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«(...) Trata-se de considerar que a experiéncia actual de
intensificacdo da industrializacio se veio a demonstrar
viavel, enfileirando o Pais em 1985 entre os que adoptaram
as formas de capitalismo tipo Europa Ocidental, numa
linha desenvolvimentista (cenéric I — Viagem a Eu-
ropa). (SEDES, 1973).

H4 dez anos, em Abril, as cores cheias de um movimento
social inusitado sulcaram o corpo tenso da mossa sociedade
e fenderam-no em dois retratos antagénicos e gémeos. De
um lado a cara rota de um chéo pisado por muitos anos
de passadigo autoritirio, Do outro lado, o perfil desalinhado
de uma promessa mal contida de futuro. Esta fractura
correu o sangue inumeravel da face social do pais, dividiu
regides e profissGes, dividiu familias e pares de mamora-
dos, dividiu palavras e gestos e, sobretudo, dividiu pessoas
de alto a baixo como um machado de raiva desusada».
(Nota de abertura do n.° 14 da RCCS).

Hoje, quase onze anos passados, muitas vezes nos interro-
gamos, no nosso quotidiano, sobre a medida exacta da fractura,
sobre esse futuro prometido (legalizado até), e nos esforgamos
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por tornar claro o que, de facto, Abril de 1974 mudou em todos
nés e no pais onde vivemos. O mesmo acontece no nosso tra-
balho cientifico, quando ele, de algum modo, atravessa a socie-
dade portuguesa da ultima década. Também ai, como se mostrou
no Coléquio cujos textos agora se publicam, para analisar as
rupturas hoje desfeitas ou mantidas (formal ou realmente), as
nossas referéncias sdo sempre localizadas ou antes ou depois
de Abril.

Este texto, ndo deixando de ser um produto dessa reflexao,
ndo se refere, contudo, a dez anos de transformagao social e,
de certo modo, pouco separa o antes do depois de Abril. Nao
por o seu tema ser alheio ao fenémeno da transformagdo mas
porque na area que aqui vamos analisar — a liberalizacdo mo-
dernizante de certos quadros institucionais da economia portu-
guesa — ela comecou em 1970. Foi mais suave por isso, mais
epidérmica, mais subterrinea (sobretudo entre 1974 e 1976),
mais sélida talvez, apesar de mais distante da atencdo dos
comentadores e das disputas de natureza partidaria e asso-
ciativa. Com efeito, estas tém tido, até agora, como objecto
preferencial (ou mesmo exclusivo) a legislacdo econémica de
ruptura — o momento da fractura —, com especial relevo para
a Constituicao de 1976, defendendo-a como simbolo da mudanca
de 1974 (como tal insusceptivel de estrutural modificagéo), ou
tornando-a causa primeira e Gnica de uma certa crise (sempre
a mais importante no momento): a crise do investimento, a
crise do sector publico, a crise do emprego, etc.

Fora das atengbes tem ficado, assim, todo um enquadra-
mento legislativo e institucional, consagrado e/ou desenvolvido
depois de Abril de 1974, que néo s6 nao representou uma ruptura
com propostas, legislaco ou institui¢bes anteriores como — e
isso se pretende aqui analisar — podera ter significado a sua
concretizacdo e/ou continuagdo. Submersos & fractura, ou ape-
sar dela, continuaram a construir-se alguns pilares do que era
para alguns, no principio da década de 70, a sociedade desejavel.

Vem sendo defendido por Boaventura de Sousa Santos
que «a crise da forma organizativa do Estado» se iniciou em
1969 (Santos, 1984: 10). Ou seja, ao longo da década de ses-
senta a fracgdo mais dindmica da burguesia industrial, ja de-
tentora da hegemonia econdémica, tentou «avangar no interior
de um estado cuja forma organizativa era coerente com a
hegemonia ideolégica da burguesia agraria». «O agravamento
progressivo desta tensdo acabou por pér em questao a forma
organizativa do estado» a partir de 1969. Igualmente se mostra
como o regime «procurou controlar o processo de transformacao
julgado necessario, se ndo para eliminar a incoeréncia entre a
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forma politica e o modelo de desenvolvimento econémico e
social em curso, pelo menos para o reduzir a niveis considerados
toleraveis. Este processo consistiu numa série de medidas juri-
dico-administrativas cujo sentido geral foi dado pelo préprio
governo ao proclamar em 1970 a necessidade de o «Estado Novo»
se transformar em «Estado Social».

Comecaremos, precisamente, pela andlise de algumas dessas
medidas de natureza ou intengio «modernizante», tentando ver
como elas se continuaram no pds-25 de Abril, tanto em termos
da filosofia de actuacio do Estado em importantes aspectos da
politica industrial, como no 4mbito da nova legislagdo publicada.
Nao se trata apenas, de estudar o destino da «modernizagao»
anterior a 1974, seu aproveitamento, marginalizagdo ou trans-
formacao. Trata-se sobretudo de ver como ela foi activamente
continuada, isto é em que medida foi menor a ruptura num dos
sectores em que o Estado se comegou a modernizar mais cedo.

Ao focar a continuidade ndo pretendemos, obviamente,
conferir-lhe maior importincia do que & ruptura, tal como nao
nos esquecemos que ela aparecera, depois de 1974, articulada
de modo diferente com o restante enquadramento juridico-ins-
titucional da economia, o que altera, ou pode alterar, o seu
significado. Assim, por exemplo, a criacdo de instituicdes de
apoio as pequenas e médias empresas (PMEs) e a liberalizagdo
do acesso a actividade industrial, sendo medidas de continui-
dade, estdo antes de Abril de 1974 articuladas com medidas de
proteccdo dos grandes grupos econémicos e, no periodo subse-
quente, com a sua nacionalizacao e a definigdo de reservas para
o sector publico ().

Por outro lado, a continuidade a que nos referiremos é-o
no pleno e mais forte sentido da palavra. Isto é, no nosso en-
tender ndo se trata de medidas que ndo pudessem ter sido
tomadas antes de Abril por as contradicées do regime o im-
pedirem. Elas fazem parte de um mesmo projecto (que atra-
vessa os ultimos 14 anos) e, como disposi¢des legais, poderiam
ter sido promulgadas no periodo 70-74, sendo que, tal como as
que as antecederam a sua aplicacao global e efectiva seria con-
dicionada e limitada pelas contradi¢bes agravadas que vinham
atravessando o regime impedindo a sua transformacio «mais
profunda e ousada».

(1) E sabido que os Gltimos dez anos nio sdo homogéneos em
termos de politicas industriais (mesmo as conjunturais). O que pre-
tendemos demonstrar & que, se é possivel e mesmo indispensavel
estabelecer periodos para o estudo das situagdes de ruptura, o ndo
é para as de continuidade. Elas integram-se nmum projecto que, com
algumas oscilagbes, atravessa os 14 anos considerados.
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O estudo dessas medidas, um conjunto de disposigdes mais
ou menos silenciado, ndo deixa de assumir hoje uma certa im-
portancia. Em primeiro lugar, se o balango da aplicacdo/nao
aplicagdo for mais positivo que o relativo a legislagdo de rup-
tura — como se desconfia que possa acontecer — isso permitira
tirar algumas conclusoes sobre o que foi e 0o que nao foi verda-
deiramente consolidado, nos tltimos dez anos. Em segundo lugar,
a continuidade assume hoje uma importincia e uma dimensao
diferente da que tinha nos anos de 1974 a 76, visto que certas
rupturas se vao esbatendo, desaparecem ou perdem o seu sen-
tido inicial (por exemplo, a abertura de sectores basicos a
iniciativa privada confere um sentido diferente tanto as na-
cionalizagdes como ao livre acesso a actividade industrial). Final-
mente, assim se estudarid um espago de consenso nos diferentes
governos (mesmo nos mais heterogéneos), na Assembleia da
Reptblica, nos sindicatos e nas associagdes industriais, nos
mass media e, reflexamente, na opinido publica.

Niao sera completo o estudo que aqui se pretende fazer.
Procederemos a analise e comparacdo de textos — legislativos
e outros — e, sempre que impliquem a criacdo de novas ins-
tituigoes estudaremos, por ai, a sua aplicagao. Fica de fora,
mas nado ausente das nossas preocupacoes, uma analise socio-
légica mais profunda sobre todo este processo, que se procurara
fazer em futuros textos.

I 1970-1974: OS TRES PILARES FUNDAMENTAIS
DA ARQUITECTURA DO NOVO ENQUADRAMENTO

As «pecas fundamentais do novo regime abarcam as se-
guintes areas: revisdo do condicionamento industrial; fusdes,
absorgoes, reestruturacdes e agrupamentos; exportagio e inves-
timento estrangeiro; actuagdo anti-monopolistica, financiamento
do investimento e da produgdo. A inspiracio dominante de
todas elas é que a politica industrial proposta assenta no exer-
cicio plenamente responsavel da capacidade empresarial pri-
vada. Considera-se que a intervenc¢io governamental continua
a ser imprescindivel, mas deve tender muito rapidamente para
0 que é regra nos paises de desenvolvimento industrial avan-
cado, ajudando o empresario activo e competente a atingir o
progresso técnico e o poder concorrencial que se desejams.
(Discurso do Secretario de Estado da Industria no Coléquio de
Politica Industrial em 1970. Cf. Industria Portuguesa, n.° 505).

Comegar pelo discurso do Eng. Rogério Martins nio signi-
fica que fagamos dele um marco do inicio da intervencdo do
«eixo reformistas. Significa, isso sim, que nele encontramos
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a mais excelente sintese da linguagem e das propostas de remo-
delacdo industrial liberalizante, quer de cambiante mais econé-
mico-politica quer de cambiante mais politico-econémica. As
primeiras constituem o apelo para os agentes econémicos, para
a sua iniciativa, apontando a necessidade urgente de transfor-
magao dos seus modos de estar e de agir no mercado; as segun-
das sdo e dirigem-se ao Estado — como que feitas por quem é e
ndo é poder ao mesmo tempo — prometendo e apelando a uma
nova politica econdémica e a uma transformagao modernizante
do enquadramento juridico-institucional da industria portuguesa
ou, pelo menos, dos seus pilares fundamentais. Esta duplicidade
do discurso do entdo Secretirio de Estado da Industria, este
ser simultaneamente uma promessa (fraca) e um desejo (forte),
terd sido a expressdo da sua propria posicdo (e da do seu plano
de renovacgdo): uma pressédo dentro do governo sobre o Estado e,
deste modo, interior (menos) e exterior (mais) a este, central e
marginal, integrada e auténoma. Como mais tarde afirmou
J. M. Pereira, referindo-se a ala liberalizante, «os que ascen-
deram a lugares de governo néo passaram de postos de secre-
tario ou subsecretirio, devidamente cobertos por ministros, a
quem pertencia em ultima andlise a decisdo politica, donde
resultava que ou moderavam os seus impetos, ou acabavam por
criar situacoes de incompatibilizagao, quer dentro quer fora do
governo, em que a sua posicdo era necessariamente de impo-
téncia» (Pereira, 1974: 28).

A importancia deste texto — como documento-sintese da
nova politica industrial — foi de imediato reconhecida. Assim,
algumas das mais importantes criticas a possibilidade de reno-
vagdo, e/ou dentincias dos seus limites estruturais, serviram-se
precisamente dele, juntamente com as conclusdes do Coléquio,
como ponto de referéncia. Foi o caso de J. M. Pereira em Pensar
Portugal Hoje (Pereira, 1971: 78). Ao tratar a questao da «mo-
dernizagdo» do aparelho produtivo o autor toma o referido
discurso como clara sintese da «nova politica industrials e
procura testar «a nova linha de rumo do Eng. Rogério Martins
face a propria realidade donde decorre e sobre a qual visa
actuar». Do mesmo modo Vital Moreira em Portugal: (Neo)Ca-
pitalismo e Avelas Nunes em Mentalidade Agrdria Pré-cienti-
fica, ambos publicados numa antologia de textos intitulada
Sobre o Capitalismo Portugués (Castro et al. 1971), o tomavam
como objecto das suas criticas. «Criar um «neo-capitalismo na
esfera da socio-economia» reflectido num «capitalismo escla-
recido» na esfera da politica e numa «filosofia neo-liberal», eis
como podem ser sintetizadas as conclusdes do Coloquio de
Politica Industrial (...). Ndo discurando as discussoes — pou-
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cas — e as tomadas de posicao que surgiram durante a primeira
semana de comunicacgoes, pode dizer-se que o principal interesse
do Coléquio esteve no seu acto de abertura e encerramento: o
discurso do Secretario de Estado da Industria e a publicagao
das conclusoes» (Moreira, 1971: 129). E, ainda, Antdnio Barreto,
num texto designado «O capitalismo portugués: o Estado e o
desenvolvimento», publicado em 1974 pela revista Polémica,
reconhecia que o Coléquio tinha definido «um padrao politico
de orientagao», e partia das suas conclusoes — «verbalmente ma-
ximalistas nas suas inten¢Ges de renovar e modernizar o capi-
talismo portugués» — para fazer o balango da nova politica
industrial.

A parte do discurso que agora nos interessa € apenas
aquela em que se anuncia um novo enquadramento juridico
para a economia ou, pelo menos para alguns aspectos funda-
mentais do seu funcionamento. Procuraremos, precisamente, ver
de que modo se concretizou nos anos seguintes que nao serao
0os 4 mas os 14.

Referimos atras as areas que deveriam ser abrangidas — no
entender do proprio Secretario de Estado — pelo novo regime
legal. Importa agora ver em que medida, para essas areas, vie-
ram a ser aprovados e publicados diplomas legais definindo um
novo enquadramento.

No nosso entender sao trés os pilares fundamentais da
arquitectura desse enquadramento:

— A Lei do Fomento Industrial (Lei n.° 3/72 de 27 de
Maio)

— A Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n.° 1/72 de 24
de Margo)

— A Lei dos Acordos Complementares de Empresas (Lei
4/73 de 4 de Junho).

Utilizando as palavras do préprio Secretario de Estado,
no texto que temos vindo a citar, «trata-se de pegas que se
articulam e entre-sustentam de modo que as consequéncias de
cada uma se corrigem ou se reforgam pelas das outros».

a) O fomento industrial

De entre essas trés pecas parece-nos que a mais impor-
tante é aquela onde se definem as bases do fomento industrial,
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de tal modo que quase somos tentados a dizer que as outras
duas sdo dela complemento ou desenvolvimento (2).

Partindo «do principio constitucional do reconhecimento
da liberdade de iniciativa privada, a qual incumbe a prética
dos actos fundamentais da vida industrial» (cf. Actas da Camara
Corporativa de 15/3 de 1971), a lei vem definir o que se pode
chamar de novo (até que ponto o terd sido verdadeiramente?)
papel do Estado como agente econémico directo e indirecto
(mais indirecto do que directo) (3).

Este diploma aparece como a tradugéo legal da primeira
tentativa séria de liquidacdao do regime do condicionamento
industrial. Libertar a economia «reprimindo as préaticas indus-
triais que possam prejudicar a mobilidade social e econémica
necessaria ao progresso da comunidade», «contribuir para o
aumento da mobilidade dos factores de produgdo, nomeada-
mente no que respeita a oferta qualificada de trabalho e a
afectacao selectiva de capitais», eram algumas das finalidades
do que deveria ser a politica industrial do governo, expressas
na base IV n.° 1 da referida lei. Que se nado pense por este
motivo que o projecto «modernizador» e liberalizante pretendia
um Estado mais passivo ou mais ausente da vida econémica.
O que se pretendia era um outro Estado: tdo ou mais activo e
tao ou mais presente, mas de um modo diferente. Nao tanto
nos seus fins — a intencdo era activar o sistema e ndo altera-
-lo — como, sobretudo, nos seus meios.

Mas, nem mesmo o regime do condicionamento foi liqui-
dado neste diploma. Logo na base VI do cap. II é a lei que se
frustra a si propria ao manter, ainda que com caracter transi-
tério, um complicado regime de autorizagbes prévias para o
exercicio da iniciativa privada. Como escreveu Boaventura de
S. Santos «as leis tém uma estrutura geologica. Sdo compostas
de varios estratos, nem sempre bem concatenados, que apelam
para objectivos e interesses sociais diferentes» (Santos, 1985).
A lei do fomento industrial apresenta, pois, uma estrutura con-

(2) Sobre os fundamentos da nova politica da Nova Politica
Industrial e importancia da Lei 3/72 na defini¢do dos seus meios e dos
seus fins, cf. Marques, A., 1980, p. 416 ss.

(3) No dominio do direito econémico é usual fazer-se a distin-
cdo enfre intervencido directa e indirecta do Estado na economia. A
primeira abrange os casos em que o Estado actua na qualidade de
produtor ou distribuidor. A segunda refere-se aos casos em que o
Estado interfere ma acgdo de outros agentes econdmicos (condicio-
nando os seus comportamentos, subsidiando as suas accdes, etc.) com
a intencéo de através deles produzir efeitos no sistema produtivo
globalmente considerado.
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traditéoria onde se demonstra a timidez, a inseguranca e a
fraqueza com que actuava a chamada ala liberal. No que houve
de mais importante dos seus projectos aparecem claramente
reflectidas as posi¢coes que lhe eram adversas no interior do
poder.

A Lei 3/72 ndo pretendeu apenas rever o condicionamento
industrial. Ela criou um alargado sistema de beneficios (incen-
tivos fiscais, apoios financeiros, créditos seleccionados, subsidios,
avales e outras garantias, a faculdade de pedir a expropriacéo
de imo6veis por utilidade publica, a constitui¢do de parques in-
dustriais, a realizagdo de estudos e projectos e a divulgagdo
de programas de compras em que o sector publico seja cliente),
que o governo deveria utilizar «para o estimulo, orientagdo e
apoio da iniciativa privada» (Actas da Camara Corporativa
15/3/1971). Basicamente constituido por transferéncias de ren-
dimentos (directas ou indirectas) do sector publico para o sector
privado, este conjunto era considerado pela CAmara Corporativa
como «o mais importante dos instrumentos da politica indus-
trial». Para seu estudo e aplicagdo a lei previu a criagdo do
Fundo de Fomento Industrial, cujos tragos e funcgdes essenciais
foram posteriormente precisados pelo Dec.-Lei n.° 48/74 de 14/2,
que o dotou de personalidade juridica e autonomia adminis-
trativa e financeira. O Fundo, que tinha como receitas mais
importantes as dotagGes atribuidas pelo Org¢amento Geral do
Estado, era um organismo de apoio a industria, com funcoes
de natureza variada: o fomento econémico ocupava o lugar
principal — estudar e propor modos de efectivacao dos incen-
tivos fiscais, prioridades para a concessdao de créditos bonifi-
cados e medidas de auxilio &s PMEs; informar os processos de
prestagdo de avales e os relativos & expropriagdo por utilidade
publica; fomentar a constituicdo de ACEs, etc. —, mas do seu
leque de competéncias fazia também parte a possibilidade de
adquirir e gerir participagoes do Estado no capital de empresas
industriais (art. 3.°). E certo que esta participagéo era entendida
como transitéria, o que fazia com que mesmo essa forma de
intervencao directa nio deixasse de ter caracteristicas de fo-
mento econdémico (*). Com efeito, o Fundo s6 poderia adquirir

(4) A actividade administrativa de fomento vem sendo enten-
dida como sendo o «auxilio prestado pela Administracio Publica a
actividades de interesse geral desempenhadas por sujeitos que lhe sio
estranhos, sem usar meios de coaccdo ou autoridades (Ataide, 1970).
Como afirma C. F. de Almeida os actos de fomento econdémico ou de
incitacdo visam e«criar estimulos A pratica de certos actos ou ao desen-
volvimento de uma dada actividade. As empresas, em consequéncia
de condigbes particulares que lhes sfio préprias (por ex. matureza de
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posigdes maioritarias ou assumir responsabilidades de gestao
quando autorizado pelo Ministro das Financas, podendo igual-
mente a mesma entidade permitir a cedéncia das acgdes ou
quotas de capital possuidas pelo Fundo, logo que este consi-
derasse poderem aquelas sociedades dispensar a sua colaboragao
(art. 8 n.° 2 e art. 9 n.° 2).

Este interessante organismo de apoio a industria, onde,
paralelamente a uma tentativa de liberalizagado, se concentra-
vam amplos poderes de auxilio as empresas privadas, nunca
chegou a funcionar, tendo sido extinto em 14 de Maio de 1976
pelo art. 24° do Dec.-Lei n.° 358/76. As suas fungdes foram
distribuidas pelos varios departamentos do Ministério da Indus-
tria, sendo que um deles era o entdo recém criado Instituto de
Apoio as Pequenas e Médias Empresas, a que nos referiremos
com mais detalhe na II parte deste trabalho.

Finalmente, a Lei do Fomento Industrial previa ainda a
possibilidade de intervencao do Estado na reconversao e reor-
ganizacao de unidades industriais, podendo esta tltima efectuar-
-se através de actos de concentracao e acordos de cooperacgdo
de empresas (°). Tanto uns como outros deveriam respeitar as
normas legais relativas a concorréncia. Com efeito, como atras
se disse, esta lei articula-se com os outros dois pilares da mo-
dernizacao liberalizante: a lei de defesa da concorréncia e a lei
dos Acordos Complementares de Empresas (ACEs).

PME) ou do exercicio da sua actividade em conformidade com os
ditames da politica econémica, colocam-se em condigdes de receberem
determinadas vantagens em relacdo ao regime comum» (Almeida,
1979), Sdo por ex. actos de fomento econdémico as concessoes de cré-
dito, as subvencoes, os beneficios fiscais, ete.

(3) Actos de concentragio, entendia a lei (Base XXV n.r° 4),
serem: a fusdo ou a incorporacdo de empresas, seja qual for a sua
forma; a constituicdo de sociedades por acgbes ou por quotas, mediante
a integracdo de empresas individuais ou colectivas, desde que a socie-
dade resultante tenha por objecto o exercicio das actividades das
empresas que nela se integram e estas cessem o seu exercicio; a trans-
missdo, a favor, de uma empresa, de unidade industrial ou parte do
patriménio de outra empresa, desde que a transmitente cesse total-
mente a actividade exercida através dos bens transmitidos. Acordos
de cooperacdo eram aqueles que levavam a constituicdo de agrupa-
mentos de empresas, mesmo temporarios, sem afectar a personalidade
juridica das empresas intervenientes, que se propusessem a prestacdo
de servigos comuns e também a constituicdo de pessoas colectivas de
direito sem fim lucrativo, mediante a associagdo por via corporativa
ou eventualmente com apoio do Estado, de sociedades e de outras
pessoas de direito privado com a finalidade de produzirem servigcos
comuns relativamente ao sector a que respeitam, (Base XXV n.° 5).
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b) A defesa da concorréncia

Como entao afirmou J. T. Martins «a lei de defesa da con-
corréncia é o complemento necessario, o corolario légico da Lei
do Fomento Industrial. (...) Ao imprimir-se maior dinamismo &
economia, ao acelerar-se o processo de concentracio e integracao
no capitalismo europeu e mundial, esta-se a abrir as portas as
praticas abusivas, pela maior friccdo dos interesses antagénicos
privados e pela criacdo de poderosos centros de poder econé-
mico. Com leis do teor da nossa pretende-se, se ndo fechar essas
portas, pelo menos mascarar os seus resultados e refrear os
excessos proprios dessa dindmicas (Martins, 1973: 77).

Nao restam duvidas que a intengao prioritaria do legislador
era a promo¢do de uma politica de concentracdo industrial.
No parecer da Camara Corporativa (cf. Actas da Cim. Corp.
17/11/8) sobre o projecto da proposta de lei, afirmava-se, com
efeito, que «a estrutura de varios sectores da producio nacional
revela efectivamente a necessidade de intensificar, por meios
eficazes a politica de reorganizacdo e concentracdo industrial
que constituiu o objectivo dominante da Lei n.° 2005. (...) Isto
nao significa que em diversas actividades ndo deva, concomi-
tantemente executar-se uma politica de auxilio e estimulo ds
pequenas e médias empresas, sempre que fundados motivos de
ordem econdmica e social o justifiquem, a fim de assegurar o
equilibrio entre os varios sectores. Mas a obtencdo de dimen-
sOes técnica e economicamente viaveis na maior parte dos ramos
industriais revela-se como objectivo prioritario do desenvolvi-
mento e progresso do pais. (...) Acima de tudo ela torna-se ina-
diavel por efeito da competicdo internacional, nomeadamente
no quadro da integragdo econdémica da Europa».

Outros passos, deste importante documento, poderiam aqui
ser citados com o mesmo sentido. Preferiamos, no entanto, neste
momento, referir um outro aspecto. Afirma-se a dada altura,
criticando os efeitos da discricionariedade prépria do regime do
condicionamento industrial, «que se torna indispenséavel criar
um clima de confianca e de certeza do direito na politica de
concentracdo e dimensionamento industrial em curso». Ora,
como argumenta J. T. Martins, no texto que temos vindo a
citar, «uma das caracteristicas mais importantes desta medida
legislativa reside, sem duvida, na larga margem de discricio-
nariedade concedida & administragdo. Para além dos demais
instrumentos de actuacao de que dispbe, o Governo podera
«ordenar os inquéritos sectoriais» considerados necessarios, e
ainda, quando o entenda conveniente, autorizar as condutas
proibidas pela lei ou mesmo «declarar as disposicoes da presente
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lei temporariamente inaplicaveis, no todo ou em parte». A in-
vestigacao das condutas ilegais é da competéncia do Conselho
Superior da Economia, presidido por entidade nomeada pelo
Ministro da Economia. Das decisdes deste Conselho s6 é admi-
tido recurso respeitante ao problema da sua legalidade e nao
j& da sua oportunidade» (Martins, 1973: 78). Por aqui se vé,
uma vez mais, que os limites da modernizacéao se reflectem nas
suas proprias medidas legislativas. Tal como aconteceu rela-
tivamente a liberalizacdo do acesso a actividade industrial,
também uma regulamentacio da defesa da concorréncia, de
acordo com o modelo europeu, teve que esperar mais 11 anos
para comecar a ser implementada.

¢) Os acordos complementares de empresas

Gostariamos, finalmente, de fazer alguns comentérios ao
que consideramos ser o terceiro pilar do projecto liberalizante:
a Lei 4/73 que criou a figura juridica dos Acordos Comple-
mentares de Empresas.

Nao constituindo uma forma de colaboracdo entre em-
presas exclusivamente destinada a PMEs, a sua criagdo repre-
sentou, contudo, um claro exemplo de acc¢do do Estado sobre o
dimensionamento industrial, oferecendo um sucedéneo para a
concentragdo aos sectores ou empresas mais retardatarios do
ponto de vista técnico (°).

Até na linguagem utilizada para a sua definigéo se reflecte
a intencdo modernizante, por exemplo, quando se utiliza a figura
de empresa como elemento base do agrupamento, deste modo
se quebrando a distingdo classica entre associacdo e sociedade.
Arala Chaves, autor de um dos projectos apresentados ao mi-
nistério da Justica, justificava, assim, a necessidade da sua
criagdo: — «Vindas de tempos mais exigentes e menos individua-
listas duas formas de conjugacgdo de pessoas para a realizagéo
de finalidades estfo estruturadas e sedimentadas na nossa socie-
dade na ordem juridica: as sociedades e as associagdes. Nem

(8) O desenho juridico dos ACEs seguiu o modelo francés dos
Groupements d’Intérét Economiques criados, como se afirma no predm-
bulo da ordonnance n.° 67-821 de 23/9/67», para permitir a adaptacéo
da economia as dimensdes novas de um mercado alargado e unificado,
através da transformacfio das estruturas e diversificacio de métodos
de numerosas empresas». Eles foram tornados por alguns comenta-
dores, como manifestacdo de um certo liberalismo por parte dos
poderes publicos, espécie de renascimento da autonomia da vontade
(Cf. Farjat, 1982: 358).
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umas nem outras, porém, acodem satisfatoriamente a novos tipos
de colaboragéio entre pessoas e empresas aconselhados pelas im-
posicbes da economia de mercado, internacionalista e racio-
nalizada. (...) Os empreendimentos econémicos na actual
conjuntura caracterizam-se pela necessidade de dimensio e a
dimensdo exige coordenacdo de esforgos, volume de capital e
actividade multifacetada. A concentragdo, pela absorcio ou
fusdo, constitui o remédio classico, mas tem o grave inconve-
niente de eliminar pessoas juridicas auténomas e tender para
o desaparecimento das pequenas e médias empresas o que €
hoje comummente considerado um mal» (cf. Ribeiro et al., 1980:
162) (7). E, no parecer da Camara Corporativa afirmava-se como
justificacdo «que as PMEs tém em alguns sectores um impor-
tante papel a desempenhar pela sua maleabilidade e poder de
adaptacio principalmente como formas de complementaridade
e apoio as empresas de maior dimensdo». Como afirma G. Farjat
a logica do Estado é muitas vezes esta: — «Na medida que as
empresas nao se concentram ao menos que colaborem! Sempre
poderd dai resultar uma fusio futura aplicando a férmula de
Schumpeter: ‘O capitalismo é um processo de evolugdo’» (Far-
jat, 1982: 385).

O regime que a Lei 4/73, e mais tarde o Dec.-Lei n.° 430/73,
desenharam para os ACEs teve de certo modo em conta o que
se acaba de dizer. Desde logo a sua constituigdo resulta de um
contrato o que traz uma marca de perenidade: acordo para um
determinado objectivo, colaboragdo limitada no tempo e no
espago. Depois os agrupamentos estdo impedidos de adquirir
bens imoveis (a menos que se destinem a sua sede ou delega-
¢oes) ou de possuir partes sociais de qualquer sociedade. Final-
mente, o facto dos ACEs nado poderem ter como fim principal a
realizacdo e a partilha de lucros mas apenas o melhoramento
das condigOes de exercicio ou de resultado dos seus membros
vem acentuar a sua natureza auxiliar, como afirma J. Ribeiro e
R. Duarte na obra ja citada. Mas, o outro vector esti também
presente. Nao esta ausente do seu regime a intencéo de, através
de formas contratuais, se caminhar para formas de colaboragao

(") Referindo-se as férmulas para fusdo de empresas consa-
gradas ma Lei n.° 2005 de Margo de 1945 (lei das coligacdes econo-
micas), Arala Chaves salienta que elas contaram com a oposigdo dos
empresirios. «Ao fendémeno da eliminagdo» — afirma o autor — «opde-
-se tenazmente, como a experiéncia revela, o individualismo das pes-
soas fundado em razbdes psicolégicas e na perda de posicdes de domi-
nio». «Tém o seu nome, as suas tradicoes, o seu historial, o seu presti-
gio e preferem continuar vivendo na apagada e vil tristeza a fundir-se
com qualquer outra» (Parecer da CAmara Corporativa).
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institucionais. Por isso se lhes atribui personalidade juridica
pelo registo e se colocam limites & sua dissolugéo (cf. art. n.° 16
do Dec.-Lei 430/73). Isto é, ndo estd fora das intencées do
legislador que os ACEs possa funcionar como ante-cimara de
uma fusao de empresas.

E conhecido o relativo fracasso deste projecto de tornar o
Estado funcional aos interesses da fracg@o da burguesia finan-
ceira e industrial, tal como os motivos que o explicam. Nao foi,
alids, nossa intencgo retomar aqui essa discussao. Assim, depois
de referenciada e comentada a legislaco econémica com que,
entre 1970 e 1974, se procurou produzir alteragdes no processo
de producé@o industrial em Portugal, com o fim (entre outros)
de facilitar a sua integracdo no espago europeu, passaremos a
segunda parte deste trabalho, onde se procurard ver qual foi o
destino deste projecto depois de 25 de Abril de 1974.

II. 1974-1984: A LEGISLACAO ECONOMICA DE CONTINUIDADE

Considerar unitariamente os (ltimos dez anos para aferir a
continuidade de um determinado projecto nao implica, como
atras se disse, que se ndo tenha em conta que os quadros legais
que vamos analisar se articulam neste periodo com o que de-
signdmos por quadro legal de ruptura ou de transformagao
(no qual, obviamente, se inclui a Constitui¢do (CRP)) e podem
estar inseridas em diferentes politicas economicas globais. Nem
tdao pouco implica que, no interior das medidas de continuidade,
ndo existam manifestacdes marginais de uma certa ruptura, pelo
menos ao nivel do texto.

Por outro lado, no inicio deste trabalho referimos que era
nosso propésito fazer também um balango, ainda que parcial,
da aplicacio/nfo aplicagdo de certa legislagdo de continuidade.
Com efeito, como se afirma num recente trabalho de Boaventura
de Sousa Santos, «sdo conhecidas da sociologia do direito mul-
tiplas situagdes em que a legislagdo ndo tem qualquer aplica-
cao efectiva sem que, no entanto, seja revogada, mantendo-se
assim formalmente vigente. S&o nalguns casos leis produzidas
numa conjuntura politica muito especifica ou muito {fransi-
toria. (...) Noutras situagdes, a ndo aplicacdo da lei néo se liga
a transformacdes profundas da conjuntura ou do regime politico
mas tao-s6 a gestdao dos conflitos no interior da classe dirigente
ou das suas clientelas partidarias ou corporativas. A lei é entéo
uma afirmacdo politica e a sua efectividade esgota-se nela, nédo
necessitando, para ser efectiva, de qualquer aplicacdo concreta.
Neste caso, a lei ou confirma objectivos sociais e politicos, ou
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legitima interesses sectoriais e tanto basta, no momento, para
satisfazer as clientelas do bloco do poder. Para que se garanta
a nao aplicagdo, a lei ndo é regulamentada, ndo sdo organi-
zados os servicos que ela cria, ou, se organizados, ndo sio dota-
dos orgamentalmente. (...) Na maioria das situagdes a nio apli-
cagdo da lei deriva da incapacidade ou indisponibilidade da
classe dirigente para aplicar a legislagio cuja promulgacio nio
pode impedir porque a tanto a obrigam, quer compromissos in-
ternacionais, quer as necessidades de legitimacdo do Estado.
Neste ultimo caso, a legislagdo beneficia (potencialmente, pelo
menos) as classes subordinadas e a classe dirigente pode néo
estar em condicoes de aguentar o desgaste politico decorrente
da ndo promulgacdo (ou da revogagdo) da tal legislacdo.

Mas nao é esta a tnica forma porque se manifesta «a auto-
-negagao do Estado». O segundo caso, referido pelo Autor é o
da aplicagdo selectiva da lei. A auséncia de um bloco social
hegemoénico leva a que «os compromissos, conflitos e equilibrios
sejam frequentemente transportados para a legislacdo promul-
gada e, com eles, a instabilidade, a precaridade e a heteroge-
neidade que os caracteriza», dai a «aplicagdo selectiva da lei
ao sabor das alteragbes que se vao operando, tanto na corre-
lagao de forgas sociais, como nos pactos de governagdo no inte-
rior da classe dirigente».

Finalmente o autor refere o caso da instrumentalizagdo da
lei 0 que acontece «sempre que uma lei, um servigo ptblico ou
uma agéncia administrativa sdo promulgados ou criados for-
malmente para prosseguirem certos fins mas, na sua aplicacio
ou prética efectivas, acabam por ser postos ao servico de fins
diferentes e mesmo antagénicos dos que oficialmente prosse-
guem» (Santos, 1985).

No texto que temos vindo a citar sdo fornecidos véarios
exemplos de cada um dos modos de discrepancia entre o Estado
formal e informal e muitos outros poderiam ser encontrados
na anélise da legislagdo econémica (e nio s6), promulgada nes-
tes ultimos dez anos, nomeadamente naquela onde de certo
modo se veio a concretizar a «regulacdo formal das relacdes
sociais de orientacdo socialista» (°). Tentaremos, no entanto,

(]) A discrepancia na actuacio do Estado deriva, como se
afirma no texto que temos vindo a citar, do «fosso que se cavou, no
decurso dos ultimos anos, entre o quadro juridico-institucional e as
praticas sociais, tanto nas relacbes de produgdo quanto nas de repro-
ducdo. (...) Esta discrepincia passou a ser constitutiva da actuacéo
do. Estado. Ao nivel da sua matriz juridico-constitucional, o Estado
fortaleceu-se e multiplicou os seus meios de acgfo. (...) Ao nivel da
prética estatal concreta e efectiva, (...) o Estado parece ter minguado
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demonstrar que aquela discrepincia é menor ou quase h&o
existe nas medidas de continuidade isto é que, com algumas
excepgOes, nos encontramos perante casos de aplicacdo, o que
s6 lhes vem conferir maior importincia.

Vejamos, entdo, quais sfo essas medidas. Como dissemos,
na primeira parte, a nova politica econdémica, anunciada em
1970, tinha como directrizes principais a revisdo do condicio-
namento industrial, o estimulo a formas de concentracao e
cooperacgdo entre empresas e a producao pelo Estado das infra-
estruturas necessarias ao desenvolvimento industrial, assim como
a protecgdo (através de subvengbes e outras ajudas) dos elos
mais fracos da cadeia.

Explicitamos também o modo como essas directrizes se
concretizaram, em termos legais, com a publicagdo da Lei do
Fomento Industrial, da Lei da Concorréncia e da Lei dos ACEs.
Nenhuma delas foi revogada depois de Abril de 1974. Apenas
como nota, diga-se, por exemplo, que numa colectinea de legis-
lagdo economica publicada em 1980 (Silva, 1980), no capitulo
sobre o fomento econdémico, com excepgdo para os referentes
ao apoio as PMEs, todos os diplomas legais sdo anteriores a
25 de Abril de 1974.

Tao ou mais importante é, contudo, saber que outras
medidas vieram complementar ou continuar as directrizes enun-
ciadas em 70. Elas serao aqui divididas em dois grupos (°):

— Apoios do Estado a empresas privadas
— Revisdo do condicionamento industrial

o seu raio de accdo e perdido a forgca para mobilizar os meios de que
formalmente dispde. (...) Em consequéncia o Estado age frequente-
mente a revelia das politicas oficiais que se propde e subverte o seu
quadro juridico-institucional, pactuando, por ac¢do ou omissidio, com
comportamentos que o violam, quando nio chega a fomenta-los. (...)
Esta contradi¢do interna da actuagdo do Estado da origem a uma
forma de dominacdo estatal que se pode sintetizar na existéncia de
um Estado dual em que duas linhas de actuacio aparecem contradi-
térias correm paralelas e completam-se, O Estado formal corre para-
lelo ao Estado informal (...)» (Santos, 1985).

(?) Né&o pretendemos ser exaustivos na referéncia a legislagéo
de continuidade e reconhecemos, desde j4, gque ficam por analisar
certas dreas onde ela poderia, igualmente, ser verificada. Uma delas
é, sem davida, a nova lei da concorréncia, a que faremos, contudo,
uma referéncia em nota, no final da II parte. Outra érea, onde nos
parece que seria interessante estudar as rupturas e as continuidades,
é a do investimento estrangeiro: regulamentag¢io e modo de aplicagfo.
Esperamos poder tratd-la em outros trabalhos.

16
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A. Apoios do Estado a empresas privadas

E obvio que as medidas de apoio as empresas privadas
tém, no periodo posterior a 74, um forte caracter conjuntural.
Isto é, o seu principal objectivo nfo é modernizar, transformar,
reconverter ou reorganizar formas desadequadas de produzir
mas, sobretudo, compensar descapitalizagdes e efeitos de au-
mento de saldrios, evitar o desemprego e as faléncias em cadeia.
Neste conjunto e com este sentido, se pode englobar todo o
apoio as PMEs, primeiro, e, depois, a criagdo das figuras de
contrato de viabilizagGo e de empresa em situac@o econdmica
dificil. Mas, se quanto aos dois ultimos exemplos é claro o seu
caracter conjuntural, de que se da conta nos proprios pream-
bulos dos decretos constituintes («situagdes que necessitam de
urgente correcgdo» — dec.-lei n.° 864/76 de 23/12 — correcgao
da «deterioragao financeira de grande nuimero de empresas em
virtude das alteragbes, ainda nao absorvidas, da respectiva
estrutura de custos e das perturbagdes de producdo observadas
particularmente em 1974 e 1975» — dec.-lei n.° 124/77 de 1/4),
ja relativamente ao apoio as PMEs o mesmo se ndo pode dizer.

A institucionaliza¢ido de formas de apoio as PMEs, iniciada
logo em Maio de 1974, vem na linha da tentativa de moderni-
zagao dos modos institucionais, publicos e privados, iniciada
em 70, e é um dos melhores exemplos daquilo a que se podera
chamar a continuidade consensual, expressa nos programas dos
partidos (pelo menos dos mais importantes), no interior do
governo, nos sindicatos e, em geral, na opiniao publica (**). Con-

(1) Em 13/12 de 1974 a revista Tempo Econémico publicou
uma panoramica das propostas globais para a resolugdo da crise eco-
némica dos principais partidos politicos e outras associagbes. Deste
interessante documento, que nfo cabe aqui analisar na totalidade,
retiraremos os pontos que se referem ao apoio as PMEs,

Seguindo a ordem da revista, comecaremos pelo PCP. Sobre a
sua proposta afirmava-se: — «De notar que este programa é o tnico
que fala em que esses estimulos devem ser dados as empresas quer
sejam pequenas ou grandes, desde que déem uma contribuig¢io positi-
va para o desenvolvimento econdémico, De facto o PCP (ao contrario
de outros partidos...) ndo precisa de demonstrar que é de esquerda,
considerando que este pais pode ser feito por pequenos e médios
empresarios... (...) No apoio as PMEs refere-se, além do crédito e das
vantagens fiscais, a possibilidade de encomendas do Estado e das
autarquias ou o auxilio da procura de novos mercados e as reorgani-
zagbes de gestdo onde se admite a participagio dos trabalhadores.
Também o PS propunha «a intensificagcdo das politicas de apoio as
PMEs, incluindo um programa integrado de reconversio dos sectores
tradicionais». Na proposta do PSD defendia-se, igualmente, «a conti-
nuagdo e aperfeicoamento do apoio as PMEs, estendendo-se aos arte-
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vém, portanto, fazer mais algumas consideragdes sobre os mo-
mentos e o significado deste apoio.

Voltando ao Coloquio de Politica Industrial, parece claro
que das palavras do Sec. de Estado transparece mais o desejo
de estimular a concentragdo, «que seria materialmente limi-
tada pelo funcionamento da concorréncia resultante da revisao
do condicionamento», do que a necessidade de uma politica
activa e especifica de apoio as PMEs (*'). No entanto, ela foi

sdos e as cooperativas, e que, no caso as PMEs, os estimulos fiscais
podem ser conjugados com créditos suportando baixas taxas de juro
apoiadas em taxas especiais de redesconto, desde que se trate de ex-
pansdo, fusdo ou reorganizacio de que resulte aumento da capacidade
de produgiio e do numero de postos de trabalho». «O CDS, por sua
vez, propunha «a instituicdo de um sistema permanente de protecgio
as PMEs (defesa contra os grupos econdémicos, auxilios para a expan-
s80 e modernizacgdo, reservas de encomendas para o sector piiblico)»
e ainda «a obrigatoriedade de cessdo ou subcontratacdo a favor das
PMEs de parcelas determinadas dos contratos publicos e programas
de compras do Estado ganhos por empresas de maior dimensfo».

A SEDES apontava a necessidade de as PMEs com possibili-
dades econdémicas serem apoiadas <«através de subvencdes financeiras
gue podem ser subsidios nfdop recuperaveis pelo Estado, pagamento da
formacdo de m&o de obra e técnica, ou subvengdes iniciais de juros.
O MDEs (Movimento Democratico dos Empresarios) considerava que
«no apoio a3 PMEs se tem de ultrapassar a simples concessio de
crédito através de alteragbes de dimensio e de apoio a gestdo, de
esquemas de subcontratacio e de garantias de margens que lhe per-
mitam a sua viabilidade».

A CIP, para além de defender a concessio de facilidades no
crédito a favor das PMEs, anunciava ja ter em funcionamento uma
comissfo especializada para o estudo de formas nfo apenas conjunturais’
de apoio 4s PMEs na linha do que é feito «praticamente em todo o
mundo»,

Finalmente, a INTERSINDICAL dizia que «os peauenos e médios
empresarios defenderfio a sua sobrevivéncia. A sua alianca a curto e
médic prazo com o poder de Estado garantird o prosseguimento da
nossa economia em termos pelo menos satisfatérioss.

Por fastidioso que tenha sido este enumerar de posicies nfo
quisemos deixar de o fazer porque. se elas s8o demonstrativas de um
certo consenso, sio-no igualmente da duplicidade ideolégica e téenica
que, como referiremos. atravessa hoje o «fenémeno» PME.

(11) Como afirma A. Ramos dos Santos. a nolitica de moder-
nizacdo, neste periodo, ndo implicava qualquer controle do poder
econdémico dos grandes grupos. Pelo contrario, era essencialmente com
eles que se pretendia lancar os grandes projectos no dominio indus-
trial (...). O dinamismo da pequena e média empresa processar-se-ia
basicamente por arrastamento a partir dos sectores de ponta e dos
novos projectos, a cujo acesso directo elas se encontrariam necessa-
riamente limitadas (...). Dai uma dupla orientacdo: a) a associagfo do
grande capital nacional com o investimenio estrangeiro; b) a asso-
ciagdo das PME com o grande capital nacional. A racionalizacio das
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claramente expressa, no decorrer dos trabalhos, por exemplo no
relatério do Eng. Silva Teixeira sobre a pequena e média em-
presa. Ndo deixando de se referir & relativa perenidade das
PMEs, o autor chamava a atengdo para a necessidade de uma
politica de enquadramento e de apoio semelhante a dos paises
industrializados.

Com efeito, o arranjo institucional pretendido nao era de
modo nenhum original, nem tdo pouco se opunha a «urgente
promocéo da concentracdo de empresas em sentido amplo». Co-
mo temos vindo a afirmar em outros trabalhos (Marques, M. M.
1983) o crescimento industrial, dominado por grandes grupos
econémicos, em determinados sectores nao provocou o desa-
parecimento massivo e rapido das PMEs, que souberam resistir,
quer nos factos quer nas mentalidades, e adaptar-se melhor do
que se disse e pensou durante muito tempo (cf. Quadros 1, 2, 3 e
4). Elas vém gozando de um estatuto de duplicidade ideo-
légica — oscilando nos discursos entre a burguesia e o prole-
tariado, entre aparecerem como simbolo da liberdade empre-
sarial (as Gnicas em que o empresario assume o risco e a
responsabilidade do empreendedor) e serem, simultaneamente,

QUADRD 1: % de PMEs e GE relativamente ao n2 total de empresas

996 97,4 9.7 ars 998
5

O GEC + de 500 trab)
B3 PMEs (1 2500 trab)

EUACTS)  Ha(79)  Bel(BO)  HoWa0)  Fra(79) Port(79)

(sb inddstria
transformadora)

FONTE : U.S. Small Business Administration, Barcin e Fracheboud (1984), |APME|
& Centro de Informagdo e Tratamento de Dados da FEUC

PME e dos sectores em que elas predominam, far-se-ia no sentido da
concentracdo puxada pelas grandes unidades, através dos agrupamentos
complementares de empresas e dos centros técnicos de cooperacio
(Santos, A. 1978: 22).
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QUADRO 2 : NE de assalariados nas PMEs ¢ na GE

O GE(+de 500 trab)

B2 PrEs (1 2 500 trab)

EUACTT) ta(79)  Belg(80)  HoX80)

Fra(79) Port(79)

(36 indistria
transformadora)

FONTE : L1.S Small Business Administration, Baroin e Fracheboud (1983), 1APME|
e Centro de Informagdo e Tratamento de Dados da FEUC

Quadro 3
Portugal {1977): & da contribuicioe das PMEs para s FBCF, VEP & YAB
Fonte: 1APMEI

1977
FECF 453
VBP 61&

VaEB 62%
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Quadro 4 .
Parte das PMEs no emprego, valor acrescentado, volume de negocios
& investi mento do sector industrial (em % do total)

Fonte: OCDE

Japao Franca RF.A&. | Italia Holanda R.U.
{1974) (1975) (1976) {1975) (1975) (1972)

n2 trab. 54.4 40.3 43.4 53.7 56 443
YA 44.1 = 31.4 49.2 s 40.7
Yol. neq. 41.2 309 31.9 505 60.7 411
Inv. 33.9 21.2 32.9 43.5 - -

objecto de um regime publico especial de proteccao (espécie
de seguranca social) — e mesmo duplicidade técnica — repar-
tindo-se entre sectores retardatarios e sectores de ponta (onde
funcionam como polos de inovacao), sendo geridas por métedos
artesanais ou recorrendo a meios informaticos acessiveis. Estas
duplicidades atravessam as suas ligacbes com as grandes em-
presas, que passam cada vez menos por formas de absorcédo e
mais por formas de controlo, e, também, todo o sistema de
apoio que lhes é conferido pelo Estado (*?).

(12) C, Champaud, num interessante trabalho em que compara
a posicdo das PMEs no sistema industrial com a posicdo dos paises
do Terceiro Mundo, apresenta uma tipologia das PMEs onde mio so
se reflectem claramente as ambiguidades referidas, como também se
mostra a impossibilidade de compreender a problematica que as en-
volve sem uma abordagem pluridisciplinar.

_— O primeiro — «PMEs sobreviventes» — compreende duas cate-
gorias:

— As empresas residuais que, permanecendo autdénomas, supor-
tam todos os efeitos da concorréncia dos grandes grupos industriais
e comerciais (...). Muitas vezes estas PMEs desaparecem ap6s um
duro combate; outras vezes, sobrevivem dificilmente gracas ao com-
pleto endividamento e aos prodigios do empresario. Periodicamente
elas sdo dizimadas pelos efeitos da concentracdo (...).

— As empresas enfeudadas a poderosas sociedades. Economica-
mente integradas e juridicamente submetidas, apesar da sua indepen-
déncia formal, estas empresas representam actualmente uma parte
importante do conjunto das PMEs, Encontramo-las, principalmente, a
jusante das grandes empresas, distribuindo os seus produtos ou os seus
servigos, O direito fornece hoje diversas estruturas contratuais que
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Porque se fala de continuidade relativamente ao apoio as
PMEs, é a questdo que procuraremos esclarecer de seguida,
mostrando as formas como se concretizaram (ou se pretendeu
concretizar) as propostas dos partidos e outras associagdes
(cf. nota (*°)) incluindo, também, as formuladas no Coloquio
de Politica Industrial.

asseguram este estatuto: a concessdo comercial, a distribuicdo exclu-
siva, etc. A montante dos grandes grupos, o enfeudamento econdmico
faz-se, por exemplo, através das diferentes formas de subcontratacgao,
juridicamente organizada ou puramente factual. Ligando o seu destino
ao de um poderoso suzerano, certas PMEs encontraram nos caminhos
seguros da vassalagem um meio para escapar a eliminacdo concor-
rencial, (Eterno, o dilema entre a seguranca e a liberdade).

O segundo grupo—PMEs adaptadas ao mundo industrial —
compreende igualmente duvas categorias:

— As empresas industriais sdo as PMEs que, num mercado de-
terminado e dominado por oligopdlios, souberam encontrar um «refii-
gio» relacionado com o seu produto, com o seu servigo, ou com uma
situacdo geografica particular. Elas possuem uma situagio de quase-
-monopolio _que as grandes néo tém interesse em contestar e as outras
pequenas nio podem, sem elevados custos, disputar.

— As empresas do futuro sfo aquelas que, tendo por base uma
inovacio tecnolégica, se desenvolvem rapidamente muma situacio de
quase-monopélio de facto, ligada ao seu know-how, ou monopélio de
direito, de acordo com as regras da propriedade industrial. Pioneiras
de teenologias de ponta elas beneficiam da sua «juventude», residindo
a sua fraqueza no excessivo volume de capitais que o seu desenvol-
vimento exige, Confrontadas com as realidades financeiras do mundo
industrial elas conhecem diferentes destinos: umas tornam-se grandes
empresas, outras estabelecem relagbes mais ou menos estiveis com
grandes grupos, outras desaparecem ,tal como estrelas cadentes, depois
duma passagem fulgurante pelo mercado.

Sé as do primeiro grupo poderdo ser consideradas como terceiro
mundo do sistema industrial. A elas junta ainda o autor. todas as que
actuam no mundo da economia informal ou subterranea (o 4.° Mundo
do sistema industrial). alimentando o mercado negro dos produtos
e servicos e escapando as quantificacdes e medidas econométricas
(cf. Champaud, 1985).

Pensamos aue estas categorias nos ajudam. além do mais. a
compreender os diferentes sentidos do apoio do Estado as PMEs em
Portugal auer antes quer depois de Abril: por um lado. comnrometen-
do-se a ajudar A sua sobrevivéncia como pequenas emnresas (cf. comu-
nicacio de Silva Teixeira ao Coléquio de Politica Industrial, arts. do
Dec.-Lei que criou o FFI, posicbes dos Partidos e organizacdes em
1975 e Dec.-Lei que criou o TAPMEI); por outro lado, incitando a sua
concentracio (ou tolerando a sua morte) a partir de uma dindmica
assente nas grandes empresas, ou, na falta destas, tentando impdr uma
dindmica de modernizagdo e cooperacdo entre as PMEs. Por todos
estes motivos, pese embora a dificuldade da sua utilizacdo para um
tratamento estatistico, a tipologia de Champaud mereceu-nos aqui uma
referéncia especial, .
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1. Considerando que a criacdo da figura dos ACEs nao
se dirige exclusivamente as PMEs, embora estas sejam o seu
destinatario privilegiado, e que «<estudar e propor» medidas
de auxilio financeiro a estas empresas era apenas uma, entre
muitas outras, das competéncias atribuidas ao Fundo de Fo-
mento Industrial, podemos afirmar que a primeira intervencao
especifica e exclusiva do Estado no apoio a este tipo de em-
presas foi a criacao da Comissdo de Apoio as Pequenas e Médias
Empresas (CAPME), logo em 27 de Maio de 1974 (Dec.-Lei
n.° 217/74). Desde logo se dizia que, no prazo de trés meses,
se deveria proceder & institucionalizagdo de formas permanen-
tes de apoio as PMEs (art. 15 n.° 3), o que nos mostra que com
a CAPME né&o se pretendia resolver apenas um problema de
conjuntura.

Que a Comisséo foi criada para funcionar e nao s6 para
satisfazer uma vasta clientela (politica) com dificuldades, isto é,
que neste caso, ao contrario do que aconteceu em muitos outros,
se passou da publicacdo do Dec.-Lei a sua aplica¢do, prova o
faeto de nos cinco meses seguintes nela terem entrado 2350
processos (**).

Para além de outras medidas, tomadas por sua iniciativa,
a Comissao elaborou, também, o projecto de lei orgénica para
o futuro Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas
Industriais (IAPMEI).

O TAPMEI veio a ser criado pelo Dec.-Lei n.° 51/75, du-
rante o IIT Governo Provisério, e logo nesse ano obteve uma
dotacio orcamental no valor de 73 800 000300, tendo sido criadas
as delegacdes do Porto e Coimbra e os nucleos da Ilha da Ma-
deira, dos Acores, do Centro Interior e do Algarve. No pream-

(13) Os processos eram referentes aos seguintes problemas por
ordem decrescente das respectivas frequéncias:

1 — Alta salarial (+50%)

2 — Insuficiéncia de fundo de maneio/dificuldades de tesouraria

(+45%)

3 — Dificuldades com a Banca (+35%)

4 — Retrac¢do do mercado, interno e externo (+25%)

5 — Insuficiéncia de equipamento e instalacdes (424%)

6 — Encarecimento e escassez de matérias primas (+20%

7 — Dificuldades nas cobrancas (+15%)

Distribuiam-se por variados sectores de actividade com predo-
minio do fabrico de calgado, outros objectos de vestudrio e téxteis
em obra e construcdo de maquinas (com excep¢do das eléctricas)
onde recorreram & CAPME 35% das PMEs (na altura empresas com
pessol entre 5 e 300 trabalhadores) existentes no sector. (Fonte: TE,
13/12/74).
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bulo do decreto afirma-se expressamente que, «para além das
intervencdes de tipo conjuntural que o Instituto continuara a
providenciar, a sua accio dirigir-se-a também para intervencdes
de tipo estrutural, em particular no dominio do desenvolvi-
mento tecnolégico e dos métodos de gestdo, bem como no con-
cretizar de acgbes de reorganizagio e reconversdio sectorials.

Sendo dotado de personalidade juridica e de autonomia
administrativa e financeira, o Instituto vem, de certo modo,
reflectir na definicdo das suas competéncias as propostas dos
partidos e das associacdes (e implicitamente as duplicidades),
atrds referidas. Devendo orientar a sua ac¢do no sentido de
promover a modernizacdo e a independéncia das PMEs cabe-
-lhe também contribuir para a «efectivacio da estratégia anti-
-monopolistas (art. 2.° n.° 2). Destacamos de entre as suas com-
peténcias: a promogdo das véarias formas de concentracido de
empresas (art. 3.° b)); o estudo de formas de actuacdo que faci-
litem o acesso das empresas aos concursos publicos e aos mer-
cados externos, em particular, apoiando-as na realizacdo de
operacoes de subcontratagdo e de joint-ventures (art. 3.° h));
estudar, apoiar e divulgar as experiéncias validas de partici-
pacéo dos trabalhadores na gestdo e fiscalizacdo das empresas
(art. 3.° i)); colaborar nas acgdes que visem a intervencido do
sector publico na reestruturacdo dos sectores em que predomi-
nam as pequenas e médias empresas (art. 3.° k)).

Néo foi sem critério que selecciondmos estas quatro alineas.
Nem o nosso critério foi o da sua importancia relativa. A esco-
lha acentuou no facto de nos parecer que nelas se reflectem,
claramente, os momentos da diferenca no consenso de que fala-
mos atrés. Apoiar as PMEs com o sentido de as tornar econo-
micamente viaveis com essa dimensdo ndo é a mesma coisa
que orientar esse apoio para a promog¢do de formas de concen-
tracao. Ora, este ultimo sentido ndo consta, por exemplo, da
proposta do PCP ou da Intersindical. Assim como, em nenhuma
das outras se fala no apoio a participacao dos trabalhadores
na gestao e fiscalizagao das empresas.

Duas dessas competéncias exigem um comentdrio mais
desenvolvido:

— A primeira ¢ a al. i) do art. 3.° (que aponta para o apoio
e promocao de experiéncias de participagdo e fiscalizacao dos
trabalhadores), porque nunca foi aplicada. O que nos leva a
fazer esta afirmacdo é o facto de nfo termos encontrado nos
relatorios de actividade do IAPMEI, de 1975 a 1984, qualquer
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referéncia a actividades deste organismo que representassem, di-
recta ou indirectamente, o exercicio desta competéncia () (*%).

— A segunda é a al.b) do art. 3.° (promogdo da concen-
tracao) porque a sua aplicacdo, como mostraremos adiante, nao
parece ter tido até hoje grande éxito.

Quais os motivos do insucesso do Instituto nestes dois
aspectos?

a) No primeiro caso trata-se de um afloramento de rup-
tura numa medida de continuidade, fruto de «uma conjuntura
politica muito especifica», que funciona como uma espécie de
compromisso textual com determinadas posi¢des politicas actuan-
tes ou influentes no governo. Estamos perante uma situacéo
em que nao existe a partida qualquer intencdo de proceder a
sua aplicag@o concreta. Com efeito, a aplicag@o desta disposicao,
levada as tltimas consequéncias, poderia permitir converter
certas PMEs em espacos participados de produzir, de certo
modo semelhantes as formas autogestionérias e cooperativas (*%).
Mas, esta hipdtese pressupunha, se nfo a existéncia de um bloco
no poder dominado pelo proletariado, que pelo menos se reu-
nissem as condigdes reais para um projecto de socialismo parti-
cipado de acordo, alias, com o modelo consagrado na Constituicéo
de 1976. Ora, de facto, como afirma Boaventura S. Santos, «se
o MFA nao era o agente orgéinico da burguesia, muito menos o
era da classe operaria, pelo que a paralisia da ordem politica
burguesa ndo deu lugar a qualquer ordem politica proletéria.
Ou seja, o mesmo processo que conduziu & suspensio/neutra-

(1%) O estudo que fizemos sobre estas duas questdes baseou-se
apenas ma andlise dos relatérios e planos de actividade do TAPMEIL
Néo consideramos por isso que tenha sido exaustiva, ou que se deva
dar por terminada, a investigacdo sobre estes pontos, Mesmo assim,
pareceu-nos que os dados recolhidos sfo de modo a permitir, desde
ja, adiantar algumas conclusges.

(%) No texto de apresentacio do Relatério de 1975 afirma-se
«que os sindicatos e as associacbes de pequenos e médios industriais
podem desempenhar um papel muito importante ma defesa dos inte-
resses das PMEs, estando o Instituto aberto a uma ecolaboracio em
bases realistas (...). E, na introducfo ao relatério de 1976 diz-se que
foi conseguida uma certa dinamizacio da cooperacio com as associa-
¢bes patronais e sindicais da industria. Mas, obviamente, nenhuma
destas genéricas referéncias contraria por si o que se disse sobre a niio
aplicacfo desta disposicdo legal.

(3*) Embora com alguma heresia, pensamos que se pode falar
em semelhancas com as formas autogestionrias e cooperativas relati-
vamente ao controle do processo produtive pelos trabalhadores (e
aprendizagem que dai resulte), facilitado nas PMEs pela sua estrutura
mais simples e transparente comparada, por ex., com a das grandes
empresas publicas ou privadas.
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lizagdo de um poder capitalista impediu que emergisse um
poder operario. Nao houve, assim, em contraste com o que tem
sido referido em relacdo a outras crises revolucionarias, uma
situacao, mesmo transitéria de dualidade de poderes. Houve
quando muito uma dualidede de impoténcias (...) (Santos,
1984: 21).

b) A segunda alinea referida — promocéao de uma politica
de concentracdo — ndo é um caso de ndo aplicacdo. Em todos
os relatérios de actividade do TAPMEI encontramos um capitulo
referente as acgdes de indole regional ou sectorial levadas a cabo
pelo servigo de promocao de acgoes colectivas (SPAC). Nada me-
lhor, para fazer o balango deste tipo de acgdes, do que acompa-
nhar os comentarios contidos nos relatérios. Assim, em 1976 no
ponto referente acs «desvios relativamente aos objectivos inscri-
tos no programa de actividades para 1976», depois de alguns co-
mentérios sobre cada um dos objectivos em curso, concluia-se
que «da anlise dos desvios verificados, um aspecto sobressai: a
extrema dificuldade em concretizar accoes colectivas. Nio s6
pela falta de instrumentos legais adequados e pela inexisténcia
de uma tradicdo por parte da Banca de financiamento desses
projectos, como também pelas dificuldades que a maioria dos
empresarios tém em compreender e assumir verdadeiramente
a dinimica e os objectivos destes processos» (7).

Por sua vez, o relatério referente a 1977 fornece um
quadro referente a distribuicdo sectorial e regional dos pro-
jectos e acgdes colectivas onde se pode ver que os 16
projectos de fusdo ou cooperacdo entre empresas, iniciados
entre 1975 e 1977, seis foram cancelados ou suspensos, seis

(17) Transcrevemos algumas sugestivas observacdes a propésito
de cada um dos projectos: «Apesar do empenho posto pelas equipas
na realizagdo deste projecto, nfo foi possivel conseguir a compreensio
dos interessados para esta accfio» (projecto de concentracio de em-
presas do sector de malhas em Minde); (...) «Por razbes que talvez
tenham a ver com o momenténeo alivio das dificuldades conijunturais,
ndo foi possivel conseguir dos industriais a informacio minima para
o estudo de uma fabrica de aproveitamento de restes de couro. oh-
jectivo que consideravam como prioritério, Nestas condicdes. e depois
de feitas diversas tentativas para a realizacio de um trabalho con-
junto, foi decidido cancelar esses projectos (...)» (projecto de concen-
traciio de 8 empresas do sector de curtumes em Alcanena); «Apesar
dos multiplos contactos, quando se wverificou que os interessados nio
assumiam verdadeiramente o que diziam propor-se fazer, nio houve
outra solucfio sendo cancelar o projecto» (projecto de fusfo de duas
empresas de calgado e artigos de coiro e pele na regiio da Benedita)
(Rel. Act. 1976). :
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encontravam-se em fase de pré-avaliacao ou de estudo de con-
digbes de viabilidade e quatro em fase de concretizacao, isto §é,
nenhum tinha sido ainda concluido. Através do relatério de 1980
ficAmos a saber que alguns desses projectos, inclusivamente os
iniciados em 1975, continuavam por concretizar.

Pela andlise desta informacao parece pois correcto o que
atras se afirmou, isto €, o Instituto ndo tem tido grande éxito
como agente promotor da concentracdo entre PMEs. . certo
que em diversos relatorios os técnicos se queixam da falta de
meios e de incentivos fiscais e financeiros, mas também é ver-
dade que se reconhece que em certas situagdes «os obstaculos,
que por vezes, surgem por falta de meios humanos para a
formacgdo de equipas e devido a outras dificuldades inerentes
ao funcionamento do préprio Instituto, chegam a parecer per-
feitamente insignificantes» (cf. Rel. de Act. do IAPMEI de
1976) (*%).

Pensamos que sd@o varios, e de diversa natureza, os mo-
tivos que explicam o relativo fracasso deste tipo de accdes:

1) O primeiro é especifico da situagdo portuguesa e tem
a ver com a outra face da «dualidade de impoténcias», acima
referida.

A concentragd@o de capitais ¢ um movimento que tem como
centro propulsor o poder privado das grandes empresas ou gru-
pos (**). Nao que o Estado lhe seja alheio, mas tem nele, nor-
malmente, uma posicio auxiliar, complementar e ndo principal.
Do ponto de vista da interpenetracio entre poderes publicos e
poderes privados, no processo de regulacdo da economia, a do-
minancia é destes Gltimos. Uma vez destruidos, em 1975, os
grandes grupos industriais e financeiros, através das naciona-
lizagGes, desapareceram concomitantemente os polos atractivos
da concentracio.

2) O segundo motivo do fracasso diz respeito ao modo
como se pretendia promover a fus@o de capitais.

(18) Interessante é verificar que em 1982 o servico de acgdes
colectivas (SPAC) faz, no seu relatério, referéncia 4 cooperacio entre
GE e PME propondo-se a apresentacdo de um acordo-tipo, o que pode
significar um modo diferente (alternativo e complementar) de tratar
a questdo da dimensdo das unidades industriais.

(1) «A concentracio deriva materialmente do direito publico
em dois aspectos do seu processo: o seu aspecto colectivo e o seu
aspecto unilateral. Todas as formas de concentracio partem de um
certo grau de poder econdmico e tém como efeito criar um poder
sobre estruturas juridicas privadas» (Farjat, 1982: 375).
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Sao conhecidos dois tipos de fus@o: a fusdo-absorgédo, que
se da quando uma sociedade absorve outra ou outras socieda-
des; a fusdo por combinagdo, quando duas ou mais sociedades
existentes desaparecem enquanto pessoas juridicas e formam
uma nova sociedade. Como afirma G. Farjat, «esta ultima — tam-
bém designada por fusdo «igualitaria» — é bastante rara». As
fusdes s@o normalmente o fruto de sociedades mais poderosas
que absorvem sociedades mais fracas (cf. Farjat, 1982: 163).

Ora, o que o IAPMEI pretendia promover era, precisa-
mente, a fusdao por combinacao, de varias PMEs, numa base
igualitaria. O Estado aparecia como dinamizador desinteressado
do redimensionamento industrial. Este processo, para além de
contrariar a logica do movimento de concentracdo de capitais,
choca ainda com a realidade sociolégica deste tipo de empresas.
As PMEs sdo hoje o lugar onde a relagéo propriedade-capital é
mais estreita. Um estudo feito em Franca, em 1984, revelou que
apenas 10% eram dirigidas por um responsavel nao proprietéario.
«Trata-se, na maior parte dos casos, de empresas pessoais ou
familiares camufladas em falsas sociedades de capitais. Esta
interdependéncia empresa-familia nao pode deixar de influen-
ciar a légica financeira das PMEs». Todos os movimentos de
capitais sao orientados no sentido de perservar a sua autono-
mia e reforcar a correlacdo propriedade do capital-poder. «O
seu caracter familiar nfo as incita a abertura do capital social a
outros accionistas para, assim, poderem preservar a indepen-
déncia e a autonomia da gestdo. A esta hipdtese preferem o
endividamento» (cf. Pages-Giordan, 1985). Deste modo, uma
fusdo voluntaria com perda de identidade sera naturalmente
uma solucdo de dificil aceitagdo, por uma PME (29).

3) O terceiro motivo que, a nosso ver, pode ainda con-
tribuir para o fracasso da politica de redimensionamento através
da fus@o, estd relacionado com as duplicidades de natureza

(20) Por este e outros motivos, intrinsecos a sua proépria logica
de funcionamento, as estratégias dos grupos privados passam hoje
cada vez menos por formas de absor¢io das PMEs e mais por formas
de dominacio que preservam a autonomia formal destas empresas,
produzindo a centralizacio dos centros de decisio mas nfo da pro-
priedade. Esses centros de poder privado nfo sio muitas vezes suscep-
tiveis de apreensfo juridica, sdo subterridmneos no mundo do direito,
no sentido de que a sua fotografia juridica nfo corresponde a sua
imagem real (a uma concentracio econdémica corresponde, por vezes,
uma descentralizaga‘io juridica), Esta, pois, mais que ultrapassada a
ideia de que a nfo diminui¢8o do niimero de empresas no registo
comercial prova o retrocesso do fenémeno da concentragao em termos
de poder econdmico.
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técnica e econémica que, como atras referimos, atravessam hoje
o fenémeno PME.

A actual sobrevivéncia, e até reprodugdo, das PMEs é
entendida, por alguns autores, como um produto da crise e,
por outros, como remédio para ela. Como afirma A. Marouani
«a crise gerou um meio favoravel ao desenvolvimento das PMEs
em virtude do refluxo que conheceu o fenémeno da planificacao
tanto no plano ideoldgico como no plano estritamente econémico.
As flutuagbes da taxa de cambios, a instabilidade dos precos
ao nivel mundial e o endividamento tornam muito dificil qual-
quer previsao a médio e longo prazo, sem a qual nao é possivel
planificar.

A questdo que se coloca é entdo a de saber se o desen-
volvimento das PMEs se explica hoje apenas por uma conjun-
tura de crise ou se, pelo contrario, se assiste a um movimento
de natureza estrutural relacionado com transformagoes tecno-
logicas e socio-culturais. No primeiro caso a recrudescéncia da
forma PME é um efeito da crise e uma das suas manifestacoes
originais. No segundo a emergéncia da forma PME aparece
como resposta duradoura do sistema a um disfuncionamento
estrutural, uma espécie de retorno a «pureza original dos bons
velhos tempos» da concorréncia verdadeira, a sua flexibilidade
original» (Marouani, 1985) (**).

Sendo verdade que tanto este motivo, como o anterior,
nido sao especificos da situagdo portuguesa pensamos que néo
deixardo de condicionar as medidas que, entre nos, sejam toma-
das com o sentido de alterar a dimensdo das empresas.

2. Temos vindo a referir o apoio &s PMEs, e nomeada-
mente os diplomas legais em que este foi formalizado, como
um modo ou uma forma de continuidade do processo libera-
lizante iniciado em 1970. Vimos primeiro qual o seu sentido
e a sua compatibilidade com diversos projectos politicos. Ana-
lisAmos também, detalhadamente, um caso de n&o aplicacio (*?)

(21) A flexibilidade pode ser entendida de duas maneiras, que
nio se excluem em todos os aspectos: como acentuacdo da exploracido
da forga de trabalho sob a forma de producio de mais-valia absoluta
efou como uma adaptacio as transformacbes industriais. Nos dois
casos a PME constitui uma solucio na medida em que, por um lado,
fracciona o colectivo de trabalhadores e facilita, assim, a sua explo-
racéo e, por outro, adapta-se mais facilmente as novas tecnologias leves.

(22) A nfo aplicacdo desta disposi¢do coloca-nos o problema
de saber se podemos falar de aplicacdo selectiva do decreto lei em
que ela se insere. Ndo sfo faceis de tracar os contornos exactos deste
conceito, que j4 antes referimos. Com efeito, o facto de um diploma
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— participagao e fiscalizacao pelos trabalhadores da gestao das
empresas — e outro — fusdo de empresas — em que os resul-
tados da aplicagdo na@o foram, de modo nenhum, positivos.
Pretendemos agora mostrar, relativamente ao conjunto das
medidas de apoio as PMEs, qual o grau de discrepancia entre
o Estado formal e informal ou, mais especificamente, qual o
grau de discrepancia entre os objectivos globais que o Estado
aponta para a sua acg¢do como regulador da economia e modo
como concretamente a orienta. Os dados que vamos apresentar
nao se baseiam, ainda, no estudo da acgio do IAPMEI, resul-
tando apenas da aplicacdo de um questiondrio a todas as leis,
decs. lei, despachos normativos e despachos ministeriais publi-
cados entre 1974 e 1980, o que, de certo modo, ainda os torna
mais significativos.

O questionario compunha-se de sete perguntas com a
seguinte justificagdo e resultados:

legal ser aplicado de forma desigual ndo implica necessariamente que
se esteja perante um caso de aplicacdo selectiva, Nas discussdes rea-
lizadas no Centro de Estudos Sociais, temos sido de opinido que, para
que se possa falar de aplicagdo selectiva, & necessario que a seleccao
se verifique relativamente aos objectivos principais de um diploma
legal. Assim, por ex., a Lei 77/77 (conhecida por lei Barreto sobre a
Reforma Agraria) foi aplicada selectivamente: amplamente usada para
a definigcdo de reservas ela foi completamente ignorada para a conti-
nuacdo das expropriagdes.

Relativamente ao caso que analisdmos atras — «divulgacdo e
apoio pelo IAPMEI de experiéncias validas de participacio dos traba-
lhadores na gestdo e fiscalizacdo das empresas» (al. i do arte 3.° do
Dec.-Lei n.° 51/75) — consideramos que, embora se trate de uma situa-
cio de fronteira, nos encontiramos ainda perante um caso de aplicaciio
selectiva. O objectivo principal deste decreto é a criacio de um
organismo que forneca apoio técnico, econdmico e financeiro as
PMEs, com intervencbes de tipo conjuntural e de tipo estrutural.
Neste contexto a alinea citada parece ser marginal. No entanto, se
tivermos em conta as propostas das forcas politicas que referimos
e o momento em que o decreto foi aprovado, nio poderemos deixar
de conferir maior importincia aquela disposiciio e, consequentemente,
a sua ndo aplicagfo.

O mesmo se nfo poderd dizer relativamente ao conjunto de
diplomas que vamos analisar de seguida: o facto de as medidas con-
junturais se sobreporem as de tipo estrutural, num determinado
periodo, devera ser entendido como uma aplicaciio desigual, visto que
ndo distorce de per si a substincia dos diplomas, e nfio como uma
aplicacdo selectiva.

Situacdo diferente das que estamos a analisar é aquela em
que a propria lei tem muma estrutura aberta, genérica, remetendo
para a administracdo a escolha dos critérios e modos concretos de
aplicacdo, de acordo com critérios de oportunidade. Neste caso, que
alids se vem tornando caracteristico do chamado Direito Econémico,
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a) Grau de especificag@o: para que uma lei possa ser
aplicada é muitas vezes necessario que seja regulamentada., A
nao regulamentagio pode, alids, ser uma forma de inviabilizar
a sua aplicagao. Como se prova no grafico I néo foi isso que
aconteceu relativamente ao apoio as PMEs. A legislagdo suple-
tiva (portarias, despachos normativos e despachos ministeriais)
foi abundante e produziu as condigbes necessarias para a apli-
cagdo da legislagdo primaéria.

GRATFICO 1

(i Legislacdo
primaria

Legislacéo

supletiva

tem pouco sentido falar de aplicagdo selectiva ou de instrumentaliza-
¢do da lei, devendo o seu estudo sociologico centrar-se, sobretudo, nas
escolhas da administragio. Um exemplo de disposi¢io legal deste tipo
é o art. 28 do Cddigo do Investimentio Estrangeiro sobre os contratos
de transferéncia e tecnologia. A finalidade deste art. é evitar que,
através destes contratos, se criem dependéncias tecnoldgicas e eco-
némicas de médio-longo prazo para as empresas compradoras de tec-
nologia, residentes em Portugal. Por este motivo, ndo é& permitida
a inclusédo de determinadas clausulas, taxativamente explicitadas no
n.° 1, Mas, no n.° 3 do mesmo art., logo se permite a autorizacdo de
contratos que incluam algumas delas, quando as transferéncias de
tecnologia assumirem especial interesse para a economia mnacional,
cabendo ao Instituto do Investimento Estrangeiro (I.LE.) a apreciacdo
caso a caso. A generalidade desta disposicdo, e a consequente ampli-
tude de poderes conferidos ao Instituto, é tanto maior quanto é grande
o atraso fecnolégico de uma parte da nossa industria. Assim, se qui-
séssemos saber o modo como o Estado Portugués evita que, através
da importacdo de tecnologia, se criem outras dependéncias econémicas
(restricio no acesso a mercados, imposicdo de pregos de venda do
produto final, obrigatoriedade da transferéncia de melhorias, ete.),
0 mais importante seria o estudo das diversas decisdes do L1E., poden-
do, neste contexto, nfo ter qualquer sentido ou interesse considerar
as resirigbes do texto legal (o qual, globalmente considerado, nunca
deixara de ser aplicado!).



Os Quadros Institucionais da Economia Portuguesa 257

b) Critérios de selecgio das empresas: a CRP privilegia
determinados sectores de propriedade, empresas de determinada
dimenséo ou regides mais desfavorecidas. O grafico II mostra a
forma como se combinam esses critérios neste grupo de legis-
lagdo e demonstra ter sido a dimensdo o critério privilegiado,
de acordo com o que seria de esperar neste grupo de legislacio.

GRAFICO II

£ Localizacao

K pimensao

3 Sector de Actividade
Situagao ec./financeira
Sector de Propriedade

[0 Nao seleccionadas

¢) Intencionalidade/tempo: destinava-se a permitir ava-
liar se a actuagdo do Estado se concretizou predominantemente
em medidas pontuais, ao ritmo de estrangulamentos em deter-
minadas zonas do sistema produtivo, em resposta aos seus inputs
e sem pretender alterar as condig¢des estruturais do seu fun-
cionamento; ou se, pelo contrario, nos encontramos perante
projectos de transformacdo de um sector (ou sub-sector) como
sector de actividade ou mesmo como sector de propriedade.

Como se mostra no grafico III, a intervencdo do Estado
foi dominada pelas necessidades da conjuntura, o que pode ser
parcialmente explicado pelo impasse politico e relativa ingo-
vernabilidade que caracterizaram a situacio portuguesa neste
periodo (cf. Santos, 1984). A auséncia de transformacgdes estru-
turais estd também relacionada com o que temos vindo a
afirmar sobre as caracteristicas das PMEs e sobre os limites
da acgdo do Estado neste sector: o desejo de manterem a sua

a7t
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independéncia condiciona qualquer projecto de modernizaggo; o
Estado é desejado na qualidade de protector do status quo e
nao como agente transformador.

GRAFICO III

35%

Conjunturais
[N Estruturais

d) Natureza dos objectivos: pretendia saber-se se existiu
apenas (ou predominantemente) uma transferéncia de rendi-
mentos do Estado para o sector privado ou se este se assumiu
como dinamizador directo de uma modernizagdo do processo
técnico de producdo em determinados sectores (onde autono-
mamente ela se nao verifica), ou mesmo do processo de con-
centragdo (em sentido amplo), onde ela nfo resulte do fun-
cionamento do mercado, de acordo com o que se afirmava no
decreto que criou o IAPMEL

Os resultados obtidos (cf. grafico IV) provam que as me-
didas financeiras dominaram as técnicas e as econdémicas, as
transferéncias as transformacoes, o que s6 vem reforcar o que
ja se afirmou sobre o Estado e as PMEs e sobre a logica da
concentracio do capital.
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GRAFICO 1V

Medidas Financeiras
[N Medidas Técnicas
S5% Medidas Economicas

29%

e) Sujeitos executores: o objectivo era determinar qual o
tipo de controlo que o Estado tem sobre a aplicagdo das medidas
que preconiza. Responsabiliza-se directamente? Entrega a sua
aplicacao a outros organismos publicos mais ou menos perso-
nalizados? Ou entrega-a a entidades privadas?

Os resultados apresentados no gratico V demonstram que é
dominante o recurso a administracdo personalizada para este
tipo de acgoes, isto é, confirmam a tendéncia, que se vem veri-
ficando em toda a accao do Estado na economia, para o aumento
das praticas de delegagao de poderes no interior do proprio
governo (**). Uma tendéncia que foi antecedida pela deslocacéo
de poderes do legislativo para o executivo, a medida em que
aquele se tornou tecnicamente incapaz de responder a cres-
cente complexidade de uma gestao publica da economia muito
mais sensivel aos critérios de oportunidade que aos de lega-
lidade (**) (*°).

(23) Essa delegagdo de poderes chega a atingir certos centros
de decisdo privados aos quais se atribuem funcgdes publicas (por ex.
poderes de regulamentagcdo a associacdo profissionais), ou se permite
a participagdo na propria gestdo dos servigos publicos. No projecto
de reestruturacdo do IAPMEI, que vem sendo anunciado, é precisa-
mente prevista esta tltima possibilidade.

(24) Sobre o despojamento do Parlamento do monopdlio da
producdo juridica e sobre os crescentes poderes legislativos do exe-
cutivo cf, Ruivo, 1981, :

(25) Sobre a «crise da lei», como principal instrumento de
regulacdo social, ¢f. Hespanha (1985).
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GRAFICO V

5% Administracdo Central
[ institutos Piblicos
instituicies de Crédito
O Empresas Publicas

£ entidades privadas

f) Técnica juridica: quisemos ver se as empresas (quando
destas se trate) ficam vinculadas ao cumprimento de deter-
minadas obrigagtes como contrapartida dos beneficios recebidos,
ou se, pelo contrario se trata, preferentemente, de simples dona-
tivos (mesmo qiie sob a forma de servigos) a fundo perdido.

. Como é sabido a crescente ac¢do do Estado na econo-
mia levou a transformacao dos préprios meios de interven-
cdo. Este passou a recorrer a modos de gestdo privada ne-
gociando a sua accdo com os destinatarios em vez de os
obrigar, sem mais, a determinados comportamentos, ou de
lhes conceder sem contrapartida determinados beneficios. O
contrato vem substituir, em muitos casos, o acto juridico
unilateral. Varios motivos costumam ser invocados para expli-
car a utilizagdo pelo Estado de métodos contratuais (cf. Farjat,
1982: 437). Em primeiro lugar, razdes psicoldgicas: um contrato
serd mais facilmente respeitado do que um regulamento; em
segundo, razdes de ordem técnica: quando existem numerosos
centros de decisdo privada com autonomia, torna-se dificil pro-
duzir e impor unilateralmente determinadas medidas de direcgao
econémica. O que aconteceu, de facto, foi um crescimento dos
poderes privados econdmicos (empresas, profissdes, sindicatos),
que nas suas zonas de influéncia passaram a deter uma posicéo
de forga, a qual lhes permite obrigar o Estado & negociacio
de determinados objectivos da sua politica econdémica, parti-
lhando deste modo o seu poder de regulacgio.
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Nao é por isso de estranhar que, no caso aqui analisado, o
resultado apresente um sentido diferente do que acabamos de
reconhecer como sendo a caracteristica dominante dos modos
de acgdo estatal (cf. grafico VI). Com efeito, trata-se de me-
didas dirigidas a pequenas empresas, normalmente em situagdo
de desequilibrio financeiro, sem portanto grande capacidade e
poder, nfo apenas para negociar determinadas medidas de apoio
com o Estado, como também para se comprometerem a cumprir
determinadas obrigagdes impostas por um contrato. O relativo
peso com que, mesmo assim, aqui aparecem as medidas con-
tratuais (31%) nao contraria o que acabamos de afirmar visto
que nelas estdo incluidas todas as hipoteses de empréstimo.

Por outro lado, como dissemos atras, as politicas econé-
micas dos diferentes governos caracterizaram-se, em Portugal,
neste periodo, pela sua natureza ou (distor¢do) conjuntural, o
que leva a que o proprio Estado na@o tenha condigdes para
assumir compromissos e controlar o exercicio de obrigagoes
fixadas num contrato cuja duragdo ultrapasse o curto prazo.
Note-se que mesmo relativamente as empresas publicas s6 a
partir da publicacido do «Livro Branco» sobre o sector empre-
sarial do Estado, em Dezembro de 1984, se comegou a falar na
realizacdo de contratos-programa (embora a CRP lhes faca
referéncia, no art. 91, como forma de execugdo do plano).

GRAFICO VI

Acto

juridico

] Contrato

g) Participagdo do Estado no capital: saber se o Estado
admite, ou nao, vir a participar no capital das empresas como
forma ou contrapartida do apoio que lhes concede, dar-nos-a
a relacdo entre formas de actuagido em que o Estado é ou pode
ser agente econdmico directo e as formas classicas do fomento
econémico.
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GRAFICO VII

[ Casos em que ¢ admitida a
participacao do Estado

E3 casos em que nao e admitida a
participacao do Estado

96%

O gréfico VII mostra que, na maior parte dos casos, o
apoio concedido né@o cria a possibilidade de uma interferéncia
directa no capital da empresa e, consequentemente, na sua
gestdo, o que coloca esta legislagdo na linha das actuagdes preco-
nizadas a partir de 1970: preferencialmente de fomento econé-
mico, de acordo com os modelos europeus.

Assim, considerando o conjunto dos resultados obtidos,
podemos concluir:

1) E grande a discrepédncia entre os objectivos genéricos
e as formas regulamentares que modelam a accio do Estado,
quando aqueles implicam transformacées estruturais relativas a
dimensa@o ou ao tipo de propriedade, ou comprometem a PME
a médio ou longo prazo.

2) E pequena a discrepéncia, quando os objectivos gené-
ricos apontam para meras actuagbes de conjuntura.

3) De qualquer modo, confirma-se que existe, neste do-
minio da regulacdo econémica, um grande empenhamento por
parte do Estado para fazer cumprir as suas medidas legislativas,
0 que faz com que seja pequena a discrepancia entre Estado
formal e informal e aumenta a importancia das medidas de
continuidade relativamente as de ruptura.
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B. A revisdo do condicionamento industrial

1. O segundo ponto de continuidade foi a revisdo do con-
dicionamento industrial.

Como referimos atras, ela foi iniciada com a lei do Fomento
Industrial, mas s6 foi terminada em 1979 com a publicacédo do
Dec. Lei n.° 519/I1/79 de 29/12. Nada melhor para mostrar o
sentido da continuidade do que o proprio predmbulo do decreto.
Ai se afirma:

— «Qualquer que possa ser o juizo que o chamado ‘regime
do condicionamento industrial’ se tenha tornado merecedor ao
longo de muitos anos em que se pretendeu utiliza-lo para orien-
tar o nosso desenvolvimento, o certo é que hd muito se vinha
afirmando (...) a necessidade da sua reducio progressiva (...).
A participagdo nos movimentos de integragdo europeia veio a
ser invocada como uma das determinantes de um novo regime,
que a lei 3/72, de 27/5, designou por ‘regime de autorizagao’,
assim abandonando, cré-se que intencionalmente, a referéncia
ao pouco prestigiado condicionamento. Com o Dec. Lei n.° 75/74,
de 25/2, reduziu-se claramente o &mbito do condicionamento
ou autorizacdo, entendendo-se, alids, que tal reduc@o repre-
sentava um passo natural no caminho que ficara apontado pela
citada lei 3/72. E, finalmente, o Dec. Lei n.° 533/74, de 10 de
Outubro, teve por confessada finalidade, como se diz no seu
preambulo, substituir o chamado regime de condicionamento
industrial, terminando assim o processo de decisdo casuistica e
descricionéria que sempre caracterizou a intervencao do governo
no processo de industrializagdo do Pais. (...) A verdade porém,
h& que reconhecé-lo, é que, apesar da sua confessada e bem in-
tencionada finalidade, o Dec. Lei 533/74 ndo conseguiu exi-
mir-se a alguma timidez no seu proposito de desbloqueamento
no acesso a actividade industrial e ao vicio de um certo pater-
nalismo inerente aos regimes que procurava ultrapassars.

Por isso se entendeu revoga-lo expressamente «eliminando
as industrias de acesso limitado e de acesso sujeito a requisitos.
O primeiro nao cabe notoriamente no sistema constitucional; o
segundo nido deixa de constituir uma forma de paternalismo
que ndo tem lugar no Portugal democratico e livre e a Lei
46/77 nao consente».

Repare-se que neste predmbulo, se faz referéncia a lei de
delimitagdo dos sectores pelo facto de esta consagrar o livre
exercicio da iniciativa econdémica privada e nao por constituir o
mais importante limite ao acesso a actividade industrial por
esta forma de iniciativa, ao reservar determinados sectores de
actividade a iniciativa econdémica publica, o que, obviamente,
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confere ao terminus da liberalizagdo um sentido muito diferente
daquele que tinha no seu inicio.

Por este motivo o acesso condicionado a actividade indus-
trial s6 terminou, verdadeiramente, com a aprovagio da nova lei
de delimitacdo dos sectores, que veio a deixar sem efeitos
praticos relevantes o art. 85 da CRP. S6 entao se pode dar por
completa a modelizagdo liberalizante (2¢).

CONCLUSAO

A VIAGEM A EUROPA

Nem o mar é o caminho, nem o barco o nosso meio
de transporte, O peso da histéria a da passagem
fazem permanecer estes lugares no nosso imagi-
nario colectivo. Contudo, pouco a pouco, vai-se
fazendo a inversfo da sua ordem: de um pais onde
«a terra acaba e o mar comeca» para um pais
«onde o mar acaba e a terra principia» ou onde
«0 mar se acabou e a terra espera» (Saramago,
1984).

Ao dizermos que se encontra completo o enquadramento
juridico-institucional da economia portuguesa, na linha de de-
sejos e promessas expressos em 1970, ndo esquecemos que fun-
cionam ainda obsticulos constitucionais a uma perfeita mo-
bilidade de mercado. Apesar da inexisténcia de um verdadeiro
planeamento, da abertura dos sectores béasicos a iniciativa pri-
vada e da crescente discrepincia entre o enquadramento legal
e as praticas sociais nas relacGes de produgdo e distribuicao
(Santos, 1984), a Constituicdo tem sido até agora um dos travoes
a uma certa <liberalizacdo modernizantes do «factor de pro-
ducdo» trabalho assim como tem garantido a irreversibilidade
das nacionalizactes. Quanto a este tltimo aspecto, diga-se, alias,
que vém sendo anunciados certo modos de reorganizacdo das
empresas publicas que podem ter como consequéncia a perda
do sentido da propriedade publica como capacidade de produ-
cdo e apropriacdo de excedentes, sendo as empresas transfor-
madas, por ora, em clientes privilegiados e garantidos de um

(26) Apenas uma referéncia a um outro pilar desta estrutura:
o Dec.-Lei n.° 422/83 de 3/12 que regulamenta a defesa da concor-
réncia. Fazendo-o «em moldes semelhantes as dos demais paises euro-
peus» (diga-se que alguns artigos parecem mera traducdo de leis
europeias) — como se afirma no respectivo predmbulo — ele tem por
objectivo «assegurar a transparéncia do mercado».
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ntcleo de empresas privadas a desenvolver a sua volta. Assim,
por essa via, poderdo passar a constituir muito mais modos
de transferéncia de rendimentos de um sector para outro do
que locais de produgdo e distribuicdo no interior do sector
publico. Como exemplo, refira-se a anunciada proposta de rees-
truturacdo da Petrogal que a transformaria numa PME, pas-
sando grande parte das suas actividades a serem subcontra-
tadas a empresas privadas.

E sem davida um interessante exercicio pegar hoje, em
1985, num pequeno livro publicado pela SEDES em 1974 (antes
de Abril), intitulado Portugal para onde vais?, onde sio dese-
nhados quatro cenarios para Portugal-1985: Viagem & Europa,
A Forga da Tradigdo, Socialismo Ocidental e Um Outro So-
ctalismo (27).

Excluimos o segundo por razdes de todos conhecidas: o
25 de Abril inviabilizou a sua possibilidade. Excluimos também
o quarto, como termo de comparagdo com a actual situacdo,
por razdes muito menos 6bvias. Na verdade, se nos debrucar-
mos sobre as suas caracteristicas fundamentais (repartidas pelas
secgoes: ideologia dominante, condicionantes externas, poder e
estruturas politicas e sistema econémico e social), encontramos
um cenério muito préximo do projecto de sociedade consagrado
na Constituicao da Republica de 1976. Um modelo de socia-
lismo que «pelo seu caracter heterodoxo ndo conte com o apoio
dos sistemas socialistas tradicionais» e que ndo exclui a aber-
tura a Europa, «quando e se for possivel em condicdes de ndo
exploragdo econdémica», assentando na «desmontagem dos me-
canismos geradores da exploracdo através de participacdo efec-
tiva e criadora de todos os cidadaos na gestdo da vida colectiva»,
no «trabalho como tnica origem do poder econémico», «na des-
centralizac@o da administragdo ptblica», no pluralismo das asso-
ciagbes e organizacdes de base, na intervencio das organizacdes
dos consumidores na orientagdo da producio e da comerciali-
zagao, «no funcionamento do mercado como instrumento técnico
de afericdo e controlo, mas ndo como regulador da economia»,
na educacdo permanente e no nivelamento dos rendimentos, sdo
alguns dos pontos deste cenério que provam o que afirmémos.
Mas nédo sdo, seguramente, estas as &guas por onde hoje na-
vegamos.

O terceiro cenério — «Socialismo Ocidental» —, em alguns
aspectos muito préximo do anterior, cabe ainda no projecto
constitucional, nomeadamente depois da revisdao de 1982, e tudo

(27) Abstraimos em todos os cendrios da solugio para o pro-
blema colonial, tinico ponto que perdeu claramente actualidade.



266 Maria Manuel L. Marques

apontaria para que nele encontrassemos a previsdo mais apro-
ximada da actual situag¢do. «Trata-se de uma forma de socia-
lismo nao radicalizada na medida em que aceita a manutencéo
de certas formas de propriedade privada, mesmo ao nivel dos
meios de producao, e a coexisténcia entre o sistema da economia
de mercado e a intervencdo directa do Estado, na orientagao
da economia, através do planeamento e do controlo dos sectores
bésicos e estratégicos, e na garantia duma equitativa satisfacio
das necessidades colectivas e de iguais oportunidades de acesso
a riqueza, a cultura e a participagao na vida colectiva». O poder
do Estado, («representativo das classes trabalhadoras politi-
camente organizadas»), «é reforcado pela obtencgido progressiva
da propriedade dos meios de producéo mais importantes», sendo
que, «a sua intervencdo na orientagdo da economia exige a
socializagdo dos meios de produgdo necessarios ao controlo dos
sectores estratégicos». Outras caracteristicas deste cenério sdo a
planificacdo imperativa para o sector publico e a subsisténcia
da economia de mercado, o controlo do investimento estrangeiro,
um sistema fiscal de base redistributiva, o nivelamento das
classes sociais, etc. Ndo &, também, dificil de confirmar que
néo tem sido este o modo de estar e de agir das forcas politicas
e econémicas dominantes, no Portugal de 1985.

Assim, fica-nos o primeiro cenario: Viagem a Europa.
«Trata-se de considerar que a experiéncia actualmente em curso
de intensificacdo de industrializacio e abertura & Europa, se
veio a demonstrar viavel, enfileirando o Pais em 1985 entre os
que adoptaram formas de sociedade de tipo ocidental, numa
linha desenvolvimentista». «A iniciativa da actividade econé-
mica continuara a pertencer ao sector privado, actuando o
Estado supletivamente nas areas em que seja preciso assegurar
um determinado nivel de actividade, para manter o funciona-
mento do sistema no equilibrio desejado»; «admite-se ser factor
dindmico, o confronto e o didlogo entre os elementos das forcas
produtivas, empresarios e trabalhadores, o que deve ser asse-
gurado através de actividades sindicais (...)»; «sdo pressupos-
tos base a existéncia de partidos politicos, o exercicio de
liberdades fundamentais a modernizagio do aparelho admi-
nistrativo do Estado, a dinamizacdo da vida sindical e dos
associativismos de classe»; defende-se, entre outras coisas, o
predominio do sector industrial, como ntcleo motor do desen-
volvimento, a prioridade do investimento em sectores de ma-
xima rentabilidade econémica e o apoio aos sectores com
possibilidades de se tornarem concorrenciais no mercado exter-
no, a aceleracdo do fenémeno urbano. E possivel que nem todos
os pontos deste cenario tenham sido hoje comseguidos mas é
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nesta «viagem» que andamos embarcados contra a corrente
constitucional — que por vezes (cada vez menos) trava a velo-
cidade do barco — e a favor de outras com mais poder
efectivo.

Também em 70 se falava, sem heresia, num «sector ptblico
cada vez mais altamente responsivel». Tocam-se os discursos
do entao Sec. de Est. da Indastria e do actual Ministro (nas
suas linhas directrizes nao necessariamente nos meios e modos
concretos de accdo), pese embora a inexisténcia de continui-
dade nas condigbes sociais objectivas; nomeadamente, ndo estdo
(ainda) refeitos os grandes grupos econémicos, com que con-
tava a «Nova Politica Industrial> no fim da década de 60; mas,
a possibilidade legal de reconstituicdo da sua base financeira
tem curta duragao.

Séo do actual Ministro da Induastria, na introducdo ao
livro branco do Sector Empresarial do Estado, as seguintes
palavras com que terminamos, relembrando que o nosso objec-
tivo foi tentar mostrar algumas linhas de continuidade no en-
quadramento juridico-institucional da economia portuguesa a
partir de 1970: — «Foi pena que alguns grupos financeiros néo
tenham sido persuadidos a aceitar as regras do jogo demo-
cratico em vez de terem sido destruidos. Como resultado os
caminhos a percorrer para reestabelecer a confianca sdo mais
dificeiss.
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