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“Vemos, ouvimos e lemos. Ndo podemos ignorar”.

Sophia Mello Breyner Andresen

“Aprenda do ontem,
viva para o hoje e tenha esperanca no amanha.
O importante € nao deixar de questionar.”

Albert Einstein

“Thus problems, even practical problems, are always theoretical.
Theories, on the other hand, can only be understood as tentative solutions of problems, and in relation
to problem situations.”

K.R. Popper.
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RESUMO

No decurso da recente crise financeira global, varios Estados procederam a intervengGes nos seus
sistemas financeiros. Estas praticas foram aconselhadas e seguidas por varios Estados, entidades e
organizagdes bem como pela academia. Contudo, as préaticas e as opiniGes ndo foram unanimes e
também a academia chamou a atencdo e questionou estas formas de proteccionismo do sistema
financeiro. Em Portugal, tais medidas, justificadas por lei, concretizaram-se, nomeadamente, com a
nacionalizacdo e a concessdo de garantias a entidades do sector privado. Nesta sequéncia, considerou-
se da maior pertinéncia e actualidade saber se aguelas intervengfes em Portugal se enquadram nas
mais recentes teorias sobre o interesse publico e, consequentemente, nas actuais fung¢des do Estado e
de good governance. Para melhor entendimento do tema, guestionou-se, também, o que é o risco

sistémico, invocado como justificacdo para tais intervences.

(Palavras-chave)
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ABSTRACT

During the recent global financial crisis several Governments have intervened in their country’s
financial system. These State interventions were essential, imposed by a number of countries and
advised by several entities, organizations and Academy. However, they were not unanimous and the
dangers of Protectionism by State intervention was also pointed out. In Portugal, those measures, all in
accordance with the law, were mainly carried out through nationalization and the granting of State
guarantees to loans of private entities. Therefore, we have considered it to be most relevant to study
whether these State interventions were in the public interest and within the understanding of the role of
the State and of good governance. Towards a better understanding we also studied what systemic risk

is, and is seen as, the main reason for those State interventions.
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INTRODUCAO

1 — Da relevancia do tema
No decurso da recente crise financeira global, varios Estados procederam a intervengBes nos seus

sistemas financeiros. Estas praticas foram aconselhadas e seguidas por varios Estados, entidades e
organizacdes bem como pela academia. Contudo, as préticas e as opinides ndo foram unénimes e
também a academia chamou a atencdo e questionou estas formas de proteccionismo do sistema
financeiro. Em Portugal, tais medidas, justificadas por lei, concretizaram-se, nomeadamente, com a
nacionalizacdo e a concessédo de garantias a entidades do sector privado. Nesta sequéncia, considerou-
se da maior pertinéncia e actualidade saber se aquelas intervengfes em Portugal se enquadram nas
mais recentes teorias sobre o interesse publico e, consequentemente, nas actuais fungdes do Estado e
de good governance. Para melhor entendimento do tema, questionou-se, também, o que é 0 risco
sistémico, invocado como justificacdo para tais intervencoes.

Pretendeu-se, pois, apreciar as medidas em questdo inseridas nas politicas publicas de
desenvolvimento econdémico e de redistribuicdo dos recursos colectivos e, por outro lado, atender ao
risco sistémico, fundado na confianca no mercado crediticio e que se evapora em momentos de
panico, como interesse publico a prosseguir, tendo em conta que este respeita a “defini¢do do
patrimonio colectivo e de como ele pode ser afectado, equilibrando os principios de equidade e justica
social (...) e de desenvolvimento econdmico da sociedade” (Mozzicafreddo, 2007: 23).

Ou seja, questionou-se se 0s apoios do Estado em questdo podem ser vistos como
investimento social que acrescenta produtividade ao sistema, para beneficio de todos, na sequéncia do
entendimento de que a estratégia econémica é um bem publico pelo que se justifica a intervengdo do
Estado, ou se, por outro lado, o argumento de prossecucdo do interesse publico é fundamentalmente
uma ferramenta retérica e qualquer intervencdo publica promove sempre um interesse particular e
nunca um interesse geral.

Para além disso, também o conceito de interesse publico ndo apresenta contornos rigorosos e
“tem a complexidade que lhe advém duma historia particularmente rica em contradigdes na
determinagdo da sua esséncia” (Gomes, 2007: 39). Juan Mozzicafreddo refere que o mesmo “muda
segundo o tempo, o espago e as circunstancias” (2007: 10, 11), comparando-0 ao amor (2007: 10),
acrescentando que as alteracdes “resultam do sentir e das expectativas dos individuos numa dada
época e das necessidade e possibilidades, divergentes e dindmicas, que 0s mesmos experimentam e

para o qual, financeira e emotivamente, contribuem” (2007: 21).

2 — Objecto e objectivos da pesquisa
A pesquisa visou responder & seguinte questdo: Qual a nogcdo de interesse publico que justifica as

recentes intervengdes do Estado no sistema financeiro portugués, para apoio a entidades do sector
privado? Assim, a investigacdo tem como objectivos centrais: caracterizar o interesse publico e inseri-

lo como fundamento de medidas tomadas pela Administracdo; e aferir do enquadramento dessas



medidas tendo em conta a reformulacdo das fung¢bes do Estado e os novos modelos de gestdo publica
propostos para melhoria do funcionamento da Administracéo.

Doutra forma, pretendeu-se saber se as referidas intervengdes foram no cumprimento do
interesse publico e, como tal, decorrentes do exercicio das fungbes do Estado, gerindo da melhor
forma os recursos publicos em prol do desenvolvimento. O presente estudo insere-se, assim, no debate
das funcdes que sdo, actualmente, da competéncia dum Estado de direito numa sociedade democrética,
as quais se tém expandido, estando obrigado, nomeadamente, a proteger a concorréncia e a compensar
disfuncionalidades do mercado, bem como a prosseguir politicas de regulacdo de equilibrio sistémico,
de entre as varias politicas que cabem no controlo regular e concertado do Estado, por ser do interesse

geral ou publico.

3 — Métodos de trabalho
A perspectiva ou abordagem seguida foi a qualitativa, pois pretendeu-se, ao longo da investigacao,

indagar, descrever, questionar, compreender, avaliar e explicar as intervengdes ocorridas, com rigor e
clareza, tendo em conta as circunstancias bem como os interesses e os valores envolvidos.

O estudo foi exploratdrio, pois pretendemos proceder ao reconhecimento da realidade acima
indicada e levantar hipdteses sobre a mesma. Nesta sequéncia, fizemos o levantamento da informacéo
disponivel, fazendo a respectiva seleccdo e gestdo, nomeadamente com a constituicdo de perguntas e
de hipoteses, tendo sempre presente 0 objectivo e enquadramento analitico da pesquisa. Para isso,
procedeu-se a revisao da literatura, pesquisando e seleccionando as obras dos autores mais relevantes
para o tema, relacionando-se o conhecimento existente e comparando as varias perspectivas, realcando
as semelhancas e as diferencas bem como as respectivas implicacoes.

Pesquisamos, também, documentos oficiais, como o Diario da Reptblica’ e o Diério das
Sessdes da Assembleia da Republica, alguns arquivos publicos, que contém informagdo ou
documentos ndo publicados?, nomeadamente da Assembleia da Republica, da Presidéncia do Conselho
de Ministros e do Ministério das Finangas, que ajudaram a compreender as posi¢des e decisdes
tomadas pelo poder politico, bem como sites de varias universidades, instituicdes financeiras e outras
entidades, publicas e privadas, como do Governo, do Banco de Portugal, do Tribunal de Contas, da
CMVM, da Associacdo Portuguesa de Bancos, da OCDE, da ONU, FMI, etc.

A técnica utilizada foi a analise de contetdo de todo o material recolhido na pesquisa. Foi
feito um grande esforco para ndo nos dispersarmos, pois os temas envolvidos sdo muito vastos e

complexos.

! Nomeadamente a Lei n.° 112/97, de 16-09, e a Lei n.° 60-A/2008, de 20-10.
2 Alguns arquivos contém informagéo relevante e de dificil acesso, fenémeno a que Adriano Moreira chama
clandestinidade do Estado (citado por Carmo e Ferreira, 2008: 88).



CAPITULO 1 — O INTERESSE PUBLICO E AS RECENTES INTERVENCOES DO ESTADO NO
SISTEMA FINANCEIRO

As funcgdes da competéncia dum Estado de direito numa sociedade democratica, tém-se expandido. O
Estado tem como justificacdo para a sua existéncia, a realizacdo do bem comum tendo em conta o
interesse publico. Mas o entendimento de interesse publico, como padrdo ético e valorativo, hum
determinado momento sobre 0 que € uma boa sociedade ou sobre 0 bem comum, altera-se bem como
as expectativas ou sensibilidades sobre o que é necessario para tal tem evoluido ao longo dos tempos.

Os interesses dos individuos sdo a referéncia para a actuagdo do Estado mas a correlacdo
entre eles e a coexisténcia social tem de ser feita através da definicdo de politicas publicas, ndo
podendo fundamentar-se apenas no funcionamento do mercado, sendo necessaria a intervencdo da
“mdo visivel” das politicas or¢amentais. E 0 Estado, que tem assumido uma cada vez maior funcdo
reguladora, a par doutras entidades, procura garantir um papel determinante ndo pela imposicao da
sua vontade aos restantes actores sociais mas antes identificando e explorando padrdes de cooperagédo
nas relagdes publico-privadas, tendo em conta as interdependéncias existentes a nivel mundial.

A nova percepcdo do Estado muda a imagem da Administracdo a qual executa as novas
funcGes impostas ao Estado sem esquecer os seus elementos constitutivos, que sdo a ideologia do
interesse geral e do servigo pubico. Porém reconhece-se que, para governar bem a coisa publica, na
realizacdo do bem comum, é imperioso responder de maneira adequada aos desafios da sociedade e a

gestdo ou 0 modo de fazer que se entende mais adequado tem sofrido alteracdes ao longo do tempo.

1 - O interesse publico, o Estado e as suas funcoes

Depois da concepcdo da completa separagéo entre Estado e sociedade®, que vigorou no século XIX,
hoje é um facto que sdo duas entidades interdependentes e em constante comunicacdo (Miranda
1998, citado por Amendoeira, 2003: 185), numa relacdo de crescente complexidade dada a
“globalizacdo acelerada e uma cidadania cada vez mais exigente” (Anibal, 2001: 802), que se torna
uma forma ou “matriz de organizacdo e de regulagcdo” da sociedade (Mozzicafredo, 2003: 12).
Podemos definir o Estado’ como uma associacdo® de individuos comprometidos com um
empreendimento cooperativo, formada para a resolucdo de problemas de existéncia social, de forma
democratica e justa, a qual reflecte e se baseia nas preocupagdes partilhadas pelos seus membros
(Musgrave, 2001: 31). O Estado surge como “um produto endégeno da sociedade” (Anibal, 2001:

802), consagrado como seu administrador (Andrade, 1987: 16). E tendo em conta a cidadania

¥ Para Hobbes e Kant é clara a “relagdo biunivoca entre a Sociedade e o Estado” (Anibal, 2001:802).

* Os elementos bésicos do Estado sdo: povo, territério e Governo (Caetano, 2009: 122). Assim, o Estado é uma
sociedade politicamente organizada, com o seu Governo, e existente num determinado territério que considera
seu. E “a comunidade constituida por um povo que, a fim de realizar os seus ideais de seguranga, justi¢a e
bem-estar, se assenhoreia de um territério e nele institui, por autoridade propria, o poder de dirigir os destinos
nacionais e de impor as normas necessarias a vida colectiva” (Amaral, 1983: 1128).

® Tonnies e Max Weber analisam a diferenca existente entre as associagfes e as comunidades, com base na
existéncia ou ndo da vontade dos individuos para fazerem parte dessas sociedades (Caetano, 2009: 2-4).

1



democrética, assumida pela sociedade, esta vai discutir e analisar o Estado que tem, consciente de
que ele “pode potenciar melhor” ou pior 0 desenvolvimento dela prépria (Anibal, 2001: 801-802).
Considera-se 0 Estado em duas grandes perspectivas: Estado-sociedade, que somos todos
nos, e o Estado-poder politico, os drgaos, servicos e relacbes de autoridade (Miranda, 2002: 7-8), que
tém a seu cargo a condugdo na producdo e implementacdo das politicas piblicas® necessérias e
adequadas a prossecucdo do interesse publico, de cada momento, e bem-estar da sociedade, sendo 0s
representantes eleitos a definir e a coordenar as diferentes légicas tendo em vista o acordo ou
interesse geral’. Assim, o Estado é funcional pois tem como justificacdo para a sua existéncia a
realizacdo do bem comum (Chevalier, 2006: 10-13, 22-23, 41). Com a democracia, a definicdo de
interesse geral, do patriménio colectivo atendendo aos principios de equidade, justica social e de
desenvolvimento econdmico da sociedade (Mozzicafreddo, 2007: 23), é muito influenciada por
“pressoes e preferéncias politicas valorativas”, e por isso “é uma racionalidade contingente e inscrita
num contexto politico e opcional”, onde “os direitos e preferéncias dos cidaddos”, incluindo algumas
minorias com influéncia no processo de decisdo, “tém cada vez mais peso opcional na defini¢do do
que é o interesse geral” (Mozzicafreddo, 2001a: 1), consequentemente na gest&o publica®. Dai que a
participacdo politica em que a sociedade escolhe 0s seus representantes por determinado periodo,

3

esséncia da cidadania, assuma “um peso determinante e crescente no modo como o Estado e a
Sociedade interagem num interface continuado e mediatizado” (Anibal, 2001:; 802).

Mas o Estado é, também, um Estado social ou Estado-providéncia®’. O Estado, depois de ser
apoio e tutela (Chevallier, 1986: 154), vai ter, a partir do século XX, uma presenca muito forte na
vida social (Chevalier, 2006: 10-11) e econdémica. Alias, as guerras e as crises econdémicas vém
revelar o Estado como Ultimo recurso e a sua intervencdo como condicdo de sobrevivéncia da propria
sociedade (Chevallier, 1986: 158). O Estado apresenta-se como um Estado intervencionista,*
demarcando-se, profundamente, do anterior Estado liberal, poderoso, superior e de poderes ilimitados
(Chevalier, 2006: 12, 22-23), e é a solidariedade, tendo em vista 0 progresso social, que passa a

constituir a sua missdo, e € a estrutura basilar da boa sociedade de entdo (Mozzicafreddo, 2008: 54).

® E os planos de desenvolvimento carecem ser elaborados e executados por uma boa Administracdo pois, senio,
tudo sera inatil (Galbrait 1962: 19).

" Nas sociedades modernas, os individuos participam no exercicio do poder politico através de procedimentos
eleitorais, nlcleo do conceito de cidadania, pelo que o cidaddo é também responsavel pela definigdo e
implementacdo das politicas publicas e ndo so o seu destinatario ou actor no processo de produgdo (Moro,
2001: 5). A nova maneira de ser cidaddo, de organizar-se numa multiplicidade de formas, mais ou menos
formais, mobilizando recursos e exercendo poderes decorrentes das politicas publicas para proteccdo de
direitos, nas mais variadas categorias de organizacdes e em prol dos mais diversos objectivos, mas sempre
visando o bem comum, constitui a cidadania activa, como definiu Moro (2001: 8).

& Os Governos tém transferido valores pablicos e sujeicdo ao interesse publico para terceiros com os contratos
publicos (Bumgarner e Newswander, 2009: 196).

° Com a concertagdo social, que ocorreu na sequéncia das pressdes econdmicas, sociais e politicas decorrentes
da industrializacdo, passou a denominar-se Estado-providéncia, sendo uma realidade nos Estados inseridos
nas economias do tipo “ocidental”, com forte influéncia do modelo de Keynes (Zurn e Leibfried, 2005: 9).

190 Estado combina as seguintes facetas: territorio, rules ou regras juridicas, democracia e intervencao, o que
faz 0 acronimo TRUDI (Zurn e Leibfried, 2005: 3).



No entanto, o0 modelo social europeu ndo se apresenta uniformemente pois depende das
condicdes econdmicas de cada pais e da accdo dos sistemas democraticos (Mozzicafreddo, 2001 b:
131) e “cada pais pde em pratica aquela que melhor corresponde a sua cultura” e a variedade das
escolhas sociais vai garantir “a pluralidade das formas que a democracia de mercado toma” (Fitoussi,
2005: 67). As “politicas e normas econdmicas e sociais do Estado-providéncia completam o Estado
de direito democratico” pois “substituem, em muitos casos, as decisdes discricionarias e pontuais do
Estado por enquadramentos juridicos genéricos e universais” (Viegas, 1998:128-130) e funcionam
como “mecanismos de compensacdo das assimetrias e das incertezas resultantes do mercado” (Flora
e Heidenheimer, 1990, citados por Mozzicafreddo, 2002). Mas para preservar estes valores é
necessario repensar a “constelagdo de institui¢des” que os asseguram (Zurn e Leibfried, 2005: 27).
Em Portugal, o Estado-providéncia, embora longe das necessidades (Mozzicafreddo, 2001 b: 132), é
meta para o poder politico™, tendo as medidas tomadas pelo poder executivo e legislativo ido nesse
sentido (Viegas, 1998:127-128). A responsabilidade politica do Estado-providéncia é distinguir o
interesse publico dos varios interesses econdmicos e sociais privados e, em sede de concertagdo
social, tentar conciliar esses interesses sem por o interesse publico subordinado aos demais.

Os Estados alteram-se para se adaptarem aos novos desafios revelando varias facetas: regular
mercados, imp6r ordem e seguranca, recolher impostos, detentor de empresas, construtor de estradas,
etc. Dai que o Estado de hoje seja comparado a um “animal polimorfo™*? (Zurn e Leibfried, 2005: 2).
Perante a expansdo das funcdes da competéncia dum Estado de direito numa sociedade democratica®®
os interesses dos individuos sdo a referéncia para a sua actuagdo mas a correlagdo entre eles e a
coexisténcia social tem de ser feita através da definicdo de politicas publicas, ndo podendo
fundamentar-se apenas no funcionamento do mercado, sendo necessaria a intervengdo da “mao
visivel” das politicas orcamentais como meio igualmente valido para resolucdo de alguns problemas,
ou a via especifica para a resolugdo de outros, para além de colmatar as falhas do funcionamento de
ambos 0s modos de actuacdo, intervindo com contribuicdes sociais acessorias (Musgrave, 2001: 31).

Na verdade, os dispositivos que tinham sido travdo da intervencdo do Estado vao contribuir
para a aceleracdo da mesma (Chevallier, 1986: 158). Desta forma, nos dias de hoje, o papel das
financas publicas é bastante mais intervencionista, destinando-se a implementacdo de politicas de
redistribuicdo, de estabilizacdo e de desenvolvimento, e o Governo, com as politicas publicas,
pretende alcancar o maior bem-estar da sociedade (Pereira, 2009: 2, 19). A solidariedade e a
equidade social sdo principios basicos a prosseguir para ultrapassar as desigualdades sociais e, por
isso, a intervencdo econdmica e a redistribuicdo social estdo indissociavelmente ligadas (Chevallier,
1986: 161-163). Dai que faca parte deste Estado a politica de incentivos & modernizacdo e

desenvolvimento de certos sectores econémicos com financiamento do Orcamento do Estado, para

1 E ngo como uma ideologia global e integrada de uma corrente politica especifica.
12 Mas, hoje em dia, também os cidad&os t&ém uma pluralidade de condic®es sociais (Fernandez, 2007: 167).
3 E “a democracia exige, para ser estabelecida, um certo nivel de desenvolvimento” (Fitoussi, 2005: 34).
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além de outros suportes (Viegas, 1998:140). Este Estado esti, também, obrigado a proteger a
concorréncia e a compensar disfuncionalidades do mercado, bem como a prosseguir politicas de
regulacdo de equilibrio sistémico, de entre as varias politicas que cabem no controlo regular e
concertado do Estado por ser do interesse publico. Ou seja, no modelo de Estado-providéncia, “o
interesse publico assenta na partilha de valores de regulacdo e reducdo das incertezas sociais e
econdmicas presentes na sociedade” (Mozzicafreddo, 2008: 55).

Contudo, o entendimento de interesse publico, como “padrdo modelar da ac¢do politica e
justificacdo da ac¢do em sociedade” (Mozzicafreddo, 2007: 21), sobre o qual o Estado constituiu a
sua legitimidade (Gomes, 2007: 43), e “padrao ético e valorativo, num determinado momento sobre o
que € uma boa sociedade ou sobre o bem comum” (Cochran, 1974, citado por Mozzicafreddo, 2008:
53), ou ainda sobre tudo aquilo que é necessario para que as pessoas vivam bem™, e que constitui
“patrimoénio colectivo” que afectamos equilibrando os “principios de equidade e de justiga social (...)
e de desenvolvimento econdémico da sociedade” (Mozzicafreddo, 2008: 54), “muda segundo o tempo,

1% (Mozzicafreddo, 2007: 10-11), com a nogéo de que as expectativas ou

0 espago e as circunstancias
sensibilidades tém evoluido ao longo dos tempos. Essas alteragdes “resultam do sentir e das
expectativas dos individuos numa dada época e das necessidades e possibilidades, divergentes e
dindmicas, que 0s mesmos experimentam e para o qual, financeira e emotivamente, contribuem”
(Mozzicafreddo, 2007: 21). Assim, o conceito de interesse publico ndo apresenta contornos rigorosos
e “tem a complexidade que lhe advém duma historia particularmente rica em contradi¢des na
determinagdo da sua esséncia” (Gomes, 2007: 39), questionando-se se 0 seu contetido consiste no
resultado do interesse de todos ou da maioria da sociedade ou se, pelo contrario, é um valor absoluto
e intemporal (Dewey, 1935, citado por Bozeman, 2007:105, 108).

O interesse publico, a que Lane chama de entidade abstracta (2009: 42), funciona como uma
interrogacdo perante cada decisdo publica a tomar (Cooper, 1998: 77, citado por Lewis, 2006: 696) e
consiste numa “exploragdo” OuU processo, mais que uma conclusdo imutavel, envolvendo os conceitos
de democracia e de reciprocidade (Lewis, 2006: 699), resultante do desempenho de multiplos actores,
publicos e privados, com interesses diversos mas que, “em coligag¢des pertinentes e evolutivas”, vao
encontrar as solugdes para os diferentes problemas (Gomes, 2007: 44), processo que Lane diz parecer
uma anarquia organizada (Lane, 2009: 41). Assim, e tendo em conta as disfuncionalidades dos
modelos vigentes em cada época e a dualidade de efeitos das politicas publicas, impde-se que a
sociedade debata sobre as fungfes do Estado e da Administracdo bem como delimite o interesse
publico mas sempre com a nogéo de ser imperioso limitar as despesas (Mozzicafreddo, 2008: 55-57).

Hoje apela-se a participagdo cidadd nos processos de deciséo e as redes ocupam o lugar das

velhas estruturas, mas a participagdo na definicdo do interesse publico e na solidariedade social leva a

! Freitas do Amaral, citando S&o Toméas de Aquino, define-o como o interesse de determinada comunidade,
aquilo que é necessario para que 0s homens nao apenas vivam mas vivam bem (2004, Vol. Il: 35).
> Numa imagem sugestiva, Juan Mozzicafreddo compara o interesse ptiblico ao amor (2007: 10).
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existéncia de cidadania politica, em contraponto com a cidadania social, a qual leva a um
comportamento menos interessado na participacdo e mais preocupado com os interesses individuais e
com os beneficios a obter (Mozzicafreddo, 1998: 272). Esta tensdo entre o status de participacdo
igual na cidadania e a privagdo desigual de seguranca econémica, vai ser compensada pelos direitos
sociais e é realgcada pela cidadania politica (Barbalet, 1989: 108). Daqui decorre um elemento
democratico a considerar, com os diversos grupos a relacionarem-se, darem ideias e a legitimarem a
prépria actuagdo do Governo e da Administracdo, da concretizacdo de uma Administracdo mais
proxima dos cidaddos. E vai competir & Administragdo a interpretagdo, aplicacéo e desenvolvimento
do interesse publico previamente definido, até porque este é indissociavel de toda e qualquer
actividade administrativa, sob pena de desvio de poder (Estorninho, 1996: 167-173).

A democracia apresenta-se como “a sociedade politicamente justa”, que “ndo acaba nunca de
ser justa” (Rawls, 1971: 74 citado por Amor, 2006: 125). Desta forma, os cidaddos e a propria
sociedade podem “utilizar a autonomia que o sistema politico vai adquirindo em beneficio de uma
maior capacidade de ac¢do democratica” (Mozzicafreddo, 1998: 245), e influenciar ou mesmo
determinar o sentido e a orientagdo da ac¢éo politica e a defini¢cdo do “bem publico” a alcangar pela
sociedade (Vidiella, 2006: 114)." E deste modo, a definicdo das politicas ptblicas é vista como um
processo “onde intervém individual e colectivamente cidaddos com vontade de ver resolvidos oS
problemas publicos” (Bilhim, 2008: 118) dado que elas podem ser a melhor forma de servir o
interesse publico, e este visto como moralidade e Ultimo objectivo politico a alcangar ou mesmo um
atil benchmark a utilizar no mercado competitivo (Bozeman, 2007:12, 87-90).

O interesse publico constitui um ideal e, por isso, € uma boa base para 0 processo
deliberativo, apesar da passagem a ac¢do requerer um conceito mais tangivel ou praticavel
(Bozeman, 2007:102,132), que Flathman diz ser possivel apreciar apenas perante 0 caso concreto
(1966, citado por Bozeman, 2007:103). Mas é um ideal civil ou da sociedade que se transforma num
dever para 0s governantes e gestores publicos, desde logo ao ser consagrado na lei (Lewis, 2006:
694). Assim é interesse publico o que for previsto na lei como tal ou o que resultar da ac¢do dos
orgdos de soberania ou doutras entidades a quem a lei confiou o exercicio de missGes de servico
publico (Bilhim, 2008: 114), o qual também “vai adequando os seus contornos segundo as épocas ¢
as escolhas publicas” (Mozzicafreddo, 2008: 53). Alias, “a ideia de interesse publico é paralela a

concepgdo de servigo publico e de Estado de direito e tem variado segundo o tempo e o espaco”,

16 Existem efeitos disfuncionais no regime democratico e no funcionamento do poder politico, auto-fechado em
que o crescente esvaziar programatico dos partidos politicos e a falta de reflexdo dos problemas da sociedade
provocam a diminuicdo do interesse publico e aumentam os comportamentos individualistas e de alheamento
pela coisa publica e da escolha eleitoral (Mozzicafreddo, 1998: 276-278). Este alheamento permite que surjam
decisdes e medidas politicas tipicas da teoria Public Choice, nos termos da qual as decisdes ou medidas sdo
tomadas com base na satisfacdo de interesse egoista, em conflito com os interesses do publico e da democracia,
para beneficio pessoal do governante ou beneficiando determinado grupo (Bilhim, 2008: 109), mas sendo o
custo financeiro suportado pela sociedade a qual acaba por nada fazer porque considera que, afinal, o valor do
custo, dividido por cada cidaddo, ndo justifica qualquer reaccdo podendo ser “o individuo na busca da maxima
satisfacdo do seu interesse egoista quem vai influenciar a decisdo politica” (Bilhim, 2003b: 72).

5



“configurando o papel do Estado na sociedade” (Mozzicafreddo, 2008: 53, 54). Por seu lado,
Bozeman nota que se trata de um conceito diverso dos valores pablicos, que podem ser alcancados e
avaliados (2007: 14, 177), e defende que é mais que uma expresséo do individualismo®’ econémico
que um conceito obscuro, e que 0s americanos, perante as crises econémicas e 0 vazio conceptual,
aceitaram como interesse publico™ os valores econémicos individuais (2007: 48-49, 100). Contudo, e
perante a “impossibilidade ou dificuldade em descaracterizar o modelo de organizagdo social
resultante das escolhas individuais publicas nas actuais sociedades democraticas”, impde-se
reformular o “padrdo de interesse publico” no contexto das fungdes do Estado e da administragdo,
tendo em conta que é imperioso o crescimento da economia e do emprego mas também se deve
atender as novas desigualdades resultantes da actual economia do conhecimento e das inovacGes
tecnoldgicas, bem como repensar nos mais justos e eficazes direitos e instrumentos sociais para a sua

compensacdo e respectivas formas de aplicacdo (Mozzicafreddo, 2008: 58-59).

1.1 - O exercicio das fun¢des do Estado em governanca

“As economias ¢ sociedades que os governos devem controlar e regular, tornaram-Se menos
governaveis” (Mayntz, 1993; Kooiman, 1993, citados por Peters 1996: 15) e verificou-se que as
doutrinas sobre governanca resolviam alguns problemas e ajudavam a melhorar as analises e a
encontrar as solugdes adequadas para as questdes relacionadas com a producdo e a implementacao
das politicas publicas™. Ela surge como um novo conceito de ac¢do publica® onde “o Estado procura
garantir um papel determinante” ndo pela imposi¢do da sua vontade aos restantes actores sociais mas
através “de cooperagdo nas relagBes publico-privadas” (Gomes, 2003: 389), entre 0 Estado e a
sociedade civil. A defini¢do do interesse publico &, assim, o produto do desempenho de multiplos
actores, publicos e privados, permitindo encontrar as solugdes para os diferentes problemas com a
“participacdo directa daqueles a quem dizem respeito” (Gomes, 2007: 44), pelo que a capacidade do
Estado em fazer prevalecer o interesse publico, neste “tempo de governacao feita governanga”, ¢é
posta em causa (Gomes, 2007: 40). No entanto, e apesar de haver esferas diferentes e autonomia das

competéncias, estamos sempre no reino da lei, num Estado de direito.

7 Diz ser um conceito que nasceu como argumento democratico liberal contra os abusos da coroa e, por isso,
ficou associado ao individualismo (Douglass, 1980, citado por Bozeman, 2007:102).

'8 Beyme demonstra que os americanos tém muito orgulho e preferéncia pelas instituicdes relativamente ao
Estado, talvez devido a falta de culto de uma personalidade ou de um simbolo monarquico, e reconhece que
existe um fosso entre os ideais e as institui¢des, tal como apontado por Huntington (1981: 4 citado por Beyme,
2006: 751), ou seja, que as instituicdes se desenvolvem mais lentamente que as teorias sobre elas.

19 Os reformadores, em regra, ndo tém ideias completamente novas e a divulgacéo de doutrinas ocorre quando se
verifica que elas resolvem problemas ou ajudam a encontrar solugdes (Pollitt, 2001).

0 A governanca pode ser analisada de muitas perspectivas, nomeadamente como forma de exercer o poder,
modo de gerir a coisa publica, processo social e institucional, ou projecto de reforma da Administragdo publica.
Surgiu na agenda das ciéncias sociais, em finais da década de 80, em estudos sobre paises em Africa, onde as
estruturas estaduais formais sdo muito fracas, e em contexto de aplicacdo de politicas de ajustamento estrutural
(Gomes, 2003: 389-390), reconhecendo a importancia de forcas e entidades que a partida sdo marginais ao
poder politico instituido mas que legitimamente interagem com este e tomam parte na formulagdo de politicas.
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Na perspectiva do Estado, o conceito de governanca pode, em termos genéricos, ser visto
como o exercicio da gestdo publica, em todos os niveis e em todas as suas vertentes, nomeadamente
no que respeita a economia, a politica e a AP (Moro, 2001: 2), e corresponde a um processo em que o
Estado mais negoceia do que imp0e a defini¢do e a implementacdo do que é considerado de interesse
geral e de interesse publico. No entanto, por essa mesma razao, acaba por ser um instrumento ao
dispor do Estado para poder decidir em consenso, tendo em conta os diversos elementos que
compdem a sociedade: Estado, capital e trabalho e os respectivos interesses. A governanga “integra
novas formas interactivas de governo, nas quais os actores privados, as diferentes instituicGes
publicas, os grupos de interesse e as comunidades de cidaddos, ou outros actores ainda, tomam parte
na formulagao das politicas” (Gomes, 2003: 390). O “Estado ¢ um entre outros actores” ¢ a sua forga
reside na capacidade de conseguir obter apoios para as suas causas ou politicas publicas, mais do que
na capacidade de as impor (Antunes, 2007: 404). E “sob o império do mercado” esbate-se a diferenca
entre gestdo publica e privada, sobressaindo o valor da eficacia e a grande participagdo dos cidadaos
na definicdo e na implementagdo das solugdes ou politicas publicas.

Com isto, ndo deve concluir-se que se trata de um Estado fraco,?* pois em regra os Estados
ficam mais fortes (Pierre e Peters, 2000: 166-188), ou de menor governabilidade, mas sim dum modo
diferente de exercer a governagdo, o qual permite que o mercado e os cidaddos possam operar e
participar activamente nas tomadas de decisdo que visam o bem comum, tendo em conta 0s
respectivos interesses. Trata-se de um modelo de Estado em que as caracteristicas de especificidade e
de autonomia ganham maior relevo, onde a preocupagdo € a de testar as capacidades de autonomia do
sistema politico e, consequentemente, do funcionamento do Estado como configuragdo politica de
organizacdo da sociedade, em que se equaciona mais a capacidade de ac¢do do Estado “enquanto
actor social” e se o analisa “enquanto processo que remete para varias dimensdes da vida social”,
ligadas a legitimacdo do poder politico (Mozzicafreddo, 1998: 245), realcando-se o papel do
Governo ou da Administragdo como referéncia justa e de confianga (Pollitt e Bouckert 2004: 53).

A governanca ¢ um modelo de gestdo em que ha a interaccdo de diversos actores mas o
Governo e as entidades publicas tém sempre de ser responsabilizados, ou seja, tem de haver um
mecanismo de responsabilizacdo® se quisermos que as decisdes obtidas pelo processo de governanca
sejam legitimas (Peters, 2000: 48). Ha autores que afirmam que o Estado, em governanga, torna-se
mais eficaz pois é mais facil a implementacdo das politicas publicas por terem do seu lado as forcas
que as poderiam dificultar, bloquear ou tornar impossivel o decurso do processo (Gomes, 2003: 390),
além de que uma politica publica que ndo tenha, na sua definicdo, a participagdo dos seus afectados

pode ser considerada indesejada por nao permitir uma certa “auto-regulacdo” (Rosenbloom, 1998:

1 Em 1996 o Presidente Clinton proclamou o “fim do Estado forte”, no discurso sobre o Estado da Nagao.

22 Alias, como salientado por Juan Mozzicafreddo, “o sentido da responsabilidade do politico ¢ (...) um modelo
de acgdo e de comportamento” pois em ambiente de desresponsabilizagdo politica ¢ dificil exigir, aos varios
actores da sociedade, o cumprimento das normas e de empenhamento responsavel (2003: 13).
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390). E a governabilidade do Estado, ou a capacidade do Governo em tornar efectivas as suas
decisdes, é apontada como requisito para o “Estado social-liberal” do século XXI (Pereira, 1998: 60).
E perante “a grande questdo contemporanea” de “como tornar governavel?”, mais do que “quem
governa?” (Gomes, 2003: 394), e as novas realidades e desafios sociais, a governanga, apesar de
“dificil arte de marear”, sendo uma “corrente determinada pelas trocas sociais duma ordem que se fez
negociada, tem muita for¢a” e surge como a forma que pode ultrapassar os problemas de
coordenacdo que se levantam a gestdo publica (Gomes, 2003: 394) pretendendo elevar a eficiéncia,
num estilo semelhante ao das empresas de negocios (Rhodes, 1997).

Ou seja, temos um Estado que estrutura as relagcbes de poder no interior da sociedade
(Mozzicafreddo, 1998: 245) e, desta forma, a organizacao politica e institucional do Estado vai ser
influenciada pela estrutura social e pelas posi¢cfes que 0s varios actores ocupam na sociedade
(Mozzicafreddo, 1998: 247). Assim, existem muitos centros de deciséo, afirmando-se que “o poder
estd em toda a parte e em parte alguma” (Moreira, 2001: 16), assistindo-Se a “uma vasta constelacao
de pequenos poderes de contornos e articulagdes complexas” pelo que as politicas publicas hoje ja
ndo sdo o resultado apenas de decisdo do Governo® (Bilhim, 2003 b: 66). Contudo, desta forma, e
sempre visando alcancar 0 bem comum, vai ser possivel o Estado definir as estratégias de
mobilizacdo de recursos a contar com 0s sectores publico e privado (Peters e Pierre, 2003: 3), tal
como acontece com as instituicbes de crédito. Mas, na governanga, € necessario ter em conta,
também, os mecanismos, processos e instituicbes através dos quais os cidaddos e associacOes
articulam os seus interesses, exercem 0s seus direitos, conhecem as suas obrigacGes e medeiam as
suas diferencas. Dai afirmar-se que se trata de um conceito ainda com muito por esclarecer (Moro,
2001: 2-3). Alguns autores realcam bastante esta perspectiva (Pierre e Peters, 2000) e outros a sua
complexidade (Kooiman, 1993: 43). Também se sublinha que a relacdo de proximidade com os
cidaddos pode ser limitativa da actuacdo do proprio Governo e da Administracdo (Peters e Pierre,
2003: 3) ou que tais limitagbes sdo “desafios populistas” a governagdo (Pierre e Peters, 2000),
assumindo particular importancia a fixagéo e o controlo das agendas politicas (Majone, 2006: 232).

Num Estado em que a sua actuagdo se pauta pelas orientacBes ou principios de governanca, 0
Governo tem de estar mais atento aos limites da sua esfera de ac¢do (Gomes, 2003: 390) e ter em
conta os interesses e as forgas sociais a atender em cada momento. Assim, como “no espaco publico
definido pela governanca, social e politicamente diferenciado, evoluem actores autonomos que ndo
partilham, em regra, nem 0s mesmos valores, nem 0s mesmos interesses, nem 0s mesmos principios
de accdo, e cujas trocas, crescendo exponencialmente, acentuam a opacidade dos comportamentos
respectivos” o Estado vai ter de, sobretudo, “compatibilizar segundo adequada regulagdo”, numa

l6gica de “agente principal” publico, na defesa do “interesse geral” (Gomes, 2003: 390).

2 O Presidente Jonh F. Kennedy ter4 dito que a esséncia da decisdo continua impenetravel para o observador e
muitas vezes para o proprio decisor (citado por Majone, 2006: 229).
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A governancga é um instrumento de gestdo que encontra espaco para se desenvolver numa
Administracdo democratica. Ou seja, para existir governanca tem de haver democracia mas também é
necessaria a autoridade do Estado para este decidir com competéncia, sendo o caminho mais eficaz
para a concretizacdo do interesse publico ou bem comum, numa postura de complementariedade
entre 0 mercado e o Estado, entre a governanca global e os governos democréaticos regionais, em prol
do bom funcionamento dos sistemas econdmicos e consolidacdo dos regimes democréaticos (Pereira,
1998: 53). Dai que as varias Administragdes publicas tenham vindo a adaptar-se e 0s servigos a
ganhar autonomia, apesar de controlados financeiramente, para poderem realizar 0s seus objectivos e
missdo. Mas apesar da maior autonomia dos dirigentes das entidades publicas e menor influéncia do
Governo sobre a Administragdo, esta tem vindo a sofrer cada vez mais interferéncias e pressoes de
actores novos, alguns inesperados, incluindo das areas econémicas e sociais (Giauque, 2003: 582).

E o Estado, que se pretende eficaz, vai ser mais promotor que protector (Pereira, 1998: 89),
um “agente coordenador e dinamizador do desenvolvimento da sociedade” (Mozzicafreddo, 2000: 2).
O Estado, na dimensdo social, enfrenta crises, rupturas das relagdes sociais e conflitos de interesses
(Mozzicafreddo, 2000: 7), para 0 que implementa mecanismos de redistribuicdo social. Mas ha,
também, um “forte intervencionismo” politico e econémico do Estado na sociedade e em diversos
sectores, desde logo na regulacdo e supervisao de “certas dimensdes estruturadoras da ac¢ao politica”
e de certas actividades econdmicas, como os mercados financeiros, pela “interdependéncia entre as
exigéncias do processo de crescimento econdmico e as exigéncias de compensacéo social e formagéo
qualificacional”, bem como pelo “equilibrio social entre o processo de mercantilizacdo da sociedade
e as expectativas de maior igualdade e justica social” (Mozzicafreddo, 2000: 4, 16).

A Internet ao modificar a forma como nos comunicamos e, consequentemente, 0S NOSSOS
comportamentos, local e globalmente (Manuel Castells em Cardoso, 2007: 9), alterou a governagédo
sobretudo no relacionamento da Administragdo com os cidaddos, mas também com as empresas e até
entre a prépria Administracdo (Bilhim, 2003a: 15). E a introdugo da Internet®* na governago trouxe
as actividades de e-government® que permitiram prestar novos e melhores servicos da AP, das suas
transaccBes e relacBes com as empresas e os cidaddos e permitiu desenvolver a governanca em
moldes democraticos (Gomes, 2003: 397). As tecnologias Web®® tornaram-se ferramentas nucleares
no funcionamento das entidades abrindo-as para o exterior, permitindo “uma nova e aberta
governanga, com cidaddos mais envolvidos nas decisdes publicas e novas formas de responsabilidade
publica” (Margetts, 2003: 374).

24 Jane Fountain (2006: 151) fala no Estado virtual considerando os processos de tomada de decisdo dos
representantes dos Governos. De facto, a Internet “tem o potencial para uma maior responsabiliza¢do do
governo face ao pablico e para uma cidadania mais informada” (Loader citado por Cardoso, 2003: 165-166).

% 0 e-government é uma “janela de oportunidade” para melhorar a Administragio, para esta poder prestar
melhores servicos e a menor custo, contribuindo para o desenvolvimento da economia (Bilhim, 2003a: 19-20).
%A l6gica da Web é integrativa, tratando globalmente a informagéo, em evolugéo constante, tendo em conta as

respostas dos utilizadores e ndo por entidade como no NPM (Dunleavy e Margetts, 2000: 14).
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1.2 — A globalizacéo e o Estado regulador

A globalizacdo é um fendmeno associado a filosofia do capital relacionado com a necessidade das
economias dos diversos paises expandirem 0s seus mercados e com a abertura dos paises a produtos
vindos de outros paises?’. Assim, esta “marcha para a mundializacdo das dependéncias e
interdependéncias, que faz apelo a globalizagdo das gestdes” (Moreira, 2001: 17), ¢, desde logo, um
fendmeno econdmico-financeiro, de uma economia de mercado de ambito mundial (Costa, 2010: 31),
mas também é politico, juridico, tecnoldgico, social e cultural. As decisfes importantes sdo cada vez
mais tomadas a nivel internacional (Majone, 2006: 248) e o Estado actual esta inserido num “sistema
global de relagdes e interdependéncias” (Gomes, 2003: 391). Esta interdependéncia ha muito que é
realcada, afirmando-se que “os Estados procuram seguranga na sociedade internacional porque ndo
existe ordem mundial, quer baseada num Gnico governo quer em normas comuns, que possa controlar
ou disciplinar os Estados que ameagam destruir a vida normal” (Hall e Tkenberry, 1990: 171)%,

Contudo, a globalizacdo actual veio aumentar as interdependéncias das economias e das
sociedades, o que significa maior partilha de valores mas também do efeito de contagio, pelo mundo
inteiro, dos problemas e das crises que surgem (Costa, 2010: 103). Veio demonstrar que a capacidade
dos Estados para assegurar aos cidadaos os direitos sociais ndo era tdo grande e provocou uma certa
crise de legitimidade (Machete, 2003: 350). Para resolver os problemas globais impde-se espirito de
cooperagdo e confianga, pois “os mercados, por si s6, Nd0 conseguem assegurar a prosperidade
econdmica e o crescimento, sendo necessarias outras instituicdes e modelos de governacéo, a nivel
mundial, regional e local” (Costa, 2010:101-102). E a nova hierarquia das poténcias pretende
“controlar o instrumento que sdo as redes mundiais em nome das identidades especificas”, enquanto
que os valores mundiais pretendem ‘“‘submeter todas as identidades para alcangar os objectivos
utilitarios transnacionais (Castells, 1997: 369, citado por Moreira, 2001: 17).

Assim, num Estado em que a sua actuagdo se pauta pelas orientacBes ou principios de
governanga, neste universo fragmentado, trata-se mais de compatibilizar segundo adequada
regulacdo® do que integrar de acordo com a logica dum “agente principal” piblico, incumbido da
defesa do interesse geral (Gomes, 2003: 390). “As regras sdo formuladas de modo relativamente

aberto, comportando técnicas para a sua prossecucdo que muitas vezes implicam didlogo entre os

27 Efectivamente, é um fenémeno que comecou na era dos descobrimentos e que se desenvolveu a partir da
Revolucéo Industrial, denominado globalizagdo pelos anglo-saxdnicos e mundializacao pelos francofonos.

%8 Kant afirmava que “se os Estados tiverem governos liberais, eles proprios abertos a estranhos, e promoverem o
comércio com outros Estados semelhantes numa alianga liberal, entdo a paz surgird”, o mercado expandia-se e
todos os Estados prosperavam ao mesmo tempo (citado por Hall e Ikenberry, 1990: 18). Outros pensadores
disseram que, “num mundo interdependente, a prosperidade poderia estar ao alcance de todos” (Hall e
Ikenberry, 1990: 18). Cobden disse num discurso: “O progresso da liberdade depende mais da manutengdo da
paz, do alargamento do comércio e da difusdo da educacdo do que das obras dos Gabinetes e dos Ministérios de
Negocios Estrangeiros...” (citado por Hall e Ikenberry, 1990: 19). Mas houve duas guerras mundiais...

ZA regulagdo ¢ um permanente controlo de conflitos em que as organizagdes “estdo sempre ameagadas pela
desorganizacao” e, por isso, ndo ¢ um estado de equilibrio mas de jogo entre “for¢as antagonicas” que permite
a sobrevivéncia das instituicfes e a cooperacao entre as pessoas e entidades (Giauque 2003: 568).
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interessados” (Ferreira, 2010: 34). Ou seja, “o essencial da actividade reguladora centra-se na ideia
gue a adopcdo de medidas pelas entidades publicas é susceptivel de provocar uma situacdo diversa
daquela que existiria na sua auséncia” pelo estimulo que provoca para ter ou ndo determinados
comportamentos, em fungdo de determinados objectivos (Ferreira, 2010: 33). Desta forma temos um
Estado regulador, com um papel regulador forte®® (Viegas, 1998:144), ou seja um “arbitro com
poderes para fixar determinadas regras®™ em coeréncia com determinados valores considerados
desejaveis, a0 mesmo tempo que sdo asseguradas as vias para assegurar o seu respeito” (Ferreira,
2010: 33), e que tem assumido uma cada vez maior funcdo reguladora, embora caiba reflectir sobre a
democracia e o nivel superior de decisdo (Majone, 2006: 248). Tal vai ao encontro do pensamento
intervencionista, no sentido que “o interesse geral nunca é o somatdrio dos varios interesses
particulares, necessitando sempre a sua afirmacéo de uma arbitragem publica”** (Ferreira, 2010: 34).

E o Estado, para poder defender-se e responder as exigéncias de competitividade necessarias
numa economia de mercado global, precisa de estar ao corrente do que de melhor se faz, no sector
publico e privado, para poder “atrair conhecimentos, capacidades, tecnologias e capitais”, apesar de
todas as limitacBes e condicionantes (Gomes, 2003: 391). Isto porque a globalizacdo ameaca a
congruéncia do espaco social com o espago politico para além de impor sérios constrangimentos nas
receitas fiscais (Zurn e Leibfried, 2005: 12, 19). No entanto, a globalizacéo reforca o impacto das
politicas publicas nacionais noutros paises e, deste modo, podera ser benéfica ao permitir a troca de
informacdo entre reguladores e poderem conhecer melhor as influéncias externas dessas politicas e as
medidas a tomar para remediar os respectivos efeitos (Majone, 2006: 247). Dai que se associe a
andlise da regulacéo, ou processo de controlo, ao debate da globalizago (Black, 2002: 1).

O Estado estabelece relagbes com as empresas e 0s cidaddos, sendo varios actores
convidados a participar (Gomes, 2003: 391, 395) numa “constelagdo de institui¢des nacionais” (Zurn
e Leibfried, 2005: 11), independentes®, com os mais variados objectivos e com poderes de
autoridade para tornar a regulacdo efectiva (Ferreira, 2010: 34-35). A regulacdo independente esta,
assim, em vias de se tornar a nova fronteira das politicas publicas e da AP por toda a Europa
(Majone, 1994, citado por Ferreira, 2010: 34). Perante este facto novo e ainda de indefinicdo do
universo organizatério, quanto ao modelo, missdo e poderes das entidades (Ferreira, 2010: 34-35),
questiona-se a delegacdo de poderes regulamentares do Estado para as varias entidades competentes

nas matérias em causa e a influéncia destas na fixacdo das agendas (Majone, 2006: 236-238)

% Em Portugal a regulago substituiu uma ordem econémica muito regulamentada (Ferreira, 2010: 36-37).

3! Discute-se a relagdo entre o direito e a regulacdo, com campos de aplicacdo distintos, mas esta é o law in
action, adequado a realidade social, em contraposi¢do ao direito codificado, com uma relagdo horizontal e ndo
hierarquica entre eles, (Black, 2002: 22-26). E o Direito eficiente, o que soluciona os problemas da sociedade
(Neto 2007: 37). Estas alteracBes na democracia, que dizem respeito a gestdo da vida de todos os dias, esta a
ocorrer no campo das politicas publicas e ndo nos textos constitucionais (Moro, 2001: 2-3).

%2 0 Estado de direito como o modelo mais perfeito de Estado democratico e agente regulador das relagdes da
sociedade. Contudo, Marx vé o Estado como mediador dos conflitos irreconciliaveis entre as classes sociais.

% De origem norte-americana mas, entre nés, surgiram por forte influéncia da Comissdo Europeia, que visava
garantir o respeito das obrigagdes de servigo publico e desmantelar monopdélios (Ferreira, 2010: 35, 37-38).
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reconhecendo-se muitas dificuldades em “encontrar o ponto de equilibrio no relacionamento entre os
organismos reguladores e o0 Governo e demais instancias politicas” (Ferreira, 2010: 35-36).

Também as empresas multinacionais e outras organizacGes de interesses privados procuram,
cada vez mais, uma regulacdo de &mbito transnacional e supranacional para ultrapassar os custos de
transaccao e de negociacdo, permitindo-lhes que deixem de participar nas negociagdes de interesses
no plano nacional (Gomes, 2003: 392). A sociedade civil organiza campanhas internacionais que
pretendem interferir na regulamentagdo, nos instrumentos ¢ mecanismos pelos quais ¢ exercido um
determinado sistema ou processo de regulagdo, e nas decisdes dos Estados. Contudo, as autoridades
publicas cabe a escolha das estratégias que melhor reflictam o interesse colectivo e a adopgdo do
quadro normativo mais adequado as diferentes politicas pablicas (Gomes, 2003: 401). A regulacao
econdmica esta associada ao modelo de economia de mercado sendo uma forma de intervencgdo que
“procura essencialmente preservar equilibrio economico de determinado sector” que nao seria
alcangado sem essa intervencgéo (Ferreira, 2010: 32-33).

Isto leva-nos ao debate sobre o objectivo da regulacdo o qual é, para muitos, o projecto de
justica social, de Estado-providéncia nas dimensBes econdmica e social que pretende, sobretudo,
corrigir falhas do mercado, com a ocasional distribuicdo de rendimentos ou outros objectivos
complementares. Mas 0s objectivos estdo a mudar e outros a ser adicionados, nomeadamente quanto
a gestdo e distribuicdo do risco, protegendo o mercado e as entidades financeiras, existindo
regulamentos com objectivos normativos, que pretendem “criar as condigdes para a capacidade de
resposta, para evitar a entropia de auto-destruicdo dos sistemas e estimular a integracdo dos
sistemas”, levados a cabo apenas pelo Estado ou por todos os actores sociais (Black, 2002: 7°%).

E o Estado quem tem competéncia para tomar decisdes vinculativas apesar de poder delegar
noutras entidades. A regulacdo cria uma forma particular de interacgdo entre o Estado e a sociedade,
deixando de existir um “sujeito decisor, localizavel com precisdo, que linear, livre e racionalmente
escolha” (Gomes, 2003: 401) e de ser um poder exclusivo do Estado e entidades publicas ou de
alguns reconhecidos foruns de auto-regulacdo mas surgindo de entidades inesperadas (Black, 2002:
1, 8). Assim, para definir as politicas publicas ha que considerar uma vasta gama de configuracdes de
Estado, mercado, comunidades, associacdes e redes, todos a fornecer objectivos de politica pablica, o
gue levanta questes fundamentais sobre a natureza e a interpretacdo do regulamento bem como do
papel do Estado, sendo necessario analisar se o regulamento é simplesmente um tipo de instrumento
juridico ou é uma ac¢do, um resultado, um bem, se significa coordenacdo, ordenagéo, orientacdo ou
controlo (Black, 2002: 13). E como o poder de regulacdo ndo se concentra no Estado, mas, esta

disperso em toda a sociedade, ¢ necessario pensar na “sociedade reguladora” (Black, 2002: 13).*

% Estender a regulamentagéo para além do Estado é, segundo a autora, igualmente um debate controverso.

% Susan Strange vem afirmar que dada a disperséo de autoridade na sequéncia da governanca global, 0 nosso
guia serd a nossa consciéncia, tal como aconteceu com o Pindquio (1998: 199). «Depois de um longo olhar, o
Pinoquio disse para consigo, muito satisfeito: “Que ridiculo eu era como uma marionete! E que feliz sou agora
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Nesta sequéncia, coloca-se a questdo de saber quem tem competéncia para aplicar as sangdes,
em caso de incumprimento de determinado regulamento, bem como guem tem competéncia para o
fazer cumprir (Black, 2002: 14). Pois, se o regulador é o Governo ou a Administracdo, entdo o
regulamento tera regras, mais ou menos, impositivas e acompanhadas, ou ndo, de sancao pela sua
violacdo, tudo dependendo da estratégia pretendida. Por outro lado, as entidades privadas terdo
dificuldade ou ndo poderdo recorrer ao uso da forgca para impor 0 mesmo cumprimento. Contudo, 0s
diferentes actores ou entidades podem agir por si ou em qualquer combinacéo entre elas.

Importa, também, saber quais os critérios a utilizar para “aferir da adequag@o do sistema de
regula¢do”. Neste sentido, afirma-se que uma boa regulacdo retne aspectos como “um quadro legal
correctamente definido” e um sistema apropriado de accountability, “com recurso a procedimentos
justos, acessiveis e abertos”, e atesta “a suficiente competéncia técnica dos agentes reguladores ¢ a
eficiéncia do regime” (Baldwin e Cave 1999, citado por Ferreira, 2010: 35). Para a regulacédo
econdmica é fundamental que estejam reunidos os dois primeiros critérios referidos. Pode dizer-se
que, se o mercado é regular, a regulacdo sera feita através das interaccGes entre compradores e
vendedores (Black, 2002: 15), mas tal ndo pode ser visto como no Estado liberal em que “a regulagéo
era inerente a propria economia”, defendendo-se que “a maquina funcionava naturalmente sozinha,
nao precisando de qualquer regulagdo” (Boyer, 1995, citado por Bilhim, 2000: 19). A recente crise
veio provar que a teoria econOmica neoclassica dos mercados auto-regulados ¢ enganadora e que é
necessaria a intervencéo e a regulagdo® mais apertada dos mercados e das entidades e também que a
falta de regulacéo ndo é, necessariamente, falta de regulamentac;éo37.

Nos mercados financeiros, pelo facto de serem globais, assiste-se ao constante aparecimento
de novidades® que cumpre verificar e corrigir de imediato, com uma regulacéo e superviséo eficazes,
de modo a evitar que nova crise financeira se abata sobre toda a actividade econdémica a escala
mundial e dado o nivel de integragdo, alastrar a varias economias em simultineo”. E a crise veio

demonstrar a “faléncia generalizada dos mecanismos de regulacdo que se acreditava serem

que me tornei num verdadeiro rapazinho!"» (As Aventuras do Pindquio, Carlo Collodi, 1881).

%stiglitz assinala (2002) que sem um minimo de presenca do Estado, de regulagdo e regulamentacio da
actividade econdmica, ndo s6 os paises com mais dificuldades dificilmente prosperariam, como 0s mais ricos
corriam o risco de se envolverem em crises e provou (2003) como a desregulamentacdo estimulou processos
fraudulentos de demonstracdo de resultados em empresas e em bancos, conduzindo a desastres financeiros.
Galbraith (1973) veio dizer que em sociedades “deixadas a si mesmas, as for¢as econdmicas nao levam a um
final feliz”. E foi o que aconteceu pela auséncia dum “sistema regulatorio mais eficiente para controlar fraudes
e a especulagdo predatéria”, que “transformou uma crise de crédito classica numa crise financeira e bancaria de
grandes proporgdes” (Farhi e Cintra, 2009: 1). Também Posner acredita que a falta de regulacdo do Governo,
para além da “miopia e passividade”, foi responsavel por tornar a recessdo derivada da falha do mercado, numa
depressao e por isso 0s governos ndo devem exagerar no capitalismo “sem regras” (2009: XII).

3 E, por isso, antes de mais, deve pensar-se se a regulamentago anterior estava correcta ou no.

%8 “Esta crise esta intimamente relacionada com o desenvolvimento de esquemas cada vez mais sofisticados de
financiamento e alavancagem financeira, que se traduziu num excesso de endividamento sem criagdo de
riqueza, com grandes ganhos puramente financeiros, num mercado global desregulado” (Martins, 2010: 114).
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funcionais®, a inexisténcia de instrumentos de regulacdo multilateral para esta situacio e que os EUA
deixaram de ser a superpoténcia reguladora do sistema financeiro internacional, existindo agora “um
mundo multipolar”. Alguns afirmam que o papel do Estado é central pois, dada a extrema fragilidade
dos instrumentos planetarios de governancga, 0 eixo estratégico de construcdo dos novos sistemas de
regulacdo passard mais pela articulagdo de politicas nacionais do que propriamente pela esfera global.
Mas o Estado aparece com uma funcédo reforcada no plano dos equilibrios internos e no plano da
redefinicdo das regras do jogo entre as na¢Ges numa visdo muito mais horizontal e participativa.
Contudo, perante os fluxos financeiros mundiais e processos globais, h& necessidade de ter regras
comuns pois sendo a regulagdo nacional serd ineficiente. E Estados e entidades de supervisdo tém de
acompanhar, de facto, os mercados financeiros e seus desenvolvimentos, actuando prontamente,
perante as “brilhantes criagdes”, apesar de forma equilibrada e adequada a propria evolucdo desses

mercados, e zelar para que as normas de supervisdo sejam cumpridas®.

2 — O interesse publico e as formas de gestdo na Administragédo

A nova percepcdo do Estado muda a imagem da Administracdo a qual assume as novas funcgdes
impostas ao Estado sem esquecer 0s seus elementos constitutivos, que sdo a ideologia do interesse
geral e do servigo pubico (Chevallier, 1986: 73, 163). Reconhece-se que, para governar bem a coisa
publica, na realizacdo do bem comum, é imperioso responder de maneira adequada aos desafios da
sociedade (OCDE, 1995: 2-5), mas a gestdo ou 0 modo de fazer que se entende mais adequado tem
sofrido alteraces ao longo do tempo e “a cada tipo de Estado corresponde um modelo de gestdo
publica com o qual se harmoniza” e constitui um todo” (Rocha, 2000: 6). A academia tem indicado
trés formas de administrar o Estado: a administracdo patrimonialista do antigo regime, a profissional
Weberiana e “a nova gestao publica” ou o New Public Management (NPM). Contudo, na Europa, a
patrimonialista tem mero interesse historico* e a academia realca agora uma vertente mais centrada

no cidaddo, derivada das outras formas de gest&o apontadas*?, o New Public Service (NPS).

% E apesar da regulagdo financeira ter sido pensada para “ impedir o comportamento irresponsavel por parte dos
paises em desenvolvimento,” a crise “surge nos paises que se propunham como modelo”.

“0'E que os contribuintes n&o sejam chamados, de novo, a cobrir o risco sistémico. Neste sentido, ver discurso de
Joaquim Almunia de 2/02/2011 em http://europa.eu/rapid/pressReleases. Mas a probabilidade de alcangar um
sistema mundial estavel retrocede sensivelmente a cada intento de construir tal ordem (Shiller, 1986).

A administracdo patrimonialista, tipica das monarquias absolutas que antecederam o capitalismo e a
democracia, ndo visa o interesse publico (Pereira, 2000: 63). A autoridade baseava-se “no poder monarquico ou
no carisma de um lider” e ndo na lei (Antunes, 2007: 404), confundia-se o patriménio privado do “principe” ou
governante com o patriménio publico (Pereira, 2000: 63) e competia ao cidaddo financiar os encargos do
governante e das funcdes publicas basicas: a justica, a guerra e a diplomacia (Zurn e Leibfried, 2005:2). Bresser
Pereira afirma que ainda existem administragdes deste tipo e aponta os regimes democraticos imperfeitos
através do clientelismo (2000: 63).

*2 Nota-se ser importante toda a cautela na implementag&o dos varios modelos pois, como diz Christopher Pollitt
(2001), “tal como outros produtos, também as doutrinas se vendem”, tal como o NPM e a governanga ou
mesmo técnicas especificas e nenhuma das doutrinas € a solugdo cabal nem o caminho a seguir em exclusivo.
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2.1 — A organizacéo profissional Weberiana

Na sequéncia da evolucdo do Estado moderno e da preméncia em responder as novas “necessidades
funcionais” e responsabilidades da Administragdo, cujos actos e decisdes passaram a carecer de
previsdo e autorizacao de normas (Pitshas, 1993: 643-645), gerais e abstractas, e a serem formulados
e registados em documentos (Weber, 1971: 18), passa a entender-se 0 processo administrativo como
“a busca racional dos interesses” (Weber, 1971: 16). Neste contexto, com influéncia de elementos da
AP europeia continental, em particular da alemd (Pitschas, 1993: 645), e com aplicacdo das ideias de
Adam Smith, Marx e outros, sobre a profissionalizacdo (Chevallier, 1986: 149), especializacdo e a
divisdo do trabalho, Max Weber*® vai teorizar um modelo ideal de burocracia, de estruturas formais
(Pitschas, 1993: 645) ou “organizagdo continua de fungdes”, o que constitui o bureau (Weber, 1971:
18). Neste modelo existe a total separagao “entre o local onde sdo executadas as fungdes oficiais, 0
bureau, e o domicilio” além de que os funcionarios e os demais membros do quadro administrativo
ndo podem ser proprietarios dos meios de produgdo ou administracdo (Weber, 1971: 18).

Coloca-se grande énfase na organizacdo (Chevallier e Loschak, 1980: 24), hierarquia da
autoridade, normas e procedimentos regulares, deveres e posi¢fes previamente fixadas (Denhart e
Denhart, 2007: 156), competéncia técnica e divisdo de trabalho. H& uma autoridade racional legal
pois quem representa a autoridade ocupa um cargo mas obedece a lei e os demais membros da
entidade devem obediéncia as suas ordens, que sdo impessoais (Weber, 1971: 16), 0 que assegura
unidade de comando e coordenacdo das actividades administrativas além de uniformidade e controlo
legal (Pitschas, 1993: 645). E a autoridade legal pode ser exercida numa ampla variedade de formas
mas “o tipo mais puro de exercicio de autoridade legal ¢ aquele que emprega um quadro
administrativo burocratico” (Weber, 1971: 19), ou seja, onde a estrutura do quadro administrativo de
facto domina ou h& burocracia (Weber, 1964: 176). Verifica-se uma clara definigdo das competéncias
e obrigacbes no desempenho de fungBes bem como da respectiva autoridade e instrumentos de
coercdo, incluindo as condicGes para a sua utilizagdo (Weber, 1971: 16-17). Existe “uma organizag¢ao
continua de cargos, delimitados por normas” e ordenados hierarquicamente mas nao ha “apreciagdo
do cargo pelo ocupante” (Weber, 1971: 16-17, 18).

Os valores de influéncia de Weber estdo ligados a tecnicidade, gestdo, meios e fins (Black,
2002: 27), a uma organizagdo do bureau ou escritorio de estrutura definida, apesar de estruturalmente
ideal, com especializacdo funcional e racional do trabalho, aplicavel a todas as empresas, e por isso
eficiente mesmo na realizagdo de tarefas grandes ou complexas, “onde os gestores deveriam atingir
os objectivos da organizagdo” (Antunes, 2007: 404). E um modelo de autoridade baseada na lei e em

formas racionais (Antunes, 2007: 404) e, por isso, € universal e inelutavel, aplicavel a todos

3 Max Weber (1864-1920), advogado, professor universitario, sociélogo e economista politico alemédo. A obra
mais lida é a Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo, uma teoria que relacionou os imperativos morais
protestantes, nomeadamente calvinistas, e o0 advento do capitalismo.
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(Chevalier e Loschak, 1980: 25) os estabelecimentos, econémicos ou ndo, privados e com fins
materiais ou ideais ou associacdes politicas ou hierarquicas (Weber, 1964: 176), e ndo s6 ao Estado,
como também foi realcado por Fayol* e Taylor*. Mas a divisdo de trabalho leva & complexidade do
funcionamento e da estrutura interna da organizacéo pelo estabelecimento de hierarquias de controlo
e fiscalizacdo, com centralizacdo deste controlo, e de um sistema impessoal de regras (Aradjo,
2000b: 150) rigidas, as quais os individuos tém de obedecer, em nome da eficiéncia, bloqueando a
iniciativa dos funcionarios ou a participacdo dos cidaddos (Pistchas, 2007: 59). Era necessario
cumprir e fazer cumprir o que estava na lei, considerado o interesse geral ou comum e, assim, 0s
funcionérios iam implementando, “passivamente e de forma eficiente e efectiva”, as politicas que sdo
definidas pelo Governo (Aradjo, 2000b:150).

A organizacdo profissional Weberiana, como modo de organizar e gerir a Administragéo,
constituiu um “grande avango ao romper com o patrimonialismo” (Pereira, 2000: 63), de organizacdo
amadora e clientelar, e permitiu a existéncia duma AP de gestdo profissional, ou burocratica, e o
estabelecimento de instituicbes e politicas publicas proprias desse tipo de Administragdo (Pereira,
2000: 59). Os funcionéarios passam a ser nomeados depois de livremente selecionados e recrutados
pela sua competéncia técnica, em regra previamente examinada (Weber, 1971: 20), o que também
contribui para a estima social de que gozavam (Gerth e Mills, 1974: 233). A elevada especializa¢éo
funcional graduada aumenta a eficiéncia e a produtividade da Administragdo no desempenho de
funcdes de rotina (Pistchas, 2007: 59). “Cada cargo possui uma esfera de competéncia, no sentido
legal, claramente determinada” e é, em regra, a Unica ocupag¢do do funcionario (Weber, 1971: 20).

Os funcionarios tinham regras préprias (0s estatutos) e sabiam que a autoridade variava com
a posicdo ocupada na hierarquia donde o aumento de poder dependia da subida na carreira* (Rocha,
2000: 7-8). A promocao dos funcionarios, dependente do julgamento dos superiores, baseava-se “na
antiguidade, no merecimento ou em ambos” (Weber, 1971: 20), critérios que Weber considerava
“tipicamente impessoais*”” (Blau, 1971: 149), pois tinha em conta a idade, as qualificacdes
educacionais e o nivel de desempenho (Rocha, 2000: 7-8), mas que é discutivel. O conhecimento

técnico, apurado com a experiéncia adquirida no servico, era o cerne do exercicio da administracdo

* Fayol, engenheiro e industrial, preocupado em racionalizar os métodos e aumento da eficiéncia na gest&o das
empresas, veio afirmar que a “doutrina administrativa” se aplicava, da mesma forma e igualmente, ao sector
publico e que havia apenas uma ciéncia administrativa, constituindo uma forte influéncia nos teoricos
americanos do management (Chevallier e Loschak, 1980: 25-26).

*® Taylor aperfeigoa 0s métodos para maior rendibilidade e realga que ha apenas uma maneira para a realizagio
Optima do trabalho (just one best way). Defende a aplicagdo dos principios da linha de montagem na
realizacdo das tarefas (Chevallier e Loschak, 1980: 25-26) e acredita que os trabalhadores executam as ordens
dadas se estas forem precisas € que o melhor desempenho se consegue pela atribuicdo de uma recompensa
monetéaria por tarefas realizadas (Denhart e Denhart, 2007: 157).

® Alguns questionaram a legitimidade da burocracia por néo ser eleita. Mintzberg fala da burocracia
profissional no sentido de que os altos dirigentes sdo profissionais que se identificam mais com a sua
profissdo, e seus limites externos, do que com a organizacdo onde a praticam (citado por Rocha, 2000: 9-10).

*" Contudo, Blau afirma que Weber “ndo indicou as condicdes que determinam o uso do critério da antiguidade
ou do mérito para as promogdes” e que “quanto maior a profissionalizagdo do staff, tanto menos eficaz sera
provavelmente o controle através das diretivas superiores” (1971: 149, 152).
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burocratica ou profissional Weberiana (Weber, 1971: 27), e a razdo da sua superioridade técnica
(Gerth e Mills, 1974: 249) relativamente as outras formas de organizacado, pela precisdo, velocidade,
clareza, conhecimento, continuidade, unidade, subordinacdo estrita e reducdo dos custos materiais e
humanos (Rocha, 2000: 8 e Gerth e Mills, 1974: 249), num espirito de “impessoalidade formalista”,
“sem odio ou paixdes” (Weber, 1971: 28). Era um Estado e uma Administragdo de postura fechada,
de grande rigidez formal (Gomes, 2001: 77), com o entendimento de que ndo devia haver uma
relacdo muito proxima com os cidaddos, seus administrados, por aumentar as fontes de conflito
(Rangeon, 1983: 61) entendendo-se que a relacdo impessoal garantia o tratamento imparcial e o
julgamento objectivo de todos os cidaddos (Pistchas, 2007: 59). No entanto, e decorrente da
consciéncia do papel social da Administracdo perante os administrados, a relacdo com os
administrados variava em fungdo da sua classe social (Chevallier, 1983: 25-26).

A Administracdo, apesar de impessoal, de alienacdo das pessoas (Pitschas, 1993: 646), com
uma forma desumanizada de trabalhar, longe dos valores democréticos* que considerava que os
funcionarios ndo passavam de empregados a funcionar numa espécie de “gaiola de ferro”, e que
tinham de ser forcados para trabalhar afincadamente (Denhart e Denhart, 2007: 157, 162), tinha
também uma postura paternalista para com os cidaddos. Tal, juntamente com o grande volume de
receitas arrecadadas® e a realizacdo das infraestruturas basicas, permitiu o desenvolvimento do
Estado-providéncia (Flora e Alber, 2003: 44 e Pistchas, 2007: 60). Esta fase traduziu-se numa grande
evolugdo e fortalecimento da AP e do Estado, com a garantia dos direitos humanos apesar de também
os violarem, pelo que foi a fase dourada do Estado (Zurn, 2005: 4-5). E vai ser o aumento de funces
do Estado com o New Deal, advindo deste modelo, que surgiu a sua real crise (Rocha, 2000: 8).

As autoridades tinham o exclusivo da definicdo e prossecucdo do interesse publico e a
garantia do seu respeito, pois detinham a unidade de comando e a coordenacdo das actividades
administrativas, o que Ihes dava maior probabilidade de sucesso, uniformidade e controlo juridico no
cumprimento das regras burocraticas para os procedimentos e na organizacao das entidades (Pistchas,
2007: 59). Mas a falta de comunicacdo entre as entidades administrativas levou a proliferacdo de
entidades paralelas (Pistchas, 2007: 59). Também a prestacdo de contas ndo era preocupacdo da
organizagdo profissional Weberiana pois quem detinha a informagéo suficiente para fundamentar as
decisdes era apenas quem estava no topo da hierarquia (Antunes, 2007: 404). No entanto, a Public
Administration americana tinha, ja h4 muito, assumido uma postura diferente, iniciada por Wilson> e

com um proposito mais utilitario e pragmatico, inspirada na experiéncia das empresas e sob impulso

*® «“Democracy as such is opposed to the ‘rule’ of bureaucracy” (Weber citado por Denhart ¢ Denhart, 2007:
157) e as ideias dominantes eram a obediéncia & autoridade e & hierarquia (Denhart e Denhart, 2007: 158).

* Os principais objectivos da gestdo eram o controlo dos custos e a maior produtividade (Denhart e Denhart,
2007: 162).

% Dado que a sua eficacia depende da natureza das tarefas e funcdes (Pitschas, 1993: 646).

*! Foi presidente dos Estados Unidos da América.
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das ideias de autores como Goodnow®, L.D. White e Willoughby, tendo, nomeadamente introduzido,
a nivel federal, o merit system e afastado o spoils system®® (Chevalier e Loschak, 1980: 22), origem
de corrupcdo e discricionaridade (Rocha, 2000: 7). Por tudo, e apesar das tecnologias de informacéo
e comunicacdo e o limiar do novo século, ndo se verificou o fim da burocracia, como alguns

pensadores haviam invocado (Toffler, 2000)>".

2.2 — O New Public Management

1%, verificou-se

A partir dos anos 60-70, com as crescentes solicitacdes nas areas econdmica e socia
gue a forma tradicional de exercer o poder, com as muitas limitagdes do modelo burocratico, ndo
respondia as necessidades da sociedade e havia que introduzir reformas radicais, envolver todos os
intervenientes, renovar as instituicGes, descentralizar, fomentar uma cultura orientada para o
desempenho, para os resultados e para o cliente, procurar a méaxima qualidade e eficacia, inovar,
valorizar o trabalho individual e em equipa (OCDE, 1995: 6-20). Mas “para se redescobrir as ideias
de certos precursores, como Fayol, e sentir interesse pelas teorias elaboradas além-Atlantico, foi
preciso que as noc¢des de eficacia e de eficiéncia penetrassem no sector dos negocios e depois na
Administracdo” (Chevallier e Loschak, 1980: 28). E ““o crescente intervencionismo do Estado conduz
a conceder maior atencdo aos métodos de organizacdo e gestdo, que condicionam a eficacia da accéo
administrativa e, por conseguinte, o éxito das politicas publicas”, 0 que leva a assumir tendéncias
tecnocraticas na Administracdo e a aplicacdo dos métodos cientificos e do calculo racional e ao
afastamento dos métodos empiricos e da intuicdo politica (Chevallier e Loschak, 1980: 29).

A Administracéo, a partir da década de 80, procurou responder as pressées de mudanga com
a introdugdo do modelo New Public Management® (NPM), com a participagdo activa da
Administracdo na politica, as quais deixaram de estar separadas®’, com a substituicdo da
racionalidade pelo incrementalismo (Rocha, 2000: 8-9). O NPM realca a necessidade de modernizar
0 Estado e tornar a AP mais eficiente e “mais voltada para o cidaddo-cliente” (Pereira, 2005: 64)

considerando os funcionarios pablicos participantes do mercado (Denhart e Denhart, 2007: 164). No

%2 pygnou, nomeadamente, pela neutralidade e profissionalizagdo do funcionalismo publico (Rocha, 2000: 7).

*® Nos termos deste sistema, o “recrutamento ¢ deixado a discricdo do partido vencedor das eleigdes”
(Chevalier e Loschak, 1980: 22).

> Alvin Toffler disse (Revista Just Leader, 19, Maio de 2007): “passdémos por uma primeira etapa de pessoas
tecnoldgicas, porque a produgdo de tecnologia € o que torna possivel uma transformagdo da propria
sociedade”.

> Que se traduziram, também, no aumento de funcionarios ptblicos (Rocha, 2000: 8).

* A obra In Search of Excellence (1987), de Peters e Waterman, defende a adopcéo de modelos e técnicas de
gestdo empresarial e de mecanismos de mercado na AP. No entanto, tradicionalmente defende-se que as
organizaces publicas e privadas sdo muito diferentes, pelo que ndo faria sentido aplicar as técnicas do sector
privado ao sector publico, ou seja os instrumentos e técnicas de gestdo do NPM seriam inadequados para o
sector publico (Boyne, 2002: 97-98, 118).

" O Estado-social, denominado por alguns como Estado administrativo, oposto ao liberal (Redford, 1969,
citado por Rocha, 2000: 9), politicos e administradores ja nao estdo separados e séo a elite do poder (Rourke,
1984, citado por Rocha, 2000: 9). Na Europa eram os mandarins (Dogan, 1975, citado por Rocha, 2000: 9)
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NPM, o cliente é o ponto de referéncia para o funcionamento da organizacdo, é o foco principal e,
por isso, é fundamental, tal como na actividade comercial, garantir a qualidade do servico que lhe é
prestado e que este fique satisfeito (Giauque, 2003: 580). Esta satisfacdo vai ser equivalente a uma
ordem disciplinar. Desta forma, o poder vai advir da capacidade de produzir politicas sociais (Rocha,
2000: 8-9) e, por outro lado, a validade e a legitimidade das decisGes do poder politico deixam de
avaliar-se apenas tendo em conta a conformidade e cumprimento das regras formais e procedimentos,
sendo dada cada vez maior importancia a qualidade do trabalho e dos servicos prestados bem como a
satisfacdo dos interesses dos cidadaos e clientes nesse processo produtivo, visto & luz dos processos
industriais mas interiorizados como inerentes e validos para todas as entidades (Giauque, 2003: 584).
Esta postura, contudo, leva a acreditar que “a satisfagdo acumulada dos interesses egoistas dos
individuos” vai resultar na satisfagdo do interesse piblico geral®®” (Bilhim, 2003 b: 79).

Este modelo pretendia reformar a Administragdo, torna-la mais eficiente e eficaz (Bumgarner
e Newswander, 2009: 189), capaz de inovar e adaptar-se &s mudancas bem como sobreviver num
mundo competitivo de modo a poder alcancar os objectivos publicos, o que seria através dos
mecanismos de mercado, de eficécia e eficiéncia, dando maior relevo a gestdo e ao desempenho que
aos aspectos legais e politicos® (Bumgarner e Newswander, 2009: 191-192). Para tal, o0 NPM realca
o controlo intra-organizacional através da gestdo por objectivos (Aradjo, 2000 a: 46) pelo que se
torna fundamental definir e desenvolver estratégias para alcancar os principais objectivos (Giauque,
2003: 580). Como consequéncia da aplicacdo do NPM, atenua-se a distin¢cdo entre gestdo publica e
gestdo privada, ndo diferindo muito, apesar das necessédrias modificacBes, das perspectivas
fundamentais da gestdo das entidades privadas (Gomes, 2003: 396), e impondo-se o valor da eficacia
também na gestdo publica. Por outro lado, sabe-se que as tecnologias de informacdo e comunicacao
podem contribuir para aumentar a eficiéncia e a utilidade publica dos servicos prestados pela
administracdo® (Mozzicafreddo 2007:12). Mas a informatizacdo e as tecnologias sdo ferramentas
apesar do seu impacto nos funcionarios, nos cidados, nas organizagdes e respectiva cultura®.

As ferramentas e principios fundamentais do NPM séo sustentados pela l6gica neoliberal, na
crenca da superioridade dos mecanismos de mercado, obedecendo a uma légica do mundo dos
negocios e do sector comercial, com a concorréncia como motivacdo para o trabalho, defendendo a
atribuicdo de incentivos aos funcionérios e dirigentes, mas sempre visando a reduc¢do dos custos da
organizacdo e, assim, procurando sempre produzir mais com menos recursos (Giauque, 2003: 574).

Visava também reduzir ao minimo o ambito de accéo do Estado (Bilhim, 2008: 99). E no “processo

% Assume particular importancia a doutrina do Public Choice, ja atras referida (ver Nota 16).
% Roosenbloom realga que a gestdo precisa ser completada com “os fins do sistema politico” (1993: 506, citado
por Bumgarner e Newswander, 2009: 192).

% Mas, também podem ser um impedimento da execucdo de politicas publicas ou torna-las um insucesso por
ndo serem adequadas ou actualizadas ou absorverem demasiados recursos financeiros (Margetts, 2003: 369).
% H4 autores que, quanto a0 NPM, ndo referem as mudancas das tecnologias (Barzelay, 2000) ou assinalam
apenas a possibilidade de influéncia menor nas dificuldades de implementacdo do NPM, afirmando que “o

progresso tecnoldgico ira resolver as suas contradi¢es™ (Pollitt e Bouckaert 2004: 170).
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de redugio do peso do Estado na economia” (Bilhim, 2000a: 23) e reduzir as suas tarefas e despesas,
privatizaram-se as empresas por si detidas (Pitschas, 1993: 649), apesar de, muitas vezes, o Estado
ndo deixar de ser financiador, planeador e mesmo tutor, e, por isso, ser, sobretudo, abertura a
concorréncia ou flexibilizacdo da Administracdo®(Bilhim, 2000a: 25). Recorreu-se & externalizacio
de servicos®® como método de gestdo que pretende a melhor prestacdo ao menor custo e que cria
concorréncia com os servigos administrativos prestados (Giauque e Emery, 2008: 97).

Assim, com o intuito de levar a cabo funcBes de interesse publico, para resolucdo de
problemas econdmicos, sociais e culturais, mas em cenario de crise financeira, tém sido realizadas
operacdes e celebrados acordos, muito variados e juridicamente elaborados, como as reengenharias,
diversas concessdes com entidades privadas e parcerias publico-privadas (Giauque e Emery, 2008:
100). O NPM defende o recurso a contratualizacdo, apesar de tal nem sempre trazer beneficios
(Rocha, 2000: 14) ou mostrar-se eficiente®, partindo da ideia de que a funcdo administrativa é
executiva e, como tal, esta sujeita aos valores executivos, e por isso sdo o0s resultados o importante
para o funcionamento duma boa Administragdo (Bumgarner e Newswander, 2009: 191-192). Por
isso, considera-se que, em geral, 0 mais importante é que 0s servi¢cos sejam bem prestados, sendo
indiferente ao cidadao-cliente que isso seja inteiramente da responsabilidade de uma empresa privada
ou de um servigo publico (Margetts, 2003: 371). H& quem fale da intervencg&o perturbadora do Estado
sempre que o0s servigos possam ser melhor prestados por “entidades ndo estatais” (André, 2003: 136).

No entanto, Peters e Pierre sublinham que a eficacia ndo é o valor que mais se pretenda
alcangar, sobretudo os cidaddos, que preferem servicos mais humanos e no quadro do Estado de
Direito (2003:8) nem a eficiéncia® é suficiente, como proferiu Roy Adams (1992: 18, citado por
Denhart e Denhart, 2007: 165). Para além disso, a actividade da AP, que consiste numa “gestdo para
0 bem publico ou comum, a qual esta sujeita a prioridade do sistema juridico”, ndo permite que
mesmo as entidades com actividade de tipo empresarial possam optar pelas técnicas de gestdo em
detrimento do quadro juridico (Pitschas, 2001: 72), o que lhes confere uma cultura especifica de
funcionamento (Giauque, 2003: 568-570), para além de estar enquadrada numa realidade politica,
economica e social especifica, que condiciona e faz parte integrante “das condi¢des internas de
funcionamento das organizagdes publicas”, pelo que ndo é correcto afirmar, sem mais, que a gestao

empresarial é superior a gestdo publica (Mozzicafreddo, 2001c, 147; Peters, 1997: 71-73).

82 Majone compara a privatizagdo com a desregulamentagéo e diz que sdo processos em que tém de intervir as
partes interessadas e ndo quem estd longe deles (1996: 25-26). Vasconcelos refere que as empresas
privatizadas ficaram em larga medida sujeitas a disciplina padronizada dos mercados financeiros” (2008:
188).

% Quanto a objectivos a alcancar com a externalizacdo de servicos, ver Relatério da OCDE 2005.

% Nem releva o Estado do cumprimento dos seus deveres constitucionais, nomeadamente no que se refere o
fornecimento de servicos médicos adequados (Bumgarner e Newswander, 2009: 197). Por outro lado, afirma-
se ser possivel que servicos prestados pela Administracdo tenham mais constrangimentos por terem de
respeitar mais garantias constitucionais, que os prestados por privados (Bumgarner e Newswander, 2009:
201).

% E “0 mercado e o sector privado estdo longe de serem (...) eficientes” (Mozzicafreddo, 2001c: 147).
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Com o NPM, novos modelos de gestdo, visando novos comportamentos e atitudes dos
funcionéarios e dirigentes fora das regras e procedimentos inflexiveis foram sendo implementados
(Madureira e Ferraz, 2009: 2). Em particular, torna-se fundamental aplicar no sector publico todas as
técnicas de sucesso no sector privado, como a referida gestdo por objectivos e a qualidade total
(Boyne, 2002: 1). O trabalho é organizado de forma diferente, constituindo-se equipas e grupos de
trabalho mais sistematicamente para poder efectuar projectos ou tarefas durante periodos variados,
modificando-se a tradicional estrutura administrativa hierarquica, para uma mais horizontal,
abandonando-se o grande numero de niveis e apostando-se em novas estruturas flexiveis de trabalho
(Giaugue, 2003: 581). Novas competéncias e novas qualidades profissionais sdo exigidas aos
funcionarios, também necessarias no sector privado, nomeadamente: mais responsabilidades e maior
flexibilidade, autonomia, assuncdo de risco, capacidade de comunicacdo e escuta e capacidades
sociais (Giauque, 2003: 581). Mas sédo afastadas as consideragdes emocionais de pertenca ao grupo,
de servigo publico, cidadania ou interesse publico e cré-se que as motivacdes dos funcionarios sao
estritamente econdmicas (Denhart e Denhart, 2007: 163) o que leva & implementacéo de processos de
avaliagdo do desempenho dos funcionarios e dirigentes com atribui¢cdo de compensagdes pecuniérias.
Em Portugal, foi introduzido o sistema de avaliagdo SIADAP (Madureira e Ferraz, 2009: 1).

“As formas inovadoras de fornecimento de servigos exigiram novas formas de articulagéo e
relacionamento entre os servigos publicos direccionando a reforma administrativa para as questdes
inter-organizacionais”, virando a atengdo para as questdes da governacdo (Araudjo, 2000: 46). Perante
a subida da despesa publica e a pressdo dos cidaddos de procurarem mais e melhores servigos
publicos (Rocha, 2000: 10), verificou-se uma certa competi¢do entre estes, com vontade de gerarem
receita e ndao sé dispensarem fundos, e utilizam mecanismos do mercado: autonomizam-se através da
celebracdo de contratos, conforme or¢amentos e sujeitos a avaliagdo de eficiéncia, celebram acordos
e parcerias com 0 sector privado ou apresentam-se como autoridade descentralizada e gestdo
partilhada (Giauque, 2003b: 65-66) para 0 emagrecimento da maquina burocratica (Giauque, 2003b:
67). E para alcangar os principais objectivos, as entidades administrativas véo ter orgamentos
especificados (Vasconcelos, 2008: 187) ou uma dotacdo orcamental, e atribuir mais autonomia aos
dirigentes ao mesmo tempo que os sujeitam a apertado controlo financeiro e orgamental, apesar desse
acompanhamento ndo ser diario (Giauque, 2003: 580). Mas os cargos dirigentes sdo de nomeacao
politica e o seu “comportamento politico ¢ aferido pelo ciclo politico-econéomico”, respondendo
perante os politicos e ndo dos cidaddos-clientes, pelo que a legitimidade da sua actividade ¢ “politica
e ndo advem do estatuto da associagdo a qual se reportam os funcionarios” (Rocha, 2000: 11).

Em resultado da “transformacdo da gestdo da AP como gestdo de negdcios” (Bumgarner e
Newswander, 2009: 189), ou da gestdo dos servi¢os publicos segundo o0 mercado e dos resultados de
acordo com os principios de economia e eficécia, verifica-se uma profunda alteracdo das fungdes do

Estado no sentido da fuga para o direito privado e na predominancia do Estado regulador com a
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reducdo do papel do Estado prestador (Tavares, 2008: 3). Mas aquela fuga, por vezes, é “simples
fuga ao controlo ou a procedimentos de contratacdo publica, a pretexto de uma gestdo eficaz...”
(Tavares, 2008: 3). Mas, por outro lado, com o NPM, verifica-se, por paradoxo, um aumento da
influéncia do Estado, e ndo um Estado minimalista, pela maior difusdo dos valores constitucionais e
normas administrativas presentes nos contratos celebrados, muitos em &reas de actividade bésica da
Administracdo, e nas decisdes judiciais sobre 0os mesmos e pela maior regulacdo da Administracao
(Bumgarner e Newswander, 2009: 189-190, 195, 199-200).

A aplicacéo dos principios da Nova Gestdo Publica ou NPM, levantou algumas questdes: de
democracia, com a perda de controlo politico e imputabilidade, da necessidade da sociedade, fundada
em valores éticos e democraticos, interiorizar os valores de mercado e aceitar a primazia da eficiéncia
e 0s impactos das medidas de contencdo de despesa, nomeadamente com a reducdo de funcionarios
ou a sua contratacio em condicOes precérias®, e a ténue distingdo entre sector publico e privado
(Giauque, 2003b: 71, 78). Também se aponta a continua reorganizacdo do governo, com
instabilidade administrativa, a proliferacdo de agéncias, 0 aumento substancial de dirigentes (Samier,
2005, citado por Corte-Real, s.d.: 6), e o sistema de remuneracédo ligado a performance, inibidor da
cooperagdo e do trabalho de equipa (Horton, 2006, citado por Corte-Real, s.d.: 6).

O NPM tem sido amplamente aplicado em muitos dos paises ocidentais®, com variaces
locais (Giauque, 2003b: 70), com implementacdo em tempo e forma diferente. Mas, tal como
Bovaird e Russell afirmam, ndo existem modelos Unicos e é necessario adequar as circunstancias
concretas 0os modelos existentes, misturando propostas, ultrapassando contradi¢des para chegar a
melhor solucdo, sempre para maior qualidade do servico ao menor custo (2007: 308; Pollitt e
Bouckaert, 2004: 194-202; Peters, 1997: 71-72) indo ao encontro dos interesses e expectativas dos
cidaddos que assim reconhecem e legitimam as mudancgas (Mozzicafreddo, 2007: 9). Na verdade,
como refere Giauque, “o que assistimos ¢ a introdugdo de tipos diferentes de reforma” e, com base
nos tipos ideais de Weber, o autor identifica trés modelos de NPM afirmando que a realidade
constitui uma mistura destes trés modelos®® (Giauque, 2003: 574). E “a era p6s-NGP” ja comegou,
tratando-se agora de identificar as correntes que perduram e que vao continuar a influenciar a AP
(Giauque e Emery, 2008:87)%.

% O que também dificulta a interiorizacao dos valores do sector publico.

%" Indica-se o municipio de Tilburg, na Holanda, como sendo o pioneiro na implementaco da NGP e que, de
seguida, estendeu a sua influéncia a Suica, com as devidas adapta¢Ges (Giauque e Emery, 2008: 87-88).

% O de mercado ou de eficiéncia; o de descentralizacdo e de flexibilidade; e o de pesquisa para 0 modelo de
exceléncia ou de qualidade (Giauque, 2003: 573-574). Depois, ao falar da NGP, vem falar dum quarto
modelo, orientado para o servico publico (Giauque, 2003b: 67-68). Existem classificacdes diferentes mas tal
também se deve ao facto de paises diferentes apresentarem contextos diferentes (Giauque, 2003b: 68-69).

% 0 “Novo Institucionalismo™ realga os aspectos culturais e estruturais das instituicdes e considera que a
Administracdo deve decidir os modelos de gestdo e execucdo das tarefas publicas melhor aplicaveis as
situacdes concretas s6 depois de analisado o custo de transacgdo, das varias alternativas (Aratjo, 2000 a: 45).
A Administragdo americana apelidou de Reinventing Government (Denhardt e Denhardt, 2003, 8).
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2.3 — O New Public Service

Alguns autores apontam 0 NPM como modelo de gestdo limitado (Bovaird e Loffler 2003: 315) pois
concentra-se nos servicos prestados e nos direitos dos cidadaos como meros consumidores (Rocha,
2000: 14) ou clientes, atendendo apenas aos seus interesses préprios (Kamensky citado por Denhardt
e Denhardt, 2003a: 6), e ndo como cidaddos, com a sua esfera juridica prdpria, com direitos e
deveres, a serem considerados para além de eleitores ou clientes (Peter deLeon, citado por Denhardt

e Denhardt, 2003a: 7). Para além, sublinha-se que as novas filosofias de gestio™

sdo destituidas de
gualquer ideia de democracia na sua actuacdo, valorizando os interesses individuais e a produtividade
mas ndo as pessoas e sem ser 0 interesse publico o objectivo a alcangar (Giauque e Emery, 2008: 89).
E tém contribuido para a “emergéncia de uma cultura contabilistica”, traduzindo-se na atengdo dada
aos custos pelos servicos prestados, impondo-se substituir a gestdo pela direccdo, pela misséo, pelo
servico e pelo objectivo do trabalho (Giauque, 2003: 583-584) e definir e desenvolver estratégias
para alcancar os principais objectivos e cumprir as respectivas missdes’* (Giauque, 2003: 580).

A actividade de servigo publico é também uma atitude, imbuida no sentido de dever e de
moralidade publica (Staats, 1988: 602, citado por Denhart e Denhart, 2007: 164), a ser dado maior
respeito e dignidade aos funcionérios’ e respectiva actividade (Denhart e Denhart, 2007: 158-159), a
gual ndo deve mais ser baseada em regras e procedimentos formais (Giaugue, 2003b: 66) nem na
imitacdo empresarial mas deve procurar inovar (Metcalf, 1993, citado por Rocha, 2000: 14). Giauque
denomina este tipo de regulacdo da actividade das entidades publicas como “burocracia liberal”,
“quase-comercial”, preocupada com a maior eficiéncia e satisfagdo dos seus clientes ao menor custo
e aberta as novas oportunidades mas também sujeita a novos constrangimentos, controlos e pressées
numa realidade organizativa cheia de contradi¢cdes e impasses (Giaugue, 2003: 586-588). E afirma
que as criticas aos servicos publicos, numa postura estritamente econémica das organizagGes, nao
permitem ter em conta as especificidades do sector publico (Giaugue 2003b: 48).

Virou-se o enfoque para o cidaddo, “a verdadeira razio de ser de tudo” (Bilhim, 2003b: 82) e
que ndo é um mero consumidor, abrindo-se os servi¢os aos utilizadores e redefinindo-se a posicao
destes, dando-se maior atencdo aos outputs e outcomes e j& ndo aos inputs (Giauque, 2003b: 66),
realcando o desempenho, a qualidade das prestacGes publicas e os efeitos dessas ac¢des publicas
(Giauque e Emery, 2008: 90). Pretende-se que as entidades administrativas concedam condigdes ou

autorizem o cidaddo a actuar, mais que a servi-lo, como no modelo burocratico anterior (Osborne e

" Dwight Waldo veio dizer que a Administracdo Publica j4 tinha tido tantas crises de identidade que a vida
dum adolescente, em comparacao, pareceria idilica (1968, citado por Peters, 1996: 3).

™ As estratégias nacionais tém como maior preocupacao a competitividade acrescida, promover oportunidades
para os cidaddos, aumentar o0 emprego e fortalecer o sector publico, com a prestagdo de servicos de qualidade,
o0 incentivo da democracia e a participagdo publica dos cidaddos na gestdo puablica, sempre com a preocupagao
de poupanca or¢camental, mesmo com 0s necessarios investimentos em tecnologia (Moniz, 2000: 246).

2 Nao podemos esperar que os funcionarios publicos tratem os cidaddos com respeito e dignidade se eles
também nao forem tratados de igual modo (Denhart e Denhart, 2007: 164).
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Gaebler, 1992: 15, citado por Pollitt e Bouckaert, 2004: 160). E partindo da constatacdo de que
estamos num mundo global com varios actores a intervir e a participar na definicdo de politicas
publicas, em prol de um interesse geral, numa Administracdo em governanca publica (Bovaird e
Russel, 2007: 309) em que os cidaddos sdo parceiros activos responsaveis, Denhardt apresentou o
New Public Service (NPS), que se situa entre o NPM e a burocracia, com os valores de servi¢o
publico, cidadania, interesse publico e democracia como bésicos para além da accountability,
transparéncia e equidade (Pitschas, 2003: 44; 2007: 62; Bovaird e Loffler, 2003).

Este modelo, alias, “encara o interesse publico como dominante estando acima de tudo e
resultando do dialogo entre actores e redes, com interesses em alguns casos concorrentes, noutros
opostos e ainda noutros sobrepostos” (Bilhim, 2003b: 79). “A participagdo na tomada de decisdo
pelos funcionarios, sem quaisquer medos, € assumida como uma via para 0 aumento da motivacéao e
produtividade para além do reconhecimento de que aqueles sd&o movidos ndo s6 por interesses
economicos mas também pelos valores de servigo publico, de servigo aos outros em prol dum mundo
melhor e duma sociedade mais democratica (Denhart e Denhart, 2007: 166-167). Em suma, afirma-se
Ccomo um movimento que tenta continuar as reformas administrativas mas numa abordagem nova
(Giauque, 2003b: 59) e que prefere prevenir a tratar os problemas, fazendo uma clara distingéo entre
a estratégia, a cargo dos politicos, e a execucdo, a cargo da Administragdo (Giauque, 2003b: 66).

“A gestdo publica ndo ¢ apenas uma questdo de eficiéncia e eficacia, mas também de outros
valores que ultrapassam os padrdes da gestdo empresarial” (Kikert, 1999, citado por Rocha, 2000:
15). Apela-se a participacéo dos cidaddos na definigdo e na implementacdo das solucdes ou politicas
publicas, pois as entidades publicas assumem um papel mais de promocéo e de coordenagdo e 0s
privados tornam-se cada vez mais socialmente responsaveis e envolvidos nas politicas pablicas para
além de que as entidades sociais sdo chamadas a exercer 0s seus poderes e responsabilidades e nao
apenas a dar o seu parecer (Moro, 2001: 4-5). E a ja referida cidadania activa’, pois os cidaddos néo
s&0 meros consumidores ou clientes, que escolnem um de entre vérios produtos disponiveis™, mas
participam na decisdo e implementacdo de principios e ideais especificos da esfera publica, préprios
da democracia, plasmados nas politicas publicas por todos definidas (Denhardt, 2003a: 8). Trata-se
do empowerment dos cidaddos dos poderes que Ihes sdo conferidos pela comunidade, atribuindo-lhes
a capacidade de exercicio do poder politico (Correia, 2003: 216). O gestor publico, diverso do gestor
empresarial, vai ser sobretudo “integrador da diversidade, orientador das dindmicas sociais e
decompositor da complexidade, procurando solucionar conflitos e promover a colaboragdo entre 0s
diversos actores” (Kooiman, 1993, citado por Rocha, 2000: 15). Por sua vez, o Governo “tem de

resolver os problemas que emergem da sociedade, dentro da sociedade, pelo que a sua tarefa €

" Isto, contudo, ndo se aplica na Unido Europeia onde ha um défice de democracia na medida em que o sentido
do voto dos cidaddos europeus pouco vai influir nas decisdes e nas politicas publicas europeias.

™ Nota-se que, em regra, ndo ha grande escolha no servico pblico, os servigos podem ser necessarios mas nao
ser queridos por quem os recebe, como, por exemplo, as multas. Existem também muitos interesses distintos
para além dos interesses difusos, ao dispor de todos.
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predominantemente de mediador entre os diversos actores do processo politico”, sem dominar os
demais parceiros nem impor unilateralmente ou hierarquicamente a sua vontade (Rocha, 2000: 15).

Este modelo, também denominado “terceira via”, realga a questdo da accountability”™ ou
prestacdo de contas na Administracdo, tendo os cidaddos como parceiros (Pitschas, 2007: 61-62). E
considerando que a estrutura hierarquica rigida permitia maior nivel de accountability (Peters e
Pierre 2003: 7), vai buscar ensinamentos ao modelo burocrético mas defende um novo modelo de
gestdo publica tendo em conta a sociedade civil, ou seja, real¢a a importancia da Administracao gerir
através das pessoas (Denhart e Denhart, 2007:155) e aplicar técnicas de gestdo privada associadas a
normas de accountability mas tenha como “principal interesse a criagdo ¢ a salvaguarda de uma
democracia social, com o seu interesse publico, num Estado de Direito”, que o Estado funciona a
favor do bem comum e existe sector publico e privado (Pitschas, 2007: 61). Isto porque, “a prestagdo
de contas assume uma preponderancia impar, uma vez que a boa gestdo dos recursos publicos
implica a ac¢do de «dar conta» aos cidadaos” (Rolo, 2006: 91).

Desta forma, o NPS vai fundir conceitos dos modelos anteriores mas com o enfoque para o
cidaddo. Dignificando o servigo publico, vai buscar os aspectos muito positivos da burocracia, como
a universalidade, a justica, a neutralidade, a legitimidade e a transparéncia e equilibra-se com os
valores de profissionalismo, eficiéncia e eficacia (Pitschas, 2007: 62-63; Peters, 1996: 7), indo buscar
instrumentos e principios da gestdo ao sector privado (Giauque, 2003b: 80), sem esquecer 0S
principios basicos do servigo publico, de desempenho de qualidade, em prol do cidaddo, da
democracia e do interesse publico (Denhardt e Denhardt, 2003a: 9). Na procura da exceléncia,
insiste-se na descentralizacdo das decisOes e responsabilidades, na inversdo da piramide hierérquica,
nos processos de aprendizagem, na qualidade do servigo, nas aspiracdes da clientela, na lideranca e
na identificagdo com a organizacdo, conservando os valores e missdes préprios do sector publico
(Giauque, 2003b: 67-68). Em suma, pretende-se uma Administracdo que partilha com os demais
actores, que procura consensos e serve o cidadao activo, enquanto tal, com direitos e obrigacdes.

As solucdes para enfrentar as inevitaveis pressdes externas sao encontradas nas ferramentas e
instrumentos do mundo dos negécios do sector privado, envolvendo maior flexibilidade na gestdo
dos servigos administrativos de forma a adaptarem-se o mais rapidamente possivel as mudancas dos
interesses dos cidaddos-clientes (Giauque, 2003b: 588), apesar de nao ter ficado provado que a gestao
plblica era inferior & gestdo privada’. Mas a articulacdo de grupos de interesses e, em geral, as
politicas de grupos de pressdo sdo processos pelos quais subgrupos da populagdo procuram
influenciar a construgéo e a regulacdo de politicas, na prossecucdo dos seus interesses e objectivos
particulares (Burns e Carson, 2003: 161), que alguns consideram ser um jogo, pois “quando um

interesse vence sob a forma de subsidios, outro perde com o aumento dos impostos” (Becker 1983,

™ Trata-se da regulacdo através de mecanismos legais, no quadro do Estado de Direito, por 6rgéos e
instituicGes e ndo pelo mercado (Corte-Real, s.d.:3).
"® Thomas Peters e Robert Waterman (1982) afirmam a superioridade da gestdo privada sobre a gest&o pUblica.
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1985, citado por Burns e Carson, 2003: 161) e outros afirmam ser uma “democracia elitista”, pelo
predominio das elites nos processos de feitura das leis e das politicas (Burns e Carson 2003: 163)"".
Como referido, 0 Governo ou a Administracao devem ser uma referéncia justa e de confianca
(Pollitt e Bouckaert, 2004: 53) e poderem sempre ser responsabilizados para que possamos afirmar
que as decisdes obtidas sdo legitimas (Peters, 2000: 48). E “a promog¢do da boa governanga em
matéria de servigos de interesse geral implica a definicdo das obrigacfes” a que a entidade ficou
sujeita, “das formas de financiamento e dos mecanismos de avaliagdo e controlo dos mesmos”
(Sousa, 2005: 85). Para além disso, impde-se avaliar a gestdo publica” bem como os programas
publicos ou o impacto das politicas publicas pois o resultado destas accdes levadas a cabo pelos
decisores politicos acarretam beneficios que sdo mensuraveis (Bilhim, 2003 b: 67) e que serd, cada
vez mais, uma medicdo de qualidade de servigo oferecida aos cidaddos, quer estes sejam prestadores
ou utilizadores e destinatarios do servigo (Bilhim, 2003 b: 82). Isto levara a uma maior democracia
(Stame, 2006:12). Contudo, “a relagdo empirica entre democracia e desenvolvimento continua a ser
complexa e ambigua: ndo admite transi¢cdes autoritarias bruscas como forma geral de abordagem da

reforma econdmica nem a democratizagdo como estratégia de crescimento” (Fukuyama, 2004: 41).

3 — A especificidade da Administragéo publica e o interesse publico

A Administracdo publica (AP) é importante, independentemente da forma de governo, “crucial para
fazer as coisas acontecerem”, apesar do seu trabalho, muitas vezes, ndo ser vizivel (Peters e Pierre,
2003: 1, 8). A Administragdo ndo existe sem Estado, estdo os dois indissociavelmente ligados
(Chevallier, 1986: 105), podendo ser afirmado que o Estado e o sector publico, o que inclui a AP,
formam uma unidade integrante da multi-facetada realidade econédmico-social (Musgrave, 2001: 31).
E a parte executiva do Governo (Rosenbloom, 1998: 4) cuja principal actividade é a implementago
de leis, clarificando-as, realizando as demais actividades burocraticas e de apoio ao Governo e serve
como “contacto” do cidaddo com o Estado’® (Peters e Pierre, 2003: 1-2).

Durante muito tempo a prossecucdo do interesse publico foi apandgio do Estado, sendo
apenas a Administracdo a comunica-lo, pd-lo em pratica, executad-lo e garantir o seu respeito. A
Administracdo estava ao servico do interesse geral, e, por isso, a sua postura devia Ser neutra,

objectiva e imparcial, obrigada a seguir o interesse da sociedade no seu conjunto, interesse muito

" Estas actividades provocam tensdes muito grandes e com as quais as instituicdes democraticas tém de
aprender a reagir pois ndo foram concebidas para tal. H4 uma profunda interpenetracdo entre as estruturas
tecnoburocréaticas do sector privado e do sector publico e as grandes empresas procuram influenciar as
politicas publicas, provendo técnicos e nomeando politicos que vdo tomar as decisbes relevantes para o
desenvolvimento das suas actividades privadas, o que Galbraith chamou de "simbiose burocratica (1988).

® O modelo Common Acessment Framework (CAF), desenvolvido ao nivel da Unifio Europeia, propde um
conjunto de critérios de boa gestéo os quais permitem que a Administragdo publica faga a sua auto-avaliacdo;
este modelo apelida os clientes de beneficiarios (Giaugue e Emery, 2008: 91).

™ Estas relagdes sdo, muitas vezes, a referéncia ou imagem que aquele tem do Estado (Peters e Pierre, 2003: 2).
E ¢ a atitude pessoal dos agentes que determina a qualidade da inter-ac¢do (Giauque e Emery, 2008: 95).
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superior aos particularismos sociais e muito diferente da soma dos interesses individuais (Chevallier,
1983: 25-28). E sendo uma tarefa a ter de ser realizada por funcionarios, o que se lhes pedia era que
exercessem as suas fun¢des com bom senso, optando pelo “tecnicamente justificdvel, socialmente util
e politicamente possivel” (Chevallier, 1983: 27) e com competéncia neutral (Peters, 1996: 4). Dai
que se considerasse que os funcionarios deveriam ser “apoliticos”, “capazes de servir qualquer
senhor” ou Governo (Peters, 1996: 4), que a Administragdo ndo devia ter uma relagdo muito proxima
com os seus administrados®, mantendo uma postura fechada, de grande rigidez formal (Gomes,
2001: 77). Hoje ja ndo é assim, apesar de se considerar importante que os funcionarios publicos
sejam “despolitizados”, pois Administracdo e politica sdo realidades distintas (Peters, 1996: 5), o que
justifica a diferenca de trato dos politicos e funcionarios com a sociedade (Peters e Pierre, 2003: 3).

A AP pode ser considerada de varias perspectivas podendo traduzir-se no “poder publico
empenhado na satisfacdo imediata de interesses da comunidade heterenomamente fixados”, como o
complexo de 6rgdos e servigos hierarquizados e vinculados a lei, que recebe o encargo especifico de
desempenhar essa fungdo, ou mesmo como a actividade desempenhada por estes 6rgdos destinados a
satisfagdo concreta de interesses publicos (Soares, 1983: 136-137). Assim, ela faz parte do Estado,
exerce uma fungéo politica e gera as diferentes politicas ptblicas® (Gomes, 2001: 78) necessérias e
adequadas a prossecucgdo do interesse publico e bem-estar da sociedade. Dai que apresente algumas
caracteristicas especificas, nomeadamente no que respeita a cultura, a politica e a legalidade
(Giaugue, 2003b: 80) bem como 0s seus estatutos. S&o incontornaveis os factores que distinguem os
sectores publico e privados: “responsabilidade perante os representantes eleitos; multiplos e
conflituantes objectivos e prioridades; auséncia ou raridade de organizacGes em competicao; relacdo
oferta/rendimento; processos orientados para o cliente/cidadao; gestdo do pessoal; e enquadramento
legal” (Pollitt, 1993, citado por Bilhim, 2000: 30).

Verificou-se um alargamento das funcGes que sdo, actualmente, da competéncia dum Estado
de direito numa sociedade democratica®. E a nova percepcdo do Estado muda a imagem da
Administracdo a qual assume, na préatica, as novas funcdes impostas ao Estado sem esquecer 0s seus
elementos constitutivos, que séo a ideologia do interesse geral e do servico publico (Chevallier, 1986:
73, 163). O Estado veio assumir muitas tarefas de regulagdo das actividades privadas e, nesse ambito
surgiram um novo tipo de organismos administrativos, as agéncias reguladoras independentes
(Moreira, 2000: 48). A AP, na sua dupla dimensdo ideol6gica e juridica, € um dos pilares da teoria do

Estado e também uma realidade sdcio-politica concreta, constituindo um conjunto de actividades,

% Na tradic#o literaria (Balzac, Courteline e Kafka) as relacdes entre os cidaddos e a Administracdo séo sempre
conflituosas (Rangeon, 1983: 61). Semelhantes sdo as descri¢cfes de Eca de Queiroz. O funcionario publico
era 0 que estava por tras de um guichet (Rangeon, 1983: 76-78) e que debitava requisitos e formalidades a
cumprir pelo administrado (Drai, 1983: 95), o definido na lei, considerado como o interesse geral ou comum.

8 E 0s planos de desenvolvimento tém de ser elaborados e executados por uma boa Administragio pois, sendo,
tudo sera indtil (Galbrait 1962: 19).

8 A maior intervencdo publica na vida dos cidad4os aumenta as fontes de conflito (Rangeon, 1983: 61)
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6rgdos e agentes que ocupam um determinado lugar na vida da sociedade (Chevalier, 2006: 54). A
Administracdo esta sujeita ao direito®, a lei®, mas tal tem de ser entendido de forma subtil, e ndo
como “construcdo geométrica «criar direito — aplicar direito — verificar direito», respeitando sempre
os principios fundamentais da justica, imparcialidade e proporcionalidade (Soares, 1981: 190-191).
Konig destaca a diferenca cultural existente entre a Administracdo anglo-saxdnica, flexivel, e a
continental, legalista® (1989: 7).

Os membros da sociedade tém os mais variados interesses e a Administracdo permite que o
Estado se torne uma “maquina dispensadora de bem”, “garantia de infortinio” e de “conservacdo
dum dado padrdo de vida”, ao prestar os mais variados servi¢os aos cidadaos, por vontade destes ou
impostos, de importancia menor ou instrumentos da sua “sobrevivéncia” (Soares, 1981: 176). E sao
os interesses dos individuos a referéncia para a actuagdo do Estado e da Administracdo®™ mas a
correlacdo entre aqueles interesses e a coexisténcia social tem de ser feita através de processo
politico, através da definicdo de politicas publicas, cabendo a Administragdo a execucdo ou
coordenacédo na sua aplicacdo. E os funcionérios sdo fundamentais no aconselhamento (Peters, 1996:
6) e implementac&o das politicas pablicas®’, com base na lei (Chevalier, 2006: 12-13, 22-23).

Os funcionarios sdo influenciados pela grandeza dos fins para 0s quais prosseguem a sua
actividade, legitimada por lei, mais ndo sendo que uma funcao de servir os governados®, uma fungéo
pUblica que ndo é privilégio nem meio de realizacdo de interesses pessoais® (Chevalier, 2006: 36-
43). A eles sdo pedidas cada vez maior participacdo, iniciativa, flexibilidade e responsabilidade mas
sem compensagdes, apesar de se reconhecer que sdo 0s tecnocratas que trabalham e se esforcam para
prestar um bom servico aos cidaddos-clientes®™ (Fukuyama, 2004: 39). Estdo numa relago especial
de poder ou de subordinacéo especial, sujeitos a controlos hierarquicos® e a preceitos organizatorios,

funcionalmente internos mas com implicacfes externas, pois deles resultam expectativas de

8 Ha dois sistemas basico reguladores da actividade: lei e contratos (Bumgarner e Newswander, 2009: 194).

8 0O principio da legalidade é uma peca essencial do Estado de Direito. Reconhece a soberania da lei e a
subordinacdo da Administracdo a essa mesma lei, que sé pode agir com permissao dela (Soares, 1981: 171,
173). A dimensdo negativa reside na proibicdo da Administracdo contrariar uma lei ou direito existente
(Soares, 1983: 137). Leva a questdo da reserva de lei, ou seja as matérias sobre as quais a Administracdo nao
pode criar regulamentos ou direito (Soares, 1981: 173-174) e a questdo da liberdade natural da Administracdo
de, subrepticiamente, prencher o vazio deixado pela lei ao ndo fixar o contetdo dos seus actos apesar de a ela
competir “intuir o direito da situagdo concreta” (Soares, 1981: 175, 189).

% No modelo aleméo de Estado de Direito ou sistema continental, uma alteracéo implica mudanca prévia da lei
(Pollitt e Bouckaert, 2004:52).

8 A par do Estado e da Administracdo, na realizacio de tarefas do interesse pUblico, h& ja muitas entidades
pertencentes ao sector privado pois aquelas tarefas ja ndo lhe sdo exclusivas (Bilhim, 2000 a: 27) e o sector
privado ndo prossegue apenas o interesse proprio sem preocupagdes publicas (Mozzicafreddo, 2001: 1).

8 Alguns governos tentam diminuir a sua importancia, sobretudo por questdes ideolégicas (Peters, 1996: 5-6).

8 A Carta de Etica da AP indica o espirito de missao de bem servir e defesa do interesse publico.

% Nao deve, contudo, deixar de mencionar-se que, por vezes, as pressbes externas sio no sentido de o
funcionario ou agente actuar ndo pelo interesse geral mas em prol de interesses mesquinhos e/ou de interesse
pessoal, sendo parte da actividade do sector privado “desviada de empreendimentos produtores de riqueza
para esquemas de favorecimento” (Krueger, 1974 e Buchanan et al., 1980, citados por Fukuyama, 2004: 61).

% Daf afirmar-se que a democracia tenha também um papel funcional na governagéo (Fukuyama, 2004: 39).

1 Apesar dalguns desafios a0 modelo hierarquico rigido para a AP ser mais participativa (Peters, 1996 7).
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comportamentos (Soares, 1981: 185). Estdo “mergulhados numa relagdo estatutaria de contetdo
interno indefinido, apenas obediente a uma ideia vaga da realizacdo das finalidades da respectiva
instituicdo” (Soares, 1981: 174) e a legitimidade para a sua actividade advém do estatuto da
associacdo a qual se reportam como funcionarios (Rocha, 2000: 11). Mas h&a uma crescente ligacao
dessa legitimidade ao melhor desempenho dos servigos pretendidos pela sociedade (Peters e Pierre,
2003: 3), a par duma “retorica de competéncia” dos funcionarios atestada pela formagao, condigdes
de recrutamento (Chevallier, 1986: 550) e progressdo na carreira®. Chevallier sublinha o espirito do
servico pablico, como uma verdadeira “moral profissional”, ao servigo da realizagcdo do bem comum,
fora do espirito egoista do lucro e ao servico desinteressado do outro, para além da eficacia na
prestacdo dos servigos pois a gestdo publica consegue presta-los com maior justica, igualdade,
liberdade e garantia de satisfacdo dos cidadaos, reduzindo as desigualdades sociais (2006: 40-43).

As entidades publicas tém de fazer a gestéo das politicas publicas, sujeitas as normas legais e
éticas, o que Ihes confere uma cultura especifica de funcionamento (Giauque, 2003: 568-570). Uma
empresa privada pode livremente deixar de fornecer um determinado servi¢co enquanto a entidade
publica, com a responsabilidade de levar a cabo determinada tarefa, ndo pode livremente deixar de a
fazer, pois opera dentro de uma estrutura politica (Giauque, 2003: 570). Os governantes sdo “os
gestores de negocios da sociedade” (Duguit, citado por Chevalier, 2006: 24), papel que é sublimado
(Peters e Pierre, 2003:4), em regra controlados por ordens ou associagdes exteriores, mas com
legitimidade politica pois respondem perante os politicos e ndo dos cidadéos (Rocha, 2000: 9-11).

Para além do aparelho administrativo estadual, muito hierarquizado, a partir do Governo, ha
a considerar as administracdes autonomas de base territorial, que prosseguem interesses publicos de
ambito geografico limitado, com hierarquias proprias, e uma Administracdo de base associativa ou
institucional, que surgiu com a crescente publicizagdo dos interesses, incumbida de resolver os mais
diversos problemas, pretensamente de forma mais permeavel & real dimensdo dos interesses™
(Soares, 1983: 136-137). E a par das tradicionais manifestacGes autoritarias obrigatérias da
Administracdo, a necessidade de garantir a colaboracdo dos particulares abre cada vez mais a via

consensual®

, realizando variados contratos (Soares, 1983: 139) e fazendo os cidaddos participar
(Peters e Pierre, 2003: 3). Assim, o Estado e a AP actuais, reconhecendo que, para governar bem a

coisa publica, é vital responder de forma adequada aos desafios da sociedade (OCDE, 1995: 2-5),

%2 0 nimero de funcionarios cresceu muito e a despesa ptblica também.

% Estas entidades suscitam algumas perplexidades, quanto ao regime juridico e reais finalidades e necessidade
do estabelecimento e actividade. A AP deixou de ter o exclusivo na prestagdo dos servigos publicos (Peters e
Pierre, 2003: 4) e delegou tarefas administrativas a entidades privadas. Transformaram-se servigos publicos
em empresas e criaram-se muitas estruturas efémeras (Moreira, 2000: 44)

% Hé& uma grande variedade de manifestacBes normativas para além das tradicionais, como o regulamento, e
assiste-se ao recurso, cada vez maior, de figuras e instrumentos do direito privado, falando-se duma fuga para
o direito privado (Soares, 1983: 139-140). E foram os aspectos disfuncionais do modelo burocratico das
organizacOes publicas, na sua estrutura organizativa e comportamental (Mozzicafreddo, 2001; 11), que
justificaram a privatizacdo da Aministracdo (Moreira, 2000: 46) para diminuir o peso do Estado na economia
(Peters e Waterman, 1982 citados por Bilhim, 2000: 23).
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apresentam-se menos na forma de autoridade e mais como prestadores de servicos™, atentos os
limites da lei, e a separacdo de poderes, com o objectivo de ir ao encontro das necessidades do
plblico®™. As tarefas foram muito ampliadas e a Administracdo esta em todo o lado.

O papel da AP é pois ser uma referéncia justa e de confianca (Pollitt e Bouckaert, 2004: 53),
trabalhar em conjunto adequadamente, funcionando como um todo, ser vista como legitima pela
sociedade (Fukuyama, 2004: 38), demonstrando a sua utilidade (Galbraith, 1962: 43). E para “a
realizagdo dos valores da cidadania”, é imprescindivel “a conciliacdo entre a eficiéncia e a justica”
(Mozzicafreddo, 2002) sem esquecer que a gestdo dos servigos publicos deve ser sempre uma gestdo
para 0 bem publico ou comum, “o qual estd sujeito a prioridade do sistema juridico e politico”
(Pitschas, 2001, citado por Mozzicafreddo, 2002). Contudo, ainda ndo foi possivel a aplicagdo dos
principios de que o comportamento administrativo tem de satisfazer a dupla necessidade de
capacidade e controlo® (Fountain, 2006: 150). Os actos da AP ndo podem deixar de ter sanco
administrativa ou penal pela falta ou culpa do servico” (da organizacdo e do funcionamento,
anonima, ou individual) (Mozzicafreddo, 2003: 7), sendo a responsabilidade sem sangdo uma das
principais razdes do mau funcionamento da AP (Mozzicafreddo 2003: 8). Para uma AP respeitada,
eficaz e eficiente sdo fundamentais a responsabilidade e a honestidade (Peters e Pierre, 2003: 8).

“As formas inovadoras® de fornecimento de servicos exigiram novas formas de articulagio”
virando a atengdo para as questdes da governagdo (Araujo, 2000: 46). A modernizagdo dos servigos
pUblicos estd em marcha'®. E perante uma revalorizacdo do futuro da AP ou revitalizagdo do servico
publico” (Peters, 2000, citado por Mozzicafreddo e Gouveia, 2011: 44), vai ser a responsabilidade

politica e ética a legitimar a actuacdo da administracio'®* (Mozzicafreddo, 2002). E como “um défice

% Estados e AP perderam o monopolio no exercicio das suas fungdes mas “ndo vio desaparecer” (Moro, 2001:
3), como afirmado por Kinleberger (1970, citado por Strange, 1998: 46). As recentes alteragdes sdo “mais de
uma reestruturagdao do Estado” (Machete, 2002, citado por Gomes, 2003: 393-394). Os Estados alteram-se
para se adaptarem aos novos desafios o que Ihes confere ainda maior forca (Pierre e Peters, 2000: 165).

% A estabilidade do regime democratico vai depender do desenvolvimento econémico mas também da eficacia
e da legitimidade do funcionamento do poder politico sendo a eficicia medida pela satisfacdo das funcdes
basicas da governacdo e da relacdo com os diferentes grupos sociais e econémicos (Mozzicafreddo, 1998:
265).

°" De atingir os seus objectivos de forma eficaz e ser possivel responsabilizar o funcionério pelo incumprimento
e afectar outros membros da hierarquia pelo incumprimento e atitudes que ndo se compadegam com as
expectativas eleitorais (Fountain, 2006: 150).

% Realca-se a lei sobre a responsabilidade civil extracontratual no uso do poder de autoridade.

% A inovagdo numa perspectiva multidimensional é apontada como o caminho para a melhoria e resolucéo dos
actuais problemas, com maior relevo a inovacéo organizacional e ao fenémeno social (Kovacs, 2000: 35, 51-
53). A inovacdo, factor estratégico de competitividade, é cada vez mais um resultado de parcerias (Santos,
2000: 233) cabendo ao Estado o papel de estimular a criagdo de projectos em parceria (Rodrigues, 2000: 240).

100 A5 alteracBes que tém mais éxito sdo as que resultam de processos de melhoramento continuo (Bovaird e
Russell 2007: 301), e a AP tem de ser flexivel, com capacidade de adaptagdo, pois os cidadaos serdo cada vez
mais cépticos (Peters, 2000b: 435). E “qualquer reforma da administracdo exige reforma do Estado e qualquer
reforma do Estado ¢ indissocidvel da reforma da administracdo” (Canotilho, 2000: 21). Mas a reforma nao
pode, contudo “fazer a economia dos custos da qualidade” nem “acomodar-se a realpolitik representada pelas
associagoes socioprofissionais do sector” (Mozzicafreddo, 2001: 10).

1% Incluindo a prestagdo de contas dos actos e das decisdes, o respeito dos prazos e procedimentos, a qualidade
do desempenho profissional, os comportamentos neutros e impessoais, a confianca do cidaddo no sistema, a
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de administragdo publica gera um défice de desenvolvimento” (Cravinho, 2000:109, citado por
Vasconcelos, 2000: 201), ndo é exagerado presumir que uma AP eficiente e um ordenamento
politico-econémico claro “contribuiriam para melhorar a competitividade da economia”
(Vasconcelos, 2000: 203). No momento actual, 0 que esta em causa € saber o papel do Estado e quais
as funcdes que a AP deve desempenhar e ser da sua competéncia (Mozzicafreddo, 2008: 52).

Em sintese, o conceito de interesse publico, como “padrido modelar da acgdo politica e justificacdo da
accao em sociedade” (Mozzicafreddo, 2007: 21), sobre o qual o Estado constituiu a sua legitimidade
(Gomes, 2007: 43), ou padrao ético sobre o que ¢ o bem comum e que constitui “patrimonio
colectivo”, em equilibrio com os “principios de equidade e de justica social” e de “desenvolvimento
econdémico da sociedade” (Mozzicafreddo, 2008: 54), “muda segundo o tempo, o espago ¢ as
circunstancias” (Mozzicafreddo, 2007: 10-11), tal como as expectativas ou sensibilidades tém
mudado. Trata-se de uma “entidade abstracta” (Lane, 2009: 42), interrogagdo perante cada decisdo
publica a tomar (Cooper, 1998: 77, citado por Lewis, 2006: 696) ou “explora¢do”, mais que uma
conclusdo imutéavel, envolvendo os conceitos de democracia e de reciprocidade (Lewis, 2006: 699),
resultante do desempenho de multiplos actores, publicos e privados, com interesses diversos mas que,
“em coligacdes pertinentes e evolutivas”, vdo encontrar as solucBes para os diferentes problemas
(Gomes, 2007: 44). Hoje, em governanca e com a globalizagdo, os cidadaos sdo “mais parceiros e co-
produtores” e “definem cada vez mais, na pratica, o interesse publico” (Gomes, 2007: 47).

No modelo de Estado-providéncia, “o interesse publico assenta na partilha de valores de
regulacdo e redugdo das incertezas sociais e econdmicas presentes na sociedade” (Mozzicafreddo,
2008: 55). O Estado é fortemente intervencionista e pretende alcancar o maior bem-estar daquela
com as politicas publicas (Pereira, 2009: 2, 19). Nas financas intervencionistas destaca-se “o papel do
Estado na estabilizacdo macroecondémica”, com a redistribuicdo de rendimento e 0s servigos basicos
para 0s mais carenciados, dado que “nem o mercado € auto-regulado nem é um processo justo, pois

reproduz desigualdades'®”

(Pereira et al, 2005: 34). Dai que as politicas de desenvolvimento
economico e de redistribuicdo dos recursos colectivos, tal como toda a despesa publica, devem ser
sempre um investimento social que acrescenta produtividade ao sistema, para beneficio de todos e
ndo se aceite 0 argumento de prossecucgdo do interesse publico como uma ferramenta retérica para
promover um interesse particular e ndo um interesse geral. Assim, este Estado estd obrigado a
proteger a concorréncia e a compensar disfuncionalidades do mercado e a prosseguir politicas de

regulacdo de equilibrio sistémico, de entre as vérias politicas que cabem no controlo regular e

difusdo da ética profissional e a realizacdo eficaz dos programas publicos pois o padréo futuro diz respeito ao
“aumento dos valores de auto-desenvolvimento” (Mozzicafreddo, 2002).

192 E necesséria a intervencéo da “mio visivel” das politicas orcamentais para resolucéo de alguns problemas,
em alternativa ou como via especifica, para além de colmatar as falhas do funcionamento de ambos os modos
de actuagdo, intervindo com contribuigdes sociais acessorias (Musgrave, 2001: 31).
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concertado do Estado, por ser do interesse publico, justificando-se a interven¢do do Estado e da AP,
com medidas financeiras e monetarias para combater as crises e a depressao (Ribeiro, 1997: 421).

E perante a crise financeira de 2007, e na sequéncia do entendimento de que a estratégia
econdmica é um bem publico pelo que se justifica a intervencdo do Estado bem como das soluces
que foram sendo adoptadas por diversos Governos e AP'®, o Governo portugués decidiu, em 2008,
intervir no sistema financeiro portugués, mediante a concessdo de apoio financeiro a instituigdes do
sector privado, em nome do Estado e no cumprimento do interesse publico. Isto € mais relevante
porque, para além da crise de divida publica, econémica e financeira actual, estamos confrontados
com as limitagdes estruturais e institucionais do Estado, com os custos da protec¢do social muito

elevados, restricdes financeiras'®

(Viegas, 1998:142-143), e com a necessidade de politicas sociais
de promoc¢do do emprego e proteccdo no desemprego, impondo repensar o Estado-providéncia do
século XXI, modernizar os servigos sociais, as pensdes e diminuir o fosso que separa 0s ricos dos
pobres a par da consolidagdo das receitas do Estado (Hemerijck, 2009: 1) e diminuicdo da despesa.

E um dos factores para ajudar a sair da crise e a voltar a fase de expansdo é a possibilidade
dos bancos financiarem o desenvolvimento das empresas, 0 que s6 acontece dentro dos limites das
suas reservas'™. E quanto menor essa possibilidade de financiamento, mais dificil se torna as
empresas crescerem, pois baixa o consumo e o investimento. Dai as politicas financeiras poderem
influir na prosperidade ou na depressdo (Ribeiro, 1997: 421). O desenvolvimento econémico
continua um imperativo e ha muito a fazer'®, e depressa, sendo necessérios apoios financeiros e
técnicos pois sendo os planos, que poderdo até ser grandiosos nos papel, terdo resultados muito
magros (Galbrait, 1962: 12-21). E convém lembrar as licGes da histdria recente, das razdes que
levaram & actual crise econémica e financeira, e suas consequéncias sociais'’, apds um periodo de
defesa da desregulamentacdo, da liberdade ilimitada de agir no sistema econémico e financeiro, do

Estado minimo e de certa passividade da préopria Administracio™®

no exercicio das suas funcbes de
regulacdo e de supervisdo, do primado das “economias de casino” que aumentou as desigualdades

(Martins 2009: 13).

103 K ooiman fala da Governanca hierarquica (2004: 184).

104 Nao se pode, contudo, anular ou negligenciar a legitimidade das politicas e da utilizacdo dos recursos
colectivos (Mozzicafreddo, 2003: 6).

1% E as politicas monetérias, nomeadamente abrindo ou diminuindo a possibilidade de concessdo de crédito
pelos bancos sdo também factores importantes (Ter-Minassian, 2010: 30).

106 As reformas, as tecnologias de informag&o e comunicaco e a inovacdo tém sido invocadas como as vias de
solugdo ou férmula ideal para evitar crises econdmicas e financeiras: foi assim nos anos 80 e repete-se agora.
7 Dornelas realca as potenciais consequéncias sobre o emprego, a informalidade e a desigualdade da crise

global em curso, que “podem pdr em causa a coesdo social da sociedade portuguesa” (2009:128).
198 peters sublinha que a desregulamentac&o pode levar & passividade ou ao abuso de poder (1996: 104-105).
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CAPITULO 2 — A INTERVENCAO DO ESTADO E O SISTEMA FINANCEIRO: ENQUADRAMENTO
LEGAL E INSTITUCIONAL

Longe vao as ideias de Adam Smith na defesa dum Estado minimalista em prol do desenvolvimento
econdmico. E como o Estado actual se insere numa sociedade capitalista moderna (Hall e Ikenberry,
1989: 13), em que “o sistema de mercado continua sem alternativas” (Cordeiro, 2009b: 286), “a
importancia do mercado enquanto paradigma fundamental da gestdo publica contemporanea deve ser
entendida no contexto dos desafios actuais” sem esquecer “os valores civilizacionais assumidos pelo

3

conjunto da sociedade”, que “estdo muito para além da troca mercantil e dos bens que ela
proporciona”, e que o interesse publico ndo resulta do mercado (Mozzicafreddo, 2007: 45). Hoje as
fungdes do Estado sdo imensas e 0s papéis a desempenhar pelo ele no desenvolvimento econdmico
variam muito, tal como ndo sdo estaticas as suas capacidades, de intervencdo ou de abstengdo (Hall e

Ikenberry, 1989: 169) para além de confrontar-se com a globalizagio'®

, realidade que lhe é externa
mas com implicagbes muito sérias na vida dos Estados, individuos e empresas. E varia, igualmente, o
entendimento de interesse publico, fundamento para a actuacdo do Estado e da Administracéo.

O Estado “deve ser entendido como uma associagdo composta por cidaddos iguais” (Rawls,

2001: 175) mas &, também, um Estado social, intervencionista'

, sendo pacifico o entendimento da
necessidade do Estado intervir™, injectando dinheiro na economia, para corrigir falhas do mercado
ou apoiar a sua sustentabilidade, apesar de tal aumentar muito a sua despesa™? E como “a livre
iniciativa recompensa 0s mais predadores, com a destruicdo, 0 termo do proprio mercado”, ¢é
necessario que o quadro legal do Estado o impega (Cordeiro, 2009b: 286). Também, como “os
ordenamentos juridicos procuram adaptar-se a situagdes de crise” mas raramente tém solugdes e ndo
pode esperar-se que o mercado o faga, pois este nem admite ter receio que elas possam ocorrer, cabe
ao Governo a competéncia para “evita-as ou preveni-las”, “e isso ¢ possivel através de uma maior
regulacdo do sistema” (Rodrigues, 2011: 231-232), a qual implica normas juridicas e fiscalizagao.

O regime juridico basico da actividade financeira, incluindo a realizacdo de despesas
publicas, esta previsto na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), na parte da Organizacdo

econdmica, e demais legislacdo codificada ou avulsa. A fiscalizagdo, por outro lado, esta a cargo de

199 A capa da publicagio do FMI de Dezembro de 2007 diz: “Global governance: who’s in charge?”. Dowbor
sublinha que tal afirmagéo sugere que ninguém esta a regular nada (2008:13).

19 As despesas de investimento e de transferéncia, aumentaram muito ao longo do século XX , o que coincidiu
com a evolucédo do papel do Estado (Franco, 2001b: 17) e com a alteragdo do conceito de interesse publico.

11 A recente crise mostrou que a intervencdo no sistema financeiro era “imperativa” para evitar novo crash
(Ferreira, 2011: 169).

12 Nos dias de hoje, estd muito condicionada pelos défices maximos que cada pais membro da EU pode
registar (Morgado, 2011: 43). As prestacdes realizadas pelo Estado sdo suportadas pelas verbas inscritas no
OE as quais resultam das receitas arrecadadas aos sujeitos passivos da relacdo tributaria e de empréstimos
contraidos (Canotilho e Moreira, 1991: 170-171). E perante o “provavel alargamento da intervengdo e
actuagdo dos Estados”, impde-se uma “gestdo eficaz” (Franco, 1984: 1475) das receitas publicas, para uma
reparticdo mais justa dos rendimentos e da riqueza e diminuicdo das desigualdades.
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entidades independentes. Aqui pretende-se destacar apenas o0s aspectos da lei ou de actos do Estado

ou outras entidades publicas que se consideram mais pertinentes para a questao colocada.

1 — A Constituicdo econémica e o direito publico sobre a intervencao do Estado

O Estado desenvolve actividades ou fungbes tendo em vista os seus fins, os quais podem ser
permanentes ou conjunturais, e que determinam o tipo e a feicdo das actividades dos seus 6rgaos e
agentes, mas “sd3o as normas juridico-publicas que as qualificam como actividade do Estado” e o
Estado portugués, como Estado de Direito, actua “por referéncia a normas juridicas” (Miranda, 1984:
8-9). E “um sistema juridico ¢ uma ordem coerciva de regras publicas dirigidas a sujeitos racionais
com o proposito de regular a sua conduta e construir uma estrutura para a cooperagao social” (Rawls,
2001: 192). Por seu turno, a funcdo legislativa pertence apenas ao Estado, salvo com o seu
consentimento ou delega¢do, “o que tende para a criagd0 de uma cultura politica comum
compartilhada por todos os cidaddos” mas o facto dos Estados se inter-relacionarem “com outras
fontes de poder” e do nosso Estado actual estar inserido numa sociedade capitalista moderna, “tem
evidentemente leis de desenvolvimento proprias”, para além de incentivar as suas capacidades de
coordenacdo de poder (Hall e Ikenberry, 1989: 11, 13 e 168).

E considerando as normas nacionais, e ndo as internacionais da Unido Europeia (UE) ou de
tratados, temos a CRP no topo da hierarquia das normas, a qual inclui regras de organizacdo
economica e social e o direito administrativo constitucional (Amaral, 2011: 40), apresentando-se
como “um caderno de encargos do Estado” e “carta de identidade politica e cultural do pais”
(Canotilho e Moreira, 1991: 26, 39-43). Como “estatuto juridico do politico”, a CRP prevé os direitos
econdmicos, sociais e culturais como direitos que visam “a defesa da dignidade das pessoas
concretas”, o que se traduz numa expressao pratica de “garantia a cada individuo de um contetdo
minimo de solidariedade social”, mas ndo d4 uma resposta “concreta e determinada para o problema
de como e em que medida deve o Estado prosseguir essa tarefa fundamental que é a de promover a
efectivacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais” (Andrade, 1987: 345). Assim, a CRP ¢
limite mas acaba por ser também impulso pois o legislador ndo pode contrariar o disposto nas normas
constitucionais mas tem de levar a cabo uma politica que atenda as normas impositivas da CRP
(Canotilho, 1993: 475)'**. E a CRP adopta o principio de justica de Rawls''* pois “exige do Estado a
proteccdo dos menos favorecidos de modo a assegurar uma justa igualdade de oportunidades”
(Miranda e Medeiros, 2006: 18) pelo que é importante que a lei assegure o respeito pelo acordo
politico e tenha um processo de feitura regular, para que quem nao concorde com o seu contetdo
possa aceita-la (Rawls, 2001: 281).

3 No entanto, a proteccéo juridico-constitucional dos direitos econémicos, sociais e culturais resume-se,
praticamente, ao mecanismo da inconstitucionalidade por omisséo (Andrade, 1987: 343-344).

4 O importante ¢ que a politica “se proponha optimizar as expectativas dos menos favorecidos em condigdes
de uma justa igualdade de oportunidades” (Rawls citado por Canotilho, 1993: 475).
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A constituicdo econdmica é sempre um conjunto de principios e preceitos fundamentais da
organizacdo econémica de determinada comunidade politica (Miranda e Medeiros, 2006: 12). Ela
estd intimamente ligada as opcGes politicas fundamentais da CRP, distribui¢cdo de competéncias na
definicdo e conducdo da politica econdmica entre as diversas entidades publicas territoriais e entre 0s
diversos 6rgéos de soberania (Canotilho e Moreira, 1991: 152, 161), constituindo a concretizagdo do
Estado social na area econdmica, “baseada numa concep¢ao de justica” o que “implica uma visdo do
bem humano e da concepcdo das institui¢es que permitem realiza-lo” (Rawls, 2001: 210).

A CRP “funciona como limite da liberdade de decisdo politica e de conformagao legislativa,
definindo as respectivas fronteiras” e determinando o respectivo sentido, que ndo pode ser invertido
ou ultrapassado” (Canotilho e Moreira, 2007: 942), pelo que, por vezes, como actualmente, se discute
a necessidade da revisdo do seu texto. E a CRP est4, também, limitada pela integracdo europeia de
Portugal, nomeadamente quanto ao estabelecimento de uma economia de mercado (Miranda e

Medeiros, 2006: 30), sem esquecer as normas comunitarias, directamente aplicaveis'

. Quanto ao
sistema econémico da CRP, ele assenta na existéncia de trés sectores de propriedade dos meios de
producdo™®: privado, publico e cooperativo. Canotilho e Moreira afirmam que os 3 sectores tém
igual garantia e estatuto, sem qualquer reserva ou limite (1991: 162-167), sem subsidiariedade de
gualquer sector sobre outro mas concorrenciais, e apenas sujeitos ao poder politico democrético,
ponderando-se a propriedade ser publica se tal for o interesse publico (2007: 957-962). Pelo
contrario, Paulo Otero, reconhece que o principio da subsidiariedade existe implicitamente na CRP
sublinhando o caracter excepcional e limitado da intervencdo do Estado na geréncia das actividades
econdmicas privadas (1997: 23). Miranda e Medeiros, por outro lado, dizem ser duvidosa a
existéncia de tal subsidiariedade e que se “impde uma resposta matizada”, sublinhando que o sistema
assenta na “compatibilidade” entre os 3 sectores de propriedade dos meios de producdo, o que é
distinto da sua gestéo, emergindo como economia mista ou social de mercado (2006: 13, 26-27). As
disposicGes comunitarias esclarecem que é uma economia de mercado aberto e de livre concorréncia.

Alias, a CRP estabelece que “incumbe prioritariamente ao Estado no &mbito econémico e

social”Y’

, nomeadamente, “assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a
equilibrada concorréncia entre as empresas” e a reprimir “praticas lesivas do interesse geral” bem
como a “garantir a defesa dos interesses e os direitos dos consumidores”, pelo que “a organizagdo ¢
funcionamento da economia nao ¢ indiferente ao Estado, nem este tem o entendimento liberal de que

o melhor que tem a fazer ¢ nada fazer” assumindo “a concorréncia como valor objectivo”, tendo em

15 F a “ordem comunitaria é essencialmente de natureza econdémica” (Canotilho e Moreira, 2007: 950-951).

116 530 0s bens que permitem “a obtengdo de novos bens” (Cordeiro citado por Miranda e Medeiros, 2006: 25).

17 A5 “incumbéncias do Estado” (artigo 81.°) podem fundamentar a inconstitucionalidade por omissdo ou por
acgdo, respectivamente, pela falta de medidas legislativas necessarias para dar execucdo as imposicGes
constitucionais ou por actos normativos contrarios as directrizes constitucionais, ou entdo pode resultar
conflito entre elas ou mesmo restricOes a direitos fundamentais, como o direito de propriedade ou liberdade de
empresa (artigos 62.° e 61.°) (Canotilho e Moreira, 2007: 966-967, 973).
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vista 0 progresso econdmico-social em beneficio dos cidaddos (Miranda e Medeiros, 2006: 19-20) e
0 “objectivo ultimo do pleno emprego” (Franco, 2001: 142). Acresce que “a iniciativa econdmica
publica ndo constitui, com efeito, uma expressdo do principio geral da liberdade que preside a
actuacdo dos particulares” nem pode visar apenas o lucro (Miranda e Medeiros, 2006: 29, 39-41)
mas, antes, estd sujeita ao principio da competéncia (Otero, 1997: 45, 204) e ao interesse publico,
mesmo sem corresponder a sectores basicos da economia, e é limitada pela economia de mercado
para a realizacdo do mercado Unico (Miranda e Medeiros, 2006: 29-30, 42).

Contudo, a CRP reconhece que a actividade privada pode estar associada ao desempenho de
missdes de interesse publico, designadamente na gestdo de servigos econdmicos de interesse geral, 0
que ndo dispensa o Estado na prossecucdo do interesse publico podendo mesmo, “impor-se ao
Estado, em obediéncia a eficiéncia e a plena utilizacdo das forgas produtivas quando elas sejam a
Unica forma de garantir os recursos financeiros, os saberes, as competéncias e as experiéncias
profissional e técnica”, fundamentais ao desenvolvimento econémico e social (Miranda e Medeiros,
2006: 20-21). E, por outro lado, a CRP reconhece também que a intervencao do Estado pode ocorrer
para estimulo a actividade empresarial privada, “em particular as pequenas e médias empresas”, nos
termos da lei, bem como de fiscalizacdo dessa mesma actividade, sobretudo quando revela “interesse
econdémico geral”, ou ainda de, transitoriamente, intervir na respectiva gestdo (Canotilho e Moreira,
2007: 1013-1014), desde que ndo constituam formas de organizacdo monopolistas ou ndo adoptem
praticas lesivas do interesse geral” (Miranda e Medeiros, 2006: 103).

De tudo, resulta evidente a importancia da intervencdo indirecta do Estado na actividade
econOmica, ou seja do seu papel de regulador. E cabe ao Governo, no exercicio da funcéo
administrativa “praticar todos os actos e tomar todas as providéncias necessarias a promog¢ao do

desenvolvimento econémico-social e & satisfacdo das necessidades colectivas™®”.

1.1 - Aintervencdo directa: empresas, nacionalizagdes e garantias pessoais do Estado

Mas a intervengdo do Estado no sector econdmico além de indirecta, pode ser directa, através das
mais diversas realidades e medidas e pelas mais variadas razdes, pois os “poderes publicos dispdem
de uma ampla liberdade de auto-organizag¢ao empresarial” (Miranda e Medeiros, 2006: 43). Assim 0
Estado pode controlar empresas, sob a forma privada ou publica, em posi¢Ges-chave da economia,
para modernizar e tornar a Administracdo mais eficiente, para criar um monopdlio, para executar um
programa ideoldgico ou mesmo para aplicacdo de san¢do politica e pode, também, participar em
empresas privadas as quais ndo sdo empresas publicas mas integram o Sector Empresarial do Estado
(SEE) pois sdo de interesse colectivo (Amaral, 2010: 383-417, 725-733). Relativamente as empresas,

as quais devem actuar em termos de gestdo privada, o Estado poderd realizar ou participar nos

18 Artigo 199.° da CRP.
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aumentos do seu capital, como aconteceu recentemente em varias'®®

incluindo instituicbes de
crédito'®. Resulta do diploma que regula o SEE'® que as empresas publicas, “unidades de producdo
economica” (Franco, 2001a: 192), tém uma missdo econdmico-financeira, contribuindo para o
equilibrio econémico-financeiro do sector publico e social visando a obtencdo de niveis adequados
de satisfacdo das necessidades colectivas (Amaral, 2010: 403). Mas urge reformar o SEE,
“aprofundando a reestruturagdo econdmica e financeira das empresas publicas e clarificando o
regime do exercicio da fungdo accionista do Estado”?’, de modo a assegurar a orientacdo da
actividade das empresas na “prossecu¢do do interesse publico” (Miranda e Medeiros, 2006: 45).

Por outro lado, o artigo 83.° da CRP estabelece que “a lei determina os meios e as formas de
intervencdo e de apropriacdo publica dos meios de produgdo, bem como os critérios de fixacdo da
correspondente indemnizagdo”. Por isso, a intervengdo do Estado pode ocorrer pela participagdo ou
aquisicdo de empresas e gestdo de empresas publicas. S&o, portanto, entidades que tém por fim o
lucro e sdo organizadas para tal, mesmo que isso ndo ocorra nunca, apesar da obrigacdo legal para
que isso ocorra (Amaral, 2010: 394-395). Importante ¢ que “toda a actividade publica, mesmo a
actividade econémica de direito privado, deve ser justificada por um principio de interesse publico,
definido a partir da Constitui¢cdo e na lei” para além de que “deve decorrer nos quadros definidos na
lei (principio da legalidade)” (Canotilho e Moreira, 2007: 982).

O mesmo artigo da CRP, permite que a intervencgdo publica nos meios de producéo do sector
privado ou social possa ser pela respectiva nacionalizacdo. Esta faculdade constitucional, sem &reas
limitadas ou em que podem ou devem ocorrer, sujeita aos limites**® materiais da lei e do interesse
plblico'® mas que ndo pode ser uma mera “necessidade publica” (Canotilho e Moreira, 2007: 994-
995), ndo é exclusiva dos nossos tempos'® e, em Portugal, depois de ter sido bastante acolhida na
sequéncia das politicas implementadas ap6s a revolucao de 25 de Abril de 1974, voltou a ocorrer,
recentemente e ap0Os varios anos de politicas de privatizagdo, com o Banco Portugués de Negdcios

12655

(BPN), “como um fenémeno atipico =" (Cordeiro, 2009a: 61), na sequéncia de diploma da AR, a Lei

n. 62.°-A/2008, de 11 de Novembro. O Anexo tem o regime juridico da nacionalizacdo™’ “de

19 Nomeadamente na RTP, na ParqueExpo, no Metro, na EP, para além de bastantes hospitais.

120 Como os aumentos de capital da CGD, em 2009 e 2010 de, respectivamente, 200 e 550 milhdes de euros.
Em Dezembro de 2008 anunciou-se a necessidade de aumentar o capital social com o fundamento de assim a
CGD poder "emprestar dinheiro a economia nacional”, garantindo a liquidez financeira as empresas.

' Decreto-lei n.° 558/99, de 17-12.

122 Relatério do OE/2010, pagina 223.

123 Ver artigos 80.°, alinea c) e 168.%, n.° 1, alinea I) da CRP.

240 Gnico limite ser4 a prossecucdo do interesse publico que levou a essa decisdo (Saldanha Sanches),
disponivel em: www.saldanhasanches.pt/2-Edicao%20Direit0%20Prof.JLSS.pdf.

125 0 Estado empreendedor vem de Colbert, em Franca, mas o processo das nacionalizacdes conheceu o seu
auge depois da Segunda Guerra Mundial tendo sido significativo também na recuperacdo da Grande
Depressao (coincidente com o New Deal de Roosevelt e as concepcfes de Keynes (Barata, 1984: 516-521).

126 Os motivos para a nacionalizagdo do BPN nada tém em comum com todas as outras nacionalizacdes.

127 A lei estava em falta mas foi criticada pela academia por ser uma resposta a um caso, numa conjuntura
econémica especial, e ndo um regime juridico, e por permitir a nacionalizacdo por decreto regulamentar e,
como tal, fora da apreciagdo politica, apesar de poder ser apreciado pelos tribunais administrativos.
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participacdes sociais de pessoas colectivas privadas”, ou seja de sociedades, e ndo os bens ou
patriménios que se pretenda colocar no sector publico (Cordeiro, 2009a: 66), permitindo que ocorra
por motivos excepcionais e especialmente fundamentados, porque indispensavel a salvaguarda do
interesse publico, obedecendo aos principios da proporcionalidade, da igualdade e da concorréncia.

A nacionalizacdo das participacdes sociais**® do BPN foi decidida, na sequéncia de fraude no
banco, para evitar a faléncia da instituicdo e procurando dar estabilidade ao sistema bancério e
financeiro e diminuir a desconfianca e preocupacéo dos depositantes. Por isso, 0 Governo tratou-a
como uma medida urgente para acautelar os impactos na economia e no sistema financeiro que
decorreriam da faléncia do banco, como sublinhado pelo Ministro de Estado e das Financas, ao
afirmar ser “uma medida extraordinaria que visa por cobro a uma situa¢do também extraordinaria,

com grande risco de contagio no nosso sistema financeiro™?.

A nacionalizacdo é uma forma particular de expropriagdo*®

, pois refere-se a um meio de
producdo e ndo a qualquer bem, e traduz-se na transferéncia, por interesse economico (“com o fito de
intervir justamente na ordem econémica”) e por um acto unilateral do Estado™, da propriedade
privada’®? de um estabelecimento ou exploracdo econdémica, para a propriedade do Estado para o0s
mesmos fins, “ndo havendo por definicdo mudanca de destinagdo dos bens” (Canotilho e Moreira,
1991: 168-169) (Canotilho e Moreira, 2007: 994). A sua concretizagdo é no interesse publico, o que
“traduz, afinal, uma manifestacio da subordinagdo do poder econdémico ao poder politico
democratico” mas esta “dependente do modo como os o6rgdos legitimados democraticamente
configuram o interesse colectivo” (Miranda e Medeiros, 2006: 57).

Um fim das nacionalizagdes consiste em colocar nos poderes publicos fungdes de direcgdo e
coordenacdo mal exercitadas pela iniciativa privada (Barata, 1984: 528-529) mas tem de existir uma

133ea

razao muito forte de interesse publico que justifique a restricdo ao direito de propriedade
intervencdo do Estado na gestdo das empresas privadas (Miranda e Medeiros, 2006: 57)**. Por isso,
e perante o conflito com outros bens ou direitos, também constitucionalmente protegidos, vai ser o

respeito pelo principio da legalidade a garantia de que ndo sdo tomadas medidas arbitrarias. Ou seja,

128 £ nao da empresa, ndo se constituindo EPE, o que deu maior liberdade ao Estado na venda.

129 \/er debate na AR em Diério da AR de 6 -11-2008, 1% Série, N.° 16, pagina 9 e seguintes.

130 Barata defende que na nacionalizagdo existem “motivos politico-ideologicos mais radicais” e que a
expropriagdo se assume mais como um “acto de execug@o normal de gestdo publica” (1984: 518). Por outro
lado, Miranda e Menezes consideram a distingdo controversa (2006: 60).

31 Mas também pode ser um acto das regides auténomas ou das autarquias locais.

132 «f duvidoso saber se pode haver apropriacéo publica forcada de meios e unidades de produco pertencentes
ao sector social e cooperativo, ou se sO as exploragdes e empresas do sector privado é que podem ser
necionalizadas” mas como ndo esta excluida tal possibilidade tem de ser admitida, mesmo considerando o
reforco de garantias constitucionais aquele sector (Canotilho e Moreira, 2007: 995-996).

133 De acordo com Marcelo Caetano, “o instituto da expropriagdo por utilidade publica nasceu do conflito entre
o principio do caracter absoluto da propriedade privada (que é uma das bases da ordem juridica individualista)
e a necessidade de realizar fins sociais de interesse colectivo empregando bens particularmente apropriados”,
(1956: 360), com a necessidade de sacrificar o interesse individual ao interesse geral.

3% Pode ocorrer apenas intervencdo na gestdo, a titulo provisorio “e, em regra, mediante prévia decisdo
judicial”, conforme artigo n.° 86.°, n.° 2 da CRP.
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“a intervencdo econdmica do Estado deve ter como base, origem da competéncia e critério de
exercicio a lei” (Sousa Franco e Oliveira Martins citados por Miranda e Medeiros, 2006: 109).

Nos termos do actual artigo 83.° da CRP ja ndo se admite a nacionalizacdo sem
indemnizacgdo, esta constitucionalmente interdito (Miranda e Medeiros, 2006: 65), mas € a lei que
deve determinar os critérios da sua fixacdo. Perante a falta desta, Canotilho e Moreira (2007: 996-
997), tal como o Tribunal Constitucional, vieram dizer que “a indemnizagdo nio tem de ser justa mas
razoavel ou aceitavel”, o que suscita reservas’®® a Miranda e Medeiros (2006: 66-67). A lei actual,
partindo do caso de fraude no BPN, prevé que o direito ao pagamento da indemnizacdo se suspende
“enquanto estiverem em curso, contra os anteriores titulares, directos ou indirectos, das participagdes
sociais, processos judiciais ou inquéritos, por indicios de praticas lesivas dos interesses patrimoniais
da pessoa colectiva e até decisdo judicial com transito em julgado, da qual ndo resulte a sua

~ 9l
condenacdo™**®

, 0 que de facto consubstancia uma presuncéo de culpabilidade (Cordeiro, 2009a: 69).

Outra forma de apoio do Estado é a concessdo de garantias, com o limite estabelecido por lei
para cada ano, no OE ou outra lei especial, 0 qual ndo pode ser excedido®’. Foi um instrumento
muito utilizado desde 1974 para apoiar empresas em dificuldades e, na ordem externa, para apoiar
investimentos e fornecimentos de equipamentos, crescendo por vezes a ritmos substanciais” (Franco,
2001: 143). Assim “o Estado garante os empréstimos entre terceiros (entidades publicas ou privadas),
podendo portanto vir a ter de suportar o respectivo reembolso” (Canotilho e Moreira, 2010: 292-293),
e coloca-se numa “posi¢ao de devedor acessorio de outra entidade”, a devedora principal, dando
origem & divida puablica garantida (Franco, 2001: 142). Esta forma subsidiaria de intervencéo do
Estado tem de ser vista em conformidade com a CRP e nesta a competéncia geral de concessao de
garantias do Estado cabe ao Governo, desde que previamente autorizado por lei da AR.

O regime geral da concessdo de garantias pelo Estado’®, donde resulta que a sua concesséo é
excepcional e “fundamenta-se em manifesto interesse para a economia nacional”, “com respeito pelo
principio da igualdade, pelas regras de concorréncia nacionais e comunitéarias”, e a lei, sob pena de

nulidade™®

e destina-se a “assegurar a realizacdo de operagdes de crédito ou de outras operacdes
financeiras, nacionais ou internacionais, de que sejam beneficiarias entidades publicas, empresas
nacionais ou outras empresas que legalmente gozem de igualdade de tratamento”. Também cada
garantia s6 pode ser autorizada, ap0s 0 processo e para os prazos definidos na lei, quando se reunam

todas as condigdes previstas no n.° 1 do artigo 9.° e desde que ela pretenda assegurar a realizacdo de

135 Deve ser um momento de justica e ndo de ganho para qualquer das partes (Cordeiro 2009a: 85).

13 Esta limitagdo, prevista no artigo 5.%, n.° 2 do Anexo da Lei n.° 62.°-A/2008, de 11-11, foi considerada
inconstitucional por violar o principio da presuncgdo da inocéncia, e que “apenas pelo entusiasmo do momento
se pode entender semelhante desvio a 16gica do Estado de Direito” (Cordeiro, 2009a: 69).

37 A DGTF informa sobre o cabimento de cada operacéo de garantias pessoais atento o limite fixado para cada
ano, e incorre em responsabilidade financeira, pelo montante pago em excesso, a entidade responsavel pela
informacdo, omissa ou errada, ou o autor do acto ou 0 membro do Governo competente que decida contra ela.

38 A Lei n.2 112/97, de 16-09, ao abrigo da qual foi concedida a garantia ao BPP.

139 A violag&o por membro do Governo constitui crime punivel conforme artigo 14.° da Lei n.° 34/87, de 16-07.
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operacdes, empreendimentos ou projectos que visem pelo menos um dos objectivos indicados no n.°
2 do mesmo artigo, tudo sob pena de caducidade da garantia.

Assim, e perante as enormes dificuldades de liquidez nos mercados, criou-se um regime
excepcional, pela Lei n.° 60-A/2008, de 20 de Outubro'®, para facilmente permitir a concessio
extraordinaria de garantias pessoais do Estado a instituicdes de crédito sedeadas em Portugal quanto

a obrigagbes assumidas em contratos de financiamento'*!

, incluindo a renovacdo das respectivas
operagdes, tendo em vista o reforgo da estabilidade financeira, a disponibilizagdo de liquidez nos
mercados financeiros e o financiamento regular da economia, e assim continuar a ser possivel o

recurso ao crédito bancério "em nome da economia, do emprego e das familias"'*?

, sobretudo quando
0 pais se confronta com questfes sociais graves como a pobreza e as desigualdades sociais.

A concessdo de aval confere ao Estado varios poderes, nomeadamente de fiscalizacdo da
actividade da entidade beneficiaria e direito a cobranga de taxa de aval ou comissdo. As operacdes
materiais administrativas sdo praticadas pelo Director-Geral do Tesouro competindo a DGTF
assegurar e fiscalizar o cumprimento dos encargos emergentes da execucdo de garantias do Estado. O
goza de privilégio mobiliario geral sobre os bens das entidades beneficiarias de garantia pelas
guantias que tiver efectivamente despendido, a qualquer titulo, em razdo da garantia concedida.

A lei geral obriga, também, que sejam publicadas em anexo a Conta Geral do Estado do ano
respectivo, as relacdes nominais dos beneficiarios das garantias, com indicacdo das respectivas
responsabilidades, apuradas no final de cada ano, bem como a indicagdo das responsabilidades totais
do Estado por garantias prestadas, devidamente discriminadas e com referéncia a mesma data, pois
sdo compromissos financeiros assumidos pelo Estado. Contudo, sublinha-se, apenas constituem
despesa quando sdo executadas. De todas, destacam-se a que foi dada ao Banco Privado Portugués
(BPP), no valor de € 450 milhdes™®®, e as dadas a0 BPN*** e & Caixa Geral de Dep6sitos™**.

146 democratico do desenvolvimento

A CRP estabelece, também, o principio do planeamento
economico, para além do social, que corresponde a necessidade de planos para a intervencdo publica

na economia, aprovados e implementados pelo Governo*’, vinculando este e a Administracio,

140 Regulamentada pela Portaria n.° 1219-A/2008, de 23-10, para assegurar 0 cumprimento das obrigacdes das
institui¢des de crédito com sede em Portugal, quanto a operagdes de financiamento ou de refinanciamento.

141 Semestralmente, o Ministério das Financas da conhecimento & AR de todas as concessdes extraordinérias de
garantia pessoal, no &mbito do sistema financeiro, concedidas nos termos desta lei, bem como da sua
execucao.

142 conforme declaragdes do Primeiro-Ministro & comunicacao social em Dezembro de 2008.

%3 Quanto a esta garantia, em 31 de Dezembro de 2010, o Estado portugués, tinha por recuperar, pela sua
execugdo € 450.974.875 e direito a juros no montante de € 1.486.422,67 (fonte CGE/2010).

144 Nos termos do Despacho n.° 19070/2010, de 23-12, alteraram-se as garantias pessoais prestadas pelo Estado
ao BPN, totalizando 3500 milhdes de euros de garantias emitidas. O Despacho n.° 8770/2011, de 1-07 veio
conceder nova garantia pessoal do Estado a emissao de papel comercial pelo BPN até 1.000 milhdes de euros.

15 Ainda Despacho n.° 8845/2011, de 5-07, a garantia empréstimo obrigacionista até 1.800 milhdes de euros.

46 Os planos sdo pressupostos da politica econémica, orcamental e “das demais politicas” (Canotilho e
Moreira, 2007: 1032). Ver artigos 90.° e 91.° da CRP.

7 As “grandes opgdes” sdo aprovadas pela AR (artigo 90.° da CRP) e o desenvolvimento das leis-plano pelo
Governo deve fazer-se por decreto-lei (artigo 198.° da CRP).
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podendo afirmar-se que tal constitui uma “subordinacdo do poder econéomico em geral ao poder

politico democratico” (Miranda e Medeiros, 2006: 133).

2 — Organizacao financeira e instrumentos financeiros

A organizacdo financeira diz respeito a estrutura e a0 modo de funcionamento e desenvolvimento de
toda a actividade econdémico-financeira, da determinacdo dessas actividades e intervenientes, das
responsabilidades e das relacBes e comportamentos que se estabelecem entre as pessoas ou 0s grupos,
entre estes e as instituicbes, e também com o Estado, da actividade deste nesse ambito, da
constituicdo economica, da legislacdo econdémica, das directivas e decisbes concretas da
administracdo econdémica, dos apoios e opg¢des assumidos, do modo de obtengdo de receitas para
exercicio da sua actividade e satisfacdo das necessidades comuns (Franco, 2001a: 4-13). Mas a toda a
panoplia de relagdes, dados, métodos, processos, principios, intervenientes, etc., organizados de
forma coerente, chama-se sistema. E o sistema economico, como realgado por Rawls, “ndo ¢ apenas
um dispositivo institucional para satisfazer necessidades existentes, sendo também uma forma de
criar ¢ modelar necessidades no futuro” e “determina a escolha dos objectos a produzir e dos meios
empregues para tal, de quem recebe esses objectos e em troca de que prestacGes, bem como a
importancia dos recursos consagrados a poupanca e a produgdo de bens publicos” (2001: 214).

E o sistema financeiro™® em especial, engloba o “conjunto de normas, institutos e
mecanismos juridicos que regem a actividade financeira em geral” (o sentido objectivo) e o
“conjunto de instituigdes, empresas € organizagdes com intervencao directa na actividade financeira”
(sentido subjectivo) (Canotilho e Moreira, 2007: 1080). E estas instituicdes sdo intermediarios entre
0s agentes econdmicos 0s quais, conforme 0s momentos, se apresentam como aforradores ou como
investidores, assegurando, essencialmente, a canalizacdo da poupanga para 0 investimento nos
mercados financeiros, através da compra e venda de produtos financeiros. Ou seja, 0s agentes
economicos estabelecem relacGes econdmicas entre si: 0 Estado toma as decisfes de consumo, de
investimento e de politica econémica; os particulares tomam decisfes sobre o consumo de bens e
servigos e de poupanca, mediante os rendimentos auferidos; e as empresas tomam decisfes sobre
investimento, sobre producéo e a oferta de trabalho. E 0 mercado global, sem fronteiras, em que 0s
agentes econdmicos se encontram inseridos, como desempenha um papel cada vez mais importante
nas relages econémicas, assume-se como outro parceiro a considerar naquelas relagdes'®.

Contudo, o mercado ndo ¢ eficiente para criar ou produzir determinados bens para “niveis
aceitaveis de bem-estar social” e econdmico, sendo imperativo que o Estado intervenha, e regule os
mercados financeiros “de forma especialmente atenta” (Miranda e Medeiros, 2006: 205), até para

“defender o mercado da concorréncia destruidora” mas, por outro lado, as fun¢des do sistema

148 A CRP trata esta matéria em artigos auténomos relativamente ao capitulo da organizacio econémica, mas
afigura-se “que melhor ficariam se incluidos” neste capitulo (Miranda e Medeiros, 2006: 204).
149 ver site da Associagdo Portuguesa de Bancos: http://www.apb.pt/sistema_financeiro.
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financeiro inserem “efeitos objectivos™ resultantes do respectivo funcionamento”, incluindo as
fungBes sociais do Estado (Franco, 2001a: 25, 32-33, 36-37, 42), e 0 mesmo permite a transferéncia
de recursos e o lancamento de novas actividades (Confraria, 2011: 82). Num Estado intervencionista,
¢ “especialmente importante a aplicagdo da poupanga e a forma como ela pode servir para o aumento
do bem-estar social” (Miranda e Medeiros, 2006: 206).

Deste modo, o artigo 101.° da CRP prevé que “o sistema financeiro ¢ estruturado por lei, de
modo a garantir a formacéo, a captacdo e a seguranca das poupancas, bem como a aplicacdo dos
meios financeiros necessarios ao desempenho econdmico e social”. Partindo do sentido subjectivo de
sistema financeiro, verifica-se que o portugués ¢ constituido, “predominantemente por institui¢des
privadas (e cooperativas e mutualistas), além das de natureza publica”, e daquela norma da CRP

conclui-se, para além da obrigacdo constitucional de legislagio™

com vista a consecu¢do dos
objectivos nela previstos**?, que nio existe qualquer distingo entre entidades piblicas e privadas, 0
que “traduz a importancia publica destas, independentemente do seu estatuto” (Canotilho e Moreira,
2007: 1080-1082), pelo que estio todas sujeitas a0 mesmo regime especifico de controlo estadual**® e
regulacio puablica, nomeadamente quanto ao acesso a actividade financeira'™.

E sdo as instituicGes de crédito, das quais se destacam os bancos, as empresas que a lei
permite que tenham por actividade, “receber do publico depdsitos ou outros fundos reembolsaveis, a
fim de os aplicarem por conta propria mediante a concessdo de crédito”™>. Contudo, o sector
segurador e o mercado de valores mobilidrios sdo, também, “importantes destinos de aplicacdo das
poupancgas” (Miranda e Medeiros, 2006: 206). Donde a garantia da formagdo, captacdo e seguranga
das poupangas esta relacionada com “a seguranga do sistema bancario e dos demais mecanismos de

captagdo de poupancas (fundos de pensdes, fundos de investimento, etc.)*®”

, enquanto na aplicagdo
dos meios financeiros necessarios ao desempenho econémico e social, como ndo pode haver uma
intervengdo limitadora da actividade privada e da livre iniciativa econdmica, importa desenvolver
mecanismos de regulacdo adequados e politicas econémicas de qualidade (Miranda e Medeiros,
2006: 208), salientando-se o sistema de crédito ao investimento e ao consumo e o mercado de valores

mobiliarios e a prote¢do dos “direitos dos aforradores e investidores e clientes das institui¢Oes

150 As medidas do Governo de combate & crise foram apelidadas de "recusa do executivo em aceitar a ideia de
bragos caidos" pois "a ameaga da recessdo exige respostas rapidas e eficazes com a consciéncia de "um
Estado necessario, interventor para dar confianca ao sistema financeiro e um Estado social" (declaragbes do
Governo para a comunicacgdo social em Dezembro de 2008).

L A falta de cumprimento do artigo 101.° da CRP pode ser considerada uma inconstitucionalidade por
omissdo, por inércia legislativa, mas também por ac¢do, por violacdo desta norma, no caso de legislacéo
manifestamente contraria aos seus objectivos (Canotilho e Moreira, 2007: 1082).

152 As financas intervencionistas sdo um dos tragos caracteristicos das financas pUblicas do Estado social
(Canotilho e Moreira, 1991: 171), opostas a ideia de neutralidade do liberalismo econémico classico.

1530 nosso legislador entendeu ser mais adequado exercer o controlo do sistema financeiro com 3 entidades
reguladoras, op¢do que o direito comparado mostra ndo ser pacifica (Miranda e Medeiros, 2006: 206).

154 Regime Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras (RGIC), aprovado pelo Decreto-Lei n.°
298/92, de 31 de Dezembro, mas a ter em conta as muitas alteracGes entretanto ocorridas.

155 Artigo 2.2 do RGIC.

156 para além de mecanismos de incentivo, nomeadamente fiscais.
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financeiras, a comegar pelo seu direito de propriedade” (Canotilho € Moreira, 2007: 1080-1082). De
notar, contudo, que “o grau de risco nas aplica¢des varia muito entre mercados € mesmo no seu
interior quanto aos produtos levados em consideracao” (Miranda e Medeiros, 2006: 207).

Por outro lado, e muito relevante, pOe-se a questdo de “justica entre gera¢des” e “da
poupanga justa” quanto as aplicagdes financeiras e poupanca do Estado (Rawls, 2001: 238-239). Mas
os mercados financeiros foram liberalizados, com a consequente reducdo de intervencdo publica
nesses mercados, e foram eliminadas todas as barreiras a livre circulacdo de capitais a escala

| 157

global™", o que permitiu realizar transferéncias de capitais com toda a facilidade, mas também
“tornou mais dificil e mais ardua a realizagao de objectivos de ambito nacional, como por exemplo a
mobilizac&o de recursos para o investimento interno, dada a mobilidade e volatilidade das aplicagoes
financeiras disponiveis” (Canotilho ¢ Moreira, 2007: 1082), pois quando “algum pais decide
controlar os capitais, estes fugirdo para lugares mais hospitaleiros” (Dowbor, 2008: 14).

Dai que os objectivos fiscais se assumam com particular importancia (Franco, 2001a: 247)
tendo em conta que o “minimo social aumenta o nivel de tributacao” (Rawls, 2001: 228), pois a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas ocorre pelo
funcionamento do sistema fiscal que obtém receitas para financiar despesas publicas (Canotilho e
Moreira, 2007: 1088-1089). Donde se conclui que “os impostos sdo o preco que pagamos pela
civilizagdo”, para financiar programas ou transferir verbas, com a particularidade que nao podemos
recusar nem sequer reclamar pela falta de qualidade do produto ou, nessa sequéncia, pedir a
devolucdo do montante pago (Backhaus e Wagner, 2004: 9) em impostos pelo que é necessario
“acabar com desperdicios resultantes da ma gestdo dos dinheiros ptblicos” sabendo que “qualquer
erro na gestao dos dinheiros publicos vai ser pago pelo contribuinte” (Morgado, 2011: 44).

E como “toda a sociedade que desenvolve uma actividade financeira ha-de ter uma
organizagdo administrativa correspondente”, para apoio da actividade financeira publica que se
propde realizar, com o intuito de satisfazer as necessidades publicas, individuais ou colectivas, e da
tomada de decises, o Estado dispde de um suporte organizacional, formado por um conjunto de
orgdos e servicos, com autonomia e especializacdo das competéncias financeiras, que se dedicam a
maltiplas tarefas técnicas essenciais a preparacdo, execucdo e controlo que cabe a AP central, ao
Governo e ao Ministério das Financas, em especial nos dominios orgamental, monetario e crediticio,
bem como na coordenacdo com todas as outras entidades publicas autbnomas e com a Unido
Europeia (Franco, 2001a: 275). As entidades abrangidas e respectivas tarefas estdo reguladas nas
vérias leis organicas™® que pretendem “racionalizar e controlar o processo social de exercicio da

159

actividade financeira” realizando umas a fun¢io de enquadramento™, ou seja, determinam como se

57 por diploma de 1993 e na sequéncia da aprovacéo do RGIC.

158 A lei organica do Ministério das Financas foi aprovada pelo Decreto-Lei n.° 205/2006, de 27-10.

159 A Lei de Enquadramento estabelece as normas para elaboragao, discussdo, aprovagao, execucéo e alteracéo
do OE e da CGE (Lei 6/91, de 20-02, com varias alteragdes e republicada pela Lei n.° 22/2011, de 20-05).
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forma e executa a vontade politica do Estado no ambito financeiro, outras a fungdo de determinar a
forma concreta e 0s meios que o Estado dispBe para satisfazer as necessidades financeiras, ou seja 0s
instrumentos financeiros, e outras, ainda, sdo servicos de apoio a tutela do Ministério sobre os
sectores financeiros (Franco, 2001a: 241, 273, 285).

Daquelas entidades, sublinha-se o papel do Governo, do Ministério das Financas, da
Direccdo-Geral do Orgamento (DGO), da Direccdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF), do
Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito Publico (IGCP) e do Banco de Portugal (BP). E
destas, realca-se a DGTF, a qual tem como missdo, entre outras, “a efectivacdo das operagdes de
intervencdo financeira do Estado, acompanhar as matérias respeitantes ao exercicio da tutela
financeira do sector publico administrativo e empresarial e da fungdo accionista e assegurar a gestao
integrada do patrimoénio do Estado, bem como a intervencdo em operagdes patrimoniais do sector
publico™®; 0 IGCP, a quem cabe a gesto da tesouraria do Estado e da divida publica'®; e o Banco
de Portugal, autoridade independente de superviséo e regulagdo do sector financeiro mas sujeito a
tutela do Ministro das Finangas'®.

Dos instrumentos financeiros que os decisores politicos podem utilizar para levar a cabo a
actividade financeira publica, destaca-se o Or¢amento do Estado (OE), instrumento privilegiado do
planeamento e da execucdo da actividade de gestdo financeira a desenvolver, durante o periodo, pela
Administracio central e Governo. E um quadro, geral e basico, de toda a actividade financeira, com a
previsdo econdmica ou o plano financeiro das receitas e das despesas do Estado para o periodo de um
ano, constituindo uma “autorizacdo politica para cobrar receitas e efectuar despesas”, pretendendo
fixar a utilizagdo dos dinheiros publicos (Franco, 2001a: 295-296) e, de certa forma, garantir os
direitos fundamentais dos cidaddos, o equilibrio e a separacdo de poderes e limitar os poderes
financeiros da Administracdo para o periodo orcamental.

A administracdo financeira do Estado é regulada pelo Regime da Administracdo Financeira
do Estado (RAFE'®), sendo também relevante a Lei de Bases da Contabilidade Publica'®. Nos
termos destes diplomas, o0s servicos e organismos do Estado, em regra, tém autonomia
administrativa, podendo praticar actos administrativos definitivos e executérios, e devem aplicar uma
contabilidade de compromissos (Franco, 2001, I: 161-162, 167-172). Com a entrada em vigor do
POCP (Plano Oficial de Contabilidade Publica)'®®, deu-se um passo fundamental na reforma da
Administra¢do Financeira do Estado e na organiza¢do das contas publicas, de modo a permitir a

integracdo das diferentes areas contabilisticas, a orcamental, a patrimonial e a analitica, numa

1% Artigo 15.° do DL n.° 205/2006, de 27-10.

1oL Artigo 25.° do DL n.° 205/2006, de 27-10 e Estatutos do IGCP.

162 Artigo 26.° do DL n.° 205/2006, de 27-10, RGIC e Estatutos do BP.
183 DI 155/92, de 28-07, alterada pelo DL n.° 29-A/2011, de 1-03.

164 | ei n.° 8/90, de 20-02.

185 DL n.° 232/97, de 3-09.
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contabilidade ptblica moderna, rigorosa e transparente, instrumento fundamental para a gestdo das

entidades estatais®.
3 — O papel da Administracéo Publica

A perspectiva aqui perfilhada de Administracdo publica'®’ é a de um conjunto de 6rgdos, servicos e
agentes do Estado, hierarquizados, e demais entidades publicas e seus funcionarios, subordinada a
lei'®®, que visa sempre prosseguir o interesse publico™®, definido como tal na lei*™, e que se ocupa
em assegurar, em nome da colectividade, a satisfacdo disciplinada, regular e continua das
necessidades colectivas, assumidas como tarefa e responsabilidade da prépria colectividade, desde
logo de seguranga, cultura e bem-estar econdmico e social; para tal, a administragdo utiliza os
recursos mais adequados e as formas mais convenientes, incluindo meios de autoridade, que
permitem impOr-se aos particulares sem o seu consentimento ou mesmo contra a vontade destes mas,
ao mesmo tempo, esta também limitada nas suas possibilidades de actuacéo por restri¢des, encargos e
deveres especiais de natureza juridica, moral e financeira, estabelecidos por lei para acautelar e
defender o interesse publico, sob o controlo dos tribunais competentes (Amaral, 2011, 33-35, 2010:
48 e Soares, 1984: 137-138), sendo aquele “o principio motor” da AP (Amaral, 2011: 42).

E tendo em conta que existem interesses publicos mas também interesses privados
legitimos'™, & administracdo cabe a sua coordenacdo “em nome de outros interesses publicos
(eficiéncia, economicidade, profissionalismo e exceléncia), 0s quais, numa administracdo
democratica, terdo sempre de confrontar-se com outros principios constitucionais” como a
transparéncia, a proximidade e participacdo dos cidaddos (Canotilho e Moreira, 2010: 796), a
igualdade e a legalidade e o Estado de direito. Assim, a Administracdo existe para prosseguir o
interesse publico mas tem de o fazer em obediéncia a certos principios ou regras ou a lei, 0 que se
consubstancia no principio da legalidade (Amaral, 2011: 49). No entanto, admite-se que existem trés
excepcOes a este principio, a saber, a teoria do estado de necessidade, a teoria dos actos politicos e 0
poder discricionario da Administracdo. Mas, também se considera que ndo existem verdadeiras

excepcOes pois o regime para essas excepgdes esta consagrado na lei (Amaral, 2011: 61-64).

166 \/er trabalhos preparatérios da Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28-08, a Lei de estabilidade orgamental e um dos
diplomas que alterou a Lei de enquadramento or¢camental (paginas 156-163).

167 Neste sub-capitulo procura-se destacar os aspectos que se consideram mais pertinentes para a questao
colocada, e apenas quanto as entidades da Administracdo publica central mais relacionadas com a referida
questdo. De lado ficam todas as discussdes sobre a Ciéncia da Administragdo como ciéncia social (quanto a
esta questdo, ver também Amaral, 2010: 200-214).

168 O principio da legalidade cobre todos os aspectos da actividade administrativa e por isso protege, também o
interesse publico e ndo s6 os direitos ou interesses dos particulares (Amaral, 2011: 50-51).

169 «0 interesse piiblico é posto e ndo pressuposto, cabendo 4 administragio um papel central na sua defini¢io”
(Canotilho e Moreira, 2010: 796).

0 A AP esta subordinada & lei e ndo pode deixar de a cumprir a pretexto da sua inconstitucionalidade,
enquanto ndo for declarada como tal pelo Tribunal Constitucional, excepto se esta for flagrante e manifesta.

"1 \Ver artigos 18.° e 266.° da CRP.
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Contudo, fendbmenos recentes, como a crise do sistema financeiro, que “desencadearam a
necessidade de desenvolvimento de esquemas de actuacdo céleres e eficazes, muitas vezes
coordenados e concertados a nivel europeu, reconduziveis a um alargamento da administracdo de
emergéncia”, levantaram novos problemas perante as realidades excepcionais e levaram a questionar
0 principio da legalidade e do Estado de direito (Canotilho e Moreira, 2010: 800-801). Ou seja,
perante situagdes excepcionais, “e mesmo assim sob um exigente dever de fundamentagdo”, pode
haver necessidade de tomar medidas legais de emergéncia que se reconduzem a “‘esquemas
procedimentais simplificados bem como a admissdo de certas medidas administrativas concretas
(actos de governo) enquadraveis na logica tipica das situacdes de estado de necessidade, mas que
podem ser adoptadas sem que se verifiquem todos os pressupostos”, podendo, assim, constituir uma
certa “situacdo de ilegalidade transitéria”, mas sempre relativa a um conjunto de medidas limitadas
no tempo e no espaco®’? (Canotilho e Moreira, 2010: 801).

No entanto, a Administracdo, no exercicio dos seus poderes discricionérios, estd sempre
condicionada pela ordem juridica e pelo respeito de muitos principios, nomeadamente: da igualdade,
0 que implica a tratar de forma igual o que for igual; da proporcionalidade, que obriga a prosseguir o
interesse publico e os fins legais na justa medida, ou seja suficiente mas que implique o menor
sacrificio para os administrados; da justica, em que a Administragdo toma a decisdo mais justa para o
caso concreto; da imparcialidade, que impde a que a Administracdo, perante um conflito de
interesses, determine com isencédo a prevaléncia do interesse publico sobre 0s interesses particulares e
também actue de forma uniforme perante os diferentes cidaddos na prossecugdo do interesse publico;
e da boa fé, de forma a sedimentar uma relacdo de confianca na actua¢do administrativa (Canotilho e
Moreira, 2010: 801-804 e Amaral, 2011: 42). A obrigagdo de prosseguir o interesse publico imp&e o
dever de boa administracdo, ou seja, de adoptar perante cada caso concreto as melhores solucGes
possiveis em termos técnicos e financeiros, da forma mais eficiente (Amaral, 2011: 46).

O 6rgéo superior da Administracdo publica do Estado é o Governo'” e, nessa qualidade,

17 " Como salienta Rawls, o Governo

compete-lhe desempenhar uma série de fungdes constitucionais
“age como agente dos cidaddos e satisfaz as exigéncias da concepgéo publica da justica” (2001: 175).
E com a publicizacdo crescente dos interesses aliada a concep¢do de que a maquina administrativa
tradicional dificilmente se adaptaria a complexidade dos novos problemas, desenvolveu-se uma

Administracdo publica indirecta (Soares, 1984: 138) que ndo depende hierarquicamente do Governo,

172 De certa forma, em declaragdes do Governo & comunicacéo social em Dezembro de 2008, perante a recente
crise econdmico-financeira, admitiu-se que "a ameaca da recessdo exige respostas rapidas, eficazes".

13 Conforme previsto no artigo 182.° da CRP.

% Nomeadamente, a organizagdo dos servicos administrativos, a direccdo dos servigos da administragéo
directa do Estado, a fiscalizagdo da administracdo mediata do Estado e tutela da administracdo autonoma e o
poder regulamentar (Canotilho e Moreira, 2010: 415).

46



mas sobre a qual 0 Governo tem poderes de superintendéncia, “expressos na faculdade de orientagéo,
que se traduz em varias faculdades de intervengdo™'".

Por outro lado, perante as normas administrativas ou os actos administrativos ilegais, ou
lesivos dos direitos e interesses legalmente protegidos, os particulares podem impugna-los tal como
podem, também, pedir o reconhecimento dos direitos e interesses e a pratica do acto administrativo
legalmente devido, conforme regulado pela lei, sobretudo no CPA e CPTA.

Acresce a possibilidade do Estado, e demais entidades publicas, de incorrer em
responsabilidade civil, directamente, perante terceiros decorrente do exercicio da sua actividade, ou
seja a funcdo administrativa, por omissdo ou acto legal ou ilegal, na sequéncia de contrato ou
extracontratual (Amaral, 2011: 671-678, 681). Para além disso, a Administracdo vai responder pelos
danos causados, “em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgdos” e trabalhadores, “por acgoes
ou omissOes praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio, de que resulte

violagdo dos direitos, liberdades ou garantias ou prejuizo para outrém™’

, sendo que o Estado e as
demais entidades publicas poderdo, depois, ter “o direito de regresso contra os titulares de cargos
publicos” e os trabalhadores responsaveis (Canotilno e Moreira, 2010: 119), como acontece na
responsabilidade extracontratual, ou ndo, nomeadamente se ndo houve conduta com dolo mas mera
culpa (Amaral, 2011: 686, 704, 715).

Salienta-se, também, a possibilidade dos titulares de cargos politicos em geral poderem ser

responsabilizados em sede criminal, por crimes de responsabilidade'”’

, Ndo se pretendendo com tal
“legitimar uma justica politica, mas a de tomar na devida consideracao os bens juridicos lesados e a
fungdo constitucional dos sujeitos através de um processo justo onde relevam os critérios da culpa, da
responsabilidade, tipicidade, causalidade e punibilidade” (Canotilho e Moreira, 2010: 120-121). No
entanto, Canotilho e Moreira sublinham que ndo deve associar-se este conceito a “responsabilidade
perante futuras geragdes” ou a “responsabilidade do Estado garantidor”, apesar dos titulares de
orgdos de soberania, ou outros, e os trabalhadores serem responsaveis e terem a responsabilidade de
“promover determinadas tarefas constitucionalmente consagradas”, como emanar “actos legislativos
destinados a dar exequibilidade a normas constitucionais”, e também ndo parece cobrir a
responsabilidade de boa governacdo, nomeadamente “assumir a responsabilidade pelos custos de
transicdo de modelos de governagdo de forma a garantir a sustentabilidade econdmico-financeira dos
projectos estratégicos a cargo de sectores privados”, apesar de haver ja referéncias a tal na legislacédo

comunitaria,'”® relativamente s institui¢es europeias (2010: 124).

> Quanto & Administracdo auténoma o Governo tem apenas poderes de tutela, ou seja, ao controlo da

actividade dos respectivos 6rgaos, nomeadamente quanto a legalidade (Canotilho e Moreira, 2010: 488-489).
17 previsto no artigo 22.° da CRP.
Y7 Lei n.° 34/87, de 16-08, alterada pelas leis n.%s 108/2001, de 28-11, 30/2008, de 10-07, 41/2010, de 3-09 e
4/2011, de 16-02.
178 \/er artigo 15.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).
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3.1 — O Governo, o Primeiro Ministro, o Conselho de Ministros, 0 Ministro das Financas e o
Secretéario de Estado do Tesouro e Financas

A CRP nédo faz um tratamento sistematico dos actos de governo mas indica regras gerais para a
actividade em geral dos 6rgdos de poder e também regras sobre apreciacdo de actos, em que a
validade dos actos politicos depende da sua conformidade com a CRP, os quais podem ser discutidos
na Assembleia da Republica mas ndo apreciados jurisdicionalmente (Miranda, 1984: 165-167). E
cabe ao Governo, principal 6rgdo administrativo do Estado e 6rgdo de soberania auténomo'™,
propor, conduzir e executar a politica geral do pais (Amaral, 2010: 261). Ele é responsavel
politicamente perante a Assembleia da Republica (AR), a qual pode rejeitar 0 seu programa'®,
fiscaliza-lo ou apresentar uma mocao de censura, e o Presidente da Republica (PR), que o nomeia e
Ihe pede contas, apesar deste ndo ser o chefe do executivo nem poder definir a sua orientagdo mas
poder demiti-lo “quando tal se torne necessario para assegurar o regular funcionamento das

instituicdes democraticas™”

ou vetar os seus actos. O Governo, contudo, tem deveres de informagéo
e consulta perante aqueles mas nem PR nem AR podem dar ordens ou instru¢es quanto a orientacao
a tomar ou a pratica de determinados actos politicos.

Assim, é ao Governo que compete o exercicio de parte da fungdo de direcgéo politica, a qual
“consiste essencialmente em impulso, determinagdo e decisdo” (Miranda e Medeiros, 2006: 630),
“caracterizadora da orientagdo da actividade estadual”, de “dimensdes dirigentes, programantes e
criadoras”, relativa a globalidade da ac¢do governamental mas “dirigida essencialmente a seleccao,
individualizacdo e graduagdo dos fins publicos”, pressupondo “iniciativa ¢ liberdade de ac¢do”, com
os limites da CRP e dos tratados e politicas comunitérias (Canotilho e Moreira, 2010: 413-415).

Por outro lado, as principais fungdes administrativas do Governo sdo a de garantir a execugdo
das leis, assegurar o funcionamento da AP e promover a satisfacdo das necessidades colectivas
(Amaral, 2010: 246), competindo-lhe “praticar todos os actos e tomar todas as providéncias
necessarias a promog¢do do desenvolvimento econdémico-social e a satisfacdo das necessidades
colectivas'®”. Esta competéncia refere-se as tarefas a realizar “por 6rgdos ou sujeitos pertencentes ao
Governo, através de medidas juridicamente vinculadas aos fins estabelecidos na Constituigao e nas
leis”, constituindo uma “actividade heteronomamente determinada, derivada, complementar e
executiva”, apesar de contornos flexiveis (Canotilho ¢ Moreira, 2010: 415, 485). Para tal, elabora
regulamentos, pratica actos administrativos, celebra contratos, nomeadamente administrativos, e

exerce poderes funcionais como a fiscalizacdo, superintendéncia ou tutela (Amaral, 2010: 248).

79 Artigo 182.° da CRP. A defini¢do das linhas gerais da politica governamental é “absolutamente auténoma”
(Miranda e Medeiros, 2006: 630).

180 plano de trabalho onde se indicam os fins e tarefas que o Governo se propde realizar, o qual tem de ser
conforme a CRP, mas sem haver possibilidade dessa impugnacéo, e fundamental para existir um Governo em
plenitude de funcbes (Canotilho e Moreira, 2010: 438-440).

181 Artigo 195.2, n.° 2 da CRP.

182 Artigo 199.° da CRP.
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O Governo tem também o poder de “claborar a legislagdo necessaria™™” (Miranda, 1976:
199), sendo um poder legislativo proprio ou dependente de lei da AR, podendo a matéria ser da sua
competéncia exclusiva ou concorrente da AR, e exerce-o em situagdes normais e nao apenas em
situacdo de emergéncia (Canotilho e Moreira, 2010: 479).

O Governo'® é um 6rgéo plural heterogéneo, chefiado pelo Primeiro-Ministro (PM), que

dirige e coordena a actividade, exercida por forma colegial™®

ou individualmente (Amaral, 2010:
248-249), por toda a legislatura, e complexo pois compreende varios 6rgdos (Miranda e Medeiros,
2006: 635), um colegial, o Conselho de Ministros, e “tantos 6rgdos individuais quantos 0s membros
que o integram”, com as categorias (Vice-PM, Ministros, Secretarios e Subsecretérios de Estado) e
em nmero definido por cada Governo (Canotilho e Moreira, 2010: 411-413, 417, 419, 432)*%°.

Por sua vez, o PM tem competéncias proprias, quer como 6rgdo autbnomo, como a

possibilidade de pedir a declaragio de inconstitucionalidade®

, quer como chefe do Governo,
nomeadamente dirigindo a politica geral e o funcionamento do Governo, coordenando os Ministros
guando os assuntos implicam o conjunto ou mais que um Ministro, e funcdes de gestdo (Amaral,
2010: 252-253, 262-266), e tem de cumprir o dever de informar o PR dos “assuntos respeitantes a
condugio da politica interna e externa do pais™®,

O Conselho de Ministros (CM) *® é um 6rgéo colegial formado pelo PM, que o preside, e
todos 0s Ministros, funcionando de acordo com a CRP ou a lei'*®, mas tendo em conta gue a
competéncia governamental é, em regra, para ser exercida individualmente (Amaral, 2010: 267). O
CM vai “definir as linhas gerais da politica governamental bem como a execugdo”, e neste contexto,
sobrepde-se ao PM, que esta obrigado a dirigir a politica geral do Governo de acordo com as linhas
gerais definidas pelo CM (Canotilho e Moreira, 2010: 493). A CRP permite a constituicdo de CM
especializados, em fun¢do da matéria, como a economia, “para auxiliar e tornar mais eficiente o
trabalho do Governo”, os quais poderdo ser alargados a altos funcionarios (Amaral, 2010: 271-272).
Ao CM cabe a iniciativa de apresentar propostas de lei junto da AR, nomeadamento o OE, aprovar 0s
planos e “os actos do Governo que envolvam aumento ou diminui¢do das receitas ou despesas
publicas” conforme o OE, e 0s decretos e acordos internacionais que ndo carecam de ser submetidos
a AR. Mas as competéncias do CM podem ser alargadas, por lei ou pela pratica, pois 0s Ministros e o

PM podem submeter ao CM os seus assuntos, sendo a resolucéo, em regra, a forma dos seus actos de

183 Artigo 198.° da CRP.

184 A orgénica do XIX Governo constitucional consta do Decreto-Lei n.° 86-A/2011, de 12 de Julho. A organica
do XVIII Governo constitucional constou do Decreto-Lei n.° 321/2009, de 11 de Dezembro.

1% pelo menos, quando a lei assim o imponha (Amaral, 2010: 250).

186 A esfera da competéncia territorial do Governo a todo o territério da Republica ou apenas ao territério
continental depende das matérias em questéo e dos estatutos regionais (Canotilho e Moreira, 2010: 416).

187 Artigo 281.2, n.° 2 da CRP.

188 Artigo 201.2, n.° 1 da CRP.

189 Artigo 200.° da CRP.

%90 CM funciona de acordo com um regimento por ele elaborado, o qual varia com os Governos (Miranda e
Medeiros, 2006: 640).
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eficicia externa (Canotilho e Moreira, 2010: 495-496) verificando-se que a influéncia exercida entre
0 CM e o PM “depende dos usos, das circunstancias e das pessoas” (Miranda e Medeiros, 2006: 636).

Todos os Ministros intervém nas 3 funcgdes: politica, legislativa e administrativa,
pressupondo-se solidariedade governamental entre eles (Miranda e Medeiros, 2006: 637, 655) e
formalmente ndo existe hierarquia nos membros do Governo, mas na pratica existem varias
diferencas de peso e de importancia que se verificam entre eles (Amaral, 2010: 255-257). A
responsabilidade é escalonada dentro do Governo e exclusiva do PM perante o PR, mas é do
Governo, como um todo, a responsabilidade politica governamental perante a AR (Miranda e
Medeiros, 2006: 636, 661). Sublinha-se a importancia do Ministro das Financas (MF) como o
membro do Governo e do CM a quem cabe a direccdo politica do departamento governamental das
finangas, que “tem por missao definir ¢ conduzir a politica financeira do Estado e as politicas para a

191 ‘nos termos do programa do Governo, das linhas de politica apuradas em

Administracdo Publica
CM e das orientagdes do PM, representando o Governo nessa area, nomeadamente perante a AR, e a
guem cabe, também, a gestdo do respectivo ministério (Canotilho e Moreira, 2010: 419-420)'. Mas
como todos os ministérios pertencem ao mesmo sujeito de direito, o Estado, e ndo tém personalidade
juridica, cada um* vincula o Estado no seu todo (Amaral, 2010: 230).

Dos Secretéarios de Estado, pela questdo em andlise, destaca-se 0 Secretéario de Estado do

Tesouro e Finangas™*

(SETF), o qual, tal como os demais, s6 exerce “competéncia administrativa
delegada, sob orientacdo directa do seu Ministro”, ndo sendo hierarquicamente subordinado a este
mas sujeito a sua supremacia politica (Amaral, 2010: 260). Como ndo tem competéncias politicas
especificas pode “praticar apenas os actos politicos que lhe sejam expressa ou implicitamente
delegados pelo respectivo Ministro” e pode substituir o este nas suas auséncias ou impedimentos mas
ndo tem assento no CM nem pode apresentar-se sozinho na AR, a ndo ser convocado para 0S
respectivos trabalhos ou reunides (Canotilho e Moreira, 2010: 420, 423). O Secretéario de Estado nao

pode nunca revogar, modificar ou suspender os actos do Ministro (Amaral, 2010: 260).

3.2 — A Assembleia da Republica

A Assembleia da Republica (AR), 6rgdo do poder politico e de soberania, com autonomia
administrativa e financeira, ¢ “a assembleia representativa de todos os cidaddos portugueses'®”,
actuando em nome deles mas também responséavel perante eles, por um periodo limitado. E o 6rgéo

legislativo por exceléncia, exercendo essa funcdo pela reserva absoluta ou relativa de lei'®,

91 Artigo 11.° da lei organica do Governo.

192 Na actualidade, compete-lhe, também, coordenar a execucdo do memorando de entendimento com a Troika.

193 Mas tal como os Ministros, também os directores-gerais, chefes de reparticéo, etc.

194 Na actualidade, o cargo foi assumido por uma senhora.

1% Os deputados representam todo o pais e n&o o circulo por que so eleitos, conforme artigo 152.° da CRP. A
lei orgénica da AR consta da Lei n.° 28/2003, de 30-07, alterada pela Lei n.° 13/2010, de 19-07.

1% Mas a integragdo europeia reduziu o alcance util da reserva legislativa (Miranda e Medeiros, 2006: 438).

50



mecanismo “destinado a assegurar a propria legalidade da accdo do Estado e demais entidades
publicas” (Canotilho e Moreira, 2010: 235). Os deputados devem ““formular uma concep¢do do bem
publico” procurando “adoptar legislacdo justa e efectiva” e “defender os outros interesses daqueles
que os elegeram, desde que estejam de acordo com a justica” (Rawls, 2001: 182, 186).

Assim a AR “¢ o principal forum de debate politico e de fiscalizacdo da actividade
governamental”, por isso ¢ fundamental que o Governo ndo exista contra a AR ou com a sua
desconfianca activa pois pode ser demitido pela AR, a todo o tempo, por meio de mog¢des de censura
ou rejeicdo de mocdes de confianga (Canotilho e Moreira, 2010: 236, 363) **’. Os membros do
Governo ndo podem exercer 0 mandato de deputado e apenas 0s Ministros podem participar nalguns
trabalhos parlamentares, ao contrario dos demais membros do Governo que s6 podem acompanhar ou
substituir os Ministros na AR. Por outro lado, a AR pode fiscalizar os actos do Governo*®, interpela-
lo sobre a sua politica, apreciar os seus diplomas, com a possibilidade de suspensao e cessacao da sua
vigéncia”, tem de aprovar o OE, o Plano e a obtencdo de empréstimos, legislar em matérias muito
variadas, do interesse do Governo, pode realizar inquéritos parlamentares™®® e concede autorizacdes
legislativas a0 Governo, para o habilitar legislar nas matérias da sua reserva relativa?®, a que
pertencem, em regra, as matérias econémicas. Os membros do Governo podem, contudo, participar
nas reunides das comissdes da AR, quando tal for solicitado ou requerido®.

As comissdes®® sdo 6rgdos subsidiarios da estrutura parlamentar mas com importante papel
na “optimiza¢do” e mesmo realiza¢ao de todo o trabalho parlamentar com o devido cuidado (Miranda
e Medeiros, 2006: 608). Votam na especialidade a maior parte das leis, preparam muitos textos a
discutir, em substituicdo de projectos ou propostas de lei, apreciam as peti¢des dirigidas & AR, fazem
audicdes a terceiros, nomeadamente de técnicos ou organizacdes de interesses (Canotilho e Moreira,
2010: 393-395), e a elas cabe “acompanhar e apreciar a participacdo de Portugal na construgdo da
Unido Europeia” (Miranda e Medeiros, 2006: 609). As comisses sdo permanentes®® ou eventuais,

sendo estas “constituidas por resolu¢do ad hoc, para se ocuparem de determinado assunto, durando

97 Os grupos parlamentares além de poderem provocar a presenca do Governo na AR para debate de questdes
de interesse publico actual e urgente (Canotilho e Moreira, 2010: 405-406) e das interpelacBes parlamentares
podem apresentar mogdes de rejeicdo do programa do Governo e apresentar mocdes de censura.

1% Salvo de actos da competéncia legislativa exclusiva do Governo.

199 Artigo n.2 178.2, n.° 4 da CRP.

20 Nota-se que as “autorizacdes legislativas sdo concedidas por uma determinada AR a um determinado
Governo”, sobre determinada matéria e para determinado prazo (Canotilho e Moreira, 2010: 330, 339-340).

2! Também podem ser chamados ou autorizados a comparecer perante trabalhos de comissdes titulares de altos
cargos publicos (Provedor de Justica, Procurador-Geral da Republica, etc) e altos funcionarios do Estado
(directores gerais, etc.), questionando-se se podem fazé-lo sem autorizagdo do Ministro competente, e apenas
0s juizes, enquanto tais, ndo podem comparecer (Miranda e Medeiros, 2006: 609).

202 As comissdes si0 uma imposicdo da CRP (artigo 178.%) e tém a sua noGao e criacdo prevista no regimento
da AR, documento de duvidosa constitucionalidade (Miranda e Medeiros, 2006: 607, 595-596).

203 Constituidas pelos deputados indicados pelos grupos parlamentares e sobre determinada area da actividade
politico-legislativa, e distinguem-se da Comissdo Permanente que substitui a AR, quando esta nao funciona.
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apenas até ao desempenho da tarefa”. Destas, destacam-se as comissdes eventuais de inquérito®®,

55205

“sujeitas a tratamento legislativo”=>, que podem ter por objecto qualquer matéria de interesse publico

relevante®®®

para o0 exercicio da competéncia da AR e podem dirigir-se a actuacao de qualquer 6rgao
ou ramo da Administracdo do continente (Miranda e Medeiros, 2006: 608, 611).

Estas comissdes sdo instrumento de controlo parlamentar de natureza politica, ndo juridica, e
titulares exclusivos da investigagdo e respectivos poderes, pelo que as medidas a adoptar na sua
sequéncia sdo também de natureza politica, e ndo juridica. A funcdo de cada comissdo “nao consiste
em julgar” mas habilitar a AR com informagao que lhe permita tomar medidas legislativas ou outras
sobre o assunto (Canotilho e Moreira, 2010: 394-396), pelo que aprecia os modos de exercicio das
competéncias do 6rgdo em questdo e nem assume essas competéncias nem a AR se subroga na

pratica de actos do Governo ou de qualquer outro érgao (Miranda e Medeiros, 2006: 611, 613).
3.3 - 0s 6rgaos de regulagéo

A intervencdo indirecta do Estado na actividade econdmica exercendo o seu papel de regulador,
regulamentando e supervisionando, de forma a produzir determinados efeitos econémicos na esfera
privada em prol do interesse publico,”®’ é fundamental e decorre da CRP. Ela, além de poder
aumentar a eficiéncia dos mercados e da economia (Confraria, 2011: 101), garantindo o bem-estar
economico e social geral, garante, também, os direitos patrimoniais individuais (Miranda e Medeiros,
2006: 206). Assim, é “incumbéncia prioritaria do Estado” assegurar o funcionamento dos mercados
para além de ser evidente para a politica econdomica que os mercados financeiros carecem de “uma
regulagdo especialmente atenta por parte do Estado” (Miranda e Medeiros, 2006: 205), de modo a

208

prevenir o risco sistémico, ou seja, um evento ndo antecipado” que afecte o sistema financeiro como

um todo®®

, abalando a confianca no mesmo. Para que o “risco seja totalmente transparente” e
permitir a tomada de “decisdes racionais” pelos operadores e consumidores nestes mercados
(Canotilho e Moreira, 2007: 1081), é necessario ter o0 maximo de informag&o sobre as caracteristicas
das aplicagdes e entidades (Miranda e Medeiros, 2006: 207). E quem deve “garantir” que ¢ prestado
esse maximo de informacéo sdo as entidades publicas incumbidas da supervisdo prudencial (ex°. BP).

Contudo, o papel regulador do Estado nas economias de mercado deve ser equacionado com

algum cuidado, de modo a que a intervencdo do Estado seja Gtil ou necessaria®® e que a regulacéo

204 Foi constituida uma comissdo ao caso BPN, depois de inquérito parlamentar, "a existéncia de falta grave na
actuagdo do BP no exercicio do seu poder de supervisdo”, aprovado pela AR em 5-12-2008. Relat6rio
disponivel em: http://www.dn.pt/DNMultimedia/DOCS+PDFS/BPN/RelatorioBPN _final.pdf

205 \/er Lei n.° 5/93, de 1-03 (com varias alteragdes e republicada pela Lei n.° 15/2007, de 3-04). Constituem-se
quando requerido por 1/5 dos Deputados em efectividade de fungdes (artigo 178.%, n.° 4 da CRP).

26 s factos a apurar tém de ser relevantes e o inquérito Gtil, na conjuntura (Miranda e Medeiros, 2006: 612).

27 A “americanizagio do Direito” (Farnsworth, 2001: 24 e Majone, 1996a: 10 e 1996b: 47).

28 Nomeadamente crashes bolsistas e faléncias bancérias.

29 Sjte da Associagdo Portuguesa de Bancos: http://www.apb.pt/sistema_financeiro.

219 podera ser, por exemplo, um substituto da concorréncia quando ela néo existe, como no caso dos monopolios

ou quando ndo ha a correcta ou devida divulgacao de informagdo (Confraria, 2011: 66, 71).
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econémica se fundamente no interesse publico?, pois ela é sempre condicionante da actividade

econémica privada,?*?

impondo custos, pelo que deve ponderar-se como seriam 0s resultados finais
sem ela ou se 0s seus beneficios sdo superiores aos custos (Confraria, 2011: 59, 102, 110, 147). Ou
seja, deve questionar-se o envolvimento que o Estado deve ter no processo de mudancga constante das
economias e respectivos ajustamentos, de forma a tal poder ser, de facto, um suporte*.

Deste modo, e tendo em conta que “a regulagdo economica do Estado tem lugar
primordialmente por intermédio da administragdo” (Moreira, 1997: 194), na forma e modo definido
por ela, importa que tal se verifique no &mbito de processo politico democratico. A regulacdo comeca
sempre por uma “iniciativa de natureza legislativa no ambito de um processo politico”, em regra uma
lei que “habilita o Estado a intervir em determinada esfera privada da economia”, desenvolvendo 0s
instrumentos necessarios para a realizagdo do objectivo politico definido, nomeadamente com “a
criacdo ou o reforco das administragdes publicas a quem € atribuida essa responsabilidade, ou a
afectacdo de recursos para a fiscalizacdo das regras que venham a ser estabelecidas” (Confraria,
2011: 101-102). E para isso sdo elaboradas normas e regulamentos aplicaveis as entidades
financeiras. Contudo, importa que exista fiscalizacdo, e aplicacdo de sangdes em caso de
incumprimento, bem como codigos de conduta para os intervenientes na actividade, de forma a
garantir a confianga no sistema financeiro.

Por outro lado, como se pretendia que as institui¢des publicas de regulagdo pudessem actuar
sem qualquer tipo de pressdo ou constrangimento, com a “conveniéncia em manter uma distancia e
separacdo em relagdo aos detentores do poder politico”, estabeleceu-se, por lei, que elas séo
independentes do Governo e dos seus regulados, munidas de amplos poderes regulamentares
(Canaotilho e Moreira, 2007: 1081), dotadas de autonomia financeira e patrimonial, com receitas

214 o competéncia propria para decidir’®. No entanto, tém de

préprias suficientes para a sua actividade
prosseguir 0s objectivos definidos pelo poder politico, apesar de sempre haver campo de
discricionariedade na sua actuacdo e ambiguidades nos objectivos, até porque nenhum Governo
consegue “definir com antecedéncia todos os objectivos e métodos de intervengdo, ou de

desintervencdo, em mercados em mudanga permanente, de acordo com realidades tdo complexas”

211 Confraria questiona se sera “interesse publico a correcgdo de falhas de mercado?” (2011: 102).

212 Reconhece-se que hé intervencBes sem ganhos ou mesmo com perda de eficiéncia, para além do processo
politico ndo ser perfeito, pois ndo sd ndo consegue traduzir, exactamente, as preferéncias dos eleitores nos
assuntos em questdo como pode ceder a interesses privados (Confraria, 2011: 118).

23 Raymond Plant et ali realcam a insuficiéncia da economia de mercado para gerar as virtudes civicas e morais
que sdo indispensaveis a preservacao da liberdade (2010). Contudo, é imperioso ndo criar dependéncias nem
ser uma ajuda “certa”, mesmo em caso de faléncia, pois, sem esta ameaca e correspondente necessidade de
maior empenho, a intervencdo do Estado pode ser mais uma perturbacdo ou impedimento ao crescimento que
um apoio (Confraria, 2011: 79-86).

1% Donde deriva maior liberdade de actuacio e auséncia das discucBes da atribuicdo das verbas orcamentais.

215 As suas decisBes sdo passiveis de recurso para os tribunais, e ndo para o ministro da tutela, os trabalhadores
estdo sujeitos ao regime laboral geral, e ndo da Administracdo publica, e os administradores, com mandatos
superiores as legislaturas e que apenas podem ser afastados dos cargos nos casos previstos na lei,
nomeadamente pelo exercicio de gestdo danosa, tém também impedimentos estabelecidos por lei como o de
exercicio de determinados cargos logo apés o termo dos mandatos (Confraria, 2011: 131-134).
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(Confraria, 2011: 140-141), com um grau de risco nas aplicagdes que “varia muito entre mercados e
mesmo no seu interior” (Miranda e Medeiros, 2006: 207).

Em Portugal, a regulacdo independente do sistema financeiro trouxe “ganhos significativos
de eficiéncia e proveitos acrescidos” para todos (Miranda ¢ Medeiros, 2006: 207). Contudo, esta
dividida em trés areas®™® de acordo com os segmentos de mercado existentes: servicos bancérios,
mercado de valores mobiliarios e seguros, e cada uma delas com a sua autoridade, respectivamente o
Banco de Portugal, a Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios e o Instituto de Seguros de
Portugal, constituindo por isso entidades reguladoras sectoriais®’. Sublinha-se que “a protegio
constitucional as poupancas é extensivel a todos os sectores, até porque o sector segurador e 0
mercado de valores mobiliarios sdo hoje, também, “importantes destinos de aplicagdo das
poupangas” (Miranda e Medeiros, 2006: 206).

O Banco de Portugal®® (BP) é a entidade reguladora e supervisora das instituicdes de crédito
sendo a entidade a quem compete autorizar o inicio de actividade, acompanhar, fiscalizar e controlar

essa actividade, podendo intervir na gestio em caso de processos de saneamento®'®

, emitir instrugdes
e regulamentos, instruir e decidir processos de ilicitos de mera ordenaco social’® e aplicar sangdes.
E independente, o que resulta desde logo da estabilidade de mandato da sua direccdo, da ndo sujeicéo

a instrugdes ou orientagdes nem a qualquer tutela?*

e da autonomia financeira (Miranda e Medeiros,
2006: 211). O BP deixou de integrar a AP indirecta do Estado, mas é uma entidade administrativa,
sujeita no fundamental ao regime administrativo, e ndo uma entidade empresarial pois “ndo presta

. . ~ i 0222
servigos bancarios no mercado” e “as operacdes de natureza bancaria™”

que realiza sdo um
“instrumento das suas fungdes publicas como banco central e como autoridade monetaria” (Canotilho
e Moreira, 2007: 1084-1085), integrada no Sistema Europeu de Bancos Centrais e no BCE e
participando na defini¢do da politica monetaria comunitéaria (Miranda e Medeiros, 2006: 211).

Na sequéncia da recente crise econdémica e financeira, em resultado de comportamentos e
operacdes demasiado arriscadas, o Decreto-Lei n.° 1/2008, de 3-01, veio dar mais competéncias ao

BP no campo comportamental, uma vez que os codigos de conduta demonstraram ndo ser suficientes

216 Reconhece-se que a existéncia de varias instancias reguladoras pode dificultar a actividade de regulagio ou
supervisdo ou levar as entidades reguladas, em regra a operar pelos diversos mercados, a tomar opg¢des “que
ndo sdo as mais racionais” (Miranda e Medeiros, 2006: 206-207). Depois de feitos estudos, foi apresentada a
proposta de alteragdo para 2 entidades de supervisio (Modelo Twin Peaks). Disponivel em:
http://www.portugal.gov.pt/pt/Documentos/Governo/MF/ConsPub_Reforma_Supervisao_Financeira_Portuga
1.Pdf.

27 Qalienta-se que, recentemente, a Lei n.° 46/2011, de 24-06, criou os tribunais de competéncia especializada
da concorréncia, regulagdo e supervisio para apreciarem os recursos das suas decisdes.

28 A Lei organica foi aprovada pela Lei n.° 5/98, de 31-01, alterada pelos DLs n.°s 118/2001, de 17-04,
50/2004, de 10-03 e 39/2007, de 20-02 e o RGIC, aprovado pelo DL n.° 298/92, de 31-12, com muitas
alteracGes entretanto ocorridas.

2% Como j& aconteceu, nomeadamente, perante as dificuldades da Caixa Central de Crédito Agricola Mdtuo.

220 Como ja aconteceu, nomeadamente, com o processo da Caixa Econémica Agoreana.

221 Dai dizerem ser “uma tentativa de evitar intervengdes dos governos na politica monetaria, ao sabor dos
ciclos politicos, designadamente que prejudiquem a evolugdo normal da economia” (Confraria, 2011: 137).

222 Nomeadamente, operagdes sobre reservas de ouro e divisas e depésitos das instituicdes de crédito.
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para o total esclarecimento dos clientes quanto as operagdes que contratavam. Varios diplomas se
seguiram sobre deveres de informag&o e transparéncia no sector financeiro?,

A Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) € um organismo especializado e
profissionalizado de carécter publico, com personalidade juridica e de grau maximo de autonomia

relativamente ao ministério da tutela®*

, a cargo de um conselho directivo nomeados pelo Conselho
de Ministros entre pessoas de reconhecida competéncia no dominio do mercado de capitais e de
comprovada independéncia e idoneidade, com um mandato de cinco anos e inamoviveis durante esse
periodo, salvo falta grave cometida no exercicio das suas fungdes. A CMVM compete dar
autorizagdo das operagOes indicadas nas normas, supervisdo e fiscalizagdo do mercado primario e
mercados secundarios de valores mobiliarios, e respectivas operacdes, bem como a sua
regulamentacdo em geral, excepto matérias que excepcional e expressamente estejam reservadas ao
Ministro das Finangas, sempre tendo em conta a defesa dos interesses publicos.

Neste dmbito, destaca-se que os mercados estdo liberalizados e, por isso, as operacGes de
ofertas publicas de venda ou de subscri¢do ndo carecem de autorizagdo administrativa mas estéo
sujeitas as regras previstas na lei e regulamentacdo do MF ou da CMVM, que s&o os regulamentos e
as instrugdes, destacando-se as relacionadas com a prestagdo da informagéo e registos, respectiva
regularidade e legalidade bem como o regime de responsabilidade civil perante os investidores pela
suficiéncia, veracidade, objectividade e actualidade da informagdo, tudo em prol da defesa do
mercado e dos investidores. A CMVM compete instruir e decidir os processos das infraccdes
previstas na lei como ilicitos de mera ordenacao social®® e aplicar as sangdes®®°, para além de poder
suspender ou excluir valores mobiliarios da negociagdo. E, em suma, a entidade reguladora dos
mercados, entidade publica independente, organica e funcionalmente mas também é uma entidade
administrativa, sujeita no fundamental ao regime administrativo, apesar de, pelos estatutos, aplicar-
se, supletivamente o regime juridico aplicavel as entidades publicas empresariais.

O Instituto de Seguros de Portugal®’ (ISP) é a entidade reguladora e supervisora da
actividade seguradora das empresas de seguros e resseguros com sede em Portugal e no exercicio
desssas funcdes é a entidade a quem compete, nomeadamente, autorizar o inicio de actividade,

acompanhar, fiscalizar e controlar essa actividade, podendo intervir na sua gestdo em caso de

?23 Nomeadamente, o DL n.° 211-A/2008, de 3-11 e 0 Aviso do BP n.° 10/2008, de 9-12 (22-12, 11.2 Série).

224 O Governo, através do Ministro das Financas pode estabelecer as politicas relativas aos mercados de valores
mobiliarios e exercer 0s poderes de tutela conferidos pelos estatutos da CMVM (artigo 352.° do Cdédigo do
MVM). O Cédigo do MVM foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 486/99, de 13-11, ja com vérias altera¢des. Os
Estatutos da CMVM foram publicados pelo DL 473/99, de 8-11, alterado pelos DL 232/2000, de 25-09, n°
183/2003, de 19-08, e n.° 169/2008, de 26-08, que o republicou.

22 Como j& aconteceu com Varias entidades. Ver informacéo disponibilizada pela CMVM, nomeadamente em:
http://www.cmvm.pt/CMVM/Publicacoes/Boletim/online216/Documents/Boletim216%20Abril2011%20Nota
s.pdf.

226 Quem recusar acatar as ordens ou mandatos legitimos da CMVM, ou criar obstaculos & sua execugéo, pode
incorrer na pena prevista para o crime de desobediéncia qualificada (artigo 381.° do Cédigo do MVM).

27O regime da actividade seguradora foi aprovado pelo DL n.° 94-B/98, de 17-04, j& com alteracdes. Os
Estatutos do ISP foram aprovados pelo DL n.° 289/2001, de 13-11, alterado pelo DL n.° 195/2002, de 25-09.
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processos de saneamento, emitir normas regulamentares, instruir e decidir processos de ilicitos de
mera ordenacao social e aplicar san¢des. E exerce os poderes de supervisao relativamente a todas as
empresas que exercam actividade em Portugal, independentemente da sede, nomeadamente
verificando as garantias financeiras e respectiva fiabilidade, a concorréncia e a proteccdo dos
consumidores. Rege-se pelo Estatuto e, subsidiariamente, pelas normas aplicaveis as entidades
publicas empresariais, ficando sujeito a tutela do Ministro das Finangas.

A fiscalizacdo da regulacdo independente do Governo cabe & AR mas, embora tal se revele

fundamental®®

, reconhece-se ser dificil que os deputados dominem a informag&o e que se disponha
da avaliacdo mais precisa, em tempo Util, sobre as condi¢cdes prevalecentes nos mercados, por
desadequacdo ou, até, por pressao dos grupos de interesses (Confraria, 2011: 149). No entanto, e na
sequéncia da alteracdo de circunstancias, opgdes ou interesses, importa que o Estado tenha
“capacidade de analise sistematica de realidades do mercado” e que as entidades de regulagdo tenham
capacidade técnica e flexibilidade para mudarem de paradigma de regulagéo e para se adequarem aos
novos desafios impostos pela globalizagdo, a qual pode mesmo retirar significado a regulacdo
nacional e abrir “directamente o caminho a poderes reguladores supranacionais, europeus
designadamente” (Confraria, 2011: 151-159).

Por outro lado, e em resultado do mercado financeiro Unico comunitario a par da
globalizacdo dos mercados de capitais, “que permitem aos aforradores nacionais escolher onde
pretendem colocar as suas poupangas”, sem possibilidade de controlo pelas autoridades reguladoras
nacionais e sem regulagdo internacional, existem dificuldades acrescidas que tém sido, de algum
modo, compensadas pela cooperagdo entre entidades de regulacdo dos outros Estados e de algumas
entidades internacionais, mas ndo suficientes para evitar as crises financeiras (Miranda e Medeiros,
2006: 207). Recentemente a UE?* apresentou a criacdo do Conselho Europeu de Risco Sistémico e o
Sistema Europeu de Supervisores Financeiros para “evitar novas crises no futuro e proteger os

investidores sem estrangular o mercado”.

Partindo da necessidade de acompanhamento e proteccdo especial pelo Estado da actividade das
instituicGes de crédito em qualquer mercado financeiro, por ser do interesse publico, e feito o
levantamento dos aspectos mais relevantes do regime juridico da actividade financeira em Portugal,
tendo em conta, sobretudo os aspectos da lei relativos as entidades que, de certa forma, pratiquem
uma actividade que implique uma intervencdo nos mercados financeiros, ou seja do Estado ou
doutras entidades publicas, pretende-se, de seguida, analisar as intervencfes concretas dos Estados,
em especial do Estado portugués, perante o risco de colapso financeiro de todo o sistema motivado

pela abrupta falta de liquidez integrada na conjuntura de crise econdémica e financeira internacional.

228 A par dum sistema judicial eficaz e de favorecer a supervisdo pelo publico da actividade reguladora.
229 Informagdo disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-
PRESS+20100507STO74256+0+DOC+XML+VO0//PT
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CAPITULO 3 — A MOTIVACAO PARA A INTERVENCAO DO ESTADO NO SISTEMA FINANCEIRO E
A CRISE INTERNACIONAL

A proteccdo do risco sistémico, fundado na confianga no mercado crediticio e no seu regular, seguro

20 & um interesse publico a prosseguir por respeitar a “definicio do

e estavel funcionamento
patriménio colectivo e de como ele pode ser afectado” e ao “desenvolvimento econdmico da
sociedade” (Mozzicafreddo, 2007: 23). Deste modo, e perante a recente crise econdmica e financeira,
foram tomadas varias medidas de apoio a entidades privadas, como a nacionalizagdo e a concessdo de
garantias pessoais do Estado a operacOes de obtencdo de liquidez, para estabilizacdo do sistema
financeiro®!, fundamental para uma economia saudavel. Assim, indicam-se as caracteristicas e
guestiona-se a fundamentacdo dessas intervencdes, tendo em conta o contexto da crise internacional,

e integra-se a mesma na questdo da regulacéo.

1 - O interesse publico, as politicas publicas e as politicas econémicas

232

Num modelo de sociedade de mercado™, a visdo que este tem da governanga €, em ultima analise, a

sua definicdo de interesse pablico®?

(Peters, 1996: 43). Mas a governanga ou desenvolvimento da
politica publica envolve um processo complexo de tomada de decisdes desde logo porque ha uma
grande variedade de intervenientes a interagir, com estratégias mais ou menos racionalizadas, em
nome dos "poderes publicos", dos "grupos de pressdo" e dos "parceiros sociais" (Mateus, 1994: 5, 7).
A politica econdémica, considerada a "area econémica da politica", engloba teorias e praticas e
procura, sempre de forma actual, identificar os pilares fundamentais da sua metodologia®®*. Cada
época tem os seus “principais problemas de politica econémica” (Mateus, 1994: 1) e esta
intimamente relacionada com as concepcoes politicas mais vastas que sdo assumidas, nomeadamente
quanto ao “modelo de sociedade, a dimensdo das areas de solidariedade e livre iniciativa dos
cidaddos, ao papel e responsabilidades do Estado e dos agentes econdmicos, (...) que as utilizam para
a identificacdo de objectivos, para a escolha de instrumentos ou para a propria operacionaliza¢do das
ac¢des de regulagdo ou estabilizagdo” (Mateus, 1994: 3). Por seu turno, as actuagdes da politica
econdmica vao condicionar a evolugéo politica e o sentido das escolhas eleitorais.

A formulagdo da politica econdmica resulta sempre da interaccdo, maior ou menor, que se

230 E evapora-se em momentos de panico pois “as pessoas ndo gostam de perder dinheiro” (Daubor, 2008: 14).

21 http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/financial -stability.pt.html

232 Que vé os cidaddos como consumidores e contribuintes fiscais (Lewis, 1994, citado por Peters, 1996: 43).

% E nos termos desta afirmacéo, Peters levanta a questdo sobre quais os servicos que devem ser publicos e
defende que os mesmos devem ser prestados da forma mais econémica, critério base para apreciacdo da
governagdo a qual deve atender, também, aos sinais de mercado e & responsabilizagdo, ou accountability,
fundamental numa sociedade democrética (1996: 43).

%4 Estes s30, nomeadamente, o contelido, a identificacdo de instrumentos e objectivos, a articulacdo com a
teoria econdmica, a interaccdo entre politica e economia, a modelizacdo de comportamentos e estratégias dos
agentes econémicos, a utilizagcdo previsional, decisional e mista de modelos, a afectacdo de instrumentos, o
equilibrio, desequilibrio, estabilizacdo e regulagdo e os contributos dos novos classicos e dos novos
keynesianos para a formulagdo da politica econdmica.
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estabelece entre o processo de natureza politica, que corresponde ao processo da tomada de decisdo e
as actuacOes das instituicdes e grupos que a suportam, e um processo de natureza técnica, que faz,
desde logo, o diagnéstico das situacBes, 0s ensaios prospectivos e a quantificacdo das relacBes entre
instrumentos e objectivos, hierarquizando e gerindo restri¢des, de forma a satisfazer a necessidade
concreta apurada na sequéncia do levantamento dos problemas e da indicacdo dos objectivos e
instrumentos (Mateus, 1994: 18).

Os objectivos da politica econémica podem, no entanto, ser “incompativeis®> entre si, no
curto prazo, pelo que remetem para decisBes nem triviais, no plano técnico, nem neutras, no plano
politico ou ideologico” (Mateus, 1994: 5). As politicas econdémicas sdo diversas (curto ou longo
prazo, de estabilizagdo ou regulacéo, e de desenvolvimento) e 0s seus instrumentos também séo, pelo
que é necessario combina-los, adequadamente (policy mix), para alcancar a situacdo econdmica
pretendida. Assim, por exemplo, as “politicas ptblicas de apoio aos resultados da afectagdo Optima
de recursos surgem para corrigir falhas de mercado ou falhas publicas visando garantir equilibrios
gerais optimizados” (Mateus, 2003:1), e podem demorar a produzir efeitos. Da mesma forma, “os
objectivos e os instrumentos podem referir-se e responder a questdes mais pontuais ou a problemas
mais permanentes de uma dada economia”, impondo-se a politica econdomica a nog¢ao de “caminho

estreito"?*®

, 0 qual ndo deve confundir-se com o “impacte econémico da politica, tout court, nem com
a intervencdo economica geral do Estado” (Mateus, 1994: 6, 7).
Também a politica econdmica é diferente das funcBes subjacentes a intervengdo econdmica

27 dimensdes de

global do Estado. Aquela assume “um papel muito mais especifico”, apresentando
racionalidade econdmica, ao pretender regular, estabilizar e orientar o crescimento de uma dada
economia, mas também de racionalidade politica, com objectivo de ganhar elei¢des, conservar 0
poder, maximizar o respectivo tempo de exercicio, tentando ultrapassar a “dicotomia de motivagdes e
comportamentos entre agentes econémicos e agentes politicos através da analise das decisdes
politicas e administrativas a luz de critérios de funcionamento dos mercados” (Mateus, 1994: 9). A
intervencdo publica pode justificar-se, nomeadamente, através de formas de regulamentacdo que
reduzam a probabilidade de surgimento de situaces efectivas de risco (Mateus, 2003:1).

No segundo semestre de 2007, a evolucdo econdmica e financeira, globalmente positiva®®,
que vinha a ocorrer nas duas décadas anteriores nas economias ocidentais, inverteu-se, abruptamente.

A situacdo dos mercados deteriorou-se rapida e precipitadamente, “de forma global e original”, pois

2% «g30 exemplos cléssicos a "arbitragem" entre "salario” e "emprego” [curva de Philips] ou entre crescimento
e equilibrio externo em economias dependentes ou sujeitas a restrigdes de oferta ” (Mateus, 1994: 5).

2% «Consisténcia de médio prazo para a politica econémica através da articulacdo de medidas de alcance
estrutural e de medidas de alcance conjuntural”.

27 Conforme explicado pela escola da Public Choice, representada desde logo por Tullock e Buchanan.

%8 Mesmo ap6s as faléncias de 2007, realcam-se as vantagens do mercado monetério global no acesso a capital
a mais baixo custo e a mercados mais eficientes e que utilizam novos instrumentos financeiros.
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propagou-se dos paises desenvolvidos para as economias emergentes®®, e instalou-se a actual crise
financeira, que levou a intervencdo de varios estados nos respectivos sistemas financeiros, incluindo
o Estado portugués. A crise demonstrou que, na sequéncia da baixa brutal do valor dos activos®®
utilizados como garantia, a liquidez, que parecia superabundante, podia, bruscamente desaparecer,
propagando-se de mercado em mercado, sobretudo por serem créditos titulados em produtos
estruturados, omissos dos balangos e relativos a entidades sem fundos préprios, que os cediam a
outras entidades como forma de alavancar activos (Cour des Comptes, 2009: 3, 6).

A crise financeira fez-se sentir, também, em Portugal e o Estado, em defesa da liquidez dos
mercados e da falta de confianca, concedeu varios apoios aos bancos portugueses fundamentando tais
medidas com o interesse publico. De facto, aqueles apoios traduzem-se na implementacgdo de politica
publica econémica de estabilizacdo ou regulacdo, de curto prazo, o que se insere na légica da
correcgdo das falhas de mercado dirigido a um sector, de natureza vertical, tal como acontece na
prossecucdo de objectivos de coesdo econdmica e social nacional, em grande parte induzidos pelos
processos de insercdo internacional, que tendem a conferir uma preferéncia aos apoios de natureza
vertical (Mateus, 2003: 5). Mas aquela decisdo, apelidada de “generosidade governamental, escapa a
compreensao de muitos, que acham que talvez devessem ser debitados os especuladores que afinal
especularam precisamente com o dinheiro dos poupadores” (Dowbor, 2008: 17).

As grandes Opcdes do Plano para 2010-2013%*

sublinham a gravidade da presente crise
econdmica e financeira, “a pior desde 1929” e, também, a importancia que tiveram as “iniciativas
conjuntas das autoridades monetérias e dos varios governos mundiais, destacando-se a intervencao
articulada dos governos da Unido Europeia visando o regular financiamento da actividade econdmica
e a estabilizacdo macroecondmica, através da conducdo de medidas destinadas a promocdo da
estabilidade financeira e de estimulo ao investimento e ao emprego, evitaram o colapso do sistema
financeiro e limitaram a extensdo da crise ¢ os riscos de uma recessdo mais prolongada”. Por outro
lado, afirma-se que “a politica de apoio as PME dara prioridade ao acesso a meios de financiamento
(capitais proprios e alheios)”, pretendendo-se criar meios alternativos do financiamento bancario, do
qual se reconhece existir uma forte “dependéncia”. Do mesmo modo, os varios OE tém demonstrado
preocupacdo quanto ao “reforco da estabilidade financeira e da disponibilizacdo de liquidez nos

995242

mercados financeiros”", assim como o Programa do XVIII Governo constitucional, no qual se

indica a estabilizagdo do sistema financeiro e a salvaguarda da confianga e dos depdsitos como

239 \/4rios estudos revelavam preocupagio com as economias emergentes e respectivos agentes, mas a realidade
manifestou-se original e contra as expectativas (Ver, entre outros, “Public Debt Management and Fiscal
Vulnerability: Potential Roles for SAIS”, da INTOSAI Public Debt Committee, Fevereiro de 2003, disponivel
em: http://www.issai.org/media(228,1033)/ISSAI_5420E.pdf).

0 Actualmente, h4 mais normas a impor o registo no balanco com o justo valor, ou valor pelo qual o bem pode
ser negociado entre partes bem informadas em situagéo de concorréncia normal (mark-to-market).

241 ei n.° 3-A/2010, de 28-04.

2 \/er, nomeadamente, artigos 149.° do OE/2009 (com 2.2 alteracdo), 79.° do OE/2010 e 92.° do OE/2011.
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prioridade®?

. lgualmente, no Memorando de entendimento sobre as condicionantes de politica
economica, elaborado pelas autoridades portuguesas e a Troika, afirma-se o objectivo de “preservar a
estabilidade do sector financeiro”, comprometendo-se para tal a, nomeadamente, facilitar medidas,

com certos limites, para manter a liquidez no sector bancario®*.

2 - A crise econdmica e financeira mundial, o risco sistémico e a resposta dos Estados

Na sequéncia da paragem da comercializacdo de certos produtos titularizados que as institui¢oes
financeiras tinham em carteira, por causa da notacdo negativa dada pelas agéncias de rating aos
mesmos, a liquidez superabundante tornou-se escassa, abruptamente. E perante a crise de liquidez
nos mercados interbancarios, os bancos viram-se forcados a aumentar as provisdes e o capital social e

25 Mas a

a diminuir o valor dos seus activos para além de recorrer ao apoio das entidades publicas
faléncia do Lehman Brothers e as consequentes dificuldades dos bancos islandeses e da UE, levam,
para além da crise econémico-financeira, a uma crise de confian¢a profunda e generalizada na
solvabilidade das institui¢des financeiras e a uma forte aversdo ao risco, por parte dos investidores e
dos mercados interbancarios, paralisando os investimentos e a concessao de crédito as empresas e a
economia, ou seja, levam a um “risco sistémico global” (Cour des Comptes, 2009: 10-11).

Os Estados e autoridades de supervisdo foram unénimes em considerar urgente o reforgo da
transparéncia das instituicdes financeiras e a necessidade destas prestarem maior informacdo e
detalhe sobre os instrumentos financeiros estruturados®®. N&o obstante, a comunidade internacional
reconheceu, também, que as autoridades nacionais de supervisdo foram confrontadas, desde o inicio
do século, com um processo muito acelerado de inovagdes financeiras, com a internacionalizagdo dos
actores e com ““a brutalidade dos movimentos dos mercados” (Cour des Comptes, 2009: 12) e que,
por isso, se impunha a criagdo de entidades internacionais de regulacéo e supervisao.

Por outro lado, e perante a manutencéo da crise de liquidez nos mercados interbancarios, 0s
financiamentos na UE fizeram-se, de forma relevante, por via dos bancos centrais nacionais, como
seguimento da politica adoptada pelo Banco Central Europeu (BCE) mas manteve-se a crise de
confianga entre as instituicbes (Cour des Comptes, 2009: 14-15). E como sdo os bancos que
financiam a economia, através da chamada funcéo de intermediacdo, emprestando os fundos que tém

depositados, nos termos e condi¢cBes permitidas pelas normas de supervisdo, a faléncia do sistema

3 \fer pagina 6 do Programa do XVIII Governo Constitucional. Quanto ao Programa do actual Governo
(XIX), é expressa a prioridade de alterar o sistema e as entidades de regulacdo além do apoio as pequenas e
médias empresas mas ja ndo o apoio directo ao sistema financeiro (ver paginas 14 e 15).

¥ \/er pagina 7 e seguintes do documento.

> Bearn Sterns, IKB, Norhtern Rock, Citigroup e Merrill Lynch sdo das primeira instituices a sofrer um
grande abalo e a beneficiar do apoio dos respectivos Estados e autoridades publicas dos mesmos.

2% Na Cimeira do G-20 de Londres, em Abril de 2009, “discutiu-se um novo sistema de regulagéo financeira e
a reforma do sistema financeiro internacional, a extensdo da regulagdo e a penalizagdo dos paraisos fiscais” e
concluiu-se que havia terminado “a era do segredo bancario”, 0 que “pode ser exagerado em face do que sera
feito, mas fica o principio” (Alexandre et al., 2009: 171-172).
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bancério acarretaria custos demasiado elevados para 0s depositantes, para a economia e 0 emprego, e
era “absolutamente necessaria” uma resposta dos Estados e das organizagdes internacionais, até
porque “os planos de apoio aos bancos sdo sempre preferiveis a inac¢do, mesmo que dispendiosos
para as finangas publicas”, sobretudo tendo em conta o custo para a economia ¢ 0 crescimento do
desemprego (Cour des Comptes, 2009: 24), ou seja, matérias de interesse publico.

247 e de

Realizaram-se vérias conferéncias, de ministros das financas e de chefes de Estado
Governo, onde se concluiu pela necessidade de actuacdo coordenada. E os Estados tiveram uma
resposta “rapida, relativamente coordenada e eficaz” na medida em que evitaram a faléncia do
sistema bancério mundial fornecendo liquidez aos bancos comerciais em condicBes aceitaveis (Cour
des Comptes, 2009: 24-25) ou garantindo as operacgdes realizadas com esse fim. Também o Sistema
Europeu forneceu liquidez em troca de titulos e 0 BCE langou programas de compra de obrigacGes
emitidas pelos varios bancos centrais nacionais. Os EUA, mais preocupados com os activos dos

bancos, lancaram programas de recapitalizacéo das instituicdes®*.

A crise nos EUA e medidas adoptadas pelo Estado e Administracéo americana

Nos EUA, o mais importante foco da crise global, antes da crise estalar, houve vérias entidades e
personalidades a chamar a atencdo para a verificacdo de determinadas circunstancias potenciadoras
de problemas®®, nomeadamente Kyle Bass®® bem como Sheila Bair® e Ned Gramlich®? Estes
alertaram a Reserva Federal (0 FED??), vérias vezes e desde 2006, para a falta de regulamentagéo
dos mercados obrigacionistas ou de crédito imobiliario de menor qualidade (subprime lenders)®*.
Perante a crise, as intervengdes do Estado americano nas institui¢des financeiras foram as
mais variadas. O Congresso comegou por aprovar um plano de $700 bilides de dolares para estimular

a economia e apesar de em Margo de 2008 ter concedido auxilio ao banco Bear Stearns®® permitiu,

247 Destacam-se 0s seguintes: Conselho ECOFIN, G7, Conselho Europeu, Concilio de Washington e G20.

248 Mais tarde, integraram o Plano de estabilizagéo financeira (“Finance stability plan” ou “plan Geither™).

9 Os financiadores das hipotecas e os beneficiarios dos empréstimos subprime pressionaram bastante o
governo norte-americano para que este permitisse a expansdo do crédito ao mercado subprime (ideia
fundamental de Atif Mian, Amir Sufi e Francesco Trebbi, em The Political Economy of the Subprime
Mortgage Credit Expansion, NBER Working Paper No.16107, do National Bureau of Economic Research,
Congressional Support for Subprime Lending, disponivel em:
http://www.nber.org/digest/nov10/w16107.html.

%0 Director da empresa Hayman Advisors LP, que apelidou o que estava a acontecer no mercado dos subprime
como “a febre das vacas loucas das finangas estruturadas” (the mad cow disease of structured finance),
disponivel em http://financialservices.house.gov/hearing110/bass.pdf.

! presidente da Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC), http://www.fdic.gov/deposit/insurance/.

2 Governador da Reserva Federal, o FED.

253 http://www.federalreserve.gov/aboutthefed/default.htm

% Realcaram que foi-lhes recusada uma inspeccdo quanto ao respeito pelas normas de melhores praticas.

%> Um dos maiores detentores de empréstimos hipotecérios e um dos maiores intermediérios financeiros em
Wall Street no mercado de credit default swaps (CDS). Em Agosto de 2007 sofreu a faléncia de 2 dos seus
fundos de investimento, alastrando-se o panico nos mercados o que justificou a intervencdo do Estado.
Contudo de seguida, o FED aprovou uma linha de crédito para o JP Morgan comprar o Bear Stearns. Depois
de dificeis negociac@es, 0 JPMorgan ficou com 39% do Bear Stearns e este uma divisao daquele.
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em Setembro, a faléncia do banco Lehman Brothers®®. No caso da AIG, uma das maiores
seguradoras do mundo, o Governo reagiu imediatamente pois os efeitos locais e internacionais seriam
imensos. E entre Outubro de 2008 e Junho de 2009, a Administracdo Norte-Americana assumiu
compromissos em pacotes de recuperagdo econémica de valor superior a 10 trilibes de délares para
além de tomar medidas muito agressivas e sem precedente, utilizando e criando novos poderes para
reanimar os mercados e o crédito e parar a queda livre da economia. Também o banco norte-
americano Citigroup recebeu avultadas ajudas da Administragdo mas muitos outros bancos foram

27 Assim,

considerados insolventes ou tomados pela Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC)
e para evitar o colapso, as instituicGes de crédito imobilidrio Fannie Mae e Freddie Mac foram
nacionalizadas.

Por outro lado o Bank of America (BofA), um dos maiores bancos do mundo, recebeu apoio
financeiro do Estado para adquirir a Countrywide Financial Corp. e a Merrill Lynch, empresas
financeiras em dificuldades®®®. No entanto, de imediato ocorreu a maior quebra do délar americano
guando o Washington Mutual Bank (WaMu)®*® sofreu uma corrida aos depésitos por 10 dias®’,
constituindo a maior faléncia técnica bancéria na histéria dos EUA. Contudo a FDIC conseguiu
negociar com o JP Morgan Chase a compra dos activos do WaMu e os clientes deste tornaram-se
imediatamente clientes daquele, sem sofrerem qualquer interrupgéo ou restri¢cdo nas suas operagoes.

Em 2009 mais de 150 instituicGes americanas a operar no mercado de empréstimos tinham

261 relativamente ao

crédito mal parado ou de liquidagdo duvidosa em percentagem superior a 5%
total. E, por isso, a FDIC langou o programa Legacy Loans Program (LLP), que pretendia ajudar os
bancos a limpar o patriménio toxico para poderem angariar capital e aumentar o crédito. Em Agosto,
o segundo maior banco do Texas ficou insolvente e foi comprado pelo espanhol BBVA®?, com
grande apoio do Fundo de Garantia de Dep6sitos da FDIC. No final do ano, o nimero de bancos em
situacdo dificil era superior a 550 e, apenas nesse ano, 140 bancos foram decretados como
insolventes. Em Setembro desse ano, o presidente dos EUA, Barak Obama, tinha alertado as

empresas financeiras de Wall Street que ndo permitiria um regresso aos excessos do passado, “aos

%6 O Governo quis reequilibrar o sistema financeiro e hesitou no caso Lehman Brothers, ao recusar oferecer
garantias para que o banco inglés Barclays Bank adquirisse o controle daquele banco, for¢cando-o a fechar.

%7 56 em 2008 a FDIC tomou 25 bancos.

8 Em Junho de 2009, o presidente do BofA disse que tinha sido pressionado para fazer aquelas aquisices,
pelo Secretario de Estado do Tesouro e por reguladores federais, sob pena de forcarem o afastamento dos
membros do Conselho de Administracdo do banco, o que foi considerado abuso de poder por Membros do
Congresso e apelidado de “casamento forcado” (shotgun wedding) de elevado custo para os contribuintes.

% A maior associacdo de poupancas e empréstimos nos EUA. Para atrair os clientes tidos como elevado risco
por outros bancos pagava comissdes aos agentes imobilidrios por angariagdo de clientes e incentivava os
comerciais a aprovar empréstimos com pouca preocupac¢do nos bens, rendimentos ou incumprimento dos
clientes, até porque os vendia a investidores (0s de taxas de juro varidveis, Option ARMs, com comissfes mais
elevadas, foram os de maior sucesso e permitiam o registo dos pagamentos de juros diferidos como ganhos).

%0 Em 26 de Setembro de 2008.

%1 Os reguladores consideravam que esta percentagem podia pdr em causa a sobrevivéncia dum banco e leva-
lo a faléncia, excepto com angariacéo de investimentos ou com reservas para o risco de crédito.

%2 0 BBVA foi, nos EUA, o primeiro banco estrangeiro a comprar um banco insolvente nesta crise.
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dias de um comportamento irresponsavel e dos excessos descontrolados que foram o &mago dessa
crise”, apesar de reconhecer a falha de Washington e de ter solicitado ao G20 uma reforma enérgica
do sistema financeiro mundial. E avisou os bancos para ndo “esperar um novo pacote de resgate se 0
sistema financeiro entrar em colapso novamente”, sublinhando que “o mercado livre é a mais
poderosa forca motriz para a prosperidade, mas ndo é uma licenca livre para ignorar as consequéncias
das nossas ac¢oes."

Naquele sentido, prepararam-se, alteraram-se e comecaram a ser aplicadas novas regras de
superviséo, incluindo a criacdo e a extingdo de entidades supervisoras®®, mas em 2010 ainda se
tornaram insolventes cerca de uma centena de bancos, e alguns dos que tinham recebido ajuda da
Administracdo subsistem com situacdo financeira complicada, como o BofA, continuando as
faléncias dos bancos, pelo excesso de falta de cobertura do risco imobiliério, forcando a FDIC a

tomar mais alguns bancos, de emergéncia, com custo muito elevado.

A crise na Europa e as medidas de apoio dos Estados: Reino Unido, Alemanha e Franca

Logo em Agosto de 2007, ap6s os primeiros sinais de que a crise financeira norte-americana teria
reflexos na Europa, o Banco Central Europeu (BCE) tomou varias diligéncias, nomeadamente
injectando mais de 150 bilides de euros no sistema financeiro da Unido Europeia (UE). Da mesma
forma, perante a crise financeira global, varios Estados europeus procederam a intervenc@es varias
nos seus sistemas financeiros.

No Reino Unido, o Northern Rock foi a primeira instituicdo de crédito a ser vitimada pela
crise financeira sofrendo uma corrida aos depdsitos”. E com a falta de liquidez*®, sem conseguir
obter disponibilidades junto dos mercados de capitais pois as entidades temiam emprestar ap6s a
crise dos subprimes nos EUA, teve de solicitar o apoio do Bank of England e mais tarde também da
Financial Services Authority e do Tesouro (HM Treasury). A Comissdo Europeia (CE) autorizou o
apoio do Estado ao Banco e os activos do banco foram sempre suficientes para cobrir os
empréstimos, mas em Fevereiro de 2008, foi nacionalizado pois carecia de mais financiamentos,
mesmo depois de ter conseguido vender parte dos seus créditos imobiliarios ao J.P. Morgan. A
nacionalizagdo do banco foi aprovada pela (UE) e os reguladores europeus aprovaram ainda o spin-
off ou seja, a criagdo de um novo banco para agregar os activos toxicos do Northern Rock. Com um
plano inicial de amortizacdo de 4 anos e com medidas de grande redugdo de custos o banco
prosseguiu a sua actividade, voltou a ganhar a confianga do publico, que abriu novas contas, e foi ja

iniciado 0 processo para a privatizacdo, anunciada para 0 ano em curso. Quanto aos antigos

263 \/er http://www.financialstability.gov/docs/regs/FinalReport_web.pdf

264 Em Setembro de 2007, depois de 150 anos volvidos sobre a verificacéo da Gltima corrida aos depésitos.

%5 O problema de liquidez é que gerou a corrida aos depésitos e néo foi 0 fenémeno inverso como aconteceu
nas corridas aos depdsitos antes desta crise: “This time is different”. A comunicacdo social e mesmo alguns
jornalistas em especial foram apontados como tendo reponsabilidade na corrida aos depositos.
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accionistas, viram negada a sua pretensdo de indemnizacdo e o antigo presidente do banco foi
acusado pela comissdo parlamentar de ndo ter verificado o grande risco da estratégia financeira e,
com isso, ter prejudicado a reputacdo do sector bancério britanico, factor importante para o Governo.

Outros bancos britanicos que muito beneficiaram de ajudas governamentais foram o Royal
Bank of Scotland (RBS) e o Lloyds Banking Group (Lloyds). Em consequéncia das fortes injeccbes
de dinheiros publicos, feitas em 2008 e em 2009, o Tesouro britanico ficou com uma participacao de
84,4%° no RBS* e de 41% no Lloyds®®. A medida do Governo britanico de apoio financeiro aos
bancos previa que os apoiados vendessem parte dos seus activos®® e proibia-os de pagar “bonus em
dinheiro aos empregados com um salério acima de 39 mil libras (43,3 mil euros) por ano”.

Na Alemanha, por outro lado, numa primeira fase, acreditou-se que a conjuntura alema
permaneceria intacta e a crise iria ficar “limitada ao mercado financeiro, principalmente se o banco
central se comportar de maneira inteligente e prover o mercado com liquidez”*®. Mas logo depois,
muitos politicos verificaram que a situagdo era bem mais séria do que presumiam e que afinal tinha

271

razdo o presidente do BaFin“'", a entidade federal de supervisdo financeira, quando alertou sobre a

"pior crise financeira desde 1931" e foi tdo criticado. De facto, alguns bancos alemédes foram

duramente atingidos, sobretudo os ptblicos*

. Também o presidente do Bundesbank, o banco central
alemdo, tinha alertado para a situagdo, salientado as interdependéncias existentes entre os bancos, ao
deterem depdsitos de outros bancos, e que a faléncia dum colocaria logo outros bancos em sério
risco. Para além disso, e apesar de na Alemanha os depdsitos dos clientes serem garantidos, qualquer
insolvéncia bancéria seria precedida de uma moratéria em todas as transa¢fes bancérias o que faria
com que as empresas pudessem ficar sem acesso aos seus depositos por muito tempo e levaria a mais
faléncias. Alias, questionou-se a capacidade do sistema de bancos publicos em sobreviver a faléncia
de trés bancos publicos além de que tal poderia levar ao colapso de toda a economia, afectando as
taxas de crescimento, o desemprego e, no final, o0 bem-estar da sociedade por muitos anos.

O Banco de Industria Aleméo (IKB) foi o primeiro banco alemao que quase foi a faléncia
pois 0 seu maior accionista, 0 banco estatal de Crédito para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(KFW), deixou de poder apoia-lo e teve de ser o Governo federal bem como alguns bancos privados
a disponibilizarem fundos em situacdo de emergéncia. O Governo, nomeadamente o ministro das

Financas, entendeu ser fundamental apoiar o IKB, banco de elevada credibilidade e junto do qual

%66 A soma de 2009 foi considerada, pela imprensa, 0 maior apoio conferido por um Estado a um banco.

27 Recentemente foi anunciado na comunicacao social o apuramento de lucros, no primeiro trimeste deste ano,
pela reducdo dos créditos de cobranca duvidosa e duma nova estratégia da politica de investimentos.

288 O panco fez, também, um aumento de capital de 23,3 mil milhdes de euros.

289 Esta decisdo foi muito criticada pelos sindicatos por temerem mais despedimentos no sector bancério.

2% T3] como afirmado pelo conselheiro do governo aleméo Bert Riirup & comunicacao social.

2™ Jochen Sanio, disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/201002/20100226

ATT69696/20100226 ATT69696EN.pdf

22 Em 2005, por pressdo da CE, os bancos publicos deixaram de ter apoio do Governo, e assim, sem poderem
oferecer empréstimos a juros mais baixos que os concorrentes privados, muitos, para obter fundos,
comegaram a especular com titulos de alto risco, o que agora se apresenta como tendo sido paradoxal.
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varios outros bancos tinham avultados depositos, e impedir a sua faléncia que provocaria uma perda
de confianca sem precedente no mercado financeiro alemédo. Como tal, havia que "escolher entre o
mal menor e o0 que € menos prejudicial para a economia™ e foi decidido apoiar o sistema financeiro,
pois "caso contrario, poderiamos sentir efeitos imensos no sector bancéario, com os efeitos
correspondentes na economia real"?”. Depois de ter registado grandes perdas®* e ter recebido apoio
estatal através do KFW, o IKB foi vendido em 2008 para o americano Lone Star Funds.

Pouco tempo depois, foi 0 WestLB a ter graves dificuldades financeiras e a solicitar o apoio
do Estado dado que as entidades suas accionistas maioritarias reconheceram-se incapazes de o fazer.
Contudo, como os bancos seus accionistas recusaram por as suas ac¢fes no WestLB, como garantia,
e também a entrada de um investidor privado, o Estado também recusou o apoio e foi elaborado um
plano de reestruturacdo, confirmado pela CE, com a reducédo de activos totais e activos de risco em
50%, e até 2011, e com a transferéncia dos activos de alto risco para outra entidade (uma SPV?"),
com a garantia dos accionistas. Ainda em 2008, o banco Hypo Real Estate?”® (HRE) foi ameacado de
faléncia mas conseguiu o apoio de um consorcio de bancos alemées e das autoridades de cerca de 8,5
mil milhdes de euros. No final do mesmo ano, também o Commerzbank recorreu ao plano de
recapitalizacdo da banca langado pelo Governo, utilizando 23,2 mil milhGes de euros.

Em Franga os bancos estdo tradicionalmente ligados as actividades econémicas e, por isso,
menos dependentes das operagdes estritamente financeiras, com melhores fundos proprios, pelo que
mostraram menos dificuldades no inicio da crise, tendo continuado nas melhores posi¢des nos rangs
mundiais®’’ (Cour des Comtes, 2009: 15). No entanto, o Dexia’’®, especializado na concessdo de
crédito ao sector publico local, controlado pela empresa financeira belga mas resultado da fuséo de
instituicGes de crédito local de Franca e da Bélgica, e com forte presenca no Luxemburgo, tal como o
Natixis, produto da fusdo dos bancos franceses de investimento da Caisse d’épargne ¢ do Banque
populaire, sofreram grandes perdas e uma grave crise de liquidez pela falta de depdsitos (Cour des
Comtes, 2009: 21-23), necessitando do apoio dos respectivos Estados, por varias ocasides.

Com a crise econdmica de 2009 e 2010, todos vieram a sofrer dificuldades e foram
necessarias medidas e apoios do Estado francés e respectivas entidades publicas para que os bancos

franceses ndo sofressem com o risco sistémico global. Contudo, os financiamentos aos bancos nao

2% Conforme texto enviado & Comissdo Orcamental do Bundestag, o Parlamento aleméo.

2% segundo o jornal alemdo Welt am Sonntag, o governo alemao analisou a possibilidade de adoptar medidas
legais contra 0 Goldman Sachs, por este ter enganado os investidores relativamente a um produto financeiro
ligado a hipotecas subprime. Disponivel em: http://exame.abril.com.br/mercados/noticias/governo-alemao-
estuda-medidas-contra-goldman-sachs-550574.

%> Trata-se de uma special purpose vehicle (SPV) ou special purpose entity (SPE), e consiste numa empresa
criada apenas para a concretizagdo de uma determinada transaccdo ou série de transaccoes.

27® Detentor do Depfa, banco a operar na Irlanda e com graves problemas de liquidez.

2" Apesar de alguns terem diminuido muito o valor das suas acgdes: o Crédit Agricole 68% e 0 BNPP 74%.

28 Empresa de servicos financeiros, ficou um caso de referéncia no que respeita a tomada de decisdes pela CE
guanto ao auxilio dos Estados e nas medidas adoptadas para evitar distor¢des (ver The Dexia restructuring
decision, disponivel em http://ec.europa.eu/competition/publications/cpn/2010 2 11.pdf ).
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foram pensados para ser feitos pelo Estado directamente mas através duma entidade intermediéria,
criada para o efeito, a Société de financement de [’économie frangaise (SFEF), com a
responsabilidade de verificar a correcta utilizacdo dos fundos para o efectivo financiamento da
economia, conforme os termos acordados®”® e os objectivos fixados™ em termos de crescimento da
economia, prestando informacdo ao Governo através do Banque de France (Cour des Comtes, 2009:
44, 47-54, 63, 70).

Portugal, o interesse publico e as medidas de apoio do Estado e Administracéo

Em Portugal, as intervengdes aconteceram numa altura em que se discutia®®

se Portugal estava em
recessao grave ou mesmo em situacdo de hiato recessivo (recessionary gap). Mas perante as sérias
dificuldades de liquidez de algumas entidades, 0 Governo decidiu concretizar medidas de apoio ao
sector financeiro, nomeadamente, com a nacionalizacdo e a concessdo de garantias para as entidades
poderem recorrer ao crédito, tendo o ministro das Finangas afirmado que “as poupangas dos
portugueses em qualquer banco que opera em Portugal estdo garantidas”. Aquelas medidas estdo
todas justificadas por lei**, conforme obriga o Estado de Direito e o principio da legalidade.

Em 24 de Novembro de 2008, o Banco Privado Portugués, S.A. (BPP) notificou o Banco de
Portugal (BP) das suas dificuldades em cumprir as suas responsabilidades para com os depositantes e

outros credores®®

. Assim, perante a quase ruptura de tesouraria do BPP e as enormes dificuldades em
obter liquidez, o BP determinou a apresentagdo de um plano de recuperagdo e saneamento e nomeou
administradores provisorios com dispensa do “cumprimento pontual de obriga¢des™*®*. O Governo,

invocando a restricdo de liquidez nos mercados e a crise de confianca que impedia o funcionamento

2% Quer aos particulares, quer as empresas, quer as colectividades territoriais. Uma outra entidade, a SPPE, tem

por missdo zelar pela solvabilidade das instituicBes, sobretudo quanto as normas sobre os fundos préprios.

%0 Algumas vezes considerados pela Cour de Comtes demasiado elevados mas a ndo abandonar pois s&o
sempre uma referéncia (2009: 67).

281 Nomeadamente Miguel Cadilhe e o Ministro das Financas, Teixeira dos Santos, na comunicacéo social.

%82 A Lei n.2 112/97, de 16-09, que dispde sobre a concessdo de garantias pessoais por pessoas colectivas de
direito publico, incluindo o Estado, a operacGes financeiras e que justificou a garantia concedida ao BPP pelo
Despacho n.° 31268-A/2008, de 4 -12; a Lei n.° 60-A/2008, de 20-10, que veio estabelecer a possibilidade de
concessdo extraordinaria de garantias pessoais pelo Estado para o reforco da estabilidade financeira e da
disponibilizacéo de liquidez nos mercados financeiros, constando a respectiva regulamentacdo da Portaria n.°
1219-A/2008, de 23-10 (o Estado portugués concedeu varias garantias ao abrigo daqueles diplomas desde
finais de 2008); a Lei n.° 63-A/2008, de 24-11, que estabeleceu medidas de reforco da solidez financeira das
instituicdes de crédito no ambito da iniciativa para o reforco da estabilidade e da disponibilizacao de liquidez
nos mercados financeiros, constando a regulamentacdo dos procedimentos necessarios a execucdo da lei na
Portaria n.° 493-A/2009, de 8-05; a Lei n.° 62-A/2008, de 11-11, que nacionalizou o BPN e estabeleceu que as
operacBes de crédito que fossem realizadas pela CGD, a favor do BPN, no contexto da nacionalizagdo e em
substituicdo do Estado, beneficiariam de garantia pessoal do Estado até a aprovacao dos objectivos de gestdo,
previstos nos n.°s 7 e 8 do artigo 2.° daquela Lei; e o DL n.° 5/2009, 6-01, que aprovou e estabeleceu o regime
juridico do BPN; o DL n.° 2/2010, de 5-01, diploma que aprova a reprivatizacdo do BPN; os Despachos n.°
6670/2010, de 15-04, e 8770/2011, de 1-07, que autorizam a emissdo de papel comercial a realizar pelo BPN;
0 Andncio n.° 7957/2008, de 23-12, do BP de nomeacdo dos administradores provisérios para o BPP e o
Anuncio da decisdo do BP de retirada de autorizagdo do BPP tomada em 15-04-2010.

283 Transformadas em grave desequilibrio financeiro ap6s a divulgagéo da revisio da notagdo pela Moody’s.

284 0 congelamento de depésitos e outras aplicacdes permitiu pensar que o BP afastava a faléncia do BPP.
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do mercado interbancario, € “o manifesto interesse para a economia nacional resultante da
necessidade de salvaguardar a estabilidade do sistema financeiro nacional, a manutencdo da
credibilidade do sistema bancario portugués no contexto internacional e a protec¢do dos fins que sdao
reconhecidos ao sistema financeiro pelo artigo 101.° da CRP”, veio autorizar a concessdo da garantia
pessoal do Estado®®. Esta foi concedida apenas para o reforco da tesouraria do BPP, enquanto se

procedia & elaboracdo do estudo de viabilizaggo™®

, COM a contragarantia “o penhor dos seus activos
no balango no montante de cerca de 672 milhGes de euros”, calculados pelo BP, os quais 0 Governo
considerou “oferecer seguranga para fazer face as responsabilidades que o Estado assumiu nesta
operagdo de financiamento”, para 0 BPP poder manter a sua exploracdo e cumprir as suas
responsabilidades. O Governo realgou que entre os “clientes de depdsito do BPP se encontrava um

conjunto alargado de clientes institucionais do sector financeiro®®’

e de pequenos e médios
empresarios de relevo a nivel regional e com impacte para a economia nacional” e pelo Andncio n.°
7957/2008, reitera os riscos de contagio que a situagdo do BPP potencialmente comportava.

A CE, ap0s a abertura de investigagdo, aprovou este auxilio estatal, em 13 de Marco de 20009,
com validade de 6 meses e sob condicdo de ser apresentado um plano de reestruturacdo que servisse
a recuperacdo do BPP, sem a ajuda do Estado®®. O Governo entendeu que essa responsabilidade
cabia ao BPP e, apesar deste ndo o fazer, estendeu a validade da garantia por mais 6 meses, sem antes
ter comunicado a CE, e voltou a renova-la para valer até 5 de Julho de 2010, enquanto aguardava a
apresentacdo do plano e também a constituicdo do fundo especial de investimento fechado para os
clientes do BPP, de retorno absoluto de investimento indirecto com garantia de capital.

Entretanto a CE pbs em causa que a garantia estivesse em conformidade com a Comunicagao
dos auxilios estatais para superar a crise financeira, quer em termos de duracdo, quer em termos de

custo®®

, Mas voltou a autorizar que Portugal pudesse prolongar as medidas de apoio a recapitalizacao
das instituigdes de crédito até 30 de Junho de 2010, considerando-as conforme as medidas aprovadas,

meio adequado para remediar a perturbacdo séria na economia portuguesa ¢ compativeis com o

%5 Nos termos da Lei n.° 112/97 e para cumprimento das obrigacdes de capital e juros no &mbito da operagao
de financiamento. O empréstimo (450 milhdes de euros) foi concedido ao BPP pelo BCP, a CGD, o BES, o
Santander, 0 BPI e a CCCAM e garantido pela Republica Portuguesa (taxa de garantia de 0,2% ao ano),
apesar do Ministro das Financas ter antes dito que a eventual faléncia do BPP ndo constituia "risco sistémico".

28 |nstrumento de curto prazo necessério para a manutencao da instituicao.

%7 O empréstimo permitiu o pagamento de depésitos a credores subordinados, como as caixas agricolas,
posteriormente invocado como sendo discriminagdo de credores e contra o disposto na lei j& que, em caso de
insolvéncia, o pagamento de depdsitos de bancos esta em dltimo lugar.

88 E Governo portugués tinha de elencar as medidas que pretendia tomar para assegurar o futuro do banco em
cumprimento das normas europeias dos auxilios estatais.

%9 A CE abriu uma investigagdo formal sobre o assunto, a qual poderia resultar na obrigacdo do Estado
portugués em retirar ou modificar o auxilio. E caso o auxilio fosse considerado ilegal, a consequéncia para 0
Governo portugués, por ndo respeitar as indicagdes da Comissdo, seria a possibilidade de a Comissdo intentar
uma accdo de condenacdo junto do Tribunal de Justica.
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mercado interno, por serem auxilios destinados a sanar uma perturbacdo grave da economia de um
Estado-Membro, mas acentuando a sua limitagdo no tempo e no objecto 290

Contudo, depois de verificadas mais operacdes irregulares de cerca de 70 milhdes de euros,
“verificada a inviabilidade dos esforcos de recapitalizacdo e recupera¢do” do banco, “desenvolvidos
no contexto das providéncias extraordinarias de saneamento adoptadas pelo Banco de Portugal”, e da
divulgacdo da afirmacdo do SETF de que o BPP era um banco «aparentemente ja sem solugdo»®*,
foi “revogada a autorizag@o para o exercicio da actividade” do BPP, por deliberagdo do Conselho de
Administragdo do BP, em 15 de Abril*** de 2010. De imediato, notificou-se o Fundo de Garantia de
Depositos (FGD) e o Sistema de Indemnizagéo aos Investidores (Sll), para activagdo dos respectivos
sistemas de garantia. E, no final desse més, os clientes do BPP receberam a primeira tranche dos
depositos abrangidos pelo FGD e o valor remanescente, até ao limite de cem mil euros®®, ficou de
ser entregue aos clientes posteriormente. O extracto da decisdo da abertura do processo de liquidagédo
e da revogacdo da autorizagdo do exercicio da actividade do BPP foi publicado em 28 de Maio mas
com efeitos para o passado, a partir das 12 horas do dia 16 de Abril de 2010.

De seguida, verificou-se a instauragdo de processos contra o Estado, quer de clientes do BPP
quer da Banca®, para contestar e travar os reembolsos e pagamentos pelo SlI, e contra o BP, pela
Comissdo Liquidataria do BPP, tendo sido notificado pelo Tribunal do Comércio de Lisboa para
proceder a entrega de quantia pertencente a massa insolvente do BPP e "indevidamente entregue ao
Tesouro"®®. Entretanto a CE havia dito que a garantia dada pelo Estado era ilegal, tal como o
Tribunal de Contas j& antes havia afirmado®®.

Outro banco portugués em dificuldades em 2008 foi 0 Banco Portugués de Negdcios (BPN),
com um enorme volume de perdas acumuladas, atingindo uma situagdo de “forte deterioragdo”

financeira®’, de iminente ruptura de pagamentos e sem liquidez adequada®®. E a par desta situacio,

% De acordo com o artigo 107, n.° 3, alinea b), do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, disponivel
em http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0047:0199:PT:PDF.

Shttp://www.agenciafinanceira.iol.pt/financas/bpp-bpn-portugal-europa-agencia-financeira/1150475-
1729.html

292 A agéncia de rating Fitch afirmou que a faléncia do BPP nio colocaria “significativos riscos sistémicos para
0 sistema financeiro ou riscos macroeconémicos” nem afectaria o rating de Portugal, pois “ndo é uma
instituigdo suficientemente grande” para tal. E, acrescente-se, que ha o FGD para proteger os dep6sitos.

% Directiva 2009/14/CE do PE e do Conselho, de 11-03-2009, JOUE 13-03-2009 (em Boletim BP n.° 4/2009).

24 providéncias cautelares interpostas pelos principais bancos portugueses, com excepgéo da CGD e BCP.

25 A data da insolvéncia havia uma conta de depésito do BPP mas & guarda do BP, em garantia do penhor dado
pelo Estado, com um saldo de 2.904 milhGes de euros, resultante de rendimentos e amortiza¢es dos valores
mobiliarios, e como foi entregue ao Tesouro, o BP foi notificado para proceder a sua entrega, em 10 dias, a
Comissao Liquidataria do BPP, por pertencer a massa insolvente.

2% No Parecer da Conta Geral do Estado de 2008, o TC disse que a garantia era ilegal pois, quando o aval foi
concedido, ndo havia seguranca de cumprimento e antevia-se a execu¢do da garantia, tal como ocorreu.

" Em consequéncia de “negbécios megaldmanos”, exposicdo excessiva a riscos de crédito imobiliério,
excessiva concessao de crédito a empresas do grupo, avaliacdo deficiente de activos, empréstimos concedidos
sem garantias e mesmo sem a forma necessaria, pagamento irregular de remuneracoes, etc. Alguns problemas
foram corrigidos, essencialmente pelos de aumentos de capital impostos pelo BP, mas os prejuizos das
operacBes via Banco Insular, ao serem consolidados no balango do BPN, levaram a que a sua estrutura
financeira ruisse.
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sofreu uma corrida ao levantamento de depdsitos, ficando claro que, “caso falhasse o pagamento ou
houvesse uma corrida aos depdsitos em massa, poderia provocar 0 contagio aos outros bancos e levar
ao levantamento generalizado de bilides de euros que o sistema financeiro ndo podia dar resposta”.
Toda esta situagdo, associada a um “abaixamento do seu rating”, depois de apurada a inviabilidade
ou inadequacdo de meio menos restritivo apto a salvaguardar o interesse plblico®®, justificou a
decisdo do Governo de nacionalizar todas as acgdes representativas do capital social do BPN, nos
termos da Lei n.° 62-A/2008%, transmitindo-as para o Estado, livres de quaisquer 6nus ou encargos.

Assim, o objectivo da nacionalizacdo foi o de assegurar a estabilidade do sistema financeiro
impedindo uma crise sistémica e proteger os depositantes do banco, entendendo o Governo que a
accdo do Estado de nacionalizar o banco se tratou da “medida ajustada aos objectivos pretendidos”.
O Relatorio da Comissdo de Inquérito, veio confirmar que a nacionalizacdo era a Unica solucéo para
0 BPN, realcando que a “decisdo surge enquadrada pelo panorama internacional” pois, considerando
que as nacionalizagdes sdo o Ultimo recurso dos governos, em 3 meses “foram nacionalizados 10
bancos na Europa”. Assim, considerando ndo haver um plano vidvel para manter o BPN3®,
designadamente interessados na sua aquisi¢do, conclui-se que “a faléncia teria, para além dos riscos
sistémicos, um custo provavelmente maior do que a nacionalizago, tendo-se esta mostrado como a
melhor op¢ao”. De facto foi a forma mais rapida de resolver a situagdo, sem efeitos nefastos para 0s
clientes, pois as contas nunca estiveram congeladas.

A gestdo do BPN foi atribuida a CGD, bem como a defini¢do dos respectivos objectivos de
gestdo, os quais tinham de acautelar, designadamente, os interesses dos depositantes, 0s interesses
patrimoniais do Estado e dos contribuintes e a defesa dos direitos dos trabalhadores, depois de terem
sido aprovados financiamentos da CGD ao BPN que ascenderam a 4.000 milhdes de euros até final
de 2008. A mesma lei estabeleceu que as operagdes de crédito ou de assisténcia de liquidez
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beneficiam de garantia pessoal do Estado™ até a data da aprovagdo dos objectivos de gestdo. Deste

modo, tendo por objectivo a estabilidade financeira e suprir a falha de liquidez, foram atribuidas

vérias garantias do Estado®®.

2% A partir de Setembro de 2008 o BPN s6 conseguia fazer pagamentos aos seus clientes gragas as injeccdes de
liquidez que iam sendo feitas pela CGD.

29 0 reconhecimento do interesse plblico dispensa a adopgdo da resolucdo fundamentada para impedir a
suspengdo dos efeitos em caso de impugnacao (artigo 128.° CPTA). Também, pelo artigo 19.° da Lei n.° 63-
A/2008, se presume que a adopcao de providéncias cautelares prejudica gravemente o interesse publico.

%0 Aprovou, em Anexo, o regime juridico de apropriacdo publica por via de nacionalizacdo, nos termos do
artigo 83.° da CRP, no todo ou em parte, de participagdes sociais de pessoas colectivas privadas, quando, por
motivos excepcionais e especialmente fundamentados, tal se revele necessario para salvaguardar o interesse
publico, respeitando sempre os principios da proporcionalidade, da igualdade e da concorréncia.

%1 Neves e Fernandes (2011: 60, 72, 88, 97, 100-101) apontam o contrario além do desinteresse e falha do BP.

%2 Mas salvaguardada a necessidade de observancia do limite maximo legalmente estabelecido para a prestacéo
de garantias pessoais do Estado.

%03 Em 31-12-2008 e em 21-01-2009, para a emissio de papel comercial a realizar pelo BPN, até ao montante
de 2.000 milhdes de euros; em 27-10-2009 e em 15-04-2010 foram publicadas novas garantias para a emissao
de papel comercial, cada uma até ao montante de 1.000 milhGes de euros. Posteriormente, os despachos destas
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Na sequéncia da nacionalizacdo, pds-se a questdo do direito a indemnizacdo, que a lei
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reconhece, quando devida™", mas o Governo decidiu™ que ndo fosse devida qualquer indemnizagéao
ao anterior accionista do BPN e “ndo atribuir qualquer valor, a titulo de indemnizag¢do decorrente da
nacionalizacdo da totalidade das acgdes representativas do capital social do BPN”.

A decisdo de nacionalizar o BPN foi tomada para durar apenas o tempo estritamente
necessario, tendo o ministro das finangas afirmado que o plano para minorar perdas compreendia
vender 0s activos e reprivatizar o banco. Mas tal exigia a recapitalizacdo do banco, agravando os
custos para 0 Estado, e portanto para todos os contribuintes portugueses®®, ou entdo a venda pelo
Estado com insuficiéncia de capital, prejudicando o valor da venda®’. Pelo Decreto-Lei n.° 2/2010,
de 5 de Janeiro, foi aprovada a privatizacdo da totalidade do capital social do BPN, afirmando-se a
intencdo de integra-lo "num grupo financeiro que possa dota-lo da solidez necesséria e continuar a
assegurar a proteccdo dos interesses que presidiram a sua nacionalizacdo"*®. E nessa sequéncia, pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 38/2011, de 6 de Setembro, procedeu-se a adjudicacdo da
proposta apresentada pelo Banco BIC no ambito da venda directa da totalidade das accdes do BPN®*
por ser a que assegura “a maximizagao da preservagao do perimetro do BPN e do encaixe financeiro,
assim como a limitag@o dos riscos e as garantias associadas a venda directa”.

Quanto ao apoio do Estado aos outros bancos, através da concessdo de garantias pessoais, a

Lei n.° 60-A/2008, de 20 de Outubro®®, veio permitir a concesséo extraordinaria a par das permitidas

|311 312

pelo regime geral®, a obrigag¢des assumidas em contratos de financiamento®™, incluindo a renovacéo
das respectivas operacOes por parte das instituicGes de crédito sedeadas em Portugal, tendo em vista o

reforgo da estabilidade financeira e a disponibilizagéo de liquidez nos mercados financeiros.

garantias foram revogados e foi prestada a garantia pessoal do Estado até ao montante de 3.100 milhdes de
euros, pelo Despacho n.° 19070-A/2010, de 23-12.

%4 Tendo por referéncia o valor dos respectivos direitos, avaliados & luz da situagdo patrimonial e financeira da
pessoa colectiva a data da entrada em vigor do acto de nacionalizacdo, ou seja, o valor dos respectivos direitos
é apurado tendo em conta o efectivo patriménio liquido.

305 Em 20-07-2009, ap6s audiéncia prévia, face ao valor negativo da situacdo patrimonial e financeira da
instituicdo, apurado na sequéncia das avaliagdes realizadas nos termos legais.

%06 £ com as privatizacdes, pretende-se “aumentar o bem-estar da sociedade” (Paz Ferreira, 1989: 37).

%07 A Lei n.° 63-A/2008, de 24-11, que estabelece medidas de reforco da solidez financeira das instituicdes de
crédito no ambito da iniciativa para o reforco da estabilidade financeira e da disponibilizacdo de liquidez nos
mercados financeiros, tinha ja previsto o processo de desinvestimento publico, “nomeadamente de acordo com
as condicfes de mercado e de modo a assegurar a adequada remuneracdo e garantia dos capitais investidos,
tendo em conta os objectivos de estabilidade financeira”.

%%8 O Governo ndo daré preferéncia formal a entidades portuguesas na reprivatizagdo do banco, sendo os critérios
principais o encaixe financeiro para o Estado e a existéncia de garantias de gestdo estavel: os candidatos
deverdo demonstrar "experiéncia de gestdo na actividade bancaria”, "dimensdo e solidez financeira",
"capacidade para apoiar o BPN na expansdo e na reestruturacdo financeira, devidamente sustentadas”, e
"capacidade para assegurar, em termos compativeis com a procura e a gestdo sa e prudente da instituicdo, o
emprego e o crédito a economia, nomeadamente as pequenas e médias empresas”.

%99 Com reserva de um lote de accdes para aquisicdo por parte dos trabalhadores, em condicdes preferenciais.

310 Regulamentada pela Portaria n.° 1219-A/2008, de 23-10.

311 A Lei 0.0 112/97, de 16-09, ao abrigo da qual foi concedida a garantia ao BPP.

312 Semestralmente, 0 Ministério das Finangas da conhecimento & AR de todas as concessées extraordinarias de
garantia pessoal, no @mbito do sistema financeiro, concedidas nos termos desta lei, bem como da sua execugéo.
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Assim, a concessao de garantia pessoal do Estado pode ser solicitada por todas as instituicdes
de crédito com sede em Portugal, que pretendam contrair financiamentos, o que inclui a emissdo de
empréstimos obrigacionistas junto de investidores institucionais, e reunam o0s critérios de
solvabilidade previstos na lei, “sem introduzir qualquer distor¢do ao nivel da concorréncia entre
instituicbes financeiras nem intervir nas competéncias de gestdo de liquidez no ambito do
eurossistema”. Atentas as “circunstincias de excepcionalidade”, a lei realca que tém “caracter
transitorio”, mantendo-se validas até 31-12-2009, e que “as obriga¢des assumidas pelas institui¢des
de crédito em contratos de financiamento ao abrigo daquela norma ndo poderiam, em principio,
“exceder o periodo de 3 anos, a partir da data da aprovagdo do financiamento”. Entretanto j& foram
renovadas varias garantias para valerem por mais tempo e concedidas novas garantias.

De todas as garantias pessoais dadas pelo Estado, destacam-se, pelos montantes a garantir, a
dada ao BPP, no valor de € 450 milhdes®*?, e as dadas ao BPN*** e 8 CGD*". Nalgumas®'® é expresso
que elas permitem que os bancos cumpram os programas financeiros definidos, mantendo uma
estrutura de financiamento equilibrada e assegurando o desenvolvimento da actividade de concessdo
de crédito a particulares e a empresas, em especial & PME. E por isso, por permitirem a “liquidez
nos mercados financeiros com vista & manutencdo da estabilidade financeira e ao financiamento
regular da economia”, o Governo classifica-as de “grande interesse nacional”. Recentemente,

voltaram a ser prestadas garantias a véarios bancos®’ com a mesma fundamentaco.

3 — A crise mundial e o poder dos Estados

3.1 — Estado, interesse publico e caracteristicas da intervencao publica

Em reac¢do a crise financeira despoletada em 2007-2008, que evidenciou a necessidade de a
comunidade internacional desenvolver mecanismos de supervisdo e instrumentos que permitissem
fortalecer os sistemas financeiros e que facilitassem a deteccao tempestiva das suas vulnerabilidades,
0s governos tém proporcionado apoios directos ao sector financeiro em diferentes formas: por
injecces de capital, por compra de activos toxicos e por empréstimos directos, pelo que “com a
actual crise econdmica, voltamos a ser (quase) todos keynesianos” (Lopes, 2010: 41). Os governos
tém, também, concedido garantias relativamente a empréstimos contraidos pelos bancos mas essas

garantias “ndo pesam na contabiliza¢do da divida publica ou deficit” a ndo ser que sejam accionadas

%13 pela execucdo desta garantia, em 31-12-2010 o Estado portugués tinha por recuperar € 450.974.875 ¢ direito
a juros no montante de € 1.486.422,67 (fonte CGE/2010).

%14 Na sequéncia do Despacho n.° 19070/2010, de 23-12, reuniram-se 0s montantes garantidos anteriormente
totalizando 3500 milhdes de euros de garantias emitidas. Pelo Despacho n.° 8770/2011, de 1-07, concedeu-se
nova garantia a emisséo de papel comercial pelo BPN até 1.000 milhdes de euros.

31> Despacho n.° 8845/2011, de 5-07, para garantia de empréstimo obrigacionista até € 1.800 milhdes de euros.

%1% Ao BES, BCP, CGD, Finantia e Invest.

17 A CGD pelo Despacho n.° 8845/2011, de 5-07; ao BCP pelo Despacho n.° 9814-A/2011, de 4-08; ao BANIF
pelos Despachos n.%s 9127-A e 9127-B/2011, de 18-07; ao BES pelo Despacho n.° 9127-C/2011, de 18-07; e
ao Banco Mais pelo Despacho n.° 9127-D/2011, de 18-07.
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(Ter-Minassian, 2010: 28) e permitem auferir comissdes pela prestacdo das mesmas, conforme as
condicdes impostas pela CE (CE 2010: 3,5), apesar de serem de valor baixo atendendo a conjuntura.

Com efeito, a gravidade da crise despoletada e 0s seus efeitos de contagio, despertaram a
consciéncia da comunidade internacional para a ineficacia da arquitectura financeira vigente no que
respeita a estabilidade financeira e a prevencdo de crises (Freitas, 2008). E experiéncias de crises
financeiras, nomeadamente dos anos noventa, demonstraram, também, a interdependéncia entre as
economias e os sistemas financeiros nacionais para além de inesperados efeitos brutais advindos da
utilizacdo desregrada de determinados instrumentos financeiros de alavancagem.

Assim, vimos que a racionalidade para a tomada das politicas de apoio ao sector financeiro
consistiu, em primeiro lugar, na estabilidade financeira, tomando-se as medidas necessarias para
parar e evitar a corrida aos depdsitos. Deste modo, preveniu-se 0 risco sistémico, ou seja, 0 risco de
faléncia de todo um sistema ou mercado financeiro®®, e ndo apenas de uma entidade ou grupo de

entidades®'®. E para proteger o sistema financeiro e a economia, os Governos, optando pelo "mal
s 320

LRI

menor”, “menos prejudicial para a economia” *, ajudaram bancos a limpar o patrimonio toxico e
deram-lhes apoios para poderem angariar capital e aumentar o crédito, suporte do crescimento da
economia, e evitar a perda de confianga no mercado financeiro.

Quanto as medidas tomadas pelo Governo portugués e BP, nomeadamente a nacionalizag&o e
a reprivatizagdo do BPN, a concessdo de garantias do Estado, incluindo ao BPP, e a retirada da
autorizacdo de exercicio de actividade ao BPP, bem como as circunstancias conjunturais que
determinaram e influenciaram a tomada de decisdo, considera-se que aquelas entidades,
desenvolveram um conjunto de iniciativas que procuraram responder aos objectivos previamente
definidos e no A&mbito das suas responsabilidades®”, nomeadamente no que respeita ©
desenvolvimento econémico. Deste modo, todas as medidas tomadas pretenderam ir ao encontro de
uma necessidade enorme de liquidez dos bancos com sede em Portugal, que, nalguns casos sofreram
uma ameaga real de faléncia. Perante a falta de liquidez de determinados bancos, devidamente
identificados, a dificuldade dos mesmos em cumprirem as suas obrigacGes e pela dificuldade dos
bancos em obter uma resposta pronta e suficiente sem o apoio ou a intervengéo do Estado, ficou claro
que era necessaria a tomada de posicao do Estado, em concreto do Governo.

Isto porque a falta de liquidez condiciona ndo sé a capacidade de cumprir 0s compromissos
dos bancos, nomeadamente no que se refere aos depositos, mas também quanto a concessao de
crédito, actividade fundamental para financiamento do sector produtivo e de toda a economia mas

também de suporte financeiro das familias e particulares. Dai que a populacdo-alvo das medidas de

%8 Ou a mera probabilidade desse risco de faléncia ocorrer (Kaufman e Scott, 2003, 371-391).

%19 IMF Working Paper (Nov 2008), Systemic Banking Crises: A New Database, Luc Laeven e F. Valencia.

20 «Os défices orcamentais foram necessarios para evitar o colapso das economias — como Keynes explicou
nos anos 1930. Mas os défices orgamentais, se podem evitar o colapso no curto prazo, ndo garantem (antes pelo
contrario) que a economia retome as anteriores trajectorias de crescimento — como se viu nos anos 1970”.

%21 Competéncias administrativa e legislativa definidas na CRP, na parte relativa ao Governo.
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incremento da liquidez e proteccdo da estabilidade financeira ndo seja constituida apenas pelo
conjunto dos bancos mas também pelos clientes e potenciais clientes e, em Gltima analise, pelos
contribuintes como suporte global e por todos os potenciais beneficiarios do sistema financeiro.
Deste modo, podemos dizer que todos os intervenientes nos mercados financeiros, qualquer que seja
a sua posicao, credora ou devedora, sdo populacdo-alvo das medidas. Com isto, incluem-se os
trabalhadores das instituices financeiras, sobretudo das intervencionadas, mas também das entidades
dependentes dos créditos e outros servigos prestados por aquelas entidades.

Pelo exposto, as medidas tomadas para evitar o real risco sistémico e assegurar a estabilidade
financeira e o regular funcionamento da economia, constituem interesse publico, constituem matéria
relacionada com a realidade da comunidade, porque interferem no d&mago da actividade econémica,
nos mercados, na vida das empresas, no emprego, no pagamento de salarios, etc.

Assim, o grau de observancia do principio da estabilidade financeira pretendida com todas as
medidas tomadas pode ser analisado por referéncia a um conjunto de critérios, com dois niveis de
relevancia: essenciais dizem respeito aqueles elementos que devem estar presentes nos
enquadramentos legais, regulamentares e de supervisao avaliados para que se possa considerar que o
principio ¢ cumprido; e os adicionais referem-se a elementos complementares que contribuem para
enquadramentos mais robustos e cuja implementagdo ¢ aconselhada. “Neste contexto, a plena
observancia de um principio requer, em geral, o cumprimento de todos os seus critérios essenciais.
Os critérios adicionais podem, pontualmente, ser considerados especialmente importantes e, nesse
sentido, podem igualmente concorrer para a determinagdo da observancia do principio”*?. Assim 0
principio da estabilidade financeira foi, globalmente, conseguido tendo em conta a analise dos
critérios essenciais e as solucdes juridicas encontradas.

Ter facilitado o recurso ao crédito por parte dos bancos que beneficiaram das garantias do
Estado permitiu-lhes ultrapassar as maiores dificuldades de liquidez, ndo quebrou a confianca e
evitou a corrida aos depositos, reforgando a estabilidade financeira nos mercados financeiros e
permitindo o financiamento regular da economia. Para além disso, reitera-se, em regra ndo aumenta o
défice nem a divida publica, salvo se ha execucdo da garantia, como sucedeu com o BPP.

A nacionalizacdo do BPN foi uma decisdo que contrariou o caminho que estava a ser
percorrido quanto as participacdes do Estado no sector privado mas da maior relevancia pois parou a
corrida aos dep6sitos®”® numa altura que se temia o efeito de rastilho e se sabia que as demais
entidades ndo poderiam responder. Nota-se, que 0 mesmo ocorreu noutras economias, apontando-se

o exemplo do Northern Rock no Reino Unido. Por outro lado, é importante ter conseguido reverter a

%22 Financial Sector Assessment Program: Portugal. Caracterizacdo do Exercicio e Apresentacio de
Resultados, Jodo Filipe Freitas, Banco de Portugal, Junho 2008.

%23 Controlou-se o risco sistémico, tendo em conta a natureza da maioria das operacdes que contratava com 0s
seus clientes, sendo fundamentalmente um banco comercial, de retalho, e pelo tipo de clientes em carteira.
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intervencéo publica®* pois “a experiéncia internacional sugere que o sector publico ndo é o melhor
dono dos bancos” (Ter-Minassian), sendo mais dificil gerir de maneira técnica sem a ingeréncia de
ingredientes politicos, questionando-se a gestdo publica entretanto exercida®”.

Questionavel sera o conjunto das medidas tomadas e dos dinheiros publicos gastos com o
BPP, na medida em que, desde o inicio da crise, foi sublinhado, pelas mais diversas individualidades,
que a faléncia seria o seu desfecho e que o Estado ndo devia dar qualquer apoio, por nédo existir
verdadeiro risco sistémico com essa faléncia, como efectivamente se verificou, e que de certa forma
fundamentou a deciséo final de ilegalidade da CE, apesar das decisdes anteriores de autorizacdo. E
entretanto, para permitir a manutencéo da instituicio e o cumprimento das suas responsabilidades®®,
0 Estado teve de obter aprovagdo de medidas financeiras de curto prazo. Agora o Estado confronta-se
com a necessidade de reduzir despesa®’ a par mas tem de assumir as suas responsabilidades com a
garantia concedida ao BPP e j& executada, em resultado, quer da insuficiéncia das contragarantias
oferecidas, quer do imprevisivel decorrente de todo o processo. Assim, se questiona-se se ndo tera
sido prejudicial o tempo que demorou o estudo de viabilizacdo do BPP apesar de reconhecer-se,
contudo, a pressdo exercida pela conjuntura e, sobretudo, a dificuldade de conhecimento da
verdadeira dimensdo da situagdo financeira do banco, o que também se verificou em mais instituicdes
de crédito no mercado global (Ter-Minassian, 2010: 36). Para além disso verificaram-se muitas
falhas de supervisao, sobretudo no que respeita 0 BPP mas também quanto ao BPN e demais bancos.

Quanto a elementos adicionais, e relativamente ao objectivo de apoiar 0s bancos para que
estes pudessem apoiar as empresas, pode questionar-se 0os meios utilizados pelo Governo para a
efectiva concesséo de crédito as empresas e realca-se a iniciativa tomada pelas autoridades francesas
de criar uma entidade de acompanhamento do financiamento da economia real, a SFEF, com a
responsabilidade de celebrar os protocolos de financiamento e verificar a correcta utilizacdo dos
fundos para o efectivo financiamento da economia, conforme os termos e objectivos acordados.

Por fim, quanto aos efeitos na populagdo-alvo, sublinha-se que as medidas tomadas tinham
por objectivo fundamental ndo quebrar a confianca no sistema financeiro, para evitar corridas aos
depositos, incompativeis com a situacdo da banca e evitar, igualmente, o provavel efeito de rastilho
provocado pelo risco sistémico. Nesta medida, trata-se de matéria de interesse publico que requer
todo o cuidado, pois ainda estdo bem presentes os efeitos devastadores que recentes crises
financeiras, quer na Asia quer na América Latina, deixaram nas economias e nas populacdes. No
entanto, o FMI reconheceu “que os riscos de contagio no sector financeiro nacional se apresentavam

bastante limitados, dada a reduzida interligacdo entre as instituicdes/grupos financeiros. Com efeito,

% Sendo sempre discutivel o valor agora aceite pelo Governo na transaccao de privatizagéo.

%25 Neves e Fernandes afirmam que a nacionalizacéo s6 levou a mais despesa ptblica (2011: 101).

%26 para com os depositantes e outros credores, e justificadas pelo Governo como de manifesto interesse para a
economia nacional.

%7 http://www.pcm.gov.pt/pt/GC19/Governo/OE2012/Pages/OE2012.aspx
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a actividade ndo bancdria dos conglomerados financeiros existentes ndo era significativa e a
exposicio interbancéria directa entre os bancos portugueses era também muito reduzida™?%,

E nota-se as fragilidades detectadas ja antes do processo de apoio aos bancos que revelavam
a necessidade de “uma vigilancia continua” por parte da autoridade de supervisdo, com exposigdes ao
risco consideradas como “pouco usual”, nomeadamente ao equity risk “resultante dos fundos de
pensdes dos bancos e a existéncia de uma concentragdo de riscos no segmento imobilidrio (incluindo
o crédito hipotecario, crédito a construgdo, entre outros) e em grandes empresas ndo financeiras”. E
“0 caso particular dos fundos de pensdes dos bancos portugueses foi considerado, pelo FMI, como
um desafio para as institui¢des, dadas as necessidades de financiamento destes fundos e o facto de os
mesmos representarem uma fonte expressiva de exposi¢do ao risco de mercado por parte das
institui¢des®”®”. Também quanto a situagdo das familias, 0 mesmo texto afirmou que “no caso do
crédito hipotecario, o FMI destacou, como factor de risco, o elevado nivel de endividamento das
familias” sobretudo decorrente do “facto de a grande maioria dos créditos se encontrar contratada a
taxa variavel implica que o risco de taxa de juro tenha sido transferido para as familias, o que por sua
vez aumenta o risco de crédito do sistema bancario que, por essa via, se pode tornar mais vulneravel
a choques substanciais nas taxas de juro e/ou a evolugdes adversas no rendimento das familias ou nos
niveis de desemprego”. De sublinhar, igualmente que, “de acordo com a analise do FMI, a
intensificagdo da concorréncia (...) havia conduzido a algum “relaxamento” dos critérios de

concessao de crédito, incluindo o aumento dos racios loan-to-value”.

3.2 — A hipotese da ndo intervencdo, a logica da intervencdo pontual e a reforma dos
mecanismos de regulacéo

As intervencdes dos Estados nos sistemas financeiros foram aconselhadas e seguidas por varios
Estados, entidades e organizacGes bem como pela academia e, apesar de ndo haver unanimidade de
posicdes, parece um facto incontestavel que impediram que acontecesse “o pior” nos sistemas
financeiros, pois, sem 0s apoios, muitos dos bancos privados teriam desaparecido. Assim, a
intervencdo dos Estados apresentou-se como inevitavel perante o risco de colapso do sistema
financeiro, com todas as consequéncias econdmicas e sociais negativas que dai poderiam resultar, e o

risco das “"consequéncias imprevisiveis"**

que todas as crises tém. Alids, a importancia dos bancos é
tal que tém “meios para nos forgar a ajuda-los” uma vez que “a continuidade dos seus financiamentos
a muito curto prazo ¢ vital” e “tudo o que a possa ameagar €, potencialmente, uma catastrofe” pelo

que, como disse o presidente do Bundesbank, nenhum governante podia “assumir uma atitude de

28 Financial Sector Assessment Program: Portugal. Caracteriza¢do do Exercicio e Apresentacdo de
Resultados, Jodo Filipe Freitas, Banco de Portugal, Junho 2008.
329 i
Sic.
%0 Como alertado pelo ministro aleméao das Financas, Peer Steinbriick.
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inerte expectativa” e tinha de ter por prioridade a de “travar a crise de confianga e as turbuléncias nos
mercados internacionais” até porque esta crise é global, diferente das demais®".

O ponto fraco do sistema financeiro é e foi o da falta de liquidez, ndo s6 para cada instituicdo
mas em todo o mercado interbancério pois a falta de liquidez dos bancos raramente é local e se
acontece num “pode, rapidamente, contagiar os outros bancos” pelas “obrigagdes cruzadas” entre
eles desde logo por deterem depdsitos de outros bancos. E é na propagacéo, a que se segue 0 contagio
da desconfianca e a corrida aos depositos, que “reside um risco sistémico de materializagio”**. Por
isso, a ndo intervencgdo teria provocado uma situacdo ainda mais séria aos bancos, com fuga de
capital, e a faléncia dum colocaria outros bancos em sério risco, o suficiente para tornar muito dificil
sendo impossivel um “regulamento ordenado”. Acresce que qualquer insolvéncia bancéria é
precedida de uma moratéria em todas as transagdes, 0 que equivalia a negar o acesso aos depositos
por muito tempo e, no caso das empresas, levaria a mais faléncias e a uma perturbacdo ainda maior
da economia, mesmo com a garantia total dos depésitos dos clientes, como na Alemanha.

A falta de apoio do Estado perante a menor liquidez faria, no minimo, “um aperto
suplementar na contracc¢do do crédito” e a diminuicdo do crédito ndo é desejavel para sair da actual
recessdo, para além de ser contra o préprio interesse social, pois 0 crédito permite que muitas
pretensdes da comunidade se tornem realidade e financia o ciclo de producéo e os investimentos. Ou
seja, as medidas tomadas para evitar o real risco sistémico e assegurar a estabilidade financeira e o
regular funcionamento da economia, tém efeitos no cerne da actividade econdmica, na vida das
empresas e dos mercados, no emprego, no pagamento de salérios, etc. Os Relatérios do FMI** dizem
gue os riscos para o sistema financeiro ainda sdo preocupantes mas diminuiram, e que 0 mesmo esta
a caminho da recuperacdo. Contudo, os EUA e os paises da Europa estdo com uma divida publica

muito grande®*

e questiona-se a sobrevivéncia do euro. Contudo, convém notar que os Estados,
entidades politicas soberanas, ndo morrem por terem mais divida ou pelo seu ndo pagamento, e que a
divida puablica, neste caso, serve para ajudar os credores, estando o0s interesses bancarios também no
centro dos interesses dos Estados. Mas coloca-se o problema do "risco moral®, pois 0s governos
“para salvarem institui¢Ges financeiras da faléncia poderdo estimular comportamentos de risco

semelhantes no futuro, dada a expectativa de poderem novamente beneficiar do socorro dos governos

%1 Bastante sublinhado ao longo de todo o livro de Reinhart e Rogoff (2010). Outro aspecto importante é que,
diferentemente da crise de 1929, “desta vez ha uma atitude concertada e multilateral para se enfrentar a crise”.
Também a rapidez com que se salvaram institui¢des de credibilidade baixissima mas de alto poder de estrago
aponta para uma nova cultura de construcdo de politicas multilaterais, mas também para “o imenso poder
politico dos especuladores, que tudo fardo para conter mudancas estruturais”.

%2 Neste sentido, Lordon (2010). Strauss-Kahn (FMI) e Jean-Claude Trichet (BCE), declararam que “socorrer
a finanga privada era em si suficientemente escabroso” para néo ter que fazé-lo uma segunda vez.

%33 http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfsr/2009/02/pdf/text.pdf.

4 Muitos, sobretudo os ingleses, afirmam ser consequéncia dos apoios dos Estado nos sistemas financeiros.
“Os défices orgamentais foram necessarios para evitar o colapso das economias — como Keynes explicou nos
anos 1930. Mas os défices orgamentais, se podem evitar o colapso no curto prazo, ndo garantem (antes pelo
contrario) que a economia retome as anteriores trajectorias de crescimento — como se viu nos anos 19707,
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e assim, 0s governos estariam a criar as condi¢des para a proxima crise financeira™®. E tanto mais
porque a sustentabilidade das financas publicas dos paises europeus é um grande desafio, dado o
envelhecimento da populacgéo a par do menor nimero de nascimentos.

Por isso, alguns defendem que néo deviam ter sido dados apoios®*®, que deviamos ter feito “a
experiéncia de deixar acontecer a falha a alto nivel para ver se o sistema bancério €, afinal, capaz de
a absorver sem entrar em colapso — e é possivel que sim. Mas a experiéncia é a brincar, porque
sendo... E bem preferivel antes de carregar no botdo falha a alto nivel ter na manga o segundo plano
de salvamento bem montado e pronto a sair**’. E 0os Governos que tivessem executado tal decis&o
arriscavam-se “a ficar para a histéria como os governos que conduziram as economias para o
desastre”, tal como aconteceu, por exemplo, com o presidente Hoover na Grande Depressao.

No entanto, continuam a verificar-se os “erros do passado”, em que, como afirmou Posner®®
“o0s intervenientes (businesspeople) e os consumidores fizeram o que os mercados e a sociedade
esperava deles”. O Governador do Bank of England, veio, recentemente, criticar a politica da
maxima rentabilidade, demasiado rapida, e os elevados bdnus gque continuam a ser pagos no sector e
afirmar que, sem reformas efectivas, “podera haver uma nova crise financeira**°. Ou seja, tal como
Joseph Stiglitz conclui, é necessario mudar e a nova visao sobre economia devera ser uma mistura de
conceitos pois sendo permite-se “que voltem como eram”. E ao apoiar os especuladores sem alterar
as regras esta a permitir-se o regresso a0 momento que gerou a crise, sem ter resolvido nada. Neste
sentido vai 0 Governo dos EUA e vao também os europeus, incluindo Portugal. E, “de facto, uma

730 o que a gestéo

licdo desta crise é que a imaginagdo nos mercados financeiros ndo tem limites
desregulada e a alavancagem exagerada comprometeram a estabilidade dos sistemas financeiros.
Perante a crise, 0S governos agiram, em geral, prontamente, mas tém sido unanimes em
considerar fundamental a reforma da supervisdo e respectiva regulamentacéo, de modo a restringir
algumas formas de especulacdo financeira pois, se 0s bancos ndo forem obrigados a mudar, é muito
dificil que o fagam doutra forma. E para evitar novas crises e repeticdo de factos, tém de ser

estabelecidas medidas que impegcam o exagero do laissez-faire nos mercados financeiros e obriguem

%5 Fernando Alexandre e Pedro Bag#o, disponivel em:

http://aguiarconraria.blogsome.com/2009/02/16/a-crise-financeira-e-o0-papel-do-estado/

%% Na Alemanha, Steinbriick defendeu a fusdo dos bancos estaduais e ndo os apoios extraordinérios. Foi
realgado por varios que nestes, por haver a garantia total, 0s seus executivos assumiram riscos de apostador e
ndo de investidor ou banqueiro, tornando a especulacdo uma “actividade subsidiada pela politica monetaria e
pelos contribuintes”. E esse comportamento contribuiu para que as apostas continuassem e aumentassem,
numa economia global de casino financeiro, colocando mais bancos em situacdo de risco. Mas também os
bancos privados podem ter uma postura menos cuidadosa se souberem que tém sempre a salvacdo por parte
do Estado, o que alguns economistas apontam como “a consequéncia mais nefasta das interven¢des dos
governos durante a actual crise dos mercados financeiros e uma das suas principais criticas”.

%7 \fer Frédéric Lordon, “Taxe bancaire : “une fausse piste” pour Baudouin Prot, em Challenges, 15-04-2010,
disponivel em Esquerda.Net.

%38 http://topics.nytimes.com/top/reference/timestopics/people/p/richard_a_posner/index.html?inline=nyt-per.

9 Mervyn King expressou esta opinido numa entrevista publicada em Marco de 2011 pelo Daily Telegraph.

%40 http://aguiarconraria.blogsome.com/2009/02/16/a-crise-financeira-e-0-papel-do-estado/.
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a maior cobertura dos riscos®*!. Por isso as intervencdes dos governos nos mercados financeiros
devem basear-se em medidas de caracter preventivo que procuram “melhorar o sistema de supervisao
do sistema financeiro, com um acompanhamento mais rigoroso das instituicdes que podem

representar um risco sistémico®?”

. Neste sentido vai o Programa do XIX Governo ao reconhecer
“lacunas e fragilidades que importa colmatar” nas entidades reguladoras pelo que se impode “reforcar
a regulag@o, tanto na sua independéncia como na sua efectividade”®. Pelo contrario, Jonh Taylor344,
considera de menor importancia as falhas de regulamentacdo e afirma que foram os erros das
politicas monetérias os responséaveis pela crise e pelo agravar da mesma®.

Contudo, parece que, antes de mais, deve pensar-se “se a regulamentagio anterior estava bem

feita ou na0**®”

pois, 0 que de facto aconteceu foi que, tal como referido pela Comissao de Inquérito,
“A regulacdo bancéria foi (...), pondo de lado os requisitos de liquidez” permitindo que a avaliagdo
de riscos fosse confiada ““as agéncias de notacao de risco ou mesmo aos proprios bancos”. Para além
disso, os codigos deontoldgicos existentes ndo foram respeitados. Verificou-se a “faléncia
generalizada dos mecanismos de regulacdo que se acreditava serem funcionais” criados para
“impedir comportamentos irresponsaveis por parte dos paises em desenvolvimento”. Nao ha
instrumentos de regulagdo multilateral para esta situacdo apesar de alguns falarem num Bretton
Woods Il e ficou demonstrado, também, que os EUA deixaram de ser a superpoténcia reguladora do

»347 tendo o governo alemao

sistema financeiro internacional, existindo agora “um mundo multipolar
apresentado uma proposta de implementagéo de medidas para “civilizar os mercados financeiros".

O FMI aponta a necessidade de “fiscalizagdo mais eficaz e novas estruturas de controle bem
como a existéncia de novos instrumentos de observacdo do mercado financeiro, nomeadamente os
depositos de capital nos bancos e a imposicdo de limites para a celebracdo de negdcios com maior
risco.” A Comissdo de Inquérito realcou como a “faléncia dos modelos de governo societario dos
bancos e outras instituigdes financeiras” sucederam pela “ineficiéncia dos controlos de risco e

348

irregularidades, a ineficacia da certificacdo de contas®™ e do controlo de gestdo por érgdos de

#! De modo a dar maior capacidade de resposta aos bancos perante dificuldades, nomeadamente de liquidez.

%42 Como foi sugerido pelo Grupo dos Trinta, liderado por Paul Volcker.

%3 paginas 14 e 15. O actual Governador do BP, no discurso de tomada de posse, falou na necessidade de duas
supervisdes, micro e macro.

4 Taylor, John B. (2009), Getting Off Track: How Government Actions and Interventions Caused, Prolonged,
and Worsened the Financial Crisis, Hoover Press.

%5 Desde logo, 0 abandono da utilizagdo da sua regra de fixagao da taxa de juro pelo banco central.

#8030 Salgueiro, presidente da APB, considerou que ndo via motivos para se alterar o0 modelo de supervis&o
do BP sobre o sistema financeiro (em declara¢des & Ré&dio TSF).

37 <\We will implement reforms that will strengthen financial markets and regulatory regimes so as to avoid
future crises. Regulation is first and foremost the responsibility of national regulators who constitute the first
line of defense against market instability.” (Declaragdo final do G20, Novembro 2008, ponto 8 -
www.nytimes.com/2008/11/16/washington/summit-text.html ). Na reunido do G20 de 2 de abril 2009 a visao
€ mais proxima das soluges multilaterais, mas o anexo a declaracéo final, sobre as medidas de regulagdo
financeira, é extremamente timido.

8 O BPN cumpria o récio de solvabilidade, excluidas as responsabilidades para com o Banco Insular e para
com o Balc8o virtual, cuja existéncia foi sempre escondida - ndo figuravam no balanco, nunca foram
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fiscalizacdo e auditores e a perversidade dos incentivos inerentes aos sistemas de remuneracdo dos
executivos”. Por isso € importante que ndo voltem a acontecer situacdes de ingenuidade por parte da
entidade supervisora, nem possam ocorrer operacGes clandestinas sem qualquer registo.

E os mercados financeiros, pelo facto de serem globais, sdo palco de constantes “novidades”
que cumpre verificar e corrigir de imediato, se necessario. Alias, a crise financeira em anélise esta
intimamente relacionada com o desenvolvimento de esquemas muito sofisticados de financiamento e
alavancagem financeira, a maioria das vezes sem terem subjacente qualquer realidade concreta e
apenas direitos de crédito que se vdo multiplicando e que permitiu um excesso de endividamento sem
criagdo de riqueza, com grandes ganhos puramente financeiros, num mercado global desregulado
(Martins, 2010: 114). Mas o excesso de endividamento, acumulado essencialmente pelas familias

para a aquisicdo de habitacao®*

e consumo, foi fomentado pelas grandes facilidades de crédito
oferecidas pelos bancos, os quais, para se financiarem, no mercado global, criaram “inimeros
esquemas de alavancagem” e, também, ndo pode ser descurada a apreciacdo do posicionamento do
Estado em relacéo a estes desenvolvimentos, permitindo que 0s mesmos ocorressem.

Isto leva-nos as concepcdes sobre o papel do Estado e aos sistemas econdmicos e politicos. E
se 0s Estados das economias ocidentais, de “financas publicas modernas”, sdo Estados de bem-estar,
com maior ou menor intervengdo nos mercados para ‘“deliberadamente alterar o (seu)
funcionamento” (Pereira, et al 2005: 26, 35), inseridos numa economia capitalista, considerada “bem
mais eficiente do que uma comunista”, ndo devem descurar os mecanismos de equilibrio de mercado
apontados por Keynes e haver uma intervengdo pontual do Estado na economia, como ja havia sido
apontado no New Deal de Roosevelt (Pereira, et al 2005: 34). “Em termos de politica anticiclica,
torna-se evidente a necessidade de que a intermediacdo financeira sirva a economia, e ndo o
contrario”, ou seja, “trata-se de assegurar que os recursos fluam para onde sdo necessarios”.

E, perante a realidade de fluxos financeiros mundiais versus regulagdo nacional e de
processos globais versus gestdo fragmentada, hd necessidade de regras comuns pois sendo a
regulacdo serd ineficiente. E 0 pais que exerga algum “controle sobre 0 movimento de entrada e saida
de capitais, visando assegurar o0 seu uso produtivo e evitar os movimentos pré-ciclicos, passa
imediatamente a ser discriminado nos movimentos, tanto pelos investidores institucionais como pelas
agéncias de risco”. Assim, a regulacdo refor¢ada pretende, sobretudo, “limitar a alavancagem que
atingiu niveis absurdos”, “assegurar a transparéncia dos processos” e ‘“‘organizar 0 acesso as
informagdes ndo apenas individualmente mas em termos sistémicos”. Para além disso, os Estados
pretendem controlar a dupla contabilidade, que se generalizou, e os paraisos fiscais e as fraudes

associadas ao off-shore financeiro.

detectadas pelos revisores oficiais de contas e auditores, nem reportadas por ninguém as autoridades de
supervisao (Relatdrio da Comissao de Inquérito).
9 Krugman escreveu em 2006: "O modo de vida dos americanos é agora vender casas uns aos outros, com
dinheiro emprestado pelos chineses."
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Na sequéncia da crise, tém sido implementadas novas regulamentacdes e alterac6es no sector
bancario, mas “os sistemas financeiros mundiais permanecem sujeitos a enorme pressdo” pois “as
condigdes macroecondmicas a nivel mundial deterioraram-se significativamente” e “muitos

3505

mercados financeiros encontram-se em dificuldades™" apesar dos bancos centrais terem adoptado

“medidas no sentido de melhorar o funcionamento dos mercados monetarios” e os governos terem
ajudado os bancos a retirar dos balangos os activos de dificil valorizagio” *".

A CE e varios Estados-Membros da UE continuam a desempenhar um papel activo na
Comissao de Basileia sobre Supervisdo Bancaria (BCBS) para alcancar a harmonizagéo da definicéo
de fundos préprios®?, & escala mundial, e uma aplicacdo homogénea dos requisitos em matéria de
capitais minimos obrigatérios, o que contribuird para limitar distor¢cdes da concorréncia, preservar a
competitividade internacional e reforcar o sistema bancério europeu®®. Em 2009, a BCBS aprovou,
para discussao, propostas para fortalecer as regulamentac6es sobre o capital global e sobre a liquidez
apresentando como areas mais sensiveis, nomeadamente, a transparéncia do capital de base, a
cobertura do risco de capital, a existéncia de um racio de alavancagem, coberturas de riscos anti-
ciclicos, a constituicio de reservas e a imposicdo de standards minimos de liquidez®™*. Por outro
lado, o PE e a CE criaram uma entidade de regulacdo europeia para a area bancaria, o European
Banking Authority (EBA), que tem feito os stress tests aos bancos para avaliar a solvabilidade em
situacdes adversas. Também a BCBS e a Associa¢do Internacional dos Seguradores de Deposito
decidiram colaborar e desenvolver um conjunto de principios internacionalmente aprovados para
sistemas de seguro de deposito efectivos®™, mas concluem que “um sistema de seguro de deposito
nao se destina, por si mesmo, a resolver sistematicamente faléncias bancarias significativas ou uma
“crise sistémica” e que, nessas situagdes, para além de dever existir a colaboragdo de todos os
participantes do sistema, o custo deve ser também suportado pelo Estado.

A implementacdo das propostas tem sido negociada com os varios Estados de modo a
equilibra-las com a possibilidade dos bancos concederem crédito, o que recua com normas mais
rigidas de standards minimos de liquidez e de capital. O BP, tal como outros bancos centrais
europeus, que ja tinha alterado a exigéncia do racio de solvabilidade para 8% dos fundos de base,
contra os anteriores 4%, recuou nessa exigéncia feita aos bancos nacionais para um récio de 7%,
perante as dificuldades dos bancos em realizarem aumentos de capital apesar de saber ser um racio

fundamental para a sua solidez e, portanto, para a sua maior capacidade de financiar a economia®®.

%50 http://www.imf.org/external/index.htm

%1 Ultimo relatério do BCE sobre a estabilidade financeira (“Financial Stability Review”), disponivel em inglés
em http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/financial-stability.pt.html

%2 \/er 1.° Relatério da CE ao PE e ao Conselho sobre a aplicacio da Directiva fundos proprios (89/299/CEE).

%53 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CEL EX:52000DC0074:PT:HTML

4 http://www.bis.org/bcbs/ e também http://www.federalreserve.gov/bankinforeg/basel_cons_package.htm

%3 http://www.iadi.org/docs/Portuguese_IADI_BCBS_Core_Principles.pdf

%8 Defendido pelo MF. Lord Turner, coordenador de um dos mais detalhados estudos sobre a reforma

do sistema financeiro mundial e presidente da autoridade maxima de regulacao do sistema financeiro

80


http://www.imf.org/external/index.htm
http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/financial-stability.pt.html
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52000DC0074:PT:HTML
http://www.bis.org/bcbs/
http://www.federalreserve.gov/bankinforeg/basel_cons_package.htm
http://www.iadi.org/docs/Portuguese_IADI_BCBS_Core_Principles.pdf

CONCLUSAO

As funcdes da competéncia dum Estado de direito, numa sociedade democratica, tém-se expandido.
O Estado tem como justificacdo para a sua existéncia, a realizacdo do bem comum tendo em conta o
interesse publico. Mas o entendimento de interesse publico como “padrdo ético e valorativo”,
“modelar da accéo politica e justificacdo da ac¢cdo em sociedade”, sobre o qual o Estado constituiu a
sua legitimidade, num determinado momento, sobre o que é uma boa sociedade ou sobre o bem
comum ou ainda sobre “tudo aquilo que € necessario para que as pessoas vivam bem?”, e que constitui
“patriménio colectivo” que afectamos equilibrando os principios de equidade e de justica social e de
desenvolvimento econémico da sociedade, altera-se, bem como as expectativas ou sensibilidades
sobre 0 que é necessario para tal, tem evoluido ao longo dos tempos. Assim, 0 conceito de interesse
publico “ndo apresenta contornos rigorosos” e tem a “complexidade que lhe advém duma histéria
particularmente rica em contradi¢fes na determinacao da sua esséncia”, apesar de se questionar o seu
conteudo, sobre se resulta do interesse de todos ou da maioria da sociedade, se é valor absoluto e
intemporal, constituindo uma “entidade abstracta”, ou, ainda, uma interrogagdo e processo perante
cada decisdo publica a tomar, envolvendo os conceitos de democracia e de reciprocidade.

Os interesses dos individuos sdo a referéncia para a actuagdo do Estado mas a correlacao
entre eles e a coexisténcia social tem de ser feita através da definicdo de politicas publicas, ndo
podendo fundamentar-se apenas no funcionamento do mercado, sendo necessaria a intervencéo da
“mdo visivel” das politicas or¢amentais. E 0 Estado, que tem assumido uma cada vez maior funcdo
reguladora, a par doutras entidades, procura garantir um papel determinante ndo pela imposi¢ao da
sua vontade aos restantes actores sociais mas antes identificando e explorando padrdes de cooperacao
nas relagdes publico-privadas, tendo em conta as interdependéncias existentes a nivel mundial.

A nova percepcdo do Estado muda a imagem da Administracdo a qual executa as novas
fungdes impostas ao Estado sem esquecer 0s seus elementos constitutivos, que sdo a ideologia do
interesse geral e do servigo pubico. Porém reconhece-se que, para governar bem a coisa publica, na
realizacdo do bem comum, é imperioso responder de maneira adequada aos desafios da sociedade e a
gestdo ou 0 modo de fazer que se entende mais adequado tem sofrido alteragfes ao longo do tempo.

Nesta sequéncia, perante a crise econémica e financeira a nivel mundial, com uma enorme
falta de liquidez nos mercados interbancarios e também de confianca entre as instituicdes,
reconheceu-se ser necessario que os Estados e as organizagdes nacionais e internacionais tomassem
medidas urgentes e concertadas para evitar a faléncia do sistema bancério, financiador da economia,
através da chamada funcdo de intermediacdo, emprestando os fundos que tém depositados, nos

termos e condicBes permitidas pelas normas de supervisdo, pois tal acarretaria custos demasiado

britdnico, o Financial Services Authority (FSA), defende que “sejam consistentemente aumentados
os racios prudenciais na banca”. James Tobin propds a tributacdo das institui¢des financeiras e que a
a receita fosse canalizada para ajudar os paises mais pobres.
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elevados para os depositantes, para a economia e 0 emprego, pelo que “os planos de apoio aos bancos
sdo sempre preferiveis a inac¢gdo, mesmo que dispendiosos para as financas publicas.

De todos os argumentos, conclui-se que os bancos desempenham uma funcdo de interesse
comum no que respeita a concretizagdo dos “interesses materiais superiores da comunidade” e que o
risco da sua actividade, o risco sistémico, é diferente dos demais, sobretudo numa era do global e da
interdependéncia, necessitando ser encarado como tal. Por outro lado, precisa ser cuidadosamente
regulamentado e fortemente fiscalizado de modo a ndo deixar que se assumam, de novo, posi¢coes
demasiadamente arriscadas com as pequenas e médias poupancas. Assinale-se, ainda, que nao devia
permitir-se que os Estados tenham de intervir, com as disponibilidades de todos os contribuintes, para
suprir falhas de liquidez decorrentes da assumpcéo daquele tipo de posi¢fes, em protecgdo do risco
sistémico e impossibilitar que as mesmas disponibilidades sejam aplicadas noutros interesses
socialmente relevantes, como a educac#o, a saide ou a seguranga social®’.

Ao analisar a racionalidade das medidas extraordinarias de apoio pelos diplomas e
esclarecimentos da Administragéo, pelos estudos feitos por entidades e organizacOes especializadas e
pela academia, e perante o cenario de total agitagdo com risco de “desabamento” nos mercados
financeiros mundiais, verifica-se que, em Portugal, foram tomadas todas as precauc¢fes de modo a
manter a estabilidade financeira e a disponibilizar liquidez nos mercados financeiros. Isto porgue foi
considerado uma prioridade, do maior interesse publico, face as implicagcGes que poderiam advir da
falta de apoio as mesmas. E, de forma a atingir aqueles objectivos, foram adoptadas medidas para

evitar a menor perturbacéo e falta de confianga nos mesmos mercados.

Relativamente ao BPP, as cautelas mostraram-se exageradas pois verificou-se que ndo existia
risco sistémico com a sua faléncia ja que era uma instituicdo pequena, sem balcdes nem qualquer
peso na economia nacional, com uma clientela e actividade muito exclusivas. Nao havia, contudo,
nogdo da verdadeira situagdo financeira do BPP. Com isso, foram assumidos encargos pelo Estado
que podiam ter sido evitados para além de, erroneamente, legitimar expectativas e permitir a

reclamacéo do dever do Estado em apoiar especuladores, invertendo, assim, a funcdo do Estado.

Quanto ao BPN, a situacdo de grande aperto financeiro foi decorrente de gestdo ruinosa que
devia ter sido evitada ou pelo menos apurada em sede de supervisdo. Contudo, muitas operacfes ndo
foram registadas e foram transferidas dividas para entidades desconhecidas. E perante a grande
dificuldade do BPN em assumir 0s seus compromissos, nomeadamente reembolsar depositos, mesmo

apos os milhdes de euros injectados com apoio do Estado, a decisdo de nacionalizar parece ter sido a

%7 Como foi dito na comunicagdo social “Estava correcto e o veredicto soou nas Gltimas semanas: passamos a
beira da catastrofe e para evitar o pior vamos gastar muito do dinheiro que antes nos diziam que ndo tinhamos
para a educagdo, a salde ou os transportes publicos”. Com ironia, 0 humorista gréafico espanhol, conhecido por
El Roto, fez uma ilustragdo na qual um banqueiro diz: “A operagao foi um sucesso: fizemos parecer uma crise o
que ndo passou de um saque”.
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mais consensual. Salienta-se que, para futuro, as politicas publicas devem tratar de forma diferente
aquilo que o for, de modo a ndo permitir leituras diversas da sua racionalidade.

Para permitir liquidez, o Estado concedeu garantias pessoais a financiamentos realizados por
instituigdes de crédito que, doutra forma, ndo teriam sido obtidos, considerando a conjuntura de crise
mundial e receio das demais instituicdes em conceder empréstimos. As garantias mostraram-se,
assim, eficazes com a vantagem de gerarem divida para o Estado apenas quando executadas.

Contudo a implementacdo desta politica pablica, deste pacote de medidas, falhou na questdo
da informacdo e esclarecimento dos motivos, do que tinha corrido menos bem por parte das
entidades, da sua importancia e das implicacfes da mesma, tendo sido bastante divulgado, mesmo
pela academia, que se tratava de puro proteccionismo a um dos sectores mais fortes e privilegiados
da economia que estava em dificuldades apenas devido as suas opera¢Ges especulativas demasiado
arriscadas. Por isso, revela-se adequado, quanto a todas as politicas publicas, existir a preocupagéo de
compreensdo geral da sua racionalidade pelos seus destinatarios, previamente a sua implementacéo,
ou seja, uma clara recepcdo da racionalidade. Importa, ainda, sublinhar a necessidade das normas de
supervisdo serem cumpridas, mesmo em tempos de expansdo, sem passividade ou complacéncia das
autoridades, nomeadamente no que respeita a observancia dos racios de solvabilidade e de capital

obrigatdrios para que os contribuintes ndo sejam chamados, de novo, para cobrir 0 risco sistémico.

Mas todos 0s cuidados sdo poucos e, sendo esta crise muito superior a de 1929, “isso
significa que carece de referéncias na historia do capitalismo” e, por isso, “significa, também, que
desapareceram os remédios conhecidos. Porque 1929 e a depressdo que seguiu estdo associados a
utilizagdo bem-sucedida dos instrumentos keynesianos, & intervencdo massiva do Estado como
salvador supremo do capitalismo”®®. E o que presenciamos agora é a avalanche de dinheiro que os
Estados estdo a lancar sobre os mercados, auxiliando os bancos e algumas empresas transnacionais, a
qual, “ndo apenas ndo consegue frear o desastre em curso, sendo que também esta a criar as
condigOes para futuras catastrofes inflacionarias, para proximas bolhas especulativas”, afirmando que

se trata da “mais completa ineficacia dos estados (...) para superar a crise”**’,

%8 Declaragdes de Soros e Paul Volcker na Universidade Columbia, no dia 21 de Fevereiro de 2009.
%9 Segundo Soros e Volcker (Sic).
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ANEXO |
GARANTIAS DO ESTADO

Concedidas através da Direcgdo-Geral do Tesouro e Financas:

RESPONSABILIDADES ASSUMIDAS

NAO EURO EURO /TOTAL
Em 2008:
2. ENTIDADES FINANCEIRAS
2.1 PUBLICAS 0 2.065.870.050,74
BPN - Banco Portugués de Negocios, SA 815.000.000,00
CGD - Caixa Geral de Depositos, SA 0 1.250.870.050,74
2.2 PRIVADAS 3.500.000.000,00
BANIF - Banco Internacional do Funchal, SA 0 50.000.000,00
Millennium BCP, SA 0 1.500.000.000,00
BES - Banco Espirito Santo, SA 1.500.000.000,00
BPP - Banco Privado Portugués, SA 0 450.000.000,00
(fonte: Conta Geral do Estado de 2008)
Em 2009:
2. ENTIDADES FINANCEIRAS
2.1. PUBLICAS 0 4.250.375.120,20
BPN — Banco Portugués de Negocios, SA 3.000.000.000,00
CGD - Caixa Geral de Depositos, SA 0 1.250.375.120,20
2.2 PRIVADAS 4.100.000.000,00
Banco Invest 0 50.000.000,00
BANIF, Banco Internacional do Funchal, SA 0 500.000.000,00
Finantia 100.000.000,00
Millennium - BCP, SA 0 1.500.000.000,00
BES — Banco Espirito Santo, SA 1.500.000.000,00
BPP — Banco Privado Portugués, SA 0 450.000.000,00
(fonte: Conta Geral do Estado de 2009)
Em 2010:
2. ENTIDADES FINANCEIRAS
2.1 PUBLICAS 0 4.750.000.000,00
BPN - Banco Portugués de Negocios, SA 3.500.000.000,00
CGD - Caixa Geral de Depositos, SA 0 1.250.000.000,00
2.2 PRIVADAS 3.625.000.000,00
Banco Invest 0 25.000.000,00
BANIF, Banco Internacional do Funchal, SA 0 500.000.000,00
Finantia 100.000.000,00
Millennium - BCP, SA 0 1.500.000.000,00
BES — Banco Espirito Santo, SA 1.500.000.000,00

(fonte: Conta Geral do Estado de 2010)
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