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Resumo

A transformacao dos hospitais publicos, integrados no sistema nacional de satde, em entidades publicas
empresariais coloca algumas questdes ao nivel do tratamento fiscal dos donativos mecenaticos. Este
trabalho pretende demonstrar que os hospitais EPE mantém o estatuto, reconhecido pelo regime do
Mecenato, de entidades recipientes de donativos, e que a tributacdo em sede de IRC dos donativos

recebidos ao abrigo daquele regime nao ¢ adequada.
Abstract

The transformation of public hospitals belonging to the national health system into public corporation
entities (PCE) raises several questions on how the fiscal law should deal with donations. The objective
of this work is to demonstrate that the status of PCE hospitals, according to the Portuguese law which
regulates donations, remain as donation-receiving entities. Therefore, inclusion of the donations

received under this scheme in the corporate income tax assessment is proven to be inadequate.
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1. Enquadramento

A tributagao em IRC dos donativos obtidos pelos hospitais sob a forma de entidade publica empresarial
(EPE) suscita um interesse especial. De facto, admitindo que estes estdo previstos como recipientes de
donativos ao abrigo do regime do Mecenato, constante no Capitulo X do EBF, a sujeicdo destes

rendimentos a tributacdo levanta algumas questdes que merecem reflexao.

O reconhecimento de beneficios fiscais as pessoas singulares ou colectivas que concedem donativos,
preenchidos que estejam determinados pressupostos, encontra a sua razdo de ser no financiamento
indirecto, pelo Estado, de determinadas actividades socialmente relevantes. Ou seja, o Estado abdica da
receita fiscal a que tem direito, por via da concessao de beneficios fiscais a quem canaliza donativos
para actividades inseridas nas areas social, cultural, ambiental, desportiva, educacional e cientifica,
prosseguidas por determinadas institui¢des que, ndo raro, beneficiam de financiamento publico directo.
Neste sentido, assiste-se a um fendmeno de substitui¢do entre as transferéncias directas publicas e o
financiamento privado, subsidiado, parcialmente, por via da renuncia a receitas fiscais, concretizada

pela concessao de beneficios fiscais a pessoas singulares e colectivas privadas.

Ora, o que provoca perplexidade ¢ o facto de, por um lado, atenta a natureza da actividade desenvolvida
por um hospital EPE, os donativos concedidos se subsumirem no regime dos beneficios fiscais
aplicaveis ao Mecenato, favorecendo os mecenas em sede de IRS ou IRC, e, por outro, serem sujeitos

a tributacdo em IRC na esfera do hospital.

A compreensao da questdo em aprego comporta a delimitagdo, em sede de IRC, da actividade dos
hospitais EPE, atendendo, em particular, a forma de contabilizacdo e de tributagdo dos donativos
recebidos. Com o intuito de enquadrar a actividade dos hospitais nas regras do Mecenato, procede-se,
também, a uma breve analise do regime dos beneficios fiscais, em particular do Mecenato, destacando
as razoes que estao na base da sua criagdo, a clarificagdo dos conceitos que o enformam e, sobretudo,
as entidades abrangidas. O estatuto de EPE, bem como as caracteristicas da actividade desenvolvida
pelos hospitais sdo analisados minuciosamente, porquanto sdo essenciais para aferir do seu

enquadramento no regime do Mecenato. Finalmente, esperando que esta sistematizacdo do problema
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contribua para o seu esclarecimento, apresentam-se, em jeito de conclusdo, os comentarios que se

afiguram pertinentes sobre a questdo equacionada.
2. O Processo de Transformacao

No periodo compreendido entre 9 de Dezembro de 2002 e 30 de Dezembro de 2005, por forca da
publicacdo do Decreto-Lei n.° 276/2002, de 9 de Dezembro, alguns hospitais desenvolveram a sua
actividade como sociedades andénimas de capitais exclusivamente publicos!. O capital social,
representado por acc¢des, encontrava-se integralmente realizado e pertencia na sua totalidade ao Estado.
O Decreto-Lei n° 93/2005, de 7 de Junho determinou a transformacao de 31 unidades de saude que
assumiam aquela forma societaria em EPE. Os respectivos estatutos foram publicados no Decreto-Lei
n.° 233/2005 de 29 de Dezembro, que produziu efeitos em 31 de Dezembro de 2005, e, naturalmente,
todos os direitos e obrigagdes transitaram com a transformacao operada. De acordo com o estipulado
no n.°l e n.°6 do art. 3° deste diploma, “o capital estatutario dos hospitais E.P.E. ¢ detido pelo Estado”
e “corresponde ao montante do capital social das sociedades transformadas”. O art. 2° dos estatutos,
publicados no anexo II do referido Decreto-Lei, estabelece que o objecto social principal dos hospitais
EPE consiste na “prestacdo de cuidados de satide a populagdo designadamente aos beneficidrios do
Servico Nacional de Saude e aos beneficiarios dos subsistemas de satde, ou entidades externas que com

ele contratualizem a prestacao de cuidados de satide e a todos os cidadaos em geral”.

Tal como ¢ assumido no preambulo do Decreto-Lei n.° 233/2005, de 29 de Dezembro, esta
transformagdo visou tornar a intervencao dos Ministérios das Finangas e da Satde no conjunto das

institui¢des integradas no SNS mais efectiva. A este designio, associa-se a assun¢do manifesta da

!'Em 2002, 0 XV Governo procedeu 4 alteragdo da Lei de Bases da Satide, mediante a publica¢do da Lei n.° 27/2002, de 8
de Novembro. De acordo com o art. 2°, n.°l desta Lei, os hospitais integrados na rede de prestacdo de cuidados de saude
podem assumir a forma de hospitais do sector publico administrativo (alinea a)), entidades publicas empresariais (alinea b)),
sociedades andnimas de capitais exclusivamente publicos (alinea c)) e hospitais privados, com ou sem fins lucrativos (alinea
d)). Esta reforma surge na senda da empresarializacdo dos hospitais publicos. O intuito ndo ¢ a privatiza¢do da saude,
terminando com o Sistema Nacional de Saude (SNS). Pretende-se, antes, contribuir para a maior eficiéncia da gestdo, através
da remocao de obstaculos burocraticos, ao nivel da aquisi¢do de bens e servigos e da contratacdo, do refor¢o da autonomia
e responsabilizagdo dos conselhos de administracdo e da adopcdo de modelos baseados em programas de objectivos e
incentivos (remuneracdo como contrapartida da prestagdo de cuidados de satide de qualidade para o utente). Ademais,
refor¢ando esta ideia, nos termos do Decreto-Lei n.° 212/2006, de 27 de Outubro (Lei Orgénica do Ministério da Satde), o
Ministério da Satde exerce poderes de tutela e de superintendéncia sobre todos os organismos integrados no SNS,
independentemente de pertencerem a administragéo directa ou indirecta do Estado, ou de integrarem o sector empresarial do
Estado (art. 3°, 7° ¢ 9°).

ENSINUS — Estudos Superiores, S. A. | | NIPC/Matricula na CRC Lisboa: 500743282 | Capital Social €1500.000,00

Avenida Marechal Craveiro Lopes, N.°2 A, 1700-284, Lisboa | Campo Grande | Portugal

Telefone: 21 751 37 00 | Fax: 21 757 39 66 | e-mail: informacoes@isg.pt | www.isg.pt




315G

Business & Economics School

[nstituto Superior de Gestio

“natureza publica das institui¢des do Estado prestadoras de cuidados de saude”. De facto, fazia parte do
conjunto das medidas eleitorais, a promessa de transformagdo de todos os hospitais que revestiam a
forma de sociedade anonima de capitais exclusivamente piblicos em EPE. Com a fixacdo de um capital
estatutario publico e, bem assim, com a impossibilidade de aplicagdo automatica das regras de
transformacgdo, fusdo e cisdo, do regime de dissolu¢do e liquidacdo e dos processos especiais de
recuperagio e faléncia que recaem sobre as sociedades?, reduziu-se significativamente a possibilidade

de privatizagao.

Progressivamente, os varios hospitais publicos foram transformados em EPE. Continuam integrados no
SNS e prestam servigos de saude, segundo principios de universalidade, qualidade e de racionalidade
economica. A flexibilidade da gestdo ¢ visivel na aplicagdo das regras de direito privado em matéria de
aquisi¢do de bens e servicos e de contratacao de empreitadas (art. 13°, n.°1 do Decreto-Lei n.° 233/2005,
de 29 de Dezembro). O seu financiamento ¢ assegurado por via da celebragdo de contratos-programa
com o Ministério da Saude, determinando-se “os objectivos € metas qualitativas e quantitativas, sua
calendarizagdo, os meios e instrumentos para os prosseguir, designadamente de investimento, os
indicadores para avaliacdo do desempenho dos servigos e do nivel de satisfacdo dos utentes e as demais
obrigagdes assumidas pelas partes, tendo como referencial os pregos praticados no mercado para os

diversos actos clinicos™ (art. 12°, n.°2).
3. A Tributac¢ido dos Hospitais EPE em IRC

As EPE, segundo o art. 3°, n.°2 do RJEP, sdo empresas publicas. Sdo dotadas de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial (art. 25°). Porque t€ém uma gestdo empresarial, adoptam, como
regime-regra, o contrato individual de trabalho e o sistema de seguranca social das empresas privadas.

O art. 7°, n.°2 do RJEP consigna a tributacdo directa e indirecta das empresas publicas.

2 Estes regimes estdo expressamente consagrados nos art. 332 e 342 do Decreto-Lei n.2 558/99, de 17 de Dezembro, cuja
alteragdo mais recente foi feita pelo Decreto-Lei n.2 300/2007, de 23 de Agosto. Este diploma, a que aludiremos mais
adiante, estabelece o regime juridico do sector empresarial do Estado e das empresas publicas (doravante RJEP).
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Também o CIRC, no seu art. 2°, n.°1, alinea a), consagra que sao sujeitos passivos de IRC “as sociedades
comerciais ou civis sob forma comercial, as cooperativas, as empresas publicas e as demais pessoas

colectivas de direito publico ou privado, com sede ou direc¢do efectiva em territorio portugués’.

O IRC ¢ um imposto unico, mas varia de acordo com a categoria e a residéncia dos sujeitos passivos.
Abreviadamente, para efeitos de determinagao do rendimento tributdvel, importa distinguir quatro tipos
de sujeitos passivos de IRC: as entidades residentes que exercem uma actividade lucrativa, as residentes
que ndo exercem a titulo principal uma actividade lucrativa, as entidades ndo residentes com

estabelecimento estavel e as ndo residentes sem estabelecimento estavel (art. 2° e 3° do CIRC).

As entidades residentes sdo as que tém sede ou direcgdo efectiva em territorio portugués (art. 2°, n.°3
do CIRC). A sua tipologia ¢ diversa. Podem assumir a forma de sociedades comerciais, sociedades civis
sob forma comercial, cooperativas, empresas publicas, outras pessoas colectivas de direito privado
(associagoes, fundagdes, etc.) e pessoas colectivas de direito publico (Estado, Regides Autonomas,
autarquias e institutos publicos). A existéncia de personalidade juridica ¢ irrelevante para aferir da
capacidade tributaria. Exemplo paradigmatico ¢ a tributacdo em IRC das herangas jacentes, dos baldios

e das sociedades comerciais irregulares.

No plano da incidéncia objectiva (art. 3° do CIRC), os sujeitos passivos residentes sdo tributados pela
totalidade dos rendimentos que auferem, independentemente da origem ou fonte dos rendimentos (art.
4°, n.°1). Mas a determinagao do rendimento ¢ feita por duas formas distintas, consoante exercam ou
nado, a titulo principal, uma actividade de natureza comercial, industrial ou agricola. Em caso afirmativo,
diz-se que as entidades realizam operacdes econdmicas de caracter empresarial que também incluem as
prestacdes de servigos (art. 3°, n.°4), pelo que o lucro ¢ a medida do seu rendimento. Por outro lado, se
a actividade exercida ndo for de cardcter empresarial, as entidades sdo tributadas em IRC pelo seu

rendimento global (¢ o caso da generalidade das institui¢des sem fins lucrativos).

O CIRC assume que todas as sociedades comerciais ou civis sob forma comercial, as cooperativas e as
empresas publicas exercem, a titulo principal, o comércio, a indastria ou a agricultura. A ideia

subjacente ¢ que estas actividades econdmicas sao intrinsecas a natureza daqueles sujeitos.
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Em obediéncia ao art. 104°, n.°2 da CRP, que remete para o indice da capacidade contributiva das
empresas, o IRC incide, por via de regra, sobre o lucro real. O rendimento tributavel das empresas ¢
obtido, em primeira instancia, através de calculos e regras contabilisticos e decorre da aplicacdo da
teoria do acréscimo patrimonial, ou teoria do balancgo. Resulta da diferenga entre o activo liquido no
final e no principio do exercicio, ou seja, corresponde a variacao do activo liquido durante o periodo de
tributacao (art. 3°, n.°2 do CIRC). Preconiza a tributacao dos rendimentos liquidos, independentemente
da sua fonte, uma vez que todos concorrem de forma idéntica para aferir da capacidade contributiva do
sujeito passivo. E uma concepgio ampla de rendimento, que néo se esgota no rendimento-produto, ou
seja, no rendimento que flui da actividade econdmica - abrange mais valias e, inclusivamente,

rendimentos ilicitos.

Consequentemente, o lucro tributavel resulta da soma do resultado, apurado na contabilidade e corrigido
nos termos do CIRC, com as variagdes patrimoniais positivas e negativas ndo reflectidas naquele (art.
17°,1n.°1 do CIRC). Os donativos recebidos sdo incrementos patrimoniais obtidos a titulo gratuito e, nos
termos do art. 21° do CIRC, constituem uma varia¢ao patrimonial positiva nao reflectida no resultado
que ndo esta excluida de tributagdo. De facto, a redac¢do anterior deste preceito, alterada pelo Decreto-
Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro, afastava expressamente da formacao do lucro tributavel “os
incrementos patrimoniais sujeitos a imposto sobre as sucessdes e doacdes”. Com a aboli¢ao deste
imposto, a partir de 2004, o IRC passou a incluir na sua base tributavel todos os incrementos
patrimoniais gratuitos. Assim, actualmente, estes rendimentos, que ja ndo sdo tributados em sede de
imposto sobre as sucessodes e doagdes, ndo beneficiam da exclusdo de tributacdo em IRC. Deixaram de

prefigurar uma excepg¢ao ao principio do rendimento-acréscimo.

Pelas normas de incidéncia do CIRC ja mencionadas, as entidades publicas ndo escapam a tributagdo
em sede de IRC. Porém, o seu art. 9° impede que grande parte destes sujeitos passivos, incluidos no
perimetro de incidéncia deste imposto, sejam efectivamente tributados (isengdes subjectivas). Aplica-
se a generalidade das pessoas colectivas publicas, porque, sendo o IRC um imposto estadual, em
homenagem a simplicidade administrativa, evita-se a sobreposi¢cdo entre sujeito activo e passivo da

relacdo tributédria. E uma isencao pessoal automatica.
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O art. 9°, n.°l do CIRC estabelece que estdo isentos de IRC, “o Estado, as Regides Auténomas e as
autarquias locais, bem como qualquer dos seus servigos, estabelecimentos e organismos, ainda que
personalizados, compreendidos os institutos publicos, com excep¢ao das entidades publicas com

natureza empresarial”.

Os entes publicos nao isentos correspondem as pessoas colectivas que, ndo sendo sociedades
comerciais, t€ém fins lucrativos, dai que a isencdo transcrita arrede expressamente do seu campo de
aplicagdo, as “entidades publicas com natureza empresarial”. Esta ressalva visa, sobretudo, garantir a

concorréncia com as suas congéneres do sector privado, assunto que retomamos mais adiante.
4. A Contabilizacao e a Tributacdo dos Donativos Recebidos pelos Hospitais EPE

Os donativos recebidos, quer em dinheiro, quer em espécie, cumpram ou nao a disciplina exigida pelo
Mecenato, constituem um incremento patrimonial. O seu registo contabilistico ¢ feito, segundo o Plano
Oficial de Contabilidade do Ministério da Satde, na conta de doacdes (576), que pertence a classe 5
(Fundo patrimonial), tendo como contrapartida uma conta do activo, que depende da natureza do bem

doado.

Se o bem for diferente de numerario, o valor por que € registado reveste-se de uma importancia fulcral.
Assim, segundo a Directriz Contabilistica (DC) n.°2, o justo valor constitui o0 método de avaliacio
apropriado. Corresponde a “quantia pela qual um bem (ou servigo) poderia ser trocado, entre um
comprador conhecedor ¢ interessado ¢ um vendedor nas mesmas condi¢des, numa transac¢ao ao seu
alcance” (DC n.°1). A DC n.°13 (Conceito de justo valor) dedica-se a descricao das normas de avaliagdo
aplicaveis a diversos tipos de activos e passivos. Pretende-se que a relevagdo nas demonstracdes
financeiras da entidade beneficiaria seja feita pelo justo valor, garantindo uma imagem verdadeira e
apropriada da sua situacao patrimonial. Em obediéncia a este designio, no caso de os bens doados serem

reconhecidos no activo imobilizado, ficam sujeitos ao regime de amortizagdes seguido pela entidade.

Uma vez que os langamentos contabilisticos na donataria ndo afectam o resultado liquido do exercicio,
as importancias recebidas configuram variagdes patrimoniais positivas nado reflectidas no resultado. Por
isto, os donativos sdo acrescidos ao lucro tributavel, no Quadro 07 do Modelo 22, na respectiva linha

202. O critério do valor real ¢ reiterado pelas regras fiscais. Nos termos do art. 21°, n.°2 do CIRC, “para
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efeitos da determinagdo do lucro tributavel, considera-se como valor de aquisi¢do dos incrementos
patrimoniais obtidos a titulo gratuito o seu valor de mercado (...)”. Porém, este preceito determina um
“valor minimo” para o justo valor, determinado segundo as regras do Cédigo do Imposto do Selo, o que

podera originar diferencas face aos critérios de valorimetria contabilisticos.

No caso dos donativos reconhecidos pelo regime do Mecenato, o quantitativo registado na contabilidade
da donataria ndo corresponde, por regra, ao valor do donativo atribuido pelo doador para efeitos de
dedugdo ao lucro tributavel. Para além dos limites estabelecidos naquele regime, em fun¢do do volume
de vendas, segundo o art. 62°, n.°11 do EBF, nos donativos em espécie releva o valor fiscal “que os bens
tiverem no exercicio em que forem doados, deduzido, quando for caso disso, das reintegracdes ou
- . . . . O 1
provisdes efectivamente praticadas e aceites como custo fiscal ao abrigo da legislacao aplicavel”. Se os
donativos concedidos escaparem ao quadro legal do Mecenato, sob o ponto de vista fiscal o seu valor ¢

irrelevante, porquanto ndo sdo passiveis de dedugao ao lucro tributavel.

Refira-se, por fim, que a relevancia fiscal dos incrementos patrimoniais obtidos a titulo gratuito nao se
confina ao apuramento do lucro tributavel dos sujeitos passivos residentes. Por via de regra, também
entram no computo do rendimento global das entidades residentes que ndo exercem a titulo principal
uma actividade de natureza comercial, industrial ou agricola - o rendimento global resulta da soma
algébrica dos rendimentos das diversas categorias para efeitos de IRS e dos incrementos patrimoniais
obtidos a titulo gratuito (art. 3°, n.°l alinea b) e art. 48° n.°l do CIRC). Também os sujeitos passivos
ndo residentes ndo escapam a tributagdo deste tipo de rendimentos obtidos. Se possuirem
estabelecimento estavel, sdo tributados pelo lucro que lhe seja imputavel, seguindo as regras gerais do
apuramento do lucro tributavel dos residentes (art. 50°, n.°1). Se ndo possuirem estabelecimento estavel,
ou, possuindo-o, ndo lhe sejam imputaveis rendimentos, sdo tributados pelos rendimentos das diversas
categorias constantes no CIRS e pelos incrementos patrimoniais obtidos gratuitamente (art. 3°, n.°1,
alinea c¢)). Relativamente a esta ultima categoria de sujeitos passivos, importa observar o art. 4°, n.°3,
alinea e) do CIRC, que define elementos de conexdao com o territorio portugués para alguns tipos de

incrementos patrimoniais derivados de aquisig¢des a titulo gratuito.

De tudo quanto antecede, os hospitais EPE sao sujeitos passivos de IRC, a base de incidéncia deste

imposto € o seu lucro e os donativos que recebem sao tributados.
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5. Os Hospitais EPE como Beneficiarios de Donativos ao Abrigo do Mecenato.

Importa agora enquadrar os hospitais EPE no regime do Mecenato. De acordo com o art. 62°, n.°1, alinea
a) do EBF, “sdo considerados como custos ou perdas do exercicio, na sua totalidade, os donativos
concedidos ao Estado, Regides Autonomas e autarquias locais e qualquer dos seus servigos,

estabelecimentos e organismos, ainda que personalizados”.
5.1. A Letra da Lei

A subsun¢ao de uma EPE neste artigo nao ¢ directa. Se, por um lado, ndo a inclui, por outro, ndo a
oblitera, pelo que ¢ necessario proceder a um breve périplo em torno do conceito composito de Estado

e da constituicdo do sector publico.

Seguindo de perto Freitas do Amaral (2005), o Estado ¢ uma pessoa colectiva publica que desempenha
a actividade administrativa sob a direccdo do Governo, distinta de outras pessoas publicas, que sdo
rotuladas por Figueiredo Dias e Oliveira (2005:42) de “entes publicos menores”. Fruto da
descentralizacdo, nem todas as fungdes administrativas estao cometidas ao Estado - sdo repartidas por

diversas pessoas colectivas publicas®.

O art. 199°, alinea d) da CRP alude expressamente a trés diferentes modalidades de administragdo

publica: administragdo estadual, que pode ser directa ou indirecta, € a administragdo autonoma.

A administragdo autébnoma € composta por pessoas independentes do Estado, cuja actividade ndo se
confunde com a deste. Dirigem com autodeterminagao e sob responsabilidade propria os seus destinos
e patrimonio. Essas pessoas colectivas sdao a administragdo regional, a administracdo local e as

associagdes publicas.

3 Rebelo de Sousa e Salgado de Matos (2006:145) salientam diversas vantagens da descentralizagdo: “as maiores eficiéncia
e celeridade em abstracto da administracdo; a sua maior democraticidade, possibilitada pela proximidade das pessoas
colectivas publicas em relagdo aos problemas concretos a resolver; a especializacdo administrativa; a facilitagdo da
participag@o dos interessados na gestdo da administragdo; a limitagdo do poder publico através da sua reparticdo por uma
multiplicidade de pessoas colectivas (ha mesmo quem fale, a este propdsito, em separagdo vertical de poderes)”.
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A administragdo directa do Estado consiste na actividade desenvolvida pelos servigos que pertencem a
pessoa colectiva Estado, de que constitui exemplo a fungao tributaria. A direc¢ao-geral dos impostos,
que se ocupa do lancamento e liquidagdo dos impostos, € a direcgcdo-geral do tesouro, que se dedica a
cobranga, ndo sdo servicos autbnomos - pertencem ao Ministério das Finangas. A administragdo directa

tem uma organizacao piramidal, cujo 6rgdo maximo ¢ o Governo.

A administragdo indirecta do Estado comporta a actividade exercida por pessoas colectivas publicas
diferentes do Estado, a quem este confia a realizagcdo dos seus proprios objectivos. Engloba servicos
pertencentes ao Estado, mas que exercem a sua actividade com um certo grau de autonomia, dispondo
de personalidade juridica propria. Neste sentido, Freitas do Amaral (2005:349) afirma que
administracao estadual indirecta ¢ “uma actividade administrativa do Estado, realizada, para a
prossecucdo dos fins deste, por entidades publicas dotadas de personalidade juridica propria e de
autonomia administrativa ou administrativa e financeira”. O seu surgimento, segundo Figueiredo Dias
e Oliveira (2005:52) “deveu-se ao constante alargamento e complexificagao da vida administrativa, o
que acabou por reclamar a constituicdo de pessoas colectivas diferentes do Estado, com vista a
prossecucdo, em nome proprio, de certos fins deste (designadamente de caracter técnico, econdmico,

cultural e social), na convicgdo de que serdo melhor realizados num clima de (certa) autonomia em

relacao ao Governo”.

O Estado transfere poderes proprios para entidades distintas da sua pessoa (dispdem de personalidade
juridica propria). Contudo, existem, porque o Estado as incumbiu de exercer fungdes no seu proprio
interesse, sujeitando-os a superintendéncia e tutela do Governo. A administragdo indirecta do Estado

tem como elementos principais os institutos publicos e as empresas publicas (Freitas do Amaral, 2005)*.

Os institutos publicos sdo pessoas colectivas publicas que exercem fungdes de natureza ndo empresarial.
Sao dotados de personalidade juridica e de autonomia administrativa e financeira, sujeitos ao controlo
do Estado, através da tutela e da superintendéncia. Nos termos do art. 3° da Lei n.° 3/2004, de 15 de
Janeiro, alterada pelo Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de Abril, os institutos publicos revestem a forma

de servigos personalizados e de fundagdes publicas. Os primeiros sdo praticamente idénticos as

4 Em sentido diferente, Paz Ferreira (2000) entende que as empresas publicas ndo integram a administrac3o indirecta.

ENSINUS — Estudos Superiores, S. A. | | NIPC/Matricula na CRC Lisboa: 500743282 | Capital Social €1500.000,00

Avenida Marechal Craveiro Lopes, N.°2 A, 1700-284, Lisboa | Campo Grande | Portugal

Telefone: 21 751 37 00 | Fax: 21 757 39 66 | e-mail: informacoes@isg.pt | www.isg.pt




315G

Business & Economics School

[nstituto Superior de Gestio

direcgdes-gerais da administracdo directa, mas, por razdes de agilidade, dispdem de personalidade
juridica e de autonomia administrativa e financeira (IAPMEI, INE, entre outros). As fundacdes ou
fundos personalizados sdo patrimdnios autdbnomos que t€m fins de interesse social e que sdo pessoas
colectivas publicas. Por fim, anote-se que Freitas do Amaral (2005:371) reconhece uma terceira
categoria de institutos publicos, mediante um critério de residualidade geral. Ou seja, os que ndo
obedecem a tipologia apresentada, assumem a forma de estabelecimentos publicos, definindo-os como
“institutos publicos de caracter cultural ou social, organizados como servigos abertos ao publico, e
destinados a efectuar prestagdes individuais a generalidade dos cidadaos que delas caregam”. Acolhem,
por exemplo, as universidades publicas e os hospitais publicos. Figueiredo Dias e Oliveira (2005)

perfilham o mesmo entendimento e apontam os mesmos exemplos.

Até agora, centrdmo-nos na caracterizacdo do sector publico administrativo. Mas o sector publico ¢
composto por todas as entidades controladas pelo poder politico, incluindo ndo sé a totalidade das
administragdes publicas que integram o Estado, os institutos publicos, as associagdes publicas, as
autarquias locais e as regides autobnomas (sector publico administrativo), como também o sector publico
empresarial®. Assim, além dos subsectores das administragdes publicas (central, regional e local),
destaca-se o sector publico empresarial, cujas principais componentes sdo as empresas publicas (do

Estado e das Regides Autonomas) e as empresas municipais e intermunicipais.

Com efeito, o conceito de “economia mista” sintetiza a “filosofia que informa a constituicao econoémica”
(Gomes Canotilho e Vital Moreira, 2007:956). O art. 82°, n.°l da CRP garante a coexisténcia dos trés
sectores economicos (publico, privado e cooperativo e social), ndo se manifestando sobre a respectiva
dimensao, mas sobre a sua incontornavel manutengdo. Ou seja, a propriedade dos meios de produgao ¢
tripartida em obediéncia a pluralidade sectorial protegida pela CRP, pelo que “nenhuma das trés formas
de iniciativa preclude ou prejudica as outras” (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 2007:962). O art. 82°,
n.°2 determina a integragao no sector publico dos meios de producao pertencentes ao Estado ou a outras

entidades publicas territoriais, desde que a respectiva gestao seja assegurada por estas. Pode ser feita

5 Para Sousa Franco (2002:143), o sector publico administrativo consubstancia a “actua¢do econdmica propria do Estado e
outras entidades publicas ndo lucrativas que desempenham uma actividade ptblica segundo critérios ndo empresariais” e o
sector publico empresarial acolhe o conjunto de “actividades dominadas exclusivamente por critérios econémicos: produgio
de bens e servicos com o fim de gerar excedentes - «lucros»- dos proveitos sobre os custos”.
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directamente (como servico administrativo), ou indirectamente - por intermédio de uma empresa
publica, instituto publico, fundagdo (...) -, contanto preencham, cumulativamente, os requisitos da

propriedade e da gestao publicas.

O sector empresarial do Estado ndo se confunde com o sector publico empresarial. O primeiro abrange
as empresas publicas e as empresas privadas participadas pelo Estado (art. 2°, n.°1 do RJEP). As
empresas publicas sao empresas que estdao sob a influéncia dominante do Estado ou de outras entidades
publicas. Esta influéncia pode ser exercida isolada ou conjuntamente e de forma directa ou indirecta. E
aferida tanto por via do critério da maioria da participagdo no capital, como por outros direitos especiais
de controlo, tais como os direitos de voto e o direito de designar ou destituir a maioria dos 6rgaos de
administracao e de fiscalizacao (art. 3°, n.°l do RJEP). Este segundo critério, previsto na alinea b) do
referido preceito, porque substitui a titularidade do capital, podera levar a que haja empresas publicas
que ndo pertencem ao sector publico empresarial, mas que estdo integradas no sector empresarial do

Estado.

Existem, pois, empresas publicas sob forma privada (sociedades controladas pelo Estado de base
societaria) e as empresas publicas sob forma publica, ou EPE, que sdo pessoas colectivas publicas de
base institucional (o seu capital ndo ¢ divisivel em participagdes sociais, pelo que o critério da influéncia
dominante ¢ especificamente direccionado para as empresas constituidas nos termos da lei comercial)®.
Ambas estdo organizadas para serem sustentdveis e, regra geral, o “lucro” gerado destina-se ao seu
autofinanciamento. Para Freitas do Amaral (2005:392), “a empresa publica ¢, antes de mais, uma
empresa em sentido econdmico”. Também nesta linha, Sousa Franco (2002:143) sustenta que as
empresas publicas sdo “organizagdes permanentes de factores de producdo, cuja gestdo se faz em

obediéncia a critérios exclusivamente economicos”.

Enfatizando o equilibrio econdmico-financeiro das empresas publicas, que salvaguarda a respectiva
viabilidade, Coutinho de Abreu (1996:125) afirma que “em geral, as EP’s devem tentar obter lucros —
mas esse intento ndo ¢ necessario: o interesse publico, feito sentir superintendente-tutelarmente ou

informando acordos concluidos entre o Estado e EP’s, pode impor que elas visem alcangar o equilibrio

6 As EPE sucederam as anteriores empresas publicas (EP’s), reguladas pelo Decreto-Lei n.2 260/76, de 8 de Abril, que
passaram a utilizar a primeira sigla (art. 232, n.22 do RJEP).
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entre custos e receitas da producdo. Logo, o fim lucrativo ndo ¢ elemento essencial do conceito de EP”.
No que se refere as EPE, Coutinho de Abreu (2006:256) defende que “sdo pessoas colectivas de direito
publico criadas pelo Estado com capitais publicos (por ele atribuidos e/ou por outras entidades ptblicas)
destinados a formagao (quando ndo ja formadas ab initio) de organizagdes de meios produtoras de bens
para a troca (empresas em sentido objectivo), com denominagao parcialmente taxativo-exclusiva e que,
sob a superintendéncia e tutela estaduais, visam prosseguir (indirecta ou directamente) finalidades
publicas”. Também nesta defini¢io, que gravita em torno do conceito de empresa em sentido objectivo’,
ndo ha qualquer referéncia ao lucro. Estas diferentes concepcdes das empresas publicas patentes na

doutrina sdo retomadas mais adiante.

Em face do exposto, dir-se-a que, a partida, a integracao de uma EPE no quadro do “Estado, Regides
Autonomas e autarquias locais e qualquer dos seus servigos, estabelecimentos e organismos, ainda que
personalizados” (art. 62°, n.°1, alinea a) do EBF), ¢ forcada. Neste preceito, esta incluida a administragao
directa (Estado e seus servigos, estabelecimentos e organismos sem personalidade juridica), parte da
administracao autonoma (Regides Auténomas e autarquias locais e qualquer dos seus servigos,
estabelecimentos e organismos, com ou sem personalidade juridica) e parte da administracdo indirecta,
ou seja os servigos, estabelecimentos e organismos personalizados (institutos publicos). Parece, pois,

excluir o sector empresarial do Estado e, por consequéncia, as empresas publicas que acolhem as EPE.
5.2. A Interpretacio da Lei

Nao obstante a linha de raciocinio sobreexposta, a exclusdo dos donativos atribuidos aos hospitais EPE
do regime do Mecenato afigura-se contraria aos principios que o enformam. Propendemos, por diversas
ordens de razdes, para uma solucdo alternativa. Com efeito, o conteudo do regime do Mecenato fica
esvaziado na area da saude, caso as EPE, a forma mais comum que os hospitais publicos assumem,
sejam eliminadas da sua moldura. Segundo os dados das declara¢des entregues a DGCI em 2006
(referentes ao periodo compreendido entre 2001 e 2005), analisados pelo Tribunal de Contas, cerca de

77,7% do total de donativos mecenaticos, atribuidos por sujeitos passivos de IRC, teve como destino o

7 Para Coutinho de Abreu (2006:278), “uma empresa em sentido objectivo é a unidade juridica fundada em organizacdo
de meios que constitui um instrumento de exercicio relativamente estavel e autdnomo de uma actividade de producdo
para a troca”.
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mecenato social (Tribunal de Contas, 2007)®. O mecenato social, que engloba a 4rea da saude, beneficia

da majoracao mais elevada (140%) prevista no Mecenato (art. 62°, n.°2 do EBF).

Atente-se nas redacc¢des do artigo 62°, n.°1, alinea a) do EBF e do art. 9°, n.°l do CIRC, ja transcritas.
A primeira parece decalcada da segunda, enumerando as mesmas entidades. Todavia, contrariamente
ao art. 9°, n.°l do CIRC, o art. 62°, n.°1, alinea a) do EBF ndo excepciona as entidades publicas com
natureza empresarial. Se pretendia afasta-las, por que razdo nao aderiu completamente a redac¢ao do

art. 9°, n.°1 do CIRC, na qual visivelmente se inspirou?

Impde-se, contudo, uma sucinta justificacdo sobre a validade desta confrontacdao da letra de codigos
fiscais distintos. Nos termos do art. 2° alinea b) da LGT, os cddigos fiscais aplicam-se,
complementarmente, as relagdes juridico-tributarias. Ha, pois, uma clara inten¢ao de colocar a LGT na
cupula do sistema tributario, assumindo-se como um diploma subordinante. A legislacdo complementar,
que inclui os codigos fiscais, estabelece uma relacao de subsidiariedade com a LGT. Ora, a coeréncia
do sistema fiscal pressupde uma interpretacao integrada dos varios codigos tributarios. Neste sentido,
Pires (2008:83) sustenta que “as normas de direito fiscal tém caracter homogéneo e sdo coordenaveis
num sistema harmoénico regido por principios gerais proprios, por principios comuns, estando-se perante

a organicidade de um sistema”.

Por outra banda, o art. 11°, n.°4 da LGT veda a interpretacao analdgica de lacunas referentes a normas
definidoras de elementos essenciais dos impostos, ou seja, que estao na reserva de lei da Assembleia da
Republica. Esta opcdo justifica-se pela salvaguarda dos principios da legalidade e da tipicidade
tributarias, previstos na CRP. Porém, como notam Leite de Campos et al. (2003), tal ndao impede a
interpretagdo extensiva. Descendo ao plano do EBF, o seu art. 10° proibe a integracdao analogica das

normas que estabelecem beneficios fiscais, mas reconhece-lhes a interpretagdo extensiva.

8 0 remanescente repartiu-se pelos outros tipos de Mecenato - cultural, ambiental, cientifico e tecnoldgico, desportivo,
educacional e sociedade de informagdo. Estes valores tém por base a declaragdo anual de informagdo contabilistica e fiscal,
a que aludem os art. 1099, n.21, alinea c) e 1132 do CIRC. Esta declaragdo, que vigorava em 2006, previa no seu Anexo F,
Quadro 07, campos F374 e seguintes, a inscrigdo do valor dos donativos atribuidos ao abrigo do Estatuto do Mecenato, do
Estatuto do Mecenato Cientifico e de legislagdo avulsa conexa, quando superiores a 5 euros, majorados,
independentemente de excederem os limites fiscais.
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De uma forma simples, a interpretacdo extensiva faz apelo ao espirito da lei, perante o siléncio do texto,
ao passo que a interpretacao analodgica preconiza uma interpretacdo que nao estd nem no espirito, nem
na letra da norma. Assim, Leite de Campos et al. (2003:77) defendem que “parece que entre
interpretagdo extensiva e interpretacdo analdgica ndo existe uma diferenga qualitativa mas sim
quantitativa. Limitando-se a primeira a estender o significado dos conceitos utilizados para além do
sentido literal dos mesmos; enquanto que, através da aplicacao analdgica se estendem os conceitos

utilizados a uma situacao de facto ndo expressamente regulada na lei”.

Ora, atenta a missdo e a natureza dos hospitais integrados no SNS, ndo nos parece for¢ado inclui-los no

espirito do art. 62°, n.°1, alinea a) do EBF.

Acresce que, nesta matéria, o objectivo do beneficio fiscal consagrado ndo ¢ despiciendo. Os beneficios
fiscais constituem medidas excepcionais que afastam a tributagdo normal por razdes extrafiscais
hierarquicamente superiores (art. 2°, n.°l do EBF)’. Os beneficios fiscais incorporam-se nos
desagravamentos fiscais'®, consistem numa derrogagio as regras gerais de tributagdo, traduzindo-se

numa vantagem para os contribuintes que os aproveitam, e implicam despesa fiscal.

O elemento teleologico do imposto ndao se esgota no financiamento das actividades do Estado para
satisfazer as necessidades colectivas. A par desta funcdo financeira ou fiscal, convive a fung¢do
extrafiscal. A propria LGT reforca os objectivos multifacetados da tributagdo no seu art. 5°. Em primeiro

lugar surge a fun¢ao financeira do Estado (“satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras

9 Para S4 Gomes (1999:81), “os beneficios fiscais sdo desagravamentos excepcionais estabelecidos na lei para tutela de
interesses publicos extrafiscais relevantes que, na dptica do legislador fiscal, sdo constitucionalmente superiores ao da
tributacdo que impedem”. Na mesma linha, Oliveira Martins (2006:15) defende que “o beneficio fiscal representa todo o
desagravamento fiscal derrogatério da igualdade tributdria, instituido para a tutela de interesses fiscais de maior
relevancia”.

10 Os desagravamentos fiscais em sentido amplo congregam os desagravamentos fiscais estruturais e os beneficios fiscais.
Os primeiros fazem parte do conteudo da tributagdo-regra e resultam de o proprio sistema fiscal admitir a existéncia de
determinadas situa¢des que ndo sdo tributadas, expulsando-as do perimetro de incidéncia do imposto, ou concedendo-lhes
um tratamento fiscal mais favoravel. A modalidade mais emblematica dos desagravamentos fiscais estruturais sido as
exclusdes tributarias que, segundo Sa Gomes (1999:63), estdo inscritas nas “normas fiscais de conteudo negativo”, sendo
“delimita¢des negativas expressas da delimitacdo positiva das normas de incidéncia”. Os beneficios fiscais ndo se confundem
com as ndo sujeigdes tributarias. O proprio art. 4° do EBF repudia liminarmente as situagdes de ndo sujeigdo tributaria do
espectro dos beneficios fiscais, acrescentando no seu n.°2 que “consideram-se, genericamente, ndo sujei¢des tributarias as
medidas fiscais estruturais de caracter normativo que estabele¢cam delimitacdes negativas expressas da incidéncia”.
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entidades publicas”) e, de seguida, os objectivos sociais - favorecimento da justica social, da igualdade
de oportunidades e da distribuigdo equitativa da riqueza e do rendimento. Os intuitos econémicos estao
arrumados no art. 7°, n.°2 e 3 - promog¢ao do “emprego, da formagdao do aforro e do investimento
socialmente relevante”, tendo em consideracdo ‘““a competitividade e internacionaliza¢do da economia

portuguesa, no quadro de uma sa concorréncia”.

Os beneficios fiscais incluem-se na politica de interven¢do econdmica e social'!. A sua natureza
excepcional e tempordria'? esta patente no art. 14° n.°1 do EBF, segundo o qual “a extingdo dos
beneficios fiscais tem por consequéncia a reposi¢do automatica da tributacdo-regra”. A tutela de
interesses extrafiscais protegidos pela CRP, cuja importancia legitima a derrogacdo do modelo geral de

tributacdo, constitui um elemento essencial dos beneficios fiscais.

Uma outra caracteristica identificativa dos beneficios fiscais prende-se com o facto de o Estado
participar “pela via da perda de receita fiscal, nos custos de obtengdo de um certo objectivo” (Bras
Carlos, 2006:28). Tal significa que o sacrificio suportado pelo Estado, prescindindo voluntariamente do
direito de crédito que tem sobre as receitas fiscais, como sujeito activo da relacdo tributéria, corresponde
simetricamente a vantagem fiscal percepcionada pelos sujeitos passivos dessa relacdo que aproveitam
os beneficios fiscais. Dai que estes se consubstanciem em despesas fiscais e, por imposicao legal (106°
n.°3, alinea g) da CRP; art. 14°, n.°3 da LGT e art. 2°, n.°3 do EBF), devam ser objecto de relatorio do
Governo que acompanha a proposta do Or¢camento do Estado, estimando-se a “receita cessante” da sua

aplicagdo.

11 Neste sentido, Saldanha Sanches (2007:451), afirma que “na fase actual de interven¢3o, temos normas de direc¢do ou
conformacdo da Economia, em que a isengdo tributdria surge como um sinal para os operadores privados, no sentido de
obter deles um comportamento que se integre em certos objectivos definidos para a sociedade como um todo”. Ou seja,
constituem instrumentos de politica econémica.

12 0s beneficios fiscais podem ser classificados em permanentes e temporérios, consoante a sua dura¢3o esteja, ou nio,
pré-fixada legalmente. Porém, como nota Sa Gomes (1999:90), “em rigor os beneficios fiscais nunca sdo permanentes, mas
antes estabelecidos por tempo indeterminado, para o futuro”. Refira-se ainda que a temporalidade dos beneficios fiscais
tem causado muita polémica, determinando a insergdo do art. 32 (“Caducidade dos beneficios fiscais)” no EBF, pela Lei do
Orgamento do Estado para 2007 e a reformulagdo, por duas vezes, do art. 142 do EBF (“Extingdo dos beneficios fiscais”) e
do art. 1492 da LGT (“Beneficios fiscais e outras vantagens de natureza social”). Este Ultimo preceito foi alvo de abundantes
comentdrios e de proficuas recomendagdes no Relatério do Grupo de Trabalho de Reavaliagdo dos Beneficios Fiscais
(2005), o que, aparentemente, determinou que a Lei do Orgamento do Estado para 2007 procedesse a alteragdo radical
da sua redacg¢do, com o intuito de clarificar o seu sentido e de colmatar as deficiéncias apontadas na doutrina.
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As despesas fiscais sdo substitutas das despesas directas, na medida em que corporizam uma
transferéncia medida pela diminuigdo da receita fiscal cobrada. Assim, o beneficio fiscal traduz-se num
financiamento indirecto ndo monetario que se quantifica como despesa fiscal. O interesse extrafiscal
destas medidas est4 insito nos objectivos que os beneficios fiscais perseguem e que fundamentam a
opgcao pela rentincia da receita fiscal. Por isto, Saldanha Sanches (2007) defende que, nos termos do art.
10° do EBF, a interpretacao dos beneficios fiscais deve ser feita considerando os seus objectivos. O
autor refere que esta regra decorre da préopria inclusdao do beneficio em normas de politica econdmica
de superior interesse publico. Assim, “o elemento teleologico e as singularidades de cada caso devem
ser determinantes no processo de aplicacdo-interpretacdo de beneficios fiscais”. Acrescenta que
“estamos, entdo, perante um caso particularmente intenso de interpretacao teleoldgica, que leva em linha
de conta a politica publica expressa pela norma que concede o beneficio fiscal, como modo de proceder
a sua aplicacdo correcta e evitar que as suas finalidades sejam frustradas pelas eventuais incorrecc¢des

do texto normativo” (Saldanha Sanches, 2007:463).

Da definig¢ao de beneficio fiscal e, em particular, da importancia que a sua componente extrafiscal tem,
visivel nos objectivos sociais € econdmicos relevantes que pretende atingir, parece claro que a
actividade desenvolvida pelos hospitais EPE encontra guarida no Mecenato. E legitimo questionar se

haverd alguma instituicdo que prossiga um fim social mais relevante do que um hospital.
5.3. A Actividade dos Hospitais EPE

Pretende-se, de seguida, descrever as principais caracteristicas distintivas e as especificidades da
actividade desenvolvida pelos hospitais, de forma a compreender as razdes que motivaram o seu
exercicio sob as vestes de uma EPE. Dito de outro modo, procura-se demonstrar que a passagem de um
hospital do sector publico administrativo para o sector empresarial do Estado - trasladacdo comum a
todos os hospitais portugueses - ¢ uma medida que ndo acarretou uma alteragcdo da substancia da missao
prosseguida. Ou seja, mudou a estrutura organizativa, mas a natureza da actividade exercida manteve-

S€.

Entre as varias razdes da criagdo das empresas publicas, aponta-se a necessidade de modernizagao e a
eficiéncia da gestdo. Ou seja, ndo estd apenas em causa o aumento do intervencionismo publico na
economia, ou a assun¢do de posi¢des estratégicas, mas sim a adequacdo do sistema de governagdo a
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prossecugdo dos fins publicos. Neste sentido, o art. 4° do RJEP consagra um duplo objectivo para o
sector empresarial do Estado: econdmico-financeiro e social. Segundo este preceito, “a actividade do
sector empresarial do Estado deve orientar-se no sentido da obten¢ao de niveis adequados de satisfacao
das necessidades da colectividade, bem como desenvolver-se segundo pardmetros exigentes de
qualidade, economia, eficiéncia e eficdcia, contribuindo igualmente para o equilibrio econémico e

financeiro do conjunto do sector ptblico”.

A gestdo das EPE ¢ autonoma, pretende-se flexivel, célere e orientada para os resultados, escapando a
procedimentalizacdo dos processos de decisdo publicos e as normas da contabilidade ptblica, e aplicam-
se as regras de direito privado!’. Porém, a actividade das empresas publicas estd submetida aos
interesses do Estado, competindo ao Governo definir os seus objectivos basicos (art. 11° e 29° do RJEP),
concretizando o objectivo que lhes foi confiado. Em primeiro lugar, importa relembrar que os
fendmenos da empresarializagdo e da societarizagdo (este ultimo apenas aplicavel as empresas publicas
sob a forma comercial) ndo se confundem com a privatizagdo. Significam, antes, reestruturar e
revitalizar o Estado Providéncia ou Social, através da adop¢ao de modelos mais proximos da gestdo

empresarial privada, rumo a eficiéncia!®. Visto noutra perspectiva, este redimensionamento formal

13 Repita-se que as EPE, porque sdo empresas publicas sob a forma publica, sdo pessoas colectivas de direito publico. No
entanto, estdo, genericamente, sujeitas ao direito privado, “ndo porque este se lhes aplique automaticamente mas porque
o direito administrativo manda aplicar direito privado” (Figueiredo Dias e Oliveira, 2005:55). A aplicag¢do do direito privado
surge ndo soO pelas propaladas virtudes da “gestdo empresarial”, mas também por razdes de igualdade com os outros
operadores privados num mercado sujeito as regras da concorréncia. Assim, este ramo do direito aplica-se, sobretudo, a
sua actividade externa.

4 Aproveita-se o ensejo para referir que a gestdo publica, qualquer que seja a forma de a exercer, tem de obedecer a critérios
de racionalidade econémica. O art. 81°, alinea c) da CRP, que prescreve que, no ambito econdémico e social, compete ao
Estado “assegurar a plena utilizacdo das forcas produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do sector publico”, ndo
faz qualquer distingdo entre o sector publico administrativo e o sector empresarial do Estado. No plano da legislagdo
ordinaria, o art. 5° da Lei n.° 3/2004 (Lei quadro dos institutos publicos) e o art. 3° da Lei n.® 4/2004 (versa sobre a
administragdo directa do Estado), ambas de 15 de Janeiro e alteradas pelo Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de Abril,
determinam explicitamente principios de boa gestdo, com especial destaque para a eficacia e qualidade dos servigos
prestados. Ou seja, toda a actividade do Estado, seja como administrador (que engloba a prestagdo de bens e servigos
essenciais), seja como empresario, tem de estar subordinada a critérios de economia, eficiéncia e eficacia. D’ Alte (2007:24)
critica o “paradigma da gestdo empresarial”, referindo que “€¢ uma panaceia universal” para o incremento da eficacia, ndo
sendo perceptivel a sua real valia, porque ndo se descrevem concretamente as respectivas técnicas, instrumentos ou métodos.
Esta eivado de conceitos vagos e imprecisos, confundindo-se a “boa gestdo” com a “gestdo empresarial”, e as especificidades
do sector publico, que carecem de tratamento distinto, sdo olvidadas.
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podera até ser encarado como uma forma de reabilitar e de relangar o Estado de Bem-Estar, garantindo

que as fungdes sociais, que desempenha numa base universal e continua, escapam ao colapso financeiro.

Com efeito, nos termos do art. 2° da CRP, o Estado tem por dever efectivar a democracia de bem-estar
econdmico e social. O art. 9°, nas suas alineas a), b) e d), reitera a missdo de concretizacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, de que gozam todos os cidaddos em condi¢des de igualdade. E o caso
do direito a saude, consagrado no art. 64° da CRP. Neste sentido, Gomes Canotilho e Vital Moreira
(2007:210) afirmam que “a democracia social, por sua vez, parece ter a ver, sobretudo, com o acesso de

todos, em igualdade, as prestagdes sociais, designadamente a satde (...)".

Note-se que nao ha uma estatizagao destes direitos fundamentais. O sector privado pode prestar estes
servigos, originando o fendmeno da “despubliciza¢do do servico publico” - esta tendéncia generalizou-
se com a integracao europeia que, para além da imposicao de apertadas regras de equilibrio orcamental,
adoptou um conceito amplo de empresa no direito da concorréncia, sujeitando tanto as empresas
privadas como as publicas as suas regras gerais. Porém, mesmo ndo sendo em regime de exclusividade,
o Estado ndo pode demitir-se da sua provisdao. Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007:208) sufragam
este entendimento, sustentando que os direitos de caracter economico, social e cultural sdo direitos
fundamentais, “sendo que em relagdo a muitos deles € sobre o Estado que impende o encargo da sua

satisfacao (seguranga social, saude, educagdo)”.

Daqui decorre que a fungdo de “prestador de servigos publicos™ ¢ distinta da actuacdo do Estado
enquanto agente econémico'. E, no contexto da primeira, vigora o principio da complementaridade e
ndo da subsidiariedade (este ultimo ndo tem assento na CRP, mas ¢ geralmente invocado para
caracterizar a actuagdo do Estado enquanto agente econdmico, atribuindo-lhe um papel secundario ou
residual, face a iniciativa privada). Ou seja, o Estado ndo pode abster-se de concretizar a clausula
constitucional de bem-estar, ainda que a estrutura formal e a natureza do prestador sejam remetidas para

segundo plano. Assim, prevalece como critério fundamental para aferir da qualificacdo de servigco

15 N3o obstante esta dicotomia de actuacdo, o Estado, sob o pretexto da eficacia, recorre indiscriminadamente a forma
empresarial. Tal origina que as actividades de cariz social exercidas pelo Estado sejam, também, consideradas econdmicas
em sentido amplo. Assim, segundo D’Alte (2007), importa separar o conceito de “empresa” do conceito de “natureza
empresarial”, de modo a diferenciar o Estado-Empresario (actividade empresarial) do Estado-Administrador (actividade
econdmica).
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publico, a respectiva natureza e os principios que regem a sua prestacdo. De facto, a luz do principio da
auto-organizacdo, o Estado dispde da faculdade de escolher a forma legal para exercer as actividades
de que ¢ incumbido (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 2007). Porém, como consequéncia da liberdade
de escolha entre a forma administrativa e a forma empresarial para prosseguir o interesse publico, o
critério formal cede em favor do critério substantivo. Daqui avulta a importancia da qualificacdo da

actividade exercida.

O servigo publico tem como pilar fundamental a prossecu¢@o do bem-estar econdémico e social previsto
na CRP. Baseia-se na no¢ao de interesse publico e, fruto do direito comunitério, o seu conceito tem
evoluido muito. Actualmente confunde-se com o servico de interesse geral, agrupando as actividades
essenciais para os cidaddos e que estao vinculadas aos principios da universalidade, nao discriminacao,
continuidade e acessibilidade. Para Pinto Correia (2000:180), “a nocao de servico de interesse geral ¢
uma no¢ao comunitéria que se destina a abranger a pluralidade de situagdes que, nos diversos Estados

membros abrangem aquilo, que, entre nos, se designa por servigo publico”.

De acordo com a Comunica¢ao da Comissao Europeia (2007:§2), os servigos de interesse geral integram
“o0s servicos, econdmicos € ndo-econdmicos, que os poderes publicos classificam de interesse geral e
que sdo objecto de obrigagdes de servigo publico especificas”. Estes servigos comportam “um amplo
leque de actividades, dos grandes sectores que operam redes, como a produgao e distribui¢do de energia,
as telecomunicagdes, os transportes, a radiodifusdo e os servigos postais, a educacdo, abastecimento de
agua, gestdo de residuos, servigos de satude e servigos sociais”. Daqui decorre que existem dois tipos de
servicos de interesse geral: os servigos de interesse economico geral (SIEG) e os servigos nao
economicos. Os primeiros estao subordinados as regras comunitarias da concorréncia e do mercado
interno, porque tém por objecto uma actividade de natureza econdmica (sem prejuizo de beneficiarem
de derrogacdes face ao regime geral da concorréncia, caso o seu regular funcionamento seja obstruido).
Os segundos escapam a logica da concorréncia e englobam as actividades realengas (seguranca, defesa
interna e justi¢a) e as actividades de cariz eminentemente social (satde, educacao e protecgao social).
A separagdo entre uns e outros depara-se com sérias dificuldades. Segundo a referida Comunicacao,

ndo ¢ o sector em que o servico se insere, nem a natureza do sujeito que o presta, nem o seu modo de
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financiamento que determinam se a actividade exercida ¢ ou ndo econdmica. O critério distintivo ¢ a

natureza da propria actividade'°.

Se a estrutura empresarial fosse reservada para actividades de natureza eminentemente econdmica,
evitar-se-iam confusdes. Nesta matéria, o caso dos hospitais EPE ¢ um exemplo paradigmatico. Nas
areas intrinsecamente empresariais, em que vigora o principio da subsidiariedade, o estado deve
escolher a empresa publica. Mas nos servicos publicos, em que vigora a obrigagdo de prestar, motivada
pela necessidade de preencher a cldusula constitucional de bem-estar, em que prevalece o principio da
complementaridade, o Estado ndo deveria adoptar um suporte empresarial, mantendo-se a entidade
prestadora no sector publico administrativo, demonstrando, inequivocamente, que estd em causa a

prossecucio do interesse publico!”.

Em face das caracteristicas apresentadas, conclui-se que a satde € um servico de interesse geral, de cuja
prestagdo, por obrigacao constitucional, o Estado ndo se pode demitir (mesmo que gere défices), e que
ndo escapou ao fendmeno da empresarializacdo. Anote-se, porém, que a tendéncia de societarizagao
encetada ha uns anos foi invertida. Este retrocesso (ou progresso?) ¢ mais consentdneo com a natureza

da actividade prestada, tendo servido de mote para justificar a transformagdo dos hospitais SA em

16 Neste sentido, Calvdo da Silva (2008:215) observa que “no dmbito do Estado Providéncia, os servigos publicos eram
sindénimo de titularidade publica, embora a sua gestdo pudesse ser deferida a entidades privadas, designadamente através de
contratos de concessao”. Com os constrangimentos orcamentais dos Estados-Membros, a titularidade e a estrutura de suporte
dos meios de produgdo foi subalternizada. Ou seja, comeca a valer a “satisfagcdo das necessidades fundamentais da
colectividade, independentemente de tal escopo ser prosseguido através de servigos publicos tradicionais, a cargo do Estado
ou concessionarios, ou por entidades privadas sujeitas a «obrigacdes de interesse geraly» («obrigag¢des de servigo publico»)”.
A formula comunitaria - SIEG - destaca a neutralidade em relagio a propriedade dos meios de produgao do servigo publico.
Atendendo a dicotomia entre a 16gica de mercado, de matriz anglo-saxonica, ¢ os valores sociais, enraizados na sociedade
francesa, Calvdo da Silva (2008:248) sublinha que “os SIEG constituem um exemplo de equilibrio comunitario entre
diversos quadros valorativos no seio da Europa. Com efeito, a dialéctica entre o liberalismo inglés ¢ o apego francés ao
tradicional Service Public traduziu-se no modelo comunitario dos servigos de interesse economico geral”.

17 D’ Alte (2007:200) questiona se “a satde, o ensino, a cultura e a educagdo serdo actividades regidas por uma légica
empresarial, quando o prestador ¢ o Estado?”. Defende que “na prestacdo de cuidados de satde, no ensino, na educagao e
na cultura, aquilo que encontramos serd, quando muito «uma empresa» no sentido da estrutura organizada para a produgdo
técnica de um determinado servigo. Nao se tratard porém de verdadeira empresa, desde logo porque o servigo produzido ndo
tem de ser escoado de acordo com as regras de mercado, ndo tem como pressuposto a indexacdo de um prego que garanta
efectivamente a cobertura do custo de produgao, ¢ nfo tera certamente associada a sua prestagdo, qualquer ideia de risco,
mas apenas € so (para ndo dizer sobretudo), uma ideia de obrigatoriedade de prestagdo por forma a concretizar normas
constitucionais” (D’ Alte, 2007:207).
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EPE!8. De facto, o preAmbulo do Decreto-Lei n.° 233/2005, de 29 de Dezembro, faz uma referéncia
expressa ao “servigo publico” que as unidades do SNS prestam, determinando a sua submissao a regra

da bi-tutela ministerial.

Tal como ja referimos, regra geral, as empresas desempenham actividades econdmicas. Os hospitais
EPE, sob o ponto de vista formal, sdo considerados empresas. Porém, paradoxalmente, a actividade que
desempenham ¢ de natureza social e, portanto, ndo empresarial. Como nota D’ Alte (2007), seria redutor
e superficial avaliar apenas a natureza da entidade que exerce uma determinada actividade, sem atender

a respectiva especificidade.

O RIJEP contempla um regime especial para as empresas encarregadas da gestao dos SIEG (art. 19° a
22°). Nao faz qualquer alusdo aos servigos de interesse geral. Porém, atendendo a que a prestagdo de
actividades de cariz social ¢ efectivada mediante uma estrutura empresarial, sdo passiveis de inclusdo
nas actividades econdmicas em sentido amplo. Dito de outro modo, ¢ razoavel admitir que os SIEG
referidos, mas nio tipificados, no RJEP, englobam a satide!”. De facto, movido pela vontade de absorver
a racionalidade economica da “gestdo empresarial” e olvidando que a eficiéncia deve pautar a
globalidade da intervengao publica, o legislador acabou por integrar nos SIEG os servigos publicos (ou
de interesse geral) que t€ém como suporte uma estrutura empresarial, gerando, assim, um fenémeno de

miscigenagdo. Neste sentido, para Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007:1020), “o que caracteriza os

'8 De modo muito expressivo, D’Alte (2007:264) salienta que “a actividade empresarial desenvolvida por uma EPE ¢é
susceptivel de ser muito mais controlada do que aquela que se desempenhe através de uma sociedade comercial”. As
actividades de natureza eminentemente social - educacdo, cultura, seguranca social, ensino e saude -, porque sdo areas de
intervencao obrigatoria do Estado, protegidas pela Constituicdo, ndo deveriam revestir a forma empresarial. Tendo como
suporte organizativo a empresa, “‘e considerando-se a possibilidade de se tratar de actuagdo isolada por parte do Estado no
desenvolvimento de tal actividade, consideramos que a forma adequada sera a de EPE, nio a de sociedade comercial. E o
que sucede com a reformulagdo anunciada dos hospitais SA” (D’ Alte, 2007:332). A autora assume declaradamente que, no
caso dos hospitais, a figura do instituto publico ¢ mais apropriada do que a EPE, uma vez que prestam um servigo publico
essencial e, portanto, a tendéncia empresarializadora ndo deveria abranger o sector da satide. Esta conclusido ancora-se na
falta de preenchimento cumulativo dos seguintes “indices de empresarialidade” - “assentar numa estrutura organizada e
estavel entendida como empresa em sentido objectivo”, “implicar a assung@o de riscos a suportar pelo sujeito titular da
mesma, durante o processo produtivo” e “langar o produto resultante do processo produtivo, no mercado, a um prego que
cubra, no minimo, os custos da sua producdo” (D’Alte, 2007:153). Refira-se, por fim, que, para esta autora, o principio da
liberdade de escolha das formas juridicas ndo ¢ um poder absoluto, devendo a opg¢ao ser fundamentada pelo Estado.

19 Num sentido aproximado, D’Alte (2007) refere que, apesar de os servicos de interesse geral ndo lograrem passar o teste
da empresarializagdo, aferida pelos “indices de empresarialidade”, as actividades econdmicas e sociais sdo, em termos
amplos, actividades econdmicas.
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SIEG (tal como os servigos publicos tradicionais) ¢ o facto de eles estarem programados para garantir
a satisfagdo das necessidades dos utentes, a margem das regras comuns do mercado. As regras da
garantia do abastecimento, da disponibilidade para todos («servigo universal»), do prego acessivel
(quando ndo gratuitidade), da qualidade e da seguranca garantidas, etc. constituem as chamadas

«obrigacdes de servigo publico» (OPS), normalmente associadas aos SIEG™.

Nos termos do art. 19° do RJEP, consideram-se empresas encarregadas da gestao de SIEG “aquelas
cujas actividades devam assegurar a universalidade e continuidade dos servicos prestados, a coesdo
econdmica e social e a proteccdo dos consumidores, sem prejuizo da eficicia econdmica e do respeito
dos principios de ndo discriminagao e transparéncia”. O art. 20° acrescenta como principios orientadores
a nao discriminacao, a generalidade, a qualidade dos servigos, a acessibilidade (e, inclusivamente, a
gratuitidade), entre outros. Note-se que, na pendéncia da hipdtese de os argumentos acima expendidos
cederem perante uma interpretacdo restritiva (que rejeite a inclusdo dos servigos de satde nos SIEG,
com base no seu caracter ndo econdmico), nao restam duvidas de que, considerando os principios

reitores enumerados, as entidades integradas no SNS beneficiam, por maioria de razio, deste regime?®’.

A observancia destes principios, que caracterizam a gestao dos SIEG, ¢ de tal modo inaliendvel que, em
casos devidamente justificados, o disposto no art. 8 do RJEP, que submete as empresas publicas as
regras gerais da concorréncia, pode ser afastado. Assim, de acordo com o art. 9° do RJEP, as empresas

encarregadas da gestdo dos SIEG podem, no caso de o cumprimento da sua missdo estar em crise,

20 Para Morais (2000:125), “as empresas publicas encarregadas da gestdo de servigos de interesse econdmico geral recebem
o encargo de assegurar, de modo universal e continuo, determinadas prestagdes, com interesse para a comunidade, em geral,
ou para certos sectores da populagdo, normalmente ndo passiveis de prossecu¢ao numa 6ptica de rendibilidade”. Este autor
acrescenta que, nao raro, o Estado estabelece uma relacdo com estas empresas por intermédio de contratos de gestdo que
acolhem os objectivos a atingir e a formula de calculo das transferéncias financeiras publicas para a prossecu¢@o dos servigos
publicos. E irrefutavel a proximidade deste regime com as regras do SNS e com o disposto no art. 12°, n.°2 do Decreto-Lei
n.°233/2005, de 29 de Dezembro, que determina que “o pagamento dos actos e actividades dos hospitais E. P. E. pelo Estado
¢ feito através de contratos-programa a celebrar com o Ministério da Satde (...)”. Gomes Canotilho e Vital Moreira
(2007:826) afirmam que “o servi¢o nacional de satide deve considerar-se como servigo publico obrigatorio de activagdo
necessaria e de existéncia irreversivel (se bem que ndo insusceptivel de reforma)”. Defendem que devera ser universal
(destinado a generalidade dos cidaddos sem discriminagdes), geral (deve congregar todos os servigos publicos de satde) e
tendencialmente gratuito. SO assim se previne o risco de selecgdo adversa, pois, tal como questiona Calvdo da Silva
(2008:221), “atendendo ao escopo lucrativo dos operadores privados em contexto concorrencial, como garantir que alguém
ndo sera visto enquanto custo, mas como pessoa independentemente do seu poder econdmico?”.
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beneficiar de um tratamento especial em matéria de concorréncia. Ou seja, a prossecucdo do seu objecto

sobrepoe-se as regras da concorréncia.

O regime especial reconhecido as empresas encarregadas da gestdo dos SIEG visa delimitar a
classificagcdo entre empresas publicas de mercado e de servigo publico. Defendendo que ha dois tipos
de empresas publicas, Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007:980-981) referem que umas obedecem
a paridade com as suas congéneres do sector privado, competindo num mercado concorrencial. Outras
sdo “as empresas prestadoras de servigos publicos, encarregues da producgdo e disponibilizacdo de
servigos qualificados como essenciais a0 bem-estar individual e colectivo” e correspondem as empresas
publicas encarregadas da gestao dos SIEG, “que ¢ o nome comunitario das empresas prestadoras de

servicos publicos”.

No ambito do sector empresarial, as EPE sd3o a forma mais adequada para o Estado exercer uma
actividade de interesse publico, como é o caso da satde?'. De facto, um elemento essencial nas
sociedades € o escopo lucrativo. Nas empresas publicas, atenta a formulagao do art. 4° do RJEP, o fim
lucrativo, destinado a contribuir “para o equilibrio econdémico e financeiro do conjunto do sector
publico” ¢ partilhado com a “satisfagdo das necessidades da colectividade”. Tal ndo implica que o lucro
seja indesejavel. Significa antes que ndo ¢ imperioso, tal como, infelizmente, demonstra a realidade -
segundo a direcgao-geral do tesouro e finangas (2007:50), os hospitais incluidos no sector empresarial
do Estado registaram, em conjunto, um resultado liquido negativo de 190,6 milhdes de euros em 2006,
“o que representa um decréscimo de 108,3% relativamente ao ano transacto, constatando-se que s6 6
entidades apresentam resultados liquidos positivos”. Pretende-se, pois, que sejam as regras do interesse

publico, temperadas pela racionalidade econdmica, a comandar. E o regime das EPE est4d mais ajustado

a este designio. Subscrevendo esta tese, Morais (2000:104) milita por “uma associagdo preferencial, ou

2l Também Gervasio Lérias (2000:55) afirma que “relativamente as duas formas de organizacio de actividades empresariais
previstas no regime do SEE [Sector Empresarial do Estado], ter-se-ia: as sociedades para as actividades que possam ter como
fim ultimo o lucro, e as entidades publicas empresariais para as actividades em que sejam relevantes outros fins sujeitos a
tutela, salvaguardadas que estejam condigdes de auto sustentacdo da empresa”. Referindo-se em concreto as empresas
encarregadas da gestdo de SIEG, Pinto Duarte (2000:79) declara que “o que ressalta da sua actividade ndo ¢ o animo
lucrativo, mas sim a prestag@o de determinados bens ou produtos. Isso, ndo obsta, no entanto, a que haja sempre um critério
norteador da sua actuagdo, assente em padrdes de rentabilidade empresarial. E que estas empresas — também elas — competem
no mercado, ndo podendo da sua actuagdo resultar situacdes que impegam, falseiem ou restrinjam as regras da concorréncia”.
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tendencial - embora, logicamente, ndo automdtica ou obrigatéria -, entre o conjunto de empresas
publicas que se distingam pela prestacao continuada de servigos de interesse econdémico geral (ou, numa
formulacao mais corrente e, porventura, mais sugestiva, «servigos publicos») — contrapostas ao conjunto

das empresas ptblicas concorrenciais — e as EPE” 22,

Com efeito, os SIEG demandam uma intervencdo publica mais efectiva, tais como a atribui¢do de
subsidios e de indemnizagdes compensatorias e a fixacdo de pregos e de tarifas (art. 29°, n.°2 alineas a)
e b) do RJEP), especificidades que estdo previstos no regime da tutela aplicavel as EPE. Por isto, Morais
(2000:132), referindo-se aos SIEG, sustenta que as EPE “sistematicamente se deveriam
fundamentalmente associar a esse tipo de fungdes especificas”. Esta leitura vai ao encontro do disposto
no Decreto-Lei n.° 233/2005, de 29 de Dezembro, que procedeu a transformacgdo dos hospitais SA em
EPE. Os hospitais EPE podem ter a forma de empresa, mas a sua actividade ndo tem verdadeiramente
uma natureza empresarial. E admissivel que o “critério da finalidade” se sobreponha “ao da estrutura”

(D’Alte, 2007:161).

Em face desta linha argumentativa, somos de opinido que os hospitais EPE tém a seu cargo a gestdo de
um servico de interesse (econdmico) geral. Por isto, o suporte organizativo da sua actividade, que
assume a forma de empresa publica, ndo obnubila o seu reconhecimento pelo Mecenato como recipiente
de donativos. Por outras palavras, a forma escolhida para o exercicio da sua actividade ndo oblitera a

respectiva substancia, ainda que, como vimos, aparentemente a descaracterize.
6. Comentarios Finais

A transformacao dos hospitais em EPE ¢ um processo de metamorfose que permite a passagem do sector
publico administrativo para o sector empresarial do Estado, aproveitando as vantagens da
desor¢gamentacdo das despesas publicas e aproximando-se dos modelos de gestdo empresarial. A
importagdo das virtudes da gestdo privada tem sido feita através da trasladacdo das entidades publicas

para o sector empresarial do Estado, esperando-se que dai advenha a tdo almejada auto-sustentagao.

22 Nas empresas pUblicas sob forma societéria, o lucro é mais relevante do que nas EPE. Nas primeiras, dele depende a sua
qualificagdo como sociedade e ndo se Ihes pode amputar esse elemento essencial (D’Alte, 2007). Nas EPE, ja ndo é assim
e, no caso das empresas encarregadas da gestdo de SIEG, o escopo lucrativo é ainda menos pronunciado, porque, sendo
comprovadamente deficitdrias, ndo integra o seu nucleo de constituintes fundamentais (Coutinho de Abreu, 2006).
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Porém, a gestdo empresarial ndo tem o exclusivo da “boa gestdo”. Ademais, na area da saude, fruto das
suas caracteristicas de servigo social publico, ¢ dificil que esta transferéncia consiga inverter a situagao

deficitaria dos hospitais.

A actividade prosseguida pelos hospitais EPE enquadra-se no espirito do Mecenato. Estas entidades ndo
sao o exemplo paradigmatico dos constituintes do sector empresarial do Estado, dai que uma
interpretagdo literal daquele regime nao seja adequada. Sugerimos que os hospitais EPE nao estao
expressamente previstos no Mecenato, porque a forma de organizagdo e gestdo da sua actividade ndo ¢
consistente com a sua natureza. Embora o suporte empresarial possa, numa primeira analise, desvirtuar
a natureza da actividade exercida pelos hospitais, o nucleo essencial dos servicos de saude estd
assegurado. Ou seja, apesar da alteragao formal, a substancia da actividade prestada mantém-se fiel aos
principios que caracterizam o servigo publico, subordinados as normas constitucionais que regem a

prestacao de servicos de saude.

Tanto no IRS, como no IRC, o regime do Mecenato limita o beneficio fiscal consoante a natureza da
actividade apoiada e a tipologia da entidade destinatdria. Daqui resulta a enumeracdo de um vasto
numero de actividades e de recipientes contemplados. Acresce que, em sede de IRC, este regime
concede ainda uma multiplicidade de majoragdes (no IRS, admite-se uma tnica majoracao de 30%, que
se aplica a um caso isolado: os “donativos religiosos’’). Muito embora ndo seja o seu principal objectivo,
as conclusdes deste trabalho t€ém um impacto profundo na 6rbita dos doadores. Visto na perspectiva dos
filantropos, isto €, dos sujeitos passivos de IRC e de IRS que concedem donativos aos hospitais EPE e
que satisfazem as condig¢des previstas no Mecenato, nomeadamente o seu caracter de liberalidade?, os

beneficios advenientes ndo podem ser omitidos.

O estatuto especial dos donativos mecenaticos traduz-se num beneficio fiscal, mediante a modalidade

de deducdo a colecta em IRS e de deducdo ao rendimento em IRC?*. O tratamento dos donativos

2 A lei fiscal repudia todo e qualquer interesse econémico na atribuicdo de donativos. O art. 612 do EBF prescreve que os
donativos sdo custo fiscal desde que se destinem a determinadas entidades, publicas ou privadas, “cuja actividade consista
predominantemente na realizagdo de iniciativas nas dreas social, cultural, ambiental, desportiva ou educacional”,
rejeitando categoricamente a relevancia fiscal daqueles que tenham quaisquer “contrapartidas que configurem obrigagoes
de caracter pecuniario ou comercial”.

24 A modalidade prevista para concretizar o beneficio reconhecido aos sujeitos passivos de IRS que concedem donativos
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concedidos por sujeitos passivos de IRS, ao abrigo do Mecenato, segue de perto as regras instituidas
para as pessoas colectivas. De facto, as actividades e instituigdes, publicas e privadas, elegiveis em
termos de beneficios fiscais em IRC, previstas no art. 62° do EBF, sdo retomadas pelo art. 63° que se
dedica exclusivamente ao IRS (uma diferenca face ao IRC prende-se com o facto de, ndo obstante a
defini¢do de donativo fiscal acolher as contribui¢des em espécie, esta forma ndo parecer admissivel para

efeitos de deducdo a colecta em IRS%).

Focando unicamente nos sujeitos passivos de IRC, os donativos, em espécie, ou em dinheiro, atribuidos
aos hospitais EPE, sdo dedutiveis ao rendimento e beneficiam de uma majoracdo de 40%, porque se
trata de uma actividade social. Tal significa que o custo contabilistico para efeitos de determinacao do
lucro tributdvel € considerado em 140%, representando um valor fiscal superior ao que foi realmente
despendido. Os donativos estdo contabilizados como custos ou perdas extraordindrios, afectando desde
logo o resultado liquido. Por isto, no processo de determinagdo do lucro tributavel, sdo incluidas as
majoracdes reconhecidas fiscalmente. Assim, deduzem-se estes “sobre-custos” na linha 234 do Quadro

07 do Modelo 22.

Atenta a natureza dos hospitais EPE, o valor do donativo fiscalmente aceite ndo esté sujeito a qualquer
limite fixado pelo regime do Mecenato. Porém, todos os donativos concedidos ao abrigo do Mecenato,
a semelhancga de outros beneficios fiscais e dos regimes contemplados no n.°13 do art. 40° e no art. 69°
do CIRC, estdo expressamente previstos no art. 86°, n.°2, alinea b) do CIRC, com o proposito de

corrigirem o valor do imposto liquidado, tendo como base de comparagdo a sua auséncia. Deste modo,

ao abrigo do Mecenato é, em regra, a dedugdo a colecta (25% do valor do donativo, em alguns casos até ao limite de 15%
da colecta). Esta modalidade foi introduzida pelo Estatuto do Mecenato. Até 1999, ano em que foi aprovado, o abatimento
era feito a matéria colectavel concretizando uma dedugdo que operava antes da aplicagdo da taxa de imposto. Por razdes
de equidade fiscal, no IRS, esta conversdo de dedugGes a matéria colectdvel em dedugdes a colecta foi generalizada a
outros tipos de desagravamentos fiscais. De facto, na pendéncia de taxas progressivas, os contribuintes com maior matéria
colectavel, beneficiavam relativamente mais do que os de menor rendimento, por via do enquadramento num escaldo de
taxas de tributagdo mais baixas. Esta questdo é irrelevante ao nivel do IRC, na medida em que é um imposto de taxa Unica.
A inexisténcia de progressividade interna leva a que tanto a dedug¢do ao rendimento como a dedugdo a colecta sejam
proporcionais.

25 Como excepcdo a esta regra, aponte-se o regime previsto no Estatuto do Mecenato Cientifico, cujo art. 112 consagra a
possibilidade de os donativos em espécie serem fiscalmente aceites para efeitos de IRS.
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preserva-se o “valor liquidado do IRC”, através da limita¢do do efeito cumulativo dos beneficios que

actuam antes da determinacao da colecta.

No CIRC, se os donativos atribuidos ndo estiverem abrangidos pelo regime do Mecenato, ndo sdo
aceites como custo. O controverso teste da indispensabilidade que os custos tém de ultrapassar para
adquirirem relevancia fiscal aplica-se aos donativos, mas de forma diametralmente oposta. Por outras
palavras, os principios reitores do regime do Mecenato tém um sentido inverso ao dos principios que
qualificam os custos fiscalmente aceites no CIRC. Logo, um encargo nao pode, simultaneamente, ser
elegivel para efeitos fiscais pelos dois quadros normativos. Ora, dedicando-se o regime do Mecenato a
atribuir a categoria de custo fiscal aos donativos, se estes fossem direccionados para a finalidade
rediticia da empresa, demonstrando que sao indispensaveis nos termos do art. 23° do CIRC, deixariam
de ser fiscalmente aceites, na medida em que se afastam no sentido oposto ao do ordenamento que os
regula. Reforcando esta leitura, o art. 24°, n.°1 alinea a) do CIRC arreda expressamente do computo do
lucro tributavel as variagdes patrimoniais negativas nao reflectidas no resultado liquido do exercicio,
“que consistam em liberalidades ou ndo estejam relacionadas com a actividade do contribuinte sujeita

aIRC” %,

Retomando a perspectiva da entidade beneficiaria, do enquadramento no Mecenato resultam diversas
obrigacdes previstas no art. 66° do EBF. Relativamente a tributacdo em sede de IRC dos donativos
recebidos, importa salientar que a comparticipagdo do Estado se reconduz ao beneficio fiscal
reconhecido as entidades doadoras. Mas note-se que, descontando o caso em que o donativo esté sujeito
ao regime das reintegracoes € amortizagdes, a tributacdo do donativo na esfera do beneficiario, anula
esta comparticipagao. Nestes casos, havera realmente despesa fiscal, uma componente indissociavel do

conceito de beneficio fiscal?

Assim, por razdes de igualdade entre as entidades beneficidrias dos donativos mecenaticos e de rigor na

quantificacdo da despesa fiscal, os donativos recebidos pelos hospitais EPE deveriam ser excluidos de

26 Neste sentido, o Acérddo do Tribunal Central Administrativo do Sul, de 12-10-2004, Processo n.2 00184/03, dispde que:
“para efeitos fiscais, as liberalidades ndo sdo consideradas como indispensaveis a realizagdo dos proveitos ou ganhos
sujeitos a imposto e para a manutengdo da fonte produtora, e dai que ndo sejam consideradas custos nem variagGes
patrimoniais negativas, a menos que a lei expressamente as qualifique de outro modo, como sucede relativamente a
algumas liberalidades de cariz social, que, por razGes de politica fiscal, a lei qualifica como custos (...)".
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tributacdo. Com efeito, regra geral, as entidades abrangidas pelo Mecenato estdo isentas de IRC, ainda
que, na maioria dos casos, esta isencao incida apenas em alguns tipos de rendimentos (associados a
actividades que interessa apoiar), dependa de reconhecimento administrativo prévio e exija o regular

cumprimento de determinadas obriga¢des (art. 9°, 10° e 11° do CIRC).

Ora, como ja se referiu, os hospitais EPE ndo gozam de qualquer tipo de isengao em IRC. Por isto,
entendemos que deveriam beneficiar de um regime especial que impedisse a tributagdo dos donativos
recebidos ao abrigo do regime do Mecenato. Esta proposta de excepcdo ndo diverge do regime
derrogatério reconhecido as pessoas colectivas ou entidades residentes que ndo exercem, a titulo
principal, uma actividade de natureza comercial, industrial ou agricola. Ja se mencionou que o
rendimento tributavel destas entidades engloba os donativos recebidos. Porém, estes rendimentos tém
um tratamento especial, nos termos do art. 49°, n.°4 do CIRC, segundo o qual “consideram-se
rendimentos isentos os incrementos patrimoniais obtidos a titulo gratuito destinados a directa e imediata
realizagdo dos fins estatutarios”. Este preceito, reformulado pela Lei do Or¢amento do Estado para 2007,
visa precisamente impedir a tributacao destes rendimentos, que, nao raro, se enquadram no regime do
Mecenato. Anteriormente, esta norma constava do n.°3 do art. 49° do CIRC. Contudo, a sua
interpretagdo levantava algumas duvidas, tendo sido objecto de uma informagao vinculativa (processo
n.° 739/2004, de 2004.06.21). Inequivocamente conclui que “se se destinarem a financiar a directa e
imediata realizacdo dos fins estatutarios daquelas entidades, os citados incrementos patrimoniais nao

sdo sujeitos a IRC (...)".

Este entendimento contribui para a consisténcia do sistema fiscal. Seria incongruente que, por um lado,
a lei fiscal estimulasse os mecenas a contribuir, através de beneficios fiscais constantes no regime do
Mecenato, e, por outro, tributasse os montantes concedidos na esfera do beneficiario. Com efeito, se a
atribuicdo de donativos ¢ incentivada pelo regime do Mecenato, entdo admite-se que as actividades
prosseguidas pelas entidades recipientes tém um interesse publico que importa apoiar. Logo, ndo ha

razOes para tributar, a posteriori, aqueles rendimentos.

O que defendemos ¢, justamente, a extensdo deste regime aos hospitais EPE. Apesar de o sector da
saude ndo estar obrigatoriamente sujeito as regras comunitdrias da concorréncia, se, porventura,

subsistir este argumento, nao vemos qualquer obice no alargamento do regime do Mecenato a todos os
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hospitais publicos ou privados, integrados no SNS, e a correspectiva isen¢do da tributagdo em IRC

relativamente aos donativos recebidos ao abrigo daquele regime.
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