Unico acionista. Significa, sim, que a aprovacdo da
proposta de PAO pelos membros do Governo define a posicdo do Estado — que,
lembre-se, tem influéncia dominante — na assembleia geral, a ser tomada nela
pelo detentor da participacdo social (v.g., a Dire¢cdo-Geral do Tesouro e
Financas). Quem aprova é, portanto, o titular da funcdo acionista, que nas
empresas publicas do setor empresarial do Estado é o membro do Governo que
tutela a area das financas, e que exerce a funcdo acionista em articulagdo com
o membro do Governo do setor de atividade da empresa, como é fixado no
n.2 2 do artigo 37.2 do RISPE:

10
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“Artigo 37.°
Fungéo acionista

(...)

2 - A funcdo acionista é exercida pelo titular da participagdo
social referida no numero anterior, e cabe, nas empresas
publicas do sector empresarial do Estado, ao membro do
Governo responsdvel pela drea das finangcas, em articulagéGo
com o membro do Governo responsdvel pelo respetivo sector de
atividade.

(.)”

Saliente-se que o n.2 3 do mesmo artigo contempla o caso em que participacao
do Estado é detida através de outras empresas publicas (ou outros entes
publicos, v. g., institutos publicos). Nele se estatui que:

“3 - Nos casos em que as empresas publicas do sector
empresarial do Estado ou outras entidades publicas sejam
acionistas de outras empresas, a fungdo acionista é exercida
pelos drgdos de administra¢do respetivos, com respeito pelas
orientacbes que lhes sejam transmitidas nos termos do artigo
39.9”,

Quer isto dizer que é o ente publico detentor da participacdo social que, por
exemplo, participa nas assembleias gerais, mas sempre no estrito respeito
pelas orientagdes transmitidas e, no tocante a aprovagdo do PAO, carecendo de
aprovacao pelos membros de Governo da tutela.

11
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7. Como deve ser instruido um Plano de Atividades e Orgamento?
Isto é, que documentos devem acompanhar um PAO?

Nos termos do RISPE, apenas o Plano de Investimentos, autonomizado ou nao
(e que necessariamente deve estar refletido nos orcamentos anual e
plurianual). Porém, podem ser fixadas outras obriga¢des para além desta.

Tradicionalmente, as instrucdes para a elaboracdo dos Instrumentos
Previsionais de Gestdo estabelecem obrigacées neste dominio, sendo de
salientar a obrigacdo de a proposta de PAO ser acompanhada de parecer do
6rgao de fiscalizacdo da empresa. Outra obrigacdo é a de a proposta de PAO
integrar o Plano de Reducdo de Custos. Outro exemplo ainda é o reforco de
informacdo relativamente a instrucdo do Plano de Investimentos, no tocante
aos investimentos novos com relevancia material.

12
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8. Qual é aintervencdao da UTAM no processo de aprovagao do Plano de
Atividades e Orcamento?

A UTAM deve analisar as propostas de PAO, elaborando, de seguida, um
relatdrio de analise da proposta de PAO da empresa, que submete a aprovacao
do membro do Governo que tutela a area das financgas, nos termos do artigo
39.2 do RISPE. Saliente-se que este relatdrio é prévio a aprovacao pelos
membros do Governo, sendo obrigatério e ndo vinculativo.

“Artigo 39.9

Competéncias e regime
(...)
7 - As propostas de plano [de atividades e orcamento] referidas
no numero anterior sdo analisadas pela Unidade Técnica, que
aprecia a sua conformidade e compatibilidade face ao equilibrio
das contas publicas e da execu¢do orcamental das verbas
afetas a cada ministério.
8 - A andlise referida no numero anterior é vertida em relatorio
elaborado pela Unidade Técnica, dirigido ao membro do
Governo responsdvel pela drea das finangas.
9 - O relatdrio referido no numero anterior, apds aprovagdo
pelo membro do Governo responsdvel pela drea das financas,
acompanha as propostas de plano de atividades e orcamento,
que ndo produzem quaisquer efeitos até a respetiva aprova¢do
pelos membros do Governo responsdveis pelas dreas das
finangas e do sector de atividade.

(.)”

Refira-se a este propédsito que a analise da UTAM é uma analise financeira, e
como analise financeira € uma analise de sustentabilidade, uma vez que versa,
também, sobre o Plano de Investimentos. Note-se que o relatério elaborado
pela UTAM, depois de aprovado, passa a ser mais um elemento para aprecia¢ao
e decisdo das tutelas no tocante a aprovacdao da proposta de PAO — isto é,
acompanha a proposta de PAO para que as decisdes que vierem a ser tomadas
0 possam também tomar em consideracdo, se assim for entendido.

13
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9. Qual é o grau de autonomia de um Conselho de Administragao na execugao
de um Plano de Atividades e Orgamento aprovado?

A autonomia dos Conselhos de Administracdo na execugao dos PAO aprovados
estd fixada no artigo 25.2 do RJSPE:

“Artigo 25.9
Autonomia de gestdo

1 - No quadro definido pelas orientagdes fixadas nos termos do
artigo anterior, os titulares dos orgdos de administra¢do das
empresas publicas gozam de autonomia na definicGo dos
métodos, modelos e prdticas de gestGo concretamente
aplicaveis ao desenvolvimento da respetiva atividade.

2- Os titulares dos drgdos de administragdo das empresas
publicas respondem perante o titular da fun¢do acionista pelos
resultados obtidos com a gestGo empreendida, apresentando
para o efeito relatérios trimestrais fundamentados,
demonstrativos do grau de execugdo dos objetivos fixados no
plano de atividades e orcamento, devendo este incluir o plano

de investimentos e as respetivas fontes de financiamento,
doravante designado por plano de atividades e orcamento;

3 - Nos relatdrios referidos no numero anterior, os titulares dos
orgdos de administragcdo especificam o nivel de execugdo
orcamental da empresa, assim como as operagdes financeiras
contratadas.

4 - A autonomia de gestdo reconhecida aos titulares dos drgdos
de administracdo das empresas publicas, no exercicio das
respetivas fungbes, pode ser restringida em fun¢do dos
resultados apresentados, quer ao nivel operacional, quer ao
nivel do equilibrio econédmico e financeiro, ou sempre que a
avaliagdo do desempenho dos administradores e da qualidade
da gestlo, a efetuar pelos orgdos competentes, se revele
negativa.” [sublinhado nosso]
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