COMISSAO / PORTUGAL

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
DAMASO RUIZ-JARABO COLOMER

apresentadas em 3 de Julho de 20011

Introdugio

1. Estas trés acgdes por incumprimento dos
Tratados instauradas pela Comissdo
baseiam-se no mesmo quadro juridico: a
compatibilidade com a legislagio comuni-
tdria de regimes nacionais que reservam ao
executivo determinadas prerrogativas de
interven¢do na estrutura accionista e na
gestdo de empresas privatizadas pertencen-
tes ao Ambito da economia estratégica.
Estas faculdades especiais, que se revestem
de formas diversas (expedientes de autori-
zagdo administrativa, ac¢des privilegiadas,
nomeagdo de membros dos érgdos sociais)
e apresentam contelidos diferentes (poder
de oposicio a entradas no capital, direitos
de intervengdo na gestdo dos activos), sdo
vulgarmente conhecidas por «acgbes de
ouro» («golden shares»).

Apesar das diferengas existentes entre as
legislagbes nacionais controvertidas, a
questiio da sua harmonizagdo com o direito
comunitirio é sempre colocada em termos
semelhantes. Tendo em vista a clareza de
exposi¢do e uma administragdo econdémica
da justica, passo a tratar das trés ac¢Bes em
conjunto.

1 — Lingua original: espanhol.

Por 1ltimo, chama-se a aten¢éo para que se
encontram pendentes outras ac¢des por
incumprimento, por idénticas razdes, con-
tra, respectivamente, Espanha? e o Reino
Unido 3. As mesmas ndo foram apensas aos
presentes autos por se encontrarem nurma
fase menos avangada da sua tramitacdo,
mas ndo ha divida de que a decisdo ora
tomada condicionaré de forma significativa
a resolugio que oportunamente lhes serd

dada.

Legislagdo nacional pertinente

Processo Comissao/Portugal (C-367/98)

2. A Comissdo acusa a Repiiblica Portu-
guesa de ter adoptado uma legislagdo que,

2 — Processo C-463/00. Tem por objecto as disposigdes da Lei
n.° 5/1995, do Regime juridico das alicnagoes publicas em
determinadas empresas, ¢ os decretos de aplicagio corres-
Eondcmcs, que criam faculdades especiais relativamente 3
ECSSOl SA, Telefonica de Espafia SA, Tabacalera SA ¢

ndesa.

3 — Processo C-98/01. Dirige-se contra as prerrogativas das
autoridades britdnicas no seio da BAA PLC, antiga gestora
piiblica dos aeroportos daquele pafs.
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por um lado, restringe o acesso de estran-
geiros, incluindo os comunitarios, ao capi-
tal de empresas em vias de reprivatizacio e,
por ouiro, sujeita todas as posteriores
transacgOes desse capital a uma autorizagio
ministerial. Os dois aspectos da legislacio
constituem, segundo a demandante, outras
tantas violagdes dos principios que consa-
gram a liberdade de estabelecimento e a
liberdade de circulagdo de capitais.

3. A Lei n.° 11/90, de 5 de Abril de 1990,
lei-quadro relativa as privatizagbes 4, auto-
riza, no seu artigo 13.%, n.° 3, que cada
decreto de privatizagdo limite a quantidade
de ac¢des que sociedades estrangeiras ou de
capital maioritariamente estrangeiro
podem adquirir ou subscrever, bem como
fixe a quota mdxima de participagio
estrangeira no capital social e nos érgdos
de controlo da entidade privatizada. As
infracgbes sdo punidas com a venda coer-
civa das accdes que excedam aqueles limi-
tes, a perda do direito de voto que as
mesmas conferem ou a nulidade das aqui-
si¢bes ou subscri¢des.

4. Em virtude desta disposi¢do, os decretos-
-lei pelos quais foi levada a cabo a privati-
zagio de determinadas empresas, essencial-
mente bancos e companhias de seguros,
limitaram a participagdo do capital estran-
geiro, segundo os casos, entre 5%° e

40% ¢

4 — Didrio da Repiiblica, 1 série-A, n.° 80, de 5 de Abril de 1990,
p. 1664,

5 — Decretos-Lei n.° 140/91 e n.° 147/92 — Companhia de
Seguros Bonanga; Decreto-Lei n.° 165/91 — Banco Espi-
rlto Santo e Comercial de Lisboa; e Decreto-Lei
n.° 321-A/90 — Banco Portugués do Atlantico.

6 — Decreto-Lei n.° 353/91 — Petrogal.
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5. O Decreto-Lei n.° 65/94, de 28 de
Fevereiro de 19947, fixa em 25% o limite
da participacio de entidades estrangeiras
no capital de empresas cujo processo de
privatizacdo estivesse concluido, salvo se o
diploma de privatizagio tivesse previsto um
limite superior.

6. O Decreto-Lei n.° 380/93, de 15 de
Novembro de 19938, estabelece no
arrigo 1.%:

«1. A aquisi¢do, entre vivos, a titulo one-
roso ou gratuito, por uma sé entidade,
singular ou colectiva, de accbes represen-
tativas de mais de 10% do capital com
direito a voto ou a aquisi¢do de ac¢des que,
adicionadas as ji detidas, ultrapassem
aquele limite, em sociedades que venham
a ser objecto de reprivatiza¢do, ficam
sujeitas a autorizagdo prévia do Ministro
das Finangas.

2. Sem prejuizo do que venha a ser estabe-
lecido para cada operacdo de privatizagido,
o disposto no niimero anterior s6 se aplica
aos actos de aquisicio subsequentes as
operagdes de privatizagdo.»

7 — Didrio da Repiiblica, 1 série-A, n.° 49, de 28 de Fevereiro
de 1994, p. 933,

8 ~ Didrio da Repiiblica, 1 série-A, n.° 267, de 15 de Novembro
de 1993, p. 6362 {2).
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Processo Comissdo/Franga (C-483/99)

7. O Decreto n.® 93-1298, de 13 de Dezem-
bro de 1993, que cria uma accéo especifica
a favor do Estado na empresa nacional
Elf—Aquitaine 9, estabelece, no seu
artigo 2.°% que qualque1 operagio pela qual
uma pessoa singular ou colectiva, actuando
em nome individual ou em conjunto com
outras, reduza, com a sua participagdo
directa ou indirecta, num décimo, num
quinto ou num tergo o capital social ou os
direitos de voto da sociedade, devera obter
a aprovagdo prévia do Ministro da Econo-
mia (n.° 1),

8. Além disso, os Ministros da Economia e
da Inddstria nomeiam, cada um deles, um
membro do conselho de administra¢do da
sociedade, sem direito a voto, em represen-
tacdo do Estado (n.° 2).

9. Por dltimo, a acgdo especifica habilita o
Estado a opor-se a qualquer acordo de
alienagdio ou penhor dos principais activos
da empresa, nas condigdes fixadas no
Decreto n.° 93-1296.

9 — Journal officiel de la Rcmbhque frangaise de 14 de
czembro de 1993, p. 173

10. O Decreto n.° 93-1296, de 13 de
Dezembro de 1993, relativo, entre outras
matérias, a determinados direitos ligados as
acgdes especificas 19, estipula que o decreto
que habilita o titular de uma acgio especi-
fica a opor-se a operages de «alienagdo ou
penhor de activos susceptiveis de causar
prejuizo aos interesses nacionais» devera
enumerar, em lista anexa, os activos de que
se trata (artigo 1.°).

11. A intencdo de alienar ou dar em penhor
os referidos activos deve ser transmitida ao
Ministro da Economia, juntamente com
todos os elementos necessarios a instrugdo
do processo. Considera-se que a operacio
foi autorizada se o ministro nio se lhe
opuser no prazo de um més, prorrogével
em 15 dias, contado desde a data da
recepcdo da documentagio completa.
Antes de decorrido este prazo, o ministro
pode renunciar ao seu direito de oposi¢do
(artigo 2.°).

O ndo cumprimento destas obrigacdes
acarreta a nulidade de pleno direito das
operagdes realizadas (attigo 3.°).

Processo Comissdo/Bélgica (C-503/99)

12. Um Real Decreto de 10 de Junho
de 199411 estabelece a favor do Estado
uma acgdo especifica na Société nationale
de Transport par Canalisations (SNTC), a

10 — Journal officiel de la chubh e frangaise de 14 de
Dezembro de 1993, p. 173 4

11 — Moniteur belge de 28 de ]unho de 1994, p. 17336.
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qual estdo ligadas determinadas faculdades
especiais cujo exercicio cabe ao Ministro da
Energia (artigo 1.°).

13. O ministro pode opor-se a qualquer
transac¢do relativa ao capital da SNTC
«susceptivel de causar prejuizo aos interes-
ses nacionais no admbito da energia»
(artigo 2.°, n.° 1). Por transacgdo deve
entender-se qualquer operagdo mediante a
qual uma pessoa singular ou colectiva
adquira, directa ou indirectamente, pelo
menos 5% do capital ou dos direitos de
voto da SNTC, ou aumente a sua partici-
pac¢do num ou noutros nessa mesma pro-
porcdo, dai resultando uma participagdo
final igual ou superior a 10% (artigo 2.°,
n.° 2)12,

14. A acgdo especifica dd ao ministro a
faculdade de se opor a qualquer cessdo,
penhor ou mudanca de destino das canali-
zagdes propriedade da SNTC que cons-
tituam grandes infra-estruturas de trans-
porte interno de produtos energéticos ou
possam servir como tal. Qualquer operagio
com essas caracteristicas deve ser previa-
mente notificada ao ministro, que dispée de
vinte e um dias para exercer o seu direito de
oposi¢do (artigo 3.°).

15. Além disso, a acgdo especifica permite
ao ministro nomear dois representantes do

12 — Esta faculdade foi revogada pela Lei de 29 de Abril
de 1999, isto é, uma vez decorrido o prazo de dois meses
estabelecido nos pareceres fundamentados de 18 de Janeiro
de 1999, que fixa a lide. O mesmo decorre do Real Decreto
de 5 de Dezembro de 2000 (Moniteur belge de 20 de
Dezembro, p. 42347), que estabelece os critérios para o
exercicio dos direitos especiais ligados ds acges especificas
criadas a favor do Estado na SNTC e na Distrigaz.
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Governo federal no conselho de adminis-
tragdo da SNTC, com direito a participar
mas sem direito a voto. Estes representantes
podem interpor recurso para o ministro, no
prazo de 4 dias desde a data da sua
conclusdo ou desde a data em que tiveram
conhecimento da sua conclusio, dos acor-
dos do conselho de administra¢do que
considerem contririos as linhas directrizes
do Governo em politica energética,
incluindo os objectivos de abastecimento
de energia. Este recurso tem caracter sus-
pensivo e decai se ndo for julgado impro-
cedente no prazo de oito dias.

16. Nos termos de um Real Decreto de
16 de Junho de 199413, é aplicidvel um
regime semelhante a sociedade Distrigaz.

Tramitagdo processual

17. Os procedimentos pré-contenciosos
seguidos nos trés casos ndo apresentam,
em meu entender, elementos de interesse
que merecam especial atencdo.

18. Sdo intervenientes o Reino Unido, em
apoio da Franca e da Bélgica, e Espanha,
em apoio da Franca,

13 — Moniteur belge de 28 de Junho de 1994, p. 17352.
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19. Na audiéncia, convidei os participantes
a pronunciarem-se, em particular, acerca
da incidéncia nos litigios do principio da
neutralidade no que respeita a titularidade
das empresas.

Analise das accdes

Consideragbes preliminares

20, A titulo preliminar, convém identificar
claramente os tipos de legislagdo cuja
compatibilidade com o ordenamento
comunitario pode ser posta em causa nos
trés processos. A primeira classificagio
corresponde a legislacdo aplicavel apenas
aos ndo nacionais por oposi¢io a que é
aplicdvel indistintamente a nacionais e
estrangeiros. Nesta dltima categoria, cabe
distinguir as restri¢des que tém como
objecto a aquisi¢io ou o aumento de
participagio no capital social de uma
empresa privatizada («restrigdes ao
acesso») daquelas que, ao outorgar aos
poderes publicos faculdades de supervisio
dos acordos adoptados pelos 6rgdos
sociais, se repercutem na proépria gestdo
da empresa («restrigbes & gestdo»).

21, Do mesmo modo, hi que estabelecer o
fundamento juridico dos alegados incum-
primentos, a luz do qual as acgdes deverdo

ser apreciadas. As trés accBes baseiam-se
nos artigos 43.° CE e 56.° CE, isto é, nos
principios derivados das liberdades funda-
mentais de estabelecimento e de circulagio
de capitais. Além disso, na peticdo da ac¢do
contra Portugal, a Comissdo refere-se ao
actual artigo 294.° CE, assim como aos
artigos 221.° € 231.° do Acto de Adesdo de
Espanha e Portugal. Nio creio que seja til
analisar estas trés disposi¢des, na medida
em que nio acrescentam nenhum elemento
essencial ao contelddo das anteriores. Por
outro lado, nem a Comissdo nem Portugal
extrairam qualquer consequéncia especial
destas trés normas, além da aplicacdo a
Portugal do regime comum dos Tratados.

As trés accoes devem, por conseguinte, ser
examinadas a luz das liberdades fundamen-
tais de estabelecimento e de circulacdo de
capitais, embora pense que apenas a pri-
meira corresponde a um exame a titulo
principal.

Restrigbes aplicdveis apenas aos comunitd-
rios 11do nacionais

22. Este tipo de restri¢des figura exclusiva-
mente no processo C-367/98, Comissao/
/Portugal.
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23. Com efeito, o artigo 13.% n.° 3, da Lei

© 11/90, lei-quadro relativa as privatiza-
¢Bes, autoriza que o poder regulamentar
limite, por meio do correspondente decreto
de privatizacdo, a quantidade de acgbes
susceptiveis de ser adquiridas por socieda-
des estrangeiras ou de capital maioritaria-
mente estrangeiro, bem como fixe a quota
méixima de participa¢do estrangeira no
capital social e nos érgios de controlo da
entidade privatizada. Esta faculdade consta
de diversos textos de aplicagio 14,

24, Além disso, o Decreto-Lei n.° 65/94
fixa em 25% o limite da participagdo de
entidades estrangeiras no capital de empre-
sas cujo processo de privatizacdo esteja
concluido, salvo se tiver sido previsto um
limite superior.

25. A Comissdo considera que as limita-
¢Oes impostas as empresas comunitarias
ndo portuguesas, por forca da Lei-Quadro
n.° 11/90, dos diversos decretos-lei de
aplicacio e do Decreto-lei n.° 65/94, no
que respeita ao acesso ao capital das
empresas privatizadas, estabelecem uma
discriminagdo entre portugueses e nacio-
nais de outros Estados-Membros que é
incompativel com o disposto nos
artigos 52.° do Tratado {que passou, apés
alteragdo, a artigo 43.° CE) e 73.°-B do
Tratado (actual artigo 56.° CE).

26. Em primeiro lugar, o Governo portu-

gués chama a atenc¢do para a importincia

14 — V. n.° 4 supra.
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fundamental, sob o ponto de vista histé-
rico, polftico e econémico, da Lei n.° 11/90.
Gragas a sua aprovagdo, foi possivel levar a
bom termo a privatizagdo de empresas
nacionalizadas por ocasido do 25 de Abril
de 1974. O seu tinico objecto eram entida-
des que haviam deixado de possuir titula-
ridade privada para apresentar caracter
piiblico. O legislador de 1990 considerou
ser da mais elementar justica que se devol-
vesse aos portugueses os bens que haviam
sido nacionalizados em seu prejuizo, o que
devia permitir a reorganizacdo de grupos
econdmicos nacionais.

27. Em segundo lugar, Portugal alega que,
apesar do teor do artigo 13.° n.° 3, da Lei

© 11/90, as autoridades portuguesas se
comprometeram «politicamente» perante a
Comissio a ndo incluir as sociedades
comunitirias na noc¢do de «entidades
estrangeiras». Este compromisso foi refor-
¢ado pelo disposto no artigo 8.° da Cons-
tituicdo Portuguesa, nos termos do qual o
direito comunitario produz efeitos de pleno
direito na ordem juridica portuguesa, o que
impediria qualquer interpreta¢io de dispo-
siches internas contririas aos seus princi-
pios fundamentais.

28. Dos termos, muito latos, do artigo 13.°,
n.° 3, da Lei n.° 11/90 deve concluir-se que
a restricAo autorizada incide quer sobre as
aquisi¢bes de participagdo simples, por
parte de sociedades estrangeiras, no capital
social das entidades privatizadas, quer
sobre aquelas que compreendem interven-
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¢do na gestdo mediante aquisi¢io de uma
parte dos direitos politicos. Tal restricdo
deverd ser analisada a luz dos
artigos 43.° CE e 56.° CE. A restricdo
aplica-se também a entidades portuguesas
cujo capital seja maioritariamente estran-
geiro, situacdo esta que, na medida em que
ndo puder ser reconduzida as hipéteses das
disposi¢des citadas, deverd ser apreciada
uniformemente nos termos do
artigo 294.° CE (igualdade de tratamento
no que diz respeito & participa¢do finan-
ceira no capital das sociedades) ou, em
tltima instincia, do artigo 12.° CE e da
proibi¢do geral de discriminacio em razdo
da nacionalidade que esta disposicdo esta-
belece.

29, Ora bem, os argumentos da deman-
dada ndo sdo suficientes para justificar, ao
abrigo destes preceitos, uma legislagdo que
se destina a ser aplicada a estrangeiros
comunitarios. Além disso, da prépria expli-
cagio histérica fornecida pelo Governo
portugués se deduz claramente que a legis-
lagdo ndo exclui das limitagdes que impde
os nacionais de outros Estados-Membros. E
igualmente significativo, como salienta a
Comissdo, que 0 Governo portugués tenha
proposto na Assembleia da Repuiblica, sem
éxito, a alteragdio da Lei n.° 11/90 no
sentido de depura-la dos aspectos suscepti-
veis de ser considerados discriminatérios
para os investidores da Unido Europeia 15,
Por dltimo, um incumprimento de Estado
ndo deixa de sé-lo por a norma comunitéria

15 — Trata-se do Decreto-Lei n.° 24/96, de 20 de Margo
de 1996, que a Assembleia se negou a ratificar por
resolugdo de 9 de Maio de 1996,

violada produzir efeitos directos e prevale-
centes na ordem juridica do Estado em
causa. De outro modo, a mera invocagio
do primado do direito comunitério serviria
para pOr em causa qualquer accdo por
incumprimento, privando-a da sua subs-
tdncia e do seu efeito titil.

30. Por consequéncia, deve declarar-se que
a faculdade contida no artigo 13.%,n.° 3, da
Lei n.° 11/90 e as demais disposicdes que
lhe ddo execugdo, bem como o disposto no
Decreto-Lei n.° 65/94, de 28 de Fevereiro
de 1994, sdo contririos aos principios
enunciados nos artigos 12.° CE, 43.° CE e
56.° CE.

Restrigbes aplicdveis indistintamente

31. A Comissio acusa os trés Estados-
-Membros demandados de manter regimes
que, nio obstante a sua aplicagio indistinta
a nacionais e estrangeiros comunitirios,
constituem, em sua opinido, restri¢des a
livre circulagdo de capitais e & liberdade de
estabelecimento.

32. Concretamente, acusa Portugal de
manter em vigor o Decreto-Lei n.° 380/93,
que sujeita a autorizagdo do Ministro das
Finangas qualquer aquisi¢io de acgdes que
ultrapasse um determinado limite, em
sociedades objecto de privatizagio.

1-4739
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33, A Franca é acusada de possuir uma
legislagdo de efeitos semelhantes, no que
respeita a sociedade Elf-Aquitaine (Decreto
n.° 93-1298), assim como diversas facul-
dades de intervencdo na gestdo da empresa,
mediante a nomeacio de membros do
conselho de administracdo e as prerrogati-
vas de oposicio a toda a alienacdo ou
penhor dos principais activos da empresa
«susceptiveis de causar prejuizo aos inte-
resses nacionais» (Decreto n.° 93-1296).

34. Por \ltimo, a Bélgica é acusada do
facto de, nos termos dos Reais Decretos de
10 e 16 de Junho de 1994, o Ministro da
Energia poder opor-se a qualquer transac-
¢do relativa a activos da SNTC e da
Distrigaz «susceptivel de causar prejuizo
aos interesses nacionais no Ambito da
energia». O ministro pode proibir qualquer
cessdo, penhor ou alteracdo do destino das
grandes infra-estruturas de transporte
interno de produtos energéticos de que
sdo titulares as referidas empresas. Além
disso, estabelece um procedimento de opo-
si¢do a qualquer acordo dos 6rgios sociais
que possa ser contrario as linhas directrizes
do Governo em politica energética,
incluindo os objectivos de abastecimento
de energia.

35. Referindo-se, entre outras, a jurispru-
déncia assente, a propoésito do direito de
livre estabelecimento, no acérdio de 30 de
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Novembro de 1995, Gebhard 16, a Comis-
sdo recorda que medidas nacionais que,
embora ndo discriminatérias, possam
impedir ou tornar menos atractivo o exer-
cicio das liberdades fundamentais garanti-
das pelo Tratado sdo incompativeis com o
direito comunitério, a menos que se justi-
fiquem por razdes imperiosas de interesse
geral, sejam adequadas para garantir a
realiza¢do do objectivo que prosseguem e
ndo vdo além do necessirio para alcancar o
referido objectivo.

36. A demandante acrescenta que a auto-
rizagdo para a aquisicio de determinadas
quotas do capital das empresas em causa
deve estar sujeita a critérios objectivos,
estiveis e publicos, a fim de reduzir ao
minimo o poder discriciondrio das autori-
dades nacionais.

Segundo a Comissdo, as diversas medidas
em causa ndo satisfazem estes requisitos.
Em particular, o seu cardcter discriciondrio
impede qualquer apreciacio de proporcio-
nalidade.

37. Os Estados-Membros demandados ale-
gam, por sua vez, que as legislacdes res-
pectivas respeitam os principios de direito
comunitdrio. Sustentam que as mesmas tém
caricter meramente provisorio (Portugal)
ou que refinem as condi¢des de pertinéncia
e proporcionalidade para justificar, ao
abrigo da salvaguarda do interesse geral,

16 — C-55/94, Colect., p. 1-4165, n.° 37.
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uma excepc¢do ao regime comum (Franga e
Bélgica).

38. Se se aceitar a linha de raciocinio
sugerida pela demandante, e mesmo admi-
tindo que as legislacdes nacionais prosse-
guem objectivos de interesse superior, ndo é
facil escapar A consequéncia juridica que se
impde: a falta de precisio dos pressupostos
de aplicagio e a inexisténcia de critérios
instrumentais ndo permitem levar a cabo o
juizo de adequagio e de proporcionalidade
exigido pela jurisprudéncia do Tribunal de
Justica.

39. Em minha opinifo, porém, a instaura-
¢do destas trés accdes, no que respeita as
alegadas restricdes de aplicagdo indistinta,
padece de um erro de abordagem essencial:
a Comissdo contornou as consequéncias
juridicas do disposto no artigo 295.° CE.

40, O artigo 295.° CE (ex-artigo 222.° do
Tratado CE) prescreve, com uma clareza
lapidar, que o Tratado CE «em nada
prejudica o regime da propriedade nos
Estados-Membros».

41. Na Comunica¢io da Comissio relativa
a certos aspectos juridicos dos investimen-

tos intracomunitarios 17, a tinica referéncia
ao artigo 295.° CE encontra-se na primeira
nota de pé de pagina. Ao fazer alusdo aos
programas de privatizagio empreendidos
por diversos Estados-Membros, aquela
sente-se obrigada a precisar que «a passa-
gem de uma empresa do sector piblico
para o sector privado é uma escolha de
politica econémica que, enquanto tal, é da
exclusiva competéncia dos Estados-Mem-
bros, em virtude do principio de neutrali-
dade do Tratado em relagio ao regime de
propriedade consagrado no artigo 222.%»

Fiel a este postulado interpretativo, a
Comissdo expde, na peticdo da acgdo
contra Franca, que o artigo 295.° CE ndo
é pertinente para efeito dos autos uma vez
que nas acgdes de incumprimento néo se
questiona a posse, por parte do Estado, de
uma participagio de controlo na sociedade
privatizada, mas sim determinadas prerro-
gativas relativas & «reparticdo da proprie-
dade [dessa sociedade] entre pessoas priva-
das» 18,

42, Para a Comissdo, a expressdo «regime
da propriedade» s6 parece abarcar duas
posi¢Bes antdénimas: a titularidade publica e
a privada. Além disso, a referida proprie-
dade apenas deve ser exercida mediante a
posse de uma participagio suficiente no

17 — JO 1997, C 220, p. 15.

18 — Além disso, na acgio contra a Bélgica, a Comissio insiste
em que a disposigio carece de pertinéncia, «uma vez que,
em qualquer dos casos, a legis aiﬁo estatal sobre privati-
zagio, total ou parcial, de sociedades, deve ser adoptada
no respeito do direito comunitirio».
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capital da sociedade considerada. Esta
interpretacdo reducionista do
artigo 295.° CE nio corresponde — como
demonstrarei — nem ao sentido que o
mesmo tem no Tratado nem 2 fun¢do que
este lhe atribui,

43. A primeira indica¢io da importincia
fundamental que, na economia do Tratado
CE, deve ser atribuida ao artigo 295.°
encontra-se na sua posi¢do sistematica.
Inserido na parte VI, consagrada as dispo-
sicbes gerais e finais, a sua eficicia
estende-se transversalmente ao conjunto
dos preceitos do Tratado 19,

44, Também o cardcter peremptério e
incondicional do seu teor dd idéia da
respectiva transcendéncia: a expressio
«em nada» ndo acompanha qualquer outra
disposicdo do Tratado, sendo raros os
preceitos que estio livres de qualquer
limitagdo (introduzidas, em geral, por sin-
tagmas conjuntivos como «sem prejuizo
de» ou «no dmbito de»).

45, Por fim, caso tnico, o artigo 295.° CE
retira a sua autoridade directamente da
Declara¢do Schuman, de 9 de Maio
de 1950, da qual foi decalcado??, o que
contribui para reforcar as suas especifici-
dade e importéncia simbdlica.

19 — Em aritmética, dir-se-ia que estd colocado «a frente do
parénteses».

20 — Segundo o texto da Declaragdo: «A instituigdo da Alta
Autoridade em nada prejudica o regime da propriedade
das empresas».
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46. Nio _obstante, a natureza fundamental
desta disposi¢do s6 pode ser apreciada uma
vez analisada a funcdo que lhe é atribuida
pelo Tratado.

47. Pela prépria amplitude com que estd
redigida, uma interpretacdo meramente
literal ndo é capaz de fornecer elementos
determinantes, que vdo além dessa mesma
amplitude. Quero com isto dizer que a
imprecisdo, do ponto de vista juridico, da
expressdo «regime da propriedade» pode
resultar ndo de todo estéril: constitui,
talvez, a mais clara adverténcia de que
nio se trata de uma nogdo juridica, mas sim
econdémica 21,

48. Tdo-pouco a interpretagio sistematica
é reveladora 22,

49, Por conseguinte, deve recorrer-se a
exegese historica e teleoldgica para evitar
que a propria generalidade dos termos

21 — Que, inclusive de uma perspectiva juridica, deve abarcar
mais do que o sistema de reparticio dos bens entre
proprietdrios piiblicos e privados, para compreender o
conjunto de faculdades, de direito publico ou privado, de
interferir na propriedade, autorizado por uma legislagdo.
V., neste sentido, Thiesing, J., Kommentar zum EWG-
-Vertrag, artigo 222.°, segunda anotagdo.

22 — Permite, no_maximo, excluir do dmbito de aplicagdo do
artigo 295.° CE a nogdo de «propriedade industrial e
comercial» contida, como excep¢io ao principio da livre
circulagio de mercadorias, no artigo 30.° CE. Com efeito,
de outra forma, esta dltima excepgdo revelar-se-ia supér-
flua visto ficar integrada na reserva geral do
artigo 295.° CE. V., neste sentido, o brilhante estudo de
Burghardt, G., Die Eigentumsordmnungen in den Mitglieds-
taaten und der EWG-Vertrag, Hamburgo, 1969, pp. 21 a
23. Curiosamente, é nos dmbitos da propriedade intelec-
tual e industrial que o artigo 295.° CE tem sido mais
frequentemente invocado.
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utilizados conduza 4 negacdo de qualquer
efeito 1ril da disposicdo23. Com efeito, se
«no prejuzgar», «ne pas préjuger», «las-
ciare impreguidicato» ou «not prejudice»
incluir, como parece, qualquer medida com
incidéncia no regime da propriedade?4,
entendida no sentido mais amplo, seriam
afectadas numerosas regras materiais (de
um tratado de integracdo econémica).

50. A interpretagdo histérica conduz-me,
em primeiro lugar, & proposta lancada pelo
Ministro dos Negoécios Estrangeiros fran-
cés, Robert Schuman, em 9 de Maio
de 1950. Este texto fundador continha
ja — como indiquei — a ressalva do
artigo 295.° CE. Atendendo a sua natureza
programética, é impensével que a referén-
cia ao «regime da propriedade» se reves-
tisse de qualquer cardcter técnico-juridico.
Além disso, a alusdo dirigia-se ao «regime
da propriedade das empresas». O
artigo 83.° do Tratado CECA?25 adopta
esta formulacio ao dispor que «a institui-
¢do da Comunidade em nada prejudica o
regime de propriedade das empresas sujei-
tas as disposicdes do presente Tratado».
Embora a precisdo relativa 3 sujei¢do as
disposi¢des do Tratado se revele imitil, por
supérflua, a expressdo «regime de proprie-
dade das empresas» permite adivinhar que

23 — V., com a mesma opinido, Burgharde, G., op. cit, pp. 29 ¢
30, para quem o artigo 295.° estd redigido de forma tio
ampla que perde qua Tlcr eficdcia limitativa e descritiva,
tornando-se inaplicdvel.

24 — Como confirma o uso da formula, mais expressiva,
«unberiihrt lassen», na versio alema.

25 — Compreendido também entre as «disposigdes gerais e
finais» daquele texto.

a verdadeira preocupagio do preceito
reside, ndo na configuracdo da posse em
cada um dos Estados-Membros, mas sim na
titularidade das entidades que operam no
comércio.

51. Esta impressdo é confirmada pelos
trabalhos preparatérios 26, Assim, a pri-
meira versio daquilo que haveria de con-
verter-se no artigo 295.° CE foi apresen-
tada pelo Conselho Editorial em 5 de
Dezembro de 1956. Correspondia ao
ndmero 9, situando-se entre os principios
gerais, e dispunha: «Le présent Traité ne
préjuge en rien le régime de propriété des
moyens de production existant dans la
Communauté» («O presente Tratado nio
prejudica de modo algum o regime da
propriedade dos meios de produgio exis-
tente na Comunidade»).

A segunda versdo, preparada pelo Grupo
Mercado Comum, surgiu em 18 de Janeiro
de 1957. Coincidia com a contida no
artigo 83.° CA, salvo o facto de se encon-
trar entre as disposi¢des relativas aos
monop6lios. Trés dias mais tarde, o Grupo
decidiu coloci-la entre as normas relativas
a concorréncia, ao mesmo tempo que
suprimia a supérflua referéncia a sujeicdo
ao Tratado.

A versdo definitiva, que seria incorporada
na parte VI do Tratado, foi adoptada pelo

26 — Tal como ¢ relatado em Neri, S. ¢ Sperl, H., Traité
instituant la CEE, Travaux Préparatoires, Luxemburgo,
1960, p. 410, com referéncia s actas dos Ministros dos
l;!gg/éjc;os Estrangeiros (MAE 641/56, 177157, 243/57 ¢

)
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Comité dos chefes de delegacdo, em 6 de
Margo de 1957, e consistiu na supressio do
complemento «das empresas».

52. Da andlise da gestagdo do preceito,
bem como da sua comparagio com a
disposi¢do gémea do Tratado CECA,
deduz-se, com toda a evidéncia, que o seu
objectivo é declarar a neutralidade do
Tratado no que toca a titularidade das
empresas, entendidas no sentido econd-
mico, isto é, como meios de producio.

53. Para determinar o tipo preciso de
questdes relativas A propriedade das empre-
sas abrangidas pelo 4mbito de aplicacdo do
artigo é necessario recorrer a interpretacdo
teleolégica do mesmo. Com os Tratados
que instituiram as Comunidades Europeias
pretendeu-se alcangar — segundo o dispo-
sitivo delineado por Schuman — uma inte-
gracdo sectorial e, por conseguinte, parcial.
A defini¢io e a execu¢io da politica
econdémica ficavam nas mios dos Estados,
sendo-lhes apenas impostas restrigbes —
algumas, porém, muito importantes —
relativamente aos instrumentos de prosse-
cugdo dos seus objectivos politico-econé-
micos, como as normas sobre a livre
concorréneia e os auxilios de Estado. Os
restantes instrumentos de interven¢do nio
eram afectados pelos Tratados e, entre eles,
como medida mais importante, contava-se
a capacidade de intervir na vida econdmica
através da titularidade de empresas.
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54, Daqui decorre, em primeiro lugar — ¢
uma vez mais — que a expressio «regime
da propriedade» do artigo 295.° CE ndo
remete para o ordenamento civil das rela-
¢Oes patrimoniais - aspecto, alids, com-
pletamente alheio aos fins dos Tratados —
mas para o conjunto ideal de normas de
todo o tipo, quer de origem juridico-pri-
vada, quer de direito piiblico, capazes de
outorgar a titularidade econ6émica de uma
empresa, isto é, que permitem a quem
possui esta titularidade exercer uma
influéncia decisiva na definicdo e na exe-
cugio de todos ou de alguns dos objectivos
econdmicos dessa mesma empresa.

55. Deduz-se, paralelamente, da interpre-
tacdo finalista que a distingdo entre empre-
sas priblicas e privadas, para efeitos do
Tratado, ndo pode assentar na mera com-
posicdo da respectiva massa de accionistas,
dependendo antes da possibilidade de o
Estado impor determinados objectivos de
politica econémica, distintos da obtencdo
do maximo rendimento, que caracteriza a
actividade privada?7.

56. Em definitivo, o respeito, por parte do
Tratado, do regime da propriedade dos
Estados-Membros, consagrado no
artigo 295.° CE, deve estender-se a qual-
quer medida que, através da intervengdo no
sector publico, entendido no sentido eco-
noémico, permite ao Estado contribuir para
a configuracio da actividade econdmica da
nagio.

27 — Como é reconhecido no acérddo de 6 de Julho de 1982,
Franga, Itdlia e Reino Unido/Comissio (188/80 a 190/80,
Recueil, p. 2545, n.° 21).
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57. Convém agora observar de perto as
diversas legislagdes, cuja incompatibilidade
com o Tratado é invocada pela Comissdo,
por constituirem obstdculos, em principio
de aplicacdo ndo discriminatéria, as liber-
dades de estabelecimento e circulagio de
capitais.

58. Em qualquer dos casos, trata-se de
prerrogativas excepcionais relativamente
as que sdo detidas pelos poderes pablicos.

59. Para o efeito, parece-me importante
deixar assentes duas conclusdes.

60. Em primeiro lugar, é pacifico entre as
partes que as empresas sujeitas a uma tutela
especial foram objecto de recente privati-
zagdo. Isto é, o Estado abdicou da sua
participacdo estratégica no respectivo capi-
tal social, a mesma participagdo que per-
mitia as autoridades piiblicas intervir na
definigdo dos objectivos econdmicos da
empresa mediante a sua influéncia decisiva
na formagio da vontade dos 6rgéos sociais.
A Comissdo, porém, nio atribui o menor
relevo a esta circunstincia, Para esta,
existem apenas a) empresas publicas, defi-
nidas como as que sio maioritariamente

participadas pelos poderes piblicos e cuja
actuacio estd subtraida, pelo menos em
parte, 4s normas do Tratado, nos termos do
artigo 295.° CE28 e b) as restantes, todas
elas empresas privadas, entre as quais se
contam as que estio ora em causa. A
Comissdo adere aqui a uma interpretacdo
meramente juridico-privada da nogdo de
titularidade de uma empresa.

61. A segunda conclusdo é que, para efeitos
das ac¢des, as modalidades concretas adop-
tadas pelas referidas prerrogativas parecem
ser irrelevantes. Para a Comissdo é, por
conseguinte, indiferente que os poderes
sejam exercidos em virtude de uma facul-
dade de vigilincia administrativa cldssica
ou mediante a definicdo de uma «acgio
especifica» no capital social da empresa em
causa, definicio esta que poderd estar
reconhecida nos réspectivos estatutos 2, A
demandante ndo apreciou, nem sequer
sumariamente, se o expediente que consiste
em criar uma acgio especifica, na medida
em que se assemelha a figura dos accionis-
tas privilegiados, existente em vérias legis-
lagdes dos Estados-Membros, poderia
recair na defini¢io de «regime da proprie-
dade». Com a sua omissdo, a Comissdo
adopta, desta vez, uma visdo finalista, de
tipo econdmico, daquilo que constitui os

28 — No sentido de que, relativamente a elas, niio podem ser
instauradas ac¢des por incumprimento semelhantes as dos
autos, apesar de representarem um obstdculo a liberdades
fundamentais de importincia, pelo menos, compardvel,

29 — Como ¢ o caso do processo C-98/01, Comissio/Reino
Unido, que tem por objecto, precisamente, a «acgdo de
ouro» incluida nos estatutos da sociedade BAA PLC. Na
petigio, a Comissdo seguiu um raciocinio em tudo idéntico
ao utilizado nos presentes autos.
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poderes especiais. A opgio é acertada,
embora ndo coerente com a linha de
argumentacdo que resulta da primeira con-
clusido.

62. O contetido das varias medidas em
causa é também diverso: autorizagio de
aquisicdo de participagBes sociais superio-
res a um determinado limite, oposi¢do a
qualquer alienagdo, penhor ou alteracio do
destino dos principais activos da empresa,
nomeacgio dos membros do conselho de
administracdo, oposi¢do a acordos contri-
rios as linhas directrizes do Governo.

O denominador comum a estas medidas é o
facto de estas constituirem meios de inter-
vengdo dos poderes publicos na actividade
de determinadas empresas de interesse
estratégico para a economia nacional,
com a finalidade de lhes impor objectivos
de politica econémica. Isto é, precisamente
matéria reservada a soberania dos Estados-
-Membros segundo a interpretagdo do
artigo 295.° CE que acabo de expor.

63. Bsta aproximagdo finalista da questdo
dos autos permite preservar o efeito util do
artigo 295.° CE e, além disso, superar as
consequéncias absurdas da interpretacio de
mero direito privado proposta pela Comis-
sdo. Nao se entende que sentido pode ter,
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no seio do Tratado CE, uma disposicéo
cujo objectivo finico é declarar o bvio, a
saber, que o Tratado ndo intervém na
configuracdo juridico-patrimonial dos
Estados-Membros. Nem tdo-pouco inter-
vém nas relagdes paterno-filiais, nem no
regime das sucessbes, nem nas causas de
nulidade matrimonial, nem sequer no
direito das obrigacdes, sem que seja neces-
sario uma disposicio para recordd-lo: o
Tratado ndo tem por vocagdo integrar o
direito privado dos Estados-Membros.

64. A légica da posicio da Comissdo
levaria a tratar de forma desigual duas
situagbes que, nao obstante, produzem
efeitos idénticos do ponto de vista das
liberdades fundamentais do Tratado: por
um lado, a de uma empresa total ou
maioritariamente participada por uma
autoridade piblica; por outro, a de uma
empresa privada submetida a um regime
geral de vigilincia administrativa sobre as
suas decisdes. A comparacdo é ainda mais
eloquente se for feita entre uma empresa
publica, na definicdo da Comissdo, terreno
vedado aos postulados comunitarios, e uma
empresa privada, aberta a estes mesmos
postulados, embora sujeita ac controlo
administrativo de parte das suas actuagdes.

65. O artigo 295.° do Tratado, se algum
significado possui — e tudo indica que
sim — nio tem como objecto a proprie-
dade entendida como a pertenga pessoal
mais plena das coisas, se ndo — insisto —
como titularidade econdémica, nos seus
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diferentes graus e manifestacdes. E titular,
ou um dos titulares, da coisa aquele que
pode exercer uma influéncia directa e
decisiva no seu destino ou em aspectos
fundamentais da sua actividade. Que esta
influéncia seja devida a posse de titulos, a
uma concessdo administrativa, a disposi-
¢bes dos estatutos sociais, ou a qualquer
outro meio admitido em direito, privado ou
publico, é irrelevante para efeitos do Tra-
tado 30,

66. Por tltimo, ndo quero deixar de repro-
duzir uma méxima de sentido comum
invocada pelo Governo espanhol: «quem
pode o mais, pode o menos». Dificilmente
se concebe que o Tratado tenha pretendido
permitir que os Estados mantenham a
inteira participagio em qualquer empresa,
com a maxima restricio das liberdades de
estabelecimento e de circulagdo de capitais
que a mesma pressupde e, a0 mesmo
tempo, se oponha a um regime liberalizado
sujeito a condigdes administrativas consi-
deradas ndo discriminatérias e, contudo,
mais conformes com uma légica de inte-
gragao.

Dito de outro modo: se a subtraccio de
actividades econdmicas & iniciativa pri-
vada, mediante a sua atribuicio a organis-

30 — Seria interessante conhecer a posi¢io da Comissio sobre a
seguinte situagio hipotética: um Estado-Membro que
queira liberalizar determinado sector, em vez de proceder
a uma privatizagio cldssica, outorga um usufruto a longo
prazo ¢ sujeito a condigdes que lhe conferem faculdades
semelhantes as dos presentes autos. Parece artificial
deduzir consequéncias diferentes pelo mero facto de o
Estado reter, nesse caso, a nula propriedade da empresa.

mos de titularidade piblica (pressupostos
puros da nacionalizagdo ou socializa-
¢do) 31, é criadora de um regime especial
de propriedade, por oposicio ao regime de
propriedade comum, ndo ha razdo para que
um regime de propriedade privada sujeito a
faculdades especiais ndo mereca a mesma
qualificacio nem um tratamento menos
favoravel.

67. Fica por resolver a questdo relativa as
consequéncias juridicas da aplicagdo as
medidas em causa da cldusula de neutrali-
dade do artigo 295.° CE. Esta aplicagio
ndo acarreta, de modo algum, a isengdo das
normas imperativas do Tratado. Todas
estas produzem os seus efeitos de acordo
com os respectivos termos, em particular, a
proibi¢do de discriminagdo em razdo da
nacionalidade. O artigo 295.° CE ndo as
subtrai a aplicacdo das normas fundamen-
tais do Tratado. Implica sim que as mesmas
ndo devam ser consideradas, por si so,
incompativeis com o Tratado; estdo abran-
gidas, se se quiser, pela presun¢io de
validade que lhes é outorgada pela legiti-
midade do artigo 295.° CE. Para este efeito,
é particularmente esclarecedor o facto de a
ressalva do artigo 295.° CE estar formu-
lada como uma proibicio de «prejudi-
car» 32, Se o Tratado «em nada prejudica»,
quer dizer, no minimo, que uma medida

31 — Opgdes sem diivida abrangidas pelo artigo 295.° CE.
V. Ferrari-Bravo, L., «Les articles 90 et 37 dans leurss
relations avee un régime de concurrence non falsifiée —
Les incidences des régles de concurrence et de Particle 222
sur les possibilités de nouvelles nationalisations ou socia-
lisations de secteurs économiques», L'entreprise publique
et la concurrence, Bruges, 1969, pp. 412 ¢ 413,

32 — Assim resulta das principais verses linguisticas, & excep-
¢do da alema,
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nacional que afecte o regime de adopgdes
de decisdes do sector piiblico deve ser
considerada compativel com o Tratado,
salvo prova em contrdrio. E prejudicar é,
precisamente, pressupor que uma medida,
em si mesma nio discriminatéria, estd a ser
utilizada de um modo discriminat6rio ndo
justificado.

68. Feita esta ressalva, é evidente que se o
exercicio concreto das faculdades que os
trés Estados-Membros demandados se
reservaram nos casos dos presentes autos
fosse contrario ao Tratado poderia dar
lugar a outras tantas infracges passiveis de
ser levadas a juizo no Tribunal de Justica.
Isto vale, em particular, para qualquer
desigualdade arbitrdria de tratamento
baseada na nacionalidade ¢ para o desres-
peito do quadro comunitario de defesa da
livee concorréncia, no seio do qual o
artigo 85.° CE, assim como os
artigos 81.° e 82.° CE, se revestirdo, muito
provavelmente, de capital importincia.

69. Cabe tracar o exacto petfil das catego-
rias de actuagdes de um Estado que devem
poder ficar abrangidas pela ressalva do
artigo 295.° CE, entendida nestes termos,
bem como uma eventual limita¢io da sua
legitimidade no tempo. Embora se trate,
desta vez, de um exercicio hipotético, visto
que nada permite supor que as faculdades
dos autos tenham por objecto restricdes
intolerdveis das liberdades fundamentais
dos Tratados, creio ndo ser initil tentar
extrair algum elemento esclarecedor a esse
respeito.
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70. No que toca ao imbito mais lato de
aplicagdo, deduz-se do principio da neu-
tralidade na titularidade das empresas que
nao é aceitdvel qualquer tipo de medidas
que tenham incidéncia na organizacio e na
gestdo dessas empresas, salvo aquelas que o
Estado poderia ter adoptado se houvesse
mantido a empresa no regime de proprie-
dade piiblica. Trata-se apenas, com efeito,
de garantir que a privatizacio nfo tem
consequéncias prejudiciais para a instala-
¢do funcional («instrumentaler Einsatz»)33
das empresas chamadas a prosseguir,
directa ou indirectamente, objectivos de
politica econémica. Entre as medidas que
podem justificar-se desta forma constam,
desde logo, as que permitem a intervencio
do Estado na seleccdo do ou dos sécios
maioritdrios da empresa privatizada. E
inegdvel que a identidade dos accionistas
maioritdrios se reveste de primordial
importancia na definicdo das op¢des estra-
tégicas da empresa.

Nesta ordem de coisas, merece especial
compreensdo a preocupagdo dos Estados
em ndo permitir que uma empresa privati-
zada regresse ao Ambito de decisdo piiblica
mediante a aquisicio maioritdria do seu
capital por parte de uma empresa piiblica
de outro Estado-Membro. A parte o anor-
mal desequilibrio representado por uma
operagdo dessa natureza, sobretudo se a
«empresa predatdria» gozar de um mono-

33 — Na linguagem de Zijlstra, J., Wirtschaftspolitik und Wett-
bewerbsproblematik in der EWG und ibren Mitglieds-
taaten, n.° 2, 1966, p. 129.
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polio legal no seu territério nacional,
caberia perguntar se ndo existe um risco
sério de reduzir o Ambito do livre jogo da
concorréncia, frustrando, deste modo, os
objectivos da privatizacdo.

71. No que respeita ao aspecto temporal,
sou de opinido que a qualidade do mercado
interno, tal como definido pelo
artigo 4.° CE, n.° 1, deve conduzir a
redugdo da eficdcia — ja de si muito
relativa — da ressalva do
artigo 295.° CE 34, A adopcio de legislagdo
sectorial deverd constituir o primeiro ins-
trumento para a limitar temporalmente.
Além disso, mesmo na falta de intervengio
legislativa, o Tribunal de Justica podera
apreciar o caracter extemporidneo de uma
restrigio por remissdo para o caricter
«objectivamente justificado» que, de
acordo com a sua jurisprudéncia constante,
as medidas de intervengdo concretas deve-
rdo revestir 33,

72. Em qualquer dos casos, estou cons-
ciente de que a interpreta¢do que proponho
contém uma certa carga daquilo que se
chama «judicial restraint», Este restraint
parece-me, contudo, ser desejado pelo
Tratado, como expliquei, e exigido pela

34 — O artigo 4.°% n.° 1, CE, introduzido Eclo Tratado sobre a
Unido Europeia, sujeita o artigo 295.” CE aos imperativos
do mercado finico ¢ aos principios da livre concorréncia.
V., neste sentido, Edward, D. A. O., Article 90 EC-Treaty
and the Deregulation, Liberalisation and Privatisation of
Public Enterprises and Public Monopolies, Zentrom fiir
Europiisches Wirtschaftsrecht, Vortrige und Berichte,
n.° 60, 1996, p. 4.

35 — V,, com a mesma opinido, Turrini, R., Privatisations et

droit conmmmautaire, Revue de droit des affaires interna-
tionales, n.° 5, 1993, pp. 830 ¢ 831.

realidade econémica dos diversos sectores
de actividade sujeitos a processos de priva-
tizacdo. Na falta de legislacdo especifica, o
Tribunal de Justica afigura-se-me pouco
equipado para levar a cabo complexas
apreciagbes de politica econémica: nem
dispde dos meios necessdrios para o feito
nem € essa a sua missdo. Por conseguinte, é
urgente que o legislador comunitirio con-
clua a tarefa deixada expressamente inaca-
bada em 195736,

Andlise da jurisprudéncia pertinente

73. O acérddo do Tribunal de Justica de
23 de Maio de 2000, Comissao/Italia3”
teve ja por objecto a compatibilidade com
os artigos 43.° CE e 56.° CE de determi-
nados «poderes especiais» mantidos pelo
Governo demandado nas sociedades priva-
tizadas ENI SpA e Telecom Italia SpA. Nos
termos do artigo 2.°, n.° 1, da versdo
consolidada do Decreto-Lei n.° 332, de
31 de Maio de 1994 38, serdo determinadas,
por decreto do presidente do Conselho de
Ministros, as sociedades que operam no
sector da defesa, dos transportes, das
telecomunicagdes, dos recursos energéticos
e dos restantes servigos piblicos, controla-
das directa ou indirectamente pelo Estado,
em cujos estatutos devera ser introduzida,
por decisio da assembleia extraordindria,
antes da adopgdo de qualquer acto que

36 — V. também, neste sentido, Edward, D. A. O., op. cit.,
pp. 20 ¢ 21,

37 — C-58/99, Colect., p. 1-3811.

38 — GURI n.” 126, de 1 de Junho de 1994. Ratificado, com
alteragdes, pela Lei n.° 474, de 30 de Julho de 1994, que
prevé disposides para a accicmqﬁo dos processos de venda
das participagdes do Estado e dos orgfnnismos iiblicos em
fiocilc;igng)cs por acgdes (GURI n.° 177, de 30 de Julho

¢ .
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envolva a perda de controlo, uma disposi-
¢do atribuindo ao Ministro da Economia e
do Tesouro um ou varios dos «poderes
especiais» enumerados nesse nimero, como
o poder de aprovagdo expressa, o de

nomeacio de um ou varios administradores .

e de um revisor de contas, bem como o
direito de veto de certas decisdes. Assim
aconteceu relativamente as duas empresas
atrads mencionadas.

74. Naquela altura, a Itdlia ndo contestou a
incompatibilidade invocada, concentrando
a sua defesa no anidncio de alteragdes
legislativas que teriam em conta as criticas
formuladas pela Comissdo no seu parecer
fundamentado.

75. O Tribunal de Justica recordou que
apenas poderia tomar em considera¢do as
disposicdes legais ou regulamentares adop-
tadas até ao termo do prazo fixado no
parecer fundamentado e declarou a exis-
téncia de incumprimento.

76. Este acbrddo é perturbador na medida
em que parece aceitar que as partes possam
dispor livremente da ac¢do por incumpri-
mento do Tratado. Ndo obstante, é ébvio
que o recurso do artigo 226.° CE afecta,
além das partes do processo, o interesse
publico comunitirio, uma vez que, tra-
tando-se de interpretacio do direito, o
acordo da parte demandada nio conduz
automaticamente a condenagio.

I-4750

77. Por estes motivos, proponho que o
Tribunal de Justica ndo atribua qualquer
relevincia a este precedente jurispruden-
cial,

78. Por outro lado, o Tribunal de Justica
ndo teve apenas ocasido de se pronunciar
acerca do proposito e do 4mbito auténticos
do artigo 295.° CE. Mais, atrevo-me a
afirmar que os processos em que, de facto,
este preceito foi invocado ndo se presta-
vam, na sua maioria, a uma aplicacdo
idénea. Longe do principio da neutralidade
relativamente 2 iniciativa do Estado na
actividade econdmica, estes precedentes
tiveram como objecto questdes ligadas a
transacgdes de caracter imobilidrio 3® ou a
regulamentacgdo das patentes e dos direitos
de autor %0, A invocacio do artigo 295.° CE
neste tipo de contencioso, embora admissi-
vel, deve ser considerada estranha relativa-
mente ao fim que o mesmo propriamente
prossegue, pelo que nio é de admirar que o
Tribunal de Justica n3o tenha querido
extrair qualquer elemento de interpretacdo
itil desta disposicio.

79. Em geral, o Tribunal de Justica limi-
tou-se a afirmar brevemente que a aplica-
¢do do artigo 295.° CE ndo subtrai a
aplicagio das normas fundamentais do
Tratado.

39 — Acérddos de 6 de Novembro de 1984, Fearon (182/83,
Recueil p. 3677), e de 1 de Junho de 1999, Konle
{C-302/97, Colect., p. 1-3099).

40 — Acérdios de 18 de Fevereiro de 1992, Comissdo/talia
{C-235/89, Colect., p. 1-777), ¢ Comissdo/Reino Unido
(C-30/90, Colect., p. 1-829); de 20 de Outubro de 1993,
Phil Collins e 0. (C-92/92 e C-326/92, Colect., p. 1-5145); ¢
de 13 de Jutho de 1995, Espanha/Conselho (C-350/92,
Colect., p. I-1985).
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80. Assim aconteceu, desde logo, nos pro-
cessos Fearon e Konle, j4 referidos. No
primeiro, discutia-se a compatibilidade
com o Tratado de uma legislacdo irlandesa
sobre expropriacdo. A Comissdo interveio
para sustentar que os regimes de expro-
priagdo estavam abrangidos pela ressalva
do entdo artigo 222.° O Tribunal de Justica
considerou que este artigo ndo permitia
escapar ao principio fundamental de ndo
discriminagdo, que inspira o capitulo do
Tratado consagrado a liberdade de estabe-
lecimento 41,

81. O segundo precedente mencionado
pode dar a impressdo de entrar em conflito
com alguns aspectos da interpretagdo do
artigo 295.° que proponho. No processo
Konle, trata-se de apreciar, a luz das
liberdades do Tratado, o regime austriaco
que consiste em sujeitar a aquisicio de
terrenos para construgdo no Tirol a uma
autorizagio administrativa prévia. O Tri-
bunal de Justica declarou que uma legisla-
¢Ao dessa natureza era contréria a liberdade
de circulagdo de capitais, apesar de o
regime ser, em teoria, indistintamente apli-
cével a nacionais e estrangeiros,

A semelhanga com os processos dos pre-
sentes autos é mais aparente do que real.
Em primeiro lugar, como j4 foi referido, na

41— N7,

economia do Tratado, o artigo 295.° CE s6
pode produzir verdadeiramente efeitos rela-
tivamente as questdes sobre a actividade
dirigente dos poderes publicos nas empre-
sas em que exercem uma certa titularidade.
Em segundo lugar, contrariamente ao teor
estritamente neutral da legislacdo nacional
impugnada, o Tribunal de Justica deixou-se
guiar por diversas consideracdes que o
levaram a apreciar um risco sério de
discriminagdo inerente ao regime de auto-
rizagdo prévia4?, A concorréncia dessas
circunsténcias objectivas em que se baseou
o Tribunal de Justica distinguem aquele
caso dos presentes, nos quais a Comissdo
ndo apresentou qualquer elemento capaz de
conduzir ao mesmo juizo de apreciagio.

82. Fundamentagio semelhante pode ser
encontrada, no essencial, nos processos
C-235/89, Comissdo/Itdlia e C-30/90,
Comissdo/Reino Unido, jé referidos, que
tinham por objecto a compatibilidade com
o principio da livre circulagdo de mercado-
rias de determinadas modalidades nacio-
nais de outorga de licengas de patentes.
Estes casos diferem, por outro lado, dos
presentes autos nfo apenas porque, no seu
quadro, é invocado o artigo 295.° CE de
forma inapropriada, como ji demonstrei,
mas também porque as legislagbes em
causa tinham por objectivo declarado favo-
recer a producéo nacional. Por conseguinte,
eram abertamente discriminatérias.

42— N> 41 ¢ 49,
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83. Noutros acérddos, sublinha-se com
toda a razdo que o artigo 295.° ndo isenta
as empresas, de titularidade piblica ou
privada, das normas relativas 4 concorrén-
cia.

84. Deste modo, no processo 41/83, Italia/
/Comissdo*3, a demandante alegava que o
entdo artigo 222.° do Tratado CE autori-
zava a criagdo de monopdlios de Estado,
pelo que ndo era de aplicar o disposto no
artigo 86.° do Tratado CE (actualmente
artigo 81.° CE). O Tribunal de Justica
considerou que as actividade objecto dos
autos ndo estavam cobertas por monopélio
legal nenhum e que, portanto, nada se
opunha a correcta aplicagdo do artigo 86.°
do Tratado CE#4,

85. No processo C-305/89, que voltava a
opor a Iralia a Comissdo*5, dessa vez em
matéria de auxilios de Estado mediante
entradas de capital no sector automdvel, a
recorrente sustentava que qualificar de
auxilios as suas entradas em virtude de os
fundos provirem de dotagdes publicas pres-
supunha um incumprimento do antigo
artigo 222.° do Tratado CE“6. O Tribunal
de Justica considerou, pelo contrario, que a

43 — Acordio de 20 de Margo de 1985, Recueil, p. 873.
44 — Ibidem, n.* 21 e 22.

45 — Acordio de 21 de Margo de 1991, Colect., p. 1603.
46 — Ibidem, n.° 17.
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Comissdo ndo havia, de modo algum,
menosprezado o regime da propriedade
piiblica e se tinha limitado a tratar de
forma idéntica o proprietdrio piblico e o
proprietario privado de uma empresa 47.

86. Por tltimo, no processo C-163/99,
Portugal/Comissdo 48, mediante o qual a
Repiiblica Portuguesa impugnava uma
decisdo de proibi¢do das praticas de fixagdo
das taxas de aterragem adoptadas por uma
empresa encarregada da gestdo de aeropor-
tos, o Tribunal de Justica entendeu que a
aplicagdo do artigo 86.° do Tratado CE aos
autos nio violava o principio da neutrali-
dade relativamente ao regime de proprie-
dade nos Estados-Membros #°.

87. De caracter especial se reveste o acor-
ddo de 18 de Dezembro de 1997, Anni-
baldi 3%, num processo em que era pedido
ao Tribunal de Justica que se pronunciasse
acerca das consequéncias, em direito comu-
nitario, das restricbes ao uso da proprie-
dade derivadas da criacio de um parque
natural e arqueolégico. O Tribunal de
Justica considerou que a questdo se revestia
de caracter exclusivamente interno. Nao
obstante, como argumento subsididrio,

47 — Ibidem, n.° 24,

48 — Acérdio de 29 de Margo de 2001, Colect., p. I-2613.
49 — Ibidem, n.° 59.

50 — C-309/96, Colect., p. [-7493.
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entendeu que «dada, por um lado, a
auséncia de regulamentagdo comunitiria
especifica em matéria de expropriagdes e,
por outro, uma vez que as medidas relati-
vas & organiza¢dio comum dos mercados
agricolas ndo tém por efeito afectar os
regimes da propriedade agricola, resulta da
redac¢do do artigo 222.° do Tratado que a
lei regional respeita a uma area que é da
competéncia dos Estados-Membros» 51,

88. Desta passagem pela jurisprudéncia
interessa-me, sobretudo, realgar o facto de
o Tribunal de Justica nunca se ter pronun-
ciado expressamente acerca do alcance do
artigo 295.° CE no seu ambito préprio de
eficicia, a saber, o da capacidade dos
poderes ptiblicos de impor opgdes de poli-
tica econdmica mediante o uso de faculda-
des de intervencdo nas empresas.

89. Dois insignes advogados-gerais debru-
¢aram-se sobre a noc¢o de neutralidade dos
Tratados relativamente ao intervencio-
nismo econdmico do Estado.

Nas conclusdes dos processos apensos
188/80 a 190/8052, o advogado-geral
G. Reischl, ao analisar o alcance do
artigo 90.° n.° 3, do Tratado CE (actual
artigo 86.° CE), entendeu que o entio
artigo 222.° restringia os poderes de que a

51— Ibidem, n.° 23,
52 — Ja referidos na nota 27, supra.

Comissdo dispbe, nos termos daquela dis-
posigio, de intervir na estrutura interna das
empresas piblicas, pelo que «a margem de
accdo da actividade econémica dos poderes
publicos nio pode ser reduzida para além
dos limites previstos no Tratado» 53.

Num contexto semelhante e seguindo esta
linha de interpretacdo, o advogado-geral
G. Tesauro, nas conclusbes relativas ao
processo C-202/88, Franca/Comissdo 4,
sustentou que, da relacdo directa e trans-
parente entre o artigo 90.° e o artigo 222.°
do Tratado CE, «resulta com clareza a
existéncia, pelo menos, de uma presungio
de legalidade a favor da empresa puiblica ou
beneficidria de direitos exclusivos como
tais» 53,

90. Destas considera¢des gostaria de subli-
nhar que as modalidades de configuracio
das empresas depositirias de direitos exclu-
sivos, como o esforco de adequagdo dos
monopdlios nacionais de cardcter comer-
cial ex-artigo 31.%, n.° 1, CE, quer dizer, as
diversas férmulas de organizacio das
empresas submetidas a determinada tutela
puiblica ndo sdo, consideradas em abs-
tracto, contririas ao Tratado. A sua con-
formidade com os principios fundamentais

53 — N.° 3, Recueil, p. 2589,

54 — Ac6rdio de 19 de Margo de 1991, Colect., p. 1-1223,
especialmente p. 1-1239.

55 — N.° 29, Colect., p. 1-1248.
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da ordem juridica comunitiria deve ser
apreciada em concreto, através de uma
verificacdo pontual da esséncia e do modo
de exercicio, da finalidade e das implica-
¢bes da criacio ou da manutencio da
situagdo juridica em causa 3¢,

91. Em resumo, considero que as prerro-
gativas especiais dos poderes piiblicos
objecto dos presentes processos por incum-
primento constituem modalidades de inter-
vengdo publica na actividade de determi-
nadas empresas, com a finalidade de impor
objectivos de politica econémica, e equipa-
ram-se a formas de titularidade das empre-
sas cuja configuragio compete aos Estados-
-Membros, nos termos do artigo 295.° CE.
A existéncia das referidas modalidades ndo
é, em si mesma, contraria as liberdades
fundamentais do Tratado, embora o seu
exercicio concreto possa sé-lo.

92. Por conseguinte, proponho que a acgdo
contra a Repiblica Portuguesa, na parte

56 — Ibiden, n.° 28, in fine.
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relativa as restricbes de aplicagdo indis-
tinta, assim como as outras duas acg¢des,
sejam julgadas improcedentes.

Despesas

93. Caso a ac¢do do processo C-367/98
seja julgada parcialmente improcedente,
como proponho, cada uma das partes
devera suportar as suas proprias despesas,
nos termos do artigo 69.°, n.° 3, do
Regulamento de Processo.

94. Nos processos C-483/99 e C-503/99, a
demandante deverd ser condenada nas
despesas, nos termos do artigo 69.°, n.° 2,
do Regulamento de Processo.

95. Os intervenientes suportardo as suas
préprias despesas, nos termos do
artigo 69.°, n.° 4, do Regulamento de
Processo.
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Conclusiao

96. Atendendo ao conjunto das considera¢des precedentes, proponho que o
Tribunal de Justica:

no processo C-367/98,

— declare que, ao promulgar e manter em vigor as disposi¢des do artigo 13.°,
n° 3, da Lei n.° 11/90, de 5 de Abril de 1990, lei-quadro relativa as
privatizacdes, bem como os decretos-lei que lhe ddo execugdo, a Republica
Portuguesa ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por for¢a dos
artigos 43.° CE e 56.° CE;

— na parte restante, julgue a ac¢do improcedente;

— condene cada parte a pagar as suas préoprias despesas;

e, nos processos C-483/99 e C-503/99,

— julgue as acg¢des improcedentes;

— condene a Comissio nas despesas.
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